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Szanowni Panstwo!

Chciatbym podziekowaé za to, ze moge
wziq¢ dzis udziat i zabrac¢ gtos na VII Kon-
gresie Europejskiej Organizacji Najwyzszych
Organow Kontroli (EUROSAI). Jak po-
wiedzial przed chwilq Pan Prezes Jacek
Jezierski, bytem, przez ponad 3 lata, pre-
zesem Najwyzszej Izby Kontroli i chociaz
byto to dos¢ dawno, w latach 1992—1995,
okres ten w moim ZzZyciu odegrat niezmier-
nie istotnq role. Postaram sie za chwile
wyjasnié, z czego to wynikato, co mi data

Najwyzsza Izba Kontroli i co — jak sqdze —
dawata i w dalszym ciqgu daje naszemu
panstwu. Bratem udzial w Il Kongresie EUROSAI w Sztokholmie, przed 15 laty.
Byly to poczqtki tej organizacji, wtedy wejscie naszego kraju do zarzqdu
EUROSAI byto wielkim sukcesem, ale to wiasnie spowodowalo, ze miatem
przyjemnos¢ i zaszezyt kilkakrotnie uczestniczyé w  posiedzeniach zarzqdu
EUROSAI w latach 1993—1995. [ mam tez z tego okresu pewne doswiadczenie.

Szanowni Panstwo!

Dlaczego wtedy, w tych dos¢ odlegtych latach, Najwyzsza Izba Kontroli odegra-
ta w Polsce tak istotng role? Otoz wezesne lata dziewiecédziesiqte to byt okres po-
czqtku, a nastepnie Sredniego stopnia zaawansowania zasadniczej zmiany gospo-
darczej i spotecznej w naszym kraju — oczywiscie abstrahuje w tej chwili od zmiany
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politycznej, ktora przebiegla nieco wczesniej. To byta transformacja ustroju go-
spodarki, a takze zwiqzana z tym spoteczna, bo jezeli tworzy si¢ wolny rynek,
to w sposob oczywisty tworzy sie tez klasa wlascicieli. Spoleczenstwo roznicuje
si¢ bardziej, niz to byto wczesniej, w okresie realnego socjalizmu. Powstaje licz-
na klasa srednia. To proces, ktory — jak dotqd — wprawdzie przebiegt w naszym
kraju z sukcesem, ale nie byt latwy i nie jest pozbawiony licznych wad. Proces
transformacji musial lqczy¢ sie z prywatyzacjq przemystu i handlu przy braku
krajowego kapitatu. Owczesne zasoby kapitatowe ludnosci odpowiadaly mniej
wiecej 7% zasobow, znajdujqcych sie w reku panstwa. Jak zatem w tych warun-
kach ma przebiegaé cos, co okreslatem jako ,,gra o wiadze”. Wielka gra spo-
teczna, z ktorej jedni wychodzili, w sensie zamoznosci, jeszcze ubozsi, niz to byto
w okresie socjalizmu, a inni stawali sie wilascicielami na europejskq juz skale. Jak
ta gra przebiegata, kto mial przewage, jakimi metodami jq prowadzono?

Najwyzsza Izba Kontroli od poczaqtku 1992 r. starala sie ten proces zobrazo-
wac. Oczywiscie w ramach swoich kompetencji, ale kompetencje NIK byly szero-
kie. Jak wiadomo, Polska ma model izby obrachunkowej z elementami kolegialno-
Sci, a wiec z bardzo silnym szefem, prezesem Najwyzszej Izby Kontroli. Owczesne
uprawnienia Izby pochodzily jeszcze z okresu realnego socjalizmu, mniejszq wage
miata procedura, ktora w ogole nie byta regulowana na szczeblu ustawowym,
wiekszq wage mialy natomiast mozliwosci NIK zwiqzane nawet z wydawaniem
nakazow zmian personalnych, z ktorych korzystalismy niezmiernie oszczednie,
ale tego rodzaju mozliwosci wtedy istnialy. Powtarzam, nie chcielismy by¢ wtedy
wladzq réwnoleglq i z tego korzystalo sie bardzo rzadko. Owczesne kierownictwo
Najwyzszej Izby Kontroli, ze mnq jako prezesem, postawilo sobie cel, ktory — jak
sqdze — zawsze jest podstawowym celem organow kontroli: zobrazowac sytuacje
w tym zakresie, o ktorym mowie, a takze sytuacje w panstwie. W okresie transfor-
macji — zmiany panstwa komunistycznego w panstwo demokratyczne — musiato to
by¢ niezwykle trudne. I to zadanie staralismy sie realizowa¢ zarowno na szczeblu
konkretnej kontroli, jak i wynikow syntetycznych, a w koncu na etapie budowania
wielkich syntez, ktore mialy przedstawiac stan poszczegolnych sektorow w naszym
panstwie.

Oczywiscie kontrola wszedzie, we wszystkich czterdziestu oSmiu krajach, czton-
kach EUROSAI, ktore nigdy nie przezywaly transformacji, poszukuje w wigkszym
Stopniu tego, co zile niz tego, co dobre. Gdyby nie bylo wynikow negatywnych,
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kontrola nie bytaby przeciez w ogole potrzebna. Zdotalismy w tym okresie odtwo-
rzy¢ podstawowe modele, podstawowe schematy dzialan patologicznych dotyczq-
ce przede wszystkim transformacji, ale takze biezqcego funkcjonowania panstwa.
Mozna powiedzied, ze pierwszy raz w historii Polski udato si¢ tez wkroczy¢ z kon-
trolami w sfere dziatalnosci policji i sit zbrojnych. Istnialy co prawda wczesniej
odpowiednie jednostki NIK, ale ich dziatalnos¢ pod tym wzgledem byla w znacz-
nym stopniu pozorna. ZaczeliSmy od kontroli szerokich, obrazowych, na przyktad
dotyczqcych policji, zeby pozniej, z roku na rok, odpowiednio te kontrole uszcze-
gotowiaé. I tak w nastepnych latach, juz po moim odejsciu, kontrole objety nawet
stuzby specjalne. Jest to niezwykle wazne, poniewaz organa kontroli panstwowej
tez muszq w tej sferze dziatac, moze nawet bardziej niz w innych, poniewaz jest to
sfera z reguly delikatna i narazona na wielkie naruszenia prawa. Uwazam to za
olbrzymi sukces NIK.

Z czego ten sukces wynika? W moim przekonaniu, glownie z tego, ze Najwyzsza
Izba Kontroli jest organem kontroli panstwa, a nie organem kontroli finansowej.
W Europie istnieje tendencja, ze dawne izby obrachunkowe, ktorych zadaniem
byta wylqcznie kontrola budzetowa, poszerzajq swoje uprawnienia, siegajq do
coraz nowszych tematow. Problematyka prywatyzacji, ktora przeciez byta nieobca
takze panstwom o ustabilizowanej gospodarce rynkowej, chocby Wielkiej Bryta-
nii, tez byla przedmiotem bardzo szczegotowych kontroli. Od wielu lat sprawa
kontroli poszczegolnych programow funkcjonowania panstwa, poszczegolnych
zadan panstwa, jest doskonalona. Jak sqdze, duzq zaletq Najwyzszej Izby Kontroli
jest to, ze ma prawo kontrolowaé wiele dziedzin Zycia panstwowego, w tym takze
samorzqdowego — cho¢ z pewnymi ograniczeniami. Nie zawsze ma to zwiqzek
z wydawanymi pieniedzmi. Jezeli Najwyzsza Izba Kontroli bada realizacje pro-
gramow szkolnych, nie wiqze sie to z kontrolq wydatkow budzetowych. Jezeli bada
opieke panstwa nad dziecmi, ktore nie majq rodzicow, nad sierotami, to tez nie jest
to w zadnym wypadku kontrola finansowa. Tutaj badamy — ciggle czuje sie z NIK
zwiqzany — dziatalnosé, w ktorej panstwo wykonuje swoje zadania, te, dla ktorych
zostato stworzone. To, jak sqdze, jest niezmiernie wazne i dobre rozwiqzanie.

Okres dziatalnosci w NIK wydaje mi sie niezwykle istotny dla tego, co w zyciu
wogole czynitem, a petnitem bardzo wiele roznych funkcji. Najwyzsza Izba Kontroli
pozwolita mi ostatecznie, w latach 1992—1995, odpowiedzieé na pytanie, jak funk-
cjonuje Rzeczpospolita Polska, czyli panstwo, ktoremu stuze, ktoremu poswiecitem
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od chwili uzyskania niezaleznosci w 1989 r. (juz w dziatalnosci legalnej, przedtem
nielegalnej) zdecydowanq wigkszos¢ swojego zycia. Nie byt to wtedy obraz, kto-
ry uznatbym za szczegolnie zachecajqcy, ale byl to obraz prawdziwy. W naszym
kraju NIK jest znakomitq szkotq zdobywania wiedzy i doswiadczenia w zakresie
funkcjonowania panstwa. Moge powiedzie¢, ze nie widziatem lepszej szkoty, cho¢
petnitem kilka funkcji w panstwie — takze w rzqdzie, poza rzqdem, bytem gene-
ralnym prokuratorem Rzeczypospolitej, co w Polsce lqczy sie z wielkq wiadzq.
Zaden z organéw panstwowych nie daje takiego przeglqdu sytuacji w panstwie,
jak Najwyzsza Izba Kontroli. Oczywiscie nie jestem w stanie oceni¢ tego, co ro-
biq inne organy panstwowe, szczegolnie te zbudowane wedtug modelu sqdowego,
tak zwanego romanskiego. Nasz model jest blizszy germanskiemu modelowi izby
obrachunkowej, ale mysle, ze tutaj niejedni — mowie to z dumgq, ale bez Zadnej
zarozumiatoSci — mogliby sie od naszego kraju uczyc¢. To bardzo wazne.

Chciatbym jeszcze kilka stow poswieci¢ moim przekonaniom dotyczqcym
relacji miedzy organem kontrolnym — bez wzgledu na to, jaki jest jego ksztalt —
a organami wladzy wykonawczej i parlamentarnej. Pamietam jeszcze z czasow
dos¢ odleglych, gdy kierowatem Izbq, Ze w Europie istniala koncepcja catkowitej
niezaleznosci. Inaczej mowiqc, witadza kontrolna nie powinna podlegac nikomu
— ani wladzy wykonawczej, co jest niejako oczywiste, poniewaz te wiadze wlasnie
ma kontrolowaé, ani wladzy parlamentu, ani Zadnej innej wladzy. To, jak sqdze,
jest koncepcja, ktora — przynajmniej na podstawie polskich doswiadczen — jest
zbyt daleko idqca. Nie mam tu na mysli ostabiania organow kontroli, odwrotnie
— trzeba je wzmacniaé, tyle tylko, ze w polskich warunkach to Scisty zwiqzek Naj-
wyzszej Izby Kontroli z parlamentem jest zrodlem jej sity, a nie stabosci. To, ze
Najwyzsza Izba Kontroli korzysta z poparcia w istocie kazdego kolejnego parla-
mentu, chocby w sprawach budzetowych, przyczynia sie do wiekszej swobody jej
dzialania. Nie twierdze, ze tak jest lub bytoby rowniez w innych krajach, mowie
o tym, co charakteryzuje niewqtpliwie nasz kraj.

Jest jedna, niezmiernie istotna cecha organu kontrolnego, a mianowicie rze-
czywista niezaleznos¢ budzetowa. Istnieje ona tylko wtedy, gdy minister finansow,
badz inny minister, ktory w danym kraju odpowiada za budzet panstwa, nie ma
wplywu na budzet NIK. Tak jest w naszym kraju. Wydaje on ogolne instrukcje nie-
wiqzqce, dotyczqce wszystkich organow panstwa, ale nie majq one zadnej mocy
sprawczej w sensie mocy prawa. To bardzo istotne. Natomiast, jak juz mowitem,
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bardzo wazny jest zwiqzek z parlamentem. Nie wydaje sie, aby zlym rozwiqza-
niem byto uprawnienie glowy panstwa do tego, zeby zlecac kontrole Najwyzszej
Izbie Kontroli. W naszym kraju jest to uprawnienie majqce charakter prerogaty-
wy, czyli postanowienie o zleceniu kontroli nie wymaga podpisu premiera, jest to
samodzielna decyzja prezydenta. Dotad korzystatem z niej bardzo rzadko, mimo
ze mam niejako naturalng sktonnos¢ do tego, zeby sie do NIK zwracaé, ale wyda-
Jje mi sie, Ze jest to sprawa wazna. Wazna z punktu widzenia roli prezydenta jako
arbitra w panstwie, jako osoby, ktora nie kieruje rzqdem, ale ktora ma okreslong
grupe bardzo istotnych uprawnien. Na to tez chciatbym zwroci¢ uwage.

1w koncu problem, ktory mnie zawsze zastanawial, nad ktorym duzo myslatem,
bo sam bylem wspotautorem nowej ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli z 1994 r.,
lecz nigdy nie kierowatem Izbq pod rzqdami tej ustawy. To rola i status procedu-
ry kontrolnej. Mowie tu przede wszystkim o tych modelach, ktore nie majq cha-
rakteru sqdowego, bo model sqdowy determinuje roznego rodzaju rozwiqzania.
W tamtych czasach wydawalto sie podstawowym postulatem praworzqdnosci, aby
procedure wprowadzi¢ do ustawy. Tak tez w znacznej czesci sie stato. To rozwiqza-
nie nie budzi moich waqtpliwosci, natomiast powstaje pytanie dotyczqce charakte-
ru relacji miedzy kontrolujqacym a kontrolowanym. Czy relacja ta ma przypominac
spor o charakterze sqdowym? Musze jasno powiedzieé, ze poniewaz Najwyzsza
Izba Kontroli nie wydaje wyrokow, tylko zwraca uwage na pewien obraz sytu-
acji, w ostatecznosci moze — jezeli inspektorzy doszli do wniosku, iz popetniono
przestepstwo — skierowac sprawe do prokuratury. Dopiero prokuratura ma prawo
zadecydowac o rozpoczeciu sprawy, a pozniej o postawieniu zarzutow. Totez ten
element sporu, ze wzgledu na efektywnosc kontroli, powinien mie¢ jakis limit.
Ostatnie wyniki kontroli w Kancelarii Prezydenta nie do konca nam sie podobaty.
Nie zmienia to jednak faktu, ze jesli kontrola panstwa ma by¢ kontrolq efektywngq,
a jednoczesnie nie jest to organ sqdowy, to element sporu powinien sie pojawiac
— ale tylko do pewnego stopnia.

1 ostatnia sprawa. Szanowni Panstwo, w Polsce do potowy lat dziewiecdziesiq-
tych prezes Najwyzszej Izby Kontroli byt powolywany przez obie izby parlamentu.
To droga w jakims sensie trudniejsza niz powolanie premiera, poniewaz ten, po-
wolany przez prezydenta, musi mie¢ wotum zaufania jedynie nizszej izby parla-
mentu, ale z drugiej strony moze by¢ tez w kazdym czasie odwotany. Dzis kadencja
prezesa NIK trwa szes¢ lat. To rozwiqzanie jest stosowane we wszystkich prawie
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krajach Europy. Mysle, ze nalezatoby sie zastanowié nad tym, czy powinna to by¢
tylko jedna bardzo dluga kadencja, czy mozliwos¢ petnienia funkcji przez dwie?
Wiadomo, ze w krajach europejskich jest pod tym wzgledem roznie. Nie mam
w tej sprawie opinii jednoznacznej, bo i za jednym rozwiqzaniem, i za drugim prze-
mawiajq pewne argumenty. Ale na pewno jest to problem na przysztos¢. Dziatamy
bowiem w Swiecie, ktory coraz bardziej sie globalizuje, w ktorym wiele kontroli
musi by¢ przeprowadzonych wspolnie, w ktorym dwudziestu siedmiu czlonkow
Unii Europejskiej ma jeden wspolny organ kontrolny, czyli Europejski Trybunat
Obrachunkowy. Nie twierdze, Ze muszq by¢ jednolite rozwiqzania. Nie naleze do
tych politykow, ktorzy uwazajq, ze przysztos¢ Europy to jeden model ustrojowy
w kazdym panstwie. Nie, to bytoby nieszczescie, ale porozmawiac o tym mozna,
poniewaz tam, gdzie szef organu kontrolnego odgrywa zasadniczq role, ma to na
pewno bardzo istotne znaczenie.

Tyle uwag pozwolitem sobie przekazac calkowicie na gorqco, raz jeszcze
bardzo serdecznie dziekuje, Ze Pan Prezes byt taskaw mnie zaprosic.

Lech Kaczynski
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
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Panie Prezydencie,

Panie Prezydencie miasta Krakowa,
Panie i Panowie Prezesi,
Przedstawiciele najwyzszych organow
kontroli z EUROSAI i spoza EUROSAI
Panie i Panowie,

Kolezanki i Koledzy!

Mam obok siebie symbol prezydencji
EUROSAI,  przekazany mi przez Pana
Profesora Dietera Engelsa. Dziekuje bardzo
wszystkim Panstwu, calemu poprzedniemu

Kongresowi, za powierzenie nam tej za-

szezytnej funkcji.

Przed chwilq Pan Profesor Dieter Engels podzielil sie z nami refleksjami na
temat mijajqcej, niemieckiej prezydencji EUROSAIL Jestesmy pod ogromnym
wrazeniem Panstwa dokonan i jestesmy wdzieczni za ten okres. W imieniu nas
wszystkich chciatbym bardzo serdecznie podziekowacé Panu oraz wszystkim Pana
wspotpracownikom za ogromnq prace i wysitek, za energie poswieconq kierowa-
niu naszq organizacjq w ciqgu minionych trzech lat. Mysle, ze nie bedzie przesada,
jesli powiem, iz EUROSAI nabrata w tym okresie dodatkowego dynamizmu, rozwi-
Jjata sie, aby dostosowac do biezqcych potrzeb i warunkow. Taka ocena nie bytaby
mozliwa bez petnego zaangazowania w to trzyletnie dzieto. Dziekuje Panu rowniez
za mite stowa pod moim adresem i zyczenia pomysinej prezydencji. Szczerze ciesze
sie, ze bede mial zaszczyt i przyjemnos¢ przewodniczy¢ zarzqdowi EUROSAI oraz
czynnie uczestniczy¢ w ksztattowaniu przyszlych dziatan tej organizacji.
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VII Kongres jest jednym z najwazniejszych wydarzen o charakterze miedzyna-
rodowym w dziejach polskiej Najwyzszej Izby Kontroli. Kongres w Krakowie stat
sie mozliwy dzieki wysitkom moich poprzednikow. Pan Prezydent Rzeczypospolitej
Lech Kaczynski, jako owczesny Prezes Najwyzszej Izby Kontroli, wprowadzat na
poczaqtku lat dziewiecdziesiqtych XX wieku Najwyzszq Izbe Kontroli w obszar funk-
cjonowania EUROSAI uczestniczyt w pracach jej zarzqdu i dzieki temu stalismy
sie petnoprawnym cztonkiem miedzynarodowej spotecznosci. Pozniej Pan Prezes
Janusz Wojciechowski jako pierwszy zaczqt zabiega¢ o przywilej zorganizowania
Kongresu w Polsce. Dzieki jego wysitkom, kontynuowanym przez Pana Prezesa
Mirostawa Sekute, Kongres odbywa sie dzis w Krakowie. Bardzo serdecznie chce
podziekowaé Panom Prezesom za te inicjatywe, za wysitek, za myslenie z tak du-
zym wyprzedzeniem o wydarzeniu, w ktorym wlasnie uczestniczymy.

Jako obecny prezes Najwyzszej Izby Kontroli dzigkuje Panstwu za okazane nam
zaufanie, lezqce u podstaw decyzji o zorganizowaniu Kongresu w Polsce. Jest to
dla nas wielkie wyroznienie i honor, ale tez i wielkie wyzwanie. Mam nadzieje, Ze
bedzie ono motywowac nas do intensywnej pracy przez nadchodzqce trzy lata, ale
to, w jakim kierunku EUROSAI bedzie zmierzata przez ten okres zalezy od nas
wszystkich — od spotecznosci EUROSAI. Podzielam punkt widzenia Pana Prezesa
Dietera Engelsa, ze tylko wspolnie mozemy osiqgnqc naprawde wiele, ale musimy
sobie wyznaczy¢ konkretne cele. Przed nami rozlegte perspektywy, mamy duze
mozliwosci.

Niewgtpliwie jednym z glownych celow nadal bedzie wzmacnianie wspol-
pracy z poszczegolnymi krajami cztonkowskimi naszej organizacji. Przez na-
stepne lata chcialbym nadal postrzega¢ EUROSAI jako organizacje otwartq na
zmiany zachodzqce w naszym otoczeniu, a przez to starajqcq si¢ przychodzié
z pomocq naszym obywatelom i naszym rzqdom. Mysle, ze zgodzq si¢ Panstwo, iz
cele i zadania EUROSAI — mimo Ze z definicji jest to organizacja skupiajqca euro-
pejskie najwyzsze organy kontroli — nie powinny by¢ wylqcznie ,, eurocentryczne”.
Chciatbym, aby nasza wiedza i doswiadczenia zwiqzane z poprawq rozliczalnosci
i przejrzystosci sektora publicznego promieniowaly na zewnqtrz, na otoczenie nie
tylko europejskie. Chciatbym wspétdziataé z innymi organizacjami, ze Srodowi-
skami akademickimi, bo przeciez zawsze wymieniajqc sie wiedzq i doswiadczenia-
mi, uczymy sie czegos nowego. EUROSAI jest idealnym forum dla takiej wymiany,
nie tylko miedzy jej cztonkami. Wymiane te mozemy prowadzic takze z organiza-
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cjami zarowno europejskimi, jak i Swiatowymi. f.qczy nas wspolny cel, mimo ze
kazdy z naszych organow kontroli osiqga go w nieco inny sposob. Rzecz w tym,
zeby porownywacé nasze Srodki dzialania, aby wybieraé najlepsze rozwiqzania
i potrafi¢ je wykorzystywac u siebie. Temu wtasnie ma stuzy¢ nasza organizacja
i dlatego bardzo wszystkich Panstwa zachecam do kontynuowania wspolnych
przedsiewzieé, ktorych — mam nadzieje — bedziemy prowadzili coraz wiecej.
Inicjatywy Bundesrechnungshof, podejmowane w ramach niemieckiej prezydencji
w EUROSAI stwarzaly takie okazje. Mysle, ze powinnismy je kontynuowac.

Jestesmy w takim momencie w Zyciu naszej organizacji — chciatbym tu przy-
pomnied, ze za dwa lata bedziemy obchodzi¢ dwudzieste urodziny EUROSAI — iz
warto zastanowic¢ sie nad aktualnosciq celow, ktore wyznaczylismy sobie na po-
czqtku. Moglibysmy rozwazy¢ opracowanie formalnej strategii naszej organiza-
¢ji. Nie jest to moze tatwe zadanie, ale jakze zasadne. Majqc jasng wizje i misje
naszej organizacji, bytoby nam z pewnosciq latwiej formutowac i realizowac¢ cele
zarowno krotkoterminowe, jak i perspektywiczne.

Jednym z potencjalnych obszarow dziatalnosci EUROSAL o ktorym wspo-
mnial Pan Prezes Dieter Engels, jest promowanie badan i studiow nad proble-
matykq kontroli, najchetniej we wspoipracy ze spotecznosciq akademickq krajow
cztonkowskich EUROSAL Takq wspotprace moglibysmy i powinnismy prowadzié.
Wierze, ze przy pomocy Komitetu Szkoleniowego EUROSAI bedziemy mogli kon-
tynuowac organizowanie szkolen i seminariow w zakresie kontroli srodkow pub-
licznych. Wiasnie takie akademickie podejscie pozwala przez teorie poprawiac
naszq codziennq praktyke, ktora koncentruje sie glownie na kontroli sektora pub-
licznego.

Szanowni Panstwo!

Ciesze sie, ze jednym z tematow, ktore postanowiliSmy poruszy¢ na Kongresie,
Jjest kwestia jakosci kontroli. Jestem ciekaw wynikow dyskusji w trakcie sesji te-
matycznej Kongresu, poswieconej wilasnie tym zagadnieniom. Na pewno pojawi
si¢ wiele cennych spostrzezen i wnioskow, a w rezultacie dalszych prac nad tym
tematem by¢ moze uda nam si¢ wspolnie opracowac zestaw dobrych praktyk, kto-
re mogq by¢ wdrazane nie tylko w naszych narodowych organach, ale bedziemy
mogli dzielié¢ si¢ nimi rowniez z innymi organizacjami.
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Kolejnym tematem Kongresu sq programy spoteczmne, takie jak edukacja
i poprawa sytuacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych. Poswiecimy im sporo
czasu w trakcie poszczegolnych sesji tematycznych, bedziemy rowniez goscic eks-
pertow. Sq to w naszym kraju zaniedbane sfery zycia publicznego. Przez kontro-
le owych ,,wrazliwych” obszarow jestesmy w stanie wywotac¢ debate publiczng
i skierowac¢ uwage mediow — nawet dzisiaj tu obecnych — oraz spoteczenstw kra-
Jjow europejskich na koniecznos¢ zmiany tej sytuacji.

Abysmy mogli skuteczniej i efektywniej wspolpracowaé w tym zakresie, nie-
zbedna jest wymiana informacji dotyczqcych metodyki kontroli programow spo-
tecznych. Czesto wltasnie nowe fakty i informacje sq wystarczajqco silnym bodzcem
do inicjowania kontroli we wlasnych krajach. Gleboko wierze, ze przez najblizsze
trzy lata jestesmy w stanie poczynic¢ znaczqcy postep w obszarach, o ktorych wspo-
mniatem, ale zeby ten postep osiqgnqc, musimy dziataé razem. Dlatego tez licze
na Panstwa pomoc, aktywnq wspoiprace i z niecierpliwosciq oczekuje wynikow
dyskusji zaplanowanych w trakcie sesji tematycznych Kongresu. Zycze Panstwu,
nam wszystkim, powodzenia w tych dyskusjach.

Na zakonczenie chciatbym wyrazic¢ wdzieczno$¢é za wsparcie i wspolprace przy
organizacji Kongresu. Dziekuje wszystkim, ktorzy nam pomagali przez caly okres
przygotowan — Kolegom z Niemiec, Hiszpanii i Rosji za przyjacielskq postawe,
cierpliwos¢ i dzielenie sie doswiadczeniami, uwagami, radami i obserwacjami.
Dziekuje najwyzszym organom kontroli Wegier, Portugalii i Wielkiej Brytanii za
niezwykle profesjonalny wkiad w opracowanie tematow Kongresu, a takze Pre-
zesom i Kolegom, ktorzy pomagali nam zorganizowaé to spotkanie. Dziekuje
Panstwu za przyjecie zaproszenia i tak liczne przybycie do Krakowa. Chciatbym
rowniez podzigkowacé — chociaz moze to troche za wczesnie — moim Wspotpra-
cownikom z Najwyzszej Izby Kontroli za to, ze przynajmniej do tego momentu
doprowadzili nas tak sprawnie.

Jacek Jezierski
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli
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POLSKIE PRZEWODNICTWO W EUROSAI
— NACISK NA JAKOSC KONTROLI

Podrecznik dobrych praktyk dotyczqcych jakosci kontroli oraz kontynuowanie
wymiany doswiadczen, to ujete w formie uchwaly glowne postanowienia krakowskie-
go VII Kongresu EUROSAI — Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organow Kon-
troli zrzeszajqcej NOK z 48 panstw — ktorego gospodarzem byta 2-5 czerwca 2008 r.
Najwyzsza Izba Kontroli. Ich realizacje ma nadzorowaé Jacek Jezierski, prezes NIK,
jako nowy przewodniczqcy zarzqdu EUROSAL Symboliczne przekazanie mu na trzy
lata kierownictwa w organizacji przez dotychczasowego przewodniczqcego — pro-
fesora Dietera Engelsa, prezesa Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec, odbyto
sie w Audytorium Maximum Uniwersytetu Jagiellonskiego w obecnosci Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczynskiego oraz ponad 200 uczestnikow Kongresu.

Zwracajac si¢ do polskiego nastgpcy, Dieter Engels krotko scharakteryzowat
prezydencj¢ niemiecka, ktorej mottem byto informowanie, wymiana wiedzy i do-
$wiadczen oraz wzajemna nauka. Podkreslit, ze jest spokojny o kontynuacje dotych-
czasowe]j misji EUROSALI, skoro ma o nia zadba¢ Jacek Jezierski. Jak stwierdzit,
prezes i jego wspolpracownicy potwierdzili bowiem wysokie kompetencje, uczest-
niczac w roznorodnych wspolnych projektach, a takze organizujac VII Kongres.
O jego fachowym przygotowaniu, dbatosci o szczegodty, tacznie z materiatami
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merytorycznymi dostgpnymi on-line na wiele tygodni przed konferencja, mowit
tez dzien wezesniej Manuel Nufiez Pérez — sekretarz generalny EUROSAL

Gratulujac objgcia zaszczytnej funkcji, prezes Federalnej Izby Obrachunko-
wej Niemiec przekazal prezesowi Jackowi Jezierskiemu krysztatlowy wielo$cian
symbolizujacy transparentno$¢ dziatan NOK i EUROSALI — Przyszto$¢ nalezy do
pana — powiedzial, dodajac, ze zyczy prezesowi NIK tyle satysfakcji, ile jemu dato
przewodniczenie europejskiej organizacji.

Podkreslil tez, ze przejecie przez Polske kierownictwa w organizacji daje szans¢
na jeszcze lepsze kontakty oraz — co najwazniejsze — wsparcie przy przeprowadzaniu
kontroli. — W $wiecie postepujacej globalizacji to sprawa fundamentalna, ponie-
waz problemow, z ktérymi bedziemy musieli si¢ uporaé, nie da si¢ zatrzymac na
granicach panstw — zaznaczyt Dieter Engels. Chodzi przede wszystkim o ochrong
srodowiska, rozw¢j infrastruktury drogowej, ko-
lejowe;j i lotniczej czy przeptyw kapitatu. Dlatego
te obszary objeto juz kontrolami powiazanymi,
a dotychczasowa wspotpraca, przede wszystkim
w dziedzinie podatkow oraz ekologii, moze — jego
zdaniem — postuzy¢ jako model postgpowania
W przyszlosci.

W uroczystej sesji Kongresu wzigli udziat
goscie reprezentujacy nalezace do EUROSAI
organy kontroli, przedstawiciele zarzadu
oraz sekretariatu generalnego tej organizacji
z wymienionym wyzej Manuelem Nufiezem
Pérezem na czele, bedacym jednoczesnie preze-
sem hiszpanskiego Trybunatu Obrachunkowego,
delegaci INTOSALI, instytucji zrzeszajacej naj-
wyzsze instytucje kontrolne swiata (EUROSAI
jest jej czescia), ciekawi europejskich doswiad-
czen stuchacze ARABOSALI a takze OLACEFS
— Organizacji NOK Ameryki Lacinskiej i Kara-
ibow, IDI — Inicjatywy INTOSALI ds. Rozwoju,
SIGMA — programu, w ramach ktoérego wybrane
kraje otrzymuja wsparcie w unowoczes$nianiu ad-
Jacek Jezierski — prezes Najwyzszej ministracji publiczne;.

Izby Kontroli otrzymuje od Dietera Do Audytorium Maximum UJ przybyli row-

Engelsa — prezesa Federalnej Izby — pies przedstawiciele polskich wiadz i instytucji

Obrachunkowej Niemiec krysztatowy , , L. . ,
panstwowych oraz samorzadow. Znalezli si¢ wsrod

wieloscian symbolizujqcy przejrzy- i ’ e X
stos¢ dzialari NOK i EUROSAL nich m.in. minister Wtadystaw Stasiak — szef
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Wyktad inauguracyjny Prezydenta RP Lecha Kaczynskiego w auli Audytorium Maximum Uniwersytetu
Jagiellonskiego, przy stole prezydialnym od lewej: Jacek Jezierski — prezes NIK, Dieter Engels — prezes
FIO Niemiec oraz Manuel Nufiez Pérez — sekretarz generalny EUROSAL

Biura Bezpieczenstwa Narodowego, poset Arkadiusz Czartoryski — przewodnicza-
cy Komisji ds. Kontroli Panstwowej Sejmu, Jerzy Miller — wojewoda matopolski
i Jacek Majchrowski — prezydent Krakowa. Nie zabrakto tez kanclerza Uniwersytetu
Jagiellonskiego — dr. Tadeusza Skarbka. Marszatek Sejmu Bronistaw Komorowski
wystosowat za$ list do uczestnikow Kongresu.

Szczegblne znaczenie miata obecnos¢ az trzech urzgdujacych wezesniej preze-
sow Najwyzszej [zby Kontroli — Lecha Kaczynskiego, uczestniczacego w Kongresie
w podwojnej roli — prezydenta panstwa i prezesa Izby z lat 1992—-1995, Janusza
Wojciechowskiego oraz Mirostawa Sekuty.

Prezydent do tego elementu biografii nawiazat w swoim wystapieniu inaugura-
cyjnym (otwieramy nim numer), podkreslajac, ze piastowanie stanowiska prezesa
NIK odegrato w jego zyciu niezmiernie istotna rolg. — Najwyzsza Izba Kontroli
pozwolita mi ostatecznie odpowiedzie¢ na pytanie, jak funkcjonuje Rzeczpospolita
Polska, czyli panstwo, ktéremu stuzg — stwierdzit. Mowiac o zadaniach, ktore
wykonuje Izba, za niezwykle wazne uznal jej uprawnienie do kontrolowania wie-
lu dziedzin zycia i instytucji, niekoniecznie w zwiazku z wydawanymi przez nie
pienigdzmi. To r6ézni nasz naczelny organ kontroli od wielu jego odpowiedni-
kow w swiecie, ktore koncentruja si¢ na gospodarowaniu publicznymi srodkami.
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— Tu — mozna powiedzie¢ — badamy, bo ciagle czuj¢ si¢ zwiazany z NIK, jak
panstwo wykonuje zadania, do ktorych zostato stworzone. Zaden z organéw pan-
stwowych nie daje takiego przegladu sytuacji w panstwie, jak Najwyzsza Izba
Kontroli — dodal prezydent. Zaznaczyl przy tym, ze model funkcjonowania na-
szego NOK jest blizszy germanskiemu modelowi izby obrachunkowej, ale — jak
podkreslit — ,,niejedni mogliby uczy¢ sig¢ od naszego kraju”. — NIK jest znakomita
szkota zdobywania panstwowego doswiadczenia. Mozna powiedzie¢, a kieruj¢
si¢ znacznym do$§wiadczeniem, ze nie widziatem lepszej szkoly — podsumowat
Lech Kaczynski.

Prezydent RP zaakcentowal tez udziat polskiej Izby w przedsigwzigciach
EUROSALI. Przypomnial, jakim sukcesem byto w latach 90. wprowadzenie przed-
stawicieli NIK do zarzadu tej organizacji.

Cele polskiej prezydencji

O tym wydarzeniu oraz dotychczasowej wieloletniej juz wspdtpracy
z EUROSAI moéwil rowniez prezes Jacek Jezierski. Polska zapoczatkowata bo-
wiem kontrolg ponad granicami, przede wszystkim w dziedzinie ekologii, przez
dziewie¢ lat kierujac pracami grupy roboczej ds. kontroli srodowiska. Znakiem
naszego zaangazowania w ochrong przyrody bylo przygotowanie krakowskiego
Kongresu ,,bez papieru”. Kazdy z uczestnikow otrzymatl komplet materiatow za-
pisanych w przenosnej pamigci oraz komputer osobisty do dyspozycji w czasie
sesji tematycznych.

Jako przewodni-
czacy organizacji Ja-
cek Jezierski zamierza
m.in. wspiera¢ kontro-
le wspolne i rownole-
gte NOK, zwtaszcza
dotyczace wydawania
srodkow Unii Europej-
skiej. Ma by¢ w tym
pomocny system jed-
nolitych standardow
kontroli, zapewniaja-
cy sprawng ich orga- -
nizach oraz porow- w urocz.yste].' ir{auguchji Kongresu, Aoprécz prezesa Jackz.z Jezierski?go,
uczestniczyli az trzej jego poprzednicy — Lech Kaczynski — urzedujqcy

nyW:a‘lnosc Wyn%kow prezydent oraz Mirostaw Sekuta i Janusz Wojciechowski (w dolnym rze-
w roznych krajach.  dzie w srodku).

Fot. NIK
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Podpisanie informacji dotyczqcej kontroli rownolegtej Funduszu ,,Sarkofag Czarnobylski”. Na pierw-
szym planie prezes Jacek Jezierski, obok reprezentujqcy Ukraine prezes Valentyn Symonenko, a za nim
Siergiej Stiepaszyn prezes Izby Obrachunkowej Federacji Rosyjskiej.

To jeden z celéw polskiej prezydencji w EUROSAL Innym waznym zadaniem bedzie
wymiana do§wiadczen.

Nowy szef EUROSAI przypomniat w wystapieniu, ze zblizajaca si¢ 20. rocz-
nica jej istnienia jest doskonala okazja do przemyslenia nowej strategii dziatania.
— Majac jasna wizj¢ i misj¢ naszej organizacji, bytoby nam z pewnoscia tatwiej
formutowac i realizowac cele zarowno krotkoterminowe, jak i perspektywiczne
— powiedziat.

Najwazniejsza jako$¢ kontroli

Poswigcono jej pierwsza z trzech sesji roboczych Kongresu, przygotowanych
przez NOK 33 panstw. Sprawozdawca tematu ,,Budowa systemu zarzadzania jako$-
cig kontroli w najwyzszym organie kontroli” byta Panstwowa Izba Obrachunkowa
Wegier, wspierana przez NOK Danii, Malty, Polski i Federacji Rosyjskiej oraz
Europejski Trybunat Obrachunkowy.

W czasie debaty uznano, ze skuteczne wypetnianie przez NOK funkcji w duzym
stopniu zalezy od dobrych relacji z parlamentem, rzadem, obywatelami i kontro-
lowanymi. Zapewni¢ je moga jedynie profesjonalne kontrole, ktorych przeprowa-
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dzanie utatwi stworzenie systemu pozwalajacego monitorowa¢ zaro6wno inicjatywy
NOK, jak i ich rezultaty. Zdaniem uczestnikow spotkania godne rozwazenia jest
opracowanie wskaznikow wykonania zadan dajacych informacje o wktadzie, pro-
duktach, wynikach czy wydajnosci pracy kontrolerow. Wazne jest tez korzystanie
z do$wiadczen sektora prywatnego oraz innych organizacji. Jak podkreslano, tylko
cato$ciowe podejscie do problemu oraz state doskonalenia — metod, narzedzi, pro-
cedur i umiej¢tnosci zapewni wysoka jakos¢ pracy organow kontroli.

Po pierwsze: edukacja

Za priorytet uznaja ja wszystkie kraje europejskie, bez wzgledu na istniejace
u nich systemy edukacyjne, dlatego gros srodkow publicznych przeznaczanych jest
wlasnie na dziatalno$¢ oswiatowa. Badanie legalnosci i1 skutecznosci ich wydatko-
wania to wazny element dziatalno$ci NOK. Stad ,,Kontrola programow spotecznych
w edukacji” byta jednym z wiodacych tematow Kongresu. W roli sprawozdaw-
cy wystapil Trybunat Obrachunkowy Portugalii, wspierany przez organy kontroli
Estonii, Francji, Polski, Szwecji i Ukrainy.

Fot. NIK

Olavi Tammemde — koordynator Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska dziekuje Zbigniewowi
Wesolowskiemu — koordynatorowi Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska za 9-letnie kiero-
wanie jej pracami, wreczajqc symboliczny upominek — ekologicznq lampe.
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Uczestnicy Kongresu wzieli udzial w trzech sesjach roboczych, poswieconych jakosci kontroli, kontroli
programow aktywizacji zawodowej niepetnosprawnych (na zdjeciu) oraz edukacyjnych. Odbywaly sie one
z wykorzystaniem narzedzi elektronicznych, zamiast tradycyjnych materiatow drukowanych.

Uczestnicy sesji roboczej uzgodnili m.in., Ze istotne, aby NOK oceniajac sku-
teczno$¢ polityki 1 inicjatyw edukacyjnych, stosowaty lub tworzyty wskazniki osia-
gania zaktadanych celéw, a obok powszechnie znanych metod, takich jak przeglad
dokumentow, wykorzystywaty badania opinii beneficjentow, wywiady, wyniki
kontroli wewngtrznej, grup fokusowych i ustalenia paneli ekspertow. Na szczegolna
rekomendacjg zastuguje ich zdaniem benchmarking, stuzacy pordwnaniu realizacji
zadan w r6znych regionach i krajach.

Zapobiec wykluczeniu niepelnosprawnych

W panstwach europejskich jedna na siedem osob jest dotknigta réznym stop-
niem niepetosprawnosci. Wedtug delegatow na Kongres wykluczeniu ich z zycia
spolecznego moga zapobiec programy stuzace aktywizacji zawodowe;j, przebie-
gajace pod wlasciwym nadzorem. Kontrole tego typu programow uczyniono trze-
cim tematem spotkan roboczych (sprawozdawca byt Narodowy Urzad Kontroli
Wielkiej Brytanii, a w pracach grupy uczestniczyty NOK Estonii, Islandii, Szwaj-
carii, Szwecji oraz Polski). Doswiadczenia NOK wskazuja, ze kontrole pomagaja
spojrze¢ na funkcjonowanie systemu wsparcia dla niepetnosprawnych pod katem
ich specyficznych potrzeb i oczekiwan. Wynika z nich, ze NOK powinny bardziej
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zache¢cac rzady do przyjecia przejrzystego ustawodawstwa i dobrej praktyki admi-
nistracyjnej, poniewaz obowiazujace procedury utrudniaja podejmowanie decyz;ji
o udzieleniu pomocy potrzebujacym oraz prowadzenie doktadnych rejestréw roz-
nego rodzaju wsparcia.

Dla wielu organow kontroli problemem jest tez wiarygodno$¢ danych lub ich
dostgpnosc. Stad sugestia uczestnikdw tej sesji roboczej, aby stworzy¢ zbiory
danych pozwalajace wyciagnaé wnioski na temat skutecznosci poszczegolnych
programow. W ich opinii NOK powinny takze rozwazy¢, czy kontrolerzy nie po-
trzebuja specjalistycznego poradnictwa, poniewaz kwalifikowanie do programow
czgsto jest uzaleznione od stopnia niepetnosprawnosci, okreslanego przez personel
medyczny. Z tego powodu informacje, ktére moga potwierdzi¢ ustalenia i wnioski
kontrolne inspektorzy powinni uzyskiwac z wielu zrodet.

Uchwala na zakonczenie

Kongresowe debaty podsumowano uchwata zawierajaca
whnioski i zalecenia odnoszace si¢ do omawianych obszarow,
za najistotniejsze w kazdym z nich uznajac przekazywa-
nie dobrych praktyk oraz porownywanie metod i wynikow
kontroli w réznych krajach. Wypracowane stanowiska bgda
punktem wyjscia do kolejnych wspolnych dziatan. Przy-
czynia si¢ tez do stworzenia przewodnika dobrych praktyk
dotyczacych jakosci kontroli.

Wspélne kontrole i umowy mi¢dzynarodowe

VII Kongres byt okazja nie tylko do wymiany do$wiad-
czen, ale takze podsumowania dokonan i nawigzania wspot-
pracy z kolejnymi partnerami.

Najwyzsza Izba Kontroli podpisata umowe dwustronna
o wspotpracy z Trybunatem Obrachunkowym Republiki
Motdowy, reprezentowanym przez jej prezesa Alg Popescu
oraz — wraz z Ukraing — list intencyjny w sprawie kontroli
rownolegtej dotyczacej organizacji EURO 2012.

Przedstawila tez sprawozdanie z dziatalno$ci Grupy
Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska, ktérej pracami
kierowata przez 9 lat, stawiajac sobie za cel promocj¢ i wdro-
zenie kontroli powiazanych, np. dotyczacych zachowania r6z-
norodnosci biologicznej, ochrony przyrody i zrownowazonego
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jej rozwoju oraz analiz¢ gléwnych probleméw zwia-
zanych z ekologia. Z tej okazji w lobby Audytorium
Maximum otwarto wystawe plakatow. Prezes Jacek
Jezierski wraz z szefami NOK ze Stowacji — Janem
Jasovskym oraz Ukrainy — Valentynem Symonenko
podpisat wspolna informacjg o wynikach kontroli trans-
granicznego przemieszczania odpadow.

Druga z formalnie zaakceptowanych na Kongresie
informacji dotyczyta ochrony wod zlewni Bugu przed
zanieczyszczeniami, a podpisy — obok prezesa Jacka
Jezierskiego — ztozyli na dokumencie Zenon K. Lomat
— szef Komitetu Kontroli Panstwowej Biatorusi oraz
wymieniony juz prezes Izby Obrachunkowej Ukrainy.

Ostatnim z wielostronnych dokumentéw podpisanych przez polska strong byta
wspolna informacja z kontroli réwnolegtej Funduszu ,,Sarkofag Czarnobylski”
— jej sygnatariusze to rowniez Niemcy, Rosja, Stowacja, Szwajcaria, Ukraina
i Europejski Trybunat Obrachunkowy.

3% EurdSAl

Okolicznosciowy znaczek Poczty
Polskiej.

Znaczek, obwarzanki i kopalnia soli

Kongres umozliwit promowanie Polski, zwtaszcza regionu Matopolski.
Zagraniczni gosci mieli okazje zwiedzi¢ Krakéw 1 Wieliczke, poznaé zwyczaje
i galicyjska kuchnig.

Z okazji Kongresu Poczta Polska wyemitowata okolicznosciowy znaczek
z wizerunkiem legendarnego smoka wawelskiego, ktory wraz z bigkitna koperta
ozdobiong flagami panstw-organizatorow kongreséw EUROSAI i data krakowskie-
go spotkania bedzie przypominat o objgciu przez NIK prezydencji w organizacji.

EUROSALI utworzona w 1990 r. jest Europejska Organizacja Najwyzszych
Organow Kontroli (NOK). Nalezy do niej 48 NOK oraz Europejski Trybunat Obra-
chunkowy. EUROSALI to jedna z siedmiu regionalnych czesci INTOSAI zrzesza-
jacej najwyzsze instytucje kontrolne §wiata. EUROSALI posredniczy w wymianie
informacji na temat zewngtrznej kontroli panstwowej, uczestniczy w tworzeniu
migdzynarodowych standardow kontroli i promuje szkolenia dla kontrolerow.
Najwyzsza wladza EUROSALI jest Kongres.

Marzena Repetowska-Nyc
redaktor naczelna
,, Kontroli Panstwowej”’
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Tadeusz Chroscicki

STAN I PERSPEKTYWY POLSKIEJ GOSPODARKI

Rok 2007

Polska gospodarka w 2007 r. rozwijala si¢ w tempie najwyzszym od dziesigciu lat.
Tendencje wzrostowe — kreowane przez silny popyt krajowy, zardwno inwestycyjny,
jak i konsumpcyjny — obejmowaly wszystkie jej gtdwne sektory. Obserwowano wyso-
ka dynamike produkcji przemystowej, budownictwa, obrotoéw handlu wewngtrznego
1 zagranicznego. Dobra koniunktura i wzmozona aktywnos¢ przedsigbiorstw wpty-
nely pozytywnie na ich wyniki finansowe, sytuacje finansow publicznych, tworzenie
nowych miejsc pracy, wzrost wynagrodzen i liczby pracujacych, wydatny spadek
bezrobocia oraz dynamike spozycia indywidualnego. Niepokoi¢ natomiast moze fakt,
ze podczas gdy w 2006 r. tempo wzrostu produktu krajowego brutto byto w drugim
pétroczu znacznie wyzsze niz w pierwszym, to w 2007 r. dynamika rozwoju wyraz-
nie zwolnita. Pojawily si¢ jednocze$nie sygnaty zagrozen, ktorych nasilenie moze
w przysztosci grozi¢ zachwianiem réwnowagi makroekonomicznej. Maja one cha-
rakter wewngtrzny oraz zewnetrzny 1 powoduja, ze rozwdj gospodarki staje sig coraz
mniej zrownowazony i dokonuje si¢ on w warunkach zwigkszonej inflacji, wielokrot-
nych podwyzek stop procentowych, narastania deficytu handlowego i ptatniczego,
wysokich potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i stale powigkszajacego si¢ dugu
publicznego. Spada konkurencyjnos¢ polskich przedsigbiorstw, wywotana aprecjacja
zlotego, a przede wszystkim wzrostem jednostkowych kosztow produkcji, zwiazanym
z niekorzystna, pogarszajaca si¢ relacja dynamiki wydajnosci pracy do przecigtnych
wynagrodzen. Podnosi to koszty funkcjonowania podmiotow gospodarczych i stawia
w coraz trudniejszej sytuacji glownie eksporterow. Duze jest prawdopodobienstwo
narastania napi¢¢ na rynku pracy, czego konsekwencja bedzie zwigkszona presja
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ptacowa i inflacyjna. Ryzyko podwyzszonej inflacji uprawdopodobnia, obejmujacy
gospodarke $wiatowa 1 oddziatujacy na polski rynek, szybki wzrost cen Zywnosci
i paliw. Wielka niewiadoma pozostaje skala zawirowan na rynkach finansowych
Stanow Zjednoczonych, grozaca globalna recesja.

Polska wsrod najszybciej rozwijajacych si¢ krajow Unii Europejskiej

Produkt krajowy brutto naszego kraju zwigkszyt si¢ w 2007 . 0 6,5%, podczas
gdy w 2006 1. 0 6,2%, a w latach 2001-2005 sredniorocznie o 3,1%. O ile jednak
w pierwszym kwartale ubiegtego roku wzrost gospodarczy wyniost 7,2%, to w czwar-
tym — 6,1%. Mimo to Polska znajdowata si¢ w czotéwce najszybciej rozwijajacych
si¢ krajow Unii Europejskiej. Pod tym wzgledem ustgpowaliSmy miegjsca jedynie
panstwom baltyckim oraz Stowacji.

Rysunek 1
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Rysunek 3

Wzrost PKB w krajach UE w 2007 r.
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Ze wzgledu na to, ze w ubiegtym roku wzrost PKB w UE-27 osiagnat 2,9%,

dystans

dzielacy nas od $redniego poziomu tych krajow nieco si¢ zmniejszyt. Sza-

cuje sig, ze PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca, liczony wedlug parytetu
sity nabywczej, wyniost w Polsce 13,6 tys. euro, stanowiac okoto 55% przecigtnej

krajow

cztonkowskich, wobec 53,4% w 2006 r. Nalezy jednak zauwazy¢, ze tak

liczony poziom rozwoju gospodarczego Polski nadal jest nizszy niz w innych

krajach

UE-27, z wyjatkiem Butgarii i Rumunii.
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Niski poziom innowacyjnosci gospodarki

Pod wzgledem innowacyjnosci rowniez znacznie odbiegamy od innych krajow
unijnych. Doroczny raport Komisji Europejskiej wskazuje, ze wskaznik innowa-
cyjnosci naszej gospodarki wynosit 0,24 w skali od 0 do 1. To miara obejmujaca
25 roéznych kryteriow w pigciu grupach: edukacji, publicznych wydatkow na ba-
dania i rozw¢j, innowacji w matych i §rednich firmach, dziatania przedsigbiorstw
w dziedzinie zaawansowanych technologii oraz aktywnosci wynalazcow. Polska
sklasyfikowana zostata w grupie najmniej innowacyjnych krajow UE. Wyprzedzamy
jedynie Rumunig, Bulgarie i Lotwe. Srednia unijna reprezentuja: Belgia, Francja
i Niderlandy, a w grupie liderow sa: Szwecja, Finlandia, Dania, Niemcy i Wielka
Brytania. Oceniajac Polske unijni eksperci zwracaja uwage na wzglednie niezty
poziom edukacji mtodziezy (mierzony wskaznikiem absolwentow szkot srednich),
a takze na liczbg wprowadzanych na rynek nowych produktow i budzetowe wydatki
na innowacje. Wyraznie odstajemy natomiast od $redniej w wydatkach przedsig-
biorstw na badania i rozwoj, dostepnos¢ kapitalu wysokiego ryzyka (venture capital)
oraz aktywnos$¢ wynalazcow (mierzong liczba patentow).

W 2007 r. — podobnie jak w 2006 r. — motorem wzrostu pozostat popyt krajowy,
natomiast ze wzgledu na ozywienie inwestycyjne oraz wzmozona konsumpcje
i towarzyszace temu przyspieszenie importu, ujemne saldo handlu zagranicznego
zmniejszyto przyrost PKB.

Rekordowa dynamika inwestowania

Wisréd niezaprzeczalnych pozytywow polskiej gospodarki ostatnich dwadch lat
zwraca przede wszystkim uwage wydatna intensyfikacja dziatalnosci inwestycyj-
nej, przyczyniajaca si¢ do rozbudowy potencjatu produkcyjnego przedsigbiorstw
1 przyrostu nowych miejsc pracy. W 2006 r. naklady brutto na $rodki trwate, od-
zwierciedlajace sktonnos$¢ do inwestowania, zwigkszyty si¢ 0 15,6%, a w 2007 1. az
0 20,4%, wobec spadku 0 0,9% s$redniorocznie w latach 2001-2005. W rezultacie
stopa inwestycji (relacja naktadéw brutto na srodki trwate do PKB) wzrosta do
22,3%, wobec 19,7% w 2006 1. 1 18,2% w 2005 r. Dla poréwnania najwyzszy jej
poziom w naszym kraju (24,4%) mial miejsce w 1999 r., konczacym okres boo-
mu inwestycyjnego drugiej potowy lat poprzedniej dekady. Aktualnie najwyzsze
pod tym wzgledem relacje osiagaja: Lotwa (35,9%), Estonia (34,8%), Hiszpa-
nia (31,1%) oraz Bulgaria (29,3%), a najnizsze m. in.: Wielka Brytania (18,1%)
i Niemcy (18,6%). W ubiegltym roku, po raz pierwszy od pigciu lat, stopa inwestycji
w Polsce przekroczyta $redni poziom unijny (21,2%).
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Rysunek 4
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Rysunek 5
Stopa inwestycji w krajach UE w 2007 r.
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Bardzo duze zaangazowanie przedsigbiorstw w dziatalno$¢ prorozwojowa
potwierdzaja dane o inwestycjach duzych podmiotow (zatrudniajacych powyzej
49 osob). Naktady ich w 2007 r., zwigkszyty si¢ (w cenach statych) o0 26,2%, wo-
bec 19,2% w 2006 1. 1 8,1% w 2005 r., przy czym wydatna czg$¢ ogotu naktadow
(41%) poniosty firmy z udziatem kapitatu zagranicznego. Nastgpuja przy tym ko-
rzystne zmiany w strukturze rzeczowej inwestycji, sprzyjajace unowoczesnianiu
mocy wytworczych. Wydatki na zakup maszyn i urzadzen technicznych stanowia
obecnie prawie 50% ogotu srodkow przeznaczanych przez firmy na inwestycje.
Jednoczesnie szybko rosna naktady na nieruchomosci i grunty, co moze oznaczac,
ze przedsicbiorstwa wyczerpaty mozliwosci powigkszania zdolnosci produkcyjnych
jedynie poprzez rozbudowe i modernizacjg parku maszynowego i do dalszego
powigkszania potencjatu konieczne jest pozyskanie nowych budynkow i terenow
przemystowych.

