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Rafal Padrak

WYNIKI KONTROLI A ZMIANY LEGISLACYJNE

Prezydent RP podpisat 7 czerwca 2004 r. ustawe z 28 listopada 2003 r. o zmia-
nie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw,
zwang dalej nowela z 28 listopada 2003 r. Weszta ona w zycie 22 wrze$nia 2004 r.,
tj. po uplywie 3 miesiecy od dnia ogloszenia'. W wykonaniu delegacji ustawowej
zamieszczonej w art. 42 zmienionej ustawy o gospodarce nieruchomosciami (dalej
w skrécie u.g.n.), Rada Ministréw 14 wrzesnia 2004 r. wydata rozporzadzenie w spra-
wie sposobu i trybu przeprowadzania przetargdéw oraz rokowan na zbycie nierucho-
mosci?, ktore zastapito dotychczas obowiazujace rozporzadzenie Rady Ministrow
z 13 stycznia 1998 r. w sprawie okreslenia szczegdétowych zasad i trybu przeprowa-
dzania przetargow na zbycie nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa
lub wlasnos¢ gminy? . Na mocy §32, rozporzadzenie RM z 14 wrze$nia 2004 r. weszto
w zycie rowniez 22 wrze$nia 2004 r.

Omawiane akty prawne wprowadzaja zmiany w stosunku do dotychczasowych
przepisow normujacych zbywanie nieruchomos$ci publicznych (tj. nieruchomosci
Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego), zawartych w dziale II —
,,Gospodarowanie nieruchomos$ciami stanowiacymi wlasno§¢ Skarbu Panstwa oraz
wiasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego”, rozdziat 4 ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami pt. ,,Przetargi na zbycie nieruchomos$ci”’. W niniejszym artykule za-
prezentowano niektore nowe regulacje dotyczace przetargéw i zbywania nierucho-
mosci w trybie rokowan prowadzonych po dwodch przetargach zakonczonych
wynikiem negatywnym, odnoszac je do wnioskdéw de lege ferenda zgtoszonych po
przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbg Kontroli w 2003 r. kontroli zbywania nieru-

' DzU 22004 r., nr 141, poz. 1492.
2 Zwane dalej rozporzadzeniem RM z 14 1X 2004 r. (DzU nr 207, poz. 2108).
3 Zwane dalej rozporzadzeniem RM z 13 11998 r. (DzU nr 9, poz. 30, ze zm.).
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chomos$ci komunalnych przez gminy*. Ponadto zasygnalizowano problemy wyma-
gajace nastgpnych dziatan legislacyjnych, ktore pojawily si¢ w zwiazku z ustalenia-
mi poczynionymi w toku tej kontroli.

Ograniczenia czasowe w zbywaniu nieruchomosci w drodze przetargu lub w try-
bie rokowan prowadzonych po drugim przetargu oraz skutki uptywu okresow,
w ktorych mozna zby¢ nieruchomos¢ (art. 39 u.g.n.)

W artykule 39 ustawy o gospodarce nierochomos$ciami, w brzmieniu nadanym
nowela z 28 listopada 2003 r., okreslony zostat termin, w ktorym nalezy przeprowa-
dzi¢ drugi przetarg, a w razie negatywnego rezultatu przetargéw termin, w ktérym
mozna przeprowadzi¢ rokowania lub kolejne przetargi. Stosownie do art. 39 ust. 1
u.g.n., jezeli pierwszy przetarg zakonczyt si¢ wynikiem negatywnym, w okresie nie
krétszym niz 2 tygodnie, ale nie dluzszym niz 6 miesigcy liczac od dnia jego za-
mknigcia, przeprowadza si¢ drugi przetarg, w ktorym wlasciwy organ moze obnizy¢
ceng wywolawcza nieruchomosci ustalong przy ogloszeniu pierwszego przetargu, sto-
sownie do art. 67 ust. 2 pkt 2°. Wedtug art. 39 ust. 2 u.g.n., jezeli drugi przetarg zakon-
czyl si¢ wynikiem negatywnym, wlasciwy organ w okresie nie krotszym niz 2 tygo-
dnie, ale nie dluzszym niz 6 miesigcy liczac od dnia jego zamknigcia, moze zby¢
nieruchomo$¢ w drodze rokowan albo organizowac kolejne przetargi®. Przy ustala-
niu warunkow kolejnych przetargow stosuje si¢ zasady obowiazujace przy organi-
zowaniu drugiego przetargu.

Dotychczasowe unormowanie — zawarte w rozporzadzeniu Rady Ministrow
z 13 stycznia 1998 r., a nie w ustawie — nie byto wystarczajace, poniewaz regulowa-
to jedynie kwesti¢ terminu, w ktorym powinien zostac¢ przeprowadzony drugi prze-
targ (po uplywie jednego miesiaca, lecz nie pdzniej niz do 6 miesigcy od dnia za-
mknigcia pierwszego przetargu — §2 ust. 2 rozporzadzenia RM z 13 stycznia 1998 r.).

4 Autorem Informacji o wynikach kontroli zbywania nieruchomosci komunalnych przez gminy (zwa-

nej dalej Informacja o wynikach kontroli) z grudnia 2003 r., nr ewid. 174/2003, byta Delegatura NIK
w Lublinie. Kontrola objgto zbywanie nieruchomosci w latach 1999-2003. Informacja o wynikach kon-
troli, zawierajaca m.in. charakterystyczne przyktady wystgpujacych nieprawidtowosci przy zbywaniu nie-
ruchomosci oraz wnioski legislacyjne, zostata opublikowana w kwietniu 2004 r. na stronie internetowe;j
<www.nik.gov.pl>.

> Wedhug cyt. przepisu, przy sprzedazy nieruchomosci w drodze przetargu ceng wywotawcza w dru-
gim przetargu ustala si¢ w wysokosci nizszej niz warto$¢ nieruchomosci, jednak nie nizszej niz 50% tej
wartosci.

¢ Wydaje sig, Ze przepis ust. 2 art. 39 u.g.n. jest nieprecyzyjny, poniewaz istotne jest, by w terminie
okreslonym w cyt. przepisie przeprowadzono kolejne przetargi, a nie je organizowano —zob. ust. 1 art. 39.
Por. tez art. 38 ust. 1 u.g.n., w ktérym wyodrgbniono organizowanie i przeprowadzanie przetargéw.
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Nie wskazano limitow czasowych na zbywanie nieruchomosci po dwoéch przetar-
gach zakonczonych wynikiem negatywnym.

W przepisach dotyczacych zbywania nieruchomosci publicznych nie okreslo-
no réowniez wyraznie skutkéw przekroczenia terminu przeprowadzenia drugiego
przetargu. Dlatego tez istotna jest zmiana ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi, polegajaca na dodaniu ust. 3 art. 39, z ktérego wynika a contrario, ze przekro-
czenie powyzszych termindéw, w razie trwania przy zamiarze zbycia nieruchomo-
$ci, skutkuje obowiazkiem przeprowadzenia procedury zbycia nieruchomosci od
poczatku, w tym obowiazkiem sporzadzenia nowego wykazu nieruchomosci prze-
znaczonych do sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wieczyste’. Z kolei tres¢
art. 156 u.g.n. w brzmieniu nadanym nowela z 28 listopada 2003 r. przesadza, iz
zasada w przeprowadzaniu procedury zbycia nieruchomosci od poczatku jest obo-
wiazek sporzadzenia nowego operatu szacunkowego z wyceny przeznaczonej do
zbycia nieruchomosci, poniewaz w mysl art. 156 ust. 3 u.g.n. poprzedni operat
szacunkowy moze by¢ wykorzystywany do celu, dla ktérego zostat sporzadzony
przez okres 12 miesi¢cy od daty jego sporzadzenia. W ust. 4 art. 156 u.g.n. do-
puszczono wykorzystanie operatu szacunkowego po uptywie roku od daty sporza-
dzenia, jednakze pod warunkiem potwierdzenia aktualnosci operatu przez rzeczo-
znawce, ktory go sporzadzit.

Warto zauwazy¢, ze w dotychczasowym stanie prawnym nie byto przepisu, kto-
ry wprost stanowitby o okresie waznosci wycen nieruchomosci. Na mocy art. 7, art. 67
ust. 1, art. 151 ust. 1 u.g.n. w brzmieniu obowiazujacym do 22 wrzesnia 2004 r., na-
tozono na Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek oszaco-
wania i ustalenia aktualnej warto$ci nieruchomosci przed zbyciem, nie okreslajac
terminu waznosci takiej wyceny. Prowadzito to niekiedy do sytuacji, w ktérych cena
wywotawcza w przetargach ustalana byta na podstawie oszacowan warto$ci nieru-
chomosci wykonanych nawet 3 lata wcze$niej przed data przetargu. W razie nega-
tywnego rezultatu takiego przetargu, odniesieniem w zakresie poziomu ustalenia ceny
nieruchomosci zbywanej w rokowaniach na podstawie art. 39 ust. 2 u.g.n. byla nie-
aktualizowana warto$¢ nieruchomosci.

7 Przepis art. 39 ust. 3 u.g.n. stanowi, ze w wypadku zachowania termindw, o ktorych mowa w ust. 1

i2, wlasciwy organ nie ma obowiazku ponownego sporzadzania wykazu nieruchomosci przeznaczo-
nych do sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wieczyste. Ponadto przepis §3 ust. 2 rozporzadzenia RM
z 14 IX 2004 r. stanowi juz wprost, ze jezeli w terminach, o ktorych mowa w art. 39 u.g.n., wlasciwy
organ nie zorganizuje kolejnego przetargu lub nie przeprowadzi rokowan, jest on obowiazany, w celu
zbycia nieruchomosci, zorganizowaé ponownie pierwszy przetarg.
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Unormowanie dotyczace przetargu ograniczonego (art. 40 ust. 2a u.g.n.)

W obowiazujacym do 22 wrze$nia 2004 r. stanie prawnym przetarg ograniczony
unormowany byt w ustawie przez wskazanie go jako jednej z czterech form przetar-
gu (art. 40 ust. 1 u.g.n.). W §14 ust. 1 rozporzadzenia RM z 13 stycznia 1998 r.,
w brzmieniu obowiazujacym do 6 lutego 2003 r., podjgto probe okreslenia przesta-
nek przeprowadzania ustnego przetargu ograniczonego® . Przetarg ustny ograniczo-
ny wlasciwy organ przeprowadzat:

1) dla 0s6b majacych szczegolne uprawnienia do nabycia nieruchomosci, wyni-
kajace z ustawy o gospodarce nieruchomosciami lub z odrgbnych ustaw;

2) dla os6b zamieszkalych lub majacych siedzibe w danej miejscowosci, gmi-
nie, rejonie lub wojewddztwie;

3) jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny;

4) jezeli warunki przetargowe moga by¢ spetnione tylko przez ograniczong licz-
be 0sob.

Po zmianie rozporzadzenia RM z 13 stycznia 1998 1.°, od 7 lutego 2003 r., sto-
sownie do §14 cytowanego rozporzadzenia, ustny przetarg ograniczony przeprowa-
dzano, podobnie jak ograniczony przetarg pisemny, jezeli warunki przetargowe mo-
gly by¢ spehione tylko przez ograniczona liczbg 0so6b'.

Ustawodawca w noweli z 28 listopada 2003 r. dodat do ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami przepis dotyczacy organizowania przetargéw ograniczonych, jed-
nakze zrezygnowat z okre$lenia sytuacji, w ktorych dopuszczalne jest organizowa-
nie takich przetargéw. Przepis art. 40 ust. 2a u.g.n. stanowi, Ze przetarg ograniczony
organizuje si¢, jezeli warunki przetargowe moga by¢ spelione tylko przez ograni-
czona liczbe os6éb. Wyniki przeprowadzonej kontroli zbywania nieruchomosci ko-
munalnych przez gminy przemawiaja za koniecznoscia wprowadzenia do ustawy
o gospodarce nieruchomosciami przepisu ustanawiajacego jako zasadg organizowa-
nie przetargdw nieograniczonych, z precyzyjnym unormowaniem w ustawie katalogu
wypadkow, w ktorych dopuszczalne jest przeprowadzenie przetargu ograniczonego.
Takie rozwiazanie uczynitoby bardziej przejrzystymi przestanki podejmowanych de-
Cyzji o organizacji przetargu ograniczonego zamiast nieograniczonego. Zaréwno

8 Odmiennie niz w przetargu pisemnym ograniczonym, gdzie wedtug §25 przetarg ten przeprowa-

dzano, jezeli warunki przetargowe mogtly by¢ spetnione tylko przez ograniczong liczbg osob.

°  Zob. §1 pkt 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z 14 12003 r. zmieniajacego rozporzadzenie w spra-
wie okreslenia szczegdtowych zasad i trybu przeprowadzania przetargéw na zbycie nieruchomosci stano-
wiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub wiasnos¢ gminy (DzU nr 7, poz. 80).

10 Warto zauwazy¢, ze mimo delegacji ustawowej Rada Ministrow nie okreslita w rozporzadzeniu
z 14 IX 2004 r. warunk6w organizowania przetargéw ograniczonych, wychodzac — jak si¢ wydaje — ze stusz-
nego zalozenia, ze warunki organizowania przetargéw powinny by¢ uregulowane w ustawie.
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w obecnym, jak i poprzednim stanie prawnym, ze wzgledu na tres¢ art. 40 ust. 3
u.g.n. (wedhug ktorego o wyborze jednej z czterech form przetargu decyduje or-
ganizator), prawodawca pozostawit organizatorowi przetargu swobod¢ decydo-
wania o formie ograniczonego badz nieograniczonego przetargu, realizowana przez
odpowiednie uksztattowanie warunkow przetargowych. Przepis ustawy powinien
wskazywaé organizatorowi przetargu konkretne zrodla ograniczenia powszech-
nosci przetargu (np. wynikajace z konkretnych sytuacji, tj. zamiaru nabycia tej
samej nieruchomosci przez kilka podmiotow, ktére na mocy art. 37 ust. 2 u.g.n.
uprawnione bylyby do nabycia bezprzetargowego!!', wielosci zgloszen do roko-
wan jako alternatywa dla ich prowadzenia)!?. Tylko §ciste okreslenie w ustawie
warunkow dopuszczalno$ci organizowania przetargdw ograniczonych pozwoli na
uniknigcie dowolnosci w okreslaniu warunkéw przetargowych i ograniczania
dostegpu potencjalnie zainteresowanym nabyciem nieruchomosci publicznej pod-
miotom. Istotng wskazoéwka postgpowania dla organizatorow przetargdw ograni-
czonych powinno by¢ wprowadzenie do ustawy dyrektywy interpretacyjnej w po-
staci przepisu stanowiacego, iz zawezenie krggu potencjalnych oferentéw nie moze
prowadzi¢ do tego, by warunki przetargowe spetniat tylko jeden podmiot!*. Nie
beda wystarczajaca ochrong przed wymienionymi dzialaniami organizatora prze-
targu przepisy rozporzadzenia RM z 14 wrze$nia 2004 r., zgodnie z ktérymi
w ogloszeniu o przetargu ograniczonym nalezy podawaé uzasadnienie wyboru
formy przetargu (§15 ust. 1 w odniesieniu do przetargu ustnego, §24 ust. 1 — do
pisemnego), dopoki w ustawie nie zostanag wymienione konkretne warunki orga-
nizowania takich przetargow.

' Przykladowo, przetarg ograniczony moglby by¢ organizowany w wypadku zbywania udziatu w nie-
ruchomosci publicznej — przetarg ograniczony do pozostatych wspotwlascicieli. Wprowadzony nowela
z 28 X12003 r. przepis art. 37 ust. 2 pkt 9, wylaczajacy tryb przetargowy zbywania udziatéw w nierucho-
mosci, nie uwzglednia bowiem sytuacji, w ktorej oprocz Skarbu Panstwa albo jst. wystgpuje wigcej niz
jeden wspotwlaseiciel. Wobec braku nakazu prowadzenia rokowan przed zawarciem umowy na podstawie
art. 37 ust. 2 u.g.n. ze wszystkimi zainteresowanymi wspotwiascicielami, istnieje obecnie dowolnosé bez-
przetargowego wyboru nabywcy — jednego z kilku wspotwiascicieli. Brakuje tez odpowiednika art. 37
ust. 3 zd. ostatnie u.g.n., wedlug ktorego przepisu tego (stanowiacego o bezprzetargowym zbyciu nieru-
chomosci) nie stosuje si¢ gdy o nabycie nieruchomosci ubiega si¢ wigcej niz jeden podmiot spetniajacy
okreslone w tym przepisie warunki.

12 Kazde warunki przetargowe ze swej istoty moga by¢ spetnione przez ograniczona liczbg 0sob (tj.
w pierwszym rzgdzie przez osoby, ktore maja mozliwos¢ zapoznania si¢ z warunkami przetargu, dyspo-
nujq srodkami finansowymi w odpowiedniej wysokosci itp.). Definicja zamieszczona w §14 ust. 11 §25
ust. 1 rozporzadzenia RM z 13 1 1998 r. oraz w art. 40 ust. 2a u.g.n. jest przyktadem ustalania tresci nie-
znanego pojgcia za pomoca nieostrych, a w praktyce nieznanych, nieokreslonych poje¢ (definicja ignotum
per ignotum,).

13 Taki wypadek zostat ustalony w gminie Lubartow.
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Definicja przetargu zakonczonego wynikiem negatywnym

Wedlug dodanego do art. 40 u.g.n. ustepu 4, przetarg uwaza si¢ za zakonczony
wynikiem negatywnym, jezeli nikt nie przystapil do przetargu ustnego lub zaden
z uczestnikOw nie zaoferowal postapienia ponad ceng wywotawcza albo jezeli w prze-
targu pisemnym nie wptyngta ani jedna oferta lub zaden z uczestnikdéw nie zaofero-
wat ceny wyzszej od wywotawczej, a takze jezeli komisja przetargowa stwierdzila,
ze zadna oferta nie spelnia warunkow przetargu. Potrzeba jednoznacznego okresle-
nia tresci tego pojecia wynikata z faktu, ze zakonczenie pierwszego przetargu wyni-
kiem negatywnym jest przestanka dopuszczalnosci organizowania drugiego przetar-
gu (w ktérym istnieje mozliwo$¢ obnizenia ceny wywolawczej ogloszone;j
W pierwszym przetargu), a nastepnie organizowania kolejnych przetargéow albo pro-
wadzenia rokowan. Wprawdzie w literaturze prawniczej podejmowana byla proba
zdefiniowania negatywnego rozstrzygnigcia przetargu', to jednak wobec braku tej
definicji w u.g.n. pojawiaty si¢ w dziataniu gmin btedne interpretacje, prowadzace
do zbywania nieruchomosci w drodze rokowan w sytuacji, gdy nie byto uprzednio
2 przetargdéw zakonczonych wynikiem negatywnym (np. gdy wytoniony w przetar-
gu oferent zrezygnowat z nabycia nieruchomosci)!®. Warto w tym miejscu zwrdcic
uwagg, ze zakres definicji przetargu zakonczonego wynikiem negatywnym nie obej-
muje sytuacji, gdy w wyniku wniesionej skargi na czynnosci przetargowe do woje-
wody lub organu wykonawczego jst. na podstawie art. 40 ust. 5 u.g.n. zapadnie roz-
strzygnigcie o uniewaznieniu przetargu. Wowczas wlasciwy organ powinien
powtérzy¢ uniewazniony przetarg; nie bedzie zatem mozliwe przeprowadzenie —
w zalezno$ci od stadium postepowania przetargowego — drugiego przetargu albo
rokowan.

Tryb przeprowadzenia rokowan po drugim przetargu w rozporzadzeniu Rady
Ministrow z 14 wrzes$nia 2004 r. (art. 42 u.g.n.)

W obowiazujacym do 22 wrze$nia 2004 r. stanie prawnym sposob i tryb roko-
wan w zwiazku z zakonczeniem przetargdw wynikiem negatywnym nie byl uregu-
lowany. Analiza przepisOw w zakresie zbywania nieruchomosci publicznych i wy-

4 Zob. G. Bieniek [w:] G. Bieniek, A. Hopfer, Z. Marmaj, E. Bzyk i R. Zrobek: Komentarz do
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, wyd. 11, Zachodnie Centrum Organizacji, tom 1, s. 285, wedtug
ktorego negatywne rozstrzygnigcie oznacza zamknigcie przetargu bez wylonienia nabywcy.

15 Zob. Informacja o wynikach kontroli zbywania nieruchomosci komunalnych przez gminy, doty-
czaca lat 1999-2003, przeprowadzona w 26 gminach, opublikowana w kwietniu 2004 r. na stronie inter-
netowej <www.nik.gov.pl>, czgs¢ 1.
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nikow kontroli NIK prowadzita do wniosku, ze w celu zapewnienia jawnosci roko-
wan odbywajacych si¢ na podstawie art. 39 ust. 2 u.g.n. oraz rownego dostepu do udziatu
w rokowaniach, nalezatoby w sposéb bardziej szczegdtowy uregulowac zasady i tryb
rokowan po drugim przetargu zakonczonym wynikiem negatywnym. W tym celu w In-
formacji o wynikach kontroli zbywania nieruchomosci komunalnych przez gminy
zgloszono Radzie Ministrow wnioski de lege ferenda do wykorzystania w pracach
nad nastgpnymi zmianami ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz przy opra-
cowaniu nowego rozporzadzenia wykonawczego w sprawie sposobu i trybu prze-
prowadzania przetargdw na zbycie nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ Skarbu
Panstwa lub wtasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz prowadzenia rokowan
po drugim przetargu. Migdzy innymi Najwyzsza Izba Kontroli zglosita wniosek o pet-
ne uregulowanie trybu rokowan prowadzonych na podstawie art. 39 ust. 2 u.g.n., stwa-
rzajace gwarancje realizacji zasad jawnosci i rownosci uczestnikoOw tego postepo-
wania, w szczeg6lnosci:

— wprowadzenie obowiazku oglaszania zaproszenia do rokowan;

— ustanowienie nakazu podejmowania rokowan ze wszystkimi osobami, ktore
zglosily zamiar przystapienia do rokowan (z wyjatkiem osob podlegajacych wyta-
czeniu) lub zorganizowania kolejnego przetargu;

— wprowadzenie przepisu normujacego obowiazek sporzadzania pisemnych
i jawnych protokotow z rokowan przeprowadzonych ze wszystkimi uprawnionymi
podmiotami;

— zamieszczenie w rozporzadzeniu wykonawczym przepisow regulujacych m.in.
sposob publikowania oraz tre$¢ ogloszen o zaproszeniu do rokowan, tres¢ protoko-
tow z rokowan.

Z zadowoleniem nalezy odnotowac, ze zgtoszone przez NIK wnioski legislacyj-
ne dotyczace uregulowania trybu rokowan prowadzonych w wyniku negatywnego
rezultatu dwoch przetargéw znajduja odzwierciedlenie w wydanym na podstawie
art. 42 u.g.n. rozporzadzeniu Rady Ministrow z 14 wrzesnia 2004 r.'* W rozdziale 6
tego rozporzadzenia, zatytutowanym ,,Rokowania po drugim przetargu”, uregulowa-
no tryb prowadzenia rokowan organizowanych po drugim przetargu (art. 39 ust. 2
u.g.n.). W dalszej czgsci niniejszego artykutu przedstawiono unormowania rozporza-
dzenia RM z 14 wrzesnia 2004 r., o zasadniczym znaczeniu dla zasad prowadzenia
takich rokowan, w powiazaniu z ustaleniami kontroli NIK i zgloszonymi w Informa-
cji o wynikach kontroli wnioskami de lege ferenda. Zrelacjonowanie stopnia realizacji

16 Jest to oczywiscie jedynie stwierdzenie faktu przez poroéwnanie treSci rozporzadzenia RM
z 14 1X 2004 r. ze zgloszonymi przez NIK w kwietniu 2004 r. wnioskami de lege ferenda, w oderwaniu
od stopnia rzeczywistego przyczynienia si¢ tych wnioskow do zamieszczenia w tym rozporzadzeniu
konkretnych (zbieznych z wnioskami legislacyjnymi NIK) przepisow.
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zgloszonych przez NIK wnioskow de lege ferenda, ktore mogly by¢ wykorzystane
w przepisach rozporzadzenia wykonawczego do u.g.n., stanowi¢ moze cenny materiat
do wykorzystania w dyskusji na temat skutecznosci i efektywnosci dziatania Izby!”.

W przepisach normujacych zbywanie nieruchomosci publicznych, waznych
do 22 wrzesnia 2004 r., nie ustanowiono obowiazku oglaszania zaproszenia do
rokowan prowadzonych w wyniku negatywnego zakonczenia dwoch przetargow.
Najwyzsza Izba Kontroli w Informacji o wynikach kontroli wyrazita poglad, iz wpro-
wadzenie obowiazku publikowania w srodkach masowego przekazu zaproszenia do
rokowan, zawierajacego informacje m.in. o:

— liczbie i datach przetargoéw zakonczonych wynikiem negatywnym;

— przeznaczeniu zbywanej nieruchomosci;

— obowiazku pisemnego poinformowania o zamiarze przystapienia do rokowan
z podaniem wstgpnie proponowanej ceny;

— przewidywanej dacie rozpoczgcia rokowan z pierwszym zainteresowanym
podmiotem;
realizowatoby postulaty jawnosci zbywania nieruchomosci publicznych i powszech-
nosci dostgpu do informacji o zbywanych nieruchomosciach, a takze réwnosci po-
tencjalnie zainteresowanych nabyciem podmiotéw. Wyniki przeprowadzonej kon-
troli wskazywaly, iz w zwiazku z brakiem powyzszej regulacji nie wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego publikowaly w prasie zaproszenia do rokowan, a mimo to
znajdowaly si¢ osoby zainteresowane nabyciem danej nieruchomosci, z ktorymi
nastgpnie prowadzono rokowania zakonczone zawarciem umowy. Taka sytuacja
mogta budzi¢ watpliwo$ci co do bezstronnosci urzednikow zajmujacych si¢ zbywa-
niem nieruchomosci publicznych.

Propozycja NIK wprowadzenia obowiazku ogtaszania zaproszenia do rokowan
oraz zamieszczenia w rozporzadzeniu wykonawczym przepisoOw regulujacych m.in.
sposob publikowania oraz tre$¢ ogloszen o zaproszeniu do rokowan zostata co do
zasady uwzgledniona i rozwinigta w tresci rozporzadzenia RM z 14 wrze$nia 2004 1.3

17"W Informacji o wynikach kontroli zbywania nieruchomosci komunalnej przez gminy NIK zgtosita
9 wnioskow legislacyjnych. Niektore z nich moga by¢ uwzglgdnione dopiero w trakcie prac nad kolejna
nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Dotyczy to np. skodyfikowania zasad rzadzacych
zbywaniem nieruchomosci publicznych, dokonania zmian w regulacjach dotyczacych zamian nierucho-
mosci publicznych, przekazania do wytacznej kompetencji organdow stanowiacych jst. podejmowania uchwat
w sprawie planow wykorzystania zasobu nieruchomosci jst.

¥ 'W obecnym stanie prawnym nie istnieje przepis ustawy, ktory bytby Zzrodtem obowiazku publika-
cji ogloszen o zaproszeniu do rokowan prowadzonych w wyniku negatywnego zakonczenia dwoch prze-
targow. W art. 38 u.g.n. w brzmieniu obowiazujacym do 22 IX 2004 r., ustanowiono jedynie obowiazek
oglaszania przetargu, w wyniku wejscia w zycie noweli z 28 XI 2003 r. dodano do art. 38 u.g.n. przepis
dotyczacy oglaszania odwotania przetargu. Wydaje sig, ze przy kolejnych nowelizacjach u.g.n. nalezatoby
doda¢ do art. 38 u.g.n. stosowny przepis.



[203] Kontrola a zmiany legislacyjne 11

Wedlug §25 ust. 1, ogloszenie o rokowaniach po drugim przetargu zakonczonym
wynikiem negatywnym powinno zawiera¢ informacje o:

1) danych wymienionych w art. 35 ust. 2 u.g.n. oraz o cenie wywotawczej" ;

2) obcigzeniach nieruchomosci;

3) zobowiazaniach, ktérych przedmiotem jest nieruchomos¢;

4) terminach przeprowadzonych przetargow;

5) mozliwosci, terminie i miejscu sktadania pisemnych zgloszen udziatu w ro-
kowaniach;

6) terminie i miejscu, w ktérym mozna zapoznac si¢ z dodatkowymi warunkami
rokowan;

7) terminie i miejscu przeprowadzenia rokowan;

8) terminie, miejscu wplaty oraz wysokosci zaliczki pobieranej tytutem zabez-
pieczenia kosztow w przypadku uchylenia si¢ od zawarcia umowy;

9) sposobie ustalania optat z tytulu uzytkowania wieczystego;

10) skutkach uchylenia si¢ od zawarcia umowy sprzedazy lub oddania nieru-
chomosci w uzytkowanie wieczyste;

11) zastrzezeniu, ze wlasciwemu organowi przystuguje prawo zamknigcia roko-
wan bez wybrania nabywcy nieruchomosci.

Na mocy §30 wymienionego rozporzadzenia, w sprawach nieuregulowanych
w rozdziale poswigconym rokowaniom przeprowadzanym po drugim przetargu, w od-
niesieniu do komisji przeprowadzajacej rokowania, a takze w zakresie sposobu i trybu
przeprowadzania rokowan, stosuje si¢ przepisy rozdziatu 1. Wobec nieuregulowania
w rozdziale 6 rozporzadzenia przepisow dotyczacych sposobu i miejsca publikacji
ogloszenia o rokowaniach, na podstawie §6 w zwiazku z §30 rozporzadzenia nalezy
przyjac nastepujace rozwigzania®

— ogloszenie o rokowaniach nalezy podawac¢ do publicznej wiadomosci co naj-
mniej 30 dni przed wyznaczonym terminem rokowan (§6 ust. 1);

— gdy cena wywotawcza z ogloszenia o rokowaniach jest wyzsza niz réwno-
wartos¢ 10 tys. euro i nie przekracza 100 tys. euro, ogloszenie zamieszcza si¢ w pra-
sie 0 zasiggu obejmujacym co najmniej powiat, na terenie ktérego potozona jest
nieruchomos¢, ukazujacej sig nie rzadziej niz raz w tygodniu (§6 ust. 4);

19 Wedhug §2 ust. 2 rozporzadzenia RM z 14 X 2004 r., ilekro¢ w rozporzadzeniu jest mowa o ce-
nie wywolawczej, nalezy przez to rozumie¢ ceng nieruchomosci ustalona wedtug zasad zawartych w art. 67
ust. 2 pkt 1, 2 14 u.g.n. Wydaje sig, ze w ogloszeniu o rokowaniach podawana bgdzie w istocie cena mini-
malna (wyj$ciowa do negocjacji), ktora zbywajacy zamierza uzyska¢ w wyniku rokowan.

2 Tym samym zostal czg§ciowo zrealizowany inny wniosek legislacyjny NIK, zmierzajacy do
tego, by w wypadku nieruchomosci, ktorych wartos¢ przekracza 50 tys. zt istniat obowiazek publiko-
wania wykazoéw nieruchomosci przeznaczonych do zbycia lub udostgpnienia, ogloszen o przetargach,
zaproszen do rokowan, wynikOw przetargéw i rokowan takze na stronie internetowej jednostki zbywa-
jacej nieruchomos¢.
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— gdy cena wywotawcza z ogloszenia o rokowaniach jest wyzsza niz rowno-
warto$¢ 100 tys. euro, ogloszenie zamieszcza si¢ co najmniej 2 miesiace przed wy-
znaczonym terminem rokowan w prasie codziennej ogolnokrajowej?!; jezeli cena
wywotawcza nieruchomosci jest wyzsza niz rownowarto$¢ 10 min euro, ogloszenie
zamieszcza si¢ co najmniej dwukrotnie (§6 ust. 5);

— w kazdej sytuacji ogloszenie o rokowaniach nalezy opublikowa¢ takze na stro-
nach internetowych wlasciwego organu; ujecie redakcyjne przepisu §6 ust. 7 rozpo-
rzadzenia RM z 14 wrze$nia 2004 r. i zamieszczenie w nim stowa ,,takze” oznacza,
ze niezbedne jest w kazdym wypadku publikowanie ogloszen w inny, niejako pod-
stawowy sposob; jest to istotne dla nieruchomosci, ktorych cena wywotawcza nie
przekracza 10 tys. euro, poniewaz w rozporzadzeniu nie ma przepisu odnoszacego
si¢ do oglaszania rokowan dla takich nieruchomosci; wydaje sig, ze w rokowaniach
na zbycie nieruchomosci o cenie wywotawczej do 10 tys. euro publikacja oglosze-
nia o rokowaniach odbywac si¢ bedzie przez wywieszenie ogloszenia w siedzibie
wlasciwego urzedu (analogia do art. 38 ust. 2 u.g.n., regulujacego sposob publiko-
wania ogloszen o przetargach) oraz opublikowanie na stronie internetowe;.

Konsekwencja regulacji §25 sa przepisy paragrafu nastepnego. Zgodnie z §26
ust. 1 12 rozporzadzenia RM z 14 wrze$nia 2004 r., zgloszenie udziatu w rokowa-
niach sktada si¢ w zamknigtych kopertach najpdzniej 3 dni przed wyznaczonym ter-
minem rokowan. Zgloszenie powinno zawieraé:

1) imig, nazwisko i adres albo nazwe¢ lub firme¢ oraz siedzibg, jezeli zglaszaja-
cym jest osoba prawna lub inny podmiot;

2) date sporzadzenia zgloszenia;

3) o$wiadczenie, ze zglaszajacy zapoznat si¢ z warunkami rokowan i przyjmuje
te warunki bez zastrzezen;

4) proponowana ceng i sposob jej zaplaty;

5) proponowany sposob realizacji dodatkowych warunkéw rokowan.

Wyniki kontroli zbywania nieruchomo$ci komunalnych przez gminy wskazy-
waly jednak, iz obowiazek oglaszania rokowan i wymog pisemnej odpowiedzi na
zaproszenie do rokowan nie stanowia samodzielnie wystarczajacej gwarancji uczci-

21 Przepis §6 ust. 3 rozporzadzenia RM z 13 1 1998 r. stanowit, ze ogloszenia o przetargach, w kto-
rych cena wywotawcza przekracza 50 tys. zt, zamieszcza si¢ dodatkowo (oprocz zwyczajowego podania
do publicznej wiadomosci przez wywieszenie na tablicy ogloszen urzedu) w prasie lokalnej. Pojgcie prasy
lokalnej nie byto zdefiniowane. W kontrolowanych gminach wystapity wypadki publikowania ogloszen
o przetargach w czasopismach rozpowszechnianych na niewielkim obszarze (np. ogloszenia publikowano
w ,,Informatorze Tygodniowym Skierniewic”, ,,Glosie Skierniewic i Okolic”, ,,Powiatowym Zyciu Kut-
na”). Dlatego tez w Informacji o wynikach kontroli zbywania nieruchomoéci komunalnych przez gminy
sformutowano wniosek de lege ferenda o wprowadzenie dla potrzeb u.g.n. definicji pojgcia ,,prasa lokal-
na” przez okre$lenie wymaganego zasiegu rozpowszechniania (np. ,,dziennik o zasiggu wojewodzkim”).
Whiosek NIK zostat wigc wykorzystany przy redagowaniu §6 rozporzadzenia RM z 14 IX 2004 r.
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wego obrotu nieruchomos$ciami publicznymi. W trakcie kontroli stwierdzono wy-
padki zaniechania prowadzenia rokowan ze wszystkimi osobami, ktére zglosily za-
miar nabycia nieruchomosci’? . W rezultacie rokowania prowadzone byly tylko z jedna
osoba, ktora w pisemnym zgloszeniu do rokowan zaproponowata najkorzystniejsza
ceng® . Takie postepowanie ignorowato mozliwos$¢ uzyskania korzystniejszej ceny
w wyniku dalszych, ustnych negocjacji ze wszystkimi zainteresowanymi. Majac
to na uwadze, w celu zachowania szczegdlnej staranno$ci przy zbywaniu nieru-
chomosci publicznych, dazac do osiagnigcia jak najwyzszej ceny i uniknigcia po-
dejrzen o dowolno$¢ w wyborze nabywcy nieruchomosci, NIK postawita wniosek
legislacyjny o wprowadzenie nakazu podjgcia rokowan ze wszystkimi osobami,
ktore zglosity zamiar przystapienia do rokowan (z wyjatkiem oséb podlegajacych
wylaczeniu)*.

Whniosek NIK zostat zrealizowany. Wedtug §28 ust. 5 rozporzadzenia RM
z 14 wrze$nia 2004 r., komisja (po dokonaniu kwalifikacji formalnej zgtoszen) prze-
prowadza ustna czg$¢ rokowan w zakresie wszystkich warunkéw koniecznych do
zawarcia umowy oraz dodatkowych propozycji uczestnikow rokowan, osobno z kazda
z 0sOb zakwalifikowanych do udzialu w tej czesci.

NIK w Informacji o wynikach kontroli wyrazita poglad, iz konsekwencja wpro-
wadzenia obowiazku podjgcia rokowan ze wszystkimi uprawnionymi osobami, a tak-
7€ gwarancja przestrzegania unormowanego w ustawie trybu rokowan przy zawie-
raniu umow na podstawie art. 39 ust. 2 u.g.n., a nie trybu zblizonego do ofertowego
(przez ztozenie pisemnej oferty i przyjecie zawartej w niej propozycji cenowej, z pro-
wadzeniem negocjacji w innych, mniej istotnych kwestiach, np. co do daty zawarcia
umowy, skutkéw niezaptacenia ceny przed okreslonym terminem itp.), bytby prze-
pis normujacy obowiazek sporzadzania pisemnych ijawnych protokoléw z roko-
wan przeprowadzonych ze wszystkimi zainteresowanymi podmiotami® , w tym réw-
niez z osobami, ktore nie zostaly nabywcami nieruchomosci. Pozwolitoby to kazdemu
zainteresowanemu (zwlaszcza pozostatym uczestnikom rokowan) zapoznac si¢ z prze-
stankami podjetej przez prowadzacych rokowania decyzji o wyborze nabywcy nie-
ruchomosci. Ponadto NIK zgtosita wniosek o unormowanie w rozporzadzeniu wy-

22 Jednakze mimo braku obowiazku, niektore gminy publikowaty ogloszenia o rokowaniach w pra-
sie lokalnej lub na stronach internetowych urzgdu. Zaniechanie prowadzenia rokowan ze wszystkimi zain-
teresowanymi osobami byto do 22 IX 2004 r. zgodne z prawem.

% Co zblizato tryb zawarcia umowy do konkursu ofert.

2 Alternatywa dla rokowan jest oczywiscie zorganizowanie kolejnego przetargu (art. 39 ust. 2 zd. 1
in fine) lub zaniechanie zbywania nieruchomosci, dla ktorej nie byto nabywcow w przetargach.

% W obowiazujacym do 22 IX 2004 r. stanie prawnym protokot z rokowan stanowit podstawe
zawarcia umowy stosownie do art. 28 ust. 3 u.g.n. Z powyzszego przepisu nie wynikatl obowiazek
sporzadzania protokotéw z rokowan prowadzonych z podmiotami, ktore nie zostaly nabywcami nieru-
chomosci.
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konawczym tresci, ktora powinien zawiera¢ protokot z rokowan. W dotychczas obo-
wiazujacych przepisach nie uregulowano tej kwestii.

Roéwniez te wnioski legislacyjne NIK znalazty odzwierciedlenie w rozporzadze-
niu wykonawczym. Stosownie do §29 ust. 3 rozporzadzenia RM z 14 wrze$nia 2004 r.,
z przeprowadzonych rokowan przewodniczacy komisji (ktéra przeprowadzata ro-
kowania) sporzadza protokét. Wedhug ust. 5 cytowanego przepisu, przewodniczacy
komisji zawiadamia ustnie uczestnikow o wyniku rokowan bezposrednio po ich za-
mknigciu. W zwiazku z tym, ze w rozdziale 1 rozporzadzenia w §10 okreslono co
powinien zawiera¢ protokot z przetargu, przepis ten bedzie miat — na mocy przywo-
tanego wyzej §30 — zastosowanie do protokotow z rokowan. Wedtug §10 ust. 1 roz-
porzadzenia RM z 14 wrze$nia 2004 r., protokdt powinien zawiera¢ informacje o:

1) terminie i miejscu rokowan;

2) oznaczeniu nieruchomosci bedacej przedmiotem rokowan wedtug katastru
nieruchomosci i ksiggi wieczystej;

3) obciazeniach nieruchomosci;

4) zobowiazaniach, ktérych przedmiotem jest nieruchomos¢;

5) wyjasnieniach i o§wiadczeniach zlozonych przez uczestnikéw rokowan;

6) osobach dopuszczonych i niedopuszczonych do uczestnictwa w rokowaniach,
wraz z uzasadnieniem;

7) cenie wywotawczej nieruchomosci, najwyzszej cenie osiagnigtej w rokowa-
niach albo informacjg o ztozonych zgloszeniach do rokowan wraz z uzasadnieniem
wyboru nabywcy albo o niewybraniu nabywcy;

8) uzasadnieniu rozstrzygnie¢ podj¢tych przez komisj¢ przeprowadzajaca ro-
kowania;

9) danych wytonionego nabywcy;

10) imionach i nazwiskach cztonkow komisji;

11) dacie sporzadzenia protokotu.

Oznacza to, ze z rokowan sporzadzany bedzie jeden protokol, a nie tyle protoko-
10w, ilu uczestnikow czesdci ustnej?® rokowan. W uzasadnieniu rozstrzygniecia roko-
wan komisja powinna wykaza¢, dlaczego w rokowaniach wyloniony zostat dany
nabywca, co powinno skutkowaé tym, ze w protokole zamieszczone beda ceny lub
inne istotne warunki umowy negocjowane ze wszystkimi uczestnikami czesci ustne;j
rokowan. Dopiero tak szczegdtowy protokdt z rokowan pozwoli ocenié, czy nabyw-
ca nieruchomosci publicznej zostata osoba, z ktéra wynegocjowane zostaly najko-
rzystniejsze dla zbywajacego warunki.

26

Z przepisu §28 ust. 4 rozporzadzenia RM z 14 1X 2004 r. wynika, Ze do czg$ci ustnej rokowan
komisja przeprowadzajaca rokowania kwalifikuje osoby, ktorych zgloszenia sa zgodne z warunkami ro-
kowan, zostaly ztozone w terminie, zawieraja dane wymagane do zgtoszenia, w tym dowdd wplaty zalicz-
ki albo dowod stanowiacy podstawe do zwolnienia z tego obowiazku, sa czytelne i nie budza watpliwosci
co do ich tresci.
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W Informacji o wynikach kontroli zbywania nieruchomos$ci komunalnych przez
gminy wskazywano réwniez, iz obowiazujace (do 22 wrzesnia 2004 r.) przepisy
w sposob niedostateczny zabezpieczaty przed wystgpowaniem zjawiska wykorzy-
stywania pelnionych funkcji w komisji przetargowej do osiagnigcia prywatnych ko-
rzysci przy zbywaniu nieruchomosci. Wprawdzie w art. 18 ustawy z 22 marca 1990 r.
o pracownikach samorzadowych?’ zamieszczony zostat zakaz podejmowania przez
pracownikéw samorzadowych czynnosci mogacych budzi¢ watpliwosci co do bez-
stronnosci, jednakze przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz rozpo-
rzadzenia RM z 13 stycznia 1998 1. (§7, 8 ust. 2) nie zabranialty wyznaczania do jej
sktadu 0s6b niebedacych pracownikami samorzadowymi, w szczegdlno$ci radnych? .
W przepisach rozporzadzenia RM z 13 stycznia 1998 r. uregulowano jedynie zakaz
uczestnictwa w przetargu os6b wchodzacych w sktad komis;ji przetargowej lub os6b
im bliskich. W sytuacji prowadzenia rokowan na podstawie art. 39 ust. 2 u.g.n. nie
bylo analogicznego przepisu, odnoszacego si¢ do 0sob prowadzacych rokowania
oraz cztonkdéw komisji przetargowej przeprowadzajacych uprzednio przetargi, ktore
zakonczyly si¢ wynikiem negatywnym. NIK wystapita z wnioskiem o wprowadzenie
do ustawy przepisu o wyltaczeniu z uczestnictwa w przetargu oraz w rokowaniach od-
bywajacych si¢ na podstawie art. 39 ust. 2 u.g.n. 0séb powotanych do komisji przetar-
gowej zbywajacych dang nieruchomos¢ publiczng oraz osob im bliskich® .

Whniosek NIK zostal zrealizowany przez zamieszczenie w rozdziale 1 rozporza-
dzenia RM z 14 wrzesnia 2004 r., w §9 przepisu o wylaczeniu z uczestnictwa w prze-
targu 0sob wchodzacych w sktad komisji przetargowych i 0sob bliskich tym oso-
bom oraz 0sdb, ktére pozostaja z cztonkami komisji przetargowej w takim stosunku
prawnym lub faktycznym, ze moze to budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do bez-
stronno$ci komisji przetargowej. Na mocy §30 rozporzadzenia RM z 14 wrze$nia
2004 r. cytowany przepis bgdzie mial zastosowanie do cztonkoéw komisji przepro-
wadzajacych rokowania.

27 T,j. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1593, ze zm.

2 Wedlug §8 pkt 2 rozporzadzenia RM z 14 1X 2004 r., przewodniczacego oraz cztonkdéw komisji
przetargowej wyznacza wlasciwy organ sposrod osob dajacych rekojmig rzetelnego przeprowadzenia i roz-
strzygnigcia przetargu. Wynika stad, ze cztonkiem komisji przetargowej moze by¢ nie tylko pracownik
danego urzgdu.

2 Wydaje sig, ze przepis o wytaczeniu od udziatu w przetargu lub rokowaniach, jako ustanawiajacy
zakaz nabywania nieruchomosci publicznych przez okre$lone osoby, stanowi materi¢ ustawowa i powi-
nien by¢ w przysztoéci uregulowany w ustawie o gospodarce nieruchomosciami.



16 Rafat Padrak [208]

Przepisy dziatu Il rozdziatu 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami —,,Prze-
targi na zbycie nieruchomosci” sa $ci$le powiazane z przepisami dziatu II roz-
dziatlu 8 — ,,Ceny, opfaty i rozliczenia za nieruchomosci” (art. 67-91). W szczegdl-
nosci w art. 67 u.g.n. ustanowione zostaly zasady ustalania cen, a w art. 70 sposoby
1 terminy platno$ci. Na marginesie niniejszych rozwazan nalezy zwrdci¢ uwage na
usankcjonowane nowela z 28 listopada 2003 r. nadmierne w tej materii uprzywilejo-
wanie nabywcow nieruchomos$ci w trybie rokowan w stosunku do innych nabywcow
nieruchomosci publicznych. Wedtug art. 67 ust. 2 pkt 4 u.g.n., jezeli drugi przetarg
zakonczyt si¢ wynikiem negatywnym, cen¢ nieruchomosci ustala si¢ w rokowa-
niach z nabywca w wysokosci nie nizszej niz 40% jej wartosci. Stosownie do art. 70
ust. 2 u.g.n., cena nieruchomosci sprzedawanej w drodze bezprzetargowej lub w dro-
dze rokowan, o ktérych mowa w art. 37 ust. 2 1 3 oraz w art. 39 ust. 2, moze zostac
roztozona na raty, na czas nie dtuzszy niz 10 lat. Powyzsze uregulowanie oznacza,
ze nabywcy nieruchomos$ci w trybie rokowan przeprowadzonych po dwoch prze-
targach moga nie tylko naby¢ nieruchomo$¢ po cenie nizszej od wartosci ustalonej
przez rzeczoznawcg majatkowego, ale rowniez kwota, ktora zaptaca, moze zostaé
rozlozona na raty. Mozliwe bedzie wigc roztozenie na raty zaplaty stanowiacej 40%
warto$ci oszacowania nieruchomosci.

