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PIEC LAT POLSKI W UNII EUROPEJSKIEJ
— OSIAGNIECIA | WYZWANIA

Fot. Komisja Europejska

Danuta Hubner

komisarz Unii Europejskiej
ds. polityki regionalnej

Piata rocznice rozszerzenia Unii Europejskiej
obchodzimy w okolicznosciach najwiekszego
swiatowego kryzysu gospodarczego od 1929 r.
Mozna by doj$¢ do wniosku, ze wobec tego nie
ma zbyt wielu powoddw do $wietowania. Zupet-
nie si¢ z tym nie zgadzam. Nie ma watpliwosci,
ze cztonkostwo w UE byto dla Polski i dla pozo-
statych krajow, ktore weszty do Unii w 2004 r.
i 2007 r., ogromnym sukcesem. Wigkszos¢ Pola-
kéw podziela moja opinige. Wskazuje na to nie-
dawno przeprowadzony sondaz Eurobarometru
— osrodka badania opinii spotecznej na zlecenie
Komisji Europejskiej — w ktérym 65% badanych
uznato, ze cztonkostwo w UE ma pozytywne
znaczenie.

Rozszerzenie otworzyto wiele nowych moz-
liwosci, szczegolnie przed mtodymi ludzmi,

w tym podjecia studidéw i pracy za granica oraz korzystania z europejskich pro-
graméw wymiany studenckiej, takich jak Socrates Erasmus (skierowany do stu-
dentéw szkoét wyzszych) oraz Socrates Comenius (obejmujacy ucznidw szkot

srednich).

Rozszerzenie przyniosto efekty w postaci zwigkszonego wzrostu gospodar-
Czego, wyzszego standardu zycia i pensji obywateli; poprawita si¢ takze opie-
ka socjalna i ochrona srodowiska. Korzystamy ze zwiekszonego bezpieczenstwa
granic, a przystapienie do Unii w znacznym stopniu wzmocnito pozycje i wize-
runek nowych panstw cztonkowskich na arenie migdzynarodowej.
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Udziat Europy w swiatowym PKB wynosi obecnie ponad 30%, a w handlu
swiatowym — 17%. Mowiac jednym gtosem, mozemy nadac¢ wieksza wage takim
kwestiom, jak zmiany klimatu, zarzadzanie swiatowym systemem gospodarczym
i finansowym oraz jego bezpieczenstwo. Rozszerzenie UE wzmocnito obecnosé¢
Polski na scenie migdzynarodowej i pozwolito jej odgrywac wazna role w procesie
decyzyjnym najwiekszego zintegrowanego obszaru gospodarczego na swiecie,
obejmujacego niemal 500 mIn mieszkancow.

Chociaz fundamentalnych osiagnie¢ rozszerzenia Unii nie mozna przedstawi¢
za pomoca samych liczb i wykresow, korzysci gospodarcze méwia same za siebie:
przez ostatnie pig¢ lat PKB nowych panstw cztonkowskich rost w tempie 5,5%,
w poréwnaniu z 3,5% w okresie poprzednich pieciu lat. Z powodu obecnej swia-
towej recesji jest oczywiscie mato prawdopodobne, abysmy utrzymali to tempo
rozwoju przez kolejne pigciolecie, jednak uwazam, ze nadal bedziemy podazac¢
we wiasciwym Kierunku. Jedno jest pewne — nie osiagnelibysmy tego, do czego
udato nam sie doj$¢ w ostatnich latach, gdybysmy pozostawali poza Unia.

Badanie przeprowadzone niedawno przez Organizacje WspOtpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD) pokazuje, ze sposrod krajow cztonkowskich Polska, obok
Czech i Stowacji, w najwiekszym stopniu skorzystata na zwickszeniu potencjatu
wzrostu gospodarczego po wejsciu do Unii Europejskiej. Te wyzsze stopy wzrostu
pomogty zniwelowa¢ roznice w standardzie zycia — dochody per capita w 12 no-
wych krajach UE zwiekszyty sie z 40% w 1999 r. do 52% $redniej starych panstw
cztonkowskich w 2008 r. Wptyneto na to kilka czynnikow.

Jednym z najwazniejszych jest stworzenie nowych mozliwosci handlowych
w wyniku rozszerzenia rynku wewnetrznego. Wymiana handlowa migdzy starymi
a nowymi panstwami cztonkowskimi wzrosta niemal trzykrotnie w okresie krot-
szym niz 10 lat — ze 175 mid euro w 1999 r. do okoto 500 mld euro w 2007 r. Jesz-
cze dobitniejszym przyktadem jest pieciokrotny wzrost wymiany handlowej miedzy
nowymi panstwami cztonkowskimi — z prawie 15 mld do 77 mild euro w tym sa-
mym okresie.

Droga, ktora podaza Polska, wyroznia sie przy tym szczegdlnie — jestesmy
duzym krajem, a zatem nasza gospodarka jest potencjalnie mniej otwarta niz go-
spodarki mniejszych panstw, a mimo to w ciagu ostatnich dziesieciu lat udato
sie zwieksza¢ otwartos¢ eksportowa szybciej niz w jakimkolwiek innym sposréd
27 krajow UE. Obecnie wynosi ona 22% PKB, co zapewnia Polsce poziom ot-
wartosci podobny do Niemiec.

Nie tylko handel, ale tez gwattowny wzrost inwestycji sprzyjat przeksztat-
ceniom gospodarczym w Polsce i pozostatych 11 nowych krajach UE. Rygory-
styczne reformy oraz polityka makroekonomiczna, wspierana przez unijne ramy
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instytucjonalne i prawne, podniosta atrakcyjnos¢ Polski w opiniach inwestoréw
z bogatych kapitatowo, starych panstw czionkowskich oraz z catego $wiata.
W latach 2004-2007 wartos¢ bezposrednich inwestycji zagranicznych w Polsce
wyniosta niemal 51 mld euro (w tym 41 mld pochodzito z krajow UE-15). Jest to
0 20 mld euro wigcej niz w latach 1999-2003.

Szybko rozwijaty sie sektory gospodarki oparte na ustugach i wiedzy.
W 2006 r. taczny eksport produktow zaawansowanych technologii osiagnat
w krajach UE-12 14% catego eksportu — niemal tyle samo, ile w starych pan-
stwach cztonkowskich.

Ponadto przepisy unijne dotyczace regulacji rynku produktéw i pomocy pan-
stwa zwigkszyty konkurencyjnos¢. W niedawno opublikowanym sprawozdaniu
Komisji na temat rozszerzenia podkreslono, ze dzieki tym srodkom nastapito po-
budzenie dziatalnosci gospodarczej i obnizenie cen dla konsumentow.

Integracja Unii odegrata kluczowa rolg rowniez w obnizaniu bardzo wyso-
kiego poziomu bezrobocia, powszechnego w krajach objetych rozszerzeniem.
W pierwszej potowie 2007 r. pracg miato o 15% wigcej Polakow niz w 2002 r.

Polityka spojnosci UE (o ktorej bedzie mowa dalej) wywarta wyrazny wptyw
na rynek pracy. Wedtug publikacji Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej, az
45 tys. Polakdéw rozpoczeto wiasna dziatalnos¢ gospodarcza dzigki wsparciu
z funduszy strukturalnych. Ogétem, w latach 2003-2007, w 12 nowych krajach
UE stworzono 12 min nowych miejsc pracy. Mimo to bezrobocie dtugookreso-
we pozostaje uporczywym problemem, a kryzys gospodarczy zniweczyt niektore
sukcesy.

Rolnictwo byto jednym z sektoréw, ktére najbardziej skorzystaty na rozsze-
rzeniu. Rolnicy z nowych panstw cztonkowskich wykorzystali fundusze unijne
przede wszystkim w postaci inwestycji w modernizacjg. W latach 2004-2008 sek-
tor rolnictwa w Polsce otrzymat z budzetu UE ponad 5,5 mld euro, na czym sko-
rzystato 1,4 min polskich rolnikdw.

Rozszerzenie byto korzystne dla wszystkich: pozytywnie wptyneto na zatrud-
nienie, handel, rolnictwo, inwestycje oraz wigcksza stabilizacje i konkurencyjnosc.

Chciatabym jednak podkresli¢, ze potencjat rozszerzenia nie zostat jeszcze
w pelni wykorzystany. Potrzebne sa dalsze reformy i inwestycje, aby wykorzy-
sta¢ wszystkie szanse ptynace z rozszerzonego rynku.

Rynek wewnetrzny byt najwieksza sita napedowa wzrostu gospodarcze-
go. Miat wyrazny wptyw na produkcje. Dzigki zwigkszeniu otwartosci na im-
port wewnatrz UE, unijne przedsiebiorstwa funkcjonuja obecnie w bardziej
konkurencyjnym érodowisku. Zmusza je to do wiekszej wydajnosci, podnoszenia
produktywnosci i promowania inwestycji oraz innowacji, aby mogty si¢ rozwijaé¢
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I przynosi¢ zyski. Poprawa wydajnosci sprawia, ze firmy sa silniejsze i lepiej
przystosowane, aby sprosta¢ konkurencji takze na rynkach swiatowych.

Oczywiscie, wszystkie te korzysci wynikajace z rynku wewnetrznego moga
zaistnie¢ tylko wtedy, kiedy rynki krajow UE zostana naprawde zintegrowane
przez usunigcie wszystkich barier gospodarczych. Jednak utrudnienia w handlu
produktami nadal istnieja. Na poziomie krajowym nie ma spojnosci we wdraza-
niu prawodawstwa, przeszkadza nadmiar ktopotliwych proceséw administracyj-
nych, ktore sa szczegblnie kosztowne dla matych i srednich przedsigbiorstw.

Liberalizacja ustug w krajach Unii i miedzy nimi jest o wiele mniej zaawan-
sowana, niz liberalizacja handlu produktami. Podczas gdy sektor ustug zapewnia
ponad dwie trzecie miejsc pracy i wartosci dodanej, wewngtrzny handel ustuga-
mi stanowi jedynie 5% PKB, w poréwnaniu z 16,9% wewnetrznego handlu pro-
duktami. Polska jest typowym przypadkiem tego nierdwnego rozwoju integracji
handlu. Chociaz jest coraz bardziej otwarta na handel produktami (import pro-
duktow wynosi 25% polskiego PKB), pozostaje jednak zbyt zamknieta na import
ustug (wynoszacy 4% PKB, mniegj niz srednia UE).

Zar6wno instytucje unijne, rzady panstw cztonkowskich, wtadze regionalne
i lokalne, jak i nasi partnerzy — wszyscy musimy rozwiaza¢ powazne problemy,
aby w pelni skorzystaé¢ z rozszerzenia. Niektore z nich wymagaja natychmiasto-
wych dziatan, inne — dtugoterminowych. Sprawy najpilniejsze, takie jak kryzys
finansowy i jego konsekwencje dla gospodarki, wydaja sie trudne do udzwignie-
cia. Panstwa cztonkowskie moga pokusi¢ sie 0 zastosowanie rozwiazan populi-
stycznych na krdtka mete. Uwidacznia si¢ to w tendencjach protekcjonistycznych.
Musimy zdecydowanie sprzeciwia¢ si¢ protekcjonizmowi w Europie. Jezeli tego
nie zrobimy, ryzykujemy zaprzepaszczenie ogromnych korzysci, jakie przyniosto
obywatelom stworzenie pozbawionego granic, duzego jednolitego rynku.

W kontekscie kryzysu problemy diugoterminowe, takie jak zmiany klimatu,
wyzwania energetyczne, starzenie si¢ spoteczenstwa lub wynikajaca z globali-
zacji presja konkurencyjnosci, moga wydawa¢ si¢ mniej palace. Jest to jednak
btedne mniemanie. Mysle, ze to, co dzis szczegblnie wazne, to uswiadomienie
sobie, ze kryzys stanowi jednoczesnie bezprecedensowa okazje do podjecia wi-
zjonerskich reform, ktérych celem bedzie strukturalna zmiana naszej gospodarki.
Tylko wtedy dziatania zwrocone przeciwko Kryzysowi przygotuja nas do prze-
ksztatcenia bardziej odlegtych, ale dobrze znanych wyzwan w zrédto nowych
mozliwosci rozwojowych.

W wyniku kryzysu koniecznos¢ restrukturyzacji gospodarki staje sie jeszcze
bardziej widoczna. Polityka spéjnosci UE, za ktdra jestem bezposrednio odpo-
wiedzialna, ma wazna role do odegrania w tym wzgledzie.
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Rozszerzenie a wplyw polityki spojnosci

Ze wszystkich dziatan politycznych Unii Europejskiej polityka spéjnosci
przyniosta Polsce prawdopodobnie najbardziej widoczne rezultaty.

Przed przystapieniem do UE Polska skorzystata juz z funduszy przedakce-
syjnych w ramach programéw PHARE, ISPA oraz SAPARD. Obecnie uczestni-
czy w 28 programach, w ramach ktérych wsparcie finansowe Unii wynosi okoto
80 mld euro albo 360 mld ztotych wedtug obecnego kursu wymiany.

Jak zmierzy¢ postepy poczynione od momentu akcesji? W przypadku poli-
tyki spojnosci mozna je zilustrowac liczba prawie 100 tys. projektdw, ktdre byty
lub sa realizowane w Polsce przy wsparciu Unii. Dzieki wspoétfinansowaniu UE
Polska pokryta jedynie 40% tacznych kosztow tych projektdéw, wynoszacych
132 mld z1. Bez tej pomocy wiele z nich nigdy nie zostatoby zrealizowanych.

Mamy zwyczaj zwracania szczeg6lnej uwagi na finansowy aspekt pomo-
cy, ale nalezy pamietac, ze jest on jedynie srodkiem do rozwoju gospodarczego
I tworzenia miejsc pracy. Z zadowoleniem stwierdzam, ze nie istnieje wlasciwie
zaden obszar o kluczowym znaczeniu dla rozwoju gospodarczego Polski, ktory
nie zostat objety wsparciem europejskiej polityki spéjnosci.

W wiekszosci wypadkdéw fundusze unijne zostaty przeznaczone na duze
projekty infrastrukturalne, ktore byty bardzo potrzebne do zniwelowania roznic
w rozwoju Polski i pozostatych krajow cztonkowskich. Oto kilka konkretnych
przyktadéw: UE wspotfinansowata budowe ponad 200 km autostrad, moderniza-
cje 3700 km innych drog, a takze 350 km linii kolejowych. Jesli chodzi o infra-
strukture zwiazana z ochrona srodowiska, w tym samym okresie uruchomiono
ponad 100 oczyszczalni $ciekdéw i wdrozono 49 programéw zwiazanych z wy-
wozem posegregowanych odpadéw, ich przechowywaniem lub recyklingiem
oraz zarzadzaniem odpadami miejskimi.

Inne wazne inwestycje dotyczyty poprawy konkurencyjnosci przedsiebiorstw
— do dzi$ zrealizowano juz ponad 15 tys. projektdw. Wiekszos¢ z nich skierowa-
na byta do matych i srednich przedsiebiorstw (MSP). Polityka spojnosci wptyne-
ta réwniez na poprawe profilu innowacyjnosci polskiej gospodarki przez budowe
lub modernizacje 78 laboratoriéw badawczych i specjalistycznych oraz wsparcie
dla kilku parkéw przemystowych, badawczych i technologicznych.

Europejska polityka spojnosci to inwestycje nie tylko w infrastrukture
i przedsiebiorstwa, ale réwniez w ludzi. Ponad 340 tys. mtodych os6b skorzystato
ze wsparcia dotyczacego zatrudnienia w postaci posrednictwa pracy, pomocy
w jej szukaniu oraz poradnictwa zawodowego. Tysiace innych skorzystato z ofert
pracy, szkolen i dziatan majacych na celu zapobieganie bezrobociu dtugookreso-
wemu i zwalczanie go.
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Te diuga liste dopetnia znaczne dofinansowanie dziatalnosci gospodarczej na
obszarach wiejskich, rybotéwstwa, projektow zwiazanych z edukacja, kultura,
turystyka i ochrona zdrowia.

Sa to imponujace osiagnigcia. Kiedy jednak patrzymy w przyszios¢, na nowy
okres budzetowy, widzimy, ze ostatnie pig¢ lat byto tylko rozgrzewka. Polska
jest pod kazdym wzgledem najwiekszym beneficjentem unijnych funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spdéjnosci UE (w latach 2007-2013 wsparcie z tych zrodet
wyniesie 67 mld euro). Nasz kraj wyciaga wnioski z doswiadczen lat 2004-2006,
aby mie¢ pewnos¢, ze wykorzysta mozliwosci, jakie daja inwestycje wspoétfinan-
sowane przez Unig.

Planowanie roztozone na wiele lat na poziomie europejskim nalezy uzupetnié¢
podobnym ze strony panstw cztonkowskich, a ramy strategiczne Polski, zarow-
no na poziomie krajowym, jak i regionalnym, musza by¢ silniejsze niz pig¢ lat
weczesniej. Wiele juz zrobiono, aby uprosci¢ procedury prawne istotne z punktu
widzenia przygotowania i realizacji inwestycji (na przyktad prawo dotyczace za-
mowien publicznych, ochrony srodowiska, planowania przestrzennego), a proces
ten trwa.

Nieprzygotowani beneficjenci nie moga wiasciwie realizowac projektow
i nadzorowa¢ ich, natomiast staba administracja nie jest w stanie sprawowaé
nad tym procesem kontroli. Takze w tym wypadku Polska wyciagneta wnioski
z przesztosci i skorzystata z funduszy europejskich, przeznaczajac je na szkole-
nia dla beneficjentéw i poprawe funkcjonowania administracji.

Nie mozna korzysta¢ z dostgpnych funduszy bez odpowiedniej liczby $wiet-
nie przygotowanych do realizacji projektéw. Cieszg sig, ze pomimo trudnych po-
czatkéw Polska, w latach 2004-2006, wykorzystata praktycznie wszystkie srod-
ki z funduszy strukturalnych (Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i Europejskiego Funduszu Spotecznego). Wciaz jednak pozostajemy w tyle jesli
chodzi o realizacje duzych przedsiewzie¢ w zakresie infrastruktury, finansowa-
nych z Funduszu Spdjnosci, ktére musza zosta¢ zakonczone przed koncem 2010 .
Aby wykorzysta¢ pochodzace z niego srodki w wysokosci 5,6 mld euro, musimy
przyspieszy¢ przygotowanie projektow.

Jak wspomniatam weczesniej, polityka spéjnosci Unii Europejskiej zawsze
byta waznym narzedziem zmian strukturalnych, tym bardziej teraz, w tych trud-
nych czasach. Komisja szybko zareagowata na kryzys, proponujac europejski plan
naprawy gospodarczej, ktory przyniést bodziec w wysokosci ponad 400 mld euro
(okoto 3,3% PKB Unii). Wykorzystujac polityke spojnosci, wyptacamy w formie
zaliczek 11,25 mld euro z budzetu funduszy strukturalnych na lata 2007-2013
— 06,25 mld euro wiecej niz przewidywano — aby dodatkowo zapewnié¢ ptynnosé
gospodarkom panstw cztonkowskich. Polska jest najwickszym beneficjentem
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i otrzyma okoto 2,5 mid euro w samym tylko 2009 r.; Wegry i Czechy otrzymaja
po 1 mld euro. Rowniez Europejski Bank Inwestycyjny pozyczy panstwom czton-
kowskim 11,5 mld euro, 0 3,3 mld wiecej niz w 2008 .

Szybkie i sprawne wykorzystywanie funduszy europejskich to nietatwe za-
danie, ale wlasnie w czasach spowolnienia gospodarczego moze okaza¢ sie do-
skonatym antidotum na kryzys i przynies¢ korzysci nie tylko na krdtka mete,
zwickszajac popyt, ale takze w dtuzszej perspektywie, tworzac fundamenty pod
silniejszy, zrbwnowazony rozwoj.

Dlatego Komisja zwieksza wysitki, aby uprosci¢ zasady korzystania z pomo-
cy UE oraz przyspieszy¢ realizacje projektow.

Znaczenie systeméw kontroli

Oczywiscie, sukcesy, jakie Polska osiagneta w wyniku wiasnych inwestycji
przez polityke spojnosci, nie bytyby tak znaczace, gdyby nie wiasciwie funkcjo-
nujace systemy kontroli, zapewniajace, ze srodki UE na projekty sa wykorzysty-
wane w sposob wydajny, skuteczny i przejrzysty.

Dzieki wielu moim wizytom w réznych regionach Polski i innych krajéw UE
wiem, ze wymagania unijne w zakresie systemdw kontroli w panstwach czton-
kowskich uwazane sa czesto za przeszkode. Sadze, ze nowe zasady wprowadzone
w okresie 2007-2013 stuza uproszczeniu procedur i utatwiaja ich przestrzeganie.

Polityka spdjnosci ma charakter zdecentralizowany. Oznacza to, ze choé
Komisja okresla i zatwierdza priorytety inwestycyjne wspdlnie z panstwami
cztonkowskimi, to wybor projektow, ktore otrzymaja wsparcie UE, lezy w gestii
cztonkéw Unii. Méwiac w skrocie, Komisja ceduje odpowiedzialnosé¢ za ksztatt
programow, wybor projektdéw oraz kontrole finansowa na panstwa cztonkowskie,
ktore z kolei przekazuja ja regionalnym instytucjom zarzadzajacym.

Wieksza czes¢ funduszy strukturalnych jest zatem zarzadzana i kontrolowana
przez krajowe i regionalne instytucje zarzadzajace. Zadanie Komisji to nadzo-
rowanie prawidtowego wykorzystania srodkow, zgodnie z celami polityki spoj-
nosci. W panstwach cztonkowskich musi zosta¢ zapewniona skuteczna kontrola,
stuzaca wykorzystaniu petnego potencjatu tej polityki.

Na poczatku okresu programowania 2007—-2013 panstwa cztonkowskie stwo-
rzyty krajowe strategiczne ramy odniesienia, w ktorych ogoélnie okreslity sposob,
w jaki beda inwestowaé przydzielone im fundusze w okresie siedmioletnim.
Wszystko po to, aby przyczynia¢ si¢ do wzrostu gospodarczego i zwigkszania
zatrudnienia, podnosi¢ umiejetnosci i zapewniaé¢ szkolenia oraz zagwarantowaé
zréwnowazony rozwoj i zmniejszanie roznic regionalnych. Regionalne programy
operacyjne przektadaja te nadrzedne cele na szczeg6towe priorytety.
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Po zatwierdzeniu programu operacyjnego przez Komisj¢ odpowiedzialnos¢
za realizacje, zarzadzanie finansowe i kontrolg spoczywa na panstwach czton-
kowskich. Dotyczy ona wyboru przedsiewzie¢ do wspotfinansowania w ramach
programu, monitorowania ich realizacji, weryfikacji deklarowanych wydatkow
oraz procesu zamknigcia programu.

Wymagane sa trzy szczeble kontroli:

Po pierwsze, instytucja zarzadzajaca musi sprawdzi¢, czy wydatki poniesione
przez beneficjenta moga zosta¢ zwrdcone z budzetu programu operacyjnego. In-
stytucja ta jest odpowiedzialna za zweryfikowanie dokumentéw towarzyszacych
wnioskom o ptatnosé¢ i wizytuje (przynajmniej wyrywkowo) miejsca realizacji
projektéw, aby sprawdzi¢, czy przyniosty one oczekiwane rezultaty oraz czy sa
zgodne z wszystkimi warunkami dofinansowania (projekty, aby kwalifikowaty
sie do zwrotu kosztdéw, musza by¢ zgodne z zasadami UE).

Po drugie, instytucja certyfikujaca sprawdza zgromadzone deklaracje wy-
datkow przed ich przedtozeniem Komisji, aby potwierdzi¢ legalnosé¢ catej sumy
zgtoszonej do zwrotu.

Po trzecie, w kazdym panstwie cztonkowskim wyznaczona krajowa instytu-
cja audytowa jest odpowiedzialna za przeprowadzanie audytu danego systemu.
Instytucje te raz do roku poddaja takze niektore operacje kontroli wyrywkowe;j.
Na tej podstawie wydaja co roku opinie, czy system kontroli jest skuteczny. Przed
zamknigciem programu przygotowuja ,,deklaracje zamknigcia”, dotyczaca zasad-
nosci koncowego wniosku o zwrot kosztow. W razie wykrycia bteddéw w trakcie
kontroli panstwo cztonkowskie odpowiada za dokonanie niezbednych korekt.

Po zweryfikowaniu kwalifikowalnosci wniosku o zwrot kosztéw Komisja
wyptaca panstwom cztonkowskim wktad wspoélnotowy, zgodnie z odpowiednia
stopa wspotfinansowania (w wypadku Polski jest to zwykle okoto 75-85% cat-
kowitych kosztow projektu).

W okresie programowania Komisja przeprowadza takze audyt systemow za-
rzadzania i kontroli panstw cztonkowskich oraz wymaga od nich, aby skorygo-
waly wszelkie wykryte stabosci systemu i nieprawidtowosci w wydatkach. Je-
zeli nie podejma takich dziatan, KE moze zawiesi¢ ptatnosci w ramach danych
programow, a ostatecznie zazada¢ zwrotu wszelkich nieprawidtowo wydanych
srodkow w postaci korekty finansowej.

W wypadku programéw w obecnym okresie 2007-2013 nalezy sprawdzi¢
systemy zarzadzania i kontroli panstw cztonkowskich, zanim Komisja rozpo-
cznie zwracanie im kosztéw poniesionych przez beneficjentow. Testy systemow
zarzadzania i kontroli gtdwnych programdéw w Polsce, finansowanych z Europej-
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skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spéjnosci, juz si¢ odbyty
i zakonczyty wynikiem pozytywnym.

Panstwa cztonkowskie sa réwniez odpowiedzialne za systemy zarzadzania
ptatnosciami i zwrotem kosztow w dziedzinie rolnictwa. Procedura ta pozwala
Komisji na weryfikowanie, gtéwnie za pomoca inspekcji na miejscu, czy prawid-
towo wykorzystaty fundusze przekazane im przez Europejski Fundusz Orientacji
i Gwarancji Rolnej (EFOGR). W tej dziedzinie Komisja przeprowadza ponad
200 audytow rocznie.

System zarzadzania i kontroli Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) opiera si¢ ha tym samym podejsciu.
Kluczowym elementem sa akredytowane agencje platnicze, odpowiedzialne za
prawidtowa realizacje budzetu Wspdlnoty. Agencje ptatnicze podpisuja roczne
oswiadczenie o0 wiarygodnosci ex-post, odnoszace si¢ do legalnosci i regularno-
éci danych wydatkéw. Ksiegi rachunkowe EFRROW dotyczace agencji ptatni-
czych oraz funkcjonowanie procedur kontroli wewngtrznych sa przedmiotem co-
rocznej certyfikacji, przeprowadzanej przez niezalezna instytucje certyfikujaca.
Na tej podstawie Komisja potwierdza doktadnos¢ rocznych rachunkow.

Rozszerzenie a euro

Czy przyjecie euro stanowi wystarczajaca odpowiedz na obecny kryzys go-
spodarczy i finansowy?

Woprowadzenie euro byto niezmiernie waznym posunigciem politycznym
i symbolicznym krokiem na drodze do zintegrowanej Europy. Nalezy podkre-
sli¢, ze przyjecie wspolnej waluty i $ciste przestrzeganie zasad wspolnej polity-
ki monetarnej jest koniecznym etapem zakonczenia procesu integracji europej-
skiej. Pozwala bowiem wyeliminowa¢ ryzyko kursowe, a trzeba podkresli¢, ze
niestabilny kurs wymiany stanowi powazna bariere handlowa, uniemozliwiajac
swobodny przeptyw towar6éw i ustug w Unii Europejskiej oraz petna integracje
rynkdow finansowych.

Stabilny kurs walut utatwia integracje handlowa, gdyz umozliwia wzmozona
i bardziej stabilng wymiane handlowa. Okresy jej intensyfikacji mi¢dzy krajami
UE przeplataja si¢ z okresami spadku i przebiegaja rownolegle do okreséw ogol-
nego wzrostu gospodarczego i jego zatamania. W krajach strefy euro wymiana
handlowa wzrastata jednak intensywniej, a jej spadek byt tagodniejszy w porow-
naniu z sytuacja w krajach nienalezacych do strefy.

Wyeliminowanie ryzyka kursowego pomaga urzeczywistni¢ jednolity rynek
finansowy i w pelni skorzysta¢ z jego zalet, gdyz posiadacze oszczednosci nie
musza zastanawia¢ si¢ nad miejscem emisji aktywow, o ile sa one denomino-
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wane w euro, natomiast pozyczkobiorcy moga zaciaga¢ kredyty w tej walucie
w catej strefie. Kraje potrzebujace znacznych kredytow, takie jak Polska, moga
skuteczniej starac¢ sie 0 nie w rdznych krajach strefy. Jednolity rynek finansowy
oznacza wigksza konkurencyjnosc i wydajnosé, a takze korzysci w odczuwalnej
skali. Wszystko to powinno doprowadzi¢ do wzrostu gospodarczego.

Oczywiscie, istnieja tez koszty rezygnacji z waluty krajowej. Polska musiata-
by zrezygnowac z dwdch waznych narzedzi polityki gospodarczej: z mozliwosci
postugiwania si¢ kursem walut w celu rekompensaty ujemnego salda w handlu
zagranicznym, a takze niezaleznego opracowywania i prowadzenia polityki pie-
nigznej. Jednak korzysci znacznie przewyzszaja te koszty.

Mowiac krétko, uwazam, ze euro jest istotna czescia procesu rozszerzenia.
Sadze, ze wzmocni polska gospodarke, uczyni nasz kraj bardziej atrakcyjnym
dla inwestoréw zagranicznych, obywatelom utatwi zycie (podréze, poréwnywa-
nie cen na catym kontynencie), a przedsigbiorcom da wigksza pewnos¢ w rezul-
tacie wyeliminowania wahan kursowych.

Moja ocena rozwoju Polski od jej wejscia do Unii Europejskiej dowodzi, ze
lepiej jest by¢ w Unii, niz poza nia. Z rozszerzenia UE skorzystali wszyscy, cie-
szac sie efektami wielu lat dynamicznego wzrostu gospodarczego, a pozytywne
oczekiwania nie zostaty zawiedzione.

W obliczu obecnego kryzysu, ktory wstrzasnat posadami swiatowego syste-
mu gospodarczego i finansowego, cztonkostwo w Unii sprawia, ze jestesmy le-
piej przygotowani do walki z wyzwaniami, ktdre niesie przysztosé.

Danuta Hibner*

Artykut zostat zamowiony i przekazany redakcji w kwietniu 2009 r.



Angelina Sarota

KONTROLA WEWNETRZNA W ADMINISTRACJI RZADOWEJ
NA PRZYKLADZIE KONTROLI
KANCELARII PREZESA RADY MINISTROW

Kontrola administracji publicznej ma na celu sprawdzenie poprawnosci sto-
sowania prawa materialnego oraz procedur, celowosci, gospodarnosci i rzetelno-
sci podejmowanych decyzji, jak réwniez ochrone praw jednostki. Oznacza ona
stan pozaorganizacyjnej zaleznosci podmiotow, Ktorej istota polega na prawnym
upowaznieniu organu kontrolujacego do wiazacej oceny dziatania i jego skut-
kéw, podjetego przez organ kontrolowany. Kontrola jako instytucja prawna —
w odréznieniu od kontroli bedacej funkcja kierowania — jest w catosci normatyw-
nie wyznaczona. W obowiazujacym prawie okresla sie scisle zakres kontroli, jej
kryteria, sposob, skutki, procedury weryfikacji wynikéw kontroli oraz niekiedy
zakres i sposob ich wykorzystanial. W procesie zarzadzania kontrola petni funk-
cje nie tylko dostosowawcza, ale tez inspirujaca. W literaturze przedmiotu wska-
zuje si¢ na jej zwiazek z systemem motywowania. Jezeli ujawnia sie odchylenia
od wzorca lub pojawi sie grozba takich odchylen — stanowi to sygnat do podjecia
dziatan motywacyjnych?. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze kontrola obejmu-
je w zasadzie jedynie obserwacje®, chociaz jej skutkiem moze by¢ pociagniecie
do odpowiedzialnosci aparatu administracyjnego oraz danego funkcjonariusza.
W pierwszym wypadku chodzi o odpowiedzialnos¢ finansowa (odszkodowawcza)

! Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski: Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, wyd. 11, Wy-
dawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2002, s. 101.

2 Z. Dobrowolski: Czynniki sprawnosci kontroli pasistwowej, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodo-
wa w Sulechowie, Sulechéw 2004, s. 19.

5 Jw, s. 16-17.
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organu badz modyfikacje rozstrzygnie¢ administracyjnych (uchylenie, zmiana,
stwierdzenie niewaznosci decyzji). Drugi rodzaj odpowiedzialnosci wiaze si¢ ze
sprawowaniem funkcji organu administracji publicznej (odwotanie, zawieszenie
w petnieniu obowiazkow) badZ stosunkiem pracy (odpowiedzialnos$¢ stuzbowa
i dyscyplinarna urzednikow)®.

W niniejszej pracy analizie poddano kontrole jako samodzielna funkcje
uprawnionego organu (Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministrow) oraz element
sktadowy sprawowanego przez nich nadzoru.

Kontrola zewnetrzna i wewnetrzna

Kontrola rozpatrywana z punktu widzenia jej zasiegu podmiotowego dzie-
li si¢ na kontrolg zewnetrzna i wewnetrzna. Podstawa tego wyrdznienia jest
usytuowanie kontrolujacego wobec kontrolowanego. Podziat ten ma charakter
wzgledny, uzalezniony od obiektu kontroli, ktéry stanowi odniesienie do oceny
zewnetrznego lub wewnetrznego jej charakteru. Jezeli, na przyktad, jako obiekt
kontroli potraktuje sie cata administracje publiczna, to zewnetrzny charakter
mozna przypisa¢ kontroli wykonywanej przez narodowa instytucje kontroli pod-
legta tylko parlamentowi, ale juz nie ktéremus$ z organéw kontroli funkcjonuja-
cych w ramach tej administracji®. Biorac natomiast jako punkt odniesienia okre-
slony organ administracji publicznej (na przyktad wojewode) mozna stwierdzi¢,
ze zewnetrzna bedzie wobec tego organu zaréwno kontrola Najwyzszej Izby
Kontroli, Prezesa Rady Ministrow czy inspekcji specjalnej®. W tym wypadku za
kontrole wewnetrzng mozna uzna¢ wytacznie kontrole w ramach danej jednostki
organizacyjne;j.