Dla dynamiki rzeczowej naktadow charakterystyczne jest, ze w kolejnym roku
w niespotykanym uprzednio tempie rosty naktady poniesione na produkcje sprzetu
1 urzadzen radiowych, telewizyjnych i telekomunikacyjnych (w 2006 r. zwigkszyty sie
one 5,8-krotnie, a w 2007 r. 3,1-krotnie), a takze na funkcjonowanie hutnictwa. Warto
takze zwroci¢ uwage na inwestycje w budownictwie, ktore w ciagu ostatnich 2 lat
wzrosty ponad dwukrotnie oraz w obstudze nieruchomosci i firm (wzrost o 90%).

W najblizszych kilkunastu miesiagcach mozna liczy¢ na utrzymanie si¢ wysokie-
go tempa inwestowania, o czym $wiadczy m.in. ponadprzecigtny wzrost produkcji
1 importu dobr przeznaczonych na te cele. Intensyfikacja proceséw inwestycyjnych
dotyczy nie tylko sektora przedsigbiorstw. Wysoka dynamike wykazaly naktady
zrealizowane przez sektor rzadowy i samorzadowy, a takze sektor gospodarstw
domowych, glownie w zwiazku z wysokim tempem wzrostu budownictwa mieszka-
niowego (istotnym zrodtem jego finansowania staja si¢ transfery dochodéw z pracy
zagranicg) i naktadami poniesionymi przez indywidualne gospodarstwa rolne.

Na ogolne tempo inwestowania wptyneta przede wszystkim pozytywna oce-
na przez podmioty gospodarcze perspektyw ksztaltowania si¢ popytu krajowego
1 zagranicznego, wysoka spodziewana stopa zwrotu z zaangazowanego kapita-
hu oraz konieczno$¢ powigkszania mocy produkcyjnych, ktérych wykorzystanie
w przetworstwie przemystowym przekracza 80%, a w budownictwie 84% i jest
najwyzsze w historii. Realizacj¢ przedsigwzig¢ prorozwojowych umozliwiaty: dobra
sytuacja ekonomiczno-finansowa przedsigbiorstw, przyrost srodkow pozyskiwanych
z kredytow bankowych oraz absorpcja funduszy unijnych. Negatywny natomiast
wplyw na realizowane i planowane inwestycje mialy wzrastajace koszty wynagro-
dzen, energii, materialow i surowcow, a takze ceny dobr inwestycyjnych.

O potencjale finansowym przedsigbiorstw, istotnym dla perspektyw dziatalnosci
inwestycyjnej, $wiadczy to, ze wartos¢ ich aktywow (depozyty bankowe, fundusze
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inwestycyjne, obligacje oraz bony skarbowe i inne) zdecydowanie przekracza po-
trzeby wynikajace z obstugi wydatkow inwestycyjnych. Co wigcej wynik finansowy
netto, uzyskany w 2007 r. przez duze przedsigbiorstwa (88,1 mld zt) byt zaledwie
0 16% nizszy niz naktady inwestycyjne poniesione w tym okresie (105 mld zt),
podczas gdy w optymalnej strukturze finansowania inwestycji srodki wtasne sta-
nowi¢ powinny jedynie jedna trzecia naktadow. W zwiazku z tym w 2007 r. firmy
mniej chetnie niz uprzednio siegaly po coraz drozsze kredyty i pozyczki na cele
rozwojowe. W koncu grudnia zadtuzenie ich z tego tytulu w polskim systemie
bankowym wynosito 44,7 mld zt i byto tylko o 2,6 mld z1, tj. 0 6,1% wigksze niz
przed rokiem (w 2006 r. zwigkszyto si¢ ono o 10,7%, a w 2005 1. az 0 63,7%).
Szybciej natomiast rosto wykorzystanie kredytow zagranicznych.

Duze oczekiwania towarzysza wspieraniu inwestycji przez absorpcj¢ srodkow
pomocowych UE. W perspektywie finansowej 2004-2006, z przyznanych Polsce
12,8 mld euro z funduszy strukturalnych i z Funduszu Spdjnosci, ponad 10,5 mld
euro zostato przeznaczone na realizacj¢ inwestycji dotyczacych infrastruktury
transportowej, sSrodowiskowej i spotecznej. Dotychczas jednak z tej formy pomocy
skorzystato mato firm. Jak wynika z danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
kwota srodkéw wyptaconych do konca 2007 r. z tych funduszy siggngla tylko
70% catej alokacji dostgpnej na lata 2004-2006. Pod wzgledem wykorzystania
funduszy Polska znalazta si¢ na 5 miejscu wsrod nowych panstw cztonkowskich.
Co prawda termin wykorzystania srodkow z tej alokacji uptywa z koncem 2008 r.,
ale aby poprawi¢ absorpcj¢ funduszy UE konieczne jest usprawnienie systemu
administracyjno-prawnego, zwiazanego z dostgpem do tych funduszy. Jest to szcze-
gblnie wazne, gdyz uruchomione juz sa $rodki przewidziane na nowa perspektywe
finansowa 2007-2013. W tym okresie Polska stanie si¢ najwigkszym beneficjentem
unijnej polityki spojnosci spoteczno-gospodarczej, korzystajac z 67,3 mld euro,
co stanowi¢ bedzie ponad 19% catosci srodkoéw przeznaczonych przez UE na cele
tej polityki. Bedzie to najwicksza w dotychczasowe;j historii pula srodkéw pomo-
cowych, jakie nasz kraj otrzymat ze Zzrodet zagranicznych na wsparcie rozwoju
spoteczno-gospodarczego.

W 2007 r. naptyw bezposrednich inwestycji zagranicznych byt tylko nieco
nizszy niz w rekordowym 2006 r. Wstepne szacunki wskazuja, ze wynidst on
13,7 mld euro (w 2006 r. — 15,2 mld euro, a Srednio w latach 2001-2005 okoto
8 mld euro). Od poczatku transformacji do konca 2007 r. taczna ich warto$¢ prze-
kroczyta 108 mld euro.

Atutem naszego kraju w przyciaganiu bezposrednich inwestycji zagranicznych
(BIZ) sa przede wszystkim: korzystne potozenie, wielko$¢ rynku, relatywnie ciagle
jeszcze tania i dobrze wyksztalcona sita robocza. Korporacje transnarodowe spoza
UE uwazaja ze Polska jest dogodnym miejscem do rozpoczgcia ekspansji na rynki
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krajow unijnych. Naptyw BIZ ograniczaja natomiast: niedostateczna infrastruktura,
restrykcyjne przepisy prawa pracy, uwarunkowania dotyczace prowadzenia dzia-
falno$ci gospodarczej, wysokie koszty okotoptacowe. Podjecie inwestycji wiaze
si¢ zazwyczaj z wysokim ryzykiem, dlugim czasem realizacji i nieuzasadnionymi
kosztami. Zagrozeniem dla dalszego wydatnego naptywu kapitatu zagranicznego
staje si¢ tez konkurencja ze strony Rosji i nowych cztonkow UE: Butgarii i Rumu-
nii, gdzie koszty zatrudnienia sa nizsze. Poza tym na polskim rynku pracy coraz
trudniej jest pozyska¢ wykwalifikowanych pracownikow.

Bardzo wysoki popyt konsumpcyjny

W tempie nieobserwowanym od szeregu lat zwigkszyta si¢ konsumpcja.
W 2007 r. spozycie indywidualne byto o 5,2% wigksze niz przed rokiem, wobec
4,9% w 2006 1. 1 2,8% $rednio w latach 2001-2005. Sprzyjaty temu wysoka dyna-
mika realnych wynagrodzen i dochodow gospodarstw domowych dziatajacych na
wlasny rachunek, w tym rolnikow, naptyw srodkow w wyniku transferow zagra-
nicznych, atrakcyjna oferta dobr konsumpcyjnych poparta przystepnymi kredytami
bankowymi oraz wysoki poziom optymizmu konsumentow, wynikajacy migdzy
innymi z oczekiwanej dalszej poprawy na rynku pracy. Wérod czynnikéw hamu-
jacych popyt konsumpcyjny najistotniejsze znaczenie mial brak waloryzacji rent
1 emerytur, co obnizylo zwiazane ze §wiadczeniami spotecznymi realne dochody
gospodarstw domowych. Poza tym w wigkszosci gospodarstw spozycie artykutow
zywno$ciowych — szczegodlnie w koncu roku — ograniczyt silny wzrost ich cen.

Rysunek 6
Wzrost spozycia indywidualnego
(rok poprzedni = 100)
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Wysoka dynamika produkcji w sferze realnej gospodarki, przy coraz wyzszych
wskaznikach oplacenia wzrostu wydajnosci pracy

W 2007 r. produkcja sprzedana przemystu wzrosta 0 9,5%, wobec 11,2% w 2006 1.
15,2% $rednio w latach 2001-2005. W przedsigbiorstwach o liczbie pracujacych
powyzej 9 os6b w ubiegtym roku produkcja zwigkszyta si¢ 0 9,8%, przy wzro-
$cie wydajnosci pracy o 6,7% 1 przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia brutto
0 8,9%. W gltownych sektorach przemystu najbardziej zwigkszyla sig sprzedaz
w przedsigbiorstwach produkujacych gtéwnie dobra konsumpcyjne trwate (o okoto
18%) 1 inwestycyjne (o okoto 17%).

O skali przyrostu produkcji przemystowej decydowat eksport i duza chtonnos¢
rynku wewngtrznego, a czynnikiem zwigkszajacym konkurencyjno$¢ dostaw byty
korzystne zmiany strukturalne. Poziom produkcji dzialéw i grup uznawanych za
nosniki postgpu technicznego byt o okoto 14% wyzszy niz przed rokiem, a jej udziat
w catej produkcji przedsigbiorstw przemystowych przekroczyt 16%.

W 2007 r. tempo wzrostu produkcji budowlano-montazowej w przedsigbior-
stwach o liczbie pracujacych powyzej 9 0sob osiagnegto 16,7%, przy wzroscie
wydajnosci pracy o 6% 1 przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia brutto az
0 15,5%. W 2006 r. produkcja ta zwigkszyta si¢ o 13,7%, a w latach 2001-2005
notowano jej spadek wynoszacy $rednio w roku 2,3%. Wskaznik oplacenia przy-
rostu wydajnosci pracy przyrostem S$redniej ptacy byl jeszcze bardziej nieko-
rzystny niz w przemysle. O ile w ubieglym roku w przemysle wynidst 1,4, to
w budownictwie az 2,5, co spowodowalo gwattowny wzrost jednostkowych kosz-
tow pracy. Wzrost sprzedazy obserwowano we wszystkich grupach przedsigbiorstw
budowlanych, najwigkszy (30,6%) w firmach zajmujacych si¢ przygotowaniem
terenu pod budowe, ale i tam tempo wzrostu ptac wyprzedzato znacznie tempo
wzrostu wydajno$ci pracy.

Umocnity si¢ pozytywne tendencje w budownictwie mieszkaniowym. Do
uzytku oddano 134 tys. mieszkan, a wigc znacznie wigcej niz Srednio w po-
przednich 15 latach, z wyjatkiem 2003 r. O zainteresowaniu ta forma budowni-
ctwa $wiadczy zwigkszenie, w pordwnaniu z 2006 r., 0 34,2% liczby mieszkan,
ktorych budoweg rozpoczeto i 0 47,1%, na budowg ktorych wydano pozwolenia.
Przedsigbiorstwa przemystowe i budowlane za najwigksze bariery w prowadze-
niu dziatalnosci uwazalty niedobor wykwalifikowanych pracownikow i rosnace
koszty zatrudnienia.

Przyspieszenie popytu konsumpcyjnego znalazto odzwierciedlenie w sprzedazy
detalicznej, ktora w 2007 r., w przedsigbiorstwach o liczbie pracujacych powyzej
9 0sob zwigkszyla si¢ (w cenach statych) o 14%, wobec 11,9% w 2006 1. i 1,5%
w 2005 r. Szczegodlnie dynamicznie (o 36,4%) wzrosta sprzedaz samochodow
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1 sprzetu motoryzacyjnego a takze mebli, sprz¢tu radiowo-telewizyjnego i gospo-
darstwa domowego (0 23%).

Globalna produkcja rolnicza zwigkszyta si¢ (wedtug wstepnych szacunkow)
0 6,0% wobec spadku o 1,2% w 2006 1. 1 4,2% w 2005 r. Korzystne na ogédt warunki
atmosferyczne zdecydowaly o wyzszej 0 9,2%, niz przed rokiem, produkcji roslin-
nej. Wzrosta réwniez (o 2,9%) produkcja zwierzeca. Na wzrost produkcji roslinne;j
wptynelo znaczne zwicgkszenie zbiorow wigkszosci upraw, w tym zwtaszcza zb6z
(0 24,6%), rzepaku i rzepiku (o 28,7%), ziemniakow (o 31,3%) i warzyw grunto-
wych (o 13,1%). Nizsze (0 53,3%), na skutek przymrozkoéw w okresie kwitnienia,
byty zbiory owocow z drzew.

Na rynku rolnym wigkszo$¢ podstawowych produktéw pochodzenia roslinne-
g0, drob oraz mleko byly znacznie drozsze niz w 2006 r. Obnizyly si¢ natomiast
ceny trzody chlewnej, prosiat i bydta. Kolejny rok korzystnie ksztaltowaty si¢
relacje cen produktow rolnych sprzedawanych przez rolnikow do cen towaréw
i ustug przez nich nabywanych. Wskaznik ,,nozyc cen” wyniost 106,5, podczas gdy
w 2006 1. 102, a w 2005 r. 96. Pogorszenie optacalnosci chowu trzody chlewne;j
spowodowato wzmozona jej wyprzedaz i redukcje pogtowia, ktorego stan w ciagu
roku obnizyt si¢ 0 6,3%.

Wzrasta otwartos$¢ polskiej gospodarki

Przez kolejny juz rok utrzymywato si¢ dwucyfrowe tempo wymiany han-
dlowej z zagranica, $wiadczace o wzrastajacym stopniu otwartosci gospodarki.
Stopien ten, wyrazony relacja obrotéw handlowych (eksportu i importu dobr
1 ushug) do PKB, wynosit w 1995 r. 44%. W nastepnych latach dynamicznie
rosngce transakcje zagraniczne poprawity tg relacjg do 69% w 2003 . 1 85%
w 2007 r. Tym samym Polska przekroczyta srednig UE-27, siggajaca w 2007 r.
80%. Mozna jednak zauwazy¢, ze import towarow ro$nie szybciej niz eksport.
Zjawisko to, cho¢ widoczne od 2006 r., ostatnio przybiera na sile i wptywa na
pogarszanie si¢ salda wymiany. Poprzednio (od 2000 r. do 2005 r.) wzrost eks-
portu byl wyzszy niz importu.

W 2007 r. warto$¢ eksportu (w ujeciu rzeczowym) przekroczyta po raz pierwszy
100 mld euro, zwigkszyta si¢ w porownaniu z poprzednim rokiem o 15%. W 2006 r.
wzrost wynidst 23,1%, a w latach 2001-2005 $rednio w roku 15,8%.

Import w ubiegtym roku osiagnat prawie 119 mld euro, wzrastajac o 17,8%,
wobec 24,2% w 2006 1. 1 8,9% $redniorocznie w poprzednich 5 latach. Ujemne sal-
do towarowe (17,6 mld euro) byto o0 36,7% wyzsze niz przed rokiem i w relacji do
obrotéw stanowito 16%, wobec 6,8% w 2006 1. 1 6,4% w 2005 r., co $wiadczy o po-
wigkszaniu si¢ nierownowagi w obrotach. Dostawy kierowano gtoéwnie do krajow UE,
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Rysunek 7
Wzrost eksportu liczonego w euro
(rok poprzedni = 100)
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ktorych udziat w ogdlnym naszym eksporcie jednak powoli maleje. O ile w 2006 r.
stanowit on 79%, to w 2007 1. 78,7%. Najwigkszymi odbiorcami polskich towarow
byty Niemcy (25,8% catego eksportu), Wtochy (6,8%), Francja (6%) i Wielka Bryta-
nia (5,9%). Zwraca uwagg bardzo wysoki wzrost eksportu do krajow Europy Srodko-
wo-Wschodniej (24,2%), w tym do Rosji (25,2%) 1 na Ukraing (27,5%), wynikajacy
z dynamicznego rozwoju tych gospodarek i perspektywy poprawy koniunktury. Po
stronie importu, z udzialem prawie 64%, gtéwnym partnerem Polski byta réwniez UE,
ale tylko jeden z trzech najwigkszych dostawcow nalezat do tych krajow. Pierwsza
pozycje zajmowaty Niemcy (23,9% catego naszego importu), druga Rosja (8,8%),
a na trzecia wysungly si¢ Chiny (7,2%), wyprzedzajac Wtochy (6,8%). Pod wzgledem
tempa przyrostu importu (38%) bezkonkurencyjne byty Chiny.

W strukturze rozdysponowania importu wiodaca rolg, od wielu lat, odgrywa
import zaopatrzeniowy (zuzycie posrednie) siggajacy w 2007 r. ok. 64% catosci
importu, za$ udziat importu inwestycyjnego wynosit 17%, a konsumpcyjnego 19%.
Oznacza to, ze zdecydowana wigkszos¢ sprowadzanych towarow stuzy celom
produkcyjnym. Najwicksza dynamika odznaczal si¢ import inwestycyjny, ktory
w ubieglym roku zwigkszyt si¢ o jedna piata.

Obroty handlowe ze wszystkimi grupami krajow realizowano w warunkach
korzystnego uktadu cen. W 2007 r. ceny transakcyjne towarow eksportowanych
byly 0 2,6% wyzsze niz rok wczesniej, a importowanych o 0,5%. W rezultacie
wskaznik terms of trade wynidst 102,1 (w 2006 1. — 99,7). Najkorzystniejsze rela-
cje cen odnotowano w obrotach z krajami rozwijajacymi si¢ (111,9) oraz Europy
Srodkowo-Wschodniej (101,2). W wymianie z krajami UE wskaznik terms of trade
osiagnat 100,7.
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Eksport towarow na 1 mieszkanca w krajach UE w 2007 r. (w tys. euro)

Rumunia 7: 1.4
Cypr | | L5

Butgaria 1,7

Grecja 17

Lotwa 2.6
Polska 2,7
Portugalia 3,7
Litwa 7: 38
Hiszpania :I 4.1
Wielka Brytania :I 53

Malta | | 59

Estonia

Wiochy

Francja

Wegry 6.9
UE-27 7,7
Stowacja 7.9

Czechy

Stowenia

Niemcy

| 12,0

Finlandia

| 128

Dania

| 135

Szwecja

|13

Austria

| 130

Irlandia

| 200

Niderlandy

| 207

Belgia

| 2200

Rysunek 8

Luksemburg

0
Zrodto: Eurostat.

20

| 297
!

30

Mimo niewatpliwych — w ostatnich latach — sukcesow w wymianie handlowej
z zagranica poziom eksportu i importu pozostaje bardzo niski, a struktura obrotow
znacznie odbiega od obserwowanej w krajach rozwinigtych. W 2006 r. udzial na-
szego kraju w swiatowym eksporcie wynosit 1%, a w imporcie 1,1%, przy udziale
PKB siggajacym 0,7%. Podkresli¢ jednak nalezy, ze jeszcze w 2000 r. relacja pol-
skiego eksportu do globalnego stanowita zaledwie 0,5%, a importu 0,8%. W 2007 r.
warto$¢ eksportu na jednego mieszkanca osiagneta 2,7 tys. euro i byta wielokrotnie
nizsza niz w zdecydowanej wigkszosci krajow UE. Tak np. $rednio w Unii w 2007 r.
wynosita 7,7 tys. euro, w tym na Wegrzech 6,9 tys. euro, w Stowacji 7,9 tys. euro,

w Czechach 8,7 tys. euro, w Stowenii 9,9 tys. euro.
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Bardzo niski — mimo wyraznych tendencji wzrostowych — byt w dalszym cia-
gu udziat towarow wysokiej techniki w ogoélnych obrotach. Po stronie eksportu
wynosit on 5,6%, a importu 14,1%, natomiast w krajach UE w ostatnich latach
oscylowat wokot 20%.

Nieznacznie nizsza od danych rzeczowych dynamike handlu zagranicznego
zarejestrowata statystyka ptatnicza. W 2007 r. wplywy z eksportu, zrealizowane
w euro, wzrosty o 14,9%, a wyptaty za import o 17,3%. Ujemne saldo obrotow
towarowych wyniosto 8,7 mld euro i1 byto 0 56% wyzsze niz w 2006 r. Tak znaczne
poglebienie nierownowagi w ptatnosciach towarowych miato decydujacy wplyw
na ogd6lny deficyt obrotéw platniczych. Powigkszyto go jeszcze ujemne saldo do-
chodow (wysokie wyptaty zyskow inwestorom zagranicznym z tytutu dochodéw
z zaangazowanego kapitatu). Pozytywnie natomiast na rachunek biezacy, podobnie
jak w latach poprzednich, oddziatywat naplyw srodkéw w ramach transferow (za-
réowno z funduszow UE, jak i przekazow prywatnych) oraz nadwyzka przychodow
z ustug nad ich rozchodami. Deficyt w obrotach biezacych zwigkszyt si¢ z 8,8 mld
euro w grudniu 2006 r. do 11,3 mld euro w grudniu 2007 r., a jego relacja do PKB
wzrosta w ciagu roku z 3,2% do 3,7%, ale pozostata na bezpiecznym poziomie, tym
bardziej ze deficyt z nadwyzka sfinansowany zostal dodatnim saldem inwestycji
bezposrednich, ktérych przeplywy nie cechuja gwattowne wahania, jak w wypadku
inwestycji portfelowych.

Rysunek 9
Relacja deficytu na rachunku biezacym do PKB
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Nieréwnowaga na rachunku biezacym jest w Polsce znacznie mniejsza niz
w wielu krajach cztonkowskich UE. Na przyktad na Lotwie, w stosunku do
PKB, wynosita 23,8%, w Butgarii 18,1%, w Estonii 14,6%, w Rumunii 13,6%,
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na Litwie 11,9%. Korzystnie ksztaltuja si¢ u nas takze inne wskazniki ostrze-
gawcze stluzace do oceny nierownowagi zewnetrznej. Przyktadowo wskaznik
pokrycia importu towaréw i ustug aktywami rezerwowymi wskazywat w koncu
roku na mozliwos$¢ sfinansowania importu rezerwami przez 4 miesiace, wobec
3,9 miesigcy w 2006 r.

Z punktu oceny ptynnosci migdzynarodowej w dalszym ciagu bezpieczny po-
ziom zachowata relacja krotkoterminowego zadtuzenia zagranicznego do oficjal-
nych aktywow rezerwowych. W koncu wrzesnia 2007 r. wynosita ona 87%. Dla
innych krajow naszego rejonu wahata si¢ od 64% (Czechy), przez 83% (Wegry),

Rysunek 10

Saldo na rachunku biezacym w relacji do PKB w krajach UE w 2007 r.
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do 107% (Stowacja). W porownaniu z 2006 r. relacja ta w Polsce pogorszyta si¢
jednak o 20 punktéw procentowych. Na poziom tego zadtuzenia i mozliwosci jego
obstlugi z uwaga patrza inwestorzy zagraniczni.

Polskie dlugi rosng

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na ogoélny poziom i przyrost zadtuzenia
zagranicznego naszego kraju, ktore w istotny sposob wplywaja na stabilno§¢ ma-
kroekonomiczna gospodarki i jej zdolnosci rozwojowe. Jak wynika z danych NBP,
zadluzenie to w koncu wrze$nia 2007 r. przekroczyto 144 mld euro, przy czym diug
sektora rzadowego i samorzadowego wyniost 52 mld euro, sektora pozarzadowego
1 pozabankowego (utozsamianego z przedsigbiorstwami) — 66 mld euro, a sektora
bankowego — 24 mld euro. Prawie 3 mld euro stanowily zobowiazania NBP. Jaki
byt przyrost dtugu i jego struktura w ostatnim roku? Ot6z biorac pod uwagg stan
na koniec grudnia 2006 r., dlug zagraniczny calego kraju wzrdst o 16 mld euro, tj.
0 12,4%, na co wplynglo glownie szybko powigkszajace si¢ zadluzenie przedsig-
biorstw, jak i sektora bankowego. Zobowiazania przedsigbiorstw zwigkszyly sie
o ponad 7 mld euro (o 12,7%), natomiast sektora bankowego o 6,5 mld euro (az
0 37%). Sektor rzadowy i samorzadowy zadtuzony byt na kwotg o 0,3 mld euro
wyzsza niz przed rokiem (wzrost 0 0,6%).

W ciagu prawie siedmiu lat (od konca 2000 r. do III kwartatu 2007 r.) zadtuzenie
zagraniczne zwigkszyto si¢ prawie dwukrotnie. Charakterystyczny jest przy tym
znaczaco wyzszy wzrost zadtuzenia sektora prywatnego (sektor przedsigbiorstw
i sektor bankowy) niz panstwowego (sektor rzadowy i samorzadowy oraz NBP).
W rezultacie udziat zadtuzenia sektora prywatnego w ogdlnym zadtuzeniu kraju
zwigkszyt si¢ do 62% (w koncu 2000 1. stanowit 52%). Najbardziej z mozliwosci
kredytowych skorzystaty w tym czasie przedsigbiorstwa, a przede wszystkim sektor
bankowy, ktorego dtugi wzrosty 3,7-krotnie. Zadtuzanie si¢ bankéw to migdzy
innymi efekt boomu na kredyty hipoteczne i brak srodkéw na rodzimym rynku.
Przy analizie kredytow nalezy tez pamigta¢ o umacnianiu si¢ ztotego (trzeba po-
zycza¢ znacznie wigcej euro 1 dolaréw niz w poprzednich latach, by dysponowac
ta sama kwota ztotych).

Na zadtuzenie sektora publicznego sktadaly si¢ prawie w catosci dtugotermi-
nowe papiery dtuzne oraz dlugoterminowe kredyty i pozyczki. Papiery dtuzne to
pozyczki obligacyjne, plasowane na migdzynarodowych rynkach finansowych oraz
obligacje emitowane na krajowym rynku, nabyte przez nierezydentow. Natomiast
kredyty stanowia zobowiazania zarowno wobec wierzycieli z Klubu Paryskiego
(zrestrukturyzowane zadtuzenie pochodzace z lat siedemdziesiatych XX wieku),
jak 1 kredyty zaciagnigte w latach pdzniejszych. Kredyty te przeznaczane sa migdzy



38 Tadeusz Chroscicki [390]

innymi na finansowanie inwestycji i restrukturyzacje niektorych gatezi przemystu.
Od wielu lat obserwowana jest zmiana struktury zadluzenia rzadu, polegajaca na
systematycznym zmniejszaniu si¢ udziatu kredytow i wzro$cie udziatow dtuznych
papieréw wartosciowych.

Duza czg$¢ zadluzenia przedsigbiorstw (prawie 33%) stanowity kredyty i po-
zyczki zaciagnigte w zagranicznych bankach. Ich taczna warto§¢ w koncu wrzes-
nia 2007 r. wyniosta 22 mld euro i byta 1,7-krotnie wyzsza niz w grudniu 2000 r.
Swiadczy to, Ze nasi przedsigbiorcy nie traktuja powaznie ewentualnosci spadku
zaufania do ztotego, silnego jego ostabienia i zawirowan na rynku walutowym.
Do zadtuzania si¢ w zagranicznych bankach zachg¢caja takze nizsze ceny kredytow
i utatwienia proceduralne (ocena zdolnosci kredytowej uwzglednia powiazania
kapitatowe filii zagranicznych z firmami macierzystymi).

Prawie 30 mld euro kredytow udzielili przedsigbiorcom inwestorzy bezposredni,
czyli zagraniczni wiasciciele (,,spotki matki”). Ta kwota jest dla pozyczkobiorcow
najbardziej bezpieczna, bo w razie ostabienia koniunktury wtasciciel nie bedzie
zadat natychmiastowej sptaty kredytu od ,,spotki corki”, nie cheac narazaé jej na
bankructwo. W ubiegltym roku wzrost takich zobowigzan wyniost 25%, a w ciagu
ostatnich siedmiu lat prawie 400%.

Udziat kredytow inwestoréw bezposrednich w catym zadluzeniu sektora przed-
sigbiorstw stanowi juz 46%, a w relacji do ogoélnego zadtuzenia kraju — 20,7%.
W zwiazku z tym, ze jedna trzecia zadluzenia sektora przedsigbiorstw przypada
na 89 najwigkszych kredytobiorcéw, to znaczaca czgs¢ zadtuzenia koncentruje si¢
w rekach nielicznej grupy podmiotow, ktore ze wzgledu na swoja pozycje rynkowa
(niektore z nich posiadaja udziatowcow zagranicznych), maja utatwiony dostep do
tych rynkéw finansowych.

Ponad 10 mld euro stanowily pozyskane przez firmy kredyty handlowe, bedace
efektem odroczenia ptatnosci. Ich warto$¢ w ostatnich latach czgsto oscylowa-
ta wokot tej kwoty. Z kolei dtugoterminowe obligacje polskich przedsigbiorstw,
znajdujace si¢ w posiadaniu zagranicznych inwestorow portfelowych, wynosity
zaledwie 2,3 mld euro, stanowiac 3,5% catego zadluzenia przedsigbiorstw.

W poréwnaniu z PKB catly dtug zagraniczny Polski wynosit okoto 47%, wo-
bec 37% w 2000 r. Jest to relacja nadal bezpieczna, tym bardziej ze korzystna jest
struktura naszego zadtuzenia. Dtug krotkoterminowy, tj. taki, ktory nalezy spla-
ci¢ w ciagu roku, wyniost w koncu wrzesnia ubieglego roku 36 mld euro (25%
catego zadtuzenia zagranicznego), a dlugoterminowy — 108 mld euro (75%). Dla
porownania relacja dtugu krotkoterminowego do ogdlnego zadtuzenia na Wegrzech
wynosita 14%, w Czechach 31%, a w Stowacji 39%.

Najwigcej (dwie trzecie) krotkoterminowych dlugow zaciagnety przedsigbior-
stwa. Wynika to z tego, ze duzy udziat w ich zadluzeniu maja kredyty handlowe,
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a one udzielane sa w ramach cyklu produkcyjno-handlowego, wynoszacego zwykle
3-6 miesigcy. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w ostatnich latach przyrost zadluzenia
krotkoterminowego znacznie przyspieszyt. W koncu III kwartatu 2007 r., w po-
rownaniu ze stanem w grudniu 2000 r., zadluzenie to wzrosto 3,5 krotnie, podczas
gdy dhugoterminowe — 1,7 krotnie.

Obstuga zadluzenia zagranicznego, chociaz jest olbrzymim obciazeniem dla
gospodarki, nie zagraza jej stabilnosci. W 2007 r. na splate rat i odsetek od za-
ciagnigtych kredytow i pozyczek trzeba bylo przeznaczy¢ okoto 40 mld euro.
W odniesieniu do PKB stanowito to prawie 13%, a w relacji do wplywow z eks-
portu towardw i ustug — 32%. Znaczaca cz¢$¢ srodkdw na obstuge zadtuzenia
zagranicznego pochodzi z wykorzystania nowych kredytow.

Dalsza aprecjacja zlotego
Przez kolejny rok nasza waluta umacniata si¢ zarowno w stosunku do dolara,
jak i euro. Liczac na podstawie sredniorocznego kursu, w 2007 r. ztoty w stosunku

do dolara zyskat na wartosci 10,8%, a do euro 2,9%.

Rysunek 11
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Zmiany kursu zlotego byly determinowane czynnikami krajowymi i globalnymi.
Na jego umacnianie si¢ wplyw miaty: wysoki wzrost PKB, dobre wyniki budzetu,
naptyw inwestycji bezposrednich, srodki pomocowe UE, transfery osob pracujacych
zagranica, powigkszenie si¢ dysparytetu nominalnych stop procentowych (wzrost
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stop procentowych w Polsce, przy stabilizacji ich w Europejskim Banku Centralnym
i spadku w Stanach Zjednoczonych). Na ostabienie zlotego oddziatywata gtownie
globalna awersja do ryzyka, zwiazanego z zaburzeniami na mi¢dzynarodowych
rynkach finansowych. Natomiast wydarzenia polityczne w Polsce (w tym wynik
wyborow) miaty niewielki wplyw na wyceng ztotego.

Coraz wyzsza inflacja

Srednioroczny wzrost cen towaréw i ustug konsumpcyjnych w 2007 r. wynidst
2,5% 1 byt wyzszy niz w poprzednich dwoéch latach (w 2006 r. — 1%, w 2005 r.
—2,1%). W grudniu, w poréwnaniu z grudniem 2006 r., dynamika cen osiagngta
4%, przekraczajac gorna granicg przedziatu celu inflacyjnego, okreslonego przez
Radg Polityki Pienigznej (3,5%). Najblizsze miesiace moga przynies¢ jeszcze sil-
niejszy impuls inflacyjny, a jednym z istotnych, kreujacych go czynnikéow — poza
sytuacja na $wiatowym rynku paliw i drozejacymi produktami zywnos$ciowymi'
—moze by¢ wysoki popyt wewngtrzny, w warunkach szybko rosnacych dochodéw
gospodarstw domowych. Szczegolnie grozne stanie si¢ dalsze pogorszenie relacji
migdzy wzrostem wynagrodzen, a wzrostem wydajnosci pracy, tworzace presj¢
kosztowa. Zjawisko szybszego wzrostu przeci¢tnych wynagrodzen niz wydaj-
nosci pracy (wedtug badan NBP dotyczyto to jednej trzeciej firm), a wywotane
poglebiajacymi si¢ niedoborami na rynku pracy, obserwujemy od konca 2005 r.
W poprzednich latach wzrost ptac nie nadazal za wzrostem wydajnosci pracy, co
powodowato spadek jednostkowych kosztow pracy.

W 2007 r. wzrost przecigtnych nominalnych wynagrodzen brutto w gospodarce
narodowej wynidst 11,3%, znacznie przewyzszajac tempo przyrostu wydajnosci
pracy (3,5%). Z tego to migdzy innymi powodu niepokojaco rosta podaz pienia-
dza wyrazona miernikiem M3. W grudniu ubiegtego roku byta ona wyzsza niz
w grudniu 2006 r. 0 13,1%. Wzrostu tego nie mozna oczywiscie faczy¢ tylko z prze-
jawiajacymi si¢ napigciami inflacyjnymi. Jest on bowiem pochodng migdzy innymi
takze wzrostu gospodarczego i obstugi zwigkszonych transferéw zagranicznych.
Na przyspieszony — szczegolnie w ostatnich czterech miesiacach ubiegtego roku
— ogblny wzrost cen wplynety gtownie zwyzki cen artykutdow zywnosciowych.
Wysokie ceny tych artykutow (w grudniu 2007 r. o prawie 8% wyzsze niz rok
wcezesniej) wynikaly w duzej mierze z rosnacego popytu wewnetrznego i eksportu
stymulowanego przez szybko drozejace surowce rolne i produkty spozywcze na
rynkach $wiatowych (zboza, mleko), obnizenia si¢ produkcji i podazy krajowych

' Udziat wydatkow przeznaczanych przez gospodarstwa domowe na zZywnos$¢ w strukturze ogol-

nych wydatkow wynosi ok. 27 %, co w wypadku istotniejszych zmian cen produktéw spozywczych ma
znaczacy wplyw na stopg inflacji.
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surowcow rolniczych (owoce, drob, wieprzowina) oraz ze zwickszajacych sig po-
zasurowcowych kosztéw produkcji zywnosci w Polsce (paliwa, koszty osobowe).
W ciagu dwunastu miesigcy zdrozaty réwniez znacznie ustugi transportowe
(0 8,9%), napoje alkoholowe i wyroby tytoniowe (o 5,4%) oraz towary i ustugi
zwiazane z utrzymaniem i wyposazeniem mieszkania (0 3,9%).

W innych krajach wzrost cen zywnosci byt bardzo zréznicowany. Najwyzszy
obserwowato si¢ w Butgarii (14%), na Lotwie (13%) i Litwie (11%). Najwolniejszy
za$ w Niderlandach, Szwecji 1 Francji, gdzie nie przekraczat 2%.

Rysunek 12
Zharmonizowany wskaznik cen konsumpcyjnych w krajach UE

w grudniu 2007 r.
(wzrost w % w ujeciu rocznym)
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Antyinflacyjnie oddziatywaty przede wszystkim: wzrastajaca konkurencja na
krajowym rynku, w tym towaréw importowanych z krajow o niskich kosztach
wytwarzania, silny zloty oraz wzrost sktonnosci do oszcze¢dzania. O tym ostatnim
swiadczyt miedzy innymi dynamiczny przyrost zasobéw finansowych gospodarstw
domowych (zlotowych i dewizowych lokat oszczednosciowych, pieniadza go-
towkowego, aktywow funduszy inwestycyjnych, obligacji i bondéw skarbowych,
akcji, zaktadow ubezpieczen na zycie). Ogdlna kwota tych zasobow wyniosta
w koncu grudnia ubiegtego roku 612 mld zt i byta nominalnie o 16,2% wyzsza
niz rok wczeséniej, a uwzgledniajac w tym okresie wzrost cen towarow i ustug
konsumpcyjnych — realnie o 11,7%.

Inflacja w Polsce przekracza obecnie sredni poziom UE i od maja 2007 r. nie
jest uwzgledniana przy obliczaniu wartosci referencyjnej dla krajow cztonkowskich.
Nadal jednak spelniamy kryterium inflacyjne okreslone traktatem z Maastricht,
bedace jednym z warunkoéw uczestniczenia w strefie euro. Wysoka inflacja oraz
duze prawdopodobienstwo jej dalszego wzrostu spowodowaty, ze w 2007 r. Rada
Polityki Pieni¢znej dokonata kilkukrotnej podwyzki stop procentowych (tacznie
o 1 punkt procentowy). Podstawowa stopa procentowa operacji otwartego rynku
(referencyjna), za pomoca ktorej NBP oddziatuje na oprocentowanie kredytow
1 depozytdw w bankach komercyjnych, wyniosta w koncu 2007 r. 5%, wobec 4%
w 2006 1. 14,5% w 2005 r. Na decyzje o podwyzce stop procentowych wptyw
miat takze nieobserwowany dotychczas boom kredytowy i to zaréwno na kredyty
hipoteczne (udzielane na cele budownictwa mieszkaniowego i gospodarczego),
jak 1 konsumpcyjne. Te ostatnie wywieraja szczegdlna presjg inflacyjna. W konicu
2007 r. wartos¢ kredytow zaciagnigtych przez gospodarstwa domowe osiagngta
260 mld zt 1 byta o 38% wyzsza niz przed rokiem. W tym czasie depozyty prze-
kroczyty 263 mld zt, zwigkszajac sig o 10,6%.

Napiegcia na rynku pracy

Od drugiego kwartatu 2003 r. obserwuje si¢ systematyczny wzrost popytu na
prace i wzrost liczby pracujacych w gospodarce narodowej. Szczegolnie szybko
zwigksza sig zatrudnienie w ustugach i w przemysle. Przyrost nowych miejsc
pracy (w latach 2005-2007 ponad 1,3 mln), przy duzej emigracji zarobkowe;j?,

2 Wedhug szacunkow GUS w koncu 2006 r. liczba Polakéw przebywajacych czasowo, powyzej
dwoch miesigey, za granica wynosita prawie 2 mln wobec 1 mln pod koniec 2004 r. Dane te nie obejmuja
sezonowej emigracji, ktora ze wzgledu na czas trwania — najczesciej do 3 miesigcy — w wigkszosci krajow
UE podlega uproszczonym procedurom formalno-prawnym lub w ogdle nie jest rejestrowana. Najwigcej
emigrantow przebywa czasowo w Wielkiej Brytanii (ok. 0,6 mln) i w Niemczech (ok. 0,5 mln). Badanie
rynku pracy w wojewodztwie mazowieckim, przeprowadzone przez NBP w maju 2007 r. wskazuje, ze
oferta pracy za $rednie miesigczne wynagrodzenie netto rzgdu 3 tys. zt. sklonitaby gros bezrobotnych do
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decyduje o spadku bezrobocia rejestrowanego, ktdrego stopa w koncu grudnia
2007 r. wyniosta 11,4%, wobec 14,8% przed rokiem.

Rysunek 13

Liczba zarejestrowanych bezrobotnych i stopa bezrobocia
(w koncu roku)
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Zrodto: GUS.

Juz w dziesigciu duzych polskich miastach bezrobocie spadto ponizej tzw.
naturalnego wskaznika, za ktéry uwaza si¢ poziom 4-5%, a ktéry pomaga za-
chowac¢ réwnowage na rynku pracy. Bez zatrudnienia pozostaje tam mniejszy
odsetek ludnos$ci niz w wielu stolicach zachodniej Europy. Nie wszedzie jednak
udato si¢ rozwiaza¢ problem bezrobocia. Na og6lna liczbe 379 powiatow, w 73
pracy poszukiwalo ponad 20% osob aktywnych zawodowo, a w 5 ponad 30%.
Lacznie w catym kraju liczba bezrobotnych przekroczyta w koncu roku 1,7 min,
z czego zdecydowana wigkszo$¢ (63%) to dlugotrwale bezrobotni o niskich kwa-
lifikacjach, mato przydatni dla rynku pracy. Niedopasowanie struktury zawodowej
i kwalifikacyjnej do potrzeb pracodawcow poglebiaja procesy migracyjne, niska
mobilnos¢ miedzyregionalna i staba efektywnos¢ systemu ksztalcenia zawodowego
i ustawicznego. Mimo to Polska stata si¢ krajem, w ktorym poprawa na rynku pracy
nastgpuje najszybciej wsrod krajow europejskich.

pozostania w kraju. Che¢ podjecia pracy za t¢ kwotg wyrazito ponad 88 % respondentéw w powiatach
0 najnizszej stopie bezrobocia.
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Rysunek 14
Zharmonizowana stopa bezrobocia w krajach UE w grudniu 2007 r.
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W poréwnaniu ze stanem w koncu lat 2002—2003 (okres najwigkszego bezrobo-
cia) liczba bezrobotnych w naszym kraju zmalata prawie o potowe, a stopa bezrobocia
0 8,6 punktu procentowego. Zharmonizowana stopa bezrobocia (wyliczana wedhug
metodologii Eurostatu) wyniosta 8,1% i byta nizsza niz bezrobocia rejestrowanego,
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co pozwolito nam wyprzedzi¢ nie tylko Stowacje, ale takze Hiszpanig, Portugalie
1 Grecjg. Jednoczesnie coraz wigeej firm sygnalizuje problemy ze znalezieniem pra-
cownikow o odpowiednich kwalifikacjach. Wedtug badan przeprowadzonych przez
NBP, GUS oraz Polska Konfederacje Pracodawcow Prywatnych w budownictwie
niedobor wykwalifikowanych pracownikoéw deklaruje ponad 60% pracodawcow,
natomiast w przemysle jedna trzecia. Niedostosowanie podazy do popytu na prace
powoduje, ze gwaltownie wzrasta liczba niewykorzystanych ofert zatrudnienia
zgtaszanych do urzedow pracy. W grudniu 2007 r. liczba takich ofert stanowita 45%
ogo6tu zgloszen i w ciagu dwunastu miesigcy wzrosta o ponad 75%.

Zaskakujace jest, ze zwickszajacej si¢ liczbie pracujacych i obnizajacej stopie
bezrobocia towarzyszy stagnacja liczby osob aktywnych zawodowo. W czwartym
kwartale ubieglego roku wspotczynnik aktywnos$ci zawodowej (liczony jako relacja
ludnosci aktywnej zawodowo — pracujacej i bezrobotnej — do ogdlnej liczby lud-
nosci w wieku 15 lat i wigcej) wyniost tylko 54,1% 1 w ciagu dwunastu miesigcy
nie poprawit si¢. Byt on, obok Wegier, najnizszy wsrod krajow UE. Glownymi
tego przyczynami sa dezaktywizacja zawodowa, zwiazana z nabywaniem praw do
wczesniejszych §wiadczen emerytalnych oraz emigracja zarobkowa. Niska aktyw-
no$¢ zawodowa ogranicza podaz pracy, przyczyniajac si¢ do presji ptacowej. Poza
tym wczesniejsze emerytury kosztuja finanse publiczne okoto 20 mld zt rocznie
(1,9% PKB).

Wysokie potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa

Wysokie tempo wzrostu gospodarczego wptywato dynamizujaco na docho-
dy budzetu panstwa, ktore w 2007 r. byly o 19,4% wyzsze niz w 2006 r. przy
wydatkach wzrastajacych o 13,6%. Wzrost dochodow budzetowych byt znacz-
nie wyzszy od wzrostu produktu krajowego brutto w cenach biezacych (9,7%),
w wyniku czego relacja tych dochodow do PKB zwigkszyta si¢ z 18,6% w 2006 r.
do 20,3% w 2007 . Kolejny rok dynamicznie (o 17,9%) rosty dochody podatkowe
(podatki posrednie, podatek od os6b prawnych i fizycznych). Elastyczno$¢ tych
wydatkéw wzgledem PKB wynosita az 1,845 (wobec 1,649 w 2006 r. i 1,585
w 2005 r.), to znaczy, ze wzrostowi PKB o 1% towarzyszyt wzrost dochodow
budzetu panstwa o 1,85%, podczas gdy w 2006 r. 0 1,65%, a w 2005 . 0 1,59%.
Oznacza to dalsze, ewidentne zwigkszenie fiskalnych obciazen gospodarki.

Poprawita sig relacja dochodow do wydatkow. Dochody wystarczyty na sfi-
nansowanie 93,3% wydatkow, podczas gdy w 2006 r. relacja ta wyniosta 88,7%,
aw 2005 r. — 86,4%. Efektem byt maty deficyt (16,9 mld zt.), ktory w odniesie-
niu do PKB osiagnat najnizszy w historii poziom 1,4%. Mogtoby to oznaczac,
ze sytuacja finansowa panstwa jest bardzo dobra. Taka ocena jest jednak mylna.
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Zwroci¢ bowiem nalezy uwage na potrzeby pozyczkowe, tzn. kwote pozyczek,
ktore trzeba zaciagnac, by sfinansowac zaplanowane wydatki. Otoz kwotg tg,
poza oficjalnym deficytem, okreslaja takze migdzy innymi wspotinansowanie
zadan realizowanych z udziatem srodkéw UE, a przede wszystkim koszty refor-
my systemu emerytalnego. W ubieglym roku te trzy pozycje stanowily facznie
prawie 35 mld zi. Trzeba przy tym pamigtac, ze byty to kwoty netto, to znaczy
bez uwzglednienia potrzeb wynikajacych ze splaty krajowych pozyczek wczesniej
zaciagnigtych (wykup obligacji i bonow skarbowych), na ktore nalezy zaciagnaé
nowe pozyczki (wyemitowac papiery skarbowe). W rezultacie narastat panstwo-
wy dhug publiczny, ktory w koncu 2007 r. si¢ggnat 530 mld zt zwigkszajac sie
w ciagu dwunastu miesigcy o okoto 25 mld zt, wobec 38,4 mld zt wzrostu w 2006 r.
Olbrzymi jest jednocze$nie cigzar kosztow obstugi dtugu. W 2007 r. przekroczyty
one 27,5 mld zt, stanowiac prawie 11% ogdtu wydatkéw budzetowych i 2,4%
warto$ci PKB. Gdyby nie koniecznos¢ sptat rat kapitatowych i odsetek od dtugu
krajowego i zagranicznego notowaliby$my w 2007 r. nie deficyt, a nadwyzke
budzetu panstwa w wysokosci okoto 11 mld zt.

Na koszt obstugi dtugu oddzialywat wzrost oprocentowania biezacego emi-
towanych obligacji i bonow skarbowych. NBP przeciwdziatajac presji inflacyj-
nej, zmuszony byt podnosi¢ swoje stopy procentowe, co wptywato na wzrost
stop rynkowych i w konsekwencji na oprocentowanie skarbowych papierow
warto$ciowych. Przecigtna wazona rentowno$¢ sprzedawanych na przetargach
bondéw skarbowych wzrosta z 4,26% w koncu grudnia 2006 r. do 5,88% w koncu
grudnia 2007 r., a przecigtna rentownos$¢ obligacji pigcioletnich odpowiednio
7 4,99% do 5,48%.

Lata 2008-2010

Najblizsze trzy lata beda okresem nadal wysokiej, chociaz nieco nizszej niz
dotychczas, a przy tym malejacej, dynamiki rozwoju polskiej gospodarki. W pet-
ni realne jest jednak osiagnigcie tempa wzrostu PKB znacznie przekraczajace-
go $rednig unijna. W 2008 r. moze on zwigkszy¢ si¢ o0 5,5%, w 2009 r. 0 5,2%,
aw 2010 r. 0 5%. Przy zalozeniu, ze kraje czlonkowskie beda w tym okresie roz-
wijac si¢ okoto dwukrotnie wolniej, pozwoli to na dalsze zmniejszenie dystansu
ekonomicznego dzielacego nas od nich. Ocenia sig, ze w 2010 r. PKB przypadajacy
na jednego mieszkanca, liczony parytetem sity nabywczej, wynies¢ moze w Polsce
prawie 17 tys. euro, stanowiac okoto 60% $redniej krajow UE-27, wobec okoto
57% w 2008 1.
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Rysunek 15

PKB na 1 mieszkanca wedlug parytetu sily nabywczej, 2008 r. — prognoza
(EU-27 =100)
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Za podstawowy czynnik ryzyka realizacji tego scenariusza uwazac nalezy
duze prawdopodobienstwo nizszej aktywnosci w gospodarce swiatowej, zwiaza-
ne z zawirowaniami na amerykanskim rynku finansowym i skutkujace zwolnie-
niem rozwoju krajow strefy euro, a w konsekwencji ograniczeniem ich popytu
importowego, migdzy innymi na towary oferowane przez polskich eksporterow.
Nie bez znaczenia pozostanie tez silna presja inflacyjna wywotana wysokimi ce-
nami ropy naftowe;.

Wedlug najnowszych prognoz Komisji Europejskiej, w panstwach strefy euro
wzrost PKB w 2008 r. wyniesie tylko 1,8%, wobec 2,2% szacowanych wczesnie;j.
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Motorem napedowym polskiej gospodarki pozostanie popyt krajowy (zaréwno
inwestycyjny, jak i konsumpcyjny), ktérego Srednie roczne tempo wzrostu, w latach
2008-2010, wyniesie 7,2% 1 podobnie jak w latach 2006-2007 przewyzszy dyna-
mike¢ PKB. Na ksztattowanie si¢ proceséw inwestycyjnych wplyw wywrze miedzy
innymi ocena przez przedsigbiorcow mozliwosci rozwojowych gospodarki. Ocena
ta dotyczy¢ bedzie realnosci utrzymania na dotychczasowym poziomie krajowego
popytu konsumpcyjnego i skali przysztej ekspansji eksportowej. Za niezwykle
wazny czynnik wspomagajacy rozwdj uwaza si¢ wykorzystanie nakladajacych
si¢ ptatnosci unijnych z perspektyw finansowych lat 2004-2006 (zgodnie z regula
N+2 )1 2007-2013. Szczegdlnym wyzwaniem stanie si¢ realizacja naktadéw na
inwestycje infrastrukturalne, wspotfinansowane ze $srodkéw UE oraz zwigzane
z przygotowaniami do EURO 2012.

W latach 2008-2010 $rednie roczne tempo wzrostu naktadow brutto na $rodki
trwale osiagna¢ moze okoto 13% (w 2008 r. — 16,5%, w 2009 r. — 12,5%, aw 2010 1.
— 10%). Bedzie ono 2,3-krotnie wyzsze od przyrostu PKB, w wyniku czego
w koncu dekady stopa inwestycji osiagnie rekordowy poziom — ponad 27%.

Srednie roczne tempo wzrostu spozycia indywidualnego w latach 20082010
wyniesie nieco ponad 5% (2008 r. — 5,5%; 2009 r. — 5%; 2010 r. — 4,7%). Poza
dochodami gospodarstw domowych dziatajacymi na wtasny rachunek, na spozycie
to oddziatywac¢ bedzie przede wszystkim znacznie wyzszy, niz uprzednio przewi-
dywano, wzrost funduszu plac, wynikajacy z bardzo wysokiego przyrostu wyna-
grodzen (Sredni roczny nominalny wzrost ptac w gospodarce narodowej osiagnie
6,6%) oraz szybko powigkszajacej sig liczby 0sob czynnych zawodowo (przecigtne
zatrudnienie w gospodarce narodowej przyrasta¢ moze rocznie o 1,7%).

