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WYSTĄPIENIE  PREZESA  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI  W  SEJMIE

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej na 46. posiedzeniu 22 sierpnia 2007 r. roz-
patrzył dwa dokumenty przedstawione przez prezesa Najwyższej Izby Kontroli 
Jacka Jezierskiego – pierwszy to „Analiza wykonania budżetu państwa i założeń 
polityki pieniężnej w 2006 r.” wraz z opinią Kolegium Najwyższej Izby Kontroli 
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów i drugi dokument – „Sprawozdanie
z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2006 r.” Opinię do sprawozdania z dzia-
łalności NIK przedstawiła sejmowa Komisja do spraw Kontroli Państwowej.

Zamieszczamy teksty obu wystąpień prezesa Najwyższej Izby Kontroli, które 
wygłosił podczas debaty sejmowej. 

*

Analiza  wykonania  budżetu  państwa  i  założeń  polityki  pieniężnej 
w  2006 r.

Pani Marszałek! Wysoki Sejmie! 
Na mocy art. 204 Konstytucji Najwyższa Izba Kontroli przedstawia corocznie 

Sejmowi analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej oraz 
opinię w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów. Podstawą tych doku-
mentów są wyniki kontroli budżetowej przeprowadzonej w jednostkach objętych 
budżetem państwa oraz innych instytucjach, których plany fi nansowe zamieszczone 
są w ustawie budżetowej.

W 2006 r. NIK skontrolowała wykonanie zadań fi nansowanych z budżetu pań-
stwa, prawidłowość realizacji dochodów i wydatków, a także rzetelność ksiąg 
rachunkowych i sprawozdań budżetowych. Wykorzystaliśmy również wyniki po-
nad 30 innych kontroli przeprowadzonych wcześniej lub równolegle z kontrolą 
budżetową.
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Kontrola wykonania budżetu państwa w 2006 r. została przeprowadzona 
w okresie od grudnia 2006 r. do maja 2007 r. w 453 jednostkach sektora fi nansów 
publicznych. NIK oceniła wykonanie budżetu państwa w 94 częściach budżeto-
wych oraz realizację planów fi nansowych przez 3 agencje rządowe i 22 fundusze 
celowe. Wystawione przez nas oceny wykonania budżetu państwa są lepsze niż 
w ubiegłym roku. Ocen pozytywnych jest 39, pozytywnych z uchybieniami – 55, 
pozytywnych z nieprawidłowościami – 25. Nie ma ocen negatywnych.

Przypomnę, że przed rokiem NIK negatywnie oceniła wykonanie budżetu pań-
stwa w dwóch częściach budżetowych: części 29 – Obrona narodowa oraz części 17 
– Administracja publiczna. Negatywne oceny otrzymały też dwa fundusze celowe: 
Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych i Fundusz Pomocy 
Postpenitencjarnej.

Wysoki Sejmie! 
Ogólna ocena wykonania budżetu państwa jest również pozytywna. Zdecydo-

wały o tym dwa elementy: pozytywne wyniki audytu sprawozdań budżetowych 
oraz dobra realizacja określonych w ustawie budżetowej dochodów i wydatków 
budżetu państwa. Z ustaleń kontroli wynika, że sprawozdanie Rady Ministrów 
z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2006 r. prze-
kazuje prawdziwy i rzetelny obraz wykonania budżetu państwa.

Stwierdziliśmy, że kwoty dochodów, wydatków i defi cytu podane w tym spra-
wozdaniu stanowią sumę kwot wykazanych przez dysponentów części budżeto-
wych w sprawozdaniach. Wykazane przez NIK nieprawidłowości i błędy zostały 
usunięte w trakcie kontroli przez korektę sprawozdań. Pozostałe nieprawidłowości 
nie mają istotnego wpływu na przedstawiony w sprawozdaniu obraz wykonania 
budżetu państwa.

Po zbadaniu rocznych sprawozdań budżetowych dysponentów części, Naj-
wyższa Izba Kontroli wydała opinię bez zastrzeżeń w odniesieniu do sprawozdań 
sporządzonych przez 90% dysponentów.

Negatywnie oceniliśmy sprawozdania budżetowe 2, a wiarygodność ksiąg 
rachunkowych 4 spośród 167 skontrolowanych dysponentów III stopnia. Są to 
wyniki lepsze niż przed rokiem, lecz w ocenie Najwyższej Izby Kontroli nadal jest 
zbyt dużo jednostek, w których wystąpiły nieprawidłowości.

Wysoki Sejmie! 
Dochody budżetu państwa w 2006 r. były wyższe niż zaplanowano w ustawie 

budżetowej, a wydatki niższe od limitu ustawowego. Dzięki temu defi cyt budże-
tu państwa był niższy od planowanego o prawie 5,5 mld zł oraz mniejszy niż 
w 2005 r.

Wystąpienie w Sejmie
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Poprawiła się relacja dochodów do wydatków budżetu państwa. W 2006 r. 
dochody budżetu wystarczyły na sfi nansowanie 88,7% wydatków, podczas gdy 
w 2005 r. relacja ta wyniosła 86,4%. Poprawa nie była jednak na tyle znacząca, 
żeby w istotnej skali ograniczyć defi cyt budżetowy.

Dobra realizacja budżetu państwa była możliwa dzięki sprzyjającej koniunk-
turze gospodarczej. Wzrost PKB z kwartału na kwartał był coraz wyższy i za cały 
rok wyniósł 6,1%, podczas gdy w uzasadnieniu do ustawy budżetowej zakładano 
4,3%. Wysokiemu wzrostowi gospodarczemu towarzyszyła niska infl acja, która 
wyniosła 1%.

Rok 2006 przyniósł również poważne ożywienie na rynku pracy. Jego skala 
wyraźnie przewyższyła oczekiwania sformułowane w prognozach budżetowych. 
Przeciętne zatrudnienie w gospodarce wzrosło o ponad 250 tys. osób i wyniosło 
prawie 9 mln osób. Liczba bezrobotnych zmniejszyła się o ponad 460 tys. osób, 
a stopa bezrobocia spadła poniżej 15%.

Przy konstrukcji budżetu nie doszacowano też wzrostu eksportu i importu oraz 
aprecjacji złotego wobec dwóch głównych walut – dolara amerykańskiego i euro. 
Średni kurs dolara wyniósł w 2006 r. 3,10 zł, a euro – 3,90 zł.

Największym minusem w realizacji budżetu było – w ocenie NIK – znacz-
ne przekroczenie planowanego ujemnego salda przychodów z prywatyzacji i ich 
rozdysponowania. Przychody z prywatyzacji wyniosły około 600 mln zł, zamiast 
planowanych 5,5 mld zł, tj. tylko 11,3%. Przyczyną tego było nierzetelne zapla-
nowanie przychodów z prywatyzacji bezpośredniej, zmiana polityki rządu wobec 
sektora elektroenergetycznego i rezygnacja z prywatyzacji innych podmiotów, 
w tym dwóch spółek sektora chemii ciężkiej.

Rozdysponowanie przychodów wyniosło 15,1 mld zł i było wielokrotnie wyż-
sze od rzeczywistych przychodów. W efekcie saldo przychodów z prywatyzacji 
było gorsze niż zaplanowane w ustawie budżetowej o 5,9 mld zł. Luka ta została
pokryta środkami pozyskanymi z dodatkowej sprzedaży skarbowych papierów
wartościowych. Zneutralizowało to całkowicie pozytywne skutki niższego 
o 5,5 mld zł defi cytu budżetowego i zwiększyło zadłużenie Skarbu Państwa.

Na wyróżnienie zasługuje natomiast znaczna poprawa wykorzystania przez 
Polskę środków otrzymanych z budżetu Unii Europejskiej. Zmniejszyło się ryzyko, 
że przyznane Polsce środki na lata następne nie zostaną w całości wykorzystane.

Saldo bieżących rozliczeń Polski z Unią Europejską w 2006 r. było dodat-
nie, wyniosło 10,6 mld zł. Wpłaciliśmy do Unii Europejskiej około 9,9 mld zł, 
a otrzymaliśmy ponad 20 mld zł, tj. o 27,3% więcej niż w roku ubiegłym. Nastąpiła 
poprawa wykorzystania środków na programy i projekty realizowane z pomocy 
przedakcesyjnej, funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności. Wykorzystano 
98,4% środków z kwoty zaplanowanej w ustawie budżetowej, w tym na programy 
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realizowane w ramach wspólnej polityki rolnej 100%. Poprawa wykorzystania 
środków z funduszy strukturalnych w dużej mierze była efektem realizacji rządo-
wego „Programu naprawczego zwiększającego absorpcję funduszy strukturalnych 
w ramach Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004–2006”.

Pani Marszałek! Wysoki Sejmie! 
Dobra koniunktura sprzyjała realizacji dochodów budżetowych. Dochody bu-

dżetu państwa wyniosły 197,6 mld zł i były o 1,2% większe od planowanych. 
Wyższe były zwłaszcza dochody zagraniczne i niepodatkowe. Rekordowo wysokie 
wpływy z dywidend i wypłat z zysku przekroczyły o 26% plan. Odrębną kwestią 
jest jednak ocena, jak pobrane dywidendy wpłyną na perspektywy rozwojowe 
spółek.

Wzrost dochodów budżetu państwa był wyższy od wzrostu PKB w cenach 
bieżących. W efekcie relacja dochodów do PKB zwiększyła się z 18,3% w 2005 r.
do 18,7% w 2006 r. Jeszcze bardziej wzrosły w 2006 r. dochody podatkowe. Ozna-
cza to zwiększenie fi skalnych obciążeń gospodarki.

Bieżąca ściągalność podatków była zbliżona do zakładanej. W znacznie lep-
szych, niż planowano, warunkach makroekonomicznych nie można tego jednak 
uznać za sukces administracji podatkowej. Zaległości z tytułu podatków i innych 
należności budżetowych wyniosły na koniec roku 24 mld zł, tj. wzrosły o 8,3%.

Kolejny rok z rzędu obniżeniu ulegała efektywność egzekucji zaległości po-
datkowych. Szczególnie niska i znacznie gorsza niż urzędów skarbowych była 
skuteczność egzekwowania zaległości przez izby celne. Izby celne nie wystawiły 
tytułów wykonawczych na ponad połowę zaległości. Ministerstwo Finansów nie 
podjęło działań w celu usprawnienia pracy służb celnych, mimo że Najwyższa Izba 
Kontroli już kilkakrotnie sygnalizowała ten problem.

Wysoki Sejmie! 
Niska infl acja w 2006 r. nie powodowała presji na wzrost wydatków budżetu 

państwa. Były one o 7% większe niż w 2005 r., lecz jednocześnie o 1,4% mniejsze 
od kwoty zaplanowanej w ustawie budżetowej. Udało się też utrzymać tendencję 
do zmniejszania wymagalnych zobowiązań państwowych jednostek budżetowych. 
Realnie wartość wydatków budżetu państwa była o 5,9% większa niż w 2005 r. 
Oznacza to, że efekty szybkiego wzrostu gospodarczego wykorzystano w większym 
stopniu na zwiększenie wydatków niż na redukcję defi cytu i zadłużenia. Najbardziej, 
bo aż prawie o 12%, wzrosły wydatki na obsługę długu publicznego.

W IV kwartale 2006 r. zrealizowano 28,7% rocznych wydatków, w tym aż 
71,5% rocznych wydatków majątkowych. Dysproporcje w wydatkowaniu środków 
budżetowych w ciągu roku były większe niż w poprzednich latach. Świadczy to 
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zarówno o opieszałości w wykonywaniu niektórych zadań budżetowych, zwłaszcza 
inwestycyjnych, jak i o tym, że plan wydatków budżetowych nie był napięty.

Do wydatków w IV kwartale zaliczono także 2,4 mld zł, które Rada Ministrów 
przeniosła do wykorzystania w 2007 r. Tak zwane wydatki przechodzące były 
w 2006 r. niższe o 45% niż rok wcześniej. Negatywnie jednak należy ocenić to, że 
znaczna część tej kwoty przeznaczona była na sfi nansowanie zadań, które – wbrew 
założeniom – nie zostały zrealizowane w 2006 r.

Z 72,5% w 2005 r. do 74,3% w 2006 r. wzrosła relacja tzw. wydatków sztyw-
nych do całości wydatków. Chodzi tu o takie wydatki, jak subwencje dla jednostek 
samorządu terytorialnego, koszty obsługi długu publicznego, a także dotacje do 
funduszy ubezpieczeniowych. Pomimo szybkiego wzrostu wydatków ogółem, 
uległa zmniejszeniu ta część budżetu, która może być przedmiotem aktywnej po-
lityki budżetowej.

Największy udział w wydatkach budżetu państwa miały w 2006 r. wydatki 
na dotacje i subwencje. Ich udział w całości wydatków ogółem budżetu państwa 
przekroczył 50%. Znacznie, bo aż o 27,5%, wzrosły wydatki na dotacje celowe 
dla jednostek samorządu terytorialnego. Wynikało to jednak głównie z przekazania 
samorządom nowych zadań, a nie z lepszego fi nansowania zadań już wcześniej 
fi nansowanych dotacjami celowymi. 

Z ustaleń kontroli wynika, że poza nielicznymi przypadkami wojewodowie 
terminowo przekazywali jednostkom samorządu terytorialnego środki dotacji na 
realizację zadań nimi fi nansowanych, co zapewniło tym jednostkom możliwość 
bieżącego ich wykonywania. Szczegółowe ustalenia kontroli na ten temat przed-
stawiliśmy Sejmowi w odrębnej informacji.

Wydatki majątkowe przekroczyły w 2006 r. 11 mld zł, stanowiły 5% ogółu 
wydatków budżetu państwa i były o 8,8% większe niż w roku poprzednim. Jest 
to grupa wydatków, do której Najwyższa Izba Kontroli ma najwięcej krytycznych 
ocen i uwag.

Po pierwsze, w warunkach coraz większego strumienia środków napływających 
z Unii Europejskiej zarówno plan wydatków majątkowych, jak i ich wykonanie 
były w ocenie NIK za niskie. Faktycznie zrealizowane wydatki majątkowe, liczone 
bez środków przeniesionych do wykorzystania na 2007 r. wyniosły ok. 9,7 mld zł,
a więc tylko 82,3% planu po zmianach. W siedmiu częściach budżetu państwa 
wykorzystanie zaplanowanych środków wynosiło poniżej 30%. Do realizacji 
w 2007 r. przeniesiono 12,2% wydatków majątkowych ogółem.

Po drugie, w wykazie inwestycji wieloletnich, stanowiących załącznik do usta-
wy budżetowej, ujęta jest tylko mała część zadań inwestycyjnych fi nansowanych 
z budżetu państwa. W 2006 r. na inwestycje wieloletnie zaplanowano ok. 531 
mln zł, czyli niecałe 5% planowanych wydatków majątkowych. Pozostałe 95% 
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wydatków majątkowych ujęto więc w ustawie budżetowej bez doprecyzowania 
konkretnych zadań. Co więcej, z kwoty przeznaczonej na inwestycje wieloletnie 
wydano faktycznie tylko ok. 54% zaplanowanej kwoty.

Po trzecie, nasze kontrole wykazały, że w 2006 r. nie nastąpiła poprawa reali-
zacji wydatków majątkowych. W trakcie kontroli wykonania budżetu w poszcze-
gólnych częściach stwierdzono przypadki wydatków niecelowych i niegospo-
darnych. Przeprowadziliśmy osobną kontrolę 21 inwestycji, w tym 5 inwestycji 
wieloletnich ustalonych w załączniku nr 6 do ustawy budżetowej na 2006 r. oraz 
4 inwestycji jednostek samorządu terytorialnego realizowanych w ramach kon-
traktów wojewódzkich. Skontrolowaliśmy także dwanaście innych inwestycji, 
w tym pięć fi nansowanych ze środków Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej, 
nadzorowanych przez ministra sportu, trzy nadzorowane przez ministra zdrowia 
i dwie nadzorowane przez ministra transportu.

Ustaliliśmy, że w ośmiu na dwadzieścia jeden skontrolowanych inwestycji inwe-
storzy nie byli przygotowani do ich realizacji. Nie mieli kompletnych i aktualnych 
programów inwestycji, zaakceptowanych przez dysponentów części budżetowej; 
w programach nie ujęto zaktualizowanych wartości kosztorysowych inwestycji, 
docelowych zakresów rzeczowych i nie określono środków ze wszystkich źródeł 
fi nansowania. W trakcie kontroli stwierdzono także błędy oraz braki w opracowanej 
i przekazanej do realizacji dokumentacji projektowej. Rozwiązania konstrukcyjne 
przyjęte dla dwóch obiektów nie spełniały wymagań określonych w polskich nor-
mach. Prowadzono roboty budowlane na podstawie nieprawidłowo opracowanej 
dokumentacji, co powodowało wady elementów w wykonanych obiektach oraz 
przerwy w realizacji tych robót, a tym samym wzrost kosztów inwestycji. Na pięć 
skontrolowanych zadań inwestycyjnych, fi nansowanych ze środków Funduszu 
Rozwoju Kultury Fizycznej, w czterech stwierdzono nieprawidłowości w przy-
gotowaniu i realizacji inwestycji. Wady dokumentacji projektowej doprowadziły 
do wstrzymania budowy hali sportowo-widowiskowej w Gdyni, a na budowie 
hali wielofunkcyjnej w Łodzi powstało zagrożenie dla sąsiadujących obiektów. 
Niewłaściwe rozpoznanie geologiczne gruntu przy modernizacji i przebudowie 
skoczni narciarskiej w Wiśle-Malince doprowadziło do obsunięcia części zeskoku. 
Ponadto ustalono, że Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad nie miała 
aktualnej wartości kosztorysowej oraz kompletnej dokumentacji technicznej na 
budowę obwodnicy Wrocławia A-8. Zaś zakończona w 2006 r. inna inwestycja 
tego inwestora, przebudowa i modernizacja autostrady A-4 Wrocław – Krzywa, 
nie spełniała wymagań techniczno-budowlanych.

Wyniki kontroli dały więc podstawę do negatywnej oceny realizacji w 2006 r. 
inwestycji wieloletnich, zarówno tych ujętych w załączniku nr 6 do ustawy bu-
dżetowej w zakresie infrastruktury drogowej i kolejowej, jak również inwestycji 
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drogowej fi nansowanej ze środków Krajowego Funduszu Drogowego. Negatywnie 
ocenione zostały także inwestycje realizowane na obiektach sportowych, dofi nan-
sowywane ze środków Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej.

Lepiej przebiegały inwestycje ochrony zdrowia, realizowane w ramach kon-
traktów wojewódzkich i fi nansowane z budżetu państwa. Szczegółowe informacje 
na ten temat zostały zawarte w przekazanej do Sejmu odrębnej informacji.

Ostatnią grupą wydatków, wymagającą omówienia ze względu na zagroże-
nie, jakie stwarzają dla fi nansów publicznych, są wydatki na obsługę długu pub-
licznego. W 2006 r. wyniosły one 27, 8 mld zł i były prawie o 12% większe niż 
w roku poprzednim. Wzrosły zarówno koszty obsługi długu krajowego, jak i długu 
zagranicznego. Dług rośnie na tyle szybko, że niweluje skutki spadku stóp procen-
towych na rynku krajowym oraz umacniania złotego w stosunku do walut obcych. 
Szczególnie niepokojące jest, że wzrost kosztów obsługi długu był znacznie wyższy 
niż zadłużenia Skarbu Państwa, który wyniósł 8,7%. Można zauważyć, że gdyby 
nie było wydatków na obsługę długu publicznego, budżet byłby zrównoważony, 
gdyż wydatki te byłyby wyższe niż defi cyt budżetu państwa.

Coraz większe znaczenie w budżecie państwa mają wydatki zaplanowane 
w rezerwach celowych. W porównaniu z 2005 r. zwiększona została liczba tytułów 
i wysokości kwot ujętych w rezerwach celowych. Aż 36 tytułów rezerw wprowadzo-
no do ustawy budżetowej w toku prac parlamentarnych. Większość z tych 36 rezerw 
przeznaczona była na wydatki, które – zgodnie z ustawą o fi nansach publicznych 
– powinny być zaplanowane w odpowiednich częściach budżetowych.

Wysoka Izbo! 
W 2006 r. utrzymana została tendencja obniżania się relacji defi cytu budżetu 

państwa do PKB. W 2004 r. wyniosła ona 4,5%, w 2005 r. – 2,9%, a w 2006 r. 
– 2,4%. Przypomnieć jednak należy, że od 2004 r. w defi cycie budżetu państwa nie 
uwzględnia się środków przekazywanych do otwartych funduszy emerytalnych. 
W 2006 r. wyniosły one 14,9 mld zł, co stanowiło 59% rocznego defi cytu. Defi cyt 
budżetu państwa z uwzględnieniem środków przekazywanych do OFE wyniósłby 
40 mld zł, to jest 3,8% w relacji do PKB.

W 2006 r. minister fi nansów zapewnił utrzymanie płynności budżetu państwa, 
osiągnięto to jednak nadmiernym kosztem. Bez szczególnego uzasadnienia zwięk-
szone zostały o blisko 50% średnie dzienne stany lokat budżetu państwa, będące 
zabezpieczeniem płatności. Środki na ich utrzymanie pozyskiwano na rynkach 
fi nansowych po koszcie wyższym niż dochody uzyskiwane z lokat. Możliwe jest 
ograniczanie kosztów obsługi długu publicznego przez poprawę zarządzania płyn-
nością budżetu państwa.

Wystąpienie w Sejmie
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Oprócz ujemnego salda przychodów z prywatyzacji, ujemne i większe niż 
planowano było także saldo prefi nansowania zadań realizowanych z udziałem 
środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej. Większość rozchodów na 
prefi nansowanie wykorzystano na sfi nansowanie zadań wspólnej polityki rolnej. 
Tylko w 2/3 wykorzystano limit prefi nansowania zadań realizowanych z udziałem 
środków z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej.

Podobnie jak w wypadku defi cytu budżetu państwa, łączny wynik 27 pań-
stwowych funduszy celowych był lepszy niż zaplanowano w ustawie budżetowej 
i lepszy niż w roku poprzednim. Przychody funduszy były o 3,7% wyższe od kwoty 
planowanej w ustawie budżetowej, a wydatki – o 2,1% niższe.

Dotacje dla państwowych funduszy celowych wyniosły prawie 40 mld zł, 
z czego prawie 99% otrzymały fundusze fi nansujące świadczenia z ubezpieczenia 
społecznego.

W końcu 2006 r. stan środków funduszy celowych był ponad dwukrotnie wyż-
szy niż w końcu 2005 r. Przyczyniły się do tego w znacznym stopniu wyniki dzia-
łalności funduszy dotowanych z budżetu państwa. Niepokojące jest to, że w 2006 r. 
nastąpił spadek udziału składek na ubezpieczenia społeczne w przychodach FUS, 
wymuszający szybszy wzrost dotacji budżetowej. Zwiększenie dotacji dla FUS nie 
zlikwidowało jednak ujemnego stanu środków na koniec 2006 r., co dowodzi, że 
dotacje były o ponad 4 mld zł za niskie.

Z funduszy niedotowanych najwięcej środków posiadał w końcu 2006 r. Na-
rodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej. Poprawa sytuacji 
na rynku pracy spowodowała istotne zredukowanie zadłużenia Funduszu Pracy. 
Państwowy dług publiczny na koniec 2006 r. wyniósł 505,1 mld zł, co odpowiada 
47,7% PKB. W ciągu roku kwota długu wzrosła o 38,5 mld zł, a jego relacja do 
PKB – o 0,2 punktu procentowego. O wzroście państwowego długu publicznego 
zadecydował przyrost w zadłużeniu Skarbu Państwa o 38,1 mld zł i jednostek 
samorządu terytorialnego o 2,8 mld zł. Największy spadek zadłużenia wystąpił 
w zarządzanych przez ZUS funduszach, bo aż o 3,3 mld zł.

Dobre wykonanie budżetu państwa wpłynęło również na poprawę wyniku 
całego sektora fi nansów publicznych. Relacja defi cytu sektora instytucji rządo-
wych i samorządowych do PKB, obliczona według metodologii Unii Europejskiej, 
zmniejszyła się z 4,3% w 2005 r. do 3,9% w 2006 r. Pomimo spadku relacji defi -
cytu sektora instytucji rządowych i samorządowych do PKB, relacja długu tego 
sektora do PKB wzrosła z 47,1% w 2005 r. do 47,8% w 2006 r. Wzrost ten nastąpił 
mimo bardzo wysokiego tempa wzrostu gospodarczego i był efektem zwiększo-
nej emisji długu, spowodowanej m.in. sygnalizowanymi już niskimi wpływami 
z prywatyzacji.
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Polska nie spełniła w 2006 r. kryterium konwergencji, dotyczącego defi cytu 
sektora instytucji rządowych i samorządowych.

NIK skontrolowała także realizację założeń polityki pieniężnej w 2006 r. Rada 
Polityki Pieniężnej przyjęła cel infl acyjny na poziomie 2,5% z dopuszczalnymi 
odchyleniami o 1 punkt procentowy. W sierpniu i wrześniu wskaźnik infl acji znaj-
dował się w wyznaczonym przedziale odchyleń, a w pozostałych miesiącach poniżej 
dolnej granicy odchyleń od celu infl acyjnego. Stopy procentowe w 2006 r. zostały 
obniżone dwukrotnie: od 1 lutego i od 1 marca, za każdym razem o 0,25 punktu 
procentowego. Przed większym złagodzeniem warunków pieniężnych w drugim 
półroczu powstrzymywała Radę Polityki Pieniężnej rosnąca presja infl acyjna, 
związana ze wzrostem cen produkcji sprzedanej przemysłu oraz przyspieszeniem 
dynamiki cen żywności. W tej sytuacji stabilizacja stóp procentowych po 1 marca 
2006 r. była – w ocenie NIK – uzasadniona.

Pani Marszałek! Wysoki Sejmie! 
6 czerwca 2007 r. Kolegium Najwyższej Izby Kontroli wydało pozytywną opi-

nię w przedmiocie udzielenia Radzie Ministrów absolutorium za 2006 r. Wyrażając 
powyższą opinię, Kolegium NIK wzięło pod uwagę pozytywne wyniki audytu spra-
wozdań budżetowych, prawidłową realizację budżetu oraz zmniejszenie założonego 
w ustawie budżetowej defi cytu budżetowego i poprawę wykorzystania środków 
z budżetu Unii Europejskiej. Jednocześnie Kolegium zaznaczyło, że pozytywną 
ocenę wykonania budżetu państwa na 2006 r. osłabia przekroczenie planowane-
go, ujemnego salda rozdysponowania przychodów z prywatyzacji. Dziękuję za 
uwagę.

*

Sejm na posiedzeniu 23 sierpnia 2007 r. podjął uchwałę w sprawie przyjęcia 
sprawozdania z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 
2006 r. oraz w sprawie absolutorium dla Rady Ministrów (głosowało 432 posłów: 
za – 230, przeciw – 200, 2 posłów wstrzymało się od głosu).
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Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2006 r.

Panie Marszałku! Wysoki Sejmie! 
W ślad za analizą wykonania budżetu państwa mam zaszczyt przedstawić 

Wysokiej Izbie sprawozdanie z prac Najwyższej Izby Kontroli w roku ubiegłym. 
W 2006 r. Izba po raz pierwszy przystąpiła do badań kontrolnych, kierując się 

nowymi priorytetami ustalanymi na lata 2006–2008 przez Kolegium NIK. Nasi 
kontrolerzy poszukiwali odpowiedzi na trzy podstawowe pytania: czy państwo 
polskie jest przyjazne obywatelowi, czy jest oszczędne i czy jest gospodarne. 

Przyjazne nastawienie państwa wobec obywatela powinno oznaczać, że pełni 
ono wobec niego rolę służebną i jest gotowe zaspokajać jego słuszne potrzeby. 
Analizując funkcjonowanie organów władzy publicznej, NIK badała, czy państwo 
dokłada niezbędnych starań do realizacji konstytucyjnych praw obywateli w sferze 
szeroko pojętego bezpieczeństwa, opieki zdrowotnej, zabezpieczenia społecznego, 
pomocy socjalnej, przeciwdziałania bezrobociu, dostępności edukacji, funkcjono-
wania organów ścigania i wymiaru sprawiedliwości, prawa własności, a także do-
stępu do informacji publicznej. Kontrole podejmujące tę problematykę zgrupowane 
zostały w pięciu głównych obszarach badań kontrolnych. Były to: realizacja przez 
organy władzy publicznej konstytucyjnych praw obywateli, bezpieczne państwo 
– zarówno z punktu widzenia bezpieczeństwa zewnętrznego, jak i wewnętrznego, 
ale także energetycznego i ekologicznego; funkcjonowanie organów inspekcji 
i nadzoru; obsługa obywateli przez urzędy administracji i służby publiczne; prze-
ciwdziałanie i likwidacja skutków zdarzeń nadzwyczajnych oraz stosowanie prawa 
i standardów Unii Europejskiej.

Państwo oszczędne powinno w taki sposób wypełniać przyjęte na siebie obo-
wiązki i organizować własną działalność, aby na swoje funkcjonowanie zużywać 
środki publiczne jedynie w niezbędnym zakresie, unikając niepotrzebnych i nad-
miernych wydatków, nie trwoniąc posiadanych zasobów. W ramach tego kierunku 
kontroli, poza kwestią przestrzegania prawa przez urzędy administracji publicznej, 
przedmiotem zainteresowania Izby było pozyskiwanie publicznych środków fi -
nansowych i gospodarowanie nimi. Głównymi obszarami badań kontrolnych były 
więc: stan fi nansów publicznych, pozyskiwanie dochodów budżetu państwa i jed-
nostek samorządu terytorialnego, koszty funkcjonowania administracji publicznej, 
udzielanie pomocy publicznej, realizacja inwestycji fi nansowanych ze środków 
publicznych oraz pozyskiwanie środków Unii Europejskiej i zarządzanie nimi, 
a także tworzenie warunków do wzrostu gospodarczego.
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Państwo, aby zyskać miano gospodarnego, powinno zarządzać posiadanym 
mieniem w sposób jak najefektywniejszy, dbać o osiąganie wszelkich możliwych 
dochodów i wykorzystywać nagromadzone środki ku pożytkowi obywateli. Pro-
wadząc badania kontrolne w tym obszarze, NIK przede wszystkim rozpatrywała 
i oceniała sposób zarządzania państwowym mieniem oraz osiągnięte w wyniku tego 
efekty. Ze szczególną uwagą analizowaliśmy m.in. celowość posiadania majątku 
lub też wyzbycia się go, skuteczność sprawowanego nadzoru właścicielskiego, 
powody wyboru majątku do prywatyzacji i prawidłowość jej przeprowadzenia.

Badanie zagrożeń korupcyjnych także należy do obszarów szczególnego za-
interesowania Izby. W ramach każdej kontroli, już na etapie opracowywania jej 
programu, rozważane jest potencjalne ryzyko wystąpienia korupcji. W ten sposób 
istnieje duże prawdopodobieństwo zidentyfi kowania w toku czynności kontrolnych 
obszarów zagrożonych korupcją oraz mechanizmów korupcjogennych.

Panie Marszałku! Wysoka Izbo! 
W minionym roku Najwyższa Izba Kontroli zakończyła 158 kontroli plano-

wych, w tym 93 kontrole wykonania budżetu państwa będące podstawą sporządze-
nia analizy wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej oraz opinii 
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów. Nasi inspektorzy przeprowadzili 
ponadto liczne kontrole doraźne, w tym również inspirowane przez posłów i sena-
torów, w ramach których zbadano 245 tematów w 637 jednostkach. Wynikające 
z tych kontroli wnioski nie napawają przesadnym optymizmem i często są zbieżne 
z formułowanymi już w poprzednich latach. Pozwolę sobie zająć uwagę Pań i Panów 
Posłów skrótowym omówieniem niektórych z nich, przy czym pragnę zaznaczyć, 
że są to kontrole zakończone w ubiegłym roku – wtedy też zostały opublikowane 
ich wyniki – ale opisujące stany stwierdzone w latach poprzednich.

Stosunek państwa do obywatela określa sposób, w jaki informuje ono o swo-
jej działalności. Z kontroli zakończonych w 2006 r. wynika, że trudno mówić 
o powszechnym i pełnym przestrzeganiu konstytucyjnej zasady jawności życia 
publicznego. Organy władzy postrzegały ten obowiązek raczej jako swoisty przy-
mus, a nie naturalną powinność. Gromadzonymi przez siebie informacjami dzieliły 
się niechętnie, pod różnymi pretekstami blokując informacje, i z dużymi oporami 
udostępniały swoje zasoby. NIK zwraca również uwagę, że organy władzy, jeśli 
nawet udzielają informacji, to tylko wówczas, gdy ktoś się do nich o nią zwróci, 
podczas gdy powinny to robić z własnej inicjatywy.

Wskutek zaniedbań resortu spraw wewnętrznych i administracji system cen-
tralnej personalizacji dokumentów osobistych, dowodów i paszportów nie gwa-
rantował prawidłowej i bezpiecznej ich produkcji, nie zapewniał też możliwości 
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drukowania ich w niezbędnych ilościach, co może utrudnić terminową wymianę 
wszystkich dowodów osobistych tracących ważność z końcem 2007 r. Z masowymi 
wyjazdami obywateli polskich do krajów, które otworzyły dla nich rynek pracy, nie 
szło w parze przygotowanie konsulatów do obsługi lawinowo powiększającej się 
liczby interesantów. Nadmierne obciążenie czynnościami, zbyt mała liczba urzęd-
ników, nieodpowiednie warunki lokalowe, które często uniemożliwiały sprawne 
funkcjonowanie konsulatów, sprawiały, że czas oczekiwania na załatwienie spraw 
niepokojąco się wydłużał. Wyniki naszych kontroli wskazują, że zjawisko emigracji 
zarobkowej i związane z tym zagadnienia, takie jak możliwość utrzymywania więzi 
z krajem, kontaktu z polską kulturą czy oświatą, nie pojawiły się nagle. Mimo to 
nie zostały one odpowiednio wcześnie rozpoznane. 

Wysoka Izbo! 
Uwagi dotyczące ogólnej oceny funkcjonowania państwa i działalności admi-

nistracji w 2006 r. nie różnią się w istotny sposób od formułowanych rok wcześniej 
i w latach poprzednich. Izba nie odnotowała zdecydowanej poprawy w takich dzie-
dzinach, jak rozwój infrastruktury komunikacyjnej i transportowej, restrukturyzacja 
i prywatyzacja, zarządzanie majątkiem publicznym, jak również w sferze gospo-
darowania środkami publicznymi, fi nansowania ważnych potrzeb społecznych, 
realizacji projektów i programów rozwojowych. Szczególnie jaskrawe przypadki 
takich niedostatków kontrole Izby odnotowały w postępowaniach związanych 
z prowadzonymi procesami prywatyzacji i restrukturyzacji, za które odpowiedzialne 
były resorty gospodarki i skarbu państwa. Na skutek niedostatecznej współpracy 
między nimi lub nawet jej braku nie zostały m.in. właściwie przygotowane do 
przekształceń własnościowych Polskie Huty Stali, co niekorzystnie wpłynęło na ich 
wycenę i wynegocjowane warunki transakcji. Z kolei prace nad zmianą struktury 
własnościowej sektora chemii ciężkiej trwały 12 lat, wobec czego program rozwoju 
tej ważnej dziedziny gospodarki narodowej powstał ze znacznym opóźnieniem. 
Zakłócona też została realizacja niektórych przedsięwzięć prowadzonych w ramach 
restrukturyzacji górnictwa i przetwórstwa siarki. Okazało się także, że minister 
właściwy do spraw gospodarki nie miał wpływu na – pozostające w kompetencji 
ministra skarbu państwa – działania prywatyzacyjne i restrukturyzacyjne w sektorze 
elektroenergetycznym. Tymczasem przedsięwzięcia te stanowiły istotną część po-
lityki energetycznej państwa, za której realizację odpowiadał resort gospodarki.

Pragnę podkreślić, że wyniki prowadzonych od wielu już lat badań procesów 
przekształceń własnościowych potwierdzają wyrażaną wielokrotnie przez NIK 
opinię, że od początku transformacji ustrojowej napotykają one trudności. Poza 
nielicznymi wyjątkami prywatyzacje prowadzono bez jasno określonych planów, 
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niekonsekwentnie, według zmienianych strategii i koncepcji. Wiele prywatyzacji 
rozpoczynano bez uprzedniego postępowania naprawczego, bez uporządkowania 
stanu prawnego składników majątku. Izba niejednokrotnie ujawniała przypadki 
braku dbałości o interesy przedsiębiorstw i Skarbu Państwa, a także faworyzowa-
nie wybranych inwestorów. Takie praktyki sugerowały, iż rzeczywistymi celami 
prywatyzacji było przejęcie przedsiębiorstwa przez gremia menedżerskie albo 
oddanie go upatrzonemu nabywcy. Praktyki takie dość powszechnie tolerowane 
były przez organy właścicielskie.

Wysoki Sejmie! 
Na rozwój niemal wszystkich dziedzin gospodarki negatywnie wpływał stan 

krajowej infrastruktury technicznej, przede wszystkim drogowej i informatycznej. 
Problem ten Izba sygnalizowała wielokrotnie. Obecnie – ze względu choćby na zo-
bowiązania wynikające z podjęcia przez Polskę organizacji piłkarskich mistrzostw 
Europy – Euro 2012 i konieczność wybudowania w ciągu najbliższych kilku lat 
podstawowej sieci krajowych autostrad – jest on szczególnie aktualny, wyma-
ga zdecydowanych i skoordynowanych posunięć. Realizacja tych gigantycznych 
przedsięwzięć fi nansowana będzie w pewnej części z funduszy Unii Europejskiej. 
Tymczasem dotychczasowe doświadczenia z wykorzystania środków tych funduszy,
widziane przez pryzmat kontroli prowadzonych przez NIK, nie zawsze są zachęcają-
ce. Zaliczyć do nich należy przede wszystkim opóźnienia w przygotowaniu podsta-
wowych aktów prawnych i wytycznych do realizacji programów. Następną barierę 
stanowiły zbyt złożone procedury oraz niejasne, często zbędne wymagania, które 
utrudniały benefi cjentom przebrnięcie przez skomplikowany proces przygotowania 
i wyboru projektu, jego realizację i refundację wydatków. Do tego dodać należy 
czasochłonną ocenę wniosków, opóźnienia w zawieraniu umów o dofi nansowanie 
projektów, dublowanie tych samych czynności podczas wielokrotnej weryfi kacji 
wniosków i brak koordynacji działań między uczestnikami postępowania. Rozmiar 
przedsięwzięcia Euro 2012 tym bardziej wymaga usprawnienia i udrożnienia tych 
procedur, aby fi nansowanie ze środków unijnych było ułatwieniem, a nie dodatkową 
mitręgą. Jak dotychczas zdolność administracji do zapewnienia pełnego wykorzy-
stania i rozliczenia tych funduszy pozostawia jeszcze co nieco do życzenia.

Jedną z przyczyn ujawnionych przez NIK nieprawidłowości w funkcjonowaniu 
państwa jest niedostatek nadzoru i kontroli. Izba natrafi a na takie przypadki badając 
działalność wybranych podmiotów, przyczyny niezadowalającego stanu realizacji 
programów i projektów czy naruszeń zasad obowiązujących przy wydawaniu środ-
ków publicznych. W opinii Izby, jeśli organy administracji i inne służby publiczne 
nie realizują nałożonych na nie zadań, wykonują je niedbale bądź nie przestrzegają 
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przepisów, a nawet podejmują działania sprzeczne z prawem, oznacza to, że ich 
poczynania nie spotkały się z odpowiednią reakcją komórek kontroli wewnętrznej 
oraz instytucji nadrzędnych, które nie wywiązywały się ze swoich obowiązków 
kontrolnych. 

Wysoka Izbo! 
W 2006 r., podobnie jak w latach poprzednich, jedną z ważniejszych kon-

trolowanych dziedzin była organizacja i funkcjonowanie systemu opieki zdro-
wotnej. Wyniki kontroli nie powinny stanowić niespodzianki. Dziedzina ta była 
w ostatnich latach kilkakrotnie reformowana, jednak efekty tych działań nie były 
satysfakcjonujące. Dokonywane przeobrażenia w służbie zdrowia nie doprowa-
dziły do oczekiwanych zmian jakościowych, zapewnienia pacjentom równego, 
nieutrudnionego dostępu do lekarzy pierwszego kontaktu i lekarzy specjalistów, 
możliwości wykonywania w rozsądnym terminie koniecznych badań, analiz i za-
biegów oraz dokonywania nieskrępowanego wyboru dowolnej placówki służby 
zdrowia. W ubiegłych latach NIK sygnalizowała pogorszenie się sytuacji fi nanso-
wej publicznych zakładów opieki zdrowotnej, szybkie wyczerpywanie się limitów 
zakontraktowanych świadczeń zdrowotnych, wydłużenie okresu oczekiwania na 
niektóre z nich oraz planowanie kontraktów przez Narodowy Fundusz Zdrowia bez 
pełnego rozeznania zapotrzebowania na poszczególne rodzaje świadczeń. Wyniki 
kontroli prowadzonych w 2006 r. wskazują, że zawieranie i wykonywanie kon-
traktów przebiegało nieco sprawniej, ale nie poprawiło się rozpoznanie potrzeb. 
Poważne zastrzeżenia wzbudził też sposób wprowadzania do obrotu produktów 
leczniczych, ustalania cen urzędowych na specyfi ki stosowane w lecznictwie za-
mkniętym, a także fi nansowania leków używanych w specjalistycznych programach 
terapeutycznych.

Panie Marszałku! Panie i Panowie Posłowie! 
Mimo deklarowanej przez państwo woli przeciwdziałania zjawisku korupcji, 

nadal patologia ta jest jednym z ważniejszych problemów w życiu publicznym. 
Izba zwraca uwagę na kumulację zagrożeń korupcją wszędzie tam, gdzie istnieją 
punkty styczne między interesem publicznym a prywatnym. Profi laktyce antyko-
rupcyjnej służyć mają opracowywane okresowo przez NIK systemowe analizy 
zagrożenia korupcją w poszczególnych obszarach aktywności państwa. Również 
w sprawozdaniu z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2006 r. przedkładamy 
Wysokiemu Sejmowi wynikające z ustaleń kontroli oceny, uwagi i wnioski wska-
zujące na obszary zagrożone występowaniem korupcji. Działania Izby wspoma-
gające walkę z korupcją mają głównie charakter prewencyjny. Wyniki kontroli 
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i analizy zagrożeń służą do sygnalizowania konieczności podjęcia określonych 
działań zaradczych przez organy władzy publicznej. Izba formułuje wnioski 
de lege ferenda, których intencją jest zmiana złego prawa lub usunięcie z niego 
luk sprzyjających korupcji.

Spełnienie wysokich wymagań stawianych Izbie jako instytucji zaufania pub-
licznego byłoby niemożliwe bez umacniania się wśród jej pracowników etosu służ-
by publicznej. Nie ulega wątpliwości, że kontroler Najwyższej Izby Kontroli musi 
kierować się w swej pracy takimi wartościami, jak: rzetelność, odpowiedzialność, 
uczciwość, bezstronność, niezależność, profesjonalizm, a wykonaniu służbowych 
obowiązków winien dawać pierwszeństwo przed własnymi interesami. W ubiegłym 
roku na stanowiskach kontrolerskich pracowały w Izbie, licząc średnio za cały rok, 
1303 osoby, a 1152 z tej grupy zatrudniono na podstawie mianowania. Przewa-
żali wśród nich pracownicy o wieloletnim doświadczeniu zawodowym, mający 
wykształcenie wyższe, w większości prawnicze, administracyjne i ekonomiczne. 
Pozostali są specjalistami z różnorodnych dziedzin, albowiem Izba kontroluje 
praktycznie wszystkie obszary działalności państwa. Pokaźne grono pracowni-
ków Izby legitymuje się studiami doktoranckimi i podyplomowymi, odbytymi 
między innymi w Krajowej Szkole Administracji Publicznej. Wielu pracowników 
uczestniczyło w różnych formach dokształcania, doskonalenia zawodowego oraz 
uczęszczało na lektoraty języków obcych. W zajęciach z zakresu aplikacji kon-
trolerskiej, przygotowującej merytorycznie i fachowo do wykonywania zadań 
z zakresu postępowania kontrolnego, uczestniczyło w ubiegłym roku 217 osób, 
zaś w szkoleniach specjalistycznych, obejmujących między innymi takie tematy, 
jak: rachunkowość budżetowa, funkcjonowanie kontroli i audytu wewnętrznego, 
działalność spółek prawa handlowego, udzielanie zamówień publicznych, funkcjo-
nowanie Unii Europejskiej i rozliczanie funduszy unijnych, wzięło udział łącznie 
prawie 5200 osób. Liczba ta, wyższa od stanu etatowego NIK, wynika z tego, że 
poszczególni pracownicy uczestniczyli w wielu różnorodnych tematycznie for-
mach szkoleń. W 2006 r. 85 pracowników Izby podjęło lub kontynuowało studia 
doktoranckie i podyplomowe.

Jednym z warunków unowocześnienia kontroli państwowej stało się przyjęcie 
klarownych i transparentnych zasad polityki kadrowej. Nabór kandydatów do pra-
cy na stanowiskach kontrolerskich odbywał się w drodze otwartych postępowań 
kwalifi kacyjnych, których rozpoczęcie ogłaszano w ogólnopolskich dziennikach 
oraz na stronie internetowej NIK. Były one zgodne z międzynarodowymi stan-
dardami kontroli INTOSAI, według których najwyższy organ kontroli powinien 
przyjąć zasady i procedury zapewniające nabór kompetentnego personelu. Przyjęto 
więc zasadę, że kandydaci na kontrolerów powinni wykazywać się ponadprze-
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ciętną wiedzą i umiejętnościami oraz mieć niezbędne doświadczenie zawodowe. 
W ubiegłym roku nabór zewnętrzny ogłoszony został dwa razy. Łącznie wpłynęły 
962 oferty pracy. Po przeprowadzeniu 3-stopniowego postępowania komisja do 
spraw naboru zarekomendowała prezesowi Najwyższej Izby Kontroli przyjęcie 
do pracy 98 osób.

O obsadzie stanowisk dyrektorów i wicedyrektorów jednostek organizacyjnych 
NIK oraz doradców prawnych, ekonomicznych i technicznych decydowały w 2006 r.
wyniki rekrutacji wewnętrznej. W minionym roku ogłoszono 4 postępowania, do 
których przystąpiło 84 pracowników. Obsadzono w tym trybie 39 wakatów.

Wysoka Izbo! 
Zapisany w ustawie na 2006 r. budżet NIK wyniósł po stronie wydatków 

225,1 mln zł. Z kwoty tej na wynagrodzenia osobowe i pochodne od nich prze-
znaczono 178,3 mln zł, na wydatki inwestycyjne 13,4 mln zł. Realizacja budże-
tu NIK była poddawana bieżącej analizie i weryfi kacji z myślą o dyscyplinie 
w wydatkach i racjonalnym gospodarowaniu środkami budżetowymi. Pragnę 
przy tym zapewnić, że wykonanie budżetu NIK było badane tą samą metodą 
i z zastosowaniem tych samych rygorów, z jakimi Izba kontroluje wykonanie bu-
dżetów innych podmiotów. Audytor wewnętrzny NIK stwierdził, że budżet państwa 
w części dotyczącej Izby wykonany został w sposób legalny, gospodarny, rzetelny 
oraz celowy, a przygotowanie planu budżetu oraz rozdysponowanie środków było 
co do zakresu i terminu zgodne z ustawą o fi nansach publicznych. Zapewniam 
też Wysoką Izbę, że podatnicy nie dokładają do funkcjonowania Najwyższej Izby 
Kontroli ani grosza.

Efekty naszej pracy przedstawiają się szczególnie wyraziście właśnie w aspek-
cie fi nansowym w postaci kwot korzyści fi nansowych uzyskanych w wyniku 
działań podjętych w związku z przeprowadzonymi kontrolami. W 2006 r. dzięki 
kontrolom NIK wspomniane korzyści w sektorze publicznym wyniosły ponad 
1400 mln zł, a więc były przeszło 6-krotnie wyższe aniżeli wydatki Izby. Każda 
złotówka zainwestowana w Izbę zwróciła się zatem wielokrotnie. 

Coroczna lektura sprawozdania skłania do zadania pytania: czy Najwyższa 
Izba Kontroli dobrze wypełnia swoją nadrzędną powinność strażnika grosza 
publicznego? Jestem przekonany, że efekty jej pracy mówią same za siebie. Nasi 
inspektorzy skontrolowali ponad 2600 jednostek. Do kierowników kontrolowa-
nych podmiotów oraz właściwych organów administracji rządowej i samorzą-
dowej skierowaliśmy ponad 3 tys. wystąpień pokontrolnych. W ubiegłym roku 
przedłożyliśmy Sejmowi 174 informacje o wynikach kontroli, zawierające m.in. 
wnioski de lege ferenda.
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Panie Marszałku! Wysoka Izbo! 
W działalności NIK w 2006 r., tak jak w latach poprzednich, znaczące miejsce 

zajmowała współpraca z Sejmem. Szczególnie częste kontakty utrzymywała Izba 
z Komisją do spraw Kontroli Państwowej. To zrozumiałe, gdyż łączy nas jedność 
celu – wspomaganie budowy sprawnego państwa. To właśnie tożsamość dążeń 
Izby i Komisji sprawiła, że opierając się na naszych wnioskach z przeprowadzo-
nych kontroli Komisja uchwaliła dezyderaty do prezesa Rady Ministrów lub do 
właściwych ministrów, wnosząc m.in. o podjęcie pilnych działań lub inicjatywy 
ustawodawczej w newralgicznych obszarach funkcjonowania państwa. Z kolei 
na posiedzeniach plenarnych Wysokiej Izby prezes miał zaszczyt przedstawiać 
stanowisko NIK w debacie o funkcjonowaniu transportu lądowego w Polsce, stanie 
jego infrastruktury oraz działalności organów odpowiedzialnych za określenie 
strategii państwa w tym sektorze. Tradycyjnie też, zgodnie z konstytucyjnym obo-
wiązkiem, prezes NIK prezentował analizę wykonania budżetu i założeń polityki 
pieniężnej w 2005 r. oraz sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby Kontroli 
w 2005 r. Pracownicy NIK uczestniczyli w ponad 900 posiedzeniach komisji 
i podkomisji sejmowych, przedstawiając wyniki przeprowadzonych kontroli lub 
opinie o projektach rozpatrywanych ustaw.

Wysoki Sejmie! 
Nasza działalność jest też analizowana i oceniana przez doświadczonych pra-

cowników pokrewnych instytucji kontrolnych z innych krajów w drodze tzw. 
przeglądów partnerskich. W 2006 r. Najwyższa Izba Kontroli poddała się takiej 
ocenie dokonanej przez Urząd Kontroli Państwowej Danii. Duńscy kontrolerzy 
w raporcie z przeglądu stwierdzili, że kontrole NIK cechuje wysoka jakość, że 
są one obiektywne, dobrze udokumentowane i mają walor reprezentatywności, 
pozwalający na uprawnione uogólnienia. Ta ocena, pochodząca z niezależnego 
źródła, może być dla Izby powodem do satysfakcji. Należy pamiętać, że opinie 
takie nie biorą się z przypadku. Trzeba na nie zapracować długoletnim wysiłkiem, 
determinacją i wytrwałością. Wskazuje ona również, że jako najwyższy organ 
kontroli państwowej jesteśmy w pełni dostosowani do funkcjonowania w ramach 
Unii Europejskiej.

W 2008 r. NIK będzie pełniła funkcję gospodarza VII Kongresu Europejskiej 
Organizacji Najwyższych Organów Kontroli, czym rozpocznie 3-letni okres prze-
wodniczenia tej organizacji. Fakt ten odczytuję jako dowód uznania za aktywną 
postawę NIK na arenie międzynarodowej. Podobnie jak w poprzednich latach, 
tak i w ubiegłym roku koncentrowaliśmy się na współpracy w ramach EUROSAI 
oraz Komitetu Kontaktowego prezesów najwyższych organów kontroli państw 
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Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunału Obrachunkowego. Do prioryteto-
wych dziedzin współdziałania należały m.in.: kontrola środowiska i środków 
unijnych, współpraca transgraniczna i regionalna oraz wymiana doświadczeń 
dotyczących doskonalenia i rozwoju standardów, metodyki kontroli oraz szkolenia 
kontrolerów.

Panie Marszałku! Panie i Panowie Posłowie! 
Przedstawiony przeze mnie zarys działalności Najwyższej Izby Kontroli 

w 2006 r., jak i podjęta próba skrótowego zdiagnozowania i opisania najważniej-
szych nieprawidłowości, do jakich dochodzi w niektórych obszarach działalności 
państwa, nie wyczerpują, rzecz jasna, całej listy zagadnień, jakimi Izba zajmowała 
się w minionym roku. Szczegółowy obraz funkcjonowania NIK w tym okresie 
zawiera sprawozdanie, które miałem zaszczyt Wysokiej Izbie zaprezentować. 
Dziękuję za uwagę. 

*

Sejm przyjął – bez głosów sprzeciwu – wniosek Komisji do spraw Kontroli 
Państwowej o przyjęcie sprawozdania Najwyższej Izby Kontroli za 2006 rok.
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Wanda Karpińska-Mizielińska
Tadeusz Smuga

POMOC  PUBLICZNA  W  ROZSZERZONEJ  UNII  EUROPEJSKIEJ

Pomoc fi nansowa udzielana podmiotom gospodarczym (pomoc publiczna) 
stanowi ważny instrument polityki gospodarczej i formę interwencji państwa 
w celu ochrony pewnych dziedzin działalności gospodarczej. Jest ona wykorzy-
stywana w realizacji zarówno długofalowych, jak bieżących celów tej polityki. Jej 
skutkiem jest jednak uprzywilejowanie niektórych podmiotów gospodarczych, co 
może zakłócać zasadę swobody konkurencji na rynku. 

Obowiązujące w Unii Europejskiej rozwiązania dopuszczają udzielanie pomocy 
jedynie wyjątkowo, w ściśle określonych sytuacjach. Traktat ustanawiający Wspól-
notę Europejską (TWE) wprowadził ogólny zakaz pomocy publicznej w gospodarce 
(art. 87), stwierdzając, że każda pomoc udzielana przez państwo lub pochodząca 
ze źródeł państwowych (bez względu na formę), która zakłóca konkurencję, jest 
nie do pogodzenia z regułami wspólnego rynku1.

Ze względu na niekorzystny wpływ pomocy publicznej na konkurencję Komisja 
Europejska wskazuje na potrzebę jej racjonalizacji. Pierwszoplanowe znaczenie 
wśród tych działań mają: redukcja wielkości pomocy, ograniczenie pomocy sekto-
rowej na rzecz horyzontalnej (zwłaszcza na badania i rozwój oraz rozwój kapitału 
ludzkiego) i reforma pomocy regionalnej (przede wszystkim przeznaczanej na duże 
projekty inwestycyjne)2. Dostrzega się ponadto potrzebę zapewnienia większej

1 Pomocą publiczną określana jest każda korzyść uzyskana przez przedsiębiorcę od władz pub-
licznych, zarówno wtedy, gdy wsparcie fi nansowe jest udzielane bezpośrednio, jak i za pośrednictwem 
innych podmiotów, także prywatnych. Decydującym kryterium o charakterze defi nicyjnym jest publiczny 
charakter własności środków fi nansowych.