Przyjecie takich skrajnych kryteriow wyodrebnienia kontroli zewnetrznej
i wewnetrznej administracji wydaje si¢ albo zbyt generalne, ze wzgledu na znacz-
ne zréznicowanie poszczegoélnych segmentéw administracji publicznej, albo zbyt
zawgzajace. Bardziej uzasadnione jest okreslenie mianem kontroli wewngtrznej
systemu de facto samokontroli wykonywanej w ramach wyodrebnionych ro-
dzajow odpowiednio: administracji rzadowej, samorzadowej oraz panstwowej
— pozarzadowej. Kontrola realizowana przez administracjg przejawia si¢ bowiem
w dwoch ptaszczyznach. Pierwsza, podstawowa, to realizowanie funkcji kontrol-
nych na zewnatrz, wobec podmiotéw spoza aparatu administracyjnego; druga
obejmuje wiasnie kontrolg adresowana do réznych ogniw systemu administracji

4 Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski: Prawo administracyjne, op.cit., s. 73-75.

> Z. Dobrowolski: Czynniki sprawnosci kontroli pazistwowej, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodo-
wa w Sulechowie, Sulechéw 2004, s. 31.

& J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1999, s. 23.
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publicznej. Chodzi tu o instytucje kontroli badajace wytacznie jednostki admini-
stracyjne (do niej zalicza sie na przyktad kontrole prowadzona przez Kancelarie
Prezesa Rady Ministréw), o kontrole w ramach mechanizmu nadzoru w systemie
administracji publicznej czy tez o kontrolg wewngetrzng w poszczegélnych jed-
nostkach organizacyjnych administracji’. Konsekwentnie, instytucje kontrolne
i nadzorcze nad administracja rzadowa, rozumiana jako jednostki administracji
podlegte Radzie Ministréw lub Prezesowi Rady Ministrow, mozna podzieli¢ na
zewngtrzne wzgledem administracji oraz umiejscowione wewnatrz niej, nazwane
w niniejszym artykule kontrola wewnetrzna administracji rzadowej. Sktadaja sie
na nia: bezposrednia kontrola Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministrow, kontro-
la prowadzona przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow oraz kontrola kierow-
nika danej jednostki administracji rzadowe;j.

Kontrola wewngtrzna administracji rzadowej wykonywana jest w ramach
nadzoru sprawowanego przez Rade Ministrow, ktora — zgodnie z art. 146 ust. 4
pkt 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — koordynuje i kontroluje prace orga-
néw administracji rzadowej. Wiaze si¢ ona z funkcja administrowania oraz Kiero-
wania panstwem, obejmujaca takze kierowanie cato$cia administracji rzadowe;j.
Rada Ministrow przed Sejmem ponosi odpowiedzialnos¢ za dziatania wiasne, ale
takze i za dziatania catego aparatu administracji rzadowej. Stad wynika funkcja
kierowniczo-koordynacyjna, ktérej celem jest zapewnienie jednolitosci polityki
wewnetrznej panstwa i sprawnosci dziatania aparatu administracyjnego. Kontro-
la jednostek podporzadkowanych musi towarzyszy¢ kierowaniu i koordynacji,
dostarcza bowiem informacji o ich funkcjonowaniu i stanowi punkt wyjscia do
odpowiednich dziatan korekcyjnych®. W ramach tej kompetencji miesci sie mig-
dzy innymi prawo Rady Ministréow do uchylania aktéw prawnych wydawanych
przez ministrow — art. 149 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP®. Ponadto, art. 148 pkt 5
Konstytucji powierza Prezesowi Rady Ministrow zadanie koordynowania i kon-
trolowania cztonkéw Rady Ministrow. Zgodnie z reforma centrum administra-
cyjnego, przeprowadzona w 1996 r., Prezes Rady Ministrow zyskat silna pozycje
w rzadzie®. Na podstawie art. 33 ustawy o Radzie Ministrow otrzymat migdzy
innymi prawo ustalania szczegétowego zakresu dziatania ministrat'. Charakter

T Jw,, s, 40-41.

8 P.Sarnecki: Rozdziat 1V [w:] Komentarz |1 do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 25.

® W. Skrzydto: Komentarz do art. 146 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] W. Skrzydto:
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze, 2002, wyd. IV.

0 Jw., Komentarz do art. 148 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

% DzU z 2003 r., nr 24, poz. 199, ze zm.
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kontroli prowadzonej przez Prezesa Rady Ministrow okresla tez rozporzadzenie
Rady Ministrow z 29 lipca 2003 r. w sprawie szczegbtowych zasad i trybu prze-
prowadzania kontroli przez Kancelarie Prezesa Rady Ministrow*?,

W odniesieniu do Rady Ministrow brakuje tego rodzaju przepisu, stad kon-
trola organéw administracji rzadowej przez to gremium odbywa sie tylko w ra-
mach kompetencji RM, a zatem przez przyjmowanie sprawozdan i informacji
z realizowanych zadan i programéw oraz w ramach dziatalnosci legislacyj-
nej Rady Ministréw, przedstawianych jej za posrednictwem wiasciwego mini-
stra — art. 35 ustawy o Radzie Ministrow. Poza tym kazdy cztonek Rady Mini-
strow sprawuje nadzor nad podlegtym mu urzedem centralnym — art. 34 ustawy
0 Radzie Ministrow. Powstaje pytanie, czy takie og6lne przejawy kontroli przez
Rade Ministrow sa wystarczajace, czy tez powinny by¢ uzupetniane przez fa-
chowa inspekcje, dziatajaca na zlecenie Rady Ministrow lub z urzedu. Wydaje
sie to w swietle konstytucji mozliwe, cho¢ nie wypowiada sie ona bezposrednio
w tej kwestii. Tradycyjnie kontrole na rzecz Rady Ministréw, w szczego6lnosci
dotyczaca budzetu panstwa, sprawowac¢ moze niezalezna od rzadu, podlegta Sej-
mowi Najwyzsza Izba Kontroli*®. Za namiastke kontroli wewnatrzadministra-
cyjnej Rady Ministrow mozna uzna¢ wspomniana kontrole Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, gdyz sposob i zakres jej funkcjonowania jest efektem uzgod-
nien wszystkich cztonkdw rzadu (co wynika z przyjetej formuty prawnej roz-
porzadzenia Rady Ministréw). Brak innej wyspecjalizowanej instytucji kontrol-
nej Rady Ministrow jest spowodowany troska o racjonalna organizacje aparatu
panstwowego, swiadomoscia zagrozenia dublowaniem si¢ organéw kontrolnych
oraz potrzeba zachowania odpowiedniej liczby kontroleréw w stosunku do orga-
néw administrujacych.

Kontrola wewnetrzna rézni sie w sposob istotny od kontroli zewnetrznej,
gdyz ma charakter samokontroli administracji rzadowej i jako taka powinna teo-
retycznie mie¢ na celu, obok wyzej wymienionych zatozen kontroli zewnetrznej,
przede wszystkim ochrone administracji rzadowej przed ewentualnym wykaza-
niem nieprawidtowosci przez kontrolg zewnetrzna. Zapewnienie prawidtowosci
dziatania administracji rzadowej w kazdym zakresie podlegajacym kontroli ze-
wnetrznej powinno zabezpiecza¢ Prezesa Rady Ministrow i caty rzad przed od-
powiedzialnoscia polityczna przed parlamentem, jak réwniez przed Trybunatem
Stanu. Jesli chodzi o poszczeg6lnych urzednikéw, chroni¢ ich przed popetnia-

2. DzU nr 146, poz. 1414, ze zm.
¥ P. Sarnecki: Rozdziat IV [w:] Komentarz Il do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 26.
¥ Jw., s, 27.
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niem nieprawidtowosci. Nalezatoby wigc przypisa¢ tej kontroli przede wszyst-
kim prewencyjny charakter.

Obok kontroli wewnetrznej w ramach aparatu administracyjnego in genere
funkcjonuje kontrola wewngtrzna w ramach kazdego urzgdu, za ktéra odpowiada
dyrektor generalny urzedu, zgodnie z art. 25 ust. 4 pkt 1 lit. h ustawy z 21 li-
stopada 2008 r. o stuzbie cywilnej®. Na podstawie art. 50 ustawy o finansach
publicznych wykonuje on zadania zwiazane z kontrola finansowa przypisane kie-
rownikowi jednostki.

Ze wzgledu na charakter oraz skale prowadzonych kontroli wewnetrznych,
te, ktdra wykonuje kierownik jednostki (dyrektor generalny) mozna zakwalifiko-
wac jako kontrole wewnetrzna pierwszego stopnia, a kontrole Prezesa Rady Mi-
nistrow i Rady Ministrow, urzeczywistniana za posrednictwem Kancelarii Preze-
sa Rady Ministréw, jako kontrole wewnetrzna drugiego stopnia. Obie powinny,
w kazdym wypadku, w miar¢ mozliwosci wyprzedza¢ kontrolg zewngtrzna. Na-
tomiast w ramach preferowanego, wewnetrznego nastepstwa czasowego kontroli
pierwszego i drugiego stopnia, kontrola w ramach jednostki powinna wyprzedzaé
kontrole wykonywana przez Kancelarie Prezesa Rady Ministrow.

Kontrola prowadzona przez Kancelarig¢ Prezesa Rady Ministrow
Dylematy dotyczace zasad i trybu przeprowadzania kontroli

Zgodnie z art. 29 pkt 1 i 7 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow?®,
do zadan, ktdre z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw realizuje Kancelaria na-
lezy w szczegolnosci:

— kontrola realizacji zadan wskazanych przez Rade Ministréw i Prezesa Rady
Ministrow oraz przedstawianie wnioskdéw z przeprowadzonych kontroli i przed-
ktadanie propozycji doskonalenia metod kontroli (pkt 1);

— koordynacja dziatalnosci kontrolnej Prezesa Rady Ministrow wobec orga-
now administracji rzadowej (pkt 7).

Artykut 30 ustawy zawiera ponadto delegacje do wydania rozporzadzenia
Rady Ministrow okreslajacego szczeg6towe zasady i tryb przeprowadzania kon-
troli, o ktorej mowa w art. 29 pkt 1.

Analizujac przedmiot wskazanej wyzej regulacji nalezy zauwazy¢, iz za-
kres kompetencji kontrolnych Kancelarii Prezesa Rady Ministrow okreslonych
W ustawie jest szerszy niz ten, ktory zostat wymieniony w rozporzadzeniu.

5 DzU nr 227, poz. 1505.
% DzU z 2003 r., nr 24, poz. 199, ze zm.
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Rozporzadzenie nie obejmuje bowiem koordynacji dziatalnosci kontrolnej Preze-
sa Rady Ministrow, a zatem jej definicja, zakres i sposob prowadzenia moze bu-
dzi¢ watpliwosci w praktyce. Wydaje sie, ze polega ona na planowaniu i harmo-
nizowaniu dziatalnosci sprawdzajacej i oceniajacej wobec administracji rzadowej
(centralnej i terenowej), podejmowanej w ramach funkcji kontrolnych Prezesa
Rady Ministrow, jak réwniez ukierunkowaniu i synchronizowaniu poszczegél-
nych kontroli wzgledem konkretnych podmiotéw (segmentéw) administracji
rzadowej!’. Uszczegbtowienie instrumentdéw koordynacji dziatalnosci kontrolnej
w akcie wykonawczym niewatpliwie przyczynitoby sie do utatwienia i uspraw-
nienia kontroli wewnetrznej w administracji rzadowej, wymagatoby jednak inge-
rencji w samej ustawie.

Sposob sformutowania zadania Kancelarii Prezesa Rady Ministrow polega-
jacego na wykonywaniu kontroli jedynie zadan wskazanych przez premiera lub
Rade Ministrow, de facto powinien zawezac jej zakres przedmiotowy. Wydaje
sie bowiem, iz sugeruje, ze nie ma ona charakteru statego, systematycznego kon-
trolowania, a raczej incydentalny, wymagajacy uprzedniego, specjalnego wyzna-
czenia przez szefa rzadu lub nawet caty rzad. Ze wzgledu na rozliczne kompe-
tencje Prezesa Rady Ministrow, trudno domniemywac, ze zajmowatby sie on ta
sferag samodzielnie i systematycznie. Dlatego tez w 8§ 3 rozporzadzenia wskazuje
sig, ze Kancelaria Prezesa Rady Ministrow prowadzi dziatalno$¢ kontrolna na
podstawie okresowych planéw kontroli zatwierdzanych przez szefa Kancelarii,
a w 8§ 4 przewiduje sie zarzadzanie kontroli alternatywnie przez Prezesa Rady
Ministréw lub szefa Kancelarii. W konsekwencji kontrola odbywa sie regularnie
i jest z gory zaplanowana.

Podstawowy problem formalnoprawny z obowiazywaniem rozporzadzenia
w sprawie szczegotowych zasad i trybu przeprowadzania kontroli (...) wynika
z jego relacji do art. 92 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z tym
przepisem, rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w konstytucji,
na podstawie szczeg6towego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wy-
konania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wilasciwy do jego wydania i za-
kres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.
Delegacja do wydania rozporzadzenia okresla wprawdzie organ uprawniony do
wydania tego aktu oraz zakres spraw przekazanych do uregulowania, brakuje
W niej natomiast wytycznych dotyczacych tresci aktu i jej niezbednego uszcze-
goOtowienia. Z tego punktu widzenia wydaje si¢ uzasadnione niezwtoczne pod-
jecie dziatan majacych na celu dostosowanie delegacji do wydania powyzszego

], Jagielski: Kontrola administracji publicznej, op. cit., s. 181.
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rozporzadzenia do wymagan art. 92 Konstytucji. Konsekwentnie wymagatoby
to wydania nowego rozporzadzenia w sprawie kontroli. Alternatywnie, w per-
spektywie diugookresowej wymaga rozwazenia uregulowanie kwestii kontroli
prowadzonej przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow w akcie prawnym ran-
gi ustawy, analogicznie, jak ma to miejsce w wypadku kontroli prowadzonej
przez Najwyzsza lzbe Kontroli. Nie budzitoby wéwczas watpliwosci zawarcie
w akcie prawnym wyzszej rangi niz rozporzadzenie okreslonych uprawnien
kontroleréw, na przyktad do zadania wyciagniecia konsekwencji stuzbowych
wobec pracownika uznanego za winnego nieprawidtowosci. W wypadku aktu
podustawowego regulowanie w nim kwestii wptywu przeprowadzonej kon-
troli na prawa i obowiazki funkcjonariuszy publicznych moze by¢ watpliwe
konstytucyjnie.

Kontrola prowadzona przez KPRM a kontrola NIK

Do czasu podjecia stosownych dziatan dotyczacych ewentualnej zmiany
stanu prawnego kontroli wewnetrznej rozporzadzenie nadal obowiazuje. Cecha
charakterystyczna tego aktu jest sformalizowanie kontroli i szczeg6towe wy-
odrebnienie jej przez przepisy prawne'®. Wprawdzie rozporzadzenie korzysta
z wypracowanego przez Najwyzsza lzbg Kontroli sposobu prowadzenia kontro-
li, niemniej jednak, obok widocznych podobienstw nalezy wskaza¢ na istotne —
w poréwnaniu z przepisami ustawy o NIK — réznice. Rozporzadzenie jest aktem
nizszej rangi niz ustawa, inny jest tez charakter kontroli zewngtrznej i wewngtrz-
nej bedacej de facto samokontrola.

Kontrola ma na celu ustalenie stanu faktycznego realizacji zadan wskaza-
nych przez Rade Ministréw lub Prezesa Rady Ministrow pod wzgledem legal-
nosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, dokonanie oceny kontrolowanych
zadan, wskazanie 0s6b odpowiedzialnych za stwierdzone nieprawidtowosci oraz
sformutowanie wnioskow i zalecen pokontrolnych (8 2 rozporzadzenia). Cel
kontroli wskazany w rozporzadzeniu jest taki sam, jak cel kontroli prowadzo-
nej przez Najwyzsza lzbe Kontroli, zgodnie z art. 28 w zwiazku z art. 5 ustawy
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'®, ktory stanowi, ze postepowa-
nie kontrolne ma na celu ustalenie stanu faktycznego w zakresie dziatalnosci jed-
nostek poddanych kontroli, rzetelne jego udokumentowanie i dokonanie oceny
kontrolowanej dziatalnosci pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci. Na podstawie art. 53 ustawy o NIK, w protokole kontroli zawiera

® Jw,s. 180.
¥ DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701.
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sig migdzy innymi wskazanie 0s6b odpowiedzialnych za nieprawidtowosci,
a zgodnie z art. 60 ust. 2 — w wystapieniu pokontrolnym uwagi i wnioski w spra-
wie usuniecia nieprawidtowosci.

Podobne sa takze rozwiazania przyjete w odniesieniu do obu rodzajow kon-
troli dotyczace:

— 0s0b przeprowadzajacych kontrole oraz imiennych upowaznien do jej prze-
prowadzenia (odpowiednio § 6 rozporzadzenia i art. 30 ustawy o NIK);

— przestanek wytaczenia z postgpowania kontrolnego (8 7 rozporzadzenia
i art. 31 ustawy o NIK);

— miejsca przeprowadzania kontroli (8 8 rozporzadzenia i art. 32 ustawy
0 NIK);

— uprawnien kontrolera i odpowiadajacych im obowiazkdw kierownika jed-
nostki w zakresie zapewnienia wiasciwych warunkéw kontroli (§ 10 i 11 rozpo-
rzadzenia oraz art. 29 i 33 ustawy o NIK);

— postgpowania dowodowego (8§ 12 — § 18 rozporzadzenia i art. 35 — 41 usta-
wy 0 NIK);

— protokotu kontroli, zgtaszania zastrzezen do protokotu kontroli, zasad jego
podpisywania i odmowy podpisania oraz wystapienia pokontrolnego i sposobu
wykorzystania zawartych w nim wnioskow (8 19 — 25 rozporzadzenia oraz art. 53
i nastgpne ustawy o NIK).

Szczego6towa analiza poszczegblnych przepisow obu aktéw prawnych wska-
zuje jednak na wieksza kontradyktoryjnos¢ postepowania kontrolnego prowa-
dzonego przez NIK. Jednym z celdw, jakie stawiata przed soba komisja NIK
przygotowujaca projekt ustawy o lIzbie, byto bowiem opracowanie mozliwie ca-
tosciowej problematyki postepowania kontrolnego, opartego na liczacych sie
gwarancjach kontradyktoryjnosci®. W szczegolnosci ustawa o NIK przewiduje
w art. 56 mozliwos¢ zgtoszenia umotywowanych zastrzezen przed podpisaniem
protokotu kontroli, ktére w razie nieuwzgledniania przez kontrolera sa rozpatry-
wane przez komisje odwotawcza w specjalnie przewidzianej w tym celu dwustop-
niowej procedurze. Postepowanie przed komisja konczy sie podjeciem uchwaty,
zatwierdzanej przez prezesa Najwyzszej Izby Kontroli lub tez — w wypadku nie-
zatwierdzenia — uchwata komisji rozstrzygajacej powotanej przez prezesa NIK
lub upowaznionego przez niego wiceprezesa. Dopiero po wyczerpaniu tej pro-
cedury sporzadzane jest wystapienie pokontrolne. Kierownik jednostki kontrolo-
wanej lub organ, ktéremu przekazano wystapienie pokontrolne, moze w terminie
7 dni zgtosi¢ do niego umotywowane zastrzezenia, do ktdrych stosuje sie taka sama

2 A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w 111 Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawni-
ctwo Uniwersytetu Gdanskiego, wyd. I1l, Gdansk 2006, s. 240.
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procedure odwotawcza, jak w wypadku zastrzezen do protokotu kontroli (art. 61
ustawy o NIK).

Natomiast przy kontroli prowadzonej przez Kancelarie Prezesa Rady Mini-
strow zastrzezenia kierownika jednostki kontrolowanej do protokotu kontroli,
ktore nie zostaty uwzglednione przez kontrolera, sa opisywane w stanowisku
kontrolujacego, akceptowanym wytacznie przez dyrektora komérki do spraw
kontroli. Nie przewiduje si¢ rowniez procedury odwotawczej od wystapienia
pokontrolnego. Na podstawie § 26 rozporzadzenia, Kancelaria ma takze prawo
do przeprowadzenia kontroli w trybie uproszczonym, w ktérym nie stosuje sie
przepisdw dotyczacych protokotu kontroli i wystapienia pokontrolnego, a jedy-
nie sporzadza si¢ sprawozdanie (8 26 ust. 4 rozporzadzenia). Kontrola taka ma
wytacznie jednostronny charakter i nie zawiera zadnego elementu kontradykto-
ryjnosci postepowania, umozliwiajacego obrong jednostki kontrolowanej przed
formutowanymi zarzutami. Jedynie gdyby w toku kontroli zostaty ujawnione
okolicznosci wskazujace na popetnienie przestepstwa lub wykroczenia, w tym
skarbowego, albo tez naruszenia dyscypliny finanséw publicznych lub okolicz-
nosci uzasadniajacych odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna lub porzadkowa — spo-
rzadza si¢ protokot kontroli (§ 27 rozporzadzenia).

W ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli rozbudowane sa réwniez przepisy
dotyczace przeprowadzania dowodu ze $swiadkow, ktorych w rozporzadzeniu
o0 kontroli wewnetrznej nie ma. Moze to mie¢ istotne znaczenie w toku czynnosci
kontrolnych, gdyz kontroler wewnetrzny nie ma na przyktad instrumentéw do
uzyskania wyjasnien (przestuchania) osob, ktdre nie sa pracownikami jednostki.
W wypadku innych jednostek organizacyjnych administracji rzadowej nieob-
jetych kontrola, przewidziane zostato jedynie prawo kontrolera do zasicgania
w nich informacji (8§ 10 ust. 3 pkt 8 rozporzadzenia).

Kolejna istotng roznica jest mozliwos¢ zawarcia w wystapieniu pokon-
trolnym NIK oceny wskazujacej na niezasadnos¢ zajmowania stanowiska
lub petnienia funkcji przez osobg odpowiedzialna za stwierdzone nieprawid-
towosci. Ocena ta moze stanowi¢ podstawe do wszczecia postepowania dy-
scyplinarnego, rozwiazania stosunku pracy z winy pracownika bez wypowie-
dzenia albo odwotania go z zajmowanego stanowiska lub petnionej funkcji
(art. 60 ust. 3 i 4). Wprawdzie wystapienie pokontrolne sporzadzane przez
kontrolujacego w ramach kontroli wewnetrznej takze moze wskazywaé 0so0-
by odpowiedzialne za stwierdzone nieprawidtowosci, co zreszta jest rowniez
celem kontroli, niemniej jednak nie moga by¢ w nim formutowane wprost
whnioski odnosnie do zmian w stosunku pracy lub rozwiazania go w zwiazku
z dokonanymi w toku kontroli ustaleniami. Kierownik jednostki kontrolowa-
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nej nie moze wigC mie¢ bezposredniego wskazania w tym zakresie ze strony
kontrolujacego.

Konkludujac ten etap rozwazan, nalezy wskaza¢, iz podstawowe rozni-
ce miedzy kontrola wewnetrzna a kontrolg prowadzona przez Najwyzsza 1zbe
Kontroli sprowadzaja sie do znacznego ograniczenia zasady kontradyktoryjnosci
w wypadku tej pierwszej kontroli oraz wigkszego zakresu uprawnien przypisa-
nych inspektorom NIK w poréwnaniu z uprawnieniami kontrolerow KPRM.

Rzadowe inicjatywy uregulowania kwestii kontroli wewnegtrznej

Rzadowe inicjatywy kompleksowego uregulowania problematyki kontroli
wewnetrznej w administracji publicznej miaty na celu wypeltnienie luki prawnej
spowodowanej brakiem regulacji tego obszaru dziatalnosci panstwa. Wynikaty
one z koniecznosci doskonalenia funkcjonowania struktur panstwa, ich skutecz-
nego i zgodnego z prawem dziatania oraz budowania systemu oddziatywan anty-
korupcyjnych?.,

Pierwsza z nich byla zwiazana z pomystem powotania Gtéwnego Urzedu
Administracji Publicznej, na czele z Prezesem, jako centralnym organem admi-
nistracji rzadowej, odpowiedzialnym za prace nad modernizacja struktur i orga-
nizacji administracji publicznej, a takze stosowanych przez nia instrumentow,
dotyczacych zwiaszcza systemOw organizacyjnych urzedéw administracji pub-
licznej oraz podporzadkowanych im jednostek organizacyjnych, usprawnienia
dziatan administracji przez ujednolicanie i upraszczanie procedur?. W ramach
tak zarysowanego zakresu zadan urzedu miescito si¢ rowniez zapewnienie wy-
konywania konstytucyjnych i ustawowych kompetencji ministra wiasciwego do
spraw administracji publicznej oraz Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministrow
z zakresu administracji publicznej w odniesieniu do administracji rzadoweyj,
w tym kontrola realizacji przez organy administracji rzadowej zadan wskazanych
przez Rade Ministrow i Prezesa Rady Ministrow, oraz przedstawianie wnio-
skow z przeprowadzonych kontroli i przedktadanie propozycji doskonalenia
jej metod®,

2 Za: Uzasadnienie do projektu ustawy o przeprowadzaniu kontroli w administracji publicznej,
2 9.10. 2002 .

2 Artykut 3 pkt 1 lit. a i b projektu ustawy o urzedzie Prezesa Gtéwnego Urzedu Administracji
Publicznej, z 9.11. 2000 .

2 Artykut 3 pkt 6 lit. a projektu ustawy o urzedzie Prezesa Gléwnego Urzedu Administracji Pub-
licznej, 2 9.11. 2000 .
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Artykut 9 projektu precyzowat cel, zakres, kryteria kontroli, jak rowniez or-
gany majace kompetencje do jej zarzadzenia. Istotnym elementem byta klasyfi-
kacja oraz zdefiniowanie rodzajéw kontroli (ust. 3).

Wymieniono:

— kompleksowsa, obejmujaca catos¢ dziatalnosci jednostki kontrolowanej;

— problemowa, dotyczaca wybranych zagadnien z dziatalnosci jednostki kon-
trolowanej;

— sprawdzajaca, majaca na celu sprawdzenie, czy wykonano uwagi i wnioski
z kontroli lub sprawdzenie zasadnosci odwotania sie jednostki kontrolowanej od
ustalen poprzedniej kontroli;

— dorazna, wynikajaca z potrzeby pilnego zbadania nagtych zdarzen, ktéra
w razie potrzeby mogta przybra¢ forme kontroli kompleksowej lub problemowej.

Szczegobty dotyczace trybu i zasad kontroli miaty zosta¢ dookreslone w roz-
porzadzeniu.

Inng inicjatywa, obejmujaca problematyke kontroli wewnatrzadministracyj-
nej, byt projekt ustawy o przeprowadzaniu kontroli w administracji publicznej.
O ile jednak kontrola w projekcie ustawy o urzedzie Prezesa Gtéwnego Urzedu
Administracji Publicznej stanowita tylko cze$¢ normowanych zagadnien i wpi-
sywala si¢ W szersza koncepcje zarzadzania administracja publiczng i standary-
zacji jej funkcjonowania, o tyle w projekcie ustawy o przeprowadzaniu kontroli
w administracji publicznej zostata jej poswiecona odrebna, catosciowa regula-
cja?*. Nowoscia byto regulowanie uprawnien kontrolnych nie tylko wzgledem
administracji rzadowej, ale réwniez wobec jednostek samorzadu terytorialnego
(art. L iart. 2 ust. 1 i 2 projektu ustawy), wedtug odpowiednio zastosowanych,
konstytucyjnie uwarunkowanych kryteriow kontroli. Ponadto projekt, jako wy-
nik kontroli przewidywat nie tylko formutowanie wnioskdw i zalecen zmierzaja-
cych do usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci, ale takze takich, ktére skut-
kowatyby wprowadzeniem usprawnien, a nawet stwierdzeniem prawidtowosci
dziatania organu lub jednostki kontrolowanej (art. 2 ust. 3). Projekt zaktadat wiec
nie tylko kontrole nastepcza w czystej postaci, ale réwniez element quasi-audytu
nastawionego na sprawdzenie procedur oraz mozliwos¢ pozytywnego zweryfi-
kowania dziatalnosci jednostki. Jednoczesnie projekt stawiat na rowni kontro-
le wewnetrzna sensu stricto, zarzadzana przez organ lub kierownika jednostki
w stosunku do wiasnego urzedu oraz kontrolg wewngtrzna sensu largo, przepro-
wadzang z inicjatywy Prezesa Rady Ministrow w stosunku do ministrow, prze-
wodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow, wiceprezesow

2 Projekt ustawy o przeprowadzaniu kontroli w administracji publicznej, z 9.10.2002 r.
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Rady Ministrow oraz petnomocnikéw rzadéw oraz podejmowana z inicjatywy
wojewody wobec organdw jednostek samorzadu terytorialnego, w odniesieniu
do realizowanych przez nie — na podstawie ustaw lub porozumien z organami
administracji rzadowej — zadan z zakresu administracji rzadowej (art. 5 pkt 4 i 5
projektu ustawy).

Artykut 3 projektu, podobnie jak projekt ustawy o urzedzie Prezesa Gtéwne-
go Urzedu Administracji Publicznej, réznicowat poszczegdlne rodzaje kontroli,
wskazujac na kontrole problemowa, sprawdzajaca i dorazna (nie zostata nato-
miast wymieniona kontrola kompleksowa). Propozycje uporzadkowania rodza-
jow kontroli w projektach nalezy oceni¢ pozytywnie. W obowiazujacym obecnie
rozporzadzeniu taka systematyka nie zostata wprost zawarta, cho¢ § 3 rozporza-
dzenia posrednio klasyfikuje kontrole na planowa i przeprowadzana poza pla-
nem, a zatem dorazna.

Cecha wspdlna wymienionego projektu oraz obowiazujacego stanu prawne-
go — omdwionego wyzej — jest ograniczona kontradyktoryjno$é¢ postepowania
w zakresie kontroli wewnetrznej. Zgodnie z art. 28 projektu ustawy, organowi
kontrolowanemu lub innemu uprawnionemu podmiotowi przystugiwato prawo
zgtoszenia umotywowanych zastrzezen do tresci zawartych w wystapieniu po-
kontrolnym. W razie ich nieuwzglednienia, zarzadzajacy kontrole przekazywat
na pismie zgtaszajacemu zastrzezenia swoje stanowisko wraz z uzasadnieniem.
Na mozliwosci zgtoszenia umotywowanych zastrzezen, ktore bytyby rozstrzy-
gane przez zarzadzajacego kontrole, konczyty sie wiec mozliwosci obrony swo-
jego stanowiska przez podmiot kontrolowany. Poza tym projekt w stosunku do
rozporzadzenia formutowat dodatkowy cel kontroli: ,,sprawnos¢ dziatania”, obok
celowosci, gospodarnosci, legalnosci i rzetelnosci (w wypadku zadan wiasnych
samorzadu terytorialnego — tylko legalnos¢) oraz oczekiwane wyniki kontroli
(art. 2). Wprowadzat tez szczegdlne wymagania, ktére musieliby spetnia¢ kandy-
daci na kontroleréw, w tym w zakresie wyksztatcenia i stazu pracy w administracji
publicznej (art. 9 projektu), mozliwos¢ uzupetnienia kontroli w postaci podjecia
dodatkowych czynnosci kontrolnych (art. 30 projektu), obowiazek sporzadza-
nia przez kierownika komérki do spraw kontroli lub pracownika zatrudnionego
na samodzielnym stanowisku do spraw kontroli rocznych sprawozdan z prze-
prowadzonych kontroli (art. 32 projektu). Rozporzadzenie w sprawie kontroli,
w poréwnaniu z omawianym projektem, charakteryzuje sie natomiast wigkszym
uporzadkowaniem regulowanej problematyki. Poszczeg6lnym segmentom poste-
powania kontrolnego, takim jak na przyktad prawa i obowiazki kontrolujacego
i kontrolowanego, dowody, protokot kontroli i wystapienie pokontrolne, poswig-
cono odrebne rozdziaty, co czyni ten akt prawny bardziej czytelnym. W projekcie
zostaty umieszczone w jednym, zatytutowanym ,,Postepowanie kontrolne”.
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Oceniajac podejmowane proby kompleksowego uregulowania problematy-
ki kontroli na poziomie ustawowym, nalezy uzna¢ je za zasadne i celowe oraz
wzmacniajace systemowo normatywna koncepcje kontroli wewnetrznej w ogéle.
Wydaje sig, ze brak powodzenia we wdrozeniu tych inicjatyw wynikat ze stop-
nia trudnosci samej materii kontrolnej, ktéra w ramach procedury legislacyjnej
musiataby, zwtaszcza na etapie uzgodnien miedzyresortowych w ramach rzadu,
podlega¢ ocenie instytucji bedacych rownoczesnie podmiotami kontrolowanymi.
Nie bez znaczenia byt réwniez politycznie kontrowersyjny pomyst utworzenia
Gtéwnego Urzedu Administracji Publicznej, jako kolejnego urzedu centralnego.
Nie bez wptywu na mozliwos¢ uchwalenia tych ustaw pozostawat brak konty-
nuacji polityki prowadzonej przez kolejne rzady i czgste wybory parlamentarne
w wyniku skracania kadencji Sejmu.

Wydaje sie, ze trudno bytoby stworzy¢ jeden model kontroli wewnetrznej dla
catej administracji publicznej. Inny bowiem charakter ma kontrola wewnetrzna
w administracji rzadowej, ktorej stuzbowym zwierzchnikiem jest Prezes Rady
Ministréw, a Rada Ministrow stanowi organ kolegialny kierujacy, wraz z Pre-
zesem Rady Ministrow, cata rzadowa struktura administracyjna; inny — kontrola
wewnetrzna w instytucjach panstwowych, ktore sa od siebie niezalezne i nie maja
wspolnego zwierzchnika oraz w samorzadzie terytorialnym, bgdacym zbiorem
samodzielnych wspolnot lokalnych. Kontrola wewngtrzna w administracji pub-
licznej — nierzadowej i administracji samorzadowej mogtaby by¢ jedynie porow-
nana do kontroli w ramach jednostki administracji rzadowej, za ktéra odpowiada
dyrektor generalny urzedu. Taka kontrola, wynikajaca bardziej z funkcji kiero-
wania i mieszczaca sie w szerszej kategorii nadzoru nad dziatalnoscia urzedu, nie
musi spetnia¢ wymogu wysokiego stopnia sformalizowania, charakterystyczne-
go zaréwno dla kontroli zewnetrznej, jak i kontroli wewngtrznej nad jednostkami
administracji rzadowe;j.

Znaczenie kontroli wewngtrznej, rozumianej jako dziatanie prewencyjne,
majace wyprzedzac¢ kontrole zewnetrzna oraz stuzy¢ samodoskonaleniu admini-
stracji rzadowej w Polsce, rosnie, cho¢ wydaje sig, ze nadal nie jest ona wystar-
czajaco doceniana jako instrument prawidtowego zarzadzania organizacja. Rola
kontroli wewngtrznej ma zwiazek ze wzrostem biurokratyzacji procedur w admi-
nistracji, co przy zwiekszaniu tempa jej dziatania czyni prawdopodobnym ryzy-
ko popetnienia btedu. Znaczenie maja tu rowniez nowe zadania dla administracji,
zwiazane gtéwnie z rozdziatem unijnych $rodkéw i kontrola ich wydatkowania
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przez Komisje Europejska. Niedoskonatos¢ regulacji prawnych w tym zakresie
utrudnia realizacje celéw kontroli.