Wyniki kontroli NIK $wiadcza o tym, ze w wigkszoSci wypadkdéw uzyskana w dro-
dze rokowan po drugim przetargu cena byta nizsza od warto$ci nieruchomosci ustalo-
nej przez rzeczoznawce majatkowego. Zbywanie nieruchomos$ci w drodze rokowan
prowadzonych na podstawie art. 39 ust. 2 u.g.n. miato miejsce w 24 na 26 kontrolowa-
nych gmin. Zbadano 154 postgpowania, w wyniku ktorych doszto do zbycia nierucho-
mosci w tym trybie. Sposrod 154 uméw zbycia nieruchomosci, w 50 umowach (32,5%)
uzyskana cena byla wyzsza lub réwna warto$ci wynikajacej z oszacowania rzeczo-
znawcy majatkowego, w 35 umowach (22,7%) miescita si¢ w przedziale 75%-99,9%
wartosci oszacowania, w 45 umowach (29,2%) stanowita 50%-74,9% wartoSci nieru-
chomosci okre§lonej w wycenie, w 24 umowach (15,6%) nie przekraczata 50% war-
tosci oszacowania (w tym w 5 wypadkach cena byta nizsza niz 25% wartosci wynika-
jacej z operatu oszacowania zbywanej nieruchomosci).

Nadmierne uprzywilejowanie os6b nabywajacych nieruchomosci publiczne
w trybie rokowan polega na tym, ze wyltonieni w trybie przetargu nabywcy nieru-
chomosci publicznych nie moga skorzysta¢ z ulgi, jaka jest zaptata w ratach, nie-
zaleznie od tego, jaki jest stosunek ceny do warto$ci nieruchomosci oszacowanej
przez rzeczoznawce majatkowego* . Z kolei nabywcy nieruchomosci publicznych

30 Mozliwe jest nabycie w trybie przetargu nieruchomosci publicznej po cenie nizszej od warto$ci
nieruchomosci w wypadku wylonienia nabywcy w drugim przetargu, poniewaz na mocy art. 67 ust. 2
pkt 2 u.g.n. ceng wywotawcza w drugim przetargu ustala si¢ w wysokosci nizszej niz warto$¢ nierucho-
mosci, jednak nie nizszej niz 50% tej wartosci.
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w drodze bezprzetargowej na podstawie art. 37 ust. 2 lub ust. 3 u.g.n. wprawdzie
moga uzyskaé rozlozenie ptatnosci na raty, jednakze ustalona cena nie moze by¢
nizsza od warto$ci nieruchomosci, co wynika wprost z art. 67 ust. 3 i 3a u.g.n.
Celowe byloby zatem catkowite wyeliminowanie albo ograniczenie mozliwos$ci
rozktadania na raty zaptaty za nieruchomos$¢ publiczna zbyta w trybie rokowan
prowadzonych na podstawie art. 39 ust. 2 u.g.n. do sytuacji, w ktérych np. ustalo-
na w rokowaniach cena nie jest nizsza niz warto$¢ nieruchomosci ustalona przez
rzeczoznawceg majatkowego.

mgr Rafat Padrak
Delegatura NIK w Lublinie



Alicja Pomorska

GLOWNE PROBLEMY W STOSOWANIU PRAWA PODATKOWEGO

Na stan praktyki stosowania prawa podatkowego wptywa wiele roznorodnych
czynnikow. Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ nalezy: jako$¢ samej regulacji prawnej
systemu podatkowego, sprawnos$¢ i skuteczno$¢ dziatania aparatu skarbowego oraz
stan orzecznictwa sadow i trybunatow.

Niestabilnos$¢ przepiséw podatkowych, ogromna ich liczba, brak precyzji i ogol-
nikowo$¢ wielu uzytych w nich pojg¢ i sformutowan, specyfika i trudno$¢ materii,
jakiej dotycza, powoduja, iz prawo podatkowe uznaje si¢ za jeden z najbardziej skom-
plikowanych i hermetycznych dziatow prawa, niezrozumialy dla wigkszosci podat-
nikow, co najwyzej dla waskiej grupy specjalistow.

Prawo podatkowe staje si¢ tez materia niezwykle trudna do praktycznego stoso-
wania przez aparat skarbowy, zwlaszcza w sytuacji bardzo rozbudowane;j jego struk-
tury organizacyjnej. Ztozonos¢ tejze struktury wiazac nalezy zarowno z funkcjono-
waniem obok organdéw podatkowych takze organow nadzoru podatkowego i kontroli
skarbowej, a w ramach organow podatkowych — dwodch odrgbnych ich piondw, tj.
panstwowego i samorzadowego, jak réwniez z przyjeta zasada dwuinstancyjnosci
orzekania w sprawach podatkowych. Efektem powyzszego jest wystepowanie kilku
ogniw aparatu skarbowego, poczynajac od urzedow skarbowych, przez urzedy kon-
troli skarbowej i izby skarbowe, a na ministrze finanséw konczac.

Zapoczatkowane w 2002 r. i $cisle zwiazane z dokonang wowczas reforma ad-
ministracji rzadowej zmiany organizacyjne i kompetencyjne w aparacie skarbowym
dodatkowo skomplikowaty struktur¢ organow podatkowych i kontroli skarbowej,
jak tez zakres ich uprawnien oraz system podlegtosci. Dokonalo si¢ to zarbwno przez
wprowadzenie zupetnie nowych organéw, w postaci m.in. Generalnego Inspektora
Kontroli Skarbowej oraz wojewddzkich kolegiow skarbowych, jak tez przekazania
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uprawnien w zakresie wymiaru i poboru niektorych podatkow istniejacym juz orga-
nom administracji celnej' .

Nie wszystkie sposrod tychze ogniw aparatu skarbowego sa nalezycie przygoto-
wane pod wzgledem kadrowym i technicznym do stosowania prawa podatkowego
w praktyce. Obsada kadrowa zwlaszcza wielu urzedéw skarbowych, jak tez poziom
wiedzy fachowej i profesjonalizmu dziatan urzgdnikow sa nieadekwatne do zakresu
i charakteru realizowanych przez nie zadan. Stabe tez jest z reguly wyposazenie tech-
niczne aparatu skarbowego, wynikajace zwlaszcza z opoznien we wprowadzaniu
kompleksowego systemu informatycznego.

Ten rozbudowany system organoéw zwiazanych z wymiarem i poborem podat-
kow zardwno panstwowych, jak i samorzadowych, jak tez utrzymywanie organdéw
odwotawczych i sadow orzekajacych o legalnosci decyzji wymiarowych, a takze
organ6éw kontroli i nadzoru podatkowego generuja powazne koszty podatkowe. Sa
one czesto niewspotmiernie wysokie w stosunku do wpltywow podatkowych do bu-
dzetu panstwa i budzetow gmin.

Skomplikowana regulacja prawnopodatkowa oraz jej niestabilno$¢ przy jedno-
czesnych, sygnalizowanych wyzej, stabosciach kadrowych i technicznych aparatu
skarbowego determinuja skale i charakter nieprawidlowosci wystepujacych w pro-
cesie stosowania prawa podatkowego.

Szczegolnie duzo i to istotnych nieprawidtowosci wystepuje w dziatalno$ci urze-
dow skarbowych. Wyniki wielu kontroli podejmowanych przez Najwyzsza [zbe
Kontroli na przestrzeni ostatniej dekady w zakresie prowadzenia przez urze¢dy skar-
bowe postgpowan podatkowych, egzekucyjnych i kontrolnych wskazuja na stale
pogarszanie si¢ ich jakosci. Najbardziej dobitnymi przejawami tego zjawiska sa:

— wzrost liczby uchylonych decyzji wydawanych przez urzedy skarbowe jako
organy podatkowe I instancji,

— wzrost zalegtos$ci podatkowych, wynikajacy m.in. z opieszatosci i przewle-
ktosci dziatan w zakresie zabezpieczenia i egzekucji nalezno$ci podatkowych;

— rosnace kwoty odsetek wyptacanych podatnikom z tytulu przeterminowanych
przez urzedy skarbowe zwrotow nadptaconych podatkow;

— mata aktywno$¢ w prowadzeniu postgpowan w sprawach przestgpstw i wy-
kroczen skarbowych oraz opodatkowania dochodéw nieznajdujacych pokrycia
w ujawnionych zrodtach przychodow.

Przyczynami uchylania przez izby skarbowe decyzji urzedéw skarbowych byty
i sa nadal zard6wno uchybienia materialne, jak i proceduralne, polegajace najczesciej

' Szerzej na ten temat zob.: M. Munnich: Nowy podzial kompetencji w zakresie wykonywania pra-

wa podatkowego i kontroli finansowej wobec podatnikow przez terenowe organy administracji skarbowej
na obszarze wojewddztwa w swietle ustawy o wojewodzkich kolegiach skarbowych [w:] Polski system
podatkowy — zalozenia i praktyka, Lublin 2004, s. 480 i nast.
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na orzekaniu na podstawie niedostatecznych materialdow dowodowych, na braku
wyczerpujacego uzasadnienia prawnego lub faktycznego decyzji badz niepowola-
niu podstawy prawnej rozstrzygnigcia.

Bardzo wysoki wskaznik uchylonych decyzji urzedow skarbowych notuje si¢
zwlaszcza w zakresie rozpatrywania indywidualnych wnioskéw podatnikéw o udzie-
lanie ulg podatkowych i umorzen zalegto$ci. W kontrolowanych przez NIK urzedach
skarbowych az 31% wydanych w latach 1996-1998 przez nie decyzji w tych spra-
wach zostato uchylonych przez izby skarbowe?. Wysoka liczba uchylonych decyzji
utrzymata si¢ rowniez w latach nastepnych, na co wskazaty kolejne kontrole NIK? .

Nie ulega watpliwosci, iz na tak wysoki odsetek uchylanych decyzji urzedow
skarbowych istotny wptyw mialy nieprecyzyjnos¢ i ogélnikowos¢ samych przepi-
sow podatkowych. Nieostro sformutowane w Ordynacji podatkowej dwie gldwne
przestanki przyznawania tego rodzaju preferencji podatkowych w postaci ,,waznego
interesu podatnika” oraz ,,waznego interesu publicznego” sprzyjaty dowolnej ich
interpretacji, czgsto roznej, bardziej lub mniej korzystnej dla poszczegdlnych podat-
nikow, nawet znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji materialnej. Brak wypracowa-
nych w praktyce, nawet w ramach danego urzedu skarbowego, jednolitych i jedno-
znacznych kryteriow oceny sytuacji materialnej podatnika, a takze rzadko, wrgcz
,,Wybiorczo” prowadzone kontrole u podatnikow majace ustali¢ faktyczne ich wa-
runki bytowe i gospodarcze prowadzily do niejednakowego traktowania podatni-
kow. Przybierato ono niekiedy charakter swoistego ,,gngbienia” kontrolami niekto-
rych podatnikow, skutkujacego odmowa udzielenia im ulg i umorzen, przy
jednoczesnym pomijaniu w dziataniach kontrolnych innych podatnikow i pozytywne-
go zatatwiania ich wnioskow. Praktyki takie niosty ze soba negatywne skutki co
najmniej dwojakiego rodzaju. Oznaczaty przekraczanie przez organy podatkowe
I instancji granic uznania administracyjnego i byly przyczyna uchylenia zaskarza-
nych z tego powodu decyzji. Ponadto stwarzaty dogodne warunki sprzyjajace ko-
rupcji i innym naduzyciom urzedniczym?.

Warto tu podkresli¢, iz nieostro sformutowane przestanki przyznawania uznanio-
wych ulg i umorzen byly tez roznie interpretowane przez poszczegolne sktady orzeka-
jace Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do sformulowania takiego generalnego
whniosku upowaznia analiza treSci wydanych w latach 1992—2002 orzeczen NSA w spra-

2 Zob. Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci izb skarbowych w latach 1996—1998, NIK,
Warszawa, maj 1999 r.

3 Zob. Informacja o wynikach kontroli stosowania ulg uznaniowych i potrqcer zobowiqzanh wza-
Jjemnych przez urzedy skarbowe, NIK, Warszawa, luty 2000 r.

4 Szerzej na ten temat zob. A. Hussein: System podatkowy w swietle badan kontrolnych NIK
[w:] Polski system podatkowy — zatozenia i praktyka, Lublin 2004, s. 364 i nast.
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wach dotyczacych przyznawania umorzen zaleglosci podatkowych® . Podobnie w dok-
trynie prawnofinansowej prezentowane sg rozne stanowiska odno$nie do samej wy-
ktadni przepiséw o uznaniowych ulgach i umorzeniach zalegtosci®.

Mimo pozytywnych tendencji obserwowanych w ostatnich latach w orzecznic-
twie NSA, zmierzajacych w kierunku precyzowania warunkdéw stosowania umorzen
zaleglosci i odchodzenia od prymatu ,,interesu publicznego”, jak tez bogatego juz
dorobku pismiennictwa przedstawicieli nauk prawa administracyjnego i finansowe-
go, poglady doktryny i orzecznictwa sadowego nie pozwalaja — jak dotad — na wy-
znaczenie wyraznej granicy pomigdzy dopuszczalnym w praworzadnym panstwie
uznaniem i dowolno$cia, a sama instytucja uznania administracyjnego wymaga dal-
szych pogiebionych badan.

Jeszcze bardziej znaczaca skala nieprawidtowosci — i to nie tylko majacych swe
przyczyny w ogolnikowosci przepisow Ordynacji podatkowej — wystepuje w sferze
rozpatrywania przez przewodniczacych zarzadow gmin indywidualnych wnioskéw
podatnikdéw o przyznanie im stosownych ulg i umorzen zaleglosci w podatkach lo-
kalnych’. Wyniki kontroli NIK wykazaly, iz co trzecia decyzja wydana w sprawach
ulg 1 umorzen nie zawierata uzasadnienia prawnego i faktycznego, a w 2/3 bada-
nych gmin przewodniczacy ich zarzadow w ogole nie prowadzili jakichkolwiek kon-
troli u podatnikéw wnioskujacych o ulgi i umorzenia. Stwierdzono tez wydawanie
decyzji podatkowych przez nieuprawnionych pracownikéw urzedéw gmin, niema-
jacych specjalnych upowaznien przewodniczacych zarzadu, a nawet zatatwianie
wnioskow podatnikéw bez wymaganej formy pisemnej decyzji, a tylko droga ustne-
go powiadamiania ich o wyniku sprawy. Nagminnym zjawiskiem bylo przewlekle
zatatwianie wnioskow podatnikow oraz niepowiadamianie ich o przyczynach zwto-
ki, jak tez nieustalanie ostatecznego terminu zatatwienia sprawy?®.

Charakter i ranga oraz szeroki zasigg wystegpowania powyzszych nieprawidto-
wosci sktania niektorych autoréw do uznania za przedwczesne przekazanie upraw-
nien podatkowych nieprzygotowanym fachowo organom gminnym.

Wiele nieprawidtowos$ci towarzyszy tez dziataniom urzedéw skarbowych
w dziedzinie zabezpieczania i egzekucji naleznosci podatkowych. Skutkuja one

> Szerzej na ten temat zob. A. Pomorska: Kontrowersje wokol przestanek umorzenia zaleglosci
podatkowych [w:] Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci prof. W. Lqczkowskiego, pod red. A. Gomuto-
wicza i J. Maleckiego, Poznan 2003, s. 275-290.

¢ Przeglad roznych stanowisk poszczegdlnych autorow na ten temat prezentuje S. Presnarowicz:
Zwolnienia i ulgi uznaniowe — przestanki rozstrzygnieé, ,,Przeglad Podatkowy” nr 7/1998, s. 30 i nast.

7 Zob. T. Dziuba, K. Pierzchlewicz: Niedoskonatosci praktyki w podatkach lokalnych, ,,Kontrola
Panstwowa” nr 3/2002, s. 26 i nast.

8 Zob. Informacja o wynikach kontroli w zakresie stosowania ulg podatkowych przez organy
gmin oraz skutecznosc¢ egzekwowania zalegtosci podatkowych w latach 1999-2000, NIK, Poznan, 2002;
Informacja o wynikach kontroli NIK w zakresie realizacji dochodéw z podatku od nieruchomosci przez
gminy, NIK, Warszawa 2002.
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bardzo wyraznym wzrostem zalegtosci podatkowych. Wystarczy wskaza¢, iz na
przestrzeni lat 1993-2003 nastapil prawie dwukrotny ich wzrost — z 6,5 mld zt
w 1993 1. do 12,3 mld zt w 2003 r. Udziat zalegtosci podatkowych stanowit
w 2003 1. 9,2% ogoédtu dochodéw budzetu panstwa. Egzekucja administracyjna
obje¢to w tymze roku okoto potowy zaleglosci (6,3 mld zt), a zdotano wyegzekwo-
wac¢ zaledwie 1,8 mld zt, co oznaczato kolejne obnizenie wskaznika efektywnosci
egzekucji (mierzonej relacja kwoty wyegzekwowanych zaleglosci do kwoty obje-
tej tytutami wykonawczymi)®.

Przyczyny tak znaczacej kwoty zaleglosci sa wielorakie i maja r6zny charakter,
zarowno obiektywny, wynikajacy z niekorzystnego ksztattowania si¢ wskaznikow
makroekonomicznych, jak i zwiazany z nieskuteczna i opieszala dziatalnoscia orga-
néw podatkowych.

Wyniki przeprowadzonych przez NIK trzech kolejnych problemowych kontroli
dziatalnoS$ci urzedow skarbowych w zakresie egzekucji administracyjnej i zabezpie-
czenia zaleglosci podatkowych!®, jak tez corocznie prowadzonych kontroli wyko-
nania budzetu panstwa, dostarczyty bogatego materiatu na temat charakteru niepra-
widlowosci wystegpujacych w tej dziedzinie.

Pierwsza grupa nieprawidlowosci zwiazana jest z systemem ewidencjonowania
naleznosci i zaleglos$ci podatkowych. Chodzi tu zwtaszcza o nieprzeprowadzanie
biezacej weryfikacji ksiag podatkowych pod katem ich legalnosci i rzetelnosci, jak
tez o niewdrozenie do chwili obecnej ogdélnopolskiego systemu informatycznego,
ktory umozliwitby ustalenie zaréwno listy dtuznikow, jak i kwoty ich zaleglosci
podatkowych.

Kolejny rodzaj uchybien dotyczy prowadzonego przez urzedy skarbowe poste-
powania zabezpieczajacego. W niewielkim zakresie stosowatly one z wtasnej inicja-
tywy ustawowe formy zabezpieczenia na majatku dhuznika naleznosci podatkowych,
zarowno przed terminem ich platnosci, jak tez powstatych juz zaleglosci; czynity to
glownie na wniosek inspektorow urzgdow kontroli skarbowej. Ci ostatni nie zawsze
w kierowanych do urzgdéw skarbowych wnioskach o zabezpieczenie wskazywali
sktadniki majatku nadajace si¢ do zajecia, co w efekcie prowadzito do koniecznos$ci
ponownego badania przez urzedy skarbowe stanu majatkowego dtuznika i okresle-
nia, ktore jego sktadniki mozliwe sa do zajgcia, co skutkowato przedtuzaniem toku

°  Zob. Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozer polityki pienigznej w 2003 r., NIK, Warszawa 2004.

10" Zob. Informacja o wynikach kontroli realizacji przez urzedy skarbowe zadan w zakresie egzekucji
administracyjnej w latach 1994—1996 (I potrocze), NIK, Warszawa, maj 1997 r.; Informacja o wynikach
kontroli dziatalnosci organéw skarbowych w stosunku do diuznikow Skarbu Panstwa w latach 19951997,
NIK, Warszawa, lipiec 1998 r.; Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci urzedow skarbowych
w zakresie egzekucji i zabezpieczenia zaleglosci podatkowych w latach 1998—2000 (1 potrocze), NIK,
Warszawa, kwiecien 2001 r.
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postepowania!! . W praktyce obserwuje si¢ niewystarczajace wspotdziatanie pomig-
dzy urz¢dami skarbowymi a urzedami kontroli skarbowej w zakresie wzajemnego
informowania sig¢ o potrzebie i mozliwosciach dokonywania zabezpieczen na majat-
ku podatnika, jak tez egzekwowania zalegltosci podatkowych.

Najszerszy katalog nieprawidtowosci stwierdza si¢ w prowadzonym przez urze-
dy skarbowe postgpowaniu egzekucyjnym. Stanowig je w szczegdlnos$ci:

— niepodejmowanie w ogdle jakichkolwiek czynnoséci windykacyjnych, mimo
ustalenia zalegtosci podatkowych przez komorki kontroli podatkowej'?;

— opodznienia w wystawianiu tytulow wykonawczych;

— przewlekly tryb prowadzenia post¢gpowania egzekucyjnego, zakldcany nie-
uzasadnionymi, dtugimi przerwami w podejmowaniu kolejnych czynnosci egzeku-
cyjnych, utatwiajacy dluznikom skuteczne wyzbywanie si¢ sktadnikow majatkowych;

— niski wskaznik obejmowania zalegtosci podatkowych tytutami wykonawczy-
mi, a takze niski stopien efektywnosci egzekucji'®.

Wzrost zalegloéci podatkowych widoczny jest wyraznie réwniez w zakresie po-
datkoéw lokalnych. Jak wykazaty wyniki kontroli NIK!, az w potowie badanych
gmin stwierdzono mata skuteczno$¢ dziatan podejmowanych przez komorki rachun-
kowosci aparatéw wykonawczych przewodniczacych zarzadow gmin i to zarowno
w zakresie monitorowania terminu ptatnosci podatkéw, jak i ich egzekucji. W wielu
gminach w sposob niewlasciwy prowadzona byta ewidencja rachunkowa, a przypi-
s6w na kontach podatnikéw dokonywano dopiero kilka miesiecy po uptywie roku
podatkowego. Glowne nieprawidtowosci w dziataniach windykacyjnych prowadzo-
nych przez administracjg samorzadowa polegaty na:

— niewysytaniu podatnikom upomnien badz tez wysytaniu ich z opdéznieniem
siggajacym 9 miesigcy po terminie ptatnosci podatku;

— obejmowaniu postgpowaniem windykacyjnym tylko niewielkiej czesci zale-
glosci;

— opodznieniu w wystawianiu tytutdéw wykonawczych.

" Wyniki kontroli przeprowadzonej w 54 urzgdach skarbowych w zakresie ich dziatalno$ci zabez-
pieczajacej, jaka prowadzily w latach 1998 — I potrocze 2000 r. wskazaty, ze tylko w 11 urzedach dokona-
no stosownych zabezpieczen zaleglosci. Sposrod przebadanych spraw 1184 najwigkszych diuznikow w co
najmniej 476 przypadkach zaleglo$ci obejmujacych tacznie 264 min zt nie dokonano zadnych zabezpie-
czen, mimo iz wystgpowaty wszystkie przestanki wskazujace na celowos¢ dokonania stosownych zabez-
pieczen, a podatnicy posiadali stosowny majatek, mogacy by¢ przedmiotem zabezpieczenia.

12 Fakt taki miat miejsce az w 15% urzedow skarbowych objgtych kontrola NIK w 2000 r.

13 Na koniec 1997 r. tytutami wykonawczymi objeto 56% ogotu zalegtosci, w 1998 r. — 50% zale-
glosei, w 1999 r. — 44% zalegtosci; wyniki kontroli NIK wskazaty, iz w 1999 r. z kazdej ztotowki zalegto-
sci podatkowej zdotano wyegzekwowac 23 grosze.

14 Zob. Informacja o wynikach kontroli w zakresie realizacji dochodéw z podatku od nieruchomosci
przez gminy, NIK, Warszawa 2002.
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Wazrost zaleglos$ci podatkowych w podatkach lokalnych oraz tagodna polityka
w zakresie przyznawania w nich uznaniowych ulg i umorzen zaleglosci oznaczaja
istotny uszczerbek dochodéw dla budzetéw lokalnych.

Jedna z przyczyn tak istotnych nieprawidtowosci w dziataniach urzedow skar-
bowych by}, 1 jest nadal, brak wlasciwego nadzoru ze strony izb skarbowych i mini-
stra finansow.

Na niedostateczny nadzor izb skarbowych nad podlegltymi im urz¢dami skarbo-
wymi wskazaly wyniki kontroli dziatalno$ci izb skarbowych w latach 199619983,
Kontrolerzy NIK stwierdzili wowczas wiele przypadkéw wydania przez urzedy skar-
bowe wadliwych decyzji podatkowych, ktore nie zostaty zaskarzone przez podatni-
koéw, stad nie podlegaty weryfikacji w postgpowaniu instancyjnym, a ktore jedno-
cze$nie nie zostaly wykryte w ramach sprawowanego przez izby nadzoru. Izby
skarbowe nie gromadzity danych dotyczacych stosowanych przez urzedy skarbowe
zabezpieczen na majatku dluznikow, ani tez wydanych przez nie orzeczen o odpo-
wiedzialno$ci osob trzecich. W praktyce nadzor izb skarbowych ograniczal si¢ do
orzekania jako organy II instancji w sprawach poboru i egzekucji podatkow.

Zardéwno w prowadzonych postepowaniach administracyjnych, jak i wydawanych
decyzjach stwierdzono istotne nieprawidlowosci w dziataniach izb skarbowych. Dos¢
powszechnym zjawiskiem byly opdznienia w zatatwianiu spraw przez izby dzialajace
zaré6wno w charakterze organow I instancji (stwierdzono je az w 12 izbach na 18 kon-
trolowanych), jak tez jako organéw odwotawczych (stwierdzono je w 15 izbach). Nie
dotrzymujac terminéw zalatwiania spraw, izby nie informowaly podatnikow o przy-
czynach zwloki, ani tez o nowym terminie zakonczenia post¢powania. Wysoki byt
wskaznik zaskarzonych do NSA ostatecznych decyzji wydanych przez izby skarbowe.
W badanych latach 1996-1998 do NSA zaskarzonych zostato az 16% ogoéhu wyda-
nych przez nie decyzji, z czego NSA uchylit 18%, sposrod ktorych az 1% stanowity
decyzje izb wydane z razacym naruszeniem prawa. Powyzsze dane §wiadcza nie tylko
0 nieprzestrzeganiu przez izby skarbowe przepiséw k.p.a. oraz Ordynacji podatkowej,
ale tez o obciazeniu izb skutkami finansowymi uchylenia decyzji w postaci poniesie-
nia dodatkowych wydatkow z tytutu zasadzonych kosztow sadowych.

Specjalna pozycj¢ w strukturze organizacyjnej aparatu skarbowego zajmuje mi-
nister finans6w. Zakres nalozonych nan zadan, jak i uprawnien, ktérymi dysponuje
w sferze podatkowej oraz ich charakter i ranga predystynuja go w praktyce do pel-
nienia roli nie tylko gtéwnego realizatora polityki podatkowej panstwa, ale i jedne-
go z kreatorow prawa podatkowego. Sposréd zadan ministra finansow najistotniej-
sze znaczenie maja:

— wydawanie w ramach ustawowych upowaznien przepisow wykonawczych
w dziedzinie prawa podatkowego;

15 Zob.: Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci izb skarbowych w latach 1996—1998, NIK,
Warszawa, maj 1999 r.
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— sprawowanie ogolnego nadzoru w sprawach podatkowych;

— dazenie do zapewnienia jednolitego stosowania prawa podatkowego przez or-
gany podatkowe oraz organy kontroli skarbowe;j.

Podtoza tak szeroko uksztattowanego zakresu zadan i odpowiadajacych im upraw-
nien ministra finanso6w upatrywac nalezy m.in. w sygnalizowanych wyzej stabosciach
samego ustawodawstwa podatkowego, zwlaszcza w nadmiernej jego blankietowo-
$ci, ogdlnikowosci i nieprecyzyjnosci zawartych w nim poje¢ i sformutowan oraz
w pozostawieniu wielu luk w regulacji. Stopien blankietowosci niektérych ustaw
podatkowych, zwlaszcza dotyczacych podatkow posrednich, jest tak znaczny, ze w ich
tresci zawartych jest kilkadziesiat roznych upowaznien dla aktywno$ci normotwor-
czej ministra. Co wigcej, niektore z przyznanych ministrowi uprawnien — w tym do
corocznego ustalania stawek podatku akcyzowego w ramach maksymalnych stawek
ustawowych — byly niezgodne z konstytucyjna zasada wylacznosci ustawowej regu-
lacji wszystkich elementow technicznych podatku.

Sprawowanie przez ministra finanséw ogolnego nadzoru w sprawach podatko-
wych oznacza w gtdéwnej mierze wykonywanie tego nadzoru nad prawidlowym
wymiarem podatkéw oraz ich terminowym poborem. Ogromne, rosnace z roku na
rok kwoty zaleglosci podatkowych nie najlepiej $wiadcza o skutecznosci sprawo-
wanego w praktyce nadzoru.

Nadzo6r ministra i jego aparatu wykonawczego koncentruje si¢ gtownie na dzia-
Talnosci egzekucyjnej urzedow skarbowych, a w znacznie mniejszym stopniu na sto-
sowaniu zabezpieczen nalezno$ci podatkowych!®. Minister finansow ze znacznym
opoznieniem wdrozyt system ewidencji zastawow w Centralnym Rejestrze Zasta-
wow Skarbowych, ktory miat zapewnia¢ kompletno$¢ i aktualno$¢ zawartych w nim
danych. Nie ustalit tez zasad wzajemnego informowania si¢ organé6w skarbowych
o zjawiskach patologii podatkowej wystepujacych w niektorych sektorach dziatal-
nosci gospodarczej, celem skutecznego zapobiegania ich powstawaniu, m.in. przez
stosowanie zabezpieczen wykonania zobowiazan podatkowych w stosunku do po-
datnikow prowadzacych niektore rodzaje dziatalnosci gospodarcze;.

Wigksza aktywno$¢ wykazywal minister finanséw w wydawaniu i przekazywa-
niu do podlegtych mu urzedow i izb skarbowych réznego rodzaju wytycznych i pism
urzedowych, zalecajacych wzmozenie dziatan windykacyjnych zmierzajacych do
ograniczenia skali zaleglo$ci podatkowych. Niestety, w niewystarczajacym stopniu
egzekwowat on realizacje tych zalecen, a zwtaszcza nie dyscyplinowal urzgdoéw skar-
bowych do eliminowania nagminnych przypadkéw nieterminowego ksiggowania
nalezno$ci podatkowych, jak tez opieszatego kierowania upomnien i wystawania
tytuldow wykonawczych wobec dtuznikéw podatkowych.

16 Zob. Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci organéw skarbowych w stosunku do diuznikow
Skarbu Panstwa w latach 1995—1997, NIK, Warszawa, lipiec 1998 r.
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Na nieskuteczno$¢ podejmowanych przez ministra finans6w staran o petny i ter-
minowy pobor podatkow wplywalo tez niewprowadzenie wymiernych kryteriéw
oceny pracy urzedow i izb skarbowych z punktu widzenia skutecznosci ich dziatan
windykacyjnych, a takze niewdrozenie systemu bodzcoOw materialnej zachgty, ma-
jacego motywowac pracownikow aparatu skarbowego do dbatosci o terminowy po-
bor podatkéw.

Jak dotad, minister finanso6w nie dokonal kompleksowej analizy stanu zatrud-
nienia w dziatach egzekucyjnych urzedéw skarbowych w celu bardziej racjonalne-
go wykorzystania istniejacych etatow dla poprawy skuteczno$ci postgpowania eg-
zekucyjnego'”.

Nieprecyzyjnos$¢ przepisoOw podatkowych, powodujaca trudnosci w ich praktycz-
nym stosowaniu, wymuszata niejednokrotnie w badanym okresie podejmowanie przez
ministra finans6w dziatan wspomagajacych. Polegaly one na prezentowaniu okre-
slonego stanowiska badz formutowaniu wskazéwek interpretacyjnych, réznego ro-
dzaju zalecen lub udzielaniu odpowiedzi na zapytania o wyktadni¢ niektorych prze-
pisow, kierowane don ze strony organow aparatu skarbowego. W praktyce — jak
slusznie si¢ zauwaza — takie interpretacje ministra traktowane byly przez podlegtych
mu urzednikdw panstwowych organdéw podatkowych jako obowiazujace prawo;
natomiast samorzadowe organy podatkowe II instancji probowaly eliminowac¢ bted-
ne jego interpretacje's.

Aktualnie w $wietle przepisow znowelizowanej w 2002 r. Ordynacji podatko-
wej minister finanséw, w ramach ciazacego nan obowiazku dazenia do zapewnienia
jednolitego stosowania prawa podatkowego, dokonuje urzedowej interpretacji jego
przepiséw i zamieszcza ja w Dzienniku Urzgdowym Ministerstwa Finansow. Ta
interpretacja, ktora jest wiazaca dla organdw podatkowych i organdéw kontroli skar-
bowej dotyczy¢ ma wytacznie probleméw prawa podatkowego, a nie zastosowania
przepisow prawa w indywidualnych sprawach podatnikéw, ptatnikow i inkasentow.
Przy dokonywaniu tejze interpretacji minister winien uwzgledniaé orzecznictwo sa-
déw oraz Trybunatu Konstytucyjnego. Kierowanie sig ta przestanka nie bedzie — jak
si¢ wydaje — sprawa latwa, zwazywszy na dotychczasowe doswiadczenia praktyki
NSA, charakteryzujace si¢ brakiem wypracowanej jednolitej linii orzeczniczej i skut-
kujacej odmiennoscia rozstrzygnie¢ merytorycznych wydawanych przez rézne sktady
orzekajace NSA w przypadkach takich samych lub podobnych stanéw faktycznych
i prawnych. Okolicznos¢ ta, a takze charakter prawny urzgdowej interpretacji mini-
stra pozbawionej mocy zrodta prawa, a zatem nie wiazacej podatnika (ktory moze
decyzje organu orzekajacego wydana zgodnie z ministerialng interpretacja zaskarzy¢
do sadu), zdeterminowaly aktualne brzmienie art. 14 §3 Ordynacji podatkowej, chro-

17" Zob. Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci urzedow skarbowych w zakresie egzekucji i za-
bezpieczenia zaleglosci podatkowych, NIK, Warszawa, kwiecien 2001 r., s. 17.

18 Zob. J. Gluminska-Pawlic: Urzedowe ,,interpretacje” prawa podatkowego a orzecznictwo samo-
rzqdowych organéw podatkowych [w:] Polski system podatkowy — zalozenia i praktyka, Lublin 2004, s. 478.
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niace interesy podatnika, ptatnika lub inkasenta w przypadku btgdne;j interpretacji urze-
dowej ministra. Zastosowanie si¢ tychze biernych podmiotéw podatkowych do takiej
interpretacji urzedowej nie moze im szkodzi¢. Oznacza to, iZ nie zostanie wszczete
wobec nich postgpowanie karne skarbowe, ani tez nie poniosa innych negatywnych
konsekwencji, chociaz nie zwalnia ich to z obowiazku zaptaty podatku.

Sama konstrukcja i charakter ministerialnej wyktadni wzbudzita w literaturze
prawnofinansowej wiele watpliwosci i obaw odnosnie do jej realizacji w praktyce.
W szczegdlnosci podnosi sig, iz dokonywanie przez ministra finanséw urzedowej
interpretacji przepisdw oznacza ograniczenie samodzielno$ci orzekania przez samo-
rzadowe organy podatkowe' . Zwraca si¢ tez uwage na niebezpieczenstwo interpre-
towania przez ministra finansoOw przepisow na niekorzys¢ podatnikow, w imi¢ zasa-
dy in dubio pro fiscii®®.

Innym rozwigzaniem, ktére ma w intencji ustawodawcy zapobiega¢ dowolnos$ci
rozstrzygni¢¢ podatkowych jest natozony na urzedy skarbowe, wojtow, burmistrzow,
prezydentdw miast, starostow oraz marszatkow wojewddztw obowiazek udzielania
informacji na zapytania podatnika, ptatnika lub inkasenta o zakresie stosowania prze-
piséw prawa podatkowego w ich indywidualnych sprawach. Celem zapewnienia
w praktyce prawidlowosci tychze informacji udzielonych przez urzedy skarbowe wy-
maga si¢ ich autoryzacji przez izby skarbowe; brakuje natomiast analogicznych roz-
wiazan w przypadku informacji udzielanych przez jednoosobowe organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Budzi¢ to moze niepokoj z uwagi na nieprzygotowanie fa-
chowe pracownikow tych organow, stad uzasadnione byloby wprowadzenie obowiaz-
ku ich autoryzacji przez bardziej kompetentne samorzadowe kolegia odwotawcze.

Sam charakter prawny i skutki urzedowe;j interpretacji prawa podatkowego doko-
nywanej przez organy podatkowe I instancji, a zwlaszcza nadanie jej waloru wiazacej
podstawy rozliczen podatkowych o0séb fizycznych i podmiotéw gospodarczych z bu-
dzetem panstwa lub budzetami jednostek samorzadowych stanowig istotny przetom
w dotychczasowej procedurze podatkowej. Jak si¢ podkresla w doktrynie?' , w miej-
sce dotad niewiazacej prawnie urzedowej korespondencji wprowadzono typowe po-
stgpowanie administracyjne w sprawach podatkowych, konczace si¢ wydaniem mery-
torycznego postanowienia. Postanowienie takie, zawierajace w swej tresci oceng prawna
stanowiska strony pytajacej oraz przytoczenie stosownych przepiséw prawa, bedzie
mialo charakter aktu administracyjnego jednostronnie wiazacego jedynie organy po-
datkowe i kontroli skarbowej. Jednoczesnie jednak takie orzeczenie interpretacyjne
prezentujace poglady organu podatkowego odnosnie do zastosowania przepisow po-
datkowych w konkretnej, indywidualnej sprawie podatnika, ptatnika Iub inkasenta

19 Szerzej na ten temat zob. J. Gluminska-Pawlic: Urzedowe interpretacje ..., op. cit, s. 478 1 479.

20" Szerzej na ten temat zob. P. Rydzewski: Urzedowe interpretacje i informacje o stosowaniu prawa,
,»Przeglad Podatkowy” nr 4/2004, s. 52.

2l Szerzej na ten temat zob. G. Dzwigata: Wiqzqce interpretacje prawa podatkowego — problemy
postepowania, ,,Przeglad Podatkowy” nr 11/2004, s. 50.
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ksztattowac bedzie jego sytuacj¢ podatkowa, okreslajac jego prawa; przy tym zastoso-
wanie si¢ do takiej interpretacji (cho¢by niewtasciwej) nie moze mu szkodzi¢. Na po-
stanowienie interpretacyjne stuzy stronie zazalenie do organu odwotawczego, z kolei
decyzje tego organu mozna zaskarzy¢ do wojewodzkiego sadu administracyjnego, na
orzeczenie ktérego przystuguje skarga kasacyjna do NSA.

Powyzsze, znowelizowane przepisy Ordynacji podatkowej, zapewniajace moz-
liwo$¢ zwrdcenia si¢ do organu podatkowego z pisemnym wnioskiem o interpreta-
cje¢ prawa podatkowego, weszty w zycie 1 stycznia 2005 r. Jak si¢ podaje®?, juz obec-
nie do urzedow skarbowych wptyneto kilkadziesiat tysiecy zapytan od podatnikow.
Ten duzy obecnie, a zapewne i spodziewany w najblizszej przysztosci napltyw zapy-
tan o interpretacje przy jednoczesnym zobligowaniu organdéw podatkowych do udzie-
lenia nan odpowiedzi w terminie 3 miesigcy, a takze istotne skutki prawne ewentu-
alnego braku odpowiedzi rodza uzasadnione obawy o niebezpieczenstwo wystapienia
swoistego paralizu dziatalno$ci zaréwno aparatu skarbowego, jak i sadow, do kto-
rych beda zaskarzane postanowienia interpretacyjne.

Przedstawiony wyzej, mato optymistyczny obraz dziatalnosci gtownych orga-
néw aparatu skarbowego w latach 1993-2003, rozlegly zakres, charakter i waga
stwierdzonych nieprawidlowosci, a takze wskazane gtdwne uwarunkowania i przy-
czyny tej sytuacji kaza upatrywac szans na poprawe stanu stosowania prawa podat-
kowego przede wszystkim w uporzadkowaniu i uproszczeniu samej regulacji praw-
no-podatkowej, w istotnym kadrowym profesjonalnym wzmocnieniu organoéw
podatkowych, jak tez zwigkszeniu skutecznosci wykonywanego nad nimi nadzoru
i kontroli skarbowe;.

prof. dr hab. Alicja Pomorska
doradca prezesa NIK

22 Szerzej na ten temat zob. G. J. Le$niak: Obawy przed wigzacymi interpretacjami, ,,Rzeczpospolita”
z 12 X1 2004 r., nr 265, dodatek: ,,Prawo co dnia”, s. C 1.



Janusz Witkowski

SPECYFIKA WIEJSKIEGO RYNKU PRACY W POLSCE

Znaczenie i zakres analizy wiejskiego rynku pracy

Polski rynek pracy przezywa do$¢ duze problemy. W ciagu ostatnich kilku lat
zmalata liczba miejsc pracy, co wobec demograficznego przyrostu zasobow pracy
nasilito wzrost bezrobocia, i chociaz obecnie liczba bezrobotnych powoli maleje, to
poziom i nat¢zenie bezrobocia w Polsce sa bardzo wysokie. Wszystkie najwazniej-
sze cechy rynku pracy negatywnie wyrozniaja Polske na tle innych krajow UE: niski
jest poziom aktywnos$ci zawodowej ludnosci, niepokojaco niska jest stopa zatrud-
nienia, bardzo wysoki poziom bezrobocia, stosunkowo mata mobilno$¢ terytorialna
i zawodowa ludnosci, waski zakres niestandardowych i elastycznych form zatrud-
nienia (jeden z przejawdw matej elastycznosci rynku pracy), mata ptynnos¢ bezro-
bocia. Szczegolnie negatywnym zjawiskiem jest bardzo niski stopien zaangazowa-
nia zasobow ludzkich w procesie pracy oraz bardzo wysoki poziom bezrobocia'.

Wsréd trudnych probleméw do rozwiazania na polskim rynku pracy wazne miej-
sce zajmuje wiejski rynek pracy. Trudno si¢ temu dziwié, skoro na wsi mieszka po-
nad 14,6 mln oséb, co stanowi 38,2% ogdlnej liczby ludnosci kraju. W przeciwien-
stwie do liczby ludno$ci mieszkajacej w miastach, ktora systematycznie rosnie
(chociaz coraz wolniej), liczba ludnos$ci mieszkajacej na wsi jest od kilkunastu lat
do$¢ stabilna. Z punktu widzenia rynku pracy jest to populacja, ktéra ma wiasne,
specyficzne problemy i potrzeby.

Prawidlowa diagnoza sytuacji na wiejskim rynku pracy jest wigc niezwykle wazna
dla ogdblnej oceny polskiego rynku pracy. Jednym z elementow tej diagnozy powin-

J. Witkowski: Rozwoj ludnosci a rynek pracy — Polska i Europa [w:] Problemy demograficzne
Polski przed wejsciem do Unii Europejskiej, praca zbiorowa pod red. Z. Strzeleckiego, PWE, Warszawa 2003.



30 Janusz Witkowski [222]

na by¢ analiza zasoboéw pracy: jej rozmiardw, struktury demograficznej i zawodo-
wej oraz zmian w czasie. Podaz sity roboczej stanowi bowiem drugi — oprocz popy-
tu na praceg — filar (komponent) rynku pracy. Dokladne informacje o podazy sity
roboczej sa wigc niezbe¢dne dla wielu uzytkownikéw danych statystycznych, decy-
dentéw i analitykdw zajmujacych si¢ problemami rynku pracy. Istotne jest przy tym
rozroznienie potencjalnych i aktywnych zasobow sity roboczej. Ta pierwsza katego-
ria obejmuje ludno$¢ w wieku produkcyjnym (w Polsce jest to wiek 18—60 lat dla
kobiet i 18—65 lat dla m¢zczyzn), a druga (zwana tez ludnos$cia aktywna zawodowo)
obejmuje wszystkie osoby pracujace i bezrobotne. Obie kategorie zasobdw sily ro-
boczej nie sa jednak jednorodne i dlatego zakres analizy i informacji powinien
uwzgledniac te ich cechy, ktore determinuja sytuacj¢ poszczegdlnych grup ludnosci
na rynku pracy. Skoncentruj¢ si¢ na aktywnych zasobach sily robocze;.

Podstawowa informacja o zasobach sity roboczej dotyczy oczywiscie ich roz-
miardéw. Jest wiele czynnikéw wptywajacych na wielkos¢ podazy zasobow pracy.
Niekiedy w stosunkowo krotkim czasie powoduja one do§¢ dynamiczne zmiany.
Dobrym przyktadem jest Polska, gdyz w ostatniej dekadzie odnotowano relatywnie
duzy przyrost ludno$ci w wieku produkcyjnym, ktéry miat takze wptyw na rozmia-
ry aktywnych zasobow sity roboczej. Najwazniejszym czynnikiem determinujacym
te zmiany byta sytuacja demograficzna, chociaz inne czynniki wptywajace na wiel-
kos$¢ zasobow pracy (wczesniejsze przejScie na emeryturg, uzyskanie §wiadczen
przedemerytalnych, przejscie na rentg, kontynuowanie nauki itp.) miaty takze istot-
ne znaczenie. Pelna ocena podazy sily roboczej wymaga wigc analizy zmian ich
wielkosci oraz czynnikdéw determinujacych te zmiany.

Informacja o wielkosci zasobow sity roboczej nie jest jednak wystarczajaca
z punktu widzenia potrzeb analizy rynku pracy. Wazne sa bowiem wtasciwosci struk-
turalne ludnosci aktywnej zawodowo. To one czgsto decyduja o szansach i perspek-
tywach zawodowych konkretnej populacji. Z tego punktu widzenia najwazniejsze
sa cechy demograficzne i zawodowe.

Juz sama kategoria potencjalnych zasobdw sity roboczej uwzglednia wiek jako
kryterium wyodrebnienia tej populacji, ale takze w odniesieniu do ludnos$ci aktyw-
nej zawodowo wiek jest waznym atrybutem. Stad znajomos¢ struktury sity roboczej
wedhug wieku jest istotna informacja analityczna. W szczegdlno$ci ma on znaczenie
dla ludnosci rolniczej w Polsce, bowiem od wielu lat cecha polskiego rolnictwa in-
dywidualnego byt duzy odsetek rolnikow w starszym wieku produkcyjnym oraz
w wieku poprodukcyjnym. Znajomos¢ tej struktury jest wigc wazna przestanka de-
cyzyjna w poszukiwaniu okre§lonych rozwiazan socjalnych lub zwiazanych z po-
prawa efektywnos$ci gospodarowania w rolnictwie. Nie bez znaczenia dla analizy
zasobdw sity roboczej jest takze informacja o ich strukturze wedhug pfci.