Dodatkowym impulsem, wptywajacym na wzrost konsumpcji, stanie si¢
coroczna waloryzacja $wiadczen emerytalno-rentowych, oparta na wskazniku
inflacji, powigkszonym o 20% realnego przyrostu ptac w gospodarce narodo-
wej. Istotna rolg¢ odegra réwniez redukcja pozaptacowych kosztéw pracy (klina
podatkowego, bedacego réznica migdzy catkowitymi kosztami pracy ponoszony-
mi przez pracodawcow, a ptaca netto, w relacji do catkowitych kosztow pracy),
polegajaca gtéwnie na obnizeniu sktadki na ubezpieczenia rentowe i podatku
dochodowego od 0sdb fizycznych. Sktadka rentowa, optacana uprzednio w po-
towie przez pracownikéw i pracodawcow obnizona zostata w dwoch etapach.
W pierwszym etapie, od 1 lipca 2007 r., zredukowano ja z 13% podstawy wymiaru do
10% 1 skorzystali na tym tylko pracownicy. W drugim etapie, od 1 stycznia 2008 r.,
obnizka dotyczyta zarowno czg$ci oplacanej przez pracownika (o dalsze 2 punkty
procentowe), jak i pracodawce (takze o 2 punkty procentowe). W wyniku tych
zmian og6lny wymiar sktadki zmalat do 6%, przy czym ubezpieczony ptaci tylko
1,5%, a pracodawca 4,5%. Obowiazujace dotychczas stawki podatku dochodowego
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od os6b fizycznych w wysokosci 19%, 30% i1 40%, z dniem 1 stycznia 2009 r.
zastapione zostang przez dwie stawki: 18% 1 32%. Poza tym przywrdcono juz
waloryzacje (odmrozenie) progdw podatkowych, zwigkszono kwotg wolng od
podatku, podwyzszono koszty uzyskania przychodow, powigkszono o 20% mi-
nimalne wynagrodzenie, wprowadzono wysokie ulgi podatkowe na dzieci (z tego
tytutu okoto 80% podatnikow w ogole nie bedzie ptaci¢ podatkow, a wptywy z PIT
w 2010 r. zostana pomniejszone o okoto 7 mld zt). Redukcja sktadki na ubezpie-
czenia rentowe, zmiany w podatku PIT, a takze waloryzacja progow podatkowych
i zwigkszenie kwoty wolnej od opodatkowania obniza klin podatkowy z 44%
w 2006 r. do ponizej 40% w 2010 r., przyczyniajac si¢ do wzrostu zatrudnienia
i wynagrodzen oraz zmniejszenia ,,szarej strefy”. Obliczenia wskazuja, ze obnize-
nie klina podatkowego o 1 punkt procentowy wplywa na wzrost popytu na prace
o okoto 0,5%. Decyzje jednak z tym zwiazane przyniosa negatywny efekt dla
sektora finansow publicznych. Tylko z tytulu redukcji sktadki dochody budzetowe
zmaleja w 2010 1. az prawie o 22 mld zt.

Powigksza¢ si¢ bedzie nierownowaga w wymianie handlowej z zagranica. Uwa-
runkowania zewngtrzne dla eksporteréw nie beda tak korzystne, jak w wyjatkowo
dobrym 2006 r. i w I pétroczu 2007 r. W wyniku stagnacji rozwoju globalnego
1 wzrostu inflacji zmniejszy¢ si¢ moze popyt Swiatowy, w tym gtownych polskich
partnerow handlowych. Przyczyni sig to do ostabienia ekspansji eksportowej, czemu
w pelni nie zapobiegnie poprawa jakosci i nowoczesnos$ci oferty naszych towarow
1 ustug, bedaca wynikiem wysokiej aktywnos$ci inwestycyjnej przedsigbiorstw.
Ze wzgledu na wysoki popyt krajowy i wzmozone zapotrzebowanie na import
dynamika jego w dalszym ciagu przewyzszy dynamike¢ eksportu, a kontrybucja
eksportu netto we wzrost PKB utrzyma warto$¢ ujemna.

Rosnacy deficyt handlowy oraz utrzymanie si¢ znacznego ujemnego salda na
rachunku dochodéw beda gtownymi czynnikami oddziatujacymi na deficyt obrotow
biezacych, ktory w relacji do PKB w 2010 r. oscylowa¢ moze w granicach 7-8%.
Dalsze szybkie narastanie tej nierdwnowagi moze sta¢ si¢ bariera dla wzrostu gospo-
darczego, wymagajaca niezbgdnych dostosowan w polityce makroekonomiczne;.

Duze jest prawdopodobienstwo silnych napie¢ inflacyjnych. W 2008 r. dynamika
cen utrzyma sig¢ powyzej gornej granicy celu inflacyjnego. Glownymi determinanta-
mi pozostana: wysoki popyt krajowy i sytuacja na rynku pracy, wywotujaca presje
ptacowa, niemajaca uzasadnienia w poziomie produktywnosci. Braki w zatrud-
nieniu moga si¢ powigkszac, a dotychczas zrealizowane inwestycje nie pozwalaja
jeszcze na zwigkszenie wydajnosci pracy bez wzrostu zatrudnienia. W wypadku
realizacji zadan ptacowych mozemy mie¢ do czynienia z ,,efektem demonstracji”
prowadzacym do niekontrolowanego wzrostu ptac, a tym samym inflacji. Ryzyko jej
podwyzszenia zwigksza, obejmujacy gospodarke $wiatowa i oddziatujacy na polski
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rynek, wzrost cen zywnosci, szybko drozejaca ropa naftowa, a takze konieczno$¢
podwyzszenia stawek podatkéw posrednich i cen kontrolowanych do poziomu
obowiazujacego w UE, jako cze$¢ procesu dostosowawczego.

Czynniki podazowo-popytowe beda utrzymywac ceny zywnosci na wysokim
poziomie. Mozemy spodziewac si¢ wzrostu cen migsa, w zwiazku z jego brakami
w Chinach i rosnaca konsumpcja w krajach rozwijajacych si¢ (Indie). Zdrozeja
takze rosliny oleiste i niektére zboza (kukurydza), ze wzgledu na wzrastajace
zapotrzebowanie producentéw biopaliw. Ograniczeniu inflacji sprzyjac¢ natomiast
bedzie dobra sytuacja naszych przedsigbiorstw, z ktorych czgs¢ prawdopodobnie
obnizy marze, by — mimo rosnacych ptac i kosztow kredytow — utrzymac ceny na
dotychczasowym poziomie. Istotny tez moze by¢ wptyw procesow globalizacji
i towarzyszacy im wzrost konkurencji na rynku dobr i ustug, podlegajacych wy-
mianie mi¢dzynarodowej, jak rowniez stabilnos¢ kursu zlotego oraz zaciesnianie
polityki pienig¢znej. Po wzroscie w 2007 r. stop procentowych o 100 punktow
bazowych, w 2008 r. nalezy spodziewac si¢ ich podniesienia o kolejne 100-125
punktow.

Aktualne szacunki wskazuja, ze w 2008 . $rednia roczna inflacja moze przekroczy¢
4%, ale w dwoch nastgpnych latach zwolni do poziomu ponizej 3%, ksztaltujac si¢
w granicach kryterium okre§lonego traktatem z Maastricht.

Przewiduje si¢ dalsza, ale juz bardzo powolng aprecjacje zlotego (zarowno do
dolara, jak i euro), bedaca gtéwnie skutkiem silnych fundamentow makroekono-
micznych polskiej gospodarki, wzrostu atrakcyjnosci aktywow denominowanych
w ztotych — w rezultacie bardziej rygorystycznej polityki pieni¢znej — oraz napty-
wu bezposrednich inwestycji zagranicznych. Nadal duze znaczenie beda miaty
tez kwoty przekazywane przez osoby pracujace zagranica oraz srodki pomocowe
z funduszéw unijnych.

Kontynuowany bedzie, obserwowany w latach 2005-2007, wzrostowy trend
popytu na prace. Istotna rol¢ odegraja tutaj:

— utrzymywanie si¢ tendencji wzrostowych w gospodarce, w warunkach wy-
czerpywania si¢ w przedsigbiorstwach mozliwosci dalszego zwigkszenia produkcji
bez wzrostu zatrudnienia; szczegdlne oczekiwania tacza si¢ z tworzeniem nowych
miejsc pracy w pracochtonnych sektorach, w tym gléwnie w sferze ustug i bu-
downictwa;

— obnizenie klina podatkowego; oddziatywac ono bedzie posrednio przez ko-
rzystny wpltyw na popyt krajowy;

— absorpcja srodkéw pomocowych UE; transfery ptatnosci skierowane zostana
w duzej mierze na poprawe mobilnosci sity roboczej i elastycznosci rynku pracy,
co powinno zmniejszy¢ niedopasowanie strukturalne podazy do popytu na prace;
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— naptyw inwestycji zagranicznych, pozwalajacych na tworzenie nowych miejsc
pracy w przedsigbiorstwach z obcym kapitatem oraz w firmach krajowych koope-
rujacych z nimi (efekt mnoznikowy);

— uwarunkowania demograficzne; w wiek produkcyjny wchodza coraz lepiej
wyksztatcone, liczne roczniki echa wyzu powojennego i tzw. baby boom lat 80.;
zachete do poszukiwania i podejmowania pracy powinny stanowi¢ szybko rosnace
ptace;

— emigracja zarobkowa; spowoduje jeszcze wyzsze niz dotychczas niedobory
na rynku pracy, szczegdlnie dotkliwe w budownictwie oraz w niektorych branzach
przemyshu przetworczego i w ustugach; trzeba zwrdcic jednak uwage, ze wyjazdy
zagraniczne staja si¢ coraz mniej optacalne; z jednej strony — znacznie szybciej niz
w ,, starych” krajach UE rosna wynagrodzenia oferowane na polskim rynku, z dru-
giej za$ — stale umacnia si¢ kurs ztotego (po przystapieniu Polski do UE za jednego
funta ptacono w maju 2004 r. — 7,03 zl, podczas gdy na poczatku 2008 r. — 4,86 zt);
dodatkowo koszty utrzymania sa w Polsce znacznie nizsze niz w UE-15.

Negatywnie na liczbe oséb aktywnych zawodowo oddziatywac bedzie:

— przedtuzenie okresu przechodzenia na wczesniejsze emerytury, prowadzace
do dezaktywizacji 0s6b w wieku produkcyjnym;

— znaczne podwyzszenie placy minimalnej, powodujace eliminacje z rynku
pracy czgsci 0sob o najnizszych kwalifikacjach lub wyparcie ich do szarej strefy.
Zbyt wysoka ptaca minimalna w realiach poszczego6lnych rejonow kraju (Srednie
wynagrodzenia, poziom kosztoéw utrzymania) podnosi bowiem koszt funkcjono-
wania firm zatrudniajacych pracownikow bez doswiadczenia, czy odpowiednich
kwalifikacji; w konsekwencji pracodawcy ograniczaja zatrudnienie 0sob najbar-
dziej zagrozonych bezrobociem; jest to typowy przyktad, jak decyzje podjgte
w interesie najstabszych ekonomicznie grup spolecznych moga przynies¢ odwrotne
od zamierzonych skutki.

Szacuje sig, ze w latach 2008—2010 liczba pracujacych w gospodarce narodo-
wej zwigkszy si¢ o0 0,7 mln, przy czym wskaznik zatrudnienia wzrosnie do okoto
55%. Stopa bezrobocia rejestrowanego nie przekroczy w koncu dekady 7,5%,
a uwzgledniajac badania aktywnos$ci ekonomicznej ludnosci — 4,8% i bedzie nizsza
od $redniego poziomu krajow cztonkowskich. Jednym z podstawowych priorytetow
polityki makroekonomicznej najblizszych lat, warunkujacym trwaty, przyspieszony
rozwdj gospodarki, jest ograniczenie nierownowagi finansowej. Pomimo znacznego
obciazenia budzetu kosztami reform (gtownie emerytalnej i klina podatkowego)
program konwergencji zaktada, ze w 2010 . relacja deficytu sektora instytucji rza-
dowych i samorzadowych do PKB nie przekroczy 2,5%. Kontynuacja konsolidacji
finanséw publicznych powinna pozwoli¢ na redukcje¢ deficytu strukturalnego do
1% PKB. Koszty wspomnianych reform sa ogromne. Przede wszystkim dotyczy
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Tabela 1

Podstawowe wskazniki sytuacji gospodarczej w latach 2001-2008

Wyszczegoélnienie 2001 2002 2003 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Wykonanie Pro-
gnoza

Dynamika, rok poprzedni = 100

Produkt krajowy brutto

101,2 101,4 103,9 105,3 103,6 | 1062 | 106,5 105,5
(ceny state)

Produkcja sprzedana przemystu

100,6 101,1 108,3 112,6 103,7 111,2 109,5 109,0
(ceny state)

Produkcja budowlano-montazowa

93,6 99,7 100,9 93,0 101,5 113,7 115,7 112,0
(ceny state)

Globalna produkcja rolnicza

105,8 98,1 99,2 107,5 95,8 98,8 106,0 102.0
(ceny state)
Naktady inwestycyjne (ceny state) 90,5 90,0 100,6 106,5 107,7 116,8 | 126,22 | 1145

Eksport towaréw (euro)

_ platniczo 119,3 106,0 109,1 122,3 117,8 120,4 114,9 113,2

Import towaréw (euro) — platniczo 105,2 103,5 103,3 119,5 113,4 124,0 117,3 117,1

Ceny towarow i ushug

konsumpcyjnych
- $rednie roczne 105,5 101,9 100,8 103,5 102,1 101,0 102,5 104,1
- XII w relacji do XIT 103,6 100,8 101,7 104,4 100,7 101,4 104.0 103,7

Przecigtne realne wynagrodzenie

L 101,6 101,5 102,0 100,8 101,2 104,2 106,7 104,2
brutto w sektorze przedsigbiorstw

w%
Stopa bezrobocia (31 XII) 19,4 20,0 20,0 19,0 17,6 14,8 11,4 9,9
Saldo rachunku biezacego; %PKB -2,8 -2,6 -2,1 -4,3 -1,6 -3,2 -3,7 -5,2
Wynik sektora finanséw
-3,7 232 -6,3 -5,7 -43 -3.8 25°¢ -2,9
publicznych; % PKB® ’ ’ ’ ’ ? ’ 2,5 ’
Dhug publiczny; % PKB" 36,7 39,8 47,1 45,7 47,1 476 | 465° | 477

* W przedsigbiorstwach zatrudniajacych powyzej 49 0sob.
® Wedtug ESA 95.
¢ Szacunek.

Zrédio: Dane Gtownego Urzedu Statystycznego, Narodowego Banku Polskiego, Ministerstwa Finansow,
EUROSTAT oraz szacunki wlasne.
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to zmian w systemie emerytalnym (wdrozonych w 1999 r.), ktoérych sfinansowanie
obciazy budzet w 2010 r. kwota 45 mld z1, co stanowi¢ bedzie rownowartos¢ 3,1%
PKB. Dochodzi do tego obowiazujaca od 2008 r. coroczna waloryzacja emerytur
1 rent oraz przedtuzenie prawa do wczesniejszych emerytur na dotychczasowych
warunkach (faczny koszt w 2010 r. — 8,7 mld zt, 0,6% PKB). Natomiast redukcja
klina podatkowego (rozpoczgta w 2007 r.) pochtonie w koncu biezacej dekady
28 mld zt (1,9% PKB). Poziom deficytu ogromnie zwigksza tez migdzy innymi
wydatki niezbedne do poprawy infrastruktury. Przyjety przez rzad, we wrzesniu
2007 r., pigcioletni program budowy i modernizacji drog zaktada przeznaczenie
na ten cel (z uwzglednieniem §rodkéw UE) tylko w 2010 r. 32 mld zt (2,2% PKB),
a tacznie w latach 2008-2012 az 121 mld zt.

Wysokie potrzeby pozyczkowe budzetu, w warunkach ograniczonych wpltywow
z prywatyzacji, beda determinowaty narastanie dlugu publicznego. Prognoza Mini-
sterstwa Finansow, prezentowana w strategii zarzadzania dlugiem sektora finansow
publicznych w latach 2008-2010, zaktada ze dlug ten zwigkszy si¢ z 505 mld zt
w 2006 r. do prawie 700 mld zt w 2010 r., tj. 0 37,4%. Mimo to relacja jego do PKB
(47,7%) pozostanie na bezpiecznym poziomie nieprzekraczajacym pierwszego
progu ostroznosciowego (50%), okreslonego przepisami ustawy o finansach pub-
licznych. Jest to jednak projekcja bardzo optymistyczna, ktdrej spetnieniu zagrozié
moze ostabienie tempa wzrostu gospodarczego, dalsza eskalacja zadan ptacowych,
naciski na zwigkszenie wydatkow socjalnych, nadmierne zmniejszenie dochodow
budzetowych w wyniku nieprzemyslanej reformy podatkowej, ewentualna deprecja-
cja ztotego. Droga wiodaca do poprawy sytuacji finanséw publicznych jest przede
wszystkim zasadnicza restrukturyzacja i redukcja wydatkow, w tym tak zwanych
wydatkoéw sztywnych, wymagajaca jednak zmian ustawowych lub naruszenia praw
nabytych niektdrych grup spotecznych. Potrzebna jest kompleksowa reforma catej
sfery socjalnej, a takze dalsza szybka prywatyzacja przedsigbiorstw i ogranicze-
nie dotacji do trwale nieefektywnych jednostek, stanowiacych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa. Potrzeba reformy strony wydatkowej nie oznacza, ze nie ma mozliwos$ci
podniesienia dochodow i1 zmniejszenia ta droga deficytu bez generalnego wzrostu
stopy opodatkowania. Chodzi tu zwlaszcza o rozszerzenie tak zwanej bazy podat-
kowej, przez szersze wiaczenie do systemu rolnikow (podatek dochodowy, KRUS)
oraz bardziej aktywna polityke ograniczania szarej strefy.

Tadeusz Chroscicki



Aleksandra Paczkowska-Tomaszewska
Jaroslaw Mackowiak

PRZEJRZYSTOSC STOSUNKOW FINANSOWYCH
POMIEDZY PANSTWEM, JEDNOSTKAMI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO 1 PRZEDSIEBIORCAMI
— NOWE REGULACJE PRAWNE

Relacje pomigdzy szeroko rozumianym panstwem (obejmujacym w tym znacze-
niu rowniez samorzad terytorialny) a przedsigbiorcami cechuje duza ré6znorodnos¢.
Jest to szczegblnie widoczne w odniesieniu do przedsigbiorcéw publicznych, od
ktorych nie zawsze oczekuje si¢ jedynie osiggania zysku, ale czasem rowniez petne;j
realizacji okreslonych zadan wykorzystywanych w interesie publicznym (tzw. ustug
w og6lnym interesie gospodarczym). Co wigcej, w przedsigbiorstwach (spotkach)
komunalnych, zaspokojenie potrzeb okreslonej spotecznosci ma pierwszoplanowe
znaczenie (np. transport lokalny lub wodociagi i kanalizacja). Ponadto, w odnie-
sieniu do nich wladze publiczne sg bardziej podatne na presje spoteczna zwiazana
np. z wysokoscia zarobkow lub przeciwdziataniem upadtosci. Chronia wigc firmy,
ktorych sa wilascicielami, kosztem pozostalych uczestnikéw gry rynkowe;.

Z drugim rodzajem relacji pomigdzy tak rozumianym panstwem a przedsigbior-
cami mamy do czynienia, gdy wtadze publiczne rezerwuja pewne uprawnienia dla
niektorych przedsigbiorstw, czego przyktadem jest monopol na prowadzenie okre-
$lonego rodzaju dziatalno$ci na oznaczonym terytorium (prawa wytaczne) lub moz-
liwos¢ prowadzenia jej na szczegodlnie korzystnych zasadach (prawa specjalne). Nie
chodzi tutaj tylko o przedsigbiorcéw publicznych. Coraz czgsciej takze prywatnym
powierzana jest rowniez realizacja zadan w ogdlnym interesie gospodarczym.
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Przedmiotem niniejszego artykutu nie jest ocena stusznosci, czy tez metod
ingerencji panstwa (jednostek samorzadu terytorialnego) w gospodarke, ani tez
ocena takiej ingerencji z punktu widzenia zasad konkurencji. Koncentrujemy si¢
W nim na zagadnieniu zapewnienia przejrzystosci w relacjach pomigdzy panstwem
(jednostkami samorzadu terytorialnego) a przedsigbiorcami w tych sferach, w kto-
rych jej zazwyczaj brakuje. Tylko bowiem pelna transparentno$¢ dziatan pozwala
na wykrycie ewentualnych nieprawidtowos$ci i wyrownanie ,,regul gry” pomig¢dzy
przedsigbiorcami, ktorzy otrzymuja wsparcie ze §rodkow publicznych lub maja
szczegdlne uprawnienia, a pozostalymi podmiotami. Obowiazek zapewnienia
przejrzystosci finansowej zostat przez Komisje Europejska nalozony na panstwa
czlonkowskie w drodze dyrektywy. Okresla ona pewne cele, ktore panstwa powinny
zrealizowa¢ w wybrany przez siebie sposob, tak by zapewni¢ transparentnos¢ relacji
panstwo — biznes. Przedstawiamy je w dalszej czesci artykutu wraz z przyjeta przez
Polske metoda ich osiagania. Z uwagi na krotki okres, w jakim obowiazuja u nas
omawiane regulacje prawne implementujace dyrektywe o przejrzystosci, pytanie
o efektywnos$¢ przyjetego modelu pozostaje w dalszym ciagu otwarte.

Regulacje krajowe implementujgce dyrektywe o przejrzystosci

22 wrzesnia 2006 r. uchwalono ustawe o przejrzystosci stosunkow finansowych
pomiedzy organami publicznymi a przedsiebiorcami publicznymi oraz o przejrzy-
stosci finansowej niektorych przedsiebiorcow', zwana dalej ustawa o przejrzystosci
finansowe;j, ktora weszta w zycie 21 kwietnia 2007 r. po uptywie 6-miesigcznego
vacatio legis. Stad tez przedsigbiorcy publiczni podlegajacy przepisom ustawy
powinni juz obecnie wypetnia¢ natozone na nich obowiazki, w szczegolnosci zasg
zwigzane z prowadzeniem ksiag rachunkowych oraz dokumentacji dotyczacej
sytuacji prawnej i ekonomiczno-finansowej (art. 3 ust. 1 ustawy)?. Jesli chodzi
o wynikajace z ustawy ich obowiazki sprawozdawcze, ustawa w szerszym zakresie
znajdzie zastosowanie dopiero w drugiej potowie 2008 r. Przedsigbiorcy publiczni sa
bowiem zobligowani do przesytania organom nadzorujacym dokumenty, materiaty

' DzU nr 191, poz. 1411 i nr 245, poz. 1775.

2 Ustawa o przejrzystosci finansowej w odniesieniu do przedsigbiorcow publicznych wprowadza
obowiazek przesytania sprawozdania finansowego po raz pierwszy niezaleznie od tego, czy uptynal pel-
ny rok obrotowy od dnia jej wejscie w zycie, tak jak to ma miejsce w stosunku do przedsigbiorcow
posiadajacych prawa specjalne, prawa wylaczne lub $wiadczacych ustugi w ogdlnym interesie gospo-
darczym (art. 22 ustawy). Ustawodawca nie pozostawit rowniez kwestii okreslenia poczatku zaistnie-
nia obowiazkow sprawozdawczych przedsigbiorcow publicznych do decyzji organu nadzorujacego.
Stanowisko takie, prezentowane na stronie internetowej Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
(http://www.uokik.gov.pl/pl/pomoc_publiczna/wyjasnienia/#pytaniel 7) nie wydaje si¢ uzasadnione
w $wietle przepisoOw ustawy o przejrzystosci finansowe;j.
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i informacje w terminie 30 dni od zatwierdzenia sprawozdania finansowego?, a rok
obrotowy dla wigkszo$ci z nich pokrywa sig z rokiem kalendarzowym. Poniewaz
przekazywana przez przedsigbiorcéw publicznych dokumentacja jest podstawa
podjecia przez organy nadzorujace dziatan o charakterze kontrolnym (art. 6 ustawy),
dopiero po tym terminie dojdzie do intensyfikacji dziatan tych organow.

Odmiennie uregulowano sytuacje¢ prawna przedsigbiorcoOw korzystajacych
z praw specjalnych, praw wytacznych i §wiadczacych ustugi w ogdlnym interesie
gospodarczym. Wynikajace z ustawy o przejrzystosci finansowej obowiazki ciaza
bowiem na nich dopiero od poczatku pierwszego roku obrotowego nastgpujacego
po dniu wejscia w zycie ustawy, przy czym tego roku dotyczy¢ maja rowniez
obowiazki sprawozdawcze (art. 22 ustawy). W odniesieniu do wigkszosci przed-
sigbiorcow zaliczanych do omawianej kategorii, obowiazek prowadzenia odrgbnej
ewidencji (art. 8 ust. 1 ustawy) powstal wigc dopiero z poczatkiem 2008 r., za$
obowiazki sprawozdawcze odpowiednio w drugiej potowie 2009 r.* Ten drugi ter-
min bedzie wiazat si¢ takze z podjeciem w szerszym zakresie dziatan kontrolnych
przez wlasciwe organy publiczne (art. 11 ustawy).

Transpozycja dyrektywy o przejrzystosci

Ustawa o przejrzystosci finansowej transponuje do polskiego porzadku prawne-
go dyrektywe Komisji 2006/111/WE z 16 listopada 2006 r. w sprawie przejrzystosci
stosunkow finansowych miedzy panstwami cztonkowskimi a przedsiebiorstwami
publicznymi, a takze w sprawie przejrzystosci finansowej wewnqtrz okreslonych
przedsiebiorstw’, zwanej dalej dyrektywa o przejrzystosci. Dyrektywa ta jest
wersja ,,skodyfikowana” dyrektywy Komisji 80/723/EWG z 25 czerwca 1980 r.
w sprawie przejrzystosci stosunkow finansowych miedzy panstwami cztonkowskimi
a przedsiebiorcami publicznymi® oraz pigciu innych zmieniajacych t¢ dyrektywe’.

* Artykut 4 ustawy o przejrzystosci finansowej stanowi, ze przedsigbiorca publiczny, w terminie
30 dni od zatwierdzenia sprawozdania finansowego, przekazuje wlasciwemu organowi nadzorujacemu
okreslone w rozporzadzeniu dokumenty, materialy i informacje, wskazujace na zachowanie przejrzystosci
finansowej pomigdzy tym przedsigbiorca a organami publicznymi.

4 Artykut 9 ustawy o przejrzystosci finansowej stanowi, iz przedsigbiorca korzystajacy z praw spe-
cjalnych, praw wyltacznych oraz przedsigbiorca realizujacy ushugi w ogdlnym interesie gospodarczym,
w terminie 30 dni od dnia zatwierdzenia sprawozdania finansowego, przekazuje organowi publicznemu,
ktory udzielit mu tych praw lub powierzyt realizacjg ustug okreslone w rozporzadzeniu dokumenty, mate-
riaty i informacjg.

> DzUrzEUL 318z 17.11.2006.

¢ DzUrz WE L 195 2 29.07.1980, s. 35; DzUrz UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 8, t. 1, s. 23.

7 Dyrektywa Komisji Nr 85/413/EEC z 24.07.1985 r. zmieniajaca dyrektywe 80/723/EWG
w sprawie przejrzystosci stosunkow finansowych miedzy panstwami czlonkowskimi a przedsiebior-
stwami publicznymi (DzUrz WE L 229, 28.08.1985, s. 20 i nast.); dyrektywa Komisji 93/84/EWG
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Dyrektywa 2006/111/WE ma na celu zapewnienie przejrzystych relacji finan-
sowych pomigdzy panstwem a przedsigbiorcami, a co za tym idzie réwnych wa-
runkéw funkcjonowania przedsigbiorcéw prywatnych i publicznych, zwlaszcza
tam, gdzie nastgpuje styk interesu publicznego i prywatnego, zwiazany z przeply-
wem $rodkoéw publicznych lub przekazywaniem innych korzysci na szczegdlnych
zasadach®. Zawarte w dyrektywie regulacje maja si¢ przyczyni¢ do precyzyjne-
go rozroznienia pomigdzy dziataniami podejmowanymi przez wtadze publiczne
w ,,sferze imperium” i w ,,sferze dominium”, co w konsekwencji powinno zapobie-
ga¢ m.in. udzielaniu przez panstwa czlonkowskie pomocy niezgodnej z zasadami
wspdlnego rynku.

Artykut 86 Traktatu WE stanowi, ze panstwa cztonkowskie, w odniesieniu do
przedsigbiorstw publicznych i przedsigbiorstw, ktérym przyznaja prawa specjalne
lub wylaczne, nie wprowadzaja, ani nie utrzymuja zadnego srodka sprzecznego
z przepisami Traktatu WE, w szczeg6Inosci za$ art. 12 1 81-89. Regutom konku-
rencji podlegaja rowniez przedsigbiorstwa zobowiazane do $wiadczenia ustug
w ogo6lnym interesie gospodarczym, o ile nie stanowi to przeszkody w wykonywa-
niu powierzonych im zadan. W ustgpie 3 tego artykutu Komisja zostata zobowia-
zana do zapewnienia przestrzegania powyzszej zasady, jak rowniez wyposazono ja
w niezbedne $rodki (dyrektywy, decyzje), umozliwiajace okreslanie warunkow dla
osiagnigcia przejrzystosci w tym zakresie.

Przyznanie praw specjalnych i praw wytacznych lub powierzenie $wiad-
czenia ustug w ogolnym interesie gospodarczym ma miejsce czgsto w sek-
torach, ktére uprzednio byly objete monopolem panstwowym. W zwiaz-
ku z postgpujaca liberalizacja poszczegdlnych sektorow, szczegodlnego
znaczenia nabrato zachowanie w tym obszarze regut konkurencji. Postano-
wienia dyrektywy o przejrzystosci maja umozliwi¢ prawidtowe oszacowa-
nie dodatkowych kosztéw $§wiadczenia ustug w ogdlnym interesie gospodar-

7 30.09.1993 r., zmieniajaca dyrektywe 80/723/EWG w sprawie przejrzystosci stosunkoéw finansowych
miedzy panstwami cztonkowskimi a przedsiebiorstwami publicznymi (DzUrz WE L 254, 12.10.1993,
s. 16 i nast.); dyrektywa Komisji 2000/52/WE z 26.07.2000 r., zmieniajaca dyrektyweg 80/723/EWG
w sprawie przejrzystosci stosunkow finansowych miedzy panstwami cztonkowskimi a przedsiebiorstwami
publicznymi (DzUrz WE L 193 229.07.2000, s. 75 i nast.); dyrektywa Komisji 2005/81/WE z28.11.2005r.,
zmieniajaca dyrektywe 80/723/EWG w sprawie przejrzystosci stosunkéw finansowych miedzy panstwa-
mi cztonkowskimi a przedsigbiorstwami publicznymi oraz w sprawie przejrzystosci finansowej wewnqtrz
okreslonych przedsiebiorstw (DzUrz WE L 312/47 2 29.11.2005, s. 47 1 48).

8 Dyrektywa Komisji 80/723/EWG zostata zaskarzona przez Francjg, Wiochy, Wielka Brytanig
i Irlandig¢ Pin. — potaczone sprawy 188-190/80 French Republic, Italia Republic and United Kingom of
Great Britain and Northern Ireland v. Commission. W skargach podniesiono m.in. zarzut braku niezbed-
nosci i naruszenie zasady proporcjonalno$ci oraz dyskryminacj¢ przedsigbiorcéw publicznych wzgle-
dem przedsigbiorcéOw prywatnych. Trybunal Sprawiedliwosci w orzeczeniu z 6.07.1982 (Zb. Orz. 1982,
s. 2545) odrzucit postawione zarzuty.
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czym’, a tym samym wielko$ci rekompensaty ze §rodkoéw publicznych przystu-
gujacej przedsigbiorcom z tego tytulu. Ponadto, wprowadzone dyrektywa reguty
stuza wyeliminowaniu mozliwosci tzw. subsydiowania skrosnego, a wigc przypad-
koéw, gdy korzysci (w tym rekompensata ze srodkdéw publicznych) uzyskane przez
przedsigbiorce z tytulu §wiadczenia ustug w ogdlnym interesie gospodarczym lub
w zwiazku z prawami specjalnymi lub wytacznymi, sa przez niego w rzeczywi-
stosci wykorzystywane do dziatalnosci prowadzonej przez niego na komercyjnych
zasadach'®,

Pierwotnie dyrektywa o przejrzystosci dotyczyta jedynie stosunkow finan-
sowych pomiedzy organami publicznymi a przedsigbiorcami publicznymi. Spod
jej zakresu zostaly wytaczone okreslone sektory, jednakze lista tych, do ktorych
nie mialy zastosowania postanowienia dyrektywy, zostata w 1985 r. ograniczona
regulacjami dyrektywy 85/413/EWG. W 1993 r. dyrektywa 93/94/EWG Komisja
wprowadzila szczeg6lne wymogi dla przedsigbiorstw prowadzacych dziatalnos¢
w sektorze przetworstwa przemystowego z uwagi na wzrastajaca liczbg naruszen
wspdlnotowych regut pomocy publicznej w odniesieniu do przedsigbiorstw z tego
sektora. W 2000 r. dyrektywa 2000/52/WE Komisja rozszerzyla z kolei obowia-
zek zachowania przejrzystos$ci rowniez na przedsigbiorcow posiadajacych pra-
wa specjalne oraz prawa wylaczne, a takze przedsigbiorcow §wiadczacych ustugi
w ogolnym interesie gospodarczym, jezeli uzyskiwali oni pomoc publiczna w zwiazku
ze $wiadczeniem tych ustug. Ostatnia nowelizacja dyrektywy 80/723/EWG, kto-
ra miata miejsce w 2005 r., dostosowala jej przepisy do zmienionej kwalifikacji
prawnej rekompensaty za §wiadczenie ustug w og6lnym interesie gospodarczym,
zgodnie z ktora pod pewnymi warunkami nie stanowi ona pomocy publicznej''.

> Pojecie ,,przedsigbiorstwa $wiadczacego ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym” nalezy ro-

zumie¢ zgodnie z art. 86 Traktatu WE. Artykut ten nie zawiera jednakze definicji tego pojgcia. Niemniej
jednak, mozna przyjac, iz z ,,ushugami §wiadczonymi w ogoélnym interesie gospodarczym” spotykamy si¢
w wypadku powierzenia przez panstwo danemu przedsigbiorstwu lub grupie przedsigbiorstw realizacji
zadania polegajacego na dostarczaniu okreslonych produktéw lub ustug, w celu zaspokojenia interesu
wszystkich obywateli lub okreslonej ich kategorii. Szersze wyjasnienia dotyczace ustug w ogdlnym inte-
resie gospodarczym przedstawiono w punkcie IV artykutu.

10 W niektorych przypadkach mozliwe jest przenoszenie nadmiernej rekompensaty uzyskanej
w zwiazku ze §wiadczeniem ustug w ogdlnym interesie gospodarczym na pokrycie kosztow zwigzanych
z innymi ustugami, w ogélnym interesie gospodarczym, $wiadczonymi przez tego samego przedsigbiorcg.
Niemniej jednak, rowniez i w tym przypadku konieczne jest zachowanie pelnej przejrzystosci — zob. pkt
22 wspolnotowych ram dotyczacych pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytutu §wiadczenia ustug
publicznych (DzUrz.UE C 297 z 29.11.2005).

W wyroku w sprawie C-280/00 Altmark Trans GmbH, (Zb. Orz. 2003, s. I-7747) Trybunat Spra-
wiedliwosci uznat, iz rekompensata z tytulu §wiadczenia ustug publicznych nie stanowi pomocy pan-
stwa w rozumieniu art. 87 Traktatu WE, jesli spelnione sa rownoczesnie cztery warunki. Po pierwsze,
przedsigbiorstwo bedace beneficjentem musi wywiazywac si¢ ze zobowiazan z tytutu $wiadczenia ushug
publicznych, a zobowiazania te musza by¢ jasno zdefiniowane. Po drugie, wyznaczniki, na bazie ktorych
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W zwiazku z powyzszym, dyrektywa o przejrzystosci zostaly obecnie objete
wszystkie przypadki, gdy przedsigbiorca uzyskuje rekompensate w zwiazku ze
swiadczeniem ustug w ogdlnym interesie gospodarczym, niezaleznie od tego, czy
ta rekompensata kwalifikowana jest jako pomoc publiczna.

Przed akcesja Polski do UE dyrektywa o przejrzystosci byta czgsciowo transpo-
nowana do polskiego porzadku prawnego poprzez art. 44 ustawy z 27 lipca 2002 r.
o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przed-
siebiorcow'? oraz wydane na jego podstawie rozporzadzenie Rady Ministrow
z 12 listopada 2002 r. w sprawie informacji i sprawozdan przedsiebiorcow publicz-
nych korzystajqcych z pomocy publicznej'®. W zwiazku z uchyleniem wymienionej
ustawy, transpozycja przepisow dyrektywy o przejrzystosci do polskiego porzad-
ku prawnego nastapita na podstawie art. 40 ust. 3 ustawy z 30 kwietnia 2004 r.
o postepowaniu w sprawach dotyczqcych pomocy publicznej'* oraz wydanego na
podstawie ust. 4 tego artykutu rozporzadzenia Rady Ministrow z 11 sierpnia 2004 r.
w sprawie sprawozdan dotyczqcych wykorzystania pomocy publicznej oraz kategorii
podmiotow, ktore sq zobowiqzane do okreslania zasad rachunkowosci w odniesie-
niu do dziatalnosci wspieranej ze srodkow publicznych'>. Przepisy wskazanych
powyzej aktow prawnych nie dokonaty jednakze petnej transpozycji dyrektywy
o przejrzystosci. Ograniczone zostaty z zatozenia jedynie do przypadkéw udzielania
pomocy publicznej. Przede wszystkim jednak, powyzsze przepisy nie zapewnialy
osiagnigcia celu dyrektywy, czyli jej rzeczywistego wdrozenia. Przypisy ustawy
o postepowaniu w sprawach dotyczqcych pomocy publicznej czynily bowiem Preze-
sa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw organem odpowiedzialnym za za-
pewnienie przejrzystosci finansowej w Polsce, nie dajac mu jednoczesnie faktyczne;j
mozliwosci realizacji powierzonych zadan. Z uwagi na brak petnej implementacji
do polskiego porzadku prawnego dyrektywy o przejrzystosci, Komisja wszczeta

wyliczana jest rekompensata, musza zosta¢ wczes$niej ustanowione w obiektywny i przejrzysty sposob. Po
trzecie, wysokos$¢ rekompensaty nie moze przekracza¢ kwoty niezbgdnej do pokrycia catosci lub czgsei
kosztow poniesionych w trakcie wywiazywania si¢ ze zobowigzan z tytutu Swiadczenia ustug publicz-
nych, przy uwzglednieniu odpowiednich wpltywow i rozsadnego zysku. Po czwarte zas, w przypadku gdy
wyboru przedsigbiorstwa majacego wywiazywac sig ze zobowiazan z tytutu $wiadczenia ustug publicz-
nych nie dokonuje si¢ w trybie zamowien publicznych, ktore pozwolityby na wybor oferenta §wiadcza-
cego te ustugi za ceng najkorzystniejsza dla danej spotecznosci, poziom rekompensaty nalezy okresli¢ na
podstawie analizy kosztow, jakie poniostoby typowe, dobrze zarzadzane przedsigbiorstwo dysponujace
odpowiednimi $rodkami transportu. Wskazany wyrok zmienit dotychczasowa praktyke, zgodnie z ktora
kazdy przypadek przekazania rekompensaty ze srodkéw publicznych przedsigbiorcy $wiadczacemu ustu-
gi w 0golnym interesie gospodarczym byt kwalifikowany jako pomoc publiczna.

2 DzU nr 141, poz. 1177, ze zm.

3 DzU nr 196, poz. 1655.

4 DzU nr 123, poz. 1291, ze zm.

5 DzU nr 192, poz. 1964.
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przeciwko Polsce postepowanie na podstawie art. 226 Traktatu WE w zwiazku
z naruszeniem obowiazkow traktatowych.

W zwiazku z powyzszym, podjete zostaty prace legislacyjne majace na celu
rzeczywista i pelng implementacje¢ do polskiego porzadku prawnego dyrektywy
o przejrzystosci, ktoére zaowocowaly uchwaleniem 22 wrzesnia 2006 r. ustawy
0 przejrzystosci finansowej.

Na marginesie warto doda¢, ze nie tylko Polska miata trudnos$ci z implementacja
dyrektywy o przejrzystosci. Postgpowania zwiazane z brakiem implementacji lub
nieprawidtowa implementacja dyrektywy prowadzone byly zarowno w nowych
(Stowacja, Litwa), jak i starych (Austria, Belgia, Niemcy, Wtochy, Luksemburg
i Wielka Brytania) panstwach cztonkowskich'e.

Ustawa o przejrzystosci finansowej, zgodnie z jej art. 1, ma zapewnié:

a) przejrzysto$¢ stosunkow finansowych pomigdzy organami publicznymi
a przedsigbiorcami publicznymi,

b) przejrzystos¢ finansowa niektorych przedsigbiorcow.

Wyodrgbnione w ten sposob zostaly, wzorem dyrektywy o przejrzystosci, dwa
podstawowe obszary tematyczne, podlegajace regulacjom tego aktu prawnego.

Trzeba podkresli¢, ze ustawa o przejrzystosci finansowej zawiera rozbudowany
stowniczek definiujacy stosowane w niej pojecia. Jest on niezbedny, poniewaz dy-
rektywa o przejrzystosci postuguje si¢ pojeciami, ktore nie miaty odpowiednikow
w prawie polskim lub tez miaty inne znaczenie. Niemniej jednak, ustawodawca
tworzac okreslone definicje, starat si¢ odwotywac¢ do nomenklatury i regulacji juz
funkcjonujacych w prawie polskim.

Przedsig¢biorcy publiczni

Ustawa o przejrzystosci finansowej zawiera szczegdlowe regulacje dotyczace
relacji pomigdzy szeroko rozumianym panstwem a przedsigbiorcami publicznymi.
Dyrektywa o przejrzystosci postuguje si¢ w tym zakresie pojeciem ,,wtadz publicz-
nych”, ktore definiuje jako wszystkie wladze publiczne, w tym wiadze panstwa oraz
wiadze regionalne, lokalne, a takze wszystkie pozostate wtadze terenowe (art. 2 ust. 1
lit. a dyrektywy). Transponujac do polskiego porzadku prawnego pojgcie ,,wladz
publicznych”, postuzono si¢ pojeciem ,,organu publicznego” rozumianego jako organ
administracji rzadowej, inny organ panstwowy, organ jednostki samorzadu terytorial-
nego lub zwiazku tych jednostek, a takze inny podmiot, ktéry z mocy prawa lub na
podstawie czynnosci prawnej realizuje zadania z zakresu administracji publicznej.

16 Zob. komunikat prasowy Komisji Europejskiej z 9.11.2007 r., IP/07/1667.
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W konteks$cie omawiania pojgcia ,,przedsigbiorca publiczny’ nalezy zauwazyc¢,
ze we wspolnotowym prawie konkurencji przedsigbiorcg jest kazdy podmiot pro-
wadzacy dziatalno$¢ gospodarcza niezaleznie od jego formy organizacyjno-prawne;j
oraz zrodet finansowania dziatalno$ci'’. Za dziatalno$¢ gospodarcza uznawana
jest natomiast kazda dziatalno$¢ polegajaca na produkcji towaréw lub sprzedazy
ustug, niezaleznie od tego, czy jest prowadzona w celu osiagnigcia zysku, czy tez
non-profit'8. Pojeciem ,,przedsiebiorcy” sa wiec objete nie tylko takie podmioty,
jak spotki handlowe czy przedsigbiorstwa panstwowe, ale rowniez moze ono od-
nosic si¢ np. do stowarzyszen, fundacji lub jednostek badawczo-rozwojowych.
Generalnie, oceny, czy dany podmiot prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza i moze
zosta¢ uznany za przedsigbiorce w rozumieniu wspolnotowego prawa konkurencji,
dokonuje si¢ niezaleznie od tego, czy w prawie krajowym danego panstwa czton-
kowskiego takiemu podmiotowi przyznano status przedsigbiorcy.

Zgodnie z dyrektywa o przejrzystosci przedsigbiorstwem publicznym jest kazde
przedsigbiorstwo, na ktére wtadze publiczne moga, bezposrednio lub posrednio,
wywiera¢ dominujacy wptyw z racji bycia jego wtascicielem, zaangazowania finan-
sowego lub tez szczegodlnych zasad, ktore nim rzadza. Jednoczes$nie, w dyrektywie
o przejrzystosci wskazane zostaty trzy przypadki, przy zaistnieniu ktorych nalezy
domniemywac, ze wplyw wywierany przez wladze publiczne na przedsigbiorstwo
ma charakter dominujacy. Chodzi tu o sytuacje, gdy wiadze publiczne bezposrednio
lub posrednio posiadaja wigksza cze$¢ subskrybowanego kapitatu przedsigbiorstwa
badz kontroluja wicksza cze¢s$¢ glosow przypisanych do wyemitowanych przez
przedsigbiorstwo akcji lub powotuja wigcej niz polowg cztonkéw organéw admi-
nistrujacych, zarzadzajacych lub nadzorujacych (art. 2 lit. b dyrektywy).

Wzorem dyrektywy o przejrzystosci, polska ustawa definiujac pojgcie ,,przed-
sigbiorcy publicznego”, odwotata si¢ do decydujacego wptywu, jaki na dziatalnosé
danego przedsigbiorcy wywiera panstwo albo jednostka samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z art. 2 pkt 4 ustawy o przejrzystosci finansowej, przedsigbiorca publicz-
nym jest kazdy podmiot prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza, bez wzgledu na
sposob dziatania oraz formeg organizacyjno-prawna, na ktorego dziatalno$¢ organ
publiczny wywiera decydujacy wptyw. Decydujacy wplyw jest przy tym rozumiany
jako oddziatywanie na dziatalno$¢ danego przedsigbiorcy polegajace na dyspono-
waniu wigkszoscia gtoséw w organach przedsigbiorcy zaleznego, uprawnieniu do
powotywania i odwotywania wigkszosci cztonkdw organow tego przedsigbiorcy
lub tez sytuacji, gdy wigcej niz potowa cztonkdéw zarzadu drugiego przedsigbiorcy
jest jednoczesnie cztonkami zarzadu, prokurentami lub osobami petiacymi funkcje

17 Zob. orzeczenie w sprawie C-41/90 Hofner i Elser przeciwko Macrotron GmbH, Zb. Orz. TS
1991, s. 1-1979.
18 Zob. orzeczenie w sprawie C-67/96 Albany, Zb. Orz. TS 1999, s. I-5751.
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kierownicze pierwszego przedsigbiorcy albo innego przedsigbiorcy pozostajacego
z tym pierwszym w stosunku zaleznosci. Do tak skonstruowanej definicji dodano
—w lit. d tego artykutu — ogdlna klauzulg, zgodnie z ktdra o decydujacym wptywie
organu publicznego na przedsigbiorce mozna méwi¢ w kazdym wypadku, gdy organ
ten posiada zdolnos¢ do decydowania w inny sposob o kierunkach dziatalnosci
przedsigbiorcy.

Przy dokonywaniu oceny, czy mamy do czynienia z przedsigbiorca publicznym,
nalezy zwrdci¢ uwagge, ze oddziatywanie organdw publicznych na danego przed-
sigbiorcg moze mie¢ zarowno bezposredni, jak i posredni charakter. Przyktadowo,
przedsigbiorcami publicznymi b¢da nie tylko spétki Skarbu Panstwa, ale row-
niez wszystkie inne spotki wchodzace w sktad grupy kapitatowej, w ktorej spotka
dominujaca jest spotka Skarbu Panstwa. W praktyce rozszerza to istotnie liczbg
przedsigbiorcow, do ktorych zastosowanie maja przepisy przedmiotowej ustawy.

Szczegdlna kategoria przedsigbiorcow publicznych sa dziatajacy w sektorze
przetworstwa przemystowego. Kategoria ta zostata wyodrgbniona w dyrektywie
0 przejrzystosci, poniewaz panstwa cztonkowskie czgsto udzielaty nielegalnej
pomocy tej grupie przedsigbiorcow, przez co nastgpowato zaktocenie konkurencji.
Stad tez, zdaniem Komisji, relacje finansowe pomigdzy panstwem a tymi przed-
sigbiorcami powinny podlega¢ wzmozonej kontroli. Przez dziatalno$¢ w zakresie
przetworstwa przemystowego nalezy rozumie¢ dziatalno§¢ oznaczona w Polskiej
Klasyfikacji Dziatalnosci jako sekcja D'. Nalezy wigc do niej zaliczy¢ m.in. pro-
dukcje drewna, wyrobdéw chemicznych, metali i wyrobow z metali oraz pozosta-
tych maszyn i urzadzen. Poza sektorem przetworstwa przemystowego znajduje si¢
natomiast gornictwo, gdyz oznaczone one zostalo w PKD jako sekcja C.

Szczegdlnym rygorom podlegaja przedsigbiorcy z sektora przetworstwa prze-
mystowego, ktorzy dodatkowo speili nastgpujace warunki:

— osiagneli przychody ze sprzedazy produktéw, towardw i materialdow w wy-
sokosci stanowiacej rownowartos¢ co najmniej 250 min euro®;

—uzyskali co najmniej 50% tych przychodoéw z dzialalno$ci w zakresie prze-
tworstwa przemystowego.

Ustawa o przejrzystosci finansowej okresla szereg relacji finansowych pomiedzy
organami publicznymi a przedsigbiorcami publicznymi, w stosunku do ktorych nie

19

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 20.01.2004 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci
(DzU nr 33, poz. 289, ze zm.).

20 W sprawie sposobu liczenia przychodow przedsigbiorcow z sektora przetworstwa przemysto-
wego, w celu okreslenia, czy podlegaja oni rygorom wynikajacym z dyrektywy o przejrzystosci, a tym
samym ustawy o przejrzystosci finansowej, zobacz pismo Komisji Europejskiej z 4.10.2006 r. dostgpne
na stronie internetowej <http://www.uokik.gov.pl/pl/pomoc_publiczna/wyjasnienia/#pytaniel0>.
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maja zastosowania jej przepisy. Szczegolna uwage nalezy zwroci¢ na wytaczenie
spod zakresu ustawy dotyczace przedsigbiorcow publicznych, ktorych przychody
netto ze sprzedazy produktow, towarow i materiatow w kazdym z kolejnych dwoch
lat obrotowych, poprzedzajacych rok dokonania na ich rzecz przysporzenia ze $rod-
koéw publicznych, nie przekroczyly 40 mln euro, a w przypadku bankow — suma
bilansowa nie przekroczyta 800 mln euro. Dzigki takiemu wytaczeniu obowiazek
stosowania przepiséw ustawy odnosi si¢ jedynie do przedsigbiorcow prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza na duza skalg.

Dyrektywa o przejrzystosci naktada na panstwa cztonkowskie dwojakiego
rodzaju obowiazki. Po pierwsze, zgodnie z jej art. 1 ust. 1, panstwa czlonkow-
skie powinny zapewni¢, aby stosunki finansowe migdzy wtadzami publicznymi
i przedsigbiorstwami publicznymi byly przejrzyste, wskazujac jednoczesnie na
elementy, ktére powinny zosta¢ wyraznie wyodrgbnione. Po drugie za$, naktada
ona obowiazki zwigzane z gromadzeniem, przechowywaniem i udostgpnianiem
Komisji informacji, materiatéw i dokumentéw zwiazanych z szeroko rozumiana
przejrzystoscia stosunkéw finansowych.

Jesli chodzi o pierwszy rodzaj obowiazkow wynikajacych z dyrektywy, przy-
jecie okreslonej metody, ktora pozwolitaby na osiagnigcie tak ogoélnie zapisanego
celu, jakim jest zachowanie transparentnosci, byto przedmiotem szeregu dyskus;ji
i wywotato liczne kontrowersje w trakcie prac nad projektem ustawy o przejrzy-
stosci finansowej. Zgodnie z nia, w celu zapewnienia przejrzystosci stosunkow
finansowych pomigdzy organami publicznymi a przedsigbiorcami publicznymi, ci
ostatni zostali zobowiazani do prowadzenia ksiag rachunkowych i dokumentacji
dotyczacej ich sytuacji prawnej i ekonomicznej, rzetelnie i jasno przedstawiajacych
dokonane na ich rzecz przysporzenia ze srodkéw publicznych, rzeczywisty spo-
sob ich wykorzystania oraz bezposrednie lub posrednie powiazania organizacyjne
i finansowe pomigdzy nimi a organami publicznymi (art. 3 ust. 1 ustawy). Przepisy
ustawy nie wprowadzaja wigc obowiazku tworzenia nowych dokumentow, nieprze-
widzianych do tej pory w polskim systemie prawnym. Przejrzysto$¢ stosunkow
finansowych ma by¢ bowiem z zatozenia zachowana dzigki wprowadzeniu obo-
wiazku szczegdtowego przedstawiania pewnych zdarzen i elementéw w ksiggach
rachunkowych i dokumentacji dotychczas sporzadzanych przez przedsigbiorcow.
Ustawodawca precyzujac sposob przedstawiania przez przedsigbiorceg publicznego
przysporzen finansowych dokonanych na jego rzecz, odwotat si¢ do poje¢ wyste-
pujacych w ustawie z 29 wrzesnia 1994 1. o rachunkowosci*'.

2 1.Dz U 22002 r., nr 76, poz. 694, ze zm.
2. Zob. np. art. 4 ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktorym jednostki zobowiazane sa stosowac
przyjete zasady (polityke) rachunkowosci, rzetelnie i jasno przedstawiajac sytuacje majatkowa i finanso-
wa oraz wynik finansowy.
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Zasada przejrzystosci powinna dotyczy¢ wszelakiego rodzaju przysporzen ze
srodkéw publicznych, przez ktore nalezy rozumie¢ rowniez srodki przedsigbiorcoOw
publicznych. Chodzi wigc tutaj nie tylko o pozytywne dziatania, takie jak dokapitali-
zowanie danego przedsigbiorcy lub udzielenie mu dotacji, ale takze o pomniejszenie
srodkow naleznych od niego, a wige np. gdy ma miejsce umorzenie naleznosci lub
inne zwolnienie z obowiazku ich zaptaty. Dodatkowo, nalezy zauwazy¢, ze powinny
by¢ przejrzyste nie tylko przeptywy finansowe dokonywane bezposrednio na rzecz
przedsigbiorcy, ale rowniez i te realizowane za posrednictwem innych podmiotow.
Ocenie podlegaja wigc takze przeptywy pomigdzy przedsigbiorcami publicznymi
oraz przeptywy dokonywane w ramach danej grupy kapitatowej*?, co ma istot-
ne znaczenie przede wszystkim w odniesieniu do przedsigbiorcow dziatajacych
w sektorze przetworstwa przemystowego.

Jak to zostato wskazane powyzej, obowiazek rzetelnego i jasnego prowadzenia
ksiag rachunkowych i odpowiedniej dokumentacji, tak aby zapewnic¢ przejrzystos¢
relacji finansowych na linii panstwo-przedsigbiorca, zostal w art. 3 ust. 1 ustawy
nalozony bezposrednio na przedsigbiorcg publicznego. Jednoczes$nie, ustawodawca
powierzyl kontrole realizacji tego obowiazku tzw. organom nadzorujacym (art. 6
ustawy).