Przedstawione w niniejszym artykule projekty ustaw, ze wzgledu na wczesny
etap procesu legislacyjnego, na ktérym si¢ zatrzymaty, byty w znacznej mierze
niedopracowane i z tym zastrzezeniem powinny stanowi¢ ewentualne zrdodto in-
spiracji dla nowego projektu. Opracowanie nowej ustawy o kontroli administracji
rzadowej, dostosowanej do potrzeb nowoczesnego panstwa — cztonka Unii Euro-
pejskiej, wydaje si¢ ze wszech miar zasadne. Powinna ona ktas¢ nacisk przede
wszystkim na ksztattowanie mechanizméw przeciwdziatajacych nieprawidto-
wosciom oraz ujednolicanie standardow funkcjonowania administracji, stanowic¢
pomoc dla stuzb administracyjnych w celowym, gospodarnym, rzetelnym i legal-
nym wykonywaniu powierzonych im zadan. Regulacja taka w perspektywie dtu-
gookresowej przyczynitaby si¢ do istotnego zwigkszenia jakosci i efektywnosci
funkcjonowania administracji rzadowe;j.

Angelina Sarota
dyrektor Departamentu Prawnego
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow



Tomasz Stomka

ZMIANY KONSTYTUCYJNE W POLSCE PO 1989 ROKU
DO UCHWALENIA KONSTYTUCJI RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Istota rewizji konstytucyjnej i przestanki polskich przemian ustrojowych

Przez rewizjg porzadku konstytucyjnego mozna rozumie¢ rozlegte i dogteb-
ne zmiany prawnokonstytucyjne w panstwie, zmieniajace najistotniejsze zasady
i wartosci ustrojowe. W drodze rewizji konstytucyjnych rodzi sie czasem — tak
jak w Polsce od 1989 r. — w zasadzie nowy porzadek ustrojowy. Narodziny te
maja charakter ewolucyjny, dokonuja si¢ w warunkach legalizmu i stanowia
czes¢ procesu transformacji ustrojoweyj.

Mozna jednak rozpatrywac nieco szersza perspektywe rewizji porzadku kon-
stytucyjnego, wychodzaca poza ramy procedur przeprowadzanych przez upraw-
nione do tego organy panstwowe.

Po pierwsze — rewizje takie zazwyczaj nie sg dzietem przypadku czy tez labo-
ratoryjnych studiéw nad koniecznoscia ustrojowej zmiany, lecz wynikaja ze ztozo-
nosci sytuacji prawnej, politycznej, spotecznej i ekonomicznej w danym panstwie.

Po drugie — rewizja ustrojowa musi by¢ jeszcze przyjeta przez organizm pan-
stwowy, czyli instytucje panstwa i wspolnote polityczna — podmioty (obywateli
i ich stowarzyszenia) potaczone dziataniem politycznym w ramach organizacji
panstwowej. W przeciwnym razie zmiana ustrojowa skonczy sie fiaskiem badz
tez jedynie potowicznym sukcesem*. W wypadku zmian konstytucyjnych prze-
prowadzonych po obradach Okragtego Stotu mozna méwic¢ o sukcesie, polegaja-

1 Warto zwrdci¢ uwage na spoteczno-polityczne konsekwencje nowelizacji Konstytucji PRL, do-
konanej 10 lutego 1976 .
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cym na utrwaleniu w praktyce zycia panstwowego i spotecznego zasad demokra-
tycznego panstwa prawnego.

W Polsce symptomy zblizajacej sie zmiany ustrojowo-politycznej mozna
byto zaobserwowa¢ juz od poczatku lat 80. XX wieku. Z jednej strony, byty to
dziatania o charakterze ustrojowo-instytucjonalnym: wprowadzenie Naczelnego
Sadu Administracyjnego (1980 r.), Trybunatu Konstytucyjnego (1982 r., jednak
ustawg o TK uchwalono dopiero w 1985 r., zas swoje pierwsze orzeczenie Try-
bunat wydat w 1986 r.), Trybunatu Stanu (1982 r.), Rzecznika Praw Obywatel-
skich (1987 r.) oraz instytucji referendum (1987 r.). Z drugiej strony, mozna mo-
wi¢ 0 znaczacych wydarzeniach politycznych: utworzeniu NSZZ ,,Solidarnos¢”
(1980 r.), zas po okresie stanu wojennego (grudzien 1981 r. — lipiec 1983 r.)
— amnestii dla wiezniow politycznych w 1986 r. (nastepowato ztagodzenie pe-
nalizacji i znikaty najdrastyczniejsze formy represji?) i wielkich wystapieniach
spotecznych o podtozu zarowno ekonomicznym, jak i politycznym w maju
i sierpniu 1988 r., po ktérych miaty miejsce pierwsze powazne rozmowy — jesz-
cze o charakterze nieoficjalnym — migdzy przedstawicielami wiadz a reprezentan-
tami opozycji solidarnosciowej, uznanej w 1981 r. za nielegalna. Istotne znacze-
nie dla przemian w Polsce miaty trzy kolejne pielgrzymki papieza Jana Pawia Il
do kraju: w 1979 r., 1983 r. 11987 r.3

Trwajace na przetomie 1988 r. i 1989 r. poufne rozmowy migdzy przedstawi-
cielami wiladzy i opozycji w podwarszawskiej Magdalence oraz decyzje tymcza-
sowych wiadz ,,Solidarnosci”, jak rowniez Komitetu Centralnego PZPR ze stycz-
nia 1989 r. w sprawie rozpoczecia formalnego dialogu z opozycja, doprowadzity
do obrad Okragtego Stotu. Rozpoczety sie one 6 lutego 1989 r.

Model negocjacji ,,okragtego stotu” jest w pewnym sensie cecha rozpoznaw-
cza przemian ustrojowych w Europie Srodkowej, a doktadniej rzecz ujmujac —
poczatku tych przemian. Moze by¢ on rownie dobrze nazwany polskim modelem
politycznego dialogu, bowiem polski Okragty St6t byt chronologicznie pierw-
szy, zas wszystkie pozostate (ha przyktad wegierski, butgarski), cho¢ zmodyfi-
kowane, wzorowaty sie na nim. Chodzi tu zreszta nie tylko o negocjacje miedzy
przedstawicielami rezimow socjalistycznych a opozycja w Europie, ale réwniez
0 przypadek RPA (odejscie od polityki apartheidu) w 1994 r.

Istota debaty ,,0kragtego stotu” polega na tym, ze wszystkie uczestniczace
W niej strony maja réwne prawa w wyrazaniu swych opinii i formutowaniu wnio-
skow. Rozmowy te uzaleznione sg od spetnienia pewnych wstepnych warunkow.

2 Por. A. Paczkowski: P6Z wieku dziejow Polski, Warszawa 2005, s. 379.
3 Szeroko o przemianach polskich w dekadzie lat 80. [w:] K. B. Janowski: ZrédZa i przebieg zmia-
ny politycznej w Polsce (1980-1989), Torun 2003.
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Chodzi tu, po pierwsze, 0 wzajemne przejscie przez wtadzg i opozycjg od kon-
frontacji i wrogosci do uznania sie za politycznych przeciwnikdéw i potencjalnych
partner6w. Po drugie, niezbedne sa przewartosciowania ideowe i programowe,
by moc okresli¢ pole mozliwych kompromisow*. Jak stusznie zauwaza Karol B.
Janowski, Okragty Stot ,,0znaczat przejscie od destrukcji do konfliktu konstruk-
tywnego. Jego rozwiazanie nastapito na drodze negocjacji przy wykorzystaniu,
uznanych na gruncie spoteczenstw legitymujacych si¢ ugruntowana demokra-
tyczna kultura polityczna, regut gry (ich zwienczeniem sa wybory)™. Wyrazo-
ne tu teoretyczne zatozenia debaty ,,0kragtego stotu” nie oznaczaja automatycz-
nie, ze obydwie strony dialogu miaty identyczna karte przetargowa. Byty jednak
w pewien sposob na ten dialog skazane. Swoisty klincz wyrazat sie tym, ze stro-
na koalicyjno-rzadowa dysponowata panstwowym srodkami kontroli i represji
i mogta ich w kazdej chwili uzy¢, lecz to strona opozycyjno-solidarnosciowa
mogta powotywac si¢ na spoteczna legitymacje.

Obrady Okragtego Stotu zwienczono 5 kwietnia 1989 r. podpisaniem porozu-
mien, sposrod ktorych podstawowe znaczenie dla przemian systemu polityczne-
go ma ,,Stanowisko w sprawie reform politycznych”e. Okreslono w nim warunki
ewolucji ustrojowej do demokracji parlamentarnej (przy réwnoczesnym zatoze-
niu, ze odbywac si¢ ona bedzie w ramach panstwa socjalistycznego). System po-
lityczny miat w petni urzeczywistnia¢ suwerennos¢ narodu, dzieki zapewnieniu
pluralizmu politycznego, wolnosci stowa, demokratycznych wyboréw, niezawi-
stosci sadow oraz restytucji samorzadu terytorialnego. NSZZ ,,Solidarnos¢” i inne
organizacje opozycyjne postanowiono relegalizowaé. Ponadto przewidziano:

— przywrdcenie urzedu prezydenta (i likwidacje dotychczasowej, kolegialnej
glowy panstwa — Rady Panstwa) oraz drugiej izby parlamentu — Senatu;

— przeprowadzenie kontraktowych wyboréw do Sejmu: 65% mandatow mia-
1o przypasé¢ PZPR, ZSL, SD i ugrupowaniom katolikéw swieckich, zas 35% mia-
to by¢ rozdzielone w wyniku wolnej gry wyborczej (pula dla kandydatow bez-
partyjnych, zgtoszonych przez niezalezne grupy obywateli). Wybory do Senatu
miaty by¢ catkowicie wolne.

Najistotniejszymi prawnokonstytucyjnymi nastgpstwami porozumien OKkra-
gtego Stotu byty kwietniowa i grudniowa nowelizacja Konstytucji PRL z 1989 r.,
zas nastepstwami politycznymi — czerwcowe wybory parlamentarne (4 i 18 czerw-
ca 1989 r.) wraz z ich konsekwencjami (przede wszystkim nowym uktadem rza-
dzacym).

4 T. Godlewski: Od PRL do Il RP. Zmiany systemu politycznego, Olsztyn 1998, s.51.
5 K. B. Janowski: Zréd/a i przebieg..., op.cit., s.204.
¢ T. Motdawa: Konstytucje polskie 1918—1998, Warszawa 1999, s5.285-291.
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Wydarzenia 1989 r. staty si¢ poczatkiem procesu transformacji ustrojowej nie
tylko w Polsce, ale i w wigkszosci panstw Europy Srodkowo-Wschodniej. Chcac
generalnie odda¢ istote tej transformacji, mozna uznac, ze w jej ramach system
polityczny podazat od autorytaryzmu socjalistycznego do liberalnej demokra-
cji. Warto jednak wyodrebni¢ kilka znaczacych ptaszczyzn transformaciji, aby
doktadniej opisa¢ to ztozone zjawisko. Mozna zatem mowic¢ o przejsciu: 1) od
konstytucjonalizmu socjalistycznego do konstytucjonalizmu liberalno-demokra-
tycznego; 2) od modelu ludowtadztwa (w ujeciu klasowym) do zasady suweren-
nosci narodu; 3) od modelu jednolitosci wiadzy panstwowej do modelu podziatu
wiadz; 4) od socjalistycznego systemu partyjnego do systemu wielopartyjnego
opartego na zasadzie pluralizmu politycznego.

Nowela kwietniowa z 1989 r.: zmiana systemu naczelnych organéw

Polska nalezy do tych panstw transformujacych sie, w ktérych zmiany kon-
stytucyjne przebiegaly na fundamencie ciagtosci prawnokonstytucyjnej, zatem
powt6érzmy — miaty charakter gtebokiej rewizji. Przeprowadzone zostaty zgodnie
z logika sekwencji wydarzen politycznych. Pierwsza zmiang o charakterze rewizji
byta nowela konstytucyjna z 7 kwietnia 1989 r.” Wprowadzono urzad Prezydenta
PRL o szerokich prerogatywach, Senat oraz organ stojacy na strazy niezawisto-
sci saddéw — Krajowa Rade Sadownictwa. Nastapita takze konstytucjonalizacja in-
stytucji Rzecznika Praw Obywatelskich oraz dokonano zmian w rozdziale o wy-
borach. Mozna zatem traktowac te nowele jako urzeczywistniajaca podstawowe
uzgodnienia Okragtego Stotu w zakresie systemu organéw panstwowych. Nie na-
ruszyta ona jednak konstytucyjnych fundamentéw panstwa socjalistycznego, co
zgodne byto z zatozeniami ,,Stanowiska w sprawie reform politycznych”.

Kluczowym elementem i moderatorem systemu ustrojowego panstwa stat sie
Prezydent PRL (od grudnia 1989 r. — Prezydent RP). Przewidziano dla niego nie
tylko tradycyjna rolg gtowy panstwa, ale i straznika fadu prawno-politycznego,
uksztattowanego w wyniku obrad Okragtego Stotu®. Stad chocby wyposazenie
go w mozliwos¢ rozwiazania Sejmu (i Senatu) w wypadku niepowotania przezen

7 Ustawa z 7.04.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (DzUPRL
z1989r., nr 10, poz.101).

8 W literaturze polityczno-publicystycznej mozna spotka¢ sie ze stanowiskiem, iz urzad prezyden-
ta, o rozbudowanych, wiadczych kompetencjach, miat niejako zastapi¢ przewodnig i Kierownicza role
PZPR. Wedle B. Geremka, ,,Instytucja prezydenta miata zastapi¢ w panstwie kierownicza rolg¢ PZPR
i w tym sensie stanowita zwienczenie trwajacego cata dekade procesu. Rok 1980, wytwarzajac instytucje
niezaleznych zwiazkéw zawodowych, usunat kierownicza rolg PZPR z zycia spotecznego. Przy Okra-
gtym Stole partia jako kierownicza sita w panstwie ustgpowata miejsca prezydentowi”. Por. Rok 1989.
Geremek opowiada, Zakowski pyta, Warszawa 2008, 5.103.
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rzadu przez trzy miesiace, jak rowniez w razie nieuchwalenia przez trzy miesiace
narodowego planu spoteczno-gospodarczego lub ustawy budzetowej. Najsilniej-
szym jednak instrumentem kontroli w rekach prezydenta stat sie przepis, ktory
zezwalat mu na rozwiazanie parlamentu w razie uchwalenia ustawy badz uchwa-
ly uniemozliwiajacej prezydentowi wykonywanie jego podstawowych, kon-
stytucyjnych zadan®. Do takich konstytucja zaliczyta: najwyzsza reprezentacje
(przedstawicielstwo) panstwa w stosunkach wewnetrznych i migdzynarodowych,
czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji PRL, stanie na strazy suwerennosci
i bezpieczenstwa panstwa, nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium
oraz przestrzegania migdzypanstwowych sojuszy politycznych i wojskowych.

W stosunkach z parlamentem zwracaty uwage dwa jeszcze uprawnienia pre-
zydenta o charakterze inspirujacym i hamujacym w procesie prawodawczym:
maogt on sktada¢ inicjatywe ustawodawcza oraz stosowaé weto ustawodawcze,
przetamywane niezwykle wysoka wigkszoscia kwalifikowana 2/3 gtosow. Ele-
mentem réwnowazacym stosunki gtowy panstwa z Sejmem byla tez procedura
powotywania Rady Ministréw, wymuszajaca niejako wspdtprace tych dwdch
organdw: Sejm wybierat Prezesa Rady Ministrow, ale musiat by¢ on uprzednio
desygnowany przez Prezydenta Rzeczypospolitej, ponadto cztonkowie Rady Mi-
nistrow byli powotywani przez Sejm na wniosek premiera, przedstawiony po po-
rozumieniu z prezydentem.

Przyjmujac w 1989 r. procedure wyboru Prezydenta PRL, ustrojodawca od-
wotlat sie do tradycji Konstytucji marcowej z 1921 r., czyli powierzyt funkcje
kreacyjna Zgromadzeniu Narodowemu. Procedura ta korespondowata z zatoze-
niami klasycznego systemu rzadow parlamentarnych, cho¢ w literaturze przed-
miotu mozna napotka¢ stanowisko, iz ustalenie sposobu wyboru prezydenta
przebiegato w cieniu formuty ,,pierwsze wybory prezydenta przez Zgromadzenie
Narodowe, nastepne beda powszechne”, Prezydentem maogt by¢ wybrany kazdy
obywatel polski, ktéry korzystat z petni praw wyborczych do Sejmu, na 6-letnia
kadencje. Ponowny wybor magt nastapic¢ tylko jeden raz.

Nowela kwietniowa utrzymywata zasade jednolitosci wiadzy panstwo-
wej, konsekwentnie podtrzymujac w art. 20 ust. 1, ze najwyzszym organem
wiadzy panstwowej jest Sejm PRL. Nie zdecydowano sie zatem na powrdt do

® Art. 30 ust. 2 Konstytucji PRL uzywatl pojecia ,,konstytucyjne uprawnienia”, sadze jednak, iz
wlasciwsze jest nazwanie ich zadaniami badz funkcjami ustrojowymi prezydenta, a to ze wzgledu na
stopien ich zgeneralizowania. Miaty one opisa¢ ustrojowa role, jaka ma odegra¢ prezydent, nie staty si¢
wigc konkretnymi kompetencjami sformutowanymi w szczeg6towych przepisach.

0 T. Szymczak: Prezydent RP w noweli kwietniowej i w praktyce, ,,Studia Konstytucyjne”, t. VIII,
Warszawa 1990, s.149.
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monteskiuszowskiego modelu podziatu wtadz, zastosowanego wczesniej w Kil-
ku polskich konstytucjach: ustawie rzadowej z 1791 r., Konstytucji marcowej
z 1921 r. oraz ,,Matej konstytucji” z 1947 r. Co istotne, zasada jednolitosci wia-
dzy funkcjonowata w przepisach konstytucyjnych do uchwalenia w 1992 r. tzw.
matej konstytucji, lecz w praktyce mechanizmy sprawowania wtadzy panstwowej
dostosowaty sie do regut podziatu wiadz. Artykut 10 Konstytucji RP z 1997 r.
nie tylko spetryfikowat dokonany przez ,,mata konstytucje¢” tréjpodziat wiadz,
lecz i dodatkowo wprowadzit zasade (czy tez dyspozycje) ich rbwnowazenia sig.
Wyrazito sie w tym dazenie ustrojodawcy do stworzenia odpowiedniego kon-
stytucyjnego podioza dla rzadéw umiarkowanych, w ktérych istnieja efektywne
mechanizmy wzajemnego réwnowazenia si¢, hamowania i kontroli.

Sejm odszedt od sesyjnego trybu pracy, wprowadzono zas tryb permanen-
tny (w $wietle art. 22 konstytucji, izba poselska obradowata na posiedzeniach).
Umozliwiato to, z jednej strony, zrealizowanie w relatywnie szybkim czasie
wielkiego planu reform, naszkicowanego po obradach Okragtego Stotu, z drugiej
za$ — sprzyjato realizowaniu przez Sejm na biezaco funkcji kontrolnej oraz mo-
nopolowi ustawodawczemu parlamentu®.

Wprowadzenie (a wiasciwie — przywrdcenie) drugiej izby parlamentu — Se-
natu, miato trzy zasadnicze cele. Przede wszystkim, Senat byt swego rodzaju
koncesja polityczna na rzecz opozycji. Gwarantowal wptyw ,,Solidarnosci”
na podejmowanie najwazniejszych decyzji panstwowych; gwarancja ta zosta-
fa wzmocniona przez w petni wolne wybory do tej izby. Po drugie, Senat miat
sie sta¢ ,,izba zadumy i refleksji”, zapewniajaca system hamulcow i réwnowagi
wewnatrz legislatywy'2. Po trzecie, powr6t instytucji Senatu do systemu naczel-
nych organdéw panstwowych byt réwniez po czesci odwotaniem si¢ do polskiej
tradycji ustrojowej. Reasumujac, w aspekcie ustrojowym Senat stat sie przeciw-
waga dla Sejmu, szczegblnie w zakresie korekty ustawodawstwa (kwalifikowana
wiekszos¢ 2/3 gtosdéw niezbedna w Sejmie dla odrzucenia decyzji Senatu w spra-
wie ustawy) oraz w mniejszym stopniu, jesli chodzi o funkcje kreacyjna (wybdr
Prezydenta Rzeczypospolitej w ramach Zgromadzenia Narodowego, wyrazanie
zgody na wybor przez Sejm Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli i Rzecznika Praw
Obywatelskich). Wieksze znaczenie miato jednak uczynienie z drugiej izby pew-
nej zapory politycznej, ktérej istota wywodzi sie z wolnych wyboréw. Miat wiec
Senat znaczniejsza legitymizacjg polityczna niz kontraktowy Sejm, a tym bardziej

1 Bezpodstawna bytaby zatem petryfikacja przepiséw zezwalajacych na wydawanie dekretéw (czy
tez rozporzadzen z moca ustawy) przez organy wykonawcze w okresach miedzy sesjami Sejmu.

2. Por. M. Dobrowolski: Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2003, 5.141-142.
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prezydent wywodzacy si¢ z przegranego obozu politycznego. Istotnym z kolei
ograniczeniem izby senatorskiej byto pozbawienie go kompetencji zwiazanych
z wykonywaniem funkcji kontrolnej wobec rzadu i administracji rzadowej. W
efekcie, po 1989 r. pojawita si¢ w Polsce dwuizbowos¢ utomna (nieréwna), cha-
rakteryzujaca sie zdecydowana przewaga ustrojowa i kompetencyjna Sejmu?3,

Nowela grudniowa z 1989 r.: zmiana istoty i fundamentéw ustroju

Za przetomowa z ustrojowego punktu widzenia trzeba uzna¢ nowele gru-
dniowa (z 29 grudnia 1989 r.)**. Dotyka ona bezposrednio podstaw, na ktorych
zasadzat si¢ po 1952 r. system polityczny. Wida¢ to juz chociazby w warstwie
symbolicznej: obok przywrocenia tradycyjnej nazwy panstwa polskiego (Rzecz-
pospolita Polska), symboliczne znaczenie miato przywrdcenie korony ortowi
w godle panstwowym.

Nastapita zmiana definicji polskiej panstwowosci: w miejsce przepisu, wedle
ktérego Polska Rzeczpospolita Ludowa byta panstwem socjalistycznym, wprowa-
dzono artykut gtoszacy, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Takie wiasnie
okreslenie polskiej panstwowosci koresponduje w spos6b wyrazny z pewnymi
uniwersalnymi wzorcami konstytucjonalizmu panstw demokratycznych®. Demo-
kratyczne panstwo prawne ,to takie, w ktorym nardd jako suweren uczestniczy
i rozstrzyga o prawie, ktore staje si¢ obowiazujace dla og6tu obywateli”*6. Do skta-
dowych elementoéw tej swoistej megazasady ustrojowej mozna zaliczy¢ migdzy
innymi zwierzchnictwo narodu jako suwerena w panstwie, gwarancje wolnych
wyboréw, podziat i rbwnowage wiadz panstwowych, zasade konstytucjonalizmu
i legalizmu, przyrodzona i niezbywalna godnos¢ ludzka, gwarancje praw i wolno-
sci obywatelskich, pluralizm polityczny (rozumiany szeroko — od wielopartyjnosci,
poprzez tzw. trzeci sektor, na wolnych srodkach masowego przekazu konczac).

1 Por. T. Godlewski: Polski system polityczny. Instytucje — procedury — obywatele, Torun 2005,
s.112; P. Sarnecki: Funkcje i struktura parlamentu wed/ug nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo”,
z.11-12/1977, 5.35-37.

4 Ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (DzUPRL
z1989r., nr 75, poz.444).

5 Na przykiad art.1 konstytucji Hiszpanii z 1978 r. stanowi: ,,Hiszpania konstytuuje si¢ w postaci
spotecznego i demokratycznego panstwa prawnego, ktore chroni jako najwyzsze wartosci swego porzadku
prawnego wolnos¢, sprawiedliwos¢, rownos¢ i pluralizm polityczny™; art.1 konstytucji Francji z 1958 r.:
Francja jest Republika niepodzielna, swiecka, demokratyczna i socjalna. Zapewnia ona réwnosé¢ wo-
bec prawa wszystkim obywatelom bez wzgledu na pochodzenie, rase lub religie. Respektuje wszystkie
przekonania”; art.1 konstytucji Wtoch z 1947 r.: ,,Wiochy sa Republika demokratyczna oparta na pracy”.

% S. Zawadzki: Nowa konstytucyjna definicja polskiej pasistwowosci, ,,Studia Konstytucyjne”, t.7,
Warszawa 1990, s.55.
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Nowela grudniowa dokonano redefinicji suwerena w panstwie — zamiast
»ludu pracujacego miast i wsi” za suwerena uznano narod rozumiany jako zbior
wszystkich obywateli Rzeczypospolitej. Konstytucja PRL postugiwata sie tez
wprawdzie pojeciem ,,Narodu Polskiego”, lecz w scistym powiazaniu z ujgciem
klasowym, czesto w niezrozumiaty i hybrydowy wrecz sposob (na przykiad art. 4
ust. 2 0 urzeczywistnianiu przez PRL ,,og6Inonarodowych dazen klasy robotni-
czej”). Rozwiazania konstytucyjne dotyczace zasady ludowtadztwa okazaty si¢
w praktyce jedynie zatozeniem ideologicznym i fikcja prawna. Mariusz Gulczyn-
ski zwraca uwage, ze Konstytucja nie wprowadzata zadnych mechanizméw, kto-
re by stwarzaty ,,ludowi pracujacemu miast i wsi” czy ,,klasie robotniczej” wieck-
sze szanse wptywania na decyzje panstwowe wzgledem czy kosztem pozostatych
grup spotecznych. ,,W regulacjach ustawy konstytucyjnej z 1952 r. okreslajacych
uprawnienia obywateli nie byto regulacji uprzywilejowujacych ktérakolwiek
z grup czy wykluczajacych ktérakolwiek grupe z obywatelstwa™?’.

Zmianie konstytucyjnej z grudnia 1989 r., wedle ktdrej wtadza zwierzchnia
w panstwie nalezy do narodu, nalezy przypisywaé z ustrojowego punktu widze-
nia role fundamentalna. Jest ona przede wszystkim odbiciem dorobku demokra-
tycznego konstytucjonalizmu swiatowego. Lecz nie tylko. Latwo dostrzec w niej
tradycje polska, w sposob szczegblny zaakcentowana w Konstytucji marcowej
z 1921 r., ktorej art. 2 stanowit, ze ,,wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Pol-
skiej nalezy do Narodu” (identyczne brzmienie otrzymat art. 4 ust. 1 Konstytucji
RP z 1997 r.). Nowela grudniowa z 1989 r. i obecna konstytucja sa zatem w tym
wzgledzie przede wszystkim odwotaniem do rozwiazan i tradycji pierwszej usta-
wy zasadniczej odrodzonej Rzeczypospolitej.

Naréd — w kontekscie dzierzyciela pierwotnej, suwerennej wiadzy pan-
stwowej — jest pojeciem polityczno-prawnym. Stanowia go wszyscy obywate-
le panstwa polskiego, co w szczegdlny sposob akcentuje konstytucja z 1997 r.
w swej preambule: ,,My Nardd Polski—wszyscy obywatele Rzeczypospolitej [...]”.
Nie mozna zatem — po pierwsze — traktowac¢ narodu w kategoriach etnicznych
lub kulturowo-cywilizacyjnych. Zadnej roli nie odgrywa réwniez uklasowienie
i stratyfikacja spoteczna. Petnig zdolnosci do wspotsprawowania — w sposéb bez-
posredni i posredni — wiadzy suwerennej ma jednostka przynalezaca do panstwa,
a zatem majaca jego obywatelstwo.

Przepis stanowiacy (od 1976 r.) o przewodniej roli Polskiej Zjednoczonej
Partii Robotniczej w systemie politycznym panstwa zostat zastapiony przepisem

17 M. Gulczynski: Zasada zwierzchnictwa narodu, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe
polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s.109.
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zawierajacym zasade pluralizmu politycznego, co formalnie otworzyto drogeg
niekoncesjonowanej wielopartyjnosci. Pluralizm polityczny, ktérego najbardziej
Znaczacym przejawem jest wielopartyjnosé, predzej zaistniat w praktyce ustro-
jowej, niz w przepisach konstytucyjnych i ustawowych. Byt on juz wprawdzie
waznym elementem porozumien Okragtego Stotu, lecz jako zasada konstytu-
cyjna pojawit sie dopiero w omawianej nowelizacji. Wprowadzono artykut sta-
nowiacy, iz partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i rownosci
obywateli RP w celu wptywania metodami demokratycznymi na ksztattowanie
polityki panstwa. Wiele nowych ugrupowan politycznych — traktowanych juz
jako legalne podmioty zycia politycznego — pojawiato si¢ od wiosny 1989 r.
W pierwszym okresie transformacji ustrojowej status partii politycznych okre-
slata ustawa o partiach politycznych z 28 lipca 1990 r. Zostata zastapiona ustawa
z 27 czerwca 1997 r., spéjna z przepisami nowej ustawy zasadniczej.

Nowela grudniowa wprowadzita rowniez nowe rozwiazania dotyczace ustro-
ju gospodarczego oraz zniosta preambute do konstytucji, w ktorej zawarte byty
podstawy ideologiczne i aksjologiczne panstwa socjalistycznego. Mozna chyba
stwierdzi¢, ze po 29 grudnia 1989 r. polska konstytucja odwotywata sie¢ juz do
catkowicie nowych wartosci i fundamentow ustrojowych. Chociaz formalnie
nosita wciaz date 22 lipca 1952 r., przyswiecaty jej juz nie wzorce radzieckie
zaczerpnigte z Konstytucji ZSRR z 1936 r., lecz wzorce ustrojowe panstw demo-
kratycznych i prawnych.

Nowela marcowa z 1990 r.: restytucja samorzadu terytorialnego

Za pewna kontynuacje noweli grudniowej mozna uwaza¢ kolejna wazna no-
welizacje — z 8 marca 1990 r.*® Przywr6cita ona samorzad terytorialny (w 1950 r.
ostatecznie zastapiony systemem rad narodowych, funkcjonujacych hierarchicz-
nie i podporzadkowanych Radzie Panstwa, zas po noweli kwietniowej — Prezy-
dentowi RP). W latach 1990-1998 samorzad terytorialny dziatat jedynie w gmi-
nach. Organy samorzadu gminnego dzielity sie na uchwatodawczo-kontrolne
i wykonawcze. Uchwatodawczo-kontrolne, czyli rady gmin, wybierane byly
w wyborach powszechnych i bezposrednich na 4 lata. Liczba radnych zalezata od
liczby mieszkancOw danej jednostki. Organami wykonawczymi bylty kilkuosobo-
we zarzady na czele z prezydentem, burmistrzem badz wéjtem. Zarzad gminy wy-
bierata rada gminy. Warto zauwazy¢, ze samorzad terytorialny stat si¢ waznym,
ustrojowym stymulatorem rodzacego sie spoteczenstwa obywatelskiego.

8 Ustawa z 8.03.1990 r. 0 zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (DzURP z 1990 r., nr 16,
poz. 94).
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Nowela wrzesniowa z 1990 r.: zmiana ustrojowej pozycji Prezydenta RP

Zmiana Konstytucji RP z wrzesnia 1990 r.° podyktowana byta wzgledami
politycznymi i ustrojowymi. Czynniki natury politycznej wiazaty si¢ przede
wszystkim z przyspieszeniem reform polityczno-spotecznych w 1989 r. i na po-
czatku 1990 r., co coraz silniej dezaktualizowato ewolucyjna droge przemian,
przyjeta w efekcie obrad Okragtego Stotu. Natozyta si¢ na to coraz wyrazniej-
sza dekompozycja obozu ,Solidarnosci”, czego spektakularnym przejawem
stata sie budowa dwdch gtéwnych blokdw politycznych, skupionych wokét Le-
cha Walesy i Tadeusza Mazowieckiego. Ob6z przewodniczacego NSZZ ,,Soli-
darnos¢” domagat sie miedzy innymi ustapienia prezydenta Wojciecha Jaru-
zelskiego, postrzegajac go jako blokujacego demokratyzacje panstwa. Zmiana
wrzesniowa konstytucji nastapita wicc na wniosek urzedujacego prezydenta. Jej
art. 2 ust. 1 stanowit: ,,Kadencja Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wybranego
przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 19 lipca 1989 r. ulega skrdceniu i wygasa
z chwila objecia urzedu przez Prezydenta wybranego w wyborach powszech-
nych”. W wyborach powszechnych upatrywano ponadto wyrazniejszej legity-
mizacji dla prezydenta arbitra. Mdgt on skuteczniej hamowaé poczynania par-
lamentu, wywodzacego w koncu swdj mandat bezposrednio z woli suwerena.
W ten sposdb w polski system rzadéw wkomponowany zostat element wiasciwy
dla modelu prezydenckiego badz semiprezydenckiego?.

W swietle nowelizacji wrzesniowej, Prezydent RP wybierany byt w wyborach
powszechnych, bezposrednich, réwnych i w tajnym gtosowaniu na 5-letnia ka-
dencje (z mozliwoscia jednej reelekcji). Kandydowaé¢ mégt kazdy obywatel pol-
ski, ktéry ukonczyt 35 lat i korzystat z petni praw wyborczych do Sejmu. Ustawa
z 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta RP precyzowata, ze wybdr miat naste-
powac bezwzgledna wiekszoscia waznie oddanych gtoséw; gdyby zaden ze zgto-
szonych kandydatow? nie uzyskat takiej wigkszosci, po dwoch tygodniach prze-
prowadzano powtdrne gtosowanie, w ktérym uczestniczyto dwdch kandydatow

1 Ustawa z 27.09.1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (DzURP z 1990 r.,
nr 67, poz. 397).

2 System semiprezydencki (mieszany) ma trzy zasadnicze cechy: 1) istnieje dwuelementowa wia-
dza wykonawcza (prezydent i rzad), przy czym prezydent posiada szereg wiadczych uprawnien (pre-
rogatyw), niewymagajacych kontrasygnaty rzadowej. Prezydent jest gtownym osrodkiem ksztattowania
polityki panstwa; 2) prezydent pochodzi z wyboréw powszechnych; 3) ministrowie ponosza odpowie-
dzialnos¢ polityczna nie tylko przed parlamentem, lecz i przed gtowa panstwa. Por. S. Gebethner: System
rzqdéw parlamentarno-gabinetowych, system rzqdéw prezydenckich oraz rozwigzania posrednie, [w:]
M. Domagata (red.), Konstytucyjne systemy rzqdéw, Warszawa 1997, s. 81.

