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Cytat z pisma ministra skarbu Księstwa Warszawskiego, Tadeusza Dembowskiego, wystosowane-
go w związku z pracami przygotowawczymi do dekretu z dnia 14 grudnia 1808 roku o Głównej 
Izbie Obrachunkowej.

*



[3] 3

Wierzę, że instytucję tworzą ludzie i to oni decydują o jej charakte-
rze. Dlatego w przededniu 89 rocznicy utworzenia Najwyższej Izby Kontroli 
wszystkim Państwu dziękuję – za zaangażowanie i oddanie, dzięki którym 
Izba cieszy się dzisiaj powszechnym uznaniem.

U podstaw naszej działalności leżą ideały Józefa Higersbergera 
i jego następców – budowanie autorytetu urzędnika państwowego, służące-
go dobru publicznemu. O wartości owych idei świadczy to, że – choć blisko 
dziewięćdziesięcioletnie – nic nie straciły ze swojej aktualności. Zostając 
pracownikami Izby, podjęliśmy się trudnego wyzwania, jakim jest ich reali-
zacja. Chciałbym, abyśmy, wykorzystując dziedzictwo, jakie nam zostawili 
założyciele Izby: tradycję i szacunek dla pracy na rzecz państwa, umieli 
odważnie realizować swoje plany oraz ambicje zawodowe i osobiste.



[4]4

89



[5] 5

PLAN  PRACY  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI  NA  2008  ROK

Wprowadzenie

Plan Pracy Najwyższej Izby Kontroli na 2008 r., uchwalony przez Kolegium 
NIK 12 grudnia ubiegłego roku, zawiera 97 kontroli wykonania budżetu państwa 
w 2007 r., stanowiących jedno z ustawowych zadań Najwyższej Izby Kontroli, 
oraz 73 inne kontrole, w tym 51 koordynowanych, a także 4 kontrole rozpoczęte 
w 2007 r. Uwzględnia również 97 kolejnych kontroli wykonania budżetu państwa, 
rozpoczynających się w grudniu 2008 r. 

Zgodnie ze Standardami kontroli Najwyższej Izby Kontroli, w których określone 
zostały zasady konstruowania planu pracy oraz kryteria wyboru tematów kontroli, 
pierwszeństwo przysługuje tym kontrolom, które Izba jest zobowiązana podjąć 
z mocy prawa. Pozostałe kontrole planowane są według priorytetów uchwalanych 
przez Kolegium NIK na okresy trzyletnie. Planowanie długookresowe (wybór 
priorytetowych kierunków kontroli na okres trzech lat) umożliwia Najwyższej 
Izbie Kontroli dokonywanie pogłębionych ocen procesów gospodarczych i spo-
łecznych, bowiem przez trzy kolejne lata Izba bada funkcjonowanie tych samych 
dziedzin aktywności państwa, w różnych aspektach. Corocznie bowiem, w ramach 
priorytetowych kierunków kontroli, dokonywany jest wybór głównych obszarów 
badań kontrolnych.

Plan pracy NIK na 2008 r. zamyka trzyletni okres działalności kontrolnej 
Izby, koncentrującej się na priorytetowych kierunkach kontroli, przyjętych przez 
Kolegium NIK na lata 2006–20081. Są to: państwo przyjazne obywatelowi, pań-
stwo oszczędne i państwo gospodarne. Należy przypomnieć, że pojęcia te mają

1 14 grudnia 2005 r. Kolegium NIK uchwaliło Plan na 2006 r., łącznie z priorytetowymi kierunkami 
kontroli na lata 2006–2008.
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w dużym stopniu sens symboliczny. Do państwa oszczędnego lub gospodar-
nego nie należy przykładać znaczeń wyłącznie ekonomicznych, ale dostrzegać 
w nich ideę państwa służebnego wobec obywateli i dobrze zarządzanego. Takie 
określenie priorytetów eksponuje sposób funkcjonowania państwa, a kontrole 
zaplanowane w ramach tych priorytetów umożliwią dokonanie oceny w jakim 
zakresie i w jaki sposób państwo wywiązuje się ze swych powinności. Ponadto, 
w Planie pracy NIK na 2008 r. uwzględniono również dwa inne priorytety, które 
obowiązywały także w latach poprzednich, tj.: badanie obszarów zagrożonych 
korupcją oraz analiza funkcjonowania systemu kontroli wewnętrznej. Oznacza 
to, że w ramach każdej kontroli, zwłaszcza w badanych obszarach styku intere-
su publicznego i prywatnego, należy szczególną uwagę zwrócić na zagrożenia 
korupcją i identyfi kowanie mechanizmów korupcjogennych. Natomiast drugi 
z tych priorytetów – analiza funkcjonowania systemu kontroli wewnętrznej – zo-
bowiązuje do przeprowadzenia takich badań podczas każdej kontroli dotyczącej 
administracji publicznej.

Wybór głównych obszarów badań kontrolnych w 2008 r. dokonany został, 
podobnie jak w ubiegłych latach, z wykorzystaniem analizy porównawczej 
i analizy ryzyka. Sprawdzono, jak przeprowadzone kontrole wpisują się w ob-
szary badań kontrolnych przyjętych na 2007 r., jakie obszary kontrolowane były 
w niewystarczającym stopniu lub nie były w ogóle kontrolowane. W analizie 
ryzyka występowania nieprawidłowości w poszczególnych obszarach funkcjo-
nowania państwa wzięto pod uwagę propozycje przekazywane przez dyrektorów 
departamentów kontrolnych i delegatur, perspektywę odbiorcy (obywatela) 
– wyznaczono obszary, w których wystąpiła największa liczba kierowanych 
do NIK skarg i wniosków oraz perspektywę odbiorcy (Sejmu RP) – włączo-
no do analizy sugestie co do spraw i problemów, które mogą być przedmio-
tem badań kontrolnych zgłoszone przez komisje sejmowe do Planu pracy NIK 
na 2008 r. 

Zgodnie z Wytycznymi planowania kontroli (cz. B.2 Podręcznika kontrolera) 
propozycje tematyczne opracowywane są z wykorzystaniem sugestii zgłaszanych 
przez organy władzy publicznej. Do Planu pracy NIK na 2008 r. wpłynęło łącznie 
116 propozycji nadesłanych przez Prezydenta RP, Marszałka Sejmu RP, Marszałka 
Senatu RP, Prezesa Rady Ministrów oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Do 
planu włączono 66 pozycji, zamieszczając w nim sugerowane tematy lub uwzględ-
niając proponowaną problematykę w kontrolach o zbliżonym profi lu2.

2 17 sugestii zostanie uwzględnionych w ramach kontroli wykonania budżetu państwa w 2007 r., 
ponadto 4 propozycje zostaną zrealizowane w trybie kontroli doraźnej.

Plan pracy NIK
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Kontrole przewidziane do realizacji według przyjętych priorytetów

Państwo przyjazne obywatelowi

Państwo przyjazne obywatelowi ma nie tylko zapewnić obywatelowi możliwość 
korzystania ze wszystkich konstytucyjnych praw, ale powinno być nastawione wo-
bec niego życzliwie. Badania w tym zakresie mają więc ujawnić nieprawidłowości 
w funkcjonowaniu organów władzy publicznej, które uniemożliwiają obywatelowi 
korzystanie z przysługujących mu praw i stanowią utrudnienie w załatwianiu jego 
spraw. Kontrole obejmować będą działania poszczególnych urzędów i służb publicz-
nych oraz dotyczyć będą organizacji administracji publicznej. Kontrole zaplanowane 
w tym priorytecie zgrupowane zostały w 10 głównych obszarach badań kontrolnych, 
są to: bezpieczeństwo wewnętrzne i zewnętrzne; gospodarowanie zasobami pracy; 
dostępność i jakość edukacji; funkcjonowanie systemu ochrony zdrowia, z uwzględ-
nieniem dostępności i jakości świadczeń medycznych; funkcjonowanie organów in-
spekcji i nadzoru; życie w czystym środowisku i bezpieczeństwo ekologiczne; pomoc 
socjalna, zabezpieczenie społeczne i pomoc rodzinie; jakość i sprawność obsługi 
obywatela przez urzędy administracji publicznej i służby publiczne; gospodarowanie 
nieruchomościami i ewidencja gruntów; pomoc osobom niepełnosprawnym.

W obszarze bezpieczeństwo wewnętrzne i zewnętrzne przewidziano 8 tematów 
kontroli. 

Pierwszy z nich, to sprawowanie przez starostów nadzoru nad stacjami diagno-
stycznymi dopuszczającymi pojazdy samochodowe do ruchu drogowego. Podjęcie 
takiej kontroli ma związek z licznymi informacjami o dopuszczaniu do ruchu pojaz-
dów niespełniających wymaganych parametrów, co stwarza potencjalne zagrożenie 
dla ruchu drogowego. Ma to związek ze zjawiskiem nieuczciwej konkurencji między 
stacjami diagnostycznymi, które chcąc pozyskać większą liczbę klientów, zaczęły 
badania techniczne pojazdów wykonywać pobieżnie.

Ustalenia dokonane w wyniku kontroli prawidłowości wykorzystania dotacji 
z budżetu państwa na ochotnicze straże pożarne umożliwią ocenę prawidłowości 
wykorzystania dotacji budżetowej przez Związek Ochotniczych Straży Pożarnych 
RP, w kontekście przygotowania jednostek ochotniczych straży pożarnych do rea-
lizacji zadań ochrony przeciwpożarowej w latach 2007–2008.

Kontrola stanu realizacji „Programu modernizacji Policji, Straży Granicznej, 
Państwowej Straży Pożarnej i Biura Ochrony Rządu w latach 2007–2009” ma na 
celu ocenę działań podejmowanych przez Ministra Spraw Wewnętrznych i Admini-
stracji oraz poszczególne służby do realizacji programu, którego urzeczywistnienie 
ma znacząco poprawić skuteczność tych służb, a tym samym zapewnić bezpieczeń-
stwo państwu i obywatelom.

Plan pracy NIK
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Podstawowym celem kontroli dotyczącej przydziałów mobilizacyjnych pra-
cowników wojska do obsady stanowisk służbowych (funkcji wojskowych) i stano-
wisk pracowniczych, określonych w etatach instytucji i jednostek wojskowych na 
czas wojny jest ocena efektywności wykorzystania pracowników wojska do zadań 
wynikających z konieczności zaspokojenia potrzeb mobilizacyjnych instytucji 
i jednostek wojskowych.

Wyniki kolejnej, w tym obszarze, kontroli organizacji Wojskowej Ochrony 
Przeciwpożarowej posłużą do oceny przygotowania organizacyjnego i skuteczno-
ści działań jednostek Wojskowej Ochrony Przeciwpożarowej podejmowanych dla 
zapewnienia bezpieczeństwa pożarowego i spełniania wymogów ochrony przeciw-
pożarowej w jednostkach organizacyjnych Sił Zbrojnych. 

Z sugestią podjęcia kontroli realizacji przez Biuro Ochrony Rządu zadań 
w zakresie ochrony polskich przedstawicielstw dyplomatycznych oraz urzędów 
konsularnych zwróciła się sejmowa Komisja Administracji i Spraw Wewnętrznych. 
Niedawny atak na ambasadora RP potwierdza celowość przeprowadzenia takiej 
kontroli. Nie należy także zapominać, że skuteczność państwa w zapewnieniu 
bezpieczeństwa przedstawicielom Rzeczpospolitej Polskiej za granicą ma istotny 
wpływ na wizerunek kraju w świecie.

Kontrola planowania zakupu, dystrybucji i ewidencji sprzętu komputerowego 
w jednostkach obrony narodowej pozwoli na dokonanie oceny i analizy efektyw-
ności zaopatrzenia tych jednostek w sprzęt komputerowy. Badaniami kontrolnymi 
objęte zostaną zarówno odpowiedzialne za tę sferę działań komórki organizacyjne 
MON, jak też Agencja Mienia Wojskowego, dowództwa rodzajów wojsk oraz 
wybrane jednostki wojskowe.

Pierwszą kontrolą Izby, której celem będzie dokonanie kompleksowej oceny 
stanu drogowych i kolejowych przejść granicznych na zewnętrznej granicy Unii 
Europejskiej jest kontrola utrzymywania drogowych i kolejowych przejść granicz-
nych na  północno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy państwowej w latach 
2006–2008 (I kwartał). Przeprowadzone badania mają udzielić odpowiedzi na py-
tanie, jak wojewodowie wywiązują się z obowiązku stałego utrzymywania przejść 
granicznych w stanie umożliwiającym przeprowadzenie sprawnej i skutecznej kon-
troli przepływu osób i towarów. Obowiązujące przepisy utrudniają realizację tych 
zadań, nie zezwalają bowiem wojewodom na fi nansowanie inwestycji w obrębie 
nieruchomości niebędących w ich zarządzie (infrastruktura i wyposażenie kolejo-
wych przejść granicznych stanowią majątek spółek prawa handlowego).

W obszarze badań dotyczącym gospodarowania zasobami pracy uwzględniono 
tylko jeden temat, tj.: prawidłowość zatrudniania pracowników na stanowiskach 
urzędniczych w administracji samorządowej. Kontrola, prowadzona w urzędach 
jednostek samorządu terytorialnego jednego województwa, dostarczy danych po-

Plan pracy NIK
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zwalających ocenić zgodność sposobu obsadzania stanowisk urzędniczych z usta-
wowymi procedurami określającymi tryb zatrudniania tego rodzaju pracowników. 
Rozpoznanie kontrolne wskazuje na istotne nieprawidłowości przy obsadzaniu 
wolnych stanowisk urzędniczych, m.in. odstępowanie od ustawowych procedur 
otwartego i konkurencyjnego naboru oraz zatrudnianie osób niespełniających usta-
lonych kryteriów.

W kolejnym obszarze badań kontrolnych, którym jest dostępność i jakość 
edukacji, zaplanowano 5 kontroli.

Oceny funkcjonowania systemu kształcenia podyplomowego Izba dokona 
w wyniku kontroli organizacji i fi nansowania studiów podyplomowych w pub-
licznych szkołach wyższych. Z rozpoznania kontrolnego wynika, iż rozwijająca 
się dynamicznie działalność szkół wyższych w zakresie prowadzenia studiów po-
dyplomowych w niewielkim stopniu została prawnie uregulowana. Przedmiotem 
kontroli będzie organizacja, prowadzenie i fi nansowanie studiów podyplomowych 
w latach 2005–2007.

Celem kolejnej kontroli, dotyczącej ochrony zasobów muzealnych, jest oce-
na wypełniania przez muzea ich obowiązków dotyczących ewidencjonowania, 
opracowywania i udostępniania zbiorów. Badaniami kontrolnymi objęte zostaną 
m.in. kwestie zapewnienia tym placówkom środków fi nansowych, niezbędnych do 
zagwarantowania bezpieczeństwa kolekcjom oraz utrzymania i rozwoju muzeów. 
Sprawdzony zostanie też stan przygotowań do podjęcia przez muzea nowych obo-
wiązków wynikających z rozszerzenia zakresu ich ustawowych zadań o działania 
związane z popieraniem i prowadzeniem działalności artystycznej, upowszechnia-
niem kultury oraz zapewnieniem zainteresowanym właściwych warunków zwie-
dzania, a także korzystania ze zbiorów.

Planowana kontrola organizacji i fi nansowania kształcenia specjalnego umoż-
liwi kompleksową ocenę funkcjonowania systemu kształcenia specjalnego oraz 
wykorzystania kierowanych na ten cel środków publicznych. Od systemu oświaty 
oczekuje się, że będzie on uwzględniał zróżnicowane potrzeby dzieci i młodzieży, 
w tym również uczniów niepełnosprawnych, stanowiących około 3% populacji. 
Jest to pierwsza kontrola NIK w tym zakresie. 

Kontrola kształcenia osób dorosłych na tle potrzeb rynku pracy ukierunko-
wana zostanie na sprawdzenie czy system oświaty publicznej zapewnia osobom 
dorosłym możliwość uzyskania kwalifi kacji zawodowych poszukiwanych na rynku 
pracy. Ocenie poddana zostanie realizacja przez ministra właściwego do spraw 
oświaty i wychowania zadań, wynikających ze „Strategii kształcenia ustawicznego 
do 2010 r.”

Ostatnią, zaplanowaną w tym obszarze kontrolą, jest funkcjonowanie szkół 
podofi cerskich resortu obrony narodowej. Przeprowadzona w 2007 r. kontrola 

Plan pracy NIK



[10]10

funkcjonowania uczelni wojskowych umożliwiła określenie zachodzących w nich 
zjawisk i tendencji, będących konsekwencją reorganizacji sił zbrojnych RP. Wyniki 
obu tych kontroli złożą się na pełniejszy obraz stanu organizacji i funkcjonowania 
szkolnictwa wojskowego na różnych jego szczeblach.

Następnym obszarem, stanowiącym przedmiot stałego zainteresowania Izby, 
jest funkcjonowanie systemu ochrony zdrowia, z uwzględnieniem dostępności 
i jakości świadczeń medycznych. W tym zakresie przewidziano przeprowadzenie 
3 kontroli.

Wyniki kontroli wykorzystania specjalistycznej aparatury medycznej w proce-
sie realizacji usług medycznych, fi nansowanych ze środków publicznych w latach 
2006–2008 pozwolą ocenić funkcjonalność rozmieszczenia nowoczesnej, specjali-
stycznej aparatury medycznej w publicznych jednostkach ochrony zdrowia, stopień 
jej wykorzystania przez publiczne zakłady opieki zdrowotnej oraz dostępność 
badań. Dotychczasowe kontrole NIK wykazały m.in. wielomiesięczne opóźnienia 
w uruchamianiu urządzeń, niepełne ich wykorzystanie, a także udostępnianie apa-
ratury medycznej fundacjom i innym podmiotom niepublicznym w celu wykony-
wania odpłatnych świadczeń, mimo długiego oczekiwania na wykonanie badań 
przez uprawnionych pacjentów.

Celem kontroli dotyczącej realizacji wybranych zadań Narodowego Programu 
Zwalczania Chorób Nowotworowych  w latach 2006–2008 będzie ocena dzia-
łań podejmowanych przez Ministra Zdrowia, Narodowy Fundusz Zdrowia oraz 
świadczeniodawców w celu zwiększenia dostępu do leczenia onkologicznego 
i ograniczenia zachorowań na nowotwory. Od wielu lat zachorowalność na cho-
roby nowotworowe w Polsce wzrasta szybciej niż liczba ludności. Obecnie są 
one przyczyną około 20% zgonów, co wynika, m.in. ze zbyt niskiego odsetka 
wczesnych rozpoznań nowotworów złośliwych. Realizacja programu ma wpły-
nąć na zmniejszenie zachorowalności na nowotwory o około 10% i doprowadzić 
skuteczność leczenia onkologicznego do poziomu osiąganego w krajach Europy 
zachodniej i północnej.

Badania w ramach kontroli funkcjonowania samorządowego lecznictwa szpi-
talnego w województwie łódzkim obejmą m.in. stan rozpoznania potrzeb zdrowot-
nych, skuteczność działań zmierzających do zapewnienia ubezpieczonym równego 
dostępu do należnych świadczeń, stan zatrudnienia personelu medycznego oraz 
stan techniczny i wyposażenie obiektów szpitalnych.

W obszarze funkcjonowanie organów inspekcji i nadzoru Izba przeprowadzi 
w 2008 r. dwie kontrole.

Ustalenia z kontroli realizacji przez wojewodów nadzoru nad prawidłowością 
wykonywania przez jednostki samorządu terytorialnego zadań z zakresu administra-
cji rządowej będą podstawą do oceny prawidłowości i skuteczności sprawowania 

Plan pracy NIK
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przez wojewodów nadzoru nad realizacją przez jednostki samorządowe zadań 
zleconych oraz zadań powierzonych na podstawie zawartych porozumień.

Nowelizacja ustawy – Prawo budowlane zmieniła podejście organów admi-
nistracji publicznej do samowoli budowlanej, wprowadzając po 11 lipca 2003 r. 
instytucję jej legalizacji. Planowana kontrola legalizacji samowoli budowlanych 
oraz prawidłowości prowadzenia postępowań egzekucyjnych pozwoli ocenić pra-
widłowość prowadzonych po tej dacie postępowań administracyjnych w sprawie 
legalizacji samowoli budowlanych.

Następny obszar badań kontrolnych, w którym przewidziano 4 kontrole, okre-
ślony został jako życie w czystym środowisku i bezpieczeństwo ekologiczne. 

Celem kontroli realizacji Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków Komu-
nalnych jest dokonanie oceny stanu wdrażania tego programu oraz wykorzystania 
środków fi nansowych Unii Europejskiej na realizację przewidzianych inwestycji. 

Kontrola funkcjonowania Państwowego Monitoringu Środowiska ma na celu 
sprawdzenie czy organy administracji publicznej podjęły wszelkie niezbędne dzia-
łania w celu zapewnienia poprawnego funkcjonowania programu i czy obecna jego 
struktura pozwala na sprawne generowanie kompleksowej informacji o środowisku 
zarówno dla potrzeb społeczeństwa, jak i administracji rządowej, samorządowej 
oraz instytucji międzynarodowych.

Przyczyną podjęcia kontroli egzekwowania przez urzędy marszałkowskie opłat 
za korzystanie ze środowiska przez fermy zwierząt gospodarskich są stwierdzone 
nieprawidłowości w wyliczaniu, przez użytkowników ferm, wysokości opłat za 
korzystanie ze środowiska. Poza wymienioną wyżej kwestią, badania obejmą pra-
widłowość weryfi kacji przez urzędy marszałkowskie danych zawartych w oświad-
czeniach użytkowników oraz skuteczność egzekwowania należnych opłat. Ustalenia 
kontroli pozwolą też ocenić współpracę organów administracji publicznej w ramach 
państwowego monitoringu środowiska.

Kontrola działania służb publicznych w zakresie recyklingu zużytego sprzę-
tu technicznego dostarczy danych pozwalających ocenić funkcjonowanie sieci 
zbierania, demontażu i recyklingu zużytego sprzętu technicznego – samochodów 
osobowych i sprzętu elektronicznego – w związku z wejściem w życie w 2005 r. 
odpowiednich ustaw w tym zakresie.

W obszarze pomoc socjalna, zabezpieczenie społeczne i pomoc rodzinie za-
planowano 2 kontrole. 

Wyniki kontroli realizacji niektórych zadań w zakresie pomocy społecznej przez 
administrację samorządową powiatów umożliwią dokonanie oceny wywiązywania 
się administracji samorządowej powiatów z zadań określonych w ustawie o po-
mocy społecznej. W badaniach uwzględnione zostaną zarówno kwestie dotyczące 
organizacji powiatowych i miejskich ośrodków pomocy rodzinie, jak i realizacji 
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wybranych zadań własnych powiatu oraz zadań z zakresu administracji rządowej 
powiatu.

Celem kontroli prawidłowości wykorzystywania przez gminy województwa 
warmińsko-mazurskiego środków publicznych na realizację programu wieloletniego 
„Pomoc państwa w zakresie dożywiania” w latach 2006–2007 jest dokonanie oceny 
prawidłowości i efektywności realizacji przez gminy tego programu, a w szczegól-
ności rozpoznawania potrzeb, organizacji dożywiania oraz wydatkowania na ten cel 
środków publicznych. Na potrzebę podjęcia kontroli wskazują: najwyższe w kraju 
bezrobocie oraz to, iż prawie 40% dzieci żyje poniżej minimum socjalnego.

Główny obszar badań, zdefi niowany jako jakość i sprawność obsługi obywatela 
przez urzędy administracji publicznej i służby publiczne obejmuje 3 kontrole.

Kontrola działania właściwych organów w zakresie zapewnienia aktualizacji 
wpisów w księgach wieczystych ma na celu przede wszystkim ustalenie czy i ja-
kie działania zostały podjęte przez organy administracji publicznej w celu dopro-
wadzenia do zgodności ujawnionych w księgach wieczystych wpisów ze stanem 
faktycznym i prawnym nieruchomości położonych na ziemiach odzyskanych po 
1945 roku. Zadaniem kontroli jest także określenie działań, które powinny być 
podjęte dla ochrony obecnych właścicieli tych nieruchomości przed roszczeniami 
poprzednich właścicieli oraz ocena postępowań podejmowanych przez sądy po-
wszechne w razie zaginięcia lub zniszczenia ksiąg.

Planowana kontrola realizacji projektów dotyczących elektronicznej Platformy 
Usług Administracji Publicznej i Sieci Teleinformatycznej Administracji Publicz-
nej pozwoli ocenić sposób zarządzania przez MSWiA projektami elektronicznej 
Platformy Usług Administracji Publicznej i Sieci Teleinformatycznej Administracji 
Publicznej oraz jego efekty. Wcześniejsze kontrole NIK wykazały, że wiele pro-
jektów informatycznych wykonywanych było niezależnie od siebie, a koordynacja 
przedsięwzięć odbywała się jedynie w ramach poszczególnych resortów. 

Celem kontroli  dotyczącej działalności p.p.u.p. „Poczta Polska”, ze szczegól-
nym uwzględnieniem kontroli zarządu nad przepływami fi nansowymi w przedsię-
biorstwie oraz jakości świadczonych usług jest ocena efektywności, dostępności, 
jakości i bezpieczeństwa usług pocztowych i fi nansowych oraz dbałości o wyniki 
ekonomiczne.

W dwóch ostatnich obszarach zaprojektowano po jednej kontroli.
I tak w obszarze gospodarowanie nieruchomościami i ewidencja gruntów 

przewidziano kontrolę aktualizacji stanu faktycznego i prawnego nieruchomości 
przez organy gospodarujące mieniem stanowiącym zasób nieruchomości Skarbu 
Państwa, gminny zasób nieruchomości i mienie gminne. Zasadniczym powodem 
podjęcia takich badań są ustalenia wcześniejszych kontroli NIK, z których wynika, 
że starostowie nie wypełniali obowiązku uregulowania stanu prawnego nierucho-
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mości stanowiących mienie Skarbu Państwa. Ponadto ten obszar funkcjonowania 
samorządów uznawany jest za szczególnie podatny na zagrożenie korupcją.

W obszarze pomoc osobom niepełnosprawnym wyniki planowanej kontroli 
zasad działania i fi nansowania zakładów aktywności zawodowej pozwolą ocenić czy 
zakłady spełniają warunki określone w ustawie o rehabilitacji zawodowej i społecz-
nej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych oraz, czy przygotowują zatrudnione 
w nich osoby niepełnosprawne do życia i pracy w otwartym środowisku.

Państwo oszczędne

Państwo oszczędne to państwo skuteczne, czyli wyznaczające właściwe cele 
i umiejętnie je realizujące, mające sprawnie zorganizowaną administrację, oszczęd-
nie wykorzystującą nakłady angażowane w daną działalność, osiągające cele 
o pożądanej jakości. Kontrole realizowane w tym priorytecie nastawione więc będą 
na analizowanie, badanie i dokonywanie oceny działalności urzędów administra-
cji publicznej i służb publicznych pod kątem zgodności z prawem, skuteczności 
– umiejętności wyznaczania właściwych celów i sposobu ich realizacji, sprawności 
– umiejętności realizowania wyznaczonych celów przy minimalizowaniu kosztów 
funkcjonowania struktur państwowych, oszczędności – angażowania minimum 
środków na daną działalność przy właściwej jakości oraz standaryzacji admini-
stracji. Zaplanowane kontrole zgrupowane zostały w 6 głównych obszarach badań 
kontrolnych. Są to: stan fi nansów publicznych, ze szczególnym uwzględnieniem 
pozyskiwania dochodów publicznych; gospodarowanie środkami publicznymi 
w jednostkach sektora fi nansów publicznych i przedsiębiorstw użyteczności publicz-
nej; koszty funkcjonowania administracji publicznej, z uwzględnieniem standary-
zacji (ujednolicenie opisu stanowisk i wyposażenia, określenie zasad kształtowania 
wynagrodzeń); pomoc publiczna i udzielanie dotacji; realizacja inwestycji fi nan-
sowanych ze środków publicznych, w tym inwestycji wieloletnich; pozyskiwanie, 
wykorzystanie i zarządzanie środkami Unii Europejskiej i instytucji pozaunijnych, 
z uwzględnieniem upraszczania procedur.

Obszar stan fi nansów publicznych, ze szczególnym uwzględnieniem pozy-
skiwania dochodów publicznych zawiera 7 kontroli, w tym również kontrolę 
o szczególnym znaczeniu – kontrolę wykonania budżetu państwa, która tym razem 
obejmie 98 kontroli planowych koordynowanych i niekoordynowanych.

Kontrole wykonania budżetu państwa w 2007 r. koncentrować się będą na 
badaniu procesów gromadzenia i wydatkowania środków publicznych oraz pra-
widłowości realizacji zadań fi nansowanych z tych środków. Obejmą, podobnie jak 
w latach ubiegłych, kontrolę prawidłowości (poświadczenie fi nansowego rozlicze-
nia kontrolowanych jednostek, łącznie ze zbadaniem oraz oceną ksiąg rachunko-
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wych i wyrażeniem opinii na temat sprawozdań budżetowych) oraz, w niektórych 
wypadkach, kontrolę wykonania zadań (ocena skuteczności, wydajności i oszczęd-
ności). W celu pogłębienia badań, do oceny wydatkowania środków publicznych 
wykorzystane zostaną również wyniki innych kontroli – planowych i doraźnych. 
Wyniki tych kontroli oraz kontroli wykonania założeń polityki pieniężnej w 2007 r.
posłużą do sporządzenia Analizy wykonania budżetu państwa i założeń polityki 
pieniężnej w 2007 r. Przedłożenie Analizy Sejmowi RP stanowi obowiązek Izby 
wynikający z Konstytucji RP oraz ustawy o NIK3.

Kontrola wykonania założeń polityki pieniężnej w 2007 r. powinna w szcze-
gólności dostarczyć odpowiedzi na pytania czy i w jakim stopniu Narodowy Bank 
Polski zrealizował podstawowe cele określone w założeniach polityki pieniężnej 
na 2007 r.

Celem kontroli powiązania budżetów jednostek samorządu terytorialnego z bu-
dżetem państwa, która została zaplanowana w ramach kontroli wykonania budżetu 
państwa, będzie dokonanie oceny wykonania przez jednostki samorządu terytorial-
nego dochodów i wydatków budżetowych oraz realizacja projektów przewidzianych 
do fi nansowania ze środków funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności.

Podjęcie kontroli egzekwowania przez urzędy skarbowe zaległości podatko-
wych i niepodatkowych uzasadnia obserwowany wzrost zaległości we wpływach 
z podatków i z tytułu mandatów, rozmiary zaległych składek na Fundusz Ubez-
pieczeń Społecznych oraz pogorszenie się efektywności egzekucji prowadzonej 
przez urzędy skarbowe. 

Ustalenia kontroli poboru podatku dochodowego od osób prawnych pozwolą 
uzyskać odpowiedź na pytania czy: urzędy skarbowe prawidłowo analizują doku-
mentację podatników, dbają o terminowe wpłacanie podatku przez nich, sprawnie 
i skutecznie prowadzą czynności windykacyjne i egzekucyjne, a Ministerstwo 
Finansów prawidłowo nadzoruje w tym względzie podległe urzędy.

Planowana kontrola zarządzania długiem Skarbu Państwa i płynnością bu-
dżetu państwa umożliwi pogłębienie i uzupełnienie badań prowadzonych w ra-
mach kontroli wykonania budżetu państwa. Powinna dostarczyć m.in. odpowiedzi 
na pytania dotyczące zasadności przyjmowania poszczególnych założeń i zadań 
w strategii zarządzania długiem publicznym.

Kontrola efektywności egzekucji administracyjnej podatków i opłat, dla któ-
rych ustalania lub określania i pobierania właściwy jest organ gminy, ostatnia 
z przyjętych do realizacji w tym obszarze badań, powinna wykazać czy podjęto 
wszystkie prawnie dopuszczalne środki w celu wyegzekwowania dochodów gmin 
oraz, czy gminy, przekazując tytuły wykonawcze do urzędów skarbowych przed 

3 Por. art. 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP oraz art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.
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wyczerpaniem własnych możliwości odzyskania należności, nie pozbawiają się 
dochodów w postaci kosztów egzekucyjnych.

W obszarze gospodarowanie środkami publicznymi w jednostkach sektora 
fi nansów publicznych i przedsiębiorstwach użyteczności publicznej przewidziano 
przeprowadzenie 8 kontroli.

Badania wykorzystania środków publicznych przez państwowe jednostki doradz-
twa rolniczego obejmą m.in. kwestię prawidłowości wydatkowania przez te jednost-
ki środków fi nansowych pochodzących z dotacji budżetowych, a także przychodów 
uzyskiwanych z tytułu prowadzonej działalności gospodarczej oraz innych źródeł, 
takich jak darowizny, zapisy, spadki, środki fi nansowe pochodzenia zagranicznego, 
czy odsetki od środków zgromadzonych na rachunkach bankowych.

Celem kontroli umarzania wierzytelności Agencji Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa dotyczących byłego Funduszu Restrukturyzacji i Oddłużenia 
Rolnictwa będzie dokonanie oceny prawidłowości gospodarowania przez organy 
państwowe wierzytelnościami Funduszu Restrukturyzacji i Oddłużenia Rolnictwa. 
Z rozpoznania wynika, że od 17 października 2003 r., kiedy zaczęły obowiązywać 
przepisy umożliwiające umarzanie, rozkładanie na raty lub odraczanie terminu spła-
ty wierzytelności Agencji dotyczących byłego Funduszu Restrukturyzacji i Oddłu-
żenia Rolnictwa 69% wniosków w tej sprawie Agencja zwróciła wnioskodawcom 
w celu ich uzupełnienia, a ostatecznie ponad 22% rozpatrzono negatywnie. Może 
to wskazywać na niewystarczające informowanie przez Agencję potencjalnych 
wnioskodawców o obowiązujących wymaganiach, jak również na nierówne ich 
traktowanie, a tym samym na potencjalne zagrożenie korupcją.

Kontrola fi nansowania mediów z budżetów jednostek samorządu terytorialnego  
pozwoli ocenić wielkość oraz skalę wydatków jednostek samorządu terytorialnego 
ponoszonych na działalność edukacyjną, promocyjną i informacyjną, realizowaną 
m.in. przez wydawanie samorządowych publikacji, gazet, informatorów, zlecania 
audycji radiowych i telewizyjnych. Uzyskana wiedza umożliwi zidentyfi kowanie 
ewentualnych nieprawidłowości.

Zadaniem kontroli prawidłowości powiązań ekonomicznych i organizacyj-
nych państwowych szkół wyższych z utworzonymi przez nie fundacjami będzie 
zbadanie czy prawidłowo realizowane są cele statutowe utworzonych fundacji, to 
jest wspieranie rozwoju jednostek macierzystych, ich działalności dydaktycznej 
i naukowej. Badania pozwolą ustalić, w jakim stopniu utworzenie fundacji okazało 
się korzystne do realizacji zadań uczelni.

Kontrola efektywności rozwiązań w zakresie wyżywienia i utrzymania czystości 
w szpitalach publicznych ma na celu ocenę gospodarności przyjętych przez szpitale 
rozwiązań w tym zakresie, w aspekcie oszczędności, wydajności i skuteczności. 
Szukając oszczędności szpitale wprowadzają różne rozwiązania do zapewnienia 
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tych usług – część z nich zleca ich wykonywanie podmiotom zewnętrznym, inne 
wykonują je we własnym zakresie. Badania pozwolą m.in. sprawdzić czy oszczęd-
ności nie wiążą się z rezygnacją z utrzymania właściwego stanu czystości oraz 
zapewnienia pacjentom odpowiedniego standardu wyżywienia.

Obszar zagadnień objętych kontrolą wykorzystania przez samorządy woje-
wództw i gmin środków z opłat pobieranych za wydanie zezwoleń na sprzedaż 
alkoholu w latach 2006–2008 charakteryzuje się wysokim ryzykiem występowania 
nieprawidłowości, a także znacznym zagrożeniem korupcją. Zgodnie z postano-
wieniami ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi, 
wspomniane środki powinny zostać przeznaczone na fi nansowanie zadań z zakresu 
profi laktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania 
narkomanii. Badania kontrolne pozwolą więc ocenić prawidłowość pobierania 
i wykorzystania środków publicznych pochodzących z opłat za zezwolenia na 
hurtową i detaliczną sprzedaż alkoholu.

Celem kontroli realizacji przez starostów zadań określonych ustawą z 6 czerwca 
2001 r. o przeznaczeniu gruntów rolnych do zalesienia będzie m.in. dokonanie oceny 
prawidłowości wykorzystania środków z budżetu państwa, w tym na ekwiwalenty, 
za wyłączenie gruntu z upraw rolnych i prowadzenie uprawy leśnej, wypłacane 
właścicielom gruntów w latach 2002–2007.

Kontrola funkcjonowania Polskiej Organizacji Turystycznej zostanie podjęta 
w związku z sygnałami o nieprawidłowościach w wydawaniu przez nią środków 
publicznych i niedociągnięciach organizacyjnych. Sytuacja taka może przeszkodzić 
w wykorzystaniu unijnych środków fi nansowych przyznanych Polsce na rozwój 
turystyki w latach 2007–2013.

W obszarze zdefi niowanym jako koszty funkcjonowania administracji 
publicznej, z uwzględnieniem standaryzacji (ujednolicenie opisu stanowisk 
i wyposażenia, określenie zasad kształtowania wynagrodzeń) przewidziano 
kontrolę zatrudnienie i wynagrodzenia w urzędach wojewódzkich. Wyniki badań 
pozwolą ocenić sposób planowania i wykorzystania środków na wynagrodzenia 
w urzędach wojewódzkich, poznać powody znaczących różnic w poziomie wy-
nagrodzeń na podobnych lub równorzędnych stanowiskach pracy, a także ocenić 
wpływ kosztów utrzymania rządowej administracji na sprawność obsługi miesz-
kańców. Umożliwią także ustalenie przyczyn spadku zatrudnienia w urzędach 
wojewódzkich i odpływu osób mających wysokie kwalifi kacje, doświadczenie 
oraz wieloletni staż pracy.

Pomoc publiczna i udzielanie dotacji to następny główny obszar badań kon-
trolnych, w którym NIK przeprowadzi 3 kontrole.

Badanie realizacji Rządowego Programu – Fundusz Inicjatyw Obywatelskich 
umożliwi ocenę skuteczności i obiektywności zasad przyznawania dotacji przez 
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Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej oraz wykorzystania środków i realizacji 
celów FIO przez benefi cjentów.

Główne powody podjęcia kontroli realizacji płatności uzupełniających dla 
producentów surowca tytoniowego to niewykorzystanie limitu środków przezna-
czonych na pomoc w ramach płatności uzupełniających dla producentów surowca 
tytoniowego, a także protesty plantatorów tytoniu przeciw nowym zasadom unij-
nych dopłat do produkcji tytoniu w 2007 r. Badania umożliwią ocenę wykorzystania 
środków przeznaczonych na tę formę pomocy oraz podjęcie działań eliminujących 
ewentualne nieprawidłowości w kolejnych latach.

Ostatnia w tym obszarze kontrola dotycząca zarządzania i wykorzystania 
na cele budowlane środków funduszy utworzonych w Banku Gospodarstwa 
Krajowego umożliwi zbadanie m.in. prawidłowości wykorzystania środków 
funduszy przeznaczonych na wspieranie budownictwa mieszkaniowego, inwe-
stycje komunalne oraz rozwój infrastruktury drogowej i kolejowej, tj.: Funduszu 
Dopłat, Funduszu Termomodernizacji, Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, 
Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych, Krajowego Funduszu Drogowego 
i Funduszu Kolejowego. Wszystkie wymienione fundusze są zasilane środkami 
publicznymi.

Kolejny główny obszar badań kontrolnych to realizacja inwestycji fi nanso-
wanych ze środków publicznych, w tym inwestycji wieloletnich, przewidziano 
w nim 4 kontrole.

W ramach kontroli wykonania budżetu państwa prowadzona będzie kontrola 
realizacji wydatków ze środków publicznych na inwestycje budowlane. Celem kon-
troli będzie ocena skuteczności nadzoru sprawowanego przez dysponentów części 
budżetowych nad środkami publicznymi wydatkowanymi na inwestycje budowlane, 
a także dokonanie oceny realizacji wspomnianych przedsięwzięć.

Kontrola prawidłowości postępowania przy wyborze wykonawców sieci gazo-
wych i dostawców środków transportu oraz realizacja zawartych w tym zakresie 
umów w latach 2006–2007 przewidziana w jednej z fi rm dystrybucyjnych będzie 
kontynuacją badań prowadzonych w 2007 r. Z uwagi m.in. na zagrożenia korup-
cyjne występujące w tym obszarze, zasadnym jest uzupełnienie prowadzonych 
już badań odnośnie do prawidłowości świadczenia usług przesyłania i dystrybucji 
gazu, rzetelności rozliczeń z odbiorcami oraz przestrzeganie standardów obsługi 
odbiorców i parametrów jakościowych gazu. 

Sugestię podjęcia kontroli przygotowania przez Generalną Dyrekcję Dróg 
Krajowych i Autostrad Oddział w Łodzi realizacji drogi ekspresowej S8 zgłosiła 
sejmowa Komisja Finansów Publicznych oraz senacka Komisja Samorządu Tery-
torialnego i Administracji Państwowej. Rozbieżności co do przebiegu przez wo-
jewództwo łódzkie drogi ekspresowej S8 – przez Piotrków Trybunalski lub przez 
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Sieradz i Łódź – są powodem wstrzymywania prac przygotowawczych, co może 
znacznie opóźnić jej budowę. Kontrola pozwoli ocenić efekty dotychczasowych 
działań Generalnej Dyrekcji DKiA w tej mierze, a przede wszystkim prawidłowość 
analiz dotyczących usytuowania drogi oraz racjonalność wykorzystania wydatko-
wanych środków publicznych.

Zadaniem kontroli realizacji wybranych elementów Programu Operacyjnego 
Rozwój Polski Wschodniej jest ocena realizacji Programu, a także innych działań 
zmierzających do wyrównywania opóźnień w rozwoju najuboższych regionów 
kraju. Badania będą koncentrowały się wokół przedsięwzięć służących poprawie 
infrastruktury edukacyjnej uczelni oraz przygotowania przez jednostki samorządu 
terytorialnego warunków do działań wspomagających rozwój nowoczesnej konku-
rencyjnej gospodarki – opracowania projektów tworzenia parków przemysłowych, 
parków technologicznych, centrów transferu technologii.

Ostatni obszar w ramach priorytetu państwo oszczędne, obejmujący 6 kon-
troli, to pozyskiwanie, wykorzystanie i zarządzanie środkami Unii Europejskiej 
i instytucji pozaunijnych, z uwzględnieniem upraszczania procedur.

Kontrola zdolności administracji publicznej do wykorzystania funduszy struk-
turalnych w ramach Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki 2007–2013, która 
jest kontynuację badań kontrolnych z lat 2003–2005, koncentrować się będzie na 
ocenie zdolności jednostek administracji publicznej odpowiedzialnych za wdrażanie 
Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki do zarządzania i wykorzystania funduszy 
strukturalnych. Badania obejmą przygotowanie systemu zarządzania i kontroli, 
zabezpieczenie środków krajowych na prefi nansowanie i współfi nansowanie pro-
gramu, stan przygotowań do realizacji projektów, opracowanie niezbędnych aktów 
prawnych i dokumentów programowych. 

Z ustaleń wcześniejszych kontroli NIK wynika, że jedną z przyczyn niskiej 
absorpcji funduszy strukturalnych było tworzenie przez polską administrację zbyt 
rozbudowanego i skomplikowanego systemu zarządzania. Zamierzone badania 
zdolności administracji publicznej do wykorzystania funduszy strukturalnych 
w ramach Programu Operacyjnego Rozwój Polski Wschodniej 2007–2013 powinny 
umożliwić ocenę zdolności jednostek odpowiedzialnych za wdrażanie Programu 
do zarządzania funduszami strukturalnymi i wykorzystania ich do działań stymu-
lujących rozwój ekonomiczny i społeczny.

Zakres przedmiotowy kontroli prawidłowości wykorzystania funduszy unijnych 
przez województwa i benefi cjentów w ramach Regionalnego Programu Opera-
cyjnego na lata 2007–2013 obejmuje m.in. dokonywanie oceny projektów przez 
urzędy marszałkowskie na podstawie kryteriów formalnych, ocen merytorycznych 
i technicznych wydawanych przez ekspertów, ogłoszeń o naborze i o zatwierdzo-
nych projektach, realizacji projektów przez benefi cjentów. W wyniku wcześniej-
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szych kontroli z tego zakresu NIK negatywnie oceniła wydawane przez ekspertów 
opinie merytoryczne i techniczne, mające bezpośredni wpływ na rekomendacje 
projektów, ich wybór i zatwierdzanie. Przeprowadzenie kontroli w początkowej 
fazie wdrażania Programu pozwoli wyeliminować nieprawidłowości na dalszych 
etapach jego realizacji.

Badanie tworzenia, funkcjonowania i rozszerzania obszarów działania specjal-
nych stref ekonomicznych pozwoli ocenić prawidłowość i racjonalność powstawania 
oraz funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych, efekty ich działalności, 
stopień zagospodarowania nieruchomości wchodzących w ich skład, a także sposób 
zarządzania strefami przez spółki zarządzające w latach 2006–2008.

Rezultatem kontroli przestrzegania wymogów prawa wspólnotowego i krajo-
wego przy wdrażaniu wybranych regionalnych programów operacyjnych będzie 
ocena zgodności działań instytucji zaangażowanych we wdrażanie tych progra-
mów, współfi nansowanych w latach 2007–2013 ze środków Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, z obowiązującymi przepisami. Ocenione zostaną 
także wybrane obszary funkcjonowania systemu kontroli wewnętrznej w tym 
zakresie.

Celem kontroli prawidłowości udostępniania i wykorzystania funduszy struktu-
ralnych w ramach Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 
na promocję przedsiębiorczości oraz wzmacnianie konkurencyjności mikroprzed-
siębiorstw z terenu województwa pomorskiego w latach 2004–2007 będzie ocena 
działalności instytucji zaangażowanych w rozdysponowanie środków funduszy 
strukturalnych oraz ich wykorzystania przez benefi cjentów, biorących udział 
w Programie adresowanym do najmniejszych i małych przedsiębiorstw. Program 
ten cieszył się największym powodzeniem wśród przedsiębiorców.

Państwo gospodarne

Państwo gospodarne to państwo zarządzające efektywnie majątkiem publicz-
nym, wykorzystujące osiągnięte z tej działalności środki dla pożytku obywateli. 
NIK będzie więc badała, analizowała i oceniała sposób zarządzania państwowym 
majątkiem. W kręgu zainteresowania Izby znajdą się szczególnie zagadnienia 
dotyczące celowości posiadanego majątku, skuteczności sprawowanego nad-
zoru właścicielskiego, działania umożliwiające przysparzania prywatnym pod-
miotom nieuzasadnionych korzyści, celowości wyboru majątku do prywatyzacji 
i prawidłowości jej przeprowadzania. Głównymi obszarami badań kontrolnych 
w ramach tego priorytetowego kierunku kontroli są: zarządzanie i gospodarowanie 
majątkiem Skarbu Państwa (w tym przez agencje państwowe), majątkiem samorzą-
dowym i przedsiębiorstw państwowych; procesy restrukturyzacji, komercjalizacji 
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i prywatyzacji sektorów gospodarki, podmiotów Skarbu Państwa i komunalnych; 
rozwój i utrzymanie infrastruktury.

W obszarze zarządzanie i gospodarowanie majątkiem Skarbu Państwa 
(w tym przez agencje państwowe), majątkiem samorządowym i przedsiębiorstw 
państwowych przewidziano 8 kontroli.

W ramach kontroli inwestycji kapitałowych banków działających z udziałem 
kapitału Skarbu Państwa szczegółowym badaniom poddane zostaną te inwestycje 
kapitałowe, w następstwie których konieczne było utworzenie rezerw celowych na 
deprecjację ich wartości. Kontrola pozwoli ustalić czy banki właściwie zarządzają 
ryzykiem związanym z inwestycjami kapitałowymi.

Badanie wdrażania projektów racjonalizatorskich przez wybranych 
przedsiębiorców górniczych i energetycznych jest kontynuacją badań z końca 
lat dziewięćdziesiątych, które wykazały liczne nieprawidłowości, m.in. przyj-
mowanie rozwiązań niespełniających wymogów projektów racjonalizatorskich, 
zawyżanie efektów ekonomicznych, nierzetelne ustalanie wynagrodzeń dla auto-
rów projektów i nagród za wspieranie wynalazczości. Ustalenia kontroli pozwolą 
na dokonanie oceny skutków nowych rozwiązań prawnych w tej sferze.

Oddanie przedsiębiorstwa przez organ założycielski do odpłatnego korzystania, 
czyli tzw. leasing pracowniczy, jest najczęściej stosowaną ścieżką prywatyzacyj-
ną. Podjęcie kontroli prywatyzacji przez oddanie przedsiębiorstwa do odpłatne-
go korzystania uzasadnia również fakt, iż wcześniejsze kontrole NIK dotyczące 
przekształceń własnościowych ujawniały liczne nieprawidłowości w procesach 
prywatyzacyjnych, prowadzonych w tym trybie. 

Wyniki kontroli sprawowania nadzoru właścicielskiego w spółkach z większoś-
ciowym udziałem Skarbu Państwa posłużą do oceny prawidłowości i skuteczności 
tego nadzoru. Zbadany zostanie m.in. wpływ uchwał i decyzji organów spółek na 
sytuację ekonomiczno-fi nansową tych podmiotów oraz ochronę interesów Skarbu 
Państwa.

Kontrola gospodarowania środkami funduszu leśnego umożliwi sprawdzenie 
prawidłowości dysponowania wymienionymi środkami i ich wykorzystania. 
Dotyczyć będzie zwłaszcza środków przeznaczonych na wspólne przedsię-
wzięcia jednostek organizacyjnych Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy 
Państwowe i tworzenie infrastruktury niezbędnej do prowadzenia gospodarki 
leśnej.

Podjęcie kontroli prowadzenia przez podmioty górnicze gospodarki remontowej 
w latach 2005–2007 uzasadniają zebrane informacje wskazujące na występowanie 
w tej działalności wielu nieprawidłowości, również o charakterze korupcyjnym. 
Zakup usług remontowych oraz materiałów niezbędnych do ich wykonania pocią-
gają za sobą znaczne wydatki, sięgające 8-10% ogólnych kosztów funkcjonowania 

Plan pracy NIK



[21] 21

przedsiębiorstw górniczych. Kontrola pozwoli ocenić poprawność prowadzonej 
przez podmioty górnicze gospodarki remontowej.

Zakresem kontroli gospodarowania majątkiem likwidowanych kopalń objęty 
zostanie proces zagospodarowania, przejętej przez spółki utworzone w celu pro-
wadzenia likwidacji kopalń, infrastruktury kopalń oraz majątku przedsiębiorstw 
górniczych. Dwie spółki restrukturyzacji kopalń przejęły dotychczas majątek 
28 kopalń, w których zakończono wydobycie węgla. Część wpływów ze sprzedaży, 
wydzierżawiania i wynajmowania majątku byłych kopalń spółki przeznaczyły na 
spłatę przejętych równocześnie zobowiązań, jednak nadal dysponują one znacz-
nymi aktywami.

Badanie funkcjonowania zespołu torów wyścigów konnych na Służewcu 
w Warszawie dotyczyć będzie m.in. stanu prac nad docelową koncepcją organiza-
cji i zagospodarowania zespołu torów wyścigów konnych, gwarantującą rentow-
ne i zgodne z przeznaczeniem ich wykorzystanie, prawidłowości przekazywania 
i rozliczania dofi nansowania przyznawanego na utrzymanie toru i organizacji wy-
ścigów oraz gospodarowania nieruchomościami, a także innym majątkiem zespołu 
torów wyścigów konnych. Straty ponoszone na organizacji wyścigów konnych, 
postępująca degradacja obiektów z nimi związanych oraz plany sprzedaży dewe-
loperom części nieruchomości stwarzają realne niebezpieczeństwo likwidacji tego 
unikatowego kompleksu wpisanego do rejestru zabytków.

Obszar procesy restrukturyzacji, komercjalizacji i prywatyzacji sek-
torów gospodarki, podmiotów Skarbu Państwa i komunalnych obejmuje 
4 kontrole.

Kontrola realizacji zobowiązań offsetowych wynikających z kontraktu na zakup 
samolotów F-16 podjęta zostanie w celu dokonania oceny sposobu rozliczenia 
realizacji zobowiązań offsetowych przypadających na lata 2003–2006, w związku 
z zawartą pomiędzy Skarbem Państwa a fi rmą Lockheed Martin Coorperation 
umową na zakup samolotów wielozadaniowych F-16.