We wspoélczesnym §wiecie dos¢ szybko zmieniaja si¢ oczekiwania pracodaw-
cow irynku pracy wobec nowych pracownikow, zmieniaja si¢ takze wymagania
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wobec 0s0b juz pracujacych. Nadazanie za tymi wymaganiami jest mozliwe jedynie
przez systematyczne doskonalenie zawodowe, a wlasciwie dzigki ksztatceniu sig przez
cate zycie. Wymagania rynku pracy stanowia takze wazne wyzwanie dla systemu
edukacji szkolnej, gdyz kwalifikacje absolwentow czgsto decyduja o ich mozliwo-
$ciach znalezienia pracy i szansach zawodowych. Z tego wzgledu informacje o struk-
turze zawodowe;j i kwalifikacyjnej sity roboczej sa znaczacym elementem analizy
rynku pracy i przestanka podejmowania decyzji w zakresie doskonalenia systemu
edukacji.

Warto zwroci¢ uwage na jeszcze jeden aspekt analizy zasobow sity roboczej,
a mianowicie na przekrdj przestrzenny. Terytorialne zréznicowanie sytuacji na ryn-
ku pracy jest cecha charakterystyczna w kazdym kraju. W Polsce jest ono szczegol-
nie duze, zwlaszcza na poziomie lokalnych rynkow pracy. Jest oczywiscie wiele
czynnikow, ktore powoduja takie roéznice i na ogoét leza one zar6wno po stronie po-
pytu, jak i podazy sity roboczej. Analiza tych odrgbnosci moze utatwi¢ podejmowa-
nie odpowiednich dziatan umozliwiajacych lepsze zbilansowanie rynku pracy, takze
w zakresie podazy sily roboczej. W Polsce znana jest od lat bardzo mata mobilno$¢
przestrzenna ludnosci mieszkajacej na wsi, co przy silnym przestrzennym zréznico-
waniu demograficznego przyrostu sily roboczej ma istotny wptyw na ksztaltowanie
si¢ bezrobocia. Niski poziom edukacji ludnosci mieszkajacej na wsi, w tym zwlasz-
cza ludnosci rolniczej, ogranicza mozliwos$ci znalezienia przez t¢ ludnos¢ odpowied-
niej pracy. Zmniejsza to takze skalg mobilnosci zawodowej, tak potrzebnej zwlasz-
cza wobec transformacji gospodarki.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze zapotrzebowanie na informacje o sile robo-
czej na wsi jest bardzo duze i obejmuje wiele wlasciwosci demograficznych oraz
zawodowych ludno$ci aktywnej zawodowo, w powiazaniu z ich rozmieszczeniem
przestrzennym. Tego typu informacje potrzebne sa z duza czgstotliwoscia i dla dhu-
giego okresu, co umozliwia oceng podstawowych trendéw na rynku pracy. W tym
wlasnie kierunku zmierza budowa systemu informacji o rynku pracy w Polsce, tak-
ze wiejskiego.

Spisy ludnosci jako podstawowe Zrdodlo informacji

Kompleksowych informacji o sile roboczej na polskiej wsi dostarczaja jedynie
spisy ludnosci. Jest kilka waloréw tego badania. Przede wszystkim istotne jest to, ze
na podstawie spisu, wedtug jednolitej metodologii (kryteridow), mozna wyrdznic¢
wszystkie najwazniejsze kategorie ludnosci: aktywnych zawodowo, pracujacych,
bezrobotnych, a takze biernych zawodowo. Najnowsze wyniki spisu ludnosci w Polsce
7 2002 r. (narodowy spis powszechny — NSP) pozwola wyodrebni¢ jednorodna pod
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wzgledem metodologicznym kategori¢ ludnos$ci aktywnej zawodowe;j i dokonac jej
charakterystyki w szczegélowym zakresie. Ta analiza moze obejmowaé zaréwno
elementy struktury ludnosci aktywnej zawodowo (wedhug cech demograficznych,
spotecznych, zawodowych), jak i oceng nat¢zenia aktywnos$ci zawodowej ludnosci
(z wykorzystaniem wspotczynnikow aktywno$ci zawodowej).

Wyniki spisu ludnosci pozwalaja takze na szczegdtowa charakterystyke obu sub-
populacji ludnosci aktywnej zawodowo: pracujacych i bezrobotnych. Z punktu wi-
dzenia gospodarki wiodaca kategoria jest ludno$¢ pracujaca. Ona bowiem odzwier-
ciedla mozliwos$ci tworzenia miejsc pracy przez gospodarke, okresla kwalifikacyjne
i zawodowe wymagania wobec pracujacych. Ludnos$¢ pracujaca obrazuje zatem ilo-
Sciowy 1 jakosciowy popyt gospodarki na zasoby pracy. Z tego wzgledu analiza ak-
tualnego stanu i struktury ludnos$ci pracujacej, a takze ocena zmian tej populacji w cza-
sie, jest niezbednym komponentem analizy sytuacji na wiejskim rynku pracy. Powinna
ona obejmowac wiele cech, wsrdd ktérych najwazniejsze sa: rodzaj dziatalnosci
podmiotow, wiasciwosci zawodowe, kwalifikacyjne i demograficzne pracujacych
oraz szeroko rozumiane warunki pracy.

Jednakze obecnie szczegdlnego znaczenia nabiera ocena struktury zawodowej
ludnosci pracujacej na wsi. W okresie transformacji w istotny sposob zmieniato si¢
zapotrzebowanie gospodarki na okreslone kwalifikacje pracownicze, co nie zawsze
znajdowato odzwierciedlenie w strukturze zawodowej podazy sity robocze;j. To nie-
dopasowanie struktury popytu i podazy sily roboczej wedtug kwalifikacji (zwlasz-
cza wedhug zawodow) miato z pewnoscia wplyw na wysokie bezrobocie. Mimo
wszystko wigksza dynamika zmian, w tym dostosowania kwalifikacji sity roboczej,
wystapila na miejskim rynku pracy. Na wsi procesy te wystepowaty z opdznieniem
i na mniejsza skale. Wyniki spisu w 2002 r. pozwalaja na do$¢ wnikliwa analize struk-
tury zawodowej ludnosci i oceng jej zmian w okresie transformacji. Stanowi to duze
wzbogacenie wiedzy o mobilno$ci zawodowej 1 aktualnej strukturze zawodowej ludno-
$ci Polski, w tym mieszkajacej na wsi. Swiadomosé luki edukacyjnej i kwalifikacyjnej
miedzy ludnoscia mieszkajaca na wsi i w mie$cie powinna by¢ wazng przestanka dla
polityki edukacyjnej. Jesli bowiem istotnym celem polityki makroekonomicznej jest
przyspieszenie rozwoju obszaréw wiejskich, to wyeliminowanie luki edukacyjnej jako
bariery rozwoju gospodarczego jest zadaniem pierwszoplanowym.

Szczegolnie waznym zadaniem statystyki pracy jest pozyskiwanie doktadnych
informacji o ludnosci pracujacej w rolnictwie indywidualnym. W rolnictwie polskim,
w ktérym pracuje relatywnie duza liczba 0sob i stanowia one stosunkowo duzy od-
setek ogéhu pracujacych, zapotrzebowanie na te dane jest bardzo pilne. W okresie
transformacji pierwszym badaniem o charakterze masowym, ktore dostarczylto szcze-
gélowych informacji o ludnos$ci pracujacej w rolnictwie byt powszechny spis rolny
(PSR) w 1996 r. Wyniki tego spisu wykazaty jednak odmienna liczbg ludnosci pra-
cujacej w rolnictwie w poréwnaniu z innymi zrédtami danych, w szczegolnosci
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z danymi badania aktywnosci ekonomicznej ludnosci (BAEL). W wyniku tych roz-
bieznosci, przez kilka lat liczba Iudnosci pracujacej w rolnictwie indywidualnym
byta przyjmowana jako niezmienna i ustalona na podstawie spisu rolnego. Nie byto
to jednak rozwiazanie poprawne, gdyz w istocie pomijato zmiany w polskim rolnic-
twie, jakie dokonaty si¢ w ostatnich kilku latach. Wykazaty to najnowsze dane ze
spisu ludnosci, ktore pod wzglgdem liczby ludnosci pracujacej w rolnictwie indywi-
dualnym r6znia si¢ zasadniczo od dotychczasowych szacunkdow.

Duza czg$¢ 0sdb mogtaby zaprzesta¢ pracy w gospodarstwie rolnym bez zadne-
go uszczerbku dla jego produkcji. W istocie wystepuje tu zjawisko bezrobocia ukry-
tego. Wyniki spisu ludnosci pozwalaja na ustalenie rozmiaro6w bezrobocia ukrytego
w rolnictwie indywidualnym oraz wielu najwazniejszych cech demograficznych i spo-
teczno-zawodowych ludnosci zbgdnej w rolnictwie. Jest to bardzo wazny walor spi-
su ludno$ci w analizie wiejskiego i rolniczego rynku pracy. Jednoczesnie, dzigki
poréwnaniu wynikow spisu ludnosci z 2002 r. z wynikami spisu rolnego z 1996 r.,
mozna przedstawi¢ gtdéwne tendencje zmian w populacji pracujacych, w tym ludno-
$ci zbednej w rolnictwie.

Jednym z problemow rynku pracy na obszarach wiejskich jest bezrobocie. Jest
ono w duzym stopniu specyficzne, gdyz czgsciowo wynika: z likwidacji wcze$niej
istniejacych panstwowych gospodarstw rolnych, z mniejszych obecnie rozmiarow
dojazdéw do pracy w miastach ludno$ci mieszkajacej na wsi oraz z ograniczonych
mozliwosci rozwojowych przewazajacej czesci obszarow wiejskich. Analiza bezro-
bocia na wsi jest wigc waznym elementem diagnozy wiejskiego rynku pracy. Ze
wzgledu na metodologi¢ badania aktywnos$ci zawodowej ludnosci, jaka zastosowano
w spisie ludno$ci, wiasnie to zroédto danych zapewnia najlepsze informacje o bezrobo-
ciu na wsi. Nie bez znaczenia dla tej oceny jest takze pelna poréwnywalno$¢ migdzy-
narodowa danych spisowych o bezrobociu w ogole, w tym takze na wsi oraz mozli-
wos¢ pokazania skali zagrozenia bezrobociem réznych grup ludnosci wiejskie;.

Odregbnym problemem na wsi jest bezrobocie ukryte, przede wszystkim w rol-
nictwie indywidualnym. Dzieje sig tak dlatego, Ze polskie rolnictwo nadal charakte-
ryzuje si¢ duzym rozdrobnieniem agrarnym, duzym odsetkiem matych gospodarstw
rolnych i dzialek rolnych, relatywnie niska towarowoscia i duzym odsetkiem go-
spodarstw produkujacych na wlasne potrzeby. Te cechy polskiego rolnictwa powo-
duja, ze wystegpuje tu zatrudnienie zb¢dne z ekonomicznego punktu widzenia. Trud-
na sytuacja na wiejskim rynku pracy — stosunkowo liczne rodziny i gospodarstwa
domowe ludnosci zwiazanej z rolnictwem indywidualnym — sprzyja angazowaniu
do pracy w gospodarstwie rolnym wszystkich zdolnych do pracy cztonkéw gospo-
darstwa domowego. Zgodnie z rekomendacjami mi¢gdzynarodowymi, wszystkie oso-
by, ktore w ciagu tygodnia pomagaja w pracy w gospodarstwie rolnym przynajmnie;j
jedna godzing, sa kwalifikowane jako pracujace. Te kryteria powoduja, ze wigk-
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sz0$¢ 0s0b zwiazanych z gospodarstwem rolnym jest liczona jako pracujace. Tym-
czasem ta zasada solidaryzmu cztonkéw gospodarstwa domowego bardzo czgsto nie
ma uzasadnienia ekonomicznego. W ten sposéb zaistniato bezrobocie ukryte w rol-
nictwie indywidualnym. Wyniki spisu ludno$ci umozliwiaja opisanie bezrobocia
ukrytego, nie tylko pod wzgledem jego rozmiardw, ale takze charakterystyki osob
uznanych za zbedne do pracy w gospodarstwie rolnym.

Kolejna zaleta spisu ludnosci jest mozliwo$¢ analizy sytuacji na wiejskim rynku
pracy w dowolnym przekroju przestrzennym. W warunkach silnego zr6znicowania
przestrzennego wiejskiego rynku pracy istnieje duze zapotrzebowanie na informacje
umozliwiajace szczegdtowa oceng sytuacji na poziomie lokalnych rynkéw pracy. Tego
typu dane, ktdre spetniaja standardy statystyki miedzynarodowej i umozliwiaja anali-
z¢ wiejskiego rynku pracy na najnizszym poziomie podziatu przestrzennego (admini-
stracyjnego), sa dostepne po raz pierwszy w catym okresie transformacji. Petna inte-
gracja wynikow spisu ludno$ci ze spisem rolnym (oba zrealizowano jednoczesnie
w 2002 r.) zapewnia nicosiagalne wczesniej informacje (w takim zakresie i o takiej
szczegotowosci) o wiejskim rynku pracy, o zasobach sity roboczej na wsi.

Nie ulega wigc watpliwosci, ze najbardziej uzytecznym zrodtem informacji o wiej-
skim rynku pracy, o zasobach sily roboczej i ich wlasciwosciach demograficznych,
spotecznych i zawodowych, a takze ich wykorzystaniu w procesie pracy, jest zdecy-
dowanie spis ludno$ci. Tym samym najszersze mozliwosci pomiaru i analizy sity
roboczej na wsi, z wyodrgbnieniem specyficznych kategorii tej ludnosci, wyznacza
spis ludnosci, ktory byt przeprowadzony w 2002 r. wraz ze spisem rolnym.

Ludnos$¢ pracujaca i bezrobotna na wsi w §wietle spisu ludnosci w 2002 r.

Korzystajac z wynikow spisu ludnosci mozemy stwierdzié, ze w 2002 r. na wsi
mieszkato ponad 11,5 mln os6b w wieku 15 lat i wigcej. Wigkszos$¢ z nich byta ak-
tywna zawodowo — ponad 6,3 mln 0sob, czyli 56,3% ogoblnej liczby ludnosci w tym
wieku mieszkajacej na wsi. Ludno$¢ pracujaca liczyta tylko niecale 5,1 mln, a wigc
45,2% og6hu ludnosci mieszkajacej na wsi. Spis ludnos$ci wykazat takze, ze przewa-
zajaca czg$¢ mieszkancoOw wsi pracuje poza swoim gospodarstwem rolnym. Jest to
populacja okoto 3,2 mln 0so6b, czyli 63% ogoéhu pracujacych mieszkancoéw wsi. Pra-
cujacy wyltacznie lub gléwnie w swoim gospodarstwie rolnym sa wigc w mniejszo-
$ci, gdyz jest ich 1,9 min. Nie sa to jednak wszyscy pracujacy w polskim rolnictwie,
gdyz cze$¢ z nich mieszka w miescie. Ogodlna liczba pracujacych w rolnictwie wy-
nosi okoto 2 mln 0so6b, a zatem mieszkancy wsi zatrudnieni w swoim gospodarstwie
rolnym stanowia 95% ogdlnej liczby pracujacych w rolnictwie.

Nalezy jednak podkresli¢, ze pod wzgledem liczby pracujacych w rolnictwie indy-
widualnym aktualna sytuacja jest zasadniczo inna niz kilka lat temu. Jeszcze powszechny
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spis rolny w 1996 r. wykazal, ze w rolnictwie indywidualnym pracowato wytacznie
lub gléwnie 4,7 mln 0so6b, czyli 28,7% ogolnej liczby pracujacych w Polsce. Ze wzgledu
na to, ze w badaniu tak masowym, jak spis rolny, po raz pierwszy zastosowano mig-
dzynarodowa definicjg osoby pracujacej (stabo odpowiadajacej polskiej rzeczywisto-
$ci w rolnictwie), liczba ta byta zawyzona. Dotyczyto to w szczego6lnosci liczby pra-
cujacych na dziatkach rolnych (do 1 ha uzytkéw rolnych). W indywidualnych
gospodarstwach rolnych (powyzej 1 ha) liczba pracujacych byta mniejsza, ale takze
duza, gdyz przekraczata 3,8 mln oséb (24,2% og6hu pracujacych). Tymczasem naj-
nowsze dane ze spisu ludnosci (2002 r.) wykazaly, ze liczba pracujacych wylacznie
lub gtoéwnie w rolnictwie indywidualnym jest zdecydowanie mniejsza, stanowi obec-
nie 14,9% ogolnej liczby pracujacych w Polsce.

Kilka czynnikéw miato wptyw na zmiang liczby pracujacych w rolnictwie indy-
widualnym w Polsce. Jedna z nich byta zmiana definicji osoby pracujacej w rolnic-
twie indywidualnym zastosowana w spisach w 2002 r., w poréwnaniu z definicja
migdzynarodowa zastosowana w powszechnym spisie rolnym w 1996 r. Nowa defi-
nicja nie obejmowata 0séb pracujacych wytacznie lub gléwnie w gospodarstwach
rolnych powyzej 1 ha, ktore produkowaty wylacznie na wlasne potrzeby; oséb pra-
cujacych na dziatkach rolnych produkujacych wyltacznie lub gtéwnie na potrzeby
wlasne oraz wiascicieli zwierzat gospodarskich, ktorych produkcja byta przezna-
czona wylacznie lub gtdéwnie na potrzeby wlasne. Zmiana definicji nie miata jednak
decydujacego znaczenia, gdyz z tego tytutu liczba pracujacych w rolnictwie indywi-
dualnym zmniejszyta si¢ tylko o 359 tys. 0sob.

Nie ulega wigc watpliwosci, ze w polskim rolnictwie dokonuja si¢ istotne prze-
ksztatcenia, ktore obejmuja rozne aspekty jego funkcjonowania, w tym takze Iud-
nos$¢ pracujaca’. Znalazly one odzwierciedlenie w nastepujacych zmianach:

— w pordéwnaniu z 1996 r. zmniejszyla si¢ liczba ludnosci w wieku 15 lat i wig-
cej w gospodarstwach domowych z uzytkownikiem gospodarstwa rolnego (ludnos¢
rolnicza) o okoto 418 tys. (0 4,8%);

— w stosunku do 1996 r. zwigkszyta si¢ liczba Iudnosci rolniczej, ktéra pracuje
wylacznie poza gospodarstwem rolnym (o okoto 989 tys. 0sob);

— po 1996 r. zmienily si¢ postawy ludnosci rolniczej wobec bezrobocia.

Jeszcze w 1996 r., w ramach spisu rolnego, ludnos$¢ rolnicza bardzo rzadko de-
klarowata fakt pozostawania bezrobotnym (stad liczba i stopa bezrobocia w$rod tej
ludnosci byta wowczas bardzo mata), co skutkowato duza skala bezrobocia ukryte-
go — okoto 900 tys. os6b. Znacznie wigksza cze¢$¢ ludnosci rolniczej deklarowata sig
jako bezrobotna w ramach spisu ludnosci w 2002 r., w wyniku czego liczba i stopa

2 Ewolucja gospodarstw rolnych w latach 19962002, opracowanie pod kierunkiem W. Jozwiaka,
GUS, Warszawa 2003; Zréznicowanie regionalne rolnictwa, opracowanie pod kierunkiem J. Zegara, GUS,
Warszawa 2003.
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bezrobocia jawnego wsrod ludnosci rolniczej znaczaco wzrosta (stopa bezrobocia
14,1%), a skala bezrobocia ukrytego istotnie zmalata — do ponad 300 tys.

Aktualne dane o liczbie ludnosci pracujacej w rolnictwie indywidualnym sa bar-
dziej wiarygodne, gdyz sa zblizone do wynikéw BAEL. Te trudnos$ci z ustaleniem
liczby pracujacych w rolnictwie $wiadcza o ogromnym znaczeniu prawidtowego
systemu informacji o wiejskim rynku pracy i potrzebie badan ludnosci rolniczej,
dajacych wiarygodne i dobrej jako$ci dane, pozwalajace na migdzynarodowa po-
rownywalno$¢ informac;ji.

Mimo tych zmian, wérdd osob pracujacych wytacznie lub gtownie w swoim go-
spodarstwie rolnym nadal sa osoby zbgdne z punktu widzenia potrzeb produkcyj-
nych gospodarstwa rolnego. Te cze¢$¢ ludnosci pracujacej w gospodarstwach rol-
nych przyjelo sig¢ nazywac bezrobociem ukrytym. W §wietle wynikéw powszechnego
spisu rolnego z 1996 r. byta to populacja liczaca — w zalezno$ci od kryterium kwali-
fikowania — nawet do okoto 900 tys. os6b. W ciagu kolejnych 67 lat sytuacja ulegta
zmianie, gdyz znaczaco zmalalta skala bezrobocia ukrytego w rolnictwie indywidu-
alnym. W 2002 r. liczba 0s6b pracujacych w rolnictwie indywidualnym uznanych
za zbedne (te, ktore w ciagu roku przepracowaly maksimum 3 miesiace lub osoby,
ktére wprawdzie pracowaly dluzej niz 3 miesiace, ale przecigtnie w wymiarze mniej-
szym niz 4 godziny dziennie) wyniosta 417 tys., w tym ponad 386 tys. 0s6b to miesz-
kancy wsi (okoto 93%). Bezrobocie ukryte w rolnictwie to niemal wylacznie pro-
blem ludnos$ci mieszkajacej na wsi. Sa to przede wszystkim osoby pracujace wytacznie
w swoim gospodarstwie rolnym (minimalna liczba 0sob pracujacych gtéwnie w swo-
im gospodarstwie i na dziatkach rolnych) oraz w wigkszosci kobiety (53%). Cho-
ciaz rozmiary bezrobocia ukrytego zmniejszyly sig, to nadal osoby te maja duzy
udziat wéroéd ogotu mieszkancow wsi pracujacych w rolnictwie (20,7%). Ten odse-
tek jest zdecydowanie wigkszy w populacji kobiet (24,1%) niz m¢zczyzn (17,8%).

Tabela 1
Bezrobocie ukryte w indywidualnych gospodarstwach rolnych
(w tys.)
Wyszczegoélnienie Ogélem Meizczyzni Kobiety
Bezrobocie ukryte, 417,0 197,7 219,3
w tym:
mieszkancy wsi ogotem 386,1 181,3 204,8
(tj. 92,6%) (tj. 91,7%) (tj. 93,4%)

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie narodowego spisu powszechnego z 2002 r.

Bezrobocie ukryte istnieje przede wszystkim w gospodarstwach matych do 5 ha
(okoto 60%), w najwigkszym stopniu dotyczy osob starszych, gdyz ponad potowa
tej zbiorowosci to osoby w wieku 45 lat i wigcej, w tym niemal co piata osoba jest
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w wieku 65 lat i wigcej, oraz 0séb z wyksztalceniem podstawowym lub nizszym
(prawie potowa) i zasadniczym zawodowym (okoto 28%). Bezrobocie ukryte jest
zatem zjawiskiem charakterystycznym przede wszystkim dla matych gospodarstw
rolnych i dotyczy gtownie pracujacych wylacznie w swoim gospodarstwie, 0sob star-
szych, o niskich kwalifikacjach i cz¢$ciej obejmuje kobiety® . Mniejsza skala bezro-
bocia ukrytego jest czgSciowo zwiazana ze wzrostem bezrobocia jawnego na wsi.
Wedhug spisu z 2002 r., na wsi byto okoto 1,3 mln bezrobotnych, co oznaczalo stopg
bezrobocia na poziomie 19,8%. Bezrobocie jest wigc problemem nie tylko miesz-
kancow miast, ale takze powaznym problemem mieszkancow wsi.

Dualny charakter rynku pracy na wsi w Swietle narodowego spisu po-
wszechnego w 2002 r.

Z punktu widzenia oceny sytuacji na wiejskim rynku pracy w Polsce, podstawo-
we znaczenie ma rozroznienie ludnos$ci wiejskiej zwiazanej z rolnictwem (ludno$¢
faktycznie zamieszkata w gospodarstwach domowych z uzytkownikiem gospodar-
stwa rolnego lub dzialki rolnej) oraz ludnosci niezwiazanej z rolnictwem. Ta pierw-
sza kategoria ludnosci to umownie ludnos¢ rolnicza, a druga — ludnos$¢ bezrolna.
Wedlug danych narodowego spisu powszechnego ludnosci i mieszkan (NSP)
w 2002 r., na wsi mieszkato ponad 11,5 min oséb w wieku 15 lat i wigcej (prawie
79% ogohu ludnosci na wsi), sposrdd ktorych ponad 6,7 min (czyli 58,5% ogotu
ludnosci w tym wieku) — to ludno$¢ zwiazana z gospodarstwami domowymi rolni-
kéw indywidualnych (ponad 80% ogoélnej populacji ludnosci rolniczej w kraju).
Ludno$¢ niezwiazana z gospodarstwami rolnymi jest wigc na wsi mniej liczna, ale
stanowi blisko 4,8 mln oséb.

Kazda z tych grup ludnosci jest jednak silnie zréznicowana pod wzgledem wielu
cech i usytuowania na rynku pracy. Jak wykazaty wczesniejsze badania i analizy,
praktycznie migdzy tymi grupami przebiega gldwna linia podziatu ludno$ci miesz-
kajacej na wsi, ktora wyznacza dwa segmenty wiejskiego rynku pracy*. Stad niekie-
dy podkresla sig, ze rynek pracy na wsi ma charakter dualny.

Rozréznienie tych dwoch rynkéw pracy na wsi (rolniczego i1 pozarolniczego)
ma takze istotne znaczenie dla refleksji o przysztosci wiejskiego rynku pracy. Nale-
zy zatozy¢, ze trendy na obu rynkach pracy beda w przysztosci przebiegac catkowi-

3 Zasoby pracy w rolnictwie indywidualnym, opracowanie pod kierunkiem U. Sztandarskiej, GUS,
‘Warszawa 2003, s. 264, 265.

4 A. Rosner: Problemy wiejskiego rynku pracy [w:] Procesy demograficzne u progu XXI wieku.
Polska a Europa, praca zbiorowa pod red. Z. Strzeleckiego, Rzadowa Rada Ludno$ciowa, Rzadowe Cen-
trum Studiéw Strategicznych, Warszawa 2003.
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cie odmiennie. Trudno bowiem oczekiwaé, aby rolniczy rynek pracy rozwijat sig,
tworzac nowe miejsca pracy i angazowal wigksza liczbe osob. Nalezy raczej spo-
dziewac sig, ze zgodnie z trendami obserwowanymi wczes$niej w wielu krajach, be-
dzie on istotnie si¢ kurczyl. Odmienne oczekiwania odnosza si¢ do pozarolniczego
rynku pracy na wsi, ktéry powinien systematycznie rozwijac si¢, oferujac wigcej
miejsc pracy dla ludnosci mieszkajacej na wsi, w tym odchodzacej z rolnictwa. Roz-
wigzanie problemow wiejskiego rynku pracy wiaze si¢ zatem z rozwojem pozarol-
niczego sektora gospodarki na wsi.

Wszystkie podstawowe wskazniki charakteryzujace rynek pracy jednoznacznie
wskazuja na zasadnicze réznice w statusie zawodowym ludnosci rolniczej i bezrol-
nej. Tradycyjnie ludno$¢ rolnicza wyrdznia si¢ stosunkowo wysoka aktywnos$cia
zawodowa i ta cecha znalazta potwierdzenie takze w 2002 r. (wspotczynnik aktyw-
nosci zawodowej wyniost 60,9%), chociaz poziom aktywnos$ci ekonomicznej lud-
nos$ci rolniczej nie jest juz tak wysoki, jak kilkanascie lat temu. Jednak poziom ak-
tywnosci ekonomicznej ludnosci rolniczej jest znacznie wyzszy niz ludnosci bezrolne;j
(49,6%). Te roznice w poziomie aktywnos$ci ekonomicznej obu grup ludnosci doty-
cza zardbwno mezczyzn, jak i kobiet (w obu subpopulacjach aktywnos¢ ekonomicz-
na jest wigksza wsrod mezczyzn). Wyzsza aktywno$¢ zawodowa ludnosci rolniczej
jest takze charakterystyczna dla wszystkich grup wieku ludnosci, ale najwigksze
roznice dotycza ludnosci w wieku przedprodukcyjnym oraz poprodukcyjnym i pro-
dukcyjnym niemobilnym (45-60/65 lat). Cecha wyr6zniajaca ludnos$¢ rolnicza jest
jej wysoka aktywnos¢ zawodowa w wieku poprodukcyjnym. W 2002 r. co piata osoba
w wieku poprodukcyjnym byta aktywna zawodowo, podczas gdy w grupie ludnosci
bezrolnej bylo to zjawisko marginalne (wspotczynnik aktywno$ci zawodowej wy-
nidst 1,6%). Z kolei ludno$¢ bezrolna charakteryzuje sig — na tle ludnosci rolniczej —
stosunkowo matg aktywnos$cia zawodowa os6b w wieku niemobilnym (49,3%), co
ma wplyw na mniejszy poziom aktywnosci zawodowej calej ludnosci w wieku pro-
dukcyjnym. Wyzszy poziom aktywnosci zawodowej ludnosci rolniczej niz bezrol-
nej jest charakterystyczny dla kazdego poziomu wyksztalcenia. Te rdznice nie sa
jednak duze w grupie 0sob o najwyzszym poziomie wyksztatcenia (wyzsze, police-
alne, Srednie zawodowe), natomiast sa znaczace dla ludnosci z wyksztatceniem co
najwyzej podstawowym.

Wyzszy poziom aktywnosci ekonomicznej ludnosci rolniczej niz bezrolnej to
efekt roznic w natgzeniu zatrudnienia. Wskaznik zatrudnienia ludnos$ci rolniczej
(52,8%) jest zdecydowanie wyzszy niz ludnosci bezrolnej (34,3%) i w wigkszym
stopniu dotyczy kobiet niz me¢zczyzn. Tak wige znacznie wigksza czg$¢ ludnosci
rolniczej niz bezrolnej ma pracg i dotyczy to zarbwno mezczyzn, jak i kobiet. Wyz-
szy wskaznik zatrudnienia charakteryzuje ludnos¢ rolnicza we wszystkich grupach
wieku, ale najwigksze roznice dotycza ludnos$ci w wieku poprodukcyjnym, przed-
produkcyjnym (ale jest to stosunkowo mato liczna populacja) oraz niemobilnym.
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Tabela 2
Ludno$¢ zamieszkala na wsi w wieku 15 lat i wiecej
wedlug aktywnosci zawodowej i wybranych cech w 2002 r. (w %)

Ludno$¢ rolnicza Ludno$¢ bezrolna
Wyszczegdlnienie ‘?lft;lfviyo';::k Wskaznik Stopa ‘?lft;lvcvﬁzz:k Wskaznik Stopa
. zatrudnienia | bezrobocia . | zatrudnienia | bezrobocia
zawodowej zawodowej

Ogotem 60,9 52,8 13,4 49,6 343 31,0
Megzczyzni 67,8 58,9 13,1 57,9 41,5 28,3
Kobiety 53,9 46,5 13,7 42,1 27,6 34,4
Wiek:
— przedprodukcyjny 10,3 9,7 6,4 2.8 1,9 33,9
— produkcyjny 76,0 65,1 14,4 68,7 47,3 31,1

— mobilny 80,7 66,1 18,1 77,3 52,2 32,5

— niemobilny 67,1 63,1 5,9 49,3 36,3 26,4
— poprodukcyjny 20,3 20,2 0,3 1,6 1,5 73
Wyksztatcenie:
— wyzsze 87,3 80,4 7,8 84,7 79,4 6,2
— policealne 81,7 71,3 12,7 75,6 62,6 17,2
— $rednie zawodowe 79,9 68,5 14,2 73,7 56,6 23,2
— $rednie ogodlno—

ksztatcace 62,6 50,6 19,1 56,5 40,5 28,2
— zasadnicze zawo—

dowe 79,1 66,9 15,4 71,9 474 34,1
— podstawowe ukon—

czone 40,7 36,4 10,4 23,5 11,8 49,7
— podstawowe nie—

ukonczone i bez

wyksztatcenia 18,2 17,5 3,7 2,6 1,1 58,0

Zrodio: Aktywnosé ekonomiczna ludnosci, Narodowy spis powszechny ludnosci i mieszkar,
Powszechny spis rolny, GUS, Warszawa 2003.

Wyrazna jest takze prawidtowos¢, ze im nizszy poziom wyksztatcenia ludno-
$ci, tym wigksza roznica w natgzeniu zatrudnienia na korzy$¢ ludnosci rolnicze;.
Wskaznik zatrudnienia ludnosci rolniczej z wyksztatceniem podstawowym prze-
kracza 36%, podczas gdy ludnosci bezrolnej wynosi tylko okoto 12%. Osoby o wyz-
szych kwalifikacjach (poziomie wyksztatcenia) znajduja wigc tatwiej prace, bez
wzgledu na to, czy jest to ludno$¢ rolnicza, czy bezrolna, ale wigksze szanse za-
trudnienia ludnos$ci bezrolnej wiaza si¢ przede wszystkim z wyzszym poziomem
wyksztatcenia. Im jest on nizszy, tym wskaznik zatrudnienia jest mniejszy. Jest to
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wazna wskazowka dla strategii zwigkszania zatrudnienia ludno$ci wiejskiej, zwlasz-
cza niezwiazanej z rolnictwem.

Kolejna cecha rézniaca ludnos¢ rolnicza i bezrolng na rynku pracy jest zagrozenie
bezrobociem. Jak si¢ okazuje, jest ono znacznie wigksze wsrod ludnosci bezrolnej.
Stopa bezrobocia ludnosci bezrolnej wyniosta 31% i byta 2,3-krotnie wyzsza niz lud-
nosci rolniczej (stopa bezrobocia wyniosta 13,4%). Ta rdznica jest nawet wigksza w wy-
padku kobiet (34,4% wsrod ludnosci bezrolnej i 13,7% wérod ludnosci rolniczej).

Wigksze zagrozenie bezrobociem wsrdd ludnosci bezrolnej niz rolniczej wyste-
puje praktycznie we wszystkich grupach wieku, ale najsilniej ujawnia si¢ wsrod lud-
nosci w wieku przedprodukcyjnym (jest to jednak stosunkowo mata zbiorowos¢
bezrobotnych), w wieku poprodukcyjnym (wsrod ludnosci rolniczej nie ma w zasa-
dzie bezrobocia, a wérod ludnosci bezrolnej przekracza 7%, a wige takze nie jest
zbyt wysokie) oraz w wieku niemobilnym. W tej ostatniej grupie bezrobocie wsrod
ludnosci rolniczej jest stosunkowo mate (stopa bezrobocia wynosi okoto 6%), natomiast
wsrdd ludnosci bezrolnej przekracza 26% (czyli jest ponad czterokrotnie wyzsze). Naj-
wyzsza stopa bezrobocia wystepuje jednak wsrdd ludnosci bezrolnej w wieku przed-
produkcyjnym (34%) oraz w wieku produkcyjnym mobilnym (32,5%). W zdecydowa-
nie najgorszej sytuacji na wiejskim rynku pracy jest mtodziez (w wieku do 24 lat),
wsrod ktorej stopa bezrobocia ludno$ci bezrolnej wyniosta 48,8%, a ludnosci rolni-
czej — 33,4%. Sytuacja na rynku pracy mtodziezy bezrolnej jest wigc nawet trudniej-
sza niz mlodziezy w miastach i zdecydowanie trudniejsza niz mtodziezy rolnicze;.
Jednakze cecha charakterystyczna ludnosci bezrolnej na wsi jest jej wysokie zagro-
zenie bezrobociem we wszystkich grupach wieku i stosunkowo duza liczba bezro-
botnych wsrod starszych osob.

Na przyktadzie ludnos$ci bezrolnej potwierdzila sig takze znana powszechnie cecha
bezrobocia, jaka jest wysokie zagrozenie bezrobociem oséb o niskich kwalifikacjach.
W swietle wynikow NSP i PSR z 2002 r., niski poziom wyksztalcenia ludno$ci bez-
rolnej sprzyja wysokiej stopie bezrobocia. Wsrdd ludnos$ci nierolniczej z wyksztal-
ceniem co najwyzej podstawowym stopa bezrobocia przekroczyta 50%. Wysokie
jest takze natgzenie bezrobocia wsrod ludnosci z wyksztalceniem zasadniczym zawo-
dowym (stopa bezrobocia ponad 34%). Tak wysokiego bezrobocia nie ma w zadnej
z grup kwalifikacyjnych (wedtug wyksztatcenia) wsrdd ludnosci rolniczej. Najwiek-
sza stopa bezrobocia dotyczy ludnos$ci z wyksztalceniem $rednim ogolnoksztatca-
cym (19,1%), a w pozostatych grupach stopa bezrobocia jest znacznie mniejsza. Warto
odnotowac, ze wsrod ludnosci rolniczej z wyksztalceniem co najwyzej podstawo-
wym istnieje stosunkowo niskie bezrobocie (stopa bezrobocia okoto 10%) i jest to
najbardziej charakterystyczna réznica migdzy ludnoscia rolnicza i bezrolna.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze na wsi wystepuja istotne roznice na rynku
pracy ludnosci rolniczej i bezrolnej. Ta pierwsza charakteryzuje si¢ wyzszym pozio-
mem aktywnosci ekonomicznej, glownie ze wzgledu na wigksze zaangazowanie
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W procesie pracy (wyzsze wskazniki zatrudnienia) ludnosci w wieku poprodukcyj-
nym i produkcyjnym niemobilnym oraz ludnos$ci z wyksztalceniem co najwyzej pod-
stawowym. Z kolei ludnos$¢ bezrolna wyr6znia si¢ wysokim poziomem bezrobocia,
ktory jest zdecydowanie wyzszy niz ludnosci rolniczej, ale takze znacznie wyzszy
niz ludnosci mieszkajacej w miescie. Sytuacja na rynku pracy ludnosci bezrolnej
jest wigc szczegolnie trudna, ale w najtrudniejszej sytuacji jest mlodziez oraz osoby
o niskim poziomie wyksztatcenia.

Omoéwione réznice migdzy ludnoscia rolnicza i bezrolna nie sa jedyne, gdyz kazda
z tych populacji jest takze wewnegtrznie zréznicowana pod wzgledem wielu cech.
Jednakze z punktu widzenia sposobu pomiaru sity roboczej na wsi, te réznice sa
szczegblnie wazne.

Biezace badanie sily roboczej na wsi

Analiza danych spisowych potwierdzita, ze w polskiej rzeczywistosci istnieja
dwa segmenty wiejskiego rynku pracy i zasadniczo odmienna sytuacja dwoch grup
ludnosci wiejskiej: ludnosci rolniczej i bezrolnej. Ta specyfika polskiej wsi powo-
duje, ze celowe jest biezace monitorowanie zmian na wiejskim rynku pracy. Bada-
nia spisowe, mimo ogromnych waloréow poznawczych, ze wzgledu na ich cyklicz-
nos$¢ nie zaspokajaja tych potrzeb. W tym celu stworzono system badania rynku
pracy, ktory na biezaco dostarcza danych o podstawowych zjawiskach i procesach.

Do badania zasobdw sity roboczej na wsi najbardziej przydatne i kompleksowe
jest badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci (BAEL). Przede wszystkim dlate-
g0, ze uwzglednia ludnos$¢ faktycznie zamieszkata na wsi i dostarcza informacji o jej
sytuacji na rynku pracy. Jest to jedyne biezace badanie, na podstawie ktéorego mozna
analizowaé wiejska sit¢ robocza.

Z punktu widzenia specyfiki polskiej wsi, waznym atutem BAEL jest mozliwo$¢
wyodrebnienia na jego podstawie ludnosci rolniczej i bezrolnej, ktorej sytuacja na
rynku pracy zasadniczo si¢ r6zni. Bez odregbnej analizy ludno$ci rolniczej 1 bezrol-
nej nie ma mozliwo$ci uchwycenia podstawowych linii podziatu na wsi i pokazania
najwazniejszych problemow wiejskiego rynku pracy.

Ogromnym walorem tego badania jest to, ze na jego podstawie mozna wyodrgb-
ni¢ wszystkie kategorie ludnosci wazne dla diagnozy wiejskiego rynku pracy, a mia-
nowicie: ludno$¢ aktywna, pracujacych, bezrobotnych oraz biernych zawodowo. Poza
spisem ludnosci, zadne inne badanie nie zapewnia tak spojnych pod wzgledem kon-
cepcji 1 jednorodnych merytorycznie danych. Stwarza to wyjatkowe mozliwosci in-
terpretacyjne, wolne od niespdjnosci metodologicznych réznych zrédet danych o sy-
tuacji na rynku pracy, oraz umozliwia do$¢ szeroka analiz¢ poszczegodlnych kategorii
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ludnosci. Dla kazdej z wyr6znionych grup ludnosci (aktywni, pracujacy, bezrobot-
ni, bierni) jest do dyspozycji wiele informacji o ich wiasciwosciach demograficz-
nych, spotecznych i zawodowych. Na podstawie tego badania mozna wigc przepro-
wadzi¢ najbardziej kompleksowa analize wiejskiego rynku pracy.

W Polsce badanie to jest prowadzone od 1992 r., od poczatku z czgstotliwoscia
kwartalna, a zatem w do$¢ dtugim czasie. Dodatkowym wigc walorem badania jest
mozliwo$¢ analizy sezonowych (kwartalnych) zmian na wiejskim rynku pracy.

Mimo wielu waloréw poznawczych i analitycznych badania aktywnosci ekono-
micznej ludnosci, jego reprezentacyjny charakter ogranicza mozliwos$ci analizy sy-
tuacji konkretnych grup ludno$ci na poziomie lokalnych i ponadlokalnych rynkéw
pracy. Jednakze polska statystyka publiczna prowadzi takze inne badania, przydatne
do analizy wiejskiego rynku pracy. Ze wzgledu na organizacje i czgstotliwos¢ zbie-
rania danych, sa to odmienne badania dla ludnosci rolniczej i bezrolnej. Nalezy jed-
nak podkreslié¢, ze biezaca statystyka pracy zajmuje si¢ w zasadzie badaniem miejsc
pracy (takze na wsi), a nie badaniem ludno$ci pracujacej. Jesli chodzi o ludno$¢ miesz-
kajaca na wsi, to jedynie w przyblizeniu mozna oceniac¢ jej sytuacjg na rynku pracy,
a zatem mozliwos$ci analizy ludnosci wiejskiej na podstawie biezacej statystyki pra-
Cy sa ograniczone.

Badania ludno$ci pracujacej na wsi sa integralng cz¢scia systemu badania rynku
pracy poza rolnictwem indywidualnym. W odniesieniu do podmiotéw o liczbie pra-
cujacych powyzej 9 0sob, sa one prowadzone z czgstotliwoscia miesigczng i kwar-
talng, ale metoda przedsigbiorstw, bez mozliwosci wyodrebnienia miejsc pracy na
wsi. Jedynie badanie roczne pozwala wydzieli¢ pracujacych na wsi. Ponadto raz
w roku prowadzone jest takze badanie podmiotow o liczbie pracujacych do 10 oséb,
z mozliwos$cia wyodrgbnienia miejsc pracy zlokalizowanych na wsi. Tym samym,
jedynie roczne badania dostarczaja danych o liczbie pracujacych poza rolnictwem
indywidualnym na wsi. Maja one jednak ograniczony zakres informacji o wtasciwo-
$ciach 0sob pracujacych na wsi, gdyz uwzgledniaja jedynie plec.

Nie ma natomiast biezacych badan ludno$ci pracujacej w rolnictwie indywidu-
alnym. Dla ustalenia ogdlnej liczby ludnos$ci pracujacej na wsi wykorzystuje si¢
dane z badania aktywnos$ci ekonomicznej ludnosci lub wykonuje szacunki na pod-
stawie danych z ostatniego spisu ludnosci lub spisu rolnego. Jednak brak zgodnosci
wynikéw pochodzacych z réznych zrodet utrudniat do tej pory wykonywanie sza-
cunkéw, dlatego do oficjalnych danych o liczbie pracujacych w latach 19962002
przyj¢to niezmienna liczbe pracujacych w rolnictwie indywidualnym ustalong w spi-
sie rolnym z 1996 r. Najnowsze wyniki spisu ludno$ci wykazaty, ze byto to bl¢dne
zatozenie. Z tego wzgledu w najblizszej przysztosci jako dodatkowe zrédlo danych
o pracujacych w rolnictwie indywidualnym zostanie wykorzystane takze badanie
struktury rolnictwa, ktére bedzie prowadzone co 2-3 lata.
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Jezeli chodzi o bezrobotnych, to w Polsce sa dwa zrodta danych: rejestracja
bezrobotnych oraz badanie aktywnos$ci ekonomicznej ludnosci. O walorach i ogra-
niczeniach tego drugiego badania wspominalem wcze$niej. Bez watpienia jest to
najlepsze zrédlo danych o bezrobociu na wsi, ktore dostarcza kompleksowych
i w pelni poréwnywalnych w skali migdzynarodowej informacji. Jego mankamen-
tem jest kwartalna czgstotliwo$¢ upowszechniania danych (potrzebne sa dane mie-
sigczne) oraz ograniczone mozliwos$ci prezentacji przestrzennej (dostgpne sa dane
jedynie dla wojewddztw, a potrzebne dla lokalnych rynkéw pracy). Z tego wzgle-
du bardzo uzyteczne sa rejestry bezrobotnych, na podstawie ktérych dostgpne sa
dane o bezrobociu rejestrowanym z miesigczna czg¢stotliwoscia i z duza szczego-
lowoscia w ujeciu przestrzennym (na poziomie powiatow). Niestety, w rejestrach
ujeta jest tylko czg$¢ rzeczywiscie bezrobotnych na wsi. Zgodnie z obowiazujaca
w $wietle regulacji prawnej definicja’, do bezrobotnych nie zalicza si¢ bowiem
ludnosci rolniczej z gospodarstw rolnych o powierzchni powyzej 2 ha uzytkow
rolnych. Z punktu widzenia analizy wiejskiego rynku pracy jest to zatem duze
ograniczenie.

Na wsi istnieje bezrobocie ukryte i nie dotyczy ono tylko oséb biernych zawo-
dowo z powodu zniechgcenia do poszukiwania pracy, ale takze pracujacych w rol-
nictwie. Jak juz wcze$niej wykazano, wsrod pracujacych w rolnictwie indywidu-
alnym sa osoby pomagajace, ale bardzo czgsto zbgdne z punktu widzenia potrzeb
produkcyjnych gospodarstwa rolnego. Biezaca statystyka rynku pracy nie daje moz-
liwosci szacowania liczby tej ludnos$ci, nie wspominajac juz o jej wlasciwosciach
demograficznych i zawodowych. W najblizszej przysztosci takie szacunki beda
mozliwe na podstawie wynikow badania struktury rolnictwa.

Z powyzszego przegladu wynika, ze mozliwosci kompleksowej analizy zaso-
bow sity roboczej na wsi na podstawie biezacych badan rynku pracy sg ograniczo-
ne. Praktycznie jedynie badanie aktywno$ci ekonomicznej ludno$ci zapewnia dane
umozliwiajace taka analiz¢, ale w ograniczonym zakresie przestrzennym. Pozo-
stale zrodta danych o sile roboczej dostarczaja informacji czastkowych i przede
wszystkim o miejscach pracy zlokalizowanych na wsi. Budowa zintegrowanego
systemu badan i rachunkéw rynku pracy, umozliwiajacych dos¢ szczegotowa ana-
lizg wiejskiego rynku pracy, jest zatem w dalszym ciagu waznym zadaniem staty-
styki rynku pracy.

To doskonalenie statystyki rynku pracy powinno zatem zmierza¢ w kierunku
rozszerzenia mozliwosci analizy przestrzennych aspektow wiejskiego rynku pra-
¢y (na poziomie wojewodztw i powiatow). Zapotrzebowanie na te dane systema-
tycznie ro$nie i dlatego niezbedne jest zastosowanie na szersza skalg¢ szacowania

> Ustawaz 20 IV 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (DzU nr 99, poz. 1001).