2 Podmiotami zgtaszajacymi kandydata mogli by¢ wyborcy oraz organizacje spoteczno-polityczne.
Kandydatura musiata by¢ poparta przez co najmniej 100 tysiecy wyborcow.
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z najwigksza kolejno liczba gtosdw, uzyskanych w pierwszym gtosowaniu. Do
Zgromadzenia Narodowego nalezata kompetencja stwierdzania waznosci wybo-
row oraz przyjmowania przysiegi od nowo wybranej gtowy panstwa.

Okres kanonu konstytucyjnego 1992-1997

Ustawa konstytucyjna o wzajemnych stosunkach miedzy wiadza ustawo-
dawcza i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym, czyli tzw. mata
konstytucja?, uchwalona zostata 17 pazdziernika 1992 r. Petnita ona role aktu
przerywajacego ciagtos¢ konstytucyjna z poprzednim systemem, uchylita bo-
wiem formalnie Konstytucje lipcowa z 1952 r., utrzymujac jednoczesnie w mocy
niektdre jej postanowienia?®. Od tego momentu podstawe prawnokonstytucyjna
ustroju panstwa stanowity przepisy wydane lub utrzymane w mocy przez wy-
razna decyzje parlamentu Il Rzeczypospolitej?*. Druga wazna rola ,,matej kon-
stytucji”, byto uregulowanie od nowa relacji miedzy naczelnymi, politycznymi
organami panstwa do czasu uchwalenia nowej, petnej ustawy zasadniczej. Byt to
zatem akt o charakterze porzadkujacym, tymczasowym i przejsciowym. Warto
zauwazy¢, ze w latach 1992-1997 obowiazywat w Polsce kanon konstytucyjny,
skladajacy sie z trzech aktow: 1) ,matej konstytucji”; 2) utrzymanych w mocy
przepiséw Konstytucji z 1952 r. (okreslajacych m.in. naczelne zasady ustrojo-
we, katalog praw, wolnosci i obowiazkéw obywatelskich, ustroj wiadzy sadow-
niczej); 3) ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania
i uchwalenia Konstytucji RP.

»Mata konstytucja” wprowadzata kilka nowych rozwiazan ustrojowych,
w zakresie relacji miedzy organami legislatywy i egzekutywy. Do najwazniej-
szych z nich nalezaty: powr6t do zasady podziatu wiadz (0 czym wczesniej byta
juz mowa), nowy model powotywania rzadu, ogdlne kierownictwo prezydenta
w zakresie polityki zagranicznej oraz bezpieczefnstwa wewnetrznego i zewnetrz-
nego, wptyw prezydenta na obsade trzech urzeddéw ministra (spraw zagranicz-
nych, obrony narodowej i spraw wewngtrznych), mozliwos¢ wydawania przez
rzad rozporzadzen z moca ustawy.

Nowy model powotywania rzadu byt jedna z tych procedur, ktére w zamy-
sle ustrojodawcy miaty wymuszac ,,poszukiwanie rozwiazan kompromisowych”

2 Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz 0 samorzadzie terytorialnym (DzURP z 1992 r, nr 84,
poz. 426).

# T, Moldawa: Konstytucja i tymczasowe akty konstytucyjne, [w:] Miedzy politykq a historig. Ksie-
ga pamigtkowa na szesc¢dziesieciopieciolecie Profesora Zygmunta Hemmerlinga, Warszawa 1995, s.292.

2 Tamze.
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w parlamencie, a takze w relacjach migdzy parlamentem, prezydentem i rza-
dem?. Procedury te jednoczesnie miaty na celu odtozenie w czasie momentu
rozwiazania Sejmu, czyli uznania, ,,ze Sejm ten jest trwale niezdolny do popar-
cia lub wytonienia jakiegokolwiek rzadu?. Przewidziano az pig¢ potencjalnych
préb powotania rzadu cieszacego si¢ zaufaniem Sejmu — inicjatywa na przemian
miata przechodzi¢ z rak prezydenta (proba pierwsza i trzecia) do Sejmu (pré-
ba druga i czwarta). Jesli po czterech prébach nie sformowano rzadu, prezydent
madgt rozwiaza¢ Sejm lub powota¢ na czas nie dtuzszy niz 6 miesigcy gabinet
0 niejako autorskim charakterze. Jesli w ciagu p6t roku rzad ten nie uzyskat sej-
mowego wotum zaufania lub nie zostat zastapiony gabinetem wybranym przez
Sejm (w drodze konstruktywnego wotum nieufnosci, czyli potaczonym z jedno-
czesnym wyborem nowego Prezesa Rady Ministréw) — Prezydent Rzeczypospo-
litej miat obowiazek rozwiazania parlamentu.

Ogolne kierownictwo Prezydenta RP w zakresie polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa panstwa miato wzmocni¢ pozycje gtowy panstwa jako gwaran-
ta tak podstawowych dla panstwa wartosci, jak niepodlegtos¢ i suwerennosc.
W praktyce ustrojowej to rozwiazanie stato si¢ zarzewiem wielu konfliktéw mie-
dzy prezydentem a rzadem, ktéremu art. 51 ust. 1 ,,matej konstytucji” przypisy-
wat wyraznie funkcje prowadzenia polityki wewnetrznej i zagranicznej Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Problematyczne zatem mogto by¢ (i w rzeczywistosci byto)
okreslenie osrodka kreowania polityki panstwa w tych dziedzinach — czy miat
by¢ to organ sprawujacy ,,096Ine kierownictwo”, czy tez ,,prowadzacy polityke”.
Komplementarne wobec funkcji ogélnego kierownictwa byto uprawnienie pre-
zydenta do opiniowania kandydatéw na ministrdw spraw zagranicznych, obrony
narodowej i spraw wewnetrznych (art. 61 ,,malej konstytucji”). Praktyka ustro-
jowa zwiazana z tym przepisem rozwinela sie w spos6b sprzeczny z intencjami
ustrojodawcy?’. Uprawnienie o charakterze konsultacyjnym przeksztaicito sie
w uprawnienie wiadcze, umozliwiajac prezydentowi skuteczne decydowanie
0 obsadzie tych tzw. resortow prezydenckich?.

»Mata konstytucja” przetamywata monopol ustawodawczy parlamentu,
wprowadzajac mozliwo$¢ wydawania przez Rade Ministrow aktow o randze
ustawowej — rozporzadzen z moca ustawy. Ttumaczono to najczesciej potrzeba

% R. Mojak: Transformacja ustroju politycznego w latach 1989-1997, [w:] W. Skrzydto (red.),
Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 1998, s.94.

% M. Kruk: Mafa konstytucja z komentarzem, Warszawa 1993, s.12.

27 P, Pierofnczyk: Regulacja instytucji prezydenta w nowej Konstytucji RP, ,,Gdanskie Studia Praw-
nicze” 1998, t. 111, s.183.

% Na przyktad w rzadzie J6zefa Oleksego (koalicja SLD-PSL), powotanym w 1995 r., ministrem
spraw zagranicznych byt Wiadystaw Bartoszewski, a ministrem spraw wewngtrznych Andrzej Milcza-
nowski, zwiazani z obozem solidarnosciowym.
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sprawnego przeprowadzenia reform spoteczno-gospodarczych, szczegdlnie
w sytuacji, gdyby rozbity politycznie Sejm nie mogt wytonic efektywnego rzadu®.
W S$wietle art. 23 ust. 1 Sejm madgt, w drodze ustawy, na umotywowany wnio-
sek Rady Ministrow, upowazni¢ ja do wydawania rozporzadzen z moca usta-
wy. Ustawa taka miata zawiera¢ przedmiot regulacji oraz okres obowiazywania
upowaznienia — nie byto to zatem upowaznienie o charakterze blankietowym.
To zatozenie wzmochiono przez zakaz regulowania w drodze rozporzadzen
Z moca ustawy takich kwestii, jak zmiana konstytucji, przyjmowanie budzetu
panstwa czy tez regulacja praw, wolnosci i obowiazkéw obywatelskich. Ponad-
to Prezydent RP uzyskat kompetencje do podpisywania rozporzadzen (jak i od-
mowy ich podpisania) oraz do zaskarzania ich do Trybunatu Konstytucyjnego.
»Mata konstytucja” nie przewidywata natomiast kontroli nad rozporzadzeniami
Z moca ustawy, sprawowanej przez Sejm. W praktyce zaden z gabinetow urze-
dujacych w czasie obowiazywania ,,matej konstytucji”, nie wystapit do Sejmu
z wnioskiem o upowaznienie do wydawania tych aktéw normatywnych.

Porzadek konstytucyjny po 1997 r. — og6lna charakterystyka

Ukoronowaniem procesu transformacji polskiego konstytucjonalizmu stato
si¢ uchwalenie przez Zgromadzenie Narodowe 2 kwietnia 1997 r. Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej. Czerpie ona — podobnie jak inne nowe ustawy zasadni-
cze panstw postsocjalistycznych — z kilku zrodet.

Po pierwsze, korzysta z tradycji ustrojowych polskiej panstwowosci. Po dru-
gie — zawiera uniwersalne rozwiazania konstytucjonalizmu panstw liberalno-de-
mokratycznych. Po trzecie, bazuje na dorobku praktyki ustrojowej pierwszych
lat transformacji. Warto zatem nadmieni¢, ze jest to najmtodsza ustawa zasadni-
cza w Europie Srodkowej (nie liczac Wegier, ktore zachowaty znowelizowana
konstytucje z 1949 r.), opierajaca si¢ na relatywnie bogatym dorobku praktyki
ustrojowej, ktdra udato si¢ uchroni¢ przed wigkszoscia wczesniej popetnionych
btedow i luk prawnych (tak licznych miedzy innymi w regulacjach ,,matej kon-
stytucji”). Po czwarte — konstytucja ta jest ostatecznym oderwaniem si¢ od au-
torytarnej przesztosci, zatem wiele jej rozwiazan (na przyktad art. 13) stanowi
swoiste zaprzeczenie unormowan i praktyki poprzedniego ustroju. Konstytucja
z 1997 r. ugruntowata w duchu kompromisu oraz z nalezyta legitymizacja (zo-
stata wszak zatwierdzona w referendum) dorobek demokratyczny i skuteczniej
gwarantuje katalog praw i wolnosci cztowieka i obywatela.

2 Por. M. Kruk: Mafa konstytucja..., s. 11.
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Konstytucja RP z 1997 r. zawiera — jak si¢ zdaje — kompletny i wyczerpujacy
katalog zasad naczelnych ustroju, wiasciwych dla nowoczesnego panstwa demo-
kratycznego. Rzeczpospolita Polska charakteryzowana jest jako dobro wspolne
wszystkich obywateli (art. 1) oraz jako demokratyczne panstwo prawne, urze-
czywistniajace zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2). Z tych podstawowych
zasad ustrojowych (megazasad) wywodza sie kolejne, dookreslajace porzadek
konstytucyjny panstwa polskiego, w tym przede wszystkim zasady: suwerenno-
§ci narodu, reprezentacji, podziatu i rownowagi wiadz, pluralizmu politycznego,
legalizmu i konstytucjonalizmu.

Ustrojodawca wykreowat, a wiasciwie utrwalit, gabinetowo-parlamentarny
system rzadow. Mozna okresli¢ go rowniez jako system bazujacy na modelu rza-
dow kanclerskich z aktywna prezydentura. Z jednej bowiem strony, tworcy kon-
stytucji wiasciwie petnie wtadzy wykonawczej przekazali w rece Rady Ministrow,
ktora wedle art. 146 ust. 1 prowadzi polityke wewnetrzna i zagraniczna RP, praca-
mi rzadu Kieruje za$ Prezes Rady Ministréw, posiadajacy szereg konstytucyjnych
i ustawowych atrybutéw kontroli i koordynacji prac podlegtych sobie ministrow.
W zadnej mierze taki model kierowania gabinetem nie odpowiada koncepcji
premiera wystepujacego jako primus inter pares. Z drugiej strony jednak, ustro-
jodawca wprowadzit ,wizje prezydenta aktywnego, czynnie wiaczajacego sie¢
w bieg spraw panstwowych i ingerujacego wen w miare posiadanych mozliwo-
$ci”®. Jest to model prezydentury arbitrazowej, wzmacnianej niezmiennie legi-
tymacja wyborcza otrzymana wprost od suwerena: zadaniem prezydenta nie jest
rzadzenie panstwem, kreowanie jego polityki, lecz harmonizowanie wspotpracy
innych organéw panstwowych i uaktywnianie sie w sytuacjach kryzysowych, ta-
kich jak niemoznos¢ wytonienia rzadu cieszacego si¢ zaufaniem parlamentu lub
problemy z uchwaleniem budzetu panstwa (zob. art. 225 konstytucji).

Konstytucja RP z 1997 r. utrzymata dwuizbowos¢ parlamentu. Relacje ustro-
jowe miedzy Sejmem a Senatem nie ulegty praktycznie zadnym zmianom. Pod-
trzymany zostat model bikameralizmu utomnego, cho¢ w pewien sposéb starano
si¢ podkresli¢ rolg Senatu jako ,,izby refleksji” nad dziataniami izby poselskiej:
podwyzszona zostata granica wieku niezbednego do uzyskania biernego prawa
wyborczego na senatora (z 21 na 30 lat). Tak jak przed 1997 r., Sejm ma przewa-
g¢ ustrojowa, wyrazajaca sie miedzy innymi brakiem mozliwosci wykonywania
funkcji kontrolnej wobec rzadu przez Senat.

% P, Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepiséw, Krakéw 2000, s.34.
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Podsumowujac, mozna okresli¢ trzy istotne etapy transformacji polskiego
konstytucjonalizmu po 1989 .

— obowiazywania gruntownie znowelizowanej Konstytucji z 1952 .
(1989-1992);

— funkcjonowania tzw. kanonu konstytucyjnego z najistotniejszym jego ele-
mentem w postaci tzw. matej konstytucji (1992-1997);

— uchwalenia Konstytucji RP w 1997 r. i ksztattowania praktyki konstytucyjnej.

Uwazam za stuszne postawienie tezy, ze transformacje polskiego konsty-
tucjonalizmu mozna zasadniczo uzna¢ za zakonczona. Mechanizmy konstytu-
cyjne nie sa doskonate, lecz gwarantuja sprawne rzadzenie i administrowanie
panstwem oraz skutecznie zabezpieczaja pozycje jednostki. Istniejace proble-
my ustrojowe wynikaja gtéwnie z wadliwej praktyki konstytucyjnej oraz braku
kultury politycznej, nie zas z mechanizméw i rozwiazan konstytucyjnych. Nie-
zmiennie jednak wiele powaznych ugrupowan politycznych zapowiada znaczace
reformy konstytucyjne, zmierzajace miedzy innymi do zmiany systemu rzadéws:.
Propozycje te nie daja jednak gwarancji efektywnych rzadéw, godza réwniez
w pewna fundamentalna wartos¢ — trwatosé i stabilnosé¢ konstytucji.

dr Tomasz Sfomka
adiunkt w Instytucie Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego

3 Por. R. Chrusciak: Prace parlamentarne nad zmiang i inicjatywami zmian w Konstytucji RP
w latach 1997-2007, [w:] W. Jakubowski, T. Stomka (red.), Porzqdek konstytucyjny w Polsce, Warszawa
—Puttusk 2008. Na poczatku 2009 r. pojawita si¢ ponadto inicjatywa bytych prezeséw Trybunatu Konsty-
tucyjnego, dotyczaca zmiany konstytucji wiasnie w zakresie systemu rzadow.



Tadeusz Chroscicki

POLSKA GOSPODARKA WOBEC ZAWIROWAN GLOBALNYCH

Po wzroscie produktu krajowego brutto w 2006 r. 0 6,2% i w 2007 r. 0 6,7%,
czwarty kwartat 2008 r., a szczegblnie pierwsze miesiace biezacego roku przy-
niosty znaczne ostabienie aktywnosci wszystkich sektoréw naszej gospodarki
i pogarszanie sig¢ wskaznikow efektywnosciowych®. Obnizyta si¢ dynamika po-
pytu wewnetrznego — gtéwnie inwestycyjnego. Wyraznie zaczat male¢ przyrost
nowych miejsc pracy, zatrudnienie, wydajnos¢ pracy, wynagrodzenia. Z miesiaca
na miesiac zmniejszat si¢ poziom produkcji i sprzedazy detalicznej. Rosty zapasy
u producentéw i w obrocie handlowym. Przedsiebiorstwa rozpoczety masowe re-
dukcje pracownikéw. Czynnikami niesprzyjajacymi inwestowaniu staty sie, obok
pesymistycznych perspektyw zbytu, pogarszajaca si¢ sytuacja firm i ograniczona
dostepnos¢ do kredytdw oraz zwickszone koszty ich pozyskania. Pomimo stab-
nacego kursu ztotego, w trudnej sytuacji znalezli si¢ eksporterzy. Ograniczenie
popytu importowego naszych gtéwnych partneréw handlowych skutkowato co-
raz nizsza dynamika eksportu. Zjawiskom tym towarzyszyta bardzo niska war-
tos¢ indeksow gietdowych i jednostek funduszy inwestycyjnych.

Przyczyn negatywnych zmian w polskiej gospodarce upatrywaé nalezy
w destabilizacyjnym wptywie ogdlnoswiatowych perturbacji na rynkach finan-
sowych, przebiegajacych w dwdch fazach, i w postepujacej globalnej recesji, na
co naktada sie cykliczne spowolnienie rozwoju, obserwowane w krajach Unii
Europejskiej od konca 2007 r. Pierwsza faze kryzysu, trwajaca do sierpnia 2008 r.,
zainicjowato zatamanie na amerykanskim ryku kredytéw hipotecznych wysokiego

W artykule wykorzystano dane GUS, NBP, Ministerstwa Finanséw, Eurostatu, Migdzynarodo-
wego Funduszu Walutowego oraz analizy i opinie Zwiazku Bankéw Polskich, NBP i Instytutu Nauk
Ekonomicznych PAN z okresu 1-V 2009.
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ryzyka; druga rozpoczeta si¢ we wrzesniu 2008 r., kiedy to kryzys rozprzestrzenit
si¢ na instytucje finansowe i rynki walutowe w innych krajach?.

Kryzys finansowy a inne sfery gospodarki

Dotychczasowy bilans kryzysu jednoznacznie wskazuje, jak jest on powaz-
ny. Ujawnione straty bankdw, ktére kupowaty instrumenty finansowe powiazane
z amerykanskim rynkiem, przekroczyty juz 2 bin dolaréw. Spadek cen akcji na nie-
ktérych gietdach miedzy sierpniem 2007 r. a koncem 2008 r. siegnat nawet 70%,
a utrata wartosci rynkowej firm notowanych na swiatowych gietdach przekroczyta
16 bln dolaréw, co stanowito 150% globalnego PKB.

Rysunek 1
Tempo zmian PKB w krajach UE w 2008 r. (2007 r. = 100)

4.6 Lotwa
36 | Estonia
2,3 Irlandia
-11 Dania
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UE-27 [ 0,9
Finlandia 0,9
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Hiszpania| _ ]1,2
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Czechy |3,2
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Zrédto: Eurostat.

2 Oprzyczynachiprzebiegu kryzysu finansowego naswiecie pisat obszernie K. Rybinskiw nr. 6/2008
»Kontroli Panstwowej”.
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Szczegoblnie niepokojaca jest jednak utrata wzajemnego zaufania uczestni-
kow rynku, ktora skutkuje odcieciem zrodet finansowania. Doprowadza to do
zaniku ptynnosci na rynkach miedzybankowych oraz wzrostu ryzyka niewypta-
calnosci, zarowno podmiotdw prywatnych, jak i catych panstw. W konsekwencji
skonczyla sie era ,fatwego pieniadza”.

Kryzys finansowy zaczat oddziatywaé na sfere realng gospodarki. Zaost-
rzenie kryteriow udzielania pozyczek przez banki, prowadzace do ograniczenia
akcji kredytowej, przy braku perspektyw rozszerzenia popytu konsumpcyjnego
i inwestycyjnego, znacznie ostabito juz w ubiegtym roku dynamike wzrostu
gospodarczego na $wiecie. Wedtug danych Migdzynarodowego Funduszu Wa-
lutowego, wzrost ten w skali globalnej wynidst w 2008 r. 3,1 %, wobec 5,1 %
w 2007 r. W jeszcze nizszym tempie rozwijaty sie kraje Unii Europejskiej.
W 2008 r. ich PKB zwigkszyt sie 0 0,9%, wobec 2,9% w 2007 r. (rysunek 1).

Symptomem spowolnienia gospodarki swiatowe]j stato sie pekniecie banki
spekulacyjnej na rynku surowcowym. Przykladowo, cena baryiki ropy naftowej
spadta ze 147 dolaréw w lipcu 2008 r. do 40 dolaréw w grudniu 2008 r. i na nie-
wiele wyzszym poziomie utrzymywala sie przez pierwszy kwartat 2009 r.

W 2009 r. w skali catego $wiata nie uda si¢ uzyska¢ poziomu gospodarczego
sprzed roku. Spadek PKB wyniesie 1,4 %, a w wielu krajach moze pogiebiac sig
recesja, tym grozniejsza, ze dziatania rzadéw majace na celu ozywienie popytu
i wzrost PKB, polegajace miedzy innymi na obnizaniu stép procentowych, moga
prowadzi¢ do podwyzszenia inflacji.

Zatamanie koniunktury na obszarze Unii moze skutkowa¢ w krajach czton-
kowskich obnizeniem PKB 0 4% i dotknie wszystkie gospodarki (rysunek 2).
Francja odnotuje zmniejszenie PKB o 3%, Wielka Brytania o 3,8%, Wtochy
0 4,4%, Niemcy o 5,4%. Na tym tle Polska wyglada niezle, chociaz Komisja
Europejska prognozuje dla nas 1,4% spadek. Datoby to nam czwarte miejsce pod
wzgledem dynamiki gospodarczej (po Cyprze, Malcie i Grecji). Najwigksze za-
tamanie nastapi na Lotwie (spadek PKB o0 13,1%), Litwie (0 11%), w Estonii
(0 10,3%) oraz Irlandii (0 9%), ktora jest dotychczasowym liderem wzrostu go-
spodarczego, przy czym w tym ostatnim kraju natozy si¢ na to ogromny defi-
cyt budzetowy, siegajacy 12% PKB, tj. wielokrotnie wigkszy niz dopuszczalny
dla cztonkoéw strefy euro (3%). W wyjatkowo trudnej sytuacji znajdzie si¢ tez
Hiszpania, gdzie PKB obnizy sie 0 3,2%, czemu towarzyszy¢ bedzie gwattow-
ny wzrost stopy bezrobocia: z 11,3% w 2008 r. do 17,3% w 2009 r. i 20,5%
w 2010 r. Oznacza to, ze w koncu dekady bez pracy pozostanie ponad 4,8 min
Hiszpandw.
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Pesymistyczne prognozy dotycza inwestycji. W Irlandii zmniejszenie wydat-
kow na ten cel wyniesie prawie 30%, w krajach battyckich ponad 20%, a srednio
w UE 10,5%. Jedynym zrédiem wzrostu gospodarczego beda inwestycije rzado-
we, ale nie wystarcza one, by zrekompensowa¢ spadek wydatkéw firm i gospo-
darstw domowych, ktérym coraz trudniej o kredyty bankowe.

Rysunek 2

Prognozowane tempo spadku PKB w krajach UE w 2009 r.
(2008 r. = 100)
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Zrédto: Eurostat.

Znacznie pogorszy sie sytuacja na rynku pracy. W krajach Unii Europejskiej
zlikwidowanych zostanie okoto 4 min miejsc pracy, a stopa bezrobocia wzrosnie
z 7% w 2008 r. do 9,4% w 2009 r. i 10,9% w 2010 r. (rysunek 3). W przysztym
roku, w catej UE, zatrudnienia nie bedzie miato prawie 26 min oséb.
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Rysunek 3

Prognoza zharmonizowanej stopy bezrobocia w krajach UE, w koncu 2009 r.
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Zrodto: Eurostat.

Pogarszajaca si¢ koniunktura wptynie negatywnie na sytuacje finansow pub-
licznych. Malejace wptywy podatkowe i szerokie stosowanie ulg w celu podtrzy-
mania aktywnosci firm prowadzi¢ beda do wzrostu deficytéw budzetowych. Az
20 sposrod 27 krajow wpadnie w deficyt budzetowy przekraczajacy 3% PKB,
a w skali catej Unii deficyt przekroczy 5%. Poza Irlandia najwieksze problemy
ze zbilansowaniem dochoddéw i wydatkdw moga mie¢ Wielka Brytania (relacja
deficytu do PKB - 11,5%), L.otwa (11,1%), Hiszpania (8,6%), Francja (6,6%). To
i tak znacznie korzystniejsza sytuacja niz w Stanach Zjednoczonych, gdzie rela-
cja deficytu do PKB moze przekroczy¢ 12%. W wielu krajach pojawia Si¢ powaz-
ne trudnosci w finansowaniu tych deficytow. Dotyczy to szczeg6lnie panstw, kto-
re maja duze deficyty obrotéw biezacych oraz wysokie zadtuzenie zagraniczne.
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Te przyczyny, a takze niezdolnos¢ do pozyskania srodkéw na obstuge zadtuze-
nia zagranicznego lezaty u zrddet kryzysu na Wegrzech, w Islandii i na Lotwie.
W grupie wysokiego ryzyka znajduja sie teraz takze: Grecja, Irlandia, Portuga-
lia i Hiszpania. Pobudzanie aktywnosci gospodarczej przez zwigkszanie deficytu
budzetowego nie przynosi, jak dotychczas, pozadanych skutkow. Te kuracje jako
pierwsze zastosowaty Irlandia i Hiszpania, ktére najszybciej doswiadczyty rece-
sji. Najbardziej widocznym rezultatem byt natomiast gwattowny wzrost dtugu
publicznego w tych krajach, a w konsekwencji obnizenie ocen ich wyptacalnosci
i wzrost kosztdw, po ktérych moga zaciaga¢ kolejne dtugi.

Spadek koniunktury uderzyt szczegdlnie w rynek nieruchomosci. Ceny do-
moéw w Wielkiej Brytanii, Irlandii i Hiszpanii zmniejszyty si¢ w 2008 r. o oko-
1o 30%. Sektor budowlany stracit zamowienia. W ostatnich latach rozwdj tych
panstw opierat sie gtéwnie na koniunkturze w budownictwie i nieruchomosciach.

Sytuacje w krajach europejskich pogarszat dodatkowo niekorzystny kurs euro
do dolara, ktéry wraz z zatamaniem popytu w Stanach Zjednoczonych ujemnie
wplywat na eksport. Zmniejszenie zamowien dla odbiorcow zagranicznych przy-
niosto negatywne skutki gtéwnie dla Niemiec, gdyz eksport — w sytuacji ogra-
niczonego popytu wewnetrznego — byt w ostatnich latach motorem napedowym
gospodarki tego kraju. Znaczaco zmalaty dostawy nie tylko do Stanéw Zjednoczo-
nych, ale i do krajow Unii Europejskiej, ktore sa odbiorca okoto 40% eksportu nie-
mieckiego. Dodatkowo zmniejszyt sie eksport do krajow rozwijajacych sie, dokad
trafia jedna piata artykutéw przemystowych wytwarzanych przez firmy niemie-
ckie. W konsekwencji, w 2008 r. PKB Niemiec wzrost tylko o 1,3%, wobec 2,5%
w 2007 r., a w 2009 r., jak wspomniano, moze si¢ obnizy¢ o 5,4%. Oznaczatoby to
najwiekszy spadek od zakonczenia drugiej wojny swiatowej, czyli od 64 lat. Jest to
sygnat szczegdlnie wazny dla Polski, gdyz moze przynies¢ ograniczenie mozliwo-
sci dostaw na ten rynek, a nasz kraj lokuje tam 25% catej oferty towaroweyj.

Dla zahamowania bezprecedensowej recesji i ratowania swiatowej gospodarki
przywdédcy najbogatszych panstw uzgodnili na szczycie krajow G20, w kwietniu
2009 r.,, przeznaczenie na ten cel 1,1 bin dolaréw, przy czym Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy bedzie dysponowa¢ kwota 750 mid dolaréw, a nie 250 mld,
jak dotychczas zaktadano.

Skutki kryzysu dla polskiej gospodarki

Nastepstwa globalnego kryzysu sa odczuwalne w Polsce gtéwnie na rynku
finansowym i w handlu zagranicznym. Do konca trzeciego kwartatu 2008 r. ich
wpltyw na sfere realna i sektor finansowy byt, z wyjatkiem gietdy, umiarkowa-
ny. Czynnikami chroniacymi nasz kraj przed skutkami globalnych zaburzen byty
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przede wszystkim silne podstawy wzrostu gospodarczego, opartego gtéwnie na
dynamice popytu wewnetrznego oraz relatywnie mata otwartos¢ gospodarki,
w tym nieznaczne uzaleznienie od Stanéw Zjednoczonych, do ktérych Polska
kieruje niecate 2% oferty eksportowej. Mata otwartos¢ gospodarki charaktery-
zuje niska relacja eksportu do PKB, wynoszaca w 2008 r. 31,4%, wobec okoto
80% w Czechach i na Wegrzech oraz ponad 86% na Stowacji. Dzieki temu od-
dziatywanie zatamania popytu zagranicznego na aktywnos¢ gospodarcza bedzie
w Polsce stosunkowo niewielkie.

Sektor bankowy

Stabilnos¢ systemu bankowego utrzymuja miedzy innymi: solidna baza ka-
pitatowa, dobre wyniki finansowe, bardzo niskie bezposrednie zaangazowanie
polskich bankéw w zagraniczne instrumenty finansowe oparte na kredytach typu
subprime oraz brak tego typu kredytéw w Polsce, bardzo mata skala sekuryty-
zacji aktywow naszych bankdw, znaczny popyt na ustugi bankowe i dobre per-
spektywy ich dalszej intensyfikacji, ze wzgledu na wciaz niska (w poréwnaniu
z przecietna krajow Unii Europejskiej) relacje aktywdw bankowych do PKB.

Brak negatywnych zjawisk na rynku kredytowym w Polsce wynika réwniez
z tego, ze:

— spoteczenstwo jest stosunkowo mato zadtuzone; wartos¢ kredytéw hipo-
tecznych stanowi zaledwie 15% PKB, wobec ponad 70% w Stanach Zjednoczo-
nych i okoto 35 % w Unii Europejskiej;

— depozyty sa gtéwnym zréditem dziatalnosci kredytowej bankdw; wartosé
kredytow tylko o 16% przewyzsza wartos¢ depozytow;

—rynek kredytowy podlega wnikliwej kontroli Komisji Nadzoru Finansowego?®;

— na bezpiecznym poziomie (powyzej 10%) ksztattuja sie wspotczynniki wy-
ptacalnosci bankdow.

Ze wzgledu jednak na to, ze kryzys spowodowat istotna zmiang otoczenia
makroekonomicznego polskiego systemu bankowego, gtdwnym jego problemem
stal sie brak wzajemnego zaufania instytucji finansowych i awersja do ryzyka
kredytowego. Skutkiem tego byt wzrost oprocentowania na rynku finansowym,
mimo obnizek przez bank centralny oficjalnych stép procentowych. Banki do-
magaja sic pomocy ze strony rzadu w celu zmniejszenia ryzyka i poprawy ptyn-
nosci sektora. Postuluje si¢ migdzy innymi rozszerzenie gwarancji kredytowych,
w tym dla kredytéw udzielanych na rynku miedzybankowym.

3 O sytuacji na rynku finansowym w 2008 r. w ocenie Komisji Nadzoru Finansowego pisze na
s. 63-77 S. Kluza — przewodniczacy KNF — red.
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Ogdlnie jednak polski sektor bankowy jest w dobrej kondycji, chociaz przy-
chodzi mu dziata¢ w coraz trudniejszych warunkach, a 2009 r. z pewnoscia przy-
niesie pogorszenie obrotéw i wynikéw finansowych. Alarmujacym sygnatem
byto w 2008 r. obnizenie jakosci portfela kredytowego, przejawiajace sig¢ w 50%
wzroscie naleznosci zagrozonych, wynikajace z pogarszajacej si¢ sytuacji finan-
sowej przedsiebiorstw. Wymusito to wysokie odpisy na rezerwy. Banki spodzie-
waja sig, ze przy spadku koniunktury coraz wigcej kredytow przestanie by¢ ob-
stugiwanych.

Deprecjacja ztotego

Potwierdzeniem posredniego wptywu zaburzen na miedzynarodowych ryn-
kach finansowych na polska gospodarke i sytuacje bankow jest szybka depre-
cjacja ztotego. W drugim pétroczu 2008 r. wielu inwestoréw zagranicznych,
postrzegajac kraje Europy Srodkowo-Wschodniej jako rejon o zblizonym, pod-
wyzszonym ryzyku inwestycyjnym, zdecydowato si¢ na wycofanie swoich
funduszy z panstw tego obszaru, przyczyniajac si¢ do spadku wartosci krajo-
wych walut, mimo ze problemy dotyczyty tylko pojedynczych panstw (Wegry).
W pierwszym kwartale 2009 r. tendencje deprecjacyjne pogtebity sic. W konse-
kwencji od lipca 2008 r. do konca marca 2009 r. ztoty stracit na wartosci do euro
42%, a do dolara az 71%. W tym czasie obserwowano rowniez istotne ostabie-
nie innych walut regionu, tj. na przyktad forinta wegierskiego i korony czeskiej,
ale skala ich deprecjacji byta mniejsza niz ztotego, mimo ze stopy procentowe
zostaty tam obnizone bardziej niz w Polsce. Nalezy podkresli¢, ze spadek war-
tosci ztotego nie jest odzwierciedleniem czynnikéw fundamentalnych, a przede
wszystkim silnego wzrostu awersji do ryzyka i zatamania si¢ zaufania inwesto-
réw do rynkéw wschodzacych, w tym z Europy Srodkowo-Wschodniegj.