Celem kontroli procesów restrukturyzacji i prywatyzacji w sektorze poligrafi i 
i kolportażu będzie ocena prawidłowości przebiegu tych procesów. Badaniami 
objęte zostaną m.in. takie kwestie, jak zabezpieczenie w tych procesach interesów 
Skarbu Państwa, wpływ przekształceń na działalność poszczególnych podmiotów, 
stopień przygotowania sektora do wymogów związanych z członkostwem Polski 
w Unii Europejskiej.

Ocena działań administracji rządowej oraz spółek z udziałem Skarbu Państwa 
w zakresie opracowania, wdrażania i realizowania Programu dla elektroenergetyki, 
przyjętego przez Radę Ministrów w marcu 2006 r. jest celem kontroli restruktury-
zacji sektora elektroenergetyki w latach 2006–2007. Ze względu na strategiczny 
charakter tego sektora wskazane jest dokonanie dogłębnej analizy realizacji pro-
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gramu restrukturyzacji, a także sposobu przygotowania i przeprowadzania w latach 
2006–2007 zasadniczych zmian w funkcjonowaniu rynku energii, polegających 
przede wszystkim na likwidacji kontraktów długoterminowych oraz wprowadzeniu 
prawa wyboru przez fi nalnych odbiorców dostawców energii.

Kolejna kontrola podejmowana w powyższym obszarze dotyczyć będzie sprze-
daży udziałów i akcji mniejszościowych przez Ministerstwo Skarbu Państwa. Poza 
zbadaniem prawidłowości przygotowania i przebiegu sprzedaży wspomnianych 
udziałów i akcji, oceniona zostanie także zasadność pozostawania w posiadaniu 
Skarbu Państwa pakietów mniejszościowych (w 538 czynnych spółkach prawa 
handlowego, według stanu na koniec czerwca 2007 r.).

W ostatnim z głównych obszarów badań kontrolnych, określonym jako rozwój 
i utrzymanie infrastruktury, zaplanowano 5 kontroli.

Ważnym zadaniem będzie kontrola jakości robót wykonywanych na drogach 
publicznych, bowiem największym zagrożeniem dla sprawnego funkcjonowania 
transportu drogowego w Polsce był, i nadal pozostaje, zły stan techniczny dróg 
publicznych. Przedmiotem zainteresowania Izby będą szczególnie te działania 
kontrolowanych podmiotów, które mają na celu skuteczne egzekwowanie od wy-
konawców właściwej jakości robót związanych z budową, przebudową, remontami, 
utrzymaniem i ochroną dróg.

W toku kontroli wydawania zezwoleń na budowę połączeń dróg publicznych 
z obiektami działalności gospodarczej zbadana zostanie legalność decyzji zezwa-
lających inwestorom na lokalizację zjazdów z dróg publicznych, w tym autostrad 
już istniejących i znajdujących się w budowie, na nieruchomościach, na których 
jest, lub ma być prowadzona działalność gospodarczo-usługowa – z uwagi na moż-
liwość dokonywania przez organy administracji stosunkowo dowolnej interpretacji 
przepisów ustawy o drogach publicznych.

Przyczyną podjęcia kontroli funkcjonowania systemu monitorowania programu 
rzeczowo-fi nansowego inwestycji kolejowych w PKP PLK SA w latach 2007–2015 
jest wykorzystywanie przez PKP PLK SA środków pomocowych Unii Europejskiej 
na modernizację linii kolejowych, co pociągnęło za sobą konieczność monitorowa-
nia programów inwestycyjnych w spółce. Badanie umożliwi sprawdzenie czy fak-
tycznie system ten został wprowadzony w życie, czy jest sprawny i niezawodny.

Celem kontroli działalności PKP Cargo SA na rynku przewozów krajowych 
i międzynarodowych będzie dokonanie oceny czy PKP Cargo SA nie stosuje 
praktyk monopolistycznych w celu eliminowania innych przedsiębiorców kole-
jowych z przewozów krajowych i międzynarodowych. Z rozpoznania przedkon-
trolnego wynika, iż PKP Cargo, dysponując terminalami kolejowymi na grani-
cach oraz zarządzając infrastrukturą kolejową w portach, ogranicza dostęp do nich 
konkurentom.
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Kontrola koordynacji robót w zakresie przebudowy, modernizacji i remontu dróg 
na terenie aglomeracji miejskich w latach 2006–2008 umożliwi ocenę działań pre-
zydentów miast związanych z koordynacją robót w pasie drogowym (przebudowa, 
remont i modernizacja), w tym za pomocą podległych jednostek organizacyjnych, 
sprawujących funkcję zarządcy dróg publicznych. Ustalenia kontroli pozwolą też 
ocenić prawidłowość planowania i realizacji wspomnianych zadań.

Uwagi końcowe

Plan pracy Najwyższej Izby Kontroli na 2008 r. spełnia zasady określone 
w Standardach kontroli NIK, według których celem planowania jest stworzenie 
warunków do koncentracji działalności kontrolnej NIK na najważniejszych zagad-
nieniach związanych z funkcjonowaniem państwa, z uwzględnieniem optymalnego 
wykorzystania potencjału kontrolnego Izby, a kontrole powinny być tak zaplano-
wane, by można je przeprowadzić w sposób oszczędny, wydajny i skuteczny – 
z dbałością o jakość procesu kontrolnego. Zgodnie z Wytycznymi planowania kon-
troli w przygotowaniu propozycji tematycznych uczestniczą departamenty kontrolne 
i delegatury. Zgłaszane przez nie propozycje są wynikiem analizy wielu czynników 
i stale aktualizowanej wiedzy o obszarach kontrolowanych przez Izbę: śledzone są 
zmiany legislacyjne, analizie poddawane są plany i programy rządowe, publikacje 
i informacje prezentowane w środkach masowego przekazu, wpływające do NIK 
skargi oraz dokumenty związane z pracami Sejmu i Senatu, uwzględniane są wyniki 
wcześniejszych kontroli. W określaniu propozycji tematów do planu wykorzystuje 
się również sugestie zgłaszane przez organy władzy publicznej. Propozycje tematów 
wpisują się w ustalone priorytety – obowiązujące w cyklu trzyletnim prioryteto-
we kierunki kontroli i przyjęte w planowaniu na dany rok główne obszary badań 
kontrolnych. Na wybór tematów do tegorocznego planu znaczący wpływ miało 
to, iż zamyka on trzyletni etap działań kontrolnych Izby, przewidzianych na lata 
2006–2008. Wyniki kontroli skupiających uwagę Izby kolejny już raz na wybra-
nych priorytetach umożliwią dokonanie pełniejszych ocen stwierdzonych zjawisk, 
pogłębienie wiedzy na temat działania ujawnionych mechanizmów oraz pozwolą 
na uchwycenie tendencji zachodzących w tych dziedzinach aktywności państwa, 
które poddane zostały kontroli NIK.

Nowością w pracach planistycznych było wykorzystanie – opracowanego 
w Departamencie Strategii Kontrolnej – programu informatycznego SterNIK, wspie-
rającego tworzenie projektu rocznego planu pracy i w dużym stopniu automatyzu-
jącego pracochłonne czynności. Szczególne znaczenie ma funkcja umożliwiająca 



[24]24 Plan pracy NIK

dyrektorom departamentów i delegatur zarządzanie procesem kontrolnym na etapie 
tworzenia projektu planu. Dane wprowadzane do systemu przez jednostki są wy-
korzystywane przez użytkowników programu; można je przeglądać, poprawiać, 
tworzyć raporty, drukować. Oprócz przeglądania tematów i przygotowywania  ze-
stawień w postaci kart informacyjnych, program umożliwia opracowanie zestawień 
obrazujących częstotliwość kontroli planowanych w określonych podmiotach i two-
rzenie zestawień ilustrujących obciążenie poszczególnych jednostek czynnościami 
kontrolnymi. Zakłada się, że program informatyczny SterNIK będzie doskonalony 
i rozbudowywany.

opracowała mgr Ewa Faber
Departament Strategii Kontrolnej w NIK
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Elżbieta Chojna-Duch 

BUDŻET  PAŃSTWA  NA  2008  ROK 
–  PODSTAWOWE  UWARUNKOWANIA

1. Debata nad projektem ustawy budżetowej na 2008 r. odbywała się w szcze-
gólnych okolicznościach i przy różnych ograniczeniach. Rada Ministrów, zgodnie 
z terminem określonym w Konstytucji, do końca września skierowała projekt do 
Sejmu RP. Projekt ten został następnie przejęty po wyborach parlamentarnych 
przez obecny rząd i przedłożony ponownie w listopadzie 2007 r. Stąd też istotnym 
ograniczeniem był czas na przygotowanie projektu ustawy budżetowej do uchwa-
lenia przez parlament i przedstawienia do podpisu Prezydentowi RP. Ponieważ od 
pierwotnego terminu jego przedłożenia Sejmowi – 27 września 2007 r. – liczył 
się konstytucyjny (art. 225) 4-miesięczny okres na jego uchwalenie, 27 stycznia 
kończy się ten okres i po jego upływie Prezydent RP ma prawo zarządzić skró-
cenie kadencji Sejmu. Uznano tym samym, że zasada dyskontynuacji w stosunku 
do podstawowego instrumentu polityki gospodarczej rządu jakim jest budżet nie 
powinna obowiązywać. Na prace w parlamencie pozostały więc 2 miesiące. 

Merytorycznym ograniczeniem jest baza założeń makroekonomicznych przygo-
towywana w połowie roku i weryfi kowana ostatecznie do września 2007 r. Projekt 
ustawy budżetowej na 2008 r. budowany był na prognozach makroekonomicznych 
z tego okresu, gdy gospodarka polska znajdowała się na ścieżce szybkiego wzrostu 
gospodarczego. Obecnie wchodzimy w fazę nieco wolniejszego wzrostu. 

Podstawową przesłanką wrześniowej konstrukcji projektu budżetu na 2008 r. 
była dobra realizacja budżetu państwa w 2006 i 2007 r., oparta na bardzo wysokim 
wzroście PKB. Wzrost gospodarczy w 2006 r. w ujęciu realnym wyniósł po wery-
fi kacji 6,2%, podczas gdy prognozowany kształtowany był na niższym poziomie, 
tj. 4,3%, w 2007 r. planowano 6,1% wzrostu, przewidywane wykonanie według 
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danych uzasadnienia do projektu ustawy budżetowej na 2008 r. ma wynieść 6,5% 
w 2007 r. Na kolejne lata prognozowane przyrosty wynoszą 5,5 punktu procento-
wego w 2008 r., 5,2 punktu procentowego w 2009 r. i 5 punktów procentowych 
na 2010 r.

Tymczasem wysokie tempo PKB I półrocza 2007 r., które wynosiło 7,2%, 
stopniowo zwalniało w 2007 r. z kwartału na kwartał i prognozy oraz dane kształ-
towały się w sposób nieoczekiwany i trudny do jednoznacznego oszacowania 
w pierwotnych planach korekty budżetu przez nowy rząd (6,4% – II kwartał, pier-
wotnie 5,9% – III kwartał). W końcu listopada dane okazały się lepsze od oczekiwań 
rynkowych i wyniosły 6,4%, ale ekonomiści spodziewają się, że dane te będą rewi-
dowane i dynamika okaże się niższa niż pierwotnie podawana przez Główny Urząd 
Statystyczny. Z kolei prognoza na IV kwartał wynosiła 5,4%, ale prawdopodobnie 
szacowana jest za nisko. Propozycje założeń makroekonomicznych do projektu 
budżetu mogą się więc okazać zbyt optymistyczne; należy zatem zastanowić się, 
czy tempo wzrostu w 2007 r. nie powinno być skorygowane i wyznaczone na 
poziomie nieco niższym. Opinia taka prezentowana była przez większość nieza-
leżnych ośrodków badawczych i ekonomistów; prognoza dla wskaźnika realnego 
wzrostu PKB dla 2007 r. oscylowała, po ciągłych weryfi kacjach, między 5,4% – 6%. 
W tej sytuacji prognoza realnego tempa wzrostu na 2008 r. szacowana na 5,5% 
może również okazać się zbyt wysoka.

Czynniki osłabienia globalnego były znane twórcom projektu budżetu już 
we wrześniu 2007 r. Sygnalizowano malejące czynniki popytowe, słabnący eks-
port, wzrost cen surowców i towarów konsumpcyjnych, które bezpośrednio po-
wodowały rosnącą presję infl acyjną. Dane makroekonomiczne wskazywały na 
pogarszającą się sytuację gospodarczą w Polsce, co potwierdziły dane dotyczące 
wielkości produkcji przemysłowej we wrześniu (wzrosła o 5,2% w ujęciu rok do 
roku, a sprzedaż detaliczna o 14,2%). Publikowanie danych dostosowywane było 
jednak do kalendarza wyborczego – weryfi kacja tempa wzrostu PKB z 7,2% do 
6,8% za pierwsze półrocze nastąpiła dopiero 22 października, czyli dzień po wybo-
rach1. Dlatego też nie mogła być wzięta pod uwagę we wrześniu przy ostatecznej 
weryfi kacji projektu ustawy budżetowej.

Nadal pogarsza się konkurencyjność polskich fi rm, obserwuje się zaniechanie 
planowanych inwestycji, słabe wykorzystanie, mimo dotychczasowych optymi-
stycznych zapewnień, środków z Unii Europejskiej (55% wykonania wydatków 
budżetu państwa w stosunku do planu po zmianach po październiku), co z kolei 
wpływa na ich sytuację fi nansową i rynek pracy. 

1 Por.: B. Wyżnikiewicz: Korekty PKB mogą być bronią w walce politycznej, „Rzeczpospolita” 
z 5.11.2007 r.

Elżbieta Chojna-Duch
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Wydaje się, że zbliżamy się do schyłkowej fazy koniunktury, a ponieważ go-
spodarka rynkowa z istoty swej ma charakter cykliczny, wcześniej – już w 2008 r. 
lub później (po 2009 r.) może nastąpić głębszy spadek tempa wzrostu PKB i zała-
manie koniunktury. Ma ono charakter nieuchronny, choć nieznany jest okres tego 
pogorszenia. Dlatego planowane średnie światowe tempo wzrostu PKB w latach 
2007–2008, wynoszące około 6% i polskiej gospodarki – około 5,5%, wydaje się 
jednym z wielu scenariuszy bazowych, niekoniecznie najbardziej prawdopodob-
nych. Ekonomiści podkreślają, że parametry przyjęte do konstrukcji założeń makro-
ekonomicznych powinna cechować ostrożność, wręcz pesymizm, gdyż negatywne 
konsekwencje zbyt optymistycznego budżetu są bardziej szkodliwe niż budżetu 
nadmiernie pesymistycznego2. 

Przykładem takiego przeszacowania wzrostu gospodarczego było niefortunne 
planowanie budżetowe na 2001 r. Projekt budżetu przekazany w połowie listopa-
da wyznaczał wówczas bowiem wzrost realnego PKB aż o 5,1%; w trakcie roku 
obniżono wskaźnik na 4,5%, a wykonanie wskutek załamania koniunktury wy-
niosło 1,2%. Należy mieć nadzieję, że założenia przyjęte w projekcie budżetu na 
2008 r. nie okażą się równie nierealistyczne jak w 2001 r. Spowodować to może 
bowiem napięcia w ustawie budżetowej trudniejsze do opanowania niż wówczas, 
gdy istniały jeszcze możliwości korekt i przesunięć na zasadzie virement3. Każdego 
bowiem kolejnego roku manewry cięć i przesunięć wydatków są coraz trudniejsze. 
Natrafi ają bowiem na różnorodne ograniczenia prawne, wzmocnione przez coraz 
bardziej obszerne i rygorystyczne orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego, lub 
wynikające z umów inne bariery „sztywności” budżetu. Dlatego też w toku prac 
budżetowych w parlamencie założenia te powinny być do ostatniej chwili kory-
gowane, uwzględniać zmiany metodologii obliczeń, kolejne uściślenia szacunków 
czynników kształtujących założenia makroekonomiczne, ewentualne zmiany prawa, 
uwarunkowań rynków zewnętrznych, wskazania Komisji Europejskiej dotyczące 
kryteriów konwergencji itd. To rozstrzyga zarazem o ostatecznych wielkościach 
i proporcjach dochodów i wydatków.

2. Ustawa budżetowa i załączony do niej budżet stanowią narzędzie polityki 
gospodarczej państwa. U jego podstaw leżą priorytety tej polityki, w tym polityki 
fi nansowej. Na 2008 r. przedstawił je minister fi nansów w swym exposé budże-
towym. Są to: ograniczenie długu publicznego o 4-7 punktów procentowych do

2 A. Wernik, A. Dorosz: Sytuacja fi nansowa Polski 2006/2007 – perspektywy i zagrożenia, 
„Biuletyn Analityczny”, Akademia Finansów w Warszawie, 2007 r.

3 Virement – przenoszenie kredytów budżetowych; zwiększenie wydatków budżetowych na jakiś 
cel kosztem uszczuplenia ich na inny cel. Por. W. Kopaliński: Słownik wyrazów obcych i zwrotów obcoję-
zycznych z almanachem, wyd. Muza SA, Warszawa 2001 [przyp. red.].

Budżet państwa na 2008 rok
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2011 r., uproszczenie systemu podatkowego, a od 2009 r. niższe stawki podatku 
dochodowego od osób fi zycznych, przeznaczenie wyższych środków na edukację, 
szybsza budowa dróg z lepszym wykorzystaniem środków unijnych, przyspieszenie 
prywatyzacji oraz przygotowanie Polski do wprowadzenia euro. Wejście do strefy 
euro ma być nie tylko ukoronowaniem, ale i warunkiem utrzymania wysokiego 
tempa wzrostu gospodarczego.

Do realizacji tych priorytetów dostosowane zostały proporcje podstawo-
wych wielkości budżetowych. Przy wzroście nominalnego PKB o 8,3% w pro-
jekcie budżetu państwa na 2008 r. prognoza dochodów, wynosząca 246,5 mld zł 
(z wyłączeniem bezzwrotnych środków z Unii Europejskiej) – co oznacza wzrost 
w stosunku do 2007 r. o 8,9% – wydaje się realistyczna. Dochody budżetowe 
planowane na 2007 r. wzrastały np. w stosunku do 2006 r. o 15,4%. Jednakże na 
2008 r. Narodowy Bank Polski (NBP) nie przewiduje wpłaty z zysku do budżetu 
państwa, która w 2007 r. wynosiła 2,5 mld zł.; NBP planuje bowiem powiększenie 
rezerwy rewaluacyjnej (na pokrycie ryzyka zmian kursu złotego w stosunku do 
walut obcych). Kumulowanie i pozostawienie zbyt dużej rezerwy rewaluacyjnej 
w NBP nie wydaje się celowe. Zasadnicze jednak zagrożenia poziomu wpływów 
do budżetu wiążą się przede wszystkim z szacunkiem PKB na 2008 r. przyjętym 
u podstaw budżetu, malejącym w 2007 r., który może spowodować, że proponowana 
dynamika wzrostu dochodów okaże się zbyt wygórowana. 

Dochody podatkowe wzrastają nominalnie o 11% w stosunku do roku bieżą-
cego (planowane na 2007 r. – 10,3% więcej niż w 2006 r.). Zarazem wzrasta nieco 
stopień fi skalizmu. Liczony jako stosunek do PKB kształtuje się on na przestrzeni 
ostatnich lat następująco: w 2006 r. – 16,5%, w 2007 r. – 17,8% i 18,2% plano-
wane w 2008 r. Dlatego priorytet rządu obniżenia obciążeń podatkowych będzie 
realizowany od kolejnego roku. 

Co do wielkości poszczególnych tytułów dochodów przyjęta jest wysoka dyna-
mika wpływów podatkowych z VAT i PIT; mogą być one niższe (o około 4 mld zł), 
gdyż ulgi oraz rekompensaty dla FUS mogą okazać się kosztowniejsze. Obliczenia 
zmniejszenia wpływów z PIT w związku z ulgami rodzinnymi są przybliżone, 
ponieważ w rzeczywistości nie ma statystyki liczby dzieci (i benefi cjentów ulgi). 
Ubytek ten może więc być większy niż planowany. Ulga (120 zł na każde dziecko 
do wysokości podwójnej kwoty zmniejszającej podatek w pierwszym przedziale 
skali podatkowej, podniesiona do wysokości 1145 zł na każde dziecko pozostające 
na utrzymaniu podatnika) wprowadzona została w 2007 r., ze skutkami dopiero 
w 2008 r. W związku z oczekiwaniem na zastosowanie jej również w stosunku do 
rolników mogłaby spowodować zarazem konieczność podniesienia skali wydatków 
budżetowych odpowiednio o te kwoty. Dlatego też trudna byłaby do wprowadze-
nia już w 2008 r. Brakuje ponadto szacunków tego ewentualnego zwiększenia. 

Elżbieta Chojna-Duch
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Doświadczenie uczy też, że podatnicy lepiej z roku na rok wykorzystują możliwości, 
jakie stwarza obowiązujące prawo.

Zagrożeniem związanym z ulgami PIT jest konieczność wyrównania zmniej-
szenia udziałów w PIT jednostkom samorządu terytorialnego (na zasadzie ade-
kwatności wyrażonej w art. 167 ust.4 Konstytucji) oraz zwiększony udział gmin 
w PIT ( z 36,22% do 36,49% w 2008 r.). W uzasadnieniu nie podano ponadto 
skali koniecznej rekompensaty wpływów dla samorządu terytorialnego. Szacunek 
wstępny Ministerstwa Finansów tej rekompensaty dla samorządów to 3,5 mld zł. 
Jednakże tylko w samej Warszawie ubytek ma wynieść 432 mln zł. 

Przy przyjęciu optymistycznych prognoz wzrostu gospodarczego wpływy 
podatkowe z podatku dochodowego od osób fi zycznych można uznać za wiary-
godne; mogą jednak też okazać się przeszacowane. Tych wskaźników wzrostu 
nie uzasadnia bowiem jednoznacznie ani dynamika zatrudnienia, średnia płaca, 
wzrost emerytur i rent, które są na poziomach stosunkowo niższych, czy dynamika 
dochodów z działalności gospodarczej. 

Dochody z podatku od towarów i usług w 2008 r. mają wzrosnąć o 13,9% w uję-
ciu nominalnym, przy dużo niższym prognozowanym wzroście PKB oraz popycie 
krajowym, podczas gdy w 2007 r. planowany wzrost ma wynieść 12%. Podobnie 
w relacji do PKB jest to wyższy przyrost niż planowany na 2007 r. (odpowiednio 
8,9% w 2008 r. i 8% w 2007 r.). W świetle malejących w końcu 2007 r.: realnej dy-
namiki popytu krajowego, spożycia i inwestycji tak wysoki przyrost będzie trudny 
do osiągnięcia. Jeżeli nie przewiduje się zmian prawa podatkowego w kierunku 
zwiększającym obciążenia fi skalne, tak wyraźne zwiększenie tych wielkości wydaje 
się trudne, ale możliwe. W warunkach porównywalnych dynamika tych wpływów 
powinna być nieco niższa od dynamiki nominalnego PKB. Na obniżenie dochodów 
z VAT wpłynąć może tymczasem m.in. konieczność uwzględnienia przedłużenia 
okresów przejściowych na stosowanie stawek obniżonych (projekt dyrektywy 
Rady UE zmieniającej dyrektywę 112/2006 WE), obniżenie stawki dla szerokiej 
kategorii defi nicji budownictwa społecznego oraz zwrotów wydatków związanych 
z budownictwem mieszkaniowym. Kwestia ta będzie dopiero rozstrzygana przez 
organy unijne. Wzrost wpływów spowodowanych opodatkowaniem zakupu samo-
lotu F-16 będzie zneutralizowany wydatkami, które pochodzą z budżetu państwa 
(obciążają stronę wydatków, a więc saldo budżetowe jest neutralne).

Jeżeli okaże się z kolei, że dynamika wzrostu PKB będzie niższa niż 5,5%, to 
wpływy z podatku dochodowego od osób prawnych będą niższe; przy planowanych 
wskaźnikach makroekonomicznych wykonanie ich może być realne (wzrost o 15,5%, 
podczas gdy w 2007 r. po urealnieniu we wrześniu prognozuje się 21,5%), przy 
czym należy brać pod uwagę, iż jest to podatek najbardziej wrażliwy na wzrost 
lub spadek PKB.

Budżet państwa na 2008 rok
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W projekcie budżetu na 2008 r. wzrastają o ponad 379% dochody z budżetu 
UE i innych bezzwrotnych środków – z kwoty 9,3 mld zł w przewidywanym wy-
konaniu 2007 r. do 35,3 mld zł planu w 2008 r. Wiele trzeba będzie uczynić, żeby 
skonsumować tak wysoką kwotę, skoro w 2007 r. nie wykorzystano 5,4 mld zł
(ponad 1/3 planowanych) środków.

3. Jeśli chodzi o stronę wydatków projektowanego budżetu, nie było już – 
wbrew oczekiwaniom – możliwości na zmianę struktury wydatków i ich racjona-
lizację. Nie zostały bowiem wcześniej podjęte zapowiadane reformy konsolidacji 
fi nansów publicznych, zwiększenia efektywności wykonania zadań, wprowadzenia 
budżetu zadaniowego w formie obowiązującego prawa itd. 

Wzrasta udział wydatków budżetu państwa w PKB z 20,9% w 2006 r., 21,1% 
w 2007 r., do 22% w 2008 r. (w warunkach porównywalnych – bez środków UE), 
czyli skala redystrybucji budżetowej, wzrastają bezwzględne wydatki w stosunku 
do poprzedniego roku o ponad 51,5 mld zł ze środkami z UE, a o 12,6% bez tych 
środków. Jest to wysoki wzrost, zwłaszcza że wzrost nominalny PKB jest niż-
szy (8,3%) niż ten wzrost wydatków. Wzrastają też, choć w niewielkim zakresie 
w stosunku do ogółu wydatków, wydatki zaliczone do grupy wydatków prawnie 
zdeterminowanych (sztywnych). 

Wydatki zdeterminowane rosną stale, czego nie zmienił żaden rząd. W niewiel-
kim zakresie rząd ma na nie wpływ, ale jest to z reguły działanie powiększające 
jeszcze bardziej napięty zakres „zdeterminowania” w formie kreowania nowych 
zadań i struktur organizacyjnych, które trzeba następnie sfi nansować. Zwiększenie 
wydatków następuje także w wyniku kreowania nowych jednostek pozarządowych. 
Budżety tych jednostek, proponowane samodzielnie przez ich organy, bez wpływu 
ministra fi nansów i Rady Ministrów, wzrastają w szybszym tempie niż pozosta-
łych jednostek. Już obecnie proponuje się kolejne samodzielne organy, pozornie 
mało kosztowne, ale w perspektywie kolejnych lat konsumujące zwiększające się 
ze swej istoty wydatki budżetowe (wydzielona z Ministerstwa Finansów agencja 
zarządzania długiem publicznym oraz instytucja przeciwdziałająca korupcji przy 
prezesie Rady Ministrów).

Proponowane przez różne gremia naukowe oraz rządowe wydłużenie perspek-
tywy fi nansowej budżetu państwa (okresu jego obowiązywania) na zasadach i na 
okres właściwy realizacji przyszłego budżetu zadaniowego oraz unijnej perspekty-
wy fi nansowej spowoduje uboczny skutek w postaci pojawienia się kolejnej grupy 
wydatków prawnie zdeterminowanych. Poszczególne budżety roczne fi nansowałyby 
realizację etapów tych zadań wieloletnich. 

Niepokojąco wysoki jest również wzrost wydatków na Fundusz Ubezpie-
czeń Społecznych (FUS) w formie dotacji (o 63,5%), wynikający z konieczności 

Elżbieta Chojna-Duch
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zrekompensowania ubytku wynikającego z obniżki składki na ubezpieczenie ren-
towe. Została ona dokonana na zasadzie schodzącej stawki (stopa składki na ubez-
pieczenie rentowe: 13% – 10%, po stronie pracownika, w 2008 r. – 6%, w tym 
dla pracodawcy 4,5%) i powoduje wzrost dotacji budżetowej o 14%, czyli ubytek 
w budżecie 24 mld zł (minister fi nansów w wypowiedzi z 5 października 2007 r. 
twierdziła, że będzie to 19,5 mld zł). Zmniejszona dotacja dla FUS oznaczałaby 
konieczność poszukiwania środków na rynku bankowym i dalsze wydatki ZUS na 
obsługę pożyczek i kredytów w kolejnych budżetach. Przerzucona część defi cytu 
budżetowego państwa do planu FUS powiększyłaby zarówno defi cyt, dług FUS, 
jak i całego sektora fi nansów publicznych w 2008 r.

Z punktu widzenia rachunku defi cytu całego sektora jest to dopuszczalne, bo 
ostatecznie znaczenie makroekonomiczne ma tylko łączny defi cyt, jednakże fi nan-
sowanie defi cytu budżetu państwa w drodze emisji skarbowych papierów wartoś-
ciowych jest tańsze niż kredytami banków komercyjnych przez ZUS. 

Wprowadzenie tej nowej obniżki składek – z jednej strony – oznacza dla 
pracowników niedostrzegalną podwyżkę (kilkanaście lub kilkadziesiąt złotych 
miesięcznie; w 2007 r. od 1 lipca), zaś dla pracodawców, że łączne koszty pracy 
będą niedostrzegalne (nie sądzę, by wpłynęło to na zwiększenie zatrudnienia, gdyż 
pracodawcy kierują się raczej możliwościami zbytu, a pracodawcy prywatni poszu-
kując na rynku pracowników, zwłaszcza wykwalifi kowanych, będą i tak musieli 
podwyższyć wynagrodzenia). Z drugiej strony, wskutek efektu statystycznego może 
być to zbyt silne obciążenie dla budżetu, nawet jeżeli koniunktura utrzymałaby się 
w 2008 r. Należy więc zastanowić się nad zmianą ustawy o podatku dochodowym 
od osób fi zycznych oraz ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecz-
nych na 2008 r., jednak z uwagi na kwestię praw nabytych pracowników byłoby 
to trudne z legislacyjnego punktu widzenia. Pozostawiając tę regulację, rząd miał 
świadomość tych uwarunkowań.

Projekt nie może zawierać radykalnych propozycji zmian. W niewielkim więc 
tylko zakresie zmienia się ich struktura. Widoczny jest stosunkowo duży wzrost 
wydatków jednostek pozarządowych oraz służb specjalnych. Można akceptować 
wzrost wydatków na wynagrodzenia Policji i Straży Pożarnej, trudno oceniać te 
wzrosty w agencjach (CBA, Agencji Wywiadu) w zakresie zwiększenia zatrud-
nienia i zadań. Dlatego więc zasadne wydają się niewielkie stosunkowo obniżenia 
wielkości wydatków administracyjnych w trakcie prac budżetowych.

Wzrastają wydatki związane z przekształceniami organizacyjnymi oraz z roz-
wojem regionalnym, ochroną środowiska, transportem i łącznością.

Inną cechą charakterystyczną wykonania strony wydatków w 2007 r. jest słabe 
wykonanie w zakresie wydatków inwestycyjnych. Wykonanie bowiem wydatków 
majątkowych w 2007 r. do końca października wynosiło 40,3% w stosunku do planu,

Budżet państwa na 2008 rok
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w tym wyjątkowo niskie były w tym okresie dotacje dla jednostek samorządu 
terytorialnego na inwestycje realizowane ze środków własnych (17,8% planu). 
Wydatki „leżą” w związku z nierozstrzygniętymi przetargami, niezrealizowaniem 
inwestycji, wydatków na komputeryzację, klimatyzację w niektórych urzędach 
centralnych i lokalnych, itp. Należy im się przyjrzeć i jak najszybciej ocenić, które 
z nich powinny przejść na 2008 r. jako niewygasające.

Wobec braku reform fi nansów publicznych pole manewru kształtowania projek-
tu budżetu pozostaje niewielkie. Chcąc sfi nansować napiętą stronę wydatków, przy 
wysokim stanie defi cytu budżetu państwa (wzrost o 22,4%) oraz sektora fi nansów 
publicznych (3,2% PKB), wysokim relatywnie zadłużeniu tego sektora i kosztach 
jego obsługi, a także tzw. ujemnego salda, napięto stronę dochodów. Wyboru in-
nego jednak – ze względu na istniejące silne uwarunkowania prawne i zagrożenia 
pozaprawne w 2007 i 2008 r. – nie było. 

W swych podstawowych proporcjach projekt budżetu, jeżeli koniunktura utrzyma 
się, można uznać za realny; zabrakło jednak czasu na poważniejsze zmiany. Jeżeli na-
stąpi załamanie koniunktury, trzeba będzie nowelizować ustawę lub ciąć wydatki.

Wydatki miała zracjonalizować reforma budżetowa. Miała ona zwiększyć efek-
tywność procesów wydatkowania w sektorze publicznym, jawność i przejrzystość 
procedur budżetowych, umożliwić metody pomiaru tej efektywności oraz porów-
nywanie rezultatów, a także wzmocnić kontrolę wydatków publicznych i procedur 
zarządzania środkami publicznymi. Proponowano mniej sztywne metody zarządzania 
niż tradycyjne budżetowe. Zamiast normatywnych regulacji powszechnie podtrzy-
mywane są jedynie stale te same hasła ogólne: jawność, przejrzystość, konsolidacja 
i włączenie form pozabudżetowych do budżetów oraz wzmocnienie roli ustawy 
budżetowej. Z drugiej strony, kształt prawny pakietu założeń reformatorskich, mają-
cego na celu stopniowe wprowadzenie konstrukcji budżetu zadaniowego – w 2008 r. 
w wybranych priorytetowych dziedzinach, takich jak wysokie technologie, zatrud-
nienie, eksport, wpływające na zmianę struktury PKB, jest nieznany. Opracowanie 
zawarte w uzasadnieniu nie ma wartości normatywnej. Obecne efekty dwuletnich 
prac przy bardzo wysokich kosztach funkcjonowania Departamentu Budżetu Zada-
niowego w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów nie są wystarczające. 

Co do sytuacji budżetu państwa – przy istniejących zagrożeniach trudno było 
wykorzystać efekty dobrej koniunktury gospodarczej ostatnich kilku lat oraz – 
w dostatecznym stopniu – akcesji do Unii Europejskiej.

prof. dr hab. Elżbieta Chojna-Duch
Wydział Prawa i Administracji UW
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Magdalena Jaworska

USTAWA O PRZYGOTOWANIU EURO 2012 
–  SPECJALNE ROZWIĄZANIA PRAWNE

Wydaje się, że tradycją polskiego systemu prawa stają się ustawy regulujące 
sytuacje „niestandardowe”. Z założenia mają one rozwiązywać problemy niezwykle 
skomplikowane lub wręcz „nierozwiązywalne” na gruncie powszechnie obowiązu-
jących regulacji. Szczególnym przykładem takiego aktu prawnego jest wielokrotnie 
omawiana na różnorodnych forach ustawa z 22 czerwca 2001 r. o ustanowieniu 
programu wieloletniego „Wyposażenie Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej 
w samoloty wielozadaniowe” i zapewnieniu warunków jego realizacji1.

Jednym z najnowszych przykładów takiej epizodycznej „specustawy” jest  
ustawa z 7 września 2007 r. o przygotowaniu fi nałowego turnieju Mistrzostw 
Europy w Piłce Nożnej UEFA Euro 20122 (dalej: ustawa Euro 2012), która zgodnie 
z założeniami ma zapewnić możliwość sprawnego i bezkolizyjnego zorganizowa-
nia pierwszej w Polsce imprezy sportowej na tak dużą skalę, jaką są Mistrzostwa 
Europy w Piłce Nożnej3.       mmmmmmmmmmmmmmmmmm mmmmm mm-
mmm  3. 

1 DzU z 2001 r., nr 89, poz. 972, ze zm.
2 DzU z 2007 r., nr 173, poz. 1219.
3 Uzasadnienie do rządowego projektu ustawy o przeprowadzeniu fi nałowego turnieju Mistrzostw 

Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012 – „Projektowana ustawa jest aktem normatywnym, który ma 
stworzyć warunki umożliwiające organizację fi nałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA 
Euro 2012 (UEFA Euro 2012). W dniu 18 kwietnia 2007 r. Komitet Wykonawczy Unii Europejskich Związ-
ków Piłkarskich (UEFA) podjął decyzję o przyznaniu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Republice Ukrai-
ny prawa organizacji UEFA Euro 2012. Wybór Polski i Ukrainy na gospodarzy tej prestiżowej imprezy 
oznacza przyjęcie przez UEFA wspólnej oferty Polski i Ukrainy na organizację UEFA Euro 2012. Oferta 
zawiera szereg zobowiązań i gwarancji dotyczących podjęcia szerokiego zakresu działań, a w szczególno-
ści przygotowania odpowiedniej infrastruktury sportowej i innej infrastruktury użyteczności publicznej. 
Realizacja tych zobowiązań znajduje się w kompetencjach zarówno organów administracji rządowej, jak
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Organizacja takiego przedsięwzięcia, o tak różnorodnych aspektach i w ściśle 
limitowanym okresie okazała się wykraczać poza możliwości obowiązującego 
porządku prawnego. Analizując przepisy ustawy, z jednej strony należy podkre-
ślić, iż ewidentnie bez jej wprowadzenia dotrzymanie wymaganych terminów 
mogłoby okazać się niewykonalne, z drugiej jednak strony nasuwa się pytanie, 
dlaczego dotychczasowa konstrukcja polskich przepisów nie dawała możliwości 
sprawnej realizacji tego zadania. Odrębną zaś kwestią jest dyskusyjność zawartych 
w „specustawie” niektórych rozwiązań.

Elementem ważnym dla osiągnięcia kompleksowego rezultatu i możliwości do-
konywania oceny oddziaływania „specustawy” wydaje się ustanowienie programu 
wieloletniego4 oraz wprowadzenie obowiązku dla ministra sportu przedstawiania 
Radzie Ministrów i Sejmowi sprawozdania z realizacji przedsięwzięć Euro 2012, 
odpowiednio dwa razy w roku (do 31 stycznia i 31 lipca) oraz raz w roku (do 
30 marca)5. Ponadto trzeba podkreślić, że przedsięwzięcia budowlane niezbędne do 
przeprowadzenia turnieju, na mocy ustawy Euro 2012, ustanowiono celami pub-
licznymi i inwestycjami celu publicznego, zaś na zasadach określonych w ustawie 
będą mogły być realizowane tylko przedsięwzięcia ujęte w rozporządzeniu Rady 
Ministrów wydanym na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy.

Pierwsze stosowne rozporządzenie Rady Ministrów z 12 października 2007 r. 
zawiera wykaz obejmujący 8 pozycji6:

Lp. Nazwa przedsięwzięcia Lokalizacja

 Stadiony główne  
1. Budowa Stadionu Narodowego Warszawa
2. Rozbudowa Stadionu Miejskiego Poznań
3. Budowa stadionu „Arena Bałtycka” Gdańsk
4. Budowa nowego stadionu przy ul. Drzymały Wrocław
 Stadiony rezerwowe  
5. Rozbudowa stadionu „Wisła” Kraków
6. Przebudowa Stadionu Śląskiego Chorzów
 Pozostała infrastruktura  
7.  Most pieszo-rowerowy na Wiśle Warszawa
8. Centrum handlowe Warszawa

i jednostek samorządu terytorialnego. Ze względu na bardzo szeroki zakres przedmiotowy omawianych 
zobowiązań oraz krótki okres, w którym mają być one zrealizowane, niezbędne stało się wprowadzenie 
do polskiego systemu prawnego specjalnego aktu normatywnego, który umożliwi realizację tych zadań 
zgodnie z przyjętym harmonogramem”.

4 Zob. art. 5 ustawy Euro 2012.
5 Zob. art. 6 ustawy Euro 2012.
6 DzU z 2007 r., nr 192, poz. 1385.

Magdalena Jaworska
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Katalog przedsięwzięć określony rozporządzeniem ma charakter otwarty 
i podlega rozszerzeniom, stosownie do stwierdzonych i uzasadnionych potrzeb. 
Zgodnie z uzasadnieniem do pierwszego projektu, „[…] rozporządzenie będzie 
podlegało zmianom po decyzjach rządu i JST o przygotowaniach kolejnych przed-
sięwzięć Euro 2012. Miasta gospodarze otrzymały formularze Ministerstwa Sportu 
i Turystyki, w których wskażą niezbędne inwestycje do przeprowadzenia turnieju. 
Po analizie tych dokumentów przedstawiona zostanie propozycja uzupełnienia 
wykazu przedsięwzięć Euro 2012”.

Główne elementy ustawy

1 .  S pó łk i  c e lowe 

Tworzenie i funkcjonowanie

Prawo do tworzenia spółek celowych, wyłącznie w formie spółek z ograni-
czoną odpowiedzialnością, powierzono Skarbowi Państwa, w imieniu którego 
oświadczenie o utworzeniu spółki oraz o objęciu udziału lub udziałów w tej spółce 
składa minister właściwy ds. kultury fi zycznej i sportu7. Poza Skarbem Państwa 
prawo takie otrzymały wszystkie miasta będące gospodarzami Euro 2012: Cho-
rzów, Gdańsk, Kraków, Poznań, Warszawa oraz Wrocław, w imieniu których sto-
sowne czynności podejmują właściwi prezydenci. Oświadczenie, o którym mowa 
wyżej, powinno być złożone w formie aktu notarialnego, zaś kapitał zakładowy 
takiej spółki musi wynosić co najmniej 2 mln zł, przy czym przynajmniej 1 mln zł
musi stanowić wkład pieniężny spółki.

Wszelkie uprawnienia przysługujące względem spółek handlowych ministrowi 
Skarbu Państwa na podstawie ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania 
uprawnień przysługujących Skarbowi Państwa8 wykonuje w stosunku do spółek 
celowych minister właściwy ds. kultury fi zycznej i sportu9. Te same uprawnienia 
względem spółek utworzonych przez miasta gospodarzy Euro 2012 przysługują 
wyłącznie prezydentom tych miast.

Spółki celowe nie będą mogły prowadzić żadnej działalności niezwią-
zanej z realizacją przedsięwzięć Euro 2012, tworzyć innych podmiotów 
oraz nabywać akcji, udziałów lub innych tytułów uczestnictwa w innych 

7 Pierwsza spółka celowa – Narodowe Centrum Sportu – została powołana przez minister sportu 
4.10.2007 r. Dnia 20.10.2007 r. minister sportu powołała spółkę Skarbu Państwa „PL2012 sp. z o.o.”. 

8 DzU nr 106, poz. 493, ze zm.
9 Zob. art. 8 ustawy Euro 2012.

Ustawa Euro 2012
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podmiotach10, zaś ich rozwiązanie przez Skarb Państwa będzie możliwe po zre-
alizowaniu przez daną spółkę wszystkich powierzonych na mocy przepisów 
ustawy Euro 2012 przedsięwzięć albo w przypadku niewykonywania lub niena-
leżytego wykonywania tych przedsięwzięć, zarówno w całości, jak i w części11. 
W przypadku uzyskania zgody ministra sportu i powierzenia przez właściwy 
podmiot spółce celowej zarządzania obiektami budowlanymi powstałymi w wy-
niku realizacji przedsięwzięć Euro 2012, spółki tej nie rozwiązuje się, nie później 
jednak niż do 31 grudnia 2012 r.

Jak wynika między innymi z uzasadnienia do ustawy Euro 2012, z  uwagi na 
specjalny charakter spółek oraz zakres realizowanych przez nie przedsięwzięć 
okresowo (do 31 grudnia 2012 r.) w ustawie Euro 2012 wyłączono stosowanie 
wobec spółek celowych przepisów prawa upadłościowego12. W stosunku do 
spółki celowej nie będzie więc istniała możliwość wszczęcia postępowania 
naprawczego, a także nie będzie można ogłosić upadłości takiej spółki. Wydaje 
się jednak, iż przepis ten w określonych okolicznościach może budzić wątpli-
wości w zakresie jego zgodności z ogólnymi przepisami dotyczącymi pomocy 
publicznej. Zagwarantowany ustawą brak możliwości upadłości spółki celowej 
do końca 2012 r. może być dyskusyjny w sytuacji, w której spółka sama będzie 
wykonawcą niektórych zadań – takich, które mogłyby być wykonane na zasa-
dach rynkowych13. 

Ocena abstrakcyjna tego przepisu nie jest możliwa, niemniej należy wskazać, 
iż miała miejsce próba całościowego uregulowania kwestii pomocy publicznej 
w ustawie Euro 2012, kiedy w projekcie ustawy skierowanym przez prezesa 
Rady Ministrów do Sejmu 3 września 2007 r. znajdował się art. 2 ust. 3: „Finan-
sowanie przedsięwzięć Euro 2012 z wykorzystaniem środków, o których mowa 
w ust. 1, odbywa się na zasadach zgodnych z przepisami dotyczącymi pomocy 
publicznej”. Taka regulacja o ogólnym charakterze miała, jak się wydaje, zagwa-
rantować zgodność całej ustawy Euro 2012 z przepisami dotyczącymi pomocy 
publicznej, przy jednoczesnym obowiązku analizowania poszczególnych kwestii 
w momencie ich zaistnienia. Powyższy projekt ustawy został skierowany przez 
marszałka Sejmu 3 września 2007 r. do komisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia 
projektów ustaw związanych z koalicyjnym programem rządowym „Solidarne 
państwo” do pierwszego czytania. Komisja nadzwyczajna po przeprowadze-
niu pierwszego czytania oraz rozpatrzeniu tego projektu ustawy na posiedzeniu 
4 września 2007 r., przedstawiła projekt ustawy po poprawkach, który nie zawierał

10 Zob. art. 10 ust. 1 ustawy Euro 2012.
11 Zob. art. 11 ust. 1 ustawy Euro 2012.
12 Ust. 2 i 3 art. 10 ustawy Euro 2012 stosuje się do 31.12.2012 r.
13 Zob.  art. 13 ust.2 pkt  6 ustawy Euro 2012.

Magdalena Jaworska
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już jednak wyżej wymienionego przepisu i w takim kształcie (w omawianym 
zakresie) ustawa została ostatecznie przyjęta. 

Uwzględniając to, że spółki celowe z założenia mają być powoływane na limi-
towany czas realizacji określonego celu i nie będą nastawione na osiąganie zysku, 
zaś po realizacji zadania ich majątek zostanie przekazany na rzecz Skarbu Państwa, 
wyłączono wobec nich stosowanie ustawy z 1 grudnia 1995 r. o wpłatach z zysku 
przez jednoosobowe spółki Skarbu Państwa14. 

Organy

Należy zaznaczyć, iż zadania zarządu i rady nadzorczej spółki celowej są takie 
same jak zadania rady nadzorczej i zarządu w każdej innej spółce z ograniczoną 
odpowiedzialnością. Niemniej jednak, w celu zachowania jak największej kontroli 
nad zawieraniem umów przez spółki celowe z podmiotami trzecimi wprowadzono 
obowiązek uzyskania zgody rady nadzorczej, jeżeli wartość zobowiązania przekra-
cza 500 tys. zł15. Przy takiej regulacji ustawy, dodatkowo zastosowanie znajdzie 
art. 17 §1 Kodeksu spółek handlowych, zgodnie z którym czynność prawna doko-
nana bez tej zgody będzie nieważna. (Stosowanie k.s.h. do spraw nieuregulowanych 
w ustawie przewiduje art. 16 ustawy Euro 2012).

Przepisami ustawy Euro 201216 w odniesieniu do członków zarządu i rady 
nadzorczej spółek celowych wyłączono zastosowanie przepisów ustawy z 3 marca 
2000 r. o wynagradzaniu osób kierujących niektórymi podmiotami prawnymi17. 
Takie rozwiązanie, zgodnie z uzasadnieniem do projektu tego aktu, ma u podstaw 
umożliwienie zaangażowania najwyższej klasy specjalistów, jednakże równocześ-
nie wprowadza się, w razie odwołania członka zarządu i rady nadzorczej, odpra-
wę w wysokości nie większej niż wartość jednomiesięcznego wynagrodzenia18. 
Regulacja taka może więc w konsekwencji stanowić o potencjalnym zmniejszeniu 
zainteresowania pracą o tak dużej niestabilności wśród ekspertów, którzy mają 
zostać do niej „zmobilizowani” również przepisami tej samej ustawy. 

2 .  Z l e c e n i e  z a d ań  s p ó ł k o m

Przedmiot działalności spółek celowych określono zarówno ogólnie – jako 
przygotowywanie lub wykonywanie oraz koordynowanie i nadzorowanie

14 DzU nr 154, poz. 792, ze zm.
15 Zob. art. 20 ustawy Euro 2012.
16 Zob. art. 14 ust.1 ustawy Euro 2012.
17 DzU nr 26, poz. 306, ze zm.
18 Zob. art. 14 ust. 2 ustawy Euro 2012.

Ustawa Euro 2012
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przedsięwzięć Euro 201219, jak i szczegółowo – wymieniając katalog zadań20, 
w tym zwłaszcza zastępcze wykonywanie zadań inwestora i zadań nadzoru 
inwestorskiego w rozumieniu przepisów ustawy z 7 lipca 1994 r. – Prawo 
budowlane21.

Ustawa o przygotowaniu fi nałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce 
Nożnej UEFA Euro 2012 przewiduje, że powierzenie stosownego zadania do 
realizacji będzie następować na podstawie umowy o powierzeniu przedsięwzię-
cia Euro 2012, której kwestie reguluje Rozdział 3 ustawy. Umowa taka zawarta 
będzie między Skarbem Państwa a spółką celową. Podobną umowę ze spółką 
celową mogą zawrzeć również jednostki samorządu terytorialnego, organy ad-
ministracji rządowej oraz przedsiębiorcy prowadzący działalność gospodarczą 
w zakresie transportu publicznego. Głównym zadaniem spółki celowej będzie 
więc wykonywanie zadań określonych w umowie w imieniu i na rzecz drugiej 
strony umowy, na mocy wymaganych pełnomocnictw od podmiotów, na rzecz 
których działa22.

Umowa o powierzenie przedsięwzięć Euro 2012 musi zostać sporządzo-
na obowiązkowo w formie pisemnej, z zastrzeżeniem, iż opracowanie projektu 
umowy należy do spółki celowej. Dodatkowo istotne jest, iż mając na uwa-
dze, że zapewne w większości wypadków spółki celowe będą zawierać umowy 
o powierzeniu przedsięwzięcia Euro 2012 ze swoim jedynym wspólnikiem, to 
art. 173 §2 k.s.h., który wprowadza wymóg formy pisemnej z podpisem nota-
rialnie poświadczonym dla czynności prawnych przekraczających zakres zwy-
kłego zarządu, będzie miał zastosowanie do umów o powierzenie przedsięwzięć 
Euro 2012. 

Przedmiotowa umowa będzie określała m.in.: przedsięwzięcie powierzone 
spółce celowej, zakres czynności wykonywanych przez spółkę, a także zakres 
praw i obowiązków spółki celowej. W umowie musi się znaleźć harmonogram 
wykonania przedsięwzięć Euro 2012 oraz ostateczny termin wykonania powie-
rzonych zadań, z uwzględnieniem zdarzeń nadzwyczajnych, a także wskazanie 
wielkości środków fi nansowych przewidzianych na wykonanie przedsięwzięć 
Euro 2012, z podaniem warunków, terminów i sposobów ich przekazywania wy-
konawcom oraz opis właściwych nieruchomości i innych rzeczy przeznaczonych 
do wykonania zadań powierzonych spółce. Ponadto umowa musi przewidywać 
wysokość, terminy i warunki wypłacania spółce celowej wynagrodzenia oraz 
postanowienia dotyczące kontroli wewnętrznej.

19 Zob. art. 13 ust. 1 ustawy Euro 2012.
20 Zob. art. 13 ust. 2 ustawy Euro 2012.
21 DzU nr 156, poz. 1118, ze zm.
22 Zob. art. 19 ustawy Euro 2012.
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Zgodnie z przepisami ustawy Euro 201223, do powierzania spółce celowej 
zadań nie stosuje się przepisów ustawy z 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień 
publicznych24.