Organem nadzorujacym jest co do zasady ten organ, ktory sprawuje nadzér nad
dziatalno$cia danego przedsigbiorcy na mocy odrgbnych przepisow. Ustawa wpro-
wadza przy tym rozwiazania szczegolne w odniesieniu m.in. do spotek z udziatem
Skarbu Panstwa i spotek z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego, w sto-
sunku do ktoérych organem nadzorujacym jest organ wykonujacy prawa z akcji lub
udzialow nalezacych odpowiednio do Skarbu Panstwa badz jednostek samorzadu
terytorialnego. Biorac pod uwage, ze spotki kapitatowe sa najczesciej spotykana
forma organizacyjno-prawna przedsigbiorstw publicznych, w praktyce to wlasnie
organy sprawujace tzw. nadzor wlascicielski sa odpowiedzialne za kontrolg realiza-
cji obowiazku zapewnienia przejrzystosci stosunkow finansowych. W odniesieniu
za$ do spotek z udziatem Skarbu Panstwa, organem takim w przewazajacej liczbie
przypadkoéw bedzie minister wtasciwy ds. Skarbu Panstwa. Zakresem ustawy sa
objeci rowniez przedsigbiorcy, na ktorych organy publiczne maja jedynie posredni
wplyw — chodzi tutaj np. o spotki zalezne od spotek z udziatem Skarbu Panstwa.
Organem nadzorujacym dla tej kategorii przedsigbiorcow bedzie organ wiasciwy dla

2 Preambuta dyrektywy Komisji 93/84/EWG z 30.09.1993 r. zmieniajacej dyrektywg 80/723/EWG
w sprawie przejrzystosci stosunkow finansowych miedzy panstwami cztonkowskimi a przedsiebiorstwami
publicznymi stanowi, ze ,,pomimo ze Komisja notyfikujac dyrektywe w 1980 r., wyrazita poglad, iz prze-
ptyw funduszy w ramach przedsigbiorstw publicznych lub grupy przedsigbiorstw publicznych nie podlega
wymogom dyrektywy 80/723/EWG, nowe wymogi zycia gospodarczego, ktore czgsto sa wptywem inter-
wencji panstwa poprzez przedsigbiorstwa publiczne, wymuszaja wiaczenie tych informacji. (...)".
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przedsigbiorcy pozostajacego pod bezposrednim wptywem organdw publicznych
—a wigc organ wilasciwy np. dla spotki dominujacej w grupie.

Przyktadowo, spotka X, w ktorej organach Skarb Panstwa dysponuje wigkszos-
cia glosow, posiada dwie spotki zalezne Y i Z. Dla wszystkich tych trzech spotek
organem nadzorujacym bedzie minister wtasciwy do spraw Skarbu Panstwa, ktory
wykonuje nadzor wlascicielski nad spotka X.

Organ nadzorujacy dokonuje weryfikacji i oceny wypetniania przez przedsig-
biorceg publicznego obowiazku zachowania przejrzystosci stosunkow finansowych
na podstawie przekazywanych mu corocznie przez tego przedsigbiorce dokumen-
tow, materiatéw i informacji. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 ustawy o przejrzystosci
finansowej, przedsigbiorca publiczny, w terminie 30 dni od zatwierdzenia sprawo-
zdania finansowego, przekazuje wlasciwemu organowi nadzorujacemu dokumenty
1 materiaty dotyczace przysporzen ze srodkéw publicznych i ich wykorzystania oraz
powiazan organizacyjnych i finansowych z organami publicznymi wraz z informa-
cja zawierajaca szczegolowe dane dotyczace przedsigbiorcy, opis tych powiazan,
a takze zestawienie oraz opis uzyskanych przysporzen i sposobu ich wykorzystania.
Szczegolowy zakres materiatow, dokumentow i informacji przekazywanych przez
przedsigbiorcow publicznych zostat okreslony w rozporzadzeniu Rady Ministrow
z 21 sierpnia 2007 r. w sprawie dokumentow, materialdéw oraz informacji koniecz-
nych do oceny zachowania przejrzystosci stosunkow finansowych pomigdzy orga-
nami publicznymi a przedsigbiorcami publicznymi®. Rozporzadzenie to roznicuje
zakres przedktadanej dokumentacji, rozszerzajac obowiazki sprawozdawcze przed-
sigbiorcoOw prowadzacych dziatalno$¢ w sektorze przetworstwa przemystowego.
W szczegoblnosci, przedstawiciele tego sektora maja obowiazek przesyta¢ dokumen-
ty dotyczace transakcji finansowych pomigdzy przedsigbiorcami z grupy kapitato-
wej, do ktorej naleza, jezeli transakcje sa zwiazane z przysporzeniami ze srodkow
publicznych i ich wykorzystaniem. Wynika to z postanowien dyrektywy o przejrzy-
stosci, ktora rozszerza katalog dokumentow, materiatéw i informacji wymaganych
w odniesieniu do tej kategorii przedsigbiorcow.?* Warto rowniez wspomnie¢, ze
zgodnie z rozporzadzeniem organowi nadzorujacemu powinna zosta¢ przekazana
opinia bieglego rewidenta z badania sprawozdania finansowego, w ktdrej stwierdza
on, czy informacje zawarte w sprawozdaniu uwzgledniaja postanowienia art. 3
ust. 1 ustawy o przejrzystosci finansowej, a zatem czy obowiazek zachowania
przejrzysto$ci zostat przez danego przedsigbiorce wypetniony?®.

2 DzUnr 161, poz. 1146.

24 Art. 8 ust. 2 i 3 dyrektywy o przejrzystosci.

Art. 65 ust. 2 pkt 3 ustawy o rachunkowosci stanowi, iz opinia bieglego rewidenta powinna
w szczegolnosei stwierdzac, czy badane sprawozdanie finansowe jest zgodne co do formy i tresci z obo-
wiazujacymi jednostke przepisami prawa.

25
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Jezeli przekazane przez przedsigbiorce publicznego materialy, dokumenty
i informacje okaza si¢ nieckompletne lub niewystarczajace do przeprowadzenia
kontroli wypehiania obowiazku zachowania przejrzystosci, organ nadzorujacy
moze zwroci¢ sie o ich uzupetnienie®®. Jednoczes$nie, ustawodawca wprowadzit
mozliwo$¢ zadania od przedsigbiorcy przez organ nadzorujacy informacji, ktore
pozwolityby mu na ustalenie, czy podlega on przepisom ustawy o przejrzystosci,
w tym, czy spelnia on kryteria przedsigbiorcy publicznego. Dodatkowo, nale-
zy zauwazy¢, iz organ nadzorujacy bedzie mogt w ramach dokonywanej oceny
i weryfikacji wykorzysta¢ informacje, ktore posiada o danym podmiocie z racji
sprawowania nadzoru nad jego dziatalno$cia na podstawie innych przepisow lub
w zwiazku z wykonywaniem uprawnien wtascicielskich.

W razie stwierdzenia, ze prowadzone przez przedsigbiorcg ksiggi rachunkowe
1 inna dokumentacja nie odpowiadaja wymogom przejrzystosci lub tez, ze nie
wywiazuje si¢ on prawidlowo z obowiazkow o charakterze sprawozdawczym lub
informacyjnym, wlasciwy organ nadzorujacy moze w drodze decyzji zobowigzaé
go do podjecia okreslonych dziatan niezb¢dnych do wykonania lub nalezytego
wykonania tych obowiazkéw (art. 6 ust. 2 ustawy). W wypadku za§ niewykonania
decyzji, zastosowanie beda miaty przepisy o postgpowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji dotyczace obowiazkow o charakterze niepienigznym. W omawianym
zakresie ustawodawca wskazat wigc jako wlasciwa procedure administracyjna,
z czym wiaze si¢ mozliwos$¢ zaskarzania decyzji organu nadzorujacego do sadu
administracyjnego. Nalezy mie¢ nadziejg¢, ze w ten sposdb powstanie linia orzecz-
nicza, ktéra utatwi prawidlowe stosowanie ustawy o przejrzystosci finansowe;j.

Prawa specjalne, prawa wylaczne i uslugi §wiadczone w ogélnym interesie
gospodarczym

Ustawa o przejrzystosci finansowej zobowiazuje nie tylko do zapewnienia
przejrzystosci stosunkow finansowych na ptaszczyznie panstwo — przedsigbiorca
publiczny, ale zawiera rowniez, wzorem dyrektywy o przejrzystosci, przepisy od-
noszace si¢ do kwestii zapewnienia przejrzystosci finansowej wewnatrz poszcze-
g6lnych przedsigbiorcéw. Chodzi tu o przedsigbiorcow, ktorzy korzystaja z tzw.

26 W trakcie prac nad projektem ustawy rozwazano rezygnacje z corocznych obowiazkdéw sprawo-
zdawczych przedsigbiorcow publicznych (z wyjatkiem przedsigbiorcow z sektora przetworstwa przemy-
stowego). Przedsigbiorcy publiczni byliby zobowiazani przekazywac¢ informacje wlasciwemu organowi
nadzorujacemu tylko na jego zadanie, w zakresie i w terminach wskazanych w tym zadaniu. Z uwagi na
brak odpowiednich mechanizméw kontrolnych, istniato jednakze prawdopodobienstwo, ze przedsigbior-
cy ci nie wykonywaliby natozonych na nich obowiazkow. Zdaniem projektodawcow, mogto to doprowa-
dzi¢ z kolei do niemozliwo$ci wywiazania si¢ przez Polske z obowiazkow przewidzianych w dyrektywie
0 przejrzystosci.
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praw wyltacznych, praw specjalnych lub przedsigbiorcow §wiadczacych ustugi
w ogolnym interesie gospodarczym.

Pod pojeciem praw wytacznych nalezy rozumieé przystugujace z mocy prawa
lub przyznane przez organy publiczne prawa, ktére zastrzegaja na rzecz danego
przedsigbiorcy wylacznos¢ na wykonywanie okreslonego rodzaju dziatalnosci na
wyznaczonym obszarze geograficznym (art. 2 ust. 1 pkt 11 ustawy).

Prawa specjalne sa to z kolei przystugujace z mocy prawa lub przyznane
przez organy publiczne z naruszeniem zasady obiektywizmu, proporcjonalnosci
i niedyskryminacji prawa, ktore na danym obszarze ograniczajq liczbg przedsig-
biorcoéw uprawnionych do wykonywania danego rodzaju dziatalno$ci lub przez
szczegblne uprzywilejowanie okreslonych przedsigbiorcow skutkuja powsta-
niem na danym obszarze nierownych warunkow konkurencji (art. 2 ust. 1 pkt 10
ustawy).

Ustawodawca wprowadzajac pojecie ustug w ogdlnym interesie gospodarczym,
odwoluje si¢ do art. 86 Traktatu WE. Nalezy tu zaznaczy¢, ze z wyjatkiem sek-
toréw, w ktorych prawo wspodlnotowe reguluje te kwestie, panstwa cztonkowskie
posiadaja szeroki margines uznaniowosci przy definiowaniu ustug, ktéore moga
zosta¢ uznane za $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym. Zadanie Komisji
polega na tym, aby taki margines swobody byl stosowany bez razacych btedow?’.
Przepisami ustawy objeci sa tylko ci przedsigbiorcy §wiadczacy ustugi w ogol-
nym interesie gospodarczym, ktorzy w zwiazku z nimi uzyskuja przysporzenie ze
srodkoéw publicznych, niezaleznie od tego, czy przysporzenie to uznawane jest za
pomoc publiczna?.

Obowiazek zapewnienia przejrzystosci finansowej dotyczy wszystkich przed-
sigbiorcéw korzystajacych z praw wytacznych, praw specjalnych lub §wiadczacych
ustugi w ogo6lnym interesie gospodarczym, niezaleznie od tego czy posiadaja oni
status przedsigbiorcy publicznego. Zakresem ustawy o przejrzystosci objeci sa
jednakze tylko przedsigbiorcy korzystajacy z praw wylacznych lub praw specjal-
nych albo §wiadczacy ustugi w ogo6lnym interesie gospodarczym, prowadzacy
rowniez inny rodzaj dziatalnosci, niz ta, ktorej dotycza te prawa i ustugi. Tylko
bowiem w takich przypadkach istnieje ryzyko subsydiowania skro§nego pomig-
dzy dziatalnos$cia, w ramach ktorej korzystaja oni ze szczegdlnych przywilejow,
a pozostata dziatalnoscia prowadzona na podstawie zasad rynkowych. Jednoczes-
nie polski ustawodawca wykroczyt poza zakres regulacji przewidziany dyrektywa
o przejrzystosci i objat przepisami ustawy rowniez przedsigbiorcow realizujacych

2 Wspdlnotowe ramy dotyczace pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytutu $wiadczenia

ustug publicznych, pkt 2.2.
% Zob. przypis 3.
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powierzone im przez panstwo zadania o innym charakterze niz ustugi w ogélnym
interesie gospodarczym.

Podobnie jak w stosunku do przedsigbiorcow publicznych, w odniesieniu do
przedsigbiorcoOw korzystajacych z praw specjalnych, praw wytacznych lub realizu-
jacych ustugi w og6élnym interesie gospodarczym, ustawodawca wprowadzit progi,
ponizej ktorych przedsigbiorcy ci nie sg objgci regulacjami ustawy.

Przepiséw ustawy nie stosuje si¢ bowiem m.in. do przedsi¢biorcéw, ktorych
przychody netto ze sprzedazy produktow, towaréw i materiatow w kazdym z ko-
lejnych dwoch lat obrotowych, poprzedzajacych rok, w ktorym korzystali oni
z praw specjalnych, praw wytacznych lub realizowali powierzone im w ogo6l-
nym interesie gospodarczym ustugi lub zadania, nie przekroczyty 40 mln euro,
a w wypadku bankéw — suma bilansowa nie przekroczyta rownowartosci 800
mln euro. Ponadto, z zakresu ustawy zostali wytaczeni przedsigbiorcy, ktorym
powierzono realizacje ustug w ogdlnym interesie gospodarczym lub innych zadan,
jezeli dokonanie na ich rzecz przysporzenia ze srodkow publicznych nastapito na
czas okreslony, niezbe¢dny do realizacji tych ustug i zadan, w otwartej, przejrzyste;j
i niedyskryminacyjnej procedurze.

Jesli chodzi o obowiazki natozone na przedsigbiorcow korzystajacych z praw
specjalnych, praw wytacznych i przedsigbiorcow §wiadczacych ustugi w ogdél-
nym interesie gospodarczym, w dyrektywie o przejrzystosci Komisja przyjeta
analogiczna konstrukcjg, jak w wypadku przedsigbiorcow publicznych. Panstwa
czlonkowskie powinny zapewni¢ zachowanie przejrzystosci finansowej niejako
wewnatrz poszczegdlnych przedsigbiorcow (art. 1 ust. 2 dyrektywy). Przewidziano
przy tym obowiazki dotyczace gromadzenia, przechowywania i udostgpniania Ko-
misji szeregu informacji, materiatow i dokumentéw zwiazanych z przejrzystoscia
finansowa przedsigbiorcow.

Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o przejrzystosci finansowej, w celu zapewnienia
przejrzystosci, przedsigbiorcy korzystajacy z praw specjalnych, praw wytacznych
lub realizujacy uslugi w ogélnym interesie gospodarczym zostali zobowiazani do
prowadzenia odrgbnej ewidencji dla dziatalno$ci zwiazanej z realizacja tych praw
lub ustug (zadan) oraz dla pozostatej dziatalnosci gospodarczej. Prowadzac odrebna
ewidencje¢ powinni oni w sposob prawidlowy przypisywac przychody i koszty na
podstawie konsekwentnie stosowanych i majacych obiektywne uzasadnienie me-
tod. Zasady prowadzenia odrebnej ewidencji oraz metody przypisywania kosztow
i przychodow powinny zosta¢ okreslone w dokumentacji opisujacej przyjete zasady
rachunkowosci, o ktorej mowa w art. 10 ustawy o rachunkowosci.

Kontrolg realizacji obowiazku prowadzenia odrebnej ewidencji przez przedsig-
biorcow korzystajacych z praw specjalnych, praw wytacznych i przedsigbiorcow
swiadczacych ustugi w og6lnym interesie gospodarczym powierzono organom,
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ktore udzielity im tych praw lub powierzyly realizacje ushug (art. 11 ust. 1 ustawy).
Organy te sa bowiem najbardziej zainteresowane prawidlowym korzystaniem przez
przedsigbiorcow z udzielonych praw lub wlasciwa realizacja ustug. W szczegdlno-
$ci, organy te moga wykorzystywa¢ wyniki kontroli do prawidlowego okres§lania
wysokosci rekompensaty ze srodkow publicznych przekazywanej przedsigbiorcy
w zwiazku ze Swiadczeniem ustug w ogdlnym interesie gospodarczym. Jesli prawa
zostaty nabyte przez przedsigbiorcg bezposrednio z mocy prawa lub w taki sposéb
powierzona mu zostata realizacja okreslonych ustug, zadania kontrolne natozono
na organ, do wlasciwosci ktorego naleza sprawy z zakresu realizacji tych praw lub
ushug (art. 14 ustawy).

Organ, ktory udzielit praw specjalnych, praw wytacznych lub powierzyt rea-
lizacje okreslonych zadan, dokonuje — podobnie jak w wypadku przedsigbiorcéw
publicznych — weryfikacji i oceny wypetniania przez przedsigbiorce obowiazku
zapewnienia przejrzystosci finansowej. Ocena ta oparta jest na przekazywanych
mu corocznie dokumentach i materiatach dotyczacych sytuacji prawnej oraz eko-
nomiczno-finansowej oraz informacjach zawierajacych zwtaszcza dane o przy-
chodach i kosztach zwiazanych z poszczegdlnymi rodzajami dziatalnosci danego
przedsigbiorcy (art. 9 ust. 1 ustawy). Szczegdlowy zakres dokumentow, materiatlow
1 informacji zostal okreslony w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 21 sierpnia 2007 r.
w sprawie dokumentdw, materialow oraz informacji koniecznych do oceny za-
chowania przejrzystosci finansowej niektorych przedsigbiorcow?’. Rowniez jesli
chodzi o prawa specjalne, prawa wytaczne lub ustugi swiadczone w ogdlnym in-
teresie gospodarczym istnieje obowiazek przedktadania opinii biegltego rewidenta
z badania finansowego, stwierdzajacej spetnienie ustawowego obowiazku zacho-
wania przejrzystosci. Wiasciwy organ moze réwniez zwrdcic si¢ do przedsigbiorcy
o dodatkowe informacje.

W razie stwierdzenia braku lub niewtasciwego prowadzenia odrgbnej ewidencji
albo niewypetnienia obowiazkow sprawozdawczych badz informacyjnych, organ
wydaje decyzje, ktora podlega kontroli sadow administracyjnych.

Wydaje sig, ze najbardziej efektywnym sposobem na zapewnienie przejrzystosci
dziatania przedsigbiorcow posiadajacych prawa specjalne lub prawa wylaczne lub
$wiadczacych ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym byloby wprowadzenie
odpowiednich przepisow do wszystkich aktow prawnych, ktore reguluja kwestie
zwiazane z udzielaniem i korzystaniem z tych praw lub §wiadczeniem ustug. Ta-
kie rozwiazanie umozliwitloby bowiem uwzglednienie specyfiki danego sektora.
Ponadto, pozwolitoby wzia¢ pod uwagg regulacje szczegolne w zakresie przejrzy-
stosci, w tym wynikajace z prawa wspolnotowego. Docelowo nalezy wigc dazy¢ do

¥ DzU nr 162, poz. 1147.
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osiagniecia takiej sytuacji*’. Stad tez, w ustawie o przejrzystosci finansowej zawarto
art. 15, zgodnie z ktorym przepisow tej ustawy nie stosuje sig, jesli zasady doty-
czace zachowania przejrzystosci finansowej przez przedsigbiorcow korzystajacych
z praw specjalnych lub wylacznych albo swiadczacych ustugi w ogdlnym interesie
gospodarczym zostaty uregulowane w odrgbnych przepisach.

Kontrola Komisji Europejskiej

Dyrektywa o przejrzystosci zawiera — poza regulacjami dotyczacymi ogélnego
obowiazku zapewnienia przejrzystosci stosunkow finansowych migdzy wiadzami
publicznymi i przedsigbiorcami publicznymi oraz przejrzysto$ci wewnatrz okre-
slonych przedsigbiorcow (art. 1 dyrektywy) — szereg przepiséw zwiazanych z gro-
madzeniem, przechowywaniem i udostgpnianiem Komisji informacji, materiatow
i dokumentéw odnoszacych si¢ do szeroko rozumianej przejrzystosci finansowe;j.

Obowiazki te, ktoére mozna ogolnie nazwac informacyjnymi, maja umozliwi¢
Komisji kontrole przestrzegania postanowien dyrektywy przez poszczegodlne pan-
stwa cztonkowskie. Dzigki temu Komisja mogtaby dokonywac oceny czy warunki
konkurencji na wspélnym rynku pozostaja niezaktécone. Chodzi przede wszyst-
kim o sprawdzenie, czy panstwa cztonkowskie nie naruszyty zasady jednakowego
traktowania przedsigbiorcoOw publicznych i prywatnych, udzielajac nielegalnej
pomocy publiczne;.

W odniesieniu do praw specjalnych, praw wylacznych i swiadczenia ustug
w og6lnym interesie gospodarczym, Komisja zostata wyposazona w instrumenty,
utatwiajace kontrolg, czy nie doszlo do naduzycia pozycji dominujacej przez po-
szczegolnych przedsigbiorcow, w zwiazku z posiadanymi przez nich prawami lub
udzielenia nielegalnej pomocy publicznej, przez np. nadkompensatg dodatkowych
kosztow, wynikajacych ze $wiadczenia takich ustug.

Najdalej idace obowiazki informacyjne dyrektywa o przejrzystosci przewiduje
w odniesieniu do przedsigbiorstw publicznych z sektora przetworstwa przemysto-
wego, gdyz zobowiazuje panstwa czlonkowskie do corocznego przekazywania
W wyznaczonym terminie licznych informacji finansowych (art. 8 ust. 1 dyrektywy).
W szczegblnosci, zgodnie z art. 8 ust. 2 dyrektywy, w stosunku do przedsigbiorstw
publicznych dziatajacych w tym sektorze wymagane sa sprawozdania roczne
1 sprawozdania finansowe obejmujace bilans, rachunek zyskéw i strat, przepisy
objasniajace wraz z zasadami rachunkowosci, o§wiadczenia zarzadu, sprawozdania
z dziatalnos$ci i wedlug segmentow oraz protokoly ze zgromadzen akcjonariuszy.

3 Obecnie odpowiednie regulacje znajduja si¢ np. w art. 31a-31c ustawy z 29.12.1992 r. o radiofo-

nii i telewizji (DzU z 2004 r., nr 253, poz. 2531, ze zm.) lub art. 52 ustawy z 12.06.2003 r., Prawo poczto-
we (DzU nr 130, poz. 1188, ze zm.).
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Ponadto, art. 8 ust. 3 dyrektywy zobowiazuje do dostarczenia dodatkowych informa-
cji, jesli nie sa one zawarte w sprawozdaniu rocznym i sprawozdaniach finansowych
przedsigbiorstwa publicznego. W szczegdlnosci, nalezy przedtozy¢ informacje
dotyczace wniesienia okre§lonych srodkoéw na kapitat zaktadowy Iub inne fundusze
quasi-kapitatowe przedsigbiorcy, np. kapitat zapasowy lub rezerwowy, okreslajac
warunki ich wniesienia, jak réwniez informacje dotyczace bezzwrotnych dotacji
lub podlegajacych zwrotowi jedynie w okreslonych okolicznosciach, kredytow,
w tym przekroczenia limitu kredytowego oraz zaliczkowych wyptat zastrzykow
kapitatlowych z wyszczegolnieniem oprocentowania i warunkéw udzielania kre-
dytu, zabezpieczenia udzielonego kredytobiorcy przez przedsigbiorstwo otrzy-
mujace kredyt, gwarancji przyznanych przedsigbiorstwu przez wiadze publiczne
w zwiazku z finansowaniem dtugu, wyptaconych dywidend i zatrzymanych zyskow
oraz wszelkich innych form interwencji panstwa, takich jak umorzenie nalezno$ci
przedsigbiorstwa publicznego wobec panstwa. Komisja moze zada¢ rowniez od
panstwa cztonkowskiego jakichkolwiek dodatkowych informacji dotyczacych tej
kategorii przedsigbiorcow (art. 8 ust. 7 dyrektywy). Ponadto, w celu umozliwienia
oszacowania liczby firm objetych systemem sprawozdawczym, panstwa czion-
kowskie maja obowiazek dostarczy¢ Komisji wykaz przedsigbiorstw publicznych
dziatajacych w sektorze przetworstwa przemystowego, ich obroty oraz uaktualnia¢
go do 31 marca kazdego roku.

Jesli chodzi o pozostatych przedsigbiorcéw publicznych oraz przedsigbior-
cow posiadajacych prawa specjalne, prawa wytaczne lub tez realizujacych ustugi
w ogolnym interesie gospodarczym, panstwa cztonkowskie maja obowiazek przed-
ktadania informacji, dokumentéw i materiatow jedynie na zadanie Komisji (art. 6
ust. 3 dyrektywy).

W zwiazku z postanowieniami dyrektywy, w art. 17 ustawy o przejrzystosci
finansowej, w odniesieniu do przedsigbiorcow z sektora przetworstwa przemy-
slowego zobowiazano wlasciwy organ nadzorujacy do przekazywania Komisji
Europejskie;j:

a) informacji o firmie, siedzibie i przedmiocie dziatalno$ci oraz wstepne wielko-
$ci przychodow ze sprzedazy produktow, towardw i materiatow tego przedsigbiorcy
—w terminie do 31 marca kazdego roku;

b) wymaganych dokumentow, materiatlow i informacji — niezwlocznie po ich
otrzymaniu. Zakres tych informacji i dokumentacji zostanie okreslony w rozpo-
rzadzeniu Rady Ministrow wydanym na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy, tak aby
odpowiadat art. 8 ust. 2 i 3 dyrektywy.

Implementacja postanowien dyrektywy dotyczacych przekazywania informacji
przez dane panstwo cztonkowskie na zadanie Komisji Europejskiej zostata zapew-
niona dzigki art. 18 ust. 1 ustawy o przejrzystosci finansowej, zgodnie z ktorym
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organ nadzorujacy, w zakresie swojej wiasciwosci, na podstawie uzyskanych do-
kumentéw, materiatow i informacji, udziela Komisji odpowiedzi na jej zapytanie
dotyczace przejrzystosci stosunkow finansowych pomigdzy organami publicznymi
a przedsigbiorcami publicznymi. Ustgp 2 tego artykutu zawiera odpowiednia
regulacj¢ w odniesieniu do organu publicznego, ktory udzielit praw specjalnych,
praw wytacznych lub powierzyt okreslonemu przedsigbiorcy realizacjg ustug
w og6lnym interesie gospodarczym. Jezeli wlasciwy organ takich informacji by
nie posiadat, na mocy art. 4 ust. 2 pkt 4 oraz art. 9 ust. 3 ustawy o przejrzystosci
finansowej moze zwrdci¢ sig do przedsigbiorcy o ich przekazanie. Przepisy te
stanowia bowiem, ze przedsi¢biorca przekazuje wtasciwemu organowi — na jego
zadanie, w zakresie i terminie okreslonym w zadaniu — dodatkowo dokumenty,
materiaty 1 informacje, jezeli te posiadane przez ten organ sa niekompletne lub
niewystarczajace do udzielenia odpowiedzi na zadanie Komisji. Wtasciwe orga-
ny przechowuja je przez pig¢ lat, gdyz w tym okresie Komisja moze zadac ich
udostgpnienia.

Obowiazki informacyjne okreslone w dyrektywie o przejrzystosci sa bardzo
obszerne, a ich realizacja wymaga zaangazowania zaro6wno ze strony organow
publicznych, jak i przedsigbiorcow. Jednakze aktywnos¢ Komisji w kwestii
kontroli zapewnienia przejrzystosci na wspolnym rynku sprowadza si¢ przede
wszystkim do sprawdzenia poprawnosci formalnej implementacji poszczegélnych
postanowien dyrektywy (przyjecie odpowiednich aktow prawnych). W dotych-
czasowej praktyce Komisja kontrolowata zachowanie przejrzystos$ci finansowej
jedynie w ramach toczacych si¢ postgpowan dotyczacych pomocy publicznej,
oceniajac np. wysokos$¢ rekompensaty przekazanej przedsigbiorcy ze srodkow
publicznych w zwiazku ze §wiadczeniem przez niego uslug w ogdlnym intere-
sie gospodarczym?®!, przy czym nie byly to czgste wypadki. Nie byto natomiast
kontroli dokonywanych przez Komisj¢ na podstawie samej dyrektywy o przej-
rzystosci, polegajacych na analizie konkretnych przypadkow (wyjatek stanowi
pismo Komisji skierowane do wtadz polskich w listopadzie 2005 r. na temat
naszych przedsigbiorcow publicznych). Sytuacja ta moze jednak w przysztosci
ulec zmianie, gdyz Komisja Europejska przywiazuje coraz wigksza wage do pet-
niejszego wykorzystywania uprawnien, jakie daje jej dyrektywa o przejrzystosci
w zakresie ochrony konkurencji®.

31 Zob. np. decyzje Komisji z 24.04.2007 r. w sprawie State Aid E 3/2005 — Financing of public
service broadcasters in Germany. Zob. tez komunikat Komisji w sprawie udzielania pomocy panstwa dla
radiofonii i telewizji publicznej (DzUrz UE C 320 z 15.11.2001).

32 Stanowisko takie zaprezentowata przedstawicielka Komisji Europejskiej na seminarium pt.:
., Transparency in financial relations concerning public undertakings”, zorganizowanym przez Technical
Assistance Information Exchange Instrument of the European Commission we wspolipracy z polskim
Ministerstwem Skarbu Panstwa, ktore odbyto si¢ w Warszawie 22.01.2007 r.
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Kompetencje Komisji Europejskiej nie ograniczaja uprawnien krajowych
organow kontroli zwiazanych migdzy innymi z badaniem stosowania ustawy
o przejrzystosci finansowej, implementujacej dyrektywe. Szczegdlna rola przypada
tu Najwyzszej Izbie Kontroli. I nie chodzi wytacznie o kontrole przestrzegania
przez przedsigbiorcow i wlasciwe organy obowiazkoéw bezposrednio wynika-
jacych z tego aktu prawnego, ale rowniez o badanie innych spraw zwiazanych
z omawianymi regulacjami. Przyktadowo mozna tu wskazaé problem wyposaze-
nia przedsigbiorcow w prawa specjalne lub prawa wylaczne. Jest to zagadnienie
niezwykle skomplikowane, zwtaszcza jesli zakres kontroli nie b¢dzie ograniczony
jedynie do kryterium legalnosci.

Aleksandra Paczkowska-Tomaszewska

wicedyrektor Departamentu Monitorowania Pomocy Publicznej
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow

Jarostaw Mackowiak

Uniwersytet Warszawski



Przemystaw Szustakiewicz

CENTRALNE BIURO ANTYKORUPCYJNE
JAKO INSTYTUCJA KONTROLI

Mijaja dwa lata od uchwalenia przez Sejm ustawy o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym' (zwanym dalej CBA), pierwszej w historii Polski instytucji
powotanej specjalnie do zwalczania korupcji w zyciu publicznym i gospodarczym.
Weciaz wzbudza ono wiele kontrowersji i emocji, dotyczacych przede wszystkim
prowadzonych przez CBA postgpowan karnych. Pierwsze sprawozdanie z rocznej
dziatalno$ci Biura przedstawione 1 czerwca 2007 r. przez kierujacego CBA ministra
spotkato si¢ z miazdzaca krytyka opozycji i mediow. Uznano, ze powstata stuzba
nieskuteczna, nicudolna i za droga’.

Pomijajac jednak niefortunne wypowiedzi kierownictwa Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, warte przemyslenia sa kompetencje CBA w zakresie postgpo-
wan kontrolnych. Dyskusja nad rola i zadaniami Biura dotyczy bowiem gtownie
uprawnien zwigzanych z bezposrednim zwalczaniem przestepstw, a zatem z pra-
wem karnym, tymczasem konstrukcja ustawy z 9 czerwca 2006 r. wskazuje, ze
zwalczanie korupcji przez CBA opiera si¢ przede wszystkim na dwoch filarach.

Pierwszy z nich dotyczy $cigania przestgpstw kryminalnych zwiazanych
z korupcja przeciwko:

— dzialalno$ci instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego wska-
zanych w art. 2 ust. 1 pkt. I ww. ustawy oraz okreslonych w art. 228-231 ustawy
z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny?, a takze, o ktorych mowa w art. 14 ustawy

' DzU nr 105 poz. 708, ze zm.

2 Np. G. Makowski: Po co nam Centralne Biuro Antykorupcyjne? ,Newsweek Polska”
nr 24/07, 8.26.

3 DzU nr 88, poz. 553, ze. zm.
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z 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petniace funkcje publiczne?;

— wymiarowi sprawiedliwos$ci, wymienionych w art. 233 kk;

— wyborom i referendum, okreslonych w art. 250a kk;

— porzadkowi publicznemu, wskazanych w art. 258 kk;

— wiarygodno$ci dokumentow, wymienionych w art. 270-273 kk;

— mieniu, okreslonych w art. 286 kk;

— obrotowi gospodarczemu, wskazanych w art. 296-297 i 299 kk;

— obrotowi pienigdzmi i papierami warto§ciowymi, okre§lonych w art. 310 kk;
a takze

— przestgpstwom, o ktorych mowa w art. 585-592 ustawy z 15 wrzesnia 2000 r.
— Kodeks spotek handlowych ° oraz okreSlonym w art. 179-183 ustawy z 29 lipca
2005 r. 0 obrocie instrumentami finansowymi®, jezeli pozostaja w zwiazku z ko-
rupcja lub dziatalnos$cia godzaca w interesy ekonomiczne panstwa;

— przestepstwom i wykroczeniom skarbowym dotyczacym podatkow i rozliczen
z tytutu dotacji i subwencji, wskazanym w rozdziale 6 ustawy z 10 wrzesnia 1999 r.
— Kodeks karny skarbowy 7, jezeli pozostaja w zwiazku z korupcja lub dziatalnoscia
godzaca w interesy ekonomiczne panstwa, jak rowniez wykroczeniom zwigzanym
z finansowaniem partii politycznych, opisanym w art. 49d i 49f ustawy z 27 czerwca
1997 r. o partiach politycznych®, jezeli pozostaja w zwiazku z korupcja.

Drugi filar dziatalno$ci CBA opiera si¢ na podejmowaniu czynnosci kon-
trolnych, majacych na celu ujawnienie korupcji w instytucjach panstwowych
1 samorzadzie terytorialnym oraz naduzy¢ osob pehiacych funkcje publiczne,
a takze dziatalno$ci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa.

Mowi sig o nim mniej; nie wzbudzit on takze kontrowersji podczas dyskusji
sejmowych nad projektem’. Tymczasem sformutowania ustawy z 9 czerwca 2006 .
zastuguja w tym zakresie na uwage. Kilka kontroli podjetych w ostatnim czasie
przez Biuro spotkato si¢ rowniez z duzym zainteresowaniem mediow!°.

Jak wynika z tre$ci uzasadnienia do ustawy, taka konstrukcja kompetencji
Centralnego Biura Antykorupcyjnego ,,pozwoli funkcjonariuszom Biura na osiag-
nigcie wysokiej skutecznos$ci dziatan, zwlaszcza gdy ustalenia kontrolne beda mogty

DzU nr 106, poz. 679, ze. zm.

DzU nr 94, poz. 1037, ze zm.

DzU nr 183, poz. 1538.

DzU nr 83, poz. 930, ze. zm.

DzU z 2001 r., nr 79, poz. 857, ze zm.

Por. Sprawozdanie z 19 posiedzenia Sejmu 8 czerwca 2006 r, s. 274-278.

Np. kontrola prywatyzacji mieszkan w Szczecinie, ktorej wyniki opublikowano na
<http://www.cba.gov.pl/portal/pl/20/132/Milionowe_straty przy prywatyzacji mieszkan w_Szczecinie.html>.
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by¢ ostatecznie potwierdzone i rozwinigte w drodze postgpowania przygotowawcze-
go (czynnosci dochodzeniowo-$ledczych)”!!. Czynnosci kontrolne w tym zakresie
maja zatem by¢ ewentualna podstawa, czy moze raczej wstgpem, do dalszych
czynnosci zwiazanych z prowadzeniem przez CBA czynno$ci w toku postepowania
przygotowawczego. Wystegpuje tu potaczenie funkcji kontrolnej z funkcja docho-
dzeniowo-$ledcza. Takie rozwiazanie moze przyspiesza¢ wykrywanie i $ciganie
nieprawidtowosci, ale jednoczes$nie naraza Biuro na zarzut braku obiektywizmu.
Kiedy postgpowanie kontrolne i czynno$ci dochodzeniowo-sledcze prowadzi ten
sam organ, jest bowiem naturalne, ze dazy on do potwierdzenia wynikow kontroli,
a nie zawsze jest to mozliwe. Czg¢sto stwarza to pole do naduzy¢. Stad, skoro
ustawodawca powotat do zycia instytucje o takim charakterze, powinien przewi-
dzie¢ odpowiednie zabezpieczenia prawne, na przyktad poprzez oddzielenie pionu
sledczego od kontrolnego. Tego jednak nie uczyniono.

Podstawowym problemem, dotyczacym czynnosci kontrolnych CBA jest zakres
jego kompetencji oraz kryteria, jakimi ma si¢ postugiwac. Jesli chodzi o czynnos$ci
kontrolne, ustawa z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym od-
syla tutaj az do trzech artykutow: art. 2 pkt. 2-5; art. 13 ust. 1 pkt. 2 i art. 31 ust. 1.
Pierwszy okresla kompetencje kontrolne CBA do$¢ szeroko. Sa to:

—ujawnianie i przeciwdziatanie nieprzestrzeganiu przepiséw ustawy z 21 sierp-
nia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne!?;

— dokumentowanie podstaw i inicjowanie realizacji przepisOw ustawy
z 21 czerwca 1990 r. o zwrocie korzysci uzyskanych niestusznie kosztem Skarbu
Panstwa lub innych panstwowych osob prawnych!?;

— ujawnianie nieprzestrzegania okreslonych przepisami prawa procedur po-
dejmowania i realizacji decyzji w przedmiocie: prywatyzacji i komercjalizacji,
wsparcia finansowego, udzielania zamowien publicznych, rozporzadzania mieniem
jednostek lub przedsigbiorcéw oraz przyznawania koncesji, zezwolen, zwolnien
podmiotowych i przedmiotowych, ulg, preferencji, kontyngentéw, plafonow, po-
reczen 1 gwarancji kredytowych;

— kontrola prawidtowo$ci 1 prawdziwo$ci os§wiadczen majatkowych lub o$wiad-
czen o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej 0sob petniacych funkcje publiczne,
o ktorych mowa w art. 115 § 19 kodeksu karnego, sktadanych na podstawie od-
rebnych przepisow.

Artykut 13 ust.1 pkt 2 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym dotyczy
uprawnien kontrolnych funkcjonariuszy. Wedle jego brzmienia funkcjonariusze

1" Uzasadnienie do projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, str. 7.

2 tj. DzU z 2006 r., nr 216, poz. 1584.
3 DzU nr 44, poz. 255, ze zm.
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Biura wykonuja czynnos$ci kontrolne w celu ujawniania przypadkéw korupcji
w instytucjach panstwowych i samorzadzie terytorialnym oraz naduzy¢ osob pel-
nigcych funkcje publiczne, a takze dziatalnosci godzacej w interesy ekonomiczne
panstwa. Artykut 31 ust. 1 otwiera rozdziat 4 ,,Czynnosci kontrolne funkcjonariuszy
Centralnego Biura Antykorupcyjnego”. Wynika z niego, ze czynnosci kontrolne,
o ktorych mowa w art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy o CBA, polegaja na:

— sprawdzaniu przestrzegania przepisoOw ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ogra-
niczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby petiace funkcje
publiczne oraz innych ustaw wprowadzajacych ograniczenia w podejmowaniu
1 prowadzeniu przez nie takiej dziatalnosci;

— badaniu i kontroli okre§lonych przepisami prawa procedur podejmowania
i realizacji decyzji w przedmiocie: prywatyzacji i komercjalizacji, wsparcia finan-
sowego, udzielania zamowien publicznych, rozporzadzania mieniem panstwowym
lub komunalnym oraz przyznawania koncesji, zezwolen, zwolnien podmiotowych
1 przedmiotowych, ulg, preferencji, kontyngentoéw, plafonow, porgczen i gwarancji
kredytowych.

Kazdy z tych przepisow nieco inaczej opisuje zakres czynnosci kontrolnych
CBA. Moze to prowadzi¢ do problemdéw z okresleniem kompetencji Biura. Na
przyktad art. 2 wskazuje, ze w ramach czynnosci kontrolnych funkcjonariusze
CBA maja uprawnienia do kontroli wykonywania przepisow ustawy z 21 czerwca
1990 r.o zwrocie korzysci uzyskanych niestusznie kosztem Skarbu Panstwa lub
innych panstwowych osob prawnych. Jednak w dalszych przepisach nie ma o niej
mowy. Rodzi si¢ zatem pytanie, czy czynnos$ci kontrolne w tym zakresie beda
legalne w $wietle przepisow ustawy o CBA? Z uwagi na istotnos$¢ przepisow
W tym miejscu trzeba si¢ jednak skoncentrowac na wymienionych wyzej zadaniach
Biura, o ktorych mowi sig¢ w art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy o CBA.

Pierwszy zakres kompetencji wskazany w tym artykule dotyczy przede wszyst-
kim przestrzegania przepisow ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne. Nalezatoby wyrazi¢ dla niego
aprobate, wielokrotnie bowiem podnoszono, ze obowigzujace w Polsce przepisy
w tej dziedzinie maja charakter fasadowy, poniewaz brakuje organu, ktory w peini
zajmowalby si¢ badaniem prawdziwos$ci ztozonych oswiadczen'. Porownanie
tresci art. 2 ust. 1 pkt. 5 ustawy o CBA, ktéry wskazuje, ze dzialanie Centralnego
Biura Antykorupcyjnego w tym zakresie bedzie dotyczyto os6b wskazanych w art.
115 § 19 kodeksu karnego z trescia art. 10 w zw. z art. 2 ustawy o ograniczeniu

14

Por. Program Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej. Korupcja i polityka antykorupcyjna.
Raport krajowy-Polska. Przygotowany przez Instytut Spoteczenstwa Obywatelskiego, Warszawa 2002.
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prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne
moze jednak budzi¢ watpliwosci co do rzeczywistego zakresu kontroli Biura. Prze-
pis art. 115 § 19 Kodeksu karnego dotyczy nieco innej kategorii 0sob, albowiem
,,Justawodawca uznat, ze pelniacym taka funkcje jest cztonek organu samorzadowego
(zarzadu, rady nadzorczej), co dotyczy kazdego samorzadu funkcjonujacego na
podstawie ustawy (samorzad gospodarczy, lekarski, radcowski, adwokacki itp.).
Ponadto za petniacego funkcje publiczna uznano kazdego pracownika jednostki
organizacyjnej dysponujacej srodkami publicznymi (przedsigbiorstwa, instytucji
itp.), z wyjatkiem sprawujacych funkcje wytacznie ustugowe. Celem tej regulacji
jest objecie karalnos$cia zachowan korupcyjnych pracownikéw takich jednostek (le-
karzy, nauczycieli, pracownikoéw sadu, prokuratury itp.), podobnie jak pracownikow
administracji”'®. Zapisy dotyczace odpowiedzialnosci karnej osoby publicznej sa
w kodeksie karnym znacznie szersze niz w cytowanych wyzej przepisach ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. Zapis art. 115 § 19 kodeksu karnego powstat dla potrzeb
prawa karnego i miat umozliwi¢ skuteczniejsza walke z korupcja, niz okreslona
w art. 228 kk. Tymczasem zapisy ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez osoby petiace funkcje publiczne maja nieco inny charakter
i dotycza $cisle okreslonej kategorii podmiotow. Niejasny zapis ustawy o Cen-
tralnym Biurze Antykorupcyjnym rodzi watpliwosci co do tego, czy jego funk-
cjonariusze moga dokonywac kontroli sktadnikéw majatkowych osob, ktore nie
sa wymienione w art. 10 w zw. z art. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r., ale zostaty
wymienione w art. 115 § 19 kodeksu karnego. Stad nie wiadomo, jakie podmio-
ty moga by¢ poddane kontroli CBA w tym zakresie. Kryterium kontroli bedzie
si¢ tu odnosito do przestrzegania przez osoby do tego zobowiazane przepisow
dotyczacych ograniczenia prowadzenia przez nie dziatalno$ci gospodarczej.
W tym przypadku kryterium kontroli bedzie zatem legalno$¢ — zgodnosc¢ z prawem
sktadanych deklaracji, a takze — jak si¢ wydaje — ich rzetelno$¢. Sformutowania
ustawy wskazuja wyraznie, ze gdy chodzi o przestrzeganie ustawodawstwa antyko-
rupcyjnego, dziatania kontrolne Biura koncentruja si¢ na badaniu poszczegdlnych
0s0b fizycznych. Tymczasem byloby lepiej, gdyby mozna byto takze kontrolowaé
przestrzeganie przepisoOw ustawy przez organy zobowiazane do badania o§wiad-
czen. Latwiej wowczas uchwyci¢ mechanizmy, ktore powoduja nieprzestrzeganie
przepisow antykorupcyjnych. Takie rozwigzanie sprzyjaloby usuwaniu przyczyn
korupcji, a nie tylko poprawianiu ztego prawodawstwa czy btednych rozwiazan
praktycznych.

Ustawodawca wskazal wyraznie w art. 31 ust. 2 omawianej regulacji, ze
w przypadku dziesigciu form dziatan administracji publicznej, tj.: prywatyzacji

5 A. Marek: Kodeks karny. Komentarz, LEX 2007.
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1 komercjalizacji, wsparcia finansowego, udzielania zamowien publicznych, rozpo-
rzadzania mieniem panstwowym lub komunalnym oraz przyznawania koncesji, ze-
zwolen, zwolnien podmiotowych i przedmiotowych, ulg, preferencji, kontyngentow,
plafondw, poreczen i gwarancji kredytowych, kompetencje Biura sa ograniczone do
kryterium legalnosci i dodatkowo zawezone do kontroli przestrzegania procedur.
Takie uprawnienie kontrolne przypomina nieco rozstrzygnigcia dotyczace kontroli
Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych!®,

Zgodnie z art. 31 ust. 2 ustawy o CBA poza osobami petniacymi funkcje
publiczne, kontroli Biura podlegaja jednostki sektora finansow publicznych
w rozumieniu ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, jednostki
niezaliczane do sektora finanso6w publicznych, otrzymujace §rodki publiczne,
a takze przedsigbiorcy. Zakres przedmiotowy kontroli nie dotyczy jednak kaz-
dej z form dziatalnosci tych podmiotow, ale musi mie¢ zwiazek albo z kontrola
przestrzegania przepiséw antykorupcyjnych, albo z badaniem procedur opisanych
w art. 31 ust. 2 ustawy o CBA. Nie moze on zatem dotyczy¢ innych form dziatalno-
$ci, np. ptacenia przez wymienione podmioty danin publicznych czy przestrzegania
przepisOw prawa pracy.

Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym przewiduje dwa rodzaje
kontroli: kontrole planowe i kontrole dorazne. W obu — organem, ktory decyduje
o podjgciu kontroli jest szef CBA. Kontrole dorazne sa przeprowadzane na mocy
jego zarzadzenia. Natomiast kontrole planowe wymienia si¢ w rocznym planie
kontroli zatwierdzanym przez kierujacego CBA. Ustawa nie roéznicuje czynnosci
kontrolnych podejmowanych przez Biuro w zaleznosci od tego, czy mamy do czy-
nienia z kontrola planowa, czy tez dorazna. Czynnosci postgpowania kontrolnego
zawsze odbywaja si¢ w ten sam sposob.

Kontrola odbywa si¢ w jednostce kontrolowanej, na podstawie planu kon-
troli, zatwierdzonego przez szefa CBA lub inna osobg przez niego upowaznio-
na. Zgodnie z trescia § 5 rozporzadzenia Rady Ministréw z 29 sierpnia 2006 r.
w sprawie szczegotowych warunkow oraz trybu przygotowywania, prowadzenia
1 dokumentowania czynnosci kontrolnych przez funkcjonariuszy Centralnego Biu-
ra Antykorupcyjnego!” przy opracowywaniu programow kontroli uwzglednia sie
w szczegoblnosci: wyniki wezesniejszych kontroli, wyniki dziatalnosci analityczne;j
CBA, informacje pochodzace od organdéw panstwowych i samorzadowych, opinie
ekspertéw. Rozporzadzenie nie opisuje szczegdlnej formy planu kontroli, wskazuje
jednak, ze powinien on zawiera¢ co najmnie;j:

— oznaczenie kontroli (numer i temat);

16 Szerzej P. Szustakiewicz: Uprawnienia Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych do kontroli poste-

powan w sprawach zamowien publicznych, ,, Kontrola Panstwowa” 1/2007, s.50-58.
7 DzU nr 165, poz. 1171.
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— cel kontroli, tj. okreslenie kierunku badan kontrolnych i problemoéw wyma-
gajacych oceny;

— analizg stanu prawnego dotyczacego tematyki kontroli,

— szczegdtowe okreslenie przedmiotowego i podmiotowego zakresu kontroli;

— okreslenie sposobu i technik przeprowadzania kontroli, zwlaszcza problemow,
na ktore nalezy zwrécic szczegolna uwage, dowodow niezbednych do dokonania
ustalen i sposobu ich badania, powiazania tematyki z aktami normatywnymi.

Zasada jest, ze kontrola rozpoczyna si¢ w jednostce kontrolnej od okazania
przez funkcjonariusza Biura legitymacji shuzbowej oraz imiennego upowaznienia
do przeprowadzenia kontroli wystawionego przez szefa CBA lub osobg przez nie-
go upowazniong. Upowaznienie zawiera: imi¢ 1 nazwisko oraz numer legitymacji
stuzbowej funkcjonariusza, wskazanie podmiotu kontrolowanego i termin zakon-
czenia kontroli, szczegdtowy jej zakres oraz pouczenie o prawach i obowiazkach
kontrolowanego. Wzor upowaznienia jest okreslony w rozporzadzeniu prezesa
Rady Ministrow z 20 wrze$nia 2006 r. w sprawie upowaznienia do wykonywania
czynnosci kontrolnych przez funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyj-
nego'®. Nalezy jednak podkresli¢, ze jesli okolicznosci uzasadniaja niezwloczne
podjecie kontroli, zwlaszcza zas$, jesli istnieje ryzyko utraty materiatu dowodowego,
kontrola moze by¢ wszczeta po okazaniu legitymacji stuzbowej kontrolowanemu
lub osobie przez niego upowaznionej lub osobie pehiacej funkcje publiczna. Jesli
taka kontrola zostanie rozpoczgta, Centralne Biuro Antykorupcyjne ma obowia-
zek niezwlocznie — nie p6zniej niz 3 dni od dnia wszczgcia kontroli — dorgczy¢
kontrolowanemu upowaznienie do jej przeprowadzenia. Jesli tego nie uczyni, do-
kumenty z czynnosci kontrolnych dokonanych z naruszeniem tego obowiazku nie
stanowia dowodu w postgpowaniu kontrolnym. Ustawa z 9 czerwca 2006 r. nie
roznicuje funkcjonariuszy na wykonujacych czynnosci dochodzeniowo-sledcze
i czynnosci kontrolne. O tym, ktory funkcjonariusz CBA dokona kontroli decyduja
zatem ustalenia organizacyjne w samym Biurze, a nie podziat dokonany przez
ustawodawce.

Istotnym rozwiazaniem, rzadkim w polskim ustawodawstwie dotyczacym or-
ganow kontroli jest okreslenie terminu czynno$ci kontrolnych. Nie moga one trwac
dtuzej niz 3 miesiace. W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach kontrola moze
by¢ przedtuzona przez szefa CBA na okres nie dluzszy niz 6 miesigcy. Wystawia
si¢ wowczas nowe upowaznienie do przeprowadzenia kontroli. Powstaje tu jednak
pytanie, czy termin dotyczy kontroli sensu stricte, tj. czynno$ci dowodowych, czy
takze postgpowania zwiazanego z przedstawieniem protokotu kontroli i ewentual-
nym podwazaniem przez kontrolowanego jej ustalen poprzez ztozenie zastrzezen.

8 DzU nr 169, poz. 1263.
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Tres¢ ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym i rozporzadzenia z 29 sierpnia
2006 r. nie mOwig nic na ten temat, poniewaz jednak oba te akty okreslaja terminem
kontrola” wszystkie czynno$ci podejmowane przez CBA, nalezy przyjac, ze termin
trzymiesigczny i ewentualne jego przedtuzenie obejmuje takze czynno$ci zwiazane
ze sformutowaniem i przedstawieniem protokotu kontroli. Funkcjonariusz kon-
trolujacy ma wstep do wszystkich pomieszczen kontrolowanego, z zastrzezeniem
przepiséw o tajemnicy ustawowo chronionej. Takze jednostki organizacyjne maja
zapewni¢ kontrolerom warunki do przeprowadzenia czynnosci.

Funkcjonariusz podlega wylaczeniu od udziatu w kontroli, na wniosek lub
z urzedu, jezeli jej wyniki moga dotyczy¢ praw lub obowiazkéw kontrolera albo
praw lub obowiazkow jego malzonka badz osoby pozostajacej z nim faktycznie
we wspolnym pozyciu, krewnych i powinowatych do drugiego stopnia albo 0sob
zwiazanych z nim z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli. Powody wytaczenia
kontrolujacego trwaja mimo ustania malzenstwa, wspolnego pozycia, przysposo-
bienia, opieki lub kurateli. Nadto przeprowadzajacy kontrolg podlega wytaczeniu
roéwniez w razie zaistnienia w toku kontroli okolicznosci mogacych wywota¢ uza-
sadnione watpliwosci co do jego bezstronnos$ci. O wylaczeniu postanawia szef
CBA. Takie postanowienie jest ostateczne. Kierujacy CBA moze takze, na wniosek
lub z urzedu, wytaczy¢ z postepowania kontrolnego wszystkich funkcjonariuszy
jednostki organizacyjnej Biura, jezeli wyniki kontroli moglyby oddziatywa¢ na
prawa lub obowiazki kierownika albo zastgpcy kierownika tej jednostki lub 0sob
im bliskich. W takiej sytuacji szef CBA wyznacza do postgpowania kontrolnego
funkcjonariuszy spoza tej jednostki organizacyjnej. Do czasu wydania postano-
wienia o wytaczeniu funkcjonariusz Biura moze wykonywac jedynie czynno$ci
niecierpiace zwtoki.