Gwaltowne ostabienie naszej waluty, w potaczeniu z duza fluktuacja kursu,
wywotana dziataniami spekulacyjnymi, przynosi wiele negatywnych skutkdw
dla gospodarki, w tym migdzy innymi:

— destabilizuje funkcjonowanie podmiotéw gospodarczych (wzrost cen im-
portowanych surowcow i débr zaopatrzeniowych powieksza koszty produkcji);

—wywotuje kryzys kredytdw w walutach obcych i kryzys opcji walutowych;

— podwyzsza koszty obstugi dtugu zagranicznego;

— poteguje presje inflacyjna;

Na tym tle rodzi sie refleksja, ze nastepstw tych mozna bytoby cze$ciowo
unikna¢, gdyby w latach dobrej koniunktury nie zmarnowano szansy na zastapie-
nie ztotego wspdlna waluta.
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Reakcja gietdy

Wsp06Ina cecha kanatéw finansowych, do ktérych zalicza sie gietdy papieréw
wartosciowych, rynki pienigzne i kredytowe, kurs walutowy, jest to, ze impulsy
kryzysowe moga by¢ przez nie przenoszone bardzo szybko. Na obecny kryzys
Swiatowe gietdy zareagowaly gtebokimi spadkami podstawowych indekséw. Po-
dobnie zachowata si¢ Gietda Papierow Wartosciowych w Warszawie (GPW), na
ktorej gtowne indeksy od pazdziernika 2007 r. do pazdziernika 2008 r. obnizy-
1y sie 0 okoto 60%. Pewna poprawa nastapita wprawdzie w czwartym kwartale,
ale i tak w ciagu pigtnastu miesigcy spadty o prawie 50%. Trzeba podkresli¢, ze
spadki na naszej gietdzie wynikaty prawie wylacznie z przyczyn zewngtrznych
w stosunku do polskiej gospodarki, w ktorej nie nastapit ani kryzys finansowy,
ani zagrozenie recesja. Byt to typowy przyktad ,,zarazenia” sie globalnym kryzy-
sem, chociaz trzeba zauwazy¢, ze po dtugim okresie euforii na GPW notowania
wiekszosci spotek oderwaty sie od ich fundamentalnej wartosci i stad pewna ko-
rekta byta zaréwno oczekiwana, jak i pozadana.

W pierwszym kwartale 2009 r., przy nadal bardzo duzych wahaniach kur-
sow, WIG spadt 0 11,7%, a wartos¢ rynkowa wielu spotek w dalszym ciagu byta
nizsza nawet od srodkéw zgromadzonych przez nie na rachunkach bankowych.
Nadal wigkszos¢ inwestorow, szczegdlnie indywidualnych, uwazata za zbyt ry-
zykowne angazowanie si¢ w zakup akcji.

Spadek zasobow finansowych gospodarstw domowych

Skutki zatamania na gietdzie okazaty sie powazniejsze niz pierwotnie oce-
niano. Mimo wciaz relatywnie ograniczonej jej roli, (zwlaszcza w poréwnaniu
z krajami wysoko rozwinigtymi) negatywny efekt majatkowy i utrudnienia w do-
stepie do kapitatu przyniosty wymierne straty dla os6b fizycznych i podmiotow
gospodarczych. Spadty zasoby finansowe gospodarstw domowych, ktére bez-
posrednio i posrednio (w funduszach inwestycyjnych, ubezpieczeniowych fun-
duszach kapitatowych oraz funduszach emerytalnych) byty posiadaczami akcji,
a takze ktore jako lokate kapitatu obraty inwestycje w nieruchomosci. Spadek
aktywow pogtebita silna deprecjacja ztotego.

Zatamanie na gietdzie wptyneto nie tylko na poziom, ale i strukture aktywow
finansowych gospodarstw domowych. Od miesi¢cy obserwuje si¢ realokacje
aktywow: przyrostowi srodkéw na rachunkach bankowych towarzyszy zmniej-
szenie zaangazowania w fundusze inwestycyjne oraz w akcje. Od pazdziernika
2007 r. do konca marca 2009 r. aktywa funduszy inwestycyjnych znajdujace sie
w portfelach os6b prywatnych zmalaty o 80 mld zt (o ponad potowg), a wartosé
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akcji 0 45 mld zt (prawie trzykrotnie), podczas gdy bankowe depozyty ztotowe
wzrosty o 108 mld zt (o 48%). Lokaty bankowe stanowia obecnie alternatywe
dla niebankowych form oszczedzania, pozwalajac inwestorom przeczekaé okres
niepewnosci na rynku kapitatowym. Nie bez znaczenia byto réwniez szybko ros-
nace, do potowy stycznia biezacego roku, oprocentowanie tych lokat, przekra-
czajace w niektdrych bankach 10% w skali rocznej (Alior Bank). Trzeba jednak
zwrdci¢ uwage na maty odsetek Polakow dysponujacych nadwyzkami finanso-
wymi; posiadanie oszczednosci deklaruje co trzecia osoba. Bankowy Fundusz
Gwarancyjny informuje, ze siedmiu na dziesieciu klientéw bankéw trzyma
w nich mniej niz tysiac euro (4,5 tys. zt.), a kwota powyzej 50 tys. euro (okoto
225 tys. z1.) rozporzadza jedynie 2% deponentow.

Bardzo wysokie, pomimo ostatnich obnizek stép procentowych, oprocento-
wanie depozytow wynika z pogorszenia sie ptynnosci na rynku miedzybanko-
wym, spowodowanego — z jednej strony — trudniejszym i drozszym dostepem
do finansowania zagranicznego, z drugiej — nasileniem konkurencji w walce
o0 depozyty klientow, ktére dla bankow staty sie gtdwnym zrodiem pozyskiwania
nowych srodkow.

Obnizenie dynamiki spozycia

Niewykluczone, ze obserwowane obecnie obnizenie dynamiki konsumpcji
jest czeSciowo wynikiem utraty wartosci zasob6w bezposrednio i posrednio ulo-
kowanych na gietdzie. O ile w catym 2008 r. spozycie indywidualne byto o 5,4%
wieksze niz rok wczesniej, to w pierwszym kwartale 2009 r. juz tylko o okoto
2,5%. Decydujacym czynnikiem jest tu jednak stabnaca dynamika wynagrodzen
realnych w sektorze przedsigbiorstw, obnizenie zyskéw z dziatalnosci na wiasny
rachunek oraz wzrost bezrobocia i zaostrzenie polityki kredytowej bankow.

Na malejace tempo wzrostu funduszu wynagrodzen sktada sie wolniejszy
przyrost zatrudnienia i $redniej ptacy. W 2008 r., w poréwnaniu z 2007 r., zatrud-
nienie w sektorze przedsiebiorstw zwiekszyto sie 0 4,8%, a przecictne nominalne
wynagrodzenie 0 10,1%. Po uwzglednieniu inflacji (4,2%) oznacza to, ze sita na-
bywcza funduszu wynagrodzen wzrosta o 10,7% (w pierwszym kwartale 2008 r.
—0 13,4 %). W pierwszym kwartale 2009 r. dynamika zatrudnienia i ptac znacznie
ostabta. Zatrudnienie w sektorze przedsichiorstw byto o 0,1% wieksze niz przed
rokiem, a przecietne nominalne wynagrodzenie o 6,3%. Przy inflacji wynoszacej
3,3% realny wzrost funduszu wynagrodzen osiagnat tylko 3,2%. Mimo to nieko-
rzystnym symptomem jest, ze ptace rosna znacznie szybciej niz wydajnos¢ pracy,
co powoduje wigksze koszty, grozac ostabieniem pozycji konkurencyjnej podmio-
tow gospodarczych i to w sytuacji bezwzglednej walki o rynki zbytu. W przemy-
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sle, na przyktad, w 2008 r. wydajnos¢ pracy byta o 1,1% wyzsza niz w 2007 r.,
a przecietne miesieczne wynagrodzenia brutto zwiekszyty sie nominalnie 0 9,5%
(realnie 0 5,1%). Dalsze pogorszenie tej relacji przyniost pierwszy kwartat 2009 r.,
kiedy to przy spadku wydajnosci pracy o 6,4% ptace wzrosty 0 5,7%.

Nie bez znaczenia dla konsumpcji jest tez malejace zapotrzebowanie na
Zwiazane z nia kredyty. Impulsem podtrzymujacym spozycie stata sie natomiast
coroczna waloryzacja swiadczen emerytalno-rentowych, oparta na wskazniku in-
flacji, powiekszonym o 20% realnego przyrostu ptac w gospodarce narodowe;j.
W 2008 r. emerytury i renty pracownicze wzrosty realnie z tego tytutu o 4,1%,
a w 2009 r. moga zwigkszy¢ si¢ 0 3,6%. Istotny wptyw na popyt konsumentow
odgrywa réwniez redukcja obciazen podatkowych i parapodatkowych, w wyni-
ku czego w latach 2008-2009, w poréwnaniu z 2007 r., w kieszeniach obywa-
teli pozostanie ponad 35 mld zt., podczas gdy zmiany podatkowe wprowadzone
w okresie 2006—-2007 pozwolity zaoszczedzi¢ niecate 4 mld zt. Najwicksze zna-
czenie ma tutaj realizacja drugiego etapu obnizenia sktadki na ubezpieczenia ren-
towe oraz wprowadzenie, poczawszy od 2009 r., dwustopniowej skali podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych.

W 2009 r. realna dynamika konsumpcji indywidualnej nie przekroczy 2%.
Gospodarstwa domowe beda stopniowo dostosowywaé poziom spozycia do
zmniejszajacego si¢ przyrostu sity nabywczej dochodéw.

Ponowny wzrost presji inflacyjnej

Skutkiem spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego byto poczatkowo osta-
bienie napiec¢ inflacyjnych. W grudniu 2008 r. ceny towardw i ustug konsumpcyj-
nych byty o 3,3% wyzsze niz przed rokiem, podczas gdy najwyzszy dwunasto-
miesieczny ich wzrost w ubiegtym roku miat miejsce w lipcu i sierpniu (4,8%).
Presja inflacyjna zaczeta nasila¢ sie od lutego 2009 r. Proinflacyjnie oddziatu-
ja przede wszystkim decyzje o podwyzkach cen regulowanych, w tym energii,
wzrost cen niektdrych surowcéw i paliw na rynkach swiatowych, drozejace ar-
tykuly zywnosciowe (szczeg6lnie mieso), a takze wahania kursu ztotego, z po-
nowna tendencja do jego deprecjacji. W diuzszej perspektywie istotne znaczenie
moga mie¢ dokonane juz i prognozowane obnizki stop procentowych. Natomiast
antyinflacyjnie wptywa: wzrastajaca konkurencja na rynku, stabnaca presja pta-
cowa, spadek dynamiki zadtuzenia kredytowego i zwigkszajaca si¢ sktonnos¢ do
oszczedzania gospodarstw domowych, w wyniku pesymistycznej oceny przy-
sztej sytuacji dochodowej. Trudno obecnie przesadzi¢, ktére z tych uwarunko-
wan beda mialy w biezacym roku decydujacy wptyw na ogélny wskaznik cen,
ale w wariancie pesymistycznym nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze znacznemu obnize-
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niu dynamiki wzrostu gospodarczego w najblizszych miesiacach moze towarzy-
szy¢ przyspieszona inflacja. Juz obecnie zwraca bowiem uwage znaczny wzrost
cen producentéw, ktéry szybko moze wplynaé na poziom cen detalicznych.
W marcu dwunastomiesigczny wzrost cen produkcji sprzedanej przemystu wy-
niost 5,6% i byt 0 2 punkty procentowe wyzszy od stopy inflacji.

Negatywne zmiany na rynku pracy

W koncu 2008 r. zarysowaly sie negatywne zmiany na rynku pracy. W nie-
ktorych sekcjach sektora przedsigbiorstw, na przyktad w przemysle, zatrudnienie
obnizyto sig ponizej poziomu notowanego rok wczesniej. Sytuacja pogorszyta sig
znacznie w pierwszym kwartale 2009 r., kiedy to spadek zatrudnienia wystapit
w catym sektorze, a najbardziej dotkliwy w przemysle przetwdrczym (w marcu,
W ujeciu rocznym, zatrudnienie byto o 6,1% nizsze), w tym szczeg6lnie w firmach
produkujacych wyroby tekstylne (spadek o 17,4%), odziez ( o 16,6%), skory
i wyroby skdrzane (o0 14,8%), w przemysle elektronicznym (o 13,2%) i drzewnym
(0 11,3%). Stopa rejestrowanego bezrobocia wzrosta w koncu marca biezacego
roku do 11,2%.W nastepnych miesiacach nalezy liczy¢ sie z szybkim zmniejsza-
niem si¢ popytu na prace w firmach ograniczajacych dziatalnos¢ produkcyjna
i ustugowa. Swiadcza o tym planowane przez nie redukcje pracownikow.

Rysunek 4

Produkt krajowy brutto i stopa bezrobocia rejestrowanego w Polsce
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W marcu 2009 r., w poréwnaniu z marcem 2008 r., wielokrotnie wzrosta
liczba jednostek deklarujacych cheé¢ zwolnienia zatrudnionych z przyczyn doty-
czacych zaktadow pracy. Liczba wolnych miejsc pracy byta o 25% mniejsza niz
w pierwszym kwartale 2008 r. Wzrosta takze liczba os6b pracujacych na czas
okreslony.

W koncu 2009 r. bez pracy pozostanie okoto 2,1 min 0s6b, a stopa rejestrowa-
nego bezrobocia moze wzrosna¢ do 13,5% (rysunek 4). Najwigksze zwolnienia
prawdopodobnie nastapia w firmach o profilu proeksportowym. Niewykluczony
jest takze liczniejszy powro6t do kraju polskich obywateli, ktérzy w celach zarob-
kowych podjeli prace za granica. Dotyczy to gtéwnie Wielkiej Brytanii, Irlandii
i Niemiec, gdzie emigracja zarobkowa Polakdw jest znaczna, a tendencje rece-
syjne szczegoOlnie silne.

Wptyw kryzysu na sferg materialna

Globalny kryzys najbardziej dotkliwe skutki przynosi przede wszystkim
w przemysle*. Produkcja przemystowa w 2008 r. byta o 3,3% wyzsza niz rok
wczesniej, ale juz w czwartym kwartale odnotowano spadek o 6,3%, ktory
znacznie pogtebit si¢ na poczatku 2009 r. W pierwszym kwartale wynidst 10%,
a najwigksze zatamanie dynamiki wystapito w branzach zwiazanych z ekspor-
tem oraz uzaleznionych od finansowania zewnetrznego (drogi i trudno dostep-
ny kredyt). Przedsichiorstwa sygnalizuja coraz wieksze ograniczenia krajowych
i zagranicznych zamdwien oraz szybki przyrost zapasow wyrobow gotowych.
W poréwnaniu z pierwszym kwartatem 2008 r. produkcja spadta w 22 sposréd
27 dziatéw przemystu, w tym w przemysle metalowym (o 35%), motoryzacyj-
nym (o0 27%), w wydobyciu wegla kamiennego i brunatnego (o 17%).

Biorac pod uwage przeznaczenie produkcji, najbardziej zmniejszyta sie ona
w przedsiebiorstwach wytwarzajacych gtdwnie dobra inwestycyjne oraz zaopa-
trzeniowe. Pozytywnym symptomem byto natomiast przestawienie si¢ wielu wy-
tworcdéw na nowoczesna, bardziej konkurencyjna oferte towarowa, ktora w okresie
kryzysu zapewnia wieksze mozliwosci zbytu niz tradycyjne dostawy. W dziatach
I grupach przemystowych wytwarzajacych produkty uznawane za nosniki postgpu
technicznego spadek produkcji byt nizszy niz w catym przemysle.

Badania koniunktury oraz nastrojow konsumenckich pozwalaja przewidywac,
ze w 2009 r. produkcja przemystowa moze by¢ nizsza od ubiegtorocznej o okoto
9%. Zdaniem przedsigbiorcow, nadal najwicksza bariera ograniczajaca dziatalnos¢
firm bedzie niedostateczny popyt na rynkach zagranicznych i rynku krajowym.

4 O kondycji sektora przemystu pisze na s. 78-95 P. Wieczorek — red.



[493] Gospodarka wobec kryzysu 55

W pierwszym kwartale 2009 r. produkcja budowlano-montazowa zmniej-
szyta sie 0 1,3% (wobec 11% wzrostu w catym 2008 r.), w tym najbardziej
w firmach zajmujacych sie wykonywaniem robét wykonczeniowych, instala-
cji budowlanych oraz przygotowywaniem terenu pod budoweg. Dalsze mozliwe
ostabienie trendu wzrostowego produkcji potwierdzaja dane o obnizaniu sie port-
fela zamowien. W catym roku moze ona by¢ o okoto 3% nizsza niz w 2008 r.,
mimo ze czynnikiem wspierajacym beda inwestycje infrastrukturalne, wykony-
wane w ramach projektow wspoétfinansowanych przez Unig¢ Europejska, oraz za-
dania realizowane w zwiazku z organizacja mistrzostw Europy w pitce noznej
w 2012 r. Wsrdd barier w prowadzeniu dziatalnosci budowlanej przedsigbiorstwa
najczesciej wskazuja niedostateczny popyt, konkurencje ze strony innych firm,
wysokie koszty zatrudnienia oraz trudnosci w uzyskaniu kredytéw. Podobnie jak
w przemysle, znacznie zmniejszyta si¢ tu uciazliwosé polegajaca na niedoborze
wykwalifikowanych pracownikéw. W obu tych sektorach znaczaco spadto wyko-
rzystanie mocy produkcyjnych. W koncu kwietnia 2009 r. w przemysle byto ono
szacowane na okoto 69% (przed rokiem 80%), a w budownictwie na okoto 73%
(rok temu 83%).

Zatamanie proces6w inwestycyjnych

Jesli chodzi o przysztos¢ gospodarki, najwigkszy niepokdj budzi gwattowne
pogorszenie sie klimatu inwestycyjnego. Ku zaskoczeniu wszystkich, w drugim
potroczu 2008 r. tempo wzrostu naktaddw brutto na srodki trwate — utozsamianych
z dziatalnoscia inwestycyjna — zmalato (w skali rocznej) do zaledwie 3,9 %, wo-
bec 15,2 % w pierwszych szesciu miesiacach i byto nizsze od dynamiki PKB, cze-
go nie obserwowano od okresu wydatnego spowolnienia rozwoju gospodarczego
kraju na poczatku obecnej dekady. Zahamowanie dziatalnosci prorozwojowej po-
twierdzaja dane o inwestycjach firm zatrudniajacych powyzej 49 os6b. W 2008 r.
naktady ich byty o 6,2% wyzsze niz przed rokiem, podczas gdy w pierwszej po-
towie roku wzrost wyniést az 18,9%. Wskazuje to wyraznie na kilkuprocentowy
spadek inwestowania przez duze przedsicbiorstwa w drugim potroczu.

Najblizsze miesiace moga przynies¢ dalsze ostabienie dynamiki inwestowa-
nia, na skutek coraz gorszej sytuacji finansowej firm oraz trudnosci w dostepie
do tanich srodkéw z systemu bankowego. Ograniczenie zasilania kredytowego
i zwiekszenie kosztow jego pozyskania wynika z niedostatecznej ptynnosci ryn-
ku pienigznego, prowadzacej do wzrostu krotkoterminowych stop procentowych,
a w konsekwencji podwyzszonego oprocentowania kredytow. Nie bez znacze-
nia sa przy tym rosnace marze bankowe, w wyniku czego kredyty nie staja sie
tansze w takim stopniu, jaki wynikatby z obnizki stop procentowych. Na skutek
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dekoniunktury na gietdzie praktycznie do zera spadty tez mozliwosci emisji akcji
przez podmioty gospodarcze. Przyrost inwestycji zmniejszy sig¢ rowniez wraz ze
spadkiem popytu konsumpcyjnego. W sytuacji obnizajacego sie wykorzystania
mocy produkcyjnych oraz wygasajacej presji ptacowej przedsigbiorstwa traca
motywacje do szybkiej restrukturyzacji i nie sa sktonne do inwestowania na ska-
le uprzednio obserwowana. Wielkim obciazeniem dla wielu firm, zwlaszcza sek-
tora przemystu przetworczego, moga tez by¢ znaczne podwyzki cen energii.

Czynnikiem, ktory w krétkim okresie czesciowo moze przeciwdziata¢ spad-
kowi dynamiki inwestycji, sa inwestycje publiczne, stymulowane naptywem
srodkow z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Mimo to nalezy liczy¢
sig¢ z tym, ze w 2009 r. tempo inwestowania moze spas¢ o okoto 15%. Swiad-
czy o tym chociazby szybko zmniejszajaca sie produkcja i import débr inwesty-
cyjnych. W pierwszym kwartale produkcja tych ddbr byta o 13% mniejsza niz
w analogicznym okresie 2008 r., a import spadt az o jedna czwarta.

Pogorszenie sytuacji finansowej podmiotéw gospodarczych

Rok 2008, a zwtaszcza jego druga potowa, byty mniej pomysine dla przedsie-
biorstw niz lata poprzednie. W poréwnaniu z 2007 r. zmniejszyt sie wynik dziatal-
nosci gospodarczej, gtownie jednostek przetwoérstwa przemystowego i transportu.
Znacznie pogorszyty sie podstawowe wskazniki ekonomiczno-finansowe. W re-
zultacie wolniejszego wzrostu przychoddéw z dziatalnosci niz kosztéw ich uzyska-
nia wzrost wskaznik poziomu kosztéw, a obnizyt si¢ wskaznik rentownosci obrotu
brutto i netto. Odnotowano spadek udziatu przychoddw ze sprzedazy na eksport
w catosci przychodow i zmniejszenie sie udziatu firm eksportujacych. Do wyso-
kiej dynamiki kosztow przyczynity si¢ przede wszystkim znaczne podwyzki cen
surowcow i energii oraz nadmiernie rosnace wynagrodzenia, a w wypadku firm
eksportujacych — umacniajacy sie do lipca 2008 r. ztoty. Istotne znaczenie miaty
tez w koncu roku rosnace koszty pozyskania kredytow na dziatalnos¢ operacyjna
i inwestycje. Chociaz $redni wskaznik ptynnosci pierwszego stopnia wciaz byt
wysoki (przedsiebiorstwa dysponowaty srodkami umozliwiajacymi natychmia-
stowa spflate jednej trzeciej catosci swoich zobowiazan krotkoterminowych), to w
coraz wigkszej grupie firm ksztattowat si¢ ponizej poziomu zalecanego przez ban-
Ki (20%). W koncu 2008 r. dotyczyto to 54,4% ogétu przedsiebiorstw. Bardzo nie-
pokoi wzrost odsetka firm przynoszacych strate netto — z 17% w grudniu 2007 r.
do 23% w grudniu 2008 r. W 2009 r. tendencje te wyraznie si¢ nasilaja, konse-
kwencja czego jest spadek zatrudnienia i wzrost liczby bankructw. Nalezy sie
gtéwnie liczy¢ z dalszym, znacznym pogorszeniem wynikéw finansowych eks-
porterow i spadkiem ich liczby (czgs$¢ firm rezygnuje ze sprzedazy na rynki za-
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graniczne). Czynnikiem o tym decydujacym jest ostabienie popytu zewngtrznego.
Dla importeréw problemy stwarza natomiast deprecjacja ztotego.

Wynik finansowy netto ogo6tu przedsiebiorstw zatrudniajacych powyzej
49 o0s06b, ktory w 2008 r. wynosit 63 mld zt, w 2009 r. bedzie znacznie nizszy
(nie przekroczy 45 mld zt). Wskaznik rentownosci obrotu netto moze sig obnizy¢
z 3,3% w 2008 r. do okoto 2,5% i bedzie bardzo zr6znicowany zardwno miedzy
branzami, jak i migedzy przedsigbiorstwami. Niski dotychczas poziom finansowa-
nia zewnetrznego nadal bedzie si¢ obnizat, ze wzgledu na ograniczony dostep do
kredytow. Banki zaostrza warunki kredytowania, nierzadko odmawiajac przed-
siebiorstwom pozyczek badz wymuszajac dodatkowe zabezpieczenia. Uniemoz-
liwia to firmom rozwdj, a w niektérych wypadkach nawet biezaca dziatalnosc.
Ostatnie dane potwierdzaja pogorszenie ptynnosci finansowej podmiotéw gospo-
darczych i spadek udziatu firm terminowo regulujacych zobowiazania (zatory
ptatnicze). Wiele przedsigbiorstw poniosto tez dotkliwe, czgsto wielomilionowe
straty na transakcjach opcji walutowych.

Ostabienie wymiany handlowej z zagranica

Negatywny wptyw globalnego kryzysu na polska gospodarke, transmitowany
przez powiazania w obrotach handlowych z zagranica, ujawnit si¢ ze stosunko-
WO znacznym opoOznieniem i poczatkowo nie byt zbyt silny. Transfer impulséw
kryzysowych ta droga to przede wszystkim ostabienie tempa wzrostu eksportu
i niekorzystne relacje cenowe. Ze wzgledu na stabe powiazania handlowe ze Sta-
nami Zjednoczonymi, zmniejszenie popytu zagranicznego zaznaczyto si¢ dopie-
ro w wyniku spadku aktywnosci gospodarczej krajow Unii Europejskiej, beda-
cych gtdwnym partnerem handlowym Polski. W 2008 r., w poréwnaniu z 2007 .,
wartos¢ eksportu liczona w euro zwickszyta si¢ 0 12,5%. Jeszcze szybciej
w tym okresie rést import — o0 15,7%, w wyniku czego ujemne saldo towarowe —
24,8 mld euro — byto o 33,5% wicksze niz w 2007 r. Wysoka dynamike obro-
tow rejestrowata jednoczesnie statystyka ptatnicza, ale nie zapobiegto to po-
glebianiu sie ujemnego salda na rachunku obrotéw biezacych, ktore osiagneto
19,5 mld euro i stanowito 5,4% PKB, wobec 4,7% w 2007 r. Pogorszyla si¢ przy
tym struktura finansowania tego salda. Byto ono juz tylko w 57% pokrywane na-
ptywem inwestycji bezposrednich, podczas gdy w poprzednich latach wartosé
tych inwestycji znacznie przewyzszata poziom deficytu na rachunku biezacym.
Korzystnie natomiast ksztattowaty si¢ inne wskazniki ostrzegawcze, stuzace do
oceny nieréwnowagi zewnetrznej. Przyktadowo, miernik pokrycia importu towa-
row i ustug aktywami rezerwowymi wskazywat w koncu grudnia 2008 r. — po-
dobnie jak w dwdch poprzednich latach — na mozliwos¢ sfinansowania importu
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rezerwami przez 3,9 miesiaca. Z punktu oceny ptynnosci migdzynarodowej,
w dalszym ciagu bezpieczny poziom zachowato krotkoterminowe zadtuzenie za-
graniczne, ktorego wielkos¢ zblizona byta do oficjalnych aktywdw rezerwowych.
Od poczatku 2009 r. na dynamike polskiego eksportu negatywnie oddziatu-
je niski popyt importowy naszych partnerow handlowych, determinowany po-
tegujacymi sie tendencjami recesyjnymi oraz dziataniami protekcjonistycznymi,
zmierzajacymi do ochrony rynku wewnetrznego. Szczeg6lnie znacznie ostabt
eksport sektora motoryzacyjnego (zwlaszcza sprzedaz czesci) oraz dobr kon-
sumpcji trwatej, tj. produktow, ktorych eksport jest najbardziej wrazliwy na zmia-
ny globalnej koniunktury. Skale importu natomiast ogranicza zmniejszajace si¢
zapotrzebowanie na relatywnie coraz drozsze dobra zaopatrzeniowe, oferowane
przez zagranicznych dostawcow. W celu obnizenia kosztow produkcji, przedsie-
biorstwa sklaniaja sie do zastepowania importu dostawami rodzimych producen-
tow, tym bardziej, ze w wielu wypadkach moga liczy¢ na renegocjacje zawartych
umdw, na bardziej korzystnych niz uprzednio warunkach (obnizenie ustalonych
cen, odroczenie ptatnosci lub roztozenie ich na raty, kredyt kupiecki i inne).
W skali catego roku przewidywany jest spadek eksportu (liczonego w euro)
0 okoto 20%, a importu o okoto 25%. Potwierdzeniem tego sa wyniki pierw-
szych dwaoch miesiecy biezacego roku, kiedy to eksport byt 0 25% mniejszy niz
przed rokiem, a import o 28%. Tendencje w wymianie towarowej znajduja uza-
sadnienie w danych bilansu ptatniczego. W styczniu i lutym 2009 r. tak liczony
eksport towaréw byt o 27% nizszy niz rok temu, a import o 30%. W rezultacie
ujemne saldo ptatnosci towarowych byto pigciokrotnie nizsze niz przed rokiem.
Poprawito si¢ takze saldo transferéw biezacych, dzigki zwigkszonemu naptywo-
wi kwot pomocowych z Unii Europejskiej, jak réwniez saldo ustug i saldo do-
chodéw; to ostatnie w wyniku wyzszych przekazéw wynagrodzen z zagranicy.
Deficyt na rachunku obrotéw biezacych, zsumowany za dwanascie miesiecy, sta-
nowit w lutym 5% PKB i do konca roku moze oscylowaé wokot tej wielkosci.

Coraz trudniejsza sytuacja budzetu panstwa i wieckszy cigzar
dtugu publicznego

Ostabienie aktywnosci przedsigbiorstw w koncu 2008 r. wptyneto na niezre-
alizowanie rocznych dochoddw budzetu panstwa, zwiaszcza z tytutu podatkow
posrednich (VAT i akcyzy). Deficyt wyniost 24,6 mld zt i stanowit 1,9% PKB,
wobec 1,4% w 2007 r. O pogorszeniu sig tej relacji zadecydowaty takze zmiany
w polityce fiskalnej, migdzy innymi kolejne obnizenie sktadki rentowej, walo-
ryzacja kwot progdéw podatkowych, wprowadzenie ulgi prorodzinnej w podatku
PIT, powrét do corocznej waloryzacji rent i emerytur.
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Niepomysiny dla budzetu byt réwniez poczatek biezacego roku. W pierw-
szym kwartale deficyt wynidst 10,6 mld zt, podczas gdy w poprzednich latach
notowano w tym okresie nadwyzke dochodéw nad wydatkami. W tegorocznym
budzecie najwigksza niewiadoma stanowia dochody. Ich prognozg do ustawy
budzetowej opracowano przyjmujac zatozenie, ze konsumpcja wzrosnie 0 4,5%.
Tymczasem juz po pierwszych kilku miesiacach wyraznie wida¢, ze nie ma co li-
czy¢ na tak dynamiczny wzrost ptac i zatrudnienia, jak w ubiegtym roku. Znacz-
nie takze pogorszylta si¢ zyskownos¢ firm. Konsekwencja tego bedzie drastyczny
(o okoto 12 mid zt) spadek dochodéw z PIT i CIT. Z tytutu podatku dochodo-
wego od firm wptynie do kasy panstwa o ponad 9 mld zt mniej niz zaktadano,
a z podatku od dochodéw osobistych — o ponad 3 mld zt. Najbardziej zagrozone
sa jednak dochody z VAT. Ich ubytek, ze wzgledu na zmniejszenie zyskownosci
firm, moze siegna¢ nawet 10 mld zt. Przyktadowo: na skutek postepujacego osta-
bienia produkcji budowlano-montazowej, zwiazanego migdzy innymi z zatama-
niem koniunktury na rynku nieruchomosci, spada sprzedaz materiatow budow-
lanych i artykutéw wyposazenia wnetrz, tj. towaréw najwyzej opodatkowanych.
O co najmniej 10 mld zt obnizy takze wptywy zredukowanie (do 18% i 32%)
stawek progresywnych podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. L.aczne do-
chody budzetowe moga wynies¢ 280 mld zi, podczas gdy wydatki — 320 mld z1.
Oficjalny deficyt osiagnie wigc 40 mld zi, czyli 3,2% PKB. Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze podobnie jak w latach poprzednich, obraz wykonania budzetu panstwa
bedzie znieksztatcony nieujeciem w rachunku deficytu srodkéw przekazywanych
do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych na refundacje ubytku sktadek odprowa-
dzanych do otwartych funduszy emerytalnych. W 2009 r. srodki te wyniosa co
najmniej 22 mld zt. Na wzrost wydatkdw istotny wptyw beda tez miaty: zwiek-
szona pula zasitkéw dla bezrobotnych i szybko powiekszajace sie koszty obstugi
dtugu zagranicznego, w konsekwencji deprecjacji kursu ztotego. W tej sytuacji
nowelizacja ustawy budzetowej praktycznie juz zostata przesadzona.

W 2008 r., na skutek opdznienia projektow prywatyzacyjnych, juz czwarty
rok z rzedu na bardzo niskim poziomie zrealizowano przychody z prywatyza-
cji, natomiast rozdysponowanie ich byto wielokrotnie wyzsze. W konsekwencji,
19 mld zt przychoddw zapisanych w ustawie budzetowej jako finansowane wpty-
wami z prywatyzacji musiato zosta¢ pokryte emisja papierow skarbowych. Miato
to istotny wplyw na przyspieszenie narastania panstwowego dtugu publicznego,
ktory w koncu 2008 r. siegnat 600 mld z1, zwiekszajac sie w ciagu dwunastu mie-
sigcy 0 ponad 70 mld zt, wobec 21,1 mld zt wzrostu w 2007 r. Tak szybkie powigk-
szanie si¢ zadtuzenia jest takze skutkiem potrzeb pozyczkowych budzetu (tzn.
kwot pozyczek, ktore trzeba pozyskaé, by sfinansowa¢ zaplanowane wydatki),
wynikajacych ze splaty wczesniej zaciagnigtego krajowego zadtuzenia (wykup
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obligacji i bondéw skarbowych), na co nalezy zaciaga¢ nowe pozyczki (wyemi-
towac papiery skarbowe). W 2009 r potrzeby pozyczkowe moga przekroczy¢
160 mld zt, prowadzac do bardzo silnych napiec¢ fiskalnych.

Olbrzymi jest cigzar kosztow obstugi dtugu. W 2008 r. przekroczyty one
25 mld zt i stanowity ponad 9% ogotu wydatkow budzetowych oraz 2% wartosci
PKB. Gdyby nie koniecznos¢ sptat rat kapitatowych i odsetek od diugu krajowe-
go i zagranicznego, notowalibysmy w 2008 r. nie deficyt, lecz nadwyzke budzetu
panstwa nad wydatkami w wysokosci ponad 0,5 mid zt.

Znaczne potrzeby pozyczkowe budzetu w warunkach ograniczonych wpty-
woOw z prywatyzacji, ale przede wszystkim zatamania wzrostu gospodarczego
i deprecjacji ztotego, beda w nastgpnych latach determinowaty szybkie narasta-
nie dlugu. Zupetnie nierealna jest prognoza Ministerstwa Finansow, prezentowana
w zaktualizowanym w grudniu 2008 r. programie konwergencji, zakladajaca na
lata 2009-2011 systematyczna poprawe relacji dtugu do PKB. Najblizsze lata
przyniosa diametralnie odmienne tendencje. Juz w 2009 r. dtug publiczny przekro-
czy 660 mld zt, a jego dynamika bedzie o okoto 4 pkt procentowe wyzsza od wzro-
stu PKB. Relacja diugu do PKB moze wynies¢ 50,5%, wobec 44,9% w 2007 r.
i 47% w 2008 r., przekraczajac pierwszy prog ostroznosciowy (50%), okreslony
w ustawie o finansach publicznych. Oznacza to, ze relacja deficytu budzetowego
do jego dochoddw, zawarta w projekcie ustawy budzetowej na 2011 r., nie bedzie
mogta by¢ wyzsza niz analogiczna relacja z 2010 r. Zapis ten dotyczy zaréwno
budzetu panstwa, jak i finanséw samorzadowych. W 2010 r. relacja dtugu do PKB
moze si¢ zblizy¢ do 54%.