Na tle wskazanych powyżej rozwiązań ustawy w zakresie powierzania zadań 
spółkom celowym rysują się następujące pytania i wątpliwości:

– W art. 18 ust. 1 ustawy zawarto katalog 15 zagadnień (essentialiae negotii), 
które mają być uregulowane w umowie o powierzenie zadań. Czy będą możliwe 
konsekwencje niezawarcia w umowie któregokolwiek z wymienionych zagadnień? 
Czytając uzasadnienie do projektu ustawy, znajdujemy stanowisko, iż „Ustawa 
wskazuje na podstawowe elementy tych umów, w pozostałym zakresie umożliwiając 
kształtowanie ich treści zgodnie z zasadą swobody umów. Ustawa nie przewiduje 
obowiązku realizacji przedsięwzięć Euro 2012 wyłącznie we współpracy ze spół-
kami celowymi”. Brak jakiegokolwiek z elementów podstawowych umowy może 
więc oznaczać np. nieważność umowy albo uznanie, iż taka „niekompletna” umowa 
nie jest umową o powierzeniu przedsięwzięcia Euro 2012 w rozumieniu ustawy. 
Wydaje się, iż we wskazanym przypadku, w określonych sytuacjach np. nierzetel-
nego przygotowania umów o powierzenie, mogą zajść okoliczności regulowane 
przez art. 58 §1 Kodeksu cywilnego, tj. „sprzeciwianie się ustawie”, które należy 
odnosić nie tylko do literalnie odczytywanych przepisów k.c., lecz także do zasad 
ogólnych, które leżą u podstaw systemu prawnego oraz norm prawnych, które moż-
na wywieść z ustawy25. Jak wskazuje Kazimierz Piasecki w komentarzu do art. 58
Kodeksu cywilnego26, „Sprzeczność z ustawą (art.58 §1) oznacza sprzeczność 
z bezwzględnie obowiązującymi przepisami prawnymi zarówno Kodeksu cywilnego,

23 Zob. art. 17 ust. 4 ustawy Euro 2012. W tym kontekście właściwe wydaje się wskazanie, iż gdy-
by spółki wykonywały określone prace samodzielnie, a nie zlecały ich na zewnątrz wykonując funkcję 
inwestora zastępczego, można wskazać na orzeczenia ETS (pierwsza izba) nt. udzielania zamówień przez 
organ publiczny na rzecz przedsiębiorstwa, w którego kapitale posiada on udział czy udzielania zamówień 
z pominięciem procedur zamówień publicznych spółce, której kapitał zakładowy w całości należał do 
zamawiającego. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału i zgodnie z dyrektywami dotyczącymi 
udzielania zamówień publicznych, nie ma obowiązku ogłaszania przetargu nawet wówczas, gdy zlecenio-
biorca jest podmiotem prawnie odrębnym od instytucji zamawiającej, jeśli spełnione zostaną dwa warun-
ki. Po pierwsze, organ administracji publicznej będący instytucją zamawiającą musi sprawować nad tym 
odrębnym podmiotem kontrolę analogiczną do kontroli sprawowanej nad swoimi własnymi służbami. Po 
drugie, podmiot ten musi wykonywać swoją działalność w zasadniczej części na rzecz kontrolującej ją 
jednostki lub jednostek (zob. wyroki: z 18.11.1999 r. w sprawie C 107/98 Teckal, Rec. s. I 8121, pkt 50; 
z 11.01.2005 r. w sprawie C 26/03 Stadt Halle i RPL Lochau, Rec. s. I-1, pkt 49; z 13.01.2005 r. w sprawie 
C-84/03 Komisja przeciwko Hiszpanii, Rec. s. I-139, pkt 38; z 10.11.2005 r. w sprawie C-29/04 Komisja 
przeciwko Austrii, Rec. s. I-9705, pkt 34; z 11.05.2006 r. w sprawie C 340/04 Carbotermo i Consorzio 
Alisei, Rec. s. I 4137, pkt 33 i z 19.04.2007 r. w sprawie C-295/05 – (Tragsa).

24 DzU z 2006 r. nr 164, poz. 1163, ze zm.
25 Wyrok z 29.03.2006 r., Sąd Najwyższy,  IV CK 411/05.
26 [w:] K. Piasecki: Kodeks cywilny. Księga pierwsza. Część ogólna. Komentarz, Zakamycze 2003.
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jak i ustaw szczególnych. Dla wywołania nieważności czynności prawnej nie jest 
potrzebne dokonanie specjalnej czynności prawnej”. Ponadto autor zaznacza, iż 
„Przepis art. 58 §1 przewiduje tzw. konwersję nieważnych czynności prawnych 
w czynność prawną zgodną z ustawą. Wiąże się ona z uprawnieniem sędziego (orga-
nu orzekającego) do zgodnego z prawem kwalifi kowania pod względem prawnym 
czynności prawnych. Jednakże przy czynnościach dwustronnych nie można abstra-
hować od woli stron, które mogą nie zgadzać się na modyfi kację skutku dokonanej 
czynności (por. orz. SN z dnia 1 lutego 1973 r., II CR 436/72, OSP 1974, poz. 154)”. 
W zakresie umów o powierzenie przedsięwzięć Euro 2012 możliwość zastosowania 
konwersji wydaje się nie mieć wymaganych podstaw, trudno bowiem wyobrazić 
sobie taką umowę, inną niż umowa w rozumieniu przepisów ustawy Euro 2012, 
która spełniałaby rolę umowy o powierzenie przedmiotowych przedsięwzięć.

– W świetle przyjętych rozwiązań ustawowych nie można wykluczyć ewen-
tualnej kolizji kompetencji spółek. Możliwe wydaje się więc zaistnienie sytuacji, 
w której w razie braku odpowiedniej koordynacji powierzania przedsięwzięć dwie 
spółki będą się zajmować tym samym. 

3 .  U m o w y  s p ó ł k i  z  w y k o n a w c a m i

Umowy

Zakres czynności, jakie spółka może zlecić prywatnym wykonawcom, wraz 
z warunkami, na jakich może to zostać dokonane, będzie musiał być wyraźnie 
określony w umowie o powierzenie przedsięwzięć Euro 201227.

Dozwolone będzie także zastrzeżenie, że umowy zawierane przez spółkę z wy-
konawcami będą wymagały zgody podmiotów, w imieniu i na rzecz których spółka 
wykonuje powierzone zadania, a więc odpowiednio: Skarbu Państwu, jednostki 
samorządu terytorialnego lub przedsiębiorcy prowadzącego działalność gospodarczą 
w zakresie transportu publicznego.

Wyłączenie procedur przetargowych28

Ustawodawca, projektując pierwszy katalog rozwiązań wprowadzonych 
ustawą Euro 2012, zdecydował się na umieszczenie przepisu umożliwiającego 

27 Zob. art. 18, ust. 1, pkt 7 ustawy Euro 2012.
28 Projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz ustawy o przygotowaniu 

fi nałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012, skierowany w grudniu 2007 r.
do uzgodnień międzyresortowych, przewiduje uchylenie art. 21 w całości, z uwagi na jego niezgodność 
z prawem Unii Europejskiej.
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odpowiednie zastosowanie do umów zawartych przez spółkę celową art. 5 ustawy 
– Prawo zamówień publicznych, pozwalającego na udzielanie zamówień w trybie 
zamówienia z wolnej ręki bez zachowania przesłanek zastosowania trybu oraz na 
stosowanie kryteriów oceny ofert odnoszących się do właściwości wykonawcy. 
Ustawa Euro 2012, w chwili obecnej,  uzależnia skorzystanie z tej możliwości od 
dwóch warunków: po pierwsze, że umowy zostaną zawarte przed zakończeniem 
fi nałowego turnieju Euro; po drugie, że termin ich wygaśnięcia upłynie do 31 grud-
nia 2012 r. (niewystarczające jest zatem zawarcie w umowie jedynie możliwości 
wypowiedzenia umowy przez spółkę celową przed 31 grudnia 2012 r.). Żadna 
z powyższych przesłanek nie wynika jednak z ogólnych przepisów regulujących 
zasady udzielania zamówień (omówionych w dalszej części tekstu).

Działanie na podstawie art. 5 ustawy – Prawo zamówień publicznych mogłoby 
oznaczać, że spółka przy zawieraniu wszelkich umów będzie miała możliwość nie-
stosowania m.in. przepisów dotyczących terminów składania wniosków o dopusz-
czenie do udziału w postępowaniu i terminów składania ofert, a także będzie mogła 
ustalić kryteria oceny ofert na podstawie właściwości wykonawcy. Najistotniejszym 
skutkiem odpowiedniego zastosowania art. 5 Prawa zamówień publicznych, do 
czasu uchylenia obowiązujących obecnie przepisów,  będzie jednak możliwość 
wyłonienia wykonawców w trybie zamówienia z wolnej ręki bez konieczności 
wykazania przesłanek jego stosowania oraz bez obowiązku informowania w tych 
przypadkach prezesa Urzędu Zamówień Publicznych. Odpowiednie wykorzystanie 
przepisu art. 5 ustawy – Prawo zamówień publicznych może oznaczać także, iż 
ust. 2 oraz ust. 3 tego artykułu nie będą miały w zasadzie praktycznego zastoso-
wania. 

Czy spółka celowa mogłaby zatem stosować ułatwienia przewidziane w art. 5
ustawy – Prawo zamówień publicznych nie tylko do wskazanych w nim usług, lecz 
również do dostaw oraz robót budowlanych? 

Węższe rozumienie tego przepisu, pominąwszy opisane poniżej wątpliwości, 
mogłoby być niejako sprzeczne z pomysłem samej ustawy o Euro 2012 w oma-
wianym zakresie29, choć z drugiej strony trudno jest przypuszczać, iż ustawodawca 
zdecydowałby się świadomie na rozwiązanie typu „cel uświęca środki”, nawet 
w przypadku organizacji Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej, nie licząc się przy 
tym z możliwymi konsekwencjami natury prawnej. W wywiadzie dla „Gazety
Prawnej” z 18 września 2007 r. minister sportu stwierdziła, iż „[…] ustawa jest 

29 Uzasadnienie do rządowego projektu ustawy o przeprowadzeniu fi nałowego turnieju Mistrzostw 
Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012: „Podstawowym założeniem ustawy jest umożliwienie skła-
dania zamówień publicznych dotyczących przedsięwzięć Euro 2012 przy odpowiednim stosowaniu 
art. 5 ustawy z 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych. Składanie zamówień publicznych 
w tym trybie znacznie skróci czas potrzebny na realizację przyjętych zobowiązań”.
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zgodna z unijnym prawem i z wyłączeniem pewnych inwestycji, np. dostaw czy 
robót budowlanych, uproszczoną inwestycję będzie można stosować również do 
inwestycji współfi nansowanych z UE, należy tylko wypełnić przesłanki zawarte 
w art. 20” [faktycznie art. 21 – przyp. M.J.]. Podobne stanowisko minister sportu 
zaprezentowała w wywiadzie dla „Dziennika” z 9 listopada 2007 r., w którym na 
temat Stadionu Narodowego stwierdziła „[…] To znaczy, że do czerwca 2008 r. 
mamy siedem miesięcy na rysowanie projektu, a od czerwca do grudnia 2008 r. 
czas na wyłonienie w przetargu wykonawcy. W grudniu przyszłego roku musimy 
już być po przetargu, wiosną 2009 r. rozpocząć budowę […]”.

Nie można zapominać, iż 6 sierpnia 2007 r. minister sportu unieważniła konkurs 
na projekt Stadionu Narodowego, z przyczyn leżących po stronie zamawiającego, 
tj. m.in. z powodu takiego rozpisania konkursu, iż nie wiadomo było, czy nowy 
obiekt ma powstać w miejscu starego stadionu, czy obok. Jak łatwo zauważyć, 
unieważnienie to nastąpiło jeszcze przed wejściem w życie ustawy Euro 2012, 
co zresztą było podkreślane w kontekście projektowanych wówczas uproszczeń 
proceduralnych. W toku dalszych prac ukierunkowanych na dokonanie wyboru 
projektanta Stadionu Narodowego, jak wyjaśnił rzecznik prasowy Ministerstwa 
Sportu i Turystyki na łamach dziennika „Rzeczpospolita” z 13 listopada 2007 r., 
istnieją następujące podstawy do zastosowania trybu określonego w art. 67 ust. 1 
pkt 3 ustawy – Prawo zamówień publicznych: „Pozwala on zastosować tryb wolnej 
ręki, gdyż konieczne jest natychmiastowe wykonanie zamówienia. Z taką właśnie 
sytuacją mamy do czynienia. Bez projektu nie będzie Stadionu Narodowego, a bez 
niego organizacja Euro 2012 stanie pod znakiem zapytania”. Wypowiedź ta nie 
odnosiła się jednak do pełnego brzmienia art. 67 ust.1 pkt 3, którego przesłanki 
stosowania należy traktować łącznie, a które w przedmiotowej sytuacji wyda-
ją się trudne do spełnienia, nie odnosiła się również do przepisu art. 21 ustawy 
Euro 2012. 

Ogłoszenie przez nowego ministra sportu i turystyki rozstrzygnięcia, że pro-
jektantem Stadionu Narodowego w Warszawie będzie fi rma JSK Architekci, 
a w konsekwencji zawarcie 17 grudnia 2007 r. umowy z tą fi rmą, która za 7,9 mln 
euro stworzy projekt 55-tysięcznego stadionu, miało miejsce bez podania precy-
zyjnej  informacji o sposobie zawarcia umowy. Wydaje się jednak, iż mając na 
uwadze planowane uchylenie art. 21 ustawy Euro 2012 czy konkurs we Wrocławiu, 
umowa została zawarta po przeprowadzeniu procedury negocjacji bez ogłoszenia 
lub też w trybie zamówienia w zakresie działalności twórczej.

Ufając, iż stosowne tryby będą miały zastosowanie zawsze wtedy, kiedy prawo 
tego wymaga, nie można pominąć tego, iż wprowadzone rozwiązanie upraszczające 
procedury zamówień publicznych, dedykowane przedsięwzięciom Euro 2012, od 
początku budziło wątpliwości co do jego zgodności z przepisami wspólnotowymi 
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w zakresie zamówień publicznych, wątpliwości, które nie zostały jednak osta-
tecznie wzięte pod uwagę. Sekretarz Komitetu Integracji Europejskiej w opiniach 
z 3 i 5 września 2007 r.30 w sprawie zgodności ustawy z prawem UE wskazał, iż 
uproszczenia reżimu zamówień publicznych w stosunku do wszelkich umów za-
wieranych przez spółki celowe, nie tylko tych dotyczących usług wymienionych 
w załączniku IIB do dyrektywy 2004/18/WE31 (tzw. usług niepriorytetowych), 
stanowią naruszenie art. 21 tej dyrektywy. Zaliczenie określonej usługi do kategorii 
usług niepriorytetowych oparte jest na ścisłej klasyfi kacji Wspólnego Słowni-
ka Zamówień z rozporządzenia Komisji (WE) 2151/200332. Ponieważ jednak do 
usług niepriorytetowych dyrektywa ta zalicza wszystkie usługi, które nie są wprost 
wymienione w załącznikach IIA i IIB33, prawo unijne pozwala na szerszy katalog 
usług niepriorytetowych, niż katalog przewidziany w art. 5 ust. 1 ustawy – Prawo 
zamówień publicznych. Zatem zastosowanie projektowanego art. 20 [ostatecznie 
art. 21 – przyp. M.J.] do udzielania zamówień na usługi wymienione w załącz-
niku IIB dyrektywy, a niewymienione w art. 5 ust. 1 ustawy – Prawo zamówień 
publicznych – będzie zgodne z prawem Unii Europejskiej. Jednakże uproszcze-
nie przewidziane w dyrektywie dotyczy tylko części usług, a nie dotyczy dostaw 
i robót budowlanych. 

W przytoczonych powyżej opiniach UKIE zawarte jest ponadto stanowisko, iż 
próba przeprowadzenia przedsięwzięć Euro 2012 z naruszeniem prawa wspólnoto-
wego rodziłaby poważne niebezpieczeństwo nie tylko stwierdzenia tego naruszenia

30  1. Opinia dla sekretarza Rady Ministrów o zgodności z prawem Unii Europejskiej projektu 
ustawy o przeprowadzeniu fi nałowego turnieju Mistrzostw Europy UEFA EURO 2012, wyrażona na 
podstawie art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy z 8.08.1996 r. o Komitecie Integracji Europejskiej (DzU nr 106, 
poz. 494, ze zm.) przedstawiana przez sekretarza Komitetu Integracji Europejskiej Tomasza Nowakow-
skiego, działającego z upoważnienia przewodniczącego Komitetu Integracji Europejskiej z 3.09.2007 r. 
(Min.TN/2179/07/DP/ar,gl).
2. Opinia do sprawozdania komisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektów ustaw związanych z ko-
alicyjnym programem rządowym „Solidarne państwo” o rządowym projekcie ustawy o przeprowadze-
niu fi nałowego turnieju Mistrzostw Europy UEFA EURO 2012, wyrażona na podstawie art. 2 ust. 1 
pkt 2 ustawy z 8.08.1996 r. o Komitecie Integracji Europejskiej (DzU nr 106, poz. 494, ze zm.) w zw. 
z art. 42 ust. 4 oraz art. 43 ust. 1 Regulaminu Sejmu przedstawiona przez sekretarza Komitetu Integracji 
Europejskiej Tomasza Nowakowskiego, działającego z upoważnienia przewodniczącego Komitetu Inte-
gracji Europejskiej z 5.09.2007 r. (Min.TN/2202/07/DP/ar,gl).

31 Dyrektywa Parlamentu i Rady 2004/18/WE koordynująca procedury udzielania zamówień pub-
licznych na roboty budowlane, dostawy i usługi (DzUrz L 134 z 30.4.2004 r., s. 114; polskie wyd. spec. 
DzUrz, rozdz. 6, t. 1, s. 132).

32 Rozporządzenie Komisji (WE) nr 2151/2003 z 16.12.2003 r. zmieniające rozporządzenie (WE) 
nr 2195/2002 Parlamentu Europejskiego  i Rady w sprawie Wspólnego Słownika Zamówień (CPV) 
(DzUrz L 329 z 17.12.2003 r., s.1; polskie wyd. spec. DzUrz, rozdz. 6, t. 6, s. 72).

33 Przepis art. 5 ust. 1 ustawy – Prawo zamówień publicznych przewiduje pozytywny, zamknięty 
katalog niektórych usług wymienionych w załączniku IIB dyrektywy 2004/18/WE, natomiast nie przewi-
duje odpowiednika kategorii 27 załącznika – „inne usługi”.
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przez Trybunał Sprawiedliwości Wspólnoty Europejskiej, ale przede wszystkim 
odmowy ich fi nansowania ze środków UE (w tym funduszy strukturalnych), 
a nawet wstrzymania ich realizacji. Analogiczne stanowisko znajduje się w piśmie 
minister rozwoju regionalnego z 24 września 2007 r. w sprawie listy inwestycji 
Euro 2012 wypracowanych przez grupy robocze MRR ds. identyfi kacji projektów 
przyczyniających się do sprawnej organizacji mistrzostw. „Zaznaczam również, że 
w przypadku projektów wspieranych z funduszy UE kluczową kwestią jest to, aby 
wymogi związane ze współfi nansowaniem wspólnotowym były zachowane pomimo 
ewentualnych ułatwień proceduralnych przewidzianych ustawą o przygotowaniu 
fi nałowego [….]”.

Konkludując, trzeba podkreślić, iż żadne przedsięwzięcie, nawet o niespoty-
kanej do chwili obecnej skali, nie powinno być realizowane z naruszeniem jakich-
kolwiek przepisów. Obowiązkiem jest natomiast właściwa i terminowa realizacja 
wszystkich zadań, których wykonania Polska się  podjęła. 

Wypowiedzenie umów

Ustawa Euro 2012 umożliwia spółce celowej wypowiedzenie ze skutkiem na-
tychmiastowym34 umów zawartych na mocy art. 18 ust. 1 pkt 7. Niemniej jednak, 
umowa będzie stanowiła podstawę dokonania rozliczenia stron za świadczenia 
spełnione przed jej rozwiązaniem. Wypowiedzenie oparte na tym przepisie może 
być dokonane jedynie w razie opóźnienia lub nienależytego wykonania tych 
umów, co ponadto musi skutkować ryzykiem utrudnienia lub uniemożliwie-
nia rozpoczęcia lub przeprowadzenia Euro 2012. Okoliczności te niekoniecznie 
muszą być zawinione przez którąkolwiek stronę umowy, co w przypadku braku 
winy wykonawcy rodzi wątpliwości w zakresie przysługującego mu zakresu 
odszkodowania.

Wydaje się, iż decyzja, czy w danym stanie faktycznym spełnione zostaną, 
wyjątkowo ogólnie określone w ustawie przesłanki wypowiedzenia, zawsze podej-
mowana będzie po dokładnej analizie wszelkich okoliczności za i przeciw konty-
nuacji umowy z dotychczasowym wykonawcą wraz z analizą korzyści powierzenia 
wykonania umowy innemu przedsiębiorcy35. 

W sytuacji, gdy do wypowiedzenia dojdzie z przyczyn niezawinionych przez 
przedsiębiorcę (czyli w rozumieniu ustawy należy wskazać jako przyczynę opóź-
nienie w realizacji), może on na podstawie ustawy Euro 2012 żądać zapłaty od-
szkodowania36, jednak tylko w zakresie szkody rzeczywiście poniesionej, chyba że 

34 Zob. art. 22 ustawy Euro 2012.
35 Zob. art. 22 ust. 2 ustawy Euro 2012.
36 Zob. art. 22 ust. 3 ustawy Euro 2012.
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umowa będzie stanowiła inaczej (należy tu wskazać, iż umowa może też ograniczyć 
możliwość dochodzenia odszkodowania). 

Przepis ten wskazuje, że odszkodowanie będzie obejmowało – co do zasady 
– szkodę rzeczywistą, czyli straty materialne, jakie poniósł wykonawca (damnum 
emergens). Ustawa daje jednak możliwość rozszerzenia zakresu odszkodowania 
przez uwzględnienie w umowie z wykonawcą także utraconych korzyści (lucrum 
cessans). Wysokość poniesionej szkody musi jednak zawsze zostać udowodniona 
przez przedsiębiorcę. W zakresie przyszłych utraconych korzyści przedsiębiorca 
będzie musiał dodatkowo wykazać precyzyjnie fakt ich utraty. Ustalenie szkody 
w postaci utraconych korzyści ma ze swej natury charakter hipotetyczny. Dlate-
go też akcentuje się konieczność wykazania realności tej postaci szkody z takim 
prawdopodobieństwem, które uzasadnia przyjęcie wniosku, że utrata korzyści 
rzeczywiście nastąpiła37. 

Na tym tle pojawia się ewentualna wątpliwość co do pełnego zakresu odszko-
dowania w sytuacji, gdyby umowa jednak nie zawierała dodatkowych regulacji 
odnoszących się do takiego odszkodowania, zaś opóźnienia w realizacji wypo-
wiedzianej umowy nie były zawinione przez wykonawcę, a byłyby wynikiem np. 
niepodejmowania niezbędnych działań przypisanych władzy publicznej. Wątpli-
wości takie powstają na tle:

– art. 77 ust. 1 Konstytucji: „Każdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka 
została mu wyrządzona przez niezgodne z prawem działanie organu władzy pub-
licznej”.

– orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego z 23 września 2003 r. (sygn. akt 20/02) 
w sprawie niekonstytucyjności ograniczenia (w art. 160 §1 KPA oraz w art. 260 §1 
ustawy – Ordynacja podatkowa) odszkodowania za niezgodne z prawem działanie 
organu władzy publicznej do rzeczywistej szkody: „Konstytucyjny mechanizm 
naprawiania szkód wyrządzonych w wypadkach wymienionych w art. 77 niewąt-
pliwie obejmuje sobą zasadę pełnego odszkodowania dla sytuacji, gdzie ’dawniej’ 
źródło szkody było określone w art. 417 i 418 k.c. W zakresie określenia obowiązku 
odszkodowawczego w tych wypadkach następuje odwołanie do zasady pełnego 
odszkodowania i mechanizm art. 77 Konstytucji w tym zakresie jest uzupełniony 
zasadą pełnego odszkodowania, normatywnie uregulowaną w k.c.”

Należy jednak wskazać, iż art. 361 §2 Kodeksu cywilnego dopuszcza w usta-
wodawstwie zwykłym odmienne defi niowanie kwestii naprawienia szkody, niż 
tylko jako obejmującego straty, które poszkodowany poniósł, oraz korzyści, które 
mógłby osiągnąć, gdyby mu szkody nie wyrządzono. Zgodnie z wyżej wymienio-
nym wyrokiem TK: „5.9 […] Przyjęcie, co do zasady, pełnego odszkodowania 

37 Zob. wyrok z 29.11.2006 r., Sąd Najwyższy,   II CSK 259/06.
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w analizowanych wypadkach nie ogranicza jednak swobody ustawodawcy od-
miennego określenia zakresu odszkodowania w szczególnych sytuacjach, o ile 
znajdzie to uzasadnienie w innych wartościach konstytucyjnych. Jak wskazano 
bowiem wyżej, art. 77 ust. 1 posługuje się formułą ogólną i niedookreśloną, 
która nie wyklucza dyferencjacji obowiązku kompensacyjnego. Nie można więc 
a priori wykluczyć, że w ramach przyszłych regulacji związanych z odpowie-
dzialnością władzy publicznej nie wystąpią tak istotne przesłanki ograniczenia 
odszkodowania, które teoretycznie mogą być uznane za uzasadnione w świetle 
aksjologii systemu prawnego wywiedzionej z Konstytucji”. Oznacza to więc, iż 
istnieje wiele jednoznacznych ograniczeń umożliwiających tego rodzaju wyłą-
czenia ustawowe. 

Możliwość natychmiastowego wypowiadania umów oraz ewentualna wątpli-
wość w zakresie wysokości odszkodowania może prowadzić w pewnym stopniu 
do zniechęcania przedsiębiorców do współpracy ze spółkami celowymi. Z drugiej 
zaś strony, bardzo duża liczba prac do wykonania stanowi swoistą gwarancję sta-
bilności udziału przedsiębiorców w ich realizacji. 

4 .  D e c y z j a  o  u s t a l e n i u  l o k a l i z a c j i

Ustawa Euro 2012 reguluje wszelkie zagadnienia związane z lokalizacją np. 
dróg i stadionów oraz zagadnienia związane z nabywaniem potrzebnych na ten 
cel nieruchomości.

Za realizację zadań związanych z lokalizacjami przedsięwzięć Euro 2012 odpo-
wiedzialna jest administracja rządowa reprezentowana w terenie przez wojewodę. 
Wojewoda podejmuje jednak decyzję lokalizacyjną wyłącznie na wniosek spółki 
celowej lub innego uprawnionego podmiotu. Wniosek taki musi zawierać mapę 
w skali odpowiedniej dla przedstawienia danego przedsięwzięcia, w tym istnieją-
cego uzbrojenia terenu, z zaznaczeniem terenu niezbędnego do wzniesienia dane-
go obiektu i ustanowienia stref ochronnych, jeżeli będą one miały zastosowanie. 
Do wniosku należy także dołączyć wymagane odrębnymi przepisami zezwolenia 
i stanowiska właściwych organów38. 

Wojewoda, po otrzymaniu wniosku o wydanie decyzji lokalizacyjnej, wszczy-
na postępowanie w tej sprawie i zawiadamia o tym w drodze obwieszczenia 
upublicznionego w urzędach gmin i w prasie lokalnej oraz na stronach interne-
towych urzędu wojewódzkiego oraz urzędu gminy właściwego dla lokalizacji 
przedsięwzięcia. Właściciele i użytkownicy wieczyści działek, na których ma 

38 Na przykład decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia; 
ustawa z 27.04.2001 r. – Prawo ochrony środowiska (DzU z 2006 r., nr 129, poz. 902).
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być wykonana inwestycja, nie muszą być, jak wynika z ogólnych rozwiązań39, 
zawiadomieni o tym na piśmie.

Od otrzymania stosownego wniosku wojewoda ma jeden miesiąc na wydanie 
decyzji. Przy wydawaniu decyzji wojewoda nie musi kierować się ustaleniami 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub studium uwarunkowań 
i zagospodarowania przestrzennego, gdyż do lokalizacji przedsięwzięć związa-
nych z organizacją Euro 2012 nie stosuje się przepisów ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym. Decyzja wojewody powinna zawierać wy-
szczególnienie linii rozgraniczających teren, zatwierdzenie podziału nierucho-
mości, warunki techniczne realizacji, warunki wynikające z potrzeb ochrony 
środowiska i ochrony zabytków oraz wymagania dotyczące ochrony interesów 
osób trzecich. Wojewoda doręcza decyzję o ustaleniu lokalizacji przedsięwzięcia 
Euro 2012 wnioskodawcy oraz zawiadamia o jej wydaniu i treści pozostałe strony 
w drodze obwieszczeń w urzędach gmin i w prasie lokalnej oraz na stronach inter-
netowych urzędu wojewódzkiego oraz urzędu gminy właściwego dla lokalizacji 
przedsięwzięcia Euro 2012. Zgodnie z regulacją art. 23 ust. 4, w stosunku do 
nieruchomości niezbędnych na potrzeby obronności i bezpieczeństwa państwa, 
wojewoda do wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji zobowiązany będzie uzyskać 
zgodę ministra obrony narodowej.

Jeżeli jakakolwiek strona nie zgadza się z wydaną przez wojewodę decyzją, 
może odwołać się od niej do ministra właściwego ds. budownictwa, gospodarki 
przestrzennej i mieszkaniowej (w ciągu 7 dni).

5 .  N a b y w a n i e  n i e r u c h o m o ś c i

Po otrzymaniu decyzji lokalizacyjnej spółki celowe mają obowiązek nabycia 
na rzecz Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego nieruchomości 
potrzebnych do zorganizowania przedsięwzięcia. Co do zasady, nabycie to powinno 
odbyć się w drodze umowy zawartej pomiędzy właścicielem nieruchomości a spółką 
celową i za odpowiednim wynagrodzeniem. Jeżeli jednak właściciel nieruchomości 
lub użytkownik wieczysty lub osoba, której przysługuje inne prawo rzeczowe do 
nieruchomości nie zgodzi się na zawarcie umowy w zaproponowanym kształcie 
i za zaoferowanym wynagrodzeniem, następuje wszczęcie procedury wywłasz-
czeniowej. Wszczęcie postępowania wywłaszczeniowego nie może jednak nastą-
pić wcześniej niż przed upływem co najmniej dwóch miesięcy od przedstawienia 
właścicielowi nieruchomości propozycji umowy. Jeżeli niezbędne dla inwestycji 

39 Art. 53 ust. 1 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
(DzU z 10.05.2003 r., ze zm.).
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nieruchomości nie mają uregulowanego stanu prawnego, zachowanie dwumie-
sięcznego terminu nie będzie konieczne.

Postępowanie wywłaszczeniowe wszczynane jest przez wojewodę. Nawet 
jeśli nie zostało ono zakończone, wojewoda na wniosek spółki celowej lub innego 
właściwego podmiotu wydaje decyzję o zezwoleniu na niezwłoczne zajęcie po-
trzebnej nieruchomości40. 

Wojewoda jest także właściwy do wydania decyzji o wysokości odszkodowania 
za wywłaszczenie. Jego wysokość ustala się według stanu na dzień wydania decyzji 
o lokalizacji przedsięwzięcia Euro 2012. Wysokość odszkodowania powinna być 
równa wartości wywłaszczanej nieruchomości z dnia wydania decyzji o ustaleniu 
wysokości odszkodowania. Wartość nieruchomości będą określać rzeczoznawcy 
majątkowi. Ustalone odszkodowanie za wywłaszczenie, podlegające waloryzacji 
na dzień wypłaty, będzie wypłacane ze środków budżetu państwa lub odpowiedniej 
jednostki samorządu terytorialnego. 

Czytając art. 30 ust. 2 ustawy Euro 2012, wskazujący na rzeczoznawców, 
o których mowa w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami41  
jako właściwych  do ustalenia wartości nieruchomości, należy sądzić, iż ustalenie 
takie będzie dokonywane na podstawie przepisów tej właśnie ustawy, a w konse-
kwencji, iż będzie ono uwzględniać wartość rynkową nieruchomości. 

Decyzja o ustaleniu lokalizacji stanowi również podstawę do wydania decyzji 
o wygaśnięciu trwałego zarządu lub w przypadku wynajęcia albo wydzierżawienia 
nieruchomości stanowi podstawę do wypowiedzenia umowy ze skutkiem natych-
miastowym, ale z przysługującym odszkodowaniem.

Istotny jest także przepis zmieniający ustawę z 19 października 1991 r. o gospo-
darowaniu nieruchomościami rolnymi Skarbu Państwa42, umożliwiający w terminie 
do 31 grudnia 2012 r. przekazanie nieodpłatnie w trwały zarząd na czas nieokreślony 
ministrowi sportu, na jego wniosek, nieruchomości niezbędnej do przygotowania 
i przeprowadzenia Euro 2012. Decyzja prezesa Agencji Nieruchomości Rolnych 
stanowi podstawę do wyłączenia nieruchomości z Zasobu Własności Rolnej Skarbu 
Państwa oraz przyjęcie jej przez właściwy organ do zasobu nieruchomości Skarbu 
Państwa i jest podstawą wpisu do księgi wieczystej43. 

40 Art. 29 ust. 1 w związku z art. 28 ust. 1 ustawy Euro 2012.
41 DzU z 2004 r., nr 261, poz. 2603, ze zm.
42 DzU z 2004 r., nr 208, poz. 2128, ze zm.
43 Zob. art. 39 ustawy Euro 2012.
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6 .  P o s t ę p o w a n i e  a d m i n i s t r a c y j n e

Ważnym elementem ustawy jest katalog przepisów zawierających uproszczenia 
obowiązujących procedur administracyjnych.

Najważniejszą regulacją z punktu widzenia skrócenia procedury administra-
cyjnej jest nadanie rygoru natychmiastowej wykonalności wszelkim decyzjom 
administracyjnym wydawanym w związku z realizacją przedsięwzięć Euro 201244. 
Skrócony został również tryb odwoławczy – dla przedsięwzięć objętych przepisami 
ustawy termin odwołania od decyzji administracyjnej dotyczącej wykonania przed-
sięwzięć Euro 2012 będzie wynosił nie 14, lecz 7 dni od dnia doręczenia decyzji 
stronie. Ponadto organ administracji rozpatrujący odwołanie będzie musiał wydać 
rozstrzygnięcie w ciągu 14 dni, a nie 1 miesiąca. 

Dodatkowo, skrócono czas postępowania w odniesieniu do skarg rozpatry-
wanych w postępowaniu administracyjnym w związku z realizacją przedsięwzięć 
Euro 2012. Przekazanie akt i odpowiedź na skargę musi nastąpić w terminie 15 dni
od otrzymania skargi (normalnie 30 dni). Ponadto skarga musi być rozpatrzona 
w ciągu 30 dni od otrzymania akt wraz z odpowiedzią na skargę. Termin rozpatrze-
nia skargi kasacyjnej dotyczącej realizacji przedsięwzięć Euro 2012 wynosi dwa 
miesiące od dnia jej wniesienia.

Zgodnie z przepisami ustawy, nie można stwierdzić nieważności ostatecznej 
decyzji o pozwoleniu na budowę wydanej w związku z realizacją Euro 2012, jeżeli 
wniosek o stwierdzenie nieważności tej decyzji został złożony po upływie 14 dni od 
dnia, w którym decyzja stała się ostateczna, a spółka celowa rozpoczęła budowę45. 
W takim przypadku stosuje się odpowiednio art. 158 §2 Kodeksu postępowania 
administracyjnego, który przewiduje możliwość stwierdzenia wydania decyzji 
z naruszeniem prawa oraz wskazania okoliczności, z powodu których nie stwier-
dzono nieważności decyzji. 

W razie uwzględnienia skargi na decyzję o pozwoleniu na budowę przedsię-
wzięcia Euro 2012 sąd administracyjny po upływie 14 dni od dnia rozpoczęcia 
budowy może stwierdzić jedynie, że decyzja narusza prawo z przyczyn wyszcze-
gólnionych w art. 145 lub art. 156 Kodeksu postępowania administracyjnego. 
W konsekwencji takiego stanu faktycznego otwiera się możliwość dochodzenia 
odszkodowania stosownie do przepisów art. 4171 §2 Kodeksu cywilnego.

Jeżeli z decyzji o pozwoleniu na budowę drogi lub innego przedsięwzięcia 
Euro 2012 wynika obowiązek dokonania przebudowy istniejących urządzeń infra-
struktury technicznej, właściwy starosta – na wniosek spółki celowej lub innego

44 Zob. art. 34 ust. 1 ustawy Euro 2012.
45 Zob. art. 36 ust. 1 ustawy Euro 2012.
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właściwego podmiotu – może ograniczyć, w drodze decyzji, sposób korzystania 
z nieruchomości przez udzielenie zezwolenia na założenie i przeprowadzenie na 
nieruchomości ciągów drenażowych, przewodów i urządzeń służących do przesy-
łania płynów, pary, gazów i energii elektrycznej oraz urządzeń łączności publicznej 
i sygnalizacji, a także innych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiek-
tów i urządzeń niezbędnych do korzystania z tych przewodów i urządzeń, jeżeli 
właściciel lub użytkownik wieczysty nieruchomości nie wyraża na to zgody.

W powyższym kontekście ponownie mamy do czynienia z wątpliwością 
w zakresie kwestii odszkodowania. W art. 37 ust. 2 ustawy Euro 2012 nie został 
uwzględniony art. 128 ustawy o gospodarowaniu  nieruchomościami. Tylko przepi-
sy art. 124 ust. 2-8 oraz art. 124a znajdują odpowiednie zastosowanie, tymczasem 
to w art. 128 znajduje się wskazanie, iż odszkodowanie przysługuje również za 
szkody powstałe wskutek zdarzeń, o których mowa w art. 120 i 124-126.

Podsumowanie

W świetle powyższych rozważań można wskazać, iż najważniejsze nowe roz-
wiązania dotyczące przyspieszenia procesu inwestycyjnego, wprowadzone ustawą 
Euro 2012 (również w stosunku do których podnoszone są wątpliwości), odnoszą 
się do:

– skrócenia procedur administracyjnych;
– uproszczeń dotyczących  procesu budowlanego i zmian trybu wydawania 

decyzji o ustaleniu lokalizacji;
– możliwości wypowiadania umów ze skutkiem natychmiastowym.
Możliwości wyłonienia wykonawców w trybie zamówienia z wolnej ręki bez 

konieczności wykazania przesłanek jego stosowania oraz bez obowiązku infor-
mowania prezesa Urzędu Zamówień Publicznych – w każdej sytuacji dotyczącej 
Euro 2012, wobec planowanego szybkiego uchylenia art. 2146 nie należy obec-
nie rozważać jako nowego rozwiązania. Jednak mając na uwadze, iż regulacja 
art. 3 projektu ustawy o zmianie ustawy przewiduje generalnie, że do postępowań 
o udzielenie zamówienia i konkursów wszczętych przed dniem wejścia w życie 
omawianej zmiany ustawy stosuje się przepisy dotychczasowe, nie wyłączając 
jednocześnie art. 2 projektu spod jej stosowania, należy przypuszczać, iż w razie 
pozostawienia tego artykułu w projektowanym brzmieniu i jeśli miały lub będą 
miały miejsce wszczęcia stosownych procedur w trybie art. 21 ustawy Euro 2012  

46 Art. 2 projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz ustawy o przygo-
towaniu fi nałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012.
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dotyczące działań niedopuszczonych w dyrektywie 2004/18/WE, w dalszym ciągu 
odbywać się to będzie w sprzeczności z przepisami Unii Europejskiej.

Ponadto trzeba zaznaczyć, że ustawa z 7 września 2007 r. o przygotowaniu 
fi nałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA Euro 2012 ma bez-
pośredni związek oraz wpływ między innymi na:

– kierunki wykorzystania części funduszy Unii Europejskiej (przyjęte kierunki 
i zasady dla Euro 201247) – wybór priorytetowych działań oraz kompleksowy proces 
monitorowania wdrażania projektów mających bezpośredni związek z przygoto-
waniem do Mistrzostw Europy, w tym powstanie jednostki koordynującej przy-
gotowanie i realizację projektów związanych z Euro 2012, współfi nansowanych 
z funduszy unijnych;

– pomoc publiczną – w ustawie Euro 2012 bezpośrednie odniesienie do tych 
kwestii znajduje się tylko w art. 11 ust. 4 – pojawiające się wątpliwości natury 
ogólnej zostały sygnalizowane bezpośrednio w niniejszym tekście;

– partnerstwo publiczno-prywatne – brak możliwości praktycznego zastoso-
wania przedmiotowych regulacji w świetle art. 2 ust. 2 ustawy Euro 2012 oraz 
dotychczasowych doświadczeń z ustawą o partnerstwie publiczno-prywatnym 
(czasochłonny i bardzo drogi proces wstępny), czy przepisów określających za-
mknięty katalog podmiotów publicznych, które mogą być stronami umów part-
nerstwa publiczno-prywatnego (ppp), jak również w kontekście przepisów ustawy 
– Prawo zamówień publicznych i jej ograniczeń w zakresie ogłaszania informacji 
o planowanym projekcie ustawy o ppp.

Podsumowując, ustawa oprócz kwestii proceduralnych, które wprost mają 
służyć ułatwieniu przygotowania Mistrzostw Europy w 2012 r. w Polsce, swoimi 
regulacjami powoduje, iż nie można oprzeć się jednak postawieniu następującego 
pytania – czy w świetle de facto „zamrożonej” ustawy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym48 oraz w kontekście doświadczeń innych krajów przy budowie obiektów, 

47 Kierunki działań wykorzystania funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności w celu sprawnej 
realizacji Euro 2012, zatwierdzone przez ministra rozwoju regionalnego we wrześniu 2007 r.

48 W uzasadnieniu do projektu nowej ustawy o ppp, który wpłynął do Sejmu V kadencji w ostat-
nich dniach przed jego rozwiązaniem (druk sejmowy nr 2131), oceniając funkcjonowanie ustawy 
z 2005 r., podkreślono m.in., iż „Jednakże po prawie dwóch latach jej obowiązywania nie obserwuje się 
żadnych efektów jej funkcjonowania. Nie zawarto ani jednej umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, 
ani nawet nie odnotowano żadnych działań zmierzających do podpisania takiej umowy w postaci choć-
by wszczęcia postępowania zmierzającego do wyłonienia partnera prywatnego. Co więcej, informacje 
o przystępowaniu niektórych podmiotów do wykonywania analiz mających prowadzić do podjęcia decyzji 
o zastosowaniu takiego partnerstwa wskazują, że znaczna część tych analiz może dotyczyć przedsięwzięć 
o takim zakresie, którego ustawa z  2005 r. nie przewiduje (np. zadań o charakterze użyteczności publicznej). 
Korzysta się w praktyce z innych typów umów, a nawet rozpowszechnia się taka swoista forma partnerstwa 
publiczno-prywatnego, jak koncesja na roboty budowlane, która nie mieści się w defi nicji partnerstwa 
zamieszczonej w obowiązującej ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym”.

Ustawa Euro 2012
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przede wszystkim sportowych, przyczyni się ona w jakikolwiek sposób do zli-
kwidowania ograniczenia roli przedsiębiorców prywatnych, w szczególności 
takich, którzy mają (w przeciwieństwie do spółek celowych) doświadczenie 
w zakresie przygotowania i realizacji podobnych jak wymagane dla Euro 2012 
inwestycji?49 

Przepisy art. 2 ust. 2 ustawy Euro 2012 nie dopuszczają obecnie współpracy 
z inwestorami prywatnymi w formie innych typów umów oraz przedsięwzięć 
o innym zakresie, niż przewidziane obowiązującą ustawą o partnerstwie publicz-
no-prywatnym. Mając zaś na uwadze, iż nowa ustawa50 regulująca partnerstwo 
publiczno-prywatne musi zostać poddana co najmniej pełnemu procesowi legis-
lacyjnemu w parlamencie (jeśli nie będzie zmian w projekcie po zmianie rządu), 
natomiast ograniczenia czasowe dla przygotowania infrastruktury Mistrzostw 
Europy w Piłce Nożnej nie pozwolą na odłożenie w czasie największych inwe-
stycji, coraz bardziej prawdopodobne jest, że w Polsce, inaczej niż w większości 
dotychczasowych państw  –  organizatorów imprez takiej rangi, nie skorzystamy 
w znaczącym stopniu z możliwości zmniejszenia udziału w inwestycjach środków 
budżetowych przy jednoczesnym wykorzystaniu umiejętności i przede wszystkim 
doświadczenia sektora prywatnego.

49 Omówienie wielu przykładów zastosowania fi nansowania prywatnego znajduje się w raporcie 
sporządzonym przez fi rmę Deloitte dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego: Uwarunkowania fi nanso-
wania środkami UE projektów ważnych z punktu widzenia przygotowań do EURO 2012, 2.08.2007 r.

50 Projekt nowej ustawy o ppp, który wpłynął do Sejmu V kadencji – W nowych przepisach zrezyg-
nowano z wymogu wykonywania części uciążliwych analiz na etapie decydowania o wyborze realizacji 
przedsięwzięcia i wprowadzono uproszczone analizy dla małych projektów. Jasno określono, co zyskuje 
strona publiczna (korzyści dla interesu publicznego), a co prywatna (wynagrodzenie) oraz jak powinny 
być ukształtowane warunki umowy, by interesy obu stron były równo zabezpieczone. Wskazano też, jak 
podzielić ryzyka między podmiot publiczny a partnera prywatnego, aby zrealizować przedsięwzięcia bez 
powiększania długu publicznego. 
W projektowanej ustawie konsekwentnie stosuje się zasadę, że partnerstwo służyć ma wykonywaniu zadań 
publicznych i stosuje się je wtedy, gdy jest to korzystniejsze dla interesu publicznego niż wykonywanie tych 
zadań przez sam podmiot publiczny. 
Ponadto nowa ustawa:
– poszerza zakres realizacji przedsięwzięć w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (inwestycje bu-
dowlane, konserwacja zabytków, badania naukowe, przedsięwzięcia oświatowe i edukacyjne), dopuszcza 
także inwestycje służące wykonywaniu zadań publicznych, które nie są związane z obowiązkiem świad-
czenia usług;
– upraszcza procedury związane z wyborem formy partnerstwa i z wyborem partnera prywatnego;
– szerzej określa, co powinna zawierać i jakie powinna mieć cechy umowa o partnerstwie publiczno-pry-
watnym w porównaniu z innymi typami umów.
Dla potrzeb ustawy wprowadzone zostaną także nowe defi nicje m.in. zadań publicznych, usług publicz-
nych, interesu publicznego. Ustawa określa także, inny niż obecnie, katalog podmiotów publicznych. Zali-
cza się do tych podmiotów państwowe i samorządowe przedsiębiorstwa, banki i spółki handlowe, a także 
te podmioty zagraniczne, które nie są prywatne. Źródło: Ministerstwo Gospodarki <www.mg.gov.pl>.
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Ponadto, w świetle wątpliwości wyrażonych na wstępie co do konieczno-
ści wprowadzania „specustawy” wobec braku niezbędnych rozwiązań praw-
nych, najwłaściwsze wydaje się, by ustawa o przygotowaniu fi nałowego turnieju 
Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA Euro 2012 dała początek zmianom 
systemowym. Powinny one spowodować, że w przyszłości działania na podobną 
skalę mogłyby być bez przeszkód prowadzone na podstawie „zwykłych” prze-
pisów regulujących daną dziedzinę. 

mgr Magdalena Jaworska
Departament Administracji Publicznej w NIK
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Paweł Wieczorek

WPŁYW EMIGRACJI ZAROBKOWEJ POLAKÓW DO PAŃSTW UE-15
NA GOSPODARKĘ POLSKI W LATACH 2004–2007

Wolny przepływ osób – oznaczający między innymi swobodę wyboru miejsca 
zamieszkania oraz pracy – stanowi jedną z fundamentalnych wartości Unii Euro-
pejskiej, przez pryzmat której większość Polaków postrzega sens przynależności 
do Unii1. Po 1 maja 2004 r. możliwości podejmowania przez obywateli krajów 
akcesyjnych (także Polski) legalnego zatrudnienia w państwach starej części Unii 
(UE-15) sukcesywnie wzrastają, zaś najpóźniej do końca maja 2011 r. wszystkie 
kraje UE-15 powinny zliberalizować dostęp do swojego rynku pracy2. 

Migracje mają w przypadku Polski długą tradycję, uwarunkowaną zarówno 
względami politycznymi, jak i ekonomicznymi. W minionym ćwierćwieczu fale 
wzmożonych migracji Polaków spowodowane zostały przez trzy wydarzenia: wpro-
wadzenie stanu wojennego w 1981 r., rozpoczęcie w 1989 r. procesu transformacji 
społeczno-gospodarczej oraz wejście Polski do Unii. Po akcesji wyjazdy Polaków 
do pracy w krajach UE-15 – następujące w zasadniczo zmienionych uwarunko-

1 Przeprowadzone w marcu 2006 r. przez CBOS badania opinii publicznej wskazują, że Polacy 
uznają możliwość podejmowania pracy w krajach UE za najbardziej pozytywny efekt obecności Polski 
w Unii. Bilans dwóch lat członkostwa Polski w Unii Europejskiej, CBOS, BS/76/2006, Warszawa, kwie-
cień 2006 r., s. 10.

2 Dotyczy to obywateli z 8 państw Europy Środkowej (UE-8), które przystąpiły do Unii w maju 
2004 r. Pozostałe państwa przyjęte wówczas do UE (Cypr i Malta) w ogóle nie zostały objęte okresem 
przejściowym w zakresie dostępu do rynku pracy państw UE-15. W momencie rozszerzenia UE jedynie 
Wielka Brytania, Irlandia i Szwecja od razu otworzyły swoje rynki pracy, natomiast Finlandia, Hiszpania, 
Portugalia i Grecja zrobiły to w maju 2006 r.,  Włochy – w lipcu 2006 r., Holandia – w maju 2007 r., zaś 
Luksemburg – w listopadzie 2007 r. Pozostałe kraje UE-15 (Austria, Belgia, Dania, Francja i Niemcy) 
– mimo wprowadzenia ułatwień w niektórych sektorach – nadal wymagają od obywateli z państw UE-8 
pozwoleń na pracę. Według odrębnej ścieżki liberalizowany jest dostęp do rynku pracy UE dla obywateli 
z Bułgarii i Rumunii, przyjętych do Unii w styczniu 2007 r.
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waniach prawnych i ekonomicznych – zyskały na sile w sensie ilościowym, przy 
równoczesnych zmianach w strukturze i cechach tego zjawiska w porównaniu 
z okresem sprzed maja 2004 r. 

Migracje zarobkowe Polaków są przedmiotem zainteresowań grupy badaczy 
skupionych wokół trzech centrów: Ośrodka Badań nad Migracjami oraz Ośrodka 
Badań nad Migracjami Europejskimi (funkcjonujących odpowiednio w ramach 
Wydziału Nauk Ekonomicznych oraz Instytutu Studiów Społecznych Uniwersytetu 
Warszawskiego), a także Środkowoeuropejskiego Forum Badań Migracyjnych 
i Ludnościowych (CEFMR)3. Do chętnie poruszanych problemów badawczych 
należy obecność Polaków na brytyjskim i irlandzkim rynku pracy4, natomiast próby 
pogłębionej analizy zjawiska migracji w wymiarze koszt-efekt, z uwzględnieniem 
jego wpływu na tempo wzrostu PKB, rynek pracy, poziom płac oraz stan fi nan-
sów publicznych, były dotychczas podejmowane relatywnie rzadko5. Bez zinten-
syfi kowania badań w tym kierunku trudno będzie w sposób udokumentowany 
stwierdzić, czy emigrację zarobkową Polaków w skali, jaką odnotowano w okresie 
poakcesyjnym należy bardziej postrzegać jako szansę, czy też jako zagrożenie dla 
długookresowego rozwoju kraju i czy zjawisko to wzmacnia, czy raczej osłabia 
impulsy rozwojowe związane z członkostwem Polski w UE.

Skala i cechy migracji zarobkowej Polaków po 1 maja 2004 r.

Wbrew obawom eurosceptyków, przyjęcie państw UE-8 – mimo dużej różnicy 
w poziomie zarobków między starymi a nowymi krajami UE oraz wysokiej w nie-
których państwach akcesyjnych stopy bezrobocia – nie spowodowało masowego 
napływu do krajów dawnej Unii taniej siły roboczej ze Wschodu6. W zasadzie nie

3 W tym kontekście wymienić można zwłaszcza prace: J. Bijaka, M. Duszczyka, A. Fidel, 
K. Iglickiej, P. Kaczmarczyka, A. Kicinger, M. Kupiszewskiego i M. Okólskiego, publikowane na ła-
mach „Centre of Migration Research (CMR) Working Papers”, „Biuletynu Migracyjnego” oraz „CEFMR 
Working Papers”.

4 Zob. np. „CMR Working Papers” nr 23/81 z sierpnia 2007 r. (brytyjski rynek pracy) oraz nr 25/83 
z listopada 2007 r. (irlandzki rynek pracy), a także: J. Eade, S. Drinkwater, M. P. Garapich: Polscy migran-
ci w Londynie – klasa społeczna i etniczność, University of Surrey, Centre for Research on Nationalism, 
Ethnicity and Multiculturalism (CRONEM), Surrey 2006, <http://www.surrey.ac.uk/Arts/CRONEM/po-
lish/RAPORT-fi nalny.pdf >.