W toku postgpowania kontrolnego zbierane sa dowody. Ustawa nie ogranicza
srodkéw dowodowych, wskazujac ze w szczegdlnosci moga nimi by¢: dowody
z dokumentéw, opinie bieghych, rzeczy. Funkcjonariusz CBA wykonujacy czynnosci
kontrolne na podstawie art. 41 ustawy o CBA ma takze prawo zada¢ od pracow-
nikéw jednostki kontrolowanej lub osoby petiacej funkcj¢ publiczng udzielenia
mu, w terminie oraz w miejscu przez niego wyznaczonym, ustnych i pisemnych
wyjasnien w sprawach dotyczacych przedmiotu kontroli. Z przebiegu ustnych
wyjasnien sporzadza si¢ protokot, ktory podpisuje kontrolujacy i osoba sktadajaca
wyjasnienia. Osoba, od ktorej zazadano wyjasnien moze ich odmowic, jesli maja
dotyczy¢:

— tajemnicy ustawowo chronionej;

— faktéw 1 okolicznosci, ktorych ujawnienie mogloby narazi¢ na odpowie-
dzialnos¢ karna Iub majatkowa wezwanego do zlozenia wyjasnien, a takze jego
matzonka albo osobg pozostajaca z nim faktycznie we wspolnym pozyciu, krewnych
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1 powinowatych do drugiego stopnia badz osoby zwiazane z nim z tytutu przy-
sposobienia, opieki lub kurateli; prawo odmowy udzielenia wyjasnien trwa mimo
ustania matzenstwa, wspolnego pozycia, przysposobienia, opieki lub kurateli.

Ustawa wskazuje takze, ze osoba udzielajaca wyjasnien moze uchyli¢ si¢ od
odpowiedzi na pytania, jezeli zachodza powyzsze okolicznosci. Ustawodawca
przewidziat przy tym mozliwos¢ ztozenia funkcjonariuszowi kontrolujacemu ust-
nych lub pisemnych oswiadczen dotyczacych przedmiotu kontroli przez kazda
zainteresowana osobg. Funkcjonariusz nie moze odmowic przyjecia oswiadczenia,
jezeli ma ono zwiazek z przedmiotem kontroli. Kontrowersyjnym $rodkiem dowo-
dowym sa opisane w art. 40 ustawy o CBA ogledziny majatku osoby sktadajace;j
oswiadczenie majatkowe. Zauwazono tutaj, ze ,,art. 40 ustawy dotyczy kontroli
0s0b petniacych funkcje publiczne i stanowi podstawe prawna do dokonywania
,,0gledzin” przy ustalaniu stanu majatkowego, tzn. do ingerencji w prywatnos¢
— ale tez bez zachowania wymogu koniecznosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
W efekcie sa oni podejrzani z zalozenia, co jest sprzeczne z zasada demokratyczne-
go panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)”"®. Jednak dotychczas przepis ten nie stat
si¢ podstawa skargi do Trybunatu Konstytucyjnego i cho¢ rodzi watpliwosci, nadal
obowiazuje. Dotyczy on jednak tylko tych osob, ktorych oswiadczenia majatkowe
bada Centralne Biuro Antykorupcyjne.

Zgodnie z trescig rozdziatu 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z 29 sierpnia 2006 1.
w sprawie szczegotowych warunkoéw oraz trybu przygotowywania, prowadze-
nia i dokumentowania czynnos$ci kontrolnych przez funkcjonariuszy Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, dowody zebrane w toku postepowania kontrolnego sa
przechowywane w aktach kontroli, ktore stuza wytacznie do uzytku stuzbowego.
Nie sa wigc jawne dla kontrolowanego. Jawny jest natomiast protokot kontroli,
w ktorym funkcjonariusz CBA przeprowadzajacy kontrolg przedstawia jej wyniki.
Zgodnie z art. 44 ust. 2 omawianej regulacji protokot kontroli zawiera opis stanu
faktycznego stwierdzonego w toku kontroli oraz oceng ustalonych nieprawidto-
wosci, z uwzglednieniem przyczyn ich powstania, zakresu i skutkow oraz osob za
nie odpowiedzialnych. Protokét kontroli podpisuja funkcjonariusz kontrolujacy
1 kontrolowany lub osoba przez niego upowazniona.

Ustawa przewiduje postgpowanie odwotawcze od protokotu kontroli. Na pod-
stawie art. 45 ust. 3 ustawy o CBA kontrolowanemu lub osobie przez niego upo-
waznionej przystuguje prawo zgloszenia, przed podpisaniem protokotu kontroli,
umotywowanych zastrzezen dotyczacych ustalen zawartych w protokole. Zastrzeze-
nia zglasza si¢ na pismie do szefa Biura w terminie 7 dni od otrzymania protokotu.
Jest to termin prawa materialnego, a zatem nie moze by¢ przywrocony. Kierujacy

¥ W. Gontarski: Czy godzi sie naruszac prawo do godnego zycia? ,,Rzeczpospolita” z 11.07.2006 r.
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CBA jest obowiazany dokona¢ ich analizy i w miar¢ potrzeby zarzadzi¢ dodat-
kowe czynnosci kontrolne, a w razie stwierdzenia zasadnos$ci zastrzezen polecié
zmiang lub uzupetienie odpowiedniej czgsci protokotu kontroli. Jesli zastrzezenia
nie zostana uwzglednione w catosci lub w cze¢sci, kierujacy CBA przekazuje na
pismie swoje stanowisko zglaszajacemu zastrzezenia. Natomiast jesli zastrzezenia
zostang uwzglednione, tres¢ protokotu kontroli ulega zmianie. Kontrolowany lub
osoba przez niego upowazniona moze odmowic podpisania protokotu, sktadajac
w terminie 7 dni od jego otrzymania pisemne wyjasnienie tej odmowy. W wypadku
zgloszenia zastrzezen termin do zlozenia wyjasnienia o odmowie podpisania pro-
tokotu liczy si¢ od dnia otrzymania pisemnego stanowiska szefa CBA w sprawie
ich rozpatrzenia. Odmowa podpisania protokotu kontroli nie stanowi przeszkody
do podpisania protokotu przez funkcjonariusza kontrolujacego i realizacji ustalen
kontroli. O odmowie podpisania protokotu i ztozeniu wyjasnienia kontrolujacy
umieszcza wzmianke w protokole.

Po sporzadzeniu protokotu kontroli, ustawodawca dat Centralnemu Biuru Anty-
korupcyjnemu trzy mozliwos$ci zakonczenia sprawy, bowiem kierownik wtasciwe;j
jednostki organizacyjnej CBA moze skierowac:

1) wniosek:

— o0 odwotanie ze stanowiska lub rozwiazanie stosunku pracy bez wy-
powiedzenia z winy pracownika z powodu nieprzestrzegania przepisow ustawy
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funk-
cje publiczne oraz innych ustaw wprowadzajacych ograniczenia w podejmowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne;

— 0 wszczecie postgpowania dyscyplinarnego w powyzszych sytuacjach;

2) wystapienie do kontrolowanego Iub organu nadzorujacego jego dziatalnos¢
w sprawie stwierdzenia w kontrolowanej jednostce organizacyjnej naruszen:

— przepisoOw ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez osoby petniace funkcje publiczne oraz innych ustaw wprowadzajacych ogra-
niczenia w podejmowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne;

— przepiséw prawa dotyczacych procedur podejmowania i realizacji decyzji
w przedmiocie, o ktérym mowa w art. 31 ust. 2 ustawy o CBA;

3) informacj¢ do Najwyzszej Izby Kontroli lub innych wiasciwych organow
kontrolnych w razie stwierdzenia potrzeby przeprowadzenia kontroli w szerszym
zakresie; informacja ta nie ma jednak charakteru obligatoryjnego i organ kontroli
moze, ale nie musi jej uwzgledniac.

Jesli w trakcie kontroli stwierdzono uzasadnione podejrzenia popetnienia prze-
stepstwa, o ktorym mowa w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o CBA, Biuro ma obowiazek
wszczac postgpowanie przygotowawcze. Materialy postgpowania kontrolnego wraz
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z wnioskiem o wszczgcie postgpowania przygotowawczego szef CBA przekazuje
prokuratorowi generalnemu. Jesli zostang ujawnione inne czyny, za ktore ustawowo
przewidziana jest odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna lub karna, Biuro zawiadamia
o tym wiasciwe organy. Na organach i kierownikach jednostek organizacyjnych,
do ktorych skierowano wnioski, wystapienia, informacje oraz zawiadomienia, spo-
czywa obowiazek poinformowania CBA o sposobie i zakresie ich wykorzystania.
Na tych czynnos$ciach konczy si¢ postgpowanie kontrolne.

Problemem, jaki rodzi si¢ w stosunkach Centralne Biuro Antykorupcyjne
— Najwyzsza Izba Kontroli jest kwestia stosowania wobec CBA art. 12 ustawy
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®, Przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie
Z jego brzmieniem na organach kontroli, rewizji, inspekcji, dzialajacych w admi-
nistracji rzadowej i samorzadzie terytorialnym, spoczywa obowiazek wspotpracy
z Najwyzsza Izba Kontroli i sa one zobowiazane do:

— udostgpniania Izbie, na jej wniosek, wynikow kontroli przeprowadzonych
przez te organy;,

— przeprowadzania okre$lonych kontroli wspdlnie pod kierownictwem NIK;

— przeprowadzania kontroli doraznych na zlecenie Najwyzszej [zby Kontroli.

Wydawa¢ by si¢ mogto, ze skoro Centralne Biuro Antykorupcyjne ma tak
szerokie uprawnienia kontrolne, jest rzadowym organem kontroli i NIK moze
stosowa¢ wobec CBA takie same $rodki prawne, jak wobec innych inspekcji. Tak
jednak nie jest, bowiem art. 1 ust. 1 ustawy z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biu-
rze Antykorupcyjnym wskazuje, ze to stuzba specjalna, powotana do zwalczania
korupcji, a wigc specyficzny organ administracji rzadowej powotany do $cigania
przestepstw z zakresu korupcji. Jego dziatania kontrolne — cho¢ wazne — stuza
jedynie realizacji podstawowego celu, jakim jest zwalczanie patologii zwiazanych
z nieuczciwymi zachowaniami funkcjonariuszy publicznych. Stad wydaje sig, ze nie
mozna CBA zaliczy¢ do organow, o ktorych mowa w art. 12 ustawy z 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli.

dr Przemystaw Szustakiewicz
Wyzsza Szkota Handlu i Prawa im. R. Lazarskiego
w Warszawie

2 tj.DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701.



Jolanta Baran

ZASADA JAWNOSCI W POSTEPOWANIU O UDZIELENIE
ZAMOWIENIA PUBLICZNEGO

Prawo zamowien publicznych okresla kilka zasad udzielania zamowien — (uczci-
wej konkurencji, rownego traktowania wykonawcow, bezstronnosci, obiektywizmu,
jawnosci postgpowania, pisemnosci, prowadzenia postgpowania w jezyku polskim,
prymatu trybow konkurencyjnych — przetargu nieograniczonego i ograniczonego)
wyrazonych w art. 7-10 ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicz-
nych' zwanej dalej pzp. Umieszczenie tych zasad w dziale I (przepisy ogolne) ww.
ustawy, w rozdziale 2 (zasady udzielania zamowien) przesadzito o ich nadrzed-
nosci w stosunku do pozostatych regulacji pzp. Ich nadrzedno$¢ wyraza si¢ m.in.
w tym, ze maja decydujacy wplyw na stosowanie innych przepiséw odnoszacych
si¢ do postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego.

Wszystkie te zasady sa jednakowo wazne 1 powinny by¢ stosowane lacznie,
ale zasada jawnosci pelni rolg szczegdlna. Dzigki niej mozliwe jest bowiem urze-
czywistnienie pozostalych — gtéwnie zasady uczciwej konkurencji oraz rownego
traktowania wykonawcow.

Zgodnie z art. 8 ust.1 pzp ,,postgpowanie o udzielenie zamdwienia jest jawne”,
ale praktycznie ta reguta, z pewnymi ograniczeniami wynikajacymi z przepisoOw pra-
wa, dotyczy wszystkich czynno$ci dokonywanych przez zamawiajacego, takze na
etapie przygotowania postegpowania®, jak np. opublikowanie ogloszenia o przetargu?,

' Tj.DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655.
2 J. Pierdg: Prawo zamowieri publicznych, komentarz, Warszawa 2007, str. 56.

A. Kurowska i inni: Analiza wyrokow sadow okrggowych oraz analiza orzeczen zespotu arbitrow,
W-wa 2006, str. 58 i nast.

3



86 Jolanta Baran [438]

co daje gwarancje powszechnego dostepu do informacji o prowadzonych postepo-
waniach, a takze o jego przebiegu, rozstrzygnigciu oraz zawarciu umowy.

Jawno$¢ postegpowania a zapisy ustawy o dostepie do informacji publicznej

W zwiazku z uksztaltowana w prawie zamowien publicznych zasada powszech-
nosci dostgpu do protokotu postgpowania sporzadzonego na podstawie art. 96
ustawy pzp nalezy zwroci¢ uwage na komplementarng w tym zakresie ustawe
o dostepie do informacji publicznej, zgodnie z ktora ,,kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacj¢ publiczna” (art. 1 ust. 1). Jej art. 4 wskazuje, ze
obowiazek stosowania ustawy dotyczy wladz publicznych oraz innych podmiotow
wykonujacych zadania publiczne, w szczegolnosci:

— organdw wtadzy publicznej;

— organdéw samorzadow gospodarczych i zawodowych;

— podmiotéw reprezentujacych zgodnie z odrgbnymi przepisami Skarb
Panstwa;

— podmiotdéw reprezentujacych panstwowe osoby prawne albo osoby prawne
samorzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki
organizacyjne lub jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego;

— podmiotdéw reprezentujacych inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktore
wykonuja zadania publiczne badz dysponuja majatkiem publicznym oraz osoby
prawne, w ktorych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samo-
rzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujaca w rozumieniu
przepisow o ochronie konkurencji i konsumentow;

— zwiazkoé6w zawodowych 1 ich organizacji oraz partii politycznych.

Wigkszo$¢ wymienionych podmiotéw jest zamawiajacymi, o ktérych mowa
w art. 3 ust. 1 pkt 1-3 pzp. Zasady ustalone w przepisach prawa zamoéwien pub-
licznych, stanowiac lex specialis w stosunku do wspomnianej ustawy wskazuja, ze
w odniesieniu do informacji dotyczacych postgpowan o udzielenie zamdwienia jej
przepisy nie beda miaty zastosowania. Jednakze w odniesieniu do pozostatych czyn-
nos$ci posrednio wiazacych si¢ z postgpowaniem (np. zwigzanych z uzyskiwaniem
lub wydawaniem decyzji administracyjnych), ustawa ta znajdzie juz zastosowanie.
Podmioty zobowiazane do przestrzegania ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej moga odstapi¢ od jej regut tylko w zakresie odmiennych zasad jej stosowania
przewidzianych inna ustawa (art. 1 ust. 2 cytowanej ustawy).

Zasada jawnosci postgpowan o udzielenie zamdwienia znalazta wyraz rowniez
w przepisach dotyczacych termindw udostgpniania protokotu. Literalne brzmie-
nie art. 96 ust. 1 wskazuje na obowiazek sporzadzania protokotu na biezaco, a
zasada jawnoS$ci wyrazona w ust. 3 nakazuje udostgpnia¢ protokot bez zadnych
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ograniczen czasowych, a wigc juz w trakcie sporzadzania. Jedynie oferty udo-
stepnia si¢ od chwili ich otwarcia, gdyz do tego momentu, zgodnie z art. 86 ust. 1,
z zawartoscia ofert nie mozna si¢ zapoznac, a wnioski o dopuszczenie do udziatu
w postgpowaniu sa jawne od chwili ich ztozenia. Przepis dotyczacy zasad udostep-
niania wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w postgpowaniu, dodany w wyniku
nowelizacji, usuwa wszelkie niejasnosci co do momentu ich ujawnienia. Wszelkie
zalaczniki inne niz oferty i wnioski zamawiajacy ma obowiazek udostepniaé po
wyborze najkorzystniejszej oferty. Tak sformutowany przepis nie uniemozliwia
jednak zamawiajacemu wczesniejszego udostepnienia innych zatacznikow, jesli
nie prowadzi to do naruszenia innych przepiséw ustawy oraz zasady rownego
traktowania wykonawcow.

Zakres obowiazkow zamawiajacego przy udostgpnianiu protokotu precyzuje
przepis § 5 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie protoko-
hu postgpowania o udzielenie zamdwienia publicznego. Zobowiazuje on go do
umozliwienia wszystkim zainteresowanym sporzadzania kopii oraz odpisow, ale
wytacznie pod warunkiem dokonania tych czynnos$ci w siedzibie zamawiajacego.
Ze wspomnianego przepisu nie wynika wprawdzie zakaz udostgpnienia protoko-
tu do skopiowania poza siedziba zamawiajacego, jednakze wynikajaca z art. 97
ust. 1 pzp odpowiedzialnos$¢ za jego przechowywanie w stanie nienaruszonym
sprawia, iz zamawiajacy ma wystarczajace uzasadnienie do odmowienia ewentu-
alnym wnioskom w tym zakresie.

Zamawiajacy jest obowiazany przesta¢ kopi¢ protokotu kazdemu wykonawcy.
Nalezy przy tym pamigtac, ze prawo zadania protokotu przystuguje jedynie tym,
ktorzy sktadajac prosbe, sa jeszcze uczestnikami postgpowania. Po rezygnacji
z uczestnictwa w postepowaniu, wykluczeniu, odrzuceniu oferty i uptywie terminu
na zlozenie $rodkéw odwotawczych, podmiot (uczestnik) traci przymiot wykonawcy
1jego zadanie przekazania protokotu nie musi by¢ uwzgledniane przez zamawiaja-
cego. Wszystkie inne niz wykonawca osoby nie sa bowiem upowaznione do zadania
przestania protokohu. Ze sformutowania omawianego przepisu wynika ponadto,
ze zadanie moze dotyczy¢ wylacznie przestania protokotu bez zatacznikow (ofert,
wnioskow i innych dokumentéw wymienionych w art. 96 ust. 2). Zadne przepisy
ustawy lub rozporzadzenia nie naktadaja rowniez na zamawiajacego obowiazku
nieodptatnego przesylania (udostgpniania na miejscu) protokotu. Oznacza to, ze
zamawiajacy moze obcigzy¢ wnioskodawce kosztami przesytki lub powielenia
protokotu lub odmoéwi¢ jego przekazania, jesli nie zostang pokryte wspomniane
koszty. Przywolujac dotyczacy tych samych kwestii art. 15 ustawy o dostgpie do
informacji publicznej, mozna powtorzy¢ za zawarta w nim regulacja, ze bez zadnych
watpliwo$ci podmiot udostgpniajacy informacje ,,moze pobra¢ od wnioskodawcy
optate w wysokosci odpowiadajacej kosztom udostgpnienia informacji”. Nie bedzie
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wigc roéwniez stanowi¢ naruszenia prawa pobieranie przez zamawiajacego oplat
za udostepnienie protokotu, jesli wykaze, ze ponosi w zwiazku z tym inne koszty
niz koszt przesyltki lub powielenia.

Jawnos$¢ uméw w sprawach zamowien publicznych

Artykut 139 ust. 3 ustawy stanowi, ze umowy sa jawne i podlegaja udostepnia-
niu na zasadach okreslonych w przepisach o dostgpie do informacji publiczne;.

Komentujac cytowany przepis nalezy wskazac, ze ustgp 3 art. 139 wyraza
zasade jawnosci uméw w sprawach zamoéwien publicznych, co jest nastepstwem
umieszczenia w art. 8 pzp generalnej zasady jawnosci postgpowania o udzielenie
zamoéOwienia publicznego. Sposdb wyartykutowania normy dotyczacej jawnosci
uméw w sprawach zamowien publicznych moze budzi¢ pewne watpliwosci co do
zakresu jawnosci. Art. 139 ust. 3 pzp moze by¢ bowiem rozumiany jako przepis
wyrazajacy norme prawng, wedle ktorej umowy sa jawne (bez ograniczen ptyna-
cych z przepiséw prawa materialnego), a ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej okresla wylacznie procedure udostepnienia, nie wyzna-
czajac jakichkolwiek ograniczen w dostgpie do umow. Wydaje si¢ jednak, ze jest
to wyktadnia zbyt daleko idaca. Stosownie do tresci art. 139 ust. 3 pzp umowy
sa jawne i podlegaja udostgpnianiu na zasadach okreslonych w przepisach o do-
stepie do informacji publicznej. Przyja¢ zatem nalezy, ze zakres jawno$ci umow
w sprawach zamoéwien publicznych determinuja postanowienia ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Jawno$¢ umow w sprawach zamowien publicznych, z uwagi
na tre$¢ postanowien art. 5 ust. 1 i 2 ustawy o dostgpie do informacji publiczne;j,
bedzie podlega¢ ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach
o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chro-
nionych, w tym ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnicg przedsig-
biorcy. Bezwzgledna jawno$¢ umow w sprawach zamowien publicznych trudno
bytoby pogodzi¢ z ochrona tajemnic prawnie chronionych, jak réwniez znalez¢
uzasadnienie dla braku jakichkolwiek ograniczen jawnosci umowy, w sytuacji gdy
jest to mozliwe w odniesieniu do oferty oraz wniosku o dopuszczenie do udziatu
w postgpowaniu (art. 8 ust. 3 pzp).

Prawo zamowien publicznych kreuje samoistng podstawe prawna jawnosci
uméw w sprawach zamowien publicznych. W ujgciu podmiotowym zakres jaw-
nosci jest bowiem szerszy niz zakres podmiotowy ustawy o dostgpie do informacji
publicznej. Obowiazek udostgpnienia umowy w sprawie zamowienia publicznego
spoczywa na wszystkich zamawiajacych, niezaleznie od podstawy prawnej stoso-
wania przepisoéw o zamowieniach publicznych, w tym takze na tych zamawiaja-
cych, ktorzy nie sa objeci podmiotowym zakresem zastosowania ustawy o dostgpie
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do informacji publicznej. Zarazem wskaza¢ nalezy, ze na zakres jawnosci umow
w sprawach zamoéwien publicznych w stosunku do zamawiajacych majacych status
jednostek sektora finanséw publicznych oraz udzielajacych zamowien publicznych
— z uwagi na wykorzystywanie srodkéw publicznych (por. art. 3ust. 1 pkt 1,516
pzp) — pewien wplyw wywiera rowniez regulacja art. 12 ust. 5 ustawy z 30 czerwca
2005 . o finansach publicznych?. Zgodnie z nia klauzule umowne dotyczace wy-
faczenia jawnosci ze wzgledu na tajemnice handlowa w umowach zawieranych
przez jednostki sektora finanséw publicznych lub inne podmioty, o ile wynikajace
z umowy zobowigzanie jest realizowane ze srodkow publicznych, uwaza si¢ za
niezastrzezone (z wylaczeniem informacji technicznych — w rozumieniu przepi-
sOw o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji — co do ktorych przedsigbiorca podjat
niezbedne dziatania w celu zachowania ich w tajemnicy).

Przepis art. 139 ust. 3 wprawdzie nie przesadza tego jednoznacznie, ale obo-
wigzek udostgpnienia umowy w sprawie zamdwienia publicznego obciaza tylko
zamawiajacego. Wobec nienatozenia na wykonawce wyraznego obowiazku udo-
stgpnienia umowy, nie mozna rozszerza¢ go takze na t¢ strong umowy w sprawie
zamowienia publicznego. Za powyzsza interpretacja przemawia takze wykladnia
systemowa. Prawo zamowien publicznych nie normuje obowiazkow wykonawcow
ubiegajacych si¢ o udzielenie zamdwienia publicznego, lecz obowiazki podmiotow
zamawiajacych, zatem gdyby intencjq ustawodawcy byto wykreowanie omawianego
obowiazku w stosunku do wykonawcy, uczynitby to wyraznym przepisem ustawo-
wym. Nie jest jednak wykluczona sytuacja, w ktorej wykonawca bedzie jednoczes$nie
podmiotem podlegajacym przepisom ustawy o dostgpie do informacji publicznej
i na tej podstawie (lecz nie na podstawie art. 139 ust. 3 pzp) spoczywac bedzie na
nim obowiazek udostgpnienia umowy w sprawie zamowienia publicznego.

Obowiazek sporzadzania i udostepniania protokolu postepowania

Na podstawie art. 96 ustawy pzp nalezy wskaza¢, ze obowiazek sporzadzania
i udostepniania protokotu jest urzeczywistnieniem zasady jawno$ci postgpowan.
Protokot stanowiacy podstawowy zakres informacji o udzielanym zamoéwieniu musi
by¢ udostgpniany kazdemu, bez obowiazku udowodnienia interesu prawnego lub
faktycznego w dostgpie do protokotu.

Sporzadzanie protokotu stanowi obowiazek zamawiajacego przy udzielaniu
zamowienia w kazdym trybie i niezaleznie od warto$ci zamowienia. Zgodnie
z wyrazona w art. 9 ust. 1 zasada pisemnosci oraz brzmieniem ustgpu 1, protokot
powinien by¢ sporzadzany na piSmie i nie przewidziano tu zadnych wyjatkow.

4 DzU nr 249, poz. 2104, z pézn. zm.
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Protokoét to wytacznie wypetnione wzory dokumentacji, stanowiace zataczniki
do wspomnianego rozporzadzenia, natomiast wszystkie dokumenty sktadane przez
wykonawcdw i przygotowywane przez zamawiajacego w trakcie postgpowania
stanowia zalaczniki do protokotu. Mimo, ze expressis verbis nie zostata wsrod
nich wymieniona specyfikacja istotnych warunkow zamowienia, stanowi ona jeden
z najwazniejszych dokumentéw w postgpowaniu i w zwiazku z tym powinna by¢
uznana za zaliczong do wspomnianych w ust. 2 ,,innych dokumentow”, stanowia-
cych zataczniki do protokotu. Ponadto, zalacznikami do protokotu sa wymienione
w ust. 2 oferty, opinie bieglych, oswiadczenia, informacja z zebrania wykonaw-
cow, zawiadomienia, wnioski oraz umowa, a takze inne dokumenty i informacje
sktadane zarowno przez zamawiajacego, jak i wykonawcow. Zataczniki zawieraja
np. wyjasnienia dotyczace tresci ofert sktadane na podstawie art. 87 ust. 1, uwagi
dotyczace elementow oferty majacych wplyw na wysoko$¢ ceny (art. 90 ust. 1),
oceng tych wyjasnien dokonana przez zamawiajacego, kierowane do wykonaw-
cow informacje o poprawieniu omytek rachunkowych w ofertach itp. Uznajac,
ze czgsScig postgpowania o udzielenie zamdwienia publicznego jest postepowanie
odwotlawcze, nalezy przyja¢, ze dokumenty sktadane przez wykonawcow oraz
zamawiajacego w takim postepowaniu stanowia zatacznik do protokotu. Takim
zalacznikiem sg rowniez wszystkie dokumenty wewnetrzne zamawiajacego, np.
odnoszace sig¢ do powotania komisji przetargowej, oswiadczenia skladane przez
jej cztonkow, bieglych i inne osoby uczestniczace w postgpowaniu, ale rowniez
np. notatki stuzbowe dotyczace postgpowan, opinie prawne co do poprawnosci
dokonywanych czynnosci itp.

Ograniczenie zasady jawnoSci

Zasada jawnos$ci moze podlega¢ ograniczeniu jedynie w niektoérych wypad-
kach okre$lonych przepisami innych ustaw. I tak, w rozumieniu art. 11 ust. 4 usta-
wy z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji® przez tajemnice
przedsigbiorstwa rozumie si¢ nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje
techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsigbiorstwa lub inne informacje
posiadajace wartos¢ gospodarcza, co do ktorych przedsigbiorca podjat niezbedne
dziatania w celu zachowania ich poufnosci.

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego dotyczace zakresu stosowania art. 11 ust. 4
ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji wskazuje, ze za tajemnice nie
moga by¢ uznane informacje, ktore mozna uzyska¢ w dozwolony prawem spo-
sob, np. z publicznie dostgpnych rejestrow informaciji itp. (wyrok z 5.09.2001 r.,

> Tj.DzU z2003 r., nr 153, poz.1503, z pdzn. zm.
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CKN 1159/00, OSNC 2002/5/67). Nalezy wigc podda¢ w watpliwos¢ poglad, iz
mozna uznac za tajemnicg przedsigbiorstwa dane dotyczace np. optacania sktadek
ubezpieczeniowych czy podatkow. Po pierwsze, informacje te nie maja charakteru
wskazanego w definicji tajemnicy przedsigbiorstwa, po drugie, trudno uzna¢, ze
dane te maja warto$¢ gospodarcza, jesli przedsigbiorca nie zalega z ptatnosciami
(jesli natomiast zalega, to dzigki tamaniu prawa nie powinien moc osiagac korzysci).
Przynajmniej czes¢ danych tego rodzaju mozna pozyskac legalnie, postugujac sie
ustawg o dostepie do informacji publicznej. Dotyczy to np. informacji o przyznane;j
pomocy publiczne;.

Nie sposob tez uznaé za spelniajace wymodg ochrony tajemnicy informacje
dotyczace kondycji finansowej spotek publicznych (notowanych np. na gietdzie),
ktore sa obowiazane takie dane ujawnia¢. Konsekwentnie nie moga by¢ uznane za
tajemnice informacje, ktore zamawiajacy zgodnie z art. 86 ust. 4 pzp ma obowia-
zek odczytac podczas otwarcia ofert. Ocena, czy dowolna informacja zastrzezona
przez wykonawce stanowi tajemnicg przedsigbiorstwa, podobnie jak wszystkie
inne czynnosci nalezy do zamawiajacego.

Do wykonawcy nalezy natomiast prawo wykazania, ze ma do czynienia z ta-
jemnica. W sytuacji budzacej watpliwosci zamawiajacy, korzystajac z dyspozycji
art. 87 ust. 1 pzp, powinien zwrocic si¢ do wykonawcy w celu wyjasnienia oferty
w tym zakresie, aby nie narazi¢ si¢ na sankcj¢ — przewidziana w art. 23 ust. 2 usta-
wy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji — za bezprawne ujawnienie tajemnicy
przedsigbiorstwa. Konsekwencja nieprawidlowego zastrzezenia przez wykonawce
jako tajemnicy przedsigbiorstwa informacji, ktore jej nie stanowia, bedzie, zda-
niem Sadu Najwyzszego, ich ujawnienie przez zamawiajacego. Uchwalg tej tresci
Sad Najwyzszy podjat 21 pazdziernika 2005 r., wskazujac, ze: ,,W postgpowaniu
o udzielenie zamdwienia publicznego zamawiajacy bada skutecznos¢ dokonanego
przez oferenta (wykonawcg) — na podstawie art. 96 ust. 4 (wedlug miejsca za-
mieszczenia przepisu przed nowelizacja ustawy — obecnie — art. 8 ust. 3) ustawy
z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych — zastrzezenia dotycza-
cego zakazu udostgpniania informacji potwierdzajacych spetnienie wymagan
wynikajacych ze specyfikacji istotnych warunkéw zaméwienia. Nastepstwem
stwierdzenia bezskuteczno$ci zastrzezenia (...) jest wylaczenie zakazu ujawniania
informacji”.

W uzasadnieniu uchwaly SN wskazal, ze zamieszczenie w ofercie informacji
zastrzezonych jako tajemnica przedsigbiorstwa, ktore zostaly nastepnie zwery-
fikowane przez zamawiajacego jako niestanowiace takiej tajemnicy, nie moze
przesadza¢ automatycznie o kwalifikacji takiej oferty jako niezgodnej z ustawa
1 by¢ przyczyna odrzucenia na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 1 pzp. Z uchwaty wynika
wigc, ze odtajnienie oferty bedzie jedynym skutkiem nieprawidlowego zastrzezenia
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zawartych w niej danych, co do ktérych ustawa wskazuje na prawo wykonawcy
do decydowania w zakresie zastrzegania informacji. Z przywotanego uzasadnienia
uchwaty nie wynika jednak zakaz odrzucenia oferty, w ktorej zastrzezono informacje
jawne z mocy art. 86 ust. 4 pzp. Sad Najwyzszy stwierdzit bowiem wprost, ze tych
danych wykonawca nie moze objac¢ zakazem udostgpniania. Wyrazenie wigc przez
niego takiej woli w ofercie bedzie powodowac niezgodno$¢ oferty w tej czgsci z usta-
wa, a w konsekwencji powodowac jej odrzucenie. Zamawiajacy powinien wskazaé
w specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia (siwz), ze zastrzezone informacje
powinny by¢ w ten sposob przekazane przez wykonawce, aby byty oddzielone od
pozostatych, ktore moga by¢ udostepniane innym wykonawcom (np. na osobnych
kartkach, w osobnych plikach).

Wykonawca nie moze zastrzec informacji, o ktorych mowa w art. 86 ust. 4 pzp
tj. nazwa (firma), adres wykonawcy, informacje dotyczace ceny, terminu wykonania
zamowienia, okresu gwarancji i warunkéw platnosci zawartych w ofercie.

Nie ujawnia si¢ takze tej czesci oferty, ktora zawiera elementy, podlegajace
ochronie na mocy przepiséw ustawy z 29.08.1997 r. o ochronie danych osobowych®,
jak np. informacja z Krajowego Rejestru Karnego. Jest to informacja, ktérej wyko-
nawca nie moze zastrzec na mocy art. 8 ust. 3 ustawy, gdyz nie stanowi tajemnicy
przedsigbiorstwa. Udostepnienie tych informacji jest jednak nielegalne.

Nowelizacja’ nie usung¢la pewnej luki w przepisie o zastrzezeniu tajemnicy
przedsigbiorstwa, ktora ujawnita si¢ w jednym z postepowan. Sytuacja byta naste-
pujaca: zamawiajacy wezwal wykonawce do ztozenia wyjasnien w trybie art. 90 pzp
(ustalenie, czy oferta zawiera razaco niska ceng). Wykonawca zlozyt wyjasnienia,
jednoczesnie zastrzegajac, ze informacje te stanowia tajemnice przedsigbiorstwa.
Wyjasdnienia zostaty uznane przez zamawiajacego, jednak inny wykonawca wnidst
protest, argumentujac, ze nie znajac tresci wyjasnien, nie jest w stanie ocenic, czy
cena podana przez konkurenta nie zostata zanizona. Problem polegal na tym, czy
po pierwsze, dopuszczalne jest zastrzezenie przez wykonawce ceny jako tajemnicy
przedsigbiorstwa, za$ po drugie, czy wykonawca moze to zrobic¢ takze po uptywie
terminu sktadania ofert lub wnioskow o dopuszczenie do udziatu w postgpowaniu.
Na oba pytania twierdzaco odpowiedzieli arbitrzy®. Nalezy tu jednak wskazac,
iz zastrzezenie ceny jako objetej tajemnica przedsigbiorstwa stoi w sprzecznos$ci
z postanowieniem art. 8 ust. 3 w zwiazku z art. 86 ust. 4 pzp, chyba ze miatoby
dotyczy¢ poszczegdlnych kosztow dziatania wykonawcy, a nie catkowitej osta-
tecznej ceny zamowienia. Natomiast mozna si¢ przychyli¢ do stanowiska arbitrow,

¢ DzUz2002r.,nr 101, poz. 926, ze zm.

7 M. Stachowiak: Komentarz do art. 8 ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych,
(DzU 06.164.1163).

8 Sprawa o sygnaturze UZP/Z0/0-1625/06, opisana w ,,Rzeczpospolitej” z 6.07.2006 r.
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ze zastrzezenie powinno by¢ dopuszczalne bez wzgledu na to, na jakim etapie
postepowania zostato zlozone, inna interpretacja oznaczataby bowiem, ze ustawa
wymaga od wykonawcy przewidywania, jakie informacje moga by¢ od niego wy-
magane po otwarciu oferty.

Skoro wigc zamawiajacy moze z woli ustawodawcy ograniczy¢ dostegp do in-
formacji tylko w ustawowo okreslonych sytuacjach, to aby méc skorzystaé z tego
uprawnienia zgodnie z ustawa, musi uprzednio stwierdzi¢, ze zaistnialy okolicz-
nosci odpowiadajace okreslonym w ustawie. Z oczywistych wzgledow wymaga
to podjgcia przez zamawiajacego okreslonych badan’.

Roéwniez negocjacje z wykonawcami dopuszczalne w trybie bez ogloszenia
i z ogloszeniem maja charakter poufny, a zadna ze stron nie moze udostgpniaé
bez zgody drugiej strony zwiazanych z nimi informacji technicznych i handlo-
wych. Ponadto jawno$¢ postgpowania moze podlegaé czg¢sciowym wytaczeniom
na podstawie przepiséw innych ustaw, chociazby takich, jak zamdwienia objetego
tajemnica stuzbowa. Dostegp do informacji beda mialy woéwcezas jedynie osoby
majace odpowiednie poswiadczenie bezpieczenstwa.

Naruszenia zasady jawnoSci

Naruszenie przez zamawiajacego zasady jawnosci moze prowadzi¢ do skutecz-
nego zaskarzenia wykonanych przez niego czynnosci. Zaniechanie obligatoryjnego
upublicznienia informacji o czynno$ciach dokonywanych przez zamawiajacego
moze zosta¢ oprotestowane. Moze by¢ takze przedmiotem odwotania i skargi.

Prowadzenie postgpowania i udzielenie zamowienia z naruszeniem zasady
jawnosci jest czynem powodujacym odpowiedzialno$¢ porzadkowa na podstawie
art. 200 ust. 2 pkt 3 pzp.

Nalezy przy tym doda¢, ze zgodnie z art. 199 pzp uregulowan dotyczacych
odpowiedzialno$ci za naruszenie przepisOw pzp nie stosuje si¢ do zamawiajacych
wymienionych w art. 3 ust. 1 pkt 1, 51 6 pzp, do ktérych stosuje si¢ przepisy
o naruszeniu dyscypliny finansowej — zgodnie z ustawa z 17 grudnia 2004 .
0 odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych!®,

Podsumowanie

Zasada jawnosci uwazana jest za jedna z fundamentalnych zasad catego systemu
zamowien publicznych. Wyrazem jej realizacji jest chocby obowiazek publicznego

® SN uchwata z 21.10.2005 r. (IIT CZP 74/05, publ. OSNC 2006/7-8/122).
10 DzU z 2005 r., nr 14, poz. 114, z p6zn. zm.
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oglaszania postgpowania, jawno$¢ dokumentacji, publiczne otwarcie ofert, obowia-
zek zadeklarowania kwoty, jaka zamawiajacy zamierza przeznaczy¢ na sfinanso-
wanie zamoOwienia, zobowiazanie zamawiajacego do informowania wykonawcow
o czynnosciach podejmowanych w postepowaniu, jawnos¢ wynikow postgpowania
czy tez jawno$¢ umow o realizacjg zamowienia. Odwotanie wykonawcy rozpozna-
je si¢ na jawnej rozprawie. Postgpowanie sadowe ze skargi wnoszonej na wyrok
zespotu arbitrow (obecnie orzeczenie Krajowej Izby Odwolawczej) jest rowniez
co do zasady jawne.

Moim zdaniem, przepisy prawa wystarczajaco reguluja jawnos¢ postgpowania
o udzielenie zamdwienia publicznego, gorzej jest natomiast z orzecznictwem sado-
wym. Dlatego te zagadnienia beda stale przysparza¢ problemow. Czym innym jest
bowiem jawno$¢ dla zamawiajacego, a czym innym dla wykonawcy. Realizacja tej
zasady zawsze da mozliwos¢ subiektywnej oceny przez obie strony postgpowania,
niezaleznie od tego, jak precyzyjnie bedzie okreslona przepisami prawa. Kazde
zamowienie ma bowiem wymiar indywidualny.

Sadzg wigce, ze doprecyzowanie przepisOw w tym zakresie nie jest mozliwe,
poniewaz trudno bytoby opracowaé uniwersalny, szczegélowy katalog dokumen-
tow, ktore wykonawca moze utajni¢ i ktéorych nie powinien. Zapisy ustawowe
zawsze beda natomiast na tyle ogdlne, ze pozwola na rézne interpretacje. Oznacza
to, ze dobra praktyka stosowania tej zasady wymaga od wszystkich uczestnikow
postepowania o zaméwienie publiczne nie tylko wiasciwego rozumienia przepisow
prawa, ale takze intencji ustawodawcy.

Jolanta Baran
dyrektor Biura Zamowien Publicznych
Centrali Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego



Pawel Wieczorek

PERSPEKTYWY UPOWSZECHNIENIA BIOPALIW CIEKLYCH
W SEKTORZE TRANSPORTU PANSTW UNII EUROPEJSKIEJ

W dyrektywie 2003/30/WE z 8 maja 2003 r.! Unia Europejska wyznaczyta
minimalny udziat biopaliw ciektych? w rynku paliw transportowych na poziomie
2% w 2005 r. oraz 5,75% w 2010 r.> Do 2005 r. pierwszego z tych putapow nie
udato si¢ osiagna¢, zas w kolejnych latach postep we wprowadzaniu paliw eko-
logicznych okazat si¢ zbyt maty, aby mozna byto liczy¢ na dojscie do poziomu
przewidzianego na koniec dekady (tabela 1). W tej sytuacji Rada Europejska na
posiedzeniu w marcu 2007 r. zmienita §ciezkg¢ wdrazania biopaliw ciektych, usta-
nawiajac nowy cel wynoszacy 10% w 2020 r.*

' Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej (DzU UE) L 123/42 z 17.05.2003 r.

2 Aktualnie w uzyciu znajduja si¢ dwa podstawowe rodzaje biopaliw tzw. I generacji: a) bioetanol
— czyli alkohol otrzymywany w procesie fermentacji surowcoéw roslinnych bogatych w weglowodany
i cukry, w tym zboz (kukurydzy, sorgo, pszenicy, jeczmienia), upraw cukrowych (burakow, trzciny), owo-
cow oraz ziemniakow, a takze b) biodiesel — czyli chemicznie przeksztalcony olej roslinny przez dodanie
metanolu i nadtlenku sodu lub potasu. W Europie do jego produkcji uzywa si¢ gtéwnie rzepaku, a w USA
— soi, chociaz moze by¢ takze wytwarzany z innych roslin oleistych (stonecznik, palma). Bioetanol i bio-
diesel moga stanowi¢ samoistne paliwo silnikowe, albo moga by¢ dodawane w formie biokomponentéw
do zwyklej benzyny lub oleju napgdowego.

3 Udziat biopaliw w rynku paliw transportowych liczony jest wedtug wartosci energetycznej (opa-
towej). Zob. wyjasnienia do tabeli 4 oraz przypis 41.

4 Decyzja dotyczaca biopaliw ciektych stanowi element szerszego planu dziatan UE (tzw. pakietu
3x20%) zaktadajacego: a) zmniejszenie do 2020 r. zuzycia energii o 20% w poréwnaniu z prognozami
dla UE dotyczacymi tego roku, b) zwigkszenie udzialu odnawialnych zrodet energii do 20% catkowitego
zuzycia energii w UE oraz c) ograniczenie emisji gazow cieplarnianych o 20% w stosunku do poziomu
z1990 .
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Tabela 1
Postep we wprowadzaniu biopaliw cieklych w panstwach UEY
w latach 2003-2005
(udzial biopaliw w rynku paliw transportowych w %,
liczony wedlug wartosci opalowej)
Narodowy cel Faktyczny Narodowy cel Faktyczny

Kraj indykatywny | udzial w rynku Kraj indykatywny | udzial w rynku

2005 | 2010 | 2003 | 2005 2005 | 2010 | 2003 | 2005

Austria 2,50 5,75 0,06 0,93 Lotwa 2,00 5,75 0,22 0,33

Belgia 2,00 | 5,75 | 0,00 | 0,00 Niemcy 2,00 | 575 | 121 | 3,75

Czechy 3,709 | 3,27 1,09 | 1,00 POLSKA 0,50 5,75 0,49 0,48
Estonia 2,00 5,75 0,00 0,00 Portugalia 2,00 5,75 0,00 0,00
Finlandia 0,10 b.d. 0,11 0,11? Stowacja 2,00 5,75 0,14 | 0,15%

Francja 2,00 | 7,00 | 0,67 | 0,97 Stowenia 0,65 | 500 | 0,00 | 035
Grecja 0,70 | 5,75 | 0,00 | b.d. Szwecja 3,00 | 575 | 132 | 2,23
Hiszpania | 2,00 | bd. | 035 | 044 Wegry 0,60 | 5,75 | 0,00 | 0,07
Holandia | 2,00 | 575 | 003 | 0,02 | W.Brytania | 0,19 | 3,50 | 0,03 | 0,18
Irlandia 0,06 | 2,249 | 0,00 | 0,05 Wiochy 1,00 | 500 | 0,50 | 0,51
Litwa 2,00 | 575 | 0,00 | 0,72 |Sred.dlaUE" | 14 | 545 | 0,50 | 1,00

Luksemburg | 2,00 5,75 0,00 0,02

"Bez Cypru, Danii oraz Malty.

2 Dane dotycza 2004 r.

¥ Dane dotycza 2006 r.

Y Dane dotycza 2008 r.

Zrédto: Raport w sprawie postepu w zakresie uzycia biopaliw i innych paliw odnawialnych w panstwach
cztonkowskich UE. Komisja Europejska. KOM(2006) 845 wersja ostateczna. Bruksela, 10.01.2007 r.,
s. 16-18. Bioenergy development in G8 +5 countries. FAO/GBEP. Rome 2007, s. 245.

Rosnace zapotrzebowanie gospodarek panstw UE na energie® — przy kurczacych
si¢ zasobach paliw kopalnych oraz rekordowo wysokich cenach ropy naftowej —
w naturalny sposob kieruje uwage na odnawialne zrodta energii (OZE). Intensyfi-
kacja wykorzystania biopaliw ciektych poprawi bezpieczenstwo energetyczne UE,
umozliwi wigkszy postep w walce z efektem cieplarnianym oraz wzmocni unijne
rolnictwo. Wzrost produkcji paliw ekologicznych oznacza jednak rowniez, ze czgs¢

> Przyktadowo w Polsce w latach 2005-2030 zuzycie energii finalnej ma wzrosna¢ tfacznie o 44%,
tj. 1,8% w wymiarze $redniorocznym. Projekt dokumentu pn. Polityka energetyczna Polski do 2030 r.,
Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, 2007 r., s. 28.
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plonéw kukurydzy, trzciny cukrowej, soi oraz rzepaku zostanie spalona w silnikach
samochodowych, co pogtebia¢ bedzie deficyt zywnosci w krajach najbiedniej-
szych. Negatywne efekty rozwoju rynku biopaliw cieklych odczuja zreszta rowniez
panstwa UE, cho¢by w formie drozejacej zywnosci, co spowodowane jest m.in.
zwigkszonym popytem na surowce roslinne do produkcji biokomponentow.

Jeszcze do niedawna biopaliwa postrzegane byty w Unii jako skuteczny in-
strument, ulatwiajacy uporanie si¢ z kryzysem energetycznym oraz globalnym
ociepleniem. Od ubieglego roku politycy zaczgli jednak ostrozniej wypowiadac
si¢ na ten temat. To, iz intensywna produkcja biopaliw ciektych niesie ze soba
powazne skutki uboczne, za§ oceny wplywu procesu wytwarzania paliw ekolo-
gicznych na srodowisko naturalne nie daja jednoznacznych wynikow, zaczeta takze
podkresla¢ Komisja Europejska. W tym kontekscie wskaza¢ mozna chociazby
wypowiedzi Stavrosa Dimasa, unijnego komisarza ds. srodowiska naturalnego,
w ktorych wyjasnia, ze decyzja Rady Europejskiej z marca 2007 r. w sprawie
biopaliw ciektych jest stuszna, o ile spelnione beda okre§lone warunki, dotyczace
zwlaszcza respektowania wymogoéw ekologii podczas catego cyklu produkeji pa-
liw, a takze szybkiego wprowadzenia biopaliw II i III generacji®, wytwarzanych
w sposob niekolidujacy z produkcja zywnosci’. W udzielonym na poczatku 2008 r.
wywiadzie dla brytyjskiej telewizji BBC Stavros Dimas przyznal, ze ekologiczne
i socjalne problemy wywotane przez upowszechnianie biopaliw ciektych sa wigksze
niz mozna byto przypuszczac. W tej sytuacji zdaniem Dimasa ,,...lepiej jest opdz-
ni¢ realizacj¢ tego celu, niz skrzywdzi¢ ludzi i sSrodowisko”. Stosowanie biopaliw
moze by¢ korzystne z ekologicznego punktu widzenia, ale trzeba potozy¢ wigk-
szy nacisk na aspekty srodowiskowe i socjalne, w tym zwtaszcza bezpieczenstwo
zywnosciowe krajow biednych?.

Z wigkszym niz dotychczas dystansem na zalety biopaliw ciektych patrzy Par-
lament Europejski, ktory aktualnie proceduje przedtozony przez Komisj¢ Euro-
pejska tzw. pakiet klimatyczny, zawierajacy migdzy innymi regulacje dotyczace
paliw ekologicznych’. Propozycje Komisji w tym zakresie spotkaja si¢ generalnie

¢ Pod pojeciem biopaliw II generacji (dostgpnych w Polsce po 2010 r.) rozumie si¢ bioetanole

z celulozy lub drewna oraz paliwa powstale z uptynniania biomasy. W pierwszym wypadku paliwo jest
wytwarzane z odpowiednio przygotowanej masy drzewnej, siana, stomy itp., w drugim za§ w procesie
zgazowania biomasy. W dalszej perspektywie (po 2030 r.) do uzycia wejda biopaliwa III generacji, a wigc
biowodor lub biometanol otrzymywane w wyniku zgazowania celulozy oraz syntezy produktow zgazo-
wania lub w wyniku proceséw biochemicznych.

7 Zob. np. wystapienie S. Dimasa na migdzynarodowej konferencji na temat biopaliw, zorganizo-
wanej w lipcu 2007 r. w Brukseli (tekst wystapienia w serwisie internetowym Komisji Europejskiej jest
oznaczony jako SPEECH/07/473).

8 Cyt. za: R. Harrabin: EU rethinks biofuels guidelines. ,,BBC News”, 24 January 2008.

®  Pakiet $rodkow wykonawczych w odniesieniu do celéw UE w zakresie zmian klimatycznych
i energii odnawialnej do 2020 r. Komisja Europejska. SEC(2008) 85. Bruksela, 23.01.2008 r.
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z przychylna reakcja Parlamentu, jednak przedstawiane w ramach procedury le-
gislacyjnej opinie komisji i komitetow'® wskazuja, iz eurodeputowani dostrzegaja
potrzebe bardziej wnikliwego zbadania ekologicznych oraz spotecznych nastgpstw
intensywnego wdrazania biopaliw. Zdaniem wigkszo$ci parlamentarzystow upo-
wszechnienie paliw ekologicznych stanowi szansg dla rolnictwa i obszarow wiej-
skich, ale pod warunkiem, ze rolnicy beda w sposob racjonalny wykorzystywali
zasoby naturalne, ktorymi dysponuja (grunty uprawne, woda).

Gléwni producenci biopaliw cieklych w Unii Europejskiej

Najwigcej biopaliw ciektych wywarzaja Stany Zjednoczone oraz Brazylia
— $wiatowi potentaci w produkcji bioetanolu, ktérego dostawy po okoto 13 min
ton rocznie zapewniaja obydwu tym krajom w sumie 90% udziat w rynku (dane
z 2005 r.)". Na tym tle kraje UE z produkcja bioetanolu w granicach 0,8 mln ton
w 2005 r. oraz 1,3 mln ton w 2006 r. stanowig niejako druga lige (rysunek 1). Po-
zycje UE na rynku paliw ekologicznych wzmacniaja dostawy biodiesla — 3,2 mln
ton oraz 4,9 mln ton odpowiednio w 2005 r. 1 2006 r., ktory cieszy sig¢ w Europie
zdecydowanie wigkszym powodzeniem niz bioetanol. Ponadto zwraca uwagg
wysoka w biezacej dekadzie dynamika wzrostu produkcji biopaliw w UE, ktorej
poziom w 2006 r. przekroczyt szes¢ i pot raza putap z 2000 r., co nastgpito przede
wszystkim za sprawa biodiesla. Sposrod panstw Unii zdecydowanym liderem
w wytwarzaniu biopaliw ciektych (gléwnie biodiesla) sa Niemcy, do ktorych na-
lezy potowa rynku europejskiego, natomiast Polska przoduje pod tym wzgledem
w grupie nowych krajow UE.

Mimo tego odnawialne zrédta energii (OZE) odgrywaja w bilansie energii
w Polsce relatywnie mata rolg. Udziat OZE w strukturze krajowego zuzycia energii
pierwotnej wynosi niecate 5% (dane z 2005 r.), przy czym 87% energii powstalej
z OZE stanowi energia cieplna, kolejne 12% — energia elektryczna oraz gaz wy-
sypiskowy i dopiero reszta — w sumie zaledwie 1% — przypada na biopaliwa
(rysunek 2). Niedorozwoj rynku biopaliw cieklych w Polsce potwierdza porow-
nanie wielkosci zrealizowanej w 2006 r. sprzedazy bioetanolu (84 tys. ton) oraz
estrow metylowych do biodiesla (45 tys. ton) z iloscia sprzedanych w tym czasie

10" Za reprezentatywna w tym konteks$cie mozna uzna¢ opini¢ Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego w sprawie komunikatu Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego ,, Raport w sprawie
postepu w dziedzinie biopaliw — Raport w sprawie postepu w zakresie uzycia biopaliw i innych paliw
odnawialnych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej”, COM(2006) 845 wersja ostateczna, Bruk-
sela, 24.10.2007 r., DzU UE C44/34 z 16.02.2008 r.

11 Biofuels for transportation. Global potential and implications for sustainable agriculture and
energy in the 21 century. Summary.” Worldwatch Institute, June 2006, s. 1.
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Rysunek 1

Produkcja biopaliw w krajach UE w latach 2000-2006 (w tys. ton)

Gloéwni producenci biopaliw w UE w 2006 r.
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zwyktych benzyn (4,19 mln ton) oraz oleju napedowego (6,41 min ton). W wy-
padku bioetanolu oznacza to udzial w sprzedazy na poziomie 2%, za§ w wypadku
estrow — 0,7%"2.