Skoro Polska ma zamiar wejs¢ do strefy euro, akceptowanie pogarszania sie
nierownowagi fiskalnej jest nie do przyjecia. Tym bardziej, ze koszty finansowa-
nia deficytu skokowo wzrastaja. Mimo obnizek stop procentowych rosnie bowiem
rentownos¢ zakupu obligacji, co jest niezbgdne do pozyskania potencjalnych inwe-
storow. Rzady wielu krajow, chcac pobudzi¢ gospodarke, zwiekszaja deficyty bu-
dzetowe, konkurujac miedzy soba o coraz wicksze pozyczki na rynku miedzynaro-
dowym. Ocenia sig, ze podaz papieréw skarbowych na swiecie bedzie w tym roku
trzykrotnie wigcksza niz w 2008 r. Tylko kraje strefy euro zamierzaja pozyczy¢ 870
mld euro. W szczegdlnie trudnej sytuacji znajda sie w zwiazku z tym rynki wscho-
dzace, do ktdrych nalezy Polska. Inwestorzy siegaja bowiem najpierw po obligacje
bardziej wiarygodnych krajow rozwinietych, a dopiero potem rozwijajacych sie.
Sa oni przy tym sktonni do udzielania pozyczek na znacznie krétsze terminy niz
w przesztosci. Premia za ryzyko, jaka egzekwuja inwestorzy, oznacza dla naszego
kraju coraz wicksze problemy ze sprzedaza obligacji i bondw skarbowych.

Finansowanie deficytu zwiekszeniem zadtuzenia (zaréwno krajowego, jak
i zagranicznego, ktory stanowi okoto 24% catosci zadtuzenia) niesie ze soba
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negatywne konsekwencje, migdzy innymi w postaci ,,wypychania” inwestycji
(redukcja wydatkow obejmuje najpierw wydatki inwestycyjne) w wypadku za-
dtuzenia krajowego lub wzrostu ryzyka kursowego, jesli deficyt finansowany jest
zwigkszeniem dtugu zagranicznego. Szacuje sig, ze deprecjacja ztotego o 10%
powoduje wzrost kosztow obstugi dtugu zagranicznego o okoto 12 mid zt.

Program antykryzysowy

W celu ograniczenia negatywnego wptywu ogélnoswiatowego kryzysu fi-
nansowego na Polske rzad zatwierdzit w koncu 2008 r. program stabilizacji i roz-
woju na lata 2009-2010, zaktadajacy zasilenie w tym okresie gospodarki kwota
91,3 mld z1, wliczajac w to rézne gwarancije.

Program przewiduje miedzy innymi:

— odblokowanie rynku kredytowego przez wzrost gwarancji i poreczen dla
bankéw na kwote okoto 40 mld zt; chodzi tu takze o poreczenia kredytéw mie-
dzybankowych, przeznaczonych nastepnie na pozyczki infrastrukturalne, realizo-
wane w ramach pomocy z Unii Europejskiej czy partnerstwa publiczno-prywat-
nego, a takze na kredyty eksportowe;

— zwiekszenie akcji kredytowej dla matych i $rednich firm o 20 mld zt, mie-
dzy innymi przez dokapitalizowanie Banku Gospodarstwa Krajowego; srednia
wartos¢ poreczenia wyniesie 50% kwoty kredytowej;

— wydatkowanie w 2009 r. z funduszy unijnych 21,4 mld z1, zamiast plano-
wanych wczesniej 16,4 mld zt;

— umozliwienie firmom wpisywania w koszty dziatalnosci wszystkich wy-
datkdw inwestycyjnych w latach 2009-2010 do wysokosci 100 tys. euro, wobec
uprzedniego limitu 50 tys. euro.

Na potrzeby waznych wydatkdéw spotecznych utworzono w budzecie pan-
stwa Rezerwe Solidarnosci Spotecznej. W razie niekorzystnych zmian sytuacji
na rynku pracy, w ramach Funduszu Pracy wzmocnione zostana dziatania adre-
sowane do os6b dtugotrwale bezrobotnych.

Koncepcje stworzenia programu antykryzysowego nalezy uzna¢ za stuszna
i bardzo potrzebna, jednak wielu ekonomistdw krytykuje przedstawione rozwia-
zania jako w duzej mierze pozorne, niemajace realnego odzwierciedlenia w po-
prawie koniunktury gospodarczej. Niedostateczny jest zwtaszcza zakres dziatan
mogacych zapobiec spadkowi aktywnosci sektora przedsiebiorstw.

Tadeusz Chroscicki



Stanistaw Kluza

SYTUACJA NA RYNKU FINANSOWYM W 2008 ROKU
W OCENIE KOMISJI NADZORU FINANSOWEGO

Ubiegty rok byt trudny dla rynkéw finansowych na catym swiecie. Poza
granicami naszego kraju doszto do spektakularnych upadkéw i bankructw.
Praktycznie wszystkie instytucje finansowe w obliczu tych zawirowan zmu-
szone byly zmieni¢ polityke na bardziej konserwatywna i ostrozniejsza. Nad
polskim systemem finansowym czuwat Komitet Stabilnosci Finansowej, beda-
cy jednym z elementow sieci jego bezpieczenstwa. Komisja Nadzoru Finanso-
wego (KNF) zintensyfikowata dziatania nadzorcze, bankom nakazano miedzy
innymi codzienne raportowanie 0 zagranicznych transakcjach, ktore objete
zostaly szczegblna obserwacja. Bardzo skrupulatnie analizowano ptynno$é i
wyptacalnos¢ w polskim sektorze finansowym. Pomimo trudnych warunkow,
dla wielu instytucji finansowych dziatajacych na naszym rynku 2008 r. byt ko-
lejnym rokiem rozwoju. Stabilnos¢ systemu finansowego jest atutem polskiej
gospodarki.

Sektor bankowy

Nadzorowany przez Komisje Nadzoru Finansowego sektor bankowy jest
najwigkszym i ngbardziej rozwinigtym segmentem polskiego rynku finanso-
wego. W 2008 r. jego aktywa osiagnety 1042 mld zt i byty o 31,4% wyzsze niz
przed rokiem, stanowity 85% PKB (67% w 2007 r.). W 2008 r. liczba krajowych
bankéw komercyjnych zwigkszyta si¢ o0 2, poniewaz dziatalnos¢ operacyjna
podjety Allianz Bank Polska SA i Alior Bank SA. Liczba oddziatéw instytucji
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kredytowych wzrosta o 4: BNP Paribas Securities Services Limited (sp. z 0.0.)
Oddziat w Polsce, Skandinaviska Enskilda Banken SA Oddziat w Polsce, DEPFA
BANK plc SA Oddziat w Polsce oraz Banco Espirito Santo de Investimento SA
Oddziat w Polsce. W koncu grudnia 2008 r. dziatato 579 bankow spétdzielczych,
tj. o dwa mniej niz rok wczesniej.

Ogo6tem, na koniec 2008 r. dziatalno$¢ operacyjna prowadzito 649 bankow?,
w tym:

— 51 w formie spotki akcyjnej (w tym 3 zrzeszajace banki spotdzielcze),

— 1 bank panstwowy,

— 18 oddziatéw instytucji kredytowych,

— 579 bankdw spoétdzielczych.

W 2008 r. struktura wiasnosciowa sektora nieznacznie sie zmienita. Skarb
Panstwa nadal kontrolowat 4 banki (w tym 2 bezposrednio), o tacznych aktywach
17,3 %. Do zagranicznych instytucji finansowych nalezaty 42 banki i 18 od-
dziatéw instytucji kredytowych (14 w 2007 r), posiadajacych 72,3% aktywow.
Na 6 bankéw prywatnych z przewaga kapitatu polskiego przypadato 4,9%, a na
579 bankow spoétdzielczych (581 w 2007 r.) 5,4% aktywow. Stabilnos¢ sektora
bankowego w Polsce w znacznym stopniu determinuje sytuacja 10 najwiekszych
bankéw. Na koniec 2008 r. ich aktywa stanowity 62,5% aktywOw sektora banko-
wego, a zgromadzone przez nie depozyty i kredyty od/dla podmiotow sektora nie-
finansowego odpowiednio 69,8% i 58,9%. Wielkos¢ funduszy wiasnych jest klu-
czowym elementem odpornosci systemu bankowego na efekty réznych faz cyklu
ekonomicznego oraz szoki zewnetrzne i wewnetrzne. W 2008 r. fundusze wias-
ne krajowych bankéw komercyjnych zwigkszyty si¢ 0 21,8%, a spotdzielczych
0 16,2%. Wzrost catkowitego wymaganego Kkapitatu nie zostat zréwnowazony
odpowiednio duzym wzrostem funduszy wiasnych. W konsekwencji nastapito
obnizenie sredniego wspotczynnika wyptacalnosci krajowego sektora bankowe-
g0 z 12,1% na koniec 2007 r. do 10,8% na koniec 2008 r. (dla bankéw komercyj-
nych z 12,0% do 10,7%, a dla spotdzielczych z 13,8% do 13,2%). Ksztattowat
si¢ on jednak nadal powyzej wymaganego minimum. Zwigkszenie catkowitego
wymogu kapitatowego o 36,4% do 55,6 mld zt na koniec 2008 r. wynikato ze
wzrostu wymogu z tytutu ryzyka kredytowego o 26,3%, do 48,7 mld zt (duzy
wzrost akcji kredytowej) oraz koniecznosci uwzglednienia w rachunku adekwat-
nosci kapitatowej od poczatku 2008 r. wymogu z tytutu ryzyka operacyjnego.
Znaczenie pozostatych rodzajéw wymogéw byto marginalne.

Pomimo sygnatéw o stabnigciu koniunktury gospodarczej, sytuacja polskie-
go sektora bankowego w 2008 r. byta dobra. Pierwsze trzy kwartaty okazaty

1 Wiecej informacji o strukturze sektora na stronie <www.knf.gov.pl>.
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si¢ okresem szybkiego rozwoju, dzigki korzystnej sytuacji makroekonomicznej
i utrzymujacemu sie wysokiemu optymizmowi klientdw bankow. W ostatnim
kwartale, w wyniku zaburzen na $wiatowych rynkach finansowych, nastapito
spowolnienie akcji kredytowej i pogorszenie wynikéw bankéw. Odpowiednie
wyposazenie w kapitaty zapewniato sektorowi mozliwos¢ zaabsorbowania strat,
ktore w wielu bankach pojawity sie w IV kwartale.

W catym 2008 r., w rezultacie wyzszej zdolnosci do obstugi zadtuzenia i ros-
nacego zainteresowania klientdw (indywidualnych i korporacyjnych) kredytami,
mozna byto zaobserwowac przyspieszenie wzrostu portfeli kredytowych bankdw
w poréwnaniu z 2007 r. (o 38,8%, do 593,6 mld zt). Wzrosty réwniez depozyty
sektora niefinansowego (0 17,8%). Na rachunkach bankowych podmioty sektora
niefinansowego zdeponowaty ponad 494 mid zt, w tym 41,5 mld zt w bankach
spoétdzielczych.

Wynik finansowy netto sektora uksztattowat si¢ na poziomie 14,7 mid zi, naj-
wyzszym od poczatku transformacji (0 8,1% wyzszym niz w 2007 r.). W bankach
komercyjnych i oddziatach instytucji kredytowych wynik netto wzrést o 6,8%,
a w spotdzielczych o 33,4% W 2008 r. wydano zezwolenia na utworzenie
Allianz Bank Polska SA z siedziba w Warszawie oraz Alior Bank SA réwniez
w Warszawie. Banki te otrzymaty takze zezwolenia na rozpoczecie dziatalnosci
operacyjnej. Komisja Nadzoru Finansowego odmoéwita wydania zezwolenia na
utworzenie Banku Oszczednosciowo-Kredytowego SA z siedziba w Sopocie.

W 2008 r. KNF przyjeta od wiasciwych wiadz nadzorczych panstw nale-
zacych do Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) nastepujace zawiado-
mienia:

— 4 zawiadomienia (notyfikacje) w sprawie podjecia dziatalnosci przez od-
dziat na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez instytucje kredytowe;

— 57 zawiadomien (notyfikacji) w sprawie podjecia dziatalnosci transgranicz-
nej na terytorium Polski przez instytucje kredytowe;

— 2 zawiadomienia informujace o zakonczeniu dziatalnosci transgranicznej
instytucji kredytowej na terytorium Polski;

— 2 zawiadomienia (notyfikacje) o podjeciu dziatalnosci transgranicznej na
terytorium Polski przez instytucje finansowe.

Ponadto, w 2008 r. od bankow krajowych do KNF wptyngto 25 zawiadomien
(notyfikacji) o podjeciu dziatalnosci transgranicznej w panstwach nalezacych do
Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG). Wszystkie zostaty ztozone przez
3 banki krajowe.

W wyniku rozpatrzenia wnioskéw dotyczacych otwarcia w Polsce przed-
stawicielstw instytucji kredytowych, w 2008 r. KNF wydata dwie decyzje
zezwalajace.
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Zawirowania na swiatowych rynkach finansowych i pogtebienie kryzysu je-
sienia ubiegtego roku doprowadzity do spadku zaufania wsrdd ich uczestnikow,
co znalazto odzwierciedlenie w ograniczeniu ptynnosci i zaniku na rynku mie-
dzybankowym transakcji o dtuzszych terminach. Spowodowato to utrudnienia
w dostepie polskich przedsiebiorstw i bankdéw do zrédet finansowania. Posredni,
negatywny wpltyw na polski sektor bankowy moze mie¢ takze ostabienie gospo-
darek gtéwnych partneréw handlowych Polski oraz pogorszenie sytuacji niekto-
rych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej.

W odpowiedzi na eskalacje zjawisk kryzysowych Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego (UKNF) podjat dziatania zapobiegawcze i dostosowawcze wobec
nadzorowanych podmiotow, a takze niezwtocznie reagowat na niepokojace syg-
naty dotyczace grup kapitatowych, ktére mogty odbi¢ sie na sytuacji polskich
spotek. W 1V kwartale 2008 r. zobowiazano banki miedzy innymi do weryfikacji
polityki inwestycyjnej i struktury zrodet finansowania, przegladu planéw awa-
ryjnych, informowania o dziataniach ograniczajacych ryzyko ptynnosci, tygo-
dniowego raportowania o ptynnosci walutowej oraz codziennego raportowania
0 nowych ekspozycjach wobec podmiotéw zagranicznych. Czes¢ opracowanych
przez UKNF materiatéw zostata udostepniona na stronie internetowej Urzedu?.
Nadzdér monitorowat biezaca sytuacje na rynku miedzybankowym, zaangazo-
wanie bank6w istotnie eksponowanych wobec zagranicznych podmiotéw oraz
analizowat obszar walutowych transakcji pochodnych. Dodatkowe zalecenia
i rekomendacje, spotkania z zarzadami bankow, a takze kontakty z nadzorami
macierzystymi pozwolity oceni¢ i odpowiednio reagowa¢ na negatywne wyda-
rzenia na rynku.

W 2008 r odbyly si¢ 74 inspekcje kompleksowe, 25 inspekcji problemo-
wych, 8 postepowan oraz 2 kontrole przygotowania banku komercyjnego do
podjecia dziatalnosci operacyjnej.

Podejmowane przez Komisje dziatania wobec bankow, zmierzajace do za-
pobiegania destabilizacji rynku finansowego, miaty na celu zapewnienie bezpie-
czenstwa depozytéw zgromadzonych na rachunkach bankowych. W sytuacji sil-
nych zaburzen wywotanych kryzysem finansowym ma to szczeg6lne znaczenie,
biorac pod uwage wielkos¢ srodkdw powierzonych bankom przez podmioty sek-
tora niefinansowego.

2 Miedzy innymi: Raport o sytuacji bankéw w 2008 r., Informacja o sytuacji bankéw po trzech
kwartaZach 2008 r., Informacja na temat przep/ywdw finansowych w polskim sektorze bankowym w za-
kresie transakcji zagranicznych, Finansowanie nieruchomosci przez banki w Polsce — stan na czerwiec
2008, Komunikat KNF z 17.12.2008 r. w sprawie wplywu walutowych instrumentéw pochodnych na
banki i spotki publiczne.
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Rynek kapitatowy

W 2008 r. gtéwne indeksy Gietdy Papieréw Wartosciowych w Warszawie SA
(GPW) wykazywaty tendencje spadkowe, przy czym warto$¢ najwazniejszych
indekséw GPW (WIG, WIG20) w ciagu roku obnizyta sie¢ w przyblizeniu o poto-
we. Najwieksza dynamika spadkéw obserwowana byta na gietdach europejskich
w pazdzierniku, w rezultacie ujawniajacych si¢ symptomow kryzysu finansowego,
nabierajacego charakteru globalnego.

Ochtodzenie nastrojow na rynku wtérnym nie pozostato bez wptywu na ry-
nek pierwotny i skutkowato rezygnacja czesci spotek niepublicznych z zamiaru
pozyskania kapitatu w drodze emisji akcji i wprowadzenia ich do obrotu gietdo-
wego. W 2008 r. odnotowano istotne zmniejszenie liczby debiutéw gietdowych
nowych spotek w stosunku do rekordowego pod tym wzgledem 2007 r.

Tabela 1

Liczba instrumentéw notowanych na GPW w latach 2006-2008

Wyszczegdlnienie 2006 2007 2008

Spotki 284 351 374
w tym zagraniczne 12 23 25
Liczba debiutow 38 81 33
Liczba wycofan 9 14 10
Obligacje 65 57 51
w tym zagraniczne 4 4 3

Zr6dio: Wszystkie tabele i rysunki pochodza ze ,,Sprawozdania z dziatalnosci Komisji Nadzoru Finanso-
wego w 2008 r.”.

Znizki kursow akcji przy jednoczesnym braku naptywu nowych emitentow
przyczynity si¢ do spadku tacznej kapitalizacji spotek notowanych na GPW w cig-
gu roku, przy czym nalezy zwroci¢ uwage, ze przy braku istotnych zmian w liczbie
spotek polskich i zagranicznych znacznie wieksza dynamika spadku kapitalizacji
w poréwnaniu z koncem 2007 r. nastapita w segmencie spotek zagranicznych.

Laczna wartos¢ obrotéw wygenerowanych na GPW w 2008 r. byta mniej-
sza niz w 2007 r. we wszystkich segmentach rynku, z wyjatkiem obligacji, gdzie
odnotowano wzrost obrotow o 43%. Nieznaczny spadek wartosci obrotow (9%)
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— mimo wzrostu sredniego sesyjnego wolumenu o 28% — nastapit rowniez w seg-
mencie kontraktow terminowych.

Dekoniunktura na globalnych i krajowych rynkach akcji w nieco mniejszym
stopniu dotkngta organizowany przez Gietdg Papierow Wartosciowych w War-
szawie SA alternatywny system obrotu NewConnect. Mimo spadkowej tendencji
gtéwnego indeksu NClindex w 2008 r., byt to rynek atrakcyjny dla 61 nowych
emitentow, ktorych akcje zostaty wprowadzone do obrotu. Naptyw nowych spé-
tek przyczynit si¢ do wzrostu kapitalizacji catego rynku, mimo spadku kurséw
notowanych akcji.

Fundusze inwestycyjne

Rok 2008 byt kolejnym okresem rozwoju sektora funduszy inwestycyjnych. We-
dtug stanu na 31 grudnia 2008 r., zezwolenie Komisji Nadzoru Finansowego miato
39 towarzystw funduszy inwestycyjnych, zarzadzajacych tacznie 319 funduszami,
w tym: 102 funduszami inwestycyjnymi otwartymi, 39 specjalistycznymi fundusza-
mi inwestycyjnymi otwartymi oraz 178 funduszami inwestycyjnymi zamknigtymi.

Tabela 2

Liczba towarzystw funduszy inwestycyjnych i funduszy inwestycyjnych
w latach 2005-2008

Wyszczegdlnienie 2005 2006 2007 2008
Towarzystwa funduszy inwestycyjnych 23 26 33 39
Fundusze inwestycyjne 190 241 277 319

Komisja Nadzoru Finansowego w 2008 r. wydata 6 zezwolen na utworzenie
towarzystw funduszy inwestycyjnych nastepujacym podmiotom: ALTUS Towa-
rzystwo Funduszy Inwestycyjnych, BEST Towarzystwo Funduszy Inwestycyj-
nych, GO Towarzystwo Funduszy Inwestycyjnych, QUERCUS Towarzystwo
Funduszy Inwestycyjnych, SPATIUM Towarzystwo Funduszy Inwestycyjnych,
Towarzystwo Funduszy Inwestycyjnych AGRO.

W 2008 r. Komisja wydata tacznie 131 zezwolen na utworzenie funduszy in-
westycyjnych, w tym:
— 3 funduszy otwartych;
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— 7 specjalistycznych funduszy otwartych;

— 121 funduszy zamknigtych?®.

W ubiegtym roku nastapit rozwoj funduszy z wydzielonymi subfunduszami
(tzw. funduszy parasolowych), rozpoczgto takze dziatalnos¢ 10 nowych funduszy
o takiej konstrukcji, z ktdrych:

— 2 powstaty w wyniku przeksztatcenia istniejacych funduszy otwartych;

— 8 byto nowo utworzonych.

Rysunek 1

Liczba udzielonych przez KNF zezwolen oraz prowadzonych postepowan
dla towarzystw funduszy inwestycyjnych w latach 2005-2008
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= zezwolenie na rozszerzenie dziatalnosci TFI o doradztwo w zakresie obrotu papierami wartosciowymi

Pochodna wzrostu popularnosci funduszy parasolowych byto réwniez zwigk-
szenie liczby subfunduszy, tworzonych w ramach funduszy tego typu: ze 140
subfunduszy w grudniu 2007 r. do 222 na koniec grudnia 2008 r. Wzrostowa ten-
dencja w 2008 r. objeta takze fundusze typu zamknietego. Zezwolenie na utwo-
rzenie uzyskato 121 funduszy inwestycyjnych zamknigtych, w tym 12 funduszy
emitujacych publiczne certyfikaty inwestycyjne. W poréwnaniu z 2007 r. utrzy-
mata sie znaczaca przewaga wnioskow o udzielenie zezwolenia na utworzenie

8 Wiecej informacji na stronie <www.knf.gov.pl>.
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funduszy inwestycyjnych zamknigtych w stosunku do funduszy inwestycyjnych
otwartych i specjalistycznych funduszy inwestycyjnych otwartych, przy czym
w wypadku funduszy zamknietych odnotowano ponaddwukrotny wzrost licz-
by udzielonych zezwolen (121 decyzji w 2008 r. w poréwnaniu z 54 decyzjami
wydanymi w 2007 r.). W odniesieniu do funduszy zagranicznych w stosunku do
2007 r. zaobserwowano wysoki wzrost liczby notyfikacji funduszy i subfunduszy
zagranicznych. Do KNF ztozono 34 zawiadomienia o zamiarze zbywania tytu-
16w uczestnictwa funduszy zagranicznych na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Na podstawie tych zawiadomien KNF w 2008 r. wpisata do rejestru fun-
duszy zagranicznych 20 funduszy i 377 subfunduszy. Dla poréwnania, w 2007 r.
wpisano 13 funduszy i 105 subfunduszy. Ponadto Komisja notyfikowata 5 spotek
zarzadzajacych, ktére zgtosity zamiar prowadzenia dziatalnosci na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. W 2008 r. wydano po raz pierwszy zgode na lokowa-
nie aktywow w papiery wartosciowe lub instrumenty rynku pienigznego bedace
przedmiotem obrotu na rynku zorganizowanym: PFTS Stock Exchange na Ukra-
inie, Tel-Aviv Stock Exchange w lIzraelu, Bolsa de Valores de Sao Paulo w Bra-
zylii i Johannesburg Securities Exchange w Republice Potudniowej Afryki.

W catym 2008 r. wartos¢ aktywow zarzadzanych przez towarzystwa fundu-
szy inwestycyjnych zmniejszyta sie 0 40,3 mld zt i na 31 grudnia 2008 r. wynosita
81,2 mld zt. Od szczytowego momentu na koniec pazdziernika 2007 r., kiedy war-
tos¢ aktywOw zarzadzanych przez towarzystwa funduszy inwestycyjnych wynosita
149,9 mid zt, aktywa towarzystw do 31 grudnia 2008 r. zmniejszyty sie 0 68,7 mid zt.
Pomimo panujacej od poczatku roku dekoniunktury na rynkach kapitatowych, cze-
go skutkiem jest spadek aktywow funduszy inwestycyjnych, srednie wyniki finan-
sowe towarzystw osiagane w 2008 r. pozostawaty na stabilnym poziomie.

Prospekty emisyjne

Komisja Nadzoru Finansowego zatwierdza prospekty emisyjne oraz aneksy
aktualizujace ich tres¢. Prospekt emisyjny jest dokumentem, na podstawie kto-
rego emitent lub wprowadzajacy przeprowadza oferte publiczna lub ubiega sie
0 dopuszczenia papierdw wartosciowych do obrotu na rynku regulowanym. Pro-
spekt emisyjny moze by¢ sporzadzony jako dokument jednolity lub sktadajacy
sie z trzech odrebnych dokumentoéw — rejestracyjnego, ofertowego i podsumo-
wujacego (w tym wypadku mozliwe jest oddzielne zatwierdzenie dokumentu re-
jestracyjnego i oddzielnie ofertowego i podsumowujacego).

W okresie waznosci prospektu emisyjnego emitent lub wprowadzajacy maja
obowiazek niezwitocznie przekazywa¢ KNF, w formie aneksu do prospektu emi-
syjnego wraz z wnioskiem o jego zatwierdzenie, informacje o wszelkich zdarze-
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niach mogacych znaczaco wptyna¢ na oceng papieru wartosciowego, ktére miaty
miejsce lub o ktérych emitent lub wprowadzajacy dowiedziat si¢ po zatwierdze-
niu prospektu emisyjnego.

W 2008 r. organ nadzoru wydat 896 takich decyzji, w tym:

— 95 decyzji zatwierdzajacych prospekty emisyjne (sporzadzone w formie
jednego lub trzech dokumentow);

— 732 decyzje zatwierdzajace aneksy do prospektéw emisyjnych;

— 17 decyzji zatwierdzajacych prospekty emisyjne certyfikatow inwestycyj-
nych emitowanych przez fundusze inwestycyjne zamkniete;

— 52 decyzje zatwierdzajace aneksy do prospektéw emisyjnych certyfikatéw
inwestycyjnych emitowanych przez fundusze inwestycyjne zamknigte®.

Do KNF wptyneto 17 zawiadomien o ofercie publicznej i ubieganiu sie o wpro-
wadzenie papierow wartosciowych do obrotu na rynku regulowanym oraz 66 po-
twierdzen zatwierdzenia prospektu emisyjnego od organdw nadzoru innych panstw.
W 2008 r. emitenci przeprowadzili 134 oferty publiczne. L.aczna wartos¢ ofert pub-
licznych o charakterze gotdwkowym wyniosta 7301,4 min zt, w tym warto$¢ emisji
akcji 4312,7 min zt, wartos¢ emisji obligacji 900 min zt, publicznych ofert sprzedazy
1016,2 min zt, publicznych ofert produktéw strukturyzowanych 1072,5 min zt.

Z uwagi na globalny kryzys finansowy wiele spotek, ktdrych prospekty zo-
staty zatwierdzone w 2008 r., zrezygnowato z przeprowadzenia oferty publicznej
i pozyskania srodkéw finansowych niezbednych do rozwoju sp6tki. W 2008 r.
32 spotki odwotaty oferty publiczne lub tez ich oferty nie spotkaty si¢ z zainte-
resowaniem, przy czym zdecydowana wigkszo$¢ takich sytuacji miata miejsce
w i 1V kwartale roku. Osiem spotek, ktorych prospekty zostaty zatwierdzone
w 2008 r., przesungto terminy przeprowadzenia oferty na 2009 r.

Fundusze i programy emerytalne
Otwarte fundusze emerytalne i powszechne towarzystwa emerytalne

W 2008 r. nadzér KNF obejmowat 15 otwartych funduszy emerytalnych
(OFE) i 15 arzadzajacych nimi powszechnych towarzystw emerytalnych.
W zwiazku z potaczeniem AEGON PTE SA i PTE Skarbiec-Emerytura SA oraz
procesem likwidacji OFE Skarbiec—Emerytura, ktéry zakonczyt sie 7 listopada
2008 r., na rynku pozostato 14 otwartych funduszy emerytalnych i 14 powszech-
nych towarzystw emerytalnych.

4 Wigcej na stronie <www.knf.gov.pl>.
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Na koniec 2008 r. do OFE nalezato 13,8 mIn os6b. Aktywa tych funduszy
przekroczyty 138 mld zt i w okresie roku spadty o 1,26%. W ubiegtym roku Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) przekazat do OFE 20,86 mld zt sktadek,
w tym 0,9 mld zt zalegtych sktadek i odsetek przekazanych w formie obligacji
Skarbu Panstwa.

Udziat w rynku czterech najwiekszych funduszy emerytalnych (Commercial
Union OFE BPH CU WBK, ING OFE, OFE PZU ,,Ztota Jesien” oraz AIG OFE),
mierzony wartoscia aktywOw netto, na koniec 2008 r. wynosit 71,8% (72,1%
w 2007 r.). Zmienita sie pozycja AEGON OFE, ktéry w zwiazku z potaczeniem
z OFE Skarbiec-Emerytura przesunat si¢ na 6 miejsce na rynku. W wypadku po-
zostatych podmiotéw zmiany udziatow poszczeg6lnych funduszy nie przekro-
czyty jednego punktu procentowego.

Podobnie ksztattowata sie struktura rynku mierzona liczba cztonkéw OFE.
Udziat 4 najwigkszych funduszy nie zmienit sig istotnie i na koniec 2008 r. wy-
nosit 63,5%, w poréwnaniu z 63,6% w roku poprzednim.

W 2008 r. na rynku papieréw wartosciowych utrzymywata sie tendencja
spadkowa, co spowodowato, ze wszystkie otwarte fundusze emerytalne zanoto-
waty ponad 10% spadek wartosci jednostki rozrachunkowej w skali roku. Sred-
nia, wazona aktywami netto, wartos¢ jednostki rozrachunkowej spadta w 2008 r.
0 14,3%. W tym okresie WIG, gtdwny indeks Gietdy Papieréw Wartosciowych
w Warszawie, zmniejszyt si¢ 0 51%.

Rozwijajacy sie globalny kryzys finansowy i efekt ,zarazenia” polskiego
sektora finansowego spowodowaty, ze uwaga Urzedu Komisji Nadzoru Finan-
sowego skupiona byta na monitorowaniu zaangazowania inwestycyjnego OFE
w instrumenty emitowane przez podmioty najsilniej dotkniete kryzysem i ocenie
ryzyka zwiazanego z tymi instrumentami. Badania wykazaty, ze udziat aktywéw
zaliczanych do kategorii toxic assets w skali catego rynku byt marginalny, a wy-
razne pogorszenie wynikow funduszy wynikato przede wszystkim z sytuacji na
GPW, odzwierciedlajacej globalny kryzys na rynkach finansowych.

W 2008 r. przeprowadzono 11 postepowan kontrolnych w powszechnych to-
warzystwach emerytalnych i otwartych funduszach emerytalnych (w 2 wypadkach
czynnosci kontrolne nie zostaty zakonczone w 2008 r.) oraz 2 kontrole w bankach
petniacych funkcje depozytariuszy dla otwartych funduszy emerytalnych.

Nastepnie Komisja przeprowadzita 11 postgpowan pokontrolnych, w wyniku
ktorych 4 podmioty zgtosity uwagi do powiadomien o stwierdzonych nieprawid-
towosciach. Zgodnie z przepisami prawa sporzadzono dla nich powiadomienia
0 rozpatrzeniu zastrzezen.

Najczestszymi nieprawidtowosciami w dziatalnosci powszechnych to-
warzystw emerytalnych i otwartych funduszy emerytalnych byty: opdznienia
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w zgtaszaniu uméw do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, niewtasciwe zawiera-
nie uméw o cztonkostwo w otwartym funduszu emerytalnym, niezgtaszanie zda-
rzen podlegajacych obowiazkowemu wpisowi do Krajowego Rejestru Sadowego
oraz do rejestru otwartych funduszy emerytalnych, zaniedbywanie obowiazkdw
informacyjnych wobec cztonkéw OFE, wstrzymywanie transferéw do innego ot-
wartego funduszu emerytalnego.

Pracownicze programy emerytalne

Rynek pracowniczych programéw emerytalnych (PPE) istnieje od 1999 r.
W 2004 r. dokonano istotnej modyfikacji otoczenia regulacyjnego, polegajacej
na znacznym ztagodzeniu regut prowadzenia programéw. Umozliwiono zwlasz-
Cza zawieszenie i ograniczenie wysokosci odprowadzanych sktadek. W ramach
zmiany regulacji prawnej doprowadzono takze do przeksztatcenia w pracowni-
cze programy emerytalne innych form grupowego oszczedzania emerytalnego,
funkcjonujacych poza Il filarem, co zaowocowato zwigkszeniem liczby zareje-
strowanych programow. Rozwdj rynku PPE obrazuje rysunek 2.

Rysunek 2
Rozwdj pracowniczych programoéw emerytalnych w latach 1999-2008
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Wedtug stanu na 31 grudnia 2008 r., funkcjonowato 1078 pracowniczych
programow emerytalnych, w tym:

— 800 w formie umowy grupowego ubezpieczenia na zycie z ubezpieczenio-
wym funduszem kapitatowym;

— 250 w formie umowy o wnoszenie przez pracodawce sktadek pracownikéw
do funduszu inwestycyjnego;

— 28 w formie pracowniczego funduszu emerytalnego.

Dziatato takze 5 pracowniczych towarzystw zarzadzajacych 5 funduszami
emerytalnymi.

W 2008 r. miaty miejsce 3 kontrole bankdw bedacych depozytariuszami dla
pracowniczych funduszy emerytalnych oraz 1 kontrola dziatalnosci pracownicze-
go towarzystwa emerytalnego i pracowniczego funduszu emerytalnego. Ponadto
Urzad Komisji Nadzoru Finansowego przeprowadzit 6 postepowan w zwiazku ze
stwierdzonymi nieprawidtowosciami w dziatalnosci pracowniczych towarzystw
i funduszy emerytalnych. Powyzsze postepowania byty wynikiem kontroli w sie-
dzibach nadzorowanych podmiotow, jak réwniez tzw. nadzoru posredniego, tj.
sytuacji, gdy organ nadzoru stwierdza nieprawidtowosci w trybie innym niz kon-
trola bezposrednia w siedzibie podmiotu.