2 Cele te znalazły wyraz w rekomendacjach Komisji Europejskiej na lata 2005–2008: Broad 
Economic Policy Guidelines, COM (2005) 141 fi nal, 12. 04. 2005.
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przejrzystości tej polityki, eliminowania nieefektywnych instrumentów alokacji 
pomocy i koncentrowania wydatków budżetowych na tych celach, gdzie zostaną 
najlepiej wykorzystane. 

Komisja Europejska dane na temat pomocy publicznej prezentuje w formie 
specjalnych raportów State Aid Scoreboard. Ich przedmiotem jest analiza pomocy 
publicznej zdefi niowanej w art. 87.1 TWE, udzielanej przez państwa członkowskie 
i podlegającej kontroli Komisji Europejskiej. Najnowszy raport, opublikowany 
w grudniu 2006 r., zawiera dane o wsparciu udzielonym przedsiębiorcom w 2005 r.3 
Pozwala on na identyfi kację zmian, jakie zaszły w strukturze i kierunkach alokacji 
pomocy publicznej po rozszerzeniu Unii Europejskiej. Głównym celem raportu 
jest ocena postępu krajów członkowskich UE w realizacji celów sformułowanych 
pod adresem systemu pomocy publicznej w Strategii lizbońskiej (w „Programie 
działań na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia”). Chodzi przede wszystkim 
o odpowiedź na pytanie, czy rozmiary pomocy publicznej ulegają zmniejszeniu 
oraz czy poprawia się jej skuteczność w realizacji konkretnych i wyraźnie zdefi -
niowanych celów4.

Analiza raportu umożliwia również ocenę wpływu obowiązujących w Unii Eu-
ropejskiej regulacji na zmiany w strukturze tej pomocy w nowych państwach człon-
kowskich5. Większość danych zawartych w Scoreboard ogranicza się do 2005 r.
ze względu na niepełną porównywalność danych z lat poprzednich w wypadku 
nowych członków. Dotyczy to także Polski. W „Raporcie o pomocy publicznej 
w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2005 r.” nie uwzględnia się np. wsparcia, 
którego benefi cjentem jest sektor rolnictwa (w rozumieniu art. 32 TWE)6. Nie 
obejmuje on również pomocy de minimis, a więc takiej, która nie przekracza kwoty 
100 tys. euro w ciągu trzech kolejnych (dowolnych) lat7. Uwzględnia się w nim

3 Report State Aid Scoreboard, autumn 2006 update, Commission of the European Communities, 
Brussels, 11.12.2006, COM (2006) 761 fi nal.

4 Por. Wspólne działania na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia: wspólnotowy program 
lizboński, COM (2005) 330.

5 W państwach, które w 2004 r. przystąpiły do UE, od dnia akcesji bezpośrednio obowiązują 
regulacje wspólnotowe. W Polsce w związku z tym uchylona została ustawa z 27.07.2002 r. o warun-
kach dopuszczalności i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiębiorców (DzU nr 60, poz. 704), 
a weszła w życie ustawa z 30.04.2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej 
(DzU nr 123, poz. 1291), regulująca tryb postępowania w sprawach związanych z pomocą publiczną na 
szczeblu krajowym. 

6 Monitorowaniem pomocy w sektorze rolnictwa zajmuje się minister właściwy do spraw rolni-
ctwa i rozwoju wsi. Por. Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2005 r., 
Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Warszawa, grudzień 2006 r. 

7 Zgodnie z Rozporządzeniem Komisji (WE) nr 69/2001 (DzUrzWE L 10 z 13.01.2001 r.), pomoc 
de minimis nie wpływa na handel między państwami członkowskimi i nie zakłóca konkurencji, a więc 
nie podlega przepisom art. 87.1 TWE. Jako pomocy publicznej nie traktuje się także dofi nansowania 
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natomiast wsparcie udzielane jako rekompensata z tytułu realizacji zadań pub-
licznych, które z kolei nie jest wykazywane w raportach Komisji Europejskiej, ze 
względu na trudności metodologiczne8. Zauważyć należy ponadto, że prezentowa-
ne w polskim raporcie dane nie są pełne, ponieważ wiele organów uprawnionych 
do udzielania pomocy nie wywiązuje się z obowiązków sprawozdawczych9. 

Wielkość pomocy publicznej

Strategia lizbońska zakłada stopniowe ograniczanie i ściślejsze kontrolowa-
nie rozmiarów pomocy publicznej. Konsekwencją tego jest nałożony na państwa 
członkowskie obowiązek ograniczenia wielkości pomocy w relacji do PKB i prze-
orientowania jej na cele horyzontalne w myśl hasła: pomoc mniejsza, ale lepiej 
ukierunkowana (less and better targeted state aid).

Analiza danych wskazuje jednak, że po wyraźnym spadku rozmiarów pomocy 
w latach 90., ostatnie pięciolecie cechuje raczej ustabilizowanie się jej poziomu. 
Rozszerzenie Unii Europejskiej, co należy podkreślić, nie spowodowało istotnego 
wzrostu wartości udzielanej pomocy publicznej i zmian w niej udziału państw 
UE-15 i UE-10. Dominujący udział w pomocy publicznej w latach 2004–2005 
miały kraje UE-15 – 92% (tabela 1).

Wartość pomocy udzielonej w UE (bez transportu kolejowego) w 2005 r. 
wyniosła 63,8 mld euro, w tym w krajach UE-10 tylko 5,1 mld euro (8%). Po-
moc bez rolnictwa, rybołówstwa i transportu – a więc przeznaczana głównie dla 
przetwórstwa przemysłowego i usług – wynosiła odpowiednio 45,1 i 2,9 mld 
euro (93,6 wobec 6,4%). W 2005 r. w relacji do 2004 r. nastąpił wzrost wartości 
pomocy publicznej ogółem o 2,2 mld euro (ok. 3,6 pkt proc.). W dłuższym okre-
sie w państwach UE-15 obserwujemy jednak znaczący spadek jej wielkości – 
w stosunku do 1995 r. o 18,3 pkt proc.

z funduszy strukturalnych, stąd w wypadku programów współfi nansowanych ze środków wspólnotowych 
uwzględniana jest jedynie część fi nansowana ze środków krajowych.

8 Wiąże się to z trudnościami z zaliczeniem stosowanych w poszczególnych krajach instrumentów 
wspierania realizacji zadań publicznych do kategorii pomocy publicznej.

9 Dotyczy to przede wszystkim organów jednostek samorządu terytorialnego. I tak np. w 2005 r. 
nie otrzymano sprawozdań z: 2 województw, 42 powiatów i 1250 gmin. Brak tych informacji oznacza, że 
niemożliwe jest dokładne określenie wielkości pomocy publicznej udzielonej w Polsce. Prezes UOKiK 
nie dysponuje – w obecnym stanie prawnym – instrumentami prawnymi dyscyplinującymi organy udzie-
lające pomocy do wywiązywania się z obowiązków sprawozdawczych. W tej sytuacji podjęte zostały 
prace nad uszczegółowieniem tych przepisów. 
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Tabela 1
Pomoc publiczna bez transportu kolejowego w Unii Europejskiej 

w latach 2004–2005

Wyszczególnienie
Wartość (w mld euro) a Udział (w %) b Udział w PKB (w %)

2004 2005 2004 2005 2004 2005
UE-25 61,6 63,8 100,0 100,0 0,60 0,59
UE-15 56,4 58,7 91,6 92,0 0,57 0,57
UE-10 5,2 5,1 8,4 8,0 1,09 0,93
Belgia 1,0 1,2 1,6 1,9 0,34 0,4
Dania 1,4 1,3 2,3 2,0 0,71 0,64
Niemcy 17,2 20,3 27,9 31,8 0,78 0,9
Grecja 0,5 0,4 0,8 0,6 0,29 0,2
Hiszpania 4,0 3,8 6,5 6,0 0,47 0,41
Francja 8,9 9,7 14,4 15,2 0,54 0,56
Irlandia 1,0 1,0 1,6 1,6 0,65 0,63
Włochy 7,0 6,4 11,4 10,0 0,52 0,45
Luksemburg 0,1 0,0 0,2 0,0 0,31 0,15
Holandia 1,8 2,0 2,9 3,1 0,39 0,4
Austria 1,4 1,4 2,3 2,2 0,61 0,56
Portugalia 1,5 1,0 2,4 1,6 1,09 0,67
Finlandia 2,5 2,7 4,1 4,2 1,66 1,75
Szwecja 2,7 3,1 4,4 4,9 0,99 1,08
Wlk. Brytania 5,4 4,5 8,8 7,1 0,32 0,26
Czechy 0,4 0,5 0,6 0,8 0,41 0,54
Estonia 0,0 0,0 0,0 0.0 0,30 0,46
Cypr 0,2 0,2 0,3 0,3 1,48 1,43
Łotwa 0,0 0,1 0,0 0,2 0,39 0,84
Litwa 0,1 0,1 0,2 0,2 0,68 0,58
Węgry 1,0 1,6 1,6 2,5 1,26 1,83
Malta 0,1 0,1 0,2 0,2 3,10 3,16
Słowenia 0,2 0,2 0,3 0,3 0,96 0,64
Słowacja 0,2 0,3 0,3 0,5 0,64 0,66
Polska 2,9 1,9 4,7 3,0 1,47 0,82

a – W cenach stałych z 1995 r. Dotyczy to również tabel 4 i 5.
b – Udziały mogą nie sumować się do 100% ze względu na zaokrąglenia. Dotyczy to również tabel 2-8.
Źródło:  State  Aid  Scoreboard  autumn  2005  update,  Commission  of  the  European  Communities, 
Brussels,  9.12.2005,  COM (2005) 624  fi nal;  State  Aid  Scoreboard  autumn  2006  update,  Commission 
of  the  European  Communities,  Brussels,  11.12.2006,  COM (2006) 761 fi nal.

Wanda Karpińska-Mizielińska, Tadeusz Smuga
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Pomimo znacznej redukcji wartości pomocy na przestrzeni lat 90., jej rozmiary uznać 
należy nadal za stosunkowo wysokie. W 2005 r. w niektórych krajach obserwujemy 
odwrotną niż postulowana w Strategii lizbońskiej tendencję – zamiast spadku mamy 
do czynienia z jej wzrostem, w wyniku którego przyrasta pomoc ogółem. Zjawisko to 
dotyczy przede wszystkim krajów UE-15, zwłaszcza Niemiec, a następnie Francji (od-
powiednio o 18 i 9 pkt proc.). Zwiększenie wartości pomocy publicznej w 2005 r. 
w stosunku do 2004 r. odnotowano także w Belgii, Holandii, Finlandii i Szwe-
cji. Było to rezultatem znacznych wydatków na ratowanie i restrukturyzację 
przedsiębiorstw, przede wszystkim przekazywania pomocy o znacznej wartości 
konkretnym przedsiębiorstwom, np. Electricite de France (EDF), niemieckie-
mu Landesbanken, a także kopalniom węgla. Wśród nowych członków Unii 
Europejskiej istotny wzrost pomocy odnotowano na Węgrzech (o 0,6 mln euro). 

Analiza pomocy publicznej według krajów wskazuje na wysoki stopień jej 
koncentracji. Wsparcie udzielone przez trzy kraje – Niemcy, Francję i Włochy 
(a więc największe i o najwyższym PKB) w 2005 r. stanowiło 57,0%, a łącznie 
z Wielką Brytanią i Hiszpanią aż 70,1% ogółu środków przeznaczanych w Unii 
na pomoc publiczną. 

W Polsce, w latach 2001–2005 rozmiary pomocy publicznej udzielonej przed-
siębiorcom ulegały również systematycznemu i istotnemu zmniejszeniu10. W 2005 r.
pomoc bez transportu kolejowego wyniosła 1,9 mln euro, a bez rolnictwa i rybo-
łówstwa tylko 0,9 mln euro. W relacji do 2001 r. zmniejszyła się ona aż o 67,2 
pkt proc. Wsparcie, które otrzymali polscy przedsiębiorcy stanowiło 3% pomocy 
ogółem udzielonej w UE i 37,5% (w 2004 r. – 55,8%) – nowym członkom Wspól-
noty. Siedem państw udzieliło pomocy o wyższej niż Polska wartości: Niemcy, 
Francja, Włochy, Wielka Brytania, Hiszpania, Szwecja i Finlandia. Wśród nowych 
członków UE wysoki jej poziom odnotowano także na Węgrzech. W pozostałych 
państwach jej wielkość była nieznaczna.

W Strategii lizbońskiej szczególną uwagę przywiązuje się do obniżenia war-
tości pomocy w relacji do PKB. Analiza poziomu tego wskaźnika w przekroju 
poszczególnych państw wskazuje na znaczne jego zróżnicowanie. Na jego wyso-
kość oddziałuje przede wszystkim poziom rozwoju gospodarczego, którego wyrazem 
jest wysokość PKB. Wskaźnik ten budzi jednak pewne wątpliwości, gdyż w krajach 
o wysokiej dynamice przyrostu PKB jego wartość może spadać pomimo znacznego 
wzrostu udzielonej pomocy. O ile dla całej Unii Europejskiej obserwujemy nieznacz-
ny spadek jego wielkości, to w poszczególnych krajach Unii mamy do czynienia 

10 W Polsce, podobnie jak w innych nowych państwach członkowskich UE, wysoki udział pomo-
cy publicznej w latach poprzedzających akcesję wynikał z dużej pomocy udzielanej przedsiębiorcom 
i stosowania różnego typu rozwiązań przejściowych, których celem było dążenie do poprawy ich pozycji 
konkurencyjnej przed przystąpieniem do UE.

Pomoc publiczna w UE
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ze znacznymi różnicami. W 2005 r. w odniesieniu do pomocy bez transportu ko-
lejowego w UE relacja ta wynosiła 0,6% (bez rolnictwa, rybołówstwa i transportu 
0,4%), podczas gdy w Polsce odpowiednio 0,82 i 0,37% PKB. Podkreślenia warte 
jest znaczne zmniejszenie się tego wskaźnika w Polsce w stosunku do 2004 r. (kiedy 
wynosiły one odpowiednio 1,5 i 1,0%). W wypadku pomocy bez transportu kolejo-
wego jego wyższy poziom miały Niemcy, Węgry, Cypr, Malta, Finlandia i Szwecja, 
a w odniesieniu do pomocy bez rolnictwa i rybołówstwa – Dania, Niemcy, Węgry, 
Malta, Portugalia, Słowacja i Szwecja. Najniższy we Wspólnocie Europejskiej poziom 
pomocy publicznej w relacji do PKB wystąpił natomiast na Litwie, w Luksemburgu, 
Estonii, Grecji oraz Wielkiej Brytanii. 

Alokacja  pomocy  publicznej  między  wybrane  dziedziny  działalności 
gospodarczej

Znaczne zróżnicowanie pomiędzy państwami członkowskimi Unii Europejskiej 
obserwujemy analizując alokację pomocy publicznej pomiędzy działy gospodarki 
(tabela 2). Dane na ten temat pozwalają na wskazanie, które obszary działalności 
gospodarczej są preferowane w realizowanej w poszczególnych krajach polityce 
pomocy publicznej.

Alokacja pomocy jest bezpośrednio związana ze strukturą gałęziową gospodarki 
– bardziej nowoczesna z reguły wiąże się z wspomaganiem dziedzin będących noś-
nikami postępu naukowo-technicznego i cechujących się wysoką innowacyjnością. 
Struktura przestarzała, niekonkurencyjna z kolei łączy się na ogół z wspieraniem 
dziedzin określonych mianem tradycyjnych (schyłkowych), np. górnictwo węglowe 
i hutnictwo żelaza i stali. 

Analiza danych zaprezentowanych w tabeli 2 pokazuje, iż w latach 2004–2005 
w Unii Europejskiej benefi cjentem pomocy publicznej był przede wszystkim prze-
mysł, a następnie rolnictwo i rybołówstwo. Przemysł pochłaniał blisko 60% po-
mocy (udział ten w tych latach nie zmienił się) i było to ponad 2-krotnie więcej 
niż przeznaczono na rolnictwo i rybołówstwo. 

Wanda Karpińska-Mizielińska, Tadeusz Smuga
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Tabela 2
Alokacja pomocy publicznej w Unii Europejskiej w latach 2004–2005 

według działów gospodarki (w % pomocy ogółem)

Przemysł

Usługi, 
w tym: 

turystyka, 
fi nanse, me-
dia, kultura

Transport 
bez kolejo-

wego

Rolnictwo 
i rybołów-

stwo

Górnictwo 
węgla Inne

2004 2005 2004 2005 2004 2005 2004 2005 2004 2005 2004 2005

UE-25 59 59 5 5 2 2 24 27 9 6 1 1

Belgia 65 71 4 2 2 2 26 23 0 0 2 2

Dania 71 79 2 2 6 7 21 12 0 0 0 0

Niemcy 66 58 4 3 0 1 12 25 18 13 0 0

Grecja 66 66 3 5 0 0 30 29 0 0 1 1

Hiszpania 49 52 1 6 0 0 21 13 28 29 0 0

Francja 54 56 7 11 2 4 27 29 10 0 0 0

Irlandia 33 34 8 9 0 0 58 58 0 0 0 0

Włochy 72 79 5 4 6 6 18 10 0 0 0 0

Luksemburg 48 85 8 15 0 0 45 0 0 0 0 0

Holandia 47 58 0 2 8 7 45 33 0 0 0 0

Austria 32 40 4 5 0 0 63 55 0 0 0 0

Portugalia 13 14 61 75 0 0 25 3 0 0 2 8

Finlandia 22 20 1 1 3 2 74 77 0 0 0 0

Szwecja 75 81 4 3 7 6 12 10 0 0 2 1

Wlk. Brytania 71 68 0 2 2 3 20 19 1 1 6 7

Czechy 37 71 5 2 0 0 53 26 4 0 0 1

Estonia 24 23 0 6 0 0 76 71 0 0 0 0

Cypr 35 49 24 23 0 6 29 11 0 0 12 11

Łotwa 25 32 15 6 0 20 60 42 0 0 0 0

Litwa 16 18 0 0 0 0 82 79 0 0 3 3

Węgry 63 62 1 1 0 0 31 35 0 2 0 0

Malta 87 81 0 1 0 3 13 15 0 0 0 0

Słowenia 46 44 1 4 0 0 45 43 6 8 2 0

Słowacja 98 96 0 1 0 0 2 3 0 1 0 0

Polska 51 37 0 0 0 0 31 51 17 12 1 0

Źródło: Jak w tabeli 1.

Pomoc publiczna w UE
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Udział przemysłu przekraczający 50% dotyczył w 2005 r. aż 15 krajów. Naj-
większy – 96% odnotowano na Słowacji. Bardzo wysoki – powyżej 70% – był rów-
nież w Belgii, Danii, Włoszech, Szwecji, Luksemburgu, na Malcie i w Czechach. 
Największy udział rolnictwa, mieszczący się w granicach 43–79%, wystąpił nato-
miast w siedmiu krajach (Litwa, Finlandia, Estonia, Irlandia, Austria, Polska, Sło-
wenia). Z kolei wsparcie publiczne dla transportu (bez kolejowego) w UE stanowiło 
zaledwie 2% pomocy ogółem, ale dziesięciokrotnie wyższe było na Łotwie, trzy-
krotnie – w Danii, Włoszech, Holandii i na Cyprze. W 2005 r. w niektórych krajach 
znaczną rolę odgrywała nadal pomoc dla górnictwa węgla – w Grecji, Niemczech 
i w Polsce jego udział w pomocy ogółem znacznie przekraczał średnią UE. Pomoc
dla sektora usług stanowiła natomiast w UE 5% pomocy ogółem, lecz w części 
krajów członkowskich udział ten był znacznie wyższy. Na cele te (zwłaszcza usługi
turystyczne) większość pomocy przeznaczano w Portugalii (75%). Istotną rolę wspar-
cie tego typu odgrywało również na Cyprze, w Luksemburgu, Francji i Irlandii.

W latach 2004–2005 w kilku krajach Wspólnoty zaszły widoczne i różno-
kierunkowe zmiany w alokacji pomocy. W Luksemburgu, Portugalii, na Łotwie 
i w Czechach nastąpił bardzo duży spadek udziału rolnictwa i rybołówstwa w po-
mocy publicznej ogółem, przede wszystkim na korzyść przemysłu (Luksemburg, 
Czechy), turystyki (Portugalia) i transportu (Łotwa). W Polsce wystąpiła sytuacja 
odwrotna – miał miejsce znaczący (o 14 pkt proc.) spadek pomocy w przemyśle na 
korzyść rolnictwa i rybołówstwa. Zmniejszenie się udziału pomocy dla górnictwa 
węgla miało miejsce we Francji, w Polsce, Niemczech i Czechach. Wzrost udziału 
usług odnotowano przede wszystkim w Portugalii. Luksemburgu, Estonii, Hiszpanii 
i Francji (odpowiednio o 14; 7; 6; 5 i 4 pkt proc.), a spadek na Łotwie (o 9 pkt proc.).

Alokacja pomocy horyzontalnej

Na podniesienie konkurencyjności gospodarki Unii Europejskiej i krajów ją 
tworzących decydujący wpływ wywiera pomoc horyzontalna. Pomoc taka nie 
jest traktowana jako źródło zakłóceń konkurencji na rynku. W związku z tym za 
szczególnie istotne uważa się wspieranie tych celów w jej ramach, które decydują 
o wzroście konkurencyjności gospodarki (rozwój małych i średnich przedsiębiorstw, 
sfera B+R, szkolenia). Z tego względu jednym z najważniejszych zamierzeń Stra-
tegii lizbońskiej jest przesunięcie pomocy sektorowej na cele horyzontalne.

Poziom pomocy horyzontalnej w Unii Europejskiej jest bardzo wysoki i w 2005 r.
w stosunku do 2004 r. nastąpił jej wzrost o 8 pkt proc. – do 84% pomocy ogółem 
(tabela 3). Należy to ocenić pozytywnie, bowiem wsparcie tego typu otrzymują 
(jeśli spełnią warunki, wymagane np. w programie pomocowym) przedsiębiorcy 
niezależnie od przynależności branżowej (sektorowej).

Wanda Karpińska-Mizielińska, Tadeusz Smuga
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Tabela 3

Alokacja pomocy horyzontalnej w Unii Europejskiej w latach 2004–2005
(w % pomocy ogółem)

Wyszczegól-
nienie

Horyzon-
talna

ogółem a

W tym 

B+R ochrona 
środowiska MSP zatrudnie-

nie szkolenie

2004 2005 2004 2005 2004 2005 2004 2005 2004 2005 2004 2005

UE-25 76 84 12 12 25 10 12 10 4 8 3 2

Belgia 100 100 25 20 2 10 33 39 4 5 8 7

Dania 97 97 1 4 54 47 0 0 38 42 0 0

Niemcy 78 81 11 10 44 47 3 3 1 1 0 0

Grecja 97 97 2 3 8 10 12 5 4 19 0 0

Hiszpania 62 66 13 9 3 5 12 10 1 1 1 2

Francja 59 88 15 21 2 2 19 21 4 18 1 1

Irlandia 62 74 10 12 2 2 3 10 12 12 3 2

Włochy 95 96 18 14 1 3 34 20 7 20 13 9

Luksemburg 100 100 19 27 0 8 21 22 0 0 0 0

Holandia 96 97 25 22 52 65 14 5 1 0 0 0

Austria 96 95 28 26 18 15 23 30 5 3 6 6

Portugalia 22 26 3 1 0 0 8 6 1 4 4 9

Finlandia 98 97 25 26 38 40 8 7 6 6 0 0

Szwecja 100 100 4 3 88 88 1 1 0 0 0 0

Wlk. Brytania 99 91 16 17 27 28 22 16 0 1 5 7

Czechy 82 100 33 26 2 2 10 18 0 1 0 0

Estonia 100 100 21 21 1 7 3 24 0 1 0 2

Cypr 46 45 2 3 1 1 1 1 0 0 5 6

Łotwa 100 97 0 0 0 0 8 19 0 0 0 0

Litwa 49 81 2 9 0 10 12 14 0 6 0 0

Węgry 45 48 2 5 0 1 4 4 1 1 0 0

Malta 8 3 0 0 0 0 3 0 0 0 1 1

Słowenia 70 86 18 24 19 15 2 9 17 15 3 2

Słowacja 35 61 0 1 0 0 0 1 0 0 2 2

Polska 26 70 1 4 1 1 0 8 13 34 0 2
a   W Scoreboard do pomocy horyzontalnej włącza się również pomoc regionalną, gdzie indziej nieklasy-
fi kowaną, oraz przeznaczaną na inne cele horyzontalne.
Źródło: Jak w tabeli 1.
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W 2005 r. w pięciu krajach – w Belgii, Luksemburgu, Szwecji, Czechach oraz 
w Estonii – całość pomocy publicznej miała charakter horyzontalny. Najniższy jej 
poziom odnotowano natomiast na Malcie (3%), a następnie w Portugalii (26%). 
W Polsce stanowiła ona 70% pomocy publicznej i w relacji do 2004 r. nastąpił 
bardzo wysoki jej przyrost (o 44 pkt proc.).

Alokacja pomocy horyzontalnej na poszczególne kierunki (obszary) jej prze-
znaczenia w krajach członkowskich UE była zróżnicowana:

– Udział pomocy na B+R w pomocy ogółem w 2005 r. w stosunku do 2004 r. 
w UE nie uległ zmianie i kształtował się na poziomie 12%. W 2005 r. wszystkie 
kraje Unii, poza Łotwą i Maltą, takiej pomocy udzielały. Największe znaczenie 
miała ona w Luksemburgu (27%) oraz w Austrii i Finlandii (po 26%). Spośród 
krajów UE-10 ten rodzaj wsparcia był najwyższy w Czechach, Słowenii i Estonii 
(w granicach 26–21%). W Polsce udział ten pozostawał na bardzo niskim poziomie, 
chociaż w stosunku do 2004 r. zwiększył się czterokrotnie – z 1 do 4%.

– W 2005 r. w Unii Europejskiej nastąpił znaczny spadek (o 15 pkt proc.) 
udziału pomocy na ochronę środowiska w pomocy ogółem – do 10%. Największy 
jej udział odnotowano w Szwecji (88%) oraz w Holandii (65%). Dużą rolę taka 
pomoc odgrywała w Danii i Niemczech (po 47%), a z krajów UE-10 w Słowenii 
(15%). W czterech państwach takiej pomocy nie udzielano (Portugalia, Łotwa,
Malta i Słowacja). Udział tej pomocy w Polsce w 2005 r. wynosił tylko 1% 
i w stosunku do roku poprzedniego nie zmienił się. Biorąc pod uwagę wielkość 
potrzeb, pomoc ta była jednak niewielka.

– Pomoc przeznaczana na rozwój małych i średnich przedsiębiorstw (MSP) 
w 2005 r. w UE stanowiła 10% pomocy ogółem i w odniesieniu do roku poprzed-
niego zmniejszyła się o 2 pkt proc. Największe znaczenie miała ona w Belgii i Au-
strii (odpowiednio 39 i 30%). W nowych krajach członkowskich UE największym 
zainteresowaniem cieszyła się ona w Estonii, na Łotwie i w Czechach (udziały 
w granicach 18–24%). W Polsce w stosunku do 2004 r. wsparcie na ten cel znacznie 
wzrosło i stanowiło 8% pomocy ogółem. 

– Udział pomocy na zatrudnienie w pomocy ogółem w całej Unii w 2005 r.
zwiększył się dwukrotnie (do 8%). W siedmiu krajach (Luksemburg, Holan-
dia, Szwecja, Cypr, Łotwa, Malta i Słowacja) pomocy na ten cel nie udzielano. 
Największy jej udział odnotowano w Danii i w Polsce (odpowiednio 42 i 34%). 
W Polsce, w porównaniu z 2004 r. miał miejsce bardzo wysoki jej wzrost – 
o 21 pkt proc., co było związane z procesami restrukturyzacyjnymi i złą sytuacją 
na rynku pracy (bardzo duże bezrobocie).

– Pomoc na szkolenia w porównaniu z innymi rodzajami wsparcia w ramach 
pomocy horyzontalnej odgrywała mniejszą rolę. W 2005 r. w UE stanowiła tylko 
2% pomocy ogółem. Podobny poziom tego wskaźnika odnotowano w Polsce. 

Wanda Karpińska-Mizielińska, Tadeusz Smuga
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Największy udział wsparcia celów szkoleniowych wystąpił w takich krajach, jak: 
Włochy, Portugalia, Belgia i Wielka Brytania (w granicach 9–7%). 

Pomoc na B+R

W kontekście realizacji celów Strategii lizbońskiej szczególne znaczenie ma 
poziom nakładów na badania i rozwój11. Inwestycje w tym obszarze traktowane 
są jako podstawowy sposób uczynienia gospodarki Unii Europejskiej bardziej 
konkurencyjną, zdolną do rywalizacji z gospodarkami Stanów Zjednoczonych 
i krajów azjatyckich. Wskazano na to na szczycie w Barcelonie w 2002 r., gdzie 
przyjęto, że nakłady na B+R do 2010 r. w UE wyniosą 3% PKB, a dwie trzecie 
wydatków będzie ponosił sektor prywatny. Pomoc publiczna stanowi zaledwie 
część publicznego wsparcia tej sfery. Może ona jednak przyczyniać się do pobu-
dzenia dodatkowych inwestycji sektora prywatnego. Komisja Europejska stara 
się zachować równowagę pomiędzy tym pozytywnym wpływem a dążeniem do 
minimalizacji zagrożeń dla konkurencji na rynku z tytułu udzielania takiej pomocy 
(zwłaszcza dla dużych przedsiębiorstw). Dane na temat wielkości nakładów na 
sferę B+R wskazują jednak, że osiągnięcie nakreślonego w Strategii lizbońskiej 
celu jest jeszcze odległe12.

W 2005 r. pomoc publiczna na B+R w Unii Europejskiej wyniosła około 5,6 
mld euro, co stanowiło zaledwie 0,05% PKB (tabela 4). 

Zauważyć należy, że po istotnym wzroście tych wydatków w 2001 r., w kolej-
nych latach ich poziom trzeba określić jako stabilny. Przeważającą część wsparcia 
udzielały kraje UE-15. Najwyższe wydatki publiczne na B+R ponosiły kraje naj-
większe i najlepiej rozwinięte gospodarczo, przede wszystkim Niemcy, Francja, 
Włochy i Wielka Brytania (łącznie 3/4 pomocy przeznaczonej w UE na B+R). Po-
nad 50% środków unijnych na ten cel przeznaczały Niemcy i Francja (odpowiednio 
27 i 24,2%), a następnie Włochy i Wielka Brytania (13,1 i 10,7%). Stosunkowo 
duże wydatki ponosiły również Hiszpania (5,2%) i Holandia (4,6%). Udział nowych 
członków Unii wynosił niespełna 4% (w tym najwyższy był w Czechach – 1,8%). 
Łotwa i Malta w ogóle takiej pomocy nie udzielały. 

11 W. Karpińska-Mizielińska, T. Smuga: Kopalnie ważniejsze niż nauka, „Rzeczpospolita” 
z 17.05.2006 r.

12 Tezę tę potwierdzają również G.M.M. Gelauff i A.M.Lejour w ekspertyzie The New Lizbon Stra-
tegy. An estimation of the economic impact of reaching the Lizbon Targets, raport przygotowany dla En-
terprise and Industry Directorate General of the European Commission, styczeń 2006 r. Nakłady na B+R 
w 2004 r. w Unii Europejskiej stanowiły tylko 1,9% PKB, a jedyne kraje, które osiągnęły zalecany poziom 
to Szwecja i Finlandia (odpowiednio 3,7 i 3,5% PKB).
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Tabela 4

Pomoc publiczna w Unii Europejskiej na B+R w latach 2003–2005

Wyszczegól-
nienie

Pomoc na 
B+R 

w 2005 r. 
(w mln 
euro)

Udział 
(w %)

Udział pomocy 
na B+R w PKB 
w 2005 r. (w %)

Udział pomocy 
na B+R 

w pomocy 
ogółem

 (średniorocznie 
w latach

2003–2005, 
w %)

Udział B+R 
w pomocy 

ogółem (różnice 
pkt proc. po-

między latami 
2003–2005 

i 2001–2003, 
w %)

UE-25 5624 100,0 0,05 11,94 0,84

Belgia 140 2,5 0,05 24,92 4,49

Dania 42 0,7 0,02 3,06 -0,82

Niemcy 1516 27,0 0,07 10,0 0,96

Grecja 8 0,1 0,00 1,99 1,37

Hiszpania 292 5,2 0,03 10,55 2,31

Francja 1362 24,2 0,08 19,40 -1,57

Irlandia 49 0,9 0,03 11,72 4,60

Włochy 737 13,1 0,05 14,77 1,75

Luksemburg 11 0,2 0,04 18,15 4,39

Holandia 256 4,6 0,05 25,33 -1,72

Austria 152 2,7 0,06 32,73 -6,82

Portugalia 14 0,2 0,01 2,25 1,47

Finlandia 147 2,6 0,09 26,98 -6,33

Szwecja 74 1,3 0,03 3,89 -7,93

Wlk. Brytania 604 10,7 0,03 18,09 -2,74

Czechy 102 1,8 0,10 6,61 4,95

Estonia 3 0,05 0,03 22,41 4,69

Cypr 4 0,07 0,03 1,52 1,06

Łotwa 0 0 0,00 0,00 0,00

Litwa 2 0,04 0,01 3,08 2,34

Węgry 44 0,8 0,05 2,52 -0,28

Malta 0 0 0,00 0,00 0,00

Słowenia 24 0,4 0,09 20,21 1,85

Słowacja 3 0,05 0,01 0,94 -2,01

Polska 38 0,7 0,02 0,98 -0,02

Źródło: Jak w tabeli 1.
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W relacji do PKB relatywnie wysoki udział pomocy na B+R odnotowa-
no w Czechach (0,1), Finlandii, Słowenii (po 0,09 %), a następnie we Francji 
i Niemczech (odpowiednio 0,08 i 0,07%). W Polsce udział ten był kilkakrotnie 
niższy i wynosił zaledwie 0,02%. Niższy niż w Polsce wystąpił jedynie w Gre-
cji, Portugalii, Słowacji i Litwie. Wśród nowych członków Unii Europejskiej 
sytuacja na tym polu była silnie zróżnicowana. Część z nich (Polska, Litwa 
i Estonia) przeznaczały w relacji do PKB stosunkowo małe środki, podczas gdy 
Czechy, Słowenia i Węgry przywiązywały do tego rodzaju pomocy znacznie 
większą wagę.

O stosunku poszczególnych krajów do nakładów na B+R świadczy średniorocz-
ny udział tej pomocy w pomocy ogółem w latach 2003–2005. Był on najwyższy 
w Austrii, Finlandii, Holandii i Belgii (odpowiednio: 33; 27 i po 25%), a następnie 
Estonii i Słowenii (odpowiednio 22 i 20%). 

Na przestrzeni porównywanych okresów (lat 2001–2003 i 2003–2005) wzrost 
pomocy na B+R odnotowano w 13 krajach UE – największy w Czechach, Irlandii, 
Estonii, Belgii i Luksemburgu (w granicach 4,95–4,39 pkt proc.). Największy 
spadek miał natomiast miejsce w Szwecji, Finlandii i Austrii (w granicach 8–7 
pkt proc.). Tak istotne zmniejszenie pomocy na B+R sygnalizuje oddalanie się 
realizacji celów Strategii lizbońskiej. Uwaga ta nie dotyczy oczywiście Szwecji 
i Finlandii, które uzyskały już docelowy poziom 3% PKB.

Polska na tle krajów Unii Europejskiej należy do państw o niskim poziomie 
pomocy publicznej na B+R. W 2005 r. wynosiła ona 38 mln euro, co stanowiło 
tylko 0,7% pomocy Wspólnoty ogółem na ten cel, a jej udział w latach 2003–2005 
w relacji do lat 2001–2003 nawet nieznacznie się obniżył (o 0,02 pkt proc.). 

P o m o c  r e g i o n a l n a

Celem pomocy regionalnej jest rozwój i modernizacja regionów słabo rozwi-
niętych m.in. przez wspieranie inwestycji oraz tworzenie nowych miejsc pracy13. 
Pomoc ta przyznawana jest na podstawie art. 87.3.a oraz 87.3.c TWE. W pierwszym 
wypadku obejmuje regiony, w których poziom życia jest szczególnie niski lub 
w których istnieje wysokie bezrobocie. O zakwalifi kowaniu regionu do otrzymania 
pomocy na podstawie art. 87.3.a decyduje przede wszystkim stopień jego rozwoju 
(mierzony wartością PKB na 1 mieszkańca) w relacji do średniego poziomu we 

13 W. Karpińska-Mizielińska, T. Smuga: Pomoc regionalna w UE i w Polsce, [w:] Podlasie – grani-
cą Europy, pr. zbior. pod red. A. Bociana, wyd. Uniwersytet w Białymstoku, Białystok 2003, s. 40-48.
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Wspólnocie Europejskiej14. Takim wsparciem objęte są wszystkie regiony, w któ-
rych PKB na mieszkańca jest niższy niż 75% średniej wspólnotowej i w których 
równocześnie występuje wysoka stopa bezrobocia15. Należy zaznaczyć, iż wszystkie 
regiony Polski zostały zakwalifi kowane do objęcia pomocą publiczną na podstawie 
art. 87.3.a TWE.

Z kolei wsparcie udzielone na podstawie art. 87.3.c ma na celu ułatwianie rozwoju 
pewnych form działalności gospodarczej lub jednostek terytorialnych, pod warunkiem, że 
nie będzie negatywnie wpływało na sytuację na rynku lub na interesy Wspólnoty. Może 
ono być udzielane jednostkom terytorialnym, które charakteryzują się niekorzystną 
sytuacją na tle innych regionów danego państwa członkowskiego16.

Rozmiary pomocy publicznej udzielonej przedsiębiorcom w ramach pomocy 
regionalnej w poszczególnych krajach Unii Europejskiej stanowią funkcję poziomu 
ich rozwoju gospodarczego. Całość pomocy publicznej (bez rolnictwa, rybołów-
stwa i transportu) udzielonej przedsiębiorcom zaliczono do pomocy regionalnej 
w większości krajów UE-10, poza Czechami i Słowacją (tabela 5). Odmiennie 
sytuacja przedstawiała się w krajach „starej” Unii. Największy udział pomocy 
regionalnej odnotowano w Grecji (95%), Portugalii i Irlandii (po 78%). 

Wartość takiej pomocy w 2005 r. była najwyższa w Niemczech – około 
2,9 mld euro, co stanowiło ponad 1/4 pomocy regionalnej udzielonej w Unii. Ko-
lejną grupę krajów stanowiły Francja, Włochy i Hiszpania, o udziale mieszczącym 
się w granicach 15,2–11,1%. Wśród państw UE-10 wielkość pomocy była najwyż-
sza w Polsce i na Węgrzech – jej udział wynosił odpowiednio 8 i 8,4% pomocy 
regionalnej udzielonej w krajach Wspólnoty.

14 Kwalifi kacja odbywa się na poziomie II Nomenklatury Statystycznych Jednostek Terytorialnych 
(NUTS). Por. J. Żebrowska-Cielek: NUTS – Nomenklatura Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycz-
nych, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2001; A. A. Ambroziak: Wpływ nowych wy-
tycznych w sprawie krajowej pomocy regionalnej na funkcjonowanie specjalnych stref ekonomicznych 
w Polsce, „Wspólnoty Europejskie” nr 3/2006.

15 Od 1.01.2007 r. zmieniły się niektóre regulacje dotyczące pomocy regionalnej. Zniesiono obo-
wiązek notyfi kacji Komisji Europejskiej w wypadku zgodności programu pomocowego z nowym rozpo-
rządzeniem KE. Nadal indywidualnej notyfi kacji podlegać będzie pomoc dla dużych projektów inwesty-
cyjnych (o wartości powyżej 50 mln euro). Por. Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 
2007–2013, DzUrzUE, 2006/C 54/08. W Polsce nową mapę pomocy regionalnej zgodnej z rozporządze-
niem KE wprowadziło rozporządzenie Rady Ministrów z 13.10.2006 r. 

16 Wiąże się ona na ogół z występowaniem na ich obszarze przemysłów schyłkowych, wyższą stopą 
bezrobocia, wyższym od przeciętnego udziałem zatrudnienia w przemyśle oraz zmniejszaniem się liczby 
miejsc pracy. Wśród kryteriów kwalifi kujących region do uzyskania pomocy na podstawie art. 87.3.c uwzględnia 
się również niską gęstość zaludnienia (nie więcej niż 12,5 osób/km2). Wsparcie udzielane na tej podstawie musi być 
jednak częścią spójnego programu rozwoju regionalnego danego państwa i może być udzielane w ograniczonym 
zakresie. Może obejmować całe regiony lub tylko ich część.
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Tabela 5 

Pomoc regionalna na podstawie art. 87.3.a w Unii Europejskiej
w 2005 r.

Wyszczególnienie Wielkość pomocy 
(w mln euro)a

Udział 
(w %)

Udział w pomocy ogółem (bez rolni-
ctwa, rybołówstwa i transportu), w %

UE-25 11307 100,0 25

Niemcy 2896 25,6 19

Grecja 244 2,2 95

Hiszpania 1250 11,1 38

Francja 1723 15,2 27

Irlandia 329 2,9 78

Włochy 1442 12,7 27

Austria 10 0,1 2

Portugalia 746 6,6 78

Wlk. Brytania 181 1,6 5

Czechy 147 1,3 38

Estonia 14 0,1 100

Łotwa 29 0,3 100

Litwa 26 0,2 100

Węgry 949 8,4 100

Malta 117 1,0 100

Słowenia 100 0,9 100

Słowacja 197 1,7 81

Polska a 908 8,0 100

a  Włączono tu całą pomoc publiczną udzielaną w Polsce w 2005 r.
Źródło: Jak w tabeli 1.

Pomoc sektorowa

W niektórych państwach Unii Europejskiej (przede wszystkim nowych człon-
ków) istotną rolę odgrywała pomoc sektorowa. Pomoc taka niekorzystnie wpły-
wa na konkurencję, stąd zawarte w Strategii lizbońskiej zalecenie radykalnego 
ograniczania jej rozmiarów. W dużym stopniu jest ona zdeterminowana istniejącą 
strukturą gospodarki i wiąże się ściśle z realizacją programów restrukturyzacyjnych 
wybranych, w tym wrażliwych i schyłkowych sektorów gospodarki. Wielkość takiej 
pomocy jest zdeterminowana przede wszystkim sytuacją ekonomiczno-fi nansową 
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sektora gospodarki, w którym działają benefi cjenci pomocy. W ocenie Komisji 
Europejskiej pomoc taka powinna być wykorzystywana głównie do rozwiązywania 
problemów długofalowych i przywracania przedsiębiorstwom rentowności, a nie 
do utrzymywania status quo. W związku z tym udzielane wsparcie powinno mieć 
charakter degresywny, przejściowy i być ściśle powiązane z programami restruk-
turyzacji. Dla niektórych sektorów, podatnych na działania interwencyjne państwa, 
wprowadzono odrębne regulacje, umożliwiające ścisłą kontrolę pomocy (np. gór-
nictwo węglowe, hutnictwo żelaza i stali, przemysły motoryzacyjny, stoczniowy 
i włókien syntetycznych). W ramach pomocy sektorowej Komisja Europejska 
szczególnie krytycznie ocenia, zgodnie z kierunkami nakreślonymi w Strategii 
lizbońskiej, pomoc dla hutnictwa żelaza i stali oraz górnictwa węglowego17.

Pomoc sektorowa w 2005 r. w Unii Europejskiej stanowiła tylko 16% pomo-
cy ogółem (tabela 6), ale jej udział istotnie różnił się w poszczególnych krajach 
członkowskich. Największy był na Malcie (97%) oraz w Portugalii (74%). Po-
nad połowę pomocy ogółem wsparcie takie stanowiło na Cyprze i na Węgrzech, 
a w Polsce kształtowało się na poziomie 30%. W pięciu krajach – w Belgii, Luk-
semburgu, Szwecji, Czechach i Estonii takiego wsparcia nie udzielano.

Pomocy sektorowej dla przemysłu przetwórczego nie udzielało jedenaście 
krajów (Belgia, Hiszpania, Luksemburg, Austria, Portugalia, Finlandia, Szwecja, 
Wielka Brytania, Czechy, Estonia i Słowenia). W całej Unii w 2005 r. stanowiła 
ona tylko 4% pomocy ogółem, a w Polsce 5%. Największy jej udział miała Malta 
(97%).

Usługi natomiast wspierano w ośmiu krajach – Danii, Niemczech, Irlandii, 
Włoszech, Austrii, Portugalii, Finlandii i na Cyprze. Udział tego wsparcia w po-
mocy ogółem w Unii Europejskiej stanowił tylko 2%. Jedynym krajem, w którym 
całą pomoc sektorową przeznaczano dla usług była Portugalia.

Niektóre kraje Unii Europejskiej znaczną część środków publicznych prze-
znaczały dla górnictwa węgla. W 2005 r. dotyczyło to ośmiu krajów – Niemiec, 
Hiszpanii, Francji, Polski, Węgier, Wielkiej Brytanii, Słowacji i Słowenii. Pomoc ta 
stanowiła 9% pomocy ogółem całej Unii, a więc była ona znacznie większa niż dla 
przemysłu przetwórczego. Jej udział najwyższy był w Polsce (24%), najmniejszy 
zaś w Wielkiej Brytanii i na Słowacji (po 1%).

17 Pomoc dla górnictwa w UE reguluje rozporządzenie Rady nr 1407/2002, a także art. 88 TWE 
i rozporządzenie Rady nr 659/1999. Z punktu widzenia wpływu pomocy na konkurencję najwięk-
sze zagrożenie stanowi pomoc sektorowa i pomoc na restrukturyzację, udzielana przede wszystkim 
dużym przedsiębiorstwom, zwłaszcza z tzw. sektorów schyłkowych (np. górnictwo, hutnictwo, przemysł 
stoczniowy). 
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Tabela 6

Pomoc sektorowa Unii Europejskiej w 2005 r. 
(w % pomocy publicznej ogółem)

Wyszczególnienie
Pomoc 

sektorowa 
ogółem a

W tym

przemysł 
przetwórczy

górnictwo 
węgla

inne sektory usługi

UE-25 16 4 9 1 2

Belgia 0 0 0 0 0

Dania 3 3 0 0 0

Niemcy 19 1 18 0 1

Grecja 3 1 0 1 1

Hiszpania 33 0 33 0 0

Francja 11 11 0 0 0

Irlandia 26 14 0 0 12

Włochy 4 2 0 0 2

Luksemburg 0 0 0 0 0

Holandia 3 3 0 0 0

Austria 5 0 0 0 5

Portugalia 74 0 0 0 74

Finlandia 3 0 0 0 3

Szwecja 0 0 0 0 0

Wlk. Brytania 9 0 1 8 0

Czechy 0 0 0 0 0

Estonia 0 0 0 0 0

Cypr 55 38 0 15 2

Łotwa 3 3 0 0 0

Litwa 19 3 0 15 0

Węgry 52 48 4 0 0

Malta 97 97 0 0 0

Słowenia 14 0 14 0 0

Słowacja 39 38 1 0 0

Polska 30 5 24 0 0

a  Łącznie z pomocą na ratowanie i restrukturyzację przedsiębiorstw zaliczaną do pomocy horyzontalnej, 
a także pomocą dla innych sektorów niewchodzących w skład przemysłu przetwórczego.
Źródło: Jak w tabeli 1.
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Średnioroczna wartość pomocy sektorowej dla górnictwa w latach 2003–2005 
w stosunku do lat 2001–2003 spadła o około 25 pkt proc. Spadek odnotowano 
w większości krajów (wyjątek stanowiły Węgry, Czechy i Słowenia), przy czym 
największy – w Niemczech, Hiszpanii i Francji (po ok. 40 pkt proc.). Ogranicze-
nie tej pomocy stanowi element wdrażanych (wcześniej zaakceptowanych przez 
Komisję Europejską) programów restrukturyzacji. W przypadku polskiego górni-
ctwa program taki zakłada do 2010 r. blisko sześciokrotne zmniejszenie pomocy 
publicznej18.

Struktura pomocy publicznej według grup instrumentów

W analizie pomocy publicznej i jej skuteczności szczególne znaczenie ma 
ocena form, w jakich jest ona udzielana. Forma pomocy ma również wpływ na 
jej efektywność. Istotna w tym kontekście jest zwłaszcza odpowiedź na pytanie, 
jaką część pomocy dla podmiotów gospodarczych stanowią bezpośrednie wydatki 
z budżetu państwa (dotacje, subsydia kapitałowo-inwestycyjne, kredyty preferen-
cyjne oraz gwarancje kredytowe), a jaką pomoc bierna, polegająca na rezygnacji 
z należnych budżetowi wpływów. Komisja Europejska preferuje pomoc w formie 
dotacji (indywidualnych grantów), jako najbardziej przejrzystą. Udział pomocy 
aktywnej (bezpośredniej) w pomocy ogółem w UE w latach 2003–2005 przekraczał 
50% wsparcia dla przetwórstwa przemysłowego i usług, a subsydia podatkowe 
– 40% (tabela 7). Bardzo małą rolę odgrywały natomiast pozostałe grupy instru-
mentów pomocy publicznej, ich łączny udział wyniósł zaledwie 9%. 

Dotacje stosowały wszystkie państwa członkowskie UE i w większości z nich 
było to najczęściej wykorzystywane narzędzie wspierania podmiotów gospodar-
czych. Udział dotacji w pomocy ogółem był jednak bardzo zróżnicowany – od 
10% w Portugalii i 21% w Czechach do 97% w Luksemburgu. 

W Szwecji i na Słowacji największy udział w alokacji pomocy miały subsydia 
podatkowe (odpowiednio 76 i 72%). Subsydia kapitałowo-inwestycyjne odgrywały 
relatywnie największą rolę w Polsce i na Słowacji (8 i 6%), nie korzystały z nich 
natomiast Grecja, Holandia, Austria i Luksemburg, a wśród nowych członków 
UE – Łotwa, Estonia, Litwa, Cypr i Malta. Miękkie kredytowanie największe 
znaczenie miało w Hiszpanii i Austrii (po 10%), a także we Francji i na Łotwie. 
Tylko część członków UE posługiwała się odroczeniami podatkowymi – stosowało 
je ośmiu członków Wspólnoty, najpopularniejsze były we Włoszech (13%) oraz 
na Malcie i w Holandii (odpowiednio 9 i 8%). W niewielkim stopniu natomiast

18 Program polityki w zakresie pomocy publicznej na lata 2005–2010, Ministerstwo Gospodarki, 
Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Warszawa, marzec 2005 r.
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wykorzystywano poręczenia i gwarancje. Największą rolę odgrywały w Czechach 
(66%). Stosunkowo dużą rolę odgrywały także w Estonii (18%) oraz w Holandii 
i Polsce (odpowiednio 8 i 7%).

Tabela 7

Pomoc publiczna dla przetwórstwa przemysłowego w Unii Europejskiej 
według grup instrumentów średniorocznie w latach 2003–2005 (w %)

Wyszczególnienie

Kategorie grup instrumentów pomocy publicznej

dotacje
subsydia 

podatkowe
subsydia kapitało-
wo–inwestycyjne

miękkie kre-
dytowanie

odroczenia 
podatkowe

poręczenia 
i gwarancje

UE-25 50 40 1 3 2 3

Belgia 93 1 0 5 0 1

Dania 88 8 4 0 - 0

Niemcy 44 51 2 1 - 2

Grecja 71 29 - - - -

Hiszpania 50 39 1 10 - 0

Francja 58 31 1 8 0 2

Irlandia 44 53 1 0 2 0

Włochy 63 19 0 5 13 0

Luksemburg 97 - - 3 - -

Holandia 80 3 - 1 8 8

Austria 88 - - 10 - 2

Portugalia 10 82 0 6 2 0

Finlandia 60 34 1 5 - 0

Szwecja 22 76 0 1 - 0

Wielka Brytania 58 40 1 1 0 0

Czechy 21 11 1 1 - 66

Estonia 82 - - 0 - 18

Cypr 32 66 - - - 3

Łotwa 37 56 - 7 0 1

Litwa 27 63 4 - 6 -

Węgry 36 62 1 1 - 1

Malta 24 60 - 5 9 2

Słowenia 70 22 1 4 - 3

Słowacja 23 72 6 - - -

Polska 24 52 8 5 4 7

Źródło: Jak w tabeli 1.
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W Polsce w latach 2001–2005 stosowano wszystkie grupy instrumentów po-
mocy publicznej. Na przestrzeni analizowanego okresu ich udział w pomocy pub-
licznej ulegał znacznym zmianom i wiązał się z dostosowaniem regulacji prawnych 
do obowiązujących w UE zasad udzielania pomocy publicznej. Najpoważniejsze 
zmiany dotyczyły dotacji – ich udział w pomocy w 2005 r. w stosunku do 2001 r.
zwiększył się trzykrotnie i osiągnął 77,1%, a więc był jednym z wyższych w Unii 
Europejskiej (tabela 8)19. Konsekwencją tego były również istotne zmiany w udzia-
le pozostałych grup instrumentów, przede wszystkim subsydiów podatkowych 
i kapitałowo-inwestycyjnych, miękkiego kredytowania oraz poręczeń i gwarancji. 
Udział subsydiów podatkowych zmniejszył się z 31% w 2001 r. do 17,8% w 2005 r.
W stosunku do lat 2003–2004 spadek ten był jeszcze większy, gdyż w okresie tym 
właśnie tę grupę instrumentów pomocy wykorzystywano najczęściej20.

W odniesieniu do subsydiów kapitałowo-inwestycyjnych natomiast obser-
wujemy wycofywanie się z ich stosowania. O ile jeszcze w 2004 r. ich udział był 
stosunkowo duży (15,8%), to w 2005 r. w ogóle z nich nie korzystano. Systema-
tycznemu ograniczaniu uległo także miękkie kredytowanie (z 15,0% w 2001 r. do 
2,6% w 2005 r.), a także odroczenia podatkowe (z 5,3 do 0,5%)21. Znacznie rzadziej 
wykorzystywano również poręczenia i gwarancje – spadek z 16,1% w 2001 r. 
(i 21,8% w 2002 r.) do 2,05% w 2005 r., co wynikało z ograniczania roli pomocy 
publicznej w procesach restrukturyzacji podmiotów gospodarczych.

Analiza pomocy publicznej udzielanej w Polsce według grup instrumentów 
wskazuje na znaczny wzrost bezpośrednich wydatków budżetowych kosztem 
spadku uszczupleń wpływów do budżetu. W 2005 r. ta pierwsza grupa stanowiła 
około 77% wartości pomocy. Taką sytuację zaobserwowano po raz pierwszy od 
8 lat prowadzenia analiz pomocy publicznej. Niski udział pasywnych form pomocy 
(22,1%) wynikał z istotnego ograniczenia procesów restrukturyzacyjnych w Polsce 
po przystąpieniu do Unii Europejskiej.