5 Wśród prac na ten temat zob. np.: Wpływ emigracji zarobkowej na gospodarkę Polski (praca zbioro-
wa), Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, luty 2007 r., <http://www.mg.gov.pl> oraz M. Okólski:Costs and 
benefi ts of migration for Central European countries, „CMR Working Papers”, No. 7/65, April 2006.

6 Według niektórych ocen z drugiej połowy lat dziewięćdziesiątych, tzw. potencjał migracyjny 
10 kandydujących jeszcze wówczas do UE państw z Europy Środkowej i Południowej oceniany był łącz-
nie na 3 do 4 mln osób w ciągu 15 lat. Zob. szerzej na ten temat: J. Bijak, M. Kupiszewski, A. Kicinger:
International Migration Scenarios for 27 European countries, 2002-2052, CEFMR, „CEFMR Working 
Papers” nr 4/2004, s. 45. 

Emigracja zarobkowa Polaków



[56]56

wystąpiło zjawisko wypychania miejscowych pracowników z rynków pracy. Po 
1 maja 2004 r. liczba emigrantów zarobkowych z nowych krajów (także z Polski) 
istotnie się zwiększyła w stosunku do okresu przedakcesyjnego, ale okazało się, 
że: skala tego wzrostu jest mniejsza niż się spodziewano, migracje z państw UE-8 
mają charakter komplementarny (a nie konkurencyjny) wobec rynków pracy kra-
jów UE-15 i łagodzą braki siły roboczej w niektórych kategoriach zatrudnienia, 
a także emigranci wnoszą określony wkład w rozwój gospodarczy i stan fi nansów 
publicznych starych państw Unii, nie nadużywając zarazem dostępnych w tych 
krajach przywilejów socjalnych. Nieoczekiwanie natomiast zjawisko emigracji 
zarobkowej wywołało perturbacje na rynku pracy w Polsce, pogłębiając coraz 
bardziej widoczny defi cyt wykwalifi kowanej siły roboczej. 

Mimo że wszystkie kraje UE-8 obrały na początku lat dziewięćdziesiątych zbli-
żoną ścieżkę transformacji systemu polityczno-ekonomicznego – obejmującą m.in. 
liberalizację polityki migracyjnej – problemy związane ze zjawiskiem migracji, 
z którymi muszą się obecnie uporać poszczególne państwa, mają bardzo zróżni-
cowaną skalę i charakter. W przypadku Słowacji, Łotwy i Estonii międzynarodo-
we przepływy ludności są niewielkie, a napływ i odpływ migrantów w miarę się 
równoważy. Z kolei w Polsce i na Litwie wielkość emigracji znacznie przekracza 
skalę imigracji, natomiast w Czechach, na Węgrzech i w Słowenii ma miejsce 
stosunkowo wysoki napływ ludności przy bardzo niskim jej odpływie7.

Polska była – i przez co najmniej 8-10 najbliższych lat pozostanie – krajem 
emigracji netto. Po 1 maja 2004 r. strumień wyjazdów zarobkowych Polaków 
znacząco się powiększył, przy równoczesnych zmianach w długości okresu pracy 
za granicą oraz strukturze krajów pobytu. Oszacowanie faktycznej liczby mi-
grantów z Polski nastręcza jednak poważne problemy metodologiczne, związane 
zwłaszcza z8:

– niekompletnością statystyk; wyjazdy z Polski w celu zarobkowania nie są re-
jestrowane, podobnie jak w wielu państwach UE-15 nie podlega ewidencjonowaniu 
podjęcie pracy przez obywatela innego kraju UE; nigdzie też nie odnotowuje się 
faktu opuszczenia rynku pracy i powrotu emigranta do kraju macierzystego;

– trudnościami z ustaleniem wielkości migracji krótkookresowych (sezono-
wych i wahadłowych), w przypadku których w grę wchodzi możliwość nawet 
kilkakrotnego w ciągu roku wyjazdu do pracy za granicę i powrotu do Polski 
w okresie pozostawania bez zatrudnienia; sprawę komplikuje to, że w każdej 

7 M. Okólski: Costs and benefi ts..., op. cit., s. VII.
8 Na temat problemów ze statystycznym ujęciem zjawiska emigracji zarobkowej zob. np. B. Kłos: 

Zagraniczne migracje zarobkowe, [w:] Rynek pracy, praca zbiorowa, Studia Biura Analiz Sejmowych 
Kancelarii Sejmu, Warszawa 2007 r., s.189-190. M. Duszczyk: Media pełne bzdur, „Biuletyn Migracyjny” 
nr 9, październik 2006 r., s. 2.
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migracji krótkookresowej z natury rzeczy istnieje pewien potencjał osiedleńczy, 
a każdy wyjazd na stałe może przekształcić się w pobyt czasowy;

– nieuregulowaniem przez część polskich migrantów stosunku pracy; w konse-
kwencji pracują oni nielegalnie, czy to z uwagi na ograniczenia formalne w dostępie 
do rynku pracy nadal utrzymywane na przykład w Niemczech lub Austrii, czy ze 
względu na niedopełnienie procedur związanych z rejestracją zatrudnienia (o ile 
jest ona wymagana) w krajach, które całkowicie zliberalizowały rynek pracy;

– występowaniem zjawiska tzw. ludności zawieszonej, tj. grupy osób, które po-
mimo że są zameldowane w Polsce, faktycznie mieszkają i pracują poza Polską.

Z powyższych powodów szacunki liczebności populacji polskich migrantów 
zarobkowych pracujących w innych krajach UE9 bardzo się od siebie różnią (ta-
bela 1). Najdalej w swych ocenach idą Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej 
(MPiPS), Narodowy Bank Polski (NBP) oraz Główny Urząd Statystyczny (GUS) 
(rysunek 1), ale można przypuszczać, że dane prezentowane przez te instytucje 
są zawyżone przez powielanie w rachunkach części migrantów krótkookreso-
wych, a także uwzględnianie wyjazdów do państw pozaeuropejskich (dane MPiPS 
i NBP). Bliższe rzeczywistości wydają się oceny, zgodnie z którymi legalną pra-
cę w krajach UE w okresie przedakcesyjnym wykonywało od około 400-450 tys.
do 600 tys. Polaków, zaś w 2005 r. liczba polskich emigrantów zarobkowych 
w Unii z grubsza podwoiła się. Pojawiające się mediach informacje, iż po 1 maja
2004 r. na zachód Europy wyemigrowały w celach zarobkowych już 2 milio-
ny Polaków, są kwestionowane przez ekspertów jako wyraźnie przesadzone.

Z doświadczeń Grecji, Hiszpanii i Portugalii wynika, że zwiększony odpływ 
siły roboczej za granicę, widoczny w początkowej fazie członkostwa nowych 
państw w Unii Europejskiej, w kolejnych latach zmniejsza się i stabilizuje na niż-
szym poziomie. Wynika to z rozładowania tzw. garbu emigracyjnego (ang. migra-
tion hump), powstałego w rezultacie kumulowania się w okresie przedakcesyjnym 
odłożonego popytu migracyjnego. Do wystąpienia zjawiska garbu migracyjne-
go przyczynia się również legalizowanie zatrudnienia przez emigrantów, którzy 
przed otworzeniem rynku pracy w krajach UE-15 działali w szarej strefie 
gospodarki. Wzrost liczby emigrantów zarobkowych jest w tym wypadku pozorny. 
Ponadto garb migracyjny może wynikać z tego, iż w pierwszych latach po akce-
sji wymiana handlowa i migracje pracowników mają charakter komplementarny, 
a dopiero w miarę upływu czasu stają się zjawiskami substytucyjnymi10. gggggg-
ggggggggggg  10.

9 Ściślej rzecz biorąc chodzi o państwa tzw. Europejskiego Obszaru Gospodarczego (który tworzą 
kraje UE oraz Norwegia, Islandia i Liechtenstein), a także Szwajcarię.

10 K. Iglicka: Członkostwo Polski w Unii Europejskiej a migracje, [w:] Dylematy polityki mi-
gracyjnej Polski, praca zbiorowa, Instytut Studiów Społecznych Uniwersytetu Warszawskiego, „Prace 
Migracyjne” nr 58/2005 r., s. 7. B. Kłos: Zagraniczne migracje zarobkowe..., op. cit,. s. 191. Zatrudnienie 
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Tabela 1

Szacunki wielkości emigracji zarobkowej z Polski do państw UE-15 
w latach 2005–2006 (w tys. osób)

Lp. Źródło szacunku Średnioroczna skala emigracji 
w latach 2005–2006

1. GUS1) 1170 (2005)-1550 (2006)
2. MPiPS oraz Fundacja IBS 2) 1315-1670 (2005)
3. NBP2) 1485-1790 (2005)
4. Ministerstwo Gospodarki3) 800-1000 (2006)
5. ECAS4) 1120 (2005)
6. Eksperci krajowi5) 700 (2005) – 850-900 (2006)
7. Eksperci krajowi6) 800-900 (2005)
8. Eksperci krajowi7) 1200 (2005)
9. Kościół katolicki8) 1000 (2005)
10. CBOS9) 1120 (2006)
11. Środki masowego przekazu10) 2000 (2005)

1) Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004–2006, GUS, Warszawa, 
październik 2007 r., s. 3. Zob. także rysunek 1.
2) Zatrudnienie w Polsce w 2006 r., praca zbiorowa, MPiPS oraz Fundacja IBS, Warszawa 2007 r., s. 122 
i 125. Dane obejmują także emigrantów do państw pozaeuropejskich.
3) Polska 2007. Raport o stanie gospodarki, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2007 r., s. 92. 
4) J. Traser, T. Venables, M. Byrska: Who’s still afraid of UE enlargement, European Citizen Action Service 
(ECAS) 2006, s. 38.
5) M. Duszczyk, J. Wiśniewski, M. Budzyńska: Rynek pracy, migracje i edukacja, [w:] Trzy lata człon-
kostwa Polski w Unii Europejskiej, praca zbiorowa, Urząd Komitetu Integracji Europejskiej (UKIE), 
Warszawa, czerwiec 2007 r., s. 58.
6) M. Duszczyk: Media pełne…, op. cit., s. 2. Wpływ emigracji zarobkowej…, op. cit., s. 14. J. Wiśniew-
ski: Emigrować i wracać. Migracje zarobkowe  Polaków po 1 maja 2004 r., Instytut Spraw Publicznych, 
wrzesień 2006 r., s. 3. 
7) Szacunki M. Boniego przytoczone w artykule: Wyjazdy Polaków za granicę po przystąpieniu do UE, 
„Gazeta Prawna” z 12.07.2006 r.
8) Cyt. za: B. Kłos: Migracje zarobkowe Polaków do krajów Unii Europejskiej, Biuro Analiz Sejmowych, 
„INFOS” nr 2/2006 r., s. 2. 
9) Praca Polaków za granicą. Komunikat z badań CBOS, BS/40/2007, Warszawa, marzec 2007 r., s. 5. 
10) Polska mniejsza o 2 miliony, „Gazeta Wyborcza” z 12.06.2006 r. Ciemna liczba szukających pracy 
w UE, „Gazeta Wyborcza” z 27.06.2006 r. Dane obejmują także emigrantów do państw pozaeuropejskich.

w Polsce w 2006 r..., op. cit., s. 126. M. Boni: Wpływ wejścia Polski do Unii Europejskiej na sytuację
na rynku pracy, [w:] Polska w Unii Europejskiej – doświadczenia pierwszego roku członkostwa, praca 
zbiorowa, UKIE, Warszawa 2005, s. 184.
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Rysunek 1

Szacunki GUS dotyczące emigracji z Polski na pobyt czasowy 1)

w latach 2004–2006 (stan w końcu roku; w tys. osób) 

1) Dane dotyczą osób przebywających za granicą czasowo ponad 2 miesiące.
2) Dane ustalone na podstawie Narodowego Spisu Powszechnego z 2002 r.
Źródło: Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004–2006, GUS, materiał na 
konferencję prasową 23.10.2007 r., s.3.
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W latach osiemdziesiątych emigracja Polaków odznaczała się przewagą 
wyjazdów na stałe (często z przyczyn politycznych) oraz wysokim odsetkiem 
osób z wyższym wykształceniem. Po 1989 r. liczba osób opuszczających 
Polskę na stałe zmniejszyła się, zaś migracje nabrały wyraźnie charakteru 
krótkookresowych wyjazdów zarobkowych, w których uczestniczyły głównie 
osoby z niższym poziomem wykształcenia. Przyczyniło się do tego – z jednej 
strony – stopniowe otwieranie się rynków pracy państw UE-15, z drugiej zaś 
– rozwój tanich linii lotniczych oraz połączeń autobusowych, spadek kosz-
tów łączności telefonicznej, a także upowszechnienie się Internetu. Od 2005 r. 
widoczne jest ponowne wydłużanie się przeciętnego okresu zatrudnienia 
za granicą, zwłaszcza w przypadku emigracji do Wielkiej Brytanii i Irlandii. 
W rezultacie wyjazdy zarobkowe na ponad 12 miesięcy zaczęły przeważać nad 
wyjazdami krótszymi niż rok. Generalnie jednak zatrudnienie okresowe nadal 
przewyższa wyjazdy na stałe11.

Po 1 maja 2004 r. głównym kierunkiem migracji pozostały państwa Unii Euro-
pejskiej12, ale istotnie zmieniła się jej struktura. Przed 2006 r. Polacy pracujący za 
granicą najczęściej wyjeżdżali w tym celu do Niemiec, natomiast w 2006 r. pierwsze 
miejsce wśród krajów pobytu polskiej emigracji zajęła Wielka Brytania13. Polacy 
wypełniają luki w miejscowych rynkach pracy, podejmując na ogół zajęcia, które 
tradycyjnie pozostawiane są dla emigrantów. W Niemczech Polacy pracują przede 
wszystkim w rolnictwie oraz na budowach; w Austrii – na budowach, w hotelach 
i gastronomii; w Skandynawii – w rolnictwie, ogrodnictwie i leśnictwie, ale także 
w przemyśle spożywczym (przetwórstwo ryb) i wydobywczym (platformy wiertni-
cze); w Holandii – w ogrodnictwie, rolnictwie i przetwórstwie mięsnym; w Wielkiej 
Brytanii i Irlandii – w sektorze administracji i biznesu, hotelarstwie i gastronomii, 
rolnictwie i przemyśle przetwórczym, natomiast we Włoszech – w usługach typu 
opieka domowa14. 

Przeciętny polski emigrant zarobkowy odznacza się pewnymi charakterystycz-
nymi cechami:

– jest osobą w wieku 18–37 lat (częściej mężczyzną), niemającą dzieci;

11 J. Wiśniewski: Emigrować i wracać ..., op. cit., s. 4. 
12 Wraz z postępującą integracją Polski z UE na atrakcyjności straciły wyjazdy do Stanów Zjed-

noczonych, które przez długie lata nadal będą tradycyjnym kierunkiem emigracji zarobkowej, ponieważ 
rozbudowane sieci migracyjne z lat poprzednich powodują, że pewna grupa migrantów z Polski ciągle 
wybiera Stany Zjednoczone jako kraj docelowy.

13 Zgodnie z danymi GUS (rys. 1), w 2004 r. w Niemczech pracowało 385 tys. Polaków (co sta-
nowiło 51,3% łącznej emigracji Polaków do państw UE w tym roku), zaś w 2005 r. - 430 tys. (36,8%). 
W 2006 r. zatrudnienie Polaków w Wielkiej Brytanii wyniosło 580 tys. osób (37,4% ogółu emigracji do 
UE), zaś w Niemczech – 450 tys. (29%).

14 Polska 2007. Raport o stanie… , op. cit., s. 94.
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– pochodzi z regionów mniej zurbanizowanych, o relatywnie niskich szansach 
rozwojowych, dotkniętych wysokim bezrobociem (zwłaszcza z terenu województwa 
podlaskiego, małopolskiego, podkarpackiego);

– jest gotowy podjąć pracę w dowolnym miejscu, zarówno w dużym mieście, 
jak i na prowincji;

– należy do osób stosunkowo dobrze wykształconych, podlegających ryzyku 
tzw. marnotrawstwa mózgów (ang. brain waste), w dużo mniejszym stopniu ryzyku 
drenażu mózgów (ang. brain drain)15;

– wykonuje prace albo niewymagające zbyt wysokich kwalifi kacji (robotnik 
rolny oraz budowlany, sprzątacz, pomoc domowa, kelner, opiekun dzieci lub osób 
starszych)16, albo – znacznie rzadziej – związane z posiadaniem wąskiej specjalności 
zawodowej (np. dentysta, anestezjolog, glazurnik, masażysta, informatyk);

– transferuje część zarobków do kraju.

Wpływ migracji zarobkowej na polską gospodarkę

Zjawisko migracji zarobkowych Polaków może być postrzegane zarówno przez 
pryzmat zagrożeń dla perspektyw rozwojowych Polski, szczególnie w sytuacji 
niekorzystnych trendów demografi cznych (starzenia się społeczeństwa i pogar-
szania się relacji między liczbą osób pracujących oraz niepracujących), jak rów-
nież szans związanych z możliwością złagodzenia napięć na polskim rynku pracy, 
a także wykorzystania w kraju zarobionych pieniędzy oraz nabytych za granicą 
umiejętności i doświadczeń zawodowych. Inaczej ten problem wygląda na szczeb-
lu makroekonomicznym, inaczej w skali lokalnej i regionalnej oraz na poziomie 
mikroekonomicznym (przedsiębiorstwo, gospodarstwo domowe). 

Pozytywny bilans migracji z punktu widzenia gospodarki jako całości jest 
uwarunkowany wystąpieniem dwóch zjawisk: utrzymywaniem przez migrantów 
kontaktów z Polską, co wyraża się m.in. w przekazywaniu do kraju zarobionych 

15 Od pewnego czasu rośnie odsetek emigrantów słabo wykształconych, z niewielką znajomością 
języka obcego (wyjątek stanowi migracja do Wielkiej Brytanii, Irlandii i krajów skandynawskich). Oso-
by te siłą rzeczy nastawione są na poszukiwanie pracy niewymagającej specjalnych kwalifi kacji, często 
o charakterze dorywczym.

16 Jeśli do oceny charakteru zatrudnienia polskich emigrantów w krajach UE zastosować teorię du-
alnego rynku pracy, wówczas można powiedzieć, iż większość z nich działa w tzw. segmencie wtórnym 
tego rynku. Wspomniany segment tworzą mało atrakcyjne pod względem warunków pracy i płacy miejsca 
zatrudnienia, w niewielkich lub co najwyżej średnich fi rmach z obszaru brzegowego gospodarki, które 
są szczególnie podatne na wahania popytu (tzw. zderzaki koniunktury), a ponadto odznaczają się dużą 
fl uktuacją kadr i nie oferują szans na rozwój zawodowy. Zob. szerzej: A. Musiał-Paczkowska: Segmenta-
cja rynku pracy, [w:] Kapitał ludzki w gospodarce, pod red. Danuty Kopycińskiej, Polskie Towarzystwo 
Ekonomiczne, Szczecin 2003, s. 73-78. 
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pieniędzy oraz pojawienia się w perspektywie kilku lat tendencji do migracji po-
wrotnych17.

Z kolei zidentyfi kowane zagrożenia związane z szokiem migracyjnym, jakiego 
doświadczyć może polska gospodarka, dotyczą ryzyka18:

– spowolnienia długookresowej dynamiki PKB;
– zaostrzenia niedoborów wykwalifi kowanej siły roboczej;
– drenażu polskiego rynku pracy z pracowników wysoko kwalifi kowanych 

i generalnej redukcji kapitału ludzkiego, którym dysponuje Polska;
– przyspieszenia niekorzystnych zmian w strukturze demografi cznej polskie-

go społeczeństwa, z negatywnymi tego konsekwencjami dla kondycji systemu 
emerytalnego;

– nasilenia presji na wzrost płac krajowych, co przyczyniać się będzie do po-
gorszenia konkurencyjności polskich przedsiębiorców na rynku UE;

– spadku atrakcyjności Polski jako miejsca dla inwestycji zagranicznych. 

W p ł y w  m i g r a c j i  z a r o b k o w e j  n a  d y n a m i k ę  P K B

Eksperci różnią się w ocenie oddziaływania wyjazdów zarobkowych Polaków 
na procesy rozwojowe polskiej gospodarki. Według niektórych ocen, w przypadku 
ubytku 10% siły roboczej19 liczyć się można z obniżeniem dynamiki wzrostu PKB 
o 0,1-0,2% w skali roku20. Dalej idące konsekwencje przewidują analitycy z Na-
tional Institute of Economic Review w Londynie, zdaniem których w sytuacji 
emigracji 330 tys. osób w wieku produkcyjnym stopa PKB w latach 2005–2009 
obniży się o 0,16-0,31 punktu procentowego rocznie w stosunku do przewidywanej 
dynamiki produktu, zaś w 2015 r. tempo wzrostu PKB będzie niższe o 1,05 punktu21. 
W takim scenariuszu – przy założeniu, że na wyjazd za granicę zdecyduje się 1 mln 
osób w wieku produkcyjnym – doszłoby w latach 2006–2020 do skumulowanego 
spadku potencjalnej stopy wzrostu PKB o 45%22. 

Zjawisko migracji powoduje zmniejszenie krajowego zasobu wykwalifi -
kowanej siły roboczej, przez co pogłębia się defi cyt specjalistów i fachowców

17 M. Duszczyk: Doświadczenia wybranych państw członkowskich Unii Europejskiej w zakresie 
migracji powrotnych, Centre of Migration Research, „CMR Working Papers”, nr 21/79, August 2007, s. 1.

18 Por. Wpływ emigracji zarobkowej..., op. cit., s. 49.
19 Zgodnie z danymi GUS, w II kwartale 2007 r. liczba pracujących wyniosła 15,2 mln osób, zatem 

analizowany przypadek dotyczy sytuacji, w której z Polski za granicę wyjedzie 1,5 mln pracowników.
20 N. Diez Guardia, K. Pichelman: Labour migration patterns in Europe: recent trends, future chal-

lenges, European Commission, „Economic Papers” nr 256, September 2006, s. 21, 23 i 25. 
21 R. Barrell, J. Fitzgerald, R. Rile: EU enlargement and migration: assessing the macroeconomic 

impacts, „NIESR Discussion Paper” nr 292, March 2007, s. 9,11 i 13.
22 Polska 2007. Raport o stanie…, op. cit., s. 95.
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określonych specjalności23, uznawany obecnie za jedną z istotnych barier rozwo-
jowych w Polsce. Z badania przeprowadzonego we wrześniu 2006 r. na potrzeby 
fi rmy konsultingowej KPMG Sp. z o.o. wynika, że niedobór wykwalifi kowanych 
pracowników w coraz większym stopniu oddziałuje negatywnie na funkcjono-
wanie sektora przedsiębiorstw, zawężając pole działania fi rm na rynku, co pro-
wadzi do określonych strat fi nansowych (np. w związku z rezygnacją z udziału 
w przetargach)24. Na narastanie bariery związanej z defi cytem wykwalifi kowa-
nych pracowników wskazują także badania Głównego Urzędu Statystycznego25. 
W przetwórstwie przemysłowym odsetek przedsiębiorców wskazujących na ten 
problem wzrósł z 21% w październiku 2006 r. do 33% w październiku 2007 r. 
Jeszcze gorzej jest w budownictwie, gdzie braki fachowców występują w 61% 
fi rm (50% przed rokiem). 

Trudności z rekrutacją pracowników w Polsce wynikają, rzecz jasna, nie 
tylko ze zwiększonej skali emigracji zarobkowej, ale przede wszystkim z niedo-
stosowania kwalifi kacji siły roboczej do faktycznego popytu (słabość systemu 
edukacji zawodowej) oraz z bardzo niskiej mobilności terytorialnej i zawodo-
wej pracowników. W kontekście niedoborów w podaży fachowców na polskim 
rynku pracy pojawiła się kwestia uzupełnienia zasobów pracy przez ułatwienie 
imigrantom z krajów Europy Wschodniej (Ukrainy, Białorusi, Rosji) możliwości  
uzyskania legalnego zatrudnienia w Polsce. 

W p ł y w  m i g r a c j i  z a r o b k o w e j  n a  r y n e k  p r a c y 

Procesy migracyjne ściśle wiążą się z sytuacją na rynku pracy, ale teza, iż 
zatrudnienia za granicą szukają głównie osoby pozostające w Polsce bez pracy nie 
znajduje potwierdzenia w dostępnych statystykach. Wynika z tego, że migracje 
zarobkowe niekoniecznie muszą prowadzić do zmniejszenia bezrobocia w kraju. 
Oczywiste jest, że w ujęciu jednostkowym wyjazd za granicę bardzo często jest 
formą ucieczki przed bezrobociem. Jednak głównym powodem spadku stopy 
bezrobocia w Polsce (z 19,4% w styczniu 2005 r. do 11,1% w październiku 2007 r.
a więc o 8,3 punktu procentowego – rysunek 2) jest ożywienie gospodarcze 

23 Już obecnie przedsiębiorcy krajowi sygnalizują brak fachowców mających określone upraw-
nienia – operatorów maszyn, elektryków, elektromonterów oraz kierowców ciężarówek i autobusów, 
a ponadto pracowników budowlanych, ślusarzy, tokarzy, frezerów, hydraulików, stolarzy, cieśli i se-
zonowych robotników rolnych. W grudniu 2006 r. Polski Związek Pracodawców Budownictwa infor-
mował o defi cycie rąk do pracy w tej branży, sięgającym 150 tys. osób. „Biuletyn Migracyjny” nr 10, 
grudzień 2006 r., s. 4.

24 W. Jagiełło, S. Węsierska: Migracja pracowników – szansa czy zagrożenie, Raport KPMG, 
Warszawa 2007 r., s. 28. 

25 Koniunktura w przemyśle, handlu i usługach w październiku 2007 r., GUS, s. 4-5.
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i powstanie na tym tle 1,1 mln nowych miejsc pracy26, natomiast nasilenie się 
fali emigracji zarobkowych miało w powyższym kontekście mniejsze znacze-
nie. Inaczej mówiąc, bezrobocie nie jest głównym czynnikiem pobudzającym 
zjawiska migracyjne27. 

W przypadku Polski wyjazdy zarobkowe można traktować jako czynnik uela-
styczniający rynek pracy, umożliwiający dostosowanie poziomu zatrudnienia do 
zmieniającego się popytu na pracę, zwłaszcza w sytuacji występowania nadwyżki 
podaży pracy na obszarach wiejskich, ocenianej na około 0,5-1,0 mln osób. Zna-
lezienie na poziomie lokalnym i regionalnym zatrudnienia dla tak licznej grupy 
pracowników jest mało realne28. Z jednej strony emigracja zarobkowa umożliwia 
swoisty eksport bezrobocia, choć zarazem rodzi zagrożenia związane z utratą pew-
nej części zasobu siły roboczej, zwłaszcza zaś z odpływem pracowników wysoko 
kwalifi kowanych. Z drugiej strony, transferowane do Polski zarobki migrantów 
powodują wzrost popytu migranckich gospodarstw domowych, co na poziomie 
społeczności lokalnych sprzyja tworzeniu nowych miejsc pracy w wybranych 
obszarach działalności gospodarczej (produkcja materiałów budowlanych, usługi 
budowlane i transportowe, warsztaty samochodowe itp.).

Praktyka wskazuje, że wyjeżdżają nie tylko bezrobotni, ale także osoby bier-
ne zawodowo, które dotychczas w ogóle nie pracowały (np. osoby zajmujące się 
gospodarstwem domowym), albo które po stracie pracy przestały jej faktycznie 
poszukiwać. Takie osoby wykorzystują pracę sezonową za granicą jako źródło 
całorocznego utrzymania i wcale nie starają się zmienić swojego statusu osoby 
biernej zawodowo w okresach między kolejnymi wyjazdami do pracy za granicę. 
W ten sposób migracje sezonowe w pewnej grupie osób mogą zwiększać ryzyko 
trwałego bezrobocia w Polsce i prowadzić do marginalizacji tych osób pod wzglę-
dem zawodowym. Inaczej mówiąc, dzięki możliwości migracji sezonowych sytu-
acja osób długotrwale bezrobotnych ulega swoistemu zamrożeniu. Nie mają one 
stałego zatrudnienia w Polsce, więc zdobywają środki do życia pracując sezonowo 
za granicą, zarazem jednak zaspokojenie podstawowych potrzeb życiowych dzięki 
emigracji sezonowej zniechęca je do szukania zatrudnienia w Polsce lub rozpoczęcia 
działalności zawodowej na własny rachunek. W ten sposób emigracje zarobkowe, 

26 Popyt na pracę w I półroczu 2007 r., GUS i analogiczne opracowania dotyczące lat 2005–2006. 
Nowe miejsca pracy powstają przede wszystkim w sektorze prywatnym i najczęściej są tworzone w pod-
miotach prowadzących działalność w zakresie przetwórstwa przemysłowego, a w mniejszym stopniu – 
w zakresie handlu i napraw oraz budownictwa. Istotne znaczenie dla wzrostu podaży pracy ma szeroki 
napływ bezpośrednich inwestycji zagranicznych.

27 P. Kaczmarczyk: Współczesne migracje zagraniczne Polaków – skala, struktura oraz potencjalne 
skutki dla rynku pracy, Fundacja Inicjatyw Społeczno-Ekonomicznych, Warszawa 2006, s. 10-11.

28 Wpływ emigracji zarobkowej…, op. cit., s. 15. Polska 2007. Raport o stanie…, op. cit., s. 92.
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stanowiące wyraz inicjatywy i przedsiębiorczości, paradoksalnie mogą prowadzić 
także do dezaktywacji zawodowej29. 

Emigracja licznej grupy pracowników – przyczyniająca się do powstania bra-
ków w podaży pracy, a także do zwiększenia oczekiwań płacowych osób, które 
jeszcze nie zdecydowały się na wyjazd za granicę – powoduje nasilenie presji 
na wzrost wynagrodzeń w polskiej gospodarce. W ten sposób zostaną osłabio-
ne przewagi komparatywne oparte na relatywnie niskim koszcie pracy w Polsce 
w porównaniu z państwami UE-15, w szczególności zaś obniży się konkurencyj-
ność eksportowa polskich fi rm, a także zmniejszy się atrakcyjność Polski w oczach 
inwestorów zagranicznych. Jednocześnie należy pamiętać, że w efekcie zwrotnym 
zjawisko wzrostu płac będzie zmniejszać atrakcyjność migracji zarobkowych, 
a ponadto przyczyni się do zwiększenia aktywności zawodowej tej części potencjal-
nych pracowników, którzy z uwagi na niskie płace woleli działać w szarej strefi e 
lub korzystać z opieki społecznej.

Ry z y k o  d r e n a ż u  m ó z g ó w

Odpływ pracowników o wysokich kwalifi kacjach może – w zależności od skali 
– prowadzić do zjawiska drenażu mózgów30. Jedną z jego konsekwencji jest brak 
zwrotu – przez aktywność zawodową w kraju osób, które swoje wykształcenie 
uzyskały w Polsce – społecznych nakładów poniesionych na edukację migranta. 
Na razie trudno jednak uznać, że migracja Polaków z wyższym wykształceniem 
prowadzi do drenażu mózgów – raczej można tu mówić o odpływie nadwyżek 
siły roboczej. Często przy tym chodzi o osoby, które pomimo formalnie wysokich 
kwalifi kacji, w praktyce nie są w stanie znaleźć w Polsce satysfakcjonującej pracy 
albo też ich umiejętności nie wytrzymują weryfi kacji rynkowej. 

29 A. Fihel: Aktywność ekonomiczna migrantów sezonowych na polskim rynku pracy, [w:] Polscy 
pracownicy na rynku Unii Europejskiej, pod red. P. Kaczmarczyka i W. Łukowskiego, Wydawnictwo 
Scholar, Warszawa 2004, s. 115-128. P. Kaczmarczyk: Współczesne migracje..., op. cit., s. s. 10. B. Kłos: 
Zagraniczne migracje zarobkowe…, op. cit., s. 207. Wpływ emigracji zarobkowej ..., op. cit., s. 43.

30 W Polsce szczególne emocje budzi emigracja personelu medycznego. Według danych z czerwca 
2006 r., do Naczelnej Izby Lekarskiej po zaświadczenia potwierdzające prawo do wykonywania zawodu 
w krajach UE (liczba tych zaświadczeń jest w praktyce jedyną miarą potencjalnej skali emigracji pracow-
ników służby zdrowia) zwróciło się dotychczas 4,3% ogółu lekarzy aktywnych zawodowo, w tym: 15,7% 
wszystkich praktykujących w Polsce anestezjologów, 14,8% chirurgów plastyków, 12,8% chirurgów klatki 
piersiowej oraz 11,1% specjalistów w zakresie medycyny ratunkowej. Chociaż na razie skala zaintereso-
wania lekarzy i pielęgniarek emigracją zarobkową nie stwarza zagrożeń dla możliwości funkcjonowania 
systemu ochrony zdrowia w Polsce, niemniej w niektórych specjalnościach medycznych braki związane 
z wyjazdem specjalistów za granicę mogą okazać się dotkliwe. Zob. Monitorowanie migracji polskich 
lekarzy, pielęgniarek i położnych po przystąpieniu Polski do UE. Raport z realizacji programu w 2006 r.,
s. 2, 4 i 7. Materiał dostępny na stronie internetowej Ministerstwa Zdrowia <http://www.mz.gov.pl>.
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Dlatego w polskich warunkach istotniejsze niż drenaż mózgów znaczenie ma 
zjawisko deprecjacji kwalifi kacji migrantów, określane mianem marnotrawstwa 
mózgów. Jest ono związane z tym, iż polscy emigranci z reguły wykonują pracę 
poniżej swoich kwalifi kacji, działając w „drugorzędnym” segmencie rynku pracy. 
Tego typu migracja może prowadzić do deprecjacji kapitału ludzkiego i ograni-
cza korzyści w postaci zdobycia przez migrantów nowych umiejętności oraz do-
świadczenia zawodowego, jakie polska gospodarka mogłaby odnieść w przypadku 
migracji powrotnej31.

Tr a n s f e r  z a r o b k ó w  m i g r a n t ó w  d o  k r a j u

Środki zarobione przez emigrantów za granicą i przekazywane do kraju 
(ang. remittances) są w dużej mierze wykorzystywane na potrzeby konsumpcji 
w migranckich gospodarstwach domowych (rysunek 3). Stąd mają one wpływ na 
sytuację ekonomiczną lokalnych społeczności (wieś, miasto, gmina, mikroregion), 
w których występuje stosunkowo duży udział gospodarstw migranckich w całej 
populacji. Na przykład na Podhalu zarobki emigrantów umożliwiły unowocześnie-
nie bazy noclegowej, co podniosło atrakcyjność turystyczną regionu. Generalnie 
można powiedzieć, że wśród licznej grupy Polaków pieniądze zarobione za granicą 
przyczyniły się do zmniejszenia uciążliwości okresu transformacji systemowej 
w Polsce. 

Dokładne określenie wielkości środków zarobionych przez Polaków za granicą 
i wydanych w kraju jest bardzo trudne, bowiem dostępne dane NBP – z uwagi na 
ich zagregowany charakter32 – pokazują jedynie tendencje w tym zakresie. Nie 
ulega jednak wątpliwości, że wartość remittances w okresie poakcesyjnym syste-
matycznie rosła, z około 2-2,2 mld euro w 2004 r. do 2,9-3,2 mld euro w 2006 r. 
Wycinkowe dane za 2007 r. wskazują, iż tendencja wzrostowa zostanie utrzymana 
także w tym roku. Trzeba zaznaczyć, że dane NBP uwzględniają wyłącznie środki 
przekazywane za pomocą systemu bankowego, co oznacza, że nie uwzględniają 
transferów gotówkowych (charakterystycznych dla migrantów krótkookresowych), 
a także zarobków przekazanych do Polski w postaci dóbr trwałego użytku (np. sa-
mochodów, sprzętu elektronicznego). Ze względu na rozmiary polskiej gospodarki 
i relatywnie niski udział emigrantów zarobkowych w całkowitej populacji, efekty

31 P. Kaczmarczyk: Współczesne migracje…, op. cit., s. 11-12.
32 Publikowane przez NBP informacje o wielkości transferów prywatnych – oprócz wartości prze-

kazywanych do kraju remittances – obejmują także m.in. wartość rent i emerytur, odszkodowań za niewy-
wiązywanie się z kontraktów oraz z tytułu kar za nieuprawnione wykorzystywanie znaków handlowych 
i patentów, a także alimenty, wygrane na loterii i w konkursach oraz opłaty za transfery sportowców. Moż-
na przyjąć, że remittances stanowią ok. 45–50% łącznej wartości salda transferów prywatnych.
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Rysunek 3

Wartość transferów prywatnych do Polski w latach 2002–2007 1)

(w mln euro; stan na koniec roku)

1) Dane dotyczące 2007 r. obejmują okres styczeń-wrzesień.
Źródło: Dane na temat bilansy płatniczego Polski dostępne na stronie internetowej NBP.

Sposób wykorzystania w kraju zarobków uzyskanych przez Polaków 
za granicą1) (w%)

1) Odsetek pracowników deklarujących wydatki na dany cel (wobec możliwości wskazania kilku ce-
lów, dane przekraczają 100%). W przypadku pierwszego miejsca pracy badaniem objęto 803 osoby, zaś 
w przypadku ostatniego miejsca pracy – 509 osób.
Źródło: Cyt. za: M. Okólski: Costs and benefi ts of migration for Central European countries, „CMR 
Working Papers”, nr 7/65, s. 24.
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gospodarcze transferu środków zarobionych za granicą w skali makroekonomicz-
nej będą raczej niewielkie, tym bardziej, że polscy emigranci podejmują z reguły 
prace nisko płatne33. 

W p ł y w  m i g r a c j i  n a  f i n a n s e  p u b l i c z n e

Odpływ za granicę pokaźnej grupy osób w wieku produkcyjnym będzie zaost-
rzać problemy wynikające z długookresowych zmian w sytuacji demografi cznej 
Polski. Jak wynika z prognoz CEFMR, liczba ludności Polski do połowy bieżącego 
stulecia prawdopodobnie zmniejszy się według tzw. wariantu umiarkowanego 
o około 7 mln osób (rysunek 4). Równolegle, wskutek procesów starzenia się 
polskiego społeczeństwa, nastąpi wyraźne pogorszenie relacji między liczbą osób 
w wieku produkcyjnym (15-64 lata) oraz pozaprodukcyjnym (65 lat i więcej). 
W rezultacie, o ile w 2002 r. na jedną osobę w wieku pozaprodukcyjnym przypadało 
5,5 osób w wieku produkcyjnym, o tyle za pięćdziesiąt lat przypadać będzie już 
tylko 1,7. Może to utrudnić gromadzenie środków na realizację świadczeń emery-
talnych oraz rentowych i w konsekwencji wpłynąć negatywnie na stan fi nansów 
publicznych.

Zjawisko migracji może pogłębić problemy z równowagą w fi nansach publicz-
nych, gdyż budżet państwa utraci dochody z podatków płaconych przez migrantów 
przebywających aktualnie za granicą, natomiast wydatki na świadczenia dla osób 
starszych i rencistów nie zmniejszą się. W większości migranci nadal bowiem 
korzystają z polskiego systemu opieki zdrowotnej i w przyszłości staną się bene-
fi cjentami emerytur z ZUS. 

Doświadczenia wybranych państw Unii Europejskiej w zakresie migracji 
powrotnych

Jeśli powtórzy się scenariusz z okresu poprzednich rozszerzeń UE, związanych 
z akcesją Irlandii, Grecji, Hiszpanii i Portugalii, duża część (nie wiadomo jednak 
jak duża) dzisiejszych emigrantów z Polski wróci do kraju, przywożąc ze sobą ka-
pitał, nowe umiejętności, oraz kontakty biznesowe34. Z doświadczeń wymienionych 
państw wynika, że impuls migracyjny wygasa po 5-10 latach od momentu akcesji 
danego kraju do UE35 i po tym czasie zaczyna się fala migracji powrotnych. 

Co ciekawe, państwa Unii Europejskiej, które w przeszłości notowały istot-
ny odpływ pracowników, nie stosowały specjalnych instrumentów skierowanych 

33 Wpływ emigracji zarobkowej..., op. cit., s. 35.
34 J. Wiśniewski: Emigrować i wracać..., op.cit., s. 34.
35 M. Duszczyk: Doświadczenia wybranych państw…, op. cit., s. 12.
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Rysunek 4

Prognozowane zmiany liczby ludności Polski w latach 2002–2052
oraz relacji osób w wieku produkcyjnym oraz pozaprodukcyjnym
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Źródło: J. Bijak, D. Kupiszewska: Impact of international migration on population dynamics and labour 
force resources in Europe, CEFMR, „CEFMR Working Papers” nr 1/2005, <http://www.cefmr.pan.pl/docs/
cefmr_wp_2006_03.pdf>. J. Bijak, M. Kupiszewski: Długoterminowe konsekwencje emigracji do krajów 
Unii Europejskiej dla liczby i struktury ludności oraz zasobów pracy w Polsce, CEFMR, październik
2006 r., <http://www.cefmr.pan.pl/events/materials/2006-10-20_senat_mk_jb.pdf>.



[71] 71Emigracja zarobkowa Polaków

bezpośrednio do migrantów, mających tworzyć warunki zachęcające do migracji 
powrotnych. Skupiały się głównie na uzyskaniu poparcia społecznego na rzecz 
programu reform gospodarczych (Irlandia), wykorzystaniu środków strukturalnych, 
szczególnie w regionach najbiedniejszych skąd pochodziło najwięcej emigrantów 
(Grecja), poprawie sytuacji na rynku pracy i stymulowaniu wzrostu gospodarczego 
(Hiszpania) oraz informowaniu szerokiej opinii publicznej o przemianach zacho-
dzących w kraju (Irlandia). 

Głównym argumentem za podjęciem przez migranta decyzji o powrocie do 
kraju macierzystego jest kwestia wyboru miejsca, w którym migrant będzie mógł 
najlepiej zrealizować swoje aspiracje zawodowe, szczególnie jeśli chodzi o poziom 
wynagrodzenia, pewność zatrudnienia oraz możliwości rozwoju zawodowego. 
Istotne znaczenie mają także takie czynniki, jak: złe doświadczenia w pracy za 
granicą (np. uzyskanie wynagrodzenia niższego od oczekiwanego, przejawy dys-
kryminacji ze względu na pochodzenie), zgromadzenie odpowiednich środków 
fi nansowych pozwalających na podwyższenie standardu życia w kraju macierzy-
stym lub rozpoczęcie własnej działalności gospodarczej, a także czynniki rodzinne 
(np. choroba  bliskiego członka rodziny). Podjęcie decyzji o powrocie wyraźnie 
ułatwiają problemy z legalizacją pobytu lub zatrudnienia za granicą oraz wyjściem 
poza formułę zatrudnienia czasowego36. 

Dla skłonienia emigrantów do powrotu do Polski istotne znaczenie będzie 
miało utrzymanie stabilnego wysokiego wzrostu gospodarczego, dzięki czemu 
– pod warunkiem równoczesnej modernizacji gospodarki – będą mogły powstać 
nowe miejsca pracy, zwłaszcza w sektorze usług. Warto też zastanowić się nad 
wprowadzeniem rozwiązań systemowych, które stworzą bardziej sprzyjający klimat 
do prowadzenia w Polsce działalności gospodarczej, ułatwią rozpoczęcie kariery 
zawodowej ludziom młodym, a także pozwolą na w miarę łagodną adaptację mi-
grantów do aktualnej sytuacji na polskim rynku pracy.

W tym kontekście szczególne znaczenie będzie miało: 
– obniżenie kosztów pracy (obniżenie podatków i kosztów ubezpieczeń spo-

łecznych), co powinno zachęcić przedsiębiorców do zwiększania zatrudnienia;
– dostosowanie systemu edukacyjnego do bieżących potrzeb rynku pracy pod 

względem kierunków oraz jakości kształcenia; można wskazać liczne przykłady 
specjalności, na które nie ma obecnie zapotrzebowania lub jest ono zbyt małe 
w stosunku do liczby absolwentów danego kierunku, równocześnie jednak w wielu 
dziedzinach podaż fachowców jest zdecydowanie niewystarczająca;

– wsparcie młodych osób przy podejmowaniu pierwszej pracy;

36 Tamże, s. 11 i 17.
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– wprowadzenie systemu elektronicznego doradztwa zawodowego i pośred-
nictwa pracy;

– wprowadzenie zmian w przepisach określających zasady stosowania instru-
mentów ułatwiających adaptację na rynku pracy (szkolenia, przekwalifi kowania, 
pośrednictwo pracy), umożliwiających stosowanie tych instrumentów także wobec 
migrantów, którzy zdecydują się na powrót do Polski37.

*

Polska prawdopodobnie osiągnęła już szczyt fali emigracji zarobkowej, związa-
ny z wejściem Polski do Unii Europejskiej, chociaż przez najbliższe lata nadal liczna 
grupa Polaków będzie pracowała za granicą. W miarę postępu procesu konwergencji 
polskiej gospodarki z gospodarkami krajów UE-15 i dochodzenia przez Polskę 
do standardów zamożności oraz warunków pracy i życia charakterystycznych dla 
najwyżej rozwiniętej części Unii, skłonność Polaków do migracji powinna słabnąć, 
zarazem nasili się zjawisko migracji powrotnych. Jednocześnie będzie wzrastała 
atrakcyjność Polski z punktu widzenia potencjalnych imigrantów z krajów Europy 
Wschodniej i Południowej oraz pozaeuropejskich państw rozwijających się, co 
przyczyni się do zmniejszania dysproporcji między liczbą ludności odpływającej 
z Polski oraz napływającej do kraju. Zjawiska migracyjne będą tworzyć istotne 
uwarunkowania procesów rozwojowych Polski, stąd też powinny być one uwzględ-
niane w założeniach długookresowej polityki społeczno-gospodarczej.

dr Paweł Wieczorek

37 Ustawa z 20.04.2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (DzU z 2004 r., nr 99, 
poz. 1001, ze zm.).
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ZAPEWNIENIE  BEZPIECZEŃSTWA
W  PORCIE  LOTNICZYM  IM. FRYDERYKA  CHOPINA

Przedsiębiorstwo państwowe „Porty Lotnicze”1 po raz kolejny stało się przed-
miotem zainteresowania ze strony Najwyższej Izby Kontroli. Przeprowadzono 
już kontrolę największego przetargu, w wyniku którego wyłoniono wykonawcę 
nowego Terminalu 2 2. Ocena decyzji podjętych przez ówczesne kierownictwo PPL, 
dotyczących przetargu i zawarcia umowy, której przedmiotem było opracowanie 
projektu budowlanego i wybudowanie Terminalu 2, była negatywna. Ostatnie do-
niesienia medialne na temat problemów z otwarciem nowego lotniska, a następnie 
z zerwaniem kontraktu z wykonawcą, nie są więc dla NIK zaskoczeniem.

Zintegrowany System Bezpieczeństwa dla obiektów przedsiębiorstwa 
państwowego „Porty Lotnicze”

Kontrola omawiana w tym artykule  również dotyczyła przeprowadzenia po-
stępowań o zamówienie publiczne i zawarcia umów inwestycyjnych znacznej war-
tości. Tym razem przedmiotem trzech skontrolowanych kontraktów były systemy 
(elektroniczne) zabezpieczające lotnisko. W celu rozwiania wszelkich wątpliwości 
dotyczących sytuacji fi nansowej przedsiębiorstwa, należy wyjaśnić, że choć wartość 
zawartych umów była wysoka, to jednak kondycja ekonomiczna PPL nie została 
zachwiana. Istotą badanego problemu była prawidłowość wyłonienia wykonawców 
oraz zabezpieczenie interesów przedsiębiorstwa w zawartych kontraktach.

1 Zwane dalej PPL lub Porty Lotnicze.
2 Kontrola nr KKT 41100/02, nr ewiden. 157/2003/I/02/010/KKT.
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Przedmiotem kontroli3 były trzy kontrakty na dostawę systemów bezpieczeń-
stwa, które zostały zawarte w latach 2002–2005. Pierwszy z nich, to umowa zawarta 
18 listopada 2002 r. na dostarczenie zamawiającemu Zintegrowanego Systemu 
Bezpieczeństwa dla obiektów PPL. Wartość kontraktu stanowiła kwotę 7,4 mln zł. 
Kontrahentem Portów Lotniczych  została fi rma Siemens Building Technologies 
Sp. z o. o. Wykonawcę   wybrano w  trybie przetargu nieograniczonego, zgodnie 
z  przepisami  ustawy  z  10  czerwca  1994 r. o zamówieniach publicznych4. 

Wykonawcę wybrała komisja przetargowa, powołana przez naczelnego dy-
rektora PPL 23 stycznia 2002 r. Na pierwszym posiedzeniu komisja opracowała 
regulamin pracy, kryteria oceny ofert oraz tekst ogłoszenia do prasy o otwarciu po-
stępowania przetargowego. W pierwszym etapie postępowania, tj. 1 marca 2002 r.,
oferty złożyło 17 oferentów. Do dalszego etapu komisja przetargowa wybrała 
4 oferentów, a 24 maja 2002 r. otwarto oferty czterech wykonawców, spośród 
których w procesie negocjacji komisja rekomendowała wybór fi rmy Siemens 
Building Technologies Sp. z o. o. Sprawozdanie z działalności komisji, opraco-
wane 11 czerwca 2002 r., zostało zatwierdzone przez naczelnego dyrektora przed-
siębiorstwa państwowego „Porty Lotnicze”. Wartość kontraktu netto wyniosła 
4260,9 tys. zł. Umowa została zrealizowana w zaplanowanym terminie, zgodnie 
z przedmiotem zamówienia.

Zintegrowany System Zarządzania Bezpieczeństwem i Ochroną w Porcie 
Lotniczym

Kolejny kontrakt, którego przedmiotem była dostawa Zintegrowanego Systemu 
Zarządzania Bezpieczeństwem i Ochroną w Porcie Lotniczym w Warszawie, został 
podpisany 29 czerwca 2005 r. Kontrahentem była fi rma Intergraph Corporation, 
a wartość kontraktu wyniosła 30,8 mln zł. Był to już czas obowiązywania ustawy 
z 2004 r. – Prawo zamówień publicznych5, której powinien być podporządkowany 
wybór wykonawcy. Jednakże tak się nie stało. Kierownictwo PPL podjęło decyzję 
o odstąpieniu od zastosowania tej ustawy na podstawie przepisu art. 4 pkt 5 stano-
wiącego, że ustawy nie stosuje się do zamówień objętych tajemnicą państwową, 
zgodnie z przepisami o ochronie informacji niejawnych, albo jeżeli wymaga tego 
istotny interes bezpieczeństwa państwa. Wyniki kontroli pokazały jednak, że prze-
słanki uprawniające do niestosowania wskazanej ustawy nie zostały wystarczająco 
udokumentowane przez zamawiającego. 

3 Podjętej na wniosek prezesa Rady Ministrów.
4 T. j. DzU z 2002 r., nr 72, poz. 664. Ustawa obowiązywała do 1 marca 2004 r.
5 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. DzU z 2004 r., nr 19, poz. 177, ze zm. Według stanu prawnego obo-

wiązującego w okresie objętym kontrolą.

Małgorzata Nowakowska



[75] 75

Podstawą decyzji kierownictwa PPL o niestosowaniu ustawy Prawo zamó-
wień publicznych w postępowaniu o udzielenie zamówienia fi rmie Intergraph 
Corporation były jedynie dwie opinie wewnętrzne opracowane przez Pełnomoc-
nika ds. Ochrony Informacji Niejawnych oraz pracownika Biura Prawnego PPL. 
Ponadto, na żadnym etapie postępowania o udzielenie zamówienia nie posługiwano 
się jakimikolwiek dokumentami opatrzonymi klauzulą tajności. Takiej klauzuli nie 
nadano również umowie zawartej z fi rmą Intergraph Corporation.

Prace komisji przetargowej, zgodnie z wnioskiem dyrektora ds. bezpieczeństwa 
z 8 marca 2005 r., zatwierdzonym przez naczelnego dyrektora PPL, prowadzone 
były „w trybie niejawnym”. Nie została ona jednak formalnie określona.  Jej zasto-
sowanie nie wynikało również z wewnętrznych przepisów, określających zasady 
i tryb prowadzenia postępowań przetargowych i ofertowych przez PPL6. Chociaż 
postępowanie o udzielenie zamówienia, w wyniku którego wybrano fi rmę Intergraph 
Corporation obarczone było nieprawidłowościami, umowę z nią zawarto.