Najczesciej nieprawidtowosci dotyczyty: prowadzenia rachunkéw indywidu-
alnych cztonkdw, realizacji wyptat dla cztonkéw pracowniczych funduszy, obo-
wiazkow informacyjnych, prowadzenia ksiag rachunkowych, funkcjonowania
organdw statutowych pracowniczych towarzystw emerytalnych oraz dziatalnosci
inwestycyjnej. Wiazaty sie gtownie z naruszeniem prawa, statutow badz interesu
cztonkéw funduszy.

W ubiegtym roku UKNF koncentrowat sie ponadto na usunieciu przeszkod
w sprawie dopuszczalnosci tworzenia programOw przez pracodawcow sektora
publicznego. Przygotowano obszerna analize prawna, ukazujaca w sposob kom-
pleksowy zwiazany z tym problem, z uwzglednieniem obowiazujacego otoczenia
normatywnego, w tym kompetencji Komisji Nadzoru Finansowego w zakresie
weryfikacji wnioskow o wpis PPE do rejestru, oraz pozadanych kierunkdw roz-
woju tego rynku. Powyzszy dokument byt punktem wyjscia dziatan majacych na
celu jednoznaczne rozstrzygniegcie zagadnienia tworzenia pracowniczych progra-
mow emerytalnych przez pracodawcow sektora publicznego.

Towarzystwa ubezpieczeniowe
Na koniec 2008 r. zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci ubezpieczeniowej

na terenie Rzeczypospolitej Polskiej miato 66 krajowych zaktadow ubezpieczen
oraz 1 oddziat gtéwny zagranicznego ubezpieczyciela, sposrdd ktorych w likwi-
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dacji znajdowat sie WUSTENROT ZYCIE TU SA. W stosunku do 2007 r. liczba
zaktadow zmniejszyta si¢ 0 dwa:

—dziatalnos¢ zakonczyty, wskutek potaczeniaz innymi, 4 zaktady ubezpieczen:
ASPECTA ZYCIE TU SA, BENEFIA TUnZ SA, FINLIFE TU na ZYCIE SA
oraz TU FILAR SA;

— zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci ubezpieczeniowej otrzymaty
BZ WBK — CU TUnZ SA oraz BZ WBK — CU TU OGOLNYCH SA.

Wsrdd krajowych ubezpieczycieli dziatalnos¢ operacyjna prowadzito 30 za-
ktadow ubezpieczen na zycie (dziatu 1) oraz 35 zaktaddéw ubezpieczen pozosta-
tych osobowych i majatkowych (dziatu Il), w tym 1 zaklad reasekuracyjny.

W 2008 r. na rynku ubezpieczeniowym zaobserwowano nastepujace zjawiska:

— najwiekszy od 1993 r. wzrost sektora ubezpieczen na zycie (dziatu 1) —
sktadka przypisana brutto tego sektora wzrosta o0 52,85% (w 2007 r. 0 20,85%);

— stabilny rozw0j sektora ubezpieczen pozostatych osobowych oraz majat-
kowych (dziatu 1) — sktadka przypisana brutto dziatu 1l wzrosta o 11,29%, tj.
wyniosta 0 0,24 pkt proc. wiecej niz w 2007 r. (najwiecej od 1999 r.);

—bardzo duzy wzrost odszkodowan i §wiadczen wyptaconych brutto w dziale |
(0 85,91%);

— zmiana struktury portfela ubezpieczen dziatu | — udziat ubezpieczen na zy-
cie (z grupy 1) zwickszyt sie 0 34,15 pkt proc., tj. do 72,79%, gtéwnie kosztem
ubezpieczen z gupy 3 (ubezpieczenia na zycie, jezeli sa zwiazane z ubezpie-
czeniowym funduszem kapitatowym), ktérych udziat w rynku spadt z 46,88%
(w 2007 r.) do 16,13%;

— brak istotnych zmian w strukturze portfela dziatu 1l — dominacja ubez-
pieczen komunikacyjnych, w ktérych ubezpieczenia OC z grupy 10 stanowia
34,43% skiadki przypisanej brutto dziatu, a ubezpieczenia AC pojazdéw lado-
wych z grupy 10 stanowig 25,58% sktadki przypisanej brutto;

— zmiana struktury portfela lokat zaktadéw dziatu | — udziat lokat w instytu-
cjach kredytowych wzrést z 10,63% na koniec 2007 r. do 34,03% na koniec 2008 .,
gtéwnie kosztem spadku udziatu dtuznych papierdw wartosciowych (spadek
udziatu o 17 pkt proc.).

Wartosci kluczowych wskaznikdw finansowych sektora ubezpieczen w 2008r.,
w porownaniu z wynikami lat poprzednich, swiadcza o jego dobrej kondycji fi-
nansowej. Mimo spadkéw wartosci ustawowych wskaznikow wyptacalnosci,
utrzymuja sie one na poziomach znacznie przekraczajacych wymagane wartosci
(100%).

W 2008 r., w ramach planowanych kontroli kompleksowych oraz proble-
mowych, przeprowadzono czynnosci kontrolne w 18 zakladach ubezpieczen.
W dwdch zorganizowano kontrole kompleksowe.
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Budowa nadzoru finansowego opartego na ryzyku

Dtugookresowym celem Komisji Nadzoru Finansowego jest budowa systemu
nadzoru opartego na ryzyku, ktdry zaktada, ze najrozleglejszym nadzorem bgdzie
objeta dziatalnos¢ podmiotow rynkowych obarczonych najwigkszym ryzykiem.

Zgodnie z definicja Banku Swiatowego, nadzor oparty na ryzyku to ,,usy-
stematyzowany proces, majacy na celu identyfikacje ryzyka, na ktére narazony
jest kazdy podmiot, dokonywana przez instytucje nadzorcza za pomoca oceny
zarzadzania ryzykiem oraz za pomoca wrazliwosci finansowej podmiotu na po-
tencjalne niekorzystne zdarzenia”. Prace koncepcyjne nad wprowadzeniem tego
typu nadzoru rozpoczely sig w KNF w 2007 r. Projekt ma charakter ciagty i jest
przewidziany na Kkilka najblizszych lat. Zaktada sie, ze nowy model umozliwi
lepsza alokacje ograniczonych srodkdw nadzorczych — beda one kierowane do
obszaréw, ktére generuja najwicksze ryzyko. Sprawozdawczos¢ nadzorcza ma
zosta¢ uproszczona, co najbardziej odczuja grupy finansowe ztozone z wielu
podmiotéw nadzorowanych przez Komisje.

Komisja Nadzoru Finansowego dokonata przegladu doswiadczen migdzy-
narodowych w stosowaniu modeli risk-based (,,Arrow” w Wielkiej Brytanii,
,»Firm” w Holandii, ,, The traffic light” w Szwecji). Przeanalizowata réwniez mo-
del ,,punktowej oceny bankéw”, stosowany z powodzeniem od wielu lat w pol-
skim nadzorze bankowym. Postuluje si¢ ujednolicenie przepiséw dotyczacych
kontroli instytucji finansowych. Kwestia ta jest odmiennie uregulowana w kaz-
dym sektorze, co wecale nie wynika z ich specyfiki, lecz z tego, ze przepisy byty
tworzone przez dziatajace niezaleznie od siebie nadzory sektorowe. Najwyzsza
pora to zmieni¢.

Kolejnym krokiem bedzie dostosowanie sprawozdawczosci podmiotdéw nad-
zorowanych do wymagan nadzoru opartego na analizie ryzyka. Informacje prze-
kazywane KNF powinny umozliwi¢ ocene istotnosci réznego rodzaju ryzyka
i jego wplywu na dany podmiot oraz na caly rynek. Rdwnolegle Komisja bada
mozliwosci zastosowania modelu ,,punktowej oceny bankéw” do innych sek-
torow przez nia nadzorowanych. Warto réwniez dostosowaé sprawozdawczosé
bankéw do potrzeb wynikajacych z nadzoru w petni zintegrowanego. Banki,
oprdcz dziatalnosci depozytowo-kredytowej, angazuja si¢ tez w inne obszary
nadzorowane przez KNF i wystepuja jako: spotki gietdowe, powiernicy, biura
maklerskie, doradcy finansowi, zarzadzajacy aktywami, dystrybutorzy jednostek
uczestnictwa, agenci ubezpieczeniowi. Tymczasem zintegrowany system spra-
wozdawczosci bankéw nie istnieje i obecnie rozwaza si¢ stworzenie jednolitych
standardéw. Jest to o tyle trudne, ze poszczeg6lne czynnosci prowadzone przez
banki sa regulowane przez sektorowe, niedostosowane do siebie akty prawne.
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Nadzor oparty na analizie ryzyka oznacza lepsza ochrong nieprofesjonalnych
uczestnikow rynku finansowego. Najlepiej wyttumaczy¢ to na przyktadzie. Mia-
nowicie, jesli instytucja finansowa wprowadza nowy produkt, Komisja Nadzoru
Finansowego okresli i zdefiniuje ryzyko, a nastgpnie za pomoca narzedzi infor-
matycznych bedzie je monitorowaé. Jezeli pojawi sie zagrozenie niewyptacal-
nosci zwiazanej z danym produktem, Komisja bedzie mogta zwrdci¢ sie do tej
instytucji o poprawienie wskaznikow, wyznaczajac czas na powro6t do akcepto-
walnego poziomu ryzyka. System risk-based pozwoli na biezaco monitorowac
podmioty i produkty o zwiekszonym ryzyku. Wiedzac, ze interes klientdbw moze
zosta¢ zagrozony, Komisja bedzie w pore interweniowaé. Ten typ nadzoru ba-
zuje na okresleniu stopnia ryzyka danej dziatalnosci, do ktorej dopasowuje si¢
narzedzia nadzorcze. Komisja zaktada, ze w wiekszosci beda to narzedzia nowo-
czesne, opierajace sie na systemach informatycznych, ktére analizuja i pokazuja
trendy, a nie tylko przedstawiaja dane. Stworzenie tego systemu jest najpowaz-
niejszym zadaniem KNF na najblizsze lata.

Sytuacja sektora finansowego w 2008 r. pozostawata stabilna, mimo iz
w IV kwartale, w nastepstwie zaburzen na $wiatowych rynkach, nastapit wzrost
ryzyka, ograniczenie ptynnosci na rynku miedzybankowym, zwigkszenie kosz-
tu pozyskiwania pieniadza i pogorszenie perspektyw wzrostu gospodarczego.
Czynniki zewngtrzne, wywotane kryzysem subprime, i ich przeniesienie na sferg
realna stanowia gtéwne zrédto zagrozen. W najblizszym czasie nalezy liczy¢ sie
z ostabieniem polskiej gospodarki oraz z pogorszeniem sytuacji finansowej czg-
sci gospodarstw domowych. Jednak sytuacja Polski na tle innych krajow jest re-
latywnie korzystna. Znalazto to odzwierciedlenie w ratingach kraju utrzymanych
na niezmienionym poziomie.

dr Stanisfaw Kluza
przewodniczgcy Komisji Nadzoru Finansowego



Pawel Wieczorek

POLSKI PRZEMYSL W LATACH 2000-2008

Celem artykutu jest przedstawienie zmian ilosciowych, jakie zaszty w wiel-
kosci i strukturze produkcji sprzedanej przemystu w Polsce w obecnej dekadzie,
a takze najwazniejszych zmian jakosciowych, rzutujacych na efektywnos¢ go-
spodarowania w tym sektorze. O randze zagadnienia swiadczy to, iz w drugiej
potowie 2008 r. polska gospodarka weszta w okres perturbacji ekonomicznych
bedacych efektem globalnego kryzysu finansowego. W tym kontekscie powstaje
pytanie, czy — a jezeli tak, to w jakiej mierze — przeksztatcenia, ktore dokonaty
sie w przemysle krajowym w latach 2000-2008 przyczynity sie do zwiekszenia
odpornosci tego sektora na skutki niekorzystnych zmian koniunktury na rynku
wspolnotowym i $wiatowym.

Tendencje widoczne w przemysle w obecnej dekadzie
Rola przemystu w polskiej gospodarce

Sektor przemystu odgrywa bardzo istotna role w gospodarce narodowej
jako dostawca dobr inwestycyjnych oraz konsumpcyjnych, a ponadto jako nos-

nik postepu technicznego i zrédto miejsc pracy (mimo to w latach 2000-2008
udziat przemystu w tworzeniu wartosci dodanej brutto* w Polsce nie przekraczat

1 Wartos¢ dodana brutto jest roznica miedzy wartoscia produkcji globalnej a zuzyciem posrednim.
Zuzycie posrednie obejmuje warto$¢ wykorzystanych materiatow, surowcow, energii, gazow technicznych
oraz ustug obcych (obrébka, koszty transportowe, ustugi telekomunikacyjne i obliczeniowe, prowizje pta-
cone za ustugi bankowe itp.). Wartos¢ dodana brutto stanowi blisko 90% PKB (87,4% w 2008 r.). Pozostata
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23-25%? — podczas gdy na ustugi rynkowe i nierynkowe przypadato w sumie bli-
sko 63-65%, tabela 1). Jest on takze ptaszczyzna miedzynarodowej kooperacji
produkcyjnej i wymiany handlowej. Sukcesywnym zmianom podlega wewnetrz-
na struktura przemystu, w ramach ktérego na znaczeniu — jako czynnik kreowania
wartosci dodanej brutto — zyskuje przetwdrstwo przemystowe, kosztem gornictwa
oraz wytwarzania i zaopatrywania w energie elektryczna, gaz i wode. Klarowno$¢
obrazu wspomnianych zmian strukturalnych znieksztatcaja ruchy cen produkcji
sprzedanej, ktore w poszczegolnych sekcjach przemystu nastepuja w réznym tem-
pie i skali. Generalnie jednak obserwowane w Polsce zmiany udziatu przemystu,
jako catosci, a takze poszczegolnych czesci sktadowych tego sektora, w tworzeniu
wartosci dodanej brutto sa zgodne z tendencjami wystepujacymi w krajach Unii
Europejskiej 0 najwyzszym poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Tabela 1

Rola sektoréw w tworzeniu wartosci dodanej brutto w latach 2000-2008 (%)

Wyszczeg6lnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Rolnictwo 5,0 51 4,5 44 51 4,5 43 43 4,5
Przemyst 24,0 22,5 22,3 23,7 25,2 24,7 24,7 24,5 23,2
Budownictwo 7,7 7,0 6,3 5,8 55 6,0 6,4 73 8,0
Ustugi rynkowe 49,6 50,6 51,5 50,5 49,4 49,9 50,0 49,6 50,9

Ustugi nierynkowe 13,7 14,8 15,4 15,6 14,8 14,9 14,6 14,3 13,4

Zrédto: Lata 2000-2005: Polska 2008. Raport o stanie gospodarki, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa
2008, s. 68; lata 2006—-2008: Produkt krajowy brutto w IV kwartale 2008 r., GUS, notatka z 2.03.2009 r.
dostepna na stronie internetowej GUS.

Zmiany w strukturze produkcji sprzedanej oraz liczbie pracujacych

W latach 2000-2008 produkcja sprzedana przemystu powigkszyta sig, we-
dtug danych GUS3, o 64% (liczona w cenach 2000 r.). Zadecydowat o tym,

cze$¢ stanowia podatki od produktow, pomniejszone o dotacje do produktéw. Zob. Zbiér wybranych
kategorii i poje¢ ekonomiczno-finansowych oraz sprawozdawczosci finansowej GUS, Ministerstwo Go-
spodarki, Warszawa, luty 2002 ., s. 7.

2 W dtuzszym okresie widoczna jest tendencja do stopniowego zmniejszania sie¢ udziatu przemy-
stu w tworzeniu wartosci dodanej brutto. W 1990 r., zgodnie z danymi GUS, udziat ten wynosit 44,9%,
w 1995 r. 28,4%, a w 2008 r. juz tylko 23%.

8 Z poczatkiem 2009 r. GUS wprowadzit zmiany w uktadzie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci.
W nowym uktfadzie (tzw. PKD 2007) wyrdzniono 21 sekcji i 88 dziatéw, podczas gdy dotychczasowy
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wynoszacy 76%, przyrost produkcji przetworstwa przemystowego, podczas gdy
wolumen produkcji w wytwarzaniu i zaopatrywaniu w energig elektryczna, gaz
i wode wzrést zaledwie 0 12%, za$ produkcja gdrnictwa zmniejszyta sie 0 9%
(rysunek 1). Zmiany wartosci produkcji sprzedanej przemystu w kolejnych la-
tach nastepowaty z r6zna dynamika, w zaleznosci od stanu koniunktury w po-
szczegblnych segmentach rynku. Po znacznym spowolnieniu tempa wzrostu
w latach 2001-2002, kiedy polska gospodarka znajdowata si¢ w fazie recesji, dy-
namika produkcji przemystowej osiagneta wysoki poziom (szczegélnie w latach
2003-2004 oraz 2006-2008), a nastepnie w 2008 r. obnizylta si¢ blisko trzykrot-
nie w poréwnaniu z 2007 r. (rysunek 2).

O ile w skali catego 2008 r. dynamika produkcji sprzedanej przemystu
byla jeszcze dodatnia (3,5%), o tyle w jego miesiacach letnich i pdzna jesienia,
a takze w styczniu 2009 r., nastapit bezwzgledny spadek produkcji, wskazuja-
cy na nasilenie si¢ w Polsce zjawisk kryzysowych. W lutym 2009 r., po okresie
zmniejszania sie w poprzednich trzech miesiacach, produkcja sprzedana prze-
mystu wzrosta 0 4,6% (rysunek 2). Nie zmienia to faktu, iz wartos¢ produkcji
w okresie styczen-luty 2009 r. obnizyta si¢ w stosunku do analogicznego okre-
su 2008 r. o ponad 14%. Mimo, iz w lutym 2009 r. nastapit przyrost produk-
cji sprzedanej, ogdlna koniunktura byta w tym czasie oceniana przez przed-
siebiorcdw gorzej niz w styczniu. Potwierdza to, iz w lutym 2009 r. nastapit
jedynie przejsciowy wzrost produkcji, a nie przetamanie generalnych tenden-
cji spadkowych w przemysle krajowym. W pozostatych krajach Unii Europej-
skiej poziom produkcji sprzedanej przemystu w 2008 r. réwniez obnizyt sie,
i to z reguty w wiekszej niz w Polsce skali, zwtaszcza w duzych panstwach Unii
(tabela 2).

uktad (PKD 2004) obejmowat 17 sekcji i 62 dziaty. Zmiany te wynikaty z potrzeby harmonizacji sta-
tystyk gospodarczych w ramach Unii Europejskiej oraz uwzglednienia nowych rodzajow dziatalnosci,
ktore pojawily sie lub zyskaty na znaczeniu w gospodarce w ciagu minionych lat. W praktyce zmiany
w ukladzie PKD polegaja przede wszystkim na wprowadzeniu nowych grupowan rodzajow dziatalnosci
(uwzglednienie nowych, podziat lub agregacja dotychczasowych) oraz na przesunieciach rodzajoéw dzia-
Talnosci pomigdzy poszczegdélnymi poziomami klasyfikacyjnymi. W wypadku przetwdrstwa przemysto-
wego wyodrebniono trzy nowe dziaty produkcji (napojow, wyrobow farmaceutycznych oraz komputerdw,
wyrobow elektronicznych i optycznych), a takze podzielono dzial wi6kiennictwa na produkcje wyrobow
tekstylnych oraz produkcjg odziezy. Jednoczesnie wykreslono dziaty dotyczace produkcji sprzetu i urza-
dzen radiowych, telewizyjnych i telekomunikacyjnych oraz instrumentéw medycznych, precyzyjnych
i optycznych, bowiem produkcja wspomnianych wyrobéw zostata wiaczona do dziatu obejmujacego pro-
dukcjeg komputeréw, wyrobow elektronicznych i optycznych. W konsekwencji zmian w klasyfikacji PKD
niektére dane prezentowane w ukladzie PKD 2007 moga by¢ nieporéwnywalne z danymi wedtug uktadu
PKD 2004.

4 Koniunktura w przemysle, budownictwie, handlu i usfugach w lutym 2009 r., GUS, Warszawa,
20.02.2009 ., s. 1.
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Rysunek 2

Dynamika produkcji sprzedanej przemystu w Polsce w latach 2000-2009
(rok poprzedni/analogiczny okres roku poprzedniego = 100%; w cenach biezacych)

I-11 I-11
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008 2009

112,6

103,5

100,0

Dynamika produkcji sprzedanej przemystu w Polsce
w okresie styczef 2008 r. — luty 2009 r. ?
(ceny biezace; poprzedni miesiac = 100%)
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9 Dane nie w pelni poréwnywalne z uwagi na wprowadzone przez GUS zmiany w klasyfikacji PKD.
2 Dane dotycza przedsiebiorstw o liczbie pracujacych powyzej 9 oséb.

Zrédto: Podstawowe wskazniki makroekonomiczne, Ministerstwo Gospodarki, grudzien 2008 r.

i styczen 2009 r. (wydawnictwo ciagte). Biuletyn Statystyczny, GUS, nr 1/2009, s. 151.
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Tabela 2

Dynamika produkcji przemystowej w wybranych krajach UE w 2008 r.
(analogiczny miesiac roku poprzedniego = 100%; dane wyréwnane SeZonowo)

Kraje Pl e v v v v x| x| oxa | oxa
;’;elfgj%waUE 32| 34| 12| 41| 02| 03| 08| -10| 22| 53| 85|-115
Bulgaria 82| 50| 04| 38| 81| 42| 29| 33| 03] 23] 68]-108
Finlandia 78| 44| 06| 50| 40| 37| o8] 01| 10| o1] -92[-156
Francja 23| 31| 04| 41| 19| 22| 23| 33| -17| 75|-105]-107
Grecja 15| 35| -64| 46| 64| 25| 05| 25| 32| 45| 94| 87
Hiszpania 02| 19| 32| 02| 58| 92| 29| 67| -90]-130]-153]-196
Holandia 51| 33| 80| 97| 22| 20| 02| 14| 13| 11| 51| 95
Irlandia 21| 19| 90| 21| 97| 59| 58| 47| 10| 93] 03]-123
Niemcy 58| 50| 44| 60| 18| 22| 04| 16| 18| 38| -7.2|-124
POLSKA? 107 124 55| 122| 24| 73| 39| 00| 31| 02| 58| 77
Portugalia 19| o04|110| 32| 69| 39| 03| 06| 37| 32| 72| 117
Rumunia 56| 43| 57| 11| 42| 59| 31| 12| 04| 31| 83|-175
Stowacja 88| 11.8| 14| 101] 31| 63| 13| 10| 55| 02| -7.2|-167
Szwecja 38| 14| 02| o1] 02| 11| 10| 06| 22| 61]-11.6]-184
Wielka Brytania | 0,1| 19| 01| 04| 20| 18] -1,3| 34| 32| 55| 84| 88
Wiochy 02| 08| 30| 27| 42| 18] 27| 57| 58] 69]-101]-143

Y W odniesieniu do Polski dane Eurostat odbiegaja od danych GUS. Wynika to z réznic metodologicz-
nych, widocznych np. w procedurze wyréwnywania danych sezonowo.

Zrédto: ,, Eurostat Newsrelease” nr 100/2008, 14 July 2008; nr 128/2008, 12 September 2008; nr 140/2008,
14 October 2008; nr 157/2008, 12 November 2008; nr 178/2008, 12 December 2008; nr 18/2009,
12 February 2009.

W przeciwienstwie do wahan poziomu produkcji sprzedanej przemystu, prze-
cietne zatrudnienie w sektorze przedsiebiorstw przemystowych w Polsce przez
caty okres 2000-2008 utrzymywato si¢ na zblizonym poziomie, w przedziale
2,6-2,8 min osob, z ktérych 83-85% przypadato na przetworstwo przemystowe
(tabela 3). Mimo, iz w 2008 r. uwidocznity sie juz w Polsce (i praktycznie we
wszystkich pozostatych panstwach UE) tendencje spadkowe w produkcji sprze-
danej przemystu, przecietne zatrudnienie w sektorze przedsigbiorstw przemy-
stowych nie tylko nie zmniejszyto sie, a nawet nieznacznie wzrosto w stosunku
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do 2007 r. Analiza zmian poziomu przecigtnego zatrudnienia w poszczegdlnych
miesiagcach 2008 r. wskazuje, ze w drugiej potowie tego roku, a takze w stycz-
niu i lutym 2009 r., zatrudnienie z miesiaca na miesiac stopniowo si¢ obnizato,
ale w bardzo niewielkiej skali. O ile w styczniu i lutym 2009 r., w poréwnaniu
z analogicznym okresem 2008 r., wartos¢ produkcji sprzedanej przemystu zmniej-
szyla sie 0 okoto 14%, o tyle przecietne zatrudnienie w sektorze przedsiebiorstw
przemystowych spadto w tym czasie tylko o 3,6%. Oznacza to, ze procesy dosto-
sowujace wielkos¢ zatrudnienia do obnizonego poziomu produkcji dopiero sig
w Polsce zaczety i — biorac pod uwage liczne zapowiedzi przedsiebiorcow do-
tyczace redukcji liczby pracownikéw — ze znacznie wieksza niz dotychczas sita
moga wystapi¢ w kolejnych miesiacach 2009 r.

Tabela 3

Przecigtne zatrudnienie w sektorze przedsigbiorstw w latach 2000-2008

w tys. 0s6b

Wyszczeg6lnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Przemyst ogétem, w tym: 2770 | 2629 | 2481 | 2409 | 2399 | 2426 | 2480 | 2519 | 2598
przetworstwo przemystowe | 2300 | 2181 | 2045 | 1993 | 1995 | 2037 | 2098 | 2105 | 2173

Zrodto: Biuletyny Statystyczne, GUS.

Do wzrostu 0 76% wartosci produkcji sprzedanej przetwdérstwa przemystowe-
go, jaki nastapit miedzy 2000 a 2008 r., przyczynit sie wyrazny przyrost produk-
cji sprzetu i urzadzen radiowych, telewizyjnych i telekomunikacyjnych (wzrost
produkcji w tym dziale wynidst 247%), maszyn i urzadzen (176%), pojazdow
samochodowych, przyczep i naczep (172%), wyrobéw z metali (167%), wyro-
bow gumowych i z tworzyw sztucznych (145%) oraz instrumentéw medycznych,
precyzyjnych i optycznych (144%)°. Natomiast produkcja dzialdw wytwarzaja-
cych dobra konsumpcyjne albo jedynie niewiele wzrosta (wyroby widkiennicze —
wzrost 0 24% oraz artykuty spozywcze — wzrost 0 46%), albo wrecz zmniejszyta

5 Przytoczone dane zostaty zestawione wedtug uktadu PKD 2004, stosowanego przez GUS do
konca 2008 r. Indeks produkcji sprzedanej przemystu byt w tym wypadku odnoszony do poziomu pro-
dukcji z 2000 r., co utatwia przesledzenie zmian w produkcji przemystowej, jakie dokonaty sie w latach
2000-2008. W danych GUS ze stycznia i lutego 2009 r., opierajacych si¢ na uktadzie PKD 2007, za
punkt odniesienia przyjeto 2005 r.
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si¢ (wyroby tytoniowe — spadek o 35%, odziez i wyroby futrzarskie — spadek
0 29%, skory wyprawione i wyroby z nich — spadek o 15%). Niewielki wzrost
produkcji odnotowano tez w innych branzach o relatywnie niskim poziomie za-
awansowania technologicznego, takich jak produkcja metali (wzrost o 10%) oraz
produkcja drewna i wyrobow z drewna, stomy i wikliny (wzrost o 43%), ale tak-
ze W tych, w ktérych nowoczesne technologie sa stosowane na stosunkowo duza
skale (wyroby chemiczne — wzrost 0 51% oraz tzw. pozostaty sprzet transportowy
— wzrost 0 23%). Generalnie, w obecnej dekadzie wzmocnita sie pozycja branz
zaliczanych do sektora wysokiej techniki (wyroby farmaceutyczne, maszyny biu-
rowe i komputery, sprzet radiowy, telewizyjny i telekomunikacyjny, instrumen-
ty medyczne i precyzyjne oraz statki powietrzne), cho¢ ich udziat w wolumenie
produkcji sprzedanej przetworstwa przemystowego nadal pozostaje bardzo niski®,
wyraznie nizszy niz w krajach dawnej unijnej ,,pietnastki”.

W 2008 r. (podobnie, jak i w latach poprzednich) okoto 60% wartosci pro-
dukcji sprzedanej przetwérstwa przemystowego przypadato na produkcje arty-
kutéw spozywczych i napojow, pojazdéw samochodowych, przyczep i naczep,
koksu i produktéw rafinacji ropy naftowej, wyrobdw z metali, maszyn i urzadzen
oraz wyrobow gumowych i z tworzyw sztucznych (rysunek 3). Oznacza to, ze
na wartos¢ produkcji sprzedanej przetwdrstwa przemystowego wptyneto przede
wszystkim wytwarzanie artykutdow powszechnego uzytku o duzym i w miarg sta-
bilnym popycie.

Zmiany w wartosci produkcji sprzedanej przetworstwa przemystowego nie
pokrywaja si¢ ze zmianami w liczbie pracujacych w tej sekcji, co wynika z roz-
nic w pracochtonnosci poszczegolnych dziatow przetworstwa. Na wymienio-
ne wyzej dziaty przypadato w 2008 r. okoto 50% globalnej liczby pracujacych
w przetworstwie, podczas gdy udziat tych dziatdbw w globalnej wartosci produk-
cji sprzedanej przetworstwa byt o 10 punktow procentowych wyzszy. Najnizsza
pracochtonnoscia charakteryzuje sie produkcja koksu i produktow rafinacji ropy
naftowej (zatrudnieni sprawuja gtéwnie nadzér nad przebiegiem cyklu produk-
cyjnego) oraz produkcja pojazdéw samochodowych, przyczep i naczep, a wiec
branza o relatywnie wysokim stopniu automatyzacji produkcji.

® W 2008 r. w branzach zaliczanych do sektora wysokiej techniki powstato tacznie okoto 7%
globalnej wartosci produkcji sprzedanej przemystu, z czego na produkcje wyrobéw farmaceutycznych
(klasyfikowanych w ramach produkcji wyrobow chemicznych) przypadato 1,4%, na produkcje statkow
powietrznych (produkcja pozostatego sprzetu transportowego) — 0,5%, na produkcj¢ maszyn biurowych
i komputeréw (produkcja maszyn i aparatury elektrycznej) — 1,6%, na produkcje sprzetu i urzadzen ra-
diowych, telewizyjnych i telekomunikacyjnych — 2,5% oraz instrumentdw medycznych, precyzyjnych
i optycznych — 1,0%. Zob. Konkurencyjnos¢ sektora wysokiej techniki, Ministerstwo Gospodarki,
Warszawa, luty 2009 r., s. 8.
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Rysunek 3

Struktura produkcji sprzedanej oraz zatrudnienia w Polsce w 2008 r.
w sekcji przetworstwo przemystowe

Produkcja sprzedana Liczba pracujacych
w2008 . wg stanu na X11 2008 r?
(w mld zti %) (w tys. os6b)
363 tys. 0s6b) . . . i
127'11726';” 4 12/590250 €— Prod. artykutéw spozywczych i napojéw
1070 )
1517‘3’031-)/056" <— Prod. pojazdéw samochodowych, przyczep i naczep
84,16 mld 71 116 1ys, o500 ) R )
11,7% osn  HeE— Prod. koksu i produktéw rafinacji ropy naftowej
2132;3'95‘;/: s6b <4— Prod. wyrobéw z metali
59,08 mld zt -
8,2%
144 tys. 0s6b . .
éy;%oso <— Prod. wyrobéw z gumy i tworzyw sztucznych
49,93 mld zt - !
6,9% 65 ggc/‘;”” <«— Prod. metali
41,77 mid 74 X P .
5.8% <— Prod. wyrob6w z pozostatych surowcow niemetalicznych
39.09 mid 21 <— Prod. wyrobéw z metali
55% 144 tys. 0s6b P
e ep—— <— Prod. maszyn i urzadzen
53% 92 tys. 0s6b|
37.97 mid 21 <— Prod. urzadzen elektrycznych
53% <— Prod. komputeréw, wyrobéw elektronicznych i optycznych
,8%
36,95 mld zt
5,1%
31,01 mid zH
4,3%
26,47 mld zt
3,7%
715 tys. oséb Prod. pozostatych wyrobéw
148,38 mid zt
20,6%
720,70 mid zt 2.144 tys. os6b
100,0% 100,0%

Y W cenach biezacych.
2 Dane dotycza przedsiebiorcéw o liczbie pracujacych powyzej 9 oséb.

Zrédto: Biuletyn Statystyczny, GUS, nr 1/2009.
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Zmiany efektywnosciowe

Wraz ze zmianami ilosciowymi w wielkosci oraz strukturze produkcji sprze-
danej przemystu, w biezacej dekadzie nastgpowaty zmiany czynnikow rzutuja-
cych na efektywnos¢ gospodarowania w tym sektorze. W tym kontekscie trzeba
wskazac zwlaszcza nastepujace obszary problemowe:

Wydajnosé pracy

Przez wigksza czgs¢ biezacej dekady — poza 2000 r. i 2005 r. — wydajnosc¢
pracy w przemysle oraz przetworstwie przemystowym, mierzona wartoscia do-
dana brutto lub wartoscia produkcji sprzedanej na jednego pracujacego, charak-
teryzowala si¢ wysoka dynamika (tabela 4). W efekcie dysproporcje w tym za-
kresie miedzy Polska a krajami dawnej Unii Europejskiej zmniejszyly sie, cho¢
nadal pozostaja duze’.

Tabela 4

Dynamika wydajnosci pracy w przemysle w latach 2000-2006
(rok poprzedni = 100%)

Wyszczegdlnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Dynamika wydajnosci pracy mierzona wartoscia dodana brutto na 1 pracujacego

Przemyst og6tem 113,1 103,1 105,0 109,2 109,7 103,7 108,7
Przetworstwo przemystowe | 113,4 102,9 107,1 111,3 111,1 103,8 114,5

Dynamika wydajnosci pracy mierzona wartoscia produkcji sprzedanej na 1 pracujacego

Przemyst ogétem 113,6 104,6 106,6 109,7 111,7 103,9 111,2
Przetworstwo przemystowe | 113,9 103,8 107,3 111,0 112,9 103,6 112,8

Zrédto: Roczniki Statystyczne Przemysiu, GUS.