19 W grupie A1 w 2005 r. dominowały dotacje 54,2% (ich wartość wzrosła o 18 pkt proc. w relacji 
do 2004 r.), a następnie refundacje – 45,8% ( wzrost odpowiednio o 44 pkt proc). 

20 Wartość pomocy w formie subsydiów podatkowych w 2005 r. w relacji do 2004 r. zmniejszyła się 
7-krotnie. W strukturze subsydiów podatkowych największy udział miała obniżka lub zmniejszenie, po-
wodujące obniżenie podstawy opodatkowania lub wysokości podatku – 72,3% oraz umorzenia zaległości 
podatkowej wraz z odsetkami – 10,1%.

21 W 2005 r. w ramach miękkiego kredytowania najczęściej wykorzystywaną formą wsparcia były 
pożyczki preferencyjne – 74,4% oraz pożyczki warunkowo umorzone – 20,6%, podczas gdy w ramach 
odroczeń podatkowych – rozłożenie na raty płatności zaległości podatkowej wraz z odsetkami – 51,0% 
i rozłożenie na raty płatności podatku – 22,7%, a następnie rozłożenie na raty płatności opłaty (składki, 
wpłaty) – 15,1% i odroczenie terminu płatności zaległości podatkowej wraz z odsetkami – 10,3%.

Wanda Karpińska-Mizielińska, Tadeusz Smuga
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Tabela 8

Pomoc publiczna w Polsce w latach 2001–2005 według grup instrumentów 

Lata Wyszczególnienie

Kategorie grup instrumentów pomocy publicznej

dotacje subsydia 
podatkowe

subsydia 
kapitałowo-

-inwestycyjne

miękkie 
kredytowanie

odroczenia 
podatkowe

poręczenia 
i gwarancje

2001
Wartość pomocy 2860,5 3468,4 18,7 1680,8 591,9 1802,4

Udział (w %) 25,6 31,0 0,2 15,0 5,3 16,1

2002

Wartość pomocy 3888,7 2769,4 27,1 454,8 732,0 2244,8

Udział (w %) 37,8 26,9 0,3 4,4 7,1 21,8

Dynamika 2002/2001 135,9 79,8 137,6 27,1 123,7 124,5

2003

Wartość pomocy 2619,2 18723,3 1388,8 1001,9 2198,8 1537,3

Udział (w %) 9,2 66,0 4,9 3,5 7,8 5,4

Dynamika 2003/2002 67,4 676,1 5124,7 220,3 300,4 68,5

2004

Wartość pomocy 2189,4 4412,7 1391,5 257,7 46,6 511,4

Udział (w %) 24,9 50,1 15,8 2,9 0,5 5,8

Dynamika 2004/2003 83,6 23,6 100,2 25,7 2,1 33,3

2005

Wartość pomocy 2811,9 649,4 0,0 93,9 18,2 72,7

Udział (w %) 77,1 17,8 0,0 2,6 0,5 2,0

Dynamika 2005/2004 128,4 14,7 0,0 36,4 39,1 14,2

Uwaga: wartość pomocy w cenach bieżących.
Źródło: Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2005 roku,
Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Warszawa, grudzień 2006 r. 

Polskie problemy polityki pomocy publicznej

W analizie pomocy publicznej udzielanej przedsiębiorcom w Polsce trzeba 
wyraźnie wyodrębnić dwa okresy, których granicę stanowi moment wejścia do 
Unii Europejskiej. Różnią się one zarówno wielkością pomocy, kierunkami jej 
alokacji, jak i wykorzystywanymi instrumentami22.

Symptomem tych zmian było znaczące (sześciokrotne) zmniejszenie warto-
ści pomocy w 2005 r. w porównaniu z 2003 r., a w stosunku do lat 2001–2002

22 Analizując wielkość pomocy publicznej w Polsce na przestrzeni ostatnich lat pamiętać musimy 
o nietypowym charakterze lat 2003–2004. W 2003 r. w relacji do 2002 r. odnotowano znaczny wzrost jej 
wartości – o blisko 280%. Pewne tendencje utrzymywały się również w 2004 r., a więc w pierwszym roku 
członkostwa w UE – wielkość pomocy wprawdzie spadła w stosunku do 2003 r., nadal jednak była o ok. 
160% wyższa niż w 2002 r.
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– dwuipółkrotne. Jej udział w PKB obniżył się do 0,5% wobec 3,5% w 2003 r. 
(1,3% w 2002 r. i 1,5% w 2001 r.). Nastąpiło ponadto odwrócenie relacji pomiędzy 
znaczeniem bezpośrednich wydatków a uszczupleniami wpływów do budżetu. 
O ile w latach 2001–2002 relacja kształtowała się jak 1:3, na korzyść tych ostat-
nich (a w 2003 r. była najwyższa, gdyż udział ulg podatkowych i umorzeń wyniósł 
aż 90,3%), to w 2005 r. wyniosła 3:1. Istotne zmiany zaszły przede wszystkim 
w kierunkach przeznaczenia pomocy publicznej, wyrażające się wzrostem udziału 
pomocy horyzontalnej i regionalnej oraz spadkiem pomocy sektorowej. W 2005 r.
pomoc horyzontalna stanowiła około 50% pomocy ogółem, a regionalna 21%, 
podczas gdy pomoc sektorowa około 29%. 

Cechą polskiej polityki pomocy publicznej z jednej strony była dominacja 
wśród benefi cjentów pomocy podmiotów dużych (w 2003 r. aż 80%), a z drugiej 
– koncentracja znacznej części tych środków na niewielkiej liczbie tych podmio-
tów. Taki stan wynikał przede wszystkim z konieczności restrukturyzacji dużych 
przedsiębiorstw. W ich wypadku znaczna część decyzji o udzieleniu wsparcia była 
konsekwencją rozwiązań przyjętych przez Sejm (np. programy restrukturyzacji 
górnictwa węgla kamiennego, PKP czy też hutnictwa żelaza i stali), co ograniczało 
swobodę w zakresie alokacji tych środków. W 2005 r. zaznaczyły się pozytywne 
zmiany w tym obszarze. Podmioty te nadal przeważały wśród benefi cjentów po-
mocy, ale ich udział zmniejszył się o 21,3 pkt proc. – do 58,7%. 

Należy zauważyć, że również i w Polsce przywiązuje się coraz większą wagę 
do pomocy adresowanej do małych i średnich przedsiębiorstw. Nie znajdowało to 
jednak wystarczającego odzwierciedlenia w wielkości środków przeznaczanych dla 
tych podmiotów. Tezę tę potwierdziły wyniki badań empirycznych przeprowadzo-
nych w 2003 r. w Instytucie Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego. Wykazały 
one, że odbiorcami wsparcia ze środków publicznych były głównie przedsiębiorstwa 
średnie i eksporterzy, a więc podmioty bardziej ekspansywne i potrafi ące lepiej 
wykorzystać istniejące w systemie gospodarczym możliwości23. Towarzyszyło 
temu zjawisko silnego rozproszenia dostępnych środków (duża liczba odbiorców 
pomocy). Dostęp do tych środków fi rm małych, działających na ogół na rynku 
lokalnym był niewielki24 .

Pozytywne zmiany można zauważyć w strukturze benefi cjentów pomocy po 
akcesji do Unii Europejskiej. O ile w 2003 r. podmioty MSP stanowiły tylko 13% 

23 Por. W. Karpińska-Mizielińska, T. Smuga: Bariery funkcjonowania małych i średnich przed-
siębiorstw na jednolitym rynku europejskim w ocenie przedsiębiorców, „Gospodarka Narodowa” 
nr 11-12/2003. Do barier w dostępie do pomocy publicznej przedsiębiorcy zaliczyli przede wszystkim: 
skomplikowane procedury, biurokrację i postawy urzędników, brak własnych środków fi nansowych, brak 
informacji o takiej pomocy oraz układy i znajomości. 

24 Por. W. Burzyński, W. Karpińska-Mizielińska, T. Smuga: Wpływ pomocy publicznej na konkuren-
cyjność przedsiębiorstwa, „Gospodarka Narodowa” nr 3/2003.
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(w tym 6% jednostki małe, a 7% średnie), to w 2005 r. nastąpił znaczny wzrost 
– o 28,3 pkt proc. udziału tej kategorii podmiotów. Na wzrost znaczenia pomocy 
dla MSP wskazują również rozmiary środków przeznaczanych dla tych podmiotów 
w ramach pomocy horyzontalnej. O ile w 2003 r. wyniosła ona tylko 146,6 mln 
zł i stanowiła zaledwie 0,5% wartości pomocy ogółem, to w 2005 r. jej wartość 
zwiększyła się ponad dwukrotnie i osiągnęła wartość 304,5 mln zł (8,3% pomocy 
ogółem).

W okresie przedakcesyjnym w strukturze pomocy publicznej w Polsce dużą 
rolę odgrywała pomoc ad hoc, przeznaczana na ratowanie konkretnych podmiotów, 
znajdujących się w złej sytuacji fi nansowej. Taka pomoc, w ocenie Komisji Euro-
pejskiej, niekorzystnie wpływa na konkurencję25. Obowiązujące obecnie bardziej 
restrykcyjne zasady jej przyznawania precyzują defi nicję przedsiębiorstwa znajdują-
cego się w trudnej sytuacji i wykluczają możliwość ponownego korzystania z takiej 
pomocy26. Wprowadzają również ograniczenia w wykorzystaniu tych środków na 
inne cele, a zwłaszcza na fi nansowanie nowych inwestycji, które nie są niezbędne 
do przywrócenia rentowności przedsiębiorstwa. Udział takiego wsparcia w pomocy 
ogółem w 2002 r. w Polsce wyniósł 23,3%, w 2003 r. 6,6%, a w 2004 r. aż 43% 
pomocy ogółem. W 2005 r. odnotowano jednak znaczny spadek jej wartości – do 
około 13 mln zł (0,4% pomocy ogółem).

Presja czasu w zakresie restrukturyzacji gospodarki i pokonania dystansu dzielą-
cego Polskę od wysoko rozwiniętych krajów Unii Europejskiej wymaga zwiększe-
nia udziału przemysłów naukochłonnych w tworzeniu PKB. Porównanie wielkości 
wydatków na te cele w Unii i w Polsce wskazuje na dystans, jaki ma do pokonania 
Polska. Na tle krajów UE Polska należy do państw o bardzo niskim poziomie po-
mocy publicznej na sferę B+R. W 2005 r. w stosunku do 2004 r. pomoc ta została 
zwiększona z 114,4 mln zł do 153,1 mln zł i stanowiła 4,1% pomocy ogółem, co 
w porównaniu z potrzebami gospodarki należy jednak uznać za niewystarczające. 
Elementem niezbędnych na tym obszarze działań powinien być systematyczny 
wzrost udziału wydatków na projekty B+R w pomocy ogółem oraz wspieranie 

25 Por. XXXIIIrd Report on Competition Policy, Brussels, 4.06.2004, SEC (2004) 658 fi nal.
26 Z takiej pomocy nie mogą korzystać fi rmy nowe lub utworzone na bazie fi rm istniejących wcześ-

niej. Może być ona udzielana dopiero po zbadaniu szans rozwojowych przedsiębiorstwa lub po zaakcepto-
waniu programu jego restrukturyzacji. Kwotę i intensywność pomocy ograniczono do minimum kosztów 
restrukturyzacji, a przedsiębiorstwa muszą pokryć część jej kosztów (duże – co najmniej 50%, średnie 
– 40%, a małe – 25%). Niższy wkład jest możliwy tylko w wyjątkowych wypadkach i w związku ze 
szczególnymi trudnościami wskazanymi przez państwo członkowskie. Program restrukturyzacji musi być 
wdrożony w pełni, a każde zaniechanie może zostać uznane przez Komisję Europejską za złe wykorzysta-
nie pomocy. Por. Wytyczne wspólnotowe dotyczące pomocy państwa w celu ratowania i restrukturyzacji 
zagrożonych przedsiębiorstw (DzUrzUE z 01.10.2004 r., 2004/C 244/02). Wytyczne te będą stosowane do 
9.10. 2009 r. 
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podejmowanych w tym zakresie inicjatyw, np. przez łączenie środków publicznych 
z prywatnymi (partnerstwo publiczno-prywatne). 

Kierunki racjonalizacji polityki pomocy publicznej

W 2005 r. Komisja Europejska przyjęła „Plan działań w zakresie pomocy pub-
licznej”, zawierający zasady kompleksowej reformy systemu pomocy na najbliższe 
lata27. Ma on na celu takie zmiany zasad i procedur, aby dostępne w Unii Europej-
skiej wsparcie publiczne w większym stopniu przyczyniało się do realizacji celów 
Strategii lizbońskiej – zrównoważonego rozwoju, zwiększenia konkurencyjności, 
spójności społecznej i regionalnej, ochrony środowiska oraz różnorodności kultu-
rowej. Jest to szczególnie istotne w kontekście funkcjonowania rozszerzonej Unii 
Europejskiej.

Działania te mają charakter indykatywny i są swego rodzaju algorytmem po-
stępowania (mapą drogową dla reformy pomocy państwa na lata 2005–2009). 
W planie tym przyjęto osiem priorytetów:

– ukierunkowanie pomocy na innowacje oraz na badania i rozwój w celu 
wzmacniania społeczeństwa opartego na wiedzy;

– tworzenie sprzyjających warunków do rozwoju przedsiębiorczości;
– zwiększenie inwestycji w kapitał ludzki;
– zapewnienie wysokiej jakości usług świadczonych w interesie ogólnogo-

spodarczym;
– liberalizacja warunków przyznawania pomocy na cele priorytetowe;
– ukierunkowanie pomocy regionalnej;
– wspieranie zrównoważonego rozwoju;
– tworzenie nowoczesnej infrastruktury transportowej, energetycznej oraz tech-

nologii informacyjnej i komunikacyjnej.
Wynikiem realizacji działań w ramach powyższych priorytetów ma być więk-

sze wykorzystanie pomocy w innowacjach i upowszechnianiu wyników badań, 
stymulowaniu inwestycji w formie kapitału podwyższonego ryzyka, tworzeniu 
odpowiednich zachęt dla pracodawców do zatrudniania większej liczby pracow-
ników, zwłaszcza w małych i średnich przedsiębiorstwach. Zapowiada się również 
skoncentrowanie pomocy inwestycyjnej dla dużych przedsiębiorstw w najsła-
biej rozwiniętych regionach, rozszerzenie zakresu wyłączeń grupowych, głównie 
dla MSP, na szkolenia, zatrudnienie oraz badania i rozwój, a także podwyższenie 
wysokości pomocy de minimis. Projektuje się ponadto racjonalizację procedur

27 Plan działań w zakresie pomocy państwa. Gorzej i lepiej ukierunkowana pomoc państwa: mapa 
drogowa reformy pomocy państwa na lata 2005–2009, COM (2005)107 fi nal, 7.06.2005.
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przydzielania pomocy, przyspieszenie procesu podejmowania decyzji z nią zwią-
zanych, m.in. przez ograniczenie liczby przypadków podlegających notyfi kacji 
Komisji Europejskiej.

Osiągnięcie tych celów wymaga wprowadzenia zmian w dotychczasowych 
praktykach i procedurach. Chodzi zwłaszcza o: lepsze zarządzanie pomocą publicz-
ną oraz stały jej monitoring, mniejszą biurokrację, dostosowanie jej zasad i proce-
dur do warunków rozszerzonej Unii Europejskiej, a także kompleksowy przegląd 
obowiązujących w tym zakresie dokumentów. 

Wiele z tych zmian już wprowadzono. Dotyczą one głównie regulacji w za-
kresie rozwoju inwestycji kapitału podwyższonego ryzyka w małych i średnich 
przedsiębiorstwach, pomocy regionalnej, zwłaszcza na inwestycje (w tym zmiana 
mapy pomocy regionalnej) oraz pomocy de minimis28.

*

Przeprowadzona analiza struktury i kierunków alokacji pomocy publicznej 
w rozszerzonej Unii Europejskiej wskazuje na znaczne różnice wewnątrz Wspól-
noty. Są one konsekwencją realizowanej przez poszczególne kraje polityki gospo-
darczej, a także wielkości dostępnych na takie wsparcie środków fi nansowych. 
Wysoki stopień zróżnicowania wynika także z potrzeb gospodarki, praktycznych 
rozwiązań stosowanych w procesie udzielania wsparcia przedsiębiorcom oraz indy-
widualnych doświadczeń w wykorzystywaniu konkretnych instrumentów. Pomimo 
dążenia do realizacji przyjętych w Strategii lizbońskiej oraz innych dokumentach 
programowych UE kierunków reformy systemu pomocy publicznej, nadal mamy 
do czynienia ze stosunkowo dużą elastycznością w tym zakresie. W praktyce ozna-
cza to możliwość dostosowywania form pomocy i kierunków jej przeznaczania 
do konkretnych potrzeb gospodarki i swobodę wyboru przez poszczególne kraje 
celów realizowanej polityki gospodarczej.

Analiza danych dla UE-25, zaprezentowanych w Scoreboard wskazuje, że rea-
lizacja priorytetów w zakresie pomocy publicznej ujętych w odnowionej Strategii 
lizbońskiej wydaje się na wielu polach odległa. Przede wszystkim nie odnotowuje 
się w Unii spadku wartości tej pomocy, a raczej stabilizację jej rozmiarów. Za nie-
wystarczające trzeba również uznać wsparcie obszarów decydujących o konkuren-
cyjności gospodarki, np. sfery B+R. Pozytywnym zjawiskiem jest natomiast zmiana 
struktury pomocy – ograniczanie pomocy sektorowej na rzecz horyzontalnej. 

28 Community guidelines on state aid to promote risk capital in small and medium-sized enterprises, 
Offi cial Journal C 194, 18.08.2006; OJL302, 01.11.2006; Por. rozporządzenie Komisji WE nr 198/2006 
z 15.12.2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis, DzU UE z 28.12.2006 r.
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W Polsce udzielana dotychczas pomoc publiczna w niewielkim stopniu sprzy-
jała kreowaniu działań mających na celu poprawę konkurencyjności przedsię-
biorstw. Pomoc była przede wszystkim przeznaczana na ratowanie i restrukturyzację 
przedsiębiorstw. W konsekwencji trafi ała głównie do tych dziedzin gospodarki, 
które przeżywały trudności transformacyjne (górnictwo węglowe, hutnictwo żelaza 
i stali, transport), nie zaś do sektorów, które cechują się dużą innowacyjnością i są 
nośnikami postępu technicznego. W rezultacie stała się ona ważnym instrumentem 
stabilizującym pozycję tradycyjnych (schyłkowych) branż w gospodarce. 

Ubieganie się o wsparcie ze środków publicznych jest pewnego rodzaju „walką 
o podział dochodów”. Przy ograniczonych środkach ważne jest jednak, żeby były 
one wydawane na zadania mające na celu poprawę konkurencyjności, nie zaś ła-
godzenie napięć w przedsiębiorstwach, których źródło tkwi w braku niezbędnych 
dostosowań do sytuacji na rynku. W 2005 r. wystąpiły pozytywne zjawiska – zmniej-
szenie wartości pomocy, w tym w relacji do PKB, wzrost pomocy horyzontalnej oraz 
dominacja instrumentów pomocy bezpośredniej (dotacji). Należy oczekiwać, iż utrzy-
mają się one i wzmocnią w najbliższych latach (m.in. w związku z członkostwem 
w Unii Europejskiej i dążeniem do realizacji priorytetów jej polityki). Projektowa-
ne uproszczenie niektórych zasad pomocy publicznej oraz odbiurokratyzowanie 
jej procedur może ponadto korzystnie wpłynąć na wykorzystanie tego wsparcia 
w realizacji celów Strategii lizbońskiej. 

mgr Wanda Karpińska-Mizielińska
dr Tadeusz Smuga

Instytut Badań Rynku, Konsumpcji i Koniunktur w Warszawie

Wanda Karpińska-Mizielińska, Tadeusz Smuga
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Stanisław Umiński

ZAGRANICZNE  INWESTYCJE  BEZPOŚREDNIE
A  BUDOWA  GOSPODARKI  OPARTEJ  NA  WIEDZY

Według szacunkowych danych za 2006 r., skumulowana wartość bezpośrednich 
inwestycji zagranicznych (BIZ) w Polsce przekroczyła 100 mld USD. Rok 2006 
jest okresem, w którym odnotowano największą wartość napływu tych inwestycji 
do Polski, równą ponad 14 mld USD1. Dotychczas najwyższą wartość napływają-
cych BIZ w ujęciu rocznym zarejestrowano w Polsce w 2004 r. (12,9 mld USD). 
Polska jest zatem krajem, w którym wartość BIZ wzrasta. Warto zadać pytanie, 
czy zagraniczne inwestycje przyczyniają się do budowy gospodarki opartej na 
wiedzy, czyli takiej, której kierunek rozwoju jest pożądany z punktu widzenia in-
teresu narodowego, poprawy konkurencyjności oraz szansy na lepsze włączenie się 
w międzynarodowy podział pracy.

Kilka lat temu, na konferencji poświęconej strategii członkostwa Polski 
w Unii Europejskiej, sformułowałem następujące powody, dla których Polska po-
winna starać się stworzyć atrakcyjne warunki dla bezpośrednich inwestycji zagra-
nicznych:

– wysoka – w porównaniu z fi rmami rodzimymi – orientacja proeksportowa;
– doświadczenie zagranicznych inwestorów w działalności na wymagających, 

konkurencyjnych, rynkach; doświadczenie to miało przyczynić się do redukcji 
tzw. szoku akcesyjnego wynikającego dla polskiej gospodarki z akcesji do Unii 
Europejskiej;

– transfer technologii – istotny z punktu widzenia modernizacyjnych potrzeb 
polskiej gospodarki;

1 Dane wstępne podane za NBP [w:] L. Baj: Blady rekord inwestycyjny, „Gazeta Wyborcza“ 
z 13.02.2007 r.
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– niskie – w porównaniu z fi rmami rodzimymi – zużycie energii, co ma szcze-
gólne znaczenie wobec wzrostu wymagań w zakresie ochrony środowiska natu-
ralnego;

– niskie rodzime zasoby kapitałowe – wobec wyzwań modernizacyjnych sto-
jących przed polską gospodarką2.

Zasadniczo, wymienione powody wciąż pozostają aktualne. Oczywiście od 
2004 r. Polska jest członkiem Unii Europejskiej. Ponadto możemy stwierdzić, że 
nie odnotowano – w związku z akcesją do Unii – poważniejszego szoku akcesyj-
nego. Obecność zagranicznych inwestorów bezpośrednich – pochodzących przede 
wszystkim z krajów UE – w istotny sposób się do tego przyczyniła. Inwestorzy 
ci podjęli w Polsce działalność właśnie z powodu antycypowanego członkostwa 
w Unii. Kapitał zagraniczny napływał do Polski szerszym strumieniem od począt-
ku lat dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku, zatem efekt konkurencji odczuwa-
ny przez fi rmy krajowe w pewnym sensie wymusił przeprowadzenie inwestycji 
modernizacyjnych. Stopniowy wzrost napływu BIZ przygotował fi rmy rodzime 
do funkcjonowania w konkurencyjnym, wymagającym, umiędzynarodowionym 
otoczeniu gospodarczym. Ponadto, wraz z upływem czasu, coraz większa liczba 
fi rm rodzimych współpracowała z zagranicznymi inwestorami. Pozwoliło im to 
na wejście na rynki eksportowe przez sieci dystrybucji bardziej doświadczonych 
partnerów. Jeżeli chodzi o procesy transferu technologii, warto uświadomić sobie, 
jaka jest pozycja Polski w rankingach zaawansowania technologicznego. Pozycja 
ta de facto nie jest najlepsza. Jak zostało to sformułowane w opracowaniu Komi-
sji Europejskiej „European Trend Chart on Innovation. Annual Innovation Policy 
Trends and Appraisal Report. Poland 2006”, Polska nie jest zaliczana do najbardziej 
innowacyjnych gospodarek świata3. Interesujące jest jednak to, że są „dwie strony 
medalu”. Z jednej, Polska raczej słabo wypada na tle pozostałych krajów. Z drugiej 
strony, poziom nakładów na innowacje charakteryzuje się tendencją wzrostową, 
aczkolwiek polskie fi rmy powinny więcej środków przeznaczać na innowacje. Po-
nadto, inwestycje przedsiębiorstw koncentrują się na instalowaniu nowych maszyn 
i urządzeń, a tylko nieznaczna ich część dotyczy nakładów na działalność innowa-
cyjną. Co więcej, większość z ponoszonych nakładów na innowacje ma miejsce 
w pięciu regionach „metropolitalnych”: mazowieckim, śląskim, wielkopolskim, 
małopolskim oraz dolnośląskim. Taka struktura inwestycji innowacyjnych jest 
silnie skorelowana z geografi cznymi kierunkami napływu BIZ. 

2 S. Umiński: Poland‘s Strategy of Membership in the EU in the Area of FDI, [w:] J. Kułakowski, 
A. Stępniak., S. Umiński: Strategy of Poland‘s Membership in the European Union, Biblioteka Europej-
ska nr 32, Urząd Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2004. 

3 European Commission, European Innovation Progress Report 2006 Trendchart, Luxembourg: 
Offi ce for Offi cial Publications of the European Communities, 2006.
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Bezpośrednie inwestycje zagraniczne w Polsce

Do końca 2006 r. skumulowana wartość bezpośrednich inwestycji zagranicz-
nych wyniosła około 108 mld USD. W ujęciu bezwzględnym jest to wartość sto-
sunkowo wysoka, jednak w przeliczeniu na jednego mieszkańca (2,8 tys. USD) 
jest znacznie niższa w porównaniu np. z Czechami (6,3 tys. USD) lub Węgrami 
(6,7 tys. USD). 

Rysunek 1
Roczne wartości napływu BIZ do Polski (w mld USD)

Źródło: NBP, dane szacunkowe za 2006 r.

Wraz ze wzrostem wartości bezpośrednich inwestycji zagranicznych w Polsce 
zmienia się ich charakter. Zmiany polegają głównie na:

– zwiększeniu udziału inwestycji typu greenfi elds w całości napływu BIZ;
– rosnącym udziale sektora usług;
– wzroście roli reinwestowanych zysków.
Wzros t  znaczen ia  i nwes tyc j i  t ypu  green f i e lds  jest poważną zmia-

ną, którą należy mieć na uwadze oceniając wpływ BIZ na gospodarkę. Podczas 
konferencji na Uniwersytecie Technologicznym w Kownie w 2006 r. D. Ciołek oraz 
S. Umiński zaprezentowali referat dotyczący procesów transferu technologii przez 
zagranicznych inwestorów bezpośrednich do Polski4. Ocena dotyczyła zasadniczo 

4 D. Ciołek, S. Umiński: Technology Transfer and FDI. Simple Model Based on Total Factor 
Productivity, [w:] Legal, Political and Economical Initiatives Towards Europe of Knowledge, Kestutis 
Krisciunas ed., Technologija Kaunas, 2006.
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produktywności pracy, majątku oraz całkowitej produktywności czynników pro-
dukcji (TFP). Badania, które kontynuowane są obecnie na podstawie najnowszych 
danych statystycznych GUS ze sprawozdań fi nansowych przedsiębiorstw F01 
i F02, potwierdzają poczynione wcześniejsze obserwacje. Produktywność pracy 
w fi rmach z kapitałem zagranicznym jest wyższa niż w fi rmach bez kapitału obcego 
(rodzimych). Z drugiej strony, produktywność majątku trwałego oraz TFP, czyli 
całkowita produktywność czynników produkcji, jest wyższa w fi rmach rodzimych. 
Pochopnie można by z tego wyciągnąć wniosek, że napływ BIZ w wątpliwy sposób 
przyczynia się do budowy gospodarki opartej na wiedzy, skoro TFP (interpretowana 
jako miara zmiany technologicznej, kreacji oraz transferu wiedzy) pozostaje na niż-
szym poziomie w przypadku BIZ niż dla fi rm rodzimych. Jednak byłby to wniosek 
pochopny. Niski poziom TFP oraz produktywności majątku w fi rmach z kapitałem 
zagranicznym jest skutkiem wzrostu znaczenia inwestycji typu greenfi eld. Według 
danych Polskiej Agencji Informacji i Inwestycji Zagranicznych, w 2002 r. udział 
greenfi elds wynosił 37%, a do 2004 r. wzrósł do 58% napływającego kapitału5. 
Inwestycje greenfi eld generują pozytywne skutki dla gospodarki, gdyż wiążą się 
z instalacją nowych maszyn i urządzeń oraz technologii (zmniejszając tym samym 
lukę między stanem obecnym a tym, co rozumiemy przez pojęcie gospodarki opar-
tej na wiedzy, wykorzystującej nowe technologie). Inwestycje tego rodzaju nie są 
jednak w stanie generować przychodów ze sprzedaży od momentu „wejścia” in-
westora zagranicznego do Polski. Potrzeba na to czasu, zanim zakończy się proces 
inwestycyjny i zainstalowane aktywa zaczną generować sprzedaż. Zaobserwowany 
proces wyrównywania się poziomów produktywności kapitału oraz całkowitej 
produktywności czynników produkcji między fi rmami z kapitałem zagranicznym 
oraz fi rmami rodzimymi może być dowodem, że majątek, jakim dysponują fi rmy 
zagraniczne, stanowi raczej solidną podstawę do budowania długofalowej konku-
rencyjnej pozycji na polskim rynku. 

W z r o s t  z n a c z e n i a  s e k t o r a  u s łu g  to kolejna cecha bezpośrednich in-
westycji zagranicznych w Polsce6. Jeśli zgodzimy się, że gospodarka oparta na 
wiedzy to taka, w której usługi odgrywają decydującą rolę, wzrost udziału usług 
w napływających do Polski inwestycjach bezpośrednich należy ocenić pozytywnie. 
Co więcej, generalnie na świecie – z wahaniami z roku na rok – zaobserwować 
można długofalową tendencję orientacji BIZ w kierunku usług7. Polska jest bar-

5 B. Łoboda: Poland as FDI Location, prezentacja elektroniczna na konferencji, PAIiIZ, listopad 
2005 r.

6 J. Sobota: Bezpośrednie inwestycje zagraniczne w Polsce w roku 2005, prezentacja elektroniczna 
na temat BIZ, NBP, 2006.

7 Zobacz szerzej [w:] United Nations Conference on Trade and Development, World Investment 
Report. FDI from Developing and Transition Economies: Implications for Development, United Nations, 
New York and Geneva, 2006.
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dzo wysoko oceniana jako miejsce lokowania usługowych BIZ (np. w rankingach 
A. T. Kearney8). Należy jednak pamiętać, że usługi w tradycyjnej teorii ekono-
mii traktowane są jak sektor non-tradable, czyli niehandlowy. Teoretycznie rzecz 
traktując, wzrost roli usługowych BIZ może z czasem stanowić zagrożenie dla 
eksportu, jako że eksport opiera się zasadniczo na działalności sektora przemysłu. 
Obserwując jednak aktualne wyniki eksportowe fi rm z kapitałem zagranicznym 
i – wspomnianą już – ich znaczną proeksportową orientację, opisane powyżej 
zagrożenie ma – jak na razie – znaczenie hipotetyczne9. 

Rosnące, reinwestowane w Polsce zyski10 odzwierciedlają dobrą sytuację fi -
nansową fi rm z kapitałem zagranicznym. W dłuższym horyzoncie czasowym jest 
to istotny sygnał dla kolejnych inwestorów rozważających inwestycje w Polsce. 
Reinwestowanie zysków jest też dowodem na pozytywną ocenę klimatu inwesty-
cyjnego w Polsce. 

Rola bezpośrednich inwestycji zagranicznych w podążaniu w kierunku 
gospodarki opartej na wiedzy

W literaturze spotkać można bardzo wiele defi nicji, koncepcji i ujęć gospo-
darki opartej na wiedzy (GOW)11. Zgodnie ze stanowiskiem OECD, cechy takiej 
gospodarki to: dyfuzja wiedzy, poprawa w zakresie zasobów kapitału ludzkiego 
oraz zmiany organizacyjne12. 

W nawiązaniu do powyższego, sformułować można następujące pytania, zaś 
odpowiedzi na nie pozwolą ocenić, czy bezpośrednie inwestycje zagraniczne przy-
czyniają się do budowy gospodarki opartej na wiedzy:

1. Czy BIZ wiążą się z napływem wiedzy i jej dyfuzją w gospodarce?
2. Czy BIZ przyczyniają się do budowy otwartego, wymagającego, „uczącego 

się” otoczenia ekonomicznego?
3. Czy struktura napływających BIZ jest zorientowana na sektory wysokich 

technologii?
4. Czy fi rmy z udziałem kapitału zagranicznego wprowadzają nowe metody 

organizacji oraz dokonują zmian w zakresie poprawy kapitału ludzkiego?

8 A.T. Kearney: FDI Confi dence Index, Global Business Policy Council, 2005 Vol. 8.
9 Według danych GUS, w 2004 r. fi rmy z kapitałem zagranicznym miały sześćdziesięcioprocento-

wy udział w eksporcie i imporcie Polski.
10 J. Sobota, op. cit.
11 Zob. szerzej np. A. Kukliński: Od GOW do GOW – od gospodarki opartej na węglu do gospo-

darki opartej na wiedzy, [w:] A. Kukliński red.: Gospodarka oparta na wiedzy. Wyzwanie dla Polski 
XXI wieku, PWE, Warszawa 2001 oraz [w:] Polskie Forum Strategii Lizbońskiej, Gospodarka oparta na 
wiedzy, http://www.pfsl.pl

12 OECD, The Knowledge-Based Economy, OECD/gd(96)102, Paris 1996.
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5. Czy fi rmy rodzime korzystają z obecności BIZ w Polsce? Jeśli tak, to 
w jaki sposób?

6. Czy fi rmy z udziałem zagranicznym podejmują i prowadzą w Polsce dzia-
łalność innowacyjną i badawczo-rozwojową?

Ad 1. Z teoretycznego punktu widzenia13 oraz z praktyki gospodarczej wiemy, 
że zagraniczne inwestycje bezpośrednie to nie tylko przepływ kapitału fi nansowego, 
ale też aktywów niematerialnych, technologii, know-how oraz umiejętności orga-
nizacyjnych. Są to tzw. niewidoczne bądź trudno uchwytne aktywa, jednak bardzo 
istotne z punktu widzenia poprawy konkurencyjności, wnoszone przez BIZ. Ich 
transfer do Polski przez BIZ jest potwierdzony badaniami empirycznymi14.

AD 2. Napływ BIZ – sam w sobie – prowadzi do wzrostu otwarcia gospodar-
ki narodowej. Wraz ze wzrostem stopnia zaangażowania kapitału zagranicznego 
w gospodarce staje się ona bardziej otwarta na wymianę idei, ludzi, wiedzy itp. Proces 
ten odnosi się zarówno do lokujących się w Polsce inwestorów zagranicznych, jak 
i do fi rm rodzimych, doświadczających zmiany otoczenia ekonomicznego, w którym 
działają. Staje się ono bardziej zróżnicowane, zmienne, otwarte i wymagające. 

Ad 3. Zmienia się struktura kapitału inwestowanego w Polsce w formie BIZ. 
Jak powiedziano wcześniej – BIZ są coraz bardziej zorientowane na sektor usług. 
Najbardziej rozwinięte gospodarki świata (uważane za bliższe modelowi GOW niż 
Polska) są de facto gospodarkami opartymi na usługach. W sektorze przemysłu 
– jak wynika z danych GUS – w fi rmach z udziałem kapitału zagranicznego ob-
serwujemy wyższy udział branż wysokich oraz średniowysokich technologii niż 
w przypadku fi rm rodzimych15.

Ad 4. Inwestorzy zagraniczni wprowadzają nowe rozwiązania organizacyjne. 
Dowodzą tego wyniki wielu badań empirycznych realizowanych w Polsce16. Jeżeli 
chodzi o zmiany w zakresie poziomu kapitału ludzkiego, trudno jednoznacznie 
ocenić skutki napływu BIZ. Zależą one od cech charakterystycznych oraz sytuacji

13 S. H. Hymer: The International Operations of National Firms: A Study of Direct Foreign 
Investment, rozprawa doktorska, The MIT Press, Cambridge, Mass., 1976.

14 S. Umiński, A. Stępniak: Ocena transferu technologii przez zagranicznych inwestorów bezpo-
średnich, [w:] Integracja europejska w międzynarodowej perspektywie. Wybrane problemy, M. Dudek, 
red., Ofi cyna Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogórskiego, Zielona Góra 2005.

15 Nauka i technika w 2005 r., Informacje i Opracowania Statystyczne, GUS, Warszawa 2006, s. 214.
16 W. Karaszewski, red.: Bezpośrednie inwestycje zagraniczne w województwie kujawsko-pomorskim. 

Stan, znaczenie dla gospodarki województwa, stymulanty i destymulanty napływu, Wydział Nauk Ekono-
micznych i Zarządzania, Uniwersytet Mikołaja Kopernika w Toruniu, Toruń 2005, publikacja elektroniczna, 
s. 123-125; Nauka i technika w 2005 r., GUS, op. cit.: W. Lizińska: Zmiany organizacji i wydajności pracy 
w przedsiębiorstwach bezpośredniego inwestowania w regionie Warmii i Mazur, [w:] J. Poteralski: Przemia-
ny rynku pracy w kontekście procesów społecznych i gospodarczych, Katedra Mikroekonomii Uniwersytetu 
Szczecińskiego, Szczecin 2007; E. Kuberska-Kóska: Bezpośrednie inwestycje zagraniczne a tendencje w za-
trudnieniu w spółkach z udziałem kapitału zagranicznego, [w:] J. Poteralski: Przemiany rynku pracy..., op. cit.
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w konkretnych branżach. Część BIZ podejmowanych w Polsce bazuje na relatyw-
nie mało wykwalifi kowanej pracy, zwracając uwagę przede wszystkim na niskie 
koszty pracy. Część inwestorów – przenosząc do Polski nowe technologie – opie-
ra się na bardziej wykwalifi kowanej kadrze i intensywnie inwestuje w szkolenia 
pracowników. 

Ad 5. Na pytanie piąte bardzo trudno jest udzielić odpowiedzi. Firmy rodzime 
oczywiście odczuwają skutki obecności kapitału zagranicznego w Polsce. Bez-
pośrednie inwestycje zagraniczne są bowiem jednym z ważniejszych elementów 
otoczenia gospodarczego. Problem dotyczy tego, czy z obecności zagranicznego 
kapitału wynikają dla fi rm rodzimych skutki pozytywne, czy negatywne. Jak wy-
kazali D. Ciołek i S. Umiński17, na produktywność fi rm rodzimych wpływa wejście 
zagranicznych inwestorów do branży przemysłu. Ocena parametrów modelu ekono-
metrycznego wskazuje, że zmiany poziomu produktywności w fi rmach krajowych 
zależą od udziału fi rm z kapitałem zagranicznym w branży w wartości majątku 
trwałego, przychodach ze sprzedaży oraz w zatrudnieniu. Interesująca zależność 
pojawia się, gdy w modelowaniu ekonometrycznym uwzględnimy opóźnienia 
czasowe. W pierwszym roku, gdy w branży na większą skalę pojawia się zagra-
niczny kapitał, dochodzi do wzrostu TFP w fi rmach rodzimych, jednak w roku 
kolejnym następuje spadek. Zjawisko to interpretować można w nawiązaniu do 
efektu konkurencji, znanego między innymi z rozważań nad transferem techno-
logii. Rosnący udział kapitału zagranicznego w branży zmusza fi rmy rodzime do 
wzmożenia wysiłków w kierunku sprostania zwiększonej presji konkurencyjnej. 
Firmy podejmują zatem działania dostosowawcze do nowych warunków. Lecz 
w dłuższym okresie – po wykorzystaniu rezerw – często nie są w stanie sprostać ros-
nącej presji konkurencyjnej. Konkretne czynniki i bariery rozwojowe są specyfi czne 
dla poszczególnych branż i przedsiębiorstw. Mogą to być: problemy z dostępem 
do środków fi nansowych (kredyt bankowy), przeszkody natury administracyjnej, 
niestabilne przepisy prawne, brak wiedzy lub doświadczenia odnośnie do warunków 
ekspansji na zagraniczne rynki (w tym zakresie fi rmy z udziałem zagranicznym 
mają większe doświadczenie). Z drugiej strony, fi rmy rodzime współpracujące 
z przedsiębiorstwami z kapitałem zagranicznym wskazują na korzystne procesy 
uczenia się i zdobywania doświadczeń – z tejże współpracy wynikające.

Ad 6. Według informacji Polskiej Agencji Informacji i Inwestycji Zagranicznych 
(PAIiIZ), zagraniczni inwestorzy bezpośredni prowadzą działalność badawczo-roz-
wojową w ponad 40 centrach B+R w Polsce, przede wszystkim w przemyśle samo-
chodowym, chemicznym, lotniczym oraz spożywczym. Zatrudnienie wynosi ponad 
4,5 tys. osób. Do największych należą: General Electric, Samsung, IBM, Motorola,

17 D. Ciołek, S. Umiński: Technology Transfer and FDI..., op. cit.
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Delphi, Philips, ABB Machinery, Lucent Technologies, Kroll Ontrack, Microsoft, 
Oracle, Pliva i Siemens. Dane Głównego Urzędu Statystycznego wskazują na rela-
tywnie wysokie nakłady na innowacje w fi rmach z kapitałem zagranicznym w po-
równaniu z fi rmami rodzimymi. W 2005 r. na fi rmy z udziałem kapitału zagraniczne-
go przypadało 36% całości ponoszonych w Polsce nakładów na innowacje oraz 20% 
całości nakładów na badania i rozwój18. Jak widać, zaangażowanie inwestorów za-
granicznych w działalność badawczo-rozwojową jest względnie mniejsze niż w in-
nowacyjną. Odzwierciedla to charakter procesu transferu technologii do Polski, któ-
ry opiera się przede wszystkim na imporcie maszyn oraz urządzeń. Należy jednakże 
pamiętać, że prawidłowością obserwowaną w odniesieniu do BIZ na świecie jest to, 
że inwestorzy realizują swą ekspansję na inne rynki bazując zasadniczo na wiedzy 
i wynikających z niej przewagach konkurencyjnych wypracowanych na rynkach ma-
cierzystych19. Jest to fakt znany i potwierdzony w literaturze, między innymi przez 
J. H. Dunninga. Jednak, jak dowodzą nowsze badania, charakter działalności B+R 
w ramach korporacji transnarodowych ulega zmianom. Jak wskazują na to 
A. Gerybadze i G. Reger20 w przeprowadzonym badaniu ankietowym, korporacje 
transnarodowe coraz częściej lokują działalność B+R na obszarze najbardziej dyna-
micznych, wiodących rynków, lub w pobliżu rynków traktowanych jako tzw. punkty 
sprzedaży, gdzie możliwe jest testowanie nowych bądź zmienionych produktów. 
Istotne są też oczywiście koszty personelu naukowo-badawczego. 

Wnioski

1. Jak widać, nie ma jednoznacznej i prostej odpowiedzi dotyczącej powiąza-
nia między aktywnością BIZ w Polsce a procesem budowy gospodarki opartej na 
wiedzy. Przede wszystkim należy uświadomić sobie, że nie ma jednej, powszechnie 
akceptowanej defi nicji tej gospodarki. Jest to raczej szerokie pojęcie. Jeśli jed-
nak zgodzimy się z B. Lundvallem i B. Johnsonem21, że gospodarka ta polega na 
wykorzystaniu wiedzy typu know-what, know-why, know-how oraz know-who, to 
zagraniczni inwestorzy przyczyniają się w Polsce do jej budowy. Pierwsze dwa ele-
menty wiedzy (know-what i know-why) mają charakter względnie sformalizowany 
i skodyfi kowany i jako takie są stosunkowo łatwo transferowane i reprodukowane 
w postaci skodyfi kowanych informacji. Zagraniczni inwestorzy mają przewagę 

18 Nauka i technika w 2005 r., GUS, op. cit.
19 J. H. Dunning: Multinational Enterprises and the Global Economy, Addison-Wesley Publishing 

Company, Wokingham, p. 306.
20 A. Gerybadze, G. Reger: Globalization of R&D: Recent Cahnges in the Management of Innova-

tion in Transnational Corporations, „Research Policy“ 28 (1999), s. 262.
21 B. Lundvall, B. Johnson: The Learning Economy, „Journal of Industrial Studies“ 1994, 1(2), s. 23.
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komparatywną przede wszystkim w transferze wiedzy typu know-how oraz 
know-who, czyli takiej, która jest ukryta22, specyfi czna dla konkretnej, inwestującej 
fi rmy i stanowi podstawę jej przewagi konkurencyjnej.

2. Udział inwestorów zagranicznych w całości nakładów na innowacje oraz 
na badania i rozwój w Polsce wzrasta. Pozostaje jednak pytanie, co należałoby 
zrobić, aby promować Polskę jako miejsce podejmowania i prowadzenia takiej 
działalności. Wydaje się, że stabilny klimat inwestycyjny (zwłaszcza jego prawno-
-administracyjny wymiar) oraz korzystne prognozy ekonomiczne są w tym wzglę-
dzie warunkiem sine qua non. Wraz z upływem czasu dobra opinia o Polsce jako 
kraju, w którym taką działalność można z powodzeniem prowadzić – zachęci ko-
lejnych inwestorów. Sukces jednych jest najlepszym sygnałem dla innych. 

3. Gospodarka oparta na wiedzy tworzona przez zagranicznych inwestorów ma 
i będzie miała charakter tzw. klastrów, czyli skupisk wokół określonych lokalizacji. 
Zagraniczni inwestorzy po prostu wykazują tendencję do tzw. kolokalizacji, czyli 
pozostawania w bliskości geografi cznej. Konsekwencją powyższego będą klastry 
wiedzy tworzone przez fi rmy zagraniczne oraz fi rmy rodzime przede wszystkim 
w takich województwach, jak: mazowieckie, śląskie, wielkopolskie, małopolskie 
oraz dolnośląskie. Są to województwa najbardziej atrakcyjne z punktu widzenia 
inwestorów. Nie można jednak wykluczyć, że klastry powstawać będą także w in-
nych regionach, gdyż są one kształtowane pod wpływem czynników specyfi cznych 
dla danej branży przemysłu.

4. Obserwacja procesu transferu technologii przez bezpośrednie inwestycje 
zagraniczne prowadzi do wniosku, że inwestorzy przyczyniają się do tego, iż 
w Polsce zachodzi tzw. technologiczny żabi skok. Przykładem są zmiany w handlu 
zagranicznym. Polska stała się liderem w eksporcie samochodów i części do nich, 
monitorów LCD i wielu innych produktów opartych na wiedzy. Nie są to zawsze, 
ściśle rzecz biorąc, produkty zaliczane do wysokich technologii według klasyfi kacji 
OECD. Jednakże dzisiejsza struktura eksportu, na której kształt znaczny wpływ 
mają zagraniczni inwestorzy, jest diametralnie inna od tej, jaka charakteryzowała 
Polskę na początku lat dziewięćdziesiątych minionego stulecia. To właśnie okre-
ślamy mianem skoku na drabinie wiedzy i technologii.

dr Stanisław Umiński
Ośrodek Badań Integracji Europejskiej

Uniwersytet Gdański

22 W nawiązaniu do teorii transferu kapitału należałoby raczej użyć określenia „zawłaszczona”, 
czyli ukryta, niedostępna dla konkurentów.
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Paweł Wieczorek

UNIA  EUROPEJSKA  WOBEC  EKSPANSJI  CHIN  
NA  RYNKU  ŚWIATOWYM

Chiny w coraz większym stopniu wpływają na kształt gospodarki, stan koniunk-
tury oraz ceny surowców na świecie. Wyniki chińskiej gospodarki – zwłaszcza 
10% stopa PKB i dwucyfrowe tempo wzrostu eksportu (rysunek 1) – są całko-
wicie nieosiągalne dla Stanów Zjednoczonych, Japonii oraz dużych krajów Unii 
Europejskiej1. W tej chwili Chiny z Wielką Brytanią zajmują czwarte miejsce 
w rankingu największych gospodarek świata, ale na przykład według długoter-
minowych prognoz fi rmy konsultingowej PricewaterhouseCoopers, do 2050 r. 
Chińczycy pod względem wysokości PKB mogą wyprzedzić Japonię oraz Niemcy 
i niemal dogonić Stany Zjednoczone (rysunek 2). Otwieranie się chińskiej gospo-
darki na świat ma także wymiar polityczny i jest jednym z instrumentów realizacji 
strategicznych celów polityki zagranicznej Pekinu, dążącej do urzeczywistnienia 
koncepcji świata wielobiegunowego, w którym Chiny stanowiłyby alternatywę 
(i ośrodek przywódczy) dla państw sprzeciwiających się amerykańskiej dominacji 
na arenie międzynarodowej2. Swego rodzaju miarą wzrostu potęgi gospodarczej 
Chin jest szybko rosnąca liczba osób uczących się języka chińskiego, przekracza-
jąca już 25 mln.

1 UE w składzie 15, 25 lub 27 państw jest oznaczona w niniejszym artykule odpowiednio jako 
UE-15, UE-25 lub UE-27, zaś dziesięć nowych państw przyjętych do Unii w maju 2004 r. – jako UE-10. 
W grupie państw akcesyjnych (obecnie 12) nie uwzględniono jeszcze Bułgarii i Rumunii, które zostały 
przyjęte do UE w styczniu 2007 r., w ramach końcowej fazy piątego rozszerzenia Unii.

2 Zob. np. K. Hołdak: Strategiczna rywalizacja Chin ze Stanami Zjednoczonymi, „Bezpieczeństwo 
narodowe” nr 3-4/2007, s. 212.
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Rysunek 1

Boom gospodarczy Chin na tle trendów rozwojowych USA, UE i Japonii 
w latach 2001–20081)

1) Rok 2006 – szacunki Komisji Europejskiej. Lata 2007–2008 – prognoza Komisji Europejskiej.
Źródło: Economic forecast. Spring 2007, European Commission, Brussels 2007, s. 154-155.
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Źródło: J. Hawksworth: The world in 2050. How big will the major emerging
market economies get and how can the OECD complete?,

Źródło: World Development Report 2007,  World Bank, September 2006, s. 288-289.
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Rysunek 2
Największe gospodarki świata w 2005 r. 

(PKB w mld $; ceny bieżące)

Źródło: J. Hawksworth: The world in 2050. How big will the major emerging market economies get and 
how can the OECD complete? PricewaterhouseCoopers, March 2006, s. 5. 

Źródło: World Development Report 2007, World Bank, September 2006, s. 288-289.
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W chińskiej ofercie eksportowej wciąż jeszcze przeważają wyroby tanie, 
często marnej jakości oraz niezbyt wyrafi nowane w sensie technicznym. Co 
prawda, Chiny eksportują również wyroby wysokiej technologii, ale powstają 
one głównie w fi liach światowych koncernów, które wykorzystują Chiny jako 
swoistą platformę montażową dla podzespołów importowanych z zagranicy. 
Ten stan rzeczy zaczyna się jednak powoli zmieniać i fi rmy chińskie stopniowo 
zwiększają wkład w procesie tworzenia wartości dodanej, zawartej w sprzeda-
wanych wyrobach, choć na razie wspomniany wkład wciąż pozostaje relatywnie 
mały. Tym samym ekspansja Chin na rynku światowym może w przyszłości 
nabrać jakościowo nowego wymiaru, także z punktu widzenia pozycji rynkowej 
europejskich przedsiębiorców. Utrzymanie tej pozycji będzie zależeć od zdol-
ności fi rm do sprostania zaostrzającej się konkurencji, co już obecnie nie jest 
łatwe. Wynika to z tego, iż w wypadku Chin oraz Polski (i generalnie 10 nowych
państw Unii Europejskiej) występuje duża symetria przewag komparatywnych, 
oznaczająca podobieństwo oferty eksportowej pod względem asortymentu 
i nowoczesności wyrobów. Ponadto problem komplikuje skłonność Chińczyków 
do gry nie fair, o czym świadczą próby stosowania dumpingu i naruszania praw 
patentowych.

Wzrastająca rola Chin w handlu światowym

W 2005 r. Chiny wyrosły na trzeciego eksportera towarów na świecie z udzia-
łem w eksporcie globalnym wynoszącym 7,3%, podczas gdy jeszcze w 2001 r. 
zajmowały na liście największych eksporterów 6 miejsce, a w 1997 r. miejsce 10 
(tabela 1). Podobny awans – z 12 miejsca w 1997 r. na 6 w 2001 r. i następnie 
na 3 w 2005 r. – odnotowały Chiny w rankingu czołowych importerów. Przez 
cały ten czas Chiny osiągały dużą nadwyżkę handlową, wynoszącą w 2005 r. 
w sumie 102 mld USD oraz 177,5 mld USD w 2006 r., z perspektywą dalszego jej 
wzrostu. Powstają szybko powiększające się rezerwy walutowe, które Chińczycy 
coraz chętniej inwestują na międzynarodowych rynkach fi nansowych, kupując 
akcje (udziały) przedsiębiorstw zagranicznych, w tym także renomowanych fi rm 
zachodnich3. 

3 Na przykład w 2004 r. chiński koncern Lenovo kupił za 1,25 mld USD od IBM dział zajmujący 
się produkcją komputerów osobistych. Obecnie Lenovo pod względem wielkości produkcji PC zajmuje 
trzecie miejsce na świecie.
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Tabela 1

Udział Chin w międzynarodowej wymianie towarowej w latach 1997–2005

Kraje/lata
Wartość
w mld $

Udział 
w%1)

Ran-
king2)

Wartość
w mld $

Udział 
w%1)

Ran-
king2)

Wartość
w mld $

Udział 
w%1)

Ran-
king2)

1997 2001 2005
Eksport towarów

Świat ogółem 5 460,0 100,0 – 6 155,0 100,0 10 431,0 100,0 –
Niemcy 511,7 9,4 2 570,8 9,3 2 969,9 9,3 1
USA 688,7 12,6 1 730,8 11,9 1 904,4 8,7 2
Chiny 182,7 3,3 10 266,2 4,3 6 762,0 7,3 3
Japonia 421,0 7,7 3 403,5 6,6 3 594,9 5,7 4
Francja 289,5 5,3 4 321,8 5,2 4 460,2 4,4 5
Holandia 193,8 3,5 8 229,5 3,7 9 402,4 3,9 6
W. Brytania 281,5 5,2 5 273,1 4,4 5 382,8 3,7 7
Włochy 238,2 4,4 6 241,1 3,9 8 367,2 3,5 8
Kanada 214,4 3,9 7 259,9 4,2 7 359,4 3,4 9
Belgia 168,2 3,6 11 179,7 1,8 11 334,3 3,2 10
Hong Kong 188,2 3,4 9 191,1 3,1 10 292,1 2,8 11

Import towarów

Świat ogółem 5 630,0 100,0 – 6 441,3 100,0 – 10 783,0 100,0 –
USA 899,0 16,0 1 1 180,2 18,3 1 1 732,4 16,1 1
Niemcy 441,5 7,8 2 492,8 7,7 2 773,8 7,2 2
Chiny 142,4 2,5 12 243,6 3,8 6 660,0 6,1 3
Japonia 338,8 6,0 3 349,1 5,4 3 514,9 4,8 4
W. Brytania 308,2 5,5 4 331,8 5,2 4 510,2 4,7 5
Francja 268,4 4,8 5 325,8 5,1 5 497,9 4,6 6
Włochy 208,1 3,7 7 232,9 3,6 7 379,8 3,5 7
Holandia 177,2 3,1 9 207,3 3,2 9 359,1 3,3 8
Kanada 201,0 3,6 8 227,2 3,5 8 319,7 3,0 9
Belgia 155,8 2,8 9 168,7 2,6 12 318,7 3,0 10
Hong Kong 213,3 3,8 6 202,0 3,1 10 300,2 2,8 11

1)  Udział eksportu/importu danego kraju w globalnym eksporcie/imporcie.
2)  Miejsce danego kraju w rankingu największych eksporterów i importerów na świecie.
Źródło: International Trade Statistic, edycja z lat 1998–2006, World Trade Organisation. 