44 Janusz Witkowski [236]

danych dla matych obszaréw, z wykorzystaniem wynikow badania aktywnosci
ekonomicznej ludnos$ci oraz innych zrodet danych. Prace w tym zakresie zostaty
juz w Gtéwnym Urzedzie Statystycznym podjete, w ramach doskonalenia staty-
styki regionalnej. Zwigkszylo si¢ takze wsparcie ze strony srodowisk naukowych,
bowiem w ostatnich latach problematyka statystyki matych obszarow wyraznie
zyskata na znaczeniu®.

W odniesieniu do wiejskiego rynku pracy szczegdlnie wrazliwe sa dane o pracu-
jacych w rolnictwie indywidualnym. Doswiadczenia okresu transformacji wykaza-
ty, ze pozyskiwanie wiarygodnych informacji o ludnosci pracujacej w rolnictwie jest
bardzo trudne, a dostgpne na biezaco dane badania aktywnosci ekonomicznej ludno-
$ci sa czgsto poddawane krytyce uzytkownikow, jako mato wiarygodne. Ostatni spis
ludnos$ci wykazat, ze ta krytyka nie byla stuszna. Jednak z uwagi na stosunkowo
mala reprezentacje ludnosci rolnej i rolnikéw w tym badaniu, wskazane jest korzy-
stanie takze z innych zrodet o pracujacych w rolnictwie indywidualnym. Takie moz-
liwo$ci stwarzaja administracyjne zrodta danych, ktorych dostgpnos¢ dla statystyki
publicznej jest jeszcze ograniczona. Niebawem do dyspozycji beda takze wyniki
nowego badania struktury rolnictwa, w ramach ktorego zaprojektowano dos¢ szero-
ki zakres informacji o pracujacych. Porownujac wyniki badania aktywnosci ekono-
micznej ludnosci i badania struktury rolnictwa bedzie mozna ustali¢ kierunki zmian
w liczbie pracujacych w rolnictwie, ktore ,,natozone” na wyniki ostatniego spisu lud-
nosci lub spisu rolnego pozwola oszacowaé aktualng liczbe pracujacych w rolnic-
twie indywidualnym.

Oba Zrédta danych (badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci oraz badanie
struktury rolnictwa) beda takze wykorzystane do szacowania jednostek pracy w rol-
nictwie indywidualnym. Pierwsza taka proba zostala podjeta na podstawie wynikow
spisu ludnosci i spisu rolnego z 2002 r.” i szacunki te beda juz wykonywane syste-
matycznie. Jest to bowiem bardzo wazna kategoria ekonomiczna, ktéra zdecydowa-
nie lepiej — niz liczba 0s6b — charakteryzuje faktyczne naktady pracy poniesione
w rolnictwie. Ma to tym wigksze znaczenie, ze w polskim rolnictwie czas pracy rol-
nika rézni si¢ dos¢ istotnie w poszczegdlnych sezonach, a ponadto rézny jest wkiad
pracy osob pracujacych w rolnictwie.

Doskonalenia wymaga takze pomiar bezrobocia na wsi. W wypadku Iudnosci
bezrolnej bardzo uzyteczne sa dane z rejestru bezrobotnych. Nie mozna tego powie-
dzie¢ w odniesieniu do ludnosci rolniczej, gdyz rejestr pomija pewna grupe bezro-

¢ E. Golata: Estymacja posrednia bezrobocia na lokalnym rynku pracy, Akademia Ekonomiczna

w Poznaniu, Prace habilitacyjne 11, Poznan 2004.
7 Systematyka i charakterystyka gospodarstw rolnych, Narodowy spis powszechny ludnosci i miesz-
kan, Powszechny spis rolny, GUS, Warszawa 2003.
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botnych. O ludnosci rolniczej lepszych informacji dostarcza badanie aktywnosci
ekonomicznej ludnosci, ale bez mozliwosci szczegotowej analizy przestrzenne;j.
Wydaje sig, ze zastosowanie statystyki matych obszarow do szacowania bezrobocia
dla jednostek przestrzennych mniejszych niz wojewodztwo jest najbardziej racjo-
nalnym kierunkiem doskonalenia tego obszaru statystyki rynku pracy.

W konkluzji mozna dodaé, ze poszukiwanie lepszych informacji o wiejskim rynku
pracy oraz o zasobach sily roboczej na wsi powinno zmierza¢ w kierunku petnie;j-
szego wykorzystania wynikow badania aktywno$ci ekonomicznej ludno$ci. Aby to
byto mozliwe takze dla analizy przestrzennej, istnieje potrzeba rozwinigcia szacun-
kow z wykorzystaniem innych zrédet informacji, w tym zwtaszcza nowego badania
struktury rolnictwa. W takim kierunku planuje si¢ rozwoj statystyki rynku pracy
w Polsce.

prof. dr hab. Janusz Witkowski
wiceprezes GUS



Krzysztof Zalega

NIEPRAWIDEOWE PELATNOSCI
Z BUDZETU WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ'

Unia Europejska wydaje ponad 40 mld euro rocznie na realizacjg wspolnej polity-
ki rolnej (WPR). Polska jest jednym z najwickszych beneficjentow rolnej polityki
wspoélnotowej. Odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie Srodkami WPR jest podzielona po-
mi¢dzy Komisj¢ Europejska i panstwa cztonkowskie Wspolnoty. W ramach kontroli
przeprowadzonej przez Europejski Trybunat Obrachunkowy zbadano jeden z aspek-
tow tej ,,dzielonej” odpowiedzialno$ci — zawiadamianie o kwotach nieprawidtowo!
wyptaconych przedsigbiorcom, rolnikom i innym beneficjentom $rodkéw wspolnej
polityki rolnej oraz odzyskiwanie tych kwot. W wyniku kontroli krytycznie oceniono
dziatania podejmowane przez Komisj¢ Europejska oraz panstwa cztonkowskie.

Obowigzki panstwa czlonkowskiego

Prawie wszystkie ptatnosci w ramach wspdlnej polityki rolnej dokonywane sa
przez wyspecjalizowane jednostki organizacyjne panstw cztonkowskich — agencje
platnicze, ktére musza gwarantowac, ze wypltata srodkow odbywa si¢ z zachowa-
niem wymagan wspdélnotowych. Agencja platnicza speinia podstawowe funkcje
zwiazane z wydatkami: autoryzuje, realizuje i ksigguje ptatnosci oraz sporzadza de-
klaracje dla Komisji Europejskiej (rysunek 1).

* Opracowano na podstawie Recovery of irregular payments under the Common Agricultural
Policy, Special Report No 3/2004, European Court of Auditors.

! Przedmiotem niniejszego opracowania sa irregular payments, co oznacza zaré6wno ewident-
ne naduzycia (tj. czyny niezgodne z prawem, malwersacje), jak rOwniez nieprawidtowosci, czgsto o cha-
rakterze formalnym, tj. fakty niezgodne z regutami, zasadami.
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Rysunek 1
Procedura kontroli platnos$ci w ramach WPR
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Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie European Court of Auditors, Special Report No 3/2004,
Recovery of irregular payments under the Common Agricultural Policy.
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Unia Europejska postawita przed panstwami cztonkowskimi wiele warunkow doty-
czacych platnosci z budzetu wspolnej polityki rolne;.

Panstwo cztonkowskie ma obowigzek:

— zapewnienia prawidlowosci ptatnosci przeprowadzanych w ramach WPR
(dotyczy to nie tylko samego etapu wyplat, ale rowniez sktadania wnioskow przez
beneficjentow, realizacji przedmiotu umowy itp.);

— zapobiegania i wykrywania naduzy¢;

— odzyskiwania kwot wyptaconych nieprawidlowo;

— zawiadamiania Komisji Europejskiej o nieprawidtowosciach oraz o kwotach
niemozliwych do odzyskania.

Panstwo cztonkowskie ma obowiazek kwartalnego informowania Komisji
Europejskiej o kazdym stwierdzonym naduzyciu w ramach WPR, jesli przekracza
ono 4000 euro. Jezeli odzyskanie tych kwot jest niemozliwe, sa one umarzane i staja
si¢ kosztem ponoszonym przez budzet Unii Europejskiej, chyba ze ich nieodzyska-
nie jest skutkiem zaniedbania ze strony panstwa cztonkowskiego. W tym wypadku
koszt ten obciaza budzet panstwa cztonkowskiego.

Panstwa cztonkowskie maja réwniez obowiazek informowania Komisji Euro-
pejskiej o podmiotach (osobach prawnych i fizycznych), ktore w sposoéb nieprawi-
dlowy uzyskaly w ciagu roku ptatnosci z budzetu wspoélnej polityki rolnej, wyno-
szace w sumie 100 tys. euro (tzw. czarna lista).

Skala nieprawidlowosci

Wedlug danych OLAF (unijnej instytucji zajmujacej si¢ walka z naduzyciami
finansowymi), na koniec 2002 r. suma nieprawidlowo wyptaconych kwot w ramach
wspolnej polityki rolnej, na podstawie informacji przekazywanych przez panstwa czton-
kowskie od 1971 r., wyniosta 3,1 mld euro. Tabela 1 ilustruje strukture tych kwot.

Tabela 1
Analiza nieprawidlowos$ci zawartych w bazie danych OLAF od 1971 r.

(w mln euro)

Kwoty zgtoszone po dokonanych ptatnosciach 3139
Kwoty odzyskane 538
Kwoty (koszty) poniesione przez panstwa cztonkowskie 142
Kwoty umorzone w cigzar budzetu UE 110
Kwoty do odzyskania 2 349

Zrédto: ,European Court...” op.cit., s. 47.
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Kwoty do odzyskania w wysoko$ci 2349 mln euro stanowia 75% zgloszonych
nieprawidlowosci. Kwoty te sa wykazywane jako ,,nierozstrzygniete” — nie zostaly
ani umorzone, ani odzyskane. Pozostate 25% zgloszonych do Komisji Europejskiej
nieprawidtowych ptatnosci zostato odzyskanych lub umorzonych. Wigkszo$¢ zgto-
szonych nieprawidlowosci dotyczy interwencji na rynkach owocow i warzyw oraz
subsydiow eksportowych.

W latach 1971-2002 najwigcej nieprawidlowych platnosci stwierdzono we Wto-
szech (1735 mln euro), Niemczech (403 min euro) i Hiszpanii (264 mln euro). Naj-
mniej w Szwecjii w Finlandii (po 1 mln euro). W Luksemburgu nieprawidlowe plat-
nos$ci wyniosty znacznie ponizej 1 mln euro (dlatego nie wykazano ich w raporcie
ETO). We Wloszech i Niemczech zdotano odzyska¢ po okoto 10% stwierdzonych
nieprawidtowych ptatnosci. W Finlandii odzyskano 90%. Srednia odzyskanych kwot
dla wszystkich panstw Unii Europejskiej wyniosta 17%.

Rysunek 2 pokazuje, gdzie w rolnictwie najczgsciej powstaja nieprawidtowe ptat-
nosci w ramach wspdlnej polityki rolne;j.

Rysunek 2
Obszary nieprawidlowych platnosci w latach 1971-2002
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Zrodto: Dane OLAF.

Szacunkowe obliczenia wskazuja, ze w latach 1994-2002 zrealizowane niepra-
widlowe ptatnosci stanowily od 0,3% do 1,4% rolnego budzetu Unii Europejskiej
w roku, w ktorym je stwierdzono.
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Analiza danych pozwala twierdzi¢, ze nieprawidtowe ptatnos$ci sa zle zdefinio-
wane w obszarach podlegajacych dziataniu Zintegrowanego Systemu Zarzadzania
i Kontroli (ZSZiK, ang. IACS) — gloéwnie sa to platnosci obszarowe oraz premie
z tytutu hodowli zwierzat. Odzwierciedla to fakt, ze:

— informatyczny system ZSZiK kontroluje 100% wnioskéw o ptatno$é na eta-
pie sktadania wnioskéw — kontrola wizualna, zgodnosci i administracyjna: prosta
i krzyzowa oraz kontrola na miejscu 5,5% wnioskdw (metoda inspekcji terenowej
lub takze metoda teledetekcji) po zakonczeniu etapu sktadania wnioskéw i (lub) do-
konaniu ptatnosci;

— stwierdzone nieprawidlowosci sa ponizej progu 4000 euro, co zwalnia pan-
stwo czlonkowskie z obowiazku informowania o tym Komisji Europejskiej, a agen-
cje platnicze odzyskuja te kwoty przez ich potracanie z naleznych ptatnosci w latach
nastepnych (np. tak jest w wypadku ptatnosci obszarowych); kwoty te sa zatem w pra-
wie 100% odzyskiwane;

— okres$lone przepisami kary administracyjne umozliwiaja wyzej wymieniony,
szybki i tani sposob odzyskiwania kwot bez konieczno$ci wszczynania postgpowa-
nia sadowego.

Gléwne ustalenia kontroli

Celem kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego byta ocena roli Komisji
Europejskiej i panstw cztonkowskich w zarzadzaniu i monitorowaniu odzyskiwania nie-
prawidlowych ptatnosci w ramach wspdlnej polityki rolnej. Obejmowalo to zbadanie,
czy w razie wykrycia nieprawidlowo wyptaconych kwot z budzetu WPR panstwa czton-
kowskie w spos6b prawidlowy informowaty o tym Komisj¢ Europejska oraz czy pode;j-
mowaly wlasciwe dziatania w celu ich odzyskania. Zbadano mig¢dzy innymi:

— jaka informacje, co do zakresu, charakteru i przyczyn nieprawidtowych ptat-
no$ci zawiera przekazane do Komisji Europejskiej zawiadomienie;

— czy panstwo cztonkowskie i Komisja Europejska podejmuja stosowne dziata-
nia w celu odzyskania lub umorzenia nieprawidtowych ptatnosci;

— czy prowadzona ,,czarna lista” jest skuteczna.

Kontrola zostata przeprowadzona w Komisji Europejskiej oraz w Danii, Francji,
Grecji, Hiszpanii, Irlandii, Niemczech, Portugalii, Wielkiej Brytanii i we Wtoszech.

Jakos$¢ informacji

Obok obowiazku zawiadamiania Komisji Europejskiej o kazdej nieprawidtowe;j
ptatnosci w wysokosci powyzej 4000 euro, przepisy unijne wymagaja, aby takie za-
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wiadomienie zawieralo dodatkowe informacje o charakterze ilo§ciowym i jakos$cio-
wym, takie jak: kwota nieprawidtowych ptatnosci; obszar ich wystapienia, czyli kla-
syfikacj¢ budzetowa; rodzaj naduzycia; sposob (metoda) jego wykrycia. Wszystkie
te dane zapisywane sa w prowadzonej przez OLAF bazie danych ECR (External
Communications Registry). Pomimo jasnego okreslenia koniecznych informacji w prze-
pisach unijnych oraz dokumentach roboczych, ustalenia kontroli wskazaly, ze pan-
stwa cztonkowskie dowolnie interpretowaly powyzsze wymagania, co skutkowato
brakiem wymienionych parametréw w przesytanych do Komisji Europejskiej zawia-
domieniach. W 7% zawiadomien nie podano rodzaju naduzycia, a w 4% metody jego
wykrycia. Informacja o podjetych sankcjach wobec sprawcow naduzy¢ oraz natozo-
nych odsetkach karnych byta podana w mniej niz 4 % wszystkich zawiadomien.

Stwierdzono, ze niektore panstwa cztonkowskie nie weryfikowaty informacji
o nieprawidtowych ptatnosciach, skutkiem czego byly one zawyzone.

Na przykiad, wloski organ kontrolujqcy prawidlowosé ptatnosci z budzetu WPR
stwierdzil, ze w jednej z firm zajmujqcych sie przetworstwem pomidorow naduzycie zwiq-
zane z udzielonym wsparciem wyniosto 2,71 min euro, o czym zawiadomiono Komisje
Europejskq. W trakcie rutynowych czynnosci podejmowanych przez Komisje — m.in.
zapytania o odzyskanie tej kwoty — okazalo sie, ze naduzycie nie miato w rzeczywistosci
miejsca, bowiem stwierdzono je na podstawie wnioskow o platnosé¢ (nastepnie przez
firme wycofanych), a ptatnos¢ nie zostata nigdy wyplacona beneficjentowi.

Z wyzej opisanych powodow, Europejski Trybunat Obrachunkowy wnioskuje,
ze informacja zawarta w bazie ECR nie jest w petni kompletna i rzetelna, a tym sa-
mym w pelni wiarygodna.

Oprocz krokéw §ledczych podejmowanych przez panstwa cztonkowskie, OLAF
z wlasnej inicjatywy podejmuje dochodzenia w sprawie naduzy¢ z budzetu WPR.
W tym celu prowadzi osobna bazg danych CMS (Case Management System), w kto-
rej gromadzi informacje o postgpie prowadzonych dochodzen. Okazato si¢ jednak,
ze baza CMS nie jest w pelni kompatybilna z prowadzona réwniez przez OLAF baza
ECR - na 26 badanych przypadkow z bazy CMS, stwierdzono zastrzezenia co do
»zadowalajacej” oceny w bazie ECR w stosunku do 13 spraw.

Pozwala to Trybunatowi wnioskowa¢, ze raport Komisji Europejskiej z 2002 r.
na temat walki z naduzyciami wyolbrzymia warto$§¢ wykrytych naduzy¢ w obszarze
wspolnej polityki rolnej. Na taka oceng sktadaja si¢ rowniez nastgpujace ustalenia.
Stwierdzono, ze warto$ci podane w niektorych zawiadomieniach z Wloch, wyrazo-
ne w lirach, zapisano w bazach danych w euro nie stosujac przeliczenia waluty. Do-
tyczyto to kwoty 844 min euro. Podobnie bylo w wypadku 19 mln euro (z innych
panstw zglaszajacych naduzycia), ktorych wartos¢ podana w walucie krajowej zo-
stala przepisana w euro. Co najmniej 50 mln euro odnosito si¢ do tych samych za-
wiadomien, zgloszonych dwukrotnie — raz jako naduzycie przed ptatnoscia, drugi
raz po jej dokonaniu.
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Podejmowane dziatania

Zgodnie z unijnymi przepisami, panstwa cztonkowskie maja zawiadamia¢ Ko-
misj¢ Europejska o stwierdzonych naduzyciach kwartalnie, w terminie dwoch mie-
sigcy po zakonczeniu kwartatu. Kontrola Europejskiego Trybunatu Obrachunkowe-
go wykazata, ze panstwa czlonkowskie zawiadamialy Komisje Europejska $rednio
po uplywie roku od stwierdzenia nieprawidtowej ptatnosci. Skrajne wypadki to Por-
tugalia (8 miesigcy) oraz Luksemburg (23 miesiace).

Obowiazkiem panstw cztonkowskich jest rowniez informowanie Komisji Euro-
pejskiej o podejmowanych krokach — po poinformowaniu o stwierdzonych naduzy-
ciach — dotyczacych np. odzyskanych kwot, przyczyn zaniechania ich odzyskiwania
itp. Gdy panstwo czlonkowskie uzna, ze ptatnos$¢ nie moze by¢ w petni odzyskana,
musi poinformowa¢ Komisje¢ Europejska, czy i1 dlaczego koszt ten ma by¢ poniesio-
ny przez budzet unijny lub budzet panstwa cztonkowskiego. Rowniez te informacje
sa wprowadzane do bazy danych ECR.

Przepisy prawa europejskiego pozostawiaja swobod¢ Komisji Europejskiej
w kwestii decyzji co do nieodzyskanej kwoty naduzycia. W praktyce OLAF reko-
menduje Komisji Europejskiej, czy kwota danego naduzycia powinna zostaé umo-
rzona w budzecie unijnym, czy powstaly z tytutu nieprawidlowej ptatnosci dtug po-
winien zosta¢ uregulowany przez panstwo cztonkowskie. Sama decyzj¢ podejmuje
Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa.

W sprawnie funkcjonujacym, modelowym systemie (stanowiacym w kontroli
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego wyznacznik) panstwo czionkowskie
,.podejmuje wszelkie wysitki w celu odzyskania nieprawidtowo wyptaconych kwot;
Komisja Europejska wspiera i zachgca panstwa do skutecznego dziatania; Komisja
podejmuje decyzjg co do nicodzyskanych kwot; Komisja wykorzystuje otrzymana
informacj¢ do skuteczniejszego zarzadzania srodkami WPR i poprawy systemow
kontroli”. Europejski Trybunat Obrachunkowy jednak krytycznie ocenil realizacje
wszystkich tych aspektow.

Stwierdzono nastgpujace powody niskiej $redniej — 17% na koniec 2002 r. —
odzyskanych kwot dla wszystkich panstw Unii Europejskie;j:

— niektore panstwa cztonkowskie cechuje powolny system egzekwowania pra-
wa, co powoduje, ze odzyskanie kwot z majatku winnych naduzy¢ staje si¢ niemoz-
liwe — firmy sa likwidowane, a osoby fizyczne znikaja lub umieraja:

Na przykiad grecka agencja platnicza zostata w 1990 r. poinformowana przez
wladze unijne o naduzyciu w wysokosci 8,3 min euro z tytutu udzielonej pomocy dla
greckiego producenta wina. Dopiero w 1996 r. Ministerstwo Rolnictwa uznato te
platnos¢ za nieprawidlowq. Do konca 2002 r. nie odzyskano zadnej kwoty, a w spra-
wie skierowanej do sqdu nie bylo jeszcze rozprawy;
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— w niektdrych panstwach naduzycia wymagaja sadowego udowodnienia winy (np.
we Wloszech), co jest warunkiem odzyskania nieprawidtowo dokonanej ptatnoscei;

— systemy prawne niektoérych panstw cztonkowskich nie zapewniaja zabezpie-
czenia powodztwa;

— w niektorych panstwach cztonkowskich $rodki z budzetu wspdlnej polityki
rolnej nie stanowia czgsci finansow publicznych, co powoduje, Ze nie maja one sta-
tusu pierwszenstwa w zaspokajaniu wierzycieli (tj. panstwa) w trakcie np. likwida-
cji firmy;

— w pewnych wypadkach Komisja Europejska odmoéwita umorzenia kwoty nad-
uzycia, pomimo prawidlowych dzialan panstwa cztonkowskiego w odzyskiwaniu
kwot 1 niemoznosci ich odzyskania z oczywistych powodéw obiektywnych, takich
jak upadtos¢ firmy, czy $mier¢ osoby fizyczne;j:

Na przyktad, w 1992 r. wspolnie prowadzone przez wladze niemieckie oraz
UCLAF (poprzednik OLAF) sledztwo wykazalo, ze mleko w proszku, za ktorego eks-
port poza Unie¢ Europejskq dwaj beneficjenci otrzymali premie, pozostato na rynku
unijnym. Wartos¢ refundacji (czyli kwota naduzycia) wyniosta 24,9 min euro dla
firmy niemieckiej i 18,6 min euro dla belgijskiej. Pomimo wniosku Komisji w lutym
1993 r. 0 wszczecie procedury odzyskania tych kwot, wladze niemieckie nie podjely zad-
nych dziatan do sierpnia 1996 v. Od niemieckiej firmy zdotano odzyskac 5,1 min euro
(catkowita wartosé jej aktywow). Pomimo to, Komisja Europejska odrzucita wnio-
sek o umorzenie pozostatej kwoty naduzycia, chociaz nie bylo majqtku, z ktorego
mozna by jq odzyskac.

Brak przejrzystych zasad, kto (Komisja Europejska, czy panstwo cztonkowskie)
1 na podstawie jakich kryteridw, ma ponies$¢ koszty dlugu wynikajacego z nieodzyska-
nej kwoty nieprawidtowej ptatnosci, powoduje arbitralno$¢ i uznaniowos$¢ dziatan
Komisji Europejskiej. Europejski Trybunat Obrachunkowy wskazuje na brak syste-
mowej analizy dajacej wiarygodne argumenty i dowody na rzetelno$¢ rekomendacji
OLAF oraz brak w Komisji Europejskiej jednoznacznych kryteriow dokonywania
umorzen lub odmowy ich dokonania. Na 30 wybranych do kontroli decyzji Komisji
Europejskiej o koniecznosci umorzen, zarejestrowanych w bazie ECR, w 15 wypad-
kach nie bylo wystarczajacych dowodow, ze nie mozna byto odzyskac kwot nieprawi-
dlowych platnosci.

Europejski Trybunat Obrachunkowy miat zastrzezenia co do podziatu kompe-
tencji miedzy OLAF i Komisja Europejska (Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa) i wza-
jemnego przeptywu informacji. Stwierdzono m.in., ze:

— Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa nie jest zobowiazana zadnymi przepisami
do systematycznego przesytania do OLAF informacji o decyzjach co do sposobu
postgpowania z nicodzyskanymi kwotami nieprawidtowych ptatnosci, skutkiem czego
dane w bazie ECR sa niepelne;
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— w 1995 r. decyzje o umorzeniach nie byty wprowadzone do bazy ECR; po
dokonaniu w 2003 r. przegladu bazy danych okazato si¢, ze w odniesieniu do tych
samych naduzyc¢ istnieja sprzeczne decyzje (np. umorzenia lub nieumorzenia);

— niektore panstwa cztonkowskie dokonaly umorzen jedynie na podstawie re-
komendacji OLAF, chociaz decyzja o tym lezy w kompetencji Dyrekcji Generalnej
ds. Rolnictwa.

W ocenie Trybunatu, Komisja Europejska w niewielkim stopniu wykorzystuje
otrzymywane informacje o naduzyciach do skuteczniejszego zarzadzania Srodkami
wspolnej polityki rolnej i poprawy systemow kontroli.

W wyniku wezesniejszych kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowe-
go, Rada Europejska zwroécila si¢ do Komisji Europejskiej o opracowanie polity-
ki $ledczej, opartej na strategicznej i operacyjnej analizie informacji na temat nad-
uzy¢, o ktorych informuja Komisje panstwa cztonkowskie. Krytyka Parlamentu
Europejskiego dotyczyla samego faktu wzrostu sumy naduzy¢ do ,,niedopusz-
czalnego” poziomu, co $wiadczy o malej skutecznosci procedur majacych zapo-
biega¢ ich powstawaniu. Parlament wezwal Komisj¢ Europejska do opracowania
i przedlozenia szczegdtowej analizy przyczyn takiego stanu rzeczy i propozycji
zaradzenia tej sytuacji. Pomimo przedtozenia takiego dokumentu w 2002 r., Par-
lament wyrazil watpliwosci, czy procedury skutecznie zadziataja bez klarownego
podziatu kompetencji i odpowiedzialnosci pomigdzy OLAF a Dyrekcja General-
na ds. Rolnictwa.

Rodzaje nieprawidlowosci

Staboscia bazy ECR, majacej stanowi¢ gtdéwne narzedzie Komisji Europejskie;j
do zwalczania naduzy¢, jest zbyt duza rozpigtos¢ opisow rodzaju naduzycia (nie-
prawidtowosci). Istnieje 79 rodzajow opisow, sposrod ktérych wiele jest nieja-
snych i dwuznacznych, oraz 46 kodow metod wykrycia naduzycia (nieprawidto-
wosci). Zdaniem Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego, racjonalizacja
i uproszczenie rodzajow opisow utatwitoby interpretacje gromadzonych w bazie
danych informacji.

Tabele 2 i3 ilustruja wskazywana przez Europejski Trybunat Obrachunkowy
dwuznaczno$¢ wielu rodzajow naduzy¢ i kodow metod ich wykrycia, stosowanych
przez OLAF w bazie danych ECR. Niektore kategorie zawieraja si¢ w innych, np.
,hiewltasciwa ilo§¢” w ,,roznice w zawarto$ci lub zawartosci”. Bez znajomosci szcze-
gotowej definicji trudno zinterpretowad, co znaczy np. ,,inicjatywa UE” jako metoda
wykrywania naduzy¢. Trybunat krytykuje OLAF, Ze nie przeprowadzono analizy
przydatnosci informacji zawartych w bazie ECR.
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Tabela 2

Niektore rodzaje naduzyé¢ (nieprawidlowosci)

Rodzaj naduzycia Warto$¢ naduzy¢ Procent wartoSci
(w min euro) wszystkich naduzyé

Fikcyjne stosowanie lub przetwarzanie 984 23
Fatszywe dokumenty handlowe (fikcyjne dane

o beneficjencie) 379 9
Niewtasciwa ilo$¢ (ha, kg itd.) 270 6
Falszywe roszczenie o pomoc 208 5
Fikcyjny przewoz 201 5
Roznice w jakosci lub zawartosci 169 4
Inne przypadki nieprawidlowych dokumentow 148 3
Inne nieprawidtowosci 120 3
Fatszywe dokumenty celne 91 2
Zmiana miejsca przeznaczenia 91 2

Zrédto: jak pod rys.1.

Tabela 3

Niektore metody wykrywania naduzy¢

Metody wykrywania naduzyé W?;t?;fnneiitjyc Procent wzl:((i)lslcily wévszystklch
Kontrola dokumentow 1137 27
Postgpowanie sadowe 950 22
Kontrola przez shuzby skarbowe 253 6
Kontrola biezaca 237 6
Kontrola ksiggowa 180 4
Inicjatywa UE 153 4
Wspolpraca migdzy stuzbami 123 3
Laboratoryjna analiza probek 92 2
Kontrola celna 90 2

Zrodto: jak pod rys 1.

Krytyce poddano dziatanie i przydatno$¢ tzw. czarnej listy, zawierajacej spis pod-
miotow, ktore w sposob nieprawidlowy uzyskaty w ciagu roku ptatnosci z budzetu WPR
wynoszace w sumie 100 tys. euro. Chociaz panstwa cztonkowskie zobowiazane sa do
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informowania Komisji Europejskiej o takich wypadkach, jedynie 6 panstw wywiazato
si¢ z tego. Wizytowane przez kontroleréw Trybunatu panstwa wyjasniaty, ze najwick-
sza przeszkoda jest obawa przegranej w procesach i wysokie odszkodowania, gdyby
oskarzen nie potwierdzono przed sadem. Istnieje tez trudno$¢ metodologiczna — ktopo-
tliwe jest czasem zidentyfikowanie danej firmy, poniewaz moze ona latwo i szybko
zmienia¢ nazwe, a odnalezienie udzialowcow jest czasochtonne i kosztowne.

Whioski

Teoretycznie wlasciwe zaprojektowane rozwiazania — majace shuzy¢é wykrywa-
niu naduzy¢ w obszarze ptatnosci ze srodkdw wspdlnej polityki rolnej, zawiadamia-
niu o nich Komisji Europejskiej oraz dokonywaniu umorzen gdy ptatnosci sa nie-
mozliwe do odzyskania — okazuja si¢ w praktyce mato skuteczne. Dowodza tego
niezbicie liczby stwierdzone w trakcie kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachun-
kowego. W latach 1971-2002 suma nieprawidtowo wyplaconych kwot w ramach
wspolnej polityki rolnej wyniosta 3,1 mld euro, z czego odzyskano 538 mln euro,
a wigc jedynie 17%. Az 75% naduzy¢ jest ciagle ,,nierozstrzygnigte” — nie zostaty
ani umorzone, ani odzyskane.

Kontrolowany unijny system zwalczania naduzy¢ w budzecie rolnym Unii
Europejskiej charakteryzuje wiele stabosci, ktore maja wptyw na jego nieefektywne
dziatanie. Gtéwne z nich to:

— rozne interpretacje przez panstwa cztonkowskie wymogdéw dotyczacych za-
kresu informacji o nieprawidtowych platnosciach;

— niejasnos$¢ kryteriow dokonywania umorzen lub odmowy ich dokonania;

— niejasnos$¢ 1 dwuznaczno$¢ opisdOw naduzy¢ i nieprawidlowosci oraz kodow
metod ich wykrywania;

— opieszato$¢ w zawiadamianiu Komisji Europejskiej o stwierdzonych naduzyciach;

— niekompletnos$¢ i sprzecznos¢ podawanych informacji;

— niekompletno$¢ prowadzonych baz danych oraz brak ich weryfikacji i oceny;

— stabosci systemow prawnych panstw cztonkowskich;

— niewlasciwy podzial kompetencji i1odpowiedzialno$ci miedzy OLAF
a Komisja Europejska (Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa) oraz niewystarczajaca
wymiana informacji.

Europejski Trybunal Obrachunkowy zalecil Komisji Europejskiej rozwazenie
wprowadzenia licznych zmian rozwigzan w kontrolowanym zakresie, majacych na celu:

— poprawg jakosci informacji otrzymywanych z panstw cztonkowskich, groma-
dzonych w bazach danych Komisji Europejskiej oraz wymienianych pomigdzy jej
instytucjami — gtownie OLAF a Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa;
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— postep w odzyskiwaniu przez panstwa cztonkowskie kwot nieprawidlowych
ptatnosci;

— sprecyzowanie podstawy dokonywania umorzen w budzet Unii Europejskiej
lub decyzji o poniesieniu kosztow przez panstwo cztonkowskie;

— sprecyzowanie odpowiedzialnos$ci instytucji w zakresie powyzszych decyz;ji;

— efektywniejsze wykorzystywanie uzyskanych informacji do poprawy zarza-
dzania §rodkami WPR.

W celu wzmocnienia jakosci otrzymywanych informacji i lepszego ich wyko-
rzystania Komisja Europejska powinna, zdaniem Trybunatu, rozwazy¢:

— zapewnienie panstwom cztonkowskim sposobu jednolitej interpretacji wyma-
gan co do charakteru i zakresu informacji o naduzyciach przesytanych przez nie do
Komisji Europejskie;j;

— podwyzszenie progu 4000 euro jako zobowiazujacego do przesylania zawia-
domien;

— uproszczenie i zmniejszenie liczby opisow naduzy¢ i kodow metod ich wy-
krywania;

— zapewnienie weryfikacji informacji zawartych w bazach danych;

— konsultacje z pahstwami cztonkowskimi na temat prowadzenia ,,czarnej listy”.

opracowat dr Krzysztof Zalega
Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK



Pawel Wieczorek

POCZATKOWY OKRES CZIL.ONKOSTWA POLSKI
W UNII EUROPEJSKIEJ — PROBA BILANSU

Rozszerzenie Unii Europejskiej' pociagneto za soba istotne zmiany podstawo-
wych charakterystyk tego ugrupowania — obszar Unii powigkszyt si¢ o blisko 1/4,
liczba ludnosci o okoto 1/5, zas wolumen PKB wytwarzanego przez kraje czton-
kowskie o niemal 8%. Jednocze$nie o prawie 10% zmniejszyta si¢ wielkos¢ PKB
przypadajaca na jednego mieszkanca, co wynika z faktu, iz nowe kraje zdecydowa-
nie ustgpuja starym panstwom Unii pod wzgledem poziomu rozwoju gospodarcze-
go (rysunek 1).

Przyjecie do Unii 1 maja 2004 r. 8 krajow Europy Srodkowej i Wschodniej (oraz
Malty i Cypru) w symboliczny sposéb zamkngto okres pojaltanskiego porzadku
w Europie, w konsekwencji ktorego Polska przez z gora pot wieku pozostawata poza
procesem integracji europejskiej. W ten sposob Polska stata si¢ — co prawda troche
na wyrost, jesli uwzgledni sig to, ze w 2003 r. PKB per capita stanowit zaledwie
46% sredniego poziomu w UE-25 — czescia §wiata Zachodu.

Akcesja z natury rzeczy musiata wzbudzi¢ silne emocje spoteczne na tle pytan
o przyszto$¢ oraz obaw, czy i w jakim stopniu Polacy potrafia si¢ odnalez¢é w nowej
rzeczywistosci, a takze zdyskontowaé — réwniez na poziomie osobistym — szanse
wynikajace z cztonkostwa w UE. W okresie bezposrednio poprzedzajacym akcesje,
a takze w pierwszych miesigcach funkcjonowania Polski w Unii narastato przeko-
nanie, ze integracja oznacza¢ bgdzie duzy wzrost cen i w konsekwencji obnizenie
poziomu zycia Polakéw. Do$¢ powszechnie sadzono, ze Polska zostanie zalana to-
warami ze starych krajow UE, za$ polscy dostawcy nie tylko nie zdotaja si¢ przebic¢
na rynki tych panstw, ale moga zosta¢ wypchnigci z rynku krajowego. Pojawialy si¢

' Unia w skladzie sprzed 1 maja 2004 r. (15 pafistw) jest okre§lana w artykule jako UE-15, za$

w sktadzie powigkszonym do 25 panstw — jako UE-25. Alternatywnie uzywa si¢ takze pojec¢ stare i nowe
kraje UE.
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glosy, ze Polska bedzie doptaca¢ do Unii, do czego doprowadzi¢ miata zwlaszcza
mata skuteczno$¢ w wykorzystywaniu funduszy strukturalnych. Rolnicy obawiali
sig, ze nie zadziata Zintegrowany System Zarzadzania i Kontroli (IACS) i w rezulta-
cie odwlecze si¢ moment uruchomienia doptat bezposrednich, a takze srodkow w ra-
mach wsparcia strukturalnego. Czynnikiem, ktory wzmacnial niepokoj przed skut-
kami integracji byta niefortunna kampania w obronie Traktatu nicejskiego z 2000 r.
(z hastem ,,Nicea albo $mier¢”) oraz podkre$lanie, iz w poczatkowym okresie czton-
kostwa Polski w UE budzet panstwa bgdzie bardzo napigty. Nie bez znaczenia byto
réwniez to, ze czasami naduzywano argumentacji europejskiej przy forsowaniu spraw
niepopularnych w spoteczenstwie, na przyktad przy uzasadnianiu zmian wysokosci
podatku VAT i akcyzy.

Pierwsze miesiace obecnosci Polski w Unii pokazuja, ze obawy eurosceptykow
byty w znacznej mierze przesadzone, cho¢ prawda jest takze, ze zwolennicy integra-
cji nie docenili sity niekorzystnych zjawisk ekonomicznych, spotegowanych akce-
sja. Dotyczy to zwlaszcza inflacji, ktorej — za sprawa wyraznego wzrostu cen arty-
kutéw konsumpcyjnych —nie udato sig utrzymaé w granicach prognozowanych przez
NBP (rysunek 2). Generalnie rzecz biorac, akcesja okazata si¢ dla polskiej gospo-
darki wstrzasem tagodniejszym, niz mozna bylo przypuszcza¢ — zapewne dlatego,
ze moment wejscia do UE przypadt na okres wysokiej koniunktury?. Trudno rzecz
jasna stwierdzi¢, jaka czes¢ ozywienia gospodarczego mozna przypisa¢ zmianom
zwiazanym z akcesja, a jaka czynnikom niezaleznym od czlonkostwa. Nie ulega
natomiast watpliwosci, ze proces integracji zawiera w sobie duzy potencjat rozwo-
Jjowy, zwiazany z szansg na wzmocnienie pozycji konkurencyjnej polskich firm w na-
stepstwie uczestnictwa w jednolitym rynku UE, wykorzystywania funduszy struk-
turalnych oraz naptywu bezposrednich inwestycji zagranicznych?.

W ciagu 2004 1. produkcja przemystowa wzrosta w pordéwnaniu z 2003 r. 0 12,3%,
W tym w obszarze przetworstwa przemystowego —o 14,5%*. W porownaniu z poprzed-
nim rokiem znaczaco poprawily si¢ wyniki ekonomiczno-finansowe przedsigbiorstw® .
Z przeprowadzonego przez firm¢ Deloitte badania — obejmujacego grupe 500 naj-
wigkszych polskich przedsigbiorcow — wynika, ze w 2004 r. 89% firm odnotowalo

2 Wedhug ocen GUS, w ciagu trzech pierwszych kwartatow 2004 r. PKB powigkszy! si¢ 0 5,9%,
podczas gdy przed rokiem stopa wzrostu w okresie styczen-wrzesien nie przekraczata 3,5%. Eksperci
z Ministerstwa Finansow przewiduja, ze w catym 2004 r. wzrost PKB wyniesie 5,7% oraz 5% w 2005 .

3 Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej — doswiadczenia pierwszych miesiecy cztonkostwa, UKIE,
Warszawa, pazdziernik 2004 r., s. 3 (materiat niepublikowany).

4 Wyjatek stanowi tu produkcja budowlano-montazowa, ktéra w 2004 r. obnizyta si¢ w stosunku
do poziomu z 2003 1. 0 0,9% (rok wczesniej spadek wynidst 5,9%).

5 W okresie styczef-wrzesien 2004 r. faczna warto$¢ wyniku finansowego netto sektora przedsig-
biorstw wyniosta 46,4 mld zi, wobec 15,1 mld zt przed rokiem. Z kolei wskaznik rentownosci netto po
trzech kwartatach poprawit sig¢ z 2% w 2003 r. do 5,1% w 2004 r.
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Rysunek 2

Stopa inflacji w latach 2003-2004
(w %; analogiczny miesigc poprzedniego roku = 100)
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Zrédto: Stopa inflacji: dane GUS <http://www.stat.gov.pl>. Ceny artykuléw zywno$ciowych:
dane Eurostat <http://europa.eu.int/comm/eurostat/>.
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wzrost sprzedazy, 38% zwigkszylto zatrudnienie, 52% wprowadzito nowe produkty,
za$ 56% rozpoczeto nowe inwestycje® . Najsilniejszy impuls modernizacyjny wystapit
w branzach zwiazanych z produkcja rolno-spozywcza, ale ozywienie dziatalnosci in-
westycyjnej uwidocznito si¢ takze w wielu innych sektorach gospodarki.

Okazalo sig, ze racji nie maja ci, ktorzy watpili w zdolnos$¢ krajowych przedsig-
biorcow do sprostania konkurencji na jednolitym rynku Unii Europejskiej. Dyna-
miczny rozwdj eksportu do panstw UE-15 dowodzi, ze migdzy innymi polska zyw-
no$¢ moze by¢ z powodzeniem sprzedawana w starych krajach Unii, cho¢ przewaga
komparatywna — oparta gtéwnie na niskich kosztach produkcji — bedzie stopniowo
si¢ zmniejszata (rysunek 3). Pomy$lnemu rozwojowi wymiany z panstwami UE-15
towarzysza jednak nieoczekiwane utrudnienia w eksporcie artykutéw rolno-spozyw-
czych do Rosji, wynikajace z restrykcyjnej postawy rosyjskich shuzb sanitarnych
i weterynaryjnych.

Po zaledwie trzech miesiacach cztonkostwa stato sig jasne, ze — wobec wzgled-
nie sprawnego przebiegu procedur zwigzanych z uruchamianiem funduszy struktu-
ralnych (przy wystapieniu jednak pewnych nieprawidlowosci wokot podziatu srod-
kow) — Polsce nie grozi status platnika netto i w latach 2004—2006 Polska bedzie
naleze¢ do najwigkszych beneficjentoéw wsparcia UE. Skala korzysci finansowych
z tytutu cztonkostwa w Unii, na jakie Polska moze liczy¢ w latach 2007-2013, jest
jednak na razie sprawa otwarta. W decydujaca fazg wkracza bowiem dyskusja w to-
nie Unii nad budzetem na kolejna perspektywe finansowa, w ramach ktorej ostro
Scieraja si¢ interesy starych i nowych panstw UE.

Wbrew obawom, ze integracja zrujnuje polska wies, to wlasnie rolnicy stanowia
grupe spoteczna i zawodowa, ktéra zyska najwigcej na wejsciu Polski do Unii. Po-
prawily si¢ relacje cen na rynkach rolnych, bez wigkszych zaktocen przebiega reali-
zacja koncowej fazy przedakcesyjnego programu SAPARD, wcze$niej niz zaktada-
no uruchomiono doptaty bezposrednie, niedlugo tez powinny si¢ juz pojawic¢ wigksze
srodki w ramach funduszy strukturalnych. Nie zmienia to jednak faktu, ze polska
wies czeka jeszcze trudny proces przebudowy strukturalnej, jezeli w perspektywie
obraz krajowego rolnictwa, jego konkurencyjnos¢ oraz poziom zycia mieszkancow
wsi ma przystawa¢ do standardoéw, ktérymi charakteryzuje si¢ sektor rolny panstw
UE-15.

Zdecydowanie pomylili si¢ ci, ktorzy przewidywali iz po przyjeciu Polski do
Unii ruszy fala emigracji zarobkowej i Polacy zaczna masowo szuka¢ pracy w sta-
rych krajach UE. Z dostgpnych danych wynika bowiem, ze liczba rodakow pragna-
cych legalnie pracowac za granica zwigkszy si¢ w latach 2004-2006 w relatywnie
matym stopniu. Oznacza to, ze dla mozliwosci poprawy sytuacji na rynku pracy
1 utrzymania, widocznej w okresie luty — grudzien 2004 r., tendencji do zmniejszania

¢ Cyt. za ,,Rzeczpospolita” z 22 XII 2004 r.
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Rysunek 3

Wymiana handlowa Polski z pozostalymi panstwami UE*
w latach 1998-2004 (w mid USD)
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Eksport wybranych towaréw do pozostatych panstw UE*
w latach 2003-2004 (w mid USD)
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* Dane we wszystkich latach odnosza si¢ grupy 24 panstw, obejmujacej 15 krajéw dawnej UE oraz
9 panstw, ktore —wraz z Polska — przystapity do Unii w maju 2004 r.

Zrédto: Dane GUS (roczniki statystyczne oraz informacje dostepne na stronie internetowej
<http://www.stat.gov.pl>).
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si¢ stopy bezrobocia decydujace znaczenie ma usunigcie strukturalnych przyczyn,
ktore powoduja, ze w Polsce trudno jest o prace.

Oceng skutkow cztonkostwa w UE dla funkcjonowania panstwa oraz warunkow
zycia i pracy Polakow utrudnia to, iz cze¢$¢ polskiego spoteczenstwa nie orientuje si¢
zbyt doktadnie, na jakie sprawy integracja ma realny wptyw, a jakie kwestie pozo-
staja wyltaczna domeng polityki wewngtrznej. Wielu Polakéw postrzega Unig przez
pryzmat kondycji panstwa polskiego i dziatalno$ci krajowych elit politycznych.
Charakterystyczne jest takze, ze Polacy uwazaja akcesj¢ za wydarzenie korzystne
przede wszystkim dla kraju, ktore jednak niekoniecznie musi przynie$¢ pozytywne
zmiany w sytuacji osobistej polskich rodzin.

Obawy zwiazane ze skutkami wejscia Polski do UE oraz niedostatki wiedzy Po-
lakow na temat integracji europejskiej, a takze mechanizméw funkcjonowania Unii,
nie znajduja zbytniego odzwierciedlenia w wynikach badan opinii publicznej. Od
poczatku 2004 r. przez caty czas ros$nie odsetek zwolennikéw integracji — z 61%
w styczniu do 69% w czerwcu i 76% w grudniu (dane CBOS). Ro6wnocze$nie male-
je liczba przeciwnikow udziatu Polski w UE — z 30% w styczniu do 22% w czerwcu
1 16% w grudniu 2004 r., przy mniej wigcej stalym odsetku oso6b niezdecydowanych,
wynoszacym 8-9%.