Zintegrowany  System  Ochrony  Stref  Peryferyjnych  Lotniska  i  Płyt 
Postojowych  Samolotów

To był najpoważniejszy kontrakt dla PPL w zakresie zapewnienia bezpie-
czeństwa na warszawskim lotnisku. Jego zawarcie miało spiąć klamrą wszystkie 
wcześniejsze umowy. Umowę o dostawę Zintegrowanego Systemu Ochrony Stref 
Peryferyjnych Lotniska i Płyt Postojowych Samolotów podpisano 25 maja 2005 r. 
z fi rmą Magal Security Systems Ltd. Jej wartość wyniosła 52 mln zł.

Podobnie jak w wypadku wyłonienia fi rmy Intergraph Corporation, wybór tego 
kontrahenta powinien nastąpić w trybie ustawy Prawo zamówień publicznych. I tak 
się istotnie stało, ale z rażącym naruszeniem przepisów tej ustawy. Nie dołożono 
bowiem należytej staranności, aby prace komisji przetargowej przeprowadzone 
zostały prawidłowo. Stwierdzono, że były one obarczone poważnymi nieprawid-
łowościami. I tak, komisja nie zażądała od oferentów dokumentów uprawniają-
cych ich do wykonywania działalności polegającej na dostawie zamówionego 
systemu bezpieczeństwa7. Komisja przetargowa postąpiła niedbale i niefrasobliwie 
przyjmując i akceptując jedynie oświadczenia Zarządu Spółki Magal dotyczące

6 Zarządzenie nr 24 z 16 marca 2004 r. naczelnego dyrektora PPL w sprawie określenia zasad 
i trybów prowadzenia postępowań przetargowych i ofertowych przez PPL.

7 Obowiązek żądania takich dokumentów wynikał z art. 26 ust. 1 ustawy Prawo zamówień pub-
licznych oraz wydanego na podstawie art. 26 ust. 4 tej ustawy rozporządzenia prezesa Rady Ministrów 
z 7 kwietnia 2004 r. w sprawie rodzajów dokumentów potwierdzających spełnienie warunków udziału 
w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego, jakich może żądać zamawiający od wykonawcy 
– § 1 ust. 1 pkt 2. DzU z 2004 r., nr 71, poz. 645.

Bezpieczeństwo w Porcie Lotniczym
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niekaralności i rozliczeń podatkowych, zamiast dokumenty urzędowe. Do żąda-
nia takich dokumentów uprawniały komisję przetargową przepisy prawa8. Po-
nadto, członkowie komisji przyjęli niezweryfi kowane oświadczenie fi rmy Magal 
o posiadaniu uprawnienia do wykonywania określonej w ogłoszeniu działalności. 
Wszystkie nieprawidłowości, w ocenie NIK, wskazywały na to, że zawarta umowa 
może być uznana za nieważną na mocy przepisu art. 146 ust. 1 pkt 5 i 6 ustawy 
Prawo zamówień publicznych. Nie można również wykluczyć, że proces wyboru 
tego wykonawcy stanowił celowe działanie, ukierunkowane na dokonanie wyboru 
konkretnej fi rmy – fi rmy Magal. Teza ta znalazła również odzwierciedlenie w innych 
ustaleniach kontroli ujawniających okoliczności wyboru tego kontrahenta.

W dalszym ciągu postępowania, tj. 5 maja 2004 r., kierownictwo PPL wystą-
piło do prezesa Urzędu Zamówień Publicznych (UZP) o zezwolenie na udzielenie 
zamówienia w trybie zamówienia z wolnej ręki, ponieważ z przyczyn technicznych 
o charakterze obiektywnym dostawa może być świadczona tylko przez jednego 
wykonawcę, fi rmę Magal9. Prezes UZP wydał 31 maja 2004 r. decyzję odmowną. 
Zdaniem tego organu, tryb z wolnej ręki oznacza odstąpienie od zasady konku-
rencyjności. Prezes UZP zajął stanowisko, że postępowanie konkurencyjne jest 
najlepszym sposobem weryfi kacji rynku w danej dziedzinie, pozwalającym prak-
tycznie ocenić wiarygodność i konkurencyjność potencjalnych oferentów. Takie 
postępowanie prowadzi w efekcie do wyboru podmiotu gwarantującego najwyższy 
poziom usług i najkorzystniejszą cenę za ich świadczenie, co w konsekwencji słu-
ży racjonalnemu wydawaniu środków publicznych, zgodnie z wymogami ustawy 
z 26 listopada 1998 r. o fi nansach publicznych.

Mając na uwadze stanowisko prezesa Urzędu Zamówień Publicznych przed-
siębiorstwo ogłosiło przetarg. Komisja przetargowa, w lipcu 2004 r., określiła 
warunki udziału w postępowaniu. Jeden z nich stanowił, że oferent miał udokumen-
tować wykonanie, w okresie ostatnich trzech lat, co najmniej jednego zamówienia 
obejmującego zaprojektowanie, instalację i integrację wszystkich podsystemów 
wymienionych w opisie przedmiotu zamówienia (tzw. warunek integracji). Tego 
kryterium nie spełnił żaden z oferentów. Warunek integracji wszystkich podsy-
stemów był motywowany przez PPL gwarancją prawidłowego wykonania całego 
systemu ochrony. Zdaniem kierownictwa Portów Lotniczych, wyłączenie jakiego-
kolwiek elementu zamówienia spowodowałoby osłabienie funkcjonalności całego 
systemu. Istniała dodatkowo obawa zwiększenia kosztów integracji samodzielnych 
podsystemów przez innego wykonawcę. Określony przez PPL warunek nie wy-
nikał jednak z przeprowadzonych i udokumentowanych analiz, opracowanych na

8 § 1 ust. 1 pkt 5 w zw. z § 2 ww. rozporządzenia prezesa Rady Ministrów z 7 kwietnia 2004 r.
9 Na podstawie art. 67 ust. 1 lit. a oraz art. 67 ust. 2 ustawy Prawo zamówień publicznych.

Małgorzata Nowakowska
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etapie przygotowania zakupu systemu. Analizy te powinny dotyczyć niezbędności 
i kosztów realizacji wszystkich zamawianych podsystemów ochrony peryferyjnej 
lotniska i płyt postojowych, stopnia, możliwości kosztów indywidualnej integracji 
poszczególnych podsystemów oraz skorelowania zamawianego systemu bezpie-
czeństwa z już istniejącym systemem. 

Tak sformułowany warunek integracji spowodował wyeliminowanie siedmiu 
oferentów z wyjątkiem fi rmy Magal. Tym samym wyboru wykonawcy dokonano 
w sposób niezapewniający weryfi kacji, ani wartości przedmiotu zamówienia, ani 
też warunków jego realizacji przez mechanizmy rynkowej konkurencji. W ocenie 
NIK, tak sformułowany warunek integracji stawiał fi rmę Magal w pozycji uprzy-
wilejowanej.

Wykonanie umów zawartych z fi rmami Magal i Intergraph

Oba kontrakty nie zostały zrealizowane, a wyniki kontroli pozwoliły na oce-
nę, że kierownictwo PPL nie dołożyło należytej staranności podejmując decyzję 
o wstrzymaniu ich wykonania.

Decyzja z 5 kwietnia 2006 r. o odstąpieniu od realizacji umowy z fi rmą 
Magal została podjęta na podstawie niepełnych informacji i bez uprzedniej analizy 
ryzyka fi nansowego. Zdaniem kierownictwa PPL, bezpośrednią przyczyną tej de-
cyzji były błędy i nieścisłości w przedstawionej przez fi rmę Magal drugiej części 
dokumentacji, dotyczącej projektu wykonawczego ochrony peryferyjnej lotniska. 
NIK ustaliła jednak, że lista nieprawidłowości, stanowiąca załącznik do pisma 
o odstąpieniu od umowy w przedstawionej przez wykonawcę dokumentacji, nie 
została zweryfi kowana pod względem jego odpowiedzialności za wyszczególnione 
błędy. Nie zrobiła tego zarówno służba techniczna PPL, która sporządziła tę listę,  
jak i pion bezpieczeństwa, który na jej podstawie rekomendował odstąpienie od 
umowy z fi rmą Magal. Dyrektor naczelny PPL nie zażądał od podległych mu służb 
analizy, która pozwoliłaby ocenić, w jakim stopniu niewywiązanie się z warun-
ków umowy wpłynęłoby na zdolność tej fi rmy do wykonania pełnej dokumentacji 
projektu. Analizy te powinny dotyczyć zwłaszcza zabezpieczenia pomieszczeń 
magazynowych i socjalnych, określenia zmiany przebiegu ogrodzenia wirtualnego 
z uwagi na budowę Terminalu 2, planowania budowy stacji paliw oraz opóźnienia 
w przekazywaniu informacji w sprawie zasilania energetycznego. Wszystkie te 
warunki zawarte były  w umowie.

W trakcie kontroli  naczelny dyrektor PPL nie przedstawił żadnych danych, 
z których wynikałaby jasna odpowiedź, które z wyszczególnionych nieprawidło-
wości powstały z winy kontrahenta, a które były spowodowane działaniami lub 
zaniechaniami ze strony przedsiębiorstwa. Decyzja o odstąpieniu od umowy nie 
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została poprzedzona analizą merytoryczną i fi nansową. Pomimo istnienia ryzyka 
roszczeń odszkodowawczych nie przeprowadzono analiz jego zaistnienia oraz nie 
oszacowano ich wysokości.

Istotne jest, że podejmując taką decyzję kierownictwo PPL nie wzięło pod 
uwagę wyników analiz i kontroli zleconych wcześniej. Stwierdzono bowiem, że 
26 stycznia 2006 r. rozpoczął działania zespół do spraw kontroli wewnętrznej, który 
zakończył pracę sporządzeniem protokołu 27 września 2006 r. Ponadto 31 marca 
2006 r. dyrektor do spraw bezpieczeństwa wydał polecenie służbowe powołujące 
zespół ds. przeprowadzenia analizy dostępnych na rynku rozwiązań w zakresie 
ochrony peryferyjnej lotniska. Termin wykonania tych analiz został określony na 
16 maja 2006 r., jednak nie zostały one przeprowadzone. NIK ustaliła także, iż 
27 marca 2006 r. kierownictwo PPL zwróciło się do prezesa Urzędu Zamówień 
Publicznych o przeprowadzenie kontroli następczej dotyczącej prawidłowości prze-
targu, w którym wyłoniono fi rmę Magal. Kontrolę tę zakończono 20 lipca 2006 r.,
a jej wyniki wykazały liczne nieprawidłowości w tym postępowaniu.

Istotnym czynnikiem zwiększającym ryzyko odpowiedzialności ze strony 
Portów Lotniczych, w związku z odstąpieniem od umowy, było odebranie pierw-
szej dostawy sprzętu przez upoważnionych przedstawicieli PPL. Miało to miejsce 
5 stycznia 2006 r. i, jak ustalono, nie zostało potwierdzone formalnie, co było nie-
zgodne z umową, która zawierała warunek zatwierdzenia dokumentacji projektowej 
przed odbiorem pierwszej dostawy. Mimo takich obwarowań ten sposób działania 
był akceptowany przez kierownictwo przedsiębiorstwa.

Z ustaleń kontroli NIK wynika również, iż jedną z przesłanek odstąpienia od 
umowy z fi rmą Magal było zawyżenie ceny kontraktu przez poprzednie kierowni-
ctwo PPL. Jednakże nie stwierdzono posiadania w Portach Lotniczych wiarygod-
nych analiz wskazujących na zawyżenie kwoty zamówienia.

Podstawą do sformułowania takiej oceny przez Naczelnego Dyrektora PPL 
były dokumenty, które – zdaniem Izby – miały charakter fragmentaryczny, oparte 
były na nierzeczywistych założeniach i w konsekwencji nie dawały podstaw do 
formułowania takiej oceny. Stanowisko NIK było uzasadnione, bowiem ocena 
naczelnego dyrektora PPL opierała się na opracowanym na zlecenie PPL sprawo-
zdaniu dla Komisji Kontroli Wewnętrznej przedsiębiorstwa pt.: „Ocena celowości 
budowy ochrony perymetrycznej lotniska Okęcie przez fi rmę Magal oraz analiza 
publikowanych cen katalogowych fi rmy Magal”, wykonana przez pracownika 
pionu bezpieczeństwa PPL.

Dodatkowym elementem utrudniającym realizację kontraktu zawartego z fi rmą 
Magal było nieuregulowanie stanu prawnego ponad 20% gruntów, na których miał 
być ustawiony płot ochronny. Władze przedsiębiorstwa miały tego świadomość. 
Świadczy o tym notatka służbowa z 4 października 2005 r. ze spotkania dyrektora 
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naczelnego PPL z dyrektorem ds. pionu bezpieczeństwa wewnętrznego, dyrektorem 
ds. infrastruktury, kierownikami projektu oraz ekspertami zewnętrznymi. Wynika 
z niej, że tego dnia omawiane były problemy związane  z  nieuregulowanym stanem 
prawnym gruntów, bowiem „istniejące dwa obszary niebędące własnością PPL, 
a znajdujące się na terenie inwestycji uniemożliwiają uzyskanie zgłoszenia/po-
zwolenia na budowę”. Mimo to, jak już wiemy, umowa została podpisana kilka 
miesięcy wcześniej.

PPL nie dołożyło również należytej staranności przy realizacji umowy z fi r-
mą Intergraph. W toku kontroli stwierdzono liczne nieprawidłowości wynikające 
z niewywiązywania się przedsiębiorstwa z zobowiązań, a wynikających z posta-
nowień kontraktu. 

I tak, PPL nie udostępniło kontrahentowi dokumentacji technicznej oraz doku-
mentów dotyczących bezpieczeństwa, niezbędnych do projektowania zamówionego 
systemu. Ponadto, przedsiębiorstwo nie zapewniło wykonawcy pomieszczeń dla 
zespołu projektowego. Kolejnym niedociągnięciem było niezrealizowanie bieżą-
cych ustaleń pomiędzy zamawiającym a wykonawcą, co naruszało przyjętą zasadę 
ścisłej współpracy stron w trakcie realizacji kontraktu. Stwierdzono bowiem, że 
PPL nie zapewniło pomieszczeń dla systemów łączności i centrum zarządzania, 
nie wyznaczyło lokalizacji dla anten systemu łączności, nie wybrało typu alarmo-
wego aparatu telefonicznego. Kierownictwo PPL nie podjęło także decyzji co do 
sformalizowania zaproponowanych przez wykonawcę zmian w procesie realizacji 
kontraktu.

Najistotniejszą przyczyną takiego stanu był brak właściwego nadzoru nad re-
alizacją projektu ze strony powołanego w tym celu komitetu sterującego. W skład 
tego komitetu wchodzili: ze strony PPL – przewodniczący (dyrektor pionu bez-
pieczeństwa) i trzech członków (w tym dyrektorzy pionów technicznego i inwe-
stycyjnego), zaś ze strony Intergraphu – dyrektor projektu i członek. Stwierdzono, 
że komitet sterujący nie realizował podstawowych zadań ustalonych w jednym 
z załączników do umowy. Do zadań tych należało: kontrola realizacji celów projek-
tu, weryfi kacja kierunków realizacji projektu, wspieranie prac projektowych dzięki 
posiadanym uprawnieniom, zatwierdzanie decyzji podjętych w trakcie realizacji 
projektu, kontrola w zakresie zarządzania projektem oraz zapewnienie odpowied-
nich materiałów i zasobów niezbędnych do realizacji zadań projektu w określonym 
zakresie i czasie.

Pomimo znacznych opóźnień realizacji kontraktu w stosunku do harmonogra-
mu ustalonego w umowie oraz rozbieżności w ocenie zadań i produktów przed-
kładanych przez wykonawcę, komitet sterujący odbył zaledwie trzy posiedze-
nia. Nie rozpatrzył również  7 wniosków dotyczących zmian w umowie, spośród 
8 wniosków złożonych przez kontrahenta. Skutkiem tych niedociągnięć i niepra-
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widłowości było wstrzymanie realizacji umowy. Nie uruchomiono więc dostarczo-
nego w całości przez wykonawcę systemu łączności. Sprzęt o wartości 1,9 mln zł
zalega w magazynach PPL. Ponadto, w związku z przedłużeniem gwarancji na 
dostarczone przez wykonawcę – zgodnie z harmonogramem – oprogramowanie 
i system Dimetra IP oraz z przedłużeniem pracy zespołów merytorycznych i pracy 
zespołu zarządzającego projektem, istnieje duże prawdopodobieństwo zwiększenia 
kosztów realizacji tej umowy.

W konsekwencji odstąpienia od realizacji umowy z fi rmą Magal i wstrzymania 
kontraktu z fi rmą Intergraph nie osiągnięto zakładanego poziomu bezpieczeństwa 
na warszawskim lotnisku.

*

Istotne perturbacje w realizacji kontraktów zawartych z Magal i Intergraph były 
spowodowane również brakiem procedur przejmowania zakresów zadań przez po-
szczególnych pracowników PPL, odpowiedzialnych za nadzór nad prawidłowością 
realizacji zadań i ich zgodność z ustalonym przez strony harmonogramem. W trakcie 
realizacji obu kontraktów  nastąpiły znaczne zmiany kadrowe na stanowiskach  ma-
jących bezpośredni wpływ na wykonanie zobowiązań. Zmieniono m.in. naczelnego 
dyrektora pionu bezpieczeństwa, kierownika Działu Dostępu Kontroli, specjalistę 
do spraw bezpieczeństwa. Jednocześnie NIK stwierdziła, że w przedsiębiorstwie 
nie istniała formalna procedura zdawania i przejmowania dokumentacji dotyczącej 
realizowanych zadań. Nieokreślenie tych zasad oraz brak nadzoru nad faktycznym 
przejmowaniem obowiązków spowodowało zagrożenie ciągłości procesu zarzą-
dzania projektami inwestycyjnymi, utratę ciągłości decyzji, niespójność strategii 
realizacji inwestycji i znaczne wydłużenie ich procesu wykonawczego.

mgr Małgorzata Nowakowska
wicedyrektor  Departamentu  Komunikacji

i  Systemów Transportowych w NIK
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Bogdan  Jasiński

WARUNKI  UPRAWIANIA  SPORTU
PRZEZ  OSOBY  NIEPEŁNOSPRAWNE

Fundamentalnym przesłaniem sportu osób niepełnosprawnych jest stworzenie 
im możliwości współzawodnictwa na takich samych zasadach, jak osobom pełno-
sprawnym. Dla wielu osób niepełnosprawnych sport jest szansą pełniejszego życia, 
zdobycia akceptacji w środowisku społecznym i zobaczenia świata. Głównymi 
motywami uprawiania sportu przez osoby niepełnosprawne są ponadto: kontynuacja 
rehabilitacji, potrzeba działania, aktywność ruchowa, zadowolenie z osiąganych 
wyników sportowych i treningu sportowego. Motywem decydującym są jednak 
względy zdrowotne i potrzeba kontynuowania usprawniania.

W sierpniu 2007 r. prezes Najwyższej Izby Kontroli podpisał ,,Informację o wy-
nikach kontroli organizacji sportu osób niepełnosprawnych’’1 w latach 2005–2006 
(I półrocze). Była to kontrola przeprowadzona w II półroczu 2006 r. i I połowie 
2007 r., opierająca się na ustaleniach wynikających z 392 wcześniej przeprowa-
dzonych kontroli dotyczących sportu osób niepełnosprawnych. Przeanalizowano 
i oceniono realizację zadań wynikających z ustawy o kulturze fi zycznej3 w za-
kresie zapewnienia osobom niepełnosprawnym możliwości uprawiania sportu, 
w tym m.in.: ocenę organizacji i fi nansowania sportu osób niepełnosprawnych4, 

1 Nr ewid. 139/2007/P/06/072/KNO.
2 W tej liczbie uwzględniono dwie kontrole rozpoznawcze przeprowadzone w latach 2005–2006 

w Stowarzyszeniu Kultury Fizycznej, Sportu i Turystyki Niewidomych i Słabowidzących ,,CROSS” 
w Warszawie oraz w Polskim Związku Tenisa na Wózkach.

3 Ustawa z 18 stycznia 1996 r. o kulturze fi zycznej (DzU z 2001 r., nr 81, poz. 880, ze zm.).
4 Według danych Narodowego Spisu Powszechnego Ludności, przeprowadzonego w 2002 r., 

w Polsce zarejestrowano 5456,7 tys. osób niepełnosprawnych, co stanowiło 14,3% populacji, w stosunku 
do danych z poprzedniego spisu z 1988 r., liczba osób niepełnosprawnych wzrosła o 1771,2 tys. osób.
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kwalifi kacji zawodowych kadry prowadzącej rehabilitację i szkolenie sportowe 
z osobami niepełnosprawnymi, opieki medycznej nad osobami niepełnosprawnymi 
oraz wykorzystania dla potrzeb sportu osób niepełnosprawnych Ośrodka Sportowe-
go Polskiego Związku Sportu Niepełnosprawnych ,,START” w Wiśle i obiektów 
sportowych należących do Centralnego Ośrodka Sportu.

W świetle przeprowadzonych kontroli w zasadzie pozytywnie oceniono 
działalność ministra sportu5 w zakresie tworzenia warunków do uprawiania 
sportu przez osoby niepełnosprawne. Stwierdzono jednak także pewne niepra-
widłowości. 

W ,,Strategii rozwoju sportu w Polsce do roku 2012 – cele i zadania”, przygo-
towanej w Ministerstwie Sportu określono zadania dotyczące sportu osób niepeł-
nosprawnych. Utworzono też w 2006 r. komórkę organizacyjną realizującą zadania 
na rzecz osób niepełnosprawnych oraz corocznie zwiększano środki publiczne na 
realizację tych zadań. W kontrolowanym okresie zwiększona została wielkość 
środków publicznych na sport osób niepełnosprawnych z 23,8 mln zł w 2005 r. 
(22,7 mln zł z Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej i 1,1 mln zł z budżetu pań-
stwa) do 24,8 mln zł w 2006 r. (23,1 mln zł z Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej 
i 1,7 mln zł z budżetu państwa), tj. o 4,2%6.

W okresie objętym kontrolą na zadanie pn. ,,Uczestnictwo osób niepełno-
sprawnych w zajęciach sekcji sportowych i rekreacyjnych stowarzyszeń kultury 
fi zycznej” wydano w latach 2005–2006 ogółem 8841,3 tys. zł. Zadanie to reali-
zowane było przez 41 stowarzyszeń i klubów sportowych. Uczestniczyło w nim 
47 312 osób niepełnosprawnych. W ramach tego zadania wspierano fi nansowo 
działalność jednostek terenowych dużych organizacji sportu osób niepełnospraw-
nych o ogólnopolskim zasięgu funkcjonowania oraz mniejszych, o regionalnym 
zasięgu.

W 593 imprezach sportowo-rekreacyjnych i masowych imprezach integracyj-
nych (spartakiadach, olimpiadach, turniejach i festynach), realizowanych w ramach 
zadania pn. ,,Uczestnictwo osób niepełnosprawnych w imprezach rekreacyjno-spor-

Według danych Ministerstwa Sportu w zajęciach sportowych, w sposób zorganizowany, uczestniczyło 
w 2003 r. 109 849 osób (2% osób niepełnosprawnych), w 2005 r. – 95 777 osób, a w 2006 r. 88 491 osób 
(1,6%). W Europie sport uprawia około 3% populacji osób niepełnosprawnych.

5 Do 31 sierpnia 2005 r. ministrem właściwym do spraw kultury fi zycznej i sportu, zwanym dalej 
,,Ministrem” był minister edukacji narodowej i sportu, od 1 września 2005 r. do 23 lipca 2007 r. – minister 
sportu, a od 23 lipca 2007 r. – minister sportu i turystyki. 

6 Zadania z zakresu sportu osób niepełnosprawnych dofi nansowywane są ze środków Funduszu 
Rozwoju Kultury Fizycznej. Z budżetu państwa, w zakresie sportu wyczynowego osób niepełnospraw-
nych, fi nansowane są nagrody dla zawodników za osiągnięcia sportowe we współzawodnictwie między-
narodowym, stypendia sportowe dla członków kadry narodowej i paraolimpijskiej, nagrody dla trenerów 
oraz świadczenia dla medalistów igrzysk paraolimpijskich.

Bogdan Jasiński
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towych”, wzięło udział 84 378 osób. Zadanie to miało na celu promowanie wszel-
kich form aktywności fi zycznej osób niepełnosprawnych.

Realizowane przez Ministerstwo Sportu zadanie pn. ,,Uczestnictwo sportow-
ców niepełnosprawnych w szkoleniu centralnym, zgrupowaniach i konsultacjach” 
dotyczyło przede wszystkim członków kadry narodowej i paraolimpijskiej, bio-
rących udział w przygotowaniach do imprez sportowych rangi mistrzostw świa-
ta i Europy oraz igrzysk paraolimpijskich. Celem organizowanych zgrupowań 
i konsultacji była między innymi poprawa umiejętności techniczno-taktycznych za-
wodników i sprawdzian efektów szkolenia w klubach. Ogółem wydano 5657 tys. zł
na zadanie realizowane przez 9 stowarzyszeń kultury fi zycznej. Zrealizowano 
260 zadań jednostkowych, w których uczestniczyło 5657 sportowców niepełno-
sprawnych. 

W badanym okresie 10 439 sportowców niepełnosprawnych uczestniczyło 
w 289 imprezach krajowych i międzynarodowych rangi mistrzowskiej. Udział 
w tych imprezach polskich sportowców niepełnosprawnych kosztował ogółem 
10 948,5 tys. zł; zadanie realizowało 13 stowarzyszeń kultury fi zycznej.

Według danych Ministerstwa Sportu, na ,,Uczestnictwo osób niepełnospraw-
nych w letnich i zimowych obozach sportowych” wydano ogółem 7644,6 tys. zł.
Zorganizowano 335 obozów sportowych dla 11 207 dzieci i młodzieży. Organi-
zatorami obozów były stowarzyszenia kultury fi zycznej o zasięgu ogólnopolskim 
oraz stowarzyszenia i kluby sportowe o regionalnym zasięgu działania, organizu-
jące obozy sportowe o charakterze integracyjnym dla dzieci i młodzieży niepeł-
nosprawnej. 

Pozytywnie oceniono realizację zleconych zadań państwowych w zakresie 
sportu osób niepełnosprawnych przez 31 spośród 37 (83,8%) skontrolowanych 
związków i stowarzyszeń oraz klubów sportowych, mimo stwierdzonych pew-
nych nieprawidłowości. Jednocześnie negatywnie oceniono nadzór ministra nad 
realizacją zadań zleconych związkom i stowarzyszeniom oraz klubom sportowym, 
zajmującym się sportem osób niepełnosprawnych.

Powyższą ocenę uzasadniało zbyt późne podjęcie przez ministra w 2006 r. 
(dopiero w kwietniu) decyzji w sprawie zlecania zadań z zakresu organizacji sportu 
osób niepełnosprawnych, co znacząco ograniczyło okres wykonywania tych zadań. 
Niewystarczająca też była współpraca Ministerstwa Sportu z jednostkami reali-
zującymi poszczególne zadania. Minister nie zapewnił także właściwego nadzoru 
nad jednostkami wykonującymi zadania zlecone w zakresie organizacji sportu 
osób niepełnosprawnych.

Dokonując próby charakterystyki nieprawidłowości występujących w organi-
zacji sportu osób niepełnosprawnych, cechującej działania zarówno Ministerstwa, 

Sport niepełnosprawnych
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jak i jednostek realizujących zadania w tym zakresie, wymienić należy kilka pod-
stawowych. 

Minister tworzył warunki, dofi nansowywał zadania, ale nie kontrolował ich 
realizacji

Nadzór byłego ministra edukacji narodowej i sportu (MENiS) i byłego ministra 
sportu nad realizacją zadań zleconych w zakresie sportu osób niepełnosprawnych 
był niewystarczający i nieskuteczny. 

Z ustaleń kontroli w b. Ministerstwie Sportu wynika, że nadzór ten miał 
charakter tylko formalny, ograniczał się do analizy i zatwierdzania przesłanych 
sprawozdań merytorycznych i fi nansowych oraz sporadycznych kontroli jedno-
stek realizujących zadania w zakresie sportu osób niepełnosprawnych. Główną, 
wskazywaną przez ministerstwo, przyczyną tego stanu była zbyt mała obsada 
Departamentu Sportu Osób Niepełnosprawnych, a wcześniej komórki zajmującej 
się sportem osób niepełnosprawnych w Departamencie Sportu Powszechnego 
(2 – 3 etaty w latach 2005 – i I półroczu 2006) oraz niewłączanie zagadnień 
z zakresu sportu osób niepełnosprawnych do zakresu zadań kontrolowanych 
przez komórkę kontroli i audyt wewnętrzny ministerstwa. 

W b. Ministerstwie Sportu, zgodnie z regulaminem organizacyjnym, nadanym 
przez ministra 7 kwietnia 2006 r., utworzono Departament Prawno-Kontrolny, do 
którego zadań należały sprawy wynikające z nadzoru ministra, dotyczące działalno-
ści kontrolnej w zakresie realizacji zadań dotowanych przez ministra sportu, w tym 
zlecanych jednostkom niezaliczanym do sektora fi nansów publicznych. Z ustaleń 
kontroli wynika, że w okresie od utworzenia tego departamentu do końca czerwca 
2006 r. nie podjęto działań kontrolnych dotyczących realizacji zadań zlecanych 
w zakresie sportu osób niepełnosprawnych.

Ze względu na dużą skalę stwierdzonych nieprawidłowości negatywnie ocenio-
no realizację zadań zleconych 6 jednostkom: Stowarzyszeniu Olimpiady Specjalne 
Polska, Polskiemu Towarzystwu Społeczno-Sportowemu ,,Sprawni Razem”, Pol-
skiemu Związkowi Tenisa na Wózkach, Klubowi Sportowemu Niepełnosprawnych 
,,START” w Dzierżoniowie, Europejskiemu Centrum Młodzieży i Rozwoju Demo-
kracji Lokalnej w Warszawie i Towarzystwu Katolickiego Domu Akademickiego 
w Krakowie.

Taką ocenę uzasadniały ujawnione nieprawidłowości, które powodowały po-
tencjalne zagrożenie korupcją, między innymi:

1) niedotrzymywanie warunków umów i przenoszenia praw oraz obowiązków 
stron umowy na osoby trzecie;

Bogdan Jasiński
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2) nierzetelne dokumentowanie i rozliczanie zleconych zadań;
3) poświadczanie nieprawdy w sprawozdaniach fi nansowych i merytorycznych, 

potwierdzających wykonanie zadań, których faktycznie nie realizowano;
4) zaliczanie do kosztów wydatków zadań zleconych niezwiązanych z rozli-

czanymi przedsięwzięciami.
W jednym ze stowarzyszeń nie zrealizowano pełnego zakresu rzeczowego zadań 

i nie zwrócono do budżetu części środków, proporcjonalnie do stopnia niewyko-
nania zadań, w łącznej kwocie 170,1 tys. zł; nie określono procedur rozliczania 
kosztów pośrednich na poszczególne zadania, rozliczano koszty pośrednie nie-
zgodnie z przyjętymi zasadami oraz nie informowano zleceniodawcy o osiągnięciu 
dochodów nieprzewidzianych w umowie.

W innej jednostce nieprawidłowości dotyczyły systemu księgowości i kontro-
li fi nansowej, zgodności i wiarygodności ksiąg rachunkowych oraz sprawozdań 
merytoryczno-fi nansowych z realizacji zadań zleconych, sfi nansowania środkami 
publicznymi przekroczenia kosztów w kwocie 37,8 tys. zł, niedokonania zwrotu 
niewydanych na sfi nansowanie planowanych kosztów środków w łącznej kwocie 
33,9 tys. zł oraz braku procedur rozliczania kosztów pośrednich i ich zawyżenie 
o kwotę 98,9 tys. zł.

Jeden ze związków przeznaczył dotację na inne cele niż określone w umowach 
o dofi nansowanie, w kwocie 42,1 tys. zł; nieterminowo przekazywał środki z dotacji 
do klubów, w ramach realizowanych zadań za 2004 r.; wykazywał nieprawdziwe 
dane w sprawozdaniach z realizacji zadań zleconych, nieprawidłowo dokumento-
wał wydatki poniesione  na realizację zadań zleconych, a niewykorzystane środki 
zwracał nieterminowo.

Zdarzyło się także w jednej z kontrolowanych jednostek, że zlecano zadania 
wbrew postanowieniom umów o dofi nansowaniu, innemu podmiotowi, który po-
dobnie jak ta jednostka nie miał możliwości realizacji zleconych zadań  (tj. nie 
dysponował  bazą sportowo-rekreacyjną oraz nie miał instruktorów i trenerów do 
prowadzenia zajęć sportowych i rehabilitacyjnych). Ustalono również, że spośród 
27 olimpiad, za organizację których podmiot ten wystawił faktury, 19 olimpiad, 
których koszt wyniósł 118 660 zł, nie odbyło się, a 8 odbyło się, ale organizowane 
były nie przez ten podmiot, który wystawił faktury za ich organizację, lecz przez 
kontrolowaną jednostkę.

Ponadto stwierdzono, że w 8 jednostkach (21,6%) prowadzono rachunkowość 
niezgodnie z ustawą o rachunkowości i przyjętą polityką rachunkowości, w 4 jed-
nostkach (10,8%) nie utworzono odrębnego (wymaganego umową) konta środ-
ków przekazanych z Ministerstwa; w 3 (8,1%) skontrolowanych jednostkach 
stwierdzono nieterminowy zwrot niewykorzystanych środków dotacji; również 
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w 3 jednostkach stwierdzono niedopełnienie powinności (wynikających z treści 
umów) zamieszczenia na dowodach księgowych klauzuli ,,płatne ze środków 
Ministerstwa…”; w 5 skontrolowanych jednostkach w 2005 r. (13,5%) i w 3 w 2006 r.
w niepełnym zakresie zrealizowano zadania dotyczące poradnictwa i konsultacji 
medycznych oraz badań diagnostycznych; w 17 skontrolowanych jednostkach 
(45,9%) nie zapewniono osób z pełnymi kwalifi kacjami do prowadzenia zajęć 
sportowych z osobami niepełnosprawnymi (prowadzenie zajęć sportowych w tych 
jednostkach powierzono łącznie 26 osobom niemającym kwalifi kacji trenera lub 
instruktora sportu osób niepełnosprawnych, a tylko jedna z osób mająca tytuł trene-
ra lub instruktora dyscypliny sportu ukończyła obowiązujący specjalistyczny kurs 
w wymaganym wymiarze.

W 11 skontrolowanych jednostkach (29,7%) stwierdzono nieprawidłowości 
fi nansowe w zakresie wykorzystania środków publicznych na realizację zadań 
zleconych na łączną kwotę 655,7 tys. zł. W stosunku do wszystkich jednostek 
podjęto działania w celu odzyskania tej kwoty.

Nie zapewniono w pełni wykwalifi kowanych osób prowadzących zajęcia 
sportowe z osobami niepełnosprawnymi

W myśl przepisów art. 44 ust. 1 ustawy o kulturze fi zycznej, zorganizo-
wane zajęcia w zakresie wychowania fi zycznego, sportu i rekreacji ruchowej 
mogą prowadzić osoby mające kwalifi kacje zawodowe nauczyciela wychowania 
fi zycznego lub uprawnienia w tym zakresie określone odrębnymi przepisami. 
Zorganizowane zajęcia w zakresie sportu i rekreacji ruchowej mogą prowadzić 
także osoby o kwalifi kacjach instruktora i trenera (art. 44 ust. 1a ustawy o kul-
turze fi zycznej).

Minister edukacji narodowej, w rozporządzeniu z 27 czerwca 2001 r.7, określił 
kwalifi kacje, stopnie i tytuły zawodowe w dziedzinie kultury fi zycznej oraz szcze-
gółowe zasady i tryb ich uzyskiwania. Zgodnie z § 8 wymienionego rozporządzenia, 
instruktorem sportu osób niepełnosprawnych może być osoba, która:

– albo ukończyła studia wyższe – kierunek fi zjoterapia i uzyskała ocenę bardzo 
dobrą z przedmiotu obejmującego zagadnienia sportu osób niepełnosprawnych; 

– albo ukończyła studia wyższe – kierunek wychowanie fi zyczne lub kierunek 
fi zjoterapia ze specjalnością instruktorską, w wymiarze 80 godzin w danej dyscy-
plinie sportu osób niepełnosprawnych;

7 DzU nr 71, poz. 738, ze zm.
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– albo ma tytuł trenera lub instruktora dyscypliny sportu oraz ukończyła spe-
cjalistyczny kurs w wymiarze co najmniej 60 godzin.

Z ustaleń kontroli wynika, że poziom kwalifi kacji osób prowadzących szko-
lenie sportowe z osobami niepełnosprawnymi był różny, zależnie od wielkości 
i możliwości fi nansowych stowarzyszenia lub klubu prowadzącego szkolenie. 
Niekorzystne warunki wystąpiły głównie w klubach małych, niezrzeszonych 
w żadnej organizacji o zasięgu ogólnokrajowym i niemających środków fi nanso-
wych na zatrudnianie osób o wysokich kwalifi kacjach zawodowych oraz na kie-
rowanie osób już zatrudnionych na specjalistyczne kursy podnoszące kwalifi kacje 
w zakresie sportu osób niepełnosprawnych.

W skontrolowanych związkach, stowarzyszeniach i klubach sportowych za-
jęcia sportowe z osobami niepełnosprawnymi prowadziło łącznie 154 trenerów 
i instruktorów, z tego 38 (24,7%) trenerów, 90 (58,4%) instruktorów i 26 osób 
(16,9%) bez kwalifi kacji.

W 17 spośród 37 jednostek objętych kontrolą (tj. 45,9%) nie zapewniono 
w pełni wykwalifi kowanych osób prowadzących zajęcia sportowe z osobami 
niepełnosprawnymi. Prowadzenie zajęć w tych jednostkach powierzono łącznie 
26 osobom bez kwalifi kacji trenera lub instruktora sportu osób niepełnospraw-
nych, a żadna z osób mająca tytuł trenera lub instruktora dyscypliny sportu nie 
mogła udokumentować ukończenia wymaganego specjalistycznego kursu w wy-
miarze co najmniej 60 godzin. 

Krytycznie oceniono także brak rozeznania co do kwalifi kacji osób prowadzą-
cych szkolenie sportowe osób niepełnosprawnych w zrzeszanych klubach sporto-
wych przez związki sportowe i stowarzyszenia sportowe osób niepełnosprawnych 
o zasięgu ogólnokrajowym. Takiej wiedzy nie miała nawet największa w kraju 
organizacja sportowa osób niepełnosprawnych, prowadząca szkolenie sportowe 
4204 zawodników w 53 klubach sportowych, zatrudniających 155 osób kadry 
trenersko-instruktorskiej (91 trenerów i 64 instruktorów). 

Zgodnie z obowiązującymi przepisami specjalistyczne kursy dotyczące uzy-
skiwania uprawnień do prowadzenia zajęć z osobami niepełnosprawnymi mogą 
prowadzić jednostki, które uzyskały zgodę ministra właściwego do spraw kultury 
fi zycznej i sportu.

Z kontroli wynika, że w b. Ministerstwie Sportu został utworzony Departa-
ment Doskonalenia Zawodowego, do zadań którego należy m.in. ocena wniosków 
w sprawie udzielenia przez ministra sportu zgody na prowadzenie szkolenia kadr 
trenerskich, instruktorskich i menedżerskich. Dyrektor tego departamentu wyjaśnił, 
że przed przedłożeniem projektu decyzji zezwalającej na prowadzenie kursowego 
kształcenia do podpisu byłego ministra sportu, zasięgał opinii właściwych polskich 
związków sportowych lub stowarzyszeń kultury fi zycznej o zasięgu ogólnokrajo-
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wym i zespołu ekspertów w Centralnym Ośrodku Sportu. W zależności od rodzaju 
szkolenia wydawano dokumenty potwierdzające nabycie kwalifi kacji zawodowych 
w dziedzinie kultury fi zycznej – legitymacje instruktorskie, dyplomy trenerskie 
lub menedżerskie. 

Wszystkie osoby, które ukończyły szkolenie z wynikiem pozytywnym, po we-
ryfi kacji, zostały wpisane do Centralnego Rejestru Uprawnień Zawodowych (bazy 
danych prowadzonej od 1997 r. w Centralnym Ośrodku Sportu). W trakcie kontroli 
w bazie tej znajdowało się 334 instruktorów sportu osób niepełnosprawnych. 

Z ustaleń kontroli wynika, że tylko 4 jednostki spośród 32 skontrolowanych 
w tym zakresie stowarzyszeń i klubów sportowych (tj. 12,5%) korzystały z ani-
matorów sportu osób niepełnosprawnych, przeszkolonych w ramach programu 
,,Animator sportu osób niepełnosprawnych”. W klubach tych pracowało ogółem 
zaledwie 12 animatorów sportu osób niepełnosprawnych. 

W ocenie NIK, kluby i stowarzyszenia sportowe nie zatrudniały animatorów 
sportu osób niepełnosprawnych, ponieważ nie były wystarczająco informowane 
o możliwości korzystania z tego programu8. 

Środki przeznaczane na opiekę medyczną nie były w pełni wykorzystywane

Zgodnie z art. 12a ust. 1 ustawy o kulturze fi zycznej, opieka medyczna nad 
zawodnikami zakwalifi kowanymi do kadry narodowej osób niepełnospraw-
nych oraz kadry paraolimpijskiej jest fi nansowana ze środków budżetu państwa 
z części, której dysponentem jest minister właściwy do spraw zdrowia. Zakres 
opieki medycznej nad zawodnikami kadry narodowej osób niepełnospraw-
nych oraz kadry paraolimpijskiej określił minister sportu w rozporządzeniu 
z 8 stycznia 2007 r.9

8 Program ,,Animator sportu osób niepełnosprawnych” wprowadzony został w 2002 r. i dofi nan-
sowywany jest ze środków Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej. Celem programu jest m.in.: zwięk-
szenie aktywności i efektywności działań stowarzyszeń działających w sferze kultury fi zycznej, których 
zakres działania obejmuje rozwijanie sportu osób niepełnosprawnych; wspomaganie działalności klubów 
w zakresie rozwoju sportu osób niepełnosprawnych przez wdrożenie systemu motywacyjnego dla wy-
różniających się animatorów sportu osób niepełnosprawnych oraz aktywizacja lokalnych struktur samo-
rządu terytorialnego do współpracy i współfi nansowania działalności animatorów przez zobowiązanie 
wnioskodawców do przeznaczenia na poziomie środowiskowym dla zakwalifi kowanych do uczestnictwa 
w programie animatorów równorzędnej kwoty miesięcznie. Uczestnikami programu są nauczyciele wy-
chowania fi zycznego, w tym w szczególności ze szkół i ośrodków specjalnych oraz trenerzy i instrukto-
rzy pracujący z osobami niepełnosprawnymi, mający uprawnienia do prowadzenia tych zajęć. Z danych 
Ministerstwa Sportu wynika, że w skontrolowanym okresie w trzech edycjach programu udział wzięło 
łącznie 1126 animatorów sportu osób niepełnosprawnych, w zajęciach przez nich prowadzonych uczest-
niczyło ogółem 15 925 osób.

9 DzU nr 7, poz. 56. 
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Z ustaleń kontroli wynika, że zadaniem pn. ,,Realizacja poradnictwa i kon-
sultacji medycznych oraz badań diagnostycznych sportowców niepełnospraw-
nych” w latach 2005–2006 objęto łącznie 1877 zawodników (990 w 2005 r. i 887 
w 2006 r.), podpisując umowy na łączną kwotę 436 tys. zł z 5 organizacjami 
w 2005 r.10 oraz z 3 organizacjami w 2006 r. na łączną kwotę 186 tys. zł11. 

Zadanie to dotyczy badań diagnostycznych, wydolnościowych, kwalifi ku-
jących osoby niepełnosprawne do uprawiania różnych dyscyplin sportu i aktyw-
ności ruchowej. Objęto nimi przede wszystkim zawodników niepełnosprawnych, 
członków kadry narodowej i paraolimpijskiej, uczestniczących w programie 
przygotowań do Igrzysk Paraolimpijskich12. 

Przyznawane organizacjom środki na ten cel nie były w pełni wykorzy-
stywane. W 2005 r., z dofi nansowania w łącznej kwocie 250 tys. zł, wydano 
190,3 tys. zł, (tj. 76,1%), a w 2006 r., z przyznanych środków w kwocie 186 tys. zł,
wydano 108,1 tys. zł (tj. 58,1%). W 2005 r. dofi nansowania nie wykorzystały 
3 spośród 5 dofi nansowanych organizacji: Polski Związek Sportu Niepełno-
sprawnych (PZSN) ,,START” w kwocie 49,3 tys. zł (33,3%); Polski Związek 
Tenisa na Wózkach w kwocie 6,4 tys. zł (37,6%) i Olimpiady  Specjalne  Polska 
w kwocie 4,0 tys. zł (10%), a w 2006 r. dofi nansowania nie wykorzystały 2 spośród 
3 organizacji: PZSN ,,START” w kwocie 31,4 tys. zł (27,1% ) oraz Olimpiady 
Specjalne Polska  w  kwocie 3,4 tys. zł (6,8%). 

Ustalenia kontroli w Ministerstwie Sportu wskazują, że ministerstwo nie 
wyjaśniało z organizacjami powodów niewykorzystania przyznanych środków 
i niewykonania planowanych badań diagnostyczno-lekarskich.

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli, przyczyny tak znacznego niewyko-
rzystania środków przyznawanych na realizację zadań w zakresie poradnictwa 
i konsultacji medycznych oraz badań diagnostycznych sportowców niepełno-
sprawnych wynikały z ograniczonych możliwości organizacyjnych i kadrowych 
odpowiedzialnego za te sprawy departamentu byłego Ministerstwa Edukacji 
Narodowej i Sportu i byłego Ministerstwa Sportu. Z tego powodu tylko w nie-
wielkim stopniu analizowano wnioski o dofi nansowanie, nieoceniono właściwie 
możliwości realizacji zadań przez wnioskujące o dofi nansowanie organizacje 

10 PZSN ,,START”, Stowarzyszenie ,,Sprawni Razem”, Polski Związek Tenisa na Wózkach, Olim-
piady Specjalne Polska oraz Stowarzyszenie ,,CROSS’ w 2005 r. na kwotę 250 tys. zł.

11 PZSN ,,START”, Stowarzyszenie ,,Sprawni Razem” i Olimpiady Specjalne Polska.
12 Z uzyskanych przez NIK informacji z Instytutu Sportu i Centralnego Ośrodka Medycyny Spor-

towej (COMS) wynika, że w skontrolowanym okresie badania lekarskie i diagnostyczne wykonało 
14 zawodników niepełnosprawnych na zlecenie Polskiego Związku Tenisa na Wózkach. COMS nie prze-
prowadzał w tym okresie badań lekarskich i diagnostycznych zawodników niepełnosprawnych. Z ustaleń 
kontroli wynika, że badania te były wykonywane w innych ośrodkach, m.in. przez AWF w Krakowie, 
Poznaniu i Warszawie oraz przychodnie medycyny sportowej w Łodzi, Nowym Sączu, Białymstoku.
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sportu osób niepełnosprawnych, a także brakowało skutecznego nadzoru mini-
sterstwa nad wydatkowaniem środków publicznych. 

Znacznie gorsza sytuacja, jak wynika z ustaleń kontroli, była w stowarzy-
szeniach i klubach sportowych osób niepełnosprawnych o zasięgu regionalnym, 
w których tylko w 7 (tj. 20,6%) zapewniono zawodnikom opiekę medyczną i bada-
nia diagnostyczne. W pozostałych klubach zawodnicy korzystali z opieki medycznej 
w ramach powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. W wypadku uczestnictwa 
w zawodach i konieczności przedstawienia organizatorom zaświadczenia lekar-
skiego dopuszczającego do zawodów, zawodnicy uzyskiwali takie zaświadczenia 
we własnym zakresie i na własny koszt.

Wykorzystanie bazy noclegowej i obiektów sportowych Ośrodka Sportowego 
Polskiego Związku Sportu Niepełnosprawnych ,,START” w Wiśle na potrzeby 
sportu osób niepełnosprawnych było niezadowalające

Ośrodek w Wiśle w badanym okresie zawarł ogółem 220 umów na organi-
zację szkoleń i zgrupowań, w tym 152 umowy w 2005 r. i 68 umów w I półro-
czu 2006 r. Ze stowarzyszeniami i klubami sportowymi osób niepełnospraw-
nych zawarto łącznie 67 umów (30,4%), a z polskimi związkami sportowymi, 
klubami sportowymi i innymi podmiotami sportu pełnosprawnych – 153 umowy 
(69,6%). 

Jak wynika z kontroli, spośród związków sportowych i stowarzyszeń kultury 
fi zycznej sportu niepełnosprawnych tworzących Polski Komitet Paraolimpijski, 
organizatorem zgrupowań i szkoleń w Ośrodku w Wiśle był jedynie Polski 
Związek Sportu Niepełnosprawnych ,,START”, który zorganizował 43 szkolenia 
i zgrupowania (31 w 2005 r. i 12 w I połowie 2006 r.) i wykorzystał łącznie 7340 
osobodni (5217 w 2005 r. i 2123 w I połowie 2006 r.). Kluby sportowe wyko-
rzystujące bazę sportową Ośrodka w Wiśle oraz Polski Komitet Paraolimpijski 
organizowały od 1 do 3 szkoleń i zgrupowań.

Główną przyczyną niezadowalającego wykorzystania bazy noclegowej 
i sportowej ośrodka były przede wszystkim względy finansowe. Wyższe koszty 
szkolenia w Ośrodku niż w innych ośrodkach krajowych powodowały, że inne, 
poza PZSN ,,START” związki, stowarzyszenia i kluby sportowe, realizujące 
zadania w zakresie sportu osób niepełnosprawnych, korzystały z innych, tań-
szych ośrodków. Kierownictwo Ośrodka w Wiśle było zainteresowane udo-
stępnianiem swojej bazy zamożniejszym polskim związkom sportowym i na 
cele komercyjne. Na przykład Biuro Narodowe Stowarzyszenia Olimpiady 
Specjalne oraz jego oddziały regionalne przez ostatnie 5 lat nie otrzymywały 
ofert z Ośrodka w Wiśle, a na telefoniczne zapytania o możliwość organizacji
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zawodów czy obozów w Ośrodku, otrzymywały odpowiedź negatywną (ze względu
na brak miejsc)13.

Z uzyskanej – na podstawie art. 29 pkt 2 lit.f ustawy o NIK – informacji 
z Centralnego Ośrodka Sportu14 wynika, że spośród 5 ośrodków przygotowań 
olimpijskich, tylko 2 ośrodki (we Władysławowie i w Spale) są przystosowane dla 
zawodników niepełnosprawnych. 

W skontrolowanym okresie z ośrodków tych skorzystało ogółem 784 sportow-
ców niepełnosprawnych (729 w 2005 r. i 55 w I połowie 2006 r.). Z ośrodków tych 
korzystali wyłącznie zawodnicy Polskiego Związku Sportu Niepełnosprawnych  
,,START”, przebywając na zgrupowaniach szkoleniowych w tenisie stołowym, 
szermierce, łucznictwie, piłce siatkowej oraz lekkiej atletyce. W 2006 r. zorgani-
zowano w tych ośrodkach dwa międzynarodowe turnieje niepełnosprawnych rangi 
mistrzowskiej w tenisie stołowym, z udziałem 487 zawodników. 

Z ośrodka w Spale korzystały także osoby niepełnosprawne na turnusach reha-
bilitacyjnych, organizowanych przez Fundację Aktywnej Rehabilitacji.

Osiągnięcia sportowe sportowców niepełnosprawnych

Polscy sportowcy niepełnosprawni odnosili sukcesy na igrzyskach para-
olimpijskich, mistrzostwach świata i Europy oraz innych zawodach rangi mi-
strzowskiej. W dotychczasowych igrzyskach paraolimpijskich zdobyli ogółem 
670 medali (626 w Letnich Igrzyskach Paraolimpijskich i 44 w Zimowych Igrzy-
skach Paraolimpijskich), w tym 249 złotych, 220 srebrnych i 201 brązowych15.

W latach 2005–2006 polscy sportowcy niepełnosprawni zdobyli ponadto 
379 medali na mistrzostwach świata i Europy oraz imprezach równorzędnych, 
w tym: 158 złotych, 118 srebrnych i 103 brązowe16. Uznaniem dla sukcesów 
sportowców niepełnosprawnych były nagrody przyznawane przez ministra sportu. 
Były minister sportu uhonorował nagrodami ogółem 84 sportowców niepełno-
sprawnych (50 w 2005 r. i 34 w 2006 r.).