W ciągu kilkunastu lat Chiny zdołały zwiększyć udział w rynku wielu państw 
odgrywających znaczącą rolę w gospodarce światowej, w tym zwłaszcza krajów 
basenu Pacyfi ku (Japonia, a ponadto Korea, Australia, Nowa Zelandia) oraz Stanów 
Zjednoczonych i Unii Europejskiej (tabela 2). Chiny w coraz większym stopniu 
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kształtują wewnątrzazjatycki podział pracy, w ramach którego przejmują dotych-
czasową rolę Japonii oraz Korei Płd., Tajwanu i innych „tygrysów azjatyckich” 
jako liczących się w świecie eksporterów wyrobów fi nalnych. W konsekwencji 
kraje te są stopniowo spychane na pozycje dostawców części i komponentów dla 
działających w Chinach fi rm montowni. Wyjątek stanowi tu Japonia, która nadal 
odgrywa istotną rolę jako eksporter dóbr kapitałowych. 

Tabela 2

Udział Chin w rynku wybranych państw w latach 1990–2004 (w %)

Partner handlowy Chin 1990 2000 2001 2002 2003 2004

Japonia 5,2 14,5 16,6 18,3 19,7 20,8

USA 3,1 8,6 9,3 11,1 12,5 13,8

Korea Płd. 2,1 8,1 9,5 11,6 12,4 13,4

Australia 2,7 7,9 9,0 10,3 11,3 13,0

Kraje UE-15 2,5 6,2 6,8 7,7 9,1 10,7

Nowa Zelandia 1,2 6,3 7,0 8,0 9,0 10,2

Kanada 1,0 3,2 3,7 4,6 5,5 6,8

Rosja    1,6 1) 2,1 3,9 5,7 5,7 6,3

POLSKA    2,52) 2,8 3,2 3,8 4,3 4,6

1)  Dane z 1996 r. 
2)  Dane z 1998 r. 
Źródło: M. Greene, N. Dihel, P. Kowalski i D. Lippoldt: China’s trade and growth: impact on selected 
OECD countries, “OECD Trade Policy Working Papers” No 44, November 2006, s. 23.

Do wzmocnienia pozycji Chin w handlu globalnym4 przyczyniło się przyjęcie 
Pekinu do Światowej Organizacji Handlu (ang. Wolrd Trade Organization – WTO), 
które ostatecznie nastąpiło w 2001 r., po długim okresie negocjacji w sprawie wa-
runków akcesji. Według niektórych ocen, implementacja zobowiązań akcesyjnych 
Chin w zakresie liberalizacji handlu towarami i niektórymi rodzajami usług umoż-
liwiła wzrost dochodu na 1 mieszkańca o 2% rocznie, co oznaczało powiększenie 
się chińskiego PKB w sumie o blisko 18 mld USD (tabela 3). Pełne otwarcie rynku 
chińskiego powinno zwiększyć przyrost dochodu per capita Chin do 3% w skali 
roku, odpowiadający w liczbach absolutnych kwocie ponad 28 mld USD. 

4 W latach 2000–2005 chiński eksport towarowy rósł 2,5-krotnie szybciej niż eksport światowy.
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Tabela 3

Wpływ implementacji zobowiązań Chin w ramach WTO 
w zakresie liberalizacji handlu towarami i niektórymi usługami 

na poziom PKB per capita wybranych państw 
(w % i mld $)

Państwa

Roczny przyrost PKB per capita wybranych państw w następstwie:

akcesji Chin do WTO pełnej liberalizacji przez Chiny handlu 
towarami i usługami 

towary usługi
łączny przyrost 

PKB towary usługi
łączny przyrost 

PKB
w % w mld $ w % w mld $

Chiny 1,51 0,35 1,95 17 695 1,71 1,34 2,99 27 904
USA 0,04 0,01 0,05 4 717 0,05 0,00 0,05 5 188
Japonia 0,06 0,00 0,07 2 661 0,15 0,04 0,20 7 852
UE-15 0,07 0,01 0,08 4 665 0,01 0,00 -0,02 -2 272
Świat ogółem – – – 29 575 – – – 48 267

Źródło: M. Greene, N. Dihel, P. Kowalski, D. Lippoldt: China’s trade ..., op.cit., s. 45.

W pierwszej połowie bieżącej dekady udział Chin w zewnętrznym imporcie 
Unii Europejskiej wzrósł o przeszło 5 punktów procentowych, osiągając w 2005 r. 
poziom 13,5% (tabela 4). Pod tym względem Chiny ustępują tylko – i to nieznacz-
nie – Stanom Zjednoczonym (13,9%). To, iż Chiny należą do głównych partnerów 
handlowych UE potwierdza ich czwarte miejsce na liście największych odbiorców 
unijnego eksportu, za Rosją (w 2005 r. udział eksportu do Rosji w zewnętrznym 
eksporcie UE wyniósł 5,3%), Szwajcarią (7,7%) oraz Stanami Zjednoczonymi 
(23,7%).

Tabela 4

Udział Chin w handlu zewnętrznym UE-25 w latach 2001–2005 (w %)

Wyszczególnienie 2001 2003 2005

Udział Chin w eksporcie zewnętrznym UE 3,42 4,69 4,88

Udział Chin w imporcie zewnętrznym UE 8,30 11,21 13,45

Źródło: Baza danych Eurostat dotyczących wymiany handlowej. 
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Od 2005 r. Chiny są czwartym pod względem wartości dostawcą towarów 
do Polski (po Niemczech, Rosji i Włoszech), z udziałem w globalnym polskim 
imporcie wynoszącym w 2006 r. 6,1% (rysunek 3). W latach 1998–2006 wielkość 
importu z Chin wzrosła 6,5 razy, z 1,17 mld USD do 7,65 mld USD. Co prawda, 
w tym czasie polski eksport do Chin wzrósł niemal 11 razy, ale przyrost ten nastąpił 
z bardzo niskiej podstawy (70,4 mln USD). W rezultacie, mimo wysokiej dynamiki, 
eksport w ujęciu wartościowym był 10 razy mniejszy od importu, co spowodowało 
duży – i do tego szybko rosnący – defi cyt w wymianie polsko-chińskiej. W 2006 r.
ujemne saldo wyniosło już 6,89 mld USD, co stanowiło ponad 44% defi cytu han-
dlowego Polski ogółem, podczas gdy w 2004 r. wskaźnik ten kształtował się na 
poziomie około 24%, zaś w 1999 r. nie przekraczał 6%. Wymaga podkreślenia, że 
w latach 1999–2006 import z Chin rósł średniorocznie o 27,1%, dwukrotnie szybciej 
od przeciętnej dynamiki całego importu Polski, wynoszącej 13,4% (rysunek 4).

Prognozy ekspansji Chin na rynku światowym w perspektywie 2050 r.

W 2005 r. Chiny dysponowały PKB szacowanym przez Bank Światowy na 
2,26 bln USD, zajmując razem z Wielką Brytanią 4 miejsce w rankingu największych 
gospodarek. W tym czasie produkt krajowy brutto Stanów Zjednoczonych wynosił 
12,97 bln USD i był o 82% wyższy od produktu chińskiego i brytyjskiego (ry-
sunek 2). Zgodnie z prognozami fi rmy PricewaterhouseCoopers, relacja między 
wysokością PKB wspomnianych państw istotnie się zmieni do 2050 r. W połowie 
bieżącego stulecia Chiny mogą bowiem stać się drugą, po Stanach Zjednoczonych 
gospodarką świata, jedynie nieznacznie im ustępując (różnica w wysokości PKB 
wynosząca w 2005 r. 82% zmniejszy się do zaledwie 6%). Jednocześnie pozycja 
pozostałych, kluczowych w sensie ekonomicznym państw świata w stosunku do 
gospodarki Stanów Zjednoczonych oraz Chin wyraźnie osłabnie – na przykład 
w wypadku Japonii różnica między wielkością produktu japońskiego oraz amerykań-
skiego zwiększy się o 16 punktów procentowych, z 61% w 2005 r. do 77% w 2050 r.5
Inną sprawą jest, że pod względem wysokości PKB na 1 mieszkańca Chiny nadal 
będą wyraźnie ustępować wielu państwom (rysunek 5). Wynika to z uwarunkowań 
demografi cznych i tego, że Chiny są najludniejszym krajem na świecie, z populacją 
liczącą około 1,31 mln osób (dane Banku Światowego dotyczące 2005 r.).

5 J. Hawksworth: The world in 2050 ..., op.cit., s. 5.
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Rysunek 4

Znaczenie importu z Chin w imporcie Polski ogółem (w %)

Źródło: Obliczono na podstawie: Syntetyczna informacja o eksporcie i imporcie Polski …, op.cit.
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Rysunek 5

Zmiana wysokości PKB na 1 mieszkańca w latach 2005–2050
(w tys. $; ceny bieżące)

Źródło: J. Hawksworth: The world in 2050…, op.cit., s. 24.
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Na możliwość zmian w grupie najsilniejszych pod względem gospodarczym 
państw świata (Grupa G7) wskazują również eksperci paryskiego zespołu doradców 
(think-tank) Centre d’études prospectives et d’informations internationales (CEPII). 
Ich zdaniem, za niecałe pięćdziesiąt lat skład Grupy G7 będzie wyglądał zupełnie 
inaczej niż obecnie, bowiem miejsce Francji, Włoch i Kanady zajmą Chiny, Korea 
Płd. oraz Indie, a więc kraje, które jeszcze do niedawna zaliczane były do krajów 
tzw. trzeciego świata6.

Chiny w najbliższych latach będą nadal rozwijać się szybko, ale co do dalszych 
perspektyw opinie ekspertów są już podzielone – część z nich wskazuje, że chińska 
gospodarka zbliża się do fazy przegrzania, po osiągnięciu której dynamika PKB 
wyraźnie spadnie7. Przewiduje się także, że z coraz większą siłą ujawniać się będą 
bariery strukturalne, stanowiące konsekwencję zbyt wolnego, powierzchownego 
i niekonsekwentnego reformowania systemu ekonomicznego oraz struktur pań-
stwowych Chin, jak również lekceważenia wymagań zrównoważonego rozwoju. 
Wśród tych barier wymienia się zwłaszcza: niedostatek surowców oraz energii dla 
przemysłu8, braki w zaopatrzeniu w czystą wodę, problemy z transportem oraz 
degradację środowiska naturalnego9. Istotne jest także, iż sukcesywnie pogłębiają 
się dysproporcje rozwojowe między dużymi i zamożnymi aglomeracjami na wy-
brzeżu – które dzięki inwestycjom zagranicznym upodabniają się coraz bardziej 
do zachodnich metropolii – a rozległymi obszarami wiejskimi, nadal pogrążonymi 
w biedzie, bez większych szans na wyjście z kręgu ubóstwa.

Pekin realizuje dwukierunkową strategię ekspansji gospodarczej. Z jednej stro-
ny Chiny dyskontują atut w postaci wielkich zasobów siły roboczej10, promując 

6 S. Poncet: The long term growth prospects of the world economy: horizon 2050, CEPII, “Working 
Papers” No 2006-16, October, s. 9, 41-42 i 47. 

7 Już w 2007 r. władze chińskie zmuszone były podjąć pewne działania zmierzające do schłodzenia 
gospodarki przez wyhamowanie inwestycji (w drodze utrudnienia dostępu do kredytów) w sektorze pro-
dukcji cementu, aluminium, stali, samochodów oraz górnictwa.

8 Chiny są największym konsumentem na świecie wielu surowców (w tym aluminium, miedzi, 
ołowiu, niklu, cyny, cynku, rudy żelaza), energii pierwotnej (w tym 1/3 światowej produkcji węgla) oraz 
płodów rolnych (pszenicy, ryżu, oleju palmowego, bawełny, kauczuku). Skala zapotrzebowania Chin na 
surowce i energię uwarunkowana jest wielkością kraju oraz liczbą ludności, ale odzwierciedla również 
wysoką surowcochłonność i energochłonność chińskiej gospodarki. Eksperci Banku Światowego uwa-
żają, że popyt ze strony Chin będzie jednym z najważniejszych czynników kształtujących przez wiele 
najbliższych lat światowe ceny surowców. S. Streifel: Impact of China and India on Global Commodity 
Markets. Focus on Metals & Minerals and Petroleum, World Bank 2006, s. 4, 6, 8 i 12.

9 Przykładowo Chiny zajmują drugie (po Stanach Zjednoczonych) miejsce na liście największych 
trucicieli atmosfery ziemskiej, z emisją dwutlenku węgla (CO2) w 2004 r. na poziomie 4,77 mld ton. Prze-
widuje się, że w 2015 r. Chiny wypuszczą do atmosfery 7,74 mld ton CO2, więcej niż jakikolwiek inny 
kraj na świecie. Zob. World Energy Outlook 2006, International Energy Agency, 2006, s. 493-519.

10 W połowie bieżącego stulecia wzrost populacji w Chinach ustabilizuje się na poziomie ok. 1,4 
mld osób. Jednocześnie ujawnią się typowe dla większości krajów świata tendencje do starzenia się spo-
łeczeństwa (udział ludności w wieku produkcyjnym w populacji Chińczyków zmniejszy się z 67,7% 
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produkcję pracochłonną, o relatywnie niskim poziomie zaawansowania technolo-
gicznego (tekstylia, odzież). Z drugiej zaś strony wspierają rozwój ekonomiczny 
kraju, wytwarzając oraz eksportując wyroby średniej, a niekiedy także wysokiej 
technologii. Czynią to całkiem skutecznie, o czym najlepiej świadczy to, iż w 2004 r.
Chiny stały się światowym liderem w eksporcie wyrobów fi nalnych z zakresu 
sprzętu telekomunikacyjnego i komputerowego (ang. information and communi-
cation technology – ICT). 

Firmy chińskie są w stanie eksportować duże ilości wyrobów ICT, gdyż im-
portują niemal wszystkie bardziej skomplikowane komponenty i podzespoły do 
wyrobów fi nalnych. Nie są więc producentem w klasycznym sensie, lecz stanowią 
platformę montażową dla fi lii koncernów międzynarodowych, zwłaszcza z Japonii, 
Korei Płd. i Tajwanu, ale także Stanów Zjednoczonych i Unii Europejskiej. Mimo 
wszystko jednak Chiny stopniowo nadrabiają dystans technologiczny, podążając 
sprawdzoną ścieżką rozwoju, którą wcześniej przeszły uprzemysłowione kraje Azji 
wschodniej i południowo-wschodniej11.

Postęp technologiczny, jaki od początku lat dziewięćdziesiątych dokonuje się 
w chińskiej gospodarce jest możliwy przede wszystkim dzięki szerokiemu napły-
wowi kapitału zagranicznego, zainteresowanego przenoszeniem produkcji z państw 
wysoko rozwiniętych do regionów o niskich kosztach pracy i chłonnych rynkach 
zbytu. Chiny spełniają obydwa te warunki i dlatego są uważane za jedną z najlep-
szych lokalizacji dla bezpośrednich inwestycji zagranicznych (BIZ)12. Wskazuje 
na to rosnąca stale wartość tych inwestycji napływających do Chin – o ile pod 
koniec lat dziewięćdziesiątych w Chinach lokowano w formie BIZ około 40-45 
mld USD rocznie, o tyle w połowie bieżącej dekady wartość tego rodzaju lokat 
wzrosła do 61 mld USD w 2004 r. oraz 86 mld USD w roku następnym. W sumie 
w latach 1998–2005 skumulowana wartość BIZ w Chinach wyniosła 427 mld USD13, 
co zasadniczo zwiększyło możliwości inwestycyjne chińskiej gospodarki. Firmy 

w 2005 r. do 53,3% w 2050 r.). Dlatego długofalowe perspektywy rozwojowe Chin zależą m.in. od zdol-
ności do poprawy produktywności kapitału i siły roboczej, równoważącej negatywne dla gospodarki skut-
ki zmian demografi cznych. Jakościowa poprawa zasobów pracy następować będzie bardzo powoli i przez 
długi czas udział pracowników wykwalifi kowanych w populacji siły roboczej w Chinach pozostanie na 
niskim poziomie (6-8%).

11 M. Mierzwa: Chiny i Indie w procesie globalizacji. Potencjalne korzyści dla Polski, Ministerstwo 
Gospodarki, Warszawa, styczeń 2007 r., s. 20-23.

12 Atrakcyjność Chin z punktu widzenia obcych inwestorów szczególnie wysoko oceniają eksperci 
fi rmy konsultingowej AT Kearney, którzy w latach 2002–2006 uznali Chiny za najlepsze miejsce dla BIZ. 
Czołową pozycję w rankingu państw szczególnie przyjaznych dla kapitału obcego (tzw. FDI Confi dence 
Index) Chiny zawdzięczają przede wszystkim niskiej cenie usług. Przygotowywany przez AT Kearney 
ranking powstaje na podstawie analizy ankiet kierowanych do kadry zarządzającej 1000 największych 
korporacji na świecie, reprezentujących 47 kraje i 24 różne branże. 

13 Ofi cjalne dane chińskie przytoczone w World Investment Report 2006, UNCTAD, New York 
2006, s. 52.
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z udziałem kapitału zagranicznego odgrywają ogromną rolę w kreowaniu chińskiej 
ekspansji eksportowej, bowiem w 2005 r. ich eksport stanowił 58,2% eksportu 
całkowitego Chin, a w sektorach zaawansowanych technologicznie – 70-90%14. 

Na pytanie, czy – a jeżeli tak, to kiedy – Chiny staną się poważnym konkuren-
tem dla Stanów Zjednoczonych, Japonii i Unii Europejskiej w obszarze zaawan-
sowanej technologii wciąż nie ma jednoznacznej odpowiedzi. Część analityków 
przyznaje, że rola Chin w sektorze produktów ICT może w przyszłości wyraźnie 
wzrosnąć, ale jest to raczej kwestia jeszcze wielu lat (ilu? – tego dokładnie nie 
wiadomo). Na razie Chińczycy koncentrują się na pracochłonnych fazach produkcji 
i – mimo uzyskania dostępu do wielu zaawansowanych technologii – chińskim fi r-
mom niełatwo będzie w ciągu 10-20 lat istotnie zwiększyć wkład w wartość dodaną 
zawartą w wytwarzanych wyrobach i wyjść poza funkcję platformy montażowej, 
zagrażając pozycji Stanów Zjednoczonych, Japonii i Unii Europejskiej w sferze 
wysokiej technologii15. 

Na potwierdzenie tej tezy można wskazać następujące fakty:
a) Udział chińskich przedsiębiorców w tworzeniu wartości dodanej w pro-

duktach z obszaru ICT nie przekracza 15%, podczas gdy w krajach strefy euro 
wkład tych państw w wartość dodaną wytwarzanych wyrobów ICT jest niemal 
czterokrotnie wyższy i w pierwszej połowie bieżącej dekady kształtował się na śred-
nim poziomie 55%. Oznacza to, że największa część wartości dodanej, tworzonej 
w trakcie procesu produkcji sprzedawanych przez Chiny wyrobów ICT, powstaje 
poza Chinami i jest zawarta w importowanych przez fi rmy chińskie podzespołach 
oraz komponentach. Dotyczy to zresztą nie tylko towarów z górnej półki techno-
logicznej, ale zdecydowanej większości wyrobów o bardziej złożonym procesie 
wytwarzania, w tym także wielu artykułów powszechnego użytku, takich jak elek-
tronika konsumencka czy zabawki16.

b) Większość wytwarzanej w Chinach elektroniki profesjonalnej i użytkowej 
(odtwarzacze DVD, notebooki, telefony komórkowe) może być zaliczona co najwy-
żej do wyrobów ICT o średnim stopniu zaawansowania technologicznego i raczej 
nie mieści się w obszarze najwyższej technologii. W innym wypadku jednostkowe 
ceny wyrobów oferowanych przez chińskich dostawców – nawet uwzględniając 
bardzo niskie koszty pracy w Chinach – nie mogłyby być tak konkurencyjne, jak 
to ma na ogół miejsce.

14 M. Mierzwa: Chiny..., op.cit., s. 48.
15 C. Denis, K. Mc Morrow, W. Röger: Globalisation: trends, issues and macro implications for the 

EU, European Commission, “European Economy” No 254, July 2006, s. 7.
16 Przykładowo na lalce Barbie kosztującej około 20 dolarów, chińscy producenci zarabiają tylko 

35 centów, bowiem ich wkład ogranicza się do złożenia zabawki z części oraz materiałów w większości 
sprowadzonych z zagranicy. L. Miotti, F. Sachwald: The “old economy” in the new globalization phase, IFRI, 
Paris 2006, s. 19.



[706]70

c) Wyroby z obszaru ICT są przeważnie montowane (z importowanych podze-
społów) głównie przez działające w Chinach przedsiębiorstwa zagraniczne, które 
chronią posiadane technologie przed konkurencyjnymi fi rmami chińskimi. Jeżeli 
w Chinach realizowane są projekty badawczo-rozwojowe mające na celu mody-
fi kację lub unowocześnienie tych technologii, to prace te są z reguły prowadzone 
pod kontrolą działających w Chinach fi rm zagranicznych17. W rezultacie przepływ 
technologii między sektorem kapitału obcego a rdzenną częścią gospodarki Chin 
dokonuje się wolno i w ograniczonym zakresie. Natomiast rodzimi przedsiębiorcy 
chińscy nie wykazują dużego zainteresowania działalnością badawczo-rozwojową 
w celu opracowania własnych technologii i koncentrują się raczej na dostosowywa-
niu wyrobów licencyjnych pod kątem specyfi cznych potrzeb rynku lokalnego18.

d) Od połowy lat dziewięćdziesiątych widoczne są korzystne dla Stanów 
Zjednoczonych, Japonii i państw Unii Europejskiej zmiany w relacji cen towarów 
i usług eksportowanych do Chin oraz importowanych z Chin (ang. terms of trade). 
Zmiany te – wpisując się w generalną tendencję do umacniania się przewagi ceno-
wej wyrobów zawierających wsad wysokiej technologii oraz dóbr kapitałowych 
w stosunku do wyrobów reprezentujących niski lub średni poziom zaawansowa-
nia technologicznego – pośrednio potwierdzają przewagę technologiczną krajów 
wysoko rozwiniętych nad Chinami19.

e) Analiza długofalowych zmian wskaźnika TFP20 potwierdza, że wzrost pro-
duktywności w Chinach następuje głównie dzięki absorpcji postępu technologiczne-
go z krajów rozwiniętych, którego nośnikiem są zwłaszcza bezpośrednie inwestycje 
zagraniczne. Nie zaobserwowano dotychczas zjawiska wyraźnego pobudzania 
wzrostu produktywności chińskiej gospodarki przez postęp techniczny generowany 
przez narodowy potencjał badawczo-rozwojowy Chin21.

17 Wiele korporacji transnarodowych – poszukując możliwości obniżenia kosztów działalności 
badawczo-rozwojowej – utworzyło w Chinach centra badawczo-rozwojowe, rozwijające lub modyfi -
kujące wyroby sprzedawane potem na rynku chińskim, a także na rynku międzynarodowym. Zgodnie 
z ofi cjalnymi danymi chińskimi, do końca 2004 r. korporacje transnarodowe utworzyły w Chinach ok. 750 
takich centrów. Zob. OECD Science, Technology and Industry Outlook 2006, s. 133. 

18 Częstym motywem podejmowania przez fi rmy chińskie działalności badawczo-rozwojowej są 
próby uruchomienia w Chinach produkcji wzorowanej na wyrobach markowych wytwarzanych za grani-
cą na zasadzie kopiowania rozwiązań technicznych lub adaptowania ich do lokalnych warunków produk-
cji. W efekcie chińscy przedsiębiorcy dość często naruszają prawa własności intelektualnej.

19 C. Denis, K. Mc Morrow, W. Röger: Globalisation…, op.cit., s. 53.
20 Wskaźnik TFP (ang. total factor productivity) pokazuje wartość dodaną, jaką tworzą przedsię-

biorcy dzięki wykorzystaniu zasobów kapitału i pracy, którymi dysponują.
21 M. Mierzwa: Chiny..., op.cit., s. 21.
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Nowe państwa Unii Europejskiej wobec chińskiej ekspansji

Ekspansja eksportowa Chin stanowi poważne wyzwanie dla krajów UE-10, 
które stopniowo tracą dotychczasową – opartą przede wszystkim na relatywnie 
niższych kosztach produkcji – pozycję rynkową w tradycyjnych sektorach prze-
wag komparatywnych: tekstylnym, odzieżowym, produktów skórzanych, żywnoś-
ciowym, napojów oraz chemikaliów. Stare kraje Unii Europejskiej stoją wobec 
podobnych wyzwań, ale – w porównaniu z krajami UE-10 – mają istotny atut 
w postaci zaawansowanych technologii, który niweluje kosztową przewagę wyro-
bów chińskich. W powyższym kontekście ważne jest także, że duża część handlu 
państw UE-15 z Chinami realizowana jest przez ulokowane w Chinach wielona-
rodowe przedsiębiorstwa wywodzące się m.in. z krajów starej Unii.

Przewagi komparatywne, jakimi dysponują Chiny oraz kraje UE-15 dotyczą 
różnego asortymentu wyrobów, przez co sytuacje kolizyjne nie występują tak 
często, jak w państwach UE-10, w tym w Polsce. Chińscy dostawcy są bardzo 
konkurencyjni w produkcji wyrobów fi nalnych wymagających dużego nakładu 
pracy (odzież, meble, wyroby z metalu i tworzyw sztucznych), a także w produkcji 
komponentów do sprzętu elektronicznego (półprzewodniki, obwody scalone). Kraje 
UE-10 specjalizują się w bardzo zbliżonych grupach wyrobów, co prowadzi do 
zjawiska symetryczności przewag komparatywnych (tabela 5). Wzrastająca wartość 
wskaźnika symetryczności eksportu Chin do nowych państw Unii Europejskiej 
wskazuje, że chińscy dostawcy wzmacniają swoją konkurencyjność w tych samych 
segmentach rynku, w których silną pozycję zajmowały dotychczas kraje UE-10. Pa-
miętać przy tym trzeba, że – w miarę postępu procesu konwergencji nowych państw 
UE i dochodzenia przez nie do standardów pracy i zamożności obowiązujących 
w starej części Unii – koszty pracy w krajach akcesyjnych będą stopniowo rosły. 
Tym samym atrakcyjność cenowa wyrobów, jako czynnik budowania międzyna-
rodowej konkurencyjności państw UE-10 będzie traciła na znaczeniu, szczególnie 
w kontekście rywalizacji z takimi krajami, jak Chiny czy Indie22.

Jeśli chodzi o tekstylia i odzież, to wskaźnik symetryczności przekroczył już 
90%, co wskazuje na wysoki poziom konkurencji cenowej i realne ryzyko zastą-
pienia wyrobów z krajów UE-10 wyrobami chińskimi. Szansę dla przedsiębiorców 
z nowych państw Unii może stanowić koncentracja działalności na wyrobach wyso-
kiej jakości oraz modnych wyrobach markowych i ich eksporcie na rynek chiński, 
z przeznaczeniem dla bardziej zamożnych klientów z dużych miast. Potencjalnie 
pojemnym rynkiem jest także segment tekstyliów technicznych wykorzystywanych 
w budownictwie, hutnictwie oraz przemyśle samochodowym. Nieco lepiej – niż 

22 Enlargement, two years after: an economic evaluation, European Commission, “Occasional 
Papers” No 24, Brussels, May 2006, s. 62.
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w wypadku tekstyliów i odzieży – wygląda sytuacja w zakresie maszyn i urządzeń 
do przetwórstwa przemysłowego, gdzie wysoka symetryczność występuje tylko 
w odniesieniu do niektórych wyrobów masowych (łożyska, akumulatory, sprzęt 
AGD), jak również w zakresie produktów chemicznych i farmaceutycznych. Presja 
ze strony Chin w tych segmentach rynku będzie jednak narastać z uwagi na duże in-
westycje realizowane w Chinach przez fi rmy japońskie, koreańskie i niemieckie.

Tabela 5

Wskaźnik symetryczności1) eksportu Chin do nowych państw UE (w %)

Branża 1995 r. 2002 r.

Wyroby ICT 45,2 81,5

Tekstylia i odzież 82,4 93,0

Dobra kapitałowe i budowa maszyn 87,2 83,7

Produkty chemiczne i farmaceutyczne 71,8 78,6

1)  Wskaźnik symetryczności obrazuje stopień podobieństwa struktury asortymentowej eksportu, w tym 
przypadku Chin oraz państw UE-10. Pełną symetrię struktury eksportu symbolizowałby wskaźnik o warto-
ści 100%, oznaczający całkowite pokrywanie się oferty eksportowej konkurentów.
Źródło: European Competitiveness Report 2004, Commission staff working document, SEC(2004) 1397, 
Brussels, 8.11.2004 r., s. 260, 264, 268 i 272.

Największy przyrost wskaźnika symetryczności eksportu nastąpił w segmencie 
wyrobów ICT, co potwierdza, że Chiny w relatywnie krótkim czasie są w stanie 
uzyskać zbliżone do państw UE-10 zdolności wytwórcze w elektronice. W nieod-
ległej przyszłości grozi to utratą przez nowe państwa Unii dotychczasowej pozycji 
rynkowej w zakresie podzespołów ICT. Żeby temu zapobiec, kraje UE-10 muszą 
opanować przynajmniej niektóre dziedziny (nisze) wysokiej technologii, dzięki 
czemu – podobnie jak w wypadku starych państw Unii Europejskiej – będą mogły 
równoważyć przewagę kosztową Chin w wyrobach o niskim i średnim stopniu 
zaawansowania technologicznego23.

Jak sprostać chińskiemu wyzwaniu?

Defi cyt w wymianie Polski z Chinami oraz generalnie z krajami azjatyckimi ma 
charakter strukturalny i w obecnych warunkach jest nieunikniony, bowiem dyna-

23 M. Mierzwa: Chiny..., op.cit., s. 29-31.
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mika importu z tego kierunku będzie w najbliższych latach wciąż znacznie wyższa 
od dynamiki eksportu. Na ten stan rzeczy wpływają następujące czynniki:

– bogata oferta i wysoka konkurencyjność cenowa chińskiego importu, będąca 
wynikiem: niskich kosztów pracy, konsekwentnie realizowanej proeksportowej po-
lityki gospodarczej, bazującej na subsydiowaniu produkcji i eksportu oraz polityki 
sztucznego utrzymywania zaniżonego kursu yuana wobec amerykańskiego dolara;

– rosnący w Polsce popyt na towary konsumpcyjne i zaopatrzeniowe; presja 
konkurencyjna na rynku europejskim wymusza poszukiwanie tańszych źródeł 
zaopatrzenia w podzespoły i części, które obecnie w najszerszym zakresie są do-
stępne w państwach Azji;

– utrzymywanie się dużego popytu na tanie towary chińskie, czemu sprzyja ich 
masowa sprzedaż w ramach wielkich sieci handlowych (skala importu umożliwia 
uzyskiwanie niskich cen transakcyjnych);

– coraz szersze otwieranie się rynku unijnego na import z krajów spoza Unii 
Europejskiej, w tym z Chin, w wyniku uzgodnień w ramach negocjacji na temat 
liberalizacji handlu światowego prowadzonych na forum WTO24; stanowi to cenę 
za szerszy dostęp towarów z krajów UE do rynków państw rozwijających się 
w segmentach, które zwłaszcza interesują korporacje międzynarodowe (usługi, 
zamówienia publiczne)25.

Wzrost roli Chin w gospodarce światowej oznacza dla Polski utratę przewa-
gi kosztowej przy jednoczesnym braku relatywnych przewag technologicznych. 
Skutki tej niekorzystnej dla polskich przedsiębiorców sytuacji niwelować można 
jedynie przez:

– stwarzanie sprzyjających warunków instytucjonalnych i fi nansowych, które 
zwiększą zainteresowanie przedsiębiorców działaniami modernizującymi moce wy-
twórcze oraz oferowane produkty, a także inwestycjami w kapitał ludzki; umożliwi to 
kreację pozacenowej przewagi konkurencyjnej w wybranym asortymencie wyrobów 
(niszach produktowych), opierającej się na postępie technologicznym i innowacjach26;

24 Proces ten przejściowo uległ zahamowaniu w rezultacie impasu w negocjacjach prowadzonych 
w ramach tzw. rundy milenijnej WTO.

25 E. Kaliszuk, M. Paszyński: Podstawowe uwarunkowania defi cytu w polskim handlu z azjaty-
ckimi krajami rozwijającymi się na tle sytuacji w wymianie handlowej z krajami o podobnym pozio-
mie rozwoju i szanse poprawy sytuacji, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa, 
listopad 2006 r., s. 35.

26 Przeprowadzone przez NBP badania ankietowe na próbie 1200 fi rm potwierdziły, że krajowi 
przedsiębiorcy bardzo rzadko kładą nacisk na poszukiwanie możliwości poprawy konkurencyjności przez 
wzrost innowacyjności oferowanych wyrobów (chęć realizacji takiej strategii deklaruje zaledwie 1% an-
kietowanych fi rm). Najczęściej przedsiębiorcy starają się zwiększyć szanse rynkowe przez prowadzenie 
elastycznej polityki w zakresie cen, terminów, form sprzedaży oraz usług serwisowych. D. Kołodziejczyk, 
M. Pawłowska: Konkurencyjność polskich przedsiębiorstw po wejściu do Unii Europejskiej. Wyniki bada-
nia ankietowego, NBP, „Materiały i Studia”, zeszyt nr 206, Warszawa, maj 2006 r., s. 47. 
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działania w zakresie polityki innowacyjnej zostały określone w dokumencie rzą-
dowym pt. „Kierunki zwiększania innowacyjności gospodarki na lata 2007–2013”, 
przyjętym przez Radę Ministrów 4 września 2006 r.27; realizacja tych działań będzie 
możliwa dzięki szerokiemu wykorzystaniu środków strukturalnych przewidzianych 
dla Polski na najbliższe 7 lat;

– przyciąganie bezpośrednich inwestycji zagranicznych i rozwój na tej bazie 
produkcji (fi nalnej i podzespołów), która ma szanse zbytu w Chinach;

– podejmowanie wspólnych z partnerami chińskimi przedsięwzięć handlowych, 
inwestycyjnych i technologicznych;

– prowadzenie aktywnej polityki handlowej na forum Unii Europejskiej pod 
kątem obrony interesów polskich fi rm;

– wzmocnienie działalności promocyjnej w Chinach, obejmującej handel, inwestycje 
i turystykę, adresowanej do wyłaniającej się klasy średniej28.

Nowe kraje Unii Europejskiej dla ochrony swojego rynku przed masowym 
napływem taniego importu z Chin, a także nieuczciwymi praktykami chińskich 
dostawców (dumping, naruszanie praw patentowych) wielokrotnie zwracały się 
do Komisji Europejskiej, aby Komisja konsekwentnie wykorzystywała dozwolone 
instrumenty polityki handlowej29. Przykłady działań chroniących wewnętrzny rynek 
Unii przed skutkami nadmiernego importu wyrobów wrażliwych z Chin zawie-
ra tabela 6. W tym kontekście godny podkreślenia jest sukces Polski odniesiony 
w grudniu 2006 r. w sprawie utrzymania przez Unię do końca 2008 r. 14% cła na 
monitory z wyświetlaczem LCD o przekątnej ekranu powyżej 20 cali. Gdyby nie 
wspomniane cło, takie koncerny elektroniczne, jak Toshiba, Sharp, LG Electronics 

27 Strategicznym celem działań określonych we wspomnianym dokumencie jest doprowadzenie do 
wzrostu innowacyjności przedsiębiorstw dla utrzymania gospodarki na ścieżce szybkiego rozwoju i dla 
tworzenia nowych, lepszych miejsc pracy. Cel ten jest zbieżny z założeniami Strategii lizbońskiej, we-
dług której główną siłą napędową rozwiniętych gospodarek są innowacje oparte na badaniach i rozwoju 
oraz szeroko rozumianej edukacji. Wdrożenie w Polsce koncepcji gospodarki opartej na wiedzy będzie 
wymagać równoczesnej realizacji czterech dróg rozwojowych: a) wykorzystania nowych technologii do 
podniesienia konkurencyjności tradycyjnych sektorów; b) tworzenia nowych fi rm opartych na innowacyj-
nych rozwiązaniach oraz rozwoju małych i średnich przedsiębiorstw przez wykorzystanie nowoczesnych 
technologii oraz metod zarządzania wiedzą; c) stymulowania rozwoju współpracy pomiędzy fi rmami oraz 
fi rmami i instytucjami otoczenia biznesu w zakresie działalności innowacyjnej; d) motywowania dużych 
fi rm do prowadzenia i wdrażania wyników prac badawczych.

28 M. Mierzwa: Chiny..., op.cit., s. 6.
29 Zob. także odpowiedzi ministra gospodarki: z: 1.06.2006 r. na interpelację nr 2562 w sprawie 

pogarszającej się sytuacji sektora tekstylno-odzieżowego w Polsce po liberalizacji przepisów celnych na 
wyroby z Dalekiego Wschodu; z 28.08.2006 r. na interpelację nr 3917 w sprawie ochrony polskiego rynku 
obuwniczego, tekstylnego, odzieżowego przed napływem chińskich towarów; z 22.11.2006 r. na interpe-
lację nr 5256 w sprawie ochrony polskich producentów przemysłu włókienniczego przed nadmiernym 
importem z Azji.
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oraz Funai zapewne zlokalizowałyby w Polsce znacznie mniejsze inwestycje, roz-
wijając produkcję telewizorów LCD w krajach Azji, w tym w Chinach30.

Tabela 6

Przykłady działań Komisji Europejskiej chroniących wspólny rynek UE 
przed nieuczciwym lub nadmiernym importem wyrobów wrażliwych 

z Chin

Tekstylia i odzież

W czerwcu 2005 r., m.in. na wniosek Polski, Komisja Europejska przywróciła ilościowe ograni-
czenia importu (kontygenty) z Chin, którego szybki wzrost – przy pełnej liberalizacji handlu teks-
tyliami i odzieżą – groził eliminacją z polskiego rynku rodzimych producentów tych wyrobów. 
Kontygenty mają obowiązywać w latach 2005–2008.

Obuwie skórzane

W październiku 2006 r. Komisja zdecydowała o nałożeniu ceł antydumpingowych w wysokości 
16,5%, które mają niwelować skutki nieuczciwych praktyk importerów obuwia z Chin, oferują-
cych towar po sztucznie zaniżonych cenach. Wspomniane cła będą obowiązywać do października 
2008 r.

Rowery

Od połowy 2005 r. obowiązują cła antydumpingowe na przywóz rowerów z Chin w wyso-
kości 48,5%.

Mrożone truskawki

W październiku 2006 r. Komisja Europejska – m.in. na wniosek Polski o wszczęcie postępowania 
ochronnego przed nadmiernym importem truskawek mrożonych, którego skala zagraża interesom 
krajowych producentów owoców miękkich – nałożyła tymczasowe cła antydumpingowe w wyso-
kości maksymalnie do 34,2%.

Źródło: Zestawiono na podstawie informacji dotyczących zasad importu tekstyliów i odzieży z Chin 
dostępnych na stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki, a także rozporządzeń Rady (WE): nr 
1095/2005 z 12.07.2005 r. (DzU UE L 183/1 z 14.07.2005 r.); nr 1472/2006 z 5.10.2006 r. (DZU UE L 
275/1  z 6.10.2006 r.) oraz nr 1551/2006 z 17.10.2006 r. (DzU UE L 287/3 z 18.10.2006 r.).

*

30 Dzięki tym inwestycjom Polska stała się największym wytwórcą telewizorów LCD w Europie, 
z produkcją na poziomie 1,45 mln sztuk (dane z 2005 r.). Ministerstwo Gospodarki przewiduje, że w 2010 r.
krajowa produkcja tych telewizorów może sięgnąć 35 mln sztuk, co pokryłoby 80% potrzeb rynku euro-
pejskiego. Zob. witryna internetowa Ministerstwa Gospodarki, <http://www.mg.gov.pl>.
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[712]76

Peter Mandelson, komisarz ds. handlu, przedstawiając w październiku 2006 r. 
nową strategię Komisji Europejskiej w zakresie stosunków chińsko-unijnych okre-
ślił Chiny jako bajkę o globalizacji z dobrym zakończeniem. Silna gospodarka Chin 
leży w interesie państw Unii Europejskiej, bowiem stwarza korzystne dla obydwu 
stron okazje biznesowe, o ile oczywiście przedsiębiorcy chińscy będą przestrzegali 
reguł uczciwego handlu. Europa musi pogodzić się z napływem taniego chińskie-
go eksportu, zaostrzającego konkurencję na wspólnym rynku, traktując jednak 
ten eksport nie tylko jako źródło zagrożeń, ale przede wszystkim jako czynnik 
mobilizujący fi rmy europejskie do modernizacji i wdrażania nowych technologii. 
Wówczas zapewne okaże się, że Chiny nie są takie groźne, a rywalizacja z nimi 
nie musi stanowić gry o sumie zerowej, w której korzyści są głównie udziałem 
strony chińskiej31.

dr Paweł Wieczorek

*

31 Komunikat Komisji Europejskiej IP/06/1454 z 24.10.2006 r.

Paweł Wieczorek
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Krzysztof Zanussi

W  POSZUKIWANIU  PRZEJRZYSTOŚCI1

Pamiętam, jakie wrażenie zrobiły na mnie w Holandii odsłonięte okna domów. 
Żadnych fi ranek, zasłonek, żaluzji – okna, przez które widać co dzieje się we wnętrzu. 
Symbol, który mówi, że nie mamy nic do ukrycia, nie robimy nic złego, nic, co by 
należało ukryć. Północna, może także protenstancka tradycja jawności czy przejrzy-
stości. Nie mam nic do ukrycia jako dowód, że o nic nie można mnie podejrzewać.

Na przeciwległym biegunie, w Polskiej tradycji literackiej lokuje się dom pań-
stwa Dulskich, z zakłamanym mieszczańskim piekłem. Naczelną troską wszystkich 
domowników jest to, by prawda nie wydostała się na zewnątrz. Zło, póki ukryte, 
nikogo nie razi. Jest groźne, gdy wiedzą o nim inni.

Życie rodzinne i życie publiczne podlegają podobnym prawdom. Moralność 
państwa Dulskich przylgnęła bardzo głęboko do rzeczywistości totalitaryzmu, 
w obu jego postaciach – brunatnej i czerwonej. Wszelkie zło było dla tych ustrojów 
przedmiotem najwyższej tajemnicy. Szczelnie zasłonięte okna ukrywały prawdziwe 
życie elit władzy rozmijających się na każdym kroku z głoszonymi ideami; instytu-
cje państwowe ukrywały głęboko to, że nie służą w istocie temu, do czego zostały 
powołane – czyli dobru ogółu – lecz partykularnym interesom. I to było najwięk-
szym przedmiotem tajemnicy. Wszystko, co można, rozstrzygało się za zamkniętymi 
drzwiami. Sekretność, czyli wszechobecność tajemnicy, usprawiedliwiano obecnością 
wroga, ale tak naprawdę przyczyna tkwiła wewnątrz, rzeczywistość nie wytrzymywa-
ła konfrontacji z głoszoną ideą, więc należało ją fałszować. To przez lata wchodziło 
w krew. Ludzie uczyli się tych zachowań, w których pozory różnią się bardziej od 
prawdy. Odziedziczyliśmy te postawy i dziś to one ujmują zarówno relacje między 
ludźmi, jak i stosunki między obywatelem a państwem z jego instytucjami.

1 Wypowiedź Krzysztofa Zanussiego na konferencji „Jawność życia publicznego w Polsce”, 
zorganizowanej przez Stowarzyszenie Promowania Myślenia Obywatelskiego w Zamku Królewskim 
w Warszawie, 3.11.2006 r.
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Fałsz i zakłamanie rodzą się zawsze na styku wysokich ideałów i słabości ludz-
kiej. Wieki chrześcijaństwa, które ukształtowało Europę, zaznaczyły się ciągłym 
napięciem między ewangelicznym wymogiem prawdy i pragmatyczną troską – nie 
gorszyć maluczkich wiedzą o tym, jak ludzie postępowali naprawdę. Ta troska dość 
często zapewniała doraźny pożytek, ale na dłuższą metę owocowała zwątpieniem 
czy nawet odstępstwem od ideałów.

Ideał z natury rzeczy jest nieosiągalny, jak horyzont. Dążenie do ideałów wyra-
sta z ludzkiej tęsknoty i wiary, że to, czego nigdy nie osiągniemy w pełni, możemy 
jakoś przybliżyć. W życiu społecznym, w polityce, ideał nigdy się nie ziścił, jako 
że nigdy nie będzie raju na ziemi. Wystarczy samo marzenie o lepszym ludzkim 
świecie, aby natchnąć nas do działania, którego cel nigdy nie będzie do końca 
osiągnięty.

Drogą, którą należy podążać do tego nieosiągalnego ideału jest prawda, której 
symbolem są dla mnie odsłonięte okna od ulicy w holenderskich domach. Jawność 
życia publicznego, a także prywatnego, to zasada, która chroni nas przed zakłama-
niem, manipulacją i fałszem.

Do życia w jawności trzeba ludzi wychowywać od młodości, kiedy mamy naj-
większe pokusy, by ukrywać nasze słabości i udawać pozorne przewagi. Jawność 
trzeba wymuszać przez prawo, ale przestrzeganie tego prawa musi być troską po-
wszechną. Za zasłoniętymi oknami dzieją się rzeczy podejrzane i lepiej w pełnym 
świetle dostrzec niedostępność ludzkich działań, niż podejrzewać, co dzieje się za 
szczelną zasłoną. Jawność to warunek społecznego zdrowia. W indywidualnym 
życiu zaufanie zdobywa ten, kto nie ma nic wstydliwego do ukrycia, a do zła, od 
którego nikt nie jest wolny, potrafi  się sam przyznać, zanim zostanie przez innych 
przyłapany.

W życiu publicznym jawność budzi zaufanie i rozwiewa cynizm, który rodzi 
się z podejrzeń o to, że tam, gdzie nie wiadomo co się dzieje, musi się dziać to, 
co najgorsze.

Wierzę w wychowanie do życia w jawności bardziej, niż we wszystkie instytu-
cje powołane do kontrolowania życia publicznego. Przejrzystość decyzji i poczynań 
buduje społeczne zaufanie i pozwala tym, którzy są obdarzeni zaufaniem działać 
na miarę ich najlepszego potencjału. Społeczeństwo, które znajduje upodobanie 
w sekretności samo hoduje korupcję i zakłamanie. Musimy przekonać rządzących, 
że wolność możliwa jest wtedy, gdy nie mamy nic do ukrycia, gdy zwalczamy 
otwarcie naszą słabość i nie tracimy wiary w ideały, chociaż wiemy, że z natury 
rzeczy są one niedoścignione.

Krzysztof Zanussi
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Maria Gostyńska

DZIAŁANIA  ADMINISTRACJI  RZĄDOWEJ  I  SAMORZĄDOWEJ 
W  ORGANIZACJI  SYSTEMU  RATOWNICTWA  MEDYCZNEGO 

W  POLSCE 

Wdrażanie systemu ratownictwa medycznego w Polsce rozpoczęto w 1999 r.
według opracowanego przez Ministerstwo Zdrowia programu „Zintegrowane ra-
townictwo medyczne”1. Wyniki kontroli przeprowadzonej przez Najwyższą Izbę 
Kontroli w zakresie działania administracji rządowej i samorządowej w organizacji 
tego systemu dały jednak podstawę do negatywnej oceny zarówno sposobu, jak 
i stanu zaawansowania jego wdrażania na koniec 2006 r.2

Główną przyczyną nieprawidłowości w realizowanym (od 1999 r.) programie 
było to, że ustawa z 25 lipca 2001 r. o państwowym ratownictwie medycznym3, 
która w sposób kompleksowy regulowała zadania państwa w podejmowaniu me-
dycznych działań ratowniczych, weszła w życie od stycznia 2003 r., ale tylko 
w ograniczonym zakresie i w tym stanie obowiązywała aż do 31 grudnia 2006 r. 
Uniemożliwiło to między innymi organizację i zarządzanie systemem w sposób 
jednolity na różnych szczeblach organizacyjnych. 

 Ponadto minister zdrowia nie koordynował i niedostatecznie kontrolował 
ten proces, mimo iż od 1999 r. do 2006 r. wydał na ten cel łącznie 647 mln zł 
– między innymi na wyposażenie 210 szpitalnych oddziałów ratunkowych (SOR), 

1 Zwanego dalej Programem; został on przyjęty do realizacji przez kierownictwo resortu zdrowia 
20.10.1999 r.

2 Informacja o wynikach kontroli działań administracji rządowej i samorządowej w tworzeniu i organi-
zacji systemu ratownictwa medycznego w Polsce, nr ewid. 138/2007/P/06/091/KPZ, NIK, sierpień 2007 r.

3 Por. ustawę z 25.07.2001 r. o państwowym ratownictwie medycznym (DzU nr 113, poz. 1207, ze 
zm.), zwaną dalej również „ustawą o ratownictwie medycznym”. Ustawa miała wejść w życie 1.01.2003 r.
(z wyjątkiem: patrz art. 45); termin ten został przesunięty na 1.01.2005 r. i ponownie na 1.01.2006 r. Osta-
tecznie ustawa nie weszła w całości w życie do 31.12.2006 r.
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136 centrów powiadamiania ratunkowego (CPR) i 1229 zespołów ratownictwa me-
dycznego. Skutkiem stwierdzonych nieprawidłowości było wydanie z naruszeniem 
przepisów prawa 148,6 mln zł, czyli 23% łącznej kwoty.

Również organy administracji publicznej (wojewodowie, starostowie) nie 
tworzyły na swoim terenie spójnie działającego systemu, a zakłady opieki zdro-
wotnej – mimo iż utworzyły szpitalne oddziały ratunkowe (210), to jednak w 131 
wypadkach (63%) nie zapewniły, aby odpowiadały one wymaganiom w zakresie 
strukturalno-organizacyjnym oraz wyposażenia w sprzęt i aparaturę medyczną.

Na wstępie trzeba zaznaczyć, że minister zdrowia nie wykonał ustawowego 
obowiązku i do 31 grudnia 2006 r. nie wydał trzech aktów prawnych, istotnych 
dla określenia kształtu i parametrów docelowego systemu organizacji ratownictwa 
medycznego, mimo iż przepisy, z których wynikał ten obowiązek, weszły w życie 
1 lipca 2002 r. Chodzi o rozporządzenia w sprawie: szczegółowych elementów 
planów działań ratowniczych uwzględniających sposób współdziałania jednostek 
systemu z innymi jednostkami i służbami uczestniczącymi w medycznej akcji 
ratowniczej, standardów medycznych procedur ratowniczych, rodzajów zespo-
łów ratownictwa medycznego oraz niezbędnych wymagań w zakresie ich składu 
osobowego i wyposażenia.

Brak przepisów wykonawczych uniemożliwiał prawidłową organizację jedno-
stek systemu ratownictwa (np. szpitalnych oddziałów ratunkowych oraz centrów 
powiadamiania ratunkowego), a także utrudniał wykonywanie zadań Programu 
organom odpowiedzialnym za jego wdrażanie, tj. wojewodom i starostom. Tylko 
od ich inwencji i zaangażowania zależał postęp w tym zakresie.

Do wydania powyższych rozporządzeń minister był dodatkowo zobowiązany 
wnioskiem zawartym w wystąpieniu pokontrolnym Najwyższej Izby Kontroli, 
sporządzonym w związku z kontrolą przeprowadzoną w Ministerstwie Zdro-
wia w zakresie wdrażania systemu ratownictwa medycznego w Polsce w latach 
1999–2002. Powoływanie się ministra zdrowia na występujące w 2005 r. trudności 
przy opracowaniu projektów rozporządzeń oraz na rozpoczęcie prac nad nową 
ustawą o ratownictwie medycznym, zdaniem NIK, nie usprawiedliwiało cztero-
letniej zwłoki. 

Minister zdrowia nie wykonał w terminie również innych zadań mających 
istotne znaczenie dla wdrażania systemu ratownictwa medycznego. Nie opracował 
bowiem krajowych planów zabezpieczenia medycznych działań ratowniczych 
na lata 2003–20064, mimo iż miał je sporządzać do 1 maja danego roku na rok 

4 Por. art. 22 ust. 2 i ust. 3 ustawy o ratownictwie medycznym oraz §1 i §6 rozporządzenia ministra 
zdrowia z 23.05.2002 r. w sprawie trybu tworzenia powiatowych, wojewódzkich i krajowych rocznych 
planów zabezpieczenia medycznych działań ratowniczych (DzU nr 79, poz. 721), zwanego dalej „rozpo-
rządzeniem w sprawie tworzenia planów ratowniczych”.

Maria Gostyńska
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następny. Istotą tych planów było między innymi „ustalanie sposobu kierowania 
oraz zasad współdziałania, a także procedur podejmowania działań zmierzających 
do ograniczenia czynników wywołujących stany nagłe oraz do ograniczenia na-
stępstw tych stanów”. 

Na uwagę zasługuje również i to, że minister nie wprowadził żadnych ure-
gulowań dotyczących sposobu opracowania i realizacji Programu5. W efekcie, 
w Programie zamieszczano zapisy, które dość dowolnie rozszerzały możliwość 
fi nansowania zadań niezwiązanych bezpośrednio z ratownictwem medycznym. 
W ocenie Izby, nie sprzyjało to przejrzystości wydawania środków publicznych 
na ten cel, a przyjęta przez ministra praktyka pozwalała na nadmierną dowol-
ność, co mogło sprzyjać wystąpieniu korupcji (na przykład w 2003 r. zapisano 
w Programie możliwość wydatków na zakup sprzętu medycznego niestanowią-
cego wyposażenia szpitalnych oddziałów ratunkowych łącznie na kwotę co naj-
mniej 2,6 mln zł).

Nadmienić należy, że programy „Zintegrowane ratownictwo medyczne” opra-
cowywane były w Ministerstwie Zdrowia na poszczególne lata, a zatwierdzane 
dopiero pod koniec roku, którego dotyczyły, natomiast umowy z wykonawcami 
zawierano w okresie październik-grudzień, co w istotny sposób utrudniało sprawną 
i rzetelną ich realizację. 

Opóźnienia w zatwierdzaniu programów minister tłumaczył licznymi zmianami 
i poprawkami, zarówno w ich treści, jak i w wielkości środków przyznanych na ich 
realizację (przesunięcia w klasyfi kacji budżetowej). Świadczy to, że podejmowane 
doraźnie działania legitymizowano przyjętymi w końcu roku programami.