Polska znalazta si¢ w Unii w trudnym momencie dla procesu integracji europe;j-
skiej, kiedy UE prébuje na nowo zdefiniowaé swoje cele oraz miejsce w §wiecie,
takze w relacjach z USA. Teraz roéwniez Polska musi wnie$¢ wktad do tej dyskus;ji®.
Wsrdd najwazniejszych zadan stojacych przed Unia —a wigc w jakims stopniu takze
przed Polska — wymieni¢ trzeba:

— przystosowanie si¢ do nowej sytuacji w gospodarce $§wiatowej, wynikajacej
z globalizacji rynkow, liberalizacji handlu oraz zaostrzenia si¢ konkurencji ze strony
USA; dzieje si¢ to przy spowolnieniu tempa realizacji tzw. strategii lizbonskiej z marca
2000 r., zgodnie z ktora UE juz w 2010 r. powinna dysponowac najbardziej konku-
rencyjna gospodarka na §wiecie; obecnie wida¢ juz wyraznie, ze osiagnigcie tego
celu bedzie wymagato znacznie dluzszego czasu;

— przyjecie budzetu na kolejna perspektywe finansowa (lata 2007-2013); na ra-
zie trwa poszukiwanie kompromisu w sprawie ksztattu budzetu UE, godzacego inte-
resy ptatnikow netto (ktorzy chca zmniejszy¢ swoje zaangazowanie finansowe na
rzecz Unii), Hiszpanii, Grecji i Portugalii (ktore nie cheg straci¢ zbyt duzej czgséci
dotychczas otrzymywanych funduszy strukturalnych), Francji (ktora nie godzi si¢
na ograniczenie wsparcia dla francuskich farmerow), Wielkiej Brytanii (ktéra chce
zachowa¢ prawo do redukcji sktadki cztonkowskiej), a takze Polski i wigkszosci
nowych panstw (ktore uwazaja, ze priorytetem powinno by¢ niwelowanie dyspro-

7 Tamze.
8 Por. J. Baczyfiski: Ze Wschodu na Zachéd, ,,Polityka” nr 18 z 2004 r.,< http://polityka.onet.pl>.
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porcji rozwojowych wewnatrz UE i w zwiazku z tym chca sobie zapewni¢ pozycje
najwigkszych beneficjentéw wsparcia strukturalnego);

—ratyfikacje Traktatu konstytucyjnego przyjgtego przez szefow rzadow i panstw
UE na szczycie Unii w Rzymie w pazdzierniku 2004 r.; rzad Marka Belki poszedt
w kwestii Konstytucji na kompromis, odchodzac od sztywnego stanowiska ekipy
Leszka Millera, ktorego w ramach istniejacego w UE uktadu sit raczej nie udatoby
si¢ obroni¢; wiele zapisoéw Konstytucji, a takze termin przeprowadzenia w Polsce
referendum w tej sprawie nadal jednak dzieli Polakows;

— przygotowanie kolejnego rozszerzenia Unii, tym razem o Bulgari¢ i Rumunig,
ktore dokona si¢ w styczniu 2007 r.; nastgpna w kolejce jest Chorwacja, oczekiwana
w UE w styczniu 2009 r.; od 41 lat na rozpoczgcie negocjacji w sprawie warunkow
akcesji czeka Turcja, ktorej cztonkostwo w UE jest realne dopiero po 2020 r.; istotne
decyzje w sprawie przyjecia tych panstw zapadty na szczycie UE w Brukseli w grud-
niu 2004 r.°

Wzrost presji inflacyjnej

Eksperci Narodowego Banku Polskiego przewidywali, ze po akcesji Polski do
Unii Europejskiej — w nastepstwie zmiany stawek VAT i akcyzy, przyjecia wspolnej
taryfy celnej, a takze udzialu we wspolnej polityce rolnej — nastapi wzrost inflacji
w Polsce w granicach 0,9-1 punktu procentowego. W rezultacie stopa inflacji
w 2004 r. miata wynie$¢ 2% w wypadku wskaznika $redniorocznego oraz 2,5%, je-
$li pod uwage wezmie si¢ relacje inflacji z grudnia 2004 r. do grudnia 2003 r. Rze-
czywista inflacja wyraznie przekroczyta prognozowany putap i w lipcu 2004 r. —
w poréwnaniu z lipcem 2003 r. — wyniosta 4,6%, utrzymujac si¢ na niewiele niz-
szym poziomie w drugim potroczu 2004 r. (rysunek 2)'°.

Wisrod gltéwnych przyczyn tego stanu rzeczy wymienic trzeba:

— wazrost cen surowcow na rynkach swiatowych — w tym zwtaszcza ropy nafto-
wej, gazu ziemnego i wegla — a ponadto wzrost cen stali;

— zmiang mechanizméw regulacyjnych, w szczegdlnosci dostosowanie stawek
podatku VAT i akcyzy do poziomu uzgodnionego w trakcie negocjacji na temat wa-
runkéw czlonkostwa; obowiazujaca w Polsce stawka podstawowa VAT (22%) mie-

 Kraje UE zdecydowaly wowczas o zakonczeniu negocjacji akcesyjnych z Bulgaria i Rumunia oraz
podjety decyzjg o rozpoczgeiu w marcu 2005 r. rokowan w sprawie warunkow przystapienia Chorwacji,
a takze historyczna decyzjg o zainicjowaniu w pazdzierniku 2005 r. negocjacji akcesyjnych z Turcja.

10 Raport o inflacji, NBP, Warszawa, sierpien 2004 r., s. 5.

<http://www.nbp.gov.pl/Publikacje/o_polityce pienieznej/raport o_inflacji/raport sierpien2004.pdf>.
Dane GUS dostgpne pod adresem <http://www.stat.gov.pl>.
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$ci si¢ w unijnych limitach, ale z chwila akcesji musiat nastapi¢ wzrost stawek obni-
zonych, stosowanych od wielu wyrobdw i ustug, w tym na przyktad stawki VAT od
srodkow do produkcji rolnej (nawozy, pasze, maszyny rolnicze), ktora zostata pod-
wyzszona z 3% do 7%; w podobnej skali wzrdst rowniez VAT od artykutéw rolno-
-spozywczych (owoce, warzywa, zboza, tuczniki, bydto), natomiast materiaty bu-
dowlane zostaly objete stawka podstawowa, co oznaczato podniesienie stawki VAT
z 7% do 22%;

— zwigkszenie popytu na wybrane wyroby i ustugi ze strony odbiorcow krajo-
wych i zagranicznych, prowadzace w konsekwencji do wzrostu cen tych towarow;
reakcja rynku wewngtrznego wynikala ze wzmozonych zakupow skumulowanych
w okresie bezposrednio poprzedzajacym akcesje, dokonywanych dla uniknigcia skut-
kéw spodziewanych podwyzek cen po wejsciu Polski do UE; z tego powodu w mar-
cu i kwietniu 2004 r. wolumen sprzedazy detalicznej zwigkszyl si¢ odpowiednio
0 18,8% 1 27,7%, w tym odnotowano znaczacy wzrost popytu na przyklad na cukier,
a takze materialy i ustugi budowlane; wigksze zapotrzebowanie na polskie wyroby
— zwlaszcza na zywnos$¢ (migso i produkty mleczne) oraz samochody — ze strony
panstw UE-15 wynikato z kolei z r6znic w poziomie cen wystepujacych miedzy
Polska a starymi krajami UE;

— zmniejszenie podazy niektorych produktow rolnych (w tym migsa wieprzo-
wego) przez dostawcow krajowych, wynikajace z sezonowych wahan produkcji, m.in.
w ramach tzw. $winskiego dotka, ktory trwa od poczatku lata do jesieni.

W Polsce wzrost cen artykutow rolno-spozywczych wyrazniej, niz to ma miej-
sce w panstwach UE-15, odbija si¢ na budzecie rodzinnym. Wynika to z tego, iz
udzial wydatkow na zywno$¢ w wydatkach statystycznej polskiej rodziny — wyno-
szacy wedhug danych Eurostat z 2002 r. 19,9% — jest o ponad 1/3 wyzszy niz w sta-
rych krajach UE (12,8%)".

Eksport polskich artykuléw rolno-spozywczych

W maju 2004 r. ceny zywnosci w Polsce byly przecigtnie nizsze o okoto 40-45% od
cen obowigzujacych w starej czesci Unii. Po akcesji spowodowato to silny wzrost popy-
tu ze strony krajow UE-15 na polskie artykuty rolno-spozywcze, w tym zwlaszcza mig-
so oraz mleko i jego przetwory. Z powodu réznic w poziomie cen zwigkszyly si¢ row-
niez mozliwos$ci zbytu za granica niektérych produkowanych w Polsce wyrobow
przemystowych, szczegolnie samochoddw, a ponadto wyrobéw metalowych. W konse-
kwencji warto$¢ eksportu do panstw UE w 2004 r. zwigkszyta si¢ w porownaniu z 2003 .

11" News Release” nr 36/2004 z 11 111 2004 r.
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0 34,4%, przy wzroScie importu 0 26,8% (rysunek 3). Szczeg6lnie wysoka dynamike
eksportu (wzrost o 82,3%) odnotowano w wypadku zwierzat zywych i produktow po-
chodzenia zwierzecego, a takze gotowych artykutéw spozywcezych (wzrost 0 56,6%).
Doprowadzito to do zmniejszenia o ponad potowe deficytu w wymianie z panstwami
UE, z 3,1 mld USD w 2003 r. do 1,4 mld USD w 2004 r. Po raz pierwszy od kilkunastu
lat Polska osiagneta dodatnie saldo w wymianie zywno$cia.

Przewaga cenowa polskich producentow rolnych bgdzie stopniowo malata, co po-
ciagnie za soba spadek konkurencyjnosci krajowych dostawcoéw na jednolitym rynku
UE. Zapobiec temu moze jedynie poprawa efektywnosci polskiego rolnictwa. Na ra-
zie ceny zywnos$ci w Polsce sa o okolo 1/3 nizsze od $redniego poziomu cen w starej
czesci UE. Przyktadowo, migso drobiowe jest od 2 do 2,9 razy tansze niz w krajach
UE-15, w zaleznosci od tego, czy ceny polskie porowna si¢ z minimalnymi, czy tez
maksymalnymi cenami obowiazujacymi na obszarze UE-15 (rysunek 2). Z kolei ma-
sto jest w Polsce o okoto 1,5 raza tansze, natomiast ceny sprzedawanego w kraju mig-
sa wotowego 1 wieprzowego co prawda nieco przekraczaja ceny minimalne w starych
panstwach UE, ale za to sa zdecydowanie nizsze od cen maksymalnych.

Réznice w poziomie cen zywnoS$ci — 1 wielu innych rodzajow wyrobow i ustug —
utrzymujace si¢ obecnie migdzy Polska a krajami UE-15 beda si¢ stopniowo zacie-
raty, ale i tak w przyszto$ci pozostang wyraznie widoczne. Wskazuja na to doswiad-
czenia panstw majacych dlugi staz cztlonkowski w Unii. Przyktadowo przecigtny
poziom cen zywnos$ci w Hiszpanii, Grecji i Portugalii jest nizszy o 17-22% od cen
we Francji i Niemczech, gdzie z kolei jest o 1/4 taniej niz w Danii i Irlandii. Zr6zni-
cowanie cen odzwierciedla dysproporcje w stopniu zamoznosci panstw UE, te za$
wynikaja z r6znic w poziomie oraz dynamice rozwoju poszczeg6lnych krajow.

Wzrostowi eksportu polskiej zywnosci do panstw UE-15 towarzysza utrudnie-
nia w dostepie artykuléw rolno-spozywczych do rynku rosyjskiego. Rosja wymaga,
aby polscy producenci zywnosci mieli zezwolenia wydane przez rosyjskich inspek-
tor6w sanitarnych i weterynaryjnych, a procedura uzyskiwania tych zezwolen prze-
biega na razie bardzo opornie. Mozna przypuszczac, ze gdy po 1 maja 2004 r. polski
rynek stat si¢ trudniej dostgpny dla towardw rosyjskich (UE chroni swdj rynek przed
zywnoscia spoza Unii), Rosja po prostu rewanzuje si¢ tym samym. Z chwila akcesji
przestaty obowiazywaé dotychczasowe umowy regulujace wymiang handlowa Polski
z Rosja, w konsekwencji czego powstata koniecznos¢ wynegocjowania nowego po-
rozumienia w tej sprawie. Rzecz w tym, ze Polska — podobnie jak inne kraje, ktore
pojawity si¢ w UE w maju 2004 r. — musi to zrobi¢ samodzielnie, bez wsparcia ze
strony Komisji Europejskiej. Spadek polskiego eksportu do Rosji wykorzystuja sta-
re panstwa UE, ktore kosztem Polski probuja umocni¢ swoja pozycjg na rynku ro-
syjskim, mozna wigc przypuszczaé, ze Polska (podobnie jak i pozostale nowe kraje)
nie uzyska w negocjacjach handlowych z Rosja skutecznej pomocy agend unijnych.

Pomimo probleméw ze sprzedaza produktéw rolno-spozywczych w Rosji,
rok 2004 okazat si¢ bardzo korzystny dla polskich firm zaopatrujacych rynki panstw
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Europy Wschodniej. W 2004 r. eksport do Rosji wzrést w stosunku do 2003 r.
o 88,8%, w rezultacie czego Rosja stata si¢ siddmym co do wielko$ci odbiorca
polskich towaréw (w 2003 r. zajmowata 9 pozycje). W 2004 r. znaczaco zwickszyt
si¢ rowniez eksport na Biatorus (o 43,6%) i Ukraing (30,1%).

Likwidacja granic celnych miedzy Polska a pozostalymi krajami UE — oznacza-
jaca zniesienie fizycznych kontroli na granicach oraz eliminacj¢ formalnosci admi-
nistracyjno-celnych — bedzie prowadzi¢ do zmniejszenia kosztow dziatalnosci go-
spodarczej, zwlaszcza za$§ firm eksportowych i transportowych. W konsekwencji
w poczatkowym okresie cztonkostwa nawet 0 35% moga wzrosnaé przewozy pol-
skich spedytoro6w na obszarze innych krajow UE.

Wsparcie dla polskiego rolnictwa

Od 1 maja 2004 r. — wraz z wprowadzeniem w Polsce rozwigzan stosowanych
w Unii Europejskiej — zmienity si¢ zasady funkcjonowania polskiego rolnictwa. Wpro-
wadzony zostal system doptat bezposrednich!?, a takze wdrazany jest ,,Plan rozwoju
obszaréw wiejskich” oraz sektorowy program operacyjny wspierajacy restrukturyza-
cje i modernizacje sektora zywnos$ciowego. W ramach tych dziatan do 2006 r. na pol-
ska wies trafia Srodki strukturalne — tacznie 1,78 mld euro (z czego 591 mln euro beda
stanowi¢ $rodki krajowe). Wzrosty ceny wigkszosci produktow rolnych!®, jak row-
niez wyraznie poszerzyt si¢ rynek zbytu w krajach UE-15, a w pewnym stopniu tak-
ze rynek krajowy (przy wysokiej koniunkturze nastgpuje wzrost popytu na produkty
rolne). Rownoczesnie nastapit pewien wzrost cen srodkéw produkcji dla rolnictwa
oraz kosztéw paliwa do maszyn rolniczych'*.

W sumie jednak polska wie§ w 2004 r. — po raz pierwszy od poczatku transfor-
macji systemowej w 1989 r., a juz na pewno od potowy lat dziewie¢dziesiatych —

12 Doptaty bezposrednie otrzyma 1,4 mln rolnikéw. Z tego tytutu na konta rolnikdéw powinno w 2004 r.
wptyna¢ w sumie 7,16 mld zt, z czego 60% z budzetu krajowego. Systemem doptat objgto grunty o facznej
powierzchni 13,7 mln ha, czyli 92,8% uzytkow rolnych. Wymaga podkreslenia, ze jedynie okoto potowa
rolnikow, ktorzy skorzystaja z doptat bezposrednich ma istotniejsze zwiazki z rynkiem rolnym, a tylko co
piaty z nich utrzymuje si¢ wylacznie z pracy na roli. Zob. wypowiedz Andrzeja Kowalskiego, wiceministra
rolnictwa i rozwoju wsi, na famach ,,Rzeczypospolitej” z 31 XII1 2004 r. — 2 12005 r.

3 W styczniu 2005 1. za 1 kg bydta rzeznego ptacono w skupie o0 45,9% wigcej niz przed rokiem,
1 kg trzody chlewnej podrozat 0 26,9%, 1 kg drobiu o 1%, za$§ hektolitr mleka o 22,3%. Potaniato
natomiast ziarno zb6z — za 100 kg pszenicy oraz zyta w styczniu 2005 r. ptacono o 40% mniej niz na
poczatku 2004 r., a za kukurydzg i jgczmien odpowiednio o 35,6% oraz 20,5 % mniej. Dane GUS,
<http://www.stat.gov.pl>.

4 Wzrost cen $rodkow produkcji rolnej zostat niemal w pelni zrekompensowany przez wzrost cen
produktow rolnych, ktory nastapit przy rownoczesnym wzroscie wielkosci ich produkcji. W konsekwencji
wskaznik nozyc cen w ciagu 11 miesigcy 2004 r. wyniost 99,8%, wobec 97,3% w 2002 1.1 84,4% w 2001 r.
Por. wypowiedz Andrzeja Kowalskiego ..., op.cit.
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odczuta poprawg koniunktury. Nastapit realny wzrost dochodu gospodarstw rolnych,
ktéry zdaniem Eurostat w 2004 r. wynidst w Polsce az 73,5%, tj. zdecydowanie po-
wyzej $redniej w UE-15 (0,8%), a takze wyraznie powyzej przeci¢tnej w nowych
panstwach UE (53,8%)'*. Natomiast wedtug niektorych ocen ekspertow krajowych,
dochody w polskim rolnictwie wzrosty w 2004 r. o 1/3'¢. Mimo poprawy dochodo-
wosci rolnictwa w Polsce, réznice w poziomie dochodow, jakie uzyskuja rolnicy
w Polsce oraz w krajach UE-15 wciaz pozostaja ogromne. Przyktadowo w Holandii
— gdzie w 2004 r. dochody w rolnictwie spadly az o 11,5% — statystyczny farmer
osiagnat w tym roku ponad 32 tys. euro dochodu, podczas gdy polski rolnik zaled-
wie 1,92 tys. euro!’.

Wazrost optacalno$ci produkcji rolnej stwarza korzystna podstawe do kontynu-
owania procesu przebudowy strukturalnej sektora rolnego oraz catej wsi. Jezeli w naj-
blizszych latach nie nastapi odczuwalny wzrost wydajnos$ci pracy w rolnictwie —
ktory uwarunkowany jest m.in. komasacja gruntéw, rozwojem gospodarstw wyso-
kotowarowych, zwigkszeniem dost¢pnosci nowoczesnych maszyn rolniczych i po-
zostatych §rodkéw produkcji oraz rozwiazaniem problemu przerostu zatrudnienia
na wsi — krajowym producentom rolnym trudno begdzie sprostaé¢ konkurencji wyso-
ko wydajnego rolnictwa panstw UE-15 w sytuacji, gdy atut w postaci réznicy w ce-
nach stopniowo bedzie tracit na znaczeniu. Stanowi to rowniez warunek poprawy
standardu zycia na wsi.

Liberalizacja rynku pracy panstw UE-15

1 maja 2004 r. trzy kraje UE-15 — Wielka Brytania, Irlandia i Szwecja — w pehi
otworzyly swoje rynki pracy dla Polakow, za§ Dania, Wiochy i Holandia wprowa-
dzity znaczne utatwienia w uzyskiwaniu pozwolen na pracg. Pozostate kraje starej
Unii prawdopodobnie zrobia to w maju 2006 r., z wyjatkiem Niemiec i Austrii, kto-
re wynegocjowaly 7-letni okres przejsciowy. Dotychczas nie znajduja potwierdze-
nia prognozy, ze Polacy — wedlug niektorych ocen w liczbie nawet 3 mln oséb —
zechca sig masowo zatrudnia¢ w starych krajach UE, co pogorszy sytuacj¢ na rynku
pracy niektérych z tych panstw. Ministerstwo Gospodarki i Pracy szacuje, ze w la-

15 News Release” nr 154/2004 r. z 17 X11 2004 r. Eurostat opart swoje szacunki na wynikach grupy
12 tys. (wybranych sposrod 50 tys.) najwigkszych gospodarstw rolnych dziatajacych w Polsce, ktdre pro-
wadza pelna rachunkowos¢. Gospodarstwa objgte badaniem przedstawiaja si¢ znacznie korzystniej w po-
roéwnaniu z przecigtnym krajowym gospodarstwem rolnym. Z tego powodu dane Eurostat wydaja si¢ mato
reprezentatywne.

16 Cyt. za ,,Rzeczpospolita” z 22 XI1 2004 r.

17" Portal ,,Gazety Wyborczej” <http://www.gazeta.pl>.
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tach 2004-2006 liczba Polakéw pracujacych w krajach UE-15 zwigkszy si¢ w sto-
sunku do stanu sprzed akcesji jedynie o okoto 100 tys. 0s6b. W sumie wigc w 2006 r.
roéznego rodzaju prace zarobkowe (w wigkszosci o charakterze sezonowym) wyko-
nywac bedzie w starych panstwach UE okoto 550 tys. Polakow. Szczegdlnym zain-
teresowaniem nadal beda si¢ cieszy¢ Niemcy (liczba rodakéw pracujacych za Odra
wyniesie 250 tys.), Wielka Brytania (51 tys.) i Wtochy (37 tys.). Mozna zatem mo-
wi¢ o umiarkowanym wpltywie rozszerzenia UE na skalg migracji Polakéw, a tym
samym i sytuacj¢ na rynku pracy panstw UE-15. Nie ma takze podstaw do obaw
o nasilenie si¢ zjawiska ,,drenazu mozgow”.

Spoteczenstwa starych krajow UE sa bardziej zaawansowane wiekowo niz no-
wych panstw, na co wskazuje wyzszy odsetek 0sob w wieku powyzej 65 lat (16,6%,
wobec 13,7% w nowych krajach, w tym 12,5% w Polsce). Oznacza to, ze kraje UE-15
w coraz wigkszym stopniu beda odczuwaty brak rak do pracy, co z kolei spowoduje,
1z rzady panstw, ktore jeszcze nie otworzyly swoich rynkéw pracy nie beda zaintere-
sowane w odwlekaniu momentu liberalizacji tych rynkéw poza maj 2006 r. (z wy-
jatkiem Niemiec i Austrii). Juz zatem stosunkowo niedlugo zwigksza si¢ mozliwo-
$ci znalezienia przez pracownikoéw z Polski legalnego zatrudnienia w starych
panstwach UE, zwlaszcza ze juz wczesniej Polacy dali si¢ pozna¢ jako tania, ale
solidna sita robocza.

Kraje UE-15 beda potrzebowaly coraz wigcej pracownikow cudzoziemskich, ale
musza oni spelnia¢ okreslone standardy, zwlaszcza jesli chodzi o przygotowanie
zawodowe. TrudnoSci ze znalezieniem legalnej pracy za granica moga si¢ spodzie-
waé Polacy nieznajacy jezykow obcych iniemajacy wyksztalcenia wyzszego lub
sredniego odpowiedniej specjalnosci, popartego praktyka zawodowa w kraju, najle-
piej w firmie z udziatem kapitatu obcego. Niewykwalifikowani beda mieli duzo
mniejsze szanse na znalezienie zatrudnienia poza szara strefa, zwlaszcza ze Polacy
nie opanowali jeszcze zbyt dobrze techniki skutecznego poszukiwania pracy oraz
autoprezentacji.

Emigracja zarobkowa moze jedynie w pewnym stopniu zltagodzi¢ skutki zbyt
niskiej podazy miejsc pracy w Polsce, nie jest natomiast sposobem na rozwigzanie
probleméw polskiego rynku pracy. Chociaz w 2004 r. stopa bezrobocia wykazuje
tendencj¢ spadkowa i zmniejszyla si¢ z 20,6% w lutym do 19,1% w grudniu tego
roku (19,5 % w styczniu 2005 r.), to jednak nadal pod tym wzgledem Polska bije
unijne rekordy. W zadnym innym kraju UE-25 sytuacja na rynku pracy nie jest tak
trudna, jak w Polsce. Polskie bezrobocie ma strukturalny charakter i do jego trwate-
g0 ograniczenia nie wystarczy tylko wejscie gospodarki na $ciezke szybkiego wzro-
stu (co stato si¢ faktem na przetomie 2003 i 2004 r.), nie wspominajac juz o otwar-
ciu rynkow pracy w krajach UE-15.

Mozliwosci wyraznej poprawy sytuacji na krajowym rynku pracy uwarunkowa-
ne sa podjeciem skutecznych dziatan zmierzajacych do usunigcia strukturalnych przy-
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czyn bezrobocia, w tym zwigkszenia: podazy miejsc pracy i zmniejszenia pozaptaco-
wych kosztow pracy, ktorych wysoko$¢ zachgca przedsigbiorcéw do siggania po roz-
wiazania pracooszczedne, a takze mobilnos$ci i lepszego przygotowania 0os6b poszu-
kujacych zatrudnienia. Jak to skutecznie robi¢, pokazuja doswiadczenia starych panstw
UE, gdzie przecigtny wskaznik bezrobocia — mimo iz w latach 2001-2004 zwigkszyt
si¢ 0 0,7 punktu procentowego, tj. do 8,1% — nadal pozostaje przeszto dwukrotnie
nizszy niz w Polsce.

Ratyfikacja Traktatu konstytucyjnego

Najwazniejszym powodem podj¢cia prac nad Traktatem konstytucyjnym — po-
pularnie zwanym Konstytucja europejska — byta konieczno$¢ usprawnienia mecha-
nizméw funkcjonowania UE wobec znacznego wzrostu liczby cztonkoéw i pojawie-
nia si¢ w Unii panstw, ktore wyraznie odstaja pod wzgledem poziomu rozwoju
gospodarczego i cywilizacyjnego od krajow UE-15. W tej grupie miesci si¢ 8 panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej, przyjetych do Unii w maju 2004 r., a takze Butga-
ria i Rumunia oraz Chorwacja, ktére na cztonkostwo w UE poczekaja — odpowied-
nio — do stycznia 2007 r. i poczatku 2009 r.

Odejscie od systemu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej przewidziane-
go w Traktacie nicejskim z 2000 r. — dajacego Polsce niewiele mniejszy wptyw na
decyzje UE niz maja najsilniejsze kraje Unii — stato si¢, gtownie za sprawa Polski
i Hiszpanii, zrodlem powaznych kontrowersji w tonie UE. Nowa kompromisowa
wersja mechanizmu decyzyjnego w UE — stwarzajaca Polsce nieco wigksze, w po-
roéwnaniu z pierwotnym projektem Konstytucji, mozliwosci blokowania rozwiazan
uznawanych przez Polske za niekorzystne — zostata ostatecznie zaakceptowana przez
polski rzad. Wazne jest, ze koniecznos$¢ rezygnacji z nicejskiego systemu glosowa-
nia (ktory ma obowiazywaé do 31 pazdziernika 2009 r.) w coraz mniejszym stopniu
jest w Polsce odbierana jako zapowiedz ostabienia pozycji Polski w UE i przejaw
dominacji najwigkszych panstw. W swiadomosci spotecznej zakorzenia si¢ przeko-
nanie, ze o faktycznej pozycji w Unii takiego kraju jak Polska nie decyduja tylko
formalne uprawnienia, ale przede wszystkim umiejetno$¢ budowania sojuszy wokot
danej sprawy.

Fakt, iz za przyjeciem Konstytucji opowiada si¢ 68% pytanych w tej sprawie
Polakéw (badanie CBOS z poczatku listopada 2004 t.), nie znaczy, ze projekt Kon-
stytucji przestat w Polsce budzi¢ powazne spory. Po pierwsze, przedmiotem kontro-
wersji jest nadal ocena Traktatu, ktory zdaniem jednych wzmacnia jedno$¢ i bezpie-
czenstwo panstw europejskich (w tym Polski), za§ w opinii innych ostabia pozycje
Polski w UE, a nawet narusza suwerenno$¢ kraju i polski interes narodowy. Po dru-
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gie, utrzymuja si¢ réznice zdan co do terminu referendum w sprawie Konstytucji,
ktoére mogloby sie odby¢ jesienig 2005 r. razem z wyborami prezydenckimi lub rok
p6zniej, na przyktad przy okazji wyboréw samorzadowych. Za blizszym terminem
przemawia wigksze prawdopodobienstwo przekroczenia wymaganego progu fre-
kwencji (50%), z kolei dla niektdrych kot politycznych zaleta przesunigcia referen-
dum na 2006 r. jest szansa, iz Traktat zostanie odrzucony zanim Polska zdota si¢
wypowiedzie¢ na jego temat.

W dniu akcesji w Polsce nie dokonaly si¢ zadne dramatyczne zmiany. Z czasem
jednak bedzie coraz wyrazniej widac, ze Polska po integracji staje si¢ — w porowna-
niu z okresem przedakcesyjnym — zupehie innym krajem, ktéory ma wigksze niz
kiedykolwiek mozliwos$ci szybkiego rozwoju gospodarczego, awansu cywilizacyj-
nego, poprawy standardu zycia spoleczenstwa, zracjonalizowania struktur panstwo-
wych, a takze przedstawiania swoich racji na arenie mi¢dzynarodowej. Krotki staz
cztonkowski Polski w UE nie pozwala jeszcze odczu¢ zalet nowego usytuowania
Polski wérod panstw europejskich.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej zaostrzyto konkurencje na rynku krajowym.
Przyczynit si¢ do tego gtdwnie wzrost zainteresowania przedsigbiorcéw z innych kra-
jow Unii chfonnym polskim rynkiem z uwagi na spadek ryzyka inwestycyjnego w Pol-
sce. W zwiazku z tym polskie firmy musza szuka¢ sposobow utrzymania przewagi
komparatywnej. W tej chwili przewaga ta oparta jest przede wszystkim na nizszych
niz w panstwach UE-15 kosztach produkcji towarow (zywno$ci) 1 ustug (w tym me-
dycznych — dentystycznych i pielegnacyjnych). Znaczenie tego czynnika bedzie stop-
niowo malato, w miarg jak ceny w Polsce beda si¢ zbliza¢ do poziomu cen w starych
krajach UE. Ponadto czynnikiem coraz bardziej niwelujacym t¢ przewage jest wy-
soki kurs ztotego wobec euro. O konkurencyjnosci polskich firm na jednolitym ryn-
ku w przysztosci bedzie decydowac zdolnos¢ do dostosowywania si¢ do wymagan
rynku pod wzgledem asortymentu produkcji, zaawansowania technologicznego
wyrobow, ich jakosci oraz form sprzedazy.

Zakres zobowiazan Polski z tytulu cztonkostwa bedzie si¢ dopelniat w miare upty-
wu okreséw przejsciowych, z ktorych ostatni skonczy si¢ w 2018 r. W trakcie nego-
cjacji w sprawie warunkow akcesji doktadnie okreslono oraz zwymiarowano pod wzgle-
dem finansowym wszystko to, na co Polska moze liczy¢ w latach 2004—2006. Obecnie
w decydujaca faz¢ wchodza dyskusje na temat nowej perspektywy finansowe;j, obej-
mujacej lata 2007-2013. Do czasu sfinalizowania tej debaty bilans pozytkow i zo-
bowiazan wynikajacych z udziatu w UE jest w pewnym sensie sprawa otwarta.
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Pozycja, jaka wowczas Polska wywalczy sobie w Unii — co znajdzie rowniez swoj
wyraz w rozliczeniach z budzetem UE — zalezy od:

— stabilnosci politycznej i spotecznej kraju oraz determinacji Polakow w swo-
istej pracy u podstaw na rzecz niwelowania dysproporcji rozwojowych i cywiliza-
cyjnych, dzielacych Polske od starych panstw UE;

— stopnia, w jakim Polska zdota zdyskontowac¢ szanse, ktore pojawity si¢ wraz
z akcesja; w ten sposob Polska moze udowodnié, ze jest w stanie efektywnie wyko-
rzystac¢ udzielane jej wsparcie;

— umiejgtnosci poruszania si¢ w sieci interesOw poszczegélnych panstw oraz
budowania sojuszy wokot waznych dla Polski spraw, a takze poszukiwania rozwia-
zan kompromisowych; dla wizerunku Polski na forum Unii Europejskiej jest wazne,
aby Polska byta postrzegana jako kraj, ktory nie ogranicza si¢ tylko do obrony wia-
snych interesé6w narodowych, ale jest rowniez gotowy wnies$¢ konstruktywny wktad
W rozwdj procesu integracji europejskiej.

dr Pawet Wieczorek



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI
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JAK WYKORZYSTUJEMY NADMORSKIE POLOZENIE KRAJU

Z danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a takze z informacji rzadowych wy-
nika, ze od kilkunastu lat polska gospodarka morska znajduje sie w stanie regresu' . Za
szczegoblnie niekorzystne nalezy uznac, ze proces ten nie zostal zahamowany przed
przystapieniem Polski z dniem 1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej (UE). Rozszerze-
nie Unii zaostrzyto bowiem konkurencjg na krajowym i migdzynarodowym rynku ustug
transportowych, stwarzajac przez to dla podmiotoéw zaliczanych do sektora gospodar-
ki morskiej zarowno dodatkowe zagrozenia, jak i nowe szanse rozwoju.

Stan gospodarki morskiej

Do symptomow postepujacego regresu polskiej gospodarki morskiej nalezy przede
wszystkim zaliczy¢ to, ze w polskich stoczniach buduje si¢ coraz mniej statkow, naro-
dowa bandera zanika na morzach i oceanach, znikomy jest udzial przewozé6w promo-
wych na Battyku, a polski brzeg morski ulega systematycznej degradacji. Zmniejsza si¢
réwniez zatrudnienie w przedsigbiorstwach zwigzanych z gospodarka morska (w latach
19962003 zatrudnienie w tych podmiotach zmniejszyto si¢ o okoto 24 tys. 0séb, tj. ze
113 tys. do 89 tys.?) oraz maleje udziat naktadéw inwestycyjnych w tym sektorze go-
spodarki w catosci krajowych inwestycji (w 1996 r. udziat ten wynosit 0,7%, nato-
miast w 2002 r. — 0,5%). Jedynie porty morskie odnotowaty (po kilku latach spadku)

' Zob. Rocznik Statystyczny Gospodarki Morskiej, Gtéwny Urzad Statystyczny, Urzad Statystycz-
ny w Szczecinie, Warszawa — Szczecin 2004 oraz Informacja Rzqdu RP o stanie gospodarki morskiej
z 18 listopada 2003 r.

2 Bez zatrudnienia w przedsigbiorstwach armatorskich.
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niewielki wzrost obrotow tadunkowych, jednakze w tym samym czasie w portach
innych krajéw nadbattyckich wystapita wigksza ich dynamika.

Polski przemyst okrgtowy ma 5% udziat w eksporcie, co stawia go na 3. miejscu
listy najwigkszych krajowych eksporteréw?, mimo ze od 1996 r. liczba oddanych do
eksploatacji statkdéw morskich oraz ich tonaz ciagle maleja (w 1996 r. oddano do eks-
ploatacji 39 statkow o tonazu 930 tys. DWT, a w 2003 r. — 14 statkoéw o tonazu 478 tys.
DWT). Ztozonos¢ produkcji okretowej, ktorej jednostkowa wartos¢ przedmiotu inwe-
stycji wynosi do kilkudziesigciu milionow USD, przy jednoczesnie dlugim cyklu pro-
dukcyjnym powoduje, iz stocznie nie sa w stanie samodzielnie ponosic¢ cig¢zaru pelnego
finansowania budowy statkow. Przemyst okretowy w panstwach dalekowschodnich, Unii
Europejskiej i Stanach Zjednoczonych wspierany jest mechanizmami bezposredniej i po-
sredniej pomocy publicznej. Tymczasem w Polsce nie wypracowano form wsparcia prze-
myshi okrgtowego, uznawanego za strategiczny sektor gospodarki z punktu widzenia
utrzymania suwerennosci zeglugowej i rozwoju technologicznego. Ponadto, przemyst
okrgtowy ma istotne znaczenie dla rynku pracy nie tylko w regionach nadmorskich, ale
réwniez w pozostatych. Przemyst ten tworzy bowiem miejsca pracy w przedsigbior-
stwach peliacych rolg dostawcow i1 kooperantdw, zlokalizowanych na terenie catego
kraju. Laczne zatrudnienie majace zwiazek z funkcjonowaniem polskiego przemystu
okrgtowego oceniane jest na 70-100 tys. 0sob*.

Od kilkunastu lat zmniejsza si¢ liczba statkéw krajowych armatoréw oraz tonaz
floty morskiej, co skutkuje spadkiem przewozow transportem morskim. W 2003 r.
przewozy te — w porownaniu z 1996 r. — zmniejszyly si¢ o 168 tys. ton, tj. 0 0,7%,
natomiast praca przewozowa (mierzona w tonomilach) zmniejszyta si¢ az o 40%.
Uwagg zwraca fakt, iz w analogicznym okresie ogoélnoswiatowe przewozy towarow
wzrosty o 24,6%, a praca przewozowa zwigkszyta si¢ 0 23,2%. W 1991 r. krajowi
armatorzy mieli 234 statki o no$nosci 4049 tys. DWT, aw 2001 r. — 110 statkdéw
o nosnosci 2229 tys. DWT. Od 2001 r. obserwuje si¢ jednak powolny wzrost liczby
statkow 1 ich tonazu (na koniec 2003 r. krajowi armatorzy mieli 116 statkow o no-
$nosci 2261 tys. DWT)’. Jednoczesnie postepowat szybki proces starzenia si¢ floty
polskich armatoréw (w 1991 r. Sredni wiek statku wynosit 12 lat, w 2001 r. — 17 lat,
aw 2003 r. — 19 lat).

Do niekorzystnych zjawisk dla krajowej gospodarki morskiej nalezy zaliczy¢
przyspieszony proces przeflagowywania polskich statkéw pod obce bandery (tzw.
wygodne bandery), oferujace armatorom i marynarzom dogodne warunki fiskalne.

3 Wedhug Informacji Rzqdu RP o stanie gospodarki morskiej, op. cit.

4 Jw.

5 Morska flota handlowa wszystkich bander $wiatowych na koniec 2003 r. wynosita 89 899 statkow.
Najwigcej morskich statkow handlowych ptywato pod banderami: Japonii (7151), Panamy (6302), Stanow
Zjednoczonych (6185), Rosji (4950) i Chin (3376). Natomiast wsrod panstw Unii Europejskiej najwigcej
statkow ptywalo pod bandera: Wielkiej Brytanii (1594), Grecji (1558), Wtoch (1504) i Holandii (1313).
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W praktyce armator krajowy tworzyl spotki zeglugowe w krajach wygodnej bandery
(np. Panama, Bahama, wyspy Marshalla) i w ten sposob unikal ptacenia w kraju wy-
sokich podatkow i innych zobowiazan publicznoprawnych. W rezultacie systematycznie
spadal udziat statkow polskich armatorow pod bandera narodowa (z 93% na koniec
1993 1. do 41% na koniec 1999 r., do 22% na koniec 2001 r. i 17% na koniec 2003 r.).
Od kilku lat nie przybywa réwniez nowych statkow ptywajacych pod polska bandera.
Tymczasem posiadanie wlasnej zeglugi morskiej ma m.in. pozytywny wptyw na opta-
calnos¢ transakcji handlu zagranicznego (obniza jego koszty transportowe) oraz bi-
lans ptatniczy kraju (np. dodatnie saldo obrotow biezacych bilansu ptatniczego z tytu-
hi ustug transportu morskiego w 2001 r. wyniosto 434 min USD).

W zwiazku z powyzszym nalezy podkresli¢, ze od lat siedemdziesiatych poprzed-
niego wieku podobny proces miat miejsce wérdd armatoréw krajow Wspdlnoty Eu-
ropejskiej (WE), a p6zniej Unii Europejskiej. W ciagu ostatnich 25 lat udziat floty
handlowej pod banderami narodowymi krajow nalezacych do tej organizacji zmniej-
szyt si¢ z 32% do 14%. Komisja Europejska (KE) juz od 1989 r. podejmowata przed-
sigwzigcia zmierzajace do powstrzymania omawianego procesu. Za glowna przy-
czyng niskiej konkurencyjnosci floty, ktora ma charakter strukturalny, wobec statkéw
ptywajacych pod wygodnymi banderami Komisja uznata czynnik fiskalny. Dlatego
tez KE dopuscita m.in. mozliwo$¢:

— stosowania przyspieszonej amortyzacji statkow;

— zastgpowania zwyktego podatku dochodowego podatkiem tonazowym (tj. plat-
nym od wielkos$ci statku);

— redukcji kosztow zatrudnienia (np. przez zaniechanie poboru catosci lub czg-
$ci ubezpieczen spolecznych marynarzy zatrudnionych na poktadach statkow);

— stosowania doptat do nowo budowanych statkow oraz doptat do naktadéw na
bezpieczenstwo zeglugi i ochrong srodowiska.

Podkreslenia wymaga fakt, ze podatek tonazowy jest najwazniejszym instrumen-
tem polityki transportowej panstw cztonkowskich UE wobec Zeglugi morskiej. Po-
datek ten wprowadzono najpierw w Grecji, a nastgpnie w Holandii, Niemczech,
Wielkiej Brytanii, Danii, Hiszpanii, Finlandii i Irlandii. W 2002 r. Belgia i Francja
podjety decyzje o jego wprowadzeniu, a rzad wloski rozpatruje taka mozliwosc.
Podatek tonazowy jest podatkiem zryczattowanym, liczonym od pojemnos$ci netto
statku, niezwiazanym z przychodami z eksploatacji statku morskiego. Przychody
armatorow ze statkoOw objetych podatkiem tonazowym nie podlegaja opodatkowa-
niu podatkiem dochodowym od oséb prawnych. W krajach UE, w ktorych zastoso-
wano zalecane przez KE formy pomocy dla armatorow, wystapito przerejestrowanie
znaczacej liczby statkow pod bandere narodowa. Liczba statkow $redniorocznie
wzrasta o0 0,4%, a tonazowo — o 1,5%. Ponadto, w latach 1997-2001 flota bander
narodowych zostata odnowiona, o czym $wiadczy spadek $redniego wieku statku
z23 do 17 lat.
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Polscy armatorzy nie wykorzystuja rowniez istniejacych mozliwosci przewo-
zO6w promowych na Baltyku. Morze Baltyckie jest najwigkszym na §wiecie rynkiem
transportu promowego pasazerow, samochodéw osobowych, autobuséw i naczep oraz
zajmuje drugie miejsce w przewozie samochodow ci¢zarowych. Tymczasem, udziat
przewozow realizowanych przez polskich armatoréw w caltym wolumenie przewo-
z6w promowych na Baltyku wynosi zaledwie 1%. W 2002 r. polscy przewoznicy
promowi przewiezli tacznie okoto 950 tys. pasazerow, natomiast niemieccy — okoto
12 mln pasazeréw, przy istniejacych zdolnosciach przewozowych do 18 min rocz-
nie. Armatorzy niemieccy przesungli bowiem czg$¢ tonazu promowego z zachod-
niej czg$ci kraju w rejon Rostocka i Sasnitz/Mukran. Podstawowym celem tych zmian
jest przejecie pelnej obstugi transportowej aglomeracji berlinskiej, a tym samym
ograniczenie roli Swinoujscia, jako portu promowego obstugujacego rynek Berlina.
Tendencji tej towarzyszy takze podejmowanie przez firmy niemieckie inicjatyw
zmierzajacych do marginalizacji polskich terminali promowych, np. przez tworze-
nie nowych polaczen portow niemieckich (m.in. Rostock) z portami Finlandii i re-
publik battyckich oraz z Kaliningradem®. W zwiazku z tym do warunkow dalszego
funkcjonowania polskich armatoréw na rynku promowym Morza Battyckiego nale-
zy zaliczy¢ konieczno§¢ wzmocnienia tonazowego oraz dokonania wymiany poten-
cjatu przewozowego, a w konsekwencji pozyskania niezb¢dnych srodkéow finanso-
wych. Niekorzystna sytuacja finansowa armatoro6w sprawia, iz istnieje duze
prawdopodobienstwo, ze nie beda oni w stanie — jako inwestorzy — podja¢ stosow-
nych dziatan inwestycyjnych na rzecz rozwoju floty.

Na polskim wybrzezu Baltyku usytuowanych jest 31 portéw morskich, w tym
trzy o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowe;j, tj. Gdansk, Gdynia oraz
Szczecin-Swinoujécie. Ponadto funkcjonuje 38 przystani morskich. Porty o podsta-
wowym znaczeniu dla gospodarki narodowej odréznia od pozostatych, tzw. matych
portow, zarowno skala przetadunkéw (koncentruja one ponad 90% wszystkich ob-
rotdw portowych), jak rowniez odmienne podstawy prawno-organizacyjne systemu
zarzadzania tymi portami. Przedpolem polskich portow jest Morze Baltyckie. Pota-
czenia oceaniczne oferuja bowiem megaporty Europy Zachodniej’, powiazane siecia
dowozowa z mniejszymi portami, w tym baltyckimi. Istota zaplecza portow mor-
skich jest sprawny i efektywny uklad polaczen transportu ladowego (portem o naj-
wigkszych przetadunkach na $§wiecie w 2002 r. byt Singapur — 335 mln ton). Takie
czynniki jak polozenie geograficzne czy glebokos¢ akwenow portowych traca na
znaczeniu. Coraz wigksze znaczenie maja natomiast mozliwosci oferowania zata-
dowcom multimedialnych operacji tadunkowych.

¢ Zob. strona internetowa Ministerstwa Infrastruktury, Kierunki rozwoju Zeglugi promowej na Battyku,
kwiecien 2003 r.

7 W 2002 r.: Rotterdam 321 mln ton przetadunkdéw, Antwerpia — 132 mln ton, Hamburg — 98 min ton,
Amsterdam — 70 mln ton, Le Havre — 68 min ton.
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Przetadunki w polskich portach morskich w ostatnich latach ksztaltowaty si¢ na
poziomie okoto 50 mIn ton. W 2003 r. nastapit wzrost obrotow tadunkowych, poniewaz
przetadowano 51,9 mln ton, tj. 0 6% wigcej niz w roku poprzednim. W 2003 r. obroty
tadunkowe w najwigkszych polskich portach morskich wynosity: Gdansk — 21 631 tys.
ton, Szczecin-Swinoujécie — 17 651 tys. ton, Gdynia—9 797 tys. ton, Police — 2 428 tys.
ton, Kotobrzeg — 152 tys. ton, Elblag — 147 tys. ton. Nalezy jednak nadmieni¢, iz np.
w latach 1978—-1979 przetadunki w polskich portach byly znacznie wigksze i wyno-
sily po okoto 69 min ton rocznie.

Zagrozenia i bariery rozwoju gospodarki morskiej

Wyniki kontroli w zakresie wykorzystania mozliwos$ci rozwojowych gospodar-
ki morskiej®, przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 2004 r. wskazuja,
ze gtdwnym zagrozeniem dla rozwoju krajowych portéw morskich sg skutki op6z-
nien w usprawnianiu dostgpu do tych portéw od strony ladu. W rezultacie porty
morskie, zwlaszcza o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, nie maja
warunkéw do bezkolizyjnego dojazdu do nich cigzkiego transportu samochodowe-
go oraz wyprowadzenia tego transportu z centréw miast portowych.