O wzroscie zainteresowania w panstwach UE produkcja biopaliw cieklych
$wiadcza zmiany w strukturze produkcji rolnej, polegajace na przeznaczaniu co-
raz wigkszej powierzchni pod uprawy energetyczne (w szczegolnosci rzepaku,
z ktorego wytwarza si¢ biodiesel). W 2007 r. rzepak zostat zebrany w krajach Unii
z powierzchni wynoszacej tacznie 6,1 min ha (10,5% unijnego areatu zboz), o bli-
sko 15% wigkszej niz w 2006 r. (5,3 mln ha) oraz o 32% wigkszej od $redniej dla
lat 2002—-2006 (4,6 mIn ha). Wzrost upraw rzepaku nastapit kosztem zmniejszenia
arealu wykorzystywanego do produkcji zb6z'*. Analogiczne zmiany widoczne sa
takze w Polsce — w latach 2000-2007 udziat rzepaku i rzepiku w strukturze zasie-
wow zwigkszyl si¢ z 3,5% do 7%, natomiast udziat pszenicy spadt o 2,8 punktu
procentowego, za$ zyta o 5,7 punktu',

Argumenty na rzecz rozwoju w Unii Europejskiej rynku biopaliw cieklych

Komisja Europejska, promujac ideg upowszechnienia biopaliw ciektych, wska-
zuje na nastepujace ich zalety w stosunku do zwyklej benzyny oraz oleju napg-
dowego's:

a) Bioetanol i biodiesel stanowia obecnie jedyny dostgpny na szeroka ska-
le¢ bezposredni substytut ropy naftowej, ktéry mozna zastosowaé w transporcie.
Konieczno$¢ zmiany struktury paliw transportowych nalezy do najwazniejszych
zadan w ramach europejskiej polityki energetycznej, poniewaz sektor transpor-
towy w krajach UE jest bardzo silnie uzalezniony od dostaw ropy naftowej,
w duzej czesci pochodzacej z importu, gtdéwnie z niestabilnych politycznie czgsci
$wiata lub z Rosji'®. W tym kontek$cie rozwoj biopaliw ciektych — prowadzacy do
zmniejszenia zuzycia i importu ropy naftowej — jest szczegdlnie wazny dla takich
panstw, jak Polska, ktore poszukuja mozliwosci dywersyfikacji zrodet zaopatrzenia
W surowce energetyczne.

12 Obwieszczenie ministra gospodarki z 18.07.2007 r. w sprawie ogloszenia raportu dla Komisji

Europejskiej dotyczqcego wspierania uzycia w transporcie biopaliw lub innych paliw odnawialnych za
2006 r.,, MP z 2007 1., nr 49, poz. 569.

13 Main crop areas in the European Union in 2007. Eurostat. ,,Statistic in focus”, No 86/2007, s. 3.

4 Uzytkowanie gruntéw, powierzchnia zasiewdw i poglowie zwierzqt gospodarskich w 2007 r.,
GUS, Warszawa 2007 r., s. 104-105.

15 Raport w sprawie postepu... KOM(2006) 845 wersja ostateczna. .. op.cit.

16" Udziat ropy naftowej z panstw b. ZSRR w globalnym imporcie tego nosnika energii zrealizo-
wanym przez kraje UE w 2006 r. za pomoca systemu rurociagéw wyniost 44,3% (w wypadku Polski
—66,2%). BP Statistical Review of World Energy June 2007, s. 30.
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b) Biopaliwa moga by¢ traktowane jako swoista ,,polisa ubezpieczeniowa” na
wypadek utrzymywania si¢ wysokich cen ropy naftowej'’.

¢) Odpowiednio rozwinigta infrastruktura produkcji biopaliw ciektych pozwoli
na zmniejszenie obowiazkowych rezerw ropy, co przyniostoby w UE oszczednosci
z tytutu zmniejszenia kosztdéw magazynowania paliw ptynnych w tacznej kwocie
720 mln euro rocznie. Zgodnie z dyrektywa 98/93/WE z 14 grudnia 1998 r. kraje
UE (w tym Polska) sa zobowiazane do utrzymywania zapaséw ropy wystarczaja-
cych na 90 dni $redniego dziennego zuzycia'®.

d) Upowszechnienie biopaliw ciektych w transporcie przyczyni si¢ do popra-
wy stanu atmosfery. Na ten sektor przypas¢ ma bowiem az 61% przyrostu emisji
gazow cieplarnianych (77 mln ton rocznie), jaki nastapi w panstwach UE w latach
2005-2020 i wynies¢ w sumie 126 mln ton w skali roku. Komisja Europejska sza-
cuje, ze zwigkszenie roli biopaliw ciektych w transporcie umozliwi na obszarze
UE spadek emisji CO, az 0 35-50% w stosunku do poziomu emisji wynikajacego
z uzywania paliw konwencjonalnych.

e) Produkcja surowcow do biopaliw cieklych i samych biopaliw tworzy¢ be-
dzie szanse rozwojowe dla rolnictwa oraz obszarow wiejskich. Powstana nowe
miejsca pracy, a takze poprawi si¢ — staba w warunkach nadprodukcji zywno$ci
w UE — dochodowos¢ tego sektora. Pierwsze tego rodzaju efekty byty juz widoczne
w 2007 r., kiedy realny dochod na osobg w sektorze rolnym starych krajow Unii
wzrést w stosunku do roku poprzedniego o 5,4%, a wigc w wigkszym stopniu niz
w latach poprzednich'. Jesli natomiast chodzi o nowe mozliwosci zatrudnienia, to
wedtug ocen Komisji Europejskiej wzrost udziatu biopaliw ciektych w rynku do
10% przelozy si¢ na terenie UE — pod warunkiem, ze wzrost ten bgdzie wynikat
gtéwnie z produkcji krajowej — facznie na 100 tys. nowych miejsc pracy.

Dylematy zwigzane z upowszechnieniem biopaliw cieklych
W dyskusji nad konsekwencjami wprowadzenia paliw ekologicznych wskazuje

si¢ wiele pozytywnych aspektow z tym zwiazanych, ale takze zwraca si¢ uwage
— zwlaszcza ostatnio — na potrzebe bardziej wnikliwego przeanalizowania wptywu

17" W 2007 r. cena barytki ropy podrozata o 57% w stosunku do roku poprzedniego. Na poczatku
kwietnia 2008 r. cena barytki ropy naftowej na gieldzie w Nowym Jorku osiagngta rekordowy poziom
1128. Eksperci OPEC oceniaja, iz w 2008 r. barylka ropy kosztowa¢ bedzie w granicach 80-1108$.

8 DzUUE L 358 231.12.1998 r.

19 W latach 2003-2004 dynamika realnego dochodu per capita w rolnictwie 15 dawnych krajow UE
wahata si¢ w granicach 0,8-0,9%, w 2005 r. byta ujemna (-2,4%), zas w 2006 r. osiagngta poziom 2,6%.
,.Eurostat News Release” nry: 149/2003 z 18.12.2003 r., 154/2004 z 17.12.2004 1., 20/2006 z 17.02.2006 .,
45/2007 z 29.03.2007 r. oraz 182/2007 z 20.12.2007 r.
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intensywnej produkcji biopaliw ciektych na: a) poziom swiatowych cen artykutow
rolno-spozywczych, b) bezpieczenstwo zywnosciowe krajow stabo rozwinigtych
oraz ¢) emisj¢ gazow cieplarnianych. W do$¢ powszechnej obecnie opinii dotych-
czasowe ustalenia w tym zakresie nie w peini uwzgledniaja ztozono$¢ materii,
co sprawia, ze korzysci wynikajace z wprowadzenia biopaliw ciektych moga by¢
przeszacowane.

Przyspieszenie wzrostu cen artykulow rolno-spozywczych

W 2007 r. indeks cen zywnosci FAO (ang. FAO Food Price Index) wyniost
w ujgciu Sredniorocznym 157% (przyjmujac przecigtny poziom cen z lat 1998-2000
za 100%) 1 byt 0 23 punkty wyzszy w poréwnaniu z 2006 r. 1 0 34 punkty wyzszy niz
w 2005 r. (rysunek 3). Z przygotowanego w 2007 r. pod auspicjami FAO i OECD
raportu wynika, ze w ciagu najblizszych 10 lat ceny wigkszos$ci artykulow rolno-
-spozywezych podniosa si¢ 0 20-50%2°. Wzrost cen zywnosci zwigksza dochody
farmer6w, ale réwnoczes$nie poglebia problemy z wyzywieniem ludno$ci w wielu
biednych krajach $wiata.

Cho¢ eksperci roznia si¢ w ocenie sity oddzialywania produkcji biopaliw cie-
ktych na dynamike §wiatowych cen zywnosci, to jednak nie maja watpliwosci,
ze wystegpuje tutaj dodatnia korelacja (widoczna rowniez w Polsce), zwigzana
z wykorzystywaniem do celéw energetycznych coraz wigkszej czgsci zbiorow zboz
oraz roslin oleistych i cukrowych. Z ustalen ekspertow International Food Policy
Research Institute (IFPRI) wynika, ze na przyktad ceny manioku oraz kukurydzy
wzrosng do 2010 r. 0 20-33% w stosunku do poziomu z 2005 r., zas do 2020 r.
podniosa si¢ 0 41-135% (rysunek 3).

Nasilajaca si¢ w Polsce od poczatku 2007 r. presja inflacyjna ma w duzym
stopniu swoje zrédto we wzroscie cen zywnosci, ktore — jak podaje Gtéwny Urzad
Statystyczny — powigkszyty si¢ w okresie minionych dwunastu miesigey o 5,1%,
a wigc w wigkszym stopniu niz ceny innych towaréw i ustug konsumpceyjnych.
Symptomatyczne jest, iz silnie poszta w gorg cena pieczywa (o 11,1%), kaszy
(13,1%) oraz maki (24,4%). Wzrost ceny tych artykutéw wynikat z drozejacego
ziarna zboz, co zwiazane bylo z jednej strony ze zwigkszonym popytem na psze-
nicg na rynkach $wiatowych, z drugiej za$ ze wzrostem upraw przeznaczonych na
biopaliwa?!.

2 Agricultural Outlook 2007-2016. OECD-FAO 2007 r., s. 50.
2l Zmiany cen zywnosci i napojow bezalkoholowych w okresie ostatnich dwunastu miesiecy.
Komunikat GUS z23.10.2007 r., s. 1.
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Rysunek 3

Indeks cen zywnos$ci FAO w 2007 r.
(Sredni indeks cen zywnoSci z lat 1998-2000 = 100%)

184
181
176
157
172
162 134
156
152
145
142
140
139
137
2005 2006 2007
Srednioroczna warto$¢ indeksu FAO
1 1T I v v VI vII VI IX X XI XII

Zrédto: FAO Food Prices Indices <http://www.fao.org/es/esc/en/15/53/59/highlight 529 p.html>.

Prognozowane zmiany $wiatowych cen wybranych produktéw rolnych
w latach 2005-2020 w zwigzku z upowszechnieniem biopaliw" (w %)

/1 2010
2020

Maniok 135

Nasiona oleiste

Trzcina cukrowa

Kukurydza Y Prognozy oparto na zatozeniu, ze w 2010 .

udziat biopaliw w paliwach transportowych na
$wiecie wyniesie 10% i nastgpnie wzrosnie do
15% w 2015 1. oraz 20% w 2020 1.

Pszenica

Buraki cukrowe

Zrodio: M. W. Rosegrant, S. Msangi, T. Sulser i R. Valmonte-Santos: Biofitels and global food balance,
[w:] ,,Bioenergy and agriculture: Promises and challenges” (pod red. P. Hazella i R. Kumar Pachauri),
IFPRI, ,,Focus” No. 14, December 2006.
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Problem bezpieczenstwa zywnos§ciowego

Wzrost produkcji biopaliw ciektych rodzi dylemat moralny zwiazany z wyko-
rzystaniem do tego celu cze$ci czynnikdéw produkcji (grunty, woda, praca, energia),
ktore w innym wypadku stuzytyby do wytwarzania zywnosci. Inaczej mowiac,
watpliwosci moze budzi¢ to, ze wielu ludzi na §wiecie jest niedozywionych lub
wrecz cierpi gtdd?, natomiast waska grupa panstw bogatych chce wykorzystywaé
plony zb6z oraz upraw roslin cukrowych i oleistych do produkcji biopaliw. Robi to
tylko po to, aby — w warunkach pogarszajacego si¢ stanu srodowiska naturalnego
(efekt cieplarniany) — zachowaé swoje wzorce konsumpcyjne i nadal moc uzywaé
ogromne;j ilogci samochodow?.

Swiatowe zdolnosci w zakresie wytwarzania zywnosci sa nieadekwatne do skali
globalnych wyzwan energetycznych. Produkcja biopaliw ciektych zawsze bedzie
zbyt mata, aby zaspokoi¢ w znaczacy sposob potrzeby panstw w zakresie energii*.
Jesli natomiast w silnikach samochodéw bedzie si¢ spala¢ zywnos¢, pod znakiem
zapytania stanie mozliwos$¢ zaspokojenia potrzeb zywnosciowych swiata, ktore do
2050 r., w zaleznosci od szacunkdéw, moga wzrosnac o 70-100%.

W dokumentach Swiatowego Programu Zywno$ciowego ONZ (ang. World
Food Programme — WFP) wzrost popytu na biopaliwa jest postrzegany jako czynnik
stymulujacy rozwdj sektora rolnego i obszaréw wiejskich oraz powstawanie nowych
miejsc pracy, takze w krajach rozwijajacych si¢”. Roéwnoczesnie jednak stanowi on
wyzwanie dla bezpieczenstwa zywnos$ciowego swiata, szczegdlnie jego biedniejszej
czesei, w zwiazku z wptywem produkcji biopaliw ciektych na wzrost cen zywnosci.
W najgorszej sytuacji znajduja si¢ kraje stabo rozwinigte, ktore sa importerami
netto zarowno nos$nikoéw energii, jak i artykutow rolno-spozywczych.

22 FAO szacuje, iz z problemem niedozywienia boryka si¢ na $wiecie w sumie 854 mln 0sob (dane

z lat 2001-2003). Wedhug niektorych ocen do 2025 r. liczba 0sob chronicznie niedozywionych wzro$nie
do 1,2 mld. W tym kontekscie trzeba podkresli¢, ze globalna pomoc zywnosciowa w 2006 r. wyniosta
tacznie jedynie 6,7 mln ton, mniej niz potowe poziomu z 1999 r. (15,0 mln ton). C. F. Runie, B. Senauer:
How biofuels could starve the poor., ,,Foreign Affairs”, May/June 2007 (wydanie on-line). Food aid flows
2006. World Food Programme, Rome 2007 r. <www.wi{p.org/interfais/index2.htm>.

3 Por. D. Avery: Biofuels, food, or wildlife. The Massie land costs of U.S. ethanol. Competitive
Enterprise Institute, 2006, No. 5, s. 8.

2 Dla wyprodukowania 100 litrow biodiesla w celu jednorazowego zatankowania samochodu klasy
SUV potrzeba tyle zboza, ile wystarczytoby do wyzywienia jednego cztowieka przez caty rok. Jesli rocz-
ny plon zb6z zebranych z amerykanskich pol zostatby przetworzony na paliwo dla samochodow, wowczas
zaspokojona bylaby jedynie niecata 1/6 potrzeb w tym zakresie. C. F.Runie, B. Senauer: How biofitels....
op.cit.; L. Brown: Ethanol could leave the world hungry. ,,Fortune”, Vol. 154, No. 4, 21 August 2006.

» Czesto w tym kontekscie podaje si¢ przyktad Brazylii, gdzie przemyst biopaliw (glownie etanolu)
— rozwijany od przeszto 30 lat — gwarantuje bezposrednio zatrudnienie dla 1 mln oséb i posrednio dla
kolejnych 6 mln osob. Wedtug innych danych przy uprawie trzciny cukrowej na potrzeby energetyczne
pracuje 1,5 mln brazylijskich rolnikow.
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Oddziatywanie biopaliw ciektych na bezpieczenstwo zywno$ciowe $wiata
mozna rozpatrywa¢ w dwoch wymiarach: wptywu na mozliwosci produkcji zyw-
nos$ci oraz na dostep do niej, zwlaszcza ze strony krajow biednych?. Poniewaz
paliwa ekologiczne obecnie wytwarza si¢ gldwnie z surowcow roslinnych, wzrost
produkcji bioetanolu czy biodiesla moze w odczuwalny sposob ograniczy¢ dostawy
zywnosci. Po pierwsze, wynika to z prostej zmiany sposobu wykorzystania czgsci
plondow (zbdz oraz roslin oleistych i cukrowych), ktore mogtyby by¢ przetworzone
na zywnos$¢, stuza jako surowiec do produkcji paliw ekologicznych?’. Po drugie,
wobec rosnacego popytu na rosliny energetyczne (w konsekwencji upowszechniania
si¢ biopaliw) ich uprawa jest czgsto bardziej optacalna niz uprawy przeznaczone
na cele zywnosciowe. W konsekwencji wielu farmeréw decyduje sig¢ na zmiang
struktury upraw, wybierajac rozwdj produkcji roslin energetycznych, kosztem zyw-
nosci. Po trzecie wreszcie, nowe tereny pod uprawe¢ — uzyskane czgsto w sposéb
szkodliwy dla §rodowiska (np. w drodze wylesiania) — wykorzystywane sa przede
wszystkim do upraw energetycznych, znacznie rzadziej do produkcji Zywno§ci.
Generalnie jednak otwarty pozostaje problem na ile upowszechnienie biopaliw
cieklych prowadzi¢ moze do brakéw w podazy zywnosci, a na ile jest to problem
biedy w krajach nierozwinigtych, ktéra nie pozwala ich mieszkancom na zakup
drozejacej zywnosci®®.

Aktualnie 1,2 mld ludzi zyje na obszarach, na ktorych wystepuja niedostatki
wody, stanowiace jedna z istotnych barier w produkcji rolnej i rozwiazania proble-
mu glodu na swiecie®. Mozliwo$¢ zaspokojenia przysztych potrzeb zywnosciowych
uwarunkowana jest zwigkszeniem dostaw wody do celow rolniczych przynajmnie;j
0 20% do 2050 r., co bedzie tym trudniejsze, im wigksza ilos¢ wody zostanie wy-
korzystana do produkcji biopaliw?’.

% Por. ,,Biofuels: strategic choices for commodity dependent developing countries. Common Fund
for Commodities.” Amsterdam, November 2007, s. 35-36.

27 Aktualnie okoto 14 miIn ha (1% powierzchni gruntéw uprawnych na $wiecie) wykorzystywanych jest
na potrzeby produkcji biopaliw ciektych. Wedtug niektorych ocen w 2030 r. uprawy roslin energetycznych
stanowi¢ beda 2,5-3,8% $wiatowych zasobow ziemi uprawnej, zas w 2050 r. — 20%. P. Pingali: The current
world food security situation. trend and issues <ftp://ftp.fao.org/es/esa/csf_pres/cfd_33_pingali.pdf>.

2 J. von Braun, R. Kumar Pachauri: The promises and challenges of biofuels for the poor in devel-
oping countries. IFPRI. Washington 2006 r., s. 7.

»  D. Moden: Water for ford Water for life. 4 Comprehensive assessment of water management in
agriculture. Summary. International Water Management Institute (IWMI). London 2007 r., s. 11 10.

30 Problem jest o tyle istotny, iz produkcja biopaliw stanowi proces bardzo wodochtonny. Wedtug
szacunkow IWMI do wytworzenia 1 litra etanolu zuzywa sig srednio 4000 litrow wody, a wigc wigcej niz
potrzeba do wyprodukowania catodziennej porcji zywnosci dla jednego cztowieka (3000 litrow). Ch. de
Fraiture, M.Giordano, L.Yongsong: Biofuels and implications for agricultural water use: blue impacts
of green energy. INMI. Colombo 2006, s. 7; Ch. de Fraiture: More water for ford, fibre and fuel: some
scenarios. Prezentacja przedstawiona na konferencji pt. World water week, zorganizowanej w Sztokhol-
mie od 12 do 18.08.2007 .
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Wptyw upowszechnienia biopaliw ciektych na $srodowisko

Zwigkszone zapotrzebowanie na surowce roslinne, z ktorych wytwarza si¢
biopaliwa powoduje, ze farmerzy przeznaczaja pod uprawy energetyczne coraz
wigksza czg$¢ posiadanego areatu, a takze — co szczegolnie jest widoczne w stabo
rozwinigtych krajach pozaeuropejskich — daza do uzyskania dodatkowych gruntow
pod takie uprawy, wycinajac duze potacie lasow. Skutkiem tego zjawiska — wy-
stgpujacego na duza skale w Brazylii, Indonezji czy Malezji — nastgpuje nie tylko
degradacja lokalnego $rodowiska naturalnego, ale takze powstaje zagrozenie dla
globalnego ekosystemu, poniewaz lasy tropikalne w rownikowej czesci Ameryki
Potudniowe;j, Afryki oraz Azji stanowia swoiste ptuca Ziemi®'.

Czy upowszechnienie biopaliw ciektych rzeczywiscie przyczyni si¢ do zmniej-
szenia emisji gazoOw cieplarnianych? Wedtug jednych ocen zastapienie benzy-
ny etanolem produkowanym na przyktad z kukurydzy spowoduje spadek emisji
dwutlenku wegla, wedlug innych ekspertyz ogélna emisyjnos¢ biopaliw ciektych
— obliczona z uwzglednieniem catego cyklu ich produkcji, obejmujacego takze
uprawy roslin energetycznych — moze by¢ nawet wielokrotnie wyzsza niz w wy-
padku paliw kopalnych.

Uprawy ro$lin energetycznych na skale przemystowa wymagaja uzycia maszyn
rolniczych, ktore sa napgdzane na ogo6t paliwem konwencjonalnym, a takze sze-
rokiego stosowania nawozow sztucznych. Uzycie nawozow azotowych zwigksza
emisj¢ podtlenku azotu, zatem uprawy wymagajace tego typu wspomagania (np.
kukurydzy) per saldo wcale nie musza by¢ przyjazne dla srodowiska®. Z punk-
tu widzenia wptywu upowszechniania biopaliw ciektych na ograniczenie emis;ji
gazOow cieplarnianych istotne znacznie ma réwniez sposob pozyskiwania nowych
terenow pod uprawy energetyczne. Karczowanie lasow, osuszanie torfowisk lub

31 Kazdego roku powierzchnia lasow na §wiecie zmniejsza si¢ wskutek przeksztatcania ich w pola
uprawne o obszar odpowiadajacy wielkosci Portugalii (okoto 90 tys. km?2). Eksperci Banku Swiatowego,
starajac si¢ wykazac nieracjonalnosc¢ takiego postgpowania, stwierdzili w jednym z raportow z 2007 r., ze
uprawy roslin energetycznych na obszarach uzyskanych w wyniku wykarczowania lasu tropikalnego daja
przychdd z 1 hektara wynoszacy 200-5008. Zachowanie lasu tropikalnego miatoby jednak znacznie wigk-
sza warto$¢. Kazdy hektar takiego lasu absorbuje bowiem okoto 500 ton CO,, za$ w ramach europejskiego
systemu handlu uprawnieniami do emisji CO, (ETS) prawo do emisji 1 tony dwutlenku kosztuje $rednio
ponad 20$. Oznacza to, ze hektar lasu tropikalnego jako magazynu CO, ma warto$¢ 10 0008, a wigc
daleko wigksza niz przychod z najbardziej dochodowej plantacji o takiej powierzchni. Na tej podstawie
eksperci Banku Swiatowego stwierdzili, iz niektorzy rolnicy po to, aby osiagna¢ przychod z ha wynoszacy
200-5008, niszcza co$, co ma warto$¢ 10 0008. Cyt. za: W.Powers, G. Hurowitz: Home on the rainforest.
,»The New York Times”, 16 June 2007 (wydanie on-line).

2 P.J. Crutzen i inni: N,O release from agro-biofuel production negates global warming reduction
by replacing fossil fuels. Atmospheric Chemistry and Physics Discussion, 2007, No 7, s. 11191-11205
<www.atmos-chem-phys-discuss.net/7/11191/2007/>.
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zagospodarowywanie sawann i stepow przyczyniac si¢ bedzie do zdecydowanego
wzrostu poziomu emisji*.

Zdaniem Jorna Scharlemanna i Williama Laurance’a ze Smithsonian Tropical
Research Institute (STRI) rzady poszczegolnych panstw powinny przemysleé¢ za-
sady wspierania produkcji biopaliw ciektych, ktore — jesli pod uwage wezmie sig
caty ich cykl wytworczy — moga by¢ bardziej szkodliwe dla srodowiska naturalnego
niz paliwa kopalne**. Dlatego nalezy ograniczy¢ dotacje do upraw energetycznych,
bowiem zwigkszaja one zainteresowanie produkcja surowcow roslinnych do paliw
ekologicznych w takiej skali, iz nie ma klimatu spotecznego do podejmowania
kompleksowych badan, ktore pokazatyby rzeczywisty wptyw biopaliw na emisje
gazow cieplarnianych.

W tym kontekscie eksperci z STRI odwotuja si¢ do opublikowanych w 2007 r.
wynikéw badan przeprowadzonych na zlecenie rzadu Szwajcarii, w ramach ktorych
analizowano wptyw 26 r6znych rodzajow biopaliw ciektych na srodowisko natural-
ne. Ze wspomnianych badan wynika, ze jesli porowna si¢ ilo$¢ zanieczyszczen, ktore
trafiaja do atmosfery w nastgpstwie uzywania bioetanolu/biodiesla oraz tradycyjne;j
benzyny/oleju napedowego, to paliwa ekologiczne (21 sposrod 26 zbadanych ro-
dzajow biopaliw) charakteryzuja si¢ znacznie nizsza — niekiedy nawet o ponad 30%
emisyjno$cia gazow cieplarnianych. Rachunek zasadniczo si¢ zmienia, jesli za pod-
stawe analizy przyjmie si¢ caty cykl produkcji paliw, poczynajac od eksploatacji pol
naftowych oraz upraw roslin energetycznych. Wowczas w niemal potowie badanych
biopaliw cieklych (12 na 26) catkowite koszty dla srodowiska naturalnego sa wyz-
sze niz w paliwach kopalnych. W szczegolnosci dotyczy to etanolu wytwarzanego
w USA z kukurydzy, brazylijskiego biodiesla z soi oraz bioetanolu z trzciny cukro-
wej, a takze produkowanego w Malezji biodiesla z oleju palmowego™®.

Perspektywy rozwoju rynku biopaliw cieklych w Polsce

W latach 20062007 podjeto wiele dziatan, gtoéwnie o charakterze legislacyjnym,
stuzacych budowie krajowego rynku biopaliw ciektych, w szczegdlnosci zas*:

¥ Wedtug niektorych ocen wzrost emisji CO, z tym zwiazany moze przekroczy¢ od 17 do 420 razy
skalg redukcji emisji dwutlenku z tytutu wprowadzenia biopaliw w miejsce tradycyjnej benzyny lub oleju
napedowego; J. Fargione i inni: Land clearing and the biofuel carbon debt. ,,Science”, Vol. 319, No. 5867,
29 February 2008.

3 J. Scharlemann i W. Laurance: How green are biofuels? ,,Science”, Vol., No 5859, 4 January 2008.
s. 43-44.

3 R. Zah i inni: Life cycle assessment of energy products: environmental impact assessment of
biofuels. Executive summary. EMPA. St. Gallen 2007 r., s. Il oraz IV-IX.

3¢ Por. A. Kupczyk: Rozwdj sektora bioetanolowego w Polsce. Prezentacja przedstawiona na konfe-
rencji pt. Biofuels in the EU after 2010 — the Central and Ekstern European perspective, zorganizowanej
w Warszawie 26.10.2007 r.
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a) na mocy ustawy z 25 sierpnia 2006 r. o biokomponentach i biopaliwach
cieklych’®” ustanowiono formalny obowiazek dodawania biokomponentéw do pa-
liw wprowadzanych do obrotu, w ilo$ci wyznaczonej w tzw. Narodowym Celu
Wskaznikowym (NCW);

b) wprowadzono nowoczesne rozwiazania prawne, przewidujace migdzy innymi
produkcje biopaliw ciektych na uzytek wiasny rolnikow, instytucje floty pojazdow?®
oraz mozliwo$¢ wprowadzania do obrotu tzw. paliw samoistnych (biopaliw syn-
tetycznych);

¢) wprowadzono mechanizm NCW jako sposdb na uzdrowienie sytuacji
w sektorze biopaliw ciektych, przede wszystkim przez okreslenie minimalnego
— rosnacego z roku na rok — udziatu biokomponentéw w paliwach tradycyjnych,
ktory zapewni¢ musza przedsigbiorcy wytwarzajacy oraz importujacy paliwa cie-
kte (tabela 2). Od poczatku 2008 r. nieprzestrzeganic wymogoéw w tym zakresie
zagrozone jest karami finansowymi;

d) opracowano ,,Wieloletni program promocji biopaliw lub innych paliw odna-
wialnych na lata 2008-2014", przyjety przez Rade Ministrow 24 lipca 2007 r.*

Tabela 2
Sciezka zwigkszania minimalnego udzialu biokomponentéw w rynku

paliw transportowych?” w Polsce w latach 2005-2014 zgodnie z wymogami
UE okreslonymi w Narodowym Celu Wskaznikowym (w %)

Lata 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Poziom NCW 0,50" | 1,50V | 2,30 | 3,45 | 4,60 | 5,75 | 6,20 | 6,65 | 7,10 | 7,55

D Liczac wedtug warto$ci opatowej. W 2005 r. udziat biokomponentéw w polskim rynku paliw transpor-
towych wyniost 0,48%, zas w 2006 r. — 0,92%.
Zrodto: ,Monitor Polski” z 2007 ., nr 53, poz. 607.

W 2006 r. krajowe zdolno$ci produkcyjne w zakresie bioetanolu (305 tys. ton)
zostaly wykorzystane w okoto 42%, za$ estrow metylowych w zaledwie 28% (ta-
bela 3). Potowa produkcji estrow zostata sprzedana na rynku polskim, za$ udziat
sprzedazy krajowej bioetanolu w globalnym zuzyciu wynidst 2/3.

37 DzU z 2006 r., nr 169, poz. 1199, ze zm.

3 Chodzi o co najmniej 10 samochodéw, ciagnikow albo innych maszyn rolniczych, do ktorych
mozna stosowac biopaliwo o zwigkszonym udziale biokomponentow.

3 Uchwata nr 134/2007 Rady Ministréw z 24.07.2007 r. w sprawie ,, Wieloletniego programu pro-
mocji biopaliw lub innych paliw odnawialnych na lata 2008—2014", MP z 2007 r., nr 53, poz. 607.
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Tabela 3

Produkcja oraz zuzycie biokomponentow w Polsce w 2006 r. (w tys. ton)

Rodzaj Zdolnosci Produkeja Zuzycie), w tym:
biokomponentu produkcyjne krajowa w kraju eksport
Bioetanol 305,0 127,8 84,3 435
Estry metylowe 321,5 90,1 449 45,2

D W zestawieniu nie uwzgledniono importu biopaliw.
Zrodto: Z. Kamienski: Wieloletni program promocji biopaliw lub innych paliw odnawialnych na lata
2008—2014. Ministerstwo Gospodarki, 6 wrzesnia 2007 r. (prezentacja dostgpna w Internecie).

Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréow z 15 czerwca 2007 r. w sprawie
Narodowych Celow Wskaznikowych na lata 200820134 w 2008 r. udziat biopa-
liw ciektych w paliwach tradycyjnych ma wynies¢ 3,45%, liczac wedtug wartosci
energetycznej*!. Eksperci przewiduja, iz polski rynek biopaliw prawdopodobnie
ruszy dopiero w drugiej potowie roku, poczatkowo glownie w segmencie benzyny,
a dopiero pozniej oleju napedowego*?. Warunkiem tego jest zapewnienie optacal-
nosci produkcji i sprzedazy biopaliw, ktorych cena detaliczna musi by¢ na tyle
atrakcyjna, iz zachgci kierowcow do rezygnacji z kupna tradycyjnej benzyny czy
oleju napedowego nawet wowczas, gdy pozostana pewne watpliwos$ci w kwestii
wplywu paliw ekologicznych na zywotnos¢ silnikow.

Problem kosztéw produkcji biopaliw cieklych

Koszt produkcji biopaliw ciektych — nawet przy zastosowaniu najnowocze$niej-
szych technologii nie jest — i nie bedzie w perspektywie kilkunastu najblizszych lat
— konkurencyjny w stosunku do paliw weglowodorowych (tabela 4). Dlatego w celu
wyroéwnania roznic miedzy kosztami produkcji 1000 litrow biokomponentdéw oraz
cenami hurtowymi takiej samej ilo§ci benzyny i oleju napedowego — wynikajacych
zwlaszcza z r6znych wartosci opatowych obydwu rodzajow paliw — niezbedne jest
wsparcie finansowe, wynoszace w polskich warunkach odpowiednio: 2 514 zt w wy-

4 DzU z 2007 1., nr 110, poz. 757.

4 Ze wzgledu na roznice w wartosci energetycznej estrow i alkoholu etylowego, w poréwnaniu
z benzyna oraz olejem napgdowym, udziat biokomponentow pod wzglgdem objgtosciowym bedzie wyz-
szy 1 wyniesie okoto 5%.

4 Polozenie nacisku na bioetanol wynika z chgci uniknigcia ryzyka zatamania sig¢ popytu na biodie-
sel, w zwiazku z obawami kierowcow o jakos¢ takiego paliwa eksploatowanego w warunkach zimowych.
Polski Portal Finansowy ,,Bankier.pl”, informacja z 4.02.2008 r.
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padku bioetanolu oraz 1 543 zt w wypadku estréw metylowych. Wsparcie to polega
na preferencyjnym potraktowaniu produkcji biopaliw cieklych w zakresie podatku
akcyzowego, podatku dochodowego od 0s6b prawnych oraz optaty paliwowe;.

Tabela 4

Porownanie kosztow produkeji biopaliw cieklych z ceng paliw tradycyjnych

Koszt Bioetanol Estry metylowe
y (przy produkeji 100 hl) | (przy produkcji 50 tys. t)
Koszty produkcji? 26 720 zt 165 320 000
Zysk (na poziomie 5% kosztow produkc;ji) 1340 zt 8270 000 zt
.. L 28 150 zt 173 590 000 zt
Koszty produkceji z uwzglgdnieniem zysku 2815 /1000 1 3055 21/1000 1

Koszt catkowity biokomponentu
z uwzglednieniem wspotczynnika 4115 /10001 3324 z1/1000 1
dodatkowego zuzycia®

Benzyna Olej napgdowy
Cena tradycyjnego paliwa ciektego 1601 z1/1000 1 1781 z1/1000 1
Roéznica w cenie migdzy kosztami 2514 /1000 1 1543 21/1000 1

biokomponentdéw i paliw mineralnych

D Wytworzenie 100 hl bioetanolu wymaga zuzycia 30 ton zyta, do wyprodukowania 50 000 ton estru
potrzeba 50 750 ton oleju rzepakowego rafinowanego lub 157 000 ton nasion rzepaku.

2 Wspbtezynnik dodatkowego zuzycia wynika z réznic w warto$ciach opatowych biokomponentéw
i paliw mineralnych. Dla bioetanolu wspotczynnik ten wynosi 46,2%, co wynika z tego, ze warto$ci opa-
towej 1 litra benzyny odpowiada warto$¢ opatowa 1,462 litra bioetanolu. Z kolei dla estrow metylowych
wspotczynnik dodatkowego zuzycia wynosi 8,8%, bowiem wartos¢ opatowa 1 litra oleju napgdowego jest
réwna wartosci opatowej 1,088 litra estrow.

Zrédlo: Monitor Polski z 2007 r., nr 53, poz. 607.

System finansowego wspierania produkcji biopaliw

Aby biopaliwa nie stanowity towaru trudno chodliwego niezbgdne jest zasto-
sowanie rozwigzan finansowych poprawiajacych konkurencyjnos$¢ ceny paliwa
zawierajacego biokomponenty w stosunku do ceny paliwa mineralnego.

W tym celu przewiduje sig:

a) preferencyjne opodatkowanie biopaliw polegajace na:

— catkowitym zwolnieniu z podatku akcyzowego biokomponentéw przezna-
czonych jako dodatek do biopaliw cieklych oraz zastosowaniu stawki podatku
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akcyzowego w wysokosci 1 grosza na litr dla biokomponentéw stanowiacych sa-
moistne paliwa;

— mozliwosci odliczenia od podatku dochodowego od 0s6b prawnych kwoty
stanowiacej 19% nadwyzki kosztow wytworzenia biokomponentéw nad koszta-
mi wytworzenia paliw mineralnych o tej samej wartosci opalowej, do ktorych te
biokomponenty moga by¢ dodawane;

— zwolnienia biokomponentdéw stanowiacych samoistne paliwa z oplaty pali-
wowej;

b) umozliwienie uzyskania przez rolnikow uprawiajacych rosliny energetyczne
doptat ze srodkéw UE w wysokosci do 45 euro za hektar, a ponadto dodatkowych doptat
ze $rodkoéw krajowych w razie uprawy rzepaku; zmniejszy to koszty pozyskania su-
rowca do produkcji biopaliw, co poprawi optacalnos¢ produkceji biokomponentow;

¢) dofinansowanie inwestycji w zakresie produkcji biokomponentéw oraz
biopaliw cieklych przy wykorzystaniu srodkow strukturalnych dostepnych w ra-
mach: Programu Operacyjnego ,,Infrastruktura i Srodowisko”, Programu Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 oraz Programu Operacyjnego ,,Innowa-
cyjna Gospodarka™®.

Polski rynek biopaliw ciektych — ktory w zamysle ma utatwié¢ zagospodaro-
wanie nadwyzek produkcji rolnej oraz przyczyni¢ si¢ do poprawy dochodowosci
rolnictwa i tworzenia nowych miejsc pracy na obszarach wiejskich — znajduje si¢
wciaz w poczatkowej fazie rozwoju. Potrzebne sa energiczne dziatania w tym
kierunku, zwtaszcza ze podejscie UE do kwestii paliw ekologicznych zaczeto si¢
zmienia¢. Dzisiaj Komisja Europejska wiaze nadzieje poktadane w idei biopaliw
przede wszystkim z wdrazaniem kolejnych ich generacji. Nie wystepuje natomiast
dylemat czy produkowaé paliwo czy zywno$¢. W ten sposob paliwa ekologiczne
beda mogty skutecznie zastgpowac tradycyjna benzyng i olej napedowy, niewy-
wolujac zarazem niepozadanych skutkoéw w postaci poglebienia deficytu Zzywnosci
w biednych krajach $wiata, w nastepstwie wzrostu cen artykuléw rolno-spozyw-
czych, odczuwanego rowniez w Polsce i innych panstwach Unii Europejskie;.

dr Pawel Wieczorek

“ MP z 2007 r., nr 53, poz. 607. Program promocji biopaliw zaklada réwniez wprowadzenie

obowiazku stosowania paliw ekologicznych w pojazdach administracji rzadowej, a takze ustanowienie
w miastach stref chronionych, do ktérych prawo wjazdu miatyby wytacznie autobusy komunikacji miej-
skiej napgdzane biopaliwem.
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ZADLUZENIE SAMORZADOW A ICH UCZESTNICTWO
W PROJEKTACH WSPOLFINANSOWANYCH PRZEZ
UNIE EUROPEJSKA

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrole zadluzenia gmin i powia-
tow!. Tym razem przedmiotem szczegdlnego zainteresowania NIK byta mozliwos¢
prefinansowania i wspotfinansowania przez samorzady projektow realizowanych
z pomoca Unii Europejskiej. Jak wykazata kontrola, poziom zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego (jst) nie stanowi zagrozenia dla ich aktywnego udziatu
w tego typu projektach.

Zadna z objetych kontrola jednostek (138)? nie przekroczyla ustawowego progu
zadtuzenia, tj. 60% dochodow. W zdecydowanej wigkszos$ci relacja dtugu do do-
chodow ksztattowala si¢ w granicach od 0,1 % do 20%. Laczna kwota dtugu gmin
objetych kontrola, wedtug stanu na 30 czerwca 2007 r., stanowita 18,5% planowa-
nych na ten rok dochodéw gmin. Poziom zadluzenia powiatow, mierzony relacja
dtugu do ich dochodéw, byt wyzszy o kilka punktow procentowych od poziomu
zadluzenia gmin i wynosit 30 czerwca 2007 r. 11,1%.

Znaczny wzrost zadluzenia samorzadow objetych kontrolg nastapit w 2006 r.
Kwota dtugu gmin w ciagu tego roku wzrosta nominalnie o 24,1%, a powiatow

' Na podstawie wynikow kontroli P/07/007 Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego, ze

szezegolnym uwzglednieniem problematyki prefinansowania i wspotfinansowania projektow realizowa-
nych z udziatem srodkow z budzetu Unii Europejskiej, przeprowadzonej w drugiej potowie 2007 r., w 138
jst. Wyboru jednostek dokonano na podstawie losowego doboru niestatystycznego (probg 5% gmin oraz
5% powiatow z kazdego wojewoddztwa).

2 Kontrola objeto 123 gminy i 15 powiatow.
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0 37,9%, co byto wynikiem wiekszego zaangazowania jst w finansowanie pro-
jektow europejskich. Pomimo to, poziom zadtuzenia gmin i powiatow, mierzony
procentowa relacja kwoty dtugu do wykonanych dochoddw, pozostawat na zbli-
zonym poziomie do roku poprzedniego. W 2006 r. wydatki inwestycyjne wzrosty
w gminach o 46,1%, a w powiatach o 13,2%. Udzial wydatkéw inwestycyjnych
w wydatkach budzetowych ogdtem w objetych kontrola gminach byt prawie dwa
razy wyzszy niz w powiatach.

W strukturze zadluzenia dominowaly zobowiazania z tytulu kredytéw i pozy-
czek i stanowity one w gminach 90,4% i w powiatach 88,8% tacznych kwot ich
dhugu. Zobowiazania wymagalne wystapity w czgsci gmin (30,1% kontrolowanych)
i powiatow (33,3%) i powstaty przede wszystkim w ich jednostkach organizacyj-
nych nieposiadajacych osobowosci prawnej, tj. w placowkach oswiatowo-wycho-
wawczych, zaktadach gospodarki komunalnej i gospodarstwach pomocniczych.
Z powodu nieterminowego regulowania ptatnosci przez te jednostki — przede
wszystkim sktadek na ubezpieczenie spoteczne, Fundusz Pracy, wptat na Panstwo-
wy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetlnosprawnych — gminy i powiaty zaptacity
odsetki, co stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Wigkszos¢ srodkéw pozyskanych z dlugoterminowych kredytow i pozyczek
oraz wyemitowanych obligacji gminy (61,6% tacznej kwoty tych srodkoéw) i powia-
ty (45,8%) przeznaczyty na sfinansowanie wydatkow inwestycyjnych. Na wydatki
biezace w gminach wykorzystano — 12,8%, a w powiatach — 14,8% tacznej kwoty,
na sptat¢ wczesniej zaciagnigtych kredytow i pozyczek (restrukturyzacje dtugu)
przeznaczono w gminach 15,4% i w powiatach 7,8% tacznych kwot zaciagnigtych
zobowiazan.

Wykorzystanie §rodkow z kredytow w wigkszosci jednostek nastapito zgod-
nie z przeznaczeniem ustalonym w uchwatach organoéw stanowiacych. NIK za-
kwestionowata sposdb okreslenia, w uchwatach rad kilku gmin i powiatow oraz
w umowach z bankami, przeznaczenia §rodkéw z kredytow — na sfinansowanie
planowanego deficytu’. Mimo ze tak ogolne okreslenie celu przeznaczenia srodkow
z kredytu miesci si¢ w obowiazujacych przepisach?, zdaniem NIK, uniemozliwia
ono kontrolg prawidlowos$ci wykorzystania tych pieniedzy, a takze ustalenie efek-
tow dziatan sfinansowanych §rodkami pochodzacymi z zaciagnigtych kredytow.
W ocenie Izby, tylko precyzyjne okreslenie celu przeznaczenia kredytu® umozliwia
efektywna kontrole prawidtowego gospodarowania srodkami publicznymi przez
jednostki samorzadu terytorialnego.

3 Na sfinansowanie planowanego deficytu wykorzystano w gminach 10,2% i w powiatach 31,6%
tacznej kwoty zaciagnigtych kredytow.

4 Patrz: art. 82 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.

> Patrz: art. 69 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe, j.t. DzU z 2002 r., nr 72, poz. 665, ze zm.
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Obciazenie budzetéw skontrolowanych jednostek sptata zadtuzenia oraz wy-
datkami na obstuge dlugu w zdecydowanej wigkszosci nie przekroczyto limitu,
okreslonego w art. 169 ustawy o finansach publicznych, tj. 15% planowanych na
kazdy rok budzetowy dochodéw. W nielicznych wypadkach przekroczenie wyzej
wymienionego limitu nastapito w wyniku dokonania restrukturyzacji dtugu i catko-
witej sptaty wezesniej zaciagnigtych zobowigzan lub splaty pozyczek zaciagnigtych
na prefinansowanie zadan realizowanych z udziatem funduszy przedakcesyjnych
w ramach programu SAPARD.

Pierwsza kontrolg dotyczaca zadtuzenia samorzadoéw przeprowadzita NIK
wspdlnie z regionalnymi izbami obrachunkowymi w 2002 r. W wyniku realizacji
wnioskow sformutowanych po tej kontroli do ustawy o finansach publicznych
wprowadzono przepisy:

— zobowiazujace jst, zamierzajace zaciagnaé kredyt, pozyczke albo wyemito-
wac papiery wartosciowe, do uzyskania od regionalnej izby obrachunkowej opinii
w sprawie mozliwosci sptaty tych zobowiazan oraz

— zakazujace jednostkom samorzadu terytorialnego udzielania kredytodawcy
petnomocnictwa do dysponowania rachunkiem bankowym jednostki jako sposobu
zabezpieczenia splaty kredytow®.

Kontrola przeprowadzona w 2007 r. wykazata, ze tylko nieliczne z jednostek
kontynuowaly niedozwolona praktyke zabezpieczania sptaty zaciaganych zobo-
wiazan poprzez udzielenie bankom petnomocnictwa do dysponowania swoim
rachunkiem. Natomiast az w 36,6% gmin i 6,6% powiatéw nie wystgpowano —
w kazdym wypadku zaciagania zobowiazan — do wtasciwej regionalnej izby ob-
rachunkowej o opini¢ w sprawie mozliwosci ich sptaty.

W 2002 r. stwierdzono 2 wypadki (na 242 jednostki objete kontrola) zaciag-
nigcia przez jednostki samorzadu terytorialnego kredytéw z odroczonym terminem
ptatnosci wobec wykonawcow inwestycji (kredyty kupieckie). W toku kontroli
w 2007 r. stwierdzono 15 takich wypadkow (na 138 jednostek objetych kontro-
la). Zobowiazania te zaciagnigto glownie na modernizacj¢ o$wietlenia i budowe
obiektow sportowych. Zobowigzania z odroczonym terminem ptatno$ci obciazaja
budzet jednostki w takim samym stopniu jak zaciagnigty kredyt czy pozyczka.
Jednak przepisy ustawy o finansach publicznych oraz przepisy regulujace sprawo-
zdawczos¢ traktuja je w sposob diametralnie rozny. Zobowiazania z odroczonym
terminem ptatno$ci nie sg tytutem dtuznym’, nie sa sktadnikiem tacznej kwoty
dtugu i nie bierze si¢ ich pod uwagg przy wyliczaniu poziomu zadtuzenia danej
jednostki samorzadowej. W konsekwencji w jednostkach, w ktorych zaciagnigto

¢ Patrz: Informacja o wynikach kontroli zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego, Warsza-
wa, kwiecien 2003 (nr ewid. 18/2003/P/02/108KAP).
7 Patrz: art. 11 ustawy o finansach publicznych.
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kredyt kupiecki, wykazany w sprawozdawczosci poziom zadluzenia jest niezgod-
ny ze stanem faktycznym. W sprawozdaniu Rb-Z o stanie zobowiazan wedlug
tytutow dtuznych nie sg wykazywane zobowiazania wynikajace z tytutu kredytu
kupieckiego. Ponadto samorzady nie sa zobowiazane do wystgpowania do rio
z wnioskiem o opini¢ w sprawie mozliwosci sptaty tych zobowigzan.

Z tego powodu Najwyzsza [zba Kontroli uznaje za niezbg¢dne podjgcie przez
Rade Ministrow inicjatywy ustawodawczej stuzacej wprowadzeniu do ustawy
o finansach publicznych zmian w zakresie tytutow dtuznych i obligatoryjnego
uwzgledniania w obliczeniach wskaznika zadtuzenia jst zobowiazan z odroczonym
terminem ptatnos$ci®.

Wigkszos$¢ gmin (65,9% zbadanych) i znaczna cz¢s¢ powiatow (46,7%),
pomimo ponoszenia kosztow obstugi zadtuzenia, miata zdolno$¢ finansowa do
aktywnego udziatu w realizacji zadan wspotfinansowanych srodkami z budzetu
Unii Europejskiej. Jednym ze wskaznikow pozwalajacych na oceng sytuacji fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest uzyskana nadwyzka operacyjna
netto (deficyt operacyjny netto w wypadku wartosci ujemnej). W okresie objetym
kontrola wigkszos$¢ gmin i powiatow osiagngta nadwyzke operacyjna w dwoch ko-
lejnych latach’. Sposréd nich 79,1% gmin i wszystkie powiaty realizowaty projekty
z udziatem $rodkow z budzetu Unii Europejskiej. Osiagni¢ta nadwyzka operacyjna
netto oznacza, ze z dochodow biezacych samorzady pokrywatly wydatki biezace,
dokonywaly sptaty zadtuzenia i dysponowaty wolnymi srodkami, ktore mogty
przeznaczy¢ na wydatki inwestycyjne!'’.

W okresie od 1 stycznia 2005 r. do 30 czerwca 2007 r. w gminach zrealizowano
lub realizowano tacznie 227 projektow ze wsparciem UE, w powiatach — 84. Budo-
wano lub modernizowano sie¢ kanalizacyjna i oczyszczalnie $ciekdw, wodociagi
oraz stacje uzdatniania wody, budowano i remontowano drogi, obiekty szkolne,
boiska sportowe i place zabaw.

8 Taki wniosek de lege ferenda zostat sformutowany w Informacji o wynikach kontroli.

Roéznica pomigdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi zrealizowanymi przez jed-
nostkg stanowi wynik operacyjny, ktéry w wypadku osiagania wartosci dodatnich stanowi nadwyzke
operacyjna brutto (odpowiednio deficyt operacyjny brutto w wypadku uzyskania ujemnego wyniku ope-
racyjnego). Wartos¢ nadwyzki operacyjnej brutto $wiadczy o tym, jaka bylaby mozliwos¢ zaciagnigcia
nowych zobowiazan bez koniecznosci sptacania wezesniejszych. Pomniejszony wynik operacyjny brutto
o zrealizowane wydatki na obstuge dtugu oraz sptate rat kapitatowych stanowi nadwyzke operacyjna net-
to, w wypadku otrzymania wartosci dodatniej, deficyt operacyjny netto w wypadku otrzymania wartosci
ujemnej. Sektor bankowy i instytucje ratingowe do oceny zdolnosci kredytowej jednostki samorzadu
terytorialnego, a tym samym oceny jej kondycji finansowej czgsto wykorzystuja nadwyzke operacyjna.
Wynik budzetu operacyjnego netto pozwala na oceng potencjalnej zdolnosci i mozliwosci jst do splaty
zobowiazan oraz finansowania wydatkow o charakterze inwestycyjnym.

10 Im wyzsza warto$¢ nadwyzki operacyjnej netto, tym wieksze mozliwo$ci realizacji nowych
przedsigwzigC o charakterze inwestycyjnym.

9
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W jednej czwartej skontrolowanych gmin nie realizowano projektow z udzialem
srodkow unijnych. Przyczyna byto — jak wyjasniono — niezakwalifikowanie ztozonych
wnioskow o dofinansowanie, zbyt skomplikowane procedury i brak odpowiednio
przygotowanej kadry do opracowywania wnioskow. Zaledwie 2 gminy nie miaty pie-
nigdzy na pokrycie udziatu wlasnego oraz mozliwosci pozyskania ich na ten cel.

Cze$¢ jednostek samorzadu terytorialnego na wspoétfinansowanie projektow
(udziat wtasny) lub na pokrycie wydatkéw unijnych (prefinansowanie) zaciag-
neta kredyty i pozyczki z budzetu panstwa lub z innych zrodel. Ich taczna kwota
stanowita w gminach 27,9% przychodow z tytutu kredytow i pozyczek, w przy-
padku powiatow 19,1%. Oznacza to w praktyce, ze wigcej niz co czwarta zto-
towka z zaciagnigtych przez gminy kredytow i pozyczek oraz emisji obligacji,
a w powiatach prawie co piata, jest przeznaczana na realizacjg projektow unijnych.
We wszystkich jednostkach objetych kontrola srodki pozyskane na wspétfinanso-
wanie oraz prefinansowanie tego typu przedsigwzig¢ zostaly wykorzystane zgodnie
Z przeznaczeniem.

Dofinansowanie $srodkami Unii Europejskiej realizacji projektow objetych
badaniami kontrolnymi (92 w gminach i 15 w powiatach) stanowito 57,5% tacz-
nej wartos$ci przedsigwzig¢ prowadzonych przez gminy i 73,4% realizowanych
przez powiaty. Srodki wlasne gmin stanowity 12,1%, a powiatow 14,5% warto$ci
tych projektow. Pozostale pieniadze pochodzity z innych Zrédet, w tym z budzetu
panstwa.

Procentowy udzial Srodkow z budzetu UE i Srodkow wlasnych jednostek
w lacznej wartoS$ci projektow

gminy powiaty

- dofinansowanie projektéw z budzetu UE |:| Srodki wlasne jednostki
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W toku kontroli przeprowadzono badanie systemoéw zarzadzania i kontroli!!,
ktore miato stuzy¢ okresleniu, czy te istniejace w urzedach administracji samo-
rzadowej zapewniaja odpowiedni poziom gwarancji legalnosci i prawidtowosci
podejmowanych dziatan oraz doktadnosci zadeklarowanych wydatkoéw na realizacje
projektow wspolfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej. Istniejace na pozio-
mie beneficjenta koncowego systemy zarzadzania i kontroli powinny zapewniac,
ze cele podjetych dziatan w ramach realizacji projektu sa osiagane, a wydatki,
o zwrot ktorych sig¢ wnioskuje, sa kwalifikowalne i1 zgodne z prawem finansowym.