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła stan sieci szpitalnych oddziałów 
ratunkowych i centrów powiadamiania ratunkowego. Do 2006 r., a więc 7 lat od 
rozpoczęcia wdrażania systemu ratownictwa medycznego i poniesienia dużych 
nakładów fi nansowych (łącznie 647 mln zł), nie udało się stworzyć planowanej 
liczby jednostek systemu o ustalonych parametrach jakościowych, a minister nie 
miał również aktualnej wiedzy o liczbie i rozmieszczeniu SOR oraz CPR na terenie 
kraju. 

Dopiero w trakcie kontroli NIK minister zdrowia wystąpił do wojewodów 
o przekazanie aktualnej i kompleksowej informacji o stanie i wyposażeniu jedno-
stek uczestniczących w programie „Zintegrowane ratownictwo medyczne”. Jak się 

5 W przeciwieństwie do programów polityki zdrowotnej, dla których – na wniosek NIK – minister 
zdrowia wydał zarządzenie z 24.12.2002 r. w sprawie zasad prowadzenia prac nad opracowaniem i rea-
lizacją programów zdrowotnych (DzUrz MZ z 2002 r., nr 11, poz. 85) oraz z 22.12.2003 r. w tej samej 
sprawie (DzUrzMZ z 2004 r., nr 1, poz. 2). Określono w nim m. in. procedurę wdrożenia programu do 
realizacji, okres jego realizacji, zasady fi nansowania programu, sposób sprawowania nadzoru nad jego 
realizacją.

Ratownictwo medyczne w Polsce
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jednak okazało, otrzymane informacje różniły się znacznie od stanu faktycznego 
ustalonego przez Izbę6. 

Wynikało to z tego, że minister zdrowia nie koordynował i w niedostatecznym 
stopniu kontrolował proces wdrażania i funkcjonowania systemu ratownictwa 
medycznego. Ustalono bowiem, że w latach 1999–2005 Ministerstwo Zdrowia 
przeprowadziło tylko 99 kontroli w jednostkach uczestniczących w Programie, 
ale dotyczyły one wyłącznie wykorzystania środków przekazanych im do 2002 r.
Nie przeprowadzono natomiast żadnej kontroli realizacji Programu w latach 
2003–2006.

Nadmienić należy, że minister nie przeprowadził również kontroli we wszyst-
kich jednostkach, które nie utworzyły szpitalnych oddziałów ratunkowych bądź 
centrów powiadamiania ratunkowego, a otrzymały na ten cel środki fi nansowe (od 
ministra). Nie podjął też wobec nich działań wynikających z umów o przekazanie 
tych środków7 (nie prowadził egzekucji środków wydanych niezgodnie z zawartymi 
umowami, nawet zakwestionowanych w wyniku przeprowadzonych nielicznych 
kontroli), mimo iż NIK przedstawiła wniosek o podjęcie tych działań w 2003 r. (po 
kontroli wdrażania systemu ratownictwa medycznego w latach 1999–20028).

Minister zdrowia nie nadzorował utworzonych już szpitalnych oddziałów ra-
tunkowych pod kątem ich przeznaczenia, tj. udzielania medycznych świadczeń 
ratunkowych. Ustalono bowiem, że niektóre szpitalne oddziały ratunkowe, mimo 
iż spełniały wszystkie formalne wymagania, nie miały zawartych kontraktów 
z Narodowym Funduszem Zdrowia na ich fi nansowanie – tym samym nie funk-
cjonowały zgodnie z przeznaczeniem.

Nieprawidłowości w organizacji systemu ratownictwa medycznego stwierdzono 
również na poszczególnych szczeblach administracji publicznej. Wojewodowie 
i starostowie nie mogli prawidłowo i skutecznie wykonywać zadań mających 
istotny wpływ na docelowy kształt i skuteczność systemu ratownictwa medycz-
nego. Tę ich inercję częściowo tylko usprawiedliwiał brak niektórych przepisów 

6 Według danych ministra, do 2006 r. zaplanowano utworzenie 203 SOR i 130 CPR, a funkcjonuje 
ich odpowiednio 201 i 108. Spośród 201 SOR 38 nie spełniało warunków określonych w rozporządzeniu 
ministra zdrowia w sprawie SOR, ale dla każdego z nich został opracowany program dostosowawczy. 
Według ustaleń NIK, do 2006 r. zaplanowano utworzenie 251 SOR i 178 CPR, a funkcjonuje ich – od-
powiednio – 210 i 136. Spośród 210 funkcjonujących SOR tylko 79 spełnia wymagania rozporządzenia 
w sprawie SOR, a spośród 131 SOR niespełniających tych wymagań – tylko 89 złożyło programy dosto-
sowawcze.

7 Por. art. 8 ust. 4 rozporządzenia ministra zdrowia z 19.04.2002 r. w sprawie szczegółowych wa-
runków przekazywania samodzielnym publicznym zakładom opieki zdrowotnej środków publicznych, 
sposobu rozliczania tych środków oraz sprawowania kontroli nad prawidłowością ich wykorzystania 
(DzU nr 69, poz. 642).

8 Ze 100 jednostek, które nie utworzyły SOR, skontrolowano tylko 16. Żadnej kontroli nie przepro-
wadzono w 38 jednostkach, które nie utworzyły CPR, a otrzymały środki fi nansowe.

Maria Gostyńska
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wykonawczych do obowiązującej już od 1 lipca 2002 r. części ustawy o ratow-
nictwie medycznym oraz zawieszenie aż do 31 grudnia 2006 r. tej części ustawy, 
w której zostały określone dla nich zadania9.

Ustalono, że wejście w życie 1 lipca 2002 r. rozporządzenia w sprawie tworzenia 
planów ratowniczych10 nie zapewniło prawidłowego i terminowego ich sporzą-
dzania przez wojewodów i starostów. W planach tych najczęściej nie określano: 
sposobu koordynowania działań jednostek systemu i innych jednostek wykonują-
cych zadania w zakresie ratownictwa medycznego lub pomocy doraźnej, sposobu 
kierowania oraz zasad współdziałania, a także procedur podejmowania działań 
zmierzających do ograniczenia czynników wywołujących stany nagłego zagrożenia 
życia lub zdrowia oraz do ograniczenia następstw tych stanów, przydziału zadań 
jednostkom systemu, rejonów operacyjnych zespołów ratownictwa medycznego, 
pełnych kosztów funkcjonowania tego systemu.

Wojewodowie (9 spośród 15 objętych kontrolą) nie przestrzegali obowiązku 
przekazania do 1 kwietnia (roku poprzedzającego ich obowiązywanie) ministrowi 
zdrowia wojewódzkich planów zabezpieczenia medycznych działań ratowniczych 
w celu ich uzgodnienia i zatwierdzenia11. Nie przestrzegano też trybu ich sporządze-
nia, tj. na podstawie zatwierdzonych uprzednio planów powiatowych12. Opóźnienia 
w przekazywaniu planów wynosiły w poszczególnych latach od kilku dni do ponad 
5 miesięcy (np. do Wielkopolskiego Urzędu Wojewódzkiego tylko 11 spośród 
35 starostów złożyło plany na 2006 r. w obowiązującym terminie, tj. do 1 marca. 
Opóźnienia w przekazaniu pozostałych 24 planów wynosiły do 72 dni).

Niektórzy wojewodowie przekazywali ministrowi plany wojewódzkie przed 
uzgodnieniem i zatwierdzeniem planów powiatowych (wojewodowie: zachodnio-
pomorski, podkarpacki, opolski, kujawsko-pomorski).

Wojewodowie nie zapewniali również prawidłowej współpracy podmiotom, 
którym powierzyli wykonywanie zadań z zakresu ratownictwa medycznego. 
W niedostatecznym stopniu koordynowali proces jego wdrażania i funkcjonowania. 
Dotyczyło to zarówno tworzenia i funkcjonowania szpitalnych oddziałów ratun-
kowych, jak i centrów powiadamiania ratunkowego.

W ocenie NIK, było to jedną z istotnych przyczyn braku prawidłowego zor-
ganizowania systemu ratownictwa medycznego na danym terenie. Na przykład 
zadania wojewody Zachodniopomorskiego Urzędu Wojewódzkiego wykonywane 
były przez Wydział Polityki Społecznej Urzędu, pełnomocnika ds. zdrowia – lekarza 

9 Por. art. 16 i art.17 ustawy o ratownictwie medycznym.
10 Por. rozporządzenie ministra zdrowia z 23.05.2002 r. w sprawie trybu tworzenia powiatowych, 

wojewódzkich i krajowych rocznych planów zabezpieczenia medycznych działań ratowniczych (DzU 
nr 79, poz. 721), zwane dalej „rozporządzeniem w sprawie tworzenia planów ratowniczych”.

11 Por. §5 ust. 4 rozporządzenia w sprawie tworzenia planów ratowniczych.
12 Tamże, §5 ust. 1.

Ratownictwo medyczne w Polsce
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wojewódzkiego oraz pełnomocnika ds. ratownictwa medycznego. Wojewoda nie 
ustalił zasad współpracy i koordynacji realizowanych przez nich zadań, skutkiem 
czego był nieprawidłowo zorganizowany i funkcjonujący system ratownictwa na 
terenie tego województwa. 

Nie wszyscy wojewodowie (8 spośród 15 objętych kontrolą) występowali do od-
działów wojewódzkich Narodowego Funduszu Zdrowia o wydanie opinii w sprawie 
rozmieszczenia szpitalnych oddziałów ratunkowych i ujęcia ich w wojewódzkich 
planach zabezpieczenia medycznych działań ratowniczych, mimo iż wynikało to 
z ustawowego obowiązku. Tłumaczyli to tym, że obowiązek konsultacji z insty-
tucją fi nansującą usługi medyczne powstał dopiero po wejściu w życie ustawy 
o państwowym ratownictwie medycznym (1 lipca 2002 r.), podczas gdy sieć szpitali, 
w których miały być utworzone te oddziały została już wcześniej ustalona (w latach 
1999–2001) i w większości wypadków była już w trakcie organizacji.

Ustalono, iż wojewodowie przekazywali starostom środki na wydatki pozapła-
cowe w centrach powiadamiania ratunkowego, nie weryfi kując, czy spełniają one 
warunki do ich otrzymania13. Nie egzekwowali także rzetelnego ich rozliczenia. 
W efekcie, środki przekazywane były również centrom powiadamiania ratunkowe-
go, które albo nie były dofi nansowywane od 2002 r. w ramach programu „Zintegro-
wane ratownictwo medyczne”, albo nie funkcjonowały w okresie, którego dotyczyło 
rozliczenie środków (np. wojewoda zachodniopomorski – w latach 2003–2005 
przekazał na wydatki pozapłacowe w czterech CPR łącznie 686 tys. zł, wiedząc, 
że nie spełniają one wymagań. Dwa CPR uruchomione zostały dopiero w 2004 r.,
a jedno – w 2005 r. Czwarte CPR utworzone zostało w grudniu 2005 r., ale nie uru-
chomiono go do października 2006 r., tj. do zakończenia kontroli NIK. Natomiast 
wojewoda podlaski w latach 2003–2006 przekazał na funkcjonowanie czterech 
CPR, z których jedno w ogóle nie rozpoczęło działalności, łącznie 981,4 tys. zł. 
Służby wojewody akceptowały rozliczenie dotacji, mimo iż dotyczyło również 
okresów, w których CPR nie funkcjonowały, a także – jak wynika z ustaleń kontroli 
NIK – została ona wykorzystana częściowo niezgodnie z przeznaczeniem).

Podkreślić należy, że brak przepisów wykonawczych dotyczących CPR (w tym 
określających standardy postępowania, wyposażenia w sprzęt telekomunikacyjny 
oraz warunki techniczne pomieszczeń) był główną przeszkodą w tworzeniu cen-
trów w rozumieniu postanowień ustawy o ratownictwie medycznym (za pomocą 
którego starosta powinien zarządzać systemem ratownictwa medycznego na terenie 
powiatu). 

13 Por. art. 7 ustawy z 6.12.2002 r. o świadczeniu usług ratownictwa medycznego, który stanowi, że 
wydatki pozapłacowe w centrach powiadamiania ratunkowego, które spełniają wymagania ustawy oraz 
zostały dofi nansowane od 2002 r. w ramach programu „Zintegrowane ratownictwo medyczne”, fi nanso-
wane są z rezerwy celowej budżetu państwa w formie dotacji celowej na zadania z zakresu administracji 
rządowej dla właściwej jednostki samorządu terytorialnego.
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Centra powiadamiania ratunkowego tworzono na bazie stanowisk kierowa-
nia Powiatowej Państwowej Straży Pożarnej (ze względu na dobrze rozwiniętą 
infrastrukturę techniczną oraz funkcjonujące sieci łączności radiowej i teleinfor-
matycznej), dlatego dyrektorzy zakładów opieki zdrowotnej nie mogli narzucać 
terminów przygotowania pomieszczeń CPR (wykonywania prac adaptacyjno-re-
montowo-budowlanych), gdyż zadania te, realizowane jako samorządowe, fi nan-
sowane są z budżetów komend powiatowych PSP. Dowodzi to braku koordynacji 
działań różnych ogniw administracji publicznej (np. województwo świętokrzyskie 
na utworzenie i wyposażenie w sprzęt łączności siedmiu CPR otrzymało w latach 
2002–2006 z budżetu państwa 1337 tys. zł. Do października 2006 r., do zakończenia 
kontroli NIK, utworzono tylko cztery CPR. Nie zapewniono w nich jednak stałych 
dyżurów dyspozytorów medycznych. Całodobowe dyżury pełnili tylko dyspozy-
torzy straży pożarnej, którzy przekierowywali telefony o zaistniałych zdarzeniach 
do innych służb, tj. policji i pogotowia ratunkowego).

Nadmienić należy, że starostowie lokalizowali centra powiadamiania ratunko-
wego według własnych ustaleń. Nie uwzględniali również propozycji wojewodów, 
aby tworzyć wspólne centrum dla kilku powiatów.

Uważali, iż ogranicza to ich kompetencje w realizacji ustawowych zadań. Dla-
tego też każdy starał się o utworzenie centrum na swoim terenie. Zauważyć należy, 
że obowiązujące w tym czasie przepisy14 nie precyzowały, kto ma doprowadzić do 
zawarcia tego porozumienia ani też jak należy postępować w wypadku porozumień 
z powiatami grodzkimi, mającymi wspólne służby z powiatami ziemskimi.

Trudności w ustaleniu zasad ponoszenia kosztów utrzymywania i fi nansowa-
nia wspólnego CPR były również przyczyną niezawierania porozumień między 
starostami.

Niektóre natomiast centra powiadamiania ratunkowego, mimo zawartych 
porozumień, zobowiązujących je do zapewnienia nieprzerwanej gotowości wy-
konywania zadań ratownictwa medycznego na obszarze powiatów określonych 
w porozumieniach, ograniczały się do realizacji tych zadań na rzecz powiatu, na 
terenie którego zostały zlokalizowane (np. tak postępowano w CPR w Nysie, mimo 
zawartego porozumienia ze starostą prudnickim).

Warunków pozwalających na pełną realizację zadań nie spełniało 43% utworzo-
nych centrów powiadamiania ratunkowego. Działo się tak między innymi dlatego, 
że w żadnym centrum nie wprowadzono jednolitego numeru alarmowego „112”15 

14 Por. art. 19 ust. 3 i ust. 5 ustawy o ratownictwie medycznym (miał wejść w życie od 1.01.2003 r.) 
i art. 4 ust. 3-6 ustawy o usługach ratowniczych.

15 Główną przyczyną opóźnień we wdrożeniu i uruchomieniu numeru alarmowego „112” było nie-
określenie na szczeblu międzyresortowym dysponenta tego numeru odpowiedzialnego w skali kraju za 
powszechny system ratownictwa ludności. W 2006 r. NIK przeprowadziła kontrolę w MSWiA w zakre-
sie „działań ministra na rzecz ścisłego współdziałania Policji, Straży Granicznej i Państwowej Straży 
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i nie były one zintegrowanymi stanowiskami dyspozytorskimi16 (np. w wojewódz-
twie lubuskim tylko w dwóch CPR, spośród pięciu objętych programem „Zintegro-
wane ratownictwo medyczne”, całodobowe dyżury dyspozytorskie pełnione były 
wspólnie przez funkcjonariuszy straży pożarnej i przeszkolonych dyspozytorów 
medycznych. Natomiast CPR w Urzędzie Miejskim w Białymstoku – utworzone 
w grudniu 2004 r. – ograniczyło od 1 kwietnia 2006 r. czas dyżurów dyspozytorów 
medycznych z całodobowych do godzin 700 – 1900, zaś w soboty i dni ustawowo 
wolne od pracy centrum pozostawało bez obsady).

Nieprawidłowości w organizowaniu systemu ratownictwa medycznego stwier-
dzono również w działalności zakładów opieki zdrowotnej, które otrzymywały 
środki od ministra zdrowia na ten cel.

Szpitale w większości nie dotrzymywały ustalonego w umowach (zawartych 
z ministrem o przekazanie środków na realizację programu ZRM) terminu uru-
chomienia szpitalnych oddziałów ratunkowych. Opóźnienia wynosiły od kilku 
miesięcy (6-10) do nawet 3 lat lub nie uruchomiono ich do chwili obecnej. Biorąc 
zaś pod uwagę stan zaawansowania prac adaptacyjno-remontowych, nie można 
nawet określić realnego terminu kiedy to nastąpi. Mimo to minister sukcesywnie 
przekazywał tym szpitalom środki na wyposażenie oddziałów ratunkowych, nawet 
tych nieistniejących.

Szpitale z reguły nie informowały ministra o niedotrzymaniu ustalonego terminu 
uruchomienia oddziału ratunkowego. Minister uzyskiwał te informacje dopiero 
ze sprawozdań pełnomocników wojewodów ds. ratownictwa medycznego bądź 
w wyniku przeprowadzanych kontroli realizacji umów lub – do czasu kontroli NIK 
– w ogóle ich nie miał. Konsekwencją niedotrzymania terminów uruchomienia 
szpitalnych oddziałów ratunkowych było rozdysponowanie zakupionego sprzę-
tu i aparatury medycznej na inne oddziały szpitali, a tym samym wykorzystanie 
ich niezgodnie z założeniami programu i postanowieniami zawartych umów (np. 
według wojewódzkich planów zabezpieczenia medycznych działań ratowniczych 
w Świętokrzyskiem, do 2006 r. planowano uruchomienie dwunastu SOR, funkcjo-
nuje ich tylko osiem. Pozostałe cztery szpitale nie utworzyły SOR do października 
2006 r., do zakończenia kontroli NIK, mimo pierwotnego terminu określonego na 

Pożarniczej poprzez integrację ich systemów łączności i informatyki” (nr ewid. P/06/082). Z ustaleń kon-
troli wynika, że nie została określona wspólna koncepcja dotycząca wprowadzenia i użytkowania numeru 
„112”, koordynacji i współdziałania służb ustawowo powołanych do niesienia pomocy oraz wykorzysty-
wanych przez te służby systemów łączności.

16 Por. art. 4 ust. 1 ustawy z 6.12.2002 r. o świadczeniu usług ratownictwa medycznego (DzU 
nr 241, poz. 2073) oraz §3 ust. 1 rozporządzenia ministra zdrowia z 27.01.2006 r. w sprawie kwalifi kacji 
zawodowych dyspozytora medycznego i lekarza koordynatora medycznego, trybu pełnienia przez nich 
funkcji oraz odpłatności z tego tytułu (DzU nr 22, poz. 168), utraciło moc 1.01.2007 r.
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2003 r. Sprzęt zakupiony na ich wyposażenie, za 2079 tys. zł, był wykorzystywany 
na innych oddziałach tych szpitali).

Wojewodowie włączali szpitalne oddziały ratunkowe do systemu ratownictwa 
medycznego bez uprzedniego upewnienia się, czy spełniają one określone warunki 
do udzielania świadczeń ratowniczych, a nawet wówczas, kiedy trwały w nich 
jeszcze prace adaptacyjno-remontowe; do systemu włączano także SOR, których 
jeszcze nie zorganizowano. W efekcie takiego postępowania ich liczba sukcesywnie 
się powiększała. Były one uwzględniane w wojewódzkich planach zabezpieczenia 
medycznych działań ratowniczych, a w rzeczywistości jeszcze nie istniały.

Na przykład, w jednym ze szpitali województwa świętokrzyskiego SOR został 
wpisany do systemu PRM w maju 2003 r., mimo iż w tym czasie trwały prace bu-
dowlane; do października 2006 r. (zakończenie kontroli NIK) nie zostały ukończone. 
Zakupiony w latach 2000–2001 sprzęt medyczny za 714 tys. zł wykorzystywany był 
na innych oddziałach szpitala. Natomiast w lipcu 2006 r. starosta powiatu wystąpił 
do wojewody świętokrzyskiego i ministra zdrowia o dofi nansowanie doposażenia 
SOR w profesjonalny sprzęt medyczny, warunkując tym jego uruchomienie. Koszty 
zakupu określił na 2,1 mln zł.

Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, 131 (62,4 %) funkcjonujących szpitalnych 
oddziałów ratunkowych utworzonych jako jednostki systemu ratownictwa me-
dycznego nie spełniało wymagań określonych w rozporządzeniu17 (pod względem 
ich lokalizacji w strukturze szpitala oraz warunków technicznych i budowlanych, 
struktury organizacyjnej oraz wyposażenia), mimo poniesionych znacznych na-
kładów fi nansowych na utworzenie każdego z nich; w tym wszystkie SOR: na 
terenie województwa kujawsko-pomorskiego – 13, łódzkiego – 13, lubuskiego 
– 10, podlaskiego – 13, zachodniopomorskiego – 9. Tylko 89 dyrektorów szpitali 
złożyło „programy dostosowania tych oddziałów do wymagań rozporządzenia”18 
(w tym 32 – dopiero w związku z kontrolą NIK).

Na przykład żaden z trzynastu uruchomionych w województwie podlaskim 
SOR nie odpowiadał wymaganiom w zakresie organizacji i wyposażenia, a mimo 
to do 30 czerwca 2006 r. tylko dwa szpitale złożyły programy dostosowawcze, 
a kolejne dwa – dopiero w trakcie kontroli NIK. W dziesięciu SOR nie było sprzętu 
medycznego o wartości 2588 tys. zł, którego zakup został sfi nansowany dota-
cjami celowymi z budżetu państwa w ramach realizacji programu „Zintegrowa-
ne ratownictwo medyczne”. Sprzęt ten wykorzystywano na innych oddziałach 
szpitalnych. W szpitalnych oddziałach ratunkowych nie utworzono obszarów 

17 Rozporządzenie ministra zdrowia z 10.05.2002 r. w sprawie szpitalnego oddziału ratunkowego 
(DzU nr 74, poz. 687, ze zm.), zwane rozporządzeniem w sprawie SOR.

18 Por. § 15 rozporządzenia w sprawie SOR; „program dostosowania oddziału do wymagań rozpo-
rządzenia”, zwany dalej „programem dostosowawczym”.
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Rysunek 1

Rozmieszczenie baz
Śmigłowcowej Służby Ratownictwa Medycznego (HEMS)

Maria Gostyńska

Źródło: Protokół kontroli SPZOZ – Lotnicze Pogotowie Ratunkowe.
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laboratoryjno-diagnostycznych, obszarów krótkotrwałej intensywnej terapii, stano-
wisk dekontaminacji, za małe były powierzchnie sal obserwacyjnych i zabiegowych. 
Między innymi w jednym ze szpitali tego województwa19 SOR utworzony w 2004 r.
od początku nie odpowiadał wymaganiom pod względem organizacyjnym, wypo-
sażenia w sprzęt i aparaturę oraz funkcjonowania, a mimo to szpital nie opracował 
programu dostosowującego ten oddział. Natomiast we wniosku o włączenie go do 
systemu PRM dyrektor szpitala oświadczył, że spełnia on warunki i jest wyposażony 
w odpowiedni sprzęt. Ponadto w ofertach złożonych do Narodowego Funduszu 
Zdrowia (NFZ) w celu zawarcia umów na świadczenie usług w SOR potwierdził, 
iż SOR spełnia warunki określone w rozporządzeniu w sprawie SOR, a jego ordy-
nator ma kwalifi kacje w dziedzinie medycyny ratunkowej, choć faktycznie miał 
specjalizację II0 w dziedzinie medycyny rodzinnej20.

Podobnie było w innym szpitalu tego województwa21, w którym stwierdzono, 
że SOR funkcjonował od lutego 2002 r. i mimo iż nie spełniał wszystkich wymagań 
zarówno pod względem organizacyjnym, jak i wyposażenia, to jednak dyrektor nie 
opracował programu dostosowawczego do czasu kontroli NIK. Ponadto, dyrektor 
we wniosku do wojewody podlaskiego o włączenie SOR do systemu państwowego 
ratownictwa medycznego oraz w corocznych ofertach do Podlaskiego Oddziału 
Wojewódzkiego NFZ na udzielanie świadczeń zdrowotnych stwierdzał, że SOR 
spełnia warunki określone w rozporządzeniu. Nadmienić należy, że z powodu m.in. 
braku odpowiedniego wyposażenia, zarówno w SOR, jak i na innych oddziałach 
tego szpitala nie ma możliwości wykonania 24 spośród 172 procedur ratunkowych 
wymienionych w wykazie sporządzonym przez Narodowy Fundusz Zdrowia.

W województwie zachodniopomorskim wojewoda włączył do systemu jedena-
ście SOR (dziewięć w 2003 r. i po jednym w 2004 r. i 2005 r.), które nie spełniały 
wymagań i nie złożyły również programów dostosowawczych (dopiero w trakcie 
kontroli NIK podjęto działania zmierzające do opracowania programów), mimo że 
miał takie informacje, a rejestracji dokonano na podstawie niekompletnych wnio-
sków. Jak ustalono w trakcie kontroli NIK, jeden z tych SOR – mimo wpisania go 

19 W związku z ustaleniami kontroli, Delegatura NIK w Białymstoku skierowała zawiadomienie do 
Prokuratury Rejonowej o poświadczeniu nieprawdy w ofertach złożonych w NFZ w celu zawarcia umów 
na świadczenia SOR w latach 2004, 2005 i 2006 o wartości 549 tys. zł, 1825 tys. zł i 1825 tys. zł. Ponadto 
Podlaski Oddział NFZ przeprowadził – na wniosek NIK – kontrolę w tym szpitalu w zakresie realizacji 
umów na świadczenia wykonywane w SOR; w efekcie nałożył karę umowną na szpital w kwocie 77,5 tys. zł,
a następnie z dniem 31.03.2007 r. rozwiązał ze szpitalem umowę w zakresie SOR. 

20 Por. §10 rozporządzenia ministra zdrowia z 17.05.2000 r. w sprawie wymagań jakim powinny 
odpowiadać osoby na stanowiskach kierowniczych w zakładach opieki zdrowotnej określonego rodzaju 
(DzU nr 44, poz. 520, ze zm.).

21 W związku z ustaleniami kontroli, Delegatura NIK w Białymstoku skierowała zawiadomienie do 
Prokuratury Rejonowej o poświadczeniu nieprawdy o ofertach złożonych w NFZ w celu zawarcia umów 
na świadczenia w SOR w latach 2004, 2005 i 2006 o wartości 549 tys. zł, 730 tys. zł i 730 tys. zł.
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do rejestru – nie został jeszcze utworzony, a w czterech szpitalach SOR działały 
w ramach ogólnodostępnej izby przyjęć.

Zauważyć należy, że braki w wyposażeniu SOR nie były traktowane przez 
dysponentów SOR jako niespełnienie wymagań rozporządzenia, ponieważ – ich 
zdaniem – znajdowało się na innych oddziałach szpitala. Jednak w rozporządzeniu 
w sprawie SOR jednoznacznie określono, jaki sprzęt i aparatura medyczna muszą 
się w nich znajdować i nie ma odniesienia, że alternatywnie mogą być na innych 
oddziałach.

W ocenie NIK, brak kontroli szpitalnych oddziałów ratunkowych ze strony 
służb wojewody przed wydaniem decyzji o włączeniu ich do systemu ratownictwa 
medycznego umożliwiał włączenie do systemu nawet tych SOR, w których trwały 
dopiero prace adaptacyjno-remontowe, a więc faktycznie jeszcze nie istniały. Efek-
tem tego była duża liczba SOR (131), które nie spełniały określonych wymagań.

Na uwagę zasługuje również to, że dyrektorzy 42 szpitali spośród 131, w których 
szpitalne oddziały ratunkowe nie spełniały wymagań określonych w rozporządzeniu 
ministra zdrowia w sprawie szpitalnych oddziałów ratunkowych, jednocześnie nie 
złożyli tzw. programów dostosowawczych warunkujących zawarcie umów z NFZ, 
natomiast składali niezgodne ze stanem faktycznym oświadczenia w tym zakresie; 
gwarantowało to korzystniejszy fi nansowo kontrakt dla tych szpitali. Na przykład 
w województwie podlaskim dziewięć spośród trzynastu funkcjonujących SOR nie 
odpowiadało warunkom organizacyjnym i wyposażenia oraz nie złożyło programów 
dostosowawczych, a wartość ich kontraktów zawartych z NFZ na skutek poświad-
czenia nieprawdy w tym zakresie w ofertach wyniosła 20,5 mln zł.

Wbrew oświadczeniom, w oddziałach nie zapewniano codziennej i całodobo-
wej gotowości świadczenia usług ratowniczych oraz całodobowej obsady lekar-
skiej22. Oddziały nie były włączone do systemu PRM23, nie spełniały wymagań pod 
względem organizacyjnym, wyposażenia i zatrudnienia (np. osoby na stanowiskach 
ordynatorów nie miały niezbędnych kwalifi kacji)24.

22 §13 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 rozporządzenia w sprawie SOR oraz §1 ust. 1 pkt 5 umowy o udzielanie 
świadczeń zdrowotnych zawartej z NFZ na 2005 r. i §1 ust. 2 umowy zawartej na 2006 r. w związku 
z wymaganiami załącznika 3a do „Szczegółowych materiałów informacyjnych o przedmiocie postępowa-
nia w sprawie zawarcia umów o udzielanie świadczeń opieki zdrowotnej oraz o realizacji i fi nansowaniu 
umów o udzielanie świadczeń opieki zdrowotnej w rodzaju: leczenie szpitalne”, a także postanowień §1 
i §2 rozporządzenia ministra zdrowia z 7.05.2003 r. w sprawie szczegółowych warunków fi nansowania 
świadczeń zdrowotnych udzielanych w SOR i ZRM (DzU nr 103, poz. 961).

23 Por. art. 5 ust. 2 ustawy z 6.12.2002 r. o świadczeniu usług ratownictwa medycznego (DzU 
nr 241, poz. 2073, ze zm.), który stanowi, że „NFZ zawiera umowy o udzielanie świadczeń opieki zdro-
wotnej w SOR oraz przez ZRM włączone do systemu PRM”.

24 Por. rozporządzenie ministra zdrowia z 17.05.2000 r. w sprawie wymagań jakim powinny odpo-
wiadać osoby na stanowiskach kierowniczych w zakładach opieki zdrowotnej określonego rodzaju (DzU 
nr 44, poz. 520, ze zm.).

Maria Gostyńska
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Z ustaleń kontroli wynika, że powodem takiego postępowania dyrektorów szpi-
tali była głównie chęć zawarcia korzystniejszych kontraktów z NFZ na świadczenie 
usług. Stawka ryczałtowa dobowej gotowości do udzielania świadczeń w SOR była 
bowiem większa od stawki w izbie przyjęć danego szpitala.

Stwierdzono również wypadki, że szpitalne oddziały ratunkowe, które były 
odpowiednio przygotowane, nie podjęły właściwej działalności ratowniczej 
w ramach systemu ze względu na zbyt niską stawkę ryczałtową oferowaną im przez 
NFZ i zakontraktowane zostały jako szpitalna izba przyjęć. 

NIK pozytywnie natomiast oceniła funkcjonowanie Lotniczego Pogotowia Ra-
tunkowego (LPR) w systemie ratownictwa medycznego, mimo niepełnej realizacji 
zadań statutowych – niewynikającej jednak z jego winy.

W okresie objętym kontrolą (2003 – I półrocze 2006) LPR, realizując statutowe 
zadania, wykonał ogółem: 

– 21 339 misji (lotów) zespołów HEMS25, trwających łącznie 14 509,1 godzin; 
w strukturze misji dominowały loty do zdarzeń – 14 658 (68,7 %) i loty transpor-
towe międzyszpitalne – 4825 (22,6 %);

– 2375 misji samolotowych zespołów transportowych, w tym głównie: 1289 
lotów transportowych międzyszpitalnych (54,3 %) i 800 lotów ratowniczych mię-
dzyszpitalnych (33,7 %).

W tym samym okresie Lotnicze Pogotowie Ratunkowe udzieliło świadczeń 
zdrowotnych łącznie 20 609 osobom, między innymi w ramach usług ratownictwa 
medycznego – 13 687 osobom (66,4 % ogółem) i transportu sanitarnego – 6907 
osobom (33,5% ogółem).W poszczególnych latach udzielono świadczeń – odpo-
wiednio – 5775 osobom, 6331, 5865 i 2638 (I półrocze 2006 r.).

Z ustaleń kontroli wynika, że liczba usług oferowanych przez LPR jest nie-
wystarczająca, a główną przyczyną jest brak pokrycia obszaru Polski przez bazy 
HEMS (w lotach do wypadków stanowi to około 40 % powierzchni kraju).

Lotnicze Pogotowie Ratunkowe użytkuje 21 statków powietrznych, w tym 17 
śmigłowców (16 Mi-2 plus i 1 „Agusta” A109 power) oraz 4 samoloty (3 M-20 
„Mewa”26 i 1 „Piaggio” P-180). Tylko dwa z nich (śmigłowiec „Agusta” i samolot 
„Piaggio”) mogą wykonywać zadania w nocy. Eksploatacja pozostałych jest ogra-
niczona (niemożliwość wykonywania operacji nocą, niewielki zasięg i udźwig oraz 
brak wymaganego nadmiaru mocy w razie konieczności kontynuowania lotu po 
awarii jednego silnika). Z powodu tych przeszkód w eksploatacji, rozmieszczenia 
śmigłowców (po jednym w każdej bazie HEMS), braku śmigłowców zapasowych 

25 HEMS (Helikopter Emergency Medical Service) – Śmigłowcowa Służba Ratownictwa 
Medycznego.

26 Wiek śmigłowców Mi-2 plus wynosi od 2 do 33 lat, a samolotów M-20 „Mewa” od 13 do 16 lat. 

Ratownictwo medyczne w Polsce
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oraz przy niekorzystnych warunkach meteorologicznych, LPR nie może realizować 
wszystkich misji. 

W latach 2003–2006 (I półrocze) Lotnicze Pogotowie Ratunkowe nie zrealizo-
wało 144 misji przez zespoły HEMS (odpowiednio w kolejnych latach – 35, 41, 45, 
23) i 10 – przez samolotowe zespoły transportowe (odpowiednio – 1, 5, 3, 1).

Liczba i rozmieszczenie baz HEMS (16 stałych i 1 sezonowa) nie pokrywa 
swoim zasięgiem operacyjnym27 całego obszaru Polski. Wynika to głównie z ogra-
niczonej liczby śmigłowców oraz ustalonego kryterium czasowego dolotu zespołu 
HEMS do miejsca zdarzenia (do 20 minut).

Z powyższego wynika, że poprawa sytuacji w zakresie lotów do zdarzeń może 
nastąpić dopiero po wymianie i zwiększeniu liczby śmigłowców28, a w konsekwen-
cji po zwiększeniu liczby ich baz. Ustalono jednak, że minister zdrowia opieszale 
realizował program wymiany śmigłowców Samodzielnego Publicznego Zakładu 
Opieki Zdrowotnej – Lotnicze Pogotowie Ratunkowe29.  Zgodnie z przyjętym 
przez ministra zdrowia harmonogramem prac, przetarg na zakup śmigłowców 
miał być ogłoszony w listopadzie 2005 r. Nastąpiło to jednak z rocznym opóźnie-
niem, w listopadzie 2006 r. Tym samym zaplanowane w 2006 r. wydatki w kwocie 
61 mln zł na zakup pierwszych 8 śmigłowców, który według zapisów specyfi kacji 
miał być sfi nalizowany już w 2007 r., nie został zrealizowany30. O tę kwotę zosta-
ła zmniejszona pula środków na sfi nansowanie programu wymiany śmigłowców 
(496,45 mln zł); pozostała suma może jednak nie wystarczyć na realizację całego 
programu. 

Według ministra zdrowia, opóźnienia wynikały z trudności wyłonienia podmio-
tu realizującego postępowanie o udzielenie zamówienia publicznego (ostatecznie 
wybrano Zakład Zamówień Publicznych przy Ministrze Zdrowia). 

Najwyższa Izba Kontroli zwróciła uwagę, że dalsze opóźnianie zakupu śmi-
głowców może istotnie zagrozić realizacji programu wymiany śmigłowców i tym 
samym funkcjonowaniu Lotniczego Pogotowia Ratunkowego w Polsce31. Trzeba

27 Zasięg operacyjny zespołów HEMS wynosi 60 km przy założonym czasie dolotu do miejsca 
zdarzenia do 20 minut. 

28 Ustawa z 3.06.2005 r. o ustanowieniu programu wieloletniego „Wymiana śmigłowców Sa-
modzielnego Publicznego Zakładu Opieki Zdrowotnej – Lotnicze Pogotowie Ratunkowe w latach 
2005–2010” (DzU nr 122, poz. 1022), w której przewidziano zakup 23 śmigłowców i symulatora lotów 
do szkolenia pilotów.

29 Por. ustawę z 3.06.2005 r., jw.
30 Środki w kwocie 61 mln zł przeznaczone zostały na zakupy inwestycyjne jednostek budżetowych 

oraz zwiększenie dotacji celowych przeznaczonych na inwestycje budowlane i zakupy inwestycyjne rea-
lizowane w dziale „Ochrona zdrowia”.

31 Od 2010 r. dalsze używanie śmigłowców Mi-2 będzie niemożliwe z uwagi na obowiązujące 
w Polsce przepisy lotnicze, tj. ustawę z 3.07.2002 r. – Prawo lotnicze (t.j. DzU z 2006 r., nr 100, poz. 696, ze 
zm.) i rozporządzenie ministra infrastruktury z 5.11.2004 r. w sprawie bezpieczeństwa eksploatacji statków
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podkreślić, że istotne – ale negatywne – znaczenie dla organizowania systemu 
ratownictwa medycznego miała sytuacja w resorcie zdrowia, a mianowicie od 
początku wdrażania systemu (1999 r.) funkcję ministra zdrowia pełniło 12 osób.

mgr Maria Gostyńska
Departament Pracy,

Spraw Socjalnych i Zdrowia w NIK

powietrznych (DzU nr 262, poz. 2609). Konieczność wymiany śmigłowców wynika z dostosowania pol-
skich przepisów lotniczych do przepisów Unii Europejskiej. Podstawowym wymogiem w świetle tych 
przepisów jest możliwość startu śmigłowca ratowniczego przy niepracującym jednym silniku. Ponadto 
śmigłowce te muszą gwarantować stabilny „zawis” oraz pionowy start i lądowanie. Konstrukcja obec-
nie używanych śmigłowców Mi-2 nie daje możliwości technicznych dostosowania ich do powyższych 
wymagań.
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REALIZACJA  „PROGRAMU  USUWANIA  AZBESTU
I  WYROBÓW  ZAWIERAJĄCYCH  AZBEST”

Azbest to włóknista forma kilku różnych minerałów występujących w przy-
rodzie. Wszystkie odmiany azbestu są czynnikami rakotwórczymi kategorii 1, 
powodującymi powstawanie nowotworów u ludzi.

Komercyjne zastosowanie azbestu rozpoczęto w latach dwudziestych XIX wie-
ku przez powszechne wytwarzanie z niego ogniotrwałych ubrań dla strażaków oraz 
kurtyn teatralnych. Opracowanie technologii produkcji lekkiej, trwałej i niepalnej 
płyty azbestowo-cementowej (eternit) spowodowało szerokie zastosowanie azbe-
stu jako materiału budowlanego, wykorzystywanego między innymi do produkcji 
dachówek i okładzin ściennych.

W Polsce nie występują złoża azbestu, surowiec ten był importowany. Na 
potrzeby gospodarki w latach 1945–1998 wwieziono na terytorium Polski łącznie 
około 2 mln ton azbestu. Używano go w produkcji wielu artykułów przemysło-
wych, ale największe wykorzystanie znalazł w produkcji wyrobów budowlanych 
(co najmniej w 80%).

Szczególny rozkwit zastosowania azbestu nastąpił w latach sześćdziesiątych. 
Jednak w związku z zagrożeniem dla życia i zdrowia ludzi rozpoczęto stopniowe 
usuwanie azbestu i zawierających go wyrobów z terytorium Polski.

Podjęcie działań w celu likwidacji azbestu nastąpiło na skutek: rezolucji Sejmu 
RP z 19 czerwca 1997 r. w sprawie wycofania azbestu z gospodarki, którą Sejm we-
zwał Radę Ministrów do opracowania programu wycofania azbestu i wyrobów za-
wierających azbest stosowanych na terytorium Polski; ustawy z 19 czerwca 1997 r.
o zakazie stosowania wyrobów zawierających azbest1 oraz przyjęcia przez Radę 

1 T.j. DzU z 2004 r., nr 3, poz. 20, ze zm.
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Ministrów 26 kwietnia 2000 r. „Narodowego programu przygotowania do człon-
kostwa w Unii Europejskiej”. 

Prace nad sporządzeniem programu prowadzono w Ministerstwie Gospodarki 
w latach 2000–2001 i 14 maja 2002 r. Rada Ministrów RP przyjęła „Program usu-
wania azbestu i wyrobów zawierających azbest stosowanych na terytorium Polski”. 
Oszacowano, że na terytorium Polski w 2000 r. znajdowało się 15 466,5 tys. Mg wyro-
bów zawierających azbest. Jako okres realizacji Programu przyjęto lata 2003–2032.

W Programie założono, że w ciągu 30-letniego okresu nastąpi: 
– oczyszczenie terytorium Polski z azbestu oraz usunięcie stosowanych od 

wielu lat wyrobów zawierających azbest;
– wyeliminowanie negatywnych skutków zdrowotnych u mieszkańców Polski 

spowodowanych azbestem oraz ustalenie koniecznych do tego uwarunkowań;
– sukcesywna likwidacja oddziaływania azbestu na środowisko i doprowadze-

nie, w określonym czasie, do spełnienia wymagań ochrony środowiska; 
– stworzenie warunków do wdrożenia stosowanych w Unii Europejskiej prze-

pisów prawnych oraz norm postępowania z wyrobami zawierającymi azbest; 
– unieszkodliwienie odpadów znajdujących się na drogach i placach należących 

do podmiotów gospodarczych i innych jednostek, w tym jednostek samorządu 
terytorialnego; 

– składowanie odpadów azbestowych na 84 składowiskach o powierzchni od 
1 do 5 ha, zlokalizowanych na terenie całego kraju.

Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła w 2006 r. kontrolę „Realizacji pro-
gramu usuwania azbestu i wyrobów zawierających azbest w latach 2003–2005”2. 
Badaniami kontrolnymi objęto okres od 1 stycznia 2003 r. do 31 grudnia 2005 r. 
i przeprowadzono je w 10 jednostkach, w tym w: Ministerstwie Gospodarki, Głów-
nym Urzędzie Nadzoru Budowlanego, 2 urzędach marszałkowskich, 2 starostwach 
powiatowych i 4 urzędach gmin. Ponadto, na podstawie art. 29 pkt 2 lit. f ustawy 
o Najwyższej Izbie Kontroli, zasięgnięto informacji w: 16 urzędach wojewódz-
kich, 14 urzędach marszałkowskich i 20 urzędach gmin. Celem kontroli była mię-
dzy innymi ocena prawidłowości i efektywności działań organów administracji 
rządowej i samorządowej w zakresie wykonywania zadań ujętych w Programie 
w pierwszych latach jego realizacji. 

Główne zagadnienia objęte kontrolą to:
– identyfi kacja źródeł występowania azbestu na terenie kraju;
– monitorowanie wdrażania Programu, stan opracowania wojewódzkich, po-

wiatowych i gminnych programów usuwania azbestu i wyrobów zawierających 
azbest; 

2 Informacja o wynikach kontroli realizacji programu usuwania azbestu i wyrobów zawierających 
azbest w latach 2003–2005, NIK, nr ewid. P/06/104,marzec 2007r. 
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– prawidłowość postępowania przy usuwaniu azbestu oraz wyrobów zawiera-
jących azbest z budynków mieszkalnych i użyteczności publicznej; 

– prowadzenie kontroli i nadzoru nad prawidłową eksploatacją obiektów 
z wyrobami zawierającymi azbest i działania podejmowane na rzecz usuwania 
tych wyrobów; 

– wykorzystanie środków budżetowych przeznaczonych na realizację Programu.
Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła tryb i sposób realizacji zadań 

związanych z likwidacją azbestu na terytorium Polski w latach 2003–2005. Nie 
opracowano bowiem gminnych, powiatowych i wojewódzkich programów usu-
wania azbestu i wyrobów zawierających azbest, a stopień zaawansowania prac 
związanych z eliminacją tych wyrobów był niewielki. Nie doprowadzono do zwe-
ryfi kowania szacunkowych danych dotyczących ilości oraz miejsc występowania 
azbestu i wyrobów zawierających azbest. Fragmentaryczna inwentaryzacja unie-
możliwiła określenie rzeczywistej ich ilości oraz rozmieszczenia terytorialnego, 
a także zaplanowania działań w celu ich usunięcia bądź tymczasowego zabezpie-
czenia oraz bieżącego monitorowania stanu technicznego obiektów budowlanych 
zawierających azbest. Kontrola wykazała również, że brak dostatecznych działań 
organów administracji publicznej w celu zweryfi kowania ilości azbestu – przez 
m.in. inwentaryzację wyrobów zawierających azbest, sporządzanie oceny ich stanu, 
prowadzenie badań ankietowych – nie pozwolił na uzyskanie rzeczywistych danych 
w tym zakresie, które stanowiły podstawę podjęcia dalszych działań wynikających 
z Programu.

Stwierdzono, że większość osób fi zycznych i prawnych, będących właściciela-
mi, zarządcami lub użytkownikami miejsc, w których był lub jest wykorzystywany 
azbest lub wyroby zawierające azbest:

– nie realizowała obowiązku wynikającego z §7 rozporządzenia ministra go-
spodarki, pracy i polityki społecznej z 23 października 2003 r. w sprawie wymagań 
w zakresie wykorzystania i przemieszczania azbestu oraz wykorzystywania i oczysz-
czania instalacji lub urządzeń, w których był lub jest wykorzystywany azbest 3;

– nie przeprowadziła pierwszej kontroli stanu obiektów lub urządzeń budow-
lanych w terminie 6 miesięcy od dnia wejścia w życie rozporządzenia ministra go-
spodarki, pracy i polityki społecznej z 2 kwietnia 2004 r., tj. do 6 listopada 2004 r.4,
i nie sporządziła oceny ich  stanu, co było niezgodne z §11 tego rozporządzenia. 
Brak rozpoznania powodował zaniechanie dalszych kontroli okresowych i spo-
rządzenia opinii co do stanu i możliwości bezpiecznego użytkowania wyrobów 
zawierających azbest.

3 DzU z 2003 r., nr 192, poz. 1876.
4 DzU nr 71, poz.649.
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Z ustaleń kontroli przeprowadzonej w Głównym Urzędzie Nadzoru Budow-
lanego wynikało, że osoby fi zyczne i prawne w okresie od 30 września 2004 r. do 
31 grudnia 2005 r. sporządziły tylko około 110 tys. ocen budynków, tj. 7,3% liczby 
obiektów budowlanych zawierających wyroby z azbestem. Z powodu braku tych 
ocen województwa, powiaty i gminy nie miały informacji o rzeczywistej ilości 
azbestu, miejscach jego występowania i stanie technicznym zawierających go wy-
robów oraz nie podjęły wystarczających działań dla uzyskania tych informacji.

Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, system usuwania azbestu na terytorium 
Polski bez określenia wsparcia fi nansowego dla podmiotów obowiązanych do po-
dejmowania działań na rzecz likwidacji azbestu może stanowić istotne zagrożenie 
dla dalszej realizacji Programu i usunięcia azbestu do 2032 r. Ustalenia kontroli 
dotyczyły także nieprawidłowości w zakresie zabezpieczania i usuwania wyrobów 
zawierających azbest. W województwach, powiatach i gminach nie sporządzono 
m.in. programów usuwania azbestu i wyrobów zawierających azbest oraz nie prze-
prowadzono oceny stanu technicznego, ilości i miejsc występowania wyrobów 
zawierających azbest.

Spośród 3 skontrolowanych gmin będących właścicielami obiektów, w których 
zastosowano wyroby zawierające azbest, tylko w 1 gminie wypełniono obowiązek 
dokonania oceny ich stanu technicznego, ilości i miejsc występowania, natomiast 
w żadnym ze skontrolowanych 2 starostw nie opracowano programu usuwania az-
bestu i zawierających go wyrobów. W tych starostwach brakowało również pełnych 
danych liczbowych o ilości i rozmieszczeniu wyrobów zawierających azbest na 
terenie powiatu i każdej gminy, nie przeprowadzano też sukcesywnych przeglądów 
technicznych obiektów budowlanych. Do 30 czerwca 2006 r. żadna ze skontrolo-
wanych 4 gmin nie podjęła prac w celu przygotowania programu usuwania azbestu 
i wyrobów zawierających azbest, a termin opracowania upływał z końcem 2006 r.

Ponadto 2 starostwa i 4 gminy nie założyły, mimo takiego obowiązku, baz 
danych o lokalizacji, liczbie i stanie istniejących wyrobów zawierających azbest, 
a 2 gminy i 1 starostwo nie podjęły zadania „Rozpowszechnianie wśród społecz-
ności lokalnej informacji o skutkach dla zdrowia i środowiska, powodowanych 
przez azbest  i wyroby zawierające azbest”. Na 4 skontrolowane gminy tylko 1 
zgromadziła pełne dane dotyczące ilości i rozmieszczenia wyrobów zawierających 
azbest.

Stwierdzono, że spośród zadań ujętych w Programie, w latach 2003–2005 pod-
jęto jedynie organizowanie szkoleń z zakresu przepisów i procedur dotyczących 
azbestu. Z zaplanowanej na ten cel na lata 2003–2032 kwoty 1350 tys. zł  do końca 
2005 r. wydano 1087 tys. zł, tj. 81% kwoty ujętej w Programie. W ramach tych 
środków w latach 2003–2004 wydano 58,8 tys. zł na przeszkolenie innych osób, 
niebędących pracownikami administracji publicznej. Było to niezgodne z zało-
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żeniami Programu, w którym przewidziano przeznaczenie środków fi nansowych 
wyłącznie na szkolenie pracowników administracji publicznej.

Podsumowując – nie wywiązano się z zadań dotyczących między innymi:
– opracowania rzeczywistego planu sytuacyjnego rozmieszczenia na terenie 

województwa wyrobów zawierających azbest; 
– przygotowania pełnych wykazów obiektów zawierających azbest i rejonów 

narażenia na działanie azbestu;
– opracowania przez samorządy wojewódzkich, powiatowych i gminnych pro-

gramów usuwania azbestu i wyrobów zawierających azbest.
Najwyższa Izba Kontroli zwróciła uwagę na to, że w Programie nie został okre-

ślony sposób postępowania z wyrobami zawierającymi azbest, przekraczającymi 
normy bezpiecznego użytkowania.

Wyniki kontroli wykazały, że główny koordynator, odpowiedzialny za współ-
pracę administracji rządowej i samorządowej oraz koordynację zadań ujętych 
w Programie, nie osiągnął wystarczających efektów w tym zakresie. Podjęta przez 
niego inicjatywa ankietowego pozyskania danych o ilości i rozmieszczeniu wy-
robów zawierających azbest nie przyniosła  oczekiwanych rezultatów. Badania 
ankietowe wykazały, że ciężar tych wyrobów był niemal dwukrotnie większy w po-
równaniu z wielkością szacunkową ujętą w Programie i wynosił  27 191 tys. Mg.
Główny koordynator nie aktualizował corocznie Programu, co skutkowało brakiem 
uszczegółowienia i formułowania nowych zadań, oraz nie doprowadził do usta-
lenia rzeczywistej ilości azbestu i wyrobów zawierających azbest na terytorium 
Polski.

Sprawozdania przekazywane ministrowi gospodarki przez głównego koordy-
natora obejmowały jedynie informacje o wynikach szkoleń w zakresie przepisów 
prawa i procedur dotyczących azbestu oraz działaniach promocyjnych i wydatkach 
na ten cel. Nie zawierały natomiast informacji o stanie wdrażania poszczególnych 
zadań Programu w latach 2003–2005.

Reasumując, Najwyższa Izba Kontroli stwierdziła niewłaściwe wdrażanie Pro-
gramu w zakresie przygotowania i prowadzenia prac na rzecz oczyszczenia tery-
torium Polski z azbestu. Tempo usuwania wyrobów zawierających azbest jest zbyt 
wolne, a zaangażowanie administracji samorządowej, szczególnie gmin, znikome. 
Opracowany w 2002 r. Program wymaga aktualizacji wielu pojęć i przyjętych zadań, 
także z powodu wejścia Polski do Unii Europejskiej. Obowiązujące regulacje praw-
ne dotyczące postępowania z azbestem, zwłaszcza oparte na aktach wykonawczych, 
uniemożliwiają wyegzekwowanie obowiązków nałożonych na podmioty fi zyczne 
i prawne. W związku z tym kontynuacja dotychczasowego systemu pozbywania 
się azbestu może zagrażać osiągnięciu celu założonego w Programie, tj. usunięciu 
azbestu z terytorium Polski do 2032 r.

Janina Kociszewska, Marzanna Lipińska
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Miejsca występowania wyrobów zawierających azbest w budynku

Objaśnienia do rysunku: 
1.  Dach/elewacja zewnętrzna:

1-1  Dachówki/blacha dachowa.
1-2  Okładzina, powłoka ścienna.
1-3  Orynnowanie/rury ściekowe.
1-4  Panele podsufi towe.
1-5  Defl ektory kominowe.
1-6  Pilśń dachowa.
1-7  Panele podokienne.

2.  Elewacja wewnętrzna:
Ściany/sufi ty:

2-1  Ściany działowe.
2-2  Panele urządzeń elektrycznych, grzewczych, 

kuchenki, łazienek, szafek.
2-3  Panele okładzinowe szybu wyciągowego.
2-4  Panele dostępu do przewodu pionowego, obudowa 

przewodu pionowego.
2-5  Powłoki ozdobne.

3.  Ogrzewanie, wentylacja i urządzenia elektryczne:
3-1  Bojler/podgrzewacz wody: izolacja zewnętrzna 

i wewnętrzna, uszczelki.

3-2  Rurociągi: izolacja, uszczelki, okładzina papierowa.
3-3  Rura ogniowa i uszczelki.
3-4  Przewody: izolacja, uszczelki, okładzina wewnętrzna 

i mieszki ochronne przeciwdrganiowe.
3-5  Elektryczna aparatura rozdzielcza: elementy 

wewnętrzne, panele otaczające.
3-6  Urządzenie grzewcze: uszczelki, panele otaczające.