Z ustalen kontroli wynika, ze nie zrealizowano zamierzen dotyczacych budowy
drég i autostrad, przewidzianych w programie rzadu RP pn. ,,Infrastruktura — klucz
do rozwoju” ze stycznia 2002 r. W programie tym zaktadano m.in. rozpoczecie bu-
dowy autostrady A-1 (Gdansk — Torun — £.6dz — Gliwice — Ostrawa), ktdra w catosci
miesci si¢ w uktadzie migdzynarodowych korytarzy drogowych przebiegajacych
przez Polske oraz miataby decydujacy wpltyw na podniesienie konkurencyjnosci
1 atrakcyjnosci portow w Gdansku i Gdyni. Wybudowanie autostrady A-1 w istotny
sposob poprawitoby dostep do tych portéw, co sprzyjatoby rozwojowi transportu
morskiego i zapobieglo utracie rynkéw dotychczas obstugiwanych. Po kontroli bu-
dowy autostrad, przeprowadzonej przez NIK w 2003 r.°, minister infrastruktury za-
deklarowal zakonczenie rozméw z koncesjonariuszem, tj. firma GTC!, do kwietnia
2004 r. Umowe o budowe odcinka autostrady A-1 Gdansk — Nowe Marzy o dlugo-
$ci 90 km minister podpisat z ta firma dopiero 31 sierpnia 2004 r., a rozpoczegcie
robot przewidziano na wiosng 2005 r. W zwiazku z tym, nierealne jest — w ocenie

8 Informacja o wynikach kontroli wykorzystania mozliwosci rozwojowych gospodarki morskiej, NIK,
Warszawa, styczen 2005 r., nr ewid. 3/2005/P/04/071/KKT.

°  Informacja o wynikach kontroli budowy autostrad w Polsce, NIK, Warszawa, grudzien 2003 r.,
nr ewid. 185/2003/P/03/066/KKT.

10 Koncesji na budowe autostrady A-1 udzielit tej firmie w 1997 r. 6wczesny minister transportu
1 gospodarki morskiej.
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NIK —zakonczenie budowy tej autostrady na odcinku Gdansk — Grudziadz w 2007 r.,
co przewidziano w ,,Strategii rozwoju infrastruktury transportu na lata 2004—2006
i dalsze”, przyjetej przez Radg Ministrow w lipcu 2003 r.

Istniejaca sie¢ drogowa charakteryzuje si¢ niepelng wartoscia uzytkowa, gtow-
nie z powodu nieodpowiednich parametréw technicznych drog i obiektow mosto-
wych (np. szerokos$¢ drogi i dopuszczalna no§nosc¢) oraz degradacji technicznej. Na
przyktad, wiadukt Ku Ujsciu w Gdansku ma niedostateczna no§nos¢, nawierzchnia
drogowa na dojazdach do niego jest zniszczona, co wymusza korzystanie z alterna-
tywnych potaczen do portu Gdansk przez dzielnice mieszkaniowa Gdansk Przerdobka.
Stanowi to zagrozenie dla bezpieczenstwa ruchu oraz jest uciazliwe dla mieszkancow.
Niezadowalajacy jest rowniez dostep od strony ladu do Portu Szczecin-Swinouj-
$cie. Zty stan infrastruktury drogowej zwiazanej z obstuga tego portu jest m.in. skut-
kiem odstapienia od planu budowy autostrady A-3. Tymczasem, na celowo$¢ reali-
zacji takiej inwestycji w otoczeniu Portu Szczecin-Swinoujscie, lezacego na
najkrotszej drodze ze Skandynawii do $Srodkowej i potudniowej Europy, moze wska-
zywac fakt podejmowania inwestycji drogowych po zachodniej stronie granicy, po-
prawiajacych pozycje¢ konkurencyjng portow niemieckich.

Negatywny wptyw na rozwdj polskich portéw morskich moze mie¢ takze szyb-
sze tempo budowy autostrad A-2 i A-4 (rownoleznikowych) niz autostrady A-1 (po-
hudnikowej). Wynika to z faktu, ze ze wzgledu na krétszy czas transportu, zwlaszcza
rosnacego w ostatnich latach przewozu konteneréw, nadawcy beda prawdopodob-
nie kierowa¢ tadunki do portow Europy Zachodniej (np. Hamburga i Rotterdamu).
Na takie decyzje nadawcow istotny wptyw ma takze aktualnie mniejszy stopien kon-
teneryzacji w Polsce niz w innych krajach UE.

Jednym z istotnych czynnikoéw ograniczajacych konkurencyjno$¢ polskich por-
tow morskich jest utrudniony dostgp do nich dla transportu kolejowego. Wprawdzie
porty morskie o podstawowym znaczeniu dla gospodarki morskiej maja dobrze roz-
winigte potaczenia kolejowe, to jednak zty, a niekiedy nawet krytyczny stan technicz-
ny linii kolejowych nie zapewnia sprawnego przewozu fadunkéw. Wynika to gtéwnie
z niewystarczajacego finansowania przez Polskie Linie Kolejowe SA (PLK SA) mo-
dernizacji i utrzymania linii kolejowych. Na przyktad:

— nalinii kolejowej Gdynia-Chorzéw, o dtugosci 540 km, byto 129 miejsc o tacz-
nej dhugosei 83 km, w ktorych ze wzgledu na zly stan toréw ograniczono szybkos¢
jazdy pociagdéw towarowych nawet do 30 km/h (na odcinkach o najlepszym stanie
technicznym tej linii szybko$¢ pociagéw wynosi 120 km/h);

— w latach 2002-2003 Zarzad Morskiego Portu Gdansk SA zwracat si¢ do PLK SA
z wnioskami o modernizacjg linii kolejowej Pruszcz Gdanski — Port Pétnocny oraz
budowe mostu nad Martwa Wista; potrzebe tych prac uzasadniano zaangazowaniem
Portu Poétnocnego w budowe nowych terminali (kontenerowego i promowego), kto-
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re stanowi¢ beda istotne elementy infrastruktury portowej; wyrazano przy tym oba-
we, ze transport kolejowy moze sie staé ,,waskim gardlem” przewozowym; PLK SA
poinformowaly, ze ze wzgledu na szczuptos¢ srodkdéw finansowych nie ma mozli-
wosci modernizacji tej linii przed 2006 r.

Niedostateczny stan techniczny dotyczy réwniez torow kolejowych potozonych
w granicach portéw morskich. Aktualnie infrastruktura kolejowa zlokalizowana jest
na gruntach bedacych we wladaniu wielu podmiotéw, co oznacza rozmywanie si¢
odpowiedzialnosci za nalezyte utrzymanie tej infrastruktury. PLK SA, nie bedac
wlascicielem gruntow, na ktérych potozone sa tory portowe, nie wykonuje zadnych
modernizacji ani remontéw, co powoduje postgpujaca degradacj¢ ich stanu tech-
nicznego (np. w porcie Szczecin-Swinoujécie prawie 100% portowego uktadu toro-
wego wymaga pilnej naprawy, ktorej koszt oceniany jest na okoto 45 mln zt). W zwiaz-
ku z tym operatorzy portowi zmuszeni sa do finansowania z wtasnych srodkow
remontéw umozliwiajacych utrzymanie przejezdnos$ci. Potrzeba uregulowania wia-
sno$ci gruntow 1 infrastruktury kolejowej na terenie portow morskich znana byta
ministrowi wlasciwemu do spraw transportu i gospodarki morskiej od kilkunastu lat
(tj. od 19 pazdziernika 2001 r. ministrowi infrastruktury, a wczesniej ministrowi trans-
portu i gospodarki morskiej). Proby zmiany tego stanu podejmowano juz od 1991 r.,
jednak dopiero w trakcie niniejszej kontroli NIK zintensyfikowano w Ministerstwie
Infrastruktury dziatania zmierzajace do uregulowania tej kwestii.

Powazna bariera konkurencyjnosci polskich portoéw morskich jest niezadowala-
jacy pod wzgledem sprawnos$ci i nowoczesnosci stan techniczny pozostatych ele-
mentow infrastruktury portowej'! . W portach o podstawowym znaczeniu dla gospo-
darki narodowej wskaznik zuzycia infrastruktury portowej wynosit okoto 70%,
a analiza ich potencjalu ustugowego, w poréwnaniu z innymi portami battyckimi,
wskazuje na opdznienia w stosowaniu nowoczesnych technologii, zwlaszcza w za-
kresie przetadunku kontenerow, ro-ro'? i obstugi ruchu promowego. Do podstawo-
wych problemdw istniejacej infrastruktury portowej naleza zbyt ptytkie baseny por-
towe, niedostateczne dopuszczalne obciazenia nabrzezy oraz szczupte zaplecze
nabrzezy przetadunkowych® . W tej sytuacji negatywnie nalezy oceni¢ wystepowa-

! Infrastruktura portowa — akweny portowe oraz ogélnodostgpne obiekty, urzadzenia i instalacje
zwiazane z funkcjonowaniem portu.

12 Ro-ro transport — takiego okre$lenia uzywa si¢ w odniesieniu do tadunkow toczonych, takich jak
przyczepy lub urzadzenia mechaniczne i inne. Statki tego typu moga réwniez przewozi¢ kontenery. ,,Ro-
rowiec” (ang. roll on- roll of — wtaczaé, wytaczac) — morski statek ro-ro, to statek stuzacy do przetadunku
drobnicy bez uzycia dzwigow, za pomoca pojazdow kotowych wjezdzajacych i wyjezdzajacych przez
wrota i rampy na rufie lub burcie.

13 Na przyktad, degradacja techniczna infrastruktury portowej oraz niewydolny uktad drogowy unie-
mozliwiaja rozwdj wolnego obszaru celnego w Gdansku. Wylaczone jest bowiem jedno z dwoch nabrze-
7y, co znacznie ogranicza mozliwo$¢ obstugi statkow
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nie stwierdzonych w toku kontroli nieprawidtowosci przy realizacji inwestycji por-
towych. Na przyktad:

— Do czasu zakonczenia kontroli nie zostat wykorzystany przez Zarzad Morskie-
go Portu Szczecin-Swinoujécie SA kredyt inwestycyjny Banku Swiatowego (w wyso-
kos$ci 11,7 mln euro) na rozbudowe infrastruktury w Porcie Szczecin. Realizacji tych
buddéw nie rozpoczgto, natomiast taczny koszt obstugi tego kredytu (odsetki) w latach
2001-2003 wyniost okoto 526 tys. zt. W wypadku rezygnacji z tego kredytu oprocz
ponoszonych kosztéw obstugi trzeba bedzie doliczy¢ poniesione koszty uzyskania
gwarancji Skarbu Panstwa sptaty kredytu (okoto 917 tys. zt), jak i koszty jednorazo-
wej prowizji pobranej przez BS za udzielenie tego kredytu (117 tys. zk. euro™).

— Nieprawidlowosci na etapie realizacji budowy Terminalu Promowego Wester-
platte w Porcie Gdansk polegaty m.in. na braku kompleksowych zatozen technicz-
no-ekonomicznych oraz rzetelnej analizy efektywnosci planowanego przedsiewzig-
cia. W konsekwencji, zar6wno zakres tej inwestycji, jak i jej koszty byly kilkakrotnie
weryfikowane, a w okresie od zawieszenia regularnej linii pasazerskiej (pazdziernik
2003 r.) przez dunskiego przewoznika (DFDS Seaways A/S Kopenhaga) do czasu
zakonczenia kontroli nie byt wykorzystany ten nowoczesny terminal pasazerski. Poza
tym funkcjonowanie terminalu napotykato trudnosci z powodu niewydolnego ukta-
du komunikacyjnego na jego przedpolu oraz braku mozliwosci rownolegtej obstugi
wigcej niz jednego statku.

Jedna z barier rozwoju polskich portéw morskich jest takze wielopodmiotowa
struktura wlasnosci gruntéw i infrastruktury portowej. Zarzady portow morskich,
zaré6wno o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, jak i pozostatych,
gospodaruja jedynie na czg$ci gruntdw i infrastruktury portowej (np. Zarzad Mor-
skiego Portu Gdansk SA wtadat 22% terenéw w granicach portu, Zarzad Morskiego
Portu Elblag SA — tylko 3% gruntéw i 8% infrastruktury portowej)!*. Pozostawanie
poza wladaniem zarzadéw portéw znacznych terenéw stwarza trudnos$ci przy pro-
gnozowaniu, programowaniu i planowaniu rozwoju, w tym uniemozliwia wybor
optymalnych rozwiagzan inwestycyjnych!'®. Ustalono rowniez, ze likwidacja podmio-

4 Z powodu niezakonczenia procedury przetargowej, nie nastapita jeszcze fizyczna realizacja pro-
jektu. Pierwsze postepowanie przetargowe z grudnia 2001 r. zostato uniewaznione przez Bank Swiatowy,
poniewaz uzyskane ceny ofertowe w znaczacy sposob przekroczyly zaplanowany budzet na realizacjg
inwestycji. Na podstawie zredukowanego zakresu rzeczowego Zarzad Portu wszczat w czerwcu 2003 r.
drugie postgpowanie ofertowe, ktore — do czasu zakonczenia kontroli — nie zostato sfinalizowane.

15 Jest to sprzeczne z podstawowym celem ustawy z 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach mor-
skich (t.j. DzU z 2002 r., nr 110, poz. 967, ze zm.), zgodnie z ktorym infrastruktura portowa powinna mie¢
charakter uzytecznosci publicznej, tzn. by¢ dostgpna na réwnych prawach dla wszystkich uzytkownikow.

16 Na przyktad, z powodu ograniczen przestrzennych Zarzad Morskiego Portu Szczecin-Swinouj-
$cie musiat ograniczy¢ powierzchnig¢ projektowanego Zachodniopomorskiego Centrum Logistycznego
0 25%. Zarzad Portu nie mial wystarczajacych srodkow na wykupienie gruntéw, a Gmina Szczecin nie
wyrazita zgody na wniesienie tych gruntow aportem do spotki zarzadzajacej portem.
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tow gospodarczych dziatajacych na terenie portow, zwlaszcza matych, skutkowata
dalsza dezintegracja zarzadzania gruntami i infrastruktura portowa'”.

Niezaleznie od powyzej omdéwionych zagrozen i barier, istotne sa dla krajowych
podmiotéw funkcjonujacych w sektorze gospodarki morskiej rowniez zagrozenia
zewngtrzne wynikajace z narastajacej konkurencji zagranicznych portow, przewoz-
nikow i spedytorow. Charakterystycznym przyktadem moze by¢ przechwytywanie
tadunkow, w tym konteneréw (dotychczas obstugiwanych przez porty krajowe) i kie-
rowanie ich do portéw w Hamburgu i Rotterdamie za posrednictwem potaczen ko-
lejowych z Polski do Niemiec i Holandii. Wzrasta réwniez konkurencja dynamicz-
nie rozwijajacych si¢ portow wschodniobattyckich (np. w latach 1998-2002
przetadunki w Ktajpedzie wzrosty o 63%, w Rydze — 0 35%, a w Tallinie — 0 51%).

Wzrostowi przetadunkow w polskich portach morskich nie sprzyjaja m.in. uciaz-
liwe procedury granicznych odpraw towardw. Niejasne, nieskoordynowane z unij-
nymi standardami przepisy i procedury kontrolne coraz skuteczniej zniechgcaja do
robienia intereséw w Polsce. Zagranicznych kontrahentow odstrasza takze dazenie
do natychmiastowego egzekwowania naleznosci celnych i podatkowych (np. Niem-
Cy wygrywaja z naszymi urzedami, stwarzajac mozliwo$¢ odprowadzenia VAT do-
piero po 45 dniach). Po wejsciu Polski do Unii Europejskiej przedsigbiorcy maja
jednak mozliwo$¢ wybierania sobie miejsca odprawy granicznej. W zwiazku z tym
niektorzy klienci agencji celnych wycofuja sig z Polski i coraz czgsciej na miejsce
odpraw wybieraja Hamburg czy Rotterdam, a nawet urzedy na Litwie. Niewystar-
czajace do sprawnej i skutecznej kontroli granicznej jest wyposazenie morskich
przej$¢ granicznych, poniewaz m.in. brakuje urzadzen stacjonarnych do kontroli
skazen promieniotwoérczych, do wykrywania narkotykow i do kontroli autentyczno-
$ci dokumentéw uprawniajacych do przekroczenia granicy. Istotna przyczyna tych
brakow sa nieprecyzyjne i przestarzate przepisy prawne w zakresie finansowania
utrzymania morskich przejs¢ granicznych. Szczegélnie dotyczy to rozporzadzenia
Rady Ministrow z 28 maja 1991 r. w sprawie okreslenia zakresu obowiazkdéw orga-
néw zobowiazanych do utrzymywania przej$¢ granicznych oraz zrodet finansowa-
nia tych przedsigwzi¢¢, a takze okres§lenia organéw zobowiazanych do osadzania
i utrzymywania znakow granicznych na morskich wodach wewnetrznych'®.

Niekorzystnym zjawiskiem wydaje si¢ takze wewnatrzkrajowa konkurencja pol-
skich portéw morskich, czego przyktadem moze by¢ rywalizacja portow w Gdansku
1 Gdyni (oddalonych o 20 km) w budowie terminali kontenerowych, a takze postu-
laty srodowisk zwiazanych ze Swinoujsciem rozdzielenia portéw w Szczecinie i Swi-
noujsciu, ktore aktualnie funkcjonuja jako jeden zesp6t portowy.

17 Na przyktad 8 czerwca 2001 r. syndyk masy upadtosciowej Przedsiebiorstwa Potowow i Ustug
Rybackich ,,Kuter” sprzedat osobie fizycznej dziatke o powierzchni 2 m?, stanowiaca cze$¢ Nabrzeza
Gdanskiego, co moze uniemozliwi¢ wykorzystanie tego nabrzeza dla funkcji portowych.

'8 DzU nr 49, poz. 215.
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Istotnym ograniczeniem w poprawie konkurencyjnosci polskich portow morskich
moze by¢ zapewnienie odpowiedniego poziomu finansowania przedsigwzi¢¢ inwesty-
cyjnych. Aktualny poziom wydatkéw na utrzymanie infrastruktury portowej w gotowo-
$ci technicznej i eksploatacyjnej, przy jednoczesnym zapewnieniu bezpieczenstwa
1 ochrony portdw, jest niewystarczajacy z punktu widzenia potrzeb inwestycyjnych
ksztattowanych przez zmiang modelu transportowego i warunkow rynkowych. Za-
rzady portdw ponosza bowiem wysokie koszty state z tytutu posiadania majatku
trwalego o duzej warto$ci oraz prowadzenia dziatalno$ci na rozlegtym terenie. Tyl-
ko port Gdynia (wedhug opracowan programowych) moze wygenerowac zasoby fi-
nansowe, wystarczajace do realizacji przedsigwzi¢¢ infrastrukturalnych na wtasnym
terytorium.

Polityka rzadu wobec gospodarki morskiej

Z ustalen ostatniej, jak i z wezesniejszych kontroli NIK' wynika, ze gtéwna
przyczyna regresu gospodarki morskiej oraz niewykorzystania szans nadmorskiego
potozenia Polski byl wieloletni brak spojnej polityki morskiej panstwa oraz nie-
podejmowanie we wlasciwym czasie stosownych decyzji strategicznych, sprzyjaja-
cych rozwojowi tej gospodarki. W rezultacie nastgpowato pogarszanie si¢ konku-
rencyjno$ci zarowno polskich portdéw, jak i polskich armatorow oraz przedsigbiorstw
przemyshu morskiego. Kolejne rzady opracowywaty programy rozwoju gospodarki
morskiej, ktore nie byly jednak konsekwentnie realizowane.

Duza nadzieje na powstrzymanie regresu gospodarki morskiej budzity pewne
dziatania rzadu po wyborach w 2001 r. Przygotowano bowiem dokumenty rzadowe,
w ktorych zostaty okreslone przedsigwzigcia na rzecz poprawy funkcjonowania go-
spodarki morskiej. Do takich dokumentéow nalezy przede wszystkim zaliczy¢ opra-
cowania: ,,Infrastruktura — klucz do rozwoju” (zatacznik do ,,Strategii gospodarczej
rzadu” z 29 stycznia 2002 r.), ,,Raport o stanie gospodarki morskiej”, ,,Sektorowy
program operacyjny — transport” oraz ,,Informacja rzadu RP o stanie gospodarki
morskiej”. W tym ostatnim dokumencie podano m.in., ze ,,...Program rzadu stworzyt
warunki przetamania regresu gospodarki morskiej, jaki ostro si¢ zarysowat w latach

19 Zob.: Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci administracji publicznej odpowiedzialnej za
gospodarowanie zasobami morskiej infrastruktury technicznej, NIK, Warszawa, grudzien 1997 r.,
nr DTL-41002-97; Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach
i przystaniach morskich, NIK, Warszawa, pazdziernik 1999 r., nr DTL-41009/98; Informacja o wynikach
kontroli gospodarowania terenami i infrastrukturq portowq, NIK, Szczecin, kwiecien 2003 r.,
nr LSZ-41050-02; Informacja o wynikach kontroli ochrony brzegéw morskich, NIK, Warszawa, czerwiec
2004 r., nr KKT-41002/03.
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1998-2001. Zgodnie z tym programem, minister wlasciwy do spraw gospodarki
morskiej podejmie réoznorodne dziatania zmierzajace m.in. do zwigkszenia konku-
rencyjnosci portow morskich na krajowym i europejskim rynku usthug transporto-
wych i logistycznych...”

Z ustalen kontroli NIK wynika natomiast, ze rzad RP nie zrealizowal jednak
podstawowego zadania ,,Strategii gospodarczej”, a mianowicie nie stworzyt dla go-
spodarki morskiej warunkéw dziatania podobnych do istniejacych w krajach Unii
Europejskiej. Przede wszystkim rzad (w tym minister wlasciwy do spraw gospodar-
ki morskiej) nie stworzyt polskim armatorom oraz portom morskim ekonomicznych,
organizacyjnych i prawnych warunkow funkcjonowania, a zwlaszcza skutkujacych
powrotem statkow polskich armatoréw pod bander¢ narodowa. Ponadto rzad nie
wdrozyt systemu finansowania przez armatorow krajowych zakupu nowych stat-
kéw w stoczniach polskich, nie dokonat konsolidacji krajowej zeglugi promowe;j,
nie opracowat i nie wdrozy! nowego modelu zatrudnienia i pracy na morskich stat-
kach handlowych o polskiej przynaleznosci, nie przeprowadzit reorganizacji funk-
cjonowania administracji morskiej oraz nie zapewnil wystarczajacych srodkoéw
budzetowych na finansowanie rozwoju infrastruktury portowej? i infrastruktury za-
pewniajacej dostep do portow od strony ladu dla transportu kolejowego i samocho-
dowego.

Powrotowi statkéw polskich armatoréw pod banderg narodowa mialo sprzyjaé
wprowadzenie podatku tonazowego. Za wprowadzeniem tego podatku przemawiaty
takze wzgledy ekonomiczne, poniewaz posiadanie floty narodowej pozytywnie wpty-
wa na rozwoj przemystu morskiego oraz na dochody budzetu panstwa. Tymczasem
dotychczasowe dziatania rzadu, w tym ministra wlasciwego do spraw gospodarki
morskiej, w zakresie wprowadzenia podatku tonazowego okazaty si¢ nieskuteczne.
Opracowanie projektu ustawy o podatku tonazowym rozpoczeto w 2002 r. zaktada-
jac, ze podatek ten zostanie wprowadzony od 1 stycznia 2004 r. Do czasu zakonczenia
kontroli nie dokonano nawet ostatecznych uzgodnien migdzyresortowych projektu sto-
sownej ustawy. Nalezy nadmieni¢, ze na etapie uzgodnien minister infrastruktury
ograniczyt swoja dziatalno$¢ w zasadzie do wystosowania pisma interwencyjnego
do ministra finanséow, informujac o ujemnych skutkach niewprowadzenia omawia-
nego podatku.

W zakresie przygotowania projektu nowej ustawy o zatrudnieniu i pracy mary-
narzy na morskich statkach handlowych o polskiej przynalezno$ci stwierdzono, ze
opracowane w 2002 r. zatozenia do takiej ustawy nie zostaty uzgodnione na forum
Zespohu Trojstronnego ds. Zeglugi i Rybotowstwa Morskiego. W marcu 2004 r. opra-
cowano w Ministerstwie Infrastruktury (MI) kolejne zatozenia, a w sierpniu tego

20 W latach 2000-2003 faktyczne finansowanie infrastruktury portowej z tego zrodta byto znacznie
nizsze niz potrzeby okreslone na etapach projektowania budzetu panstwa i zaspokajato od 27,7% do 33,5%
tych potrzeb.
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roku powstat projekt ustawy, jednak byt on dalece nickompletny i wymagat grun-
townego przepracowania. Potrzeba taka wynikata rowniez z toczacych si¢ prac w Mig-
dzynarodowej Organizacji Pracy nad skonsolidowana konwencja, ktorych efekty
powinny znalez¢ odzwierciedlenie w nowej ustawie o zatrudnieniu i pracy na mor-
skich statkach handlowych. Aktualne zaawansowanie prac nad projektem przedmio-
towej ustawy nie gwarantuje zatem szybkiego wprowadzenia w zycie (w omawia-
nym zakresie) stosownych przepisow.

Rzad nie wdrozyt systemu finansowania przez armatoréw krajowych zakupdéw
nowych statkdbw w stoczniach polskich (np. przez uruchomienie tanich kredytow,
funduszy inwestycyjnych itp.). Bezskuteczne okazalty si¢ dziatania podejmowane
przez MI w celu pozyskania wykonawcy ,,Opracowania zatozen do systemu finan-
sowania przez armatorow krajowych zakupu statkow w polskich stoczniach z wy-
korzystaniem funduszy inwestycyjnych i porgczen Skarbu Panstwa oraz innych in-
strumentoéw finansowych i prawnych”. Rowniez i ta forma wsparcia gospodarki
morskiej nie bedzie wigc mogta by¢ szybko wdrozona.

W sytuacji niedoboru $rodkéw budzetowych szansg na poprawe stanu infrastruk-
tury portowej, zwlaszcza zapewniajacej dostep do portéw, daje mozliwos¢ wyko-
rzystania funduszy pomocowych UE, tj. Funduszu Spojnosci oraz Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego. Stwierdzono jednak, ze rzad nie stworzyt praw-
nych warunkéw do mozliwie szybkiego uruchomienia tych srodkéw. Minister infra-
struktury nie wydat bowiem w wymaganym terminie®! (w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego i ministrem wtasciwym do spraw finan-
sow publicznych) rozporzadzenia w sprawie trybu sktadania i wzoru wniosku o do-
finansowanie realizacji projektow ze $rodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego oraz wzoru umowy o dofinansowanie w ramach ,,Sektorowego progra-
mu operacyjnego — transport” (SPO-T). Do wydania tego rozporzadzenia zobowiazy-
waly ministra infrastruktury przepisy art. 28 ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o narodowym
planie rozwoju®?. Wejscie w zycie przepisow przywotanego rozporzadzenia, beda-
cego niezbednym i koniecznym warunkiem poprzedzajacym uruchomienie fundu-
szy pomocowych nastapito dopiero w grudniu 2004 r.%

2l Zgodnie z rozporzadzeniem prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej” (DzU nr 100, poz. 908), rozporzadzenie powinno wej$¢ w zycie z dniem wejscia
w zycie ustawy, na podstawie ktorej jest ono wydane.

2 DzU nr 116, poz. 1206.

3 Wedhug stanu ze stycznia 2005 r., w ramach SPO-T na lata 2004-2006 w zakresie finansowania
infrastruktury portowej oraz komunikacyjnej w miastach portowych zaakceptowano 8 wnioskow o tacz-
nej wartosci kosztorysowej 618 mln zt, z czego koszty wspotfinansowane ze $rodkow pomocowych okre-
slono na faczng kwotg 415 mln zt. Ponadto, w procesie oceny znajdowaly si¢ jeszcze dwa wnioski. Bariera
realizacji inwestycji moze okaza¢ si¢ jednak sprawno$¢ i fachowo$¢ przygotowania projektow realizacji
inwestycji.
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Nie zostat zrealizowany wniosek sejmowej Komisji Infrastruktury, skierowany
do prezesa Rady Ministrow?*, w sprawie potrzeby reorganizacji funkcjonowania
administracji morskiej. Aktualnie, stosownie do art. 38 ust. 1 ustawy z 21 marca
1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej?,
organami administracji morskiej sa minister wiasciwy do spraw gospodarki mor-
skiej (jako naczelny organ administracji morskiej) oraz dyrektorzy urzgdéw mor-
skich (jako terenowe organy administracji morskiej). Uksztattowana prawie pigc-
dziesiat lat temu struktura terenowych organdéw administracji morskiej w postaci
trzech, niezaleznych od siebie urzedow (tj. w Gdyni, Stupsku i Szczecinie) nie od-
powiada potrzebom wynikajacym z aktualnych uwarunkowan zewngtrznych i nie
gwarantuje zdolno$ci administracyjnej do podejmowania jednolitych, skoordyno-
wanych 1 skutecznych dziatan w polskich obszarach morskich. Wprawdzie w Mini-
sterstwie Infrastruktury rozpoczgto stosowne prace nad reorganizacja tej administra-
cji przez opracowanie projektu nowelizacji wymienionej ustawy, jednak 6 wrze$nia
2004 r. podjeto decyzjg o wstrzymaniu dziatan w tym zakresie®.

Znamiennym wyznacznikiem ,,troski” rzadu o funkcjonowanie gospodarki mor-
skiej moze by¢ dziatalno$¢ Migdzyresortowego Zespotu ds. Gospodarki Morskiej,
jako organu opiniodawczego prezesa Rady Ministréw. Do zadan tego Zespotu, po-
wotanego 20 marca 2002 r. zarzadzeniem nr 34 prezesa RM, nalezato m.in. dokony-
wanie oceny stanu gospodarki morskiej, opiniowanie projektow programow i pla-
now rozwoju tego sektora, opiniowanie projektow dokumentow rzadowych
dotyczacych gospodarki morskiej oraz inicjowanie i koordynowanie prac zwiaza-
nych z rozwiazywaniem problemow gospodarki morskiej. Ustalono, ze zesp6t od-
byt tylko jedno posiedzenie (w styczniu 2003 r.), z ktdrego nawet projekt protokotu
nie zostat zatwierdzony przez przewodniczacego (obowiazek taki wynikat z wymie-
nionego zarzadzenia prezesa RM). Praktycznie wigc zespot ten nie funkcjonowat.
Dopiero w trakcie kontroli NIK, tj. w sierpniu 2004 r., minister infrastruktury stwo-
rzyt warunki do reaktywowania prac zespotu, tj. desygnowat nowego przewodni-
czacego oraz wystapit do ministrow, ktorych przedstawiciele powinni zasiada¢ w ze-
spole, o ich wyznaczenie.

Jednym z nielicznych sukceséw rzadu w okresie objgtym kontrola byto opra-
cowanie projektu ustawy o ochronie brzegéw morskich, majacej na celu zapewnic
stabilne finansowanie zadan w zakresie ochrony polskiego wybrzeza Battyku?’.

2 Przedstawiony w dezyderacie nr 5 z 10 czerwca 2003 r.

% T,j.DzU z 2003 r., nr 153, poz. 1502, ze zm.

% Zaznaczy¢ przy tym nalezy, iz podjgte w 2000 r. przez Ministerstwo Transportu i Gospodarki
Morskiej proby reorganizacji administracji morskiej takze zostaly zaniechane.

27 Laczna dlugos¢ polskiego wybrzeza wraz z brzegami wod wewngtrznych (tj. Zalewu Szczecin-
skiego 1 Zalewu Wislanego) wynosi 843 km, w tym dlugos¢ brzegéw otwartego morza — 500 km. Polski
brzeg Battyku niemal na catej dlugosci narazony jest na niszczycielskie dziatanie morza. Proces niszczy-
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W latach 1998-2002 wydatki budzetowe na ochrong brzegéw morskich stanowity
zaledwie 39% uzasadnionych potrzeb. Jednocze$nie mala byta skuteczno$é¢ admini-
stracji morskiej w pozyskiwaniu innych niz budzet panstwa zrodet finansowania tej
ochrony (m.in. ze zrédet pomocowych, od gmin nadmorskich i przedsigbiorcow dzia-
tajacych na wybrzezu, jako beneficjentow nadmorskiej lokalizacji. W powyzszym
okresie kwota naktadéw na ochrong brzegéw morskich ze zrodet pozabudzetowych
wyniosta zaledwie 900 tys. zt i stanowita 1% ogolnej kwoty naktadéw na ten cel.
Przyjeta przez Sejm RP ustawa z 28 marca 2003 r. o ustanowieniu programu
wieloletniego ,,Program ochrony brzegdéw morskich™® stwarza na najblizsze 20 lat
finansowe warunki do realizacji zadan zwiazanych z ochrong brzegéw morskich?.
Naktady z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan programowych nie moga by¢ w po-
szczegolnych latach mniejsze niz 25,5 mln zt. Konieczne jest zatem pozyskanie $rod-
kéw pozabudzetowych, w wysokosci do 44% planowanych naktadow, tj. srednio-
rocznie okoto 20 min zt. W zwiazku z tym minister infrastruktury zobowiazat
dyrektorow urzgdow morskich do pozyskiwania pozabudzetowych §rodkéw na fi-
nansowanie zadan objetych ,,Programem”. W budzecie pafistwa na 2004 r. na ochrone
brzegow morskich ustalono wydatki w kwocie 26 min zt i srodki te zostaty w cato-
sci wykorzystane. Niezadowalajaca byla natomiast skutecznos$¢ dyrektorow urze-
déw morskich w pozyskiwaniu pozabudzetowych zrédet finansowych. Urzad Mor-
ski w Szczecinie w ogole zaniechal staran o pozyskanie takich srodkow, a Urzad
Morski w Gdyni czynit starania o ich pozyskanie z Europejskiego Banku Inwesty-
cyjnego (na zabezpieczenie klifu w Jastrzebiej Gorze) oraz zawart porozumienie
z gming miasta Jastarnia w sprawie modernizacji drog gminnych prowadzacych do
plaz nadmorskich. Urzad Morski w Stupsku zawart porozumienie z gmina Ustronie

cielskiego oddziatywania na brzeg, zwlaszcza na odcinkach klifowych (o dtugosci okoto 80 km) potggo-
wany byl jednoczesnie przez nieuregulowana gospodarke wodna i Sciekowa wielu miejscowosci nadmor-
skich. Od dhuzszego czasu obserwuje si¢ niebezpieczne zjawisko postgpujacej erozji brzegu morskiego
i zaniku plaz. W ciagu ostatnich 100 lat $rednie roczne tempo cofania sig¢ brzegu morskiego wynosito
8 cm, natomiast w ostatnich latach tempo to zwigkszylo si¢ i wynosi 0,2-1,5 m rocznie. Zwigkszalo sig¢
zagrozenie powodziami sztormowymi. Straty ladu spowodowane erozja morska przekroczyly 22 ha/rok
i ciagle rosng. Jednoczesnie nastgpuje szybki wzrost zagospodarowania wybrzeza, zwlaszcza w pasie przy-
legajacym bezposrednio do morza. W pasie przybrzeznym, obejmujacym 0,5% powierzchni kraju, stale
zamieszkuje 4% ludnosci Polski. Charakterystycznym przyktadem niszczycielskiego dzialania morza na
wybrzeze moga by¢ ruiny kosciota w Trzgsaczu (koto Niechorza), jeszcze dwa wieki temu ko$ciot znajdo-
wat si¢ prawie 2 km od brzegu morza. Rozwojowi gospodarczemu i demograficznemu na tych terenach
nie towarzyszyl jednak niezbedny postep we wdrazaniu rozwiazan techniczno-organizacyjnych zapew-
niajacych ochrong brzegéw morskich. Postgpujaca degradacja brzegdéw morskich stwarza zatem istotne
zagrozenie dla bezpieczenstwa powodziowego terendw przybrzeznych, dla opartego na turystyce bytu
mieszkancow tych terendw oraz dla cennego przyrodniczo §rodowiska strefy brzegowe;.

2 DzU nr 67, poz. 621.

2 Przy tacznych naktadach 911 mln zt (w cenach 2001 r.), pochodzacych z budzetu panstwa i $rod-
kow pozabudzetowych.
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Morskie w sprawie dofinansowania odtworzenia plaz (w kwocie 400 tys. zt) oraz
uzyskat §rodki (40 tys. zt) od Wojska Polskiego na zabezpieczenie brzegu morskie-
go w Wicku Morskim. Administracja morska pozyskata wigc niewiele pienigdzy spoza
budzetu, co znacznie odbiegato od zamierzen. Ustalono, ze jedna z przyczyn takiej
sytuacji byta niewystarczajaca aktywno$¢ i nieprzygotowanie organizacyjne pracow-
nikow urzedéw morskich do przygotowania stosownych projektow i wnioskow o uzy-
skanie na ten cel $rodkéw pomocowych.

Whioski pokontrolne

W ocenie Najwyzszej [zby Kontroli, dalsza zwloka w podjgciu dziatan na rzecz
poprawy ekonomicznych i technicznych warunkéw funkcjonowania polskich por-
tow morskich oraz krajowych przedsigbiorstw armatorskich moze doprowadzi¢ do
catkowitego zaniku narodowej floty oraz marginalizacji znaczenia gospodarki mor-
skiej w polskiej gospodarce. W zwiazku z tym Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega
pilna potrzebe podjecia dziatan zmierzajacych do poprawy warunkow funkcjonowa-
nia gospodarki morskiej. Realizacja tego celu wymaga od prezesa Rady Ministrow
m.in. rzetelnego monitorowania i nadzoru nad dziatalno$cia wtasciwych ministrow
w zakresie wykonywania przez nich zadan majacych wptyw na funkcjonowanie go-
spodarki morskiej, ktore okreslono w stosownych programach rzadowych, a od mi-
nistra infrastruktury, tj. ministra wtasciwego do spraw gospodarki morskiej oraz do
spraw transportu:

— podjecia dzialan zmierzajacych do stworzenia polskim podmiotom sektora
gospodarki morskiej warunkoéw funkcjonowania poréwnywalnych z warunkami ist-
niejacymi w innych krajach UE;

— zapewnienia podmiotom dziatajacym w sektorze gospodarki morskiej praw-
nych i organizacyjnych warunkow do skutecznego wykorzystania unijnych $rod-
kow pomocowych;

— priorytetowego traktowania w programach rozwoju transportu drogowego
i kolejowego potrzeb wynikajacych z usprawnienia dostgpu do portdéw morskich
od strony ladu;

— opracowania oraz wdrozenia takiego modelu funkcjonowania terenowej admi-
nistracji morskiej, ktory zapewnitby zdolno$¢ tej administracji do podejmowania jed-
nolitych, skoordynowanych i skutecznych dziatan na polskich obszarach morskich.

Nalezy podkresli¢, iz ustalenia kontroli NIK 1 wyptywajace z niej wnioski sa
zbiezne z oceng sejmowej Komisji Infrastruktury, zawarta w uchwalonym 29 lipca
2004 r. dezyderacie nr 9 do prezesa Rady Ministrow w sprawie konieczno$ci opra-
cowania przez rzad polityki i strategii morskiej panstwa. W dezyderacie tym m.in.
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stwierdzono, ze ,,...Srodowiska polityczne i gospodarcze zwiazane z morzem wielo-
krotnie, na r6znych forach, takze w Sejmie, zglaszaty potrzebg wprowadzenia ak-
tywnej polityki panstwa w stosunku do gospodarki morskiej oraz konieczno$¢ opra-
cowania oficjalnego dokumentu rzadowego, ktory by ja okreslat. Ztozonos¢
1 wspolzaleznos$¢ systemowa gospodarki morskiej wymaga okreslonych dziatan re-
gulacyjnych panstwa. Potrzeba sformutowania polityki i strategii morskiej wynika
takze z faktu przystapienia Polski do Unii Europejskiej oraz stosunku wtadz unij-
nych do "przemystéw morskich’, jak si¢ nazywa w Unii sektory gospodarki zwigza-
ne z morzem... Zachodzi pilna potrzeba opracowania polskiej polityki i strategii
majacej na celu dlugookresowa ochrong intereséw narodowych w tej dziedzinie go-
spodarki oraz korzy$ci ptynacych z potozenia Polski nad Morzem Battyckim...”

dr Marian Zareba
wicedyrektor Departamentu Komunikacji
i Systemow Transportowych w NIK

mgr Marian Paradowski
Departament Komunikacji i Systemow
Transportowych w NIK



Tadeusz Dziuba
Edmund Wasko

GOSPODAROWANIE ODPADAMI KOMUNALNYMI
W DUZYCH MIASTACH

Dane statystyczne dotyczace gospodarowania odpadami komunalnymi
w Polsce wskazuja na istotne opodznienia w dochodzeniu do standardow Unii
Europejskiej. Gtowny Urzad Statystyczny' odnotowal, ze w stosunku do ilosci
wszystkich zebranych odpadéw w Polsce nadmierna jest ilos¢ odpadow gromadzo-
nych na sktadowiskach. Na krajowych sktadowiskach gromadzono bez mata 100%
zebranych odpadow, podczas gdy wskaznik ten w krajach Unii byt przecigtnie pra-
wie o polowe nizszy i wyniost 54,4% (od 45,9% we Francji do 61,3% w Hiszpa-
nii)?. Roznica ta jest miara zaniedban infrastrukturalnych, zwtaszcza w dziedzi-
nie selektywnej zbiorki odpadow jako czynnika umozliwiajacego efektywny
odzysk i powtorne przetwarzanie wielu sktadnikow zawartych w masie odpadow
komunalnych.

Wobec takiej sytuacji polityka ekologiczna panstwa w Polsce — w odniesieniu
do odbierania, zbierania, transportowania, segregowania i unieszkodliwiania od-
padow komunalnych — zostata ukierunkowana na minimalizacjg ilosci odpadow
gromadzonych na sktadowiskach, a tym samym na odzysk surowcow i ponowne
ich wykorzystanie oraz na unieszkodliwianie odpadéw niewykorzystanych w sposob
bezpieczny dla zycia i zdrowia ludzi oraz niegrozny dla §rodowiska naturalnego.

1

Ochrona srodowiska 2003, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2003.

Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze w Polsce zbiera si¢ mniej odpadow niz w krajach Unii Europejskiej.
W 2000 r. ilo$¢ odpadow komunalnych zebranych w Polsce wyniosta 316 kg w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca, podczas gdy $rednia w krajach Unii Europejskiej 535 kg (np. 531 kg we Francji i 520 kg w Hiszpanii).

2
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Instrumentem realizacji tej polityki sa uregulowania prawne. Celem omawianej
kontroli* byta ocena skutecznosci stosowania obowiazujacych unormowan* w re-
alizacji polityki ekologicznej w odniesieniu do gospodarowania odpadami komu-
nalnymi. Kontrola obj¢to gospodarowanie odpadami w duzych miastach (bedacych
powiatami grodzkimi) w latach 2002-2003.

Rozwiazania systemowe

System gospodarowania odpadami komunalnymi zobowiazuje:

1. Wiascicieli nieruchomosci — do zbierania odpadéw z terenu tych nieruchomo-
$ci do odpowiednich urzadzen (stosownie do wymagan okreslonych uchwatami wta-
$ciwych rad gmin) i pozbywania si¢ odpaddéw w sposob zgodny z obowiazujacymi
unormowaniami, przede wszystkim za posrednictwem przedsigbiorcéw upowaznio-
nych do takiej dziatalnosci.

2. Podmioty trudniace si¢ odbieraniem, zbieraniem i transportem odpadow — do:

— wykonywania tych czynno$ci w sposdb zapewniajacy odpowiedni standard
sanitarny, techniczny i organizacyjny, stosownie do warunkoéw okreslonych przepi-
sami oraz wymaganiami i zezwoleniami, wydawanymi — w wypadku duzych miast
— przez ich prezydentow;

— prowadzenia ewidencji rodzajowe;j i ilosciowej odebranych i zebranych
odpadow;

— przekazywania zebranych odpadow w $cisle wyznaczone miejsca, w kto-
rych sa one w sposob wlasciwy odzyskiwane albo unieszkodliwiane.

3. Podmioty trudniace si¢ odzyskiem lub unieszkodliwianiem odpadéw — do:

— wykonywania tych czynno$ci — w okreslonych miejscach i w ramach do-
puszczonych metod — w sposob zapewniajacy wlasciwy standard sanitarny, tech-
niczny i organizacyjny, stosownie do warunkéw okreslonych przepisami oraz ze-
zwoleniami, ktére wydaja albo wojewodowie, albo — w wypadku duzych miast —
prezydenci;

— ewidencjonowania przyjmowanych odpadéw pod wzgledem rodzajowym
i ilosciowym, ze wzgledu na ich pochodzenie oraz sposoéb zagospodarowania.

3 Informacja o wynikach kontroli organizacji gospodarowania odpadami komunalnymi w duzych

miastach, Delegatura NIK w Poznaniu, Poznan 2003 (nr ewid. 170/2004/P/04/162/LPO).

4 Przede wszystkim zawarte w ustawach: z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach (DzU nr 132, poz. 622, ze zm.); z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (DzU nr 62, poz. 628, ze
zm.); z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony §rodowiska (DzU nr 62, poz. 627, ze zm.); z 27 lipca 2001 r.
o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie innych ustaw,
a takze w przepisach wykonawczych do nich.
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W gospodarowaniu odpadami, a zatem réwniez odpadami komunalnymi, obo-
wiazuje priorytet dla segregowania odpadoéw nadajacych si¢ do odzysku, ktoéry do-
tyczy wszystkich posiadaczy odpadéw. Tym samym unieszkodliwianiu powinny by¢
poddawane odpady po dokonaniu selekcji.

Wyniki kontroli NIK wskazuja na to, ze opisany system gospodarowania odpa-
dami komunalnymi realizowany byt w sposob utomny.

Odbieranie odpadéw komunalnych od ich wytworcow

Pozytywnie nalezy oceni¢ to, ze na terenie wszystkich 10 kontrolowanych miast
(Gdansk, Lublin, £.6dz, Plock, Poznan, Radom, Rzeszow, Siedlce, Szczecin, Wro-
ctaw) uchwalono szczegdtowe zasady utrzymania czystosci i porzadku i ze we wszyst-
kich tych gminach sprawdzano rzetelnos¢ wywiazywania si¢ wtascicieli nierucho-
mosci z natozonych na nich obowiazkéw dotyczacych gospodarowania odpadami
komunalnymi. Stwierdzono jednak pewne uchybienia, a mianowicie: w 3 miastach
(Lublin, Radom, Szczecin) przez dluzszy czas — nawet ponad dwa lata — obowiazy-
waly zasady utrzymania czysto$ci i porzadku niedostosowane do zmian wprowa-
dzonych do przedmiotowych przepisow w 2001 r., a w 4 miastach (Lublin, Radom,
Szczecin, Wroctaw) nie wyposazono nieruchomosci w pojemniki do selektywnego
gromadzenia odpadow.

Stuzby miejskie kontrolowaty wtascicieli nieruchomosci, co przynosito pozy-
teczne efekty dla funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalny-
mi. Przyktadowo w latach 2002—2003 pracownicy urzedu miasta oraz strazy miej-
skiej w Lodzi przeprowadzili kontrole 52 349 posesji, w wyniku ktorych skierowano
37 wnioskéw do sadu grodzkiego i nalozono 1675 mandatéw karnych na taczna
kwote 116,1 tys. zt. Z kolei w Gdansku straz miejska podjeta 3392 interwencje wo-
bec wiascicieli nieruchomosci (ktdrzy nie wywiazali si¢ z obowiazku utrzymania
czystosci 1 porzadku) 1 w nastgpstwie tego skierowata 17 wnioskéw do sadu grodz-
kiego 1 natozyta 226 mandatow karnych na taczng kwote 14,3 tys. zI; ponadto straz
miejska przeprowadzita 2047 kontroli pod katem posiadania przez wtascicieli nieru-
chomos$ci umow na odbidér odpadow, stwierdzajac ich brak az w 982 wypadkach
(konsekwencja tych kontroli byto doprowadzenie do zawarcia takich uméw, wyma-
ganych przepisami prawa’).