W wyniku nowelizacji ustawy o kulturze fi zycznej, od 20 grudnia 2006 r., 
sportowcy niepełnosprawni otrzymują świadczenia pieniężne: za medale uzyskane 
na zimowych i letnich igrzyskach paraolimpijskich od 1992 r. oraz zimowych 
lub letnich igrzyskach głuchych od 2001 r.17 Nowelizacja zniosła nierówność 
praw sportowców olimpijskich i paraolimpijskich w tym zakresie. Sportowcy

13 Wyjaśnienia dyrektora generalnego Stowarzyszenia Olimpiady Specjalne Polska.
14 Funkcjonującego w formie zakładu budżetowego w b. Ministerstwie Sportu.
15 Według danych Polskiego Komitetu Paraolimpijskiego.
16 Według danych b. Ministerstwa Sportu.
17 DzU nr 208, poz. 1531.
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niepełnosprawni napotykają nadal na liczne bariery utrudniające nie tylko osią-
ganie sukcesów, ale i uprawianie sportu, takie jak: dostęp do obiektów trenin-
gowych, trudności komunikacyjne, bariery architektoniczne występujące przy 
obiektach sportowych, trudności ze zdobyciem specjalistycznego sprzętu, brak 
wyspecjalizowanej kadry trenersko-instruktorskiej oraz ograniczone możliwości 
fi nansowe poszczególnych klubów i stowarzyszeń organizujących sport osób 
niepełnosprawnych. 

mgr Bogdan Jasiński
Departament Nauki, Oświaty

i Dziedzictwa Narodowego w NIK

Bogdan Jasiński
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Urszula Płowiec

REFLEKSJE  PO  KONGRESIE  EKONOMISTÓW  POLSKICH
–  KONIECZNA  NOWA  FALA  REFORM  W  POLSCE*

1. Gospodarki i społeczeństwa Europy, w tym Polski, stoją w obliczu epokowych
wyzwań zarówno zewnętrznych, jak i wewnętrznych.

Te pierwsze, to zmiany układu sił konkurencyjnych w świecie na korzyść 
rozwijających się gospodarek, zwłaszcza Azji. Wiodącym mocarstwem na tym 
kontynencie stają się Chiny i rzucają całemu światu wyzwanie w zakresie konku-
rencyjności towarów, głównie pracochłonnych. 

W konsekwencji kraje rozwinięte, uwzględniwszy niski (chociaż rosnący) 
poziom płac w Chinach, nie mają szans na uzyskanie konkurencyjności w zakresie 
produkcji pracochłonnej i muszą zmieniać strukturę swojej produkcji. Na szczególną 
uwagę zasługują dwa kierunki działań podejmowanych przez kraje rozwinięte:

– rozwój nowych źródeł i technologii produkcji paliw (ponieważ te kraje są 
przeważnie ubogie w zasoby paliw tradycyjnych), a także ich oszczędzanie;

– rozwój gospodarki opartej na wiedzy, tj. podnoszenie poziomu wykształ-
cenia społeczeństwa, aktywności zawodowej ludności w wieku produkcyjnym, 
uelastycznienie rynku pracy, wzrost nakładów na B&R, a zwłaszcza na rozwój 
biotechnologii. 

W wypadku Polski sprostanie wyzwaniom globalnym jest tym trudniejsze, że 
nie jesteśmy krajem w pełni rozwiniętym, a ponadto umacnianie się imperialnej 
potęgi Rosji zagraża naszemu bezpieczeństwu energetycznemu i politycznemu, 
chociaż jesteśmy krajem członkowskim Unii Europejskiej.

* VIII Kongres Ekonomistów Polskich – „Polska w gospodarce światowej – szanse i zagrożenia”,  
odbył się 29 i 30 listopada 2007 r. w Warszawie pod patronatem Prezydenta RP Lecha Kaczyńskiego. 
Na Kongres nadesłano 216 referatów. 
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Wyzwanie wewnętrzne to przede wszystkim potrzeba modernizacji gospodarki 
i zarządzania krajem, tj. określenie na długi okres hierarchii czynników wzrostu 
gospodarki i rozwoju społeczeństwa w globalizującym się świecie i w Unii Eu-
ropejskiej oraz pilne opracowanie (na tej podstawie) i wdrożenie  kompleksowej 
strategii rozwoju kraju. 

Potrzeba pilnego realizowania takiej strategii jest tym większa, że polskie 
społeczeństwo się starzeje. W 1995 r. udział osób w wieku 65 i więcej lat w licz-
bie ludności Polski wynosił 11%, w 2005 r. już 13 %, a w 2050 r. ma wzrosnąć 
do 29 %. Na skutek coraz większej liberalizacji przepływu ludzi między Polską 
a innymi krajami Unii postępuje odpływ z Polski ludzi w wieku produkcyjnym; 
szacuje się, że za granicą przebywa w celach zarobkowych od 1 do 2 mln osób. 
Wielostronne tego skutki ujawnią się w różnym czasie: w krótkim okresie nastę-
puje spadek stopy bezrobocia, presja na wzrost wynagrodzeń, wzrost transferów 
fi nansowych od emigrantów, a następnie efekty infl acyjne, w późniejszym czasie 
następuje natomiast ograniczenie tempa wzrostu potencjalnego PKB, narastanie 
trudności w fi nansowaniu świadczeń społecznych z budżetu państwa oraz spadek 
atrakcyjności inwestycji kraju.

Polska nie dostosowała się jeszcze w pełni do sposobu funkcjonowania gospo-
darek krajów UE-15. I tak na przykład likwidowanie opóźnień w zakresie ochrony 
środowiska w większości przypadków ma trwać do końca 2010 r., a skończyć się 
w 2017 r. Polska przeszła – w dużej mierze dzięki dążeniu do członkostwa w Unii 
Europejskiej – pierwszy, podstawowy etap transformacji gospodarki i społeczeństwa 
w kierunku gospodarki rynkowej i swobód demokratycznych. Zmiany te – wyma-
gane przez Unię Europejską i znane jako kryteria kopenhaskie – były wystarczające 
do uzyskania członkostwa w tym ugrupowaniu integracyjnym.

W tym etapie sprywatyzowano większość przedsiębiorstw i banków, ukształ-
towały się rynkowe ceny towarów, usług, kapitału, pracy (i dzięki temu można 
wykonywać racjonalne rachunki ekonomiczne krótkookresowe i długookresowe), 
a także wprowadzono pełną wymienialność złotego i swobodne kształtowanie 
się kursu złotego. Transformacja społeczeństwa wyraziła się w kilkakrotnym już 
dokonywaniu wolnych wyborów parlamentarnych, w konstytucyjnym zapew-
nieniu swobody wypowiedzi, a także w dokonaniu – dwustopniowo (w 1990 r. 
i 1999 r.) reformy administracyjnego podziału kraju, wprowadzeniu samorzą-
dów regionalnych i lokalnych oraz swobodnego wyboru ich członków. Zmiany 
te były wystarczające do uzyskania członkostwa w Unii. Na tym etapie gospo-
darka rozwijała się przede wszystkim dzięki spożytkowywaniu zasobów nisko 
opłacanej siły roboczej. Stopy inwestycji w środki trwałe były relatywnie niskie. 
Natomiast tempo inwestycji w podniesienie jakości kapitału ludzkiego było re-
latywnie wysokie.

Urszula Płowiec
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Członkostwo Polski w Unii Europejskiej spowodowało wdrożenie kolejne-
go już etapu transformacji gospodarki oraz społeczeństwa i zmusza do podjęcia 
nowego. Dotychczas dostosowano gospodarkę do wymagań jednolitego rynku 
(harmonizacja podatków pośrednich, regulacje ochrony konkurencji, środowiska 
naturalnego, częściowa liberalizacja przepływu osób) oraz wprowadzono zasady 
wspólnej polityki rolnej (regulowanie poziomu i struktury przedmiotowej produk-
cji rolnej, jej cen, a także reorientowanie struktury zawodowej ludności wiejskiej 
w kierunku rozwoju usług).

W obu tych etapach głównym czynnikiem rozwoju kraju była tania siła robo-
cza i osiąganie cenowych przewag konkurencyjnych. Stopy inwestycji w środki 
trwałe były relatywnie niskie, natomiast w podniesienie jakości kapitału ludzkiego 
relatywnie wysokie. Obecnie wyraźnie słabnie przewaga konkurencyjna Polski 
z tytułu niskich płac, dlatego w celu utrzymania rozwoju kraju konieczne jest zin-
tensyfi kowanie działania innych czynników wzrostu. Polska powinna obecnie wejść 
w etap, w którym wzrost będzie stymulowany głównie przez inwestycje.

2. Odpowiedzią Unii Europejskiej na nowe wyzwania epoki, związane 
z postępującą zmianą układu sił konkurencyjnych w świecie, było – jak zwykle 
– pogłębienie, tym razem podwójne, procesu integracji europejskiej. 

Po pierwsze, w marcu 2000 r. przyjęto postanowienia Strategii lizbońskiej, 
zgodnie z którą (i jej późniejszą ewolucją) podstawowym czynnikiem trwałe-
go rozwoju krajów Unii ma być gospodarka i społeczeństwo oparte na wiedzy, 
a równocześnie wzrost zatrudnienia. Realizacja tej strategii musi wywołać funda-
mentalne, strukturalne zmiany w sposobie funkcjonowania realnej sfery gospodarki 
i postprzemysłowego społeczeństwa. Kierunki działań przyjęte w strategii można 
przedstawić w formie trójkąta wiedzy, w którym splatają się elementy niezbędne 
do trwałości rozwoju opartego na wiedzy.

    Badania

  Edukacja                    Innowacje

W odniesieniu do wierzchołka „badania” na poziomie Unii głównym dokumen-
tem określającym kierunki i intensywność badań jest „Ramowy program, europejski 
obszar badawczy, jego sieć i sieć doskonałości”.

Refl eksje po Kongresie Ekonomistów
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W odniesieniu do wierzchołka „innowacje” uznano, że fundamentalną sprawą 
dla rozwoju Europy jest spożytkowanie rezultatów badań do osiągnięcia wzrostu 
wartości dodanej. Dlatego przyjęto, że kraje członkowskie mają rozwinąć politykę 
innowacyjną przez:

– mechanizm wspierania innowacyjnych małych i średnich przedsiębiorstw 
(MŚP), zwłaszcza stosujących zaawansowane technologie;

– promowanie wspólnych badań prowadzonych przez przedsiębiorców i uni-
wersytety;

– poprawę dostępu przedsiębiorstw do kapitału wysokiego ryzyka; 
– ukierunkowanie zamówień publicznych na innowacyjne produkty i usługi;
– rozwój partnerstwa dla innowacji oraz innowacyjnych centrów na poziomie 

regionalnym i lokalnym.
W odniesieniu do wierzchołka „edukacja” Rada Europejska uznała kapitał 

ludzki za najważniejszy zasób Unii. Dlatego w jej ocenie kraje członkowskie 
powinny:

– podnieść ogólny poziom edukacji i ograniczyć liczbę uczniów wcześnie 
opuszczających szkołę;

– stworzyć możliwość ustawicznego kształcenia się dla wszystkich w szkołach 
i w fi rmach; szczególna uwaga ma być zwrócona na kształcenie niskowykwalifi -
kowanych pracowników oraz zatrudnionych w MŚP 1.

Wola realizacji tej strategii znalazła odbicie w zmianie struktury nakładów 
Unii (w perspektywie fi nansowej ) na lata 2007–2013. Nakłady na trwały wzrost 
w tym okresie (379, 7 mld. euro) mają największy udział (44%) w całości środków 
na zobowiązania (862,4 mld euro), a z tej kwoty aż 81% środków przypada na 
wspieranie spójności na rzecz wzrostu i zatrudnienia.

Po drugie, od początku 2002 r. większość państw UE-15 funkcjonuje w ob-
szarze walutowym  euro (tzn. są członkami unii gospodarczo-walutowej – UGW), 
w którym jest w obiegu jedna wspólna waluta, a decyzje w sprawie polityki pienięż-
nej podejmuje Europejski Bank Centralny (EBC). Udział w tym obszarze ułatwia 
integrację fi nansową krajów członkowskich, a równocześnie zobowiązuje je do 
prowadzenia zdrowej polityki budżetowej.

Warto więc zauważyć, że realizowanie Strategii lizbońskiej i członkostwo 
w obszarze euro, to dwa nierozłączne człony polityki zmierzającej do umacniania 
pozycji konkurencyjnej krajów UE. Człon związany z członkostwem w obszarze 
euro określa się jako konwergencję nominalną, a ten dotyczący Strategii lizbońskiej 
określa się jako konwergencję realną.

1 Szerzej por.: U. Płowiec: Strategia lizbońska a rozwój zdolności konkurencyjnej Polski, w zbiorze: 
Unia Europejska w kontekście Strategii lizbońskiej oraz gospodarki i społeczeństwa wiedzy w Polsce, red. 
E. Okoń-Horodyńska oraz  K. Piech, Instytut Wiedzy i Innowacji, Warszawa 2006.

Urszula Płowiec
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3. Polska jest opóźniona w stosunku do krajów obszaru euro zarówno 
w zakresie konwergencji nominalnej, jak i realnej. Dlatego trzecia fala 
reform powinna spowodować eliminację, a przynajmniej istotne zmniejszenie, 
istniejącego dystansu.

Dotychczas Polska jest słabo przygotowana do realizacji tego zamierzenia, 
sytuacja jednak zmienia się pozytywnie, zwłaszcza na skutek:

– obowiązujących nas postanowień Strategii lizbońskiej;
– statusu kraju członkowskiego unii gospodarczo-walutowej objętego deroga-

cją, przyjętego przez Polskę w akcie dotyczącym warunków członkostwa w Unii 
Europejskiej;

– pomocy fi nansowej z Unii, uzależnionej częściowo od realizacji wymienio-
nych  postanowień.

Spełnienie nominalnych kryteriów członkostwa Polski w obszarze euro for-
malnie nie jest bardzo trudne dla Polski w okresie dobrej koniunktury. Zostały one 
określone następująco:

– Stabilność cen: średnia stopa infl acji w ciągu roku poprzedzającego akcesję do 
UGW nie może być wyższa niż 1,5 punktu procentowego ponad pułap wyznaczony 
przez średni poziom infl acji, obliczony dla trzech państw o najniższej infl acji w Unii 
Europejskiej. Ponadto osiągnięty poziom infl acji musi być uznany za stabilny.

– Stopy procentowe: średnia, nominalna, długoterminowa stopa procentowa 
nie może być wyższa niż 2 punkty procentowe ponad poziom wyznaczony przez 
średni poziom odpowiednich stóp procentowych w trzech krajach o najniższej 
stopie infl acji w Unii Europejskiej.

– Defi cyt budżetowy: defi cyt budżetowy mierzony w cenach rynkowych w roku 
poprzedzającym ocenę nie może przekraczać 60% PKB danego kraju.

– Stabilność kursu walutowego: wahania kursu danej waluty w ciągu dwóch 
lat poprzedzających przyjęcie euro muszą się mieścić w dozwolonym przedziale 
wahań (+/-15%) i zabronione jest przeprowadzenie samodzielnej dewaluacji własnej 
waluty wobec walut innych krajów Unii Europejskiej; można natomiast dokonać 
jej rewaluacji. Kryterium stabilności kursu walutowego oznacza w praktyce, że na 
dwa lata przed akcesją do unii gospodarczo-walutowej dany kraj musi przystąpić 
do ERM II2.

Z debat prowadzonych na Kongresie wynikało, że w zakresie konwergencji 
nominalnej podstawowym problemem jest osiągnięcie takiego etapu funkcjonowa-
nia Polski, tj. gospodarki i społeczeństwa, w którym będzie ona na tyle sprawna, 

2 ERM II – Mechanizm Kursów Walutowych (Exchange Rate Mechanism) został wprowadzony 
przez Wspólnotę Europejską w marcu 1979 r., jako część Europejskiego Systemu Walutowego (EMS). Wraz 
z rozszerzeniem UE 1 maja 2004 r. i 1 stycznia 2007 r., banki centralne nowych 12 członków UE zostały 
zobowiązane do przystąpienia do ERM II. 
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aby mogła trwale i szybko rozwijać się w warunkach członkostwa w obszarze 
euro. Podkreślano, że szczególną uwagę należy przy tym zwrócić na trwałość 
możliwości rozwoju. Jest ona również zaakcentowana w sformułowaniach do-
tyczących warunków członkostwa w unii gospodarczo-walutowej, zawartych 
w art. 121.1 Traktatu Unii Europejskiej, a równocześnie jej zapewnienie jest nie-
zmiernie istotne dla interesu Polski. Celem Polski nie jest bowiem samo wejście 
do UGW, ale uzyskanie członkostwa w takim momencie i na takich warunkach, 
aby można było przyśpieszać rozwój kraju w tempie wyższym, niż w sytuacji 
pozostawania poza UGW.

W tym kontekście  zamierzone spełnienie przez Polskę w 2007 r. czterech 
warunków członkostwa w  UGW (średnia stopa infl acji ma wynieść 2.3%, średnia 
nominalna długoterminowa stopa procentowa – 5,5%, defi cyt budżetowy w relacji 
do PKB – 3%, a dług publiczny – 47% PKB) oraz tzw. warunków dodatkowych (do-
tyczących intensywności powiązań gospodarczych i fi nansowych Polski z krajami 
Unii Europejskiej) nie jest wystarczającą przesłanką do zadeklarowania gotowości 
szybkiego akcesu do tej unii.

Podczas obrad Kongresu dokładnie rozważano bilans korzyści i kosztów człon-
kostwa w obszarze euro. Wyraźnie przeważały korzyści nad kosztami, ale dopiero 
w warunkach członkostwa Polski w obszarze euro. 

Wśród korzyści wymieniano w szczególności:
– wygasanie przewagi konkurencyjnej Polski związanej z taniością siły roboczej; 

w celu stymulowania wzrostu potrzebne jest więc wyraźne pchnięcie inwestycyjne, 
zarówno w zakresie inwestycji w środki trwałe, jak i w kapitał ludzki, w sytuacji 
gdy poziom krajowych oszczędności jest niski; w warunkach członkostwa w UGW 
napływ zagranicznych oszczędności nastąpi szybciej i będzie pewniejszy ze względu 
na większą przewidywalność polityki gospodarczej i brak ryzyka kursowego;

– malenie prawdopodobieństwa i kosztów ewentualnego szoku bankowego 
(czy nawet fi nansowego) związanego z nagłym odpływem kapitału portfelowego; 
unikanie szkodliwego wpływu dużych wahań kursów walutowych na sytuację 
gospodarczą kraju; obniżenie kosztu zaciągniętych pożyczek zagranicznych; eli-
minowanie kosztów wymiany walut, a także zabezpieczenia się przed ryzykiem 
kursowym w obrotach z krajami obszaru euro; wszystko to powinno zwiększyć 
międzygałęziową i wewnątrzgałęziową wymianę z krajami tego obszaru.

Nie bez znaczenia jest także to, że uczestnictwo w UGW może pozwolić na 
osiągnięcie wymiernych korzyści fi nansowych, nawet rzędu 1% PKB, z tytułu 
partycypacji w rencie emisyjnej pieniądza gotówkowego, obniżenia kosztów trans-
akcyjnych (wymiany walut i ubezpieczeń od ryzyka kursowego) w rozliczeniach 
z zagranicą, możliwości obniżenia nawet o połowę rezerw dewizowych i spożyt-
kowanie ich na przykład na obsługę zadłużenia zagranicznego.

Urszula Płowiec
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Równocześnie ostrzegano, że członkostwo w obszarze euro powoduje istotne 
niedogodności i zagrożenia, a w szczególności:

– utratę możliwości  deprecjacji waluty dla  ratowania gospodarki w sytuacji 
szoku, co może wywołać  hamowanie wzrostu gospodarki;

– jednorazowy, nieznaczny skok infl acji na skutek „zaokrąglania” cen w górę, 
a następnie wyższą infl ację w długim okresie wywołaną szybszym (niż w przypadku 
pozostawania poza obszarem euro) zbliżaniem się cen i płac do poziomu UE-15 
w wyniku intensywniej dokonywanych zmian strukturalnych w gospodarce, zwłasz-
cza szybszego wzrostu cen produktów i usług niewystępujących w wymianie (efekt 
Balassy-Samuelsona);

– konieczność podjęcia szeregu działań i poniesienia znaczących kosztów przez 
urzędy, banki i przedsiębiorców, w związku z koniecznością podjęcia wielkiej 
i przekonującej kampanii edukacyjnej i informacyjnej skierowanej do wszystkich 
podmiotów gospodarczych i obywateli; dla podmiotów gospodarczych wprowadze-
nie euro to konieczność zmiany systemów informatycznych, dodatkowe kształcenie 
kadr, przejściowe stosowanie  podwójnych cen (w złotych i euro) i rozliczeń, do-
stosowanie kas fi skalnych do liczenia w euro, wprowadzenie nowych automatów 
i wiele innych działań.

Za krytyczne punkty związane z członkostwem w UGW uznano dwa zasadni-
cze problemy występujące tuż przed podjęciem decyzji o akcesie do obszaru euro 
i w okresie przebywania w ERM II.: 

Pierwszy, to zwiększone ryzyko wystąpienia ataku spekulacyjnego na naszą 
walutę, a w konsekwencji możliwość kryzysu walutowego, groźnego zarówno dla 
rynków fi nansowych Polski, jak i dla realnej sfery gospodarki. Normalnie kurs 
waluty kraju uczestniczącego w ERM II może wahać się wokół kursu central-
nego w szerokim przedziale (+/- 15%), a kraj może liczyć na pomoc kredytową 
Europejskiego Banku Centralnego. W rzeczywistości przedział dopuszczalnych 
wahań może być asymetryczny, tj. plus 15% i minus 2,25%, a pomoc ze strony 
EBC symboliczna.

Drugi, to wysokie prawdopodobieństwo konwersji złotego na euro po prze-
wartościowanym kursie, co osłabiłoby na dłuższy okres zdolność konkurencyjną 
polskiej gospodarki (w tym zwiększoną emigrację zarobkową) i tym samym istotnie 
ograniczyłoby korzyści z członkostwa w UGW.

Aby zminimalizować te zagrożenia uważano, że konieczne jest:
– dokonanie, a przynajmniej osiągnięcie krytycznej masy, strukturalnych reform 

sfery realnej pod kątem ograniczenia nadmiernych wydatków fi nansów publicznych 
na cele nieinwestycyjne, a zwiększenie na inwestycyjne, oraz wzrost wpływów 
fi nansów publicznych przez rozszerzenie bazy podatków dzięki likwidowaniu 
barier przedsiębiorczości;
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– podjęcie działań dyplomatycznych na różnych forach Unii Europejskiej w celu 
uzyskania dla krajów Europy Środkowej takiej interpretacji kryteriów członkostwa 
w obszarze euro, aby mogły one realizować politykę przyśpieszonego rozwoju.

Zbiorczym, syntetycznym wyrazem reform w sferze realnej byłoby osiągnięcie 
„elastyczności sektora fi nansów publicznych” niezbędnej do sprawnego funkcjo-
nowania kraju w obszarze euro i osiągania pożądanych stóp wzrostu gospodarki. 
Iluzją jednak byłoby sądzić, że strukturalne reformy powinny dotyczyć tylko sektora 
fi nansów publicznych, jak to najczęściej przedstawia się w mediach. Ciężar struktu-
ralnych reform nie spoczywa na dokonaniu zmian w samych fi nansach publicznych 
(chociaż i tutaj potrzebne są takie działania, jak wydłużenie horyzontu planowania 
budżetu, wprowadzenie budżetu zadaniowego czy usprawnienie funkcjonowania 
jednostek pozabudżetowych), a na reformach strukturalnych w wielu dziedzinach, 
w tym w dziedzinie rynku pracy i opieki społecznej (o czym dalej), polityki roz-
woju wsi i rolnictwa, innowacyjności, edukacji, nauki i szkolnictwa wyższego 
i innych.

W zakresie samych fi nansów publicznych istotne słabości funkcjonowania 
gospodarki znajdują wyraz przede wszystkim po stronie wydatków publicznych. 
Defi cyt fi nansów publicznych występuje trwale od wielu lat, a więc ma charakter 
strukturalny. Powoduje to konieczność jego ustawicznego refi nansowania, rów-
norzędny defi cytowi (a niekiedy nawet wyższy) wzrost zadłużenia z roku na rok, 
permanentną emisję papierów wartościowych (w 2006 r. w kwocie 140,6 mld zł) 
i uzależnienie się od rynków fi nansowych, a także konieczność płacenia wysokich 
odsetek (w 2006 r. stanowiły one 6,6% wydatków publicznych, tj. 2,8% PKB). Co 
więcej, struktura wydatków publicznych nie sprzyja rozwojowi gospodarki i do-
stosowywaniu kraju do wyzwań globalnych. W 2006 r. 41% wydatków przypadało 
na cele socjalne i o charakterze konsumpcyjnym, 40,1% na cele bieżące i tylko 
9,2% na cele inwestycyjne.

Słabością, która znajduje wyraz w przychodach fi nansów publicznych jest 
w szczególności zbyt wąska baza pobierania podatków, ze względu na niezmiernie 
liczne bariery zakładania, funkcjonowania (w tym kredytowania) i likwidowania 
przedsiębiorstw.

Dopóki więc gospodarka nie osiągnie krytycznej masy zmian (a co najmniej nie 
wejdzie na ścieżkę strukturalnych przekształceń) w sferze realnej, nie jest zasadne 
deklarowanie daty członkostwa w obszarze euro, ponieważ to jest zobowiązanie 
się do reform (a może taka deklaracja ułatwiłaby reformowanie gospodarki?).

Jednakże już obecnie należałoby intensywnie prowadzić prace nad człon-
kostwem Polski w obszarze euro, podobnie jak to było na wiele lat przed wstą-
pieniem do Unii Europejskiej (powołanie pełnomocnika rządu ds. członkostwa 

Urszula Płowiec
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Polski w obszarze euro, opracowywanie kolejnych edycji narodowych programów 
przygotowywania do członkostwa). Bardzo ważnym elementem prac przygoto-
wawczych powinno być wysondowanie czy w krajach obszaru euro jest politycz-
na wola przyjęcia nowych członków z Europy Środkowej, kto mógłby być ich 
rzecznikiem, a także przekonanie różnych instytucji Unii o nieodpowiedniości 
niektórych kryteriów członkostwa w UGW dla krajów, chcących przyśpieszać 
swój rozwój gospodarczy. Chodzi w szczególności o zbyt ostre obecnie kryterium 
poziomu infl acji, która musi rosnąć w tych krajach tym więcej, im szybsze jest 
tempo restrukturyzacji, oraz defi cytu, który może rosnąć na skutek intensywnego 
inwestowania.

4. Spełnienie przez Polskę kryteriów konwergencji realnej, związanych z wy-
konywaniem postanowień Strategii lizbońskiej jest dużo trudniejsze, ale nie-
zbędne do utrzymania trwałości rozwoju kraju. W obradach Kongresu znalazły 
wyraz tylko niektóre jej elementy, takie jak sytuacja na rynku pracy, w rolni-
ctwie oraz – w znacznie mniejszym stopniu – w zakresie innowacyjności. 

Z rozważań dotyczących rynku pracy oraz postaw społeczeństwa wobec wy-
zwań globalizacji i Strategii lizbońskiej wynika, że istotnym źródłem słabości 
wzrostu gospodarczego Polski  jest przede wszystkim najniższa w Unii Euro-
pejskiej stopa zatrudnienia ludności w wieku produkcyjnym (52,8% w 2005 r., 
a w grupie osób starszych,  tj. 55-64 lata, 27,2%) i wysoka naturalna stopa bez-
robocia. Główną przyczyną obu tych słabości jest niski poziom wykształcenia 
bezrobotnych i niedostosowanie struktury podaży pracy do struktury popytu na nią 
(brak rzemieślników, nadmiar absolwentów kierunków społecznych, a niedobór 
technicznych). Negatywnie na stopę zatrudnienia wpływają też instytucje wcześ-
niejszych emerytur, świadczeń przedemerytalnych, nadużywane renty z tytułu 
niezdolności do pracy, minimalne nakłady na aktywne programy rynku pracy, 
funkcjonowanie Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego (KRUS) oraz dopłat  
bezpośrednich dla rolników. 

Pomimo tylu poważnych mankamentów funkcjonowania rynku pracy trójsek-
torowa struktura pracujących uległa w okresie transformacji korzystnym zmianom. 
Liczba pracujących w rolnictwie zmniejszyła się o ponad 1,1 mln osób, a o około 
2 mln osób wzrosła w usługach, ale na tle UE-15 zmiany te nie są zadowalające. 
Sektor usług jest nadal za mało rozwinięty i istnieje potrzeba nie tylko jego sa-
moczynnego rozwoju, tj. dzięki wzrostowi gospodarki, ale też przez prowadzenie 
aktywnej polityki zatrudnienia.

Głęboki niepokój budzi jakość „czynnika ludzkiego” w Polsce dziś i w przy-
szłości. Odsetek osób w wieku 25-64 lata uczących się i dokształcających jest 

Refl eksje po Kongresie Ekonomistów
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w Polsce dwukrotnie (w 2005 r. 5,5%) niższy niż w UE-25 (11,0%), podobnie jak 
odsetek dzieci objętych wychowaniem przedszkolnym (38% w Polsce, a 85,8% 
w UE-25).

Niezwykle ważna jest też potrzeba aktywnej polityki zatrudnienia, w tym kory-
gowania jego obecnej struktury i wnikliwego kształtowania przyszłej. Zadania tego 
nie można pozostawić, licząc na to, że sprawy zatrudnienia sam rynek ureguluje. 
Liczni uczestnicy obrad podkreślali, że zwiększenie stopy zatrudnienia ludności 
w wieku produkcyjnym i podniesienie poziomu jej edukacji, to największa rezerwa 
wzrostu gospodarki.

W odniesieniu do problemów realnej konwergencji rolnictwa polskiego z in-
nymi krajami Unii wypowiedzi uczestników koncentrowały się głównie wokół 
diagnozy aktualnej sytuacji. Konstruktywne wnioski dotyczące kierunków zmian 
wsi i rolnictwa pod kątem dostosowań do wyzwań globalnych można określić 
zaledwie jako wstępne.

W diagnozie, po stronie pozytywów, podkreślano akceptowanie przez rolników 
dobrodziejstw i wymagań polityki rolnej UE (pomimo tak wielkiej niechęci i obaw 
do systemu rachunkowości rolnej tzw. IACS3), pobudzenie przedsiębiorczości 
i otwartości myślenia wraz z rozszerzeniem rynku, skokowy rozwój eksportu 
artykułów rolno-spożywczych oraz to, że w 2005 r. dochód rolniczy w relacji 
do średniej płacy wzrósł niemal dwukrotnie, tj. do 70% w porównaniu z relacją 
w 2000 r., gdy kształtował się na poziomie 38%. We wzroście tym znaczący i rosną-
cy w kwotach absolutnych wpływ (z 4,4 mld zł w 2003 r. do 8,7 mld zł w 2006 r.),
chociaż malejący w relacji do  wpłat z budżetu UE, mają subwencje z budżetu 
krajowego. Subwencjonuje się zarówno bogatych, jak i biednych. Bogatych przez 
udział państwa w dopłatach bezpośrednich, a biednych także przez emerytury 
i renty, z których utrzymuje się taki sam odsetek gospodarstw domowych, jak 
z produkcji rolnej (27%).

Po stronie negatywów nadal jest to, że 14% ludności utrzymującej  się wyłącz-
nie z rolnictwa wytwarza tylko 4% PKB, a także to, że koszty ubezpieczenia spo-
łecznego rolników – nawet tych zamożnych – ponosi całe społeczeństwo. Ponadto, 
struktury instytucjonalne na wsi są bardzo słabe i na skutek tego powoli postępuje 
poprawa jakości produktów i cen osiąganych przez rolników.

Z diagnozy tej wynikało, że polityka państwa wobec wsi i rolnictwa wyma-
ga rozważnej weryfi kacji. W szczególności rodzi się wątpliwość czy Polska ma 
popierać (również fi nansowo) ukształtowany w zachodnich krajach Unii model 
wielkoobszarowych gospodarstw? Jakie powinny być formy wsparcia ze strony 

3 IACS – Zintegrowany System Zarządzania i Kontroli realizuje obsługę płatności bezpośrednich 
dla producentów rolnych, zgodnie z zasadami określonymi przez UE w ramach Wspólnej Polityki Rolnej.
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państwa i dla kogo są konieczne? Z wypowiedzi specjalistów wynikało, że obec-
nyzakres rynku w rozwoju wsi, prowadzący do znacznej polaryzacji dochodów, 
powinien być zweryfi kowany.

W odniesieniu do problemów innowacyjności w Polsce sytuacja wydaje się 
najmniej dojrzała do uogólnień. W referatach dominowały opisy funkcjonowania 
jej oaz w postaci klastrów i parków technologicznych. Z obrazu tego wynikało, 
że Polska nie doszła jeszcze do tworzenia zharmonizowanego, kompleksowego 
systemu innowacyjności, jaki funkcjonuje na przykład w Finlandii. Warto jednak 
podkreślić, że niektórzy menedżerowie twierdzili, iż wzrost płac pracowników 
w Polsce wymusi modernizację parku maszynowego i zmian technologii, a więc 
– paradoksalnie – może przyczynić się do wzrostu wydajności pracy. Podsumowu-
jąc, warto przytoczyć kilka uwag wynikających z obrad Kongresu.

Co najmniej od dwóch lat Polska koncentruje się na konsumpcji efektów wstą-
pienia do UE i za mało myśli (a tym bardziej robi) o przyszłości swojej i Unii, na 
tle wyzwań globalizacji. Coraz bardziej uciążliwy jest brak kompleksowej, długo-
falowej strategii rozwoju gospodarki i społeczeństwa, odpowiedniej do wyzwań 
płynących z globalizacji. Obserwuje się słabość struktur rządzenia państwem, 
w tym zwłaszcza – z jednej strony – instytucji prowadzących studia strategiczne 
nad rozwojem gospodarki i społeczeństwa, a – z drugiej strony – instytucji oce-
niających działanie rządu. Podnoszono zwłaszcza potrzebę utworzenia zespołu 
do spraw polityki fi nansów publicznych. Podkreślano też, że istnieje koniecz-
ność przeglądu polityki edukacyjnej pod kątem jej dostosowania do zewnętrznych 
i wewnętrznych wyzwań, jakie stoją przed Polską.

Kongres był swego rodzaju syntezą uczestnictwa ekonomistów polskich w roz-
wiązywaniu ważnych problemów praktyki życia gospodarczego.

prof. zw. dr hab. Urszula Płowiec
Akademia Finansów, Warszawa
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Józef E. Nowicki

NARUSZENIE  UCZCIWEJ  KONKURENCJI
PRZY  UDZIELANIU  ZAMÓWIEŃ  PUBLICZNYCH

Zasada zachowania uczciwej konkurencji (dalej w skrócie: „zasada uczciwej 
konkurencji”) jest jedną z fundamentalnych zasad udzielania zamówień publicz-
nych. Zasada ta została unormowana w art. 7 ust. 1 ustawy – Prawo zamówień 
publicznych1 (pzp) i ma zastosowanie do wszystkich trybów udzielania zamówień 
publicznych. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pzp zamawiający przygotowuje i przeprowa-
dza postępowanie o udzielenie zamówienia w sposób zapewniający zachowanie 
uczciwej konkurencji oraz równe traktowanie wykonawców. Zasada uczciwej kon-
kurencji została unormowana również w art. 2 dyrektywy klasycznej2 (instytucje 
zamawiające zapewniają równe i niedyskryminacyjne traktowanie wykonawców 
oraz działają w sposób przejrzysty) oraz art. 10 dyrektywy sektorowej3 (podmioty 
zamawiające traktują wykonawców jednakowo i w sposób niedyskryminujący 
oraz postępują w sposób przejrzysty). Naruszenie zasady uczciwej konkurencji 
w postępowaniu o udzielenie zamówienia jest rażącym naruszeniem pzp i skut-
kuje nieważnością umowy w sprawie zamówienia publicznego (art. 146 ust. 1 
pkt 5 pzp) oraz stanowi czyn, którego popełnienie stanowi naruszenie dyscypliny 
fi nansów publicznych (art. 17 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o naruszeniu dyscypliny 

1 Ustawa z 29.01.2004 r. (DzU z 2006 r., nr 164, poz. 1163, ze zm.).
2 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. w sprawie koordynacji 

procedur udzielania zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi w art. 53, ogłoszona 
w Dzienniku Urzędowym UE z 30 kwietnia 2004 r., L 134, s. 114.

3 Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. koordynująca proce-
dury udzielania zamówień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portu i usług pocztowych o zamówieniach w sektorze gospodarki wodnej, energety ki, transportu i usług 
pocztowych, ogłoszona w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej z 30.04.2004 r., L 134, s. 1.
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fi nansów publicznych – undfp4). Zasady uczciwej konkurencji powinni przestrze-
gać również wykonawcy, dlatego zamawiający, dokonując badania i oceny ofert, 
powinien uwzględnić przede wszystkim przepisy ustawy o zwalczaniu nieuczciwej 
konkurencji5 (uznk).

Zgodnie z art. 3 ust. 1 uznk czynem nieuczciwej konkurencji jest działanie 
sprzeczne z prawem lub dobrymi obyczajami, jeżeli zagraża lub narusza interes 
innego przedsiębiorcy lub klienta. Przepis ten posługuje się klauzulą generalną, 
wyznaczając kategorię czynów nieuczciwej konkurencji przez odwołanie się nie 
tylko do sprzeczności czynu z prawem, ale również z dobrymi obyczajami, stawia 
także wymóg, aby czyn nie zagrażał interesowi innego przedsiębiorcy lub klienta. 
Artykuł 3 ust. 2 uznk zawiera natomiast wyliczenie typów czynów nieuczciwej 
konkurencji, które są zdefi niowane w dalszych przepisach uznk.

Czyny nieuczciwej konkurencji zostały bliżej określone w art. 5 – 17d uznk.
Zasada uczciwej konkurencji znajduje swoje rozwinięcie w szczególności w:
– określaniu warunków udziału w postępowaniu (art. 22 ust.2 pzp);
– przekazywaniu oświadczeń, wniosków, zawiadomień oraz informacji (art. 27

ust. 3 pzp);
– opisywaniu przedmiotu zamówienia (art. 29 ust. 2 i 3 pzp);
– procedurach niektórych trybów udzielania zamówień (art. 51 ust. 1, art. 57 

ust. 2, art. 60d ust. 2, art. 63 ust. 3, art. 71 ust. 1 pzp);
– składaniu ofert, jeżeli czyn  ten  stanowi naruszenie uczciwej konkurencji 

(art. 89 ust. 1 pkt 3 pzp);
– cenie oferty (art. 89 ust. 1 pkt 4 oraz art. 90 pzp);
– umowie ramowej (art. 100 ust. 4 pzp).
Gwarantem przestrzegania zasady uczciwej konkurencji jest przewidziane w pzp

postępowanie protestacyjne i odwoławcze, pozwalające niezależnemu organowi 
na obiektywną ocenę czynności podejmowanych w toczącym się postępowaniu, 
zarówno przez zamawiającego, jak i wykonawców.

Określenie warunków udziału w postępowaniu

Zgodnie z art. 22 ust. 1 pzp o udzielenie zamówienia mogą ubiegać się wyko-
nawcy, którzy: 

4 Ustawa z 17.12.2004 r. o naruszeniu dyscypliny fi nansów publicznych (DzU nr 14, poz. 114, ze 
zm.). Naruszenie dyscypliny fi nansów publicznych przez udzielenie zamówienia publicznego, którego 
przedmiot lub warunki zostały określone w sposób naruszający zasady uczciwej konkurencji lub innym, 
niż wymienione w art. 17 ust. 1 pkt 1 – 3 undfp, naruszeniem przepisów o zamówieniach publicznych, 
jeżeli naruszenie to miało wpływ na wynik postępowania o udzielenie zamówienia publicznego.

5 Ustawa z 16.04.1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (DzU z 2003 r., nr 153, 
poz. 1503, ze zm.).

Naruszenie uczciwej konkurencji...
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– mają uprawnienia do wykonywania określonej działalności lub czynności, 
jeżeli ustawy nakładają obowiązek posiadania takich uprawnień;

– mają niezbędną wiedzę i doświadczenie oraz dysponują potencjałem tech-
nicznym i osobami zdolnymi do wykonania zamówienia;

– znajdują się w sytuacji ekonomicznej i fi nansowej zapewniającej wykonanie 
zamówienia;

– nie podlegają wykluczeniu z postępowania o udzielenie zamówienia.
Celem art. 22 ust. 1 pzp jest umożliwienie ubiegania się o udzielenie zamówie-

nia publicznego tylko tym wykonawcom, którzy w razie uzyskania zamówienia 
publicznego zdolni będą do należytego wykonania zamówienia, a tym samym środki 
publiczne będą wydawane zgodnie z art. 35 ust. 3 ustawy o fi nansach publicznych6, 
tj. w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych 
efektów z danych nakładów, umożliwiający terminową realizację zadań. Artykuł 22 
ust. 1 pzp ma charakter normy prawnej, bezwzględnie obowiązującej, zamawiający 
nie może odstąpić od żądania spełnienia warunków określonych w tym przepisie, 
jak również rozszerzać lub zawężać katalogu tych warunków.

Jeżeli wartość zamówienia jest równa lub przekracza kwoty określone w prze-
pisach rozporządzenia w sprawie kwot wartości zamówień oraz konkursów, od 
których jest uzależniony obowiązek przekazywania ogłoszeń Urzędowi Ofi cjalnych 
Publikacji Wspólnot Europejskich7 (UOPWE) zamawiający jest obowiązany żą-
dać od wykonawcy dokumentów potwierdzających spełnianie warunków udziału 
w postępowaniu. Jeżeli wartość zamówienia jest mniejsza niż kwoty określone 
w rozporządzeniu UOPWE, zamawiający może żądać dokumentów potwierdza-
jących spełnianie warunków udziału w postępowaniu. Jeżeli wartość zamówienia 
jest mniejsza niż kwoty określone w przepisach rozporządzenia UOPWE, żądanie 
zamawiającego ma charakter fakultatywny. Rodzaje dokumentów, jakich może 
żądać zamawiający od wykonawcy oraz form, w jakich te dokumenty mogą być 
składane, określa rozporządzenie prezesa Rady Ministrów z 19 maja 2006 r.8

Ograniczenie w tym zakresie wprowadza art. 25 ust. 1 pzp, zgodnie z którym 
w postępowaniu o udzielenie zamówienia zamawiający może żądać od wykonaw-
ców wyłącznie oświadczeń lub dokumentów niezbędnych do przeprowadzenia 
postępowania. Oświadczenia lub dokumenty potwierdzające spełnianie: warunków 
udziału w postępowaniu i wymagań określonych przez zamawiającego – zamawia-
jący jest obowiązany wskazać w ogłoszeniu o zamówieniu, specyfi kacji istotnych 
warunków zamówienia (SIWZ) lub zaproszeniu do składania ofert.

6 Ustawa z 30.06.2005 r. (DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.).
7 Rozporządzenie prezesa Rady Ministrów z 19.05.2006 r. (DzU nr 87, poz. 604, ze zm.).
8 DzU nr 87, poz. 665. 

Józef E. Nowicki
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Konkretyzacja warunków udziału w danym postępowaniu następuje przez ich 
opis, a ograniczeniem w tym zakresie jest wskazany w art. 22 ust. 2 pzp zakaz 
określania warunków udziału w postępowaniu w sposób, który mógłby utrudniać 
uczciwą konkurencję.

Naruszenie uczciwej konkurencji przy określaniu warunków udziału w po-
stępowaniu występuje wówczas, gdy warunki udziału może spełnić tylko jeden 
wykonawca oraz gdy warunki ograniczają w sposób nieuzasadniony dostęp do 
ubiegania się o zamówienie określonemu gronu wykonawców, mogących ubiegać 
się o to zamówienie. 

Utrudnieniem uczciwej konkurencji jest opisanie warunków udziału w postę-
powaniu w sposób, który będzie stawiał określonych wykonawców w uprzywile-
jowanej sytuacji w stosunku do pozostałych. Utrudnieniem uczciwej konkurencji 
nie jest natomiast określenie warunków udziału w postępowaniu, trudnych, ale 
możliwych do spełnienia.

Przykładem określania warunków udziału w postępowaniu w sposób, który 
mógłby utrudniać uczciwą konkurencję będzie żądanie od wykonawcy:

– narzędzi i urządzeń określonego producenta, którymi dysponuje z góry okre-
ślony wykonawca, jeżeli zamówienie może być wykonane za pomocą narzędzi 
i urządzeń innych producentów;

– narzędzi i urządzeń, które nie są wymagane do wykonania zamówienia, 
a którymi dysponuje z góry określony wykonawca;

– narzędzi i urządzeń w ilości przekraczającej ilość wymaganą do wykonania 
zamówienia, jeżeli wymaganą przez zamawiającego ilością narzędzi i urządzeń 
dysponuje z góry określony wykonawca;

– informacji banku lub spółdzielczej kasy oszczędnościowo-kredytowej, w któ-
rych wykonawca ma podstawowy rachunek bankowy, potwierdzającej posiadanie 
przez wykonawcę środków fi nansowych lub zdolności kredytowej w wysokości 
wyższej niż ustalona wartość zamówienia, a tym samym uniemożliwienie złoże-
nia oferty wykonawcom, którzy mają środki fi nansowe lub zdolność kredytową 
wyższą niż ustalona wartość zamówienia, a niższą niż  wymagana przez zama-
wiającego9.

9 Np. wymaganie informacji banku lub spółdzielczej kasy oszczędnościowo-kredytowej, w których 
wykonawca ma podstawowy rachunek bankowy, potwierdzającej posiadanie przez wykonawcę środków 
fi nansowych lub zdolności kredytowej w wysokości co najmniej 500 tys. zł, podczas gdy ustalona wartość 
zamówienia wynosi 250 tys. zł, a tym samym uniemożliwienie złożenia oferty wykonawcom, którzy mają 
środki fi nansowe lub zdolność kredytową w wysokości 400 tys. zł, a nie mają środków fi nansowych lub 
zdolności kredytowej w wysokości wymaganej przez zamawiającego.
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Przekazywanie oświadczeń, wniosków, zawiadomień i informacji

W postępowaniu o udzielenie zamówienia – oświadczenia, wnioski, zawiado-
mienia oraz informacje zamawiający i wykonawcy przekazują, zgodnie z wybo-
rem zamawiającego, tj.: pisemnie, faksem lub drogą elektroniczną (art. 27 ust. 1 
pzp). Zamawiający może zastrzec, że oświadczenia i wnioski będą przekazywane 
faksem, a zawiadomienia i informacje drogą elektroniczną oraz, że faksem lub 
drogą elektroniczną będą przekazywane tylko zawiadomienia. Wybrany przez 
zamawiającego sposób przekazywania oświadczeń, wniosków, zawiadomień oraz 
informacji nie może jednak ograniczać konkurencji, przy czym zawsze dopusz-
czalna jest forma pisemna, z zastrzeżeniem wyjątków przewidzianych w pzp, np. 
w licytacji elektronicznej zamawiający i wykonawcy od momentu otwarcia do 
momentu zamknięcia licytacji przekazują wnioski, oświadczenia i inne informacje 
drogą elektroniczną (art. 77 pzp).

Opis przedmiotu zamówienia

Opis przedmiotu powinien umożliwić wykonawcom sporządzenie ofert zgodnie 
z rzeczywistymi potrzebami zamawiającego. Wyraźne i zobiektyzowane określe-
nie przedmiotu zamówienia zapobiega dowolności oceny złożonych ofert. Obo-
wiązki zamawiającego przy opisywaniu przedmiotu zamówienia zostały zawarte 
w art. 29-31 pzp. Ograniczeniem w tym zakresie jest określony w art. 29 ust. 2 
i 3 pzp zakaz opisywania przedmiotu zamówienia w sposób, który mógłby utrud-
niać uczciwą konkurencję (art. 29 ust. 2 pzp) oraz sporządzania opisu przedmiotu 
zamówienia przez wskazanie znaków towarowych, patentów, z wyjątkiem sytua-
cji, gdy jest to uzasadnione specyfi ką przedmiotu zamówienia i zamawiający nie 
może opisać przedmiotu zamówienia za pomocą dostatecznie dokładnych określeń, 
a wskazaniu takiemu towarzyszą wyrazy „lub równoważny” (art. 29 ust. 3 pzp). 
Jeżeli zamawiający dopuszcza stosowanie art. 29 ust. 3 pzp opis przedmiotu za-
mówienia powinien zawierać precyzyjnie określone wymagania zamawiającego 
w odniesieniu do dopuszczanego przez niego zakresu równoważności oferty, gdyż 
tylko wówczas możliwe będzie podjęcie przez zamawiającego decyzji o przyjęciu 
albo odrzuceniu oferty. 

W Prawie zamówień publicznych występują pojęcia „opisu przedmiotu zamó-
wienia” oraz „określenia przedmiotu zamówienia”. Opis przedmiotu zamówienia 
jest elementem treści specyfi kacji istotnych warunków zamówienia i jest  sporzą-
dzany zgodnie z art. 29-31 pzp. Określenie przedmiotu zamówienia jest ogólną in-
formacją o przedmiocie zamówienia, zrozumiałą dla wszystkich zainteresowanych. 
Prawo zamówień publicznych nie określa w jaki sposób zamawiający powinien 
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określać przedmiot zamówienia. Postępowanie o udzielenie zamówienia musi być 
prowadzone tak, aby bez uzasadnionej przyczyny nie wyłączyło choćby jednego 
wykonawcy z możliwości złożenia oferty, a tym samym nie stworzyło korzyst-
niejszej sytuacji pozostałym wykonawcom. Oznacza to konieczność eliminacji 
z opisu i określenia przedmiotu zamówienia wszelkich sformułowań, które mogłyby 
wskazywać na konkretnego wykonawcę.

Utrudnianiem uczciwej konkurencji jest opisanie przedmiotu zamówienia 
w sposób wskazujący na konkretny produkt przez użycie nazwy, przy czym produkt 
ten nie musi być nazwany przez zamawiającego, a wystarczy tylko, że użyte w tym 
opisie cechy i parametry zostaną określone tak, aby mógł je spełnić tylko okre-
ślony wykonawca. Zamawiający nie może zatem opisać przedmiotu zamówienia 
w sposób, który umożliwiałby tylko jednemu wykonawcy złożenie oferty, oferty 
częściowej na z góry ustaloną część zamówienia lub ofert częściowych na z góry 
ustalone części zamówienia.

Utrudnieniem uczciwej konkurencji nie jest zamieszczenie w opisie przedmiotu 
zamówienia cech technicznych i jakościowo możliwych, ale trudnych do spełnienia, 
nie są trudności w dostarczeniu przedmiotu zamówienia przez wykonawcę lub kilku 
wykonawców a także to, że opis przedmiotu zamówienia stawia wykonawcę lub 
wykonawców w bardziej uprzywilejowanej sytuacji, gdyż niektórym z nich łatwiej 
będzie dostarczyć przedmiot zamówienia. Do stwierdzenia utrudniania uczciwej 
konkurencji wystarczy już zaistnienie możliwości utrudniania uczciwej konkurencji 
przez opisanie przedmiotu zamówienia (wykonawca nie musi udowadniać, że wy-
magania dotyczące przedmiotu zamówienia, zawarte w jego opisie, rzeczywiście 
utrudniają uczciwą konkurencję).

Naruszenie uczciwej konkurencji może wystąpić również w sytuacji dzielenia 
zamówienia na części. Przykładem może być zastosowanie przez zamawiającego 
nazwy producenta jako kryterium podziału zamówienia na części, jeżeli  stawia 
w uprzywilejowanej pozycji wykonawców, którzy mają w swojej ofercie produkty 
tegoż producenta. W takiej sytuacji podmioty mające w swojej ofercie inny asorty-
ment nie mogą złożyć oferty w danym postępowaniu, chyba że złożą ofertę, jako 
wykonawcy wspólnie ubiegający się o udzielenie zamówienia.

Konkurencja w trybach udzielania zamówień

Zachowanie uczciwej konkurencji znajduje rozwinięcie także w niektó-
rych trybach udzielania zamówień publicznych. W przetargu ograniczonym 
– naruszeniem uczciwej konkurencji będzie zaproszenie do składania ofert 
wykonawców, którzy spełniają warunki udziału w postępowaniu w liczbie 
mniejszej niż 5. W negocjacjach z ogłoszeniem – naruszeniem uczciwej kon-
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kurencji będzie natomiast zaproszenie do składania ofert wstępnych, a w dia-
logu konkurencyjnym zaproszenie do dialogu konkurencyjnego wykonawców, 
którzy spełniają warunki udziału w postępowaniu w liczbie mniejszej niż 3, 
a jeżeli wartość zamówienia jest równa lub przekracza kwoty określone w rozpo-
rządzeniu UOPWE, mniejszej niż 5. 