4.  Pozostałe elementy:
4-1  Maty bitumiczne pod zlew.
4-2  Zbiorniki na wodę.
4-3  Zbiorniki na wodę i sedesy.
4-4  Brzeg stopnia schodów.
4-5  Koce przeciwpożarowe.
4-6  Okładzina hamulca/sprzęgło (samochód w garażu 

i silnik do wyciągów pionowych).
2-6  Powłoki natryskowe elementów konstrukcyjnych, płytek 
sufi tów zawieszonych, pasów przeciwpożarowych, izolacji 
strychu lub sufi tu.
Drzwi:    2-7 Panele, płyty.
Podłoga: 2-8 Płytki, linoleum, okładzina podniesionych 
podłóg.

Źródło: www.pip.gov.pl, Azbest, podręcznik wydany przez Komitet Wyższych Inspektorów Pracy (SLIC).
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Zakres tych nieprawidłowości spowodował, że Najwyższa Izba Kontroli uznała 
za konieczne skierowanie wniosków do ministra gospodarki o podjęcie następu-
jących działań:

– rozważenie opracowania projektu nowelizacji ustawy o zakazie stosowania 
wyrobów zawierających azbest lub projektu odrębnej ustawy, regulującej kom-
pleksowo problematykę azbestu, w tym praw i obowiązków właściwych organów 
administracji publicznej oraz podmiotów fi zycznych i prawnych;

– spowodowanie nowelizacji Programu, między innymi przez aktualizację 
celów i zadań, w tym określenie sposobu postępowania z wyrobami zawierającymi 
azbest przekraczającymi normy bezpiecznego użytkowania, stworzenie mechani-
zmów motywujących do modernizacji obiektów i urządzeń zawierających azbest, 
a także zwiększenie możliwości wsparcia fi nansowego;

– rozważenia zmiany umocowania prawnego głównego koordynatora.

mgr inż.  Janina Kociszewska 
mgr  Marzanna Lipińska 

Departament Środowiska, Rolnictwa
 i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK
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Janusz Roguski

OPIEKA  NAD  UCZNIAMI  SZCZEGÓLNIE  UZDOLNIONYMI

Promowanie osób twórczych i szczególnie uzdolnionych ma szczególne zna-
czenie w dobie szybkiego postępu technicznego i technologicznego oraz wo-
bec wzrastającej roli innowacyjności i konkurencyjności w rozwoju społecznym 
i gospodarczym. Pilna potrzeba intensywnych działań w tym zakresie znalazła 
odzwierciedlenie w dokumentach Unii Europejskiej i raportach organizacji mię-
dzynarodowych, a także potwierdzenie w licznych badaniach naukowych tej prob-
lematyki. Zagadnienie to poruszono również w przyjętej przez Radę Europejską 
Strategii lizbońskiej, określającej wspólne cele w dziedzinie edukacji europejskiej 
do 2010 r.

Kontrola pn. „Opieka nad uczniami szczególnie uzdolnionymi”1, którą prze-
prowadzono w II kwartale 2006 r., podjęta została z inicjatywy Najwyższej Izby 
Kontroli i objęła lata szkolne 2004/2005 – 2005/2006 (I kwartał). Skontrolowano 
76 jednostek, w tym: Ministerstwo Edukacji Narodowej, stowarzyszenie Krajowy 
Fundusz na rzecz Dzieci oraz 74 szkoły publiczne w 12 województwach, w tym: 
25 szkół podstawowych, 24 gimnazja i 25 szkół ponadgimnazjalnych. Podstawową 
przesłanką podjęcia kontroli była analiza przedkontrolna, z której wynikało między 
innymi, że corocznie coraz mniej uczniów szczególnie uzdolnionych korzysta z po-
mocy, o której mowa w art. 1 pkt 6 ustawy z 7 września 1991 r. o systemie oświaty2, 
w tym z możliwości kształcenia w ramach indywidualnego programu nauczania 
lub toku nauki oraz ukończenia szkoły w skróconym czasie. Wzięto również pod 
uwagę, że osoby o szczególnych zdolnościach stanowią bez wątpienia podstawowy 
czynnik rozwoju cywilizacyjnego każdego kraju, a inwestowanie w rozwój i karierę 
zawodową takich osób ma wymierne znaczenie ekonomiczne.

1 Nr ewid. P/06/069, NIK, styczeń 2007 r.
2 DzU z 2004 r., nr 256, poz. 2572, ze zm.
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Ustawa o systemie oświaty i inne obowiązujące akty normatywne nie defi niują 
pojęcia „uczeń zdolny” i „uczeń szczególnie uzdolniony”. Kryteria oceny zdolności 
umysłowych ludzi oraz ich defi nicje są zróżnicowane, jednak najczęściej wiąże się 
je z posiadaniem wysokiego ilorazu inteligencji. Z badań prowadzonych nad tym 
zagadnieniem wynika, że różnice indywidualne w ilorazie inteligencji układają 
się zgodnie z krzywą Gaussa, zwaną także rozkładem normalnym. Na podsta-
wie testów prowadzonych w różnych krajach i na zróżnicowanych populacjach 
stwierdzono między innymi, że jeżeli uwzględnimy losowo dobraną grupę osób 
reprezentujących populację wszystkich osób żyjących w danym kraju, to rozkład 
ilorazów inteligencji ujęty w wartościach standaryzowanych układa się niemal 
identycznie oraz niezależnie od tego, jakim testem i metodologią dokonywano 
pomiaru. Z rozkładu tego wynika, że około 2% całej populacji stanowią osoby 
mające iloraz inteligencji powyżej 120-125 jednostek. Przyjmuje się również, że 
osoby określane jako wybitnie uzdolnione stanowią około 0,6% populacji. Trzeba 
zaznaczyć, że system oświaty nie przewiduje prowadzenia badań psychologicz-
no-pedagogicznych oraz diagnozowania uzdolnień dzieci i młodzieży w odnie-
sieniu do grup wiekowych uczniów i etapów edukacyjnych. Biorąc pod uwagę 
dane Głównego Urzędu Statystycznego dotyczące liczby uczniów w szkołach 
w roku szkolnym 2004/2005 szacuje się, że liczba uczniów o inteligencji wyższej 
od przeciętnej, mierzona wskaźnikiem 2%, w szkołach podstawowych wynosi 
54,5 tys. uczniów, w gimnazjach 32,9 tys. i w liceach 14,9 tys. (łącznie 102,3 tys. 
dzieci i młodzieży). Z porównania powyższych danych z liczbą dzieci i młodzieży, 
która w związku z posiadanymi zdolnościami w określonych dziedzinach wiedzy 
realizuje w polskim systemie oświaty indywidualny program lub tok nauki wynika, 
że odsetek ten stanowi zaledwie 1,6% ogółu uczniów mających iloraz inteligencji 
na poziomie co najmniej 120 jednostek. W roku szkolnym 2003/2004 było to 1638 
uczniów, w tym 415 uczniów szkół podstawowych, 630 – gimnazów i 593 – szkół 
ponadgimnazjalnych.

Posiadanie szczególnych uzdolnień w określonej dziedzinie nie przesądza jed-
nak o osiągnięciach szkolnych ucznia i przebiegu jego przyszłej kariery zawodowej. 
Obiegowa opinia, że ludzie wybitnie uzdolnieni i inteligentni radzą sobie w życiu 
łatwiej niż inni, i to w sposób niezależny od okoliczności, okazuje się w świetle 
badań pedagogicznych całkowicie mylna. Wybitne uzdolnienia nie są tożsame 
z wybitnymi osiągnięciami. Osoby takie może cechować paradoksalnie między 
innymi relatywnie niska motywacja do działania, a zwłaszcza osiągania sukcesu, 
ponadto mogą one mieć zasadnicze trudności w nawiązywaniu kontaktów inter-
personalnych. W takich sytuacjach brak pomocy psychologiczno-pedagogicznej 
i odpowiedniego, zindywidualizowanego toku nauczania prowadzi najczęściej do 
zaprzepaszczenia posiadanych talentów i umiejętności.
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Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła realizację zadań w zakresie opie-
ki nad uczniami szczególnie uzdolnionymi, wynikających z ustawy o systemie 
oświaty, przez ministra edukacji narodowej oraz dyrektorów 3 skontrolowanych 
szkół publicznych. Ocena ta wynikła przede wszystkim z tego, że corocznie coraz 
mniejszą liczbę uczniów o ponadprzeciętnych zdolnościach intelektualnych obej-
mowano specjalnymi formami kształcenia i pomocą stypendialną. Wykazano także 
inne istotne nieprawidłowości związane przede wszystkim z brakiem systemowych 
rozwiązań z tego zakresu. Ponadto w 57 szkołach (77%) stwierdzono uchybienia, 
do których zaliczono między innymi: niedostateczne uwzględnianie w analizach 
i ocenach funkcjonowania systemu oświaty oraz w planowanych zadaniach nad-
zoru pedagogicznego problematyki związanej z kształceniem uczniów szczególnie 
uzdolnionych; brak pisemnych uzasadnień decyzji związanych z przyznawaniem 
stypendiów ministra właściwego do spraw oświaty i wychowania. Pomiędzy wo-
jewództwami występowały znaczne dysproporcje w liczbie składanych wniosków 
o przyznanie stypendiów prezesa Rady Ministrów i ministra właściwego do spraw 
oświaty i wychowania. W ponad jednej trzeciej skontrolowanych szkół pomija-
no w działaniach i w dokumentacji pedagogicznej, a także w obszarach objętych 
mierzeniem jakości pracy szkoły oraz tematyce szkoleń nauczycieli zagadnienia 
dotyczące opieki nad uczniami szczególnie uzdolnionymi, takie jak identyfi kowanie 
szczególnych uzdolnień i zapewnienie uczniom odpowiednich form kształcenia 
oraz opieki, w tym opieki psychologiczno-pedagogicznej. Nie wykorzystano i nie 
upowszechniono również wyników eksperymentu pedagogicznego, polegającego 
na prowadzeniu szkoły dla uczniów szczególnie uzdolnionych w Toruniu, pomi-
mo przeznaczenia na ten cel znaczących środków budżetowych i pozyskania do 
udziału w tym przedsięwzięciu potencjału naukowego Uniwersytetu im. Mikołaja 
Kopernika w Toruniu.

Działania podejmowane przez Ministerstwo Edukacji Narodowej nie miały 
charakteru działań systemowych i nie zapewniały dostatecznej opieki nad uczniami 
szczególnie uzdolnionymi. Ograniczały się do: podziału oraz rozliczania środków 
przeznaczonych na organizację konkursów i olimpiad przedmiotowych, dofi nan-
sowania przedsięwzięć Krajowego Funduszu na rzecz Dzieci, dofi nansowania 
eksperymentu pedagogicznego podjętego z udziałem Uniwersytetu im. Mikołaja 
Kopernika w Toruniu oraz kwalifi kowania wniosków o przyznanie stypendiów 
prezesa rady ministrów oraz ministra właściwego do spraw oświaty i wychowania. 
Ministerstwo, określając corocznie priorytetowe zadania nadzoru pedagogicznego 
dla kuratorów oświaty, nie uwzględniało tematyki związanej z kształceniem ucz-
niów szczególnie uzdolnionych. Problematyka ta nie była również przedmiotem 
obrad Kolegium Ministerstwa Edukacji Narodowej. Ministerstwo nie dokonywało 
całościowych analiz i ocen funkcjonowania systemu oświaty oraz ocen realizacji 
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przez szkoły i placówki oświatowe zadań związanych z kształceniem uczniów 
szczególnie uzdolnionych. Nie podejmowano także wymiany doświadczeń w tym 
zakresie pomiędzy poszczególnymi kuratoriami oświaty oraz z innymi krajami, nie 
zlecano też badań i ekspertyz dotyczących tych zagadnień innym jednostkom.

Kształcenie uczniów szczególnie uzdolnionych traktowane było przez skon-
trolowane szkoły publiczne w sposób marginalny. W efekcie liczba uczniów reali-
zujących indywidualny program lub tok nauki była niewielka i w okresie objętym 
kontrolą zmniejszyła się. Podstawowe działania dotyczące indywidualizacji form 
i metod nauczania skupiały się w tych szkołach przede wszystkim na zapewnieniu 
warunków organizacyjnych kształcenia uczniów o przeciętnych zdolnościach. 
W niewielkim zakresie obejmowano uczniów o ponadprzeciętnych zdolnościach 
indywidualnymi programami nauczania lub tokiem nauki, a także możliwością 
ukończenia szkoły w skróconym czasie. Z tych form kształcenia korzystało co-
rocznie w kraju około 10% ogółu uczniów mających predyspozycje intelektualne 
powyżej przeciętnych, zaś w skontrolowanych szkołach dotyczyło to 6,6% uczniów. 
Tylko w 5 spośród 74 skontrolowanych szkół (6,7%) prowadzono indywidualny 
tok nauki. Obejmował on łącznie 38 uczniów, w tym 25 z nich uczęszczało do 
V Liceum Ogólnokształcącego im. Augusta Witkowskiego w Krakowie. W 3 szko-
łach działania takie prowadzono bez zasięgnięcia opinii poradni psychologiczno-pe-
dagogicznych, tj. z naruszeniem przepisu §7 ust. 1 rozporządzenia ministra edukacji 
narodowej i sportu z 19 grudnia 2001 r. w sprawie warunków i trybu udzielania 
zezwoleń na indywidualny program lub tok nauki oraz organizacji indywidualnego 
programu lub toku nauki3. W latach szkolnych 2004/2005 i 2005/2006, według 
danych pochodzących z Systemu Informacji Oświatowej, indywidualny tok nauki 
realizowało w skali kraju odpowiednio 3366 i 2449 uczniów (spadek o 27,2%), 
zaś indywidualny program nauczania – 8941 i 7416 uczniów (spadek o 17,1%). 
Odsetek uczniów mających w roku szkolnym 2005/2006 indywidualny program 
nauki lub tok nauczania był niewielki i wynosił w poszczególnych województwach: 
w szkołach podstawowych od 0,11% do 0,29%, w gimnazjach od 0,11% do 0,54% 
i w liceach od 0,02% do 0,33%.

Podobnie trzeba ocenić realizację ustawowego zapisu dotyczącego możliwo-
ści kończenia przez uczniów szczególnie zdolnych kolejnych etapów kształcenia 
w skróconym czasie. Z przywołanych uprzednio danych GUS wynika, że w roku 
szkolnym 2004/2005 wśród 240 257 absolwentów liceów dla dzieci i młodzieży 
absolwenci mający 17 lub mniej lat stanowili grupę zaledwie 56 osób, a w wieku 
18 lat grupę 4213 uczniów, jednak w głównej mierze był to efekt wcześniejszego 
rozpoczynania nauki, tj. przez dzieci 5-letnie. 

3 DzU z 2002 r., nr 3, poz. 28.

Janusz Roguski
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W okresie objętym kontrolą zmalała liczba stypendiów dla uczniów zdolnych, 
przyznawanych przez prezesa Rady Ministrów oraz ministra właściwego do spraw 
oświaty i wychowania, odpowiednio o 19,9% i 2,3%. Na stypendia prezesa Rady 
Ministrów przeznaczono w latach 2004–2006 odpowiednio: 14 738,5 tys. zł, 
13 484,4 tys. zł i 12 200 tys. zł. W roku szkolnym 2004/2005 stypendia w kwo-
cie 258 zł miesięcznie otrzymało 5678 uczniów, a w roku szkolnym 2005/2006 
– 4548 uczniów. Zmniejszenie liczby stypendystów o 1130 uczniów nie znajdowało 
uzasadnienia w przyczynach demografi cznych. W latach szkolnych 2004/2005 
i 2005/2006 kandydatów do przyznania stypendiów nie wytypowano odpowied-
nio w 2491 i 2443 szkołach, tj. w 30,5% i 34,9% ogółu szkół uprawnionych do 
składania wniosków (wzrost o 4,4%). W latach szkolnych 2004/2005 i 2005/2006 
przyznano odpowiednio 313 oraz 306 jednorazowych stypendiów ministra właś-
ciwego do spraw oświaty i wychowania (6,1% liczby przyznanych w tych latach 
stypendiów prezesa Rady Ministrów), w tym: 613 stypendiów w kwocie 3200 zł 
i 6 w kwocie 2700 zł, na co przeznaczono łącznie 1977,8 tys. zł. Najwyższa Izba 
Kontroli krytycznie oceniła brak pisemnych uzasadnień decyzji komisji powołanej 
w ministerstwie w związku z weryfi kacją wniosków o przyznanie tych stypendiów. 
Wskazując na relatywnie małą liczbę wspomnianych stypendiów, dodać należy, 
że uczniowie szczególnie uzdolnieni nie mogli również liczyć w szerszym za-
kresie na pomoc stypendialną w szkołach, do których uczęszczali. W 34 spośród 
74 skontrolowanych szkół (45,9%) nie powołano bowiem komisji stypendialnych 
rozpatrujących wnioski o przyznanie stypendiów za wyniki w nauce i osiągnięcia 
sportowe, o których mowa w art. 90g ustawy o systemie oświaty.

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie ocenia zakres oraz efekty działań więk-
szości skontrolowanych szkół, dotyczące identyfi kowania szczególnych uzdolnień 
uczniów. Szkoły ograniczały się do analizy wyników kształcenia, związanej z kla-
syfi kacją roczną i semestralną uczniów. Nie podejmowano rozpoznania uczniów 
wykazujących szczególne uzdolnienia (we współdziałaniu z rodzicami i poradniami 
psychologiczno-pedagogicznymi), nie udzielano uczniom pomocy psychologicz-
no-pedagogicznej oraz nie analizowano indywidualnych potrzeb edukacyjnych 
uczniów. W 19 przypadkach (25,6%) dokumentacja pedagogiczna nie zawierała 
jakichkolwiek odniesień związanych z indywidualizacją kształcenia i udzielaniem 
pomocy uczniom szczególnie uzdolnionym. W 37 przypadkach (50%) nadzór dy-
rektora nad działalnością szkoły nie obejmował w ogóle przedmiotowych zagad-
nień. Ponadto w 34 skontrolowanych szkołach (45,9%) zagadnienia te nie były 
przedmiotem zainteresowania rad pedagogicznych.

Pomoc psychologiczno-pedagogiczna, o której mowa w §2 ust. 1 pkt 2 i 4 
rozporządzenia ministra edukacji narodowej i sportu z 7 stycznia 2003 r. w sprawie 
zasad udzielania i organizacji pomocy psychologiczno-pedagogicznej w publicz-
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nych przedszkolach, szkołach i placówkach4 jest istotnym elementem w procesie 
diagnozowania i udzielania pomocy uczniom szczególnie uzdolnionym, w tym 
dotyczy rozpoznawania możliwości oraz indywidualnych potrzeb uczniów i umoż-
liwienia ich zaspokojenia, a także wspierania uczniów z wybitnymi uzdolnieniami. 
Zadania te organizuje dyrektor szkoły, a realizuje pedagog szkolny; obejmują one 
między innymi określanie form i sposobów udzielania uczniom, w tym uczniom 
z wybitnymi uzdolnieniami, pomocy psychologiczno-pedagogicznej odpowiednio 
do rozpoznanych potrzeb (§15 ust. 3 pkt 1 i 2 wymienionego rozporządzenia). 
W 30 spośród 54 szkół zatrudniających pedagogów szkolnych (55,5%) nie przepro-
wadzano diagnozowania potrzeb i nie udzielano pomocy psychologiczno-pedago-
gicznej w stosunku do uczniów przejawiających szczególne uzdolnienia. W pozo-
stałych szkołach zadania te realizowano w sposób zróżnicowany, zaś w szkołach, 
w których nie utworzono stanowisk pedagoga szkolnego, współpraca z poradniami 
psychologiczno-pedagogicznymi ograniczona była głównie do uczniów mających 
niepowodzenia szkolne i sprawiających kłopoty wychowawcze.

W latach objętych kontrolą szkoły zatrudniały na stanowiskach pedagogicznych 
odpowiednio 55 i 59 pracowników niemających kwalifi kacji do pracy w szkole. 
Dotyczyło to odpowiednio 34 i 32 skontrolowanych szkół, tj. 45,9% i 43,2% ich 
ogółu. W ponad połowie przypadków miało to miejsce w szkołach zlokalizowa-
nych na terenach wiejskich i słabo zurbanizowanych. Nie kwestionując możliwości 
zatrudnienia – za zgodą organu sprawującego nadzór pedagogiczny – nauczyciela 
niemającego pełnych kwalifi kacji zawodowych, trzeba zwrócić uwagę na to, że 
nauczyciele ci nie byli odpowiednio przygotowani do pracy pedagogicznej, w tym 
do podejmowania indywidualizacji procesu kształcenia i udzielania ukierunkowanej 
pomocy uczniom szczególnie uzdolnionym.

Szkoleniami związanymi z kształceniem uczniów szczególnie uzdolnionych 
– pomimo szerokiej oferty szkoleń z tego zakresu – objęto zaledwie 7,3% pracow-
ników pedagogicznych zatrudnionych w skontrolowanych szkołach. Z informacji 
uzyskanych w trakcie kontroli, w ramach anonimowej ankiety przeprowadzonej 
wśród 1678 nauczycieli (73,6% ogółu nauczycieli zatrudnionych w tych szkołach), 
wynika, że: uczniowie szczególnie uzdolnieni są w każdym z roczników (40% an-
kietowanych) lub prawie w każdej klasie (20% odpowiedzi), przy czym większość 
(78,3% ankietowanych) nauczycieli nigdy w swojej praktyce zawodowej nie podjęła 
próby realizowania z uczniem indywidualnego programu nauczania.

Jak wynika z badań kontrolnych, szkoły wykazują duże zaangażowanie w or-
ganizację konkursów, w tym konkursów i zawodów wewnątrzszkolnych. Działań 
takich w okresie objętym kontrolą nie podejmowały w szerszym zakresie jedynie 
2 spośród 74 skontrolowanych szkół. Inicjatorami organizacji konkursów szkolnych 

4 DzU nr 11, poz. 114.
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byli nauczyciele poszczególnych przedmiotów i ujmowano je corocznie w doku-
mentacji pedagogicznej. Udział nauczycieli w przygotowaniu uczniów do zawodów 
i konkursów wewnątrzszkolnych oraz organizowanych na szczeblu lokalnym, regio-
nalnym i krajowym polegał na prowadzeniu zajęć pozalekcyjnych (kół zaintereso-
wań), w większości nieodpłatnie. Trzeba jednak zaznaczyć, że wszelkie te działania, 
służące poszerzaniu wiedzy, stanowiły w skontrolowanych szkołach najczęściej 
cel sam w sobie i nie prowadziły do diagnozowania uzdolnień i wydania opinii dla 
poradni psychologiczno-pedagogicznej o posiadanych przez ucznia zdolnościach 
i predyspozycjach.

Do badanych szkół uczęszczało w roku szkolnym 2005/2006 ogółem 27 681 
uczniów (w roku szkolnym 2004/2005 – 28 738 uczniów). W tej liczbie 8004 ucz-
niów (tj. 28,9%) dojeżdżało do szkół, a zatem mieli oni trudniejsze warunki reali-
zacji obowiązku szkolnego i obowiązku nauki (w roku szkolnym 2004/2005 było 
to 8134 uczniów, tj. 28,3%). Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, istotnym utrud-
nieniem w indywidualizacji pracy z uczniami, w tym z uczniami przejawiającymi 
szczególne uzdolnienia, oraz w prowadzeniu zajęć edukacyjnych przewidzianych 
ramowymi planami nauczania była duża liczebność klas. Skontrolowane szkoły 
w wymienionych latach prowadziły 1059 oraz 1090 oddziałów i dysponowały 
1290 oraz 1284 pomieszczeniami do nauki. Odpowiadało to statystycznej liczbie 
26 uczniów przypadających na jeden oddział szkolny oraz 22 uczniów na jedno 
pomieszczenie do nauki. Przeciętna liczebność oddziału szkolnego wahała się od 
13 do 33 uczniów, zaś w roku szkolnym 2004/2005 – od 11 do 35 uczniów. W la-
tach szkolnych 2004/2005 i 2005/2006 przeciętna liczebność oddziału szkolnego 
przekraczająca 30 uczniów wystąpiła odpowiednio w 12 oraz 13 spośród 74 szkół 
(około 17%). Wynikało to głównie z przyjętych przez organy prowadzące zasad 
organizacji pracy szkół, a także możliwości fi nansowych i środków przeznaczanych 
przez poszczególne samorządy na fi nansowanie zadań oświatowych.

Nie w pełni wykorzystano doświadczenia wynikające z eksperymentu peda-
gogicznego, podjętego przez Ministerstwo Edukacji Narodowej i Uniwersytet 
im. Mikołaja Kopernika w Toruniu, w zakresie kształcenia uczniów szczególnie 
uzdolnionych, który zakończył się w roku szkolnym 2003/2004. Celem ekspery-
mentu było kształcenie odpowiednie do potrzeb uczniów szczególnie uzdolnionych, 
w tym m.in. wypełnienie luki w systemie edukacyjnym oraz stworzenie szansy inten-
sywnej nauki dla zdolnej młodzieży pochodzącej ze wsi, małych miast i środowisk 
społecznie zaniedbanych. W latach 1999–2004 na dofi nansowanie eksperymen-
tu wydano z budżetu ministerstwa 8782,7 tys. zł. Do czasu zakończenia kontroli 
NIK nie dokonano podsumowania i upowszechnienia wyników tego eksperymentu. 
Z materiałów ministerstwa wynikało także, że rekrutacja uczniów do szkoły ekspe-
rymentalnej tylko w ograniczonym zakresie miała zakładany dla tej szkoły charakter 
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ogólnopolski oraz w niewielkim stopniu objęła szczególną pomocą uczniów wybitnie 
uzdolnionych ze środowisk zaniedbanych (ok. 48% uczniów pochodziło z Torunia, zaś 
jak szacowano, tylko 26% z rodzin o niskim statusie społecznym). W okresie trwania 
eksperymentu uczniom szczególnie uzdolnionym, tj. o szczególnych potrzebach 
edukacyjnych i złożonych cechach osobowościowych, uczęszczających do szkoły 
eksperymentalnej z internatem, nie zapewniono stałej opieki psychologicznej. Wśród 
zatrudnionych nauczycieli około 1/3 nie legitymowała się stopniem nauczyciela 
mianowanego (było to 14 nauczycieli kontraktowych i 3 nauczycieli stażystów). 

Idea kształcenia uczniów szczególnie uzdolnionych pod auspicjami pracowników 
naukowych szkół wyższych znajduje, zdaniem NIK, pełne uzasadnienie. Zmierza ku 
temu także inicjatywa poselska podjęta w II połowie 2006 r., związana z wykorzysta-
niem wyników eksperymentu w Toruniu oraz projektem odpowiedniej nowelizacji 
ustawy o systemie oświaty, umożliwiającym tworzenie szkół dla młodzieży szcze-
gólnie uzdolnionej, dla których organami prowadzącymi byłyby szkoły wyższe.

Najwyższa Izba Kontroli pozytywnie oceniła zorganizowanie, w okresie ob-
jętym kontrolą, około 30 różnorodnych olimpiad i konkursów przedmiotowych 
o zasięgu ogólnokrajowym oraz inicjatywy szkół służące rozwojowi uzdolnień 
i poszerzaniu wiedzy uczniów przez stymulowanie do udziału w konkursach 
wewnątrzszkolnych i pozaszkolnych. W roku szkolnym 2004/2005 fi nalistami 
25 olimpiad przedmiotowych oraz 4 olimpiad i konkursów ogólnokrajowych nad-
zorowanych przez Ministerstwo Edukacji Narodowej zostało odpowiednio 1705 
i 244 uczestników, a laureatami odpowiednio 511 i 159 uczestników. O wysokiej 
randze i poziomie merytorycznym tych imprez świadczy to, że 64 osoby spośród 
nich wzięły udział w olimpiadach międzynarodowych, w tym 42 uczniów (65,6%) 
zostało laureatami. Trzeba zwrócić uwagę, że około 60% zwycięzców olimpiad 
rekrutuje się (od wielu lat) z tych samych szkół. W eliminacjach szkolnych do 
konkursów i olimpiad w roku szkolnym 2004/2005 uczestniczyło ogółem 240 tys. 
uczniów, w tym najwięcej do olimpiad: Wiedzy Ekologicznej (53,2 tys.), Wiedzy 
i Umiejętności Rolniczych (26,8 tys.), Języka Angielskiego (23,6 tys.), Teologii 
Katolickiej (23 tys.) i Języka Niemieckiego (16,6 tys.). 

Pozytywnie też trzeba ocenić inicjatywy związane z opieką nad uczniami 
szczególnie uzdolnionymi, podejmowane przez stowarzyszenie Krajowy Fun-
dusz na rzecz Dzieci w Warszawie. Działalność Funduszu dofi nansowywana była 
przez ministerstwo w latach szkolnych 2004/2005 i 2005/2006 łącznie kwotą 
1016,5 tys. zł (93,7% ogółu środków przeznaczonych na te cele). Liczba innych 
zleceń ministerstwa powiązanych bezpośrednio ze skontrolowaną problematyką 
była w znikoma. W 2004 r. było to 5 zadań realizowanych przez jednostki niezali-
czane do sektora fi nansów publicznych, których łączne koszty wyniosły 38 tys. zł , 
a w 2005 r. 4 zadania o wartości 30 tys. zł. Wspomniane stowarzyszenie zajmuje 
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się od 23 lat udzielaniem pomocy uczniom szczególnie uzdolnionym. W latach 
szkolnych 2004/2005 i 2005/2006 (I kw.) do udziału w programie tej pomocy zakwa-
lifi kowano ogółem 1054 uczestników. Stowarzyszenie wzięło też udział w przygoto-
waniu eliminacji do krajowego Konkursu Młodych Naukowców Unii Europejskiej, 
organizowanego przez Komisję Europejską. Na przedsięwzięcie to przeznaczono 
w 2005 r. ze środków budżetowych kwotę 11,4 tys. zł, w tym 1,4 tys. zł pochodziło 
z budżetu ministerstwa. W ocenie NIK, relatywnie niskie kwoty przeznaczane na 
organizowanie eliminacji krajowych oraz propagowanie Konkursu – obok bardzo 
rygorystycznych warunków tego konkursu, a zwłaszcza dopuszczenia do udziału 
w fi nale jedynie prac uprzednio już nagrodzonych w konkursach krajowym lub 
rekomendowanych przez pracowników naukowych – stanowiło o niewielkiej popu-
larności wspomnianego przedsięwzięcia związanego z promowaniem talentów.

Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, dla wyeliminowania nieprawidłowości 
stwierdzonych podczas kontroli konieczne jest podjęcie przez ministra edukacji 
narodowej, kuratorów oświaty i dyrektorów szkół działań zapewniających indy-
widualizację kształcenia oraz pomoc uczniom szczególnie uzdolnionym. 

Minister edukacji narodowej powinien opracować spójny system opieki nad 
uczniami szczególnie uzdolnionymi, a także: uwzględnić tę problematykę w planach 
nadzoru pedagogicznego i nadzoru nad realizacją zadań wykonywanych przez 
kuratorów oświaty oraz w ocenach funkcjonowania systemu oświaty, jak również 
dokonać analizy uzyskanych efektów i upowszechnić wyniki eksperymentu peda-
gogicznego podjętego wraz z Uniwersytetem im. Mikołaja Kopernika w Toruniu 
w zakresie kształcenia uczniów szczególnie uzdolnionych.

Za celowe uznano dokonywanie przez kuratorów oświaty okresowych analiz 
funkcjonowania szkół, między innymi pod kątem wyłaniania uczniów szczególnie 
uzdolnionych oraz zapewnienia im opieki w formach umożliwiających rozwija-
nie uzdolnień. Dyrektorzy szkół powinni opracować i wdrożyć metody i formy 
pracy służące wyłanianiu uczniów o szczególnych uzdolnieniach, zapewnić im 
zindywidualizowane formy kształcenia, podjąć w szerszym zakresie szkolenia dla 
nauczycieli, podnoszące kwalifi kacje zawodowe związane z kształceniem uczniów 
o szczególnych uzdolnieniach oraz zapewnić tym uczniom możliwość korzystania 
ze stypendiów za wyniki w nauce.

mgr Janusz Roguski
Departament Nauki, Oświaty

 i Dziedzictwa Narodowego w NIK
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Adam Zych

TRZECI  FILAR  
UBEZPIECZENIA  EMERYTALNEGO

Coraz większą rolę w systemie ubezpieczeń emerytalnych odgrywa tak zwa-
ny III fi lar, a więc różnego rodzaju ubezpieczenia o charakterze dobrowolnym. 
W skład III fi lara wchodzą zarówno ubezpieczenia grupowe, jak i indywidualne. Nie 
ulega wątpliwości, że z upływem czasu udział III fi lara w globalnych rozmiarach 
ubezpieczeń emerytalnych będzie wzrastał. Przemawiają za tym choćby ogólno-
światowe tendencje. W państwach o najwyższym poziomie rozwoju gospodarczego 
i cywilizacyjnego ubezpieczenia dobrowolne stanowią bowiem podstawowy ele-
ment składowy ubezpieczeń emerytalnych jako całości i raczej brakuje podstaw 
do założenia, że te ogólnoświatowe tendencje ominą nasz kraj.

Jak wiadomo, podstawowymi elementami składowymi III filara ubez-
pieczeń są:

– pracownicze programy emerytalne (PPE),
– indywidualne konta emerytalne (IKE).
Oprócz tego w praktyce gospodarczej funkcjonują jeszcze inne formy (progra-

my) oszczędzania, ukierunkowane na zabezpieczenie materialne przyszłych potrzeb 
obywateli, zwłaszcza tych, którzy mają bieżące nadwyżki środków pieniężnych; 
jednak ta kwestia wykracza poza ramy tematyczne tych rozważań.

Praktyka funkcjonowania w naszym kraju III fi lara jest stosunkowo krótka. 
Formalnie biorąc, jako początek jego działania przyjmuje się 1 stycznia 1999 r., 
kiedy to weszła w życie ustawa z 22 sierpnia 1997 r. o pracowniczych programach 
emerytalnych1. De facto jednak niektóre mechanizmy systemowe właściwe dla 
III fi lara ubezpieczeń pojawiły się już nieco wcześniej, a mianowicie w 1997 r., 

1 DzU z 2001 r., nr 60, poz. 623.
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kiedy w przepisach prawnych regulujących zasady naliczania i pobierania składek 
ZUS znalazła się nowa ulga w postaci wyłączenia z podstawy naliczania składki 
równowartości 7% przeciętnego wynagrodzenia w danej fi rmie, o ile kwota ta zosta-
ła wykorzystana na sfi nansowanie pracownikom polisy ubezpieczeniowej na życie. 
Jednym z warunków skorzystania z tej ulgi był zakup polis ubezpieczeniowych 
dla co najmniej 50% zatrudnionych w fi rmie pracowników. Z ulgi tej skorzystało 
stosunkowo dużo przedsiębiorstw i instytucji i umownie można przyjąć, że ta 
właśnie forma ubezpieczeń na życie zapoczątkowała faktycznie rozwój III fi lara 
ubezpieczeń w naszym kraju. 

Zupełnie nowa jakość w III fi larze ubezpieczeń pojawiła się 1 września 2004 r.,
 kiedy to weszła w życie ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o indywidualnych kontach 
emerytalnych2. Nieco wcześniej, 1 czerwca 2004 r., weszła również w życie cał-
kowicie nowa wersja ustawy o pracowniczych programach emerytalnych3.

Nie ulega wątpliwości, że rozwój III fi lara ubezpieczeń jest zjawiskiem jak 
najbardziej pozytywnym. Z różnych względów, zwłaszcza ekonomicznych, jest 
to wręcz konieczność. Nasuwa się tu jednak dość istotne pytanie: czy z punktu 
widzenia realizowanej aktualnie przez państwo polityki społeczno-gospodarczej 
poszczególne elementy składowe tego fi lara (PPE, IKE) można uznać jako rów-
norzędne rozwiązania systemowe, czy też nie? Moim zdaniem, na tak postawione 
pytanie należy udzielić zdecydowanie negatywnej odpowiedzi. Nie negując potrze-
by szybkiego rozwoju PPE, uważam jednak, że z różnych względów, zwłaszcza 
społecznych, a w dużym stopniu również i ekonomicznych, IKE jest znacznie 
korzystniejszym rozwiązaniem systemowym w zakresie III fi lara ubezpieczeń. 
W pewnym uproszczeniu można zatem mówić o swoistej wyższości IKE nad PPE.

Preferencje indywidualne

Przede wszystkim trzeba tutaj uwzględnić to, że w IKE określona osoba fi -
zyczna (ubezpieczony) ma znacznie większe – w porównaniu z PPE – możliwości 
dostosowania szczegółowych warunków umowy (polisy) do własnych potrzeb 
i preferencji. Chodzi tu między innymi o tak istotną kwestię, jak podział wpła-
canej składki na część ochronną oraz kapitałową (inwestycyjną). W przypadku 
IKE podziału tego dokonuje zainteresowana osoba fi zyczna (art. 9 ust. 2 ustawy) 
w momencie zawierania stosownej umowy z zakładem ubezpieczeniowym. Jeśli 
więc w późniejszym okresie, zwłaszcza w momencie wykupu polisy, osoba taka 
nie jest w pełni zadowolona z dokonanego podziału, to ewentualne pretensje może 
kierować wyłącznie pod własnym adresem.

2 DzU nr 116, poz. 1205.
3 DzU z 2004 r., nr 116, poz. 1207.
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Zupełnie inaczej kwestia ta wygląda w przypadku PPE. Teoretycznie biorąc, 
interesów (preferencji) pracownika broni tutaj funkcjonująca w fi rmie reprezentacja 
załogi, w tym zwłaszcza związki zawodowe (art. 11 ustawy o PPE), problem polega 
jednak na tym, że pozycja związków zawodowych i innych organów reprezentu-
jących załogę jest obecnie – delikatnie mówiąc – dość słaba. W znacznej części 
podmiotów gospodarczych nie ma jakiejkolwiek reprezentacji załogi, a wszelkie 
inicjatywy w tym zakresie tłumione są w przysłowiowym zarodku. Osobiście znane 
mi są dwa przypadki zwolnienia pracowników z fi rmy za to tylko, że utworzyli 
komisję organizacyjną związków zawodowych i podjęli próby stosownych rozmów 
z zarządem spółki. W rozpatrywanym kontekście oznacza to, że pracownicy nie 
mają na ogół realnego wpływu na kształt umów zakładowych dotyczących PPE.

Powyższe zastrzeżenia znajdują – niestety – daleko idące potwierdzenie w prak-
tyce gospodarczej. Jak już wcześniej wspomniałem, wiele podmiotów gospodar-
czych i instytucji, kierując się ulgami fi nansowymi w zakresie ZUS wprowadzonymi 
w 1997 r., wykupiło zatrudnionym pracownikom (nierzadko całej załodze) polisy 
ubezpieczeniowe na życie. Operacja ta była w pewnym stopniu formą utworzenia 
w fi rmie PPE. Zgodnie z warunkami tego typu polis, jak również obowiązującymi 
przepisami podatkowymi (CIT), po upływie 5 lat opłacania przez fi rmę składek 
pracownik mógł wykupić taką polisę, rezygnując tym samym z kontynuowania 
programu oszczędzania na fundusz emerytalny. I rzeczywiście, wielu pracowni-
ków skorzystało z tej możliwości. Jakież było jednak ich zdziwienie, gdy okazało 
się, że wartość wykupu stanowiła często mniej niż 50% wpłaconej w ciągu 5 lat 
składki. W jednym ze znanych mi przypadków pracownik otrzymał w momencie 
wykupu polisy kwotę 2100 zł, podczas gdy jego fi rma uiściła w okresie 5 lat składkę 
w wysokości 5200 zł. Jedynym benefi cjentem były więc w tego typu przypadkach 
fi rmy ubezpieczeniowe.

Brak fachowców w fi rmie

Ten, często nieracjonalny, sposób wykorzystania składki ubezpieczeniowej 
wpłacanej na PPE jest wynikiem nie tylko niewystarczającego na ogół wpływu pra-
cownika na kształt umowy zakładowej w tym zakresie, ale i wielu innych czynników. 
Przede wszystkim należy tu wymienić brak kompetencji przedstawicieli zakładu 
opracowujących w imieniu fi rmy umowę zakładową dotyczącą PPE. Skonstruo-
wanie korzystnej dla pracowników umowy zakładowej nie jest sprawą łatwą, jako 
że wymaga specjalistycznej wiedzy z zakresu ubezpieczeń, z czym większość fi rm 
i instytucji ma poważne trudności. Nie można się więc dziwić, że znaczna część tego 
typu umów jest w większym stopniu dziełem przypadku, niż efektem odpowiednich 
analiz i dyskusji poszczególnych uregulowań zawartych w umowie. Najczęściej 
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przedsiębiorstwa i instytucje zdają się tutaj na doradztwo fi rm ubezpieczeniowych, 
co nie do końca jest działaniem racjonalnym, jako że fi rma ubezpieczeniowa nie jest 
przecież organizacją charytatywną i jej bieżące, jak również długofalowe interesy 
nie są zbieżne z interesami pracowników objętych umową zakładową.

Nie bez znaczenia jest również i to, że przedstawiciele fi rm ubezpieczeniowych 
są z oczywistych względów zainteresowani przejęciem obsługi danego PPE, jako 
że jedna taka umowa dotyczy kilkunastu, kilkudziesięciu, a niekiedy i kilkuset 
osób. Zawarcie równoważnej liczby umów indywidualnych ( np. w ramch IKE) 
wymaga od przedstawiciela (ajenta) fi rmy ubezpieczeniowej niewspółmiernie 
większego nakładu pracy, stąd właśnie fi rmy ubezpieczeniowe preferują PPE. 
W tym jednak kryje się ogromne niebezpieczeństwo. Dążenie fi rm ubezpiecze-
niowych do „przejęcia” poszczególnych PPE, przy jednoczesnej silnej konkuren-
cji pomiędzy samymi fi rmami ubezpieczeniowymi, może być bowiem źródłem 
korupcji. Pracownicy podmiotów gospodarczych czy instytucji, odpowiedzialni 
za wybór fi rmy ubezpieczeniowej obsługującej PPE, mogą być w różny sposób 
„zachęcani” do wybrania określonej fi rmy, wskutek czego kwestia dostosowania 
umowy zakładowej do wymagań i preferencji samych ubezpieczonych (uczest-
ników) schodzi jakby na dalszy plan. Nie wiem oczywiście, na ile groźne jest to 
zjawisko, ale moim zdaniem nie można go bagatelizować. W rozpatrywanym tu 
kontekście najistotniejsze jest bez wątpienia to, że przy IKE problem korupcji na 
pewno nie istnieje, co bez wątpienia przemawia za preferowaniem przez państwo 
tego właśnie elementu III fi lara. 

Środki własne – podstawa fi nansowania III fi lara

Istotnym kryterium oceny analizowanych tu elementów składowych III fi la-
ra ubezpieczeń jest również rola funduszy ogólnospołecznych, w tym zwłaszcza 
ZUS oraz budżetu państwa, w fi nansowaniu ich rozwoju. Biorąc pod uwagę to, że 
III fi lar ma charakter zupełnie dobrowolny – wsparcie funduszy ogólnospołecznych 
powinno być możliwie najmniejsze. Nie chodzi tu oczywiście o jakąkolwiek formę 
bezpośredniego dofi nansowywania III fi lara, jako że rozwiązanie takie w ogóle nie 
wchodzi w grę, kryterium oceny są tu natomiast różnego rodzaju ulgi systemowe 
stosowane w odniesieniu do tego fi lara. Inaczej mówiąc, chodzi o faktyczne dofi -
nansowywanie, tyle że o charakterze pośrednim. 

Z tego punktu widzenia IKE wykazuje zdecydowaną przewagę nad PPE, jako że 
właściciele kont indywidualnych korzystają ze stosunkowo niewielkiego wsparcia 
fi nansowego ze strony państwa. Jedyną ulgą jest zwolnienie z podatku PIT odsetek 
należnych właścicielowi IKE od zgromadzonych na koncie wkładów (tzw. podatek 
Belki). Odsetki od wkładów są – z uwagi na niski poziom infl acji – stosunkowo 
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niewielkie (5-6% w skali roku) i wykazują przy tym wyraźną tendencję spadkową, 
ulga z tego tytułu jest więc rzeczywiście niewielka, żeby nie powiedzieć symbolicz-
na. Przy, na przykład, rocznej składce 3500 zł (równowartość 150% przeciętnego 
wynagrodzenia – art. 13 ustawy o IKE) dopisane z tego tytułu odsetki roczne (6%) 
wyniosą 210 zł, od czego właściciel „normalnego” konta zapłaciłby podatek PIT 
(19%) w wysokości 40 zł. Finansowe oszczędności wynikające z posiadania IKE 
są więc stosunkowo niewielkie.

Zupełnie inaczej sprawa wygląda w przypadku PPE, jako że poziom ulg jest 
tu zdecydowanie wyższy i bardziej odczuwalny dla uczestnika programu. Zgodnie 
z art. 24 ustawy o PPE, wpłacana przez pracodawcę składka podstawowa nie może 
przekroczyć 7% wynagrodzenia uczestnika programu i ta właśnie kwota wyłączana 
jest z podstawy naliczenia wpłat na ZUS. Przy przeciętnym wynagrodzeniu mie-
sięcznym 2300 zł równowartość 7% wynosi 161 zł, co w skali 12 miesięcy daje 
kwotę 1932 zł. Ulga z tytułu zwolnienia z ZUS wynosi więc około 360 zł, a więc 
jest niewspółmiernie wyższa w porównaniu z ulgą stosowaną w przypadku IKE.

Ogólnie można zatem stwierdzić, że ulgi i preferencje systemowe dla PPE 
są zdecydowanie wyższe w porównaniu z IKE. Trudno się więc dziwić, że przy 
takim zróżnicowaniu tempo rozwoju PPE jest zdecydowanie większe niż z IKE. 
Można by to ocenić jak najbardziej pozytywnie, problem polega jednak na tym, że 
stosunkowo duże zainteresowanie tworzeniem PPE odbywa się w dużym stopniu 
kosztem funduszy ogólnospołecznych (ZUS). Jest to o tyle istotne, że niedobór 
środków pieniężnych niezbędnych do sfi nansowania najbardziej elementarnych 
potrzeb społecznych ma w naszym kraju wręcz strukturalny charakter i relatywne 
pomniejszanie dopływu tych środków, co ma niewątpliwie miejsce w warunkach 
obowiązujących zasad funkcjonowania PPE, jest rozwiązaniem co najmniej dys-
kusyjnym. Ten aspekt zagadnienia przemawia więc za daleko idącym złagodze-
niem istniejącego aktualnie zróżnicowania ulg i preferencji dla poszczególnych 
elementów III fi lara. 

Naruszenie zasad sprawiedliwości

Powyższa kwestia nabiera odpowiednio większego wymiaru, jeśli weźmie się 
pod uwagę, że stosowana w odniesieniu do IKE ulga systemowa jest identyczna 
dla wszystkich właścicieli takiego konta, natomiast w przypadku PPE ulga ta może 
wykazywać daleko idące zróżnicowanie. Możliwość takiego zróżnicowania wynika 
z art. 24 ustawy o PPE, który stanowi, że składka podstawowa może być ustalona 
w jednakowej kwocie dla wszystkich pracowników danej fi rmy (uczestników pro-
gramu) albo też od indywidualnych płac danego pracownika. W przypadku wysokich 
wynagrodzeń, osiąganych zwłaszcza na wyższych szczebla zarządzania, ulga z tytułu 
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składek ZUS może więc być bardzo wysoka, co z punktu widzenia elementarnych 
zasad sprawiedliwości społecznej należy ocenić zdecydowanie negatywnie.

Wnioski

Generalnie można zatem stwierdzić, że istniejące aktualnie zróżnicowanie 
w zakresie preferencji systemowych stosowanych w odniesieniu do poszczególnych 
elementów składowych III fi lara ubezpieczeń należy – z ogólnoekonomicznego 
i ogólnospołecznego punktu widzenia – ocenić zdecydowanie negatywnie. Zbyt 
daleko idące są mianowicie – w porównaniu z IKE – preferencje fi nansowe dla 
PPE. Moim zdaniem, istniejące w tym zakresie relacje powinny być akurat od-
wrotne – zarówno ze względów społecznych, jak i ekonomicznych – przedmiotem 
relatywnie większych preferencji powinny być IKE. Osiągnięcie takiego stanu 
rzeczy nie jest sprawą łatwą, zwłaszcza w krótkim czasie. Chodzi jednak o to, 
aby ten aspekt zagadnienia był uwzględniany w bieżących decyzjach dotyczą-
cych rozwoju III fi lara. Ostatnio mówi się, na przykład, o potrzebie wprowadzenia 
ulg w podatku dochodowym od osób fi zycznych (PIT) z tytułu opłacania składek 
w ramach III fi lara. Osobiście uważam, że wprowadzenie takiego rozwiązania było-
by poważnym błędem, jako że nastąpiłoby wówczas dalsze uszczuplenie wpływów 
budżetowych, co jest równoznaczne ze zmniejszeniem możliwości fi nansowania 
celów ogólnospołecznych. Gdyby jednak organy państwowe zdecydowały się na 
wprowadzenie takiej ulgi, to przede wszystkim powinna ona, moim zdaniem, doty-
czyć IKE. Natomiast objęcie ulgą podatkową składek na PPE byłoby rozwiązaniem 
absolutnie nieuzasadnionym.

Mam świadomość, że z różnych względów możliwości rozwoju III fi lara ubez-
pieczeń według przedstawionego wyżej wariantu (daleko idące preferencje dla IKE) 
mogą w praktyce gospodarczej napotykać różnego rodzaju opory i zahamowania. 
Bardziej realistyczny wydaje się więc wariant równoległego rozwoju zarówno 
PPE, jak i IKE. Aby jednak wariant ten funkcjonował w sposób w pełni prawidło-
wy – osoby zainteresowane ubezpieczeniami w ramach III fi lara, a więc szerokie 
rzesze pracowników, muszą w stopniu przynajmniej dobrym znać zarówno zalety, 
jak wady obydwu form ubezpieczeń, jako że tylko wtedy dokonywany przez te 
osoby wybór może być racjonalny. Oznacza to konieczność podjęcia działań in-
formacyjno-szkoleniowych w tym zakresie, gdyż znajomość zasad ubezpieczeń 
w ramach III fi lara wśród szerokich rzesz pracowników wydaje się – delikatnie 
mówiąc – niewystarczająca.

Adam Zych
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XXXII posiedzenie zarządu EUROSAI

Prezes Najwyższej Izby Kontroli Jacek Jezierski wziął udział w XXXII po-
siedzeniu zarządu Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli 
EUROSAI, które odbyło się w Bernie 13–14 września br. Od 2005 r. prezes NIK 
pełni funkcję I wiceprzewodniczącego zarządu, a począwszy od przyszłego roku 
przejmie na 3 lata jego przewodnictwo.

Najważniejszymi punktami obrad były:
– przyjęcie do wiadomości sprawozdania Komitetu EUROSAI ds. Szkoleń za 

lata 2006–2007; 
– podjęcie decyzji o zintegrowaniu witryny internetowej EUROSAI i strony 

Komitetu;
– pozytywne rozpatrzenie wniosku izraelskiego Urzędu Kontrolera Państwo-

wego i Ombudsmana o członkostwo w EUROSAI;
– pozytywne rozpatrzenie wniosku Federalnej Izby Obrachunkowej Federacji 

Rosyjskiej o członkostwo w Komitecie EUROSAI ds. Szkoleń;
– pozytywne rozpatrzenie wniosku litewskiego Narodowego Urzędu Kontroli 

o współfi nansowanie (w wysokości 7,5 tys. euro) przez EUROSAI międzynaro-
dowego seminarium na temat audytu fi nansowego, które odbędzie się w Wilnie 
2 i 3 października 2008 r.

A. K.
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Kolonie  w  Goławicach

Tradycyjnie, już od wielu lat, Najwyższa Izba Kontroli zaprasza na kolonie 
do swego Ośrodka Szkoleniowego w Goławicach pod Warszawą dzieci naszych 
wschodnich sąsiadów z Litwy i Białorusi. W tym roku gościły one na trzech turnu-
sach – od 2 lipca do 19 sierpnia. Na dwóch turnusach, od 2 do 27 lipca, przebywały 
także polskie dzieci ze Stowarzyszenia Rodzin Katolickich Diecezji Gliwickiej 
z Zabrza i Bytomia, a także dzieci ze Szkoły w Turzym Polu, która nosi imię 
prof. Waleriana Pańki, tragicznie zmarłego w 1991 r. Prezesa Najwyższej Izby 
Kontroli. Na pierwszym turnusie wypoczywały dzieci z Białorusi i Bytomia, na 
drugim – z Białorusi, Zabrza i Turzego Pola a na trzecim – z Litwy; łącznie na 
trzech turnusach było około 160 dzieci w wieku od 7 do 15 lat. Wyjazd na kolonie 
do Polski zawsze jest traktowany jako nagroda dla najlepszych uczniów. 

Grupa dzieci z Litwy wypoczywających w Goławicach – lato 2007 r.
Fot. Paweł Błoński
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Pobyt małych gości był w całości fi nansowany przez Najwyższą Izbę Kontroli 
ze środków socjalnych. Prezes NIK natomiast przekazał ze swojego funduszu re-
prezentacyjnego część pieniędzy na prezenty dla zaproszonych dzieci – zakupiono 
przede wszystkim odzież i słodycze. Najwyższa Izba Kontroli oddała do dyspozycji 
miłych gości autokar, z którego dzieci korzystały przez cały pobyt; a także zostały 
przywiezione z granicy do Goławic i odwiezione do granicy. 

Dzieci miały bardzo urozmaicony wypoczynek, na terenie ośrodka w Goła-
wicach korzystały z basenu, kortu tenisowego, boiska do siatkówki i piłki nożnej 
a także chodziły na wyprawy do pobliskiego lasu i uczestniczyły w różnych grach, 
zabawach i ogniskach. Autokarem NIK jeździły na wycieczki do Warszawy. Zwie-
dzały stolicę, były na Starym Mieście, na najwyższym piętrze Pałacu Kultury i Na-
uki, skąd podziwiały panoramę miasta. W skupieniu obejrzały Muzeum ks. Jerzego 
Popiełuszki na Żoliborzu. Jak co roku były w warszawskim ogrodzie zoologicznym. 
Z dużym zainteresowaniem uczestniczyły w seansie fi lmowym w nowoczesnym, 
trójwymiarowym kinie IMAX w Multikinie. Pojechały również na wycieczkę do 
pobliskiego Teresina, którego atrakcją jest ruchoma szopka. Wszystkie dzieci były, 
jak zawsze, zadowolone z pobytu w Goławicach, żałowały, że turnus trwa tylko 
2 tygodnie i prosiły, aby je zaprosić w przyszłym roku. 

red.