> Tak stanowi art. 5 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach.
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Zbieranie i transport odpadow komunalnych

System gospodarowania odpadami komunalnymi funkcjonowat wadliwie w od-
niesieniu do zbierania i transportowania odpadéw komunalnych. Odpowiedzialno-
$cia za to obarczy¢ nalezy zarowno prezydentéw i wiasciwe stuzby urzedow miast,
jak i przedsigbiorcéw zajmujacych si¢ przedmiotowa dziatalnoscia.

Prezydenci 3 miast (Lodzi, Plocka i Rzeszowa) nie opracowali wymagan dla
przedsigbiorcoOw ubiegajacych si¢ o Swiadczenie uslug w zakresie zbierania lub
transportowania odpadéw komunalnych. Nie tylko naruszono przez to przepisy®,
lecz przede wszystkim nie okre§lono niezbednego standardu §wiadczenia tych ustug
i publicznie nie ogloszono warunkéw ubiegania si¢ o ich §wiadczenie. Poza tym
w 7 miastach (Gdansku, Lublinie, Lodzi, Poznaniu, Radomiu, Siedlcach, Szczeci-
nie) prezydenci wydawali tym przedsigbiorcom zezwolenia niespelniajace wyma-
gan okre$lonych przepisami’. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, iz NIK zbadata 410 ze-
zwolen (co stanowito 81,5% wszystkich zezwolen wydanych w kontrolowanych
miastach), stwierdzajac nieprawidlowo$ci w 114 zezwoleniach. Prezydenci wydali
zatem z naruszeniem prawa wigcej niz 1/4 zezwolen. Naruszenia w zezwoleniach
dotyczacych odbierania odpadéow komunalnych® polegaly m.in. na niewskazaniu
miejsc odzysku lub unieszkodliwiania odpadow komunalnych (25 przypadkéw) oraz
niezbednych zabiegéw z zakresu ochrony §rodowiska i ochrony sanitarnej wymaga-
nych po zakonczeniu dziatalnosci (63 przypadki), a w zezwoleniach dotyczacych
prowadzenia dziatalno$ci w zakresie zbierania lub transportu odpadéw’ na nieokre-
sleniu miejsc zbierania odpadéw oraz obszar6w prowadzenia dziatalnosci (19 przy-
padkow). Ponadto w 7 miastach (Lublin, £6dz, Ptock, Poznan, Radom, Rzeszow,
Wroctaw) w bardzo ograniczonym i niepetnym zakresie kontrolowano u przedsig-
biorcoOw przestrzeganie obowiazkéw okreslonych przepisami i zezwoleniami —a mia-
nowicie w latach 2002—2003 przeprowadzono od 1 do 10 kontroli, zas w Siedlcach
kontroli takich stuzby miejskie nie dokonaly w ogole. Mozna uzna¢ za znamienne
to, ze stuzby miejskie organizowaty bardzo duzo kontroli wtascicieli nieruchomo-
$ci, a nie decydowaty si¢ na kontrolowanie w niezb¢dnym zakresie niewielkiego kregu
przedsigbiorcow trudniacych si¢ odbieraniem, zbieraniem i transportem odpadow
komunalnych. Stan taki nalezy oceni¢ negatywnie, tym bardziej ze ustalenia tych
nielicznych kontroli przedsigbiorcow wskazywaty na istotne naruszanie przez nich
warunkow okreslonych w przepisach i zezwoleniach. Polegaty one w szczegdlnosci

® Patrz: art. 7 ust. 3 ustawy o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach.

7 Chodzi o przepisy: art. 9 ust. 1i la ustawy o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach i art. 28
ust. 5 ustawy o odpadach.

8 Wydawanych na mocy art. 7 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

®  Wydawanych na mocy art. 28 ustawy o odpadach.
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na okresowym prowadzeniu dziatalnosci bez zezwolen oraz na nieewidencjonowa-
niu odbieranych odpadéw i niesporzadzaniu sprawozdan z gospodarki odpadami.

Az 9 przedsigbiorcow sposrod 31 objetych kontrola NIK (zatem prawie co trzeci)
rozpoczeto lub okresowo prowadzito dziatalno$¢ w zakresie gospodarowania odpadami
komunalnymi bez zezwolen. Stanowilo to wykroczenie i podlegato karze okreslonej
w przepisach dotyczacych gospodarowania odpadami'®, a mimo to prezydenci 5 miast,
w ktorych przedsigbiorcy ci dziatali (Lublin, Poznan, Siedlce, Szczecin, Wroctaw),
tolerowali taki stan rzeczy. Wobec zadnego z tych przedsigbiorcoéw wiladze miast nie
zastosowaly przewidzianych prawem sankcji. Co szosty sposrod kontrolowanych przed-
sigbiorcow, a wigc 5 z nich, przekazywalo odpady komunalne na sktadowiska nie-
wskazane w zezwoleniach wydanych przez prezydentéw 3 miast (Lodzi, Poznania
i Szczecina). Az 10 skontrolowanych przedsigbiorcow z 5 miast (Lublin, £6dz, Po-
znan, Radom, Wroctaw), a wigc rowniez co trzeci, nie wywiazywato si¢ z ustawowe-
go obowiazku ewidencjonowania odbieranych i zbieranych odpadow!!. Nie sporza-
dzali oni kart przekazania odpadow, a brak takiej ewidencji w zasadzie uniemozliwiat
monitorowanie obrotu odpadami komunalnymi (mozliwos$¢ $ledzenia obrotu odpa-
dami utrudnia przedsigbiorcom ich wywozenie na sktadowiska niedozwolone albo
nielegalne). Poza tym wiladze publiczne nie miaty przez to petnej informacji o go-
spodarowaniu odpadami'2.

Wiadze kontrolowanych miast i przedsigbiorcy §wiadczacy tam ustugi w zakre-
sie gospodarowania odpadami komunalnymi (Gdansk, Lublin, £.6dz, Ptock, Poznan,
Radom, Rzeszow, Szczecin, Wroctaw) w niklym stopniu zaangazowali si¢ w selek-
tywna zbidrke odpadéw komunalnych. W latach 2002-2003 w Gdansku odzyskano
odpowiednio 0,5% i 0,4% wszystkich zebranych odpadow, w Rzeszowie 1%1 1,1%,
w Ptocku 2,9% 1 2,7%, w Radomiu 1,2% i5,1%. W Lublinie selektywna zbiorke
rozpoczgto dopiero we wrzesniu 2003 1., odzyskujac 1,7% calej masy zebranych
odpadéw. Jedynie w Siedlcach osiagnigto stosunkowo wysoki poziom odzysku,
wynoszacy 21,1% w 2002 r. i 23,1% w 2003 r. Warto doda¢, ze zwigkszajac w tych
latach rozmiary selektywnej zbiorki wigcej niz o 1/10, jednoczesnie obnizono tam
koszty tej zbiorki o ponad 7%, a przychody z tego tytutu zwigkszono prawie o 1/3.
W 4 pozostatych miastach (L6dz, Poznan, Szczecin, Wroctaw) nie mozna bylo oce-
ni¢ rozmiaréw selektywnej zbidrki, poniewaz brakowato tam kompletnych danych
o rodzajach i ilosciach zebranych odpadéw komunalnych. Udziat selektywnie ze-

10" Patrz: art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz art. 70 pkt 6
ustawy o odpadach.

" Przewidzianego art. 36 ust. 1-9 ustawy o odpadach.

12 Przykladowo: w wymienionym na wstgpie opracowaniu Glownego Urzgdu Statystycznego poda-
no, ze w Poznaniu zebrano tacznie 423 tys. Mg (czyli ton) odpadow w 2002 r., podczas gdy w planie
gospodarki odpadami tego miasta podano liczbg 220,5 tys. Mg, a z niepelnej ewidencji prowadzonej w urzg-
dzie miasta wynikalo, iz zebrano 164,7 tys. Mg.
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branych odpaddéw przez poszczegolnych, objetych kontrola NIK przedsigbiorcoéw
wynosit od 0,03% do 11,1% w latach 2002—2003. Generalnie rzecz biorac, w daleko
niewystarczajacym zakresie i ze zbyt mala dynamika'® prowadzono selektywna zbior-
ke odpadow komunalnych.

Skladowiska odpadéw

Pozytywnie natomiast nalezy oceni¢ dziatania skontrolowanych jednostek za-
rzadzajacych sktadowiskami odpadéw. Funkcjonowaty one na podstawie waznych
pozwolen na ich uzytkowanie, instrukcji eksploatacji sktadowisk oraz zezwolen na
prowadzenie dziatalnos$ci w zakresie odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw. Ge-
neralnie przestrzegano warunkow okreslonych w tych zezwoleniach i przepisach
prawa. Stwierdzono jednak wypadki przyjmowania odpadéw od firm, ktére nie mia-
ty stosownych zezwolen, a takze od oséb fizycznych. Jednostki zarzadzajace skta-
dowiskami prawidlowo prowadzily iloSciowa i jako§ciowa ewidencj¢ odpadow.
Stwierdzono jedynie rozbiezno$ci pomigdzy danymi wynikajacymi z ewidencji a da-
nymi zawartymi w informacjach przedktadanych gminom i marszatkom wojewodztw
(W 4 miastach — Lublinie, Ptocku, Szczecinie i Wroctawiu).

Podsumowanie

W lancuchu podmiotoéw uczestniczacych w obrocie odpadami komunalnymi,
sktadajacym sig z: wytworcow odpadow (pierwotnych posiadaczy odpadow), przed-
sigbiorcow $wiadczacych ustugi w zakresie odbierania, zbierania i transportowania
odpadow oraz podmiotéw prowadzacych sktadowiska odpadéw — najwigcej nieprawi-
dlowosci stwierdzono w zwiazku z dziatalnoscia przedsigbiorcow i relacjami pomig-
dzy nimi a wladzami publicznymi odpowiedzialnymi za realizacjg¢ systemu gospoda-
rowania odpadami komunalnymi. Odpowiednie wladze samorzadowe wykazywaty
znacznie wigksza nieporadno$¢ w relacjach z tymi przedsigbiorcami i tolerancje dla
ich nielegalnych lub nierzetelnych dziatan, niz w relacjach z wytworcami odpadéw
komunalnych (wtascicielami nieruchomosci) albo podmiotami prowadzacymi skta-
dowiska odpadow. Z tego whasnie powodu przewidziany w przepisach prawa sys-
tem gospodarowania odpadami komunalnymi nie dziatal dostatecznie poprawnie.

13O niewielkim tempie zmian $wiadczy tez to, ze w skontrolowanych miastach wskaznik odzyska-
nia odpadow byt zblizony do ogdlnokrajowego wskaznika segregacji odpadow z 2000 r. W ,,Krajowym
planie gospodarki odpadami” podano, ze segregacje odpadéw prowadzito wowczas ok. 30% gmin, $red-
nio odzyskujac 1,2% catosci wytworzonych odpadow komunalnych.
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W nastgpstwie kontroli NIK wystosowata wnioski do prezydentow miast o:

— sformutowanie i podanie do publicznej wiadomos$ci wymagan, jakie powinni
spetnia¢ przedsigbiorcy prowadzacy dziatalnos¢ w zakresie gospodarki odpadami
komunalnymi;

— okreslanie w zezwoleniach na prowadzenie dziatalnosci w zakresie gospodar-
ki odpadami wszystkich wymagan wynikajacych z obowiazujacych przepisow;

— skuteczne egzekwowanie od przedsigbiorcéw wykonywania przez nich dzia-
falnosci zgodnie z udzielanymi zezwoleniami i obowigzujacymi unormowaniami;

— kontrolowanie rzetelno$ci prowadzenia przez przedsigbiorcow ewidencji i spra-
wozdawczosci w zakresie gospodarki odpadami.

Zaréwno do prezydentéw miast, jak i przedsigbiorcow zajmujacych si¢ odbiera-
niem, zbieraniem lub transportowaniem odpadow komunalnych, Izba skierowata
whnioski o podjecie skutecznych dziatan na rzecz rozszerzenia selektywnej zbiorki
odpadow.

Nalezy tez zauwazy¢, ze osiagnigcie celow dotyczacych nowoczesnego gospo-
darowania odpadami komunalnymi oraz sprawne realizowanie w tym zakresie sys-
temu przewidzianego w przepisach prawa wymaga dziatan informacyjnych i eduka-
cyjnych, ukierunkowanych na ksztalttowanie pozadanych zachowan wszystkich
uczestnikéw obrotu odpadami komunalnymi. Dziatania takie powinny zosta¢ podje-
te przez organy i urzedy samorzadowe, na ktore natozono obowiazki zwiazane z go-
spodarka odpadami komunalnymi.

dr Tadeusz Dziuba
mgr Edmund Wasko
Delegatura NIK w Poznaniu
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Piotr Zientara

THATCHERYZM: IMPLIKACJE DLA POLSKI

Nie ulega watpliwosci, iz Anglia to ojczyzna liberalizmu i wolnosci gospodar-
czej. To wlasnie tam publikowali swe dzieta tacy klasycy leseferyzmu, jak A. Smith
czy D. Ricardo'. Angielscy ekonomisci dowodzili, iz ingerencja panstwa w procesy
gospodarcze jest nie tylko niewskazana, ale przede wszystkim szkodliwa. To wolny
rynek, a nie arbitralne dziatanie rzadu, zapewnia optymalng alokacj¢ rzadkich zaso-
bow?. Wskazywali, ze nadmierna redystrybucja dochodu w formie transferéw so-
cjalnych ma, w wigkszosci wypadkow, demoralizujacy i demotywujacy wpltyw na
ubogich. To wolna jednostka — kierowana ,,niewidzialna reka rynku” i nieskrgpowana
obcigzeniami podatkowymi — dazac do realizacji swych egoistycznych interesow, przy-
czynia si¢ do bogacenia si¢ catego spoteczenstwa. Panstwo powinno ograniczy¢ si¢ do
ochrony indywidualnej wolno$ci — definiowanej jako swoisty obszar wolny od inge-
rencji innych® — i inwestycji infrastrukturalnych.

W rezultacie wolna gra rynkowa i indywidualna przedsigbiorczo$¢ staty si¢ fun-
damentem 6wczesnego porzadku polityczno-gospodarczego. Co wigcej, leseferyzm
umozliwit dynamiczny przebieg rewolucji przemystowej, ktora — na skutek poste-
pujacej industrializacji — spowodowata spektakularne przyspieszenie wzrostu go-
spodarczego (w latach 18201870 dochod per capita wzrastat rocznie o 1,2%*) i dra-
matyczne zmiany spoteczne (masowe migracje ze wsi do miast, powstanie nowej
klasy spotecznej — proletariatu). W potowie XIX w. Wielka Brytania byla jedynym

' W tym miejscu nalezy odda¢ sprawiedliwo$¢ francuskim fizjokratom z F. Quesneyem na czele,

ktorzy jako pierwsi opowiedzieli si¢ przeciw interwencjonizmowi panstwa. W przeciwienstwie do kla-
sykow angielskich nie stworzyli oni jednak spojnej doktryny, opartej na teoretyczno-filozoficznych
przestankach.

2 A. Smith: Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, t. 1, Warszawa 1954, s. 45-46.

3 Zob. L. Balcerowicz: Toward the Limited State, Washington 2003, s. 14.

4 L. Balcerowicz: Pytania na wage ztota, ,,Wprost” nr 35, 29 VIII 2004 r., s. 42.
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globalnym mocarstwem gospodarczym, w ktorym produkowano prawie 100%
wszystkich maszyn dziatajacych na §wiecie. Do 1873 r. brytyjscy przedsigbiorcy
zainwestowali za granica 1 miliard funtéw’, a Londyn stat si¢ migdzynarodowym
centrum finansowo-handlowym.

Niemniej jednak juz w latach osiemdziesiatych dziewigtnastego stulecia pojawi-
ty sig pierwsze oznaki kryzysu. Okazato si¢, ze robotnicy angielscy byli mniej wy-
dajni niz ich koledzy z Niemiec i Stanéw Zjednoczonych. Stabo wyksztalceni i wro-
go nastawieni do nowych technologii i innowacji, skutecznie blokowali wszelkie
zmiany w dziedzinie zarzadzania i organizacji produkcji, skupiajac si¢ — pod wply-
wem propagandy coraz silniejszych zwiazkéw zawodowych — na ochronie miejsc
pracy. Nic wigc dziwnego, iz angielskie firmy zaczety przegrywaé z amerykanska
i niemiecka konkurencja, co przyczynito si¢ do wzrostu bezrobocia na nienotowana
wczesniej skale. Wkrotce tez Anglia utracita status potegi gospodarczej, zas doswiad-
czenia szybko rozwijajacych si¢ Niemiec i Ameryki, gdzie panstwo — w mysl kon-
cepcji F. Lista i G. Schmollera® — odgrywato o wiele wigksza rolg¢ w procesach go-
spodarczych’, podaly w watpliwos¢ celowo$¢ i skutecznosc¢ leseferyzmu.

Gdy klasyczne $rodki zawiodty w obliczu traumatycznych nastgpstw wielkiego
kryzysu lat 1929-1933 (masowe bezrobocie), krytyka liberalizmu nasilita sig. Tym,
ktéry najdobitniej dowodzit, iz interwencja rzadu w gospodarke jest nieodzowna,
byt J.M. Keynes®. Brytyjski ekonomista odrzucit prawo Saya i zdolno$¢ mechani-
zmu rynkowego do realizacji petnego zatrudnienia. Twierdzit, iz uktad gospodarczy
moze osiagna¢ rownowage przy niepelnym wykorzystaniu czynnikow®, totez pan-
stwo musi mie¢ wplyw na wielkos$¢ oszczednosci, konsumpcji i inwestycji. Idea in-
terwencjonizmu panstwowego i stymulowania globalnego popytu zaczgta zatem by¢
postrzegana jako panaceum i warunek sine qua non prawidtowego funkcjonowania
gospodarki oraz sprawiedliwego podzialu dochodu.

Po 1945 r., wraz z nacjonalizacja strategicznych przemystow (z goérnictwem
na czele) i rozwojem welfare state, nastapita bezprecedensowa intensyfikacja etaty-
zacji, ktorej bezposrednim skutkiem byto ograniczenie wolnosci ekonomicznej. Trans-
fery socjalne i dotacje dla nierentownych przedsigbiorstw panstwowych oznaczaty
podwyzszenie podatkéw i pozaptacowych kosztow pracy, a ekspansja panstwa —
mnozenie przepisow i biurokracji. Towarzyszyt temu wzrost sity 1 przywilejow zwiaz-
kéw zawodowych, szczegdlnie aktywnych i dobrze zorganizowanych w znacjonali-
zowanych kopalniach, hutach i portach.

P. Johnson: Historia Anglikéw, Gdansk 1995, s. 297.

Najbardziej wptywowych reprezentantéw szkoty historyczne;.

Na przyktad przez protekcjonizm.

H. Landreth, D. Colander: Historia mysli ekonomicznej, Warszawa 1998, s. 667-683.

®  J.M. Keynes: Ogdlna teoria zatrudnienia, pieniqdza i procentu, Warszawa 1985, s. 404.
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Warto zauwazy¢, iz juz w 1906 r. brytyjskie organizacje pracownicze wywal-
czyly sobie swoista ochrong przed odpowiedzialno$cig karna w czasie akcji strajko-
wych — tzw. immunitety (immunities), ktore faktycznie stawaly je ponad prawem!.
Z czasem organizacje zwiazkowe przeforsowaly restrykcyjne normy prawa pracy,
ktore nie tylko nadmiernie chronity zatrudnionych (i uniemozliwialy zwolnienie
dziataczy zwiazkowych), ale rowniez naktadaty obowiazek przynalezno$ci do danego
zwiazku branzowego dla wszystkich chcacych tam pracowac (np. gérnicy musieli na-
leze¢ do Ogolnokrajowego Zwiazku Gornikow). Wielu teoretykdéw (m.in. S. Petro,
F.A. von Hayek) uwazalo, iz praktyka ta, zwana closed shop, godzita w wolnos¢
jednostki i podstawowe zasady panstwa prawa!'l.

Po okresie boomu lat pigcdziesiatych i sze$¢dziesiatych — tzw. powojennego key-
nesowskiego cudu, w czasie ktoérego wysokie zatrudnienie szto w parze z relatyw-
nie niska inflacja — zaczely pojawiac si¢ symptomy powaznego kryzysu. Wielkie
panstwowe molochy byty deficytowe i kosztowaty brytyjskiego podatnika miliony
funtéw rocznie. Pobudzanie globalnego popytu, oznaczajace wysokie deficyty bu-
dzetowe i silne impulsy inflacyjne, okazato si¢ mato skuteczne, a kraj zaczat by¢
trapiony przez stagflacje. W 1975 r. gwaltownemu spadkowi PKB (minus 0,4%) to-
warzyszyta bardzo wysoka inflacja (25%) i rosnacy deficyt (6,5% PKB)!2.

Nieelastyczny rynek pracy, wysokie podatki oraz wszechobecna biurokracja od-
dzialywaty negatywnie na indywidualng przedsigbiorczo$¢ i drastycznie ostabity
konkurencyjno$¢ calej gospodarki. Jednym stowem, interwencjonistyczno-kolekty-
wistyczny model gospodarczy zawodzit: w latach siedemdziesiatych Wielka Bryta-
nia — najbardziej uprzemystowione i najszybciej rozwijajace si¢ mocarstwo pierw-
szej potowy XIX w. — byta nazywana ,,chorym czlowiekiem Europy”.

Te negatywne zjawiska legly u podstaw odrodzenia sig liberalnej mysli ekono-
micznej. Monetaryzm, klasyczna szkota w makroekonomii czy ekonomia podazo-
wa byly reakcja na dominujacy paradygmat keynesowski. R. Lucas, M. Friedman
czy A. Laffer postulowali walke z inflacja i ograniczenie dyskrecjonalnej ingerencji
panstwa (wzmocnienie mechanizmu rynkowego), obnizenie obciazen podatkowych
i uelastycznienie rynku pracy, przywrocenie dyscypliny fiskalnej i zainicjowanie
proces6w prywatyzacyjnych, pobudzenie indywidualnej przedsigbiorczosci i zwal-
czanie monopoli. Nawiazujac do klasykow, wskazywali na niekorzystne, demorali-
zujace oddziatywanie welfare state na mentalno$¢ jednostki.

Jednakze wszelkie proby wolnorynkowych reform byly skutecznie blokowane
przez radykalnie usposobione zwiazki zawodowe, chronione przez immunitety.

10 B. Webb, S. Webb, The History of Trade Unionism, London 1950, s. 606; C.G. Hanson: Taming Trade
Unions. A Guide to the Thatcher Government s Employment Reform 1980-1990, London 1991, s. 21-22.

" F. A. von Hayek: The Constitution of Liberty, Chicago 1960, s. 11; S. Petro: The Labor Policy of
the Free Society, New York 1957, s. 25.

2. D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch: Ekonomia, t. 2, Warszawa 1992, s. 81, s. 224, s. 261.
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W 1980 r. F. A. von Hayek napisat, ze dla Wielkiej Brytanii ,,nie ma ratunku, jesli
nie odbierze si¢ zwiazkom zawodowym ich przywilejow”"*. Szczegodlnie agre-
sywna i roszczeniowo nastawiang organizacja byt kierowany przez charyzmatycz-
nego A. Scargilla wspomniany juz Ogdlnokrajowy Zwiazek Gornikow, ktory przez
lata wymuszat praktyki protekcjonistyczne i subsydia rzadowe dla chronicznie defi-
cytowego gornictwa's. Na przyktad, w latach 1965-1972 dofinansowanie gornic-
twa wyniosto 724,2 min funtéw'®, a w 1969/1970 strata netto sektora — 26,3 min
funtow!”. Co wiecej, zwiazek byt tak potezny, ze wplywal na wyniki wyborow po-
wszechnych i de facto ksztattowat polityke gospodarcza brytyjskich rzadoéw. To wia-
$nie gorniczy zwiazkowcy przeprowadzili w latach 1972, 1974, 1981 spektakularne
strajki'®, pod wptywem ktérych kolejne gabinety rezygnowaty z programu reform
i planow restrukturyzacyjnych, a E. Heath przegrat wybory w 1974 r. Politycy (szcze-
golnie laburzysci) stali si¢ wige zaktadnikami liderow zwiazkowych!.

Postawa gomikow byta jednak czyms$ wigcej niz tylko obrona miejsc pracy i spo-
walnianiem restrukturyzacji sektora. W rzeczywistosci opdr zwiazkowy byt walka
o zachowanie starego, quasi-socjalistycznego modelu ekonomicznego: przemyst
weglowy byt bastionem interwencjonizmu panstwowego, ignorujacego rachunek
ekonomiczny w imi¢ kolektywizmu i sprawiedliwosci spolecznej (w ramach ktorej
wszyscy podatnicy utrzymywali kopalnie) i jednoczes$nie petryfikujacego zastane
struktury. Dlatego tez — po 1979 r., kiedy Margaret Thatcher doszta do wtadzy i po-
stanowila wprowadzi¢ w zycie koncepcje nurtu neoliberalnego — musiata stawic czoto
w gtownej mierze gornikom, ktorzy — pod wptywem A. Scargilla i jego haset zako-
rzenionych w marksowskiej ideologii walki klas — byli zdeterminowani zachowaé
status quo. Konflikt z organizacjami pracowniczymi przybrat wigc formg starcia o no-
wy, liberalny tad spoteczno-ekonomiczny.

Co gorsza, sytuacja ekonomiczna ulegla gwattownemu pogorszeniu — w la-
tach 1980-1981 PKB zmniejszyt si¢ o 1-2%, bezrobocie przekroczyto 10%, a infla-
cja utrzymywata si¢ na poziomie 15%?2°. Rok pdzniej dtug sektora publicznego wy-
nosit 11 mld funtéw?'. Przeciwstawiajac sie jednak — w duchu teorii Keynesa —

3 F.A. von Hayek: 1980s Unemployment and the Unions, London 1980, s. 58.

4 1. MacGregor, R. Tyler: Enemies Within. The Story of the Miners’ Strike, 1984-85, London 1986,
s. 153, 157; M. Crick: Scargill and the Miners, London, 1985, s. 64.

15 'W. Ashworth: 4 History of British Coal Industry. A Nationalised Industry 1942-1982, Oxford
1986, s. 320-325.

16 National Coal Board, Report and Accounts 1971/1972, London 1972, s. 25.

17 National Coal Board, Report and Accounts 1969/1970, London 1970, s. 12.

18 Zob.: P. Jachowicz: Strajki w gérnictwie w swietle polityki gospodarczej rzadow brytyjskich z lat
1972-1985 [w:],,Biuletyn IGS”, SGH, XLI nr 1-4, Warszawa 1997.

19 Zob.: Lord Scanlon of Davyhulme, ,,The Economist” nr 8361, 7 I1 2004 r., s. 81.

2 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, op. cit., s. 244, 261.

2l M. Thatcher: Lata na Downing Street, Gdansk 1995, s. 115.
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pokusie zwigkszenia wydatkow publicznych i drukowania pustego pieniadza, aby
stymulowaé popyt, a tym samym przezwyciezy¢ recesje, Zelazna Dama zdecydo-
wata si¢ przede wszystkim zdusi¢ inflacj¢?? . Uwazata, za M. Friedmanem, Ze niesta-
bilno$¢ cen ma niezwykle niekorzystny wptyw na gospodarke? (w 1981 r. 364 eko-
nomistéw podpisato si¢ pod listem otwartym adresowanym do M. Thatcher,
dowodzac, iz jej polityka doprowadzi do katastrofy).

Bedac zdeklarowana przeciwniczka socjalizmu, pani premier podkreslata role
indywidualnej odpowiedzialnosci, wolnej konkurencji, prywatnej wiasnosci i poda-
zowej strony gospodarki**. Negowala rzekome pozytywne aspekty kolektywizmu,
interwencjonizmu panstwowego i (wymuszonego przez zwiazkowcow) sztywnego
rynku pracy® . Utrzymywanie deficytowych znacjonalizowanych molochéw ozna-
czalo marnotrawstwo pieniedzy podatnika. Tak jak L. von Mises i F.A. von Hayek,
byta $wiadoma zagrozen wynikajacych z ekspansji panstwa i zamierzata ograniczy¢
jego wplyw?.

Nadrzgdnym celem jej polityki bylo ,,uwolnienie” i stymulacja prywatnej przed-
sigbiorczosci oraz podniesienie konkurencyjnosci brytyjskiej gospodarki i przycia-
gnigcie inwestycji zagranicznych (warto zaznaczy¢, ze w 1984 r. Wielka Brytania
byta obok Irlandii, najbiedniejszym krajem éwczesnej] EWG?”). By to osiagnac, po-
stawita na deregulacj¢, demonopolizacje, prywatyzacje, dyscypling budzetowa, dra-
styczne ograniczenie biurokracji, obnizke podatkow i1 pozaptacowych kosztow pra-
¢y, uelastycznienie rynku pracy (w my$l zasady ,tatwo zatrudni¢, tatwo zwolni¢”)
i likwidacje umow zbiorowych (collective bargaining)?®. Jednym stowem, w petni
opowiedziata sie¢ za wolnym rynkiem?’.

Wiedzac, ze zwiazkowcy beda gwaltownie przeciwstawia¢ si¢ wprowadzeniu
liberalnych zmian, postanowita przede wszystkim — co godne podkreslenia — w spo-
sOb stopniowy znies¢ przywileje zwiazkow zawodowych (przez tzw. Employment
Acts z 1at 1980-1990). Dzigki temu i niezachwianej determinacji, udato si¢ jej poko-
na¢ gornikow, ktorzy w latach 1984—1985 zorganizowali masowy strajk*, protestu-
jac przeciwko restrukturyzacji sektora. Ta porazka — ostabiajac caly ruch zwiazkowy

2 Jw.,s. 111-112.

% Zob.: M. Friedman, R. Friedman: Wolny wybor, Krakow 1988, s. 276-287.

2 M. Holmes: Thatcherism. Scope and Its Limits, London 1989, s. 3-10.

% Por.: A. Bruce: Margaret Thatcher: A Study in Power, London 1984.

2 L. von Mises: Human Action, New Haven 1949, s. 716-732; F.A. von Hayek: The Constitution...,
op. cit., s. 253-292.

¥ Too rich for a rebate, ,,The Economist” nr 8383, 10 VII 2004 r., s. 32.

2 C.G. Hanson, op. cit., s. 59.

2 C. Johnson: The Economy under Mrs Thatcher 1979-1990, London 1991, s. 270-279.

30 Zob.: P. Jachowicz: Wplyw strajku gornikéw w latach 1984-1985 na ekonomiczng sytuacje gor-
nictwa w Wielkiej Brytanii [w:] Studia i prace Kolegium Ekonomiczno-Spolecznego, zeszyt 2, s. 101-119,
SGH, Warszawa 2002.
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1 stanowiac swoista cezur¢ w najnowszej historii Zjednoczonego Krolestwa —umoz-
liwita M. Thatcher wprowadzenie szeroko zakrojonych reform wolnorynkowych,
ktore w opinii wielu komentatorow®' przyczynily si¢ do stworzenia nowoczesnego
modelu spoteczno-gospodarczego.

Mimo utraty wtadzy przez M. Thatcher w 1990 r., kolejne rzady (czy to konser-
watystow, czy laburzystow) w mniejszym lub wigkszym stopniu kontynuowaty jej
liberalna polityke. W rezultacie, w 2004 r. Wielka Brytania zaje¢ta bardzo wysokie,
siddme miejsce w corocznym rankingu wolnosci ekonomicznej Heritage Founda-
tion (Stany Zjednoczone zostaty sklasyfikowane dopiero na dwunastym!)**. Znala-
zto to odzwierciedlenie w bardzo dobrej kondycji brytyjskiej gospodarki (co byto
zwlaszcza widoczne w pordwnaniu ze ,,sklerotycznymi” gospodarkami Niemiec czy
Francji).

Jeszcze w latach 1983—-1990 powstato ponad 3 mln miejsc pracy®*. W 1989 r. —
pierwszy raz w ciagu dwudziestu lat — pojawila si¢ nadwyzka budzetéw w wysokos$ci
1% PKB, a wydatki publiczne zmniejszono z 44% PKB w 1985 r. do 37,6% PKB
w 1989 r.3* Sprzedaz panstwowych przedsigbiorstw przyniosta 34 mld funtow, a licz-
ba drobnych akcjonariuszy wzrosla z 2,5 mln (7% populacji) w p6znych latach sie-
demdziesiatych do 11 mln (25% populacji) we wczesnych latach dziewigcdziesiatych.

W drugim kwartale 2004 r. brytyjski PKB zwigkszyt sig¢ o 3,7% w skali roku,
w czasie gdy w Niemczech o 1,5% (o0 0,2% do stycznia)*. Bezrobocie w Zjedno-
czonym Krolestwie byto rekordowo niskie (4,7 %), a w Niemczech i Francji oscylo-
wato wokot 10% (odpowiednio 10,5% 1 9,8%) . W latach 1993-2003 liczba miejsc
pracy u naszych zachodnich sasiadow zwigkszyta si¢ jedynie o 0,2% rocznie*”. Co
wazniejsze jednak, w 2002 r. brytyjski PKB per capita mierzony sita nabywcza wy-
niost 28 tys. dolarow, a niemiecki i francuski — 25,9 tys. i 27,2 tys. dolaréw.

M. Thatcher doskonale wiedziata, ze w obliczu gtebokich zmian paradygmatycz-
nych i schytku tradycyjnych gatezi przemyshu, ekonomiczny model oparty na teo-
riach Keynesa i elementach ideologii socjalistycznej stracit racje bytu. W erze po-
stepujacej globalizacji tylko elastyczna, wysoce konkurencyjna gospodarka, oparta
na wolnosci ekonomicznej, indywidualnej przedsigbiorczosci i sektorze ustug, da-
wala gwarancje na szybki wzrost gospodarczy i redukcje bezrobocia. Radykalni

31 Por.: D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch: Makroekonomia, 111 edycja, Warszawa 2003, s. 352-353;
P. Johnson, op. cit., s. 439-440.

32 Pierwsze miejsce zajat Hong Kong, a ostatnie Korea Péinocna.

3 M. Thatcher: Lata..., op. cit., s. 599.

34 H. Cwilkinski: Polityka gospodarcza, Gdansk 2004, s. 110.

3 Economic and financial indicators, “The Economist” nr 8386, 31 VII 2004 r., s. 84.

3 Jw.

37 How to pep up Germany'’s economy, ,,The Economist” nr 8374, 8 V 2004 1., s. 71-73.

3 OECD [on-line], GDP per capita 2002, Paryz;, dostgpne na stronie <www.oecd.org> .
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zwiazkowcy byli ucielesnieniem starego, nieefektywnego systemu, ktory — gdyby
przetrwal — oznaczaltby zastopowanie rozwoju i zubozenie catego spoteczenstwa.

W tym kontekscie, nieuchronnie nasuwa si¢ kwestia analogii, toutes proportions
gardées, pomiedzy gospodarka brytyjska a sytuacja w Polsce. W 1989r.
L. Balcerowicz — tak jak M. Thatcher 10 lat wcze$niej — podjat si¢ niezwykle
trudnego zadania zreformowania catkowicie niewydolnego systemu. Podobnie
jak pani premier, L. Balcerowicz postanowit najpierw zdtawi¢ inflacjg, a potem
zainicjowa¢ budowg prawdziwie wolnorynkowej gospodarki.

Po 1991 r. jednakze, pod naciskiem ruchu zwiazkowego (ktory, na skutek swej
roli w obaleniu rezimu komunistycznego, stat si¢ znaczaca sita polityczna) i z ak-
tywna partycypacja kolejnych ekip rzadowych czy to lewicy, czy prawicy, zacz¢to
spowalnia¢ proces transformacji, coraz bardziej ograniczajac wolno$¢ gospodarcza
i indywidualna przedsigbiorczos¢. Zamiast — tak jak sugerowal M. Friedman® — li-
beralizowaé gospodarke na wzor Hongkongu, stworzono ,,socjalistyczno-kapitali-
styczna hybryde”, swego rodzaju wrogie panstwo opiekuncze, ktore — w uproszcze-
niu— $ciaga daniny od rentownych prywatnych przedsigbiorcéw (tworzacych miejsca
pracy), by utrzymacé nierentowne panstwowe molochy, rolnikow, rzekomych renci-
stow 1 przeros$ni¢ta administracje publiczna.

Nieelastyczny rynek pracy (nadmierna ochrona zatrudnionych, wysokie poza-
ptacowe koszty pracy), bardzo duze obciazenia podatkowe, rozbuchana biurokracja,
wysoki stopien redystrybucji dochodu narodowego (duzy udziat tzw. wydatkow
sztywnych w budzecie panstwa i niewlasciwie skierowane transfery socjalne) i zwia-
zany z tym zly stan finanséw publicznych, spowolnione procesy prywatyzacyjne
i demonopolizacyjne oraz korupcjogenne powiazania biznesu i polityki (bardzo czgsto
ujawniane przez pracownikow Najwyzszej Izby Kontroli) — wszystko to tlumaczy
drastyczny spadek konkurencyjnos$ci polskiej gospodarki i najwyzsza stopg bezro-
bocia w krajach Unii Europejskiej (ponad 18%)%.

Polska przegrywa ze wszystkimi nowymi cztonkami UE, tracac niezwykle po-
trzebne inwestycje zagraniczne: zachodni przedsigbiorcy, zniechgceni przez anty-
biznesowy klimat i agresywne zwiazki zawodowe, wola inwestowa¢ na Stowacji
czy w Estonii. Nawet ozywienie gospodarcze w 2004 r. (6,1% w drugim kwartale)
nie moze napawac optymizmem — jego podstawy sa kruche i z natury krétkotermi-
nowe, a struktura calej gospodarki nie gwarantuje dlugotrwatego, wysokiego wzro-
stu gospodarczego, niezb¢dnego do zwigkszenia dochodu narodowego i nadrobie-
nia dystansu dzielacego nas od najbiedniejszych panstw Unii. W pewnym sensie
zatem, Polska — podobnie jak Zjednoczone Krolestwo 25 lat temu — przypomina
,,chorego cztowieka Europy”.

3 M. Friedman: Cztery kroki do wolnosci, ,Res Publica” nr 10/1990, s. 105.
40 Zauwazmy na marginesie, ze w 1985 r. Wielka Brytania miata najwyzsza stopg bezrobocia (15%)
wiérdd owcezesnych krajow wysoko rozwinigtych.
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Nie chodzi tu — i nalezy to z cala sita zaakcentowa¢ — o malkontenctwo i deza-
wuowanie osiagnie¢ ostatniego pigtnastolecia. Problem polega na niewykorzystaniu
ogromnych mozliwosci tkwiacych w polskim spoteczenstwie, a marnotrawstwo po-
tencjalu zawsze powinno budzi¢ sprzeciw. W $wietle klasycznej teorii R. Solowa —
aby zwigkszy¢ PKB, nalezy albo podnie$¢ wydajnos¢ pracy, albo (i) zatrudnienie —
to co dzieje si¢ w calej Polsce (18%—19% bezrobotnych, nie liczac watpliwych ren-
cistow), to zmarnowany potencjat i w rezultacie mniejsze szanse na szybszy wzrost
gospodarczy 1 ograniczenie ubdstwa. Gdyby po 1989 r. zdecydowano si¢ na kon-
struowanie rynkowego modelu gospodarczego w duchu Smitha i Bastiata — a nie
przeetatyzowanego, socjaldemokratycznego panstwa opiekunczego w stylu Francji
1 Niemiec — Polska mogtaby dzi§ by¢ autentycznym regionalnym liderem.

Co nalezatoby wigc zrobi¢? Z pewnoscia skorzysta¢ z do§wiadczen brytyjskich
lat osiemdziesiatych oraz wprowadzi¢ zmiany liberalizujace kodeks pracy. Dziata-
nia takie pozwolityby nie tylko ostabi¢ ruch zwiazkowy, ale rowniez uelastycznié
rynek pracy, co jest warunkiem koniecznym tworzenia nowych miejsc pracy i obnize-
nia bardzo wysokiego bezrobocia. Towarzyszy¢ temu powinna drastyczna redukcja
podatkow i parapodatkéw oraz likwidacja wszelkich barier ograniczajacych wolno$¢
ekonomiczna i utrudniajacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Konsekwent-
nie trzeba ograniczy¢ wydatki publiczne, a wigc zmniejszy¢ dotacje dla nierentow-
nych przedsigbiorstw — wedlug W. Rogowskiego, wsparcie, jakie panstwo udzielito
gérnictwu w latach 1990-2003, wyniosto 64 mld zt (w cenach z 2002 r. i przy
uwzglednieniu inflacji)* — oraz $wiadczenia socjalne wytudzane przez rzekomych
rencistow i ,,jednohektarowych” rolnikow (na liczne nieprawidtowosci i naduzycia
przy udzielaniu pomocy publicznej w licznych raportach zwracata uwage Najwyz-
sza Izba Kontroli). Skuteczne wskrzeszenie klimatu probiznesowego (tego z poczat-
kéw transformacji) zardwno przyciagneloby wielkich inwestorow zagranicznych,
jak 1 pobudzito samozatrudnienie i przedsigbiorczos¢ Polakow.

Oczywiscie zmiany takie spotkalyby si¢ z protestami spotecznymi. Trudno si¢
jednak zgodzi¢ z tymi, ktorzy twierdza, iz nie nalezy wprowadza¢ reform wbrew
woli spoleczenstwa (,,bez spotecznego przyzwolenia”). Takie sformutowanie pro-
blemu opiera si¢ na falszywej przestance. Mianowicie, wyrazenie ,,opor spoteczny”
sugeruje, iz istnieje jaki§ powszechny sprzeciw wigkszos$ci spoteczenstwa wobec
liberalizacji. Okreslenie to jest nie tylko niebezpiecznym uproszczeniem, ale przede
wszystkim demagogicznym naduzyciem. W rzeczywisto$ci chodzi tu o op6r dobrze
zorganizowanych grup nacisku (tzw. vested interests — gbrnicy, kolejarze, rolnicy),
ktore bedac w ,,agresywnej” mniejszosci, nie reprezentuja spoteczefstwa, ale swoje
partykularne interesy. Spoteczenstwo jako calo§¢ wypowiedziato si¢ w czasie po-

4 B. Cieszewska: Rozrzutnos¢ czy spoleczna koniecznosé, ,Rzeczpospolita” nr 284,
4-5X112004 r., s. BI.
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wszechnych wyborow, glosujac na konkretne partie polityczne, tym samym przy-
znajac im mandat do podejmowania decyzji w swoim imieniu. Innymi stowy, rzad
ma ex definitione przyzwolenie spoteczne.

Zelazna Dama nie cofneta sie przed konfrontacja ze zwiazkami zawodowymi,
,.brutalnie famiac — jak glosito wielu cztonkéw opozycyjnej Partii Pracy — opor spo-
teczny”. Niemniej spoteczenstwo trzykrotnie gtosowato na M. Thatcher, bo widzia-
to w jej dziataniach konsekwencje i logike. Najlepiej obrazuje to restrukturyzacja
goérnictwa. Decydujac o zamykaniu nierentownych kopaln po 1985 r., pani premier
— wbrew obiegowym opiniom lewicy — nie zostawila gornikow samym sobie. Juz
w 1984 r. z gornictwa odeszto okoto 11 tys. 0séb, z ktorych wigkszos¢ otrzymata
wysokie odprawy (22 tys. funtdw — réwnowaznos¢ 2 lat pracy). Tak wigc nawet tak
zdeklarowany liberal jak M. Thatcher uznata, ze pomoc publiczna — ergo forma in-
terwencjonizmu panstwowego (bo faktycznie tamiaca zasade rownosci wobec pra-
wa) — jest konieczna i usprawiedliwiona ze wzgledu na dramatyczna sytuacje wielu
okregow. M. Thatcher zainicjowata aktywna polityke regionalna i utworzyla spe-
cjalnie agencje rzadowe (British Coal Enterprise), majace na celu wspieranie przed-
sigbiorczosci i walke z bezrobociem w regionach szczeg6lnie dotknigtych restruk-
turyzacja.

W gloéwnej mierze jednak M. Thatcher liczyta, Ze dzigki liberalizacji gospodarki
i probiznesowemu klimatowi zaczna powstawac nowe miejsca pracy w sektorze pry-
watnym, utworzone zaréwno przez wielkich inwestoréw zagranicznych, jak i drob-
nych, indywidualnych przedsigbiorcow. Potwierdzeniem tej strategii byta decyzja
Nissana o budowie fabryki w gérniczym rejonie North East jeszcze w 1984 r. W po-
lityce M. Thatcher mozna dostrzec konsekwencj¢: zwalniajac gornikow, ale przy-
znajac im odprawy — a jednoczesnie obnizajac podatki oraz redukujac bariery hamu-
jace rozwdj przedsiebiorczosci — Zelazna Dama ofiarowata im przystowiowa wedke
zamiast ryby (w przeciwienstwie do polskich politykow, ktorzy ,,jedna reka” dawali
wysokie odprawy, a ,,druga’”’ podnosili pozaptacowe koszty pracy, podatki i parapo-
datki, tym samym skutecznie zniechgcajac do jakiejkolwiek samodzielnej dziatal-
nosci gospodarczej). Tak jak T. Roosevelt wierzyla, ze kiedy cztowiek upadnie nale-
7y go podnies¢, ale nikt nie moze by¢ noszony.

Piotr Zientara
doktorant na Wydziale Ekonomicznym
Uniwersytetu Gdanskiego



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

POSIEDZENIE KOMITETU KONTAKTOWEGO
PREZESOW NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI
UNII EUROPEJSKIEJ

Komitet Kontaktowy (KK) jest to organ pomocniczy Unii Europejskiej, ktéry
dziata w celu utatwienia wspotdziatania najwyzszych organdw kontroli (NOK) panstw
Unii i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO). Struktura wspoipracy obej-
muje: 1) przygotowywanie spraw przez wytonione w tym celu grupy robocze, zto-
zone z ekspertéw z danej dziedziny, reprezentujacych zainteresowane organy kon-
troli; 2) aprobowanie wynikow pracy grup roboczych przez zebranie tacznikow
reprezentujacych wszystkie NOK; 3) podjecie decyzji przez prezesow.

W zebraniu Komitetu Kontaktowego, ktore odbyto si¢ w Luksemburgu 6-7 grud-
nia 2004 r. uczestniczyli prezesi NOK 25 panstw cztonkowskich oraz ETO. Preze-
sowi Najwyzszej Izby Kontroli Mirostawowi Sekule towarzyszyt doradca prezesa
Jacek Mazur oraz Aleksandra Kukuta z Wydzialu Spraw Migdzynarodowych.