Wstepne badanie systemu zarzadzania i kontroli przeprowadzono w urzedach
92 gmin i 15 starostwach powiatowych, ktore w okresie objetym kontrola zreali-
zowaly lub realizowaty projekty wspotfinansowane z funduszy strukturalnych lub
Funduszu Spdjnosci'?. Celem badania byto ustalenie, czy w jednostkach samorzadu
terytorialnego zostaty udokumentowane i wdrozone wlasciwe elementy systemu
oraz kontroli odnoszace si¢ do bezposredniej realizacji badanego projektu.

Obowiazek ustalenia — w formie pisemnej — w ramach istniejacego systemu
kontroli finansowej, procedur dotyczacych proceséw zwiazanych z gromadzeniem
i rozdysponowaniem $rodkow publicznych oraz gospodarowaniem mieniem ciazy
na kierowniku kazdej jednostki sektora finans6w publicznych. Dotyczy to naste-
pujacych procesow!'>:

1) wstepnej oceny celowos$ci zaciagania zobowiazan finansowych i dokony-
wania wydatkow,

2) pobierania i gromadzenia srodkow publicznych,

1" Poprzez system zarzadzania i kontroli nalezy rozumie¢ kazde dziatanie podejmowane przez kie-

rownictwo danej jednostki w celu zarzadzania ryzykiem i zwigkszenia prawdopodobienstwa zrealizo-
wania ustalonych celow i zadan. Kierownictwo planuje, organizuje i kieruje wykonaniem wiasciwych
dziatan, dajac racjonalne zapewnienie, ze cele i zadania zostana zrealizowane na podstawie: Ogolnych
wytycznych do systemow zarzqdzania i kontroli funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci, Warszawa
pazdziernik 2007.

12 Badanie zostalo przeprowadzone na podstawie analizy dokumentacji jednego projektu, o naj-
wyzszej wartosci, wspotfinansowanego ze $rodkéw UE, bezposrednio realizowanego przez jednostke
samorzadu terytorialnego, w tym m.in.: umowy (decyzji) o dofinansowaniu zadania/projektu, wnioskow
o ptatnos¢, harmonogramu rzeczowo-finansowego, dokumentacji z postgpowania o zaméwienie publicz-
ne, protokotéw odbioru potwierdzajacych dostawg towaré6w lub wykonanie ushug/prac, dokumentacji
ksiggowej (faktur, rachunkow lub innych rownowaznych dowodow ksiggowych, przelewdéw bankowych,
wyciagébw bankowych, sprawozdan z realizacji projektu/zadania), dokumentacji dotyczacej systemu
kontroli wewngtrznej w jednostce: procedur kontroli finansowej, przyjetych zasad rachunkowosci, planu
kont, wynikéw audytu prowadzonego przez audytoréw wewngtrznych, instrukcji obiegu dokumentéw
finansowych w urzgdzie, wynikow audytu/kontroli zewngtrznej itp. oraz regulaminu organizacyjnego,
zakresOw czynnosci pracownikéw oraz wyjasnien osob odpowiedzialnych za wdrozenie w jednostce sy-
stemu zarzadzania i kontroli.

13 Patrz: art. 47 ust.2 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.
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3) zaciagania zobowiazan i dokonywania wydatkow ze §rodkow publicznych,

4) udzielania zaméwien publicznych,

5) zwrotu $rodkow publicznych.

Ponadto, na mocy przepiséw unijnych', panstwa cztonkowskie sa zobowiazane
do przejecia odpowiedzialnosci za wlasciwe i1 skuteczne korzystanie z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci oraz zapobieganie, wykrywanie i korygowanie
nieprawidtowosci. W tym celu ustanawiaja systemy zarzadzania i kontroli, obej-
mujace wszystkie organy biorace udzial w wydatkowaniu funduszy pochodzacych
z budzetu Unii, w tym migdzy innymi beneficjentow koncowych realizujacych
projekty wspotinansowane ze wspomnianych funduszy's.

W wypadku beneficjentéw koncowych przyjete elementy systemu zarzadzania
i kontroli powinny zapewniac, ze'¢:

1) stan realizacji projektu jest regularnie monitorowany i oceniany;

2) stosowane sg wlasciwe procedury dotyczace udzielania zamowien publicz-
nych;

3) transakcje zwigzane z realizowanym projektem sa nalezycie rejestrowane
w ksiggach rachunkowych jednostki;

4) dokumentowany jest zwiazek pomigdzy specyfikacja prac, pracami faktycz-
nie wykonanymi i kwotami wyptaconymi wykonawcom;

5) wnioski o ptatno$¢ do wlasciwej instytucji (z ktora zawarto umowe o dofi-
nansowanie) sa kompletne i doktadne;

6) regularnie i doktadnie informuje si¢ wtasciwa instytucje o postepach
w realizacji programu;

7) dokumentacja zwiazana z realizacja projektow, w tym oryginaty dokumentow
poswiadczajacych wydatki, jest wtasciwie przechowywana i archiwizowana.

Kontrola wykazata, ze w wigkszo$ci jednostek samorzadu terytorialnego (68,5%
kontrolowanych gmin i 93,3% powiatow) wprowadzono rozwiazania organizacyjne
1 procedury, a takze podejmowano dziatania, ktorych celem byto zapobieganie,
wykrywanie oraz korygowanie btedow i nieprawidtowosci w realizacji projektow.

14

Patrz: rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 oraz rozporzadzenie Komisji (WE) nr
438/2001.

15 Rozporzadzenie Rady WE z 21.06.1999 r., nr 1260/1999 wprowadzajace ogélne przepisy doty-
czace funduszy strukturalnych (OJ L 161 1999, s. 1-42), rozporzadzenie Komisji Europejskiej nr 438/2001
z 2.03. 2001 r. ustanawiajace szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady WE nr 1260/1999
dotyczacego zarzadzania i systemow kontroli pomocy udzielanej w ramach funduszy strukturalnych
(OJ L 2001 s. 21-43); Rozporzadzenie Komisji Europejskiej nr 2355/2002 z 27.12.2002 r. zmieniajace
rozporzadzenie Komisji Europejskiej nr 438/2001 ustanawiajace szczegdtowe zasady wykonania roz-
porzadzenia Rady WE nr 1260/1999 dotyczacego zarzadzania i systemow kontroli pomocy udzielanej
w ramach Funduszy Strukturalnych (OJ L 351 2002 s. 42-43).

1 Podrecznik procedur wdrazania Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalne-
go MRR, Warszawa 2006 r.
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Wdrozone w urzedach gmin i starostwach powiatowych elementy systemu zarza-
dzania i kontroli odnoszace si¢ do bezposredniej realizacji projektow tylko w czesci
jednostek (54,3% gmin i 66,7% powiatow) pozwalaty na zbudowanie wyraznej
sciezki audytu oraz na przesledzenie relacji pomiedzy wykonana w ramach projektu
praca, a wydatkami do zwrotu wykazanymi we wniosku o ptatnos¢.

Najstabszym elementem systemu zarzadzania i kontroli w wielu jednostkach byt
obszar dotyczacy postepowania o zamowienie publiczne. W znacznej liczbie gmin
(31,5% objetych kontrola) i jednym powiecie nie wywiazano si¢ z ustawowego
obowiazku, okre§lonego w art. 47 ust. 2 i 3 ustawy o finansach publicznych, tj. nie
opracowano i nie wdrozono pisemnych procedur odnoszacych si¢ do badania stanu
faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie dotyczacym procesu udzielania
zamoOwien publicznych. W czgs$ci jednostek, pomimo formalnego wywiazania si¢
z tego obowiazku, w procedurach nie uregulowano wielu istotnych etapow poste-
powania o zamdwienie publiczne lub nie aktualizowano ich zgodnie ze zmianami
stanu prawnego. Natomiast w zdecydowanej wigkszosci gmin (91,3%) i powia-
tow (86,7%) opracowano i wdrozono wtasciwe procedury w zakresie dotyczacym
zaciagania zobowiazan i dokonywania wydatkow ze srodkow publicznych, a po-
dejmowane na tym polu dziatania pozwalaly na uzyskanie rzetelnych informacji
o poniesionych wydatkach na realizacj¢ projektow, w tym wysokosci dofinanso-
wania z budzetu Unii Europejskie;j.

Dokonujac wstgpnej oceny skutecznosci systemow uwzgledniono, ze wdrozone
mechanizmy kontrolne nie dzialaja w petni skutecznie. Jest to wynikiem stwier-
dzenia przez NIK i wlasciwe instytucje kontrolne nieprawidtowosci, zwlaszcza
w zakresie naruszenia przepisow o zamowieniach publicznych oraz rzetelnosci
wnioskow o ptatnos¢ i sprawozdan z realizacji projektow. Co pozytywne, stwier-
dzono tylko nieliczne wypadki nieprawidtowosci (w 5% skontrolowanych gmin),
ktore moga powodowac — w opinii NIK — brak kwalifikowalno$ci dokonanych
wydatkow.

W catym obszarze objgtym kontrolg stwierdzono nieprawidtowosci zwiazane
z wydatkowaniem 322 204 668 zt, z czego: 8 452 756 zt wydatkowano z narusze-
niem prawa; 1 301 407 zt — nierzetelnie i niegospodarnie; 283 834 zt — stanowito
uszczuplenie srodkow publicznych. Kwota odpowiadajaca nieprawidtowym
danym w ksiggach rachunkowych lub sprawozdawczos$ci sigga 264 054 648 z1,
a uzyskana z naruszeniem prawa — 3 402 652 zt.

Najwyzsza Izba Kontroli sformutowata 312 wnioskéw pokontrolnych skierowa-
nych do wojtow, burmistrzow i prezydentow miast oraz zarzadéw powiatoéw. [zba
wnioskowata przede wszystkim o opracowanie i wdrozenie procedur odnoszacych
si¢ do systemu zarzadzania i kontroli, wprowadzenie w urzgdach mechanizméw
weryfikacji wnioskow o ptatno$¢ oraz sprawozdan z realizacji projektow, podjecie
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dziatan majacych na celu rzetelne ewidencjonowanie w ksiggach rachunkowych
jednostki wszystkich zdarzen gospodarczych oraz rzetelne sporzadzanie sprawo-
zdan budzetowych.

Ponadto w zwiazku ze stwierdzonymi nieprawidtowos$ciami zostaly skierowane
3 wystapienia (dwa do wlasciwych wojewodow, jedno do marszatka wojewodztwa,
wykonujacych funkcjg instytucji posredniczacej), w ktoérych NIK wnioskowata
0 ponowne rozliczenie finansowe projektow albo wstrzymanie dofinansowania,
a takze 23 zawiadomienia do wlasciwych komisji orzekajacych o naruszeniu dy-
scypliny finans6w publicznych (liczba 0s6b objgtych zawiadomieniami — 40),
4 zawiadomienia do prokuratury o podejrzeniu popelnienia przestgpstwa oraz
2 zawiadomienia do wlasciwych urzedoéw skarbowych.

mgr Zenobia Kazimierczak
mgr Agnieszka Kotlakowska
Departament Administracji Publicznej NIK



Jan Jasinski

SZKOLENIA BEZROBOTNYCH
W POWIATOWYCH URZEDACH PRACY

Wedlug stanu na 31 grudnia 2006 r. w Polsce zarejestrowanych byto ponad
2 mln 300 tys. 0s6b bezrobotnych, w tym ok. 700 tys. bezrobotnych nie miato
kwalifikacji zawodowych. W tym samym roku wszystkie powiatowe urzedy pra-
cy (PUP) wydaty na szkolenia bezrobotnych ok. 200 mln zt. Ustawowym celem
szkolenia bezrobotnych jest wsparcie utatwiajace im podjgcie zatrudnienia. Ponie-
waz szansa na znalezienie zatrudnienia przez wykwalifikowanego bezrobotnego
jest wyzsza, niz przez niewykwalifikowanego, Najwyzsza Izba Kontroli podjeta
kontrole wykonywania zadan publicznych na rzecz rynku pracy, polegajacych na
szkoleniu 0s6b bezrobotnych i poszukujacych pracy. Badaniem kontrolnym objeto
lata 2005— 2007 (I potrocze).

Wielkos¢ srodkéw publicznych wydanych na ten cel przez kontrolowane po-
wiatowe urzedy pracy osiagneta 14,9 min zt w 2005 r., a w nastgpnym roku wzrosta
do 19,6 mln zt, co stanowito ponad 10% $rodkow wydatkowanych na szkolenie
bezrobotnych w Polsce. Wyboru zakresu badania kontrolnego dokonano uznajac,
ze na szkolenia wydawano istotne §rodki publiczne, a ustugi tego rodzaju naleza do
najwazniejszych ustug rynku pracy pod wzgledem skuteczno$ci oddziatywania.

Celem kontroli NIK byta ocena czy wykorzystanie przez administracj¢ samo-
rzadowa tych srodkoéw publicznych odbywato si¢ zgodnie z zasadami nalezytego
zarzadzania finansami, okreslonymi w art. 35 ust. 3 ustawy o finansach publicz-
nych' oraz z zasada rzetelnego i legalnego dziatania. Ponadto, poszukiwano tzw.

I Ustawa z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.), zwana dalej
,,ustawa o finansach publicznych”.
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»warto$ci dodanej”, to znaczy takich rozwiazan lub dobrych praktyk, ktore uspraw-
nig system szkolenia bezrobotnych.

Badaniami kontrolnymi, przeprowadzonymi na terenie 8 wojewodztw w okresie
od kwietnia do sierpnia 2007 r., objeto 31 powiatowych oraz 8 wojewddzkich urzg-
dow pracy (w tym kontrola rozpoznawcza). Wybor tych wojewddztw zapewniat
reprezentacj¢ roznych poziomow stopy bezrobocia. Wahata si¢ ona, wedtug stanu na
koniec I potrocza 2007 1., od 9,4% (matopolskie) do 19,5% (warminsko-mazurskie).
NIK prowadzita kontrolg w okresie, w ktorym sukcesywnie malata stopa bezro-
bocia, a zwigkszata si¢ podaz pracy na rynku. Zatem w 2007 r. znacznie wigksza
czg$¢ bezrobotnych, niezaleznie od aktywizujacych dziatan urzedow pracy, miata
szansg podjac pracg zawodowa.

Rysunek 1

Stopy bezrobocia
(stan na 30 czerwca 2007 r.)*

* Kolorem zielonym oznaczono wojewddztwa objgte kontrola NIK.

Zrédto: Komunikat GUS — MP z 2007 r., nr 95, poz. 1040.

Oprocz standardowych dziatan kontrolnych, zastosowano wiele metod wy-
korzystywanych w kontroli wykonania zadan, w tym badania kwestionariuszowe
dotyczace charakterystyki kontrolowanych urzedow, a takze ankietowanie osob
szkolonych. Badanie opinii bezrobotnych o szkoleniach, w ktorych uczestniczyli,
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utatwilo zidentyfikowanie barier dostepnosci oraz innych probleméw zwiazanych
z jakoscia tych ustug. W odroznieniu od tradycyjnych wnioskéw pokontrolnych,
skierowanych do jednostek kontrolowanych, o ktérych mowa w art. 60 ustawy
o NIK?2, przyjeto dla nich nazwe rekomendacji. Skierowano je do poszczeg6l-
nych podmiotdéw zarzadzajacych rynkiem pracy, w celu zwigkszenia wydajnosci
i skutecznosci rezultatow szkolen bezrobotnych.

Uzyskiwane rezultaty szkolen bezrobotnych

Skuteczno$¢ szkolen bezrobotnych organizowanych przez powiatowe urzedy
pracy w zasadzie oceniona zostata pozytywnie. Zwrdocono jednak uwagg na zjawiska,
ktorych wystepowanie wplywa niekorzystnie na skuteczno$¢ szkolen, a mianowicie:
czesciowe niedostosowanie rodzajow i jakosci szkolen do potrzeb rynku pracy oraz
dominowanie w populacji bezrobotnych grupy osob dtugotrwale bezrobotnych.

Dotychczas w Polsce nie zostaty okreslone jednolite, progowe wartosci wskazni-
kow skuteczno$ci w odniesieniu do szkolen bezrobotnych, ktore bylyby wyrazone na
przyktad wskaznikiem ponownego zatrudnienia. W wigkszosci krajow Unii Europej-
skiej rowniez nie istnieja sztywno okreslone wartosci wskaznikow w tym zakresie.

Kontrole rozpoznawcze i analiza danych uzyskanych z powiatowych urze-
doéw pracy na etapie przygotowania kontroli byty podstawa do przyjecia — jako
satysfakcjonujacego — wskaznika ponownego zatrudnienia na poziomie 40%. Przy
wyliczeniu tego wskaznika oparto si¢ na danych powiatowych urzedow pracy, kto-
re obejmowaly statystyka tych absolwentéw szkolen, ktorzy podjeli zatrudnienie
w okresie do trzech miesigcy od ukonczenia kursu.

Powiatowe urzedy pracy organizowaly we wlasnym zakresie szkolenia finan-
sowane ze $srodkow Funduszu Pracy. Uzupetnieniem szkolen byty programy ofero-
wane powiatom w ramach pomocy wspotfinansowanej z Europejskiego Funduszu
Spotecznego. Dla projektow realizowanych w ramach takich programéw wskazniki
rezultatu okreslano indywidualnie — zaleznie od grupy spotecznej, jaka obejmowaty.
W 87% analizowanych wypadkow zostaly one osiagnigte, wahajac si¢ od 28% do
91% ponownego zatrudnienia uczestnikdw programu.

Wykorzystywanie wskaznikow efektywnosci (skutecznosci) szkolen do oceny
lub rankingu dziatan powiatowych urzedéw pracy nalezy do zagadnien skompliko-
wanych. Poziom uzyskiwanego wskaznika zalezy od jakos$ci szkolenia, ale takze
od innych uwarunkowan rynku pracy, takich jak: aktywno$¢ bezrobotnego w po-
szukiwaniu pracy oraz w jej utrzymaniu; warunki pracy i satysfakcjonujacy poziom

2 Ustawaz23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (t. j. DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701), zwana
dalej ,,ustawa o NIK”.
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wynagradzania; lokalizacja potencjalnego miejsca pracy w odniesieniu do miejsca
zamieszkania bezrobotnego, itp. Podczas dyskusji problemowej® dyrektorzy PUP
stwierdzili, Ze rozliczanie powiatowych urzedow pracy ze skutecznos$ci w ponow-
nym zatrudnieniu moze prowadzi¢ do blednych wnioskow. Przyktadowo, szkolenie
kucharzy poszerzone o modut szkolenia z jgzyka angielskiego skutkowato niska
skuteczno$cia zatrudnienia, bowiem absolwenci tego szkolenia nie byli zaintereso-
wani podjeciem pracy w Polsce. Podobnie szkolenia w zakresie obshugi komputerow
nie powinny by¢ oceniane w aspekcie skutecznosci zatrudnienia, bowiem dopiero
ukonczenie takiego szkolenia stanowi pozycje wyjéciowa do szkolenia zawodo-
wego. Odregbny problem stanowia dtugotrwale bezrobotni, ktorzy najczesciej nie
byli zainteresowani w podjeciu oferowanej im pracy zawodowe;j.

Na wykresie pokazano wartos$ci procentowe wskaznikow ponownego zatrud-
nienia, jakie w 2006 r. tacznie osiagngly kontrolowane urzedy pracy w poszcze-
gblnych wojewddztwach.

Rysunek 2

Laczna skuteczno$é szkolenia w kontrolowanych
powiatowych urzedach pracy w podziale na wojewédztwa*
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* Mierzona stosunkiem liczby osob zatrudnionych do 3 miesigcy po przeszkoleniu do liczby osob prze-
szkolonych ogotem.

Zrodto: Analiza wlasna NIK.

3 Zorganizowanej w Katowicach, przy udziale przedstawicieli 6 PUP i przedstawiciela WUP
w Katowicach.
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Dane statystyczne MPiPS dla wszystkich wojewodztw wskazuja®, ze w 2005 r.
35,5% przeszkolonych bezrobotnych uzyskato zatrudnienie w okresie do trzech miesigcy
od ukonczenia szkolenia. Wskaznik ten w 2006 r. poprawit si¢ 1 wynidst 43,2%.

W powiatach, bedacych siedziba kontrolowanych urzedéw pracy, wskaznik
ponownego zatrudnienia do trzech miesigcy od ukonczenia szkolenia srednio wy-
ni6st 40% w 2005 ., a w 2006 r. obnizyt si¢ do 39,6%. Po uplywie trzech miesigcy
powiatowe urzedy pracy nie prowadzity takich analiz i sprawozdawczosci.

Wykazywane przez PUP wskazniki skutecznos$ci szkolen zweryfikowano dzigki
badaniom ankietowym absolwentéw. W drugim kwartale 2007 r. rozestano ankiety
do 1972 os6b, ktore jako bezrobotne uczestniczyty w szkoleniach organizowa-
nych przez powiatowe urzgdy pracy w latach 2005-2006°. Odpowiedzi uzyskane
od 1231 respondentow wskazuja, ze wykonywali oni prace zarobkowa. Grupa ta
stanowita 62,4% ankietowanych. Wigkszo$¢ z nich znajdowata prace w okresie
do 3 miesigcy od ukonczenia szkolenia, jednak 33% tych respondentow uzyskato
zatrudnienie po uplywie od 4 do ponad 12 miesigcy.

Ponadto 1301 respondentéw® (66% badanych) uwazato, iz szkolenie pomo-
glo im podwyzszy¢ kwalifikacje, a tylko 719 (36,4% badanych) byto zdania, ze
szkolenie pomoglo im w znalezieniu pracy. Zdaniem 313 respondentow (15,9%
badanych) odbyte szkolenia w niczym im nie pomogty.

Miara skutecznosci szkolenia jest migdzy innymi podjecie zatrudnienia zgod-
nego z kierunkiem przeszkolenia. W grupie badanych respondentow skuteczno$é
szkolen byla relatywnie wysoka, co ilustruje wykres:

Rysunek 3

Odpowiedzi os6b, ktére po szkoleniu podjely zatrudnienie

Brak odpowiedzi
3%

Praca niezgodna
z kierunkiem szkolenia 1
27%

Praca zgodna

z kierunkiem szkolenia
i 70%

Zrodto: Ankiety osob szkolonych.

4 Informacja MPiPS dla NIK z 31.10.2007 r.

> Z populacji 24 266 absolwentow szkolen, realizowanych w latach 2005-2006, ktorzy przed pod-
jeciem szkolenia byli bezrobotni, wylosowano metoda doboru z interwatem 4126 osob. Otrzymano 1972
wypetnione ankiety (48% zwrotno$ci oraz 8,1% populacji absolwentow szkolen).

¢ Kazdy z respondentéw mogt wybra¢ wigcej niz 1 odpowiedz.
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Osoby bezrobotne poszukujace pracy po odbyciu szkolenia napotykaja na roz-
maite bariery uniemozliwiajace im podjgcie odpowiedniego zatrudnienia. Wystgpo-
wanie tych barier decyduje o powodzeniu danego programu aktywizacji zawodowe;j.
Dlatego tak istotne jest przeciwdziatanie lub ograniczanie tych barier. W celu ich
zidentyfikowania przeprowadzono badania ankietowe wsrod osob przeszkolonych.
Sposrod 1972 respondentdow 720 ankietowanych osob (36,5%) nie miato zatrud-
nienia w drugim kwartale 2007 r. W grupie tej 616 oséb okreslito przyczyny (ba-
riery) niepodjgcia zatrudnienia, przedstawiono je na rysunku 4. Najwigksza bariera
w podjeciu pracy (az 40%) byt brak oferty pracy.

Rysunek 4

Bariery przed podjeciem pracy,
na jakie wskazali ankietowani bezrobotni po odbyciu szkolenia
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Nie stwierdzono, aby badane poszczegolne powiatowe urzedy pracy identyfi-
kowaty i analizowaty te bariery i probowaly im przeciwdziatac.

Udziat w szkoleniach os6b bgdacych w szczegdlnej sytuacji
na rynku pracy

W populacji objetej szkoleniem bezrobotnych, osoby powyzej 50 roku zy-
cia stanowity przecigtnie 9%. Glowna grupe (46,5%) wsrod uczestnikow szkolen
stanowity osoby w wieku od 20 do 29 lat. Udziat os6b dlugotrwale bezrobotnych
(niezaleznie od wieku) w grupie 0s6b szkolonych oszacowano na 27,6%, podczas
gdy w catej populacji bezrobotnych zarejestrowanych stanowili oni ponad 60%.
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W urzedach pracy ugruntowat si¢ poglad, ze szkolenie bezrobotnego nie musi
przynosi¢ bezposrednio rezultatu w postaci podjgcia przez niego zatrudnienia,
ale powinno podtrzymywac¢ gotowos$¢ 1 zamiar podjecia pracy. W powiatowych
urzedach pracy nie stwierdzono, aby taki rezultat szkolenia byl identyfikowany
i mierzony. Ankietowani wskazywali, ze ich bezposrednim lub posrednim celem
byto podjecie zatrudnienia. Tylko 0,5% respondentéw o$wiadczyto, iz uczestniczyto
w szkoleniu ze wzgledu na potrzebe przedtuzenia swiadczenia (np. stypendium).

Koszty szkolen

W tabeli 1 przedstawiono ogdélne dane liczbowe dotyczace osob bezrobot-
nych oraz przeprowadzonych szkolen i wydatkowanych na nie srodkow w latach
2005-2007 w kontrolowanych powiatowych urzedach pracy (w 2007 r. podano
przewidywane wykonanie).

Tabela 1
Wyszczegélnienie 2005 r. 2006 r. 2007 .
(p-w.)
Liczba bezrobotnych, 241 366 204 561 130 105
w tym:
dtugotrwale bezrobotni 151373 127 590 83 859
bez kwalifikacji 52 600 56 076 38003
bezrobotni, ktorzy ukonczyli szkolenie
w roku kalendarzowym 11488 12 788 11431
Koszty szkolen finansowanych z FP, EFS
i PFRON (w tys. zt): 14 942 19 606 23224

Ceny porownywanych szkolen ksztaltowaty si¢ na poziomie rynkowym, a wy-
stepujace roznice wynikaly ze specyfiki analizowanego szkolenia (czas trwania,
dojazdy, wzbogacenie szkolenia o dodatkowe moduty), bowiem ceny jednostko-
we kursow danego rodzaju byty zblizone. Odmienne, przecigtne koszty szkolen,
a przede wszystkim wskaznik zatrudnienia osob przeszkolonych w okresie trzech
miesigcy od zakonczenia kursow, powodowaty istotne roznice w wysokosci wskaz-
nikow skutecznosci kosztowej.
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Rysunek 5

Sredni koszt szkolenia 1 bezrobotnego na tle wskaznika
skutecznos$ci kosztowej 1 zatrudnionego po przeszkoleniu w 2006 r.
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Niewykwalifikowani na tle populacji bezrobotnych

Prowadzone przez powiatowe urzedy pracy szkolenia zawodowe nie spowodo-
waty zmniejszenia udziatu osob bezrobotnych niewykwalifikowanych w populacji
bezrobotnych zarejestrowanych. Przeciwnie, na koniec 2005 r. niewykwalifikowani
stanowili 22% tej populacji, natomiast na koniec 2006 r. odsetek ten wzrést do 27%,
a wedtug prognoz na 2007 r. moze przekroczy¢ 29%. Dalszy wzrost procentowego
udziatu 0s6b bezrobotnych niewykwalifikowanych w strukturze oséb bezrobotnych
ogotem jest przede wszystkim konsekwencja obnizania si¢ ogolnej stopy bezrobo-
cia. Gtowna przyczyna uksztattowania si¢ wysokosci tego wskaznika byta aktualna
struktura bezrobotnych, w ktorej ponad 62% to dtugotrwale pozostajacy bez pracy,
ana 2007 r. przewidywano wzrost tego wskaznika do ponad 64%. Szansa na zna-
lezienie zatrudnienia przez osoby majace kwalifikacje jest znaczaco wyzsza, niz
przez osoby niemajace kwalifikacji zawodowych. Osoby te w niewielkim stopniu
obejmowano szkoleniami, poniewaz nie byly one zainteresowane korzystaniem
z takich ustug.
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Relacje liczby bezrobotnych niewykwalifikowanych do bezrobotnych zareje-
strowanych w powiatach objetych badaniem utrzymywaly si¢ na zblizonym po-
ziomie w porownaniu ze wszystkimi powiatami w kraju (rysunek 6).

Rysunek 6
Bezrobotni bez kwalifikacji na tle aktywnych zawodowo
i bezrobotnych zarejestrowanych
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Planowanie szkolen bezrobotnych

Realizacja zadan w zakresie planowania szkolen przebiegata prawidtowo.
Szkolenia dla bezrobotnych planowano przede wszystkim pod katem potrzeb bez-
robotnych. Nie zawsze natomiast brano pod uwage tendencje rozwojowe rynku
pracy oraz indywidualne predyspozycje bezrobotnych, niezbgdne do zatrudnienia
zgodnego z kierunkiem szkolenia.

W niewystarczajacym stopniu wspotdziataty w zakresie planowania szkolen
wojewodzkie 1 powiatowe urzedy pracy. Ich wspolpraca powinna polegac na:

— przeprowadzaniu analiz rynku pracy oraz przedstawianiu wynikajacych z nich
wnioskow dla powiatowych rynkéw pracys;

— diagnozowaniu potrzeb rynku pracy w zakresie szkolenia 0sob bezrobotnych
w wymiarze lokalnym;

— prowadzeniu analizy skutecznosci i jakosci szkolen bezrobotnych.

W wigkszo$ci powiatowych urzedow pracy podstawa planowania szkolen byty
deklaracje bezrobotnych i zapotrzebowania pracodawcow. Jesli nawet pracowni-
cy kontrolowanych urzedow obslugujacy bezrobotnych i poszukujacych pracy
zbierali informacje dotyczace rynku pracy, to jednak ta sfera dziatan nie zostala
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potraktowana formalnie. W 9 powiatowych urzedach pracy przyznano, ze znane
sa bariery dostgpnosci do szkolen, jednak w zadnym z nich nie dokumentowano
czestosci ich wystepowania i nie identyfikowano barier utrudniajacych podjecie
pracy zawodowej po odbytym szkoleniu.

Wojewodzkie urzedy pracy (WUP) sukcesywnie zbieraty dane dotyczace ryn-
ku pracy, w tym takze szkolen bezrobotnych. Dane te byly przedmiotem analizy
1 zbiorczych zestawien. W opracowaniach dokonywanych przez WUP brakowato
jednak sugestii co do planow szkolenia bezrobotnych na przyszty okres, opartych
na prognozach rozwojowych rynku pracy. Zbiorcze opracowania wojewodzkich
urzedow pracy na ogo6t byly materialami wykazujacymi realizacj¢ zadan przez
publiczna stuzbe zatrudnienia, jednak ich ogo6lnikowos¢ i terminarz sporzadzania
powodowaty, iz w wigkszo$ci okazaty si¢ mato przydatne dla potrzeb planistycz-
nych na poziomie powiatéw. Z tych tez powodéw nie stwierdzono, aby jednostki
te wspomagaty powiatowe urzedy pracy w zakresie dostosowania planow szkolen
do potrzeb rynku pracy. Niektorzy z dyrektorow kontrolowanych PUP uznawali
materiaty otrzymywane z WUP za nieprzydatne do planowania szkolen.

,,Badanie rynku pracy jest przedsigwzigciem trudnym i nie zawsze w petni
mozliwym do przeprowadzenia na terenie powiatu (...) Prowadzi¢ ono powinno
nie tylko do stwierdzenia faktow, ale rowniez do ich interpretacji ekonomiczne;.
Analiza ma identyfikowa¢ wspolzaleznosci migdzy stwierdzonymi faktami i tym
samym winna pozwoli¢ oddziatywac na nie (...). Diagnozy musza wykraczaé¢ poza
tradycyjny obszar bezposredniego zainteresowania PUP. Powinny obejmowac prze-
de wszystkim zatrudnienie, a nie tylko bezrobocie, interesowac si¢ bezrobociem
faktycznym, a nie tylko rejestrowanym. Obserwacji nalezy poddac sytuacje grup
w szczego6lnie trudnym potozeniu na rynku pracy, a nie tylko grup uznanych za takie
w obowiazujacej ustawie’’. Majac na wzgledzie ztozono$¢ problematyki badania
lokalnego rynku pracy, kontrola ograniczyta si¢ do uwzgledniania w diagnozach:
wzajemnych oddziatywan powiatowych rynkow pracy, tendencji rozwojowych
tego rynku, a takze barier przed podejmowaniem pracy oraz wiedzy na temat nie-
rejestrowanego bezrobocia i populacji aktywnej zawodowo.

Powiatowy rynek pracy nie jest rynkiem zamknigtym. Jest on podatny na wpty-
wy powiatéw sasiednich, a w wypadku aglomeracji miejskich — oddziatywanie
sigga nawet powiatow dalej potozonych. Nie stwierdzono, aby przy planowaniu
szkolen bezrobotnych brano pod uwage analiz¢ wzajemnego oddzialywania tych
rynkow pracy. Opracowan takich nie byto takze w kontrolowanych wojewodzkich
urzgdach pracy, z wyjatkiem Krakowa. Ustalono tez, ze powiatowe urzedy pra-
cy nie miaty odpowiednich kadr ani mozliwos$ci sfinansowania przeprowadzania

7

M. Goéra, U. Sztanderska: Wprowadzenie do analizy lokalnego rynku pracy, Warszawa, 2006.
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monitoringu rynku pracy. W 2006 r. jedynie 7 sposrod 30 kontrolowanych urzedow
zlecilo wykonanie instytucji zewngtrznej takiego monitoringu, ktorego przecigtny
koszt wyniost 31 tys. zt.

W zakresie planowania szkolen kontrolowane powiatowe urzedy pracy stoso-
waly dwojakiego rodzaju praktyki. Pierwsza polegata na §cistym zaplanowaniu
rodzaju szkolen z uwzglednieniem ich specyfiki oraz liczby 0s6b do przeszkolenia.
Taki system pozwalal z wyprzedzeniem informowac bezrobotnych o zamiarach
szkoleniowych, ale jednoczesnie sprzyjal narastaniu rozbieznosci pomigdzy planem,
a realizacja przy naborze kandydatow. Drugi rodzaj polegal na przyjeciu do planu
tylko og6lnych zatozen ksztalcenia bezrobotnych, a jego uszczegotowienie bedzie
nastgpowac w trakcie roku kalendarzowego. Skutkiem tego urzedy pracy osiagaty
zgodnos¢ tak skonstruowanego planu szkolen z realizacja. Elastyczno$¢ w zakresie
rodzajow szkolen mogla pozwala¢ na biezace zaspokajanie potrzeb bezrobotnych
i pracodawcow. Rownoczesnie jednak system ten wymagal intensywnych dziatan,
aby w relatywnie krotkim czasie skompletowac¢ odpowiednio liczne grupy szkole-
niowe do okre$lonego rodzaju szkolenia.

Z analizy danych otrzymanych z Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej oraz
od kontrolowanych jednostek wynika, ze wskaznik uczestnictwa w szkoleniach
wynikajacy ze stosunku liczby zarejestrowanych i przeszkolonych w danym roku
kalendarzowym ksztattowat si¢ na poziomie 7% w 2006 r., a w 2007 r., zgodnie
z 6wczesnymi prognozami powinien uksztattowaé si¢ na poziomie zblizonym do
10%. Na rysunku 7 przedstawiono procent przeszkolonych bezrobotnych tacznie
ze wszystkich kontrolowanych powiatow?.

Rysunek 7
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8 Z uwagi na brak innych danych, do wyliczen przyjeto liczbe przeszkolonych lub przewidywa-
nych do przeszkolenia w 2007 r. oraz liczbg bezrobotnych na koniec danego roku kalendarzowego.
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Pomimo widocznego wzrostu liczby osdb bezrobotnych objetych szkoleniami,
wciaz jest to grupa zbyt mata w stosunku do poziomu uznanego przez Komisjg
Europejska’ za satysfakcjonujacy. Zmieniajaca si¢ sytuacja na rynku pracy po-
woduje, iz bezrobotni w zbyt malym stopniu korzystaja z mozliwosci szkolen
organizowanych przez powiatowe urzedy pracy. Urzedy pracy natomiast powinny
dostosowywac rodzaje szkolen do potrzeb rynku pracy oraz promowac tego rodzaju
ushugi wsérod bezrobotnych.

We wszystkich objgtych kontrola urzedach pracy planowanie szkolen zostato
dostosowane do cyklu planowania budzetowego. Srodki Funduszu Pracy, jakie
otrzymywaly urzedy pracy, pozwalaty na biezaca realizacj¢ planowanych szkolen.
Juz w 2007 r. i w nastgpnych latach na aktywizacje zawodowa beda kierowane
coraz wigksze srodki finansowe, a zatem podstawowym problemem publicznej
shuzby zatrudnienia bedzie racjonalne, czyli oszczedne, wydajne i skuteczne ich
wykorzystanie.

Analizujac system zaspokajania potrzeb w zakresie edukacji os6b bezrobotnych
mozna stwierdzié, ze potrzeby szkoleniowe zglaszane przez bezrobotnych pozosta-
waly czgsciowo niezaspokojone. Dotyczyto to przewaznie osob, ktore ze wzgledu
na zainteresowanie okre§lonym rodzajem szkolenia zmuszone byty oczekiwac na
skompletowanie grupy szkoleniowej, badz na odpowiednia oferte szkolenia indy-
widualnego. Podstawowym powodem niezaspokojenia potrzeb szkoleniowych
bezrobotnych byto niespetnianie wymogow formalnych do zakwalifikowania na
dany rodzaj szkolenia lub negatywna opinia doradcy zawodowego.

Zlecanie wykonywania szkolen

Zlecanie wykonywania szkolen bezrobotnych z punktu widzenia kryterium le-
galnosci, gospodarnosci i rzetelnosci oceniono pozytywnie. Szkolenia byty zlecane
na podstawie planow. Wystepujace uchybienia dotyczytly zapewnienia odpowiednie;j
jakosci ustug i mozliwos$ci weryfikowania jej przez zamawiajacych.

Wyniki kontroli nie wskazuja na istotne, nieuzasadnione réznice pomig-
dzy kosztami poszczeg6lnych szkolen. Przecigtny koszt szkolenia jednego bez-
robotnego ksztaltowal sig¢ na poziomie porownywalnym z kosztami szkolen
w powiatach o$ciennych. Istnieje jednak potrzeba powiazania ceny szkolenia
z maksymalnie doprecyzowana jakos$cia takiej ustugi Swiadczonej przez insty-
tucje¢ szkoleniowa.

> Poziom przeszkolenia nie zostal okreSlony w normie prawnej, a jest jedynie wskaznikiem suge-
rowanym krajom cztonkowskim — pismo MPiPS z 31.10.2007 .
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Wybdr instytucji szkoleniowej

Nie stwierdzono nieprawidtowoséci w wyborze instytucji szkoleniowych. Za-
den z kontrolowanych urzedéw nie miat jednak uregulowan wewnetrznych, ktore
zapewniatyby jakos¢ szkolen na etapie wyboru firm szkolacych.

Podstawowa trudnoscia w okresleniu skutecznos$ci szkolenia bezrobotnych
jest ztozono$¢ uwarunkowan, w ktorych bezrobotny po przeszkoleniu ma szanse
uzyskac i utrzymac zatrudnienie. Dlatego tez, na etapie kontraktowania szkolen,
tak waznym czynnikiem staje si¢ ich wysoka jako$¢, od ktorej w znacznej mierze
zaleza dalsze losy osoby przeszkolonej. W 1996 r. w Ministerstwie Pracy i Polityki
Spotecznej zostat przygotowany projekt zestandaryzowanych modutowych progra-
mow szkolenia zawodowego. Majac na wzgledzie jakos¢ szkolenia w ministerstwie
w latach 2004-2006 powstat projekt dotyczacy opracowania i upowszechnienia
krajowych standardow kwalifikacji zawodowych. Standardy te pozwalaja na pre-
cyzyjne okreslenie potrzeb w zakresie przygotowania do zawodu.

Whpis do rejestru instytucji szkoleniowych jest warunkiem uzyskania zlecenia
finansowanego ze $rodkow publicznych na prowadzenie szkolen dla bezrobotnych!®
i obowiazek ten byl przestrzegany. Rejestry prowadzone przez wojewodzkie urzedy
pracy stworzone zostaty z mysla o potrzebach zamawiajacych i 0s6b szkolonych,
tymczasem sa jedynie wykazem jednostek, ktore dokonaty stosownych zgloszen.
Wojewddzki urzad pracy, przyjmujac do rejestru zgloszenie instytucji szkoleniowej
nie ma uprawnien do kontroli zgodnosci podawanych informacji ze stanem rzeczy-
wistym. Nie ma tez kompetencji do weryfikowania jako$ci szkolen realizowanych
przez instytucje ujgte w tym rejestrze. Rejestr nie jest rowniez lista rankingowa
(referencyjna), w ktorej bytaby odnotowywana prawidtowa realizacja pod wzgle-
dem jakosciowym szkolen bezrobotnych. Rejestry instytucji szkoleniowych nie
daja zatem rekojmi odpowiedniej jakosci wykonywanych szkolen.

Réwnolegle i niezaleznie od opisanego rejestru, kuratoria o§wiaty maja rejestr
placowek i osrodkoéw prowadzacych ksztatcenie ustawiczne, instytucje te podlegaja
procedurze uzyskiwania akredytacji. Wpis do takiego rejestru zapewnia, iz insty-
tucja spelnia wymagania w zakresie wlasciwych zasoboéw ludzkich i1 rzeczowych
do odpowiedniej jakosciowo realizacji programow dydaktycznych!!. Firmy majace
akredytacje kuratorium byly z tego tytutu promowane przy zlecaniu szkolen.

W przewazajacej czeSci jednostek kontraktowanie ustug szkoleniowych nie
w pehni zapewniato najlepsze ich wykonanie. Wprawdzie kazdy z kontrolowanych

10 Patrz art. 20 ust. 1 ustawy o promocji zatrudnienia.

" Rozporzadzenie ministra edukacji narodowej i sportu z 20.12.2003 r. w sprawie akredytacji
placowek i osrodkow prowadzacych ksztatcenie ustawiczne w formach pozaszkolnych (DzU nr 227,
poz. 2247, ze zm.).
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urzedow zobowiazywat wykonawcoéw szkolenia do zapewnienia odpowiedniej
jakos$ci ustugi, ale jako$¢ tej ustugi na ogdt nie byta sprecyzowana.

Programy szkolenia byty autorska oferta instytucji szkoleniowych, a powiato-
we urzedy pracy przewaznie nie weryfikowaly ich z uwagi na brak odpowiednio
przygotowanych pracownikow, nie zlecaty tez takiej weryfikacji specjalistom.
W 7 kontrolowanych powiatowych urz¢dach pracy zidentyfikowano dobra praktyke
w zakresie weryfikacji programéw szkolen zawodowych, oferowanych przez in-
stytucje szkoleniowe. Weryfikacjg oparto na standardach wiedzy i umiejgtnosci lub
na modutowych programach szkolenia zawodowego!'2, opracowanych z inicjatywy
MPiPS. W pozostatych kontrolowanych PUP zlecajacy nie stawiali instytucjom
szkoleniowym wymogow dotyczacych zgodnosci programéw oferowanych szkolen
zawodowych z dostgpnymi od 2006 r. standardami lub programami modutowy-
mi. Programy organizowanych szkolen dla tych zawodow, ktorych wykonywanie
byto mozliwe po uzyskaniu odpowiednich uprawnien (np. kierowcy pojazdow
drogowych, spawacze) wynikaty z ustalonych odpowiednimi przepisami zakresow
edukacji.

Proces naboru i realizacja szkolen

Pozytywnie oceniono proces naboru kandydatéw i realizacji szkolen z punktu
widzenia kryterium legalnosci i rzetelnosci. Informacja o szkoleniach byta dostepna
dla zainteresowanych bezrobotnych gtéwnie na tablicach ogloszen w urzedach
pracy oraz w Internecie i w mediach lokalnych. Rekrutacja na szkolenia bezro-
botnych w zasadzie przebiegata sprawnie. Stwierdzono natomiast, ze brakowato
wewngtrznych procedur kwalifikowania na szkolenia i skutecznego wsparcia dla
dlugotrwale bezrobotnych. Korzystali oni tylko z programéw wspotfinansowanych
ze $rodkow Europejskiego Funduszu Spolecznego.

Informacja o szkoleniach

Ponad 60% ankietowanych dowiedzialo si¢ o organizowanym szkoleniu
z tablicy ogloszen w powiatowym urzedzie pracy, a tylko okoto 4% uzyskato
t¢ informacje¢ ze stron internetowych. Niecaty 1% respondentéw dowiedzial sig
o0 szkoleniu z o$rodka pomocy spotecznej. Ponad 30% respondentow otrzymato pro-
pozycje szkolenia od pracownika urzgdu pracy, ale ponad 60% absolwentow kursow

12 MPiPS wedug stanu z listopada 2007 r. mialo opracowane 253 standardy kwalifikacji zawodo-

wych w zawodach najbardziej potrzebnych na rynku pracy oraz zbior modutowych programow szkolen
zawodowych wraz z materiatami dydaktycznymi dla 227 zakresow pracy.
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korzystato z tej ushugi z wlasnej inicjatywy. Stad wniosek, iz czg$¢ urzedow pracy
byta pasywna w oferowaniu szkolenia bezrobotnym. Promocja szkolef zasadniczo
ograniczata si¢ do informacji na tablicach ogloszen w urzedzie i na jego stronach
internetowych. Blisko 1/3 urzedoéw informowata bezrobotnych za posrednictwem
lokalnych medidéw albo poprzez kolportaz ulotek reklamowych.

Czas oczekiwania na szkolenie

Oczekiwanie bezrobotnego na uczestnictwo w szkoleniu byto pochodna sto-
sowanego w powiatowym urzedzie pracy systemu planowania. Czg$¢ urzedoéw
wprowadzata do swej bazy danych zamiar uczestniczenia w szkoleniu przy pierw-
szym kontakcie z bezrobotnym, a po skompletowaniu grupy szkoleniowej zapra-
szata do uczestnictwa. W pozostatych urzedach pracy zgtoszenia na szkolenie
przyjmowano jednoczesnie z naborem na zaplanowany kurs, co uniemozliwiato
oceng rzeczywistego oczekiwania na szkolenie bezrobotnych. Badania ankietowe
1972 o0s6b po odbytych szkoleniach dla bezrobotnych wykazaty, ze 53% respon-
dentow oczekiwato na szkolenie do 30 dni, natomiast 24,8% od 1 do 3 miesigcy.
Powyzej 6 miesigcy oczekiwato 9,6% respondentow.

Kwalifikacja na szkolenia

Kontrolowane urzedy cechowata réznorodnos¢ sposobow kwalifikowania na
szkolenia. W niektorych powiatowych urzedach pracy przyjeto praktyke rzetelnego,
sformalizowanego przygotowywania kandydatow do szkolenia, czgsto popartego
rozmowa z doradca zawodowym. Kwestionariusze kandydatow do szkolenia po-
zwalaly na odpowiedni do potrzeb dobodr szkolenia. W innych urzedach stosowano
odmienna praktyke, planowano i zlecano szkolenia bez rozeznania potrzeb w tym
zakresie. Prowadzono zatem rekrutacje na szkolenie jeszcze po jego rozpoczeciu.
Tak opo6zniona rekrutacja powodowata, ze osoby wcze$niej zakwalifikowane na
kurs czgsto wycofywaly si¢ z uczestnictwa, ze wzgledu na podjgcie zatrudnienia
lub z innych przyczyn.

Szkolenia indywidualne byty uzupetnieniem oferty szkolen grupowych. Kiero-
wano na nie tych bezrobotnych, ktérzy uprawdopodobnili mozliwos$¢ zatrudnienia.
Ten rodzaj szkolen charakteryzowat si¢ wysokim stopniem zatrudnienia przeszkolo-
nych. W tej grupie zatrudnienie uzyskiwato od 73% do 90% o0s6b przeszkolonych,
a w pojedynczych przypadkach nawet 100%.
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Partnerstwo lokalne

Przewazajaca wigkszo$¢ kontrolowanych urzedoéw pracy realizowata zadania
szkoleniowe w oderwaniu od dziatan partneréw lokalnych. Tworzeniu partnerstwa
lokalnego sprzyjaty jednak programy wspotfinansowane z Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS). Stwierdzono dobre praktyki w kilku powiatowych urzedach
pracy w zakresie aktywizacji zawodowej dlugotrwale bezrobotnych w wieku powy-
zej 50 roku zycia. Whasciwie zaplanowany cykl dziatan miatl na celu umotywowanie
ich do podjgcia staran w celu zatrudnienia. Przeszli oni cykl zajg¢ terapeutycznych
w klubie pracy i dopiero tak przygotowanym osobom zaproponowano szkolenie
grupowe, zapewniajac jednoczesnie oferty pracy po jego ukonczeniu. W jednym
z analizowanych powiatow wysoka skutecznos¢ takich dziatan zapewnili uczestnicy
partnerstwa lokalnego, a rezultatem byto zatrudnienie 89% uczestnikow szkolenia,
0s6b dhugotrwale bezrobotnych zagrozonych wykluczeniem spotecznym.

Ewaluacja'

Negatywnie, z punktu widzenia kryterium rzetelno$ci, oceniono dziatania
kontrolowanych jednostek w zakresie analizy i ewaluacji skutkéw realizowanych
szkolen bezrobotnych. Zarowno powiatowe, jak i wojewodzkie urzedy pracy zbyt
mala wage przywiazywaty do oceny uzyskanych rezultatow szkolenia osob bez-
robotnych. Tymczasem ewaluacja, jako niezbedny element cyklu szkoleniowego,
powinna by¢ prowadzona rzetelnie i fachowo, a jej wyniki powinny by¢ brane pod
uwagg przy planowaniu kolejnych dziatan oraz przyczynia¢ si¢ do usprawnienia
pracy urzedow.

Wedlug Komisji Europejskiej, w wigkszos$ci krajow cztonkowskich Unii
Europejskiej obserwuje si¢ zbyt maty rozwoj ,,kultury ewaluacji” programéw
rynku pracy. Taka sytuacja znacznie kontrastuje z praktykami krajow, takich jak
USA i Kanada, w ktorych — mimo niewielkich wydatkow ogo6lnych na programy
rozwoju rynku pracy — istnieje dtuga tradycja ewaluacji programéw. W krajach
tych ewaluacje programow sa na ogdét zintegrowane, a kontynuacja programu
zalezy od jego rezultatow. Wraz z upowszechnianiem badan nad ewaluacja, sy-
tuacja w Europie poprawi sig, a jako$¢ ewaluacji jest $cisle powiazana z jako$cia
i dostepnoscia danych'4,

3 Pod pojeciem ewaluacji rozumie¢ nalezy systematyczne badanie wartosci i cech uzyskanych re-

zultatdow zadania, polegajacego na przygotowaniu i przeprowadzeniu szkolenia bezrobotnych z punktu
widzenia przyjetych kryteriow, w celu jego usprawnienia i rozwoju

Y Zatrudnienie w Europie 2006, Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Zatrudnienia, Spraw
Spotecznych i Rownych Szans, pazdziernik 2006.
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Proces ewaluacji nie odgrywat w kontrolowanych jednostkach istotnej roli.
Prowadzone przez pracownikow PUP kontrole szkolen bezrobotnych na ogoét ogra-
niczaly si¢ do przeprowadzenia badan ankietowych czesci kursantow 1 wizytacji
prowadzonych szkolen. Jedynie szkolenia wspéifinansowane ze srodkéw EFS byty
przedmiotem kontroli wewnetrznych, wykonywanych przez wojewodzkie urzedy
pracy, w ramach zawartych uméw o dofinansowanie. Sposéb udokumentowania
kontroli wewnetrznych szkolen nie byt ujednolicony. Powiatowe urze¢dy nie miaty
pisemnych procedur kontroli szkolen, obejmujacych np. tematyke kontroli, badz
zakres badania.

Ankiety zwrocone przez uczestnikow szkolen na ogot byty przegladane przez
pracownikoéw urzedow pracy, jednak nie stwierdzono, aby wyniki ich analiz zostaty
opracowane w formie pisemnej. Przyjeta — w wigkszosci powiatowych urzedoéw pra-
cy — praktyke, polegajaca na zobowiazaniu instytucji szkoleniowej do ankietowania
0s0b przeszkolonych, mozna traktowac jako sytuacje konfliktu interesdéw. Instytucja
szkoleniowa jest zainteresowana tym, aby opinie kursantoéw o przeprowadzonym
szkoleniu byly pozytywne, ze wzgledu na potencjalng mozliwos$¢ uzyskania ko-
lejnych zamowien publicznych.

Tylko jeden z powiatowych urzedoéw pracy kontaktowat si¢ z pracodawcami,
aby uzyskac¢ ich opinig¢ o jako$ci przygotowania zawodowego 0sob przeszkolonych,
ktore skierowano do pracy. W zadnym z urzedow nie okreslano i nie analizowano
barier, ktore utrudniaty bezrobotnym zatrudnienie po przeszkoleniu.

Powiatowe urzedy pracy byly wprawdzie zobowigzane do podawania w spra-
wozdaniach dla MPiPS liczby 0sob, ktore po przeszkoleniu uzyskaty zatrudnienie,
ale byly to dane o charakterze czysto ewidencyjnym. Nie analizowano bowiem ich
rezultatow, to jest zatrudnienia przeszkolonych oséb oraz dtugosci okresu utrzy-
mania przez nich pracy.