118 Z życia NIK
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Czesław Trepner

INGERENCJE  W  DZIAŁALNOŚĆ  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI
Lata  1952–1957,  1976–1980,  1983  i  następne 

Podstawowym warunkiem należytego wykonywania przez Najwyższą Izbę 
Kontroli konstytucyjnych i ustawowych obowiązków jest niezależność od jakichkol-
wiek zewnętrznych wpływów na wyniki kontroli i oceny pokontrolne. Tymczasem 
zweryfi kowana wiedza o funkcjonowaniu państwa, jaka jest gromadzona w Naj-
wyższej Izbie Kontroli, a zwłaszcza o nieprawidłowościach i błędach rządzących, 
często o imiennym charakterze, stanowi potężną pokusę popychającą władze do 
zapewnienia sobie wpływu na kierunki kontroli i sposób wykorzystywania jej wy-
ników. Uleganie tej pokusie to nic innego, jak naruszanie niezależności NIK, w in-
teresie aktualnie rządzących sił politycznych, uzasadnianym zawsze troską o interes 
państwa, ponieważ bez ingerencji w niezależność NIK nie można sobie zapewnić 
wpływu ani na kierunki kontroli, ani na sposób wykorzystania jej wyników. 

W relacjach rządzących do Najwyższej Izby Kontroli występują pewne, ciągle 
te same prawidłowości. Gdy wyniki kontroli są pozytywne dla rządzących i uwia-
rygodniają sukcesy, którymi każdy rząd chętnie się chwali, nie szczędzi również 
pochwał pod adresem NIK. Dostrzega wtedy i eksponuje kompetentne, obiektywne 
i rzetelne oceny pokontrolne. Gdy zaś wyniki kontroli stają się dla rządu mniej ko-
rzystne, a z czasem negatywne, a NIK nadal rzetelnie, obiektywnie i kompetentnie 
pokazuje tę mniej korzystną rzeczywistość, rząd zaczyna kwestionować ich praw-
dziwość. Twierdzi wówczas, że Izba nieobiektywnie ocenia rzeczywistość i prze-
szkadza w dobrym rządzeniu państwem. Wtedy jako remedium na te nieobiektywne 
– zdaniem rządu – oceny kontrolne zjawia się pomysł naprawy NIK, bo tej zgubnej 
pokusie łatwego rozwiązania złożonego ze swej istoty problemu nie każda władza 
potrafi  się oprzeć. Oczywiście podejmując decyzję o naprawie, czyli ingerencję 
w działalność NIK, władza zawsze powołuje się na troskę o udoskonalenie kontroli 
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i zwiększenie użyteczności jej wyników w procesach zarządzania państwem. Do 
zarządzania jednak nadają się tylko korzystne dla rządu wyniki kontroli, inne zaś 
już nie nadają się do wykorzystania, a nawet są uznawane za szkodliwe. 

Ingerencja w niezależność Najwyższej Izby Kontroli przybiera różne formy. 
Od najbardziej radykalnej, jak likwidacja Izby, przez ustanowienie nadzoru rządu 
nad jej działalnością, próby powoływania konkurencyjnej instytucji kontrolnej, do 
odwołania prezesa broniącego niezależności NIK i zastąpienia go bardziej spolegli-
wym wobec rządzących. Wszystkie te metody (likwidacja, nadzór rządu, próba two-
rzenia własnych, alternatywnych instytucji kontrolnych, odwoływanie niezależnego 
prezesa) zostały w latach 1945–1990 zastosowane. Zawsze jednak z negatywnym 
wynikiem, ponieważ nigdy nie poprawiały działalności NIK o co jakoby rządzącym 
zawsze chodziło, lecz tylko stale skuteczności kontroli szkodziły. 

Zaczęło się od najbardziej radykalnego rozwiązania, od likwidacji Najwyższej 
Izby Kontroli. Na podstawie Konstytucji z 22 lipca 1952 r. Najwyższa Izba Kontroli 
została zlikwidowana. W jej miejsce powołano Ministerstwo Kontroli Państwowej, 
jako kontrolę państwową. W ten sposób z instytucji powołanej do kontroli admi-
nistracji rządowej NIK stała się jednym z organów tej administracji. Sejm został 
pozbawiony swego konstytucyjnego organu kontrolnego, jakim była Najwyższa 
Izba Kontroli. Poza względami ustrojowymi, które odegrały w tych zmianach okre-
śloną rolę, wprowadzane zmiany uzasadniano podniesieniem skuteczności kon-
troli i przyspieszeniem reakcji kontrolnej na ujawniane nieprawidłowości, czemu 
miały służyć między innymi zarządzenia doraźne, wydawane w toku kontroli w 
razie wystąpienia rażących nieprawidłowości. W celu poprawienia skuteczności 
kontroli wprowadzono represyjne środki oddziaływania pokontrolnego, tj. orze-
czenia o odszkodowaniu – do wysokości trzymiesięcznego wynagrodzenia i kary 
dyscyplinarne – do odwołania z zajmowanego stanowiska włącznie, orzekane przez 
Ministerstwo Kontroli Państwowej. 

W 1957 r., na fali demokratyzacji życia publicznego w kraju, reaktywowa-
na została Najwyższa Izba Kontroli. Nastał okres przywracania NIK jej kon-
stytucyjnego charakteru, sejmowego organu kontroli państwowej, rezygnacji 
z represyjnych środków kontrolnego oddziaływania na jednostki kontrolowane jako 
zasadniczego instrumentu, odbudowy i budowy kadr kontrolerskich, obejmowania 
kontrolą wyższych szczebli zarządzania i podnoszenia jakości prowadzonych kon-
troli. Dzięki temu rosła pozycja NIK i wzrastało zaufanie społeczne do niej. Ten 
stan przywróconej normalności i względnej stabilizacji trwał do 1968 r., do tzw. 
wydarzeń marcowych, czyli przez 11 lat, o których jedynie wspominam, bo nie 
dotyczą poruszanego przeze mnie problemu ingerencji w niezależność NIK.

Po uporaniu się wkrótce z kadrowymi skutkami wydarzeń marcowych, do 
Najwyższej Izby Kontroli wróciła poprzednia normalność i stabilizacja, która trwała 
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przez następne 8 lat, do 1976 r., kolejnego zamachu na jej niezależność. Zamach 
miał to samo co zawsze podłoże, czyli rozbieżność ocen skutków rządzenia mię-
dzy rządem a Izbą. Rozminęły się intensywnie propagowane optymistyczne oceny 
rządu o sukcesach gospodarczych z rzetelnie udokumentowanymi ustaleniami 
kontrolnymi, które zupełnie nie dawały podstawy do takiego osądu.

 Na początku drugiej połowy lat siedemdziesiątych, czyli okresu dynamiczne-
go, harmonijnego i przyspieszonego rozwoju Polski oraz realizacji hasła: ,,Żeby 
Polska rosła w siłę, a ludzie żyli dostatniej”, hasło to coraz bardziej nie przysta-
wało do rzeczywistości. Najwyższa Izba Kontroli tę prawdę obiektywnie, rzetelnie 
i kompetentnie, zgodnie ze swoim konstytucyjnym i ustawowym obowiązkiem 
pokazywała, w rezultacie czego doszło do ostrego konfl iktu rządu z NIK w 1976 r.
Na konfl ikt nałożyły się, a być może były źródłem lub jednym ze źródeł tego 
konfliktu, animozje między premierem Piotrem Jaroszewiczem a prezesem 
Najwyższej Izby Kontroli Mieczysławem Moczarem, podejrzewanym o nieprzyja-
zne zamiary wobec rządu, do czego jakoby wykorzystywał NIK. Na ile te podejrze-
nia były prawdziwe, trudno orzec, bo prezes M. Moczar na często organizowanych 
naradach pracowniczych stale podkreślał, żeby kontrolę tak prowadzić, by rząd 
miał jak największy pożytek z kontroli.

Premier najpierw podjął próbę stworzenia rządowego organu kontrolnego, 
swoistego ,,rządowego NIK-u” i pozostawienia Najwyższej Izby Kontroli jako 
fasadowego organu kontrolnego Sejmu, z wyłączeniem spod jej kompetencji naj-
ważniejszych problemów życia publicznego. Gdy ten pomysł się nie powiódł, 
chociaż przeszedł typową w tych sytuacjach drogę konsultacji resortowych, premier 
w 1976 r. przejął nadzór nad Najwyższą Izbą Kontroli, zachowując jej dotychczaso-
wą nazwę i wszystkie zewnętrzne atrybuty tożsamości. Prezes NIK wszedł w skład 
Rady Ministrów, oprócz niego jeden z ministrów (bez teki) został wiceprezesem 
NIK1, a ponadto jeden z wicepremierów2 został ustanowiony przedstawicielem 
premiera ds. bieżących kontaktów z NIK.

Premier zachował sobie prawo mianowania i odwoływania wiceprezesów NIK, 
dyrektorów okręgowych urzędów kontroli (na wniosek prezesa NIK), jak również 
od swojej zgody uzależnił możliwość prowadzenia kontroli ministerstw (urzędów 
centralnych) i w zakresie przez siebie ustalonym. Oznaczało to praktycznie i fak-
tycznie wyłączenie administracji rządowej spod kontroli NIK. Obniżył się w ten 
sposób szczebel jednostek poddawanych ocenie kontrolnej, kontrole skupiły się 
na jednostkach szczebla podstawowego. Jednocześnie za naruszenie przepisów 
i spowodowanie znacznych szkód gospodarczych wprowadzone zostały surowe, 
materialne środki represyjne w postaci wysokich kar pieniężnych, które mógł 

1 Minister, wiceprezes NIK – Tadeusz Bejm.
2 Wiceprezes Rady Ministrów – Jan Szydlak.
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nakładać kontrolujący (5 tys. zł – inspektor, 10 tys. zł – dyrektor i 25 tys. zł – prezes).
Synonimem skutecznej kontroli stawała się liczba i wysokość nałożonych kar, 
rodziła się swego rodzaju rywalizacja wśród inspektorów, kosztem niestety istotniej-
szych kwestii merytorycznych. Warto tu może zauważyć, że premier przywiązywał 
chyba przesadne znaczenie do roli represji w kontroli, prezes natomiast nie był 
takim ich zwolennikiem. W ten oto sposób Najwyższa Izba Kontroli, zachowując 
swoją nazwę stała się znowu na 4 lata, do 1980 r., rządowym organem kontroli, 
tak samo jak wtedy gdy istniało Ministerstwo Kontroli Państwowej (1952–1957), 
tylko bez zmiany nazwy.

W 1980 r., na fali kolejnej demokratyzacji życia publicznego, doszło do po-
wtórnego reaktywowania Najwyższej Izby Kontroli i przywracania jej tradycyj-
nego charakteru najwyższego państwowego organu kontroli, podległego Sejmowi 
i odstąpienia od represji materialnej wobec kontrolowanych, czyli stosowania kar 
pieniężnych. 

Start odrodzonej NIK zaczął się jednak od instrumentalnego jej potraktowania, 
na doraźny polityczny użytek nowej władzy, a to obiektywnie stanowiło narusze-
nie niezależności NIK. Nowa ekipa, która doszła do władzy w 1980 r., posłuży-
ła się Najwyższą Izbą Kontroli do personalnych rozliczeń z przedstawicielami 
ekipy odsuniętej, doprowadzając skutecznie do prawie całkowitej ich eliminacji 
z życia publicznego. Stało się to na podstawie decyzji politycznej (nie było de-
cyzji Sejmu w jakiejkolwiek formie) i dzięki jej akceptacji przez prezesa NIK 
M. Moczara. Decyzja o rozliczeniu osób zajmujących kierownicze stanowiska polityczne 
i państwowe, oskarżanych o wykorzystywanie stanowisk do osiągnięcia korzyści 
osobistych, spotkała się z powszechnym poparciem społeczeństwa. Sprzyjał temu 
zrodzony w klimacie lat siedemdziesiątych pęd do bogacenia się, który kontrasto-
wał z pogłębiającymi się już, coraz większymi trudnościami życia codziennego 
większości obywateli. Rozliczenia ,,prominentów”, jak ich nazwano, pasowały jak 
ulał do powszechnego zapotrzebowania społecznego, wyrażanego spontanicznie 
na licznych wiecach i zebraniach. 

Po 3-letnim okresie względnej normalności, w 1983 r. doszło do kolejnego 
zamachu na niezależność NIK. Nowa rządząca ekipa, tak samo jak jej wszystkie 
poprzedniczki, żądna była także sukcesów, a ich nie było. NIK zaś, zgodnie z praw-
dą oraz ze swym konstytucyjnym i ustawowym obowiązkiem pokazywała błędy 
i nieprawidłowości, nierozwiązane lub źle rozwiązywane problemy społeczno-
-gospodarcze, nękające coraz dotkliwiej społeczeństwo. To się nie mogło podobać 
rządzącym, podjęto więc najpierw próbę „zobiektywizowania” wyników kontroli 
i uwolnienia ustaleń i ocen od „czarnowidztwa”, a gdy to się nie powiodło, utwo-
rzono w strukturach NIK lepszą od niej, wolną od formalizmu i biurokratyzmu 
Inspekcję Robotniczo-Chłopską (tzw. IRCh-ę), Ale to też nie zapewniło rządowi 
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pozytywnych wyników kontroli NIK. Publicznie natomiast zaczęto przeciwstawiać 
dobre, pożyteczne, służące interesowi społecznemu wyniki kontroli IRCh-y sforma-
lizowanym, nieobiektywnym, jednostronnym, pokazującym tylko nieprawidłowości 
wynikom kontroli NIK, bez ukazywania obiektywnych trudności. 

Inspekcja Robotniczo-Chłopska została zapożyczona z NRD, w której po-
dobno zdawała znakomicie egzamin, stanowiła połączenie kontroli społecznej 
z państwową, dostosowane do odmiennej od polskiej mentalności niemieckiej. 
Przeniesiona mechanicznie na grunt polski w żaden sposób nie nadawała się do 
adaptacji w polskich warunkach, mimo podobieństwa ustrojowego w owym czasie 
obu krajów. Jej działalność sterowana była bezpośrednio przez instancje partyjne 
szczebla wojewódzkiego, z zachowaniem funkcji koordynacyjnej na centralnym 
szczeblu partyjnym, a organizacyjnie została powiązana z delegaturami NIK, któ-
rym powierzono organizacyjno-administracyjną obsługę IRCh-y, ustanawiając 
na szczeblu centralnym (w tzw. Centrali NIK) również komórkę koordynacyjną 
ds. IRCh. Trzon Inspekcji stanowił liczny aktyw robotniczy, wyłaniany przez in-
stancje wojewódzkie. Podstawową metodą pracy były oględziny, a podstawą oceny 
ustaleń kontrolnych – wyobrażenia społecznych kontrolerów IRCh-y o sprawied-
liwości społecznej, bez liczenia się zazwyczaj z obowiązującym prawem. 

Wyniki kontroli Inspekcji Robotniczo-Chłopskiej z reguły kwestionowały 
jednostki kontrolowane i pretensje kierowały do NIK, ze względu na formalne 
powiązanie IRCh-y z NIK. Odformalizowanie i odbiurokratyzowanie NIK przez 
IRCh-ę nie powiodło się, ani nie powiodło się zreformowanie NIK na wzór IRCh-y.
Inspekcja Robotniczo-Chłopska zmarła śmiercią naturalną, wyrządzając jednak 
szkody reputacji Izby, którą obarczano niesłusznie odpowiedzialnością za dzia-
łalność Inspekcji.

Najwyższa Izba Kontroli, choć osłabiona obsługą IRCh-y, nadal prowadziła 
normalną działalność kontrolną i rzetelnie pokazywała wyniki kontroli, nie zważając 
na zarzut rządu, że uprawia czarnowidztwo, w związku z czym władza postanowiła 
odwołać prezesa NIK3. Próba odwołania na szczęście nie udała się, Sejm odmówił 
zgody. Stanowisko Sejmu wzbudziło społeczne uznanie dla tej na owe czasy nad-
zwyczaj odważnej decyzji i dezaprobatę dla inicjatorów odwołania prezesa NIK, 
cieszącego się zaufaniem parlamentu za kompetentną i rzetelną pracę na zajmo-
wanym stanowisku i współpracę z Sejmem, a także szok wśród ówczesnych elit 
politycznych, które Sejm traktowały instrumentalnie, jako maszynkę do głosowa-
nia, nie szanując jego prawa do suwerennej decyzji. Była to ostatnia w PRL próba 
ograniczenia niezależności NIK w sposób zachowujący pozory jej niezależności, 
przez postawienie na czele Izby dyspozycyjnego prezesa, bez naruszania statusu 
NIK i jakiegokolwiek innego, budzącego podejrzenia, majstrowania wokół Izby. 

3 Prezesem Najwyższej Izby Kontroli był wówczas Tadeusz Hupałowski.
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Prawdopodobnie inicjatorzy tego pomysłu taktowali go jako swego rodzaju maj-
stersztyk kadrowy.

Przedstawione wydarzenia, zmierzające do ograniczenia niezależności 
Najwyższej Izby Kontroli, znam z autopsji, nie ze słyszenia, z drugiej ręki lub 
czyjejś opowieści, dlatego mają one walor opinii bezpośredniego obserwatora tych 
wydarzeń. Ograniczone ramy tej publikacji determinują konieczność zachowania 
maksymalnie zwięzłej relacji, chociaż każde z poruszonych wydarzeń z osobna 
kwalifi kuje się do odrębnego, obszernego omówienia i być może zasługuje na 
takie omówienie.

Można jeszcze zadać pytanie, czy ma sens powracanie do tych spraw? Otóż 
tak, ponieważ nie ma raz na zawsze danej niezależności Najwyższej Izby Kontroli. 
Niezależność jest pochodną stosunku każdej władzy do NIK, a pokusa ingerencji 
w jej niezależność w razie krytyki polityki rządu, chociażby jak najbardziej uza-
sadnionej, bywa nieraz nie do pokonania dla rządzących.4∗

mgr Czesław Trepner
dyrektor Delegatury NIK w Warszawie

w latach 1967-1992

4* Czytelników zainteresowanych poruszoną tu problematyką redakcja odsyła m.in. do następu-
jących artykułów publikowanych wcześniej na łamach „Kontroli Państwowej” („KP”): R. Szawłowski: 
Parlament a kontrola w Polsce w XX wieku, „KP” nr 4/1959; M. Zembaty: Najwyższa Izba Kontroli 
w miejsce Ministerstwa Kontroli Państwowej, „KP” nr 5/1987; A. Sylwestrzak: Najwyższa Izba Kontroli 
w Konstytucji – uwagi do dyskusji, „KP” nr 2/1995, Najwyższa Izba Kontroli a Konstytucja, „KP” nr 1/1998;
S. Markowski: „Maszynka do głosowania” zacięła się, „KP” nr 5/1999. [Przyp. red.].
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Leon Kobyłecki

I.  JAK  PRAWNIK  STAŁ  SIĘ  KONTROLEREM

Po oblaniu we wrześniu 1955 r. dwóch ostatnich egzaminów na IV roku Wy-
działu Prawa Uniwersytetu Warszawskiego zatrudniłem się, przy pomocy mojej 
kuzynki Marysi, w Miejskiej Komisji Planowania Gospodarczego (MKPG), gdzie 
jej znajomy zajmował stanowisko wicedyrektora. Był to sympatyczny pan w wieku 
około 30 lat, z zawodu inżynier architekt Henryk Sokołowski, wilniuk lubiący wino, 
kobiety i śpiew. W MKPG podlegały mu inwestycje warszawskie, odpowiadał 
także za organizację pracy Zespołu ds. Koordynacji Inwestycji Warszawskich, 
któremu przewodniczył ówczesny wicepremier Stefan Jędrychowski. Podobny 
zespół powołany został do koordynacji inwestycji na Śląsku i praktycznie bez zgody 
tego zespołu nie można było rozpocząć budowy nawet prowizorycznego baraku. 
W skład zespołu wchodzili: przewodniczący Prezydium Stołecznej Rady Narodowej 
Jerzy Albrecht, następnie generał Janusz Zarzycki, naczelny architekt Warszawy 
Józef Sigalin, dyrektor Biura Urbanistycznego Warszawy W. Zawadzki (mówio-
no, że nie miał wykształcenia, miał natomiast opanowany zwrot: „z punktu wi-
dzenia urbanistycznego Biuro Urbanistyczne Warszawy nie wnosi zastrzeżeń”), 
minister gospodarki komunalnej, jowialny grubasek Stanisław Sroka, jeden z nie-
wielu znających się na przedmiocie obrad, minister budownictwa miast i osiedli 
Władysław Wolski, dyrektor Dyrekcji Budowy Osiedli Robotniczych DBOR pro-
fesor SGPiS Juliusz Goryński, dyrektor Biura Naczelnej Rady Odbudowy Warsza-
wy W. Grabowski. Sekretarzem zespołu był pracownik Urzędu Rady Ministrów 
z biura wicepremiera inżynier J. Ciurla, który ustalał porządek obrad i przedkładał 
go Stefanowi Jędrychowskiemu do zatwierdzenia.

Do moich obowiązków należało protokołowanie i sporządzanie protoko-
łu obrad, a głównie przygotowanie posiedzeń, które odbywały się raz w tygo-
dniu. W tajniki prac zespołu wprowadzał mnie dotychczasowy protokolant Janek 
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Rogowski. Byłem onieśmielony i miałem kłopoty z załatwianiem najprostszych 
spraw biurowych, jak np. powielanie na prymitywnym, spirytusowym powielaczu 
porządku obrad czy zawiadamianie członków zespołu o terminie posiedzenia. 
Była to czasami syzyfowa praca, gdyż wicepremier nawet kilka razy odwoływał 
i następnie zwoływał posiedzenie. Siadałem wówczas do telefonu i zawiadamia-
łem sekretarki ministrów, mówiąc dumnie: „Tu sekretariat wicepremiera Jędry-
chowskiego”. Na takie podszywanie się pod sekretarza premiera miałem zgodę 
inżyniera J. Ciurli, bo ułatwiało to szybkie załatwianie maszynopisania i samocho-
du do niezwłocznego rozwiezienia członkom zespołu materiałów na posiedzenie. 
Często w sprawach awaryjnych korzystałem z samochodu prezydenta Jerzego 
Albrechta. Był to najnowszy model „Chevrolet Fleetmaster”, jeden z niewielu 
w Warszawie, nazywany przez warszawiaków dowcipnie „demokratką”. Rozparty 
na tylnym siedzeniu i nadęty jak balon podjeżdżałem pod Urząd Rady Ministrów 
w Alejach Ujazdowskich i ubolewałem, że mnie nie widzi nikt ze znajomych.

Posiedzenia zespołu odbywały się w późnych godzinach wieczornych i trwały 
niejednokrotnie do wczesnych godzin rannych. Przewodniczący S. Jędrychowski, 
niski, o wesołych oczkach, urozmaicał nudne wystąpienia uczestników posiedzenia 
różnymi żarcikami i kpinami. Gdy minister gospodarki komunalnej, poznaniak, 
Stanisław Sroka uzyskał dodatkowe pieniądze na inwestycje i o to samo wystą-
pił minister budownictwa miast i osiedli, S. Jędrychowski zdecydował: „Wolski 
przecież Sroce spod ogona nie wypadł i też musi dostać”. Do ciekawszych spraw 
przedstawianych na posiedzeniach należały: decyzja o wyburzeniu ruin pałacu 
Kronenberga (znajdujących się przy obecnym hotelu Sofi tel Victoria) i zabytkowych 
ruin Koszar Artylerii Konnej (jest tam teraz skwer i pomnik Bohaterów Getta) oraz 
wnioski o dalsze dofi nansowanie ślimaczącej się odbudowy Teatru Wielkiego i bu-
dowy pierwszego w Warszawie sztucznego lodowiska „Torwar” (pierwsze lodowi-
sko w Polsce to katowicki „Polkat”). Około godziny 23 wnoszono kanapki z szynką 
i innymi niedostępnymi specjałami oraz doskonale zaparzoną herbatą. Objadałem 
się bardzo szybko, bo wszyscy członkowie zespołu mieli wilcze apetyty i istniała 
uzasadniona obawa, że nie starczy dla wszystkich kanapek, zwłaszcza tych uzna-
wanych za bardzo smaczne. Po zakończeniu posiedzenia, czasami nad ranem, 
odwożono mnie do domu na Bielany, po uprzednim wykorzystania tego środka 
lokomocji przez inżyniera Ciurlę. Następnego dnia miałem prawo do dłuższego 
spania, co bardzo mi odpowiadało i wracałem do pracy około godziny 11.

Zaczynał się koszmarny czas pisania protokołu z posiedzenia, co wbrew pozorom 
nie było takie łatwe, gdyż trzeba było syntetycznie ująć wszystkie, niejednokrotnie 
sprzeczne wypowiedzi i sprecyzować decyzję, której często nie było. Sporządzony 
przeze mnie protokół był „obrabiany” wiele razy przez Jasia Rogowskiego, który 
wprowadzał nie zawsze uznawane przeze mnie zmiany. Następne poprawki wpro-
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wadzał inżynier Ciurla, a tekst drukowałem za każdym razem na wspomnianym 
powielaczu spirytusowym zasilanym denaturatem, który produkował niebieski tekst, 
zazwyczaj zamazany u dołu strony. Po ostatecznym uzgodnieniu i wydrukowaniu 
tekstu dostarczałem go samochodem wszystkim członkom zespołu. 

Miejska Komisja Planowania Gospodarczego zajmowała piąte piętro budynku 
przy ulicy Sienkiewicza 14, w tak zwanym domu Pod Sedesami, zaprojektowanym 
przez architekta Bohdana Lacherta. Nazwali go tak warszawiacy z powodu umiesz-
czonych na biegnącym wzdłuż pierwszego piętra balkonie zasłon z kwadratów 
przypominających deski klozetowe. Nazwa „chwyciła” i starsze pokolenie tak 
nazywa ten dom do dzisiaj. Pozostała część budynku zajmowana była przez PKO. 
Z balkonów domu „Pod Sedesami” w marcu 1956 r. obserwowałem pogrzeb „ojca 
narodu” – prezydenta Bolesława Bieruta, towarzysza Tomasza, dobrotliwie wyglą-
dającego stalinowskiego siepacza Polaków, który nie wytrzymał XX Zjazdu KPZR 
i przemówienia Nikity Chruszczowa odsłaniającego zbrodnie jego nauczyciela 
Generalissimusa Józefa Stalina. W Polsce mówiono, że w zejściu z tego świata po-
mogli Bierutowi towarzysze radzieccy, a nie – jak ofi cjalnie podano – przeziębienie, 
którego nabawił się w Moskwie. Uroczystości pogrzebowe odbyły się na niedaw-
no oddanym do użytku placu Defi lad. Trumnę, nakrytą czerwonymi sztandarami 
transportowano na lawecie armatniej ciągnionej przez trzy pary koni na cmentarz 
wojskowy na Powązkach. Z powodu kształtu trumny kursowało powiedzenie, że 
„pojechał w futerku, a wrócił w kuferku”.

Po ogłoszeniu referatu Chruszczowa w kwartalniku „Nowe Drogi”, wydawa-
nym przez KC PZPR, zaczęły ukazywać się różne artykuły w gazetach, opisujące 
„błędy i wypaczenia okresu stalinowskiego” i nawołujące do naprawy istniejącego 
systemu, którego podstawy zostały wyraźnie naruszone. W 1956 r. państwo robot-
niczo-chłopskie otrzymało poważny cios – były to tak zwane wypadki poznańskie. 
W czerwcu, w związku z podwyższeniem norm pracy w przemyśle oraz cen ar-
tykułów żywnościowych, po raz pierwszy w Polsce Ludowej dowiedzieliśmy się 
ofi cjalnie o strajku, jaki wybuchł w Zakładach Metalowych Hipolita Cegielskiego 
w Poznaniu, produkujących wagony kolejowe (przemianowanych na wniosek 
sekretarza Komitetu Wojewódzkiego towarzysza Jana Szydlaka na Zakłady Me-
talowe im. Józefa Stalina).

Do strajkujących robotników przyjechał na pertraktacje wiceminister przemysłu 
maszynowego Edward Demidowski (późniejszy mój dyrektor w Najwyższej Izbie 
Kontroli) i prowadził je z pozycji siły, co tylko zaogniło sytuację i spowodowało 
wyjście robotników „ceglorzy” na ulicę. Zwolennicy siłowego rozwiązania prob-
lemu zaczęli rozpędzać manifestujących i kilku z nich aresztowano, co jeszcze 
bardziej rozwścieczyło tłum i spowodowało regularne oblężenie Urzędu Bezpie-
czeństwa przy ulicy Młyńskiej i jego ostrzał z broni zdobytej, o ile pamiętam, 
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w Studium Wojskowym którejś z wyższej uczelni i Komisariatu Milicji. Do miasta 
sprowadzono czołgi, które zmasakrowały manifestantów. 

Ujawnienie strajku i rozruchów zawdzięczamy wielu cudzoziemcom i dzienni-
karzom zachodnim, którzy przybyli na organizowane corocznie Międzynarodowe 
Targi Poznańskie; fi lmowali zajścia i przekazali fi lmy i zdjęcia za granicę. Po stłu-
mieniu rozruchów wieloletni premier Józef Cyrankiewicz wygłosił przemówienie, 
w którym przedstawił je jako chuligańsko-bikiniarskie wybryki inspirowane przez 
agentów imperialistycznych i ostrzegł, że każda ręka podniesiona na Polskę Ludową 
będzie odcięta. Od tej pory nazywano go rzeźnikiem. Na głównego oskarżonego 
w zorganizowanym następnie pokazowym „procesie dziesięciu” wytypowano bi-
kiniarza, o ile pamiętam, o pseudonimie „Edi Polo”, który był szefem poznańskich 
„koników”, czyli osób zajmujących się handlem biletami do kin na bardziej atrak-
cyjne, głównie zachodnie, fi lmy.

W lipcu 1956 r. zostałem powołany, w związku z ukończeniem studiów, na 
miesięczny obóz wojskowy w Drawsku Pomorskim. Późnym popołudniem, obfi -
cie zaopatrzony w spirytualia i zakąski, udałem się na stację towarową Warszawa 
Praga, gdzie oczekiwał eszelon złożony z wagonów bydlęcych. Razem ze mną je-
chało dwóch kolegów z naszej paczki „repetentów” – Marcin Jełowicki, późniejszy 
profesor jednej z fi lii Uniwersytetu Warszawskiego, i Jurek Chociłowski, przyszły 
redaktor miesięcznika „Kontynenty” i podróżnik piszący reportaże z różnych re-
jonów Azji i Pacyfi ku. Obóz zlokalizowany był nad pięknym jeziorem, nieopodal 
sztabu poligonu mieszczącego się w PGR Studnica. Poligon był przepięknie poło-
żony między jeziorami i lasami z ogromnymi polanami, na których odbywaliśmy 
ćwiczenia wojskowe. 

Po zakwaterowaniu w dziesięcioosobowych namiotach otrzymaliśmy umun-
durowanie i pościel z surowym przykazaniem, że za zagubienie któregokolwiek 
przedmiotu będziemy płacić jakieś wielkie sumy. Na obiad udaliśmy się do ogrom-
nej stołówki w lesie nad jeziorem i zasiedliśmy za długimi stołami przed talerzami 
z grochówką i kaszą z gulaszem. W tym momencie kaprale ryknęli: „baczność” 
i zameldowali kompanie studenckie w czasie posiłku dowódcy dywizji, dość sym-
patycznemu, grubemu pułkownikowi. Kucharze podali mu obiad i dużą serwetę, 
którą grubas założył sobie pod brodę i wygłosił następującą mowę: „Studenci, 
pamiętajcie, że niech mi który powie, że w wojsku jest niedobre jedzenie, to mu 
(…). Wiedzcie, że w wojsku jedzenie jest zawsze dobre. Ono może niektórym nie 
smakować, ale to jest ich sprawa”. W połowie posiłku kaprale zapytali: „Pojedli?”. 
„Jeszcze nie” – odpowiedzieli studenci. „Powstać i wychodzić!”. Kiedy zaczęliśmy 
wychodzić ze stołówki kapral ryknął: „Pojedli?” „Tak jest!” – odpowiedzieli żoł-
nierze. „Spocznij, jeść dalej” – zakomenderował kapral. Po posiłku jedna z drużyn 
plutonu została wytypowana do zmywania naczyń, natomiast reszta wymaszerowała 
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na poligon celem przeprowadzenia ćwiczeń. Należałem niestety do pechowej dru-
żyny zmywającej naczynia, co okazało się szczęśliwym zrządzeniem losu.

Jurek Chociłowski nawiązał kontakt z naszym porucznikiem, który zapragnął 
nauczyć się gry w brydża. Trzeba tu nadmienić, że po wypadkach poznańskich woj-
sko było zdezorientowane i nastąpiło rozluźnienie dyscypliny, co działało na naszą 
korzyść. Poszukiwano czwartego, bo trzecim był grający dobrze Marcin. Byłem 
początkującym brydżystą, przezywanym przez Jurka „Culbersonikiem”, jednak 
z braku laku zostałem przyjęty do tego zespołu. Wymyślono pretekst, że brydżyści 
zostali karnie wyznaczani do zmywania naczyń po śniadaniu. Zmywanie naczyń 
polegało na wrzuceniu naczyń do jeziora i po lekkim wypłukaniu mogliśmy zająć 
się brydżem. W zasadzie powinniśmy dołączyć do ćwiczącego plutonu, jednak 
nigdy nie mogliśmy go odnaleźć na poligonie, tak więc wracaliśmy dopiero prosto 
na obiad. Także na ćwiczeniach na poligonie nie było ciężko, głównie dokuczał 
upał. Nasz kapral polecił wystawić posterunki na skraju polany, a cała kompania 
leżała w trawie ćwicząc elementy rozkazu bojowego. Zapamiętałem, że przed wy-
daniem rozkazu bojowego ofi cer powinien przeprowadzić „pracę myślową”. Muszę 
przyznać, że jedynie w wojsku jakaś czynność musi być poprzedzona myśleniem, 
co w innych dziedzinach i urzędach nie jest wymagane.

W skład obozu wchodzili studenci wydziałów: prawa, geografi i, polonistyki 
i dziennikarstwa Uniwersytetu Warszawskiego, wśród nich początkujący dzien-
nikarz „Sztandaru Młodych” Zygmunt Szeliga, piszący następnie w „Po prostu” 
i „Polityce”, w której był jednym z czołowych dziennikarzy i gdyby nie przedwczes-
na, nagła śmierć niewątpliwie zająłby wysokie stanowisko w rządzie Mieczysława 
Rakowskiego. W jednym namiocie ze mną spał późniejszy obrońca działaczy „So-
lidarności”, a następnie dziekan Naczelnej Rady Adwokackiej Czesław Jaworski, 
z którym byłem na obozie lekko zaprzyjaźniony, a także ogromne chłopisko Jan 
Olszówka, zajmujący później jakieś wysokie stanowisko w Stanach Zjednoczonych, 
w polskiej ambasadzie czy ONZ. Stoczyłem z nim zwycięski pojedynek zapaśniczy, 
po którym przez 2 tygodnie bolał mnie kręgosłup. W połowie miesięcznego obozu 
odbyła się uroczysta przysięga wojskowa, na którą zjechał obładowany butelkami 
„Profesor” – Zenek Orłowski, rezydujący, jako rodowity warszawiak, z nakazu 
pracy w pobliskim Koszalinie. Z roty przysięgi zapamiętałem słowa: „… a gdybym 
przysięgi tej nie dochował, niech mnie dosięgnie surowa ręka sprawiedliwości 
ludowej”. Pod koniec obozu, zgodnie z przewidywaniami, zaczęły się kradzieże 
umundurowania i sprzętu, którego braki, zgodnie z radami doświadczonych żoł-
nierzy, uzupełniało się po cichu w sąsiednich namiotach. 

W dniu wyjazdu z poligonu otrzymaliśmy niewielki żołd i wytypowany zo-
stałem wraz z Krzyśkiem Kuczyńskim do zakupu, w mieszczącym się w sztabie 
dywizji kasynie, alkoholu na czekającą nas podróż. Od kasyna dzieliło nas około 
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5 kilometrów, następnie należało przejść kilometr do wartowni poligonu, gdzie 
mieliśmy wsiąść na odwożące studentów samochody. Po zakupie alkoholu udaliśmy 
się na wartownię, gdzie nas poinformowano, że ostatnie samochody już wyjechały. 
Byliśmy przerażeni, gdyż do odjazdu pociągu z Kalisza Pomorskiego pozostało 
około godziny, a do przejścia 10 kilometrów. Uznaliśmy, że skoro Zatopek przebiegł 
10 km w 29 minut, to my powinniśmy pokonać ten dystans w godzinę, zwłaszcza 
że nie mogliśmy zawieść zaufania spragnionych kolegów. W połowie dystansu 
Krzysiek zrezygnował z biegu i padł nad pobliskim jeziorem; a ja kontynuowa-
łem w potwornym upale ten maraton. Na 500 metrów przed stacją dogonił mnie 
samochód wojskowy, na którym siedział uśmiechnięty Krzysztof i łaskawie zabrał 
mnie ze sobą. W pociągu, po wstępnej libacji, zorganizowano sąd nad jednym 
z kolegów o przezwisku „Wąż”, który podlizywał się kapralom i, jak mówiono, 
był donosicielem. Proces z prokuratorem i obrońcą trwał krótko i zakończył się 
wymierzeniem kary 15 uderzeń w pośladki urwaną w pociągu drewnianą listwą, 
którą to karę wykonano ochoczo. 

We wrześniu 1956 r. dostałem swoje pierwsze w życiu wczasy pracownicze 
z FWP, czyli Funduszu Wczasów Pracowniczych, uważane zresztą słusznie za 
największą zdobycz świata pracy, i wyjechałem w Karkonosze do Szklarskiej Po-
ręby na tak zwane ziemie odzyskane. W tym samym czasie, ale trochę później niż 
ja, przyjechał do Szklarskiej mój wicedyrektor H. Sokołowski, który zamieszkał 
w luksusowym domu wczasowym budowlanych, ja natomiast zadowoliłem się 
jednoosobowym pokoikiem na poddaszu, motywując to koniecznością pisania 
pracy magisterskiej w spokoju i samotności. Na kilku zbiorowych wycieczkach 
do wodospadu Szklarki, zakrętu śmierci, tamy w Pilchowicach, Perły Zachodu 
i innych pięknych zakątków Karkonoszy poznałem kilka młodych dziewczyn, 
z którymi byłem na wieczorku zapoznawczym, a następnie z jedną z nich wybrałem 
się na swoją pierwszą wycieczkę górską.

W Warszawie zaczynał się polski Październik. Z Moskwy powrócił tryum-
falnie, i żywy, Władysław Gomułka, przywożąc odzyskane należności za dostar-
czany węgiel i inne renegocjowane umowy gospodarcze, niekorzystne dla Polski. 
Był witany entuzjastycznie przez tłumy warszawiaków zgromadzonych na placu 
Defi lad; i ja tam byłem, wiwatując na cześć towarzysza Wiesława, który obiecywał 
przeprowadzenie wielu reform gospodarczych i społecznych. W. Gomułka zyskał 
sympatię społeczeństwa głównie dlatego, że dawał nadzieję na uniezależnienie się 
od Wielkiego Brata – Związku Radzieckiego – i doprowadził do czasu tak zwa-
nej odwilży. Powstało wtedy pismo studenckie „Po prostu”, publikujące artykuły 
o takich treściach, za które w minionym okresie można było zostać wrogiem ludu, 
kontrrewolucjonistą i zakończyć karierę zawodową w więzieniu. Artykuły w tym 
tygodniku zamieszczał między innymi fi lozof, wówczas marksistowski, Leszek 
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Kołakowski, nasz kolega z roku Walery Namiotkiewicz, późniejszy sekretarz 
Władysława Gomułki, Zygmunt Szeliga z wydziału polonistyki, z którym byłem 
na obozie wojskowym, następnie redaktor „Polityki”. 

Uzgodniłem w tym czasie konspekt mojej pracy magisterskiej z byłym asysten-
tem profesora Maurycego Jaroszyńskiego, przedwojennego wiceministra admini-
stracji, profesorem Zygmuntem Rybickim, a po wypadkach marcowych rektorem 
Uniwersytetu Warszawskiego, odsądzanego później przez niektóre środowiska od 
czci i wiary za współpracę z reżymem. Po opuszczeniu stanowiska rektora pracował 
w Polskiej Akademii Nauk i był ministrem w Urzędzie Rady Ministrów. Według 
moich obserwacji, był to przyzwoity i mądry człowiek z przeszłością akowską, 
walczący w Powstaniu Warszawskim pod pseudonimem druh Żuk. W końcu lat 
czterdziestych został asystentem burżuazyjnego – jak to nazywano – profesora 
M. Jaroszyńskiego, w Katedrze Prawa Administracyjnego. W 1952 r. dla przeciw-
wagi utworzono drugą katedrę, której kierownikiem został marksista J. Staroś-
ciak, specjalista od tworzonych wtedy rad narodowych, przezywany „szkolarzem” 
z uwagi na sposób prowadzenia zajęć, a jego asystentem człowiek ofermowaty 
i sprawiający wrażenie ciągle wystraszonego. Zaczęła się rywalizacja zakończona 
oczywiście klęską i odejściem na emeryturę profesora M. Jaroszyńskiego. 

Ukończenie pracy magisterskiej zawdzięczam w dużej mierze koledze z prawa, 
Izydorowi C., z którym pracowałem w Miejskiej Komisji Planowania. Po zdaniu 
wszystkich egzaminów w czerwcu 1956 r. nie miałem ochoty na pisanie pracy, 
co było wielkim zmartwieniem mojej mamy, która słusznie uważała, że marnuję 
wysiłek 5 lat studiów nie mając tytułu magistra prawa. Natomiast Izydor zakończył 
pracę w dwa tygodnie, udając się na konsultację do profesora Z. Rybickiego, co 
i mnie poradził. Podrażniło to moją ambicję i w rezultacie w końcu 1956 r. praca 
została przyjęta. 

Pewnego dnia zjechał do stolicy z Koszalina, jako przedstawiciel Klubów Młodej 
Inteligencji, Zenek Orłowski – „Profesor”. Obrady odbywały się na rynku Starego 
Miasta w Klubie Krzywego Koła, dokąd udaliśmy się ze starej dziekanki razem 
z mieszkającymi tam studentami Akademii Sztuk Plastycznych. Zapamiętałem 
wystąpienie pierwszego premiera Polski Ludowej Edwarda Osóbki-Morawskiego, 
przywódcy Polskiej Partii Socjalistycznej, uwięzionego po zjeździe zjednoczenio-
wym Polskiej Partii Robotniczej i PPS i utworzeniu PZPR, a następnie ulokowanego 
na stanowisku w Centralnym Zarządzie Uzdrowisk. Do pozytywnych faktów z dzia-
łalności premiera Edwarda Osóbki-Morawskiego należało podobno wystąpienie do 
Józefa Stalina o przyznanie Polsce całej Puszczy Białowieskiej, gdyż – jak stwierdził 
– żubrom jest obojętne, w jakim kraju żyją. Był to z jego strony akt ogromnej odwagi, 
gdyż Generalissimus nie tolerował takich wystąpień ze strony swoich satelitów. Na 
zebraniu Klubu Krzywego Koła E. Osóbka zapowiedział, że o ile dostanie dostęp do 
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prasy i radia, to w przeciągu 2 tygodni odtworzy dwumilionową PPS. Nie było to 
mile widziane przez W. Gomułkę, zwolennika monopartii, i w rezultacie wycofano 
jego kandydaturę na posła z Lublina i odstawiono na boczny tor. 

Bywając często na Uniwersytecie z projektem pracy magisterskiej, miałem 
możliwość uczestniczenia w niektórych wydarzeniach „październikowej odwil-
ży”. Szokiem dla wszystkich było zdławienie przez wojska radzieckie powstania 
budapeszteńskiego, skierowanego przeciw dominacji ZSRR. Ruszyła spontaniczna 
pomoc dla Węgrów: oddawanie krwi, leków, żywności i pieniędzy. Moralnego 
wsparcia bratankom Węgrom udzielał w licznych artykułach tygodnik „Po prostu”, 
a na budynkach uczelni wywieszano liczne plakaty i transparenty. Przodowała w tej 
akcji znajdująca się naprzeciwko Uniwersytetu Akademia Sztuk Plastycznych. Naj-
bardziej zaszokowały i ucieszyły mnie transparenty: „Rokossowski do Moskwy”, 
„Rosjanie do domu” i „Ręce precz od Węgrów” – nawiązujące do propagandowych 
haseł z okresu wojny koreańskiej „Ami go home” i „Ręce precz od Korei”. 

Zaczęły się reformy w administracji, polegające głównie na likwidacji niektó-
rych jednostek i ministerstw i tworzeniu nowych, które nie ominęły także naszej 
Miejskiej Komisji Planowania Gospodarczego. Zapalono tak zwane zielone światło 
dla drobnej przedsiębiorczości. W budynku Centralnego Urzędu Planowania przy 
placu Trzech Krzyży, w tzw. Mincówce (od nazwiska jego pierwszego przewod-
niczącego – Hilarego Minca), otworzono prywatną kawiarnię, a jedno ze skrzydeł 
budynku przekazano pracownikom na mieszkania i zmieniono nazwę Urzędu na 
Państwową Komisję Planowania Gospodarczego (PKPG). Zlikwidowano liczne 
centralne zarządy, ograniczając przez to ich liczbę, a w ich miejsce utworzono 
zjednoczenia grupujące przedsiębiorstwa, w których powstały rady pracownicze 
– namiastka samorządu robotniczego, którymi faktycznie kierowały komitety za-
kładowe partii z dyrekcją przedsiębiorstw. Dzielono, łączono i zmieniano nazwy 
ministerstw, przekazując niektóre uprawnienia organów centralnych radom naro-
dowym, czyli terenowym organom administracji. W rezultacie straciłem swoje 
stanowisko protokolanta w Zespole do spraw Koordynacji Inwestycji Warszaw-
skich, który wicepremier Stefan Jędrychowski przekazał profesorowi Kazimierzowi 
Secomskiemu, ówczesnemu przewodniczącemu Państwowej Komisji Planowania 
Gospodarczego, a następnie zespół zlikwidowano. 

W związku z przeprowadzanymi reorganizacjami w biurze wszyscy żyli w nie-
pewności, nie mając gwarancji dalszego zatrudnienia, ja natomiast, za radą wspo-
mnianego już Izydora Cecelskiego, udałem się z uzupełnioną pracą magisterską 
na temat administracji kultury w PRL do – już profesora – Zygmunta Rybickiego, 
urzędującego w Pałacu Kultury i Nauki w Polskiej Akademii Nauk. Po naniesieniu 
uwag przez profesora praca została przyjęta, jednak niewiele brakowało, by cały 
trud poszedł na marne, gdyż poprawiony tekst pozostawiłem w poczekalni dworca 
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lotniczego Okęcie, gdzie całymi dniami statystowałem w fi lmie „Przygody pilota 
Maresza”, z szalenie przystojnym Wieńczysławem Glińskim w roli głównej. Pra-
cę tę załatwił nam, jak zwykle niezawodny w tych sprawach, Michał Jarosiński. 
Za statystowanie otrzymywałem 35 zł dziennie, tj. równowartość pół litra wódki. 
Siedzieliśmy cały dzień w poczekalni dworca lotniczego na Okęciu, pijąc piwko, 
czekając na słońce, czytając gazety, a ja czasami poprawiałem pracę magisterską. 
Efektem mojej „kariery” fi lmowej było uwiecznienie w fi lmie, a właściwie mojego 
lewego ucha i jasnego prochowca, w którym siedziałem w fotelu tyłem do kamery. 
W 2004 r. (48 lat później), będąc z moim teściem Stefanem Witasem w ZASP na 
jubileuszu reżysera radiowego J. Zelnika, ojca aktora Jerzego Zelnika, spotkali-
śmy Wieńczysława Glińskiego i w rozmowie nadmieniłem żartobliwie, że razem 
z mistrzem graliśmy w fi lmie, a właściwie moje ucho, i że uważałem go wówczas 
za najprzystojniejszego aktora, zwłaszcza w mundurze pilota. Wieńczysław Gliń-
ski stwierdził, że również wspomina mile ten fi lm. Ten znany i lubiany aktor po 
upadku socjalizmu w 1989 r. zniknął z telewizji i fi lmu z powodu występowania 
w stanie wojennym.

Na początku 1957 r. obroniłem pracę magisterską i otrzymałem długo oczekiwa-
ny dyplom. Wkrótce potem wezwał mnie i Izydora Cecelskiego Henio Sokołowski 
i zaproponował nam pracę w Wydziale Statystyki, w nowo tworzonym oddziale 
badania budżetów rodzinnych. 

Badanie budżetów rodzinnych wprowadzono po Październiku ‘56, w ramach 
tak zwanej troski o człowieka. Rozpoczął się okres szkolenia i przygotowania prób 
rodzin przewidzianych do badania. Wśród badaczy znaleźli się między innymi: Jasia 
Holzerowa – ekonomistka, przystojna blondynka, śmiertelnie zakochana w swo-
im niedawno poślubionym docencie demografi e, późniejszym profesorze Jerzym 
Holzerze, dzielnie odrzucająca moje natarczywe zaloty; Renia M. – prawniczka, 
Jadzia – bardzo miła i bezpośrednia pani, Izydor i ja. Mieliśmy badać budżety ro-
dzinne różnych grup zawodowych na podstawie wylosowanych za pomocą tabeli 
liczb żelaznych 20 rodzin z każdej grupy. Ja otrzymałem grupę nauczycieli. Przed 
badaniem przesłaliśmy wszystkim nauczycielom ankiety, po wypełnieniu których 
wylosowano 20 rodzin reprezentujących całą zbiorowość statystyczną. Nastąpiła 
teraz najtrudniejsza faza badań: namówienie wylosowanych rodzin do codziennego 
wpisywania wszystkich wydatków do specjalnej, perforowanej w paski książki, 
zabieranej raz w miesiącu. Miało się to odbywać praktycznie bez wynagrodzenia, 
gdyż wyższe wynagrodzenie zniekształcałoby warunki materialne rodziny. Mo-
gliśmy natomiast obiecywać pomoc w załatwianiu w różnych wydziałach urzędu 
miasta (wówczas Prezydium Rady Narodowej) spraw, głównie mieszkaniowych.

Po długich namowach udało mi się wreszcie skompletować 20 rodzin zgrupo-
wanych w zbliżonych miejscach zamieszkania. Przykazano nam surowo, aby nie 
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zbierać książek wydatków od nauczycieli w szkołach, lecz w domach, co nie było 
realne, gdyż trudno było ich zastać. Nie wolno było także przyjmować książek, 
w których wydatki były wpisywane miesięcznie w jednej pozycji, np.: 30 gazet czy 
30 kg chleba, a nie codziennie. Po zebraniu tych książek robiłem sprawozdanie mie-
sięczne, nadając każdej pozycji wydatków numer statystyczny. Do dziś pamiętam, 
że sałata należała do warzyw liściastych, a kalafi or do kapuściastych. Po nadaniu 
numerów przekazywałem książki mojej mamie, która sporządzała sprawozdania 
miesięczne, ja natomiast zajmowałem się innymi, przyjemniejszymi zajęciami, 
korzystając z uroków wiosny, upalnego lata i poznanych młodych nauczycielek.

W listopadzie 1957 r. Izydor zaproponował mi pracę inspektora kontroli fi nan-
sowej w Inspektoracie Kontrolno-Rewizyjnym przy Prezydium m.st. Warszawy, 
w którym był ostatnio zatrudniony. Wyraziłem pogląd, że nie sprostam tym zada-
niom z uwagi na brak elementarnych wiadomości o fi nansach i księgowości. Izydor 
rozwiał moje wątpliwości twierdząc, zresztą słusznie, że im wyższe stanowisko, to 
można mieć mniejsze wiadomości. Z duszą na ramieniu zatrudniłem się na trzymie-
sięczny okres próbny, jednocześnie kontynuując badanie budżetów rodzinnych, kupi-
łem podręcznik rachunkowości i rozpocząłem intensywne studia tego przedmiotu. 

Na pierwszą kontrolę udałem się z doświadczonym inspektorem Jerzym Iwa-
nowskim do Warszawskich Zakładów Napraw Samochodowych (obecnie wydział 
Fabryki Samochodów Osobowych), na dawną ulicę Stalingradzką na Żeraniu. 
Przedmiotem kontroli było składanie samochodów „Warszawa” z części przezna-
czonych do remontu samochodów. Było to naruszenie przepisów o reglamentacji, 
którą objęto większość produkowanych wyrobów, a zwłaszcza samochody, roz-
dzielane przez cały okres realnego socjalizmu zarówno dla przedsiębiorstw, jak 
i osób prywatnych. Problem tak zwanych składaków występował przez cały czas. 
Składaki stwarzały możliwość ominięcia obowiązujących przepisów w celu zakupu 
samochodu bez przydziału, a nawet zalegalizowania kradzionych samochodów. 
Mimo wielu prób, nie udało się wprowadzić całkowitego zakazu rejestracji składa-
nych samochodów, ku uciesze lobby złodziejskiego. Rozdział talonów i składanie 
samochodów było przedmiotem wielu kontroli NIK, o których napiszę później. 

Po zameldowaniu się u dyrektora W. Wcisły (pamięta się nazwisko pierwsze-
go kontrolowanego dyrektora) i rozmowie z głównym księgowym otrzymaliśmy 
pokój do pracy i rozpoczęliśmy kontrolę. Jerzy Iwanowski wezwał kierownika 
księgowości materiałowej i zażądał kartoteki ilościowo-wartościowej nadwozi 
i silników samochodów „Warszawa”. Na tej podstawie ustalił numery zleceń, do 
których użyto pobrane części. W ten sposób ustalił liczbę składanych samocho-
dów, a właściwie odbudowywanych, gdyż podstawą rejestrowania samochodu był 
numer nadwozia i silnika starego samochodu. W normalnej gospodarce rynkowej 
nie byłoby to możliwe, gdyż zużyte do montażu części byłyby dwukrotnie droższe 
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od nowego samochodu. Z przerażeniem patrzyłem na jego poczynania, bo w ogóle 
nie miałem pojęcia o organizacji przedsiębiorstwa i dokumentach księgowych. Gdy 
przyniesiono żądane dokumenty starszy inspektor J. Iwanowski rzekł do mnie: 
„Niech pan przejrzy te dokumenty i opisze wystawione zlecenia na montowane 
samochody, a ja potem zobaczę co z tego da się zrobić. Teraz wychodzę, bo mam 
jeszcze inne prace do zrobienia”.

Zostałem sam z kartotekami ilościowo-wartościowymi. Udało mi się rozszy-
frować kolumny „ilość”, „wartość”, „winien” i „ma”, natomiast nie wiedziałem, 
do czego służą znajdujące się na górze kartoteki ząbki, co nie dawało mi spokoju. 
Zatelefonowałem do Izydora, który też nie potrafi ł mi wyjaśnić, do czego służą te 
nieszczęsne ząbki, ale pożyczył mi książkę o podstawach rachunkowości. Książ-
kę tę „studiowałem” nocami, bo jednocześnie po południu pracowałem zbierając 
sprawozdania z budżetów moich nauczycieli, gdyż musiałem odbyć trzymiesięcz-
ny okres wypowiedzenia. Udało mi się opisać kilkanaście zleceń, gdy po kilku 
dniach zjawił się mój opiekun i zaczął mi wyjaśniać elementarne zasady kontroli 
fi nansowej, takie jak przepis naruszony, straty fi nansowe skarbu państwa i osoby 
odpowiedzialne za powstałe nieprawidłowości. Znalazł przepis o remontach, który 
stanowił, że nie można remontować samochodu, którego zużycie przekracza – o ile 
pamiętam – 70%. Na tej podstawie różnicę między wartością nowego samochodu 
a odbudowanego podaliśmy jako stratę skarbu państwa. 