Glownym tematem byly propozycje Powszechnej Izby Obrachunkowej (PIO)
Holandii (rezultat prawie trzyletniej debaty) w sprawie okre$lenia zasad dzialania
Komitetu Kontaktowego. W dyskusji ujawnita si¢ istotna réznica pogladow co do
charakteru KK. Zdaniem prezesa Trybunatu Obrachunkowego (TO) Wtoch — Komi-
tet to jedynie forum wspomagania ETO; wigkszo$¢ prezesow byta jednak przeciwna
takiej interpretacji, przychylajac si¢ do pogladu prezesa NIK, ze celem Komitetu
jest zarowno koordynowanie prac narodowych organoéw kontroli i ETO w kontroli
$rodkéw unijnych, jak i wspotpraca miedzy najwyzszymi organami kontroli. Po dtu-
giej 1 miejscami burzliwej dyskusji przyjgto rozwiazania kierunkowe, zobowiazujac
tacznikéw do przygotowania na nast¢pne zebranie projektow: 1) celow i zasad (,,mi-
sji”) Komitetu; 2) zasad informowania o jego pracach; 3) regulaminu KK; 4) roli
organizatora kolejnego zebrania jako ,,urzedujacego przewodniczacego” KK w okre-
sie migdzy zebraniami; 5) zasad dziatania sekretariatu administracyjnego, ktory zo-
stanie umieszczony w ETO; 6) planu finansowania zebran, ktory moglby sta¢ si¢
podstawa wystapienia do Komisji Europejskiej (KE).
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Glowna cze$¢ kosztow zebran Komitetu Kontaktowego (i — w mniejszym stopniu
—zebran tacznikow) dotyczy thumaczenia obrad. Obecne zebranie, organizowane przez
ETO, odbywalo si¢ we wszystkich jezykach Unii Europejskiej. Przy 20 jezykach koszt
zatrudnienia thumaczy wynosi 70-80 tys. euro, do czego zwykle dochodza koszty
wynajmu sprze¢tu. Narodowe organy kontroli niektorych panstw nie sa w stanie po-
kry¢ tych wydatkéw, co powoduje trudnosci z organizowaniem zebran. Przyjeto
w zwiazku z tym — przy duzym oporze TO Hiszpanii i TO Wtoch — przygotowana
przez Narodowy Urzad Kontroli (NUK) Wielkiej Brytanii uchwate o ograniczeniu
liczby jezykow obrad: organizatorzy najblizszych zebran Komitetu (2005 r. — Szwe-
cja, 2006 r. — Polska) beda zobowiazani do prowadzenia obrad w przektadzie na
angielski, francuski i niemiecki, a ponadto umozliwienia przektadu na inne jezyki
na koszt wnioskodawcow. W ciagu roku 2005 tacznicy powinni opracowaé dhugofa-
lowa koncepcje¢ stosowania jezykow roboczych; jedna z mozliwos$ci to propozycja,
aby w przysztosci wszystkie koszty thumaczen ustnych byly ponoszone przez wnio-
skodawcow (mozna zatozy¢, ze wybor angielskiego bedzie zwiazany z niewielka
optata, bowiem koszty roztoza sig¢ na kilkanascie panstw). Realizacja tej (lub podob-
nej) koncepcji bedzie prowadzi¢ do ograniczenia liczby jezykéw obrad.

Zastanawiano si¢ nad sposobem lepszego informowania o przebiegu i rezulta-
tach wspotpracy NOK-ETO oraz dziatalnosci Komitetu Kontaktowego — wobec
Parlamentu Europejskiego i innych instytucji UE, jak i w ramach panstw cztonkow-
skich (zwlaszcza wobec narodowych parlamentow). Na brak wiedzy na ten temat
wskazuje uchwata Parlamentu Europejskiego (PE) z 21 kwietnia 2004 r. w sprawie
absolutorium dla KE z wykonania budzetu WE w 2002 r.!, w ktorej sugeruje si¢ brak
wspotdziatania NOK i ETO. Podobne tezy sa w przekazanym instytucjom Unii Eu-
ropejskiej raporcie nt. ETO z XXXI konferencji komisji parlamentéw ds. europej-
skich (COSAC) (Dublin, 19-20 maja 2004 r.)>. Na wniosek Urzedu Kontroli Pan-
stwowej (UKP) Danii podjgto uchwate o potrzebie lepszego informowania PE
i parlamentow krajowych oraz zobowiazano tacznikoéw do zaproponowania szcze-
gélowych rozwiazan.

Rozpatrzono kwesti¢ zwigkszenia udziatu w dziatalnosci Komitetu Kontakto-
wego najwyzszych organdow kontroli krajow kandydujacych do UE (Bulgaria,

' Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 21 IV 2004 r. zawierajqca uwagi odnosnie do udzielenia

absolutorium z wykonania ogolnego budzetu Unii Europejskiej za rok finansowy 2002 (Komisja), Dzien-
nik Urzedowy Unii Europejskiej, L 330, 4 XI 2004 r., s. 7 (wydanie polskie zawiera tylko tytut — petny
tekst zob. European Parliament resolution accompanying the decision concerning discharge in respect of
the implementation of the general budget of the European Union for the 2002 financial year (Commis-
sion), Official Journal of the European Union, L 330, 4 November 2004, pages 82-122).

2 Report to the Oireachtas Joint Committee on European Affairs from Advisory Group on role of the
European Court of Auditors. Uchwala i referat dostgpne na stronie internetowe;:
http://www.cosac.org/en/documents/archive/previous/ireland2004/meeting/doc2/contribution/.
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Chorwacja, Rumunia, Turcja) oraz Albanii, ktéra mimo braku statusu kraju kandydu-
jacego uczestniczyla dotad w ,,sieci wspotpracy” 15 NOK i ETO. Na podstawie uchwaty
KK z grudnia 2001 r. — najwyzsze organy kontroli krajow kandydujacych byty dotad
zapraszane do udziatu w czg¢sci obrad KK i zebran tacznikéow (w punktach ich doty-
czacych). Nowa sytuacja powstala po przystapieniu do Unii Europejskiej 10 panstw,
co ogranicza mozliwosci wspolpracy pozostatych 5 NOK. Prezesi 15 NOK krajow
kandydujacych i ETO zebrani w Rydze w kwietniu br. (na ostatnim zebraniu w tym
sktadzie) zwrocili si¢ do KK o rozszerzenie wspotpracy z pozostatymi 5 NOK. Po
trudnych dyskusjach przygotowawczych, jakie toczyly si¢ latem 2004 r., na wnio-
sek Najwyzszej Izby Kontroli przyjegto, ze od 2005 r. prezesi i tacznicy NOK krajow
kandydujacych beda mogli uczestniczy¢ w catosci zebran KK i facznikéw. Zmiana
dotychczasowej praktyki (udzial w catosci, a nie w czgsci zebran) ma gtéwnie pod-
toze praktyczne: organizowanie ,,dwu zebran w jednym”, rozdzielanie porzadku
dziennego zmuszato do powtarzania informacji oraz ktocito si¢ z roboczym i kole-
zenskim charakterem owych zebraf, tworzac sytuacje niezreczne. Dla ,,starych”
panstw cztonkowskich nie byta to przeciez decyzja tatwa: wystarczy przypomnie¢,
ze przedstawiciele obecnych ,,nowych” pafistw cztonkowskich zaczeli uczestniczy¢
w pracach KK dopiero od pazdziernika 2002 r. (tj. na dwa lata przed przystapieniem
swoich panstw do UE), cho¢ prezes NIK postulowat to jeszcze w 1992 r.3

Komitet Kontaktowy przyjal do wiadomos$ci opracowane przez NOK Malty,
Polski i Wegier, przy udziale SIGMA i Trybunatu Obrachunkowego (TO) Francji
,»Wytyczne jakosci kontroli” — zbior zalecen w sprawie biezacej kontroli jakosci
postepowania kontrolnego (wybor rodzaju i terminu kontroli, planowanie poszcze-
goblnych kontroli, prowadzenie kontroli, sprawozdawczo$¢ i dziatania pokontrolne),
nastgpczej oceny jakos$ci postgpowania kontrolnego oraz instytucjonalnych dziatan
poprawy jakos$ci (zarzadzanie personelem, zarzadzanie ryzykiem i wspdlpraca z in-
nymi organami panstwa). Komitet zalecit stosowanie i popularyzacje ,, Wytycznych”
oraz zobowiazat tacznikow do rozwazenia mozliwosci kontynuowania dzialan w tym
zakresie.

Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli poruszyt zagadnienie niedostatkow mechanizmu
planowania kontroli ETO, ktére powadza do p6znego powiadamiania NOK panstw
cztonkowskich o kontrolach ETO. Po dyskusji Komitet uznal, ze sprawa ta powinna
zosta¢ rozpatrzona przez tacznikow i przedstawiona na nastgpnym zebraniu.

Przyjeto do wiadomosci informacj¢ Federalnej Izby Obrachunkowej (FIO) Nie-
miec o pracach grupy roboczej ds. funduszy strukturalnych. Grupa zostata powo-
tana w listopadzie 2000 r. Po dokonaniu w latach 2001-2002 przegladu zarzadza-
nia funduszami strukturalnymi w panstwach cztonkowskich, w listopadzie 2002 r.

3 Spotkanie w siedzibie Trybunatu Audytoréw Wspdlnot Europejskich w Luksemburgu, ,,Kontrola
Panistwowa” nr 2/1992.
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Komitet Kontaktowy zaakceptowal propozycje przeprowadzenia kontroli rownole-
glej, ktérej celem bylo upewnienie sig, ze panstwa cztonkowskie stosuja wiasciwa
$ciezke kontroli oraz prowadza niezalezne badania co najmniej 5% transakcji. Wio-
sna 2003 r. uzgodniono szczegdlowy zakres kontroli i opracowano jej program, uj¢-
ty w formie katalogu pytan, ktére NOK mogty wzia¢ pod uwage przy ukladaniu
wlasnych programow.

Kontrole narodowe zostaty przeprowadzone w 9 panstwach. Gtowne wnioski
wspdlnego raportu sa nastgpujace:

— w wigkszos$ci panstw stosuje si¢ §ciezke kontrolna zgodna z rozporzadzeniem
Komisji nr 438/2001; stwierdzono tylko nieliczne odstgpstwa; najbardziej istotne
nieprawidtowosci to brak pelnej dokumentacji przeprowadzonych kontroli oraz nie-
rozroznianie nieprawidtowosci i mniejszych btedow;

— w wicgkszosci panstw prowadzenie i sporzadzanie sprawozdan z kontroli
5% transakcji bylo zgodne z wymienionym rozporzadzeniem; byto to realizowane
przez niezalezne organy kontroli;

— przepisy wspolnotowe dotyczace funduszy strukturalnych sa ujete w sposob
wieloznaczny, a nawet prowadzacy do sprzecznej interpretacji.

Przyjeto do wiadomosci informacje PIO Holandii o pracach grupy roboczej
ds. krajowych raportow o zarzadzaniu srodkami Unii Europejskiej. Grupa zostata
powotana przez Komitet Kontaktowy w grudniu 2003 r. Zakres jej dzialania obej-
muje zarzadzanie srodkami Unii w panstwach cztonkowskich oraz problem oceny
zarzadzania finansowego UE. Grupa przygotowala zalecenia, ktore moga utatwicé
i zachgci¢ NOK do prowadzenia kontroli w tym obszarze. Prace grupy dotycza pod-
stawowych celow Komitetu. Dotychczas tylko niektore NOK (Wielka Brytania,
Holandia, Dania, Belgia, Portugalia, Wlochy oraz nowe panstwa cztonkowskie —
w zakresie pomocy przedakcesyjnej) prowadza kontrole §rodkoéw unijnych; wiaze
si¢ to z faktem, ze $rodki te wynosza zwykle tylko kilka procent budzetu panstwa.
Jednak ryzyko nieprawidtowosci jest tu wigksze, istnieje takze potrzeba informowa-
nia narodowych parlamentéw. Sprawozdania z kontroli NOK moga by¢ tez istot-
nym zrodtem informacji dla instytucji Unii Europejskiej, ukazujac problemy wyko-
rzystania srodkéw Unii.

Przyjeto do wiadomosci informacje¢ Urzedu Kontrolera i Audytora Generalnego
Irlandii o pracach grupy roboczej ds. zaméwien publicznych. Wyniki ankiety wyka-
zaly duze réznice w skali zamowien publicznych (mierzonej jako odsetek dochodu
narodowego) w poszczegolnych panstwach oraz rézne podejscie do kontroli tej pro-
blematyki: niektore NOK koncentruja si¢ na badaniu przestrzegania przepisow pra-
wa 1 mozliwosci naduzy¢, podczas gdy inne rozpatruja proces zaméwien publicz-
nych gléwnie w plaszczyznie osiaganych korzysci. Biorac pod uwage te roznice,
odstapiono od pierwotnego zamyshu zorganizowania kontroli rownoleglej w tym
obszarze na rzecz stworzenia strony internetowej, na ktorej beda umieszczane przez
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NOK informacje o wynikach (a zwlaszcza metodach) kontroli zaméwien publicz-
nych oraz dokumenty typu poradnikdw.

Przyjeto do wiadomosci informacj¢ FIO Niemiec o pracach grupy roboczej do
spraw VAT. W lutym 2004 r. rozestano ankiete nt. uprawnien i sposobu dziatania
najwyzszych organéw kontroli w kontroli naduzy¢ podatkowych oraz mozliwosci
wspotdziatania z innymi NOK. Z ankiety wynika, ze kilka NOK nie ma pelnej moz-
liwosci kontroli organdw zaangazowanych w zwalczanie naduzy¢ w zakresie VAT
oraz nie dysponuje (wcale lub czg§ciowo) uprawnieniami do kontroli przebiegu in-
dywidualnych spraw podatkowych. Wigkszos¢ NOK ma prawo badania naduzy¢
migdzyunijnych przy wspolpracy z innymi NOK, ale tylko 9 (na 25) moze rozpatry-
wa¢ indywidualne wypadki i wymienia¢ z innymi NOK dane objete tajemnica po-
datkowa. Grupa opracowata rowniez ,,Wytyczne w sprawie prowadzenia kontroli
systemow VAT”. Obejmuja one m.in. sugestie na temat: kompetencji NOK do
kontroli dochodéw publicznych, w tym VAT; ogdlnych probleméw prowadzenia
kontroli podatkéw (kodeks etyki, przestrzeganie tajemnicy podatkowej, kwalifika-
cje zawodowe); ryzyka kontroli; wykorzystania rezultatdéw kontroli wewngtrznej;
zasad prowadzenia kontroli poszczegdlnych rodzajow. W podje¢tej uchwale Komitet
Kontaktowy podkreslit znaczenie statej wspolpracy najwyzszych organow kontroli
w prowadzeniu kontroli podatku VAT oraz zaproponowat, aby wszystkie rozwazyty,
czy dysponuja kompetencjami, ktére umozliwiaja im udziat w takiej wspoétpracy,
zas jesli okaze sig to celowe — zwrdcily si¢ do odpowiednich wtadz krajowych o przy-
znanie im takich kompetencji.

Rozwazono mozliwo$¢ realizacji uchwaly Komitetu Kontaktowego z grudnia
2003 r. w sprawie wspolpracy kontrolnej w obszarze rolnictwa. Przedstawiciel
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego wskazat na trudno$ci w stosowaniu roz-
porzadzenia Rady z wrzesnia 2003 r. w sprawie zmian we wspolnej polityce rolnej,
ktére prowadzi do coraz wigkszego skomplikowania tej materii. Rozporzadzenie
zawiera 300 artykutow z licznymi odniesieniami do innych aktow, mozliwoscia cza-
sowego taczenia dotychczasowych i nowych przepisow oraz stosowania odmien-
nych rozwiazan w poszczeg6lnych panstwach. Zaproponowal wymiang doswiad-
czen migdzy osobami, ktore sa bezposrednio zaangazowane w kontrolg srodkow na
rolnictwo, a przez to zainteresowane dobrym poznaniem tych proceséw. Propozycja
zostanie skonkretyzowana w pismie prezesa ETO do prezesow NOK.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli zreferowat dostarczona wczesniej na pismie
informacj¢ o sposobie wytaniania kandydatow na cztonkéw ETO w nowych pan-
stwach cztonkowskich. Oto jej tekst.
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Sposéb wylaniania kandydatow
na czlonkow Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego
w 10 nowych panstwach czlonkowskich

Informacja zostala sporzadzona na podstawie danych przekazanych w lipcu-wrze-
$niu 2004 r. przez najwyzsze organy kontroli Cypru, Czech, Estonii, Litwy, Lotwy,
Malty, Polski, Stowacji, Stowenii i Wegier.

Czy w Twoim panstwie istniejq pisemne reguly, ktore okreslajq krajowq proce-
dure wytaniania kandydata na cztonka Trybunatu?

W Estonii*, na Lotwie®, w Polsce®, Stowenii’ i na Wegrzech® sa przepisy praw-
ne, ktére reguluja — w catosci lub czgsci — procedurg wytaniania kandydata na czton-
ka Trybunatu:

— Przepisy te dotycza najczgsciej nie tylko wytaniania kandydatéw do Europej-
skiego Trybunatu Obrachunkowego, lecz r6znych stanowisk w instytucjach i komi-
tetach UE.

— Zwykle sa to przepisy wydane przez rzad. Jest to albo og6lny regulamin rzadu,
do ktérego dodano postanowienia nt. sposobu wytaniania kandydatow do instytucji
europejskich, albo tez odrgbne uchwaty rzadu, ktére w istocie uzupetniaja jego
regulamin.

4 Vabariigi Valitsuse 11. juuni 1996. a mddruse nr 160 «Vabariigi Valitsuse reglemendi kinnitami-

ne» muutmine [nowe przepisy w regulaminie rzadu zostaly wprowadzone rozporzadzeniem No 349 z dnia
19 grudnia 2003 r.], ,,Riigi Teataja I’ [Gazeta Urzedowa], 2003, no 87, art. 586.

> Ministru kabineta rikojums Nr.88 “Par atklata konkursa izsludinasanu uz Eiropas Kopienu Revizijas
palatas locek]a amatu” [instrukcja rzadu No.88 w sprawie ogloszenia publicznego konkursu na stanowi-
sko cztonka Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego], ,.Latvijas Vestnesis” 10 February 2004, Nr. 21
(2969).

¢ Ustawa z 11 III 2004 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiaza-
nych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (DzU nr 52, poz. 515).

7 Postopek za imenovanje kandidat/a/ke za ¢lan/a/ico Racunskega sodiséa Evropskih skupnosti, Skiep
Vlade Republike Slovenije z dne 08.01.2004, st. 117-03/2002-3 [uchwata rzadu z 8 12004 r. w sprawie
procedury wyznaczenia kandydata Stowenii na cztonka ETO].

82025/2004. (II. 5.) Korm. hatdarozat “Magyarorszagnak az Eurdpai Unié intézményeiben valé
részveételérdl, valamint a tagallamkeént valo miikodeés, szervezeti és személyi feltételei megteremtésének
tovabbi feladatairol” [decyzja rzadu nr 2025/2004 z 5 11 2004 r. w sprawie udziatu Wegier w instytucjach
Unii Europejskiej oraz stworzenia warunkéw organizacyjnych i osobowych funkcjonowania jako pan-
stwa cztonkowskiego], ,,Hatérozatok Tara” [Urzedowy Zbiér Decyzji] No. 4, 2004.
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Czy Twoj najwyzszy organ kontroli zna uchwaty Komitetu Kontaktowego z lat
1989 i 2002, dotyczqce roli narodowych organow kontroli w procedurze wylaniania
kandydata na cztonka Trybunatu? Czy uchwaly te zostaly przekazane rzqdowi?

Odpowiedzi byty prawie w catosci pozytywne. Wszystkie, czyli 10 najwyzszych
organ6éw kontroli zna te uchwaty. W zdecydowanej wigkszoS$ci panstw obie uchwaty
KK znaja tez krajowe rzady, z tym ze w kilku wypadkach ich przekazanie rzadowi
miato charakter nieoficjalny.

Jaka byta praktyka wytaniania kandydata na cztonka Trybunatu w Twoim pan-
stwie w latach 2003—-2004?

a) Wymagania dotyczace kandydatow

Traktat ustanawiajacy Wspdlnotg Europejska oraz uchwaty Parlamentu Euro-
pejskiego okreslaja podstawowe wymagania, jakim musza odpowiada¢ cztonkowie
Trybunahy’ . W niektorych panstwach dodano do tego kolejne, zwykle bardziej szcze-
gélowe kryteria:

— posiadanie dyplomu ukonczenia studiow wyzszych Iub kwalifikacji zawodo-
wych wskazujacych na szczegdlna wiedzg w zakresie administracji panstwowej,
ekonomii, rachunkowosci, zarzadzania finansowego lub kontroli;

 Zgodnie z art. 247 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, ,,Czlonkowie Trybu-
natu Obrachunkowego sa wybierani spo$rod osob, ktére wechodza lub wehodzity w swych krajach w sktad
organéw kontroli zewngtrznej lub majacych szczegdlne kwalifikacje do zajmowania tego stanowiska. Ich
niezalezno$¢ musi by¢ niekwestionowana”.

Szczegdlowe wymagania wobec kandydatow na cztonkoéw Trybunatu okreslit Parlament Europejski
w uchwale z 1992 r. (Resolution of 17 November 1992, on the procedure for consulting the European
Parliament on the appointment of Members of the Court of Auditors), w szczegolnosci:

— wysoki poziom do$wiadczenia zawodowego w zakresie finansow publicznych, zarzadzania lub
kontroli proceséw zarzadzania;

— uzyskanie absolutorium, jezeli kandydat petnit funkcje zarzadzajace, do ktorych stosuje si¢ formu-
e absolutorium lub zblizona;

— nieskazitelna opinia, jezeli kandydat pehit funkcje zarzadzajace w sektorze publicznym lub pry-
watnym,

— niepehienie jakiegokolwiek stanowiska z wyboru lub funkeji w partii politycznej od dnia nomina-
cji na cztonka Trybunatu;

— zasadniczo wiek kandydata nie powinien przekracza¢ 59 lat w wypadku kandydowania na pierw-
sza kadencjg oraz 64 lat — na druga; nie dopuszcza si¢ kandydowania na trzecia kadencjg (sformutowano
tez dodatkowy warunek, iz wiek kandydata powinien by¢ taki, aby byto mozliwe odbycie 6-letniej kaden-
cji cztonka Trybunatu przed osiagnigciem wieku emerytalnego przewidzianego dla zblizonego stanowi-
ska we wlasnym kraju).

Ponadto Parlament zaznaczyt potrzebg uwzgledniania odpowiedniej rownowagi w skladzie Trybu-
natu jako cato$ci, np. w zakresie zréznicowania wezesniejszej kariery zawodowej i doswiadczenia zawo-
dowego, jak i dazac do zapewnienia reprezentacji obu plci.
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— dobra znajomos¢ dziatalnos$ci gtoéwnych instytucji UE;

— rozumienie pracy Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego;

— znajomos$¢ kontroli legalno$ci i kontroli wydajnosci dochodéw i wydatkow
budzetu UE;

— znajomo$¢ migdzynarodowych standardéw rachunkowosci i kontroli.

Tak bardzo szczegotowe okreslenie wymagan bylo raczej rzadkie. Czg¢sciej, bo
w 6 panstwach wyraznie zdefiniowano wymagania dotyczace znajomosci jezykow,
np. ,,biegto§¢ w co najmniej jednym z jezykdéw roboczych UE (angielski, francuski,
niemiecki)”, ,.biegla znajomos$¢ angielskiego i (lub) francuskiego”, ,,biegla znajo-
mo$¢ angielskiego i francuskiego”.

b)Organy, ktore przygotowywaly proces wylaniania
kandydata

W wigkszosci odpowiedzi zawarto informacjg, jaki organ administracji publicznej
przygotowywat (organizowat) proces wylaniania kandydata na cztonka Trybunatu.
W poszczegolnych panstwach byly to Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych, Sekretariat Rzadu lub Urzad Integracji Europejskiej. W wigkszoS$ci
wypadkow ten wilasnie organ proponowat rzadowi wybor konkretnego kandydata.

c) Procedura konkursu publicznego

Procedura ta zostala zastosowana w na Lotwie, w Polsce i Stowenii; w pozosta-
tych 7 panstwach wtasciwe organy panstwa wytaniaty kandydatow wedtug swojego
uznania. Procedura konkursu publicznego byta wzorowana na konkursach odbywa-
nych dla innych stanowisk w shuzbie publicznej. Ministerstwo publikowalo ogto-
szenie o rekrutacji w dzienniku urzedowym, gazetach i w Internecie; w ogloszeniu
byty zawarte wymagania, ktorym musiaty odpowiada¢ zgloszenia i termin przedsta-
wienia dokumentow. Najwazniejszym elementem procedury konkursowej byto do-
konanie oceny 0sdb, ktére si¢ zglosily oraz wybor kandydata, ktéry byl przedsta-
wiany rzadowi. Zadanie to nalezato albo do wyznaczonego ministerstwa, albo tez do
specjalnie powotanej komisji. W jednym z panstw — na Lotwie — sktad tej komisji
byt bardzo szeroki, m.in. przewodniczacy parlamentu, przewodniczacy parlamen-
tarnej komisji budzetu i finanséw, minister sprawiedliwosci, dyrektor departamentu
kontroli wewngtrznej Ministerstwa Finansow, dyrektor generalny konfederacji pra-
codawcow, prezes stowarzyszenia ksiggowych, przewodniczacy stowarzyszenia bie-
glych rewidentow. Jednak w kazdym wypadku koncowa decyzja nalezata do rzadu.

dyUdziat najwyzszego organu kontroli

W 8 panstwach najwyzsze organy kontroli uczestniczyty — w réznych formach —
w procesie wylaniania kandydata na cztonka Trybunatu:
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— w 2 panstwach najwyzsze organy kontroli opracowaly i przedtozyly wtasci-
wym organom rzadu propozycje aktow prawnych okreslajacych procedurg wytania-
nia kandydata;

— w 8 panstwach najwyzsze organy kontroli uczestniczyly w procesie wylania-
nia kandydata, proponujac swoich kandydatow lub wyrazajac opinie o innych kan-
dydatach; konkretnie: w 4 panstwach najwyzsze organy kontroli proponowaty swo-
ich kandydatow na cztonkéw Trybunatu (w 3 wypadkach dziatajac na wniosek rzadu,
w 1 wypadku — z wlasnej inicjatywy); w pozostatych 4 panstwach najwyzsze orga-
ny kontroli wyrazaty opinie o kandydatach zaproponowanych przez inne organy.

e) Udziatl krajowego parlamentu

W wigkszosci nowych panstw cztonkowskich ani krajowy parlament, ani jego
komisje nie uczestniczyly w procesie wylaniania kandydata na cztonka Trybunatu.
Udzial ten mial miejsce — w roznych formach — w 3 panstwach:

— na Lotwie osoby piastujace kierownicze stanowiska w parlamencie uczestni-
czyly w pracach komisji oceniajacej kandydatow w ramach konkursu publicznego;

— w Polsce sejmowa Komisja Europejska przestuchata kandydata zgltoszonego
przez rzad i wyrazita o nim opinig;

—na Wegrzech Komisja Kontroli Panstwowej Zgromadzenia Narodowego wy-
stuchata informacji o kandydacie, ktory byt zaproponowany przez Panstwowa Izbe
Obrachunkowa i1 zaakceptowany przez premiera.

f) Koncowa decyzja o wytonieniu kandydata

W 9 panstwach koncowa decyzja o wylonieniu kandydata na cztonka Trybunatu
zostata podjeta przez rzad; na Cyprze, z uwagi na prezydencka forme rzadzenia —
przez prezydenta republiki. Rzad podejmowat decyzj¢ bezposrednio, w drodze uchwa-
ty przyjetej na posiedzeniu (najczesciej), albo upowazniajac premiera do podjgcia
decyzji w imieniu rzadu.

opracowat dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK



ZADANIA DLA GRUPY ROBOCZEJ EUROSAI DS. KONTROLI
SRODOWISKA W OPINII NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
JAKO KOORDYNATORA GRUPY

W 2004 r. minglo 5 lat od powotania na kongresic EUROSAI w Paryzu Grupy
Roboczej ds. Kontroli Srodowiska. W okresie tym znacznie wzrosta liczba europej-
skich najwyzszych organéw kontroli prowadzacych kontrole srodowiska, zaintere-
sowanych wymiang informacji i dos§wiadczen w tej dziedzinie.

Otwartos¢ w prezentowaniu wynikow kontroli sSrodowiskowych podczas semi-
naridow grupy roboczej jest odbiciem powszechnego dzi$ zrozumienia roli, jaka NOK
krajow europejskich moga odegra¢ w realizacji zadan na rzecz ochrony §rodowiska
i zrbwnowazonego rozwoju Europy. Ujawnianie i upowszechnianie na arenie mig-
dzynarodowej stwierdzonych nieprawidlowosci w egzekwowaniu obowiazujacych
przepiséw dotyczacych ochrony srodowiska, w tym realizacji konwencji i uméw
migdzynarodowych oraz wynikajacych z nich zadan, moze przyczyni¢ si¢ do podjg-
cia przez rzady poszczego6lnych panstw niezbednych dziatan naprawczych.

Aktualnie przed Grupa Robocza EUROSALI stoi wazne zadanie opracowania stra-
tegii dzialania grupy na lata 2005-2007. Jest to okres szczegdlny, biorac pod uwage
konieczno$¢ realizacji przez poszczegélne kraje zobowiazan wynikajacych z planu
dzialan przyjetego na Szczycie Ziemi w Johannesburgu w 2002 r., a takze wobec
poszerzenia Unii Europejskiej w 2004 r. i dostosowywania si¢ nowych cztonkow do
wymagan ochrony §rodowiska obowiazujacych w Unii. Strategia zostata przyj¢ta na
trzecim z kolei spotkaniu czlonkéw grupy roboczej, ktore odbyto si¢ w listopadzie
2004 r. w Sofii (Bulgaria).

Celem nadrzednym dziatania Grupy Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowi-
ska w latach 2005-2007, sformutowanym w projekcie wspomnianego dokumentu, po-
zostaje dalsze rozwijanie wspotpracy najwyzszych organéw kontroli dla poprawy:

— realizacji zadan w zakresie ochrony srodowiska w Europie;

— efektywnosci wydatkowania srodkdw publicznych w celu zapewnienia ochrony
srodowiska i zrobwnowazonego rozwoju kontynentu europejskiego.

W projekcie strategii podkre§lono, ze grupa robocza w swej dziatalnosci nadal
bedzie klas¢ szczegdlny nacisk na rownoleglte, wspdlne i koordynowane kontrole
realizacji zadan i polityk srodowiskowych oraz przestrzeganie postanowien migdzy-
narodowych konwencji w zakresie ochrony srodowiska.
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Wsrod zgtoszonych ostatnio przez NOK propozycji tematow wspotpracy w za-
kresie kontroli ochrony srodowiska pojawita si¢ nowa problematyka, dotyczaca pro-
mieniowania radioaktywnego. Wyniki — przeprowadzonej w 2004 r. przez NIK wsrod
cztonkow Grupy Roboczej EUROSAI — ankiety po hastem ,,uczenie sig przez dzia-
tanie”, dotyczacej preferencji w zakresie tematyki i form potencjalnej wspotpracy
dwustronnej w dziedzinie kontroli sSrodowiska wykazaty zainteresowanie podjeciem
wspoltpracy w tej dziedzinie przez blisko 20% najwyzszych organéw kontroli.

Aktualnym wyzwaniem, przed jakim staje Grupa Robocza EUROSAI ds. kon-
troli §rodowiska, jest nawiazanie bliskiej wspolpracy z miedzynarodowymi agenda-
mi ochrony §rodowiska. Celem tej wspotpracy powinno byc¢:

— uzyskiwanie przez grupg roboczg informacji o waznych, wymagajacych mig-
dzynarodowych kontroli, problemach ochrony $srodowiska w Europie i jej regionach;

— zapewnienie szerszego upowszechniania na arenie mig¢dzynarodowej wyni-
kéw podejmowanych przez grupe robocza kontroli rownoleglych 1 stworzenie presji
na rzecz efektywniejszej realizacji wnioskdw pokontrolnych.

Punktem zwrotnym wspotpracy NOK z organizacjami migdzynarodowymi
w dziedzinie kontroli srodowiska byt Szczyt Ziemi w Johannesburgu, a nastgpnie
11. sesja Komisji ds. Zréwnowazonego Rozwoju ONZ, w czasie ktorej NOK Kana-
dy — jako przewodniczacy Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska —
przedstawit rolg, jaka najwyzsze organy kontroli moga odegra¢ w dziataniach na
rzecz realizacji zobowiazan przyjetych na Szczycie Ziemi. Europejskie NOK moga
1 powinny wlaczy¢ sig aktywnie we wszelkie dziatania realizowane w tym zakresie
w ramach Grupy Roboczej INTOSAI podejmujac jednoczes$nie wlasne inicjatywy.

Dotychczasowa wspotpraca Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowi-
ska z organizacjami migdzynarodowymi wyrazata si¢ zapraszaniem ich przedstawi-
cieli do udzialu w seminariach tematycznych organizowanych przez grupe.

Zapraszanie przedstawicieli organizacji migdzynarodowych do udziatu w semi-
nariach grupy roboczej byto pierwszym krokiem do nawiazania szerszej wspotpra-
cy. Zamierzane jest wypracowanie dtugofalowe;j strategii wspotpracy w ramach ,,Pro-
gramu ochrony $rodowiska Organizacji Narodéw Zjednoczonych” (UNEP) oraz
z organizacjami mi¢dzynarodowymi dziatajacymi w sferze ochrony srodowiska takze
poza strukturami ONZ.

W zwiazku z poszerzeniem Unii Europejskiej o nowych jej cztonkow pojawiaja
si¢ nowe obszary kontrolne, do ktérych nalezy zaliczy¢ m.in. zagadnienia dostoso-
wania do wymagan UE (w tym realizacji tzw. okresow przejsciowych) czy tez wy-
korzystania §rodkdéw unijnych na ochrong srodowiska. W wyniku negocjacji przed-
akcesyjnych ustalone zostaty dla Polski przejsciowe okresy dostosowawcze na
realizacje kosztownych inwestycji infrastrukturalnych, obejmujacych m.in. budowe
1 modernizacje sktadowisk odpadow czy tez budowg sieci kanalizacyjnych i oczysz-
czalni $ciekow w aglomeracjach miejskich przekraczajacych 2 tys. mieszkancow.
Niewywiazanie si¢ z tych zadan sankcjonowane bedzie naktadaniem na nasz kraj
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kar pienigznych. W tej sytuacji kontrola realizacji zobowiazan negocjacyjnych w ob-
szarze ochrony Srodowiska staje si¢ dla NIK wyzwaniem na najblizsze lata. Przed
podobnymi wyzwaniami staja takze niewatpliwie NOK innych, nowych krajow Unii.

Kolejnym zadaniem NOK — cztonkéw grupy roboczej, jest wspotdziatanie w kon-
trolach wykorzystania srodkéw UE na ochrong §rodowiska, w tym dzielenie si¢ do-
$wiadczeniami w prowadzeniu kontroli wykorzystania srodkéw przedakcesyjnych
z krajami kandydujacymi. Przyktadowo, dla Polski Unia Europejska w ramach pro-
gramu ISPA! przeznaczyta na dofinansowanie przedsiewzie¢ ochrony $rodowiska
w latach 2000-2006 prawie 1,3 mld euro. Jest to niemata kwota, ktora powinna by¢
wykorzystana terminowo, efektywnie i zgodnie z przeznaczeniem.

Problematyka ta jest pod statym nadzorem Najwyzszej [zby Kontroli, ktéra m.in.
w 2002 r. przeprowadzita kontrolg dziatania administracji rzadowej w zakresie pozy-
skiwania i wykorzystania §rodkow finansowych pochodzacych z Unii Europejskie;.
Kontrola wykazata, ze administracja rzadowa nie zawsze byta dostatecznie przygoto-
wana do pozyskiwania i wykorzystania $srodkow finansowych z funduszu ISPA, przy-
znanych Polsce od poczatku 2000 r. Stwierdzono opdznienia we wszystkich fazach
wdrazania programu ISPA w sektorze ,.srodowisko” i zwigzane z tym niewielkie po-
czatkowo wykorzystanie przyznanych pieni¢dzy. Sformutowane przez NIK wnioski
systemowe spowodowatly zintensyfikowanie dzialan przez wszystkich uczestnikow
programu ISPA, co w konsekwencji powinno umozliwi¢ petne i terminowe wykorzy-
stanie srodkow unijnych. Aktualnie Izba podjeta kolejna kontrolg, obejmujaca prawi-
dlowos$¢ dziatan zwiazanych z absorpcja srodkéw Funduszu Spojnosei, w ktory prze-
ksztatcony zostat Fundusz ISPA juz po akcesji nowych cztionkéw do Unii w 2004 r.

Zardéwno wyniki, jak i doswiadczenia poszczegdlnych NOK z kontroli prowadzo-
nych w omawianym zakresie moga i powinny by¢ prezentowane na forum Grupy Ro-
boczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska. Zagadnienia te moglyby stanowié tez tema-
tyke miedzynarodowych kontroli réwnolegtych.

opr. Ewa Borkowska-Domanska
(Na podstawie artykutu, ktory ukazal sie w ,, EUROSAI Magazine”, nr 10/2004).

! Program ISPA — ustanowiony w 1999 r. rozporzadzeniem Rady Wspolnot Europejskich Instru-
ment Przedakcesyjnej Polityki Strukturalnej (ISPA) — program finansowego wsparcia przedsigwzig¢ w sek-
torze ochrony $rodowiska i transportu, realizowanych w krajach kandydujacych do Unii Europejskiej w celu
osiagnigcia standardéw unijnych.



Wizyta ministra kontroli panstwowej Chinskiej Republiki Ludowej
w Najwyzszej Izbie Kontroli

Realizujac podpisana Umowe o wspotpracy Najwyzszej Izby Kontroli
1 Ministerstwa Kontroli Panstwowej ChRL, w dniach 15-19 listopada 2004 r. na za-
proszenie prezesa NIK przebywata z wizyta w Najwyzszej [zbie Kontroli delegacja
z Ministerstwa Kontroli Panstwowej ChRL pod przewodnictwem ministra kontroli
panstwowej Chinskiej Republiki Ludowe;j, Li Zhiluna. W sktad delegacji wchodzili:
Shi Shenglong — dyrektor generalny IV Departamentu MKP; Sun Wenjian — dyrek-
tor Generalny Departamentu Spraw Zagranicznych MKP; Wang Gang — dyrektor
generalny Biura ds. Kontroli w Prowincji Liaoning, Shao Shuwang — naczelnik wy-
dziatlu w Departamencie Spraw Zagranicznych MKP, Luo Xingping — naczelnik
wydzialu w Kancelarii MKP.

15 listopada 2004 r. z delegacja Ministerstwa Kontroli Panstwowej ChRL spo-
tkat si¢ wicemarszalek Sejmu — Tomasz Nalecz. Podczas spotkania goscie omowili
zjawiska korupcji w Chinach, podkreslajac rownoczesnie, ze zapobieganie korupcji
jest priorytetowym zadaniem MKP. Prezes NIK wskazat zagadnienia, w ktérych
mozliwa jest wspotpraca Najwyzszej [zby Kontroli i Ministerstwa Kontroli Panstwo-
wej ChRL (korupcja, ochrona srodowiska, kontrola finansowa).

16 listopada 2004 r. odbyto si¢ spotkanie merytoryczne w Najwyzszej Izbie
Kontroli, podczas ktorego Prezes NIK zaproponowal tematyke, ktora mogtaby by¢
przedmiotem nawiazania lub aktywizacji obecnej wspotpracy:

— kontrola ochrony $rodowiska, w ramach INTOSAI; mozliwa bylaby takze
wspoltpraca z Najwyzszym Urzedem Audytu ChRL;

— wymiana wiedzy ido$wiadczen, wymiana ekspertow do spraw kontroli
finansowej;

— wspotpraca robocza, prezentacja procedur kontrolnych i podrecznika kontrolera.

Prezes NIK podkreslil, ze jest otwarty na inne propozycje wspolpracy. Zaprosit
tez 2 pracownikow (ekspertow) Ministerstwa Kontroli Panstwowej ChRL do ztoze-
nia roboczej wizyty w NIK, trwajacej od 1 do 2 tygodni. Eksperci powinni by¢ spe-
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cjalistami kontroli finansowej lub innych dziedzin. Prezes zaproponowat jezyk pol-
ski, rosyjski lub angielski jako jezyk roboczy wizyty. Minister kontroli panstwowe;j
przyjat zaproszenie. Ustalono, ze eksperci ztoza wizytg w Polsce na poczatku 2005 r.
Szczegoly wizyty uzgodnia komarki ds. spraw migdzynarodowych obu instytucji.

W trakcie roboczych spotkan go$ciom z Ministerstwa Kontroli Panstwowej ChRL
zaprezentowano nastgpujace zagadnienia:

— Wojciech Wojciechowski, dyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej zapo-
znal go$ci z dziatalnoscia Departamentu Strategii Kontrolnej, przedstawil misj¢ i wizje
NIK, zasady pracy i struktury organizacyjnej Izby, uprawnienia i zakres zadan po-
szczegblnych jednostek organizacyjnych, zaprezentowat roczne sprawozdania z dzia-
talnosci NIK, a takze zasady i procedury rekrutacji do NIK oraz odbywania aplika-
cji kontrolerskie;.

— Elzbieta Karczmarczyk, zastgpca dyrektora Departamentu Budzetu i Finan-
sow mowita na temat kontroli wykonania budzetu, w tym analizy wykonania budze-
tu panstwa i zatozen polityki pienigznej, ogdlnej liczby kontroli i liczby kontrolo-
wanych rocznie jednostek.

— Pawel Banas, dyrektor Departamentu Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywaty-
zacji poinformowat o przebiegu kontroli systemu celnego, ktadac akcent na wyste-
powanie zjawisk korupcyjnych oraz sposoby eliminowania korupcji.

Dwa dni (17-18 listopada br.) go$cie przebywali w Delegaturze NIK w Krakowie.
Dyrektor delegatury zapoznat gosci z dziatalno$cia delegatury w ogole, zwracajac
uwage m.in. na szczego6lne cechy delegatury krakowskiej, np. mozliwos$¢ prowa-
dzenia wspolnych kontroli polsko-stowackich. Poinformowat takze o aktualnie pro-
wadzonych kontrolach. Goscie interesowali si¢ sposobem rozpatrywania skarg
wplywajacych do delegatury oraz problemem mozliwosci uchylenia si¢ od kontroli
przez jednostki przewidziane do skontrolowania i jakie jest postgpowanie w takich
sytuacjach.

Przed wyjazdem Goscie dzickujac za §wietna organizacj¢ pobytu stwierdzili, ze
byta to wizyta bardzo przydatna, a zdobyta wiedza pozwoli na blizsze poznanie jed-
nego z europejskich najwyzszych organéw kontroli.

D.W.



TROCHE HISTORII...

Delegatury NIK o sobie — Opole

SZKIC DO KRONIKI
DELEGATURY NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI W OPOLU

Historia Delegatury Najwyzszej Izby Kontroli w Opolu, jak zreszta innych dele-
gatur na Ziemiach Odzyskanych, nie jest tak dtuga jak pozostatych delegatur, ktore
moga powotywac si¢ na jeszcze wczesniejszy rodowod.

Brakuje tez jakichkolwiek dokumentow z lat 1945-1950, tj. okresu, kiedy to nie
bylo jeszcze wojewodztwa opolskiego, a kontrole sprawowata Delegatura Biura
Kontroli przy Prezydium KRN, nastgpnie przy Radzie Panstwa.

Teren Opolszczyzny obejmowata wowczas Delegatura Biura Kontroli dla woje-
wodztwa $lasko-dabrowskiego i tam zapewne nalezatoby szukaé sladow dziatalno-
$ci kontrolnej dotyczacych naszego regionu. Poniewaz material ten nie pretenduje
do rangi pracy naukowej o charakterze historycznym, a jedynie stanowi probe szki-
cowego ujecia w kronikarskiej formie paru epizodéw z 55-letniej historii, konieczne
jestuwzglednienie z gory ,,poprawki” dla ewentualnych luk dokumentacyjnych i pa-
migciowych 0sob, na wiedzy ktorych oparto te odlegte w czasie sprawy’ .

Praktycznie dopiero 1950 r. mozna uzna¢ za poczatek funkcjonowania Delegatury
NIK w Opolu. Wéwczas to z delegatury w Katowicach zostal oddelegowany do nowo
utworzonego wojewdodztwa Bazyli Kalita (z Zespotu Przetworstwa Spozywczego),
ktory byt pierwszym szefem tutejszej delegatury.

Bazyli Kalita przybyt do Opola na przetomie II i III kwartatu 1950 r. z polece-
niem zorganizowania siedziby i naboru kadry. Dysponowat §rodkami pieni¢znymi
przeznaczonymi na te cele przez centralg NIK w Warszawie. Sam prowadzit rozli-
czenia bankowe i kasowe oraz ksiazki inwentarzowe zakupywanego wyposazenia
biurowego. Osobiscie tez szukal kwater stuzbowych w prywatnych mieszkaniach
dla przysztych pracownikow oraz urzadzat pokoje goscinne w pomieszczeniach biu-
rowych delegatury.

! Lata najdawniejsze oparto na wspomnieniach p. Bogustawa Wiechcia.
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Jedna z pierwszych o0s6b zatrudnionych przez niego byla Janina Pietrzak, ktora
pracowata jako sekretarka, maszynistka, kasjerka, sprzataczka, goniec i jak trzeba
bylo to réwniez pracownik fizyczny do ci¢zszych prac (np. noszenie mebli). Byta
niezwykle przydatng osoba w tym trudnym okresie organizacyjnym, bardzo uczyn-
na i ofiarna. Przepracowata w delegaturze ponad 20 lat. Zreszta dlugoletnie zwiaza-
nie si¢ niektorych pracownikow z instytucja byto cecha charakterystyczna dla pra-
cownikow administracji. P6Zniejsza sekretarka Maria Luszczak przepracowata z nami
31 lat, a ksiggowa Konstancja Mazur 28 lat. Do dtugoletnich pracownic nalezy réw-
niez obecna sekretarz dyrektora — Anna Mazur, ktora pracuje juz 22 lata i gtdéwna
ksiggowa Krystyna Piechowicz-Trepka — 18 lat.

W III kwartale 1950 r. zaczeli przyjezdza¢ z r6znych stron Polski pracownicy skie-
rowani do pracy merytorycznej w Delegaturze NIK w Opolu. Z delegatury krakow-
skiej przybyt, przeniesiony stuzbowo, Jozef Kutermak, ktory mial stuzy¢ B. Kalicie
pomoca w dziataniach organizatorskich oraz przeprowadza¢ kontrole i instruktaz
w zakresie organizacji rad narodowych i ich komisji — bowiem réwniez takie obo-
wiazki w tym okresie mieli pracownicy NIK.

Jozef Kutermak wykonywat te zadania do czasu powotania Ministerstwa Kontroli
Panstwowej. W nowej strukturze organizacyjnej zostat kierownikiem terenowej grupy
inspektoréw ds. przemystu spozywczego, a po przejsciu B. Kality na emeryturg byt
pelnomocnikiem centrali w kierowaniu delegatura. Z cickawostek odnotowano, ze
w tym okresie wyposazono delegatur¢ w samochdd osobowy marki Skoda, wpraw-
dzie juz mocno wyeksploatowany, ale znacznie utatwiajacy pracg terenowa i podno-
szacy prestiz instytucji, bowiem tylko nieliczne jednostki mialy wowczas wiasne
samochody. Rowniez w drodze przeniesienia stuzbowego przybyt z Gdanska inspek-
tor J. Potonski (specjalista kontroli jednostek rolnych). Natomiast po ukonczeniu
I kursu w Falentach oddelegowany zostat do Opola inspektor L. Szeliga (do kontroli
finansowanych).

W styczniu 1951 r. kadre delegatury zasilili absolwenci II kursu w Falentach,
tj. K. Matusik — do grupy transportu, E. Hamela i B. Wieche¢ — do grupy przemystu
oraz J. Lukasinski — do grupy handlu. Rotacja pracownikéw w tym okresie byta znacz-
na. Nie wszyscy wytrzymywali trudy terenowej pracy. Problemy warsztatowe prze-
rastaly niejednokrotnie poziom przygotowania teoretycznego, a ponadto trudna do
zniesienia byta rozlaka z rodzing. Istotng sprawa byty trudnosci w uzy