Naruszeniem uczciwej konkurencji będzie również zaproszenie do negocjacji, 
w trybie  negocjacji bez ogłoszenia, wykonawców w liczbie mniejszej niż 5. Jeżeli 
natomiast wartość zamówienia dla robót budowlanych jest równa lub przekracza 
wyrażoną w złotych równowartość kwoty 2 mln euro, a dla dostaw lub usług – 
10 mln euro, mniejszej niż 7, a w sytuacji gdy ze względu na specjalistyczny cha-
rakter zamówienia liczba wykonawców jest mniejsza, mniejszej niż 2. 

W zapytaniu o cenę zamawiający wszczyna postępowanie zapraszając do skła-
dania ofert taką liczbę wykonawców, świadczących w ramach prowadzonej przez 
nich działalności dostawy lub usługi, która zapewnia konkurencję oraz wybór 
najkorzystniejszej oferty, nie mniej niż 5. W trybie tym naruszeniem uczciwej 
konkurencji będzie zapraszanie do składania ofert każdorazowo tych samych 
5 wykonawców, jeżeli zaproszenie większej ilości wykonawców jest możliwe, 
a także może przyczynić się do wyboru oferty z ceną niższą niż w razie zaproszenia 
tylko 5 wykonawców. Naruszeniem uczciwej konkurencji będzie także niedopusz-
czenie do udziału w licytacji elektronicznej i niezaproszenie do składania ofert 
wszystkich wykonawców spełniających warunki udziału w postępowaniu.

Jeżeli postępowanie jest prowadzone w trybie przetargu nieograniczonego, 
przetargu ograniczonego lub negocjacji z ogłoszeniem na podstawie art. 55 ust. 1 
pkt 1 pzp10, zamawiający po dokonaniu oceny ofert, w celu wyboru najkorzystniej-
szej oferty, przeprowadza aukcję elektroniczną, jeżeli przewidział to w ogłoszeniu 
o zamówieniu oraz jeśli złożono co najmniej 3 oferty niepodlegające odrzuceniu. 
W wypadku aukcji elektronicznej naruszeniem uczciwej konkurencji będzie nie-
zaproszenie drogą elektroniczną do udziału w aukcji elektronicznej wszystkich 
wykonawców, którzy złożyli oferty niepodlegające odrzuceniu (art. 91b pzp).

Trybem niekonkurencyjnym jest natomiast tryb zamówienia z wolnej ręki, 
w którym zamawiający udziela zamówienia po negocjacjach tylko z jednym wy-
konawcą.

10 Jeżeli w postępowaniu prowadzonym uprzednio w trybie przetargu nieograniczonego, przetargu 
ograniczonego albo dialogu konkurencyjnego wszystkie oferty zostały odrzucone, a pierwotne warunki 
zamówienia nie zostały w istotny sposób zmienione.
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Rażąco niska cena oferty

Zachowanie uczciwej konkurencji to również przestrzeganie ustawowego za-
kazu wyboru oferty z rażąco niską ceną w stosunku do przedmiotu zamówienia. 
Czynem nieuczciwej konkurencji będzie zatem utrudnianie innym wykonawcom 
dostępu do zamówienia przez oferowanie dostaw, usług lub robót budowlanych 
poniżej kosztów ich wytworzenia lub świadczenia. Utrudnieniem uczciwej konku-
rencji będzie emitowanie oraz realizacja znaków legitymacyjnych podlegających 
wymianie na towary lub usługi oferowane poniżej ich wartości nominalnej, a także 
emitowanie i realizacja znaków legitymacyjnych podlegających wymianie na towa-
ry lub usługi o cenie przewyższającej wartość nominalną znaku. W postępowaniu 
o udzielenie zamówienia publicznego nie można zatem dokonywać wyboru naj-
korzystniejszej oferty przy użyciu elementu rabatowego (np. przy zakupie bonów 
towarowych). Postępowanie w celu ustalenia czy oferta zawiera rażąco niską cenę 
w stosunku do przedmiotu zamówienia określa art. 90 ust. 1-3 Pzp. Zamawiający 
w celu ustalenia czy oferta zawiera rażąco niską cenę w stosunku do przedmio-
tu zamówienia, jest obowiązany zwrócić się w formie pisemnej do wykonawcy 
o udzielenie w określonym terminie wyjaśnień, dotyczących elementów oferty 
mających wpływ na wysokość ceny. Zamawiający, oceniając wyjaśnienia, powi-
nien wziąć pod uwagę obiektywne czynniki, w szczególności oszczędność metody 
wykonania zamówienia, wybrane rozwiązania techniczne, wyjątkowo sprzyjające 
warunki wykonywania zamówienia dostępne dla wykonawcy, oryginalność projektu 
wykonawcy oraz wpływ pomocy publicznej udzielonej na podstawie odrębnych 
przepisów. Odrzuceniu podlega oferta wykonawcy, który nie złożył wyjaśnień lub 
jeżeli dokonana ocena wyjaśnień wraz z dostarczonymi dowodami potwierdza, że 
oferta zawiera rażąco niską cenę w stosunku do przedmiotu zamówienia.

Ustawodawca wprowadzając obowiązek odrzucenia oferty z powodu rażąco 
niskiej ceny nie precyzuje tego pojęcia. Pojęcia rażąco niskiej ceny nie defi niują 
także dyrektywy unijne, ani orzecznictwo ETS11. W praktyce, oferta z rażąco ni-
ską ceną jest ofertą z ceną niewiarygodną w porównaniu z cenami  rynkowymi 
podobnych zamówień. Rażąco niska cena, to także cena wskazująca na wykonanie  
zamówienia poniżej kosztów wytworzenia usługi, dostawy lub roboty budowlanej. 
Rażąco niska cena może wynikać ze świadomego działania wykonawcy lub jego 
nierzetelności przy kalkulacji ceny. Nieodrzucenie przez zamawiającego oferty 
z rażąco niską ceną w stosunku do przedmiotu zamówienia może skutkować nie-
wykonaniem lub nienależytym wykonaniem zamówienia.

11 Europejski Trybunał Sprawiedliwości.
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Za rażąco niską cenę uznaje się cenę12 ustaloną przez zamawiającego za przed-
miot zamówienia, tj. wartość przedmiotu zamówienia ustaloną przez zamawiają-
cego, powiększoną o podatek VAT. Punktem odniesienia nie może być natomiast 
ustalona zgodnie z art. 32-34 pzp wartość zamówienia (całkowite szacunkowe 
wynagrodzenie wykonawcy, bez podatku VAT, ustalone przez zamawiającego 
z należytą starannością). Wartość zamówienia ustalona zgodnie z art. 32-34 pzp nie 
jest jedynym i bezwzględnie wiążącym wyznacznikiem, gdyż zamawiający może 
ustalić wartość zamówienia bez zachowania należytej staranności. Odniesienie ceny 
do wartości zamówienia powiększonej o podatek VAT powinien mieć charakter 
tylko pomocniczy i służyć podjęciu decyzji o tym, czy zamawiający, w celu usta-
lenia czy oferta zawiera rażąco niską cenę w stosunku do przedmiotu zamówienia, 
jest obowiązany żądać od wykonawcy wyjaśnień dotyczących elementów oferty, 
mających wpływ na wysokość ceny.

Postępowanie wyjaśniające powinno nastąpić przed wyborem najkorzystniejszej 
oferty, a nie dopiero na skutek złożenia protestu. Zaniechanie postępowania we 
właściwym terminie stanowi naruszenie art. 90 pzp.

Naruszenie zasady uczciwej konkurencji może nastąpić na każdym etapie postę-
powania o udzielenie zamówienia publicznego i wynikać z działania zamawiającego 
(np. określenie warunków udziału w postępowaniu o udzielenie zamówienia lub 
opis przedmiotu zamówienia w sposób, który mógłby utrudniać uczciwą konku-
rencję), jak również wykonawcy (np. złożenie oferty zawierającej rażąco niską 
cenę w stosunku do przedmiotu zamówienia). 

Odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny fi nansów publicznych przy udzie-
laniu zamówień publicznych ponoszą natomiast wyłącznie osoby występujące po 
stronie zamawiającego (kierownik zamawiającego, pracownik zamawiającego, któ-
remu kierownik zamawiającego powierzył pisemnie wykonywanie zastrzeżonych 
dla niego czynności, określonych w art. 14-27 pzp13). Na nich ciąży obowiązek 
przygotowania i przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia w sposób 
zapewniający zachowanie uczciwej konkurencji, a więc taki, który nie eliminuje 

12 Ceną w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z 5 lipca 2001 r. o cenach (DzU nr 97, poz. 1050, ze 
zm.) jest wartość wyrażona w jednostkach pieniężnych, którą kupujący jest obowiązany zapłacić przed-
siębiorcy za towar lub usługę; w cenie uwzględnia się podatek od towarów i usług oraz podatek akcyzo-
wy, jeżeli na podstawie odrębnych przepisów sprzedaż towaru (usługi) podlega obciążeniu podatkiem od 
towarów i usług oraz podatkiem akcyzowym.

13 Do czynności zastrzeżonych dla kierownika zamawiającego zaliczyć należy zwłaszcza czynno-
ści związane z reprezentacją zamawiającego na zewnątrz oraz czynności związane z przygotowaniem 
postępowania i czynności w postępowaniu, np. określenie organizacji, składu, trybu pracy oraz zakresu 
obowiązków członków komisji przetargowej, powołanie biegłych z własnej inicjatywy lub na wniosek 
komisji przetargowej, wykluczenie wykonawcy, odrzucenie oferty oraz wybór najkorzystniejszej oferty, 
a także unieważnienie postępowania o udzielenie zamówienia. 
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z udziału w postępowaniu określonej grupy wykonawców bądź też nie stwarza 
określonej grupie wykonawców uprzywilejowanej pozycji.

Największy zakres odpowiedzialności spada na kierownika zamawiającego 
za przygotowanie i przeprowadzenie postępowania w sytuacji, gdy postępowa-
nie będzie przeprowadzane przez zamawiającego we własnym zakresie (art. 15 
ust. 1 pzp). Kierownika zamawiającego nie zwalnia z odpowiedzialności powie-
rzenie wykonywania zastrzeżonych dla niego czynności pracownikowi zamawia-
jącego (art. 18 ust. 2 pzp). Powierzenie choćby wszystkich zastrzeżonych dla niego 
czynności nie zwalnia go bowiem z obowiązku sprawowania nadzoru nad osobą, 
której czynność powierzył.

mgr inż. Józef E. Nowicki
Szczecin
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Listy  do redakcji

Adam Zych

POTRZEBNA  JEST  KODYFIKACJA  UMOWY  KONSORCJUM

Coraz więcej zadań gospodarczych (dostaw, usług, robót budowlanych itd.) po-
woduje, że pojedyncze podmioty gospodarcze nie mają możliwości ich wykonania. 
Dotyczy to w szczególnym stopniu zadań zlecanych do realizacji przez instytucje 
i jednostki organizacyjne będące dysponentami środków publicznych (jednostki 
budżetowe, samorządowe itd.). Stan ten zmusza wiele przedsiębiorstw do łączenia 
potencjałów gospodarczych, co umożliwia im pozyskanie – najczęściej w drodze 
przetargu publicznego – określonego zamówienia publicznego, a następnie, po 
zawarciu odpowiedniej umowy z zamawiającym, jego realizację. Potrzeba łączenia 
sił i środków będących w dyspozycji różnych podmiotów gospodarczych została 
uwzględniona przez twórców ustawy o zamówieniach publicznych. Artykuł 23 
ust. 1 tej ustawy stanowi, że „Wykonawcy mogą wspólnie ubiegać się o udzielenie 
zamówienia publicznego”.

Te, tworzone głównie pod kątem zamówień publicznych, grupy przedsiębiorstw, 
które stawiają sobie za cel realizację konkretnych, zwykle dużych, zadań gospo-
darczych, w praktyce gospodarczej określane są niemal powszechnie mianem kon-
sorcjów. Podstawą funkcjonowania konsorcjum jest podpisywana na okoliczność 
jego powołania umowa, która zgodnie z art. 23 ust. 4 ustawy o zamówieniach 
przedkładana jest niemal zawsze zamawiającemu. Formalnie rzecz biorąc określone 
w umowie konsorcjum zasady współpracy wykonawców (konsorcjantów) mogą być 
kształtowane niemal w dowolny sposób, jako że obowiązujące w tym zakresie prze-
pisy prawne, zwłaszcza kodeks cywilny, nie zawierają jakichkolwiek unormowań 
o charakterze ogólnym. Mamy tu więc do czynienia z tzw. umową nienazwaną 
(art. 353 k.c.). Wprawdzie art. 23 ust. 2 ustawy o zamówieniach publicznych na-
kłada w tej sytuacji na wykonawców obowiązek ustanowienia pełnomocnika (li-
dera) do reprezentowania ich w postępowaniu o udzielenie zamówienia, jednak 
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w rozpatrywanym kontekście jest to kwestia mało istotna, jako że nie ma ona 
praktycznego wpływu na kształt umowy konsorcjum.

Nasuwa się zatem pytanie, czy istniejące obecnie zasady funkcjonowania 
konsorcjum są korzystne zarówno dla pojedynczych podmiotów gospodarczych, 
jak i – pośrednio – dla gospodarki narodowej. Jednoznaczna odpowiedź na tak 
postawione pytanie nie jest łatwa, ponieważ koncepcja ta ma zapewne dobre i złe 
strony. W ramach wykonywanych przez mnie w ciągu ostatnich kilku lat obowiąz-
ków zawodowych miałem możliwość uczestniczyć w opracowywaniu co najmniej 
kilkudziesięciu umów konsorcjum, a następnie – co równie ważne – obserwować 
wpływ zawartych w umowach uregulowań na współpracę zainteresowanych pod-
miotów gospodarczych. I te doświadczenia praktyczne skłaniają mnie do wniosku, 
że istniejąca obecnie całkowita niemal dowolność w zakresie kształtowania umów 
konsorcjum przynosi w niektórych przypadkach znaczące straty zarówno zainte-
resowanym fi rmom, jak i zamawiającemu. Dlatego też kodeks cywilny powinien, 
moim zdaniem, regulować ogólne zasady umów konsorcjum, tak jak ma to miejsce 
w kilkunastu innych rodzajach transakcji gospodarczych zawieranych pomiędzy 
stronami.

Głównym czynnikiem przemawiającym za takim rozwiązaniem jest wspo-
mniana wcześniej ogromna ilość zawieranych w praktyce gospodarczej umów 
konsorcjum. Dla przykładu w znanej mi z autopsji branży drogowej i wodno-
-kanalizacyjnej realizowane są w ostatnich latach tak znaczne projekty, zwłaszcza 
fi nansowane z funduszy unijnych, że żaden w zasadzie podmiot gospodarczy nie 
spełnia określonych w specyfi kacji istotnych warunków zamówienia (SIWZ) kryte-
riów formalnych i merytorycznych uprawniających do uczestnictwa w ogłaszanym 
przez zamawiającego przetargu. W tej sytuacji pojedyncze fi rmy są więc niejako 
zmuszone do tworzenia konsorcjów. Nie ulega wątpliwości, że umowy nienazwane 
dotyczą ze swej istoty – a przynajmniej powinny dotyczyć – występujących po-
między podmiotami gospodarczymi zupełnie nietypowych (jednostkowych) form 
współpracy. Skoro jednak umowy konsorcjum mają niemal powszechny charakter, 
to powinny być unormowane przez stosowne regulacje kodeksu cywilnego.

Analogiczna sytuacja miała miejsce przed kilku laty w odniesieniu do umów 
leasingu. Umowy takie zawierane były na długo przed wprowadzeniem w kodeksie 
cywilnym stosownych regulacji w tym zakresie. Masowy charakter tych umów, 
jak również problemy interpretacyjne występujące pomiędzy zainteresowanymi 
fi rmami w trakcie ich realizacji, spowodowały jednak, że określenie ogólnych 
zasad umów leasingu stało się koniecznością. Określono je we wprowadzonej 
przed kilku laty nowelizacji kodeksu cywilnego (księga III tytuł XVII/1 „umowy 
leasingu”), co pozwoliło na wyeliminowanie występujących wcześniej niejasności 
i kontrowersji. Tym bardziej, że dodatkowe regulacje dotyczące leasingu zostały 
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również wprowadzone w innych aktach prawnych, w tym zwłaszcza w ustawach 
podatkowych oraz  w ustawie o rachunkowości.

Kompleksowe ujęcie tego tematu wykracza jednak poza moje – praktyka – 
kompetencje formalne i merytoryczne. Chciałbym jednak przedstawić kilka uwag 
i refl eksji dotyczących czysto praktycznych aspektów tego zagadnienia. Mogą 
one stanowić punkt wyjścia do ewentualnej dyskusji i bardziej kompleksowych 
opracowań tego, istotnego dla praktyki gospodarczej, tematu.

Zakres odpowiedzialności konsorcjantów

Istotnym problemem występującym przy konstruowaniu umów konsorcyjnych  
jest określenie zakresu odpowiedzialności uczestników konsorcjum za zobowiązania 
współkonsorcjantów. Nie ulega wątpliwości, że odpowiedzialność ta ma charakter 
solidarny, najczęściej jednak przyjmuje się, że solidarność ta dotyczy wyłącznie 
zobowiązań konsorcjum wobec zamawiającego. Efektem tego założenia są sto-
sowne uregulowania zawarte w umowach konsorcjum. W praktyce gospodarczej 
powstają czasami na tym tle poważne spory i kontrowersje co do przedmiotowego 
zakresu tej solidarnej odpowiedzialności. Dla zobrazowania istoty tego problemu 
chciałbym tu przytoczyć konkretny przykład.

Jedno z konsorcjów realizowało w latach 2003–2005 poważne zadanie drogowe 
w południowej części naszego kraju. W II półroczu 2005 r., jeszcze przed zakoń-
czeniem zakontraktowanych robót (w ujęciu wartościowym  wykonano około 80% 
zadania), lider konsorcjum ogłosił upadłość, co z oczywistych względów skom-
plikowało kontynuację robót. Niezależnie od tego uczestnicy konsorcjum stanęli 
przed problemem, którego wcześniej żaden z nich się nie spodziewał. Okazało 
się, że „upadły” lider nie uregulował znacznych zobowiązań fi nansowych wobec 
kilku swoich (tj. nie konsorcjalnych) podwykonawców, którzy w związku z zaist-
niałą sytuacją wystąpili z roszczeniami fi nansowymi do pozostałych uczestników 
konsorcjum. Jako współautor umowy konsorcjum początkowo całkowicie zlekce-
ważyłem te roszczenia, wychodząc z założenia, że z uwagi na brak jakichkolwiek 
uregulowań w tym zakresie – w wiążącej strony umowie – żaden z konsorcjantów 
nie może ponosić odpowiedzialności za zobowiązania zaciągane przez partnerów, 
w tym przez lidera.

Nie zainteresowałbym się zapewne bliżej tą sprawą, gdyby nie to, że jeden 
z wierzycieli (podwykonawca lidera) wniósł do właściwego miejscowo sądu 
okręgowego – wydziału gospodarczego – formalny pozew, w którym zażądał od 
uczestników konsorcjum uregulowania (solidarnie) zobowiązania fi nansowego 
lidera. Wtedy okazało się, że sprawa nie jest tak prosta, jak początkowo myślałem 
(zresztą nie tylko ja). Strona powodowa oparła swoje racje na założeniu, że do 
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wiążącej zainteresowane podmioty gospodarcze umowy konsorcjum mają zasto-
sowanie – przynajmniej do pewnego stopnia – przepisy prawne dotyczące spółki 
prawa cywilnego. Podstawą do przyjęcia takiego założenia było według pozwu 
to, że skoro zgodnie z art. 860 k.c. celem spółki jest osiągnięcie wspólnego celu 
gospodarczego, to zapis ten ma z pewnością zastosowanie do zawartej między 
stronami umowy konsorcjum, które postawiło sobie za cel wykonanie na rzecz 
zamawiającego (jednostki organizacyjnej będącej administratorem dróg krajowych) 
kontraktu dotyczącego modernizacji drogi. W związku z tym ma tu zastosowanie 
przepis zawarty w art. 864 k.c., który stanowi, że „za zobowiązania spółki wspól-
nicy odpowiedzialni są solidarnie”. 

Sprawa trwa. Roszczenia strony powodowej zostały przez pozwanych w całości 
odrzucone. Ze znanych mi odpowiedzi na pozew wynika, że podważone zostało 
powyższe założenie zawarte w pozwie, jakoby do wiążącej strony umowy kon-
sorcjum miały zastosowanie przepisy prawne dotyczące spółki prawa cywilnego. 
Tym bardziej, że lider zawierał umowy z podwykonawcami w imieniu własnym, 
nie zaś konsorcjum. A skoro tak – to pozew jest całkowicie bezzasadny. W pewnym 
stopniu mamy tu do czynienia ze sporem czysto akademickim.

W momencie pisania niniejszego listu nie zapadły jeszcze stosowne rozstrzyg-
nięcia sądowe, a biorąc pod uwagę determinację stron należy przypuszczać, że 
na ostateczny (prawomocny) wyrok trzeba będzie jeszcze „nieco” poczekać. Dla 
rozwiania na przyszłość wszelkich wątpliwości interpretacyjnych w tym zakresie 
trzeba byłoby jak najszybciej wprowadzić stosowne zmiany w kodeksie cywilnym. 
Jeśli chodzi o meritum sprawy uważam, że kodeksowa defi nicja umowy konsorcjum 
powinna w sposób jednoznaczny wykluczać solidarną odpowiedzialność konsor-
cjanta za zobowiązania zaciągane przez poszczególnych członków konsorcjum. 

Zmiana lidera

Nie ulega wątpliwości, że upadłość jednego z uczestników konsorcjum wpływa 
zdecydowanie niekorzystnie na realizowane przez konsorcjum zadania. Trudności 
te występują zwłaszcza ostro wtedy, gdy upadłość ogłasza lider konsorcjum, który 
z jednej strony realizuje „własną” część określonego zadania, z drugiej zaś – co 
w rozpatrywanym tu kontekście jest sprawą najistotniejszą – koordynuje pracą 
pozostałych uczestników konsorcjum. Umowy konsorcjum – przynajmniej te znane 
mi z autopsji – nie zawierają na ogół jednoznacznych uregulowań dotyczących tej 
kwestii i w przypadku upadłości lidera w działalności konsorcjum muszą pojawić 
się poważne trudności. Jednym z warunków sprawnego funkcjonowania konsorcjum 
jest właściwe wykonywanie przez lidera powierzonych mu funkcji. „Upadły” lider 
nie spełnia tego warunku i to zarówno ze względów formalnych, jak i merytorycz-
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nych. Ma bowiem tak wiele problemów związanych z upadłością, że nawet przy 
maksimum dobrej woli i odpowiednim zaangażowaniu nie jest w stanie kierować 
w sposób właściwy działalnością konsorcjum. 

Tak było w omawianym tu konsorcjum. Z chwilą ogłoszenia przez lidera upad-
łości – a praktycznie biorąc już kilka miesięcy wcześniej – w działalności kon-
sorcjum wystąpiły poważne zakłócenia spowodowane niemożnością sprawnego 
wykonywania przez lidera powierzonych mu zadań. Po formalnym ogłoszeniu 
upadłości rozpoczęły się długotrwałe rozmowy członków konsorcjum z zama-
wiającym mające na celu wypracowanie nowej koncepcji działania w zupełnie 
nowej, nieprzewidzianej w umowie konsorcjum, sytuacji. Prowadzone rozmowy 
i uzgodnienia spowodowały całkowite niemal wstrzymanie prac. Nową koncepcję 
działania w postaci „okrojonego”, dwuosobowego konsorcjum (bez dotychczaso-
wego lidera) udało się wypracować dopiero po upływie ponad pół roku i wtedy to 
spisano stosowny aneks do umowy konsorcjum. 

Nie ulega wątpliwości, że wymuszona upadłością lidera przerwa w realizacji 
robót przyniosła znaczące szkody nie tylko członkom konsorcjum, ale także i za-
mawiającemu, nastąpiło bowiem tutaj znaczące opóźnienie terminu zakończenia 
projektu. W celu minimalizacji społeczno-gospodarczych strat z tego tytułu nie-
zbędne są jednoznaczne unormowania prawne. Dlatego, moim zdaniem, w prawie 
cywilnym konieczne jest wprowadzenie zasady, że z chwilą ogłoszenia upadłości 
lider przestaje być liderem. Wówczas członkowie konsorcjum dokonują odpowied-
nich zmian w umowie konsorcjum, w tym zwłaszcza wyznaczają nowego lidera. 
Wpłynęłoby to bez wątpienia na minimalizację strat. 

W praktyce gospodarczej potrzeba zmiany lidera konsorcjum występuje nie 
tylko w przypadku jego upadłości, ale także gdy, zdaniem pozostałych uczestników 
konsorcjum, nie wywiązuje się on właściwie z powierzonej mu funkcji. Obowią-
zujące prawo, w tym i wiążąca strony umowa konsorcjum, nie daje im formalnych 
podstaw do podjęcia działań zmierzających do zmiany lidera. Jest to bez wątpie-
nia poważny problem, chodzi tu nie tylko o interesy członków konsorcjum, ale 
i – pośrednio – gospodarki narodowej.

Rozliczenia fi nansowe

Wiele sporów i kontrowersji pomiędzy liderem konsorcjum, a pozostałymi 
uczestnikami wywołują rozliczenia fi nansowe z tytułu realizowanych zadań. Zgod-
nie z przyjętą praktyką członkowie konsorcjum obciążają wartością wykonanych 
zadań lidera, który z kolei w imieniu całego konsorcjum wystawia zamawiające-
mu faktury zbiorcze. Środki fi nansowe z tytułu wykonanych robót przepływają 
więc niejako w odwrotnym kierunku. I na tym właśnie tle w niektórych konsor-
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cjach dochodzi do poważnych nawet sporów i konfl iktów. Ich istotą są oczywiście 
opóźnienia w regulowaniu przez lidera zobowiązań fi nansowych wobec członków 
konsorcjum. Gdy lider znajduje się w trudnej sytuacji fi nansowej, albo jest fi rmą 
nierzetelną, to środki otrzymane od zamawiającego przeznacza na fi nansowanie 
innych, niezwiązanych z umową realizowaną przez konsorcjum, celów. Te opóź-
nienia trwają nierzadko wiele miesięcy, a członek konsorcjum może dochodzić 
należnych mu od lidera wierzytelności wyłącznie na drodze sądowej. 

Kodeks cywilny traktuje relacje pomiędzy liderem konsorcjum a jego człon-
kami w sposób identyczny, jak analogiczne stosunki pomiędzy „normalnymi” 
partnerami zawierającymi umowy gospodarcze. Moim zdaniem stan ten należy 
ocenić negatywnie, zwłaszcza w kontekście zapisu zawartego w art. 6471 k.c., 
zgodnie z którym zamawiający (inwestor) ponosi wraz z generalnym wykonawcą 
solidarną odpowiedzialność za zapłatę wynagrodzenia należnego podwykonawcy. 
Nie zamierzam tu oczywiście podważać obowiązującej w tym zakresie doktryny, 
która w sposób jednoznaczny wyklucza stosowanie w odniesieniu do członków 
konsorcjum art. 6471 k.c. Nasuwa się tu jednak wątpliwość, czy ten stan rzeczy 
można uznać jako merytorycznie uzasadniony? Moim zdaniem – nie. Tworzenie 
konsorcjów jest do pewnego stopnia działaniem wymuszonym przez dysponentów 
środków publicznych, którzy – dysponując coraz większymi funduszami – zlecają 
do realizacji adekwatne do tych funduszy zadania gospodarcze. W związku z tym 
zasady współpracy lidera z członkami konsorcjum są niemal identyczne jak relacje 
wiążące generalnego wykonawcę z podwykonawcami (a ściślej mówiąc – z tzw. 
podwykonawcami kwalifi kowanymi, zgłaszanymi ofi cjalnie przez generalnego 
wykonawcę zamawiającemu). W tym stanie rzeczy zasady rozliczeń w ramach 
konsorcjum powinny więc być analogiczne, jak w określonym we wspomnianym 
wyżej art. 6471 k.c.

Nie chodzi mi tu oczywiście o bezpośrednie zastosowanie tego przepisu 
w odniesieniu do konsorcjum, gdyż ze względów formalnych nie byłoby to moż-
liwe. Konsorcjum powinno bowiem działać według odrębnych, określonych 
w kodeksie cywilnym przepisów, określających między innymi sposób rozliczeń 
fi nansowych. Przepisy te powinny członkowi konsorcjum dawać prawo do wy-
stępowania do zamawiającego z formalnym wnioskiem o dokonywanie płatności 
za wykonane roboty bezpośrednio na jego konto. Wprowadzenie takiego przepisu 
chroniłoby członków konsorcjów przed niesolidnymi liderami, przy czym ochrona 
ta byłaby szczególnie istotna w okresie poprzedzającym ewentualne ogłoszenie 
przez lidera konsorcjum upadłości.

 W jeszcze większym stopniu analizowany tu problem dotyczy różnego rodzaju 
kaucji i potrąceń zatrzymywanych przez zamawiającego w celu pokrycia ewentual-
nych kosztów usuwania wad i usterek w okresie gwarancji czy rękojmi. Odpowiedni 
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przepis powinien również określać sposób rozliczania przez zamawiającego tych 
kwot w przypadku ogłoszenia przez lidera konsorcjum upadłości. 

Jak wynika z powyższych uwag w praktycznej działalności konsorcjów wystę-
puje wiele  poważnych problemów wynikających  z  braku  odpowiednich uregulo-
wań prawnych. Przedstawione  propozycje  rozwiązań  nie  wyczerpują   całokształ-
tu   problematyki  formalno-prawnej związanej z funkcjonowaniem konsorcjum 
i są z pewnością dyskusyjne. Istnieje zatem potrzeba zajęcia się tym zagadnieniem 
i zdefi niowania na gruncie prawa cywilnego kwestii umowy konsorcjum.

mgr Adam Zych
Tarnów
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Wypowiedź Prezesa Najwyższej Izby Kontroli Jacka Jezierskiego
na seminarium Komitetu Kontaktowego szefów najwyższych 

organów kontroli Unii Europejskiej*

W ramach misji Najwyższej Izby Kontroli wyróżnić można dwa ważne cele. 
Pierwszy – to wzmocnienie rozliczalności publicznej, a co za tym idzie poczucia 
odpowiedzialności władzy publicznej i jej administracji wobec społeczeństwa. 
Drugi – związany jest z dokonywaniem merytorycznych ocen działalności pub-
licznych. Wzmacniają one mechanizm doskonalenia, ukierunkowując jednostki 
publiczne do poprawiania wyników, co ma kapitalne znaczenie dla jakości życia 
publicznego w kraju. Wzmacnianie mechanizmu doskonalenia nabiera jeszcze 
większego znaczenia w sytuacji ponoszenia przez państwo odpowiedzialności za 
zarządzanie wydatkami pewnej części budżetu unijnego, w ramach tzw. zarządzania 
dzielonego wspólnie z Komisją Europejską. 

Chciałbym poinformować, że zgodnie ze swoimi uprawnieniami Najwyższa 
Izba Kontroli – w wybranych sektorach oraz podmiotach – kontroluje legalność 
i prawidłowość transakcji leżących u podstaw rozliczeń z Unią Europejską, jak 
również bada systemy zarządzania i kontroli na różnych szczeblach i formułuje 
na ich temat wnioski i zalecenia. 

Przykładowo, aktualnie NIK prowadzi czynności kontrolne, których celem jest 
wstępna ocena systemu zarządzania i kontroli w gminach będących benefi cjentami 
końcowymi w „Zintegrowanym programie operacyjnym rozwoju regionalnego”. 
Przeprowadzamy również kontrolę realizacji projektów, tzw. pomocy technicznej, 
współfi nansowanych z funduszy strukturalnych.

W mojej opinii tego typu działania kontrolne pozwalają na wzmocnienie za-
równo mechanizmu doskonalenia zarządzania środkami unijnymi w Polsce, jak

* Seminarium odbyło się w Helsinkach 3 grudnia 2007 r. (w ramach zebrania Komitetu Kontak-
towego), jego tematem było: „Zarządzanie ryzykiem, dopuszczalny poziom ryzyka i zintegrowane ramy 
kontroli wewnętrznej w zarządzaniu środkami UE”. Relacja z zebrania Komitetu Kontaktowego ukaże się 
w następnym numerze „Kontroli Państwowej”.
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i rozliczalności Komisji Europejskiej wobec Parlamentu Europejskiego i obywateli
Unii Europejskiej. Pragnę tu podkreślić, że dla NIK najistotniejszą sprawą jest 
interes podatników, ponieważ niewłaściwe funkcjonowanie systemu zarządzania 
i kontroli może spowodować korekty fi nansowe, może więc stanowić pewne za-
grożenie dla fi nansów publicznych.

Do dokonania jednoznacznej oceny czy system zarządzania i kontroli zapew-
nia właściwe wykorzystanie środków UE, konieczne jest zdefi niowanie poziomu 
ryzyka dopuszczalnego. Innymi słowy, jaki próg błędów znalezionych przez NOK 
jest wyznacznikiem, że system zarządzania i kontroli jest wystarczająco dobry?

Jeżeli mówimy o ocenie systemu zarządzania i kontroli, warto przypomnieć 
o trzech istotnych faktach:

– Po pierwsze, dokonanie oceny zbudowanego systemu zarządzania i kontroli 
wymaga oszacowania poziomu ryzyka rezydualnego i porównania go z ustalonym 
poziomem ryzyka dopuszczalnego. Ryzyko rezydualne można określić jako ryzyko 
sfi nansowania nieuzasadnionego wydatku z budżetu UE, które pozostaje pomimo 
zastosowania mechanizmów kontrolnych wynikających z ustanowionego systemu 
zarządzania i kontroli. 

– Po drugie, działanie i rozbudowa systemu zarządzania i kontroli kosztuje, nie 
warto więc rozbudowywać systemu ponad rzeczywiste potrzeby, warto więc znać 
tolerowaną wartość ryzyka błędu. Dlatego tak ważne jest jednoznaczne przyjęcie 
dopuszczalnego ryzyka błędu.

– Po trzecie, poziomy ryzyka dopuszczalnego mogą być różne dla różnych 
obszarów budżetu. 

Chciałbym zwrócić uwagę na pewne kwestie związane z ryzykiem rezydual-
nym. Wiadomo, iż zależy ono zarówno od ryzyka nieodłącznego, jak i od ryzyka 
zawodności systemu zarządzania i kontroli. Oznacza to, że im większe ryzyko 
nieodłączne, tym – przy zatwierdzonym dopuszczalnym (tolerowanym) poziomie 
ryzyka – wymagany większy poziom skuteczności systemu zarządzania i kontroli, 
czyli mniejsza wartość ryzyka zawodności systemu. A zatem im większe ryzy-
ko nieodłączne, tym większe będą koszty funkcjonowania systemu zarządzania 
i kontroli, wynikające z konieczności sfi nansowania dodatkowych mechanizmów 
kontrolnych dla podniesienia jego skuteczności. 

Przyjmijmy, że organ polityczny Unii zatwierdzi określoną wartość dopusz-
czalnego ryzyka dla danego obszaru budżetu UE. Należy jednak zdawać sobie 
sprawę z tego, że dochodzenie do jednolitego, w skali UE, poziomu ryzyka re-
zydualnego będzie procesem, którego czas trwania zależy – w mojej opinii – od 
dwóch istotnych kwestii. Pierwsza z nich dotyczy głębokości tzw. luki wdroże-
niowej, rozumianej jako rozziew istniejący między zespołem norm prawnych, 
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a zdolnością ich wdrażania i egzekwowania zgodnie ze standardami UE. Druga 
dotyczy rzeczywistego zróżnicowania obszarów pomocy UE i jej wielkości. Im 
większy obszar i większe zróżnicowanie pomocy oraz bardziej złożone wymogi, 
tym większe ryzyko nieodłączne. W tym kontekście należy podkreślić jak istotne 
dla obniżenia poziomu ryzyka nieodłącznego są wysiłki Komisji Europejskiej 
w kierunku ujednolicania i upraszczania procedur obowiązujących dla poszcze-
gólnych funduszy strukturalnych. 

W mojej opinii, najwyższe organy kontroli powinny – w ramach swoich upraw-
nień – analizować i oceniać zarówno poziom ryzyka nieodłącznego w poszcze-
gólnych obszarach pomocy UE, jak i rzeczywiste koszty budowy odpowiednich 
systemów zarządzania i kontroli. Powinny też brać aktywny udział w doprecyzo-
wywaniu metodyk oceny zarówno poziomu ryzyka rezydualnego, jak i metodyk 
oceny zgodności systemów. 

Decyzje dotyczące wartości poziomu dopuszczalnego ryzyka – dla poszcze-
gólnych obszarów budżetu Unii – powinny natomiast zapaść w organie politycz-
nym Unii Europejskiej, przy uwzględnieniu zarówno kosztów budowy systemów 
zarządzania i kontroli, jak i poziomu ryzyka nieodłącznego. 

Na zakończenie jeszcze raz chcę podkreślić, że rozważane w Najwyższej Izbie 
Kontroli działania są traktowane jako działania w interesie państwa i podatników. 
Przyjęlibyśmy z zadowoleniem informację, że mogłyby być one również ważne dla 
zwiększenia rozliczalności Komisji Europejskiej. Zdajemy sobie jednak sprawę, 
że prace kontrolne na szczeblu krajowym muszą spełniać wymogi odpowiednie-
go i porównywalnego zakresu, podejścia kontrolnego i ram czasowych1. Dlatego 
szczególnie ważny będzie postęp prac w ramach grupy roboczej ds. wspólnych 
standardów kontroli i porównywalnych kryteriów kontroli powołanej przez Komitet 
Kontaktowy szefów NOK Unii Europejskiej.

1 Europejski Trybunał Obrachunkowy – Opinia nr 6/2007 w sprawie rocznych podsumowań 
przedkładanych przez państwa członkowskie, „krajowych deklaracji” państw członkowskich oraz prze-
prowadzanych przez krajowe organy kontroli prac kontrolnych dotyczących środków fi nansowych UE; 
DzUrz UE z 14.9.2007, C 216/3.
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Ewa Borkowska-Domańska

KONTROLA  REALIZACJI  MIĘDZYNARODOWYCH  POROZUMIEŃ 
DOTYCZĄCYCH  ZMIAN  KLIMATYCZNYCH  

W dyskusji jaka toczy się nad realizacją międzynarodowych porozumień 
dotyczących problematyki zmian klimatycznych nie powinno zabraknąć głosu 
najwyższych organów kontroli. Świadomi tego faktu, członkowie Grupy Robo-
czej EUROSAI ds. Kontroli Środowiska, opracowując w 2004 r. strategię swego 
działania na lata 2005–2007, uznali problematykę energii, rozwoju przemysło-
wego, zanieczyszczeń powietrza i zmian klimatycznych jako jeden z priorytetów 
kontrolnych na najbliższe lata  i zalecili swoim członkom inicjowanie kontroli 
w tym zakresie.

W Bratysławie na Słowacji, od 3 do 5 października 2007 r. odbyło się piąte 
spotkanie członków Grupy Roboczej, w ramach którego zorganizowano seminarium 
poświęcone kontrolom zagadnień związanych ze zmianami klimatycznymi. 

Celem seminarium było :
– przekazanie podstawowych informacji o  skali zmian klimatycznych, ich 

skutkach oraz  inicjatywach międzynarodowych na rzecz ich zahamowania i na 
tym tle zarysowanie obszarów, które mogłyby zostać objęte kontrolą NOK;

– zaprezentowanie dotychczasowych doświadczeń z kontroli prowadzonych 
w tej dziedzinie i na ich podstawie podjęcie próby odpowiedzi na pytanie, jak prze-
prowadzać kontrole realizacji zobowiązań wynikających z Protokołu z Kioto.

W seminarium udział wzięli przedstawiciele 26 europejskich NOK1 oraz za-
proszeni goście z: Parlamentu Republiki Słowackiej, Komisji Europejskiej, Sekre-
tariatu Ramowej Konwencji ds. Zmian Klimatycznych ONZ, Europejskiej Agencji

1 Spośród 38 członków Grupy Roboczej.

Ewa Borkowska-Domańska
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Środowiska, a także przewodniczący Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli 
Środowiska (NOK Kanady), Koordynator Grupy Roboczej ASOSAI ds. Kontroli 
Środowiska (NOK Chin) i Koordynator Grupy Roboczej OLACEF ds. Kontroli 
Środowiska (NOK Brazylii).

Podpisana na Międzynarodowej Konferencji ONZ dotyczącej Środowiska 
i Rozwoju (UNCED) w Rio de Janeiro w 1992 r., Ramowa Konwencja w spra-
wie Zmian Klimatu (UN FCCC) uważana jest za jedną z największych świato-
wych umów ekologicznych. Ratyfi kowały ją 192 państwa. Konwencja ta, zwana 
powszechnie konwencją klimatyczną, ma charakter ogólny, a jej postanowie-
nia precyzują dodatkowe porozumienia, z których najważniejszym pozostaje 
Protokół z Kioto, wypracowany na trzeciej konferencji stron Konwencji w grud-
niu 1997 r.

Wychodząc z założenia, iż bogate, uprzemysłowione państwa są najbardziej 
odpowiedzialne za zmiany klimatu, natomiast cierpią z ich powodu głównie kraje 
biedne, rozwijające się, Konwencja  stanowi, iż państwa uprzemysłowione muszą 
jako pierwsze podjąć działania na rzecz redukcji emisji gazów cieplarnianych, 
pomagając jednocześnie krajom rozwijającym się w lepszym przygotowaniu się 
do radzenia sobie ze skutkami zmian klimatu.

Na mocy Protokołu z Kioto kraje uprzemysłowione zostały zobligowane do 
redukcji ogólnej emisji gazów powodujących efekt cieplarniany o 5,2% do 2012 r.2 
w porównaniu z 1990 r.3 Jedynie trzy państwa: Islandia, Australia oraz Norwegia 
dostały zezwolenie na zwiększenie emisji względem 1990 r. o odpowiednio 10 %, 
8 % i 1%. Rosja, Ukraina i Nowa Zelandia mogą utrzymać emisje na tym samym 
poziomie. Reszta krajów uprzemysłowionych musi do 2012 r. zredukować swoje 
emisje o 6-8 % w stosunku do poziomu z 1990 r. Gazy objęte porozumieniem to: 
dwutlenek węgla, metan, podtlenek azotu, sześciofl uorek siarki, fl uorowęglowo-
dory, perfl uorowęglowce 4. 

Do realizacji wyznaczonych celów redukcyjnych Protokół z Kioto wpro-
wadził trzy nowe mechanizmy rynkowe, zwane mechanizmami elastyczności 
(fl exibility mechanisms), lub mechanizmami z Kioto (Kyoto mechanisms). Należą 
do nich:

2 Wkrótce rozpoczną się pierwsze  negocjacje w celu ustalenia nowych zobowiązań na kolejny okres 
po 2012 r. .

3 Niektóre kraje z gospodarką przejściową mają inny rok bazowy niż 1990. 
4 Polska, będąc stroną Protokołu z Kioto, przyjęła zobowiązanie do zredukowania emisji gazów 

cieplarnianych o 6% i przyjęła 1988 r. jako rok bazowy dla zobowiązań wynikających z konwencji
UNFCCC i jej Protokołu z Kioto w zakresie emisji trzech podstawowych gazów: dwutlenku węgla, 
metanu i podtlenku azotu oraz 1995 r. dla gazów przemysłowych z grupy HFCs i PFCs oraz sześcio-
fl uorku siarki. 

Współpraca międzynarodowa
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– Handel emisjami (Emmission Trading – ET)5;
– Wspólne wdrożenia (Joint Implementation – JI)6;
– Mechanizm czystego rozwoju (Clean Development Mechanism – CDM)7.
Mechanizmy te pozwalają na obniżenie kosztów osiągnięcia celów Kioto przez 

możliwość pozyskania redukcji emisji gazów cieplarnianych (GC) lub zwiększenie 
ich pochłaniania na terytorium innych krajów, gdzie koszty przedsięwzięć inwe-
stycyjnych są dużo niższe, jako uzupełnienie działań krajowych. 

W lutym 2005 r. Protokół z Kioto został ratyfi kowany przez 141 krajów wytwa-
rzających w sumie 61% światowej emisji gazów cieplarnianych. W tym też roku 
nastąpiło wejście w życie Protokołu8. Jednym z gorących zwolenników Protokołu 
z Kioto jest Unia Europejska. Jej działania w sprawie zmian klimatycznych za-
prezentował na seminarium w Bratysławie/Senec przedstawiciel Komisji Euro-
pejskiej.

Aby osiągnąć cele wyznaczone w Protokole z Kioto odnośnie do redukcji 
emisji, w marcu 2000 r. Komisja Europejska uruchomiła Europejski Program 
w sprawie Zmian Klimatu (ECCP). Kamieniem węgielnym unijnej polityki 
w sprawie zmian klimatu jest europejski System Handlu Emisjami, który zaczął 
funkcjonować 1 stycznia 2005 r. Rządy krajów unijnych wyznaczyły maksymalne, 
roczne pułapy emisji CO2, dla ponad 10,5 tys. elektrowni i wysoce energochłon-
nych fabryk. Obiekty te odpowiadają za prawie połowę CO2 emitowanego przez 
całą Unię Europejską.

Celem innych działań podejmowanych w ramach ECCP jest zwiększenie efek-
tywności wykorzystywania paliwa przez samochody oraz efektywności energetycznej

5 Międzynarodowy handel zezwoleniami na emisję gazów cieplarnianych zezwala państwom 
uprzemysłowionym kupować bądź sprzedawać części kontyngentów na emisje, wyznaczonych przez 
Protokół z Kioto (AAUs – Assigned Amount Units). Tego typu handel jest jednak ograniczony tylko do 
krajów uprzemysłowionych. Rząd każdego państwa może zezwolić fi rmom kupować lub sprzedawać ze-
zwolenia na emisje.

6 Z zasady wspólnego działania wynika, iż jeden kraj uprzemysłowiony płaci za środki służące obni-
żeniu emisji innemu krajowi uprzemysłowionemu. Daje to nabywcy prawo do emitowania większej ilości 
gazów na własnym podwórku, sprzedawca zaś będzie zobligowany, by emitować odpowiednio mniej.

7 Mechanizm Czystego Rozwoju (CDM) zezwala państwom uprzemysłowionym  Aneksu I uzy-
skiwać kredyty emisyjne (prawo do emitowania gazów cieplarnianych), w zamian za to, iż będą one 
przekazywać środki konieczne do redukcji emisji krajom rozwijającym się, które nie mają wyznaczo-
nych poziomów redukcji. Te środki muszą także wspierać zrównoważony rozwój w kraju, dla którego są 
przeznaczone. Opracowano szczegółowe zasady i przepisy, mające na celu zapewnienie, iż owe środki 
będą rzeczywiście spełniały wszelkie stawiane im wymagania.

8 Warunkiem wejścia w życie Protokołu było jego ratyfi kowanie przynajmniej przez 55 państw, które 
w 1990 r. odpowiedzialne były za produkcję co najmniej 55 % światowej emisji dwutlenku węgla do at-
mosfery. Pierwsza część tego warunku była już dawno spełniona. Dopiero jednak ratyfi kowanie Protokołu 
przez Rosję (odpowiedzialną w 1990 r. za 17% światowej emisji CO2) spełniło drugi warunek i oznaczało 
jego wejście w życie. Nastąpiło to w 2005 r.
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budynków (skuteczna izolacja może zmniejszyć koszty ogrzewania o 90%); wzrost 
wykorzystania odnawialnych źródeł energii oraz zmniejszanie emisji metanu ze 
składowisk odpadów.

W październiku 2005 r. zainicjowano nową fazę programu ECCP, której celem 
jest opracowanie kolejnych, ekonomicznie efektywnych działań, nastawionych 
na zmniejszanie emisji. Chodzi o przedstawienie propozycji mających wzmocnić 
System Handlu Emisjami, pod kątem zmniejszania emisji przez samoloty i ruch 
pasażerski na drogach, opracowania technologii przechwytywania i składowania 
dwutlenku węgla oraz określenia działań służących przystosowaniu się do nieunik-
nionych skutków zmian klimatu.

Unia Europejska zobowiązała się obniżyć do 2020 r. emisję gazów cieplar-
nianych przynajmniej o 20% w stosunku do poziomu emisji z 1990 r. Co więcej, 
planuje zwiększyć redukcję emisji do 30%, jeśli inne państwa uprzemysłowio-
ne zgodzą się postąpić podobnie, a kraje rozwijające się także podejmą pewne 
działania. W celu osiągnięcia obniżki emisji o przynajmniej 20%, obecne środki, 
takie jak System Handlu Emisjami UE, zostaną wzmocnione, zwłaszcza dzięki 
inicjatywom mającym zwiększyć skuteczność energetyczną o 20% do 2020 r., 
podnieść udział odnawialnych źródeł energii do 20% do 2020 r. oraz zmierzającym 
do wyposażenia nowych elektrowni w technologie przechwytywania i składowania 
dwutlenku węgla.

Przedstawiciel Komisji Europejskiej prezentując podczas seminarium w Bra-
tysławie działania podejmowane przez UE na rzecz ograniczenia zmian klimatycz-
nych, zwracał uwagę  zebranym, że zasadniczym ich celem jest  niedopuszczenie 
do zwiększenia się temperatury powyżej 2OC ponad poziom sprzed rewolucji prze-
mysłowej. Wyniki badań naukowych wskazują, że taki globalny wzrost średniej 
temperatury umożliwiłby jeszcze przystosowanie się do zachodzących zmian kli-
matycznych i ich skutków. Aby wzrost temperatury nie przekroczył 2OC, łączna 
emisja gazów cieplarnianych powinna zostać zahamowana do 2020 r., następnie 
zacząć spadać, a w 2050 r. osiągnąć połowę wartości z 1990 r.

Obserwowane trendy w zakresie emisji gazów cieplarnianych w Europie9 
przedstawił uczestnikom seminarium w Bratysławie przedstawiciel Europejskiej 
Agencji Środowiska10.

9 Wystąpienie opierało się na raporcie Europejskiej Agencji Środowiska przygotowanym w 2006 r.,
zawierającym ocenę aktualnego, jak i planowanego postępu w realizacji celów Protokołu z Kioto przez 
kraje UE oraz Bułgarię, Chorwację, Rumunię, Norwegię, Islandię, Liechtenstein, Szwajcarię i Turcję.

10  Europejska Agencja Środowiska – (European Environment Agency, EEA) – agencja Unii Euro-
pejskiej zajmująca się monitorowaniem stanu środowiska naturalnego. Jest kierowana przez zarząd zło-
żony z przedstawicieli rządów krajów członkowskich, przedstawicieli Komisji Europejskiej oraz dwóch 
naukowców wyznaczonych przez Parlament Europejski wspomaganych przez komitet naukowy. Siedziba 
mieści się w Kopenhadze (Dania). Kraje członkowskie UE stają się automatycznie członkami Agencji;

Współpraca międzynarodowa
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Przedstawiciel Sekretariatu Konwencji Klimatycznej przedstawił z kolei inwen-
taryzację emisji, do których zobowiązane zostały  państwa sygnatariusze  Protokołu 
z Kioto11 i przewidziany tryb przeglądu stopnia realizacji tych zobowiązań.

Zgodnie z Protokołem z Kioto każde z państw sygnatariuszy ma obowiązek:
– opracowania i wdrożenia państwowej strategii redukcji emisji gazów cie-

plarnianych, w tym także mechanizmów ekonomicznych i administracyjnych oraz 
okresowej kontroli wdrażania tej strategii;

– opracowania długookresowych scenariuszy redukcji emisji GC dla wszystkich 
sektorów gospodarczych i dla podstawowych GC  oddzielnie;

– inwentaryzacji emisji i pochłaniania gazów cieplarnianych dla każdego roku 
według metodologii przyjętej przez Konferencję Stron i na tej podstawie prowa-
dzenie monitoringu zmian emisji;

– opracowywania co dwa lata raportów rządowych dla Konferencji Stron, za-
wierających szczegółowe informacje o wypełnianiu powyższych  zobowiązań.