Nieujmowanie w prowadzonej statystyce bezrobotnych liczby tych osob, ktore
po odbytym przeszkoleniu nie zglosity w urzedzie pracy checi lub faktu podjecia
zatrudnienia negatywnie wplywa na wykazywane w statystyce rezultaty szkolen.
W istocie osoby takie mogly uzyska¢ zatrudnienie, opusci¢ powiat, mogty tez,
pomimo braku zatrudnienia, nie zgtasza¢ si¢ do urzedu pracy z innych powodow.
Analiza taka nie obejmowano o0sob, ktore uzyskaty zatrudnienie za granica, a prze-
ciez profil wielu szkolen byt ukierunkowany na podjgcie pracy poza krajem. Ana-
liza rezultatow szkolen na podstawie niepelnych danych statystycznych wptywa
niekorzystnie na rzetelno$¢ wyniku i znieksztatca osad koncowy. Stad, uzasadnio-
ne jest, aby osoba kierowana na szkolenie finansowane ze srodkow publicznych
zobowiazywata si¢ do informowania urzedu pracy o swojej sytuacji dotyczacej
zatrudnienia przynajmniej do 12 miesigcy po ukonczonym szkoleniu.
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Ustalenia i wnioski Najwyzszej Izby Kontroli skierowane do powiatowych
urzedow pracy

1. W celu zwigkszenia skutecznosci (w tym skuteczno$ci kosztowej) przepro-
wadzanych szkolen nalezy podja¢ dziatania zmierzajace do:

a) odpowiedniego doboru szkolenia do rzeczywistych potrzeb i mozliwosci
lokalnego rynku pracy;

b) identyfikowania grupy osob dtugotrwale bezrobotnych i indywidualizowania
oferty szkoleniowej przeznaczonej szczego6lnie dla tej grupy osob;

¢) udzielania pomocy w zatrudnieniu osob przeszkolonych, zaleznie od ich
indywidualnej sytuacji;

d) uzyskania odpowiednich ofert zatrudnienia 0sob przeszkolonych.

2. Powiatowe urzedy pracy powinny systematycznie i skutecznie wspotpra-
cowac z innymi zainteresowanymi podmiotami i osobami, ktorych do$wiadcze-
nie moze pozytywnie oddzialywac na lokalny rynek pracy. Lokalne partnerstwo
powinno mie¢ na celu taki dobor szkolen, ktory zapewni adekwatnos$¢ planow do
biezacych i przysztych potrzeb zard6wno bezrobotnych, jak i rynku pracy.

3. Plan szkolenia powinien uwzglednia¢ biezace zmiany na rynku pracy i by¢
ukierunkowany na rezultat mierzony liczba zatrudnionych po przeszkoleniu oraz
na wzrost aktywno$ci w zakresie pozyskania i utrzymania pracy.

4. Powiatowe urzedy pracy powinny identyfikowa¢ bariery uniemozliwiajace
lub utrudniajace uczestniczenie w szkoleniach i stara¢ si¢ im przeciwdziatac.

5. Powiatowe urzedy pracy powinny wybiera¢ do realizacji szkolen bezro-
botnych takie instytucje szkoleniowe, ktore zapewnia oczekiwany rezultat, czyli
odpowiednie przygotowanie do podjecia pracy zawodowej. Program szkolenia
zawodowego powinien uwzglednia¢ wymogi rynku pracy oraz powinien by¢ oparty
na modulowych programach lub wymogach wiedzy i umiej¢tnosci dla poszcze-
g6lnych zawodow.

6. Zarowno cele szkolenia, jak i jego wymierne rezultaty, powinny by¢ jasno
okreslone w umowie z wykonawcg. Umowa musi precyzowac wszystkie istot-
ne warunki szkolenia, w tym takze dotyczace ewaluacji, testow sprawdzajacych
i oceny aktywnosci bezrobotnych.

7. Podstawa do oceny szkolenia przez zleceniobiorcg powinien by¢ program
szkolenia, a zwlaszcza jego przydatno$¢. Program powinien zapewni¢ realizacje
celow szkoleniowych, powinien tez zachowaé stosowna proporcj¢ zaje¢ praktycz-
nych oraz teoretycznych. Powiatowe urzedy pracy powinny dokonywac weryfikacji
programu lub zleca¢ wykonanie takiej weryfikacji odpowiedniemu specjaliscie.

8. Pierwszy kontakt z bezrobotnym powinien prowadzi¢ do okreslenia po-
trzeb w zakresie jego przeszkolenia, a w szkoleniu zawodowym powinno nastapi¢
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skonfrontowanie oczekiwan z jego predyspozycjami, ustalonymi przez doradceg
zawodowego oraz z realiami rynkowymi.

9. Kwalifikowanie na szkolenie powinno by¢ przejrzyste i jawne, oparte na
pisemnych procedurach. Bezrobotny powinien by¢ poinformowany o ustalonych
zasadach kwalifikowania na kursy.

10. Powiatowe urzedy pracy powinny dokonywac¢ biezacej analizy sytuacji
0s6b przeszkolonych, pozostajacych bezrobotnymi, w celu ustalenia trudnosci
w podjeciu pracy, okreslenia przyczyn krotkotrwatosci zatrudnienia, a takze okre-
slenia kierunkéw zmian w ich przysztym ksztatceniu.

11. Wydawanie srodkéw publicznych na szkolenia bezrobotnych powinno by¢
kontrolowane pod wzgledem zgodnosci z zawarta umowa, ktéra powinna zawiera¢
zobowiazanie zleceniobiorcy do poddania si¢ kontroli pod wzgledem rzetelnosci
wykonania jego zobowiazan, kontroli jakosci szkolenia, a takze badaniu aktyw-
nos$ci uczestnikow.

12. Ustalenie metod i form kontroli moze skutecznie wptyna¢ na poprawe
jakos$ci ewaluacji, a takze zapewni¢ mozliwos¢ poréwnania wynikdéw oraz zobiek-
tywizowanie ocen.

13. Powiatowe urzedy pracy powinny gromadzi¢ i analizowa¢ dane umozli-
wiajace monitorowanie, ocen¢ oraz w konsekwencji poprawe skutecznosci wyko-
nywania zadan w zakresie szkolen dla bezrobotnych.

mgr Jan Jasinski
Delegatura NIK w Krakowie



RELACJE, POLEMIKI

Izabela Wolowiec

ZATRUDNIENIE WYCHOWAWCOW
W PUBLICZNYCH INSTYTUCJONALNYCH FORMACH OPIEKI
NAD DZIECMI OSIEROCONYMI

Bez wzgledu na przyczyne sieroctwa, wszystkie dzieci pozbawione mozliwos$ci
wychowywania si¢ w rodzinie naturalnej maja prawo do opieki i pomocy ze strony
panstwa. Konwencja o prawach dziecka, ratyfikowana przez Polske w 1991 r. sta-
nowi, ze ,,Dziecko pozbawione czasowo lub na state swego srodowiska rodzinnego
lub, gdy ze wzgledu na swoje dobro nie moze pozostawa¢ w tym srodowisku, be-
dzie miato prawo do specjalnej ochrony i pomocy ze strony panstwa. Taka opieka
moze oznacza¢ adopcje, polega¢ na umieszczeniu w rodzinie zastepczej lub, gdy
jest to niezbedne, w odpowiedniej instytucji”!'. Prawo to zapisane jest rOwniez
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w art.72 ust.2: ,,Dziecko pozbawione
opieki rodzicielskiej ma prawo do opieki i pomocy wiadz publicznych™.

W polskim systemie opieki nad dzieckiem osieroconym uksztattowanym jeszcze
przed 1989 r. dominowaty formy instytucjonalnej opieki calkowitej. System opieki
zastgpczej az do 1999 r. mial charakter resortowy. Zadania polityki spolecznej re-
alizowaty wowczas trzy resorty: edukacji, pracy i polityki socjalnej oraz zdrowia
i opieki spotecznej. W 1999 r., w wyniku przeprowadzonej reformy administra-
cyjnej kraju, natozono na powiaty obowiazek zapewnienia dzieciom i mtodziezy
pozbawionym opieki rodzicéw naturalnych zastgpczego srodowiska wychowaw-
czego. Obecnie nastgpuje przeksztatcanie istniejacych form opieki instytucjonalnej

! Konwencja o prawach dziecka z 20.11.1989 r., ratyfikowana przez Polskg 7.06.1991 r. (DzU
72000 r., nr 2, poz. 11).
> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (DzU nr 78, poz.483).
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w mniejsze struktury, zauwazalny jest takze rozwdj rodzinnych form opieki z jed-
noczesng praca na rzecz powrotu dziecka do rodziny naturalne;j.

Charakterystyka instytucjonalnych placéwek opiekunczo-wychowawczych
jako pracodawcow

W Polsce organizacje i funkcjonowanie publicznych instytucji sprawujacych
opieke nad dzieckiem osieroconym, a takze zatrudnienie wychowawcéw w tych
placéwkach, reguluja przede wszystkim nastepujace przepisy :

— ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej?;

— rozporzadzenie ministra pracy i polityki spotecznej z 19 pazdziernika 2007 .
w sprawie placéwek opiekunczo-wychowawczych?;

— ustawa z 26 stycznia 1982 r. — Karta nauczyciela’;

— ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych®;

—rozporzadzenie Rady Ministréw z 2 sierpnia 2005 r. w sprawie zasad wyna-
gradzania pracownikow samorzadowych zatrudnionych w jednostkach organiza-
cyjnych jednostek samorzadu terytorialnego’.

W mysl przepiséw ustawy o pomocy spotecznej, instytucjonalna opieke spra-
wuja placowki opiekunczo-wychowawcze. Zapewniaja one dzieciom pozbawio-
nym opieki rodzicielskiej catodobowa, ciagla lub okresowa opieke i wychowanie
oraz zaspokajaja ich niezbedne potrzeby bytowe, rozwojowe, w tym emocjonalne,
spoteczne, religijne. Skierowanie na pobyt catlodobowy moze nastapi¢ tylko po
wyczerpaniu mozliwosci udzielenia pomocy w rodzinie naturalnej lub umieszczenia
w rodzinie zastepcze;j.

Ze wzgledu na rodzaj prowadzonej dziatalnosci rozporzadzenie ministra pracy
i polityki spotecznej z 19 pazdziernika 2007 r. w sprawie placéwek opiekunczo-
-wychowawczych wyrdznia placowki nastgpujacego typu:

1) interwencyjne — sprawujace w razie natychmiastowej potrzeby dorazna
opieke i wychowanie nad dzie¢mi od 11 roku zycia; moga tez specjalizowac si¢
w opiece nad niemowlgtami przygotowywanymi do adopcji;

2) rodzinne — swoja organizacja i funkcjonowaniem przypominaja bardziej
model uksztattowany w rodzinnych niz instytucjonalnych formach opieki; opieku-
nowie (wychowawcy) tworza wraz z dzie¢mi jedna wielodzietna rodzing, a dom,
w ktorym mieszkaja, jest takze ich miejscem pracy;

3 DzU nr 64, poz. 593, ze zm.

4 DzU z2005r., nr 37, poz. 331.

> T.j.DzU z2003 r., nr 118, poz.1112, ze zm.
¢ T.j.DzU z2001 r., nr 142, poz.1593, ze zm.
7 DzU z 2005 r., nr 146, poz.1222.
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3) socjalizacyjne — zapewniaja catlodobowa specjalistyczna opieke i wycho-
wanie dzieciom niedostosowanym spotecznie;

4) wielofunkcyjne — tacza w sobie dziatania interwencyjne, socjalizacyjne oraz
inne dziatania na rzecz pomocy dziecku i rodzinie; zapewniaja dzienng i catodo-
bowa opieke i wychowanie.

Innego podziatu placowek dokonuje ustawa o pomocy spotecznej, ktéra kwa-
lifikuje placowki ze wzgledu na to, przez jaki podmiot sa prowadzone (ma to zna-
czenie dla okreslenia charakteru podmiotu zatrudniajacego). Wedtug tego kryterium
placowki dziela sig na:

1. Publiczne — prowadzone przez gming, powiat lub samorzad wojewodztwa.
Placowka tego typu jest samorzadowa jednostka pomocy spotecznej, ktora stanowi
odrgbny podmiot w stosunkach pracy z zatrudnianymi przez siebie pracownikami
(wychowawcami). Dyrektor placowki jest uprawniony do dokonywania czynno-
$ci prawnych z zakresu stosunkoéw pracy, z nim odpowiedni organ administracji
samorzadowej podpisuje umowe o prace i jemu w tym celu udziela pelnomocni-
ctwa. Ponadto jednostka ta, jako podmiot bedacy pracodawca, ma zdolno$¢ sadowa
w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych. Wojewoda sprawuje
nadzoér nad opieka i wychowaniem w tych placoéwkach, w tym rowniez nadzor
pedagogiczny w odniesieniu do wychowawcéow i innych pracownikow pedago-
gicznych, zatrudnionych w placéwkach opiekunczo-wychowawczych na podstawie
przepisow ustawy z 26 stycznia 1982 r. — Karta nauczyciela.

2. Niepubliczne — prowadzone na podstawie umowy cywilno-prawnej o rea-
lizacji zadania z zakresu pomocy spolecznej, zawartej z organami administracji
rzadowej 1 samorzadowej przez:

a) organizacje pozarzadowe prowadzace dziatalnos¢ w zakresie pomocy spo-
tecznej;

b) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepisoOw
o stosunku panstwa do Kos$ciota katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, stosunku
panstwa do innych kosciotéw i zwiazkéw wyznaniowych oraz o gwarancji wolnosci
sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatalnosci
w zakresie pomocy spoleczne;j.

Zlecenie realizacji zadania z zakresu pomocy spotecznej odbywa si¢ po uprzed-
nim przeprowadzeniu konkursu ofert. Podmiot przyjmujacy zlecenie zobowiazuje
si¢ do wykonania zadania w zakresie i na zasadach okreslonych w umowie. Jest
tez zobligowany do corocznego skladania sprawozdania. Jezeli umowa przewiduje
taka mozliwos$¢ zadanie z zakresu pomocy spotecznej moze by¢ realizowane przez
podmiot niebedacy strong umowy. Wtedy podmiot przyjmujacy zlecenie — w ra-
mach prowadzonej przez siebie dziatalno$ci — zawiera z wychowawcami umowy
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o prace, a we wszystkich sprawach wynikajacych ze stosunkow pracy stosuje si¢
przepisy Kodeksu pracy.

Ostatnie, udostgpnione przez GUS?, dane statystyczne z 2006 r. pokazaty, ze
w placowkach opiekunczo-wychowawczych, czyli w tzw. instytucjonalnych for-
mach opieki, przebywato 25 672 dzieci, w tym:

— 11 791 dzieci w 141 placéwkach wielofunkcyjnych;

— 10 629 dzieci w 277 placéwkach socjalizacyjnych;

— 1301 dzieci w 33 placowkach interwencyjnych;

— 1951dzieci w 248 placéwkach rodzinnych.

Cecha charakterystyczna wszystkich placowek opiekunczo-wychowaw-
czych, bez wzgledu na ich rodzaj czy typ, jest ich przepetnienie i wysokie koszty
prowadzenia.

Zasady zatrudnienia w placowkach publicznych

Liczba i kategoria pracownikéw zatrudnionych w publicznych placéwkach
opiekunczo-wychowawczych uzalezniona jest od wieku, stanu zdrowia, rozwoju
dzieci, warunkoéw lokalowych i typu placowki. W zakresie wymagan kwalifikacyj-
nych w stosunku do kandydatéw na wychowawcow (w tym i na dyrektora) stosuje
si¢ przepisy ustawy o pomocy spolecznej oraz rozporzadzenia wykonawczego
z 19 pazdziernika 2007 r. w sprawie placowek opiekunczo-wychowawczych.

Przepisy nie przewiduja specjalnego trybu naboru ani okre$lonego stazu pracy
w pomocy spotecznej. Kandydatom na wychowawcow stawia si¢ jedynie waru-
nek wyzszego wyksztatcenia na jednym z nastgpujacych kierunkow: pedagogika,
pedagogika specjalna, psychologia albo resocjalizacja, praca socjalna, pedagogika
opiekunczo-wychowawcza. Jesli kandydat ma inne wyksztatcenie, moze ubiegac si¢
o pracg pod warunkiem, ze wykaze si¢ uzupelnionymi studiami podyplomowymi
w zakresie psychologii, pedagogiki lub resocjalizacji.

O ile kandydat spetnia powyzsze kryterium kwalifikacyjne dotyczace wyksztat-
cenia dyrektor placowki podejmuje decyzje o zatrudnieniu wychowawcy na pod-
stawie umowy na okres probny 3 miesiecy. Po uptywie tego okresu, jezeli ocena
pracy wychowawcy jest pozytywna, dyrektor placowki zawiera z nim umowe
o pracg na czas okreslony 12 miesigcy. Zazwyczaj dopiero trzecia z umow jest
umowa na czas nieokreslony.

W instytucjonalnych formach opieki nad dzieckiem wystepuje dualizm regu-
lacji prawnej dotyczacej zatrudnienia. Wychowawcy zatrudnieni w placowkach
opiekunczo-wychowawczych prowadzonych przez samorzad sa pracownikami

8 Strona internetowa GUS.
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samorzadowymi w rozumieniu ustawy z 22 marca 1990 r. Jednakze do tych sposrod
nich, ktorzy zostali zatrudnieni na podstawie ustawy z 1982 r. Karta nauczyciela
— przed dniem wejscia w zycie ustawy z 27 czerwca 2003 . 0 zmianie w systemie
oswiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw — stosuje si¢ nadal przepisy Karty,
jako bardziej korzystne. Karta nauczyciela gwarantuje wychowawcom, zatrud-
nionym na podstawie mianowania, stabilno$¢ zatrudnienia. Utrudnia to zmiang
stosunku pracy tych pracownikéw i w konsekwencji — przeprowadzenie zatozen
reformy z 1999 r.

Liczba dzieci pozostajacych pod opieka jednego wychowawcy uzalezniona
1 dostosowana jest do potrzeb dzieci, rodzaju i miejsca odbywajacych si¢ zajec,
pory sprawowanej opieki i warunkow lokalowych placowki; zaktada sig, ze nie
moze ona przekracza¢ 8 dzieci (w praktyce w grupach jest okoto 13 dzieci).

Wychowawcy pracuja na zmiany w podstawowym systemie czasu pracy. Wy-
nika z tego, ze jedna grupa dzieci, podczas jednej doby, opiekuje si¢ az 3 wycho-
Wawcow.

Ponadto do obowiazkéw wychowawcy nalezy:

— organizowanie pracy z dzie¢mi;

— opracowywanie — w porozumieniu z psychologiem, pedagogiem, pracowni-
kiem socjalnym — indywidualnego planu pracy z dzieckiem i realizowanie wyni-
kajacych z niego zadan;

— pozostawanie w stalym kontakcie z rodzina dziecka.

Oprocz wychowawcow — w placowkach, w ktorych istnieje potrzeba §wiadcze-
nia opieki nad dzieckiem niepelnosprawnym lub dzieckiem do lat 3 — zatrudniani
sa opiekunowie dziecigcy. Ponadto w celu rozszerzenia zakresu opieki nad dzie¢mi
oraz wsparcia pracy wychowawcow dyrektor moze skorzysta¢ z pomocy wolonta-
riuszy, przyjmujac ich do placéwki na podstawie porozumienia o wolontariacie.

Zasady wynagradzania pracownikow samorzadowych zatrudnionych w jed-
nostkach organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w jednost-
kach organizacyjnych pomocy spolecznej, okresla rozporzadzenie Rady Ministrow
z 2 sierpnia 2005 r. w sprawie zasad wynagradzania pracownikow samorzadowych
zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Zataczniki do rozporzadzenia zawieraja stawki wynagrodzenia zasadniczego i do-
datku funkcyjnego m.in. dla mtodszego wychowawcy, wychowawcy oraz starszego
wychowawcy.

Nadzor nad opieka i wychowaniem w publicznych placowkach opiekunczo-
-wychowawczych reguluja: ustawa o pomocy spotecznej oraz rozporzadzenie
ministra polityki spotecznej z 19 pazdziernika 2005 r. w sprawie szczegotowych
zasad nadzoru nad przestrzeganiem standardu opieki i wychowania w placow-
kach opiekunczo-wychowawczych oraz nadzoru nad dziatalno$cia osrodkow
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adopcyjno-opiekunczych. Zgodnie z ustawa o pomocy spotecznej, nadzor nalezy
do zadan wojewody. Polega na kontroli jakosci dziatalnosci i ustug jednostek or-
ganizacyjnych pomocy spotecznej, badaniu zgodnos$ci zatrudnienia pracownikow
placowek z wymaganymi kwalifikacjami.

W wyniku dokonanych w 2005 r. zmian wymienionej ustawy, dodano przepis,
ktory stanowi, ze wojewoda sprawuje rowniez nadzor pedagogiczny w odnie-
sieniu do wychowawcow i innych pracownikow pedagogicznych zatrudnionych
w placowkach opiekunczo-wychowawczych na podstawie przepisow ustawy
z 26 stycznia 1982 r. — Karta nauczyciela.

Bez wzgledu na podstawe zatrudnienia wychowawca oskarzony o popetnienie
przestepstwa z uzyciem przemocy, w tym przemocy w rodzinie, zostaje z mocy
prawa zawieszony w petnieniu obowiazkoéw stuzbowych na czas trwania poste-
powania. Jezeli zostanie prawomocnie z tego tytutu skazany, dyrektor placowki
opiekunczo-wychowawczej rozwiazuje z nim stosunek pracy.

Specyfika zatrudniania opiekunéw w ,,rodzinnych domach dziecka”

Mylne jest — moim zdaniem — zakwalifikowanie przez ustawg o pomocy spo-
tecznej, rodzinnych placéwek opiekunczo-wychowawczych do placowek typu
instytucjonalnego. Jak sama nazwa wskazuje, jest to forma opieki oparta na modelu
wychowania rodzinnego. Organizacja i funkcjonowanie tej opieki maja zapewnié
dziecku warunki zycia i rozwoju jak najbardziej zblizone do tych, jakie panuja
w nalezycie funkcjonujacej rodzinie naturalne;.

Jedyna wspolna cecha, taczaca ten typ placowki z pozostatymi rodzajami pla-
cowek instytucjonalnych, jest sposob wytonienia kandydata na dyrektora i nawia-
zania z nim przez zarzad powiatu stosunku pracy, do ktérego beda miaty réwniez
zastosowanie przepisy ustawy o pracownikach samorzadowych. Od tego kandydata
nie wymaga si¢ jednak wyksztalcenia wyzszego, wystarczy $rednie, powinien na-
tomiast mie¢ 3-letni staz pracy w pomocy spotecznej. Dyrektor placowki rodzinne;j
jest jednoczes$nie wychowawca, a dodatkowo moze taczy¢ funkcje administracyjne
1 obslugi. Ma tez prawo ustanowi¢ na czas swojej nieobecnosci zastepcee 1 zatrud-
nia¢, w razie konieczno$ci, wyznaczone przez siebie osoby.

Opiekunowie-wychowawcy mieszkaja wraz z dzie¢mi w jednym domu, tworzac
wielodzietna rodzing. Ich rola jest, podobnie jak w wypadku opiekunéw w rodzin-
nych formach opieki, zapewnienie dzieciom warunkow jak najbardziej zblizonych
do tych, jakie panuja w nalezycie funkcjonujacej rodzinie naturalne;j.

Obecnie, zgodnie z ustawa o pomocy spotecznej i statutem rodzinnych do-
moéw dziecka, do wychowawcow tych placowek stosuje sig¢ zadaniowy czas pracy.
Zadania okresla pracodawca w porozumieniu z pracownikami w taki sposob, aby
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pracownicy mogli je wykona¢ w granicach podstawowych norm czasu pracy. Przy
ustalaniu czasu niezbgednego do wykonania zadan uwzglednia si¢ to, ze rodzinny
dom dziecka jest jednocze$nie miejscem pracy i zamieszkania. Ewidencja czasu
pracy ograniczona jest do ewidencji urlopdéw, zwolnien od pracy oraz usprawied-
liwionych i nieusprawiedliwionych nieobecno$ci w pracy. Specyficzny rodzaj
i czas pracy opiekunow powoduje, iz problematyczng kwestia okazuje si¢ ob-
liczanie godzin nadliczbowych, a takze wyptacanie z tego tytulu dodatkowego
wynagrodzenia.

Précz wynagrodzenia zasadniczego za pracg dyrektor-wychowawca otrzymuje
ryczattem kwotg¢ na prowadzenie gospodarstwa domowego. Z otrzymanego w ten
sposob budzetu rozlicza si¢ i sktada szczegétowe sprawozdania finansowe.

Nadzoér nad rodzinnymi domami dziecka sprawuje zarzad powiatu za posred-
nictwem powiatowego centrum pomocy rodzinie. Ponadto dyrektor ma obowiazek
sktada¢ co kwartat — do sadu rodzinnego i wydziatu polityki spotecznej — sprawo-
zdania ze sprawowanej opieki.

Whioski

Dla prawidlowego rozwoju dziecka pozbawionego opieki rodzicielskiej wazne
jest zapewnienie mu poczucia bezpieczenstwa, przynaleznosci i zaufania. Nie sprzyja
temu ani przepelnienie placowek, ani sytuacja braku ciagtosci opieki spowodowa-
na zmianami opiekunow, z ktérymi dziecko zwiazalo si¢ emocjonalnie. Powiaty
w wigkszym stopniu, niz jest to obecnie, powinny dazy¢ do przeksztalcania istnie-
jacych form opieki instytucjonalnej w mniejsze struktury i do rozwoju rodzinnych
form opieki z jednoczesna praca na rzecz powrotu dziecka do rodziny naturalne;j.

Glownymi czynnikami utrudniajacymi sprawniejsze przeprowadzenie zatozen
reformy systemu opieki zastgpczej z 1999 r., byty i nadal sa: nieatrakcyjne wa-
runki — w tym takze warunki zatrudnienia opiekunéw-wychowawcow — oraz brak
jednolitych przepisow regulujacych te sfere opieki spotecznej. Nie bez znaczenia
jest takze postawa samych pracownikéw, zwtaszcza wychowawcoéw bedacych
nauczycielami mianowanymi. Z obawy przed utrata aktualnych, korzystnych,
warunkow zatrudnienia, nie wyrazaja oni niezbednej zgody na rozwiazywanie
dotychczasowych stosunkdéw pracy i ponowne zatrudnienie na podstawie umowy
0 pracg w nowo powstajacych placowkach opiekunczo-wychowawczych typu
rodzinnego. Wizja catkowitej likwidacji instytucjonalnych form opieki jest dos¢
odlegta, dlatego uzasadniony wydaje si¢ postulat ujednolicenia i dostosowania
obowiazujacych przepiséw, w tym takze przepisdOw prawa pracy, do specyficznych
warunkow pracy w tych placowkach.
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Sadzg, ze shusznym rozwiazaniem bytoby pozostawienie wychowawcom mia-
nowanym, ktorych stosunek pracy powstat przed 2003 r. i ktorzy z tego tytutu
podlegaja przepisom ustawy z 26 stycznia 1982 r. Karta nauczyciela, swobody
wyboru podstawy zatrudnienia, przy jednoczesnym zachowaniu wszystkich do-
tychczasowych uprawnien, z tzw. tytulu poszanowania praw nabytych. Docelowo
nalezy postulowac ujednolicenie podstawy zatrudnienia wszystkich pozostatych
pracownikéw w taki sposob, by podlegaly one przepisom ustawy z 1990 r. o pra-
cownikach samorzadowych, a w kwestiach w niej nieuregulowanych — Kodeksowi
pracy.

Pozadanym rozwiazaniem byloby takze uchwalenie przez ustawodawce jednej
ustawy o rodzicielstwie zastgpczym, ktora — jako ustawa szczegolna — w sposob
jasny 1 precyzyjny regulowalaby zagadnienia nieuregulowane w Kodeksie pracy,
a dotyczace organizacji quasi-rodzicielskiej opieki nad osieroconymi dzie¢mi.

Dokonujac kolejnych zmian ustawodawca nie moze pozwoli¢ sobie na ekspe-
rymenty. Najwazniejszym celem przy uchwalaniu kolejnych przepisow powinno
by¢ zapewnienie dzieciom pozbawionym opieki rodzicielskiej jak najlepszej opieki
i wychowania. Najwyzszg warto$cia musi by¢ przede wszystkim dobro dzieci.

mgr Izabela Wolowiec
Uniwersytet Marii Curie-Skiodowskiej w Lublinie



Barbara Surdykowska

EUROPEJSKI FUNDUSZ DOSTOSOWANIA DO GLOBALIZACJI

Parlament Europejski i Rada Unii Europejskiej przyjety 20 grudnia 2006 r.
rozporzadzenie ustanawiajace Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji
(dalej EFG)'.

W czesci wstepnej rozporzadzenia ustanawiajacego Europejski Fundusz Dosto-
sowania do Globalizacji zwraca si¢ uwagg na pozytywne, ale i negatywne aspekty
globalizacji. Negatywne skutki globalizacji w sposob najsilniejszy odczuwaja naj-
stabiej wykwalifikowani pracownicy. Dziatanie EFG ma by¢ metoda, za pomoca
ktorej Wspolnota wykazataby swoja solidarnos$¢ z pracownikami objetymi zwol-
nieniami, wynikajacymi ze zmian w §wiatowych trendach handlu. Zgodnie z pkt 3
preambuty wskazanego powyzej rozporzadzenia, EFG powinien zapewnia¢ kon-
kretne jednorazowe wsparcie w celu utatwienia reintegracji zawodowej pracowni-
kow w obszarach, sektorach, terytoriach lub regionach rynku pracy przezywajacych
wstrzas spowodowany powaznymi zaktéceniami gospodarczymi.

Wyraznie podkreslono to w art. 6 pkt 3 rozporzadzenia ustanawiajacego Euro-
pejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji — pomoc z EFG zapewnia solidar-
no$¢ i wsparcie dla indywidualnych pracownikéw, zwolnionych w wyniku zmian
strukturalnych w kierunkach §wiatowego handlu. EFG nie wspiera finansowo re-
strukturyzacji przedsigbiorstw i sektorow.

Interwencje z funduszu bgda dokonywane tylko na wniosek panstwa czton-
kowskiego. Pomoc z EFG nie musi dotyczy¢ jednego panstwa. W szczegdl-
nych okoliczno$ciach panstwa cztonkowskie moga przedtozy¢ wspolne wnioski

' The European Globalisation Adjustment Fund (EGF).



150 Barbara Surdykowska [502]

o udzielenie wsparcia z EFG (dotychczas zadne panstwa nie ztozyly wspdlnego
wniosku).

Ramy budzetowe dla EFG okre$lone sa w Porozumieniu Migdzyinstancyjnym
pomigdzy Parlamentem Europejskim, Rada i Komisja z 17 maja 2006 r. w sprawie
dyscypliny budzetowej i nalezytego zarzadzania finansami?.

Fundusz jest niezalezny od funduszy strukturalnych i stanowi jeden z instrumen-
tow UE stuzacy przystosowywaniu i wzmacnianiu konkurencyjnosci gospodarki
europejskiej’. Zwraca si¢ uwagg, ze EFG wzorowany jest na Trade Adjustment
Assistance (TAA), funduszu wprowadzonym przez administracjg Kennedy’ego
w 1962 r.* Podobienstwo to dostrzega takze Komisja Europejska’®. Jednakze
TAA, w przeciwienstwie do EFG, skoncentrowany jest na pasywnych $rodkach
(uzupetienie dochodu) 0s6b dotknigtych zwolnieniami wynikajacymi ze zmian
w $§wiatowym handlu.

Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (EKES) z zadowoleniem przyjat
wniosek Komisji Europejskiej w sprawie ustanowienia Europejskiego Funduszu
Dostosowania do Globalizacji®. W swojej opinii EKES zwrdcit uwage, ze istnieja
trzy réznice migdzy funduszami strukturalnymi a Europejskim Funduszem Dosto-
sowania do Globalizacji. Po pierwsze, roznica skali — budzety wszystkich fundu-
szy strukturalnych wynosza 44 mld euro w poréwnaniu z 500 mln euro rocznie,
ktore sa przewidziane na lata 2007-2013 w celu zasilenia EFG. Po drugie, réznica
w metodzie dziatania — dlugoterminowej i antycypacyjnej w odniesieniu do fundu-
szy strukturalnych w poréwnaniu z krétkoterminowa i ukierunkowang na szybka
reintegracj¢ pracownikow z rynkiem pracy w odniesieniu do EFG. Po trzecie,
z uwagi na wielko$¢ i zakres funduszy strukturalnych istnieje tendencja do biuro-
kratyzowania zwiazanych z nimi procedur, podczas gdy celem EFG jest podejscie
odbiurokratyzowane.

Podobnie Europejska Konfederacja Zwiazkow Zawodowych (ETUC)’ pozytyw-
nie zaopiniowata powstanie Europejskiego Funduszu Dostosowania do Globalizacji

2 DzUrzWE C 139, z 14.06.2006, s. 1.

3 Konkurencyjnos¢ UE a lokalizacja przemystu, Biuro Doradcow ds. Polityki Europejskiej Komisji
Europejskiej (BEPA) (2005), 26.10.2005 r.

4 L.XKletzler, H.Rosen: Easing the Adjustment burden on US workers, [w:] C. F. Bergsen (red.): The
United States and the World Economy: Foreign Economic Policy for the Next Decade, Institute for Inter-
national Economics, s. 313-342, styczen 2005 r. oraz L.Brainard, R.Litan, N.Warren: Insuring America’s
Workers in a new era of Offshoring, “Brooking Policy Brief”, nr 143, lipiec 2005 r.

> European Commission: Commission proposes a new fund to support workers made redundant
due to globalization, European Commission Press Release, 1.03.2006.

¢ Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie wniosku dotyczacego
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady, ustanawiajacego Europejski Fundusz Dostosowania do
Globalizacji, COM (2006) 91, wersja ostateczna.

7 European Trade Union Confederation (ETUC).
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Zwracajac uwage, ze nalezy w petni wykorzystywac istniejace instrumenty zwiazane
z prawem pracownikoéw do informacji i konsultacji w procesie zwolnien?®.

Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji i kryteria interwencji

Artykut 1 rozporzadzenia ustanawiajacego Europejski Fundusz Dostosowania
do Globalizacji, dotyczacy przedmiotu i zakresu EFG, wskazuje, ze ma on umoz-
liwi¢ Wspolnocie udzielenie wsparcia pracownikom zwalnianym, w wyniku po-
waznych zmian strukturalnych w kierunkach §wiatowego handlu, spowodowanych
globalizacja, gdy zwolnienia te maja istotny, niekorzystny wplyw na gospodarke
regionalna lub lokalna.

W artykule 2 rozporzadzenia zostaja okreslone kryteria interwencji. Srodki z EFG
moga by¢ wykorzystane w sytuacji, gdy dochodzi do powaznych zmian w strukturze
handlu wynikajacych z globalizacji (zmiany te moga polega¢ na znaczacym wzroscie
przywozu pewnych towaréw do Unii Europejskiej lub spadku udziatu UE w rynku
w danym sektorze lub przenoszeniu dziatalnosci gospodarczej do panstw trzecich).
Efektem tych zmian musza by¢ okreslone procesy na rynku pracy polegajace na
zwolnieniu co najmniej 1000 pracownikéw w jednym przedsigbiorstwie, w jednym
panstwie cztonkowskim, w ciagu 4 miesigcy. Co wazne, uwzglednia si¢ takze pracow-
nikow zwalnianych u dostawcoéw danego przedsigbiorstwa lub pracownikow produ-
centow znajdujacych si¢ ponizej w tancuchu dostaw. Alternatywnie EFG moze zosta¢
uruchomiony, gdy dochodzi do zwolnien co najmniej 1000 pracownikoéw w okresie
9 miesigcy, szczegolnie w kilku matych i $rednich przedsigbiorstwach, w jednym regio-
nie lub dwoch sasiadujacych regionach o wyzszej niz przecigtna stopie bezrobocia.

W szczegdlnych sytuacjach srodki EFG moga zostaé wykorzystane pomi-
mo niespetnienia powyzej wskazanych kryteridw. Laczna kwota wyptat z tytutu
wyjatkowych okolicznosci nie moze przekroczy¢ 15% budzetu EFG (czyli 15%
z 500 mlIn euro) w kazdym roku.

Kwalifikowane dzialania

W artykule 3 omawianego rozporzadzenia wskazane sa dziatania, ktore moga
by¢ finansowane z EFG (okreslone jako dziatania kwalifikowane). Generalna zasada
polega na tym, ze EFG nie finansuje pasywnych metod ochrony socjalnej.

Srodki z EFG moga by¢ wykorzystane na: pomoc w poszukiwaniu pracy, porad-
nictwo zawodowe, indywidualnie dobrane szkolenia i przekwalifikowanie (w tym

8 European Trade Union Confederation: Restructuring — ETUC's Comments on “Anticipating and

accompanying restructuring in order to develop employment: the role of the European Union”, Comment
adopted by the ETUC Executive Committee, Bruksela, 14.06.2005 r.
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nabycie umiejetnosci z zakresu technologii komunikacyjnych i informacyjnych).
Dziatania moga dotyczy¢ takze zwolnien monitorowanych. Srodki z EFG moga
by¢ uzyte do promocji przedsigbiorczosci i samozatrudnienia.

Z EFG mozna finansowa¢ specjalne, ograniczone w czasie dodatki, takie jak
dodatek zwigzany z poszukiwaniem pracy, dodatek zwiazany z kosztami przenie-
sienia badz dodatek dla 0sob bioracych udzial w ksztatceniu ustawicznym. Srodki
te maja by¢ wykorzystywane w szczegdlnosci dla pracownikéw znajdujacych sie
w niekorzystnej sytuacji lub pracownikow starszych tak, aby obie te grupy utrzy-
maty si¢ badz powr6cily na rynek pracy.

W artykule 6 pkt 1 wskazuje si¢, ze pomoc z EFG nie zastgpuje dzialan, za
ktore na mocy prawa krajowego lub porozumien zbiorowych odpowiedzialne sa
przedsigbiorstwa.

Zgodnie z art. 7 rozporzadzenia Komisja i panstwa czlonkowskie zapewniaja
promowanie zasady rownosci kobiet i mezczyzn oraz uwzglednia problematyke
rownosci plci na kolejnych etapach wdrazania EFG. Komisja i panstwa cztonkow-
skie podejma wlasciwe dziatania, aby zapobiec wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu
na pte¢, ras¢ lub pochodzenie etniczne, religi¢ lub swiatopoglad, niepetnosprawnose,
wiek lub orientacj¢ seksualna na kolejnych etapach wdrazania EFG, a szczegdlnie
w zakresie dostepu do EFG.

Zakonczenie

Do wrze$nia 2007 r. do EFG zlozono zaledwie 5 wnioskdw w sumie na
50 mln euro, co oznaczato ztozenie wnioskow na 10% budzetu EFG®. W ciagu
catego 2007 r. ztozono 10 wnioskéw, a w roku biezacym, dotychczas 3. Wskazuje
to wyraznie na brak wystarczajacego rozpropagowania idei EFG. Bardziej aktualne
dane dotyczace wnioskow, ktore podlegaja analizie mozna znalez¢ na stronach
internetowych EFG'°.

W 2007 r. procedura dotyczaca wnioskow trzech panstw zostata zakonczona
i nastapilta wyptata srodkéw z Funduszu. Byt to wniosek Francji dotyczacy pra-
cownikéw dostawcoOw przedsiebiorstwa Peugeot SA i Renault SA!!. Dwa kolejne
wnioski odnosity si¢ do pracownikow w sektorze produkcji telefonéw komor-
kowych — byt to wniosek Niemiec dotyczacy zwolnienia pracownikow w BenQ

> C.Forde, M.Stuart, R McKenzie, E.Wallis: The European Adjustment Fund and the regulation of
redundancy in Europe, Centre for Employment Relations Innovation and Change, University of Leeds, s. 18.

10 http://ec.europa.eu/employment_social/egf/current_en.html.

1 W pierwszym wypadku, dotyczacym dostawcow Peugeot SA, wyplata wyniosta 2 558 250 euro,
w drugim, dotyczacym dostawcow Renault SA — 1 258 000 euro. Byly to pierwsze wyptaty z EFG, do
ktorych doszto w pazdzierniku 2007 r.
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i Finlandii, majacy zwiazek ze zwolnieniami w przedsiebiorstwie Perlos'?. Jak wida¢
srodki z EFG wykorzystywane sa dotychczas w sposob nieznaczny, a procedury
okazaty si¢ dos¢ diugotrwate.

Analizujac dane z 2005 r. dotyczace sytuacji makro i mikroekonomiczne;j
w Europie wynika, ze przyjmujac ustalone w rozporzadzeniu kryteria beneficjen-
tami EFG mogtoby by¢ teoretycznie 272 546 bytych pracownikow z 16 panstw
cztonkowskich. Gtownym przedmiotem debaty w Parlamencie Europejskim byto
obnizenie ilo$ciowe poziomu zwolnienia, pozwalajacego na aplikowanie do EFG
z 1000 na 500 zwolnionych pracownikow. Warto wigc przeanalizowac takze, jak wy-
gladataby teoretycznie potencjalna dostepnos¢ srodkow z EFG, gdyby przyjeto 500
zwolnionych pracownikow jako kryterium dostepu — wowczas w 2005 r. — 350 330
pracownikow z 20 panstw cztonkowskich mogloby by¢ beneficjentami EFG'.

W literaturze wskazano, ze gtdowna kwestia wymagajaca ponownej analizy
jest moment uruchamiania $rodkéw z EFG — po zwolnieniu pracownika, a nie
w okresie od momentu podjecia przez pracodawce decyzji o wszczeciu procedur
zmierzajacych do zwolnienia pracownika i rozwiazaniem stosunku pracy'*. Zwraca
sig¢ uwagg, ze ten okres jest kluczowy w kontekscie dalszej reintegracji zawodowej
pracownika (np. szkolenia w tym okresie, pomoc doradcy zawodowego, pomoc
w nauce poszukiwania pracy, kontakt z psychologiem itp.). Nalezy podkresli¢, ze
wyrazono takze poglad, ze regulacje zawarte w rozporzadzeniu pozostawiaja za
duzo miejsca na polityczne dziatania i zakulisowy lobbing'’.

Jest jeszcze za szybko na cato$ciowa oceng funkcjonowania EFG. Europej-
ski Fundusz Dostosowania do Globalizacji jest warto§ciowq inicjatywa starajaca
si¢ odpowiedzie¢ na wyzwania wspolczesnego, globalizujacego sig rynku pracy.
Niewatpliwie jednak nalezy przyspieszy¢ procedury wyplaty jego §rodkow i roz-
propagowac zasady jego dziatania wsrod panstw cztonkowskich.

mgr Barbara Surdykowska

Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego
w Warszawie

12 Whniosek dotyczacy BenQ doprowadzit do wyptaty w wysokosci 12,8 mln euro i dotyczyt 3300
pracownikéw, a wniosek dotyczacy Perlos — 2,03 mln euro i dotyczyt 1000 pracownikow.

13 C.Forde, M.Stuart, R.McKenzie, E.Wallis: The European Adjustment Fund and the regulation of re-
dundancy In Europe, Centre for Employment Relations Innovation and Change, University of Leeds, s. 14.

4 M.Stuart: Learning in Partnership: responding to the restructuring of the European Steel and Metal
Industry, Final Report to the European Commission, HPSE- Ct2002-00049 (LEARNPARTNER), 2005.

15 E.Wasmer, J.von Weizsacker: 4 Better Globalisation Fund, Bruegel Policy Brief, luty 2007 .



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

XVI spotkanie Komitetu Szkoleniowego EUROSAI

XVI spotkanie Komitetu Szkoleniowego EUROSALI odbylo si¢ w Moskwie,
w dniach 27-28 marca 2008 r. Gospodarzem byta Izba Obrachunkowa Federacji
Rosyjskiej, a wzigli w nim udziat cztonkowie Komitetu Szkoleniowego EUROSALI
— przedstawiciele najwyzszych organow kontroli (NOK) Danii, Hiszpanii, Francji,
Litwy, Niemiec, Polski, Portugalii, Republiki Czeskiej, Wegier, Wielkiej Brytanii,
a takze (w charakterze obserwatorow) przedstawiciele Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego, NOK Norwegii (reprezentujacy IDI, czyli Inicjatywe INTOSAI
ds. Rozwoju) oraz NOK Maroka (reprezentujacy Komisjg INTOSAI ds. Tworzenia
Mozliwosci Rozwojowych).

Uczestnicy spotkania omowili realizacje strategii szkoleniowej EUROSAI na
lata 2005-2008 (wraz z planem operacyjnym). Do opracowania projektu strategii
na lata 2008-2011 powotano specjalna grupe zadaniowa, w sktad ktorej weszty
najwyzsze organy kontroli: Polski (jako przewodniczacy z racji objgcia prezyden-
cji w EUROSAL"), Danii, Francji, Portugalii, Wegier, Wielkiej Brytanii, a takze
Europejski Trybunal Obrachunkowy.

Zaprezentowano rowniez projekt podrecznika, zawierajacego wskazdwki prak-
tyczne na temat organizowania seminariow wraz z przyktadami ankiet oceny ich
jakosci oraz potrzeb uczestnikow.

Podczas obrad przedstawiono szczegdty dotyczace seminariow, jakie zostana
zorganizowane dla cztonkow EUROSAI w latach 2008-2009. W Pradze odbeda
si¢ dwa seminaria: na temat kontroli systemow opieki spotecznej (listopad 2008 r.)
oraz kontroli wykonania zadan (kwiecien 2009 r.). Miejscem seminarium doty-
czacego zastosowania metodyki COBIT (Control Objectives for Information and
Related Technology) w kontrolach zwiazanych z zarzadzaniem technologiami in-
formacyjnymi bedzie Tallin (pazdziernik 2008 r.). Przewidziano kontynuacjg tego
seminarium, a mianowicie zorganizowanie bardziej zaawansowanych warsztatow
na temat opracowywania programow kontroli technologii informacyjnych z zasto-
sowaniem metodyki COBIiT (w Antwerpii, w pazdzierniku 2009 r.).

EM

' Najwyzsza Izba Kontroli objeta prezydencje w EUROSAI podczas VII Kongresu EUROSALI,
ktory odbyt si¢ w Krakowie 2-5.06.2008 r.
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Szanowni Panstwo!

Pragne powita¢ Panstwa jako nowa redaktor naczelna
,, Kontroli Panstwowej”. Czynie to w momencie bardzo szcze-
golnym dla Najwyzszej Izby Kontroli i naszego pisma. Od
czerwca tego roku przez najblizsze trzy lata Pan Prezes Jacek
Jezierski bedzie bowiem przewodniczyt zarzqdowi organizacji
EUROSAI zrzeszajqcej najwyzsze organy kontroli 48 panstw.
Wiqze sie to z wielkq odpowiedzialnosciq i pracq zarowno
dla NIK, jak i redakcji ,, Kontroli Panstwowej”. Na tamach
planujemy relacjonowaé wydarzenia zwiqzane z polskq pre-
zydencjq w EUROSAL a takze prezentowac problemowe za-

gadnienia dotyczqce funkcjonowania instytucji kontrolnych
w Europie. Realizacja celow prezydencji, zarysowanych przez prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli podczas krakowskiego VII Kongresu EUROSAI — piszemy o nim na poczqtku
numeru — a zwtaszcza wymiana doswiadczen i opracowanie podrecznika dobrych praktyk
kontrolerskich, rowniez przelozq sie na publikacje w ,, Kontroli Panstwowej”. Chcemy,
aby nasze pismo niezmiennie pomagato Panstwu w pracy, bylo zrodtem wiedzy i forum
wymiany pogladow na temat przemian ustrojowych, gospodarczych czy spotecznych.

Jestem swiadoma, ze objecie kierownictwa ,, Kontroli Panstwowej” wiqze sie z odpowie-
dzialnosciq za tytul majqcy diugoletnie tradycje i ugruntowanq pozycje wsrod powaznych
periodykow. Wiem rowniez, Ze wielu z Panstwa wiqze go z moimi znakomitymi poprzednicz-
kami, wieloletnimi pracownicami NIK, Paniami Barbarq Matosiuk oraz Barbarq Dolinskg,
bez ktorych pismo nie cieszyloby sie takim szacunkiem.

Pragne, aby mojq obecnosé¢ w ,, Kontroli Panstwowej” odczytali Panstwo z jednej
strony jako zapowiedz kontynuacji wypracowywanej przez lata linii pisma, z drugiej zas
ewolucyjnych zmian, wynikajqcych ze swiezego spojrzenia na tytul, koniecznych, aby jeszcze
lepiej odpowiedzie¢ na potrzeby Czytelnikow.

Licze na Panstwa zyczliwosc i aktywnosc. Zachecam do kontaktow z redakcjq, do pisania
artykutow i dzielenia sie uwagami na temat uzytecznosci pisma. Mam nadzieje, ze korzystajqc
ze wsparcia cztonkow Komitetu Redakcyjnego, sprostamy Panstwa oczekiwaniom.

Z wyrazami szacunku
Marzena Repetowska-Nyc
redaktor naczelna ,, Kontroli Panstwowej”



SYGNALY O KSIAZKACH

Stanistaw Katuzny: Kontrola wewnetrzna: teoria i praktyka. Podrecznik
akademicki, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008, s. 299.

Ksiazka sktada si¢ z pigciu cz¢sci, z ktorych kazda przedstawia inny aspekt
opisywanego zagadnienia. Czg$¢ pierwsza zawiera podstawy teorii kontroli, ze
szczegblnym uwzglednieniem jej modeli, kryteriow i standardow. W czgs$ci dru-
giej autor omowit system kontroli w Polsce, klasyfikujac podstawowe instytucje
kontrolne, a takze ukazal znaczenie oraz funkcj¢ kontroli w zarzadzaniu. Trzecia
cze$¢ poswigcona jest warsztatowi kontrolerskiemu — zasadom 1 metodom badan
kontrolnych, analizie pojecia dowodu w postepowaniu kontrolnym, a takze sa-
mego procesu kontrolowania. W cze$ci czwartej autor skupit si¢ na prezentacji
pozadanych cech 0s6b wykonujacych dziatania kontrolne, takich jak odpowiednie
kwalifikacje, osobowos$¢, etyka. W ostatniej czgsci przedstawit regulaminy kontroli
wewnetrznej oraz wzory dokumentow zwiazanych z kontrola.

Marek Bugdol: Zarzadzanie jakoScia w urzedach administracji publicznej.
Teoria i praktyka, Centrum Doradztwa i Informacji DIFIN, Warszawa 2008,
s. 348.

Przedmiotem pracy jest problem jakosci, ujety zarowno teoretycznie, jak
1 w odniesieniu do polskiej administracji publicznej. Autor przedstawil analiz¢
zarzadzania jakoscia w administracji publicznej oraz czynniki wptywajace na
ksztattowanie sig jako$ci jako warto$ci organizacyjnej. Rozdzial pierwszy zawiera
omodwienie podstawowych termindow i poje¢ zwiazanych z problematyka jakosci
zarzadzania oraz zadaniami administracji publicznej. Rozdziat drugi dotyczy sy-
stemow zarzadzania jako$cia, w trzecim omowiono najpopularniejsze koncepcje
zarzadzania przez jako$¢, zarzadzania wiedza i kwestie pokrewne. W rozdziale
czwartym zostaty scharakteryzowane ogdlne systemy, za pomoca ktérych orga-
nizacje oceniaja swoja dzialalno$¢, oraz niektore sposoby dokonywania pomiaru
jakosci ushug urzedow. Na zakonczenie poruszono zagadnienie spotecznych i or-
ganizacyjnych mozliwosci doskonalenia jako$ci, miedzy innymi w konteks$cie
fundamentalnych norm kultury i etyki.
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Robert Stefanicki: Nieuczciwe praktyki handlowe w $§wietle prawodawstwa
Unii Europejskiej. Dyrektywa 2005/29/WE, Centrum Doradztwa i Informac;ji
DIFIN, Warszawa 2007, s. 280.

Ksiazka jest pierwsza w jezyku polskim monografia poswigcona prawnej wy-
ktadni oraz zakresowi stosowania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
z 11 maja 2005 r., dotyczacej nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych
przez przedsigbiorcéw na rynku wewnetrznym. Zainteresowanie autora tym proble-
mem wynika z rozwoju procesow integracyjnych w Unii Europejskiej, dla ktorych
wspolne standardy w zakresie przedsigbiorczosci i ochrony konsumentow wydaja
si¢ mie¢ kluczowe znaczenie. Rozdzial pierwszy, omawiajacy zagadnienia ogdlne,
takie jak ewolucja koncepcji ochrony konsumenta w prawie wspolnotowym, przed-
stawia genez¢ i znaczenie dyrektywy 2005/29 oraz zawiera pordwnanie tego aktu
z poprzedzajaca go dyrektywa 84/450. W rozdziale drugim zostat przedstawiony
zakres stosowania omawianej dyrektywy oraz jej wptyw na inne obszary prawa
wspolnotowego. Przedmiotem rozdziatu trzeciego jest art. 5 dyrektywy, dotyczacy
ogolnego zakazu nieuczciwych praktyk handlowych. Autor skoncentrowat uwa-
g¢ na dwoch kluczowych aspektach tychze praktyk: dziataniach i zaniechaniach
wprowadzajacych w btad konsumenta oraz agresywnych zachowaniach rynko-
wych. Opisowi i analizie tych niewlasciwych dziatan i zachowan poswigcony jest
rozdzial czwarty. Ostatnia cze$¢ ksiazki stanowi komentarz do dwoch aneksow
do analizowanej dyrektywy, dotyczacych nieuczciwych praktyk handlowych oraz
zasad reklamy i komunikacji handlowej

Cecil W. Jackson: Bajki w §wiecie biznesu. Mroczna prawda o falszowaniu
sprawozdan finansowych, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 235.

Autor opisal historig¢ najgtos$niejszych amerykanskich skandali gospodarczych
ostatnich lat, ktérych podtozem byly nierzetelne Iub wrecz fikcyjne sprawozdania
finansowe. Najciekawszym elementem analizy tych przypadkdéw sa rekonstrukcje
okolicznosci, w ktorych doszto do fatszerstw. W opisanych aferach zawiodty: rady
nadzorcze firm, audyt wewngtrzny i zewngtrzny, banki inwestycyjne i analitycy
rynku akcji. Analizujac najbardziej rozpowszechnione triki, za pomoca ktorych nie-
uczciwi ksiggowi kreuja rzeczywisto$¢ finansowa, autor wskazal metody rozpozna-
wania falszywych informacji ekonomicznych. Ksigzka moze by¢ zatem przydatna
dla audytorow, kontroleréw, takze dla zwyktych inwestorow, chcacych efektywnie
wlaczy¢ swe pieniadze do obiegu gospodarczego.
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government units and entrepreneurs permits to disclose possible irregularities
and even up ,, the rules of the game” for the entrepreneurs in receipt of pub-
lic assistance, those with special entitlements, and the remaining economic
entities.
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the Central Anti-Corruption Office, as the first body ever created in the hi-
story of Poland for the particular purpose of combating corruption in public
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precipitate the poorest countries’ food crisis. Translated into higher prices
of food products, the negative consequences of the liquid bio-fuels’ market
growth will also be experienced by the EU member states.
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