Po tej kontroli, z której mój promotor wystawił mi zresztą słusznie złą opinię, 
miałem małą szansę na przedłużenie okresu zatrudnienia poza trzymiesięczny okres 
próbny. Następnie wysłano mnie na kontrolę prawidłowości przekazania maszyn 
i urządzeń przez przedsiębiorstwa państwowe spółdzielniom i rzemiosłu. Po 1956 r. 
zapalono tak zwane zielone światło dla spółdzielni rzemieślniczych i rzemieślników, 
umożliwiając im przekazanie zbędnych i zamortyzowanych maszyn i urządzeń. 
Na marginesie trzeba stwierdzić, że w PRL kilkakrotnie zapalano zielone światło 
dla rzemiosła, rolnictwa, części zamiennych i innych dziedzin gospodarki, ale na 
ogół z mizernym skutkiem. 

Moim „cicerone” był starszy inspektor kontroli fi nansowej mgr Zbigniew 
Maciej Wieczorkowski, powstaniec warszawski z batalionu „Baszta”, po powstaniu 
więziony w obozie Lamsdorf, obecnie Łambinowice. Maciejunio (jak go potem 
nazywaliśmy nawiązując do starego sługi z „Przedwiośnia”, który chodził za swo-
imi panami z karafką) był przystojnym, 38-letnim brunetem o urodzie Rudolfa 
Valentino, elegancko i modnie ubranym, a jego urodę podkreślał złoty zegarek 
„Tissot”, piękny rodowy sygnet i srebrna papierośnica ze złotymi monograma-
mi. Po wzięciu upoważnienia i tematyki kontroli umówiliśmy się na placu Unii 
Lubelskiej, skąd odchodził autobus do Wilanowa, gdzie mieliśmy sprawdzić pra-
widłowość przekazanych tam maszyn. Na spotkanie z półgodzinnym opóźnieniem 
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zjawił się Maciejunio, który zaproponował wypicie kawy w pobliskim „Cristalu”. 
W kawiarni uznał, że jest zimny poranek, więc należałoby przyjąć jakiś „pokarm” 
na rozgrzewkę. Nie sprzeciwiałem się, więc zamówił dwie małe kawy i dwie setki 
popularnego wówczas likieru miętowego. Po powtórzeniu tego „dania” udaliśmy 
się na obiad do „Rarytasu”. Po obiedzie nie było sensu jechać do pracy, więc 
Maciejunio zabrał mnie do swojej przyjaciółki Gabi, która była bufetową w restau-
racji „Bazyliszek” na Starym Mieście. 

Około północy wylądowaliśmy „Pod Kandelabrami” w hotelu MDM. W barze 
Maciejunio spotkał swojego kumpla Mikołaja Stanilewicza (męża Zośki – jak mówił, 
córki marszałka Roli-Żymierskiego), z którym ucztowaliśmy aż do upadku mojego 
kolegi. Taksówką odwiozłem go do domu. W mieszkaniu kompletnie pijany Macieju-
nio wyciągnął ze skrytki w szafi e pistolet „Parabellum”, który zachował z powstania. 
Byłem przerażony, gdyż za nielegalne posiadanie broni groziło długoletnie więzienie. 
Rano zatelefonowałem do Maćka, który nie pamiętał jak wrócił do domu i stwierdził, 
że nie ma zegarka. Udałem się do niego i zaczęliśmy poszukiwanie, gdyż wydawało 
mi się, że miał go po przyjeździe do domu. Zegarek znaleźliśmy za tapczanem. Kie-
dy powiedziałem mu, że nie powinien po pijanemu chwalić się pistoletem, wpadł 
w przerażenie, ale stwierdził, że nabrał do mnie zaufania i sądzi, że nie wsadzę go 
do więzienia. Od tej pory ufaliśmy sobie całkowicie. Potem pojechaliśmy nie do 
pracy, ale na Saską Kępę do Gabi, gdzie ucztowaliśmy do wieczora. 

Trzeciego dnia dotarliśmy wreszcie do Wilanowa, szukaliśmy w dokumentach 
jakiejś siatki ogrodzeniowej sprzedanej przez spółdzielnię osobie prywatnej, taką 
informację otrzymaliśmy bowiem od „życzliwej”. Tu muszę wyjaśnić, że sprzedaż 
takiej osobie jakiegokolwiek materiału, surowca, a zwłaszcza wyrobu przez jednost-
ki gospodarki uspołecznionej, do których należały także spółdzielnie (z wyjątkiem 
zrzeszających przymusowo rzemieślników spółdzielni zaopatrzenia i zbytu), była 
poważnym naruszeniem dyscypliny budżetowej. Informacja o sprzedaży siatki 
osobie prywatnej z podwarszawskiego Konstancina nie była przypadkowa, gdyż 
chodziło tu o byłego stalinowca, towarzysza Franciszka Mazura, przedwojennego 
członka Komunistycznej Partii Polski, członka Biura Politycznego PPR, członka 
Biura Politycznego KC PZPR i sekretarza odstawionego na boczny tor po 1956 r. 
na stanowisko ambasadora w Czechosłowacji, które piastował do 1965 r. Sprzedaż 
tej siatki załatwiała jego szwagierka – dyrektor Zjednoczenia Państwowych Go-
spodarstw Rolnych w Ministerstwie Rolnictwa i Reform Rolnych.

Jak widać na tym przykładzie, zwalczające się grupy towarzyszy zawsze wyko-
rzystywały organy kontrolne do rozgrywek międzypartyjnych, z czym miałem do 
czynienia w wielu kontrolach prowadzonych na zamówienie instancji partyjnych 
i rządowych. Był to bowiem najłatwiejszy sposób pozbycia się niewygodnego towa-
rzysza, przypisując mu uzyskiwanie jakiejś drobnej w sumie korzyści materialnej. 
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Sprawa taka była przekazywana zazwyczaj do Komisji Kontroli Partyjnej, która 
w zależności od zapotrzebowania silniejszej grupy notabli partyjnych stosowała kary 
nagany, ostrzeżenia i najsurowszą – wydalenia z partii, co było równoznaczne z utratą 
stanowiska, a metoda ta trwała aż do wyprowadzenia sztandaru PZPR. Trzeba spra-
wiedliwie przyznać, że po 1989 r. twórczo rozwinęły ją partie i ponadpartyjne ugru-
powania polityczne. Następnie sprawdzaliśmy prawidłowość przekazania maszyn 
i urządzeń przez Zakłady Produkcji Urządzeń dla Przemysłu Rolnego i Spożywczego 
na ulicy Grzybowskiej – dawną Fabrykę „Kapłan i Okrutnik”. O tych wspólni-
kach mówiono, że Okrutnik był bardzo miłym i łagodnym człowiekiem, natomiast 
o Kapłanie wyrażano się niezbyt pochlebnie. W ramach tej kontroli sprawdzaliśmy 
realizację inwestycji w Fabryce Win w Warce. Ja miałem pojęcie o przepisach inwe-
stycyjnych, a Maciek, jako były pracownik Komitetu Budownictwa i Architektury, 
wprowadzał mnie w arkana rozliczania robót w stosunku do kosztorysów. W trakcie 
kontroli stwierdziliśmy brak szkiców robót zanikających oraz niezgodność zapisów 
w książce obmiarów robót budowlanych ze stanem faktycznym.

W końcu lutego 1958 r. otrzymałem wypowiedzenie pracy z dniem 1 marca, 
gdyż byłem zatrudniony na okres próbny. Przeoczono natomiast to, że luty ma 
28 dni i wręczając wypowiedzenie piętnastego nie zachowano 2-tygodniowego 
okresu. Otrzymałem więc 3-miesięczne wypowiedzenie. Byłem zrozpaczony, bo 
bardzo mi zależało na tej pracy, ale jak zwykle opatrzność i szczęście dopisywały 
mi. Wysłano mnie na kontrolę punktów skupu złomu na nieistniejących dziś wy-
sypiskach śmieci na Szczęśliwicach, Siekierkach i w Mościskach. Wydawało się, 
że polegnę z kretesem na takiej kontroli, bo gdzie tu znaleźć straty skarbu państwa, 
które były głównym kryterium oceny pracy inspektora. Ratunek przyszedł ze strony 
ustawodawcy, który w celu zachęcenia ludności do zbiórki złomu wprowadził ceny 
o połowę wyższe dla dostarczających złom szkół i organizacji społecznych. Po 
zapoznaniu się z tymi przepisami doszedłem do wniosku, że trzeba być świętym, 
aby dostarczonego indywidualnie złomu nie wstawiać pod szyldem organizacji 
społecznej za wyższą cenę.

Pewnego śnieżno-deszczowego dnia udałem się na wysypisko śmieci w Mości-
skach, gdzie na samym szczycie góry znajdował się barak – siedziba punktu skupu 
złomu. W trakcie przeglądania rejestru organizacji dostarczających złom stwier-
dziłem wyjątkową aktywność komitetu rodzicielskiego ze szkoły podstawowej na 
Bródnie, który dostarczył kilka tysięcy ton złomu. Było to oczywiście niemożliwe, 
a szkoła nie potwierdziła, aby dzieci zebrały takie ilości złomu. Na domiar złego 
przewodniczący komitetu rodzicielskiego nie przekazywał uzyskanych pieniędzy 
do szkoły. Przyznał, że zużył je na własne potrzeby, a złom – przeważnie kradziony 
– przynosili mu różni zbieracze, za co uzyskiwał wyższą cenę. Nie było to zgodne 
z prawdą, gdyż jak wykazały kontrole przeprowadzone w wielu punktach skupu, 
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to kierownicy tych punktów zamieniali złom tani na drogi, wykorzystując różne 
organizacje społeczne. Informacja o wykrytym przeze mnie mechanizmie została 
przekazana do Głównego Inspektoratu Kontroli Finansowej Ministerstwa Finansów, 
który zarządził kontrolę skupu złomu w całej Polsce, a sprawa została skierowana 
do prokuratury. Za wykrycie tej afery otrzymałem dość wysoką nagrodę specjalną 
i cofnięto mi wypowiedzenie z pracy. 

Następnie wysłano mnie na kontrolę Sekcji Bokserskiej Wojskowego Klubu 
Sportowego Legia, w wyniku anonimu informującego o nadmiernych kosztach 
obozu treningowo-kondycyjnego bokserów, zorganizowanego w liceum ogólno-
kształcącym, położonym nad jeziorem, w Człuchowie. Dyrektor, wręczając mi 
upoważnienie powiedział, że kontrolę należy prowadzić niezwykle delikatnie, gdyż 
działacze „Legii” mają wielu wysoko postawionych protektorów, a boks – zwłasz-
cza po sukcesach na mistrzostwach Europy odniesionych pod wodzą trenera „Papy” 
Feliksa Stamma – cieszy się ogromną popularnością i można narazić się prasie. 
Sekcja bokserska „Legii” mieściła się pod trybuną główną, gdzie zameldowałem 
się do jej kierownika kapitana S. Wasilewskiego. Nazwisko to było mi dobrze znane 
z „Przeglądu Sportowego” i innych sportowych gazet. Na podstawie otrzymanych 
dokumentów stwierdziłem, że wydatki na obóz były zgodne z zatwierdzonym przez 
klub preliminarzem i obejmowały: zakwaterowanie, wyżywienie i wynajęcie sali 
gimnastycznej. Były one dość wysokie w porównaniu z wydatkami na inne podobne 
obozy, jednak nie miałem zamiaru ich kwestionować. Podejrzenia moje wzbudziła 
gotówkowa forma przekazania szkole pieniędzy na podstawie wypisanego na ma-
szynie kwitu „Kasa przyjmie”, co sugerowało, że dokument ten, jak i jego kopia, 
zostały wyrwane z bloczka, którego nie można było wkręcić w maszynę do pisania. 
Po przedstawieniu moich podejrzeń dyrektor polecił mi sprawdzić, czy pieniądze 
wpłynęły do kasy szkoły. 

Do Człuchowa, pięknego miasteczka z krzyżackim zamkiem nad jeziorem, 
dotarłem po całonocnej podróży przez Bydgoszcz i Chojnice. Zarówno w szkole, 
jak i w wydziale oświaty stwierdziłem, że pieniądze nie wpłynęły do tych jed-
nostek. Osoby uczestniczące w tej sprawie powiedziały, że otrzymane pieniądze 
przekazały dyrektorowi liceum bez pokwitowania. Okazało się także, że ani liceum, 
ani wydział oświaty nie otrzymały pieniędzy z WKS „Legia”. Wróciłem więc do 
Warszawy i przekazałem sprawę do prokuratury. Jak mi mówiono w Człuchowie, 
dyrektor liceum jest powiatowym działaczem partyjnym, a pieniędzmi podzielił 
się z działaczami „Legii”. Następnie – już jako pracownik NIK – jeździłem przez 
kilka lat, wspólnie z kapitanem S. Wasilewskim z „Legii”, do sądu w Człuchowie, 
bo sprawa była wielokrotnie odraczana z powodu choroby świadków, adwokatów, 
aż wreszcie została umorzona w ramach amnestii ogłoszonej po kolejnym zwro-
cie politycznym, związanym prawdopodobnie z upadkiem Władysława Gomułki. 
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Taki tryb postępowania był typowy w sprawach oczywistych i do dziś stosowany 
i udoskonalony przez naszą, wysoce wykwalifi kowaną w odraczaniu spraw i przed-
stawianiu świadków, palestrę.

Mała skuteczność i efektywność prowadzonych postępowań w sprawach go-
spodarczych, fi nansowych, dewizowych i podatkowych spowodowała przyznanie 
inspektorom kontroli fi nansowej uprawnień do prowadzenia dochodzeń i wykony-
wania czynności śledczych w tych sprawach na zlecenie prokuratury. Pod koniec 
1958 r. zaczęło się szkolenie wszystkich inspektorów w zakresie prawa karnego 
i postępowania karnego, które prowadzili: nasz prawnik, przedwojenny prokurator 
z Wileńszczyzny Czesław Szpondrowski, oraz prokurator z prokuratury wojewódz-
kiej m.st. Warszawy. Mimo że byliśmy z Izydorem prawnikami, również musie-
liśmy szkolić się i zdawać egzaminy, a następnie dokooptowano nas do inspekto-
rów prowadzących kontrole, w których istniała potrzeba przedstawienia zarzutów 
i wykonywania w związku z tym czynności dochodzeniowych i śledczych.

Pierwszą i chyba ostatnią kontrolą, w czasie której wykonywałem na zlecenie 
prokuratury czynności śledcze, była kontrola legalizacji samowoli budowlanych 
przez Biuro Naczelnego Architekta Warszawy. Nasz inspektorat otrzymał z milicji 
i prokuratury informację, że osoby, które nie mogły z różnych powodów otrzymać 
zezwolenia na budowę domu, budowały dom nielegalnie, a następnie za wysokie 
łapówki i zlecenie wykonania projektu określonemu architektowi zatrudnionemu 
w pałacu Pod Blachą (siedziba Naczelnego Architekta Warszawy) uzyskiwały 
post factum zezwolenie na budowę. Obowiązujące wówczas prawo budowlane nie 
przewidywało obligatoryjnej rozbiórki nielegalnie wybudowanego budynku, a stano-
wiło to tylko wykroczenie zagrożone karą grzywny, ulegające przedawnieniu po sześ-
ciu miesiącach od daty zakończenia budowy. Problemem, przed którym stanęły kolegia 
orzekające, było ustalenie, co należy rozumieć przez „zakończenie budowy”.

Prowadzący kontrolę inspektorzy sporządzili wykaz kilkudziesięciu „samowoli 
budowlanych”, których projekty wykonywali architekci zatrudnieni w Biurze Na-
czelnego Architekta Warszawy. Wybrano kilku architektów najczęściej wykonują-
cych projekty zastępcze, niezbędne do legalizacji samowoli budowlanej.

Początek całej sprawie dało przesłuchanie i rewizja w sprawie karnoskarbo-
wej przeciwko prywatnemu przedsiębiorcy, u którego znaleziono pokwitowanie 
jednego z architektów na znaczną kwotę. Początkowo twierdził on, że była to po-
życzka, jednak postraszony wysokim domiarem i obietnicą jego umorzenia zeznał, 
że była to łapówka za zalegalizowanie budowy. Dla młodych czytelników podam, 
że instytucja domiarów była instrumentem ludowego państwa w celu likwidacji 
tak zwanej inicjatywy prywatnej i polegała na prawie dowolnym podwyższeniu 
wymiaru podatku na podstawie oznak zewnętrznych, to jest stanu posiadania 
i widzimisię urzędnika. Prywatni przedsiębiorcy z założenia traktowani byli jako 
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potencjalni przestępcy podatkowi, co było niedalekie od prawdy, gdyż prowadze-
nie przedsiębiorstwa zgodnie z obowiązującymi przepisami powodowało jego 
upadek. Najczęściej naruszane były przepisy o reglamentacji, uniemożliwiające 
„prywaciarzom” zakup materiałów, surowców i maszyn, które zdobywali w drodze 
różnych kombinacji (np. jako odpady czy złomowane maszyny) oraz kradzieży 
w przedsiębiorstwach państwowych.

Wyposażony w wykaz „samowoli budowlanych” udałem się do prokuratury 
dzielnicy Warszawa Żoliborz. Tam zaproponowano mi prowadzenie w siedzibie pro-
kuratury czynności śledczych, polegających na przesłuchiwaniu osób, dla których 
wykonywał projekty aresztowany architekt. W wyniku przesłuchania kilkunastu 
osób potwierdzono w dwóch czy trzech wypadkach pobieranie pieniędzy przez 
podejrzanego za legalizowanie wybudowanych samowolnie domów. W czasie 
przesłuchań pouczałem świadków, że na podstawie art. 38 Małego kodeksu kar-
nego, jeżeli w czasie pierwszego przesłuchania przyznają się do wręczenia korzy-
ści materialnej urzędnikowi, nie będą podlegali karze. Małym kodeksem karnym 
(w skrócie mkk) nazywano bardzo surowy i wymierzony głównie w przeciwników 
politycznych i ruch oporu dekret z 13 czerwca 1946 r. o przestępstwach szczególnie 
niebezpiecznych w okresie odbudowy państwa. Po kilkunastu dniach przesłuchań 
aresztowany architekt popełnił samobójstwo i tak zakończył się mój udział w spra-
wie, która była jeszcze jakiś czas prowadzona przez prokuraturę. Mówiono, że 
ktoś pomógł mu w tym samobójstwie, bo afera zataczała zbyt szerokie kręgi i była 
niebezpieczna dla wielu osób w Biurze Naczelnego Architekta Warszawy.

Następną większą kontrolą, w której brałem udział, była kontrola rzeźni 
i przetwórni mięsnych. Był to początek tak zwanej powszechnie afery mięsnej. 
Punktualnie o 6 rano kilkunastoosobowa ekipa złożona z inspektorów Inspekto-
ratu Kontrolno-Rewizyjnego m.st. Warszawy, milicji, PIH i Centrali Przemysłu 
Mięsnego udała się do rzeźni praskiej na ulicę Sierakowskiego, gdzie obstawi-
liśmy wszystkie stanowiska wagowe, to znaczy te, na których były sporządzane 
dokumenty przychodowe i rozchodowe na podstawie stwierdzonej wagi. Pierwszą 
i ostatnią, najważniejszą, była waga samochodowa przy bramie, którą obstawiła 
milicja i inspektorzy, o ile pamiętam, grupy podatkowej. Ważono na niej przywie-
zione krowy i świnie oraz wywożone mięso. Założeniem kontroli było ustalenie, 
jaki faktycznie procent mięsa można uzyskać z przywiezionego żywca, gdyż milicja 
miała informacje, że w rzeźniach istnieją znaczne nadwyżki mięsa, które wywożono 
poza ewidencją i sprzedawano w określonych sklepach, o co potem byli oskarżeni 
uczestnicy afery mięsnej. 

Przy głównej bramie rej wodził inspektor podatkowy P. (wyposażony w pi-
stolet, stąd wszyscy byli przekonani, że pracuje na dwóch etatach), sprawdzał 
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wagę wjeżdżających i wyjeżdżających samochodów. Pozostali inspektorzy roz-
mieszczeni zostali przy innych wagach, w różnych miejscach rzeźni. Wspólnie 
z Izydorem objąłem punkt ważenia połówek bydła przynoszonych z ubojni przed 
ich ekspedycją do sklepów i innych odbiorców przez potężnych tragarzy, zdolnych 
do przeniesienia na plecach 150-kilogramowej krowy. Ubrani w ceratowe kurtki 
z kapturami zaproponowali nam drugie śniadanie, gdyż w swoim kącie smażyli na 
maszynce elektrycznej wspaniałe świeże mięso z cebulką, a ich rumiane twarze 
sugerowały, że jest to zakąska. Początkowo nie chciałem skorzystać z zaproszenia, 
ale wytłumaczyli Izydorowi, że smażenie mięsa w rzeźni jest powszechnie przyjęte 
i nie stanowi wykroczenia, tak więc spróbowaliśmy tej „świeżyzny”, której smak 
pamiętam do dziś. 

Zgodnie z założeniami kontrola miała trwać miesiąc i wykazać, ile faktycznie 
mięsa uzyska się z uboju żywca. Pomimo pilnowania wszystkich wag milicjanci 
otrzymali anonimowy telefon, że w samochodzie, który wyjechał z rzeźni znajduje 
się dodatkowo pół krowy. Informacja okazała się prawdziwa i wszyscy zastanawiali 
się, jak mogło do tego dojść mimo tak ścisłego nadzoru. Jednym ze sposobów oszu-
kania wagi było tarowanie samochodów. Kilkanaście kilogramów można uzyskać 
wjeżdżając w słoneczny dzień z namoczoną plandeką, która wysychała po kilkugo-
dzinnym czekaniu, bądź wwożeniu różnych przedmiotów, potem wyrzucanych na 
terenie rzeźni. Po miesięcznym pobycie w rzeźni okazało się, że uzyskano więcej 
mięsa z żywca prawie o 10%, a w równolegle prowadzonej kontroli w Gdańsku 
wrzucano mięso do kanałów ściekowych, aby ukryć prawdziwą ilość wyprodu-
kowanego mięsa. Jednocześnie w wyniku działań operacyjnych milicji ustalono 
sposób upłynniania nadwyżek mięsa z rzeźni, co w rezultacie spowodowało tak 
zwaną aferę mięsną.

W latach pięćdziesiątych poważnym przestępstwem dewizowym był wyrób 
przedmiotów ze złota bez wymaganego zezwolenia, które otrzymywały głównie 
przedsiębiorstwa państwowe. Uzyskane informacje wskazywały, że upaństwowieni 
jubilerzy wykonują z własnego i państwowego złota wyroby jubilerskie. Rozpo-
częto kontrolę produkcji wyrobów ze złota. Wraz z jednym z kolegów otrzymałem 
polecenie sporządzenia inwentury w magazynie złota i kamieni szlachetnych. Re-
zultatem rewizji było znalezienie w koszach na śmieci i różnych zakamarkach około 
pół kilograma półfabrykatów i wyrobów ze złota. Przeprowadzając inwentaryzację 
mieliśmy bardzo dużo pracy, gdyż każdy jubiler miał kasetkę, w której przechowy-
wał pobrane złoto, wykonywane wyroby i powstałe opiłki i odpady. Z ciekawością 
oglądałem stoły jubilerskie z półokrągłymi wgłębieniami i przymocowanymi skó-
rzanymi fartuchami, na które spadały złote opiłki. Kasety te codziennie po pracy 
zdawane były do magazynu, a my musieliśmy je rozliczyć. W magazynie należa-
ło także przeliczyć kamienie szlachetne: brylanty, rubiny, turkusy, akwamaryny 
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i nowość – podobne kamienie syntetyczne. Nie była to sprawa łatwa, gdyż magazyn 
nie był jeszcze uporządkowany po niedawnej ucieczce na zachód magazyniera 
z dwoma kilogramami złota i kamieniami szlachetnymi.

Kontrolą kierował wesoły i dowcipny inspektor podatkowy, o śpiewnym ak-
cencie, który obrał sobie za siedzibę gabinet głównej księgowej, pięknej i wesołej 
pani, którą zabawiał różnymi dykteryjkami i komplementami, częstowany był kawą 
i po kryjomu koniakami. Byłem tam również zapraszany, bo cieszyłem się jego 
sympatią, chyba z uwagi na mój „rozrywkowy” charakter i podobne zainteresowa-
nia. Prywatnie wyrażał on dezaprobatę dla metod prowadzenia kontroli, zwłaszcza 
rewizji osobistych i przeszukań niemających podstawy prawnej i stanowiących 
naruszenie praw osobistych pracowników. Również celowość takich akcji i ich 
efektywność budziły poważne zastrzeżenia. Wobec polityki państwa zmierzającej 
do likwidacji wszelkiej prywatnej inicjatywy nikt temu się ofi cjalnie nie sprzeciwiał, 
gdyż można było być posądzonym o poglądy antysocjalistyczne.

Po zakończeniu inwentury magazynu złota, jako przeszkolonego prawnika 
dokooptowano mnie do ekipy grupy dewizowej przeprowadzającej o świcie rewizję 
w mieszkaniu znanego warszawskiego jubilera na ulicy Koszykowej, podejrzane-
go o nielegalne wykonywanie wyrobów ze złota. Rewizję, na którą mieli zgodę 
prokuratora, przeprowadzali dwaj milicjanci, ja natomiast wspólnie z inspektorem 
podatkowym sporządzałem protokół rewizji i protokół zatrzymania znalezionych 
przedmiotów. W czasie rewizji milicjanci znaleźli urządzenia do przetapiania złota 
i wagę jubilerską, a gdy już prawie ją kończyli jeden z nich sięgnął do wewnętrznej 
części nogi komody gdańskiej i wyjął spore pudełko z półwyrobami i biżuterią. 
Sporządziłem protokół rewizji, do którego dane podawał mi inspektor podatkowy, 
wyliczając między innymi: „bransoleta lokatówka z żółtego metalu, waga około 
200 gramów”. Następnie, z wykazem odnalezionych przedmiotów przystąpiłem 
do spisania protokołu zatrzymania przedmiotów ze złota, który był podstawą do 
przekazania ich do depozytu bankowego. Wśród tych wyrobów, w kopercie z nu-
merem telefonu znajdowały się trzy niedokończone precjoza przeznaczone, według 
wyjaśnienia jubilera, dla żony premiera Józefa Cyrankiewicza, Niny Andrycz .

Po powrocie z rewizji i zawiezieniu biżuterii do depozytu bankowego udali-
śmy się do biura IKR, które mieściło się na IV piętrze lewego skrzydła gmachu 
Ministerstwa Finansów od ulicy Świętokrzyskiej, gdzie już czekał na nas dyrektor 
Judkiewicz, który powitał nas słowami: „Co tam żeście narozrabiali, mam już dwa 
telefony z Urzędu Rady Ministrów i Ministerstwa Finansów?”. Po zreferowaniu 
sprawy oświadczył: „Módlcie się, aby wszystko było zgodne z prawem, bo inaczej 
polecą głowy”. Następnego dnia rano powitała mnie przerażona sekretarka Helenka 
informując, że czeka na mnie prokurator w sprawie rewizji u jubilera. Prokurator 
przedstawił mi protokół rewizji, a następnie protokół zatrzymania przedmiotów, 
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w którym nie było nieszczęsnej bransolety lokatówki o wadze około 200 gramów, 
zapytał co się z nią stało, gdyż jubiler złożył skargę o jej przywłaszczenie. Zorien-
towałem się, że dyktując z protokołu rewizji kolega pominął bransoletę w protokole 
zatrzymania przedmiotów ze złota. Udaliśmy się natychmiast do banku, gdzie była 
w kopercie nieujęta w protokole bransoletka. Na szczęście nikt nie zorientował się 
co do istnienia tej „nadwyżki”.

Następną nieprzyjemną sprawą, w którą mnie włączono z racji mojego praw-
niczego zawodu, było prowadzone przez MSW postępowanie w sprawie przemytu 
towarów pochodzenia zagranicznego, głównie sweterków, przez osobę, której na-
zwiska nie pamiętam, skazaną na karę więzienia w zawieszeniu za przekazywanie 
za granicę wiadomości szkalujących Polskę Ludową. Panowie z MSW wpadli na 
pomysł, że jeśli „podatkowcy” stwierdzą przemyt, będzie można odwiesić orze-
czoną karę. Przez dwa dni w różnych godzinach udawaliśmy się do wilii na Saskiej 
Kępie, jednak nie zastaliśmy nikogo i wreszcie tajniacy zabrali nas na kolację „Pod 
Kandelabry”, opłaconą, jak mówili, z funduszu operacyjnego i na szczęście tak się 
zakończyła dla mnie ta sprawa.

Latem 1958 r. skierowano mnie na kontrolę dotyczącą ustalenia przyczyn po-
wstania niedoborów materiałów hutniczych i faktycznej ich wielkości w czasie 
przenoszenia Zakładów Radarowych „Radwar” o tajnym symbolu T-1 z ulicy 
Rakowieckiej do nowej siedziby na ulicę Poligonową. Mieliśmy informację, że 
w czasie przenoszenia magazynu zginęło wiele materiałów hutniczych: rur, prętów, 
blach i kształtowników, jak również dokumenty materiałowe, co utrudnia ustalenie 
stanu faktycznego. Kontrolę miałem prowadzić ze starszym inspektorem kontroli 
fi nansowej Aleksandrem Colonną-Walewskim, który wprawdzie ofi cjalnie ze zro-
zumiałych względów nie używał hrabiowskiego tytułu, jednak w czasie wspólnego 
biesiadowania poinformował nas o swoim arystokratycznym pochodzeniu. Był to 
przystojny, elegancki pan w wieku około 40 lat, palący – dla dodania sobie powagi 
– angielską fajkę, która ze względu na ciągłe czyszczenie, nabijanie i zapalanie 
nie pozwalała mu na nadmierne używanie pióra przy pisaniu protokołu, do tej 
więc czynności używał mnie. Od tej pory sądzę, że osoby palące fajkę nie są zbyt 
pracowite, z wyjątkiem kapitanów żeglugi, którym obsługa fajki nie przeszkadza 
w dowodzeniu statkiem. 

Rozpocząłem koszmarne grzebanie w pakach zakurzonych dokumentów ma-
teriałowych, produkcyjnych, kart rozkroju blachy, dokumentów przyjęcia do ma-
gazynu Pz, wydania z magazynu Wz, i nieszczęsnych Mm, czyli przesunięcia 
z jednego magazynu do drugiego w ramach przedsiębiorstwa, co w tym wypadku 
miało miejsce i szalenie gmatwało sprawę oraz utrudniało rozliczenie. Tę przykrą 
pracę umilała mi obecność dwóch sympatycznych i ładnych pracownic księgo-
wości materiałowej, z którymi zawarłem bliższą znajomość, a zwłaszcza z jedną, 
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mieszkającą nieopodal mnie na Bielanach. Hrabia A. Colonna-Walewski zajął się 
natomiast przystojną główną księgową. Kontrolę utrudniał również supertajny 
charakter przedsiębiorstwa, gdyż trzeba było utajniać różne sporządzane doku-
menty i przechowywać je w tekturowych pudłach, zwanych trumienkami, które 
zabezpieczałem plombą z kapsla od piwa wypełnionego plasteliną, wyciskając 
metalową pieczątkę. 

Po miesięcznej kontroli ustaliliśmy szacunkowo brak niektórych materiałów, 
nieład w prowadzeniu dokumentacji materiałowej, niewłaściwie przeprowadzo-
ną inwentaryzację, niezabezpieczenie materiałów przed kradzieżą w czasie prze-
prowadzki. Protokół podpisywał dość masywny blondyn, powszechnie zwany 
„Cyklopem”, prawdopodobnie pułkownik urzędu bezpieczeństwa, gdyż – jak mi 
opowiadali później koledzy z NIK – straszył ich pistoletem, który kładł na stole 
przy podpisywaniu protokołu. Nazywał się, o ile dobrze pamiętam, Niziołek, jednak 
w stosunku do nas nie używał tego przedmiotu i bez kłopotów podpisał protokół. 
Po zakończeniu pracy A. Colonna-Walewski powiedział: „Chłopcy zapraszam was 
na kolację” i udaliśmy się na ulicę Miodową do tak zwanych „Rzezimieszków”, 
czyli „Honoratki” prowadzonej przez rzemieślników, gdzie zaordynował na przy-
stawkę móżdżek cielęcy na grzance, forszmak dragomirowski, pół litra wyborowej 
i na drugie danie „sztukamięs z rurą”. Po dłuższym biesiadowaniu i próbowaniu 
różnych wykwintnych zakąsek i tej samej wódki okazało się, że hrabia zapomniał 
portfela i musieliśmy sami zapłacić za proszoną kolację.

Następnie, zachęcony dotychczasową współpracą z nami i doskonałą, gratisową 
kolacją, hrabia włączył mnie i Izydora do ekipy kontrolującej realizację inwestycji 
pierwszego sztucznego lodowiska „Torwar” w Warszawie. Ciągłe przekracza-
nie wartości kosztorysowej tej inwestycji i wnioski o jej dalsze doinwestowanie 
były mi znane z posiedzeń zespołu wicepremiera S. Jędrychowskiego, o którym 
pisałem wcześniej. Ułatwiło mi to przeprowadzenie kontroli. Przewlekły proces 
inwestycyjny był typowy dla ekonomii socjalistycznej i nie uwzględniał strat wy-
nikających z zamrożenia środków fi nansowych w rozpoczętych budowach i utra-
conych przyszłych zysków, nie mówiąc o zniszczonych materiałach i maszynach 
przechowywanych w niewłaściwych warunkach. W tej sytuacji nie było trudno 
udowodnić straty i szkody, które powstały w wyniku przewlekłego, trwającego 
kilka lat procesu inwestycyjnego. Kiedy zastanawiałem się, jakie straty i w jakiej 
wysokości ująć w protokole, A. Colonna-Walewski nie miał wątpliwości i mówił: 
„Pisz: przestępstwo”. Na naradzie Inspektoratu, przedstawiając jako kierownik 
ekipy wyniki kontroli, poszerzył znacznie straty i jej efekty tak, że otrzymaliśmy 
za tę kontrolę nagrody.

Następnie skierowano mnie na kontrolę, również z A. Colonną-Walewskim, 
całokształtu działalności Warszawskiego Przedsiębiorstwa Budowy Gazowni 
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i nadzorującego go Zjednoczenia Przedsiębiorstw Budowy Gazowni. Powodem tej 
kontroli był prawdopodobnie zatarg między dyrektorami: naczelnym, technicznym 
i ekonomicznym, którzy wzajemnie dostarczali na siebie różne przydatne dla nas 
informacje i dokumenty, co niezmiernie ułatwiało prowadzenie kontroli. Niewiele 
zapamiętałem z tej kontroli poza tym, że w nazwie przedsiębiorstwa wyraz „bu-
dowy” należałoby zastąpić słowem „likwidacji”, gdyż głównym przedmiotem 
jego działalności była rozbiórka licznych gazowni znajdujących się na Ziemiach 
Odzyskanych i transport cegły do odbudowującej się Warszawy, a urządzeń do 
innych gazowni.

W końcu 1959 r. zostałem wyróżniony talonem na motocykl WFM i pralką SHL 
„Frania”, co stanowiło znaczny zastrzyk fi nansowy, bowiem maszyny te można 
było sprzedać za dwukrotnie wyższa cenę. Tu muszę wyjaśnić, że rozpoczynając 
w 1955 r. pracę zawodową byłem biedny, jak przysłowiowa mysz kościelna, 
a pierwszym zakupem był tapczan nabyty w ORS (Obsługa Ratalnej Sprzedaży) za 
2400 zł, rozłożone na 24 raty. Był to spory wydatek przy zarobkach wynoszących 
1200 zł, jednak niezbędny, bo dotychczas spałem na pryczy ustawionej na cegłach 
i przykrytej starym dywanem. Potem kupiłem garnitur marengo z fi lafi lu, szyty 
na miarę u znanego krawca Kulisia (bardziej znany był tylko Zaremba), do czego 
namówił mnie Tomek Szmidt z Komisji Planowania, mający takie cudo. Oczywi-
ście nie było mowy, abym pozbył się motocykla, o którym marzyłem całe życie, 
używając sporadycznie dekawki brata, a następnie BMW 250. W kwietniu 1959 r. 
udałem się do znajdującego się na rogu ulic Kruczej i Żurawiej salonu Warszawskiej 
Fabryki Motocykli celem wyboru motocykla, który kosztował 4500 zł (na gieł-
dzie 10 000 zł.). Wuefemka – jak ją nazywano – była zmodernizowaną 125 SHL, 
z przednim zawieszeniem na teleskopach i tylnym wahaczem na amortyzatorach (co 
stanowiło nowość), a także wyjmowaną tylną osią, umożliwiającą wymontowanie 
tylnego koła bez zdejmowania łańcucha. Bardzo przydatne w praktyce. 

Następnym niezbędnym krokiem było uzyskanie prawa jazdy, gdyż jeżdżąc od 
1950 r. motocyklami brata nie miałem go, a nieliczna milicja nie zwracała uwagi 
na takie drobiazgi. Posiadacze pojazdów mogli zdawać egzamin bez konieczności 
ukończenia kursu, więc po krótkim powtórzeniu przepisów udałem się do Wydziału 
Komunikacji na ulicę Floriańską, gdzie bez trudu zdałem egzamin z przepisów, 
a na sąsiednim podwórku z jazdy, robiąc tzw. ósemkę i sygnalizując skręt prawą 
i lewą ręką. W pierwszą podróż udałem się z dziewczyną, przez Górę Kalwarię do 
Czerska, gdzie zwiedzaliśmy ruiny zamku książąt mazowieckich i tak rozpocząłem 
moją turystykę motorową, którą uprawiam do dziś.

We wrześniu 1959 r. zostałem skierowany przez Wydział Handlu Prezydium 
Rady Narodowej m.st. Warszawy na kontrolę prawidłowości rozdziału talonów na 
węgierskie telewizory marki „Orion”. Jak już wcześniej wyjaśniałem, na wszystkie 
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droższe artykuły gospodarstwa domowego były talony, które rozdzielano dla po-
szczególnych rad zakładowych. Inne, drobniejsze towary, też defi cytowe, których 
brakowało w sklepach, „dostawały” dla swoich pracowników duże przedsiębiorstwa 
państwowe. Kontrola prowadzona była na polecenie Komitetu Warszawskiego PZPR 
w wyniku skargi, że sprzedawano telewizory bez talonów różnym osobom zajmu-
jącym kierownicze stanowiska w administracji miejskiej i przedsiębiorstwach. Jak 
zwykle chodziło o jakiegoś niewygodnego „towarzysza”. W kontroli uczestniczyła 
także inspektorka Delegatury NIK w Warszawie i w rezultacie potwierdziliśmy 
sygnalizowaną w skardze, niezgodną z przepisami, sprzedaż telewizorów. Należy za-
znaczyć, że dotychczas sprzedawano tylko telewizory produkowane w Warszawskich 
Zakładach Telewizyjnych: 14-calowe „Wisły” i 21-calowe „Belwedery”, natomiast 
„Orion” był pierwszym importowanym, nowoczesnym odbiornikiem. 

Ostatnia kontrola, którą przeprowadzałem jako inspektor kontroli fi nansowej, 
miała na celu sprawdzenie rozwoju przemysłu terenowego i wykonania planów 
fi nansowych przez zgrupowane w nim upaństwowione małe przedsiębiorstwa. 
Zaraz po wojnie funkcjonowały one na podstawie żelaznego listu Hilarego Minca, 
przewodniczącego Państwowej Komisji Planowania Gospodarczego, a ich stan był 
fatalny zarówno pod względem fi nansowym, jak i technicznym. Były to przedsię-
biorstwa produkujące różne niezbędne drobne wyroby, takie jak: śruby, wkręty, siat-
ki Ledóchowskiego cięte z arkusza blachy, haftki i zatrzaski, zamki błyskawiczne, 
sześciokątne betonowe kostki produkowane przed wojną przez inż. Trylińskiego. 
Ciekawostką było to, że zatrzaski w Polsce produkował tylko jeden zakład przy 
ulicy Powązkowskiej, mający znacznie wyeksploatowany park maszynowy. Te małe 
przedsiębiorstwa, w ramach walki z inicjatywą prywatną, przed upaństwowieniem 
zostały zniszczone podatkami.

Pod koniec 1959 r. w Inspektoracie Kontroli Finansowej przeprowadziła kon-
trolę Najwyższa Izba Kontroli. Inspektorzy Delegatury NIK w Warszawie badali 
m.in. fi nansowe osiągnięcia podawane z poszczególnych kontroli oraz system 
wykazywania w protokołach i wystąpieniach pokontrolnych wysokości strat skarbu 
państwa, które w wielu wypadkach były poważnie naciągane. I tak zakończył się 
pierwszy etap mojej kontrolnej kariery.*

mgr Leon Kobyłecki
emerytowany doradca prawny w NIK

Leon Kobyłecki146

* W następnym numerze „Kontroli Państwowej” ukaże się II część wspomnień poświęcona pracy 
w Najwyższej Izbie Kontroli.
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Ryszard  Szostak:  „Komentarz  do  nowelizacji  ustawy  –  Prawo  zamówień  
publicznych”,  Wydawnictwo  Publicus, Warszawa  2007.

Nikogo nie należy przekonywać, jak dla funkcjonowania administracji publicz-
nej ważnym aktem prawnym jest ustawa z 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień 
publicznych1. Ustawa ta ustala procedurę, wedle której podmioty zobowiązane 
do stosowania regulacji w zakresie zamówień publicznych zmierzają do zawarcia 
umowy cywilnoprawnej, dotyczącej nabycia towarów lub usług. Prawo zamówień 
publicznych od chwili powstania przeszło dwie, dość duże modyfi kacje. Pierw-
szą, dokonaną ustawą z 7 kwietnia 2006 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień 
publicznych oraz ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny fi nan-
sów publicznych2, a drugą – ustawą z 13 kwietnia 2007 r. o zmianie ustawy – 
Prawo zamówień publicznych3. Jest oczywiste, że tak częste i głębokie zmiany 
w procedurze powodują, że osobom stosującym Prawo zamówień publicznych 
jest niezwykle trudno prawidłowo wykonywać postanowienia tej ustawy. Tak 
samo trudno jest oceniać działania zamawiających podmiotom odpowiedzialnym 
za prawidłową kontrolę wydawania środków pieniężnych w trybie zamówień 
publicznych. Cenną pomocą w tym zakresie może okazać się publikacja Ryszarda 
Szostaka „Komentarz do nowelizacji ustawy – Prawo zamówień publicznych”, 
która niedawno ukazała się na rynku księgarskim.

„Komentarz”, poza częścią objaśniającą znowelizowane przepisy, zawiera 
ujednolicony tekst Prawa zamówień publicznych z zaznaczonymi zmianami, 
jakie nastąpiły po ostatniej nowelizacji. Dzięki temu czytelnik od razu może 
się zorientować, jaki wpływ na całość stosowania przepisów Prawa zamówień 
publicznych miały ostatnie zmiany. Komentarz Ryszarda Szostaka różni się od

1 DzU z 2006 r., nr 164 poz. 1163,ze zm.
2 DzU nr 79, poz. 551.
3 DzU nr 82, poz. 560.
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innych tego typu publikacji. Autor bowiem nie skoncentrował się na omówie-
niu poszczególnych przepisów noweli z 13 kwietnia 2007 r., ale w czterdziestu 
siedmiu rozdziałach przedstawił instytucje prawne, które zmiany spowodowały. 
Jest to bardzo interesujące podejście i lepiej pozwala zrozumieć istotę nowego 
brzmienia przepisów oraz praktycznych reperkusji, które to nowe brzmienie 
spowodowało. 

W rozdziale pierwszym przedstawione zostały kierunki nowelizacji. Ryszard 
Szostak wskazał, iż celem zmian było przede wszystkim uproszczenie procedury 
oraz eliminacja ograniczeń biurokratycznych, co w zamierzeniu ustawodawcy 
ma się przyczynić do lepszej absorpcji funduszy unijnych. Podniesiono wartość 
progu kwotowego, od którego stosuje się przepisy o zamówieniach publicznych. 
Po nowelizacji próg ten wynosi 14 tys. euro, co wynika z przyjęcia kwoty odpo-
wiadającej około 10% wartości podstawowego progu przewidzianego przez unijne 
dyrektywy dotyczące zamówień publicznych. Próg ten obowiązuje zamawiających 
„klasycznych”. Jeśli chodzi o zamawiających „sektorowych” próg ten nadal wynosi 
422 tys. euro dla dostaw i usług i 5278 tys. euro dla robót budowlanych. Jednak 
Autor zauważył, iż wyłączenie spod reżymu zamówień publicznych mniejszych 
transakcji nie powoduje, że zamawiający mogą w tym zakresie działać zupełnie 
dowolnie. Mają oni obowiązek stosować przepisy Kodeksu cywilnego oraz ustawy 
z 30 czerwca 2005 r. o fi nansach publicznych4. Ustawodawca uprościł tu procedu-
ry, które musi stosować zamawiający. Zniesiono bowiem przejściową procedurę 
wyznaczoną przez próg 60 tys. euro i zmniejszono przez to liczbę procedur, wedle 
których należy dokonywać zamówień, do dwóch:

– procedury uproszczonej, która w wypadku zamawiających „klasycz-
nych” będzie stosowana do zamówień, których wartość wyrażona w złotówkach 
nie przekracza kwoty 137 tys. euro lub 211 tys. euro dla dostaw i usług oraz 
5278 tys. euro dla robót budowlanych;

– procedury zwykłej, którą stosuje się do zamówień przekraczających lub 
równych wyżej wyrażonym kwotom, a reżym dokonywania zamówienia jest wy-
znaczony przez treść dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady 
w sprawie koordynacji procedur udzielania zamówień publicznych na roboty 
budowlane, dostawy i usługi5.

Powyższe zmiany powodują, iż zmieniają się reguły dotyczące zamieszczania 
ogłoszeń o zamówieniu, funkcjonowania komisji przetargowej oraz terminów, 
którym w trakcie procedury udzielania zamówienia podlegają zarówno wyko-
nawcy, jak i zamawiający.

4 DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.
5 DzUrzUE nr 134, poz. 114.
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Druga poważna zmiana, na której skoncentrował się Autor, to nowy system 
środków ochrony prawnej. Po nowelizacji odwołanie od rozstrzygnięcia protestu 
przez zamawiającego przysługuje tylko w razie postępowań udzielanych wedle 
procedury zwykłej. Jednocześnie zmiana sięga sposobu rozpoznawania odwołań. 
Zniesieniu ulega dotychczasowy system rozpoznawania odwołań przez zespół 
arbitrów. Dotychczasowy sposób rozpoznawania odwołań przez społecznych 
arbitrów, którzy wykonywali swoje funkcje incydentalnie, nie sprzyjał ochronie 
prawnej uczestników postępowania. Jak zauważył Autor, wcześniej sam prowa-
dzący badania w tym zakresie, brakowało niekiedy dostatecznego profesjonalizmu 
i zdarzały się zbyt często rozbieżności w orzecznictwie arbitrów. Rozwiązaniem 
tych problemów ma być powołanie stale orzekającego, profesjonalnego organu 
– Krajowej Izby Odwoławczej (KIO), działającej przy Prezesie Urzędu Zamówień 
Publicznych. Ten nowy organ jest zupełnie niezależny od Prezesa UZP. Władztwo 
Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych ogranicza się jedynie do zorganizowania 
procedury przyjęcia członków Krajowej Izby Odwoławczej i obsługi bieżącej 
pracy Izby. Jedyny wpływ, jaki na orzeczenia KIO ma Prezes Urzędu Zamówień 
Publicznych to możliwość złożenia skargi do sądu na orzeczenie Krajowej Izby 
Odwoławczej. Warto podkreślić, że szeroko opisane w „Komentarzu do noweliza-
cji ustawy – Prawo zamówień publicznych” zasady działania KIO mają zapewnić 
tej nowej instytucji jak największą niezależność od innych podmiotów działają-
cych na rynku zamówień publicznych. Pozycja zawodowa członków Krajowej 
Izby Odwoławczej jest zbliżona do pozycji sędziów, ale nałożono na nich także 
ograniczenia, które mają zagwarantować, że podstawą wydanych orzeczeń będą 
tylko przepisy prawa i zebrany materiał dowodowy (np. członkowie KIO nie mogą 
być członkami partii politycznych ani prowadzić działalności politycznej). 

Autor poświęcił sporo uwagi trudnym zagadnieniom intertemporalnego sto-
sowania znowelizowanych przepisów Prawa zamówień publicznych. Szczegól-
nie przyjrzał się problemom, jakie rodzi postępowanie, które jest rozciągnięte 
w czasie. Podkreślił, że kluczowe znaczenie ma tu data wszczęcia postępowania, 
którym jest zamieszczenie ogłoszenia o zamówieniu. Jeśli ogłoszenie nastąpiło 
przed dniem wejścia w życie nowelizacji, stosuje się przepisy dotychczasowe. 
Ryszard Szostak omówił także kwestię poprawek do ustawy, które mają ją uczy-
nić bardziej przejrzystą. Zmiany dotyczą redakcji specyfi kacji istotnych warun-
ków zamówienia, minimalnej liczby wykonawców zapraszanych do negocjacji 
z ogłoszenia i dialogu konkurencyjnego, zwrotu wadium, zmian w możliwości 
udzielenia zamówienia z wolnej ręki, udzielania koncesji na roboty budowlane, 
udzielania zamówień sektorowych oraz, co wydaje się szczególnie ważne z punktu 
widzenia kontroli państwowej, reguł przeprowadzania kontroli przez Prezesa 
Urzędu Zamówień Publicznych.
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„Komentarz do nowelizacji ustawy – Prawo zamówień publicznych” autor-
stwa Ryszarda Szostaka jest publikacją, którą powinny się zainteresować zarówno 
osoby na co dzień dokonujące zamówień, jak i wykonawcy. Ze względu jednak 
na przedstawienie najbardziej trudnych zagadnień związanych z nowelą książka 
ta powinna wzbudzić zainteresowanie osób zajmujących się kontrolą i nadzorem 
nad wykonywaniem procedur zamówień.

dr Przemysław Szustakiewicz
Wyższa Szkoła Handlu i Prawa im. R. Łazarskiego

w Warszawie
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SYGNAŁY  O  KSIĄŻKACH

Nigel Iyer, Martin Samociuk: Defraudacja i korupcja. Zapobieganie i wy-
krywanie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 197 +105. 

Współczesne życie społeczne i gospodarcze coraz intensywniej atakowane jest 
przez takie patologie, jak korupcja i defraudacja. Dlatego też rośnie presja wywie-
rana na biznesmenów przez ustawodawców w różnych krajach oraz organizacje 
międzynarodowe, by skutecznie chronili swe fi rmy przed tego typu zagrożeniami. 
Książka brytyjskich autorów jest podręcznikiem wskazującym sposoby i metody 
wykrywania nadużyć w przedsiębiorstwie oraz proponuje skuteczne metody zapo-
biegania tym patologiom. Napisana jest interesująco, tezy zilustrowano tabelami, 
wykresami i rysunkami oraz licznymi przykładami. Osobną częścią książki jest 
szczegółowa opowieść o konkretnym przestępstwie, ukazująca w literackiej formie 
mechanizm powstawania korupcji oraz trudności stojące na drodze tych, którzy 
pragną ją skutecznie zwalczać

Elżbieta Ura: Prawo urzędnicze, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 
Warszawa 2007, s. 296. 

Książka jest próbą całościowego ujęcia problematyki polskiego prawa urzęd-
niczego – zarówno jego historii, jak i aktualnego stanu prawnego. Poszczegól-
ne rozdziały pracy koncentrują się na różnych aspektach tego zagadnienia, dając 
w efekcie czytelnikowi pełny obraz ewolucji statusu prawnego stanu urzędniczego 
w Polsce od momentu odzyskania niepodległości w 1918 r. W części pierwszej 
zdefi niowano istotę prawa urzędniczego w kontekście szeroko pojętej służby pub-
licznej. Rozdział drugi dotyczy historii prawa urzędniczego w Polsce, ze szczegól-
nym uwzględnieniem ustaw z 17 lutego 1922 r. i z 16 września 1982 r. Następne 
rozdziały poświęcone są zmianom w statusie prawnym pracowników administracji 
po 1989 r. Omówiono tu kwestie związane z utworzeniem samorządu terytorialne-
go, korpusu służby cywilnej oraz państwowego zasobu kadrowego. Pracę kończy 
analiza modeli służby cywilnej w wybranych państwach europejskich.



[788]

Paweł Młodkowski: Pozaeuropejskie unie monetarne. Historia i funkcjo-
nowanie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 233.

Współczesne małe i średnie gospodarki coraz częściej nie są w stanie spro-
stać wymaganiom międzynarodowej konkurencji, toteż integrują się w większe 
organizmy, zdolne do walki o utrzymanie pozycji na globalizującym się rynku. 
Jedną z takich obronnych form integracji są regionalne unie walutowe, z których 
najbardziej znana jest europejska strefa euro. Książka poświęcona jest analizie 
innych, politycznie mniej spektakularnych prób integrowania się narodowych 
gospodarek w zakresie pieniądza, powstałych w różnych częściach świata. Skła-
da się z czterech części, z których każda skupia się na jednej z takich wspólnot 
monetarnych, przedstawiając jej genezę, założenia, bazę instytucjonalną, a także 
sposób funkcjonowania i praktyczne skutki. Tymi wspólnotami są: Zachodnioafry-
kańska Unia Monetarna (WAEMU), Środkowoafrykańska Wspólnota Monetarna 
(CAEMC), Wschodniokaraibska Unia Monetarna (ECCU) oraz zbudowany wokół 
RPA Wspólny Obszar Monetarny (CMA).

Małgorzata Radziukiewicz: Zasięg ubóstwa w Polsce, Polskie Wydawnictwo 
Ekonomiczne, Warszawa 2006, s. 170. 

Ubóstwo jest niezwykle istotnym problemem społecznym, politycznym i psy-
chologicznym. Jest też ciekawym zagadnieniem intelektualnym, choćby dlatego, że 
zjawisko to tak trudno obiektywnie zdefi niować i zmierzyć. Praca M. Radziukiewicz 
stanowi interesującą próbę opisania i analizy fenomenu ubóstwa w Polsce. Składa 
się z trzech, klarownie wyodrębnionych rozdziałów poświęconych różnym wy-
miarom badanego problemu. Rozdział pierwszy ma charakter teoretyczny: autorka 
zdefi niowała kluczowe pojęcia oraz określiła podstawowe wskaźniki, za pomocą 
których będzie mierzony poziom biedy. W dwóch pozostałych rozdziałach odwołała 
się do danych empirycznych. W pierwszym z nich przeanalizowała zjawisko ubó-
stwa w Polsce na przestrzeni lat 1992-2003, na podstawie nierówności rodzinnych 
dochodów. W następnym pokazała przestrzenny rozkład ubóstwa, porównując 
ekonomiczną i społeczną sytuację ludności w poszczególnych województwach 
i makroregionach.
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