Z uwagi na skalę i różnorodność skutków, jakie niosą za sobą zmiany kli-
matyczne, nie mogą być one traktowane wyłącznie jako problem środowiska 
naturalnego. Wypracowywana przez poszczególne kraje polityka klimatyczna 
obejmuje cały szereg zagadnień na styku środowisko – zarządzanie – gospodarka 
– społeczeństwo. Polityka ta określa krótkoterminowe, średnioterminowe i długo-
terminowe strategie osiągania zamierzonych celów, jakim jest określona redukcja 
emisji gazów cieplarnianych i tym samym ograniczenie skali zachodzących zmian 
klimatycznych.

Realizacja polityki klimatycznej powinna być przedmiotem szczegółowych 
analiz wielu gremiów, w tym parlamentów poszczególnych krajów. Staje się ona 
też coraz częściej przedmiotem zainteresowania najwyższych organów kontroli.

Narodowy Urząd Kontroli (National Audit Offi ce – NAO) Wielkiej Brytanii 
przygotował na potrzeby parlamentu  raport prezentujący możliwe warianty kon-
troli, jakim może być poddana polityka klimatyczna i jej realizacja. Przedstawione 
podczas seminarium w Bratysławie/Senec główne tezy tego raportu stały się pod-
stawą do  dyskusji najwyższych organów kontroli na temat ich dotychczasowych 
doświadczeń, jak i planów kontrolnych w tej dziedzinie na najbliższą przyszłość.

W myśl raportu NAO, można wyodrębnić trzy grupy zagadnień kontrolnych 
dotyczących polityki klimatycznej. Są to kontrole dotyczące:

jednak regulacja przewiduje, że członkami mogą zostać inne kraje, na mocy umowy zawartej między nimi 
i Wspólnotą Europejską. Do Agencji należą obecnie 32 państwa: 27 państw członkowskich Unii Europej-
skiej oraz Islandia, Liechtenstein, Norwegia, Szwajcaria i Turcja.

11 Emisja poszczególnych gazów jest mierzona przez przeliczenie każdego z nich na ilość odpo-
wiadających mu ton tzw. ekwiwalentu dwutlenku węgla – to znaczy ilość, która w danym przedziale 
czasowym przyczynia się do globalnego ocieplenia  w takim samym stopniu, co tona dwutlenku węgla.
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– funkcjonowania ogólnych, narodowych ram realizacji polityki klimatycznej 
(national frameworks);

– funkcjonowania głównych, przewidzianych polityką klimatyczną – między-
sektorowych instrumentów tej polityki;

– działań podejmowanych, w ramach realizacji polityki klimatycznej, przez 
poszczególne sektory gospodarcze.

W ramach pierwszej z wymienionych grup zagadnień kontrolnych, kontrolą 
można, według NAO, objąć:

– istnienie i realizację spójnego krajowego programu przeciwdziałania zmia-
nom klimatycznym;

– system służący realizacji zobowiązań, wynikających z Protokołu z Kioto 
i nadzór nad tą realizacją;

– wiarygodność krajowych prognoz dotyczących wielkości emisji;
– wiarygodność sprawozdawczości z realizacji porozumień międzynarodowych 

(Protokół z Kioto) albo realizacji krajowych programów;
– ocenę realizacji porozumień międzynarodowych (Protokół z Kioto) albo 

realizacji krajowych programów.
W ramach kontroli funkcjonowania międzysektorowych instrumentów polityki 

klimatycznej analizą można objąć funkcjonowanie, m. in.:
– europejskiego systemu handlu emisjami,
– krajowych  systemów handlu emisjami,
– dotacji i subsydiów,
– podatków, 
– wspólnych wdrożeń oraz mechanizmów czystego rozwoju.
W ramach  kontroli działań podejmowanych przez poszczególne sektory go-

spodarcze dla  realizacji celów wyznaczonych w polityce klimatycznej, kontrolą 
można objąć – np. w odniesieniu do sektora nastawionego na produkcję energii 
– promocję odnawialnych źródeł energii.

Jak wynika z prezentacji wygłoszonej podczas seminarium w Bratysławie, 
NAO nie tylko przygotował, na potrzeby parlamentu, raport prezentujący możliwą 
tematykę kontroli zagadnień związanych z ograniczaniem zmian klimatycznych, 
ale ma też już pewne doświadczenia z prowadzenia tych kontroli. Do tej pory NAO 
kontrolowało funkcjonowanie krajowego systemu handlu emisjami, problematykę 
energii odnawialnej, podatki energetyczne w przemyśle oraz gospodarkę odpadami 
(wysypiska odpadów)12. W najbliższym czasie planowana jest kontrola wykorzysta-
nia energii w gospodarstwach domowych oraz kontrola gospodarki energetycznej 
w nieruchomościach Skarbu Państwa.

12 Wysypiska odpadów stanowić mogą istotne źródło emisji gazów cieplarnianych (w tym głównie 
metanu).

Współpraca międzynarodowa
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Krajowe podejście do realizacji  zobowiązań wynikających z międzynaro-
dowych porozumień, dotyczących działań na rzecz łagodzenia zmian klimatycz-
nych, zaprezentowały na seminarium w Bratysławie najwyższe organy kontroli 
Austrii, Norwegii i Polski. Kraje te podjęły intensywne działania na rzecz rea-
lizacji przyjętych przez siebie zobowiązań dotyczących redukcji emisji gazów 
cieplarnianych. 

Austria kładzie duży nacisk na wykorzystanie, oprócz  systemu handlu emi-
sjami, instrumentów wspomagających redukcję emisji w innych krajach (JJ, CDM 
czy dotacje).Wspomagane są przez nią przede wszystkim projekty dotyczące ener-
getyki odnawialnej.

Norwegia postanowiła do 2012 r. zredukować emisję gazów cieplarnianych 
o 10%  w stosunku do wielkości emisji w roku bazowym 1990, mimo że w myśl 
Protokołu z Kioto była uprawniona nawet do zwiększenia tej emisji. Od 1/2 do 
2/3 zamierzonej redukcji emisji planuje się osiągnąć w Norwegii przez inicjatywy 
podejmowane w kraju, w tym przez pochłanianie gazów przez lasy. Co roku skła-
dane są parlamentowi Norwegii raporty o wielkości emisji gazów cieplarnianych 
i o stopniu realizacji polityki klimatycznej państwa.

Specyfi ką Polski i jej podejścia do realizacji zobowiązań z Kioto są duże, 
potencjalne możliwości redukcji gazów cieplarnianych tkwiące w  nieefektywnym 
wciąż wykorzystaniu energii i nie w pełni racjonalnej gospodarce odpadami. Przy-
jęta w 2003 r. polityka klimatyczna Polski, zawierająca strategie redukcji gazów 
cieplarnianych do 2020 r., jako cel strategiczny uznała wdrażanie zasad zrówno-
ważonego rozwoju, zwłaszcza w zakresie poprawy wykorzystania energii, zwięk-
szania zasobów leśnych i glebowych kraju, racjonalizacji wykorzystania surowców 
i produktów przemysłowych oraz racjonalizacji gospodarowania odpadami.

Do specyfi cznych dla Polski uwarunkowań realizacji polityki klimatycznej 
zaliczyć należy między innymi:

– węglową strukturę bilansu paliw pierwotnych;
– nadmierne koszty funkcjonowania elektroenergetyki, gazownictwa i ciepłow-

nictwa, związane z niepełnym urynkowieniem;
– dynamiczny rozwój transportu samochodowego.
Głównym instrumentem realizacji polityki klimatycznej są w Polsce pozwolenia 

zintegrowane jako instrumenty regulacyjne oraz obowiązujący system fi nansowania 
przedsięwzięć proekologicznych (fi nansowanie przedsięwzięć skutkujących reduk-
cją emisji gazów cieplarnianych z Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska 
i Gospodarki Wodnej oraz z EkoFunduszu.). Z założenia istotnym instrumentem 
ma być też funkcjonujący od niedawna system handlu emisjami.

Doświadczeniami z kontroli realizacji ramowej konwencji klimatycznej 
i Protokołu z Kioto podzielili się z uczestnikami seminarium w Bratysławie/Senec 
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reprezentanci NOK Kanady, Holandii, Słowacji i Litwy. Jak wynika z przeka-
zanych informacji, najbardziej kompleksową kontrolę dotyczącą tych zagadnień 
przeprowadził w 2006 r. NOK Kanady13. 

Celem tej kontroli było uzyskanie odpowiedzi na trzy zasadnicze pytania: 
– Czy Kanada zmierza w kierunku wypełnienia swoich zobowiązań odnośnie 

do redukcji emisji zanieczyszczeń? 
– Czy jest gotowa zaadaptować się do zachodzących zamian klimatycznych?
– Czy rząd Kanady właściwie zarządza i organizuje działania w tej dziedzinie?
Kontrolą objęto realizację programów ograniczania skali zmian klimatycznych, 

jak i programów adaptacji do nich. 
Badając, w ramach kontroli, podejście do zagadnień zmian klimatycznych na 

szczeblu federalnym oceniano:
– w jakim stopniu rząd w praktyce stosuje, w odniesieniu do inicjatyw do-

tyczących sfery zmian klimatycznych, reguły harmonijnego, zrównoważonego 
zarządzania (suitable management framework);

– czy rząd federalny potrafi  ocenić wielkość wydatków ponoszonych przez 
siebie na działania dotyczące zamian klimatycznych tak, aby wiarygodnie móc 
składać sprawozdania o kosztach związanych z tymi inicjatywami;

– czy opracowywane strategie redukcji emisji gazów cieplarnianych z transportu 
i przemysłu bazują na wiarygodnych danych i analizach;

– czy władze federalne są przygotowane do wdrożenia efektywnego krajowego 
systemu handlu emisjami.

Badając, w ramach przeprowadzanej kontroli, działania rządu federalnego, 
zmierzające do przystosowania się do zachodzących zmian klimatycznych, pró-
bowano z kolei ocenić czy:

– rząd we współpracy z władzami innych szczebli i głównymi grupami za-
interesowanych ustalił zestaw priorytetów bazujących na danych dotyczących 
ryzyka, jakie niosą za sobą zmiany klimatyczne dla obszaru Kanady i opracował 
strategie dostosowywania się do tych zmian oraz plany działań zmierzających do 
zarządzania ryzykiem;

– wypracowana strategia adaptacji do zmian klimatycznych i plany działań 
są realizowane, czy  ich realizacja jest regularnie oceniana i czy jest postęp w jej 
realizacji;

– rząd federalny jest zorganizowany w sposób, który gwarantuje mu otrzy-
mywanie, analizę i upowszechnianie wystarczających informacji do określenia 
potencjalnego ryzyka, na jakie narażona jest Kanada w związku ze zmianami kli-
matycznymi.

13 Była to już jego trzecia kontrola dotycząca zmian klimatycznych, poprzednie przeprowadzone 
w 1998 r. i 2001 r. miały znacznie węższy zakres.
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W kontroli zagadnień zmian klimatycznych NOK Kanady stosował trady-
cyjne metody badań: analizę dokumentów i istniejących baz danych, wywiady, 
pomoc ekspertów (na etapie określania problematyki, która powinna zostać objęta 
kontrolą). W celu oceny stopnia przygotowania rządu do wdrożenia efektywne-
go systemu handlu emisjami, analizie poddano system handlu emisją dwutlenku 
siarki w Stanach Zjednoczonych, przeanalizowano także brytyjski system handlu 
emisjami gazów cieplarnianych i system obowiązujący w tym zakresie w Unii 
Europejskiej.

Raport z przeprowadzonej kontroli zawierał druzgoczącą krytykę rządu w sferze 
jego działań na rzecz redukcji emisji zanieczyszczeń oraz na rzecz przystosowy-
wania Kanady do zmian klimatycznych.

Kontrola wykazała bowiem, że: 
– Kanada nie zmierza w żadnym stopniu do realizacji przyjętych na siebie zo-

bowiązań dotyczących redukcji emisji gazów cieplarnianych (mimo zobowiązania 
do redukcji emisji gazów cieplarnianych w latach 2008–20012 o 6%, w porównaniu 
z emisją w 1990 r., wielkość emisji tych gazów nie tylko nie spada, ale wzrasta. 
W 2004 r. wynosiła ona o 27% więcej niż w roku bazowym 1990);

– Kanada nie jest gotowa, ani też odpowiednio nie przygotowuje się do skutków 
zmian klimatycznych. Rząd federalny nie ma planu przystosowawczego;

– działania rządu federalnego w sferze związanej z problematyką zmian kli-
matycznych są niewłaściwie prowadzone; istnieje wiele słabych ogniw w systemie 
zarządzania; komitety koordynacyjne i wprowadzane mechanizmy zarządzania 
sferą związaną ze zmianami klimatycznymi są ciągle reorganizowane, brakuje 
jasnego określenia odpowiedzialności poszczególnych ministerstw i zintegrowanej 
strategii działań.

Jak poinformował uczestników seminarium w Bratysławie przedstawiciel 
NOK Kanady, w efekcie przeprowadzonej kontroli, w czerwcu 2007 r. parlament 
kanadyjski uchwalił nową ustawę, której realizacja  ma zapewnić wypełnienie  
przez Kanadę zobowiązań wynikających z Protokołu z Kioto. Na mocy tej usta-
wy rząd kanadyjski został zobowiązany do przygotowywania rocznych planów 
działań na rzecz realizacji zobowiązań wynikających z Protokołu z Kioto oraz 
corocznych raportów z ich wykonania. NOK Kanady został z kolei zobowiąza-
ny do oceny realizacji rządowych planów działań i ich efektów. Przynajmniej 
raz na dwa lata, od czasu wejścia w życie ustawy, o której mowa, aż do 2012 r. 
Komisarz ds. Środowiska i  Rozwoju  Zrównoważonego (urzędujący w struk-
turze NOK Kanady) będzie przygotowywał i przedstawiał parlamentowi raport 
zawierający:

– analizę postępów Kanady w realizacji planów działań dotyczących zmian 
klimatycznych;
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– analizę postępów Kanady w zakresie wypełniania zobowiązań wynikających 
z Protokołu z Kioto, a dotyczących zmniejszenia emisji gazów cieplarnianych.

NOK Holandii  ograniczył swoją kontrolę do  oceny funkcjonowania europej-
skiego systemu handlu emisjami. Celem tej kontroli było uzyskanie odpowiedzi 
na dwa pytania: 

– Czy wdrożenie i funkcjonowanie systemu handlu emisjami Unii Europejskiej 
przyczynia się do osiągnięcia celów, wytyczonych przez Holandię, w zakresie 
redukcji emisji gazów cieplarnianych (realizacji zobowiązań wynikających z Pro-
tokołu z Kioto)?

– W jaki sposób można zwiększyć efektywność (skuteczność) działania systemu 
handlu emisjami na terenie Holandii?

W ramach kontroli: analizowano dokumenty, bazy danych, raporty naukowe, 
przeprowadzano wywiady w ministerstwach, instytucjach badawczych, w Agencji 
Środowiska oraz korzystano z pomocy zewnętrznego eksperta. Przewiduje się, że 
raport z kontroli będzie ostatecznie zatwierdzony pod koniec roku, wtedy jego 
angielska wersja zostanie zamieszczona na stronie internetowej Grupy Roboczej. 
Na początku października 2007 r., kiedy miało miejsce seminarium w Bratysławie, 
NOK Holandii nie był jeszcze upoważniony do udostępniania wyników swojej 
kontroli, tym bardziej że wzbudziły one ostre kontrowersje na etapie dyskusji 
z jednostkami objętymi kontrolą.

Podobnie jak Holandia, w 2007 r. kontrolę dotyczącą zmian klimatycznych 
rozpoczęły najwyższe organy kontroli Austrii, Czech, Słowacji i Słowenii. Jest to 
kontrola międzynarodowa, która oprócz zagadnień handlu emisjami obejmuje także 
problematykę wykorzystania funduszy na ochronę powietrza i  warstwy ozonowej. 
Podczas seminarium w Bratysławie ogólne informacje o tej kontroli przedstawił  
koordynator kontroli – NOK Słowacji.

Problematyka objęta kontrolą regulowana jest przez przepisy krajowe oraz 
przez cały szereg konwencji i innych porozumień międzynarodowych. Zaliczyć 
do nich należy, obok ramowej konwencji klimatycznej i Protokołu z Kioto: kon-
wencję na temat transgranicznego przemieszczania się zanieczyszczeń powietrza 
atmosferycznego; konwencję wiedeńską o ochronie warstwy ozonowej; protokół 
montrealski w sprawie substancji zubażających warstwę ozonową; dyrektywy UE 
dotyczące zanieczyszczenia powietrza, zmian klimatycznych i ochrony warstwy 
ozonowej.

Jak poinformowała przedstawicielka NOK Słowacji, uczestniczące w kontroli 
najwyższe organy kontroli uzgodniły, że wspólny dla nich wszystkich zakres kon-
troli obejmować będzie:

– realizację międzynarodowych porozumień w zakresie  przestrzegania limitów 
i osiągnięcia zamierzonych celów, dotyczących wielkości emisji;
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– wdrażanie krajowych rozwiązań: podział zadań i odpowiedzialności, uregu-
lowania prawne, krajowe strategie i plany działań;

– handel emisjami;
– system fi nansowania (w tym: wykorzystanie dotacji Austrii dla Czech, Sło-

wacji i Słowenii, z przeznaczeniem na działania związane z redukcją emisji gazów 
cieplarnianych).

Warto zaznaczyć, że uczestnicząca w powyższej kontroli międzynarodowej 
Austria zajmuje się kontrolowaniem efektywności działań na rzecz ograniczenia 
zmian klimatycznych od kilku już lat. Jak wynika z informacji przekazanych 
uczestnikom seminarium w Bratysławie, NOK Austrii w 2003 r. oceniał efek-
tywność dotacji przeznaczanych na ochronę środowiska w krajach sąsiadujących 
– na Węgrzech (wspólne wdrożenia – JI  jako mechanizm z Kioto ), zaś w 2007 r.
kontrolował realizację, na szczeblu federalnym, strategii dotyczącej zmian klima-
tycznych. W przyszłym roku NOK Austrii planuje, niezależnie od realizowanej 
wspólnie z Czechami, Słowacją i Słowenią kontroli międzynarodowej, konty-
nuować krajowe badania dotyczące zagadnień zmian klimatycznych. (Kontrolą 
krajową planuje się objąć w 2008 r. programy działań polityki klimatycznej 
i środki podejmowane do ich realizacji w sektorze energetycznym i w budowni-
ctwie mieszkaniowym). 

W przyszłym roku kontrolę krajową dotyczącą zagadnień zmian klimatycz-
nych planuje również podjąć NOK Litwy. Kontrola ta koncentrować się ma na 
ocenie funkcjonowania krajowego systemu handlu emisjami. Uczestnicy se-
minarium w Bratysławie mieli możliwość zapoznania się z wynikami kontroli 
rozpoznawczej, przeprowadzonej w tym zakresie na Litwie w 2007 r. i z wnio-
skami z nich płynącymi, odnośnie do pożądanego zakresu kontroli podejmowanej 
w roku przyszłym.

Celem kontroli rozpoznawczej było określenie:
– Czy opracowany system rozdziału uprawnień do emisji gazów cieplarniach 

i handlu tymi uprawnieniami jest efektywny?
– Czy system ten gwarantuje właściwy rozdział uprawnień do emisji i właściwe 

wykorzystanie tych uprawnień?
– Jakie są problemy przy opracowywaniu i funkcjonowaniu tego systemu?
W ramach kontroli rozpoznawczej  oceniano:
– przyznawanie uprawnień do emisji, ich wykorzystanie i handel nimi;
– projektowanie krajowego planu rozdziału uprawnień do emisji gazów cie-

plarnianych;
– organizację aukcji uprawnień do emisji gazów cieplarnianych;
– ustalanie rezerwy uprawnień do emisji ( dla nowych instalacji).
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Kontrola wykazała, że:
– Nie zostały sprecyzowane cele, na jakie powinny być przeznaczane środki 

uzyskane ze sprzedaży uprawnień do emisji, tym samym istnieje ryzyko, że środki 
te nie będą wydawane na redukcję zanieczyszczeń powietrza.

– Istnieją poważne problemy rozdziału uprawnień do emisji gazów cieplarnia-
nych, nie w pełni jasne są  kryteria przyznawania tych uprawnień.

– Ministerstwo Środowiska nie zatwierdziło dotąd zasad handlu emisjami na 
aukcji, w efekcie czego powstaje ryzyko, że nie sprzedane na czas uprawnienia 
do emisji wygasną i nie przyniosą przedsiębiorcom oczekiwanego przez nich do-
chodu,

– Zasady rozdzielania  rezerwy uprawnień do emisji dla nowych instalacji nie 
gwarantują uwzględnienia, przy rozdziale tej rezerwy, wpływu nowych instalacji na 
wielkość emitowanych gazów. Wynika to z faktu, że głównym kryterium rozdziału 
istniejącej rezerwy jest data złożenia wniosku o jej przyznanie.

Analiza  wyników  kontroli  rozpoznawczej wykazała  konieczność objęcia 
planowaną w 2008 r. kontrolą następujących zagadnień:

– zasadność ustalenia uprawnień do określonej wielkości emisji i rozdziału 
tych uprawnień między przedsiębiorstwa poszczególnych sektorów;

– wykorzystanie uprawnień do emisji gazów cieplarnianych w latach 
2005–2007;

– wykorzystanie środków uzyskanych ze sprzedaży uprawnień do emisji.
Seminarium w Bratysławie stało się początkiem dyskusji nad zakresem regio-

nalnej europejskiej kontroli w tej dziedzinie. Realizacja tej kontroli planowana 
jest na przełomie 2008 i 2009 roku. Jej koordynacji podjęła się Najwyższa Izba 
Kontroli. Bezpośrednio po seminarium w Bratysławie NIK wystosowała do wszyst-
kich NOK europejskich zaproszenie do kontroli międzynarodowej, dotyczącej 
realizacji zobowiązań wynikających z Protokołu z Kioto proponując, aby zakresem 
kontroli objąć głównie:

– wdrażanie krajowych programów dotyczących ograniczenia zmian klimatu,
– prognozowanie i składanie raportów na temat wielkości emisji gazów cie-

plarnianych,
– funkcjonowanie krajowego systemu handlu emisjami.
Proponowany zakres kontroli był w dużej mierze wynikiem dyskusji 

jaka toczyła się podczas  warsztatów organizowanych w trakcie seminarium 
w Bratysławie. Jak dotąd zainteresowanie udziałem w kontroli zadeklarowało 
11 europejskich najwyższych organów kontroli. Szczegółowy zakres kontroli jest 
w fazie uzgodnień. Kraje europejskie, które prowadziły już kontrolę dotyczącą
problematyki zmian klimatycznych, wśród nich między innymi Austria, Holandia 
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i Wielka Brytania wyraziły zainteresowanie włączeniem wyników swoich kontroli 
do wspólnego raportu14.

W przyjętym podczas spotkania Grupy Roboczej w Bratysławie planie pracy na 
2008 r. przewiduje się również kontynuację działalności szkoleniowej dotyczącej 
problematyki zmian klimatycznych. Grupa zamierza zorganizować dwa seminaria 
poświęcone tym zagadnieniom. Pierwsze z nich p.n. „Zagadnienia zmian klima-
tycznych w prawodawstwie UE” zorganizowane będzie w marcu 2008 r. przez 
NOK Niemiec (jako aktualnego przewodniczącego EUROSAI) we współpracy 
z NIK (jako koordynatorem Grupy Roboczej ds. Kontroli Środowiska) i Europejską 
Akademią Prawa w Trewirze. Zgodnie z życzeniem członków Grupy, wyrażonym 
w Bratysławie, seminarium to koncentrować się będzie na zagadnieniach efektyw-
ności gospodarowania energią w świetle prawodawstwa UE. 

Drugie seminarium zostanie zorganizowane przez NOK Norwegii (który jest 
kandydatem na stanowisko koordynatora Grupy Roboczej po Kongresie EUROSAI 
w Krakowie, w czerwcu 2008 r.) i poświęcone będzie kontrolom wybranych prob-
lemów środowiska, wśród nich kontrolom problemów środowiskowych związanych 
z wytwarzaniem energii.

mgr Ewa Borkowska-Domańska
 Zespół ds. Kontroli Międzynarodowych w NIK

14 Warto w tym miejscu wspomnieć, że  niektóre europejskie NOK  (Austria, Estonia, Grecja, 
Norwegia, Polska i Wielka Brytania) wyraziły również chęć udziału w globalnej kontroli zmian klima-
tycznych, planowanej w tym samym okresie czasu, w ramach prac Grupy Roboczej INTOSAI i koordy-
nowanej przez Kanadę. 
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XIX  Kongres  INTOSAI

W stolicy Meksyku od 5 do 10 listopada 2007 r. odbył się XIX Międzynarodowy 
Kongres Najwyższych Organów Kontroli (XIX International Congress of Supre-
me Audit Institutions – XIX INCOSAI). Okazał się on największym kongresem 
w historii INTOSAI1. Wzięli w nim udział przedstawiciele około 150 najwyższych 
organów kontroli (NOK) z całego świata oraz innych instytucji międzynarodo-
wych, m.in.: Instytutu Audytorów Wewnętrznych (IIA), OECD, Międzynarodowej 
Federacji Księgowych (IFAC), Organizacji Narodów Zjednoczonych, Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego oraz Banku Światowego. W kongresie uczestniczyło 
około 600 delegatów. Najwyższą Izbę Kontroli reprezentował prezes NIK, Jacek 
Jezierski.

Gospodarzem kongresu był NOK Meksyku, któremu przewodnictwo 
w INTOSAI przekazał NOK Węgier2.

Uroczysta inauguracja kongresu odbyła się w salach Pałacu Prezydenckiego 
w mieście  Meksyk. W ceremonii otwarcia uczestniczył prezydent Meksyku, Felipe 
Calderón Hinojosa. Podczas uroczystości wręczono nagrody. Nagrodę im. Jörga 
Kandutscha3 otrzymał NOK Kuwejtu, natomiast nagroda im. Elmera Staatsa4 tra-
fi ła do NOK Kanady, za artykuł na temat poprawy zarządzania i rozliczalności 
w ochronie środowiska („Making the Word a Better Place to Live One Audit at 
a Time: Improving Governance and Accountability in Environmental Protection”), 
otrzymali ją autorzy: Noel Carrise, Lilian Cotnoir, Carrole Mathieu i John Reed.

Obrady kongresu skoncentrowały się na dwóch tematach. Były nimi:
1. Zarządzanie długiem publicznym, jego rozliczalność i kontrola. 
Sprawozdawcą tego tematu był NOK Niemiec. Dyskusja wykazała, że kontrola 

długu publicznego i zarządzania nim jest dużym wyzwaniem dla kontrolerów, gdyż 
potrzebna tu jest specjalistyczna wiedza know-how oraz doświadczenie.

2. Systemy oceny wykonania zadań oparte na powszechnie przyjętych 
kluczowych wskaźnikach.

1 International Organisation of Supreme Audit Instytutions – Międzynarodowa Organizacja Naj-
wyższych Organów Kontroli (http://www.intosai.org).

2 Kongresy INTOSAI odbywają się co trzy lata, a NOK, który był gospodarzem ostatniego kongre-
su przekazuje przewodnictwo w INTOSAI najwyższemu organowi kontroli, w którego kraju odbywa się 
bieżący kongres. 

3 Jörg Kandutsch Award – nagroda przyznawana najwyższym organom kontroli za wybitne osiąg-
nięcia w dziedzinie kontroli. 

4 Elmer Staats Award – nagroda przyznawana za najlepszy artykuł opublikowany w International 
Journal of Government Auditing.
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Temat ten przygotował i poprowadził NOK USA. Dyskusja wykazała, że ist-
nieje potrzeba opracowania i stosowania kluczowych wskaźników krajowych, 
w celu lepszej realizacji zadań przez NOK.

Na Kongresie zatwierdzono dwa zasadnicze dokumenty. Pierwszym z nich jest 
„Porozumienie z Meksyku” (Accords of Mexico)5, zawierające zalecenia odnośnie 
do kontroli długu publicznego i zarządzania nim, a także zadań związanych z opra-
cowaniem i stosowaniem kluczowych wskaźników krajowych. Drugim dokumen-
tem jest „Deklaracja z Meksyku o niezależności NOK” (Mexico Declaration on 
Independence), zawierająca osiem podstawowych zasad stanowiących podstawę 
należytej kontroli sektora publicznego, a mianowicie:

1. Istnienie odpowiednich i skutecznych podstaw konstytucyjnych, ustawowych 
i prawnych oraz przepisów wykonawczych dla tych podstaw.

2. Niezależność szefów najwyższych organów kontroli i członków (instytucji 
kolegialnych), w tym gwarancja kadencji i immunitetu prawnego w czasie nor-
malnego wykonywania przez nich obowiązków.

3. Wystarczająco szerokie uprawnienia najwyższych organów kontroli oraz 
pełna swoboda decyzji i działania przy wypełnianiu przez nie swoich funkcji.

4. Nieograniczony dostęp do informacji.
5. Prawo i obowiązek składania przez najwyższe organy kontroli sprawozdań 

ze swojej pracy.
6. Swoboda przy decydowaniu o treści i terminie sprawozdań z kontroli oraz 

przy ich publikowaniu i rozpowszechnianiu. 
7. Istnienie skutecznych mechanizmów monitorujących wykonanie zaleceń 

najwyższych organów kontroli.
8. Autonomia fi nansowa i administracyjna/decyzyjna oraz dostępność odpo-

wiednich zasobów ludzkich, materialnych i fi nansowych.

Na kongresie sprawozdania ze swojej działalności przedstawiły komitety, pod-
komitety i grupy robocze INTOSAI, a także przewodniczący regionalnych grup 
roboczych (AFROSAI, ARABOSAI, ASOSAI, CAROSAI, EUROSAI, OLACEFS,
SPASAI). Grupa Zadaniowa ds. Kontroli Instytucji Międzynarodowych ogłosiła 
zakończenie swojej działalności, a podczas kongresu utworzono nowe grupy robo-
cze oraz zadaniowe. Rozszerzono też zakres działalności niektórych z istniejących 
już grup. 

Podczas kongresu wybrano nowych członków Zarządu INTOSAI. Obecnie 
w Zarządzie INTOSAI zasiadają przedstawiciele najwyższych organów kontroli 

5 Dokument, wraz z 18. ofi cjalnymi międzynarodowymi standardami INTOSAI przyjętymi przez 
kongres (w tym Deklaracją z Meksyku), dostępny jest na stronie internetowej Międzynarodowych 
Standardów Najwyższych Organów Kontroli (www.issai.org).
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z: Meksyku (przewodniczący), Republiki Południowej Afryki (1. wiceprzewod-
niczący), Arabii Saudyjskiej (2. przewodniczący), Austrii, Chin, Federacji Rosyj-
skiej, Indii, Nikaragui, Norwegii, Libii, Republiki Korei, St. Kitts i Nevis, Stanów 
Zjednoczonych, Wenezueli, Węgier, Wielkiej Brytanii, Wybrzeża Kości Słoniowej 
oraz Wysp Cooka.

Kolejny  kongres  INTOSAI  odbędzie  się  od  15  do  20  listopada  2010  r. 
w Republice Południowej Afryki. 

opr. mgr Ewa Miękina
Wydział Współpracy z Zagranicą w NIK
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KOLEGIUM  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI

Na  podstawie art. 22 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej 
Izbie Kontroli (DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701) Zarządzeniem nr 2 Marszałka 
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 29 stycznia 2008 r. na członków Kolegium 
Najwyższej Izby Kontroli z dniem 29 stycznia br. zostali powołani:

Przedstawiciele nauk prawnych i ekonomicznych:

– prof. dr hab. Zbigniew Dworzecki –  profesor w Katedrze Zarządzania w Gos-
  podarce w Kolegium Zarządzania i Fi-
  nansów Szkoły Głównej Handlowej;

–  prof. dr hab. Cezary Kosikowski – kierownik Katedry Prawa Gospodar-
  czego Publicznego na Wydziale Prawa 
  Uniwersytetu w Białymstoku;

– prof. dr hab. Florian Kuźnik1 – rektor  Akademii  Ekonomicznej 
  w Katowicach;

– prof.  dr hab. Irena Lipowicz – kierownik Katedry Prawa Administra-
  cyjnego Uniwersytetu im. Kardynała
  Stefana Wyszyńskiego w Warszawie;

– prof.  dr hab. Czesław Martysz 2 – pracownik naukowy Uniwersytetu 
  Śląskiego w Katowicach;

1 Powołany na członka Kolegium NIK na podstawie zarządzenia nr 2 Marszałka Sejmu z 16 stycz-
nia 2007 r.

2 Powołany na członka Kolegium NIK na podstawie zarządzenia nr 13 Marszałka Sejmu z 15 paź-
dziernika 2007 r.
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– prof. dr hab. Artur Nowak-Far3 – pracownik naukowy Szkoły Głównej 
  Handlowej;

– prof. dr hab. Mirosław Stec – pracownik naukowy Katedry Prawa
  Gospodarczego Prywatnego na Wy-
  dziale Prawa i Administracji Uniwer-
  sytetu Jagiellońskiego.

Dyrektorzy jednostek organizacyjnych Najwyższej Izby Kontroli i doradcy 
Prezesa Najwyższej Izby Kontroli:

–  mgr Waldemar Długołęcki – dyrektor Departamentu Budżetu 
  i Finansów;

–  mgr Mieczysław Kosmalski –  dyrektor Delegatury NIK w Warszawie;

–  dr Wojciech Misiąg – doradca Prezesa NIK;

–  dr Józef Płoskonka –  doradca Prezesa NIK;

–  dr Czesława Rudzka-Lorentz4 – dyrektor Departamentu Administracji 
  Publicznej;

–  dr Bogdan  Skwarka – dyrektor Departamentu Prawnego 
  i Orzecznictwa Kontrolnego.

3 Powołany na członka Kolegium NIK na podstawie zarządzenia nr 13 Marszałka Sejmu z 15 paździer-
nika 2007 r. 

4 Powołana na członka Kolegium NIK na podstawie zarządzenia nr 7  Marszałka Sejmu z 10 sierpnia  
2006 r.

Kolegium NIK
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Paweł  Graniecki,  Andrzej  Panasiuk:  „Zamówienia  sektorowe”, 
Wydawnictwo  C.H.  Beck,  Warszawa  2007 

Zamówienia sektorowe są ważną, choć – jak się wydaje – w dotychczasowej 
literaturze poświęconej zamówieniom publicznym niedocenioną częścią polskiego 
systemu zamówień. Tymczasem zamówienia sektorowe, zgodnie z art. 3 ust. 1
pkt. 4 ustawy – Prawo zamówień publicznych (pzp), to zamówienia publiczne 
realizowane przez podmioty wykonujące działalność użyteczności publicznej 
w obrębie siedmiu sektorów:

– poszukiwania, rozpoznawania miejsc występowania lub wydobywania gazu 
ziemnego, ropy naftowej oraz jej naturalnych pochodnych, węgla brunatnego, 
węgla kamiennego i innych paliw stałych;

– zarządzania lotniskami, portami morskim lub śródlądowymi oraz udostęp-
niania ich przewoźnikom powietrznym, morskim  i śródlądowym;

– tworzenia stałych sieci przeznaczonych do świadczenia publicznych usług 
związanych z produkcją, przesyłaniem lub dystrybucją energii elektrycznej, gazu 
albo ciepła do takich sieci lub kierowania takimi sieciami;

– tworzenia sieci przeznaczonych do świadczenia publicznych usług związa-
nych z produkcją lub dystrybucją wody pitnej, lub dostarczeniem wody pitnej do 
takich sieci, lub kierowania takimi sieciami;

– obsługi sieci świadczących publiczne usługi w zakresie transportu kolejo-
wego, tramwajowego, trolejbusowego, kolei linowej lub przy użyciu systemów 
automatycznych;

– obsługi sieci świadczących publiczne usługi w zakresie transportu autobu-
sowego;

– świadczenia usług pocztowych.
Działalność ta wykonywana musi być na podstawie praw szczególnych lub wy-

łącznych, albo jeżeli podmioty państwowe lub osoby prawa publicznego wywierają 
na nie dominujący wpływ, w szczególności przez fi nansowanie jej w ponad 50%, 
posiadanie połowy akcji albo udziałów, posiadanie ponad połowy głosów wynika-
jących z udziałów albo akcji, sprawowanie nadzoru nad organem zarządzającym, 
posiadanie prawa do powoływania ponad połowy składu organu zarządzającego. 

RECENZJE,  SYGNAŁY  O  KSIĄŻKACH
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Warto wskazać, że prawami szczególnymi lub wyłącznymi w rozumieniu art. 3 
ust. 1 pkt. 4 pzp są prawa przyznane w drodze ustawy lub decyzji administracyjnej, 
polegające na zastrzeżeniu wykonywania określonej działalności dla jednego lub 
większej liczby podmiotów, jeżeli spełnienie określonych odrębnymi przepisami 
warunków uzyskania takich praw nie powoduje obowiązku ich przyznania. A zatem, 
„prawem wyłącznym jest środek podjęty przez państwo członkowskie w ramach 
wykonywania władzy publicznej, w drodze którego wyłączność jest przyznana na 
mocy jakiegokolwiek instrumentu prawnego na korzyść jednego przedsiębiorcy 
lub ograniczonej grupy przedsiębiorców”1. Jak z tego wynika, wyłączność prawa 
jest pojęciem, które kładzie szczególny nacisk na istotę uprawnień danych zama-
wiającym sektorowym, a nie na ich formę. Zamawiający w tej grupie jest zobo-
wiązany do stosowania ustawy, ponieważ na skutek rożnych działań administracji 
państwowej jest w uprzywilejowanej pozycji, dającej mu pozycję monopolistyczną 
lub podobną. Obowiązek stosowania ustawy dotyczy podmiotów, które spełniają te 
warunki niezależnie od ich struktury własności. Podmiot prywatny, który spełnia 
warunki określone w tym przepisie jest zobowiązany do dokonywania zamówień 
na podstawie przepisów ustawy.

Należy jednak podkreślić, że zamawiający z tej grupy zobowiązany jest do 
stosowania procedur udzielania zamówień publicznych na zasadach szczególnych, 
określonych w odpowiednich przepisach ustawy – Prawo zamówień publicznych 
w sytuacji, kiedy pojawi się konieczność udzielania zamówienia w celu wykonania 
jednego z rodzajów działalności wymienionych w art. 132 ust. 1 pzp. Oznacza 
to, że jeżeli zamawiający sektorowy chce dokonać zamówienia w innym celu niż 
prowadzenie działalności sektorowej, nie musi stosować przepisów ustawy. Trzeba 
przypomnieć, że nieco inny jest także próg, od którego zamawiający sektorowi są 
zobowiązani do podporządkowania się reżymowi przepisów – Prawa zamówień 
publicznych. Dla dostaw i usług wynosi on – 422 000 euro i 5 278 000 euro dla 
robót budowlanych.

Z przytoczonych powyżej rozważań wynika, że zamówienia sektorowe są więc 
ważne dla rynku zamówień publicznych co najmniej dwóch powodów: obejmują 
swym zakresem ważne dla gospodarki państwa sektory działalności gospodarczej 
i zamówienia w tym obszarze dotyczą postępowań o dużej wartości.

Ten rodzaj zamówień publicznych powinien zatem cieszyć się zainteresowa-
niem wszystkich osób, którym bliska jest problematyka zamówieniowa. Dotyczy 
to zarówno osób przeprowadzających postępowania, jak i osób odpowiadają-
cych za kontrolę i nadzór nad zamówieniami sektorowymi. Niestety, gdy chodzi 
o literaturę dotyczącą tej problematyki, to jest ona dość uboga. Właściwie poza 

1 A. Sołtysińska, Europejskie prawo zamówień publicznych, Zakamycze 2006, s. 539.
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nieregularnymi próbami ożywienia dyskusji podejmowanymi przez Urząd Zamó-
wień Publicznych (UZP)2 brakuje dobrych publikacji poświęconych temu zagad-
nieniu. Najczęściej w literaturze zamówienia sektorowe są omawiane jako część 
całości zamówień publicznych, co nie sprzyja uchwyceniu specyfi ki tzw. sekto-
rówki3. Być może wynika to z tego, że zamówienia sektorowe zostały wpisane do 
polskiego systemu zamówień publicznych dopiero po sześciu latach od utworzenia 
nowoczesnego systemu zamówień publicznych w Polsce. Ten rodzaj zamówień nie 
był bowiem ujęty w pierwotnym tekście ustawy z 10 czerwca 1994 r. o zamówie-
niach publicznych4 i został dopisany do poprzednio obowiązującej regulacji nowelą 
z 22 czerwca 2001 r.5, która weszła w życie dopiero od 1 stycznia 2003 r. Tak więc 
zamówienia sektorowe funkcjonują w polskim systemie prawnym niespełna pięć 
lat. Jest to być może zbyt krótko na rozbudowaną refl eksję na ten temat.

Tym cenniejsze jest, że ostatnio na rynku pojawiła się publikacja, która jest 
próbą zmierzenia się z problematyką zamówień sektorowych, a mianowicie książka 
Pawła Granieckiego i Andrzeja Panasiuka „Zamówienia sektorowe”, wydana w War-
szawie w 2007 r. przez wydawnictwa C.H. Beck. Publikacja składa się z dziewięciu 
rozdziałów. Pierwsze siedem rozdziałów poświęconych jest omówieniu meryto-
rycznej istoty „sektorówki”. Dwa ostatnie natomiast mają charakter poradnika.

W rozdziale pierwszym zawarto defi nicję zamówień sektorowych, ich zakres 
podmiotowy i przedmiotowy wraz z przedstawieniem wyłączeń dotyczących tego 
rodzaju zamówień publicznych. Szczególnie cenne jest odwołanie się autorów do 
bogatego orzecznictwa Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości, dotyczącego 
przedstawianych w tym rozdziale zagadnień.

Rozdział drugi jest omówieniem merytorycznych czynności poprzedzających 
wszczęcie postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, dokonywanych 
przez zamawiającego sektorowego. W tym rozdziale przedstawiono zarówno kwe-
stie właściwego opisu przedmiotu zamówienia, jak i niezwykle trudne zagadnienie 
odpowiedniego szacowania przedmiotu zamówienia oraz problematykę powołania 
i funkcjonowania komisji przetargowej.

Rozdział trzeci dotyczy procedur udzielania zamówień przez zamawiających 
sektorowych. Wskazano tu na różnice, jakie istnieją między trybami udzielania 
zamówień przez zamawiających klasycznych, a zamawiających sektorowych. 

2 UZP wydał np. dwie publikacje odnoszące się do zamówień sektorowych w UE. Są to Zamówienia
publiczne w Unii Europejskiej. Sektor użyteczności publicznej, Warszawa 2000 oraz P. Trepte, Zamówie-
nia publiczne w Unii Europejskiej objęte dyrektywą sektorową, Warszawa-Katowice 2006.

3 Por.: G. Herc, E. Komorowski, P. Szustakiewicz: Zamówienia publiczne w Polsce. Studium prawne.
Warszawa 2005, gdzie omówiono tę problematykę w osobnym podrozdziale, podkreślając różnice pomiędzy
zamówieniami sektorowymi, a klasycznymi.

4 T.j. DzU z 1998 r., nr 76, poz. 344, ze zm.
5 DzU nr 76, poz. 813.

Przemysław Szustakiewicz



[147] 147

Autorzy przedstawiają tu, krok po kroku, poszczególne etapy związane z czynnościa-
mi zamawiającego sektorowego, co ułatwia zrozumienie mechanizmów prawnych, 
związanych z wyborem i przeprowadzeniem postępowania w określonym trybie. 
Mankamentem jest jednak to, że publikacja, choć pochodzi z 2007 r., nie uwzględ-
nia ostatniej dużej nowelizacji Prawa zamówień publicznych, dokonanej ustawą 
z 13 kwietnia 2007 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz nie-
których innych ustaw6. Oznacza to, że przede wszystkim ten rozdział należy czytać 
z aktualnym tekstem regulacji zamówieniowej.

Rozdział czwarty poświęcony jest kwestiom związanym z wyborem najkorzyst-
niejszej oferty. Przedstawione zagadnienia koncentrują się na ocenie różnych rodza-
jów ofert, między innymi na dość kontrowersyjnej i budzącej liczne wątpliwości 
kwestii wyjaśnień, co do treści złożonej oferty i poprawianiu przez zamawiającego 
oczywistych omyłek w treści oferty. Omówiono także regulacje związane z trudnym 
zagadnieniem odrzucenia oferty i wykluczenia wykonawcy.

Następny, piąty rozdział dotyczy problematyki umów związanych z zamówienia-
mi publicznymi. Interesujące jest, że autorzy nie poprzestali tu na omówieniu różnic, 
jakie w tym zakresie dotyczą umów zawieranych przez zamawiających sektorowych 
z wykonawcami, a umowami zawieranymi w zwykłym obrocie, ale podjęli się próby 
przedstawienia specyfi ki stosunków zobowiązaniowych łączących podmioty, wy-
stępujące w toku postępowania o udzielenie zamówienia sektorowego.

Rozdział szósty i siódmy dotyczą instrumentów prawnych, jakie mają zama-
wiający sektorowi i przede wszystkim wykonawcy do rozstrzygania sporów, które 
powstają w toku przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia, jak 
i na etapie wykonania umowy. Przedstawiono tu takie rozwiązania, jak: atestacja, 
koncyliacja, pozaustawowa forma rozstrzygania sporów, tzw. Public Procurement 
Network oraz procedura protestacyjno-odwoławcza.

Ostatnie dwa rozdziały mają charakter poradnikowy. W rozdziale ósmym przed-
stawiono kilka orzeczeń Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości oraz sądów 
polskich w zakresie zamówień sektorowych. Natomiast rozdział dziewiąty zawiera 
wzory dokumentów, jakie powstają w toku postępowania.

Przedstawiona publikacja ma charakter praktyczny, można by rzec – porad-
nikowy. Jednak autorzy nie poprzestali na prostym poradniku, ale zmierzyli się 
z trudnymi zagadnieniami teoretycznymi, dotyczącymi zamówień sektorowych, 
co jest niewątpliwą zaletą recenzowanej książki.

dr Przemysław Szustakiewicz
Katedra Prawa Administracyjnego 

WSHiP im. R. Łazarskiego w Warszawie
6 DzU nr 82, poz. 560.
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SYGNAŁY  O  KSIĄŻKACH

Maria Niewiadoma: Wielopoziomowy system kontroli banków, Wydawnictwo 
CeDeWu., Warszawa, 2007/2008, s. 296.

Przedmiotem książki jest analiza bezpieczeństwa współczesnego systemu ban-
kowego jako jednego z fi larów nowoczesnego ładu ekonomicznego. Podstawą 
tego bezpieczeństwa jest system kontroli banków, który z uwagi na globalizację 
rynków fi nansowych musi być wielopoziomowy i wrażliwy na rozmaite, dawniej 
nieznane, zagrożenia.

Praca składa się z czterech części, ma logiczny i przejrzysty układ. Część 
pierwsza poświęcona jest zagadnieniom teoretycznym oraz wyjaśnieniu i zdefi nio-
waniu podstawowych pojęć, takich jak: „kontrola”, „nadzór”, „audyt”, „inspekcja”. 
W drugim rozdziale przedstawiono instrumenty tworzące nadzór bankowy na pozio-
mie regulacji ponadnarodowych, w trzecim zaś podobne elementy współtworzące 
nadzór na szczeblu krajowym. W ostatniej części omówiono zagadnienia kontroli
 wewnętrznej w pojedynczym banku. Książkę kończy krótkie podsumowanie, 
w którym autorka ocenia skuteczność funkcjonującego systemu kontroli i formułuje 
zasady, jakimi powinien się kierować efektywny audyt bankowy.

Maria Hulicka: Oszukańcza sprawozdawczość fi nansowa, Wydawnictwo 
Uniwersytetu Jagiellońskiego,  Kraków 2008, s. 178.

Jednym z największych zagrożeń dla prawidłowego funkcjonowania współ-
czesnej gospodarki jest plaga  oszustw i fałszerstw w dziedzinie sprawozdawczo-
ści fi nansowej. Ich celem jest najczęściej kamufl owanie złej sytuacji fi nansowej 
przedsiębiorstw, powstałej na skutek nadużyć, nieudolności lub nadmiernych am-
bicji przedsiębiorców. Tak wygenerowane fałszywe informacje wchodzą potem 
w krwiobieg zglobalizowanej gospodarki wyrządzając jej ogromne szkody. Sku-
teczną metodą zwalczania tych nadużyć są wielostopniowe, skrupulatne kontrole 
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sprawozdań fi nansowych wykonywane przez wyspecjalizowanych w wykrywaniu 
oszustw biegłych księgowych i rewidentów. 

Poświęcona tym zagadnieniom praca Marii Hulickiej koncentruje się na trzech 
podstawowych wymiarach tego problemu. W rozdziale pierwszym przedstawia 
ekonomiczne, prawne i społeczne aspekty rewizji fi nansowej, przypominając jej 
historię, specyfi kę i fundamenty teoretyczne. W rozdziale drugim rekonstruuje 
podstawowe metody, cele i skutki oszukańczej sprawozdawczości, odwołując 
się do najbardziej charakterystycznych przykładów. Pozostałe trzy rozdziały 
dotyczą metod zwalczania tego, niezwykle szkodliwego procederu, opierają-
cych się na międzynarodowym i krajowym ustawodawstwie. W tym kontekście 
szczególnie dużo miejsca autorka poświęca procedurom kontroli wewnętrznej 
w przedsiębiorstwie.

Sławomir I. Bukowski: Strefa Euro, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, 
Warszawa 2007, s.196.

Tematem książki jest kształtująca się w Europie unia monetarna, analizowana 
na tle innych aspektów integrowania się kontynentu. Autor przedstawia przebieg 
procesu powstawania unii monetarnej w kontekście wciąż różniących się polityk 
fi skalnych i gospodarczych krajów członkowskich UE. Analizuje zarówno korzyści, 
jak i zagrożenia wynikające z powstawania  wspólnoty walutowej w sytuacji braku 
pełnej jedności politycznej i gospodarczej. 

Praca składa się z 5 rozdziałów. Pierwszy prezentuje teoretyczne podstawy 
unii monetarnej, dwa następne rekonstruują historię budowy i funkcjonowania 
wspólnoty walutowej krajów członkowskich Wspólnot Europejskich oraz przed-
stawiają jej perspektywy w odniesieniu do teorii jedności monetarnej i badań 
empirycznych. W rozdziale czwartym omówione zastały problemy związane 
z przystąpieniem do unii ekonomicznej i monetarnej państw Europy środkowej 
i wschodniej. Ostatnia część pracy dotyczy przygotowania Polski do integrowa-
nia się w omawianej płaszczyźnie z Unią Europejską, a także szans i zagrożeń 
związanych z tym procesem.

Zarządzanie środowiskiem, redakcja Bazyli Poskrobko, Polskie Wydawnictwo 
Ekonomiczne, Warszawa  2007, s. 327.

Zarządzanie środowiskiem jest najnowszą gałęzią  wiedzy nazywanej zbiorczo 
nauką o zarządzaniu.  Dyscyplina ta koncentruje się na problemach gospodarowania 
składnikami i walorami środowiska w kontekście ludzkiej działalności cywiliza-
cyjnej a także czasu i przestrzeni. Omawiana książka przedstawia – w uporząd-
kowanym przystępnym wykładzie – podstawowe kierunki badawcze zarządzania 
środowiskiem oraz aktualny stan wiedzy z tego zakresu. Praca składa się z pięciu 
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części, z których każda dzieli się na rozdziały napisane przez różnych autorów 
i poświęcone różnym zagadnieniom.

Część pierwsza dotyczy teoretycznych podstaw systemu zarządzania środo-
wiskiem, druga i trzecia prezentują środki oraz instrumenty, za pomocą których 
zarządza się środowiskiem w praktyce. W części czwartej opisane zostały wybrane 
obszary zainteresowania tej dziedziny ludzkiej aktywności, takie jak zarządzanie 
gospodarką wodną, ochroną przyrody czy odpadami. Końcowa część książki po-
święcona jest różnym aspektom zarządzania środowiskiem w przedsiębiorstwie.
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Cena egzemplarza – 12 zł. Prenumerata roczna – 72 zł.
Wpłaty na konto:
NBP O/O Warszawa, nr 14 1010 1010 0036 8122 3100 0000, Najwyższa Izba Kontroli.

Nakład 1000 egz. Papier xerox 80 g. 
Druk okładek: Ofi cyna Drukarska WiP, Mszczonów.
Oddano do druku w lutym 2008 r.
Druk i oprawa: Poligrafi a NIK.

KOMITET REDAKCYJNY:

Zbigniew Cieślak, Barbara Dolińska  (z-ca red. nacz.), Jacek Jagielski, 
Adam Lipowski, Teresa Liszcz, Jacek Mazur, 

Małgorzata Niezgódka-Medek, Czesława Rudzka-Lorentz,
Janusz Witkowski, Marek Zająkała.