7 Z danych Eurostat wynika, ze wydajnos¢ pracy — mierzona wielkoscia produktu wewnetrznego
brutto (GDB) na 1 pracujacego — wynosita w Polsce w 2008 r. 60% sredniego poziomu dla catej UE,
wobec 50,8% w 2000 r. Wspomniane dysproporcje w poziomie wydajnosci w Czechach (72,2% unijnego
putapu), na Wegrzech (73,0%) oraz Stowacji (76,5%) sa znaczaco mniejsze niz w Polsce. Dane dotycza-
ce wydajnosci pracy w panstwach UE sa dostepne na stronie internetowej Eurostat, w bazie wskaznikéw
strukturalnych.
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Do poprawy wydajnosci pracy przyczynity si¢ duze inwestycje w tzw. tech-
niczne uzbrojenie pracy, zrealizowane zwiaszcza w latach 2006-2008 (naktady
brutto na srodki trwate rosty woweczas przecietnie o 13,5% w skali roku?®). Jed-
nym z przyktadow jest rozwoj srodkow automatyzacji proceséw produkcyjnych
w przemysle (rysunek 4). Od poczatku biezacej dekady liczba zainstalowanych
w Polsce centrow obrébkowych oraz robotéw i manipulatoréw przemystowych
zwigkszyta si¢ prawie czterokrotnie, zas liczba komputeréw do sterowania pro-
cesami technologicznymi, a takze automatycznych linii produkcyjnych oraz linii
sterowanych komputerem wzrosta dwukrotnie. Mimo to polski rynek automaty-
ki przemystowej nadal ustepuje rynkom ,,starych” panstw Unii pod wzgledem
chtonnosci i dynamiki rozwoju.

Wzrost wydajnosci pracy przyczynia sie do obnizki kosztéw produkcji i tym
samym do poprawy konkurencyjnosci przedsiebiorcow wowczas, gdy ptace ros-
na wolniej niz wydajnos¢ pracy. Ten warunek przez wigksza czgs¢ obecnej de-
kady, a zwtaszcza od potowy 2004 r. niemal do konca 2008 r., nie byt spetniony,
bowiem dynamika wzrostu wynagrodzen wyprzedzata na ogét dynamike wzrostu
wydajnosci pracy®. W konsekwencji pozytywny wptyw poprawy wydajnosci pra-
cy na konkurencyjnos¢ firm byt czesciowo niwelowany przez relatywnie szybki
wzrost wynagrodzen.

Energoch/onnos¢ produkcji

Po 2000 r. nastapita poprawa w zakresie energochtonnosci polskiego prze-
mystu, mierzonej w tonach paliwa umownego (tzw. ekwiwalentu ropy nafto-
wej — toe), niezbednego do wytworzenia 1 tony danego wyrobu (np. stali) lub
w kilogramach paliwa umownego (kgoe), potrzebnego do uzyskania produkcji
o wartosci 1 euro. W produkcji stali energochtonnosé¢ zmalata w latach 2000-2006
0 24%, papieru o 14,7%, za$ cementu o 6,7% (tabela 5). Stopniowe zmniejszanie
si¢ energochtonnosci potwierdzaja dane dotyczace zuzycia energii na jednost-
ke produkcji sprzedanej w wymiarze catych branz. W przemysle maszynowym
energochtonnosé zmalata o0 60%, w przemysle srodkéw transportu oraz spozyw-
czym o0 50%, zas w tekstylnym, chemicznym i mineralnym o 36-40%. W pozo-
statych gateziach przemystu, ujetych w tabeli 5, spadek energochtonnosci miat
duzo mniejsza skale, zas w hutnictwie w latach 2000-2006 zuzycie energii na
jednostke produkcji wzrosto o 2,6%.

8 Podstawowe wskazniki makroekonomiczne. Ministerstwo Gospodarki. Wydawnictwo ciagte do-
stepne na stronie internetowej Ministerstwa.

°®  Szerzejnatentemat zob.: Raport o inflacji. PaZzdziernik 2008, NBP, Warszawa, pazdziernik 2008 r.
oraz analogiczne opracowania NBP dotyczace wczesniejszych okresow.
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Rysunek 4

Srodki automatyzacji proceséw produkcyjnych w polskim przemysle?
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Skala tych zmian mogtaby by¢ wigksza, gdyby nie zawirowania w procesie
prywatyzacji. To, iz prywatyzacja — oznaczajaca bardzo czesto doptyw kapitatu
i know-how — stwarza warunki do poprawy efektywnosci energetycznej, po-
twierdza przyktad dziatajacych w Polsce cementowni, ktdre dzigki wejsciu in-
westorow zagranicznych mogty zrezygnowac z przestarzatej oraz wysoce ener-
gochtonnej technologii produkcji cementu metoda mokra, w nastepstwie czego
producenci cementu w zasadzie juz osiagngli europejskie standardy efektywnosci
energetycznej. Podobnie byto w przemysle papierniczym — réwniez w tym sekto-
rze pojawienie si¢ kapitatu prywatnego pociagneto za soba zmiany technologicz-
ne prowadzace do spadku energochtonnosci produkcji papieru i tektury. Przykta-
dem negatywnym jest hutnictwo, gdzie zuzycie energii na jednostke wyrobu jest
w Polsce nadal wyraznie wyzsze niz w krajach ,,pietnastki”. Wérod gtéwnych
tego przyczyn wymienia sie opdznienia w procesie prywatyzacji branzy, co spo-
wolnito doptyw nowoczesnych technologii produkcji stali.

Tabela 5

Zmiany w poziomie energochlonnosci wybranych wyrobow
oraz gatezi produkcji w latach 1996-2006

w toe/t lub kgoe/€

Wyszczegolnienie 1996 1998 2000 2002 2004 2006

Energochtonnosé¢ produkcji (w toe/t)

Stali 0,394 0,370 0,329 0,300 0,281 0,250
Cementu 0,132 0,124 0,105 0,090 0,102 0,098
Papieru 0,941 0,797 0,647 0,598 0,510 0,552

Energochtonnosé przemystu (w kgoe/€)

Spozywczego 0,829 0,531 0,370 0,344 0,304 0,186
Tekstylnego 0,402 0,240 0,176 0,186 0,143 0,108
Drzewnego 0,648 0,590 0,384 0,469 0,425 0,370
Papierniczego 0,790 0,535 0,404 0,425 0,435 0,397
Chemicznego 2,058 1,811 1,708 1,517 1,405 1,001
Mineralnego 2,833 1,887 1,154 1,099 0,903 0,688
Hutniczego 4,051 3,600 3,524 4,767 6,803 3,614
Maszynowego 0,346 0,224 0,139 0,121 0,084 0,056
Srodkéw transportu 0,635 0,453 0,212 0,183 0,115 0,106

Zrodto: Efektywnosé wykorzystania energii w latach 1996-2006, GUS, Warszawa 2008, s. 42-43.
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Mimo stopniowego spadku energochtonnosci, Polska nadal charakteryzu-
je sie znacznie gorszym wskaznikiem zuzycia energii w przeliczeniu na jed-
nostke PKB (0,57 toe) niz wysoko rozwiniete kraje Unii. Wskaznik ten — we-
dtug danych Eurostat — byt w 2006 r. 4,8 razy wyzszy niz w Danii (0,12 toe),
3,8 razy wyzszy niz w Niemczech (0,15 toe), 3,2 razy wyzszy niz we Fran-
cji (0,18 toe) oraz 2,7 razy wyzszy niz w Hiszpanii (0,21 toe)', co dobit-
nie pokazuje, ile jeszcze Polska ma do zrobienia w dziedzinie efektywnosci
energetyczne;j.

Innowacyjnos¢é przedsiebiorstw

Z przeprowadzonych przez Gtéwny Urzad Statystyczny badan dziatalnosci
innowacyjnej w przemysle wynika, ze udziat przedsigbiorstw, ktére wprowadzity
innowacje produktowe lub procesowe w catej produkcji przedsiecbiorstw przemy:-
stowych wynio6st 36,7% w latach 2005-2007 i byt nizszy o 5,8 punktu procen-
towego od poziomu z lat 2004-2006. To spowodowato zmniejszenie udziatu
produkcji sprzedanej wyrobow nowych i istotnie ulepszonych w produkcji sprze-
danej, ktory w wymienionym okresie wyniost w sektorze przemystu 14,7%, zas$
w sekcji przetworstwa przemystowego 16,3% (tabela 6). Wyniki dotyczace lat
2003-2005 oraz 2004-2006 byty wyraznie lepsze.

Tabela 6

Udzial produkcji sprzedanej wyrobow nowych i istotnie ulepszonych
w produkcji sprzedanej w przemysle w latach 2000-2007

w %
2000 2005 2006 2007
Wyszczego6lnienie Odsetek wyroboéw, ktérych produkcje unowoczesniono w latach:
1998-2000 2003-2005 2004-2006 2005-2007
Przemyst ogétem 16,4 21,8 18,0 14,7
Przetworstwo przemystowe 18,5 25,1 20,2 16,3

Zrédto: Roczniki Statystyczne, GUS.

1 Dane dotyczace energochtonnosci gospodarek panstw UE sa dostepne na stronie internetowej
Eurostat, w bazie wskaznikow strukturalnych.

1 Dziafalnos¢ innowacyjna przedsiebiorstw przemysfowych w latach 2005-2007, GUS, materiat na
konferencje prasowa 26.11.2008 r. Zob. takze: Nauka i Technika w 2007 r., GUS, Warszawa 2009, s. 132.
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Odzwierciedleniem niskiej sktonnosci krajowych przedsighiorcow do wpro-
wadzania innowacji produktowych i procesowych oraz niskiego odsetka wyro-
béw unowoczesnionych w globalnej sprzedazy jest niewielki udziat eksportu
wysokiej techniki w catosci wywozu, wynoszacy 3,11% w 2006 r. (wedtug da-
nych Eurostat), przy $redniej dla catej Unii Europejskiej na poziomie 16,65%.
Stowacja (z udziatem 5,43% wysokiej techniki w eksporcie), a zwtaszcza Cze-
chy (12,74%) oraz Wegry (20,32%)?, osiagaja pod tym wzgledem znacznie ko-
rzystniejsze rezultaty niz Polska.

Emisja gazow cieplarniach przez przemys?, w tym dwutlenku wegla

Jedna z kluczowych kwestii wptywajacych na konkurencyjnosé krajowego
przemystu bedzie wielkos¢ limitow emisji dwutlenku wegla (CO,), przyznana
Polsce na lata 2008-2012 przez Komisjg Europejska. Zgodnie z decyzja Komisji
z 26 marca 2007 r., dopuszczalny putap emisji CO,, o ktory ubiegata si¢ Pol-
ska na wspomniany okres, tj. 284 min ton, zostat zmniejszony do 208 min ton,
co odpowiada mniej wiecej poziomowi jego faktycznej emisji z lat 2005-2007
(202-210 mIn ton w skali roku). Przyznane Polsce obnizone limity nie uwzgled-
niaja jednak emisji zwiazanej z nowymi instalacjami przemystowymi, przewi-
dzianymi do uruchomienia po 2008 r. W konsekwencji zmniejszenie ogolnej
wielkosci limitéw dla Polski moze mie¢ istotny wptyw na konkurencyjnosé
wielu przedsicbiorstw w takich sektorach i branzach, jak: energetyka, hutnictwo
zelaza i stali, odlewnictwo stali, rafinerie ropy naftowej, produkcja masy witok-
nistej, papieru i tektury, wyrobow ceramicznych oraz szkta. Wedtug niektérych
szacunkéw, niedobor uprawnien do emisji dwutlenku wegla na lata 2008-2012
moze odpowiada¢ emisji rzedu 18-20 min ton, co przy sredniej cenie 25 euro za
uprawnienie do emisji jednej tony CO, moze obciazy¢ przedsiebiorstwa koszta-
mi wynoszacymi tacznie 500 min euro.

Sytuacja przedsigbiorstw przemystowych na przetomie 2008 i 2009 r.

Z badan ankietowych przeprowadzonych przez Narodowy Bank Polski
w grudniu 2008 r. na reprezentatywnej probie przedsiebiorstw przemystowych
wynika, ze w IV kwartale ubiegtego roku nastapito wyrazne pogorszenie sytuacji
ekonomicznej sektora przedsiebiorstw oraz znacznie wzrosty obawy;, iz spadkowe

12 Dane dotyczace eksportu wysokiej techniki dostepne na stronie internetowej Eurostat, w bazie
wskaznikéw strukturalnych.
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tendencje w gospodarce pogtebia sie w 2009 r.® Dla przedsigbiorstw — zwlasz-
cza sprzedajacych swoje produkty za granica — gtdwnym problemem stata sie
bariera popytu, podczas gdy jeszcze niedawno na pierwszym planie wymieniana
byta inflacja oraz kurs walutowy. Coraz wigcej przedsigbiorstw zaczyna mie¢
problemy z ptynnoscia, bedace miedzy innymi efektem powstawania zatorow
w tancuchu przeptywoéw finansowych miedzy firmami, z ktérych cze$¢ wpadta
juz w powazne tarapaty i jest silnie zadtuzona.

Zgodnie z prognozami Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa, przez
trzy pierwsze kwartaty 2009 r. dynamika produkcji sprzedanej bedzie ujemna®®.
Przetamanie tendencji spadkowej moze nastapi¢ dopiero w IV kw. 2009 r., ale
i tak sprzedaz w catym roku bedzie nizsza (o okoto 1,2 punktu procentowego) od
sprzedazy w 2008 r.16

Przesadza o tym dwa zasadnicze powody:

— pogorszenie nastrojow i oczekiwan co do rozwoju sytuacji gospodarczej
wsrdd konsumentow i inwestordw, wptywajace negatywnie na sktonnos¢ gospo-
darstw domowych do zakupdw oraz przedsigbiorcow do inwestowania;

— zmniejszenie w 2009 r. dostepnosci kredytow konsumpcyjnych i inwesty-
cyjnych oraz wzrost kosztu uzyskania kredytu.

Wobec kurczacego si¢ popytu, a zarazem zmniejszania si¢ stopnia wyko-
rzystania potencjatu wytworczego oraz utrzymywania sie nadmiernego stanu
zapasOw gotowych, nalezy liczy¢ sie z ograniczeniem dziatalnosci inwestycyj-
nej. Obnizenie poziomu produkcji sprzedanej bedzie skutkowato — jak wynika
z coraz czgstszych sygnatow rynkowych — spadkiem zatrudnienia w sektorze
przedsiebiorstw, co moze doprowadzi¢ do wzrostu bezrobocia. Pobocznym
rezultatem pogorszenia si¢ sytuacji na rynku pracy powinno by¢ ztagodzenie
presji na wzrost ptac. W konsekwencji mozna sie spodziewaé pewnej poprawy
relacji miedzy dynamika wynagrodzen a wydajnoscia pracy, ktéra od dtuzszego

1 Informacja o kondycji sektora przedsi¢biorstw z uwzglednieniem stanu koniunktury w IV kw.
2008 r. oraz prognoz na | kw. 2009 r., Instytut Ekonomiczny NBP, Warszawa 2009.

% Na zmiang przez przedsicbiorcdw na przetomie 2008 i 2009 r. hierarchii barier utrudniajacych
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej wskazuja rowniez badania GUS dotyczace ksztalttowania sie ko-
niunktury gospodarczej. W styczniu 2009 r. 62% ankietowanych przedsiebiorcéw jako gtéwna barie-
re wskazato niepewnosé ogolnej sytuacji gospodarczej, podczas gdy w 1V kw. 2008 r. twierdzito tak
44% firm (przed rokiem 27%). Na drugim miejscu 60% badanych przedsiebiorcow wymienito niedo-
stateczny popyt na rynku krajowym. W 1V kw. 2008 r. na ten czynnik wskazato 48% ankietowanych,
a przed rokiem 40%. Zob. Koniunktura gospodarcza. Przetwdrstwo przemys/owe. | kwartaZ 2009 r., GUS,
nr 1/20009.

5 O prognozach dotyczacych réznych gatezi gospodarki pisze T. Chroscicki na s. 42-62 — red.

% Stan i Prognoza Koniunktury Gospodarczej”, nr 61 (styczen 2009 r.), s. 5, Instytut Badan nad
Gospodarka Rynkowa, wydawnictwo ciagte, dostepne na stronie internetowej Instytutu.
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czasu ksztattowata sig niekorzystnie z punktu widzenia migedzynarodowej kon-
kurencyjnosci firm dziatajacych w Polsce.

*

Dobra koniunktura gospodarcza w minionym piecioleciu, ktorej wyrazem
byto utrzymywanie w Polsce w 2004 r. i nastgpnie w latach 2006—-2008 wyso-
kiego tempa wzrostu gospodarczego, przekraczajacego w szczytowej fazie 6%
w skali roku, korzystnie wptyneta na rozwdj produkcji przemystowej, aktywnosé
inwestycyjna przedsiebiorcow, a takze ich sytuacje ekonomiczno-finansowa.
Sprzyjajace uwarunkowania makroekonomiczne utatwity pozytywne przemiany
w zakresie efektywnosci gospodarowania w przemysle, szczegdlnie pod wzgle-
dem wydajnosci pracy oraz energochtonnosci produkcji. O pewnym regresie
mozna natomiast mowi¢ w odniesieniu do innowacyjnosci polskich przedsichior-
cow przemystowych.

Zmiany zachodzace w latach 2000-2008 w poszczegdlnych dziatach pol-
skiego przemystu nastepowaty ze zrdznicowana intensywnoscia, w efekcie cze-
go uksztattowana na przetomie 2008 r. i 2009 r. struktura przemystu jako cato-
sci odbiega od obrazu tego sektora z poczatku obecnej dekady. Zmiany te miaty
charakter bardziej ilosciowy, niz jakosciowy, i nie postawity krajowego przemy-
stu wobec nowych szans rozwojowych, ani tez nie przyczynity sie w znaczacy
sposob do wzrostu jego odpornosci na skutki dekoniunktury. W tym kontekscie
pozadane bytoby zwtaszcza wzmocnienie sektora wysokiej techniki, co jednak
generalnie nie nastapito, w konsekwencji czego produkcja wyrobéw nowoczes-
nych nadal stanowi relatywnie maty segment dziatalnosci polskiego przemy-
stu. Mozna powiedzie¢, iz krajowi przedsigbiorcy maja wzglednie silna pozycje
konkurencyjna na rynku wyrobow o niskim i srednim stopniu zaawansowania
technologicznego, ale tego rodzaju wyroby sa akurat wrazliwe na zmiany ko-
niunktury $wiatowej. Duzym wyzwaniem dla konkurencyjnosci niektérych branz
polskiego przemystu bedzie koniecznos¢ sprostania zaostrzonym wymaganiom
Unii Europejskiej pod wzgledem dopuszczalnej wielkosci emisji dwutlenku
wegla.

Dobra kondycja polskich firm w obliczu spowolnienia gospodarczego zale-
zy przede wszystkim od zdolnosci przedsiebiorcéw do przystosowywania sie do
zmieniajacych sie warunkéw rynkowych, ale takze od dziatan rzadu i instytu-
cji otoczenia biznesu. Realizacja zaproponowanych przez rzad dziatan antykry-
zysowych (m.in. podniesienie limitu porgczen i gwarancji dla gospodarki oraz
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rynku finansowego, przyspieszenie inwestycji wspoétfinansowanych ze srodkéw
Unii Europejskiej, wykreowanie dodatkowej, bezpiecznej akcji kredytowej dla
matych i srednich przedsiebiorstw, reforma VAT) powinna ztagodzi¢ skutki de-
koniunktury. Inna sprawa jest, ze spowolnienie gospodarcze moze by¢ szansa dla
dobrze zarzadzanych firm, ktore potrafia korzysta¢ z wiasnych zasobow i przy-
stosowa¢ sie do zaistniatych okolicznosci. Korzystajac z ktopotow konkurencji,
firmy te w okresie stabej koniunktury moga zbudowac¢ silniejsza pozycje rynko-
Wa na czas prosperity. W tym sensie kryzys jest zagrozeniem (wyzwaniem), ale
i szansa®’.

dr Pawef Wieczorek

7 Wypowiedz wiceministra gospodarki A. Szejnfelda podczas forum pt. Zmieniamy polski prze-
mys?, zorganizowanego przez redakcje ,,Nowego Przemystu” 3.02.2009 r., <http://mg.gov.pl>.
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USTAWA O KONCESJI NA ROBOTY BUDOWLANE LUB USLUGI

20 lutego 2009 r. weszta w zycie ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na ro-
boty budowlane lub ustugi® (dalej w skrdcie: ustawa), ktéra okresla zasady i tryb
zawierania umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi oraz srodki ochrony
prawnej. Jej celem jest stworzenie nowych mozliwosci wykonywania zadan pub-
licznych przez zaangazowanie funduszy prywatnych i wykorzystanie potencja-
tu podmiotdw niepublicznych. Ustawa okresla takze metody wyboru podmiotu
prywatnego, ktdry bedzie wykonywat okreslone zadanie publiczne oraz zaste-
puje obowiazujaca od 2004 r. instytucje koncesji na roboty budowlane zawarta
w Prawie zamowier publicznych (dalej w skrocie: pzp)?; wprowadza do polskie-
go prawa instytucje koncesji na ustugi.

Ustawa okresla takze granice pomiedzy koncesja na roboty budowlane a za-
mowieniem publicznym. Zgodnie z definicja, zawarta w uchylonym art. 2 pkt 4
pzp, koncesja na roboty budowlane byta zamoéwieniem publicznym na roboty bu-
dowlane, z tym ze wynagrodzeniem za ich wykonanie byto prawo do eksploatacji
obiektu budowlanego albo takie prawo wraz z zaptata. Takze wedtug ustawy, przez
koncesje na roboty budowlane lub ustugi nalezy rozumie¢ umowe odptatna, w kto-
rej koncesjonariusz zobowiazuje si¢ wobec koncesjodawcy do wykonania przed-
miotu koncesji za wynagrodzeniem. Stanowi ono wytaczne prawo do korzystania
odpowiednio z obiektu budowlanego (koncesja na roboty budowlane) lub ustugi
(koncesja na ustugi) albo takie prawo wraz z ptatnoscia koncesjodawcy.

' DzUnr 19, poz. 101.
2 Ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwies publicznych (DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655, ze zm.).



[535] Ustawa o koncesji na roboty budowlane... 97

Dla uznania, ze mamy do czynienia z koncesja na roboty budowlane lub
ustugi, a nie z zamowieniem publicznym, wazne jest jednak, aby ptatnos¢ kon-
cesjodawcy na rzecz koncesjonariusza nie prowadzita do odzyskania przez niego
catosci naktadow zwiazanych z wykonywaniem koncesji, a koncesjonariusz po-
nosit w zasadniczej czesci ryzyko ekonomiczne jej wykonywania.

Ryzyko ekonomiczne jest najistotniejszym elementem odr6zniajacym kon-
cesje na roboty budowlane od zamdwienia publicznego. Od podziatu ryzyka
pomiedzy zamawiajacym a wykonawca zalezy, czy mamy do czynienia z kon-
cesja, czy z zaméwieniem publicznym. Przyktadowo, jezeli umowa nie zawie-
ra ryzyka zwiazanego z wykonywaniem robét budowlanych oraz zarzadzaniem
wybudowanym obiektem budowlanym, powinna by¢ traktowana jak zamdwie-
nie publiczne na wykonanie rob6t budowlanych. Wedtug ustawy, konsesjona-
riusz ponosi ryzyko zwiazane z wykonywaniem robdt budowlanych lub ustug,
a swoje wynagrodzenie uzyskuje — co najmniej w czesci — z platnosci za ko-
rzystanie z obiektu budowlanego lub ustugi, ponoszonych przez koncesjodawce.
Koncesjonariusz nie bedzie ponosit ryzyka zwiazanego z wykonywaniem robot
budowlanych lub ustug, jezeli otrzyma od koncesjodawcy rekompensate za po-
wstate straty. Niedopuszczalne sa zatem zapisy w umowie 0 pokryciu strat w sy-
tuacji, gdy koncesjonariusz nie otrzyma spodziewanej stopy zwrotu lub wykaze
taka strate.

W poprzednim stanie prawnym (uchylony art. 128 ust. 7 pzp) udzielenie kon-
cesji na roboty budowlane nastepowato przy odpowiednim stosowaniu przepi-
sow dotyczacych udzielania zamdwienia w trybie przetargu nieograniczonego,
przetargu ograniczonego albo negocjacji z ogtoszeniem, natomiast obecnie bg-
dzie nastepowato bez stosowania procedury udzielania zaméwienia publicznego,
w dwustopniowym trybie postepowania, wiasciwym tylko dla koncesji, ktory ta-
czy elementy trybu przetargu nieograniczonego, przetargu ograniczonego, nego-
cjacji z ogtoszeniem, a takze dialogu konkurencyjnego.

Definicja koncesji

W ustawie przyjeto 0g6lna definicje koncesji, polegajaca na okresleniu jej
nastepujacych cech?:

1) koncesjonariusz, na podstawie umowy koncesji zawieranej z koncesjo-
dawca, zobowiazuje sig¢ do wykonania przedmiotu koncesji za wynagrodzeniem,
ktore stanowi w wypadku:

8 Art. 1 ust. 2i 3 ustawy.
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a) koncesji na roboty budowlane — wytacznie prawo do korzystania z obiek-
tu budowlanego albo takie prawo wraz z ptatnoscia koncesjodawcy;

b) koncesji na ustugi — wytacznie prawo do korzystania z ustugi albo takie
prawo wraz z ptatnoscia koncesjodawcy;

2) ptatnos¢ koncesjodawcy na rzecz koncesjonariusza nie moze prowadzic¢
do odzyskania catosci naktadéw zwiazanych z wykonywaniem koncesji, ponie-
sionych przez koncesjonariusza;

3) koncesjonariusz ponosi w zasadniczej czesci ryzyko ekonomiczne wy-
konywania koncesji.

Cecha decydujaca 0 uznaniu umowy za koncesje jest ryzyko ekonomiczne-
go powodzenia wykonywanego przedsiewziecia. W postepowaniu o udzielenie
zamowienia publicznego wykonawca za z gory okreslone wynagrodzenie wyko-
nuje swiadczenie wynikajace z zawartej umowy, ktore jest tozsame z jego zobo-
wiazaniem zapisanym w ofercie, ale catos¢ ryzyka ekonomicznego ponosi zama-
wiajacy.

W ustawie przyjeto, ze zakres prawa do korzystania z przedmiotu konce-
sji obejmuje prawo do pobierania pozytkéw rzeczy i pozytkdw prawa, w tym
do pobierania optat przez koncesjonariusza od 0s6b trzecich, korzystajacych
z przedmiotu koncesji w okresie przystugujacego mu uprawnienia. Wynagrodze-
nie natomiast moze pochodzi¢ wyltacznie od koncesjodawcy. W ustawie przyjgto
rowniez, ze ptatnos¢ dokonywana przez koncesjodawce nie moze prowadzi¢ do
odzyskania catosci naktaddéw poniesionych przez koncesjonariusza. Biorac pod
uwagg, ze $wiadczenie okreslone w koncesji zwiazane jest z wykonaniem okre-
$lonego zadania publicznego, nie wolno dopusci¢ do sytuacji, w ktorej jedynym
kryterium wykonania przedmiotu koncesji bedzie che¢ uzyskania mozliwie naj-
wigkszego zysku kosztem obnizenia jakosci $wiadczenia. Oznacza to, ze podczas
realizacji przedmiotu umowy koncesji konieczne jest zagwarantowanie okreslo-
nych standardéw jego wykonania.

Uzyskiwanie catosci lub czesci wynagrodzenia ze srodkdw innych niz po-
chodzace od koncesjodawcy jest zwiazane z ryzykiem ekonomicznym, ktére po-
nosi koncesjonariusz. W odroznieniu od zamdwienia publicznego, gdzie ryzyko
eksploatacyjne ponosi zamawiajacy, w tym wypadku to koncesjonariusz musi
zadba¢, zeby przedmiot koncesji byt wykonywany w sposob zapewniajacy jak
najwicksza dostepnos¢ i uzytecznos$¢ dla jego odbiorcow. Z tym zwiazane jest
bowiem jego wynagrodzenie w postaci prawa do korzystania, w tym pobierania
pozytkdw z przedmiotu koncesji. Oznacza to, ze im mniejsza bedzie liczba uzyt-
kownikéw, tym mniejsze uzyskiwane przez koncesjonariusza dochody. Konce-
sjonariusz moze wprawdzie odzyskac¢ naktady poniesione na wykonanie przed-
miotu koncesji, ale nie moze ich uzyska¢ wytacznie od koncesjodawcy. Ustawa
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wymaga takze, aby koncesjodawca, przygotowujac i prowadzac postgpowanie
0 zawarcie umowy koncesji, zapewnit rowne i niedyskryminacyjne traktowanie
zainteresowanych podmiot6w, dziatat w sposéb przejrzysty oraz z zachowaniem
zasad uczciwej konkurencji.

Ustawa uchylita art. 2 pkt 4 pzp (definicja koncesji) oraz art. 128-130 pzp
(zasady prowadzenia postepowania, ktorego przedmiotem jest udzielanie i wy-
konywanie koncesji na roboty budowlane). Ponadto zmianie ulegta tres¢ art. 131
ust. 1 pzp, a mianowicie: koncesjonariusz, z ktérym zawarto umowe koncesji na
roboty budowlane na podstawie ustawy, bedacy zamawiajacym w rozumieniu
art. 3 ust. 1 pkt 1-3a i 5 pzp, jest teraz obowiazany stosowac przepisy ustawy do
udzielania zamowien wynikajacych z wykonywania koncesji.

Zakres stosowania ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi*

Ustawe stosuje sie do zawierania umowy koncesji przez®:

1) organy wiadzy publicznej® (w tym organy administracji rzadowej), jed-
nostki samorzadu terytorialnego’ oraz ich zwiazki, panstwowe jednostki budze-
towe, panstwowe zaklady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze panstwowych
jednostek budzetowych® (art. 3 pkt 1-3 ustawy);

2) inne niz wymienione w pkt 1 podmioty, ustanowione w szczeg6lnym
celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, ktére nie maja charakte-
ru przemystowego ani handlowego®, posiadaja osobowos¢ prawna oraz:

4 W art. 3 ustawy wyrézniono dwie podstawowe grupy podmiotéw, do ktérych stosuje sie ustawe.
W art. 3 pkt 1-3 ustawy wskazano podmioty, ktére moga zawsze skorzysta¢ z ustawy i zawiera¢ umowy
koncesji. W art. 3 pkt 4 i 5 ustawy wskazano natomiast podmioty, ktére moga zawiera¢ umowy koncesji,
jezeli spetnione zostana warunki okreslone w tych przepisach.

5 Art. 3 ustawy.

& Organami witadzy publicznej sa Sejm i Senat oraz Prezydent RP. Do organéw administracji rza-
dowej nalezy zaliczy¢ Rade Ministrow, przewodniczacych okreslonych w ustawach komitetdw oraz kie-
rownikéw urzeddéw centralnych (np. Urzedu Zamoéwien Publicznych). Przedstawicielami Rady Ministréw
w wojewodztwie sa wojewodowie, ktdrych takze nalezy zaliczy¢ do organéw administracji rzadowe;j.

7 Jednostkami samorzadu terytorialnego sa gminy, powiaty i wojewodztwa. Szczeg6towe zasady
ich funkcjonowania reguluja tzw. ustawy samorzadowe.

8  Terminy: ,panstwowa jednostka budzetowa”, ,,zaktad budzetowy”, ,gospodarstwo pomocni-
cze” zdefiniowane sa w przepisach ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z art. 20 ustawy o finansach
publicznych, jednostka budzetowa jest jednostka, ktéra pokrywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu,
a pobrane dochody odprowadza na rachunek budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego. Zaktadem budzetowym jest natomiast taka jednostka organizacyjna sektora finansow publicznych,
ktdéra zgodnie z art. 24 ustawy o finansach publicznych, odptatnie wykonuje wyodrebnione zadania, pokry-
wajac koszty swojej dziatalnosci z przychoddéw wiasnych. Zgodnie z art. 26 ustawy o finansach publicz-
nych, gospodarstwem pomocniczym jednostki budzetowej jest wyodrebniona z jednostki budzetowej, pod
wzgledem organizacyjnym i finansowym, czgs¢ jej podstawowej dziatalnosci lub dziatalnos¢ uboczna.

®  Przyktadem os6b prawnych utworzonych w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb o charakte-
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a) finansowane sa w ponad 50% przez organy witadzy publicznej (w tym
organy administracji rzadowej) lub samorzady oraz ich zwiazki, lub

b) ktoérych zarzad podlega nadzorowi ze strony organéw wiadzy publicznej
(w tym organéw administracji rzadowej) lub samorzad6w oraz ich zwiazkow;

¢) w ktorych ponad potowa cztonkéw organu zarzadzajacego lub nadzor-
Czego zostata wyznaczona przez organy wiadzy publicznej (w tym organy admi-
nistracji rzadowej) lub jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki,

3) inne niz wymienione w pkt 1-2 podmioty, ustanowione w szczeg6lnym
celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, ktére nie maja charakte-
ru przemystowego ani handlowego, posiadaja osobowos¢ prawna oraz:

a) finansowane sa w ponad 50% przez podmioty, o ktérych mowa w pkt 2, lub

b) ktoérych zarzad podlega nadzorowi ze strony podmiotow, o ktérych mowa
w pkt 2, lub

c) w ktorych ponad potowa cztonkéw organu zarzadzajacego badz nadzor-
Czego zostata wyznaczona przez podmioty, o ktérych mowa w pkt 2.

Przepiséw ustawy nie stosuje si¢ natomiast w wypadku zawierania umowy?:

1) objetej tajemnica panstwowa zgodnie z przepisami o ochronie informacji
niejawnych, albo jezeli jej wykonaniu musza towarzyszy¢ szczeg6lne $rodki bez-
pieczenstwa albo jesli wymaga tego ochrona podstawowych interesow panstwa,

2) przez koncesjodawcdw wykonujacych co najmniej jeden z nastepujacych
rodzajow dziatalnosci:

a) udostepnianie publicznej sieci telekomunikacyjnej,

b) eksploatacja publicznej sieci telekomunikacyjnej,

¢) sSwiadczenie publicznie dostepnych ustug telekomunikacyjnych za pomo-
ca publicznej sieci telekomunikacyjnej lub ustug poczty elektronicznej za pomo-
Ca takiej sieci — jezeli umowa ma zosta¢ zawarta wytacznie w celu wykonywania
takiego rodzaju dziatalnosci;

3) na podstawie szczegolnej procedury organizacji migdzynarodowej, od-
miennej od okreslonej w ustawie;

4) na podstawie umowy miedzynarodowej, ktorej strona jest Rzeczpospoli-
ta Polska, dotyczacej stacjonowania wojsk, jezeli umowa ta przewiduje inne niz
ustawa procedury zawierania umowy koncesji;

5) na podstawie umowy miedzynarodowej zawartej miedzy Rzeczapospoli-
ta Polska a panstwem niebgdacym cztonkiem Unii Europejskiej lub wieloma ta-

rze powszechnym, niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego, moga by¢ r6znego rodzaju
fundacje, ktorych fundatorem jest Skarb Panstwa i w odniesieniu do ktérych Skarb Panstwa ma prawo
powotywania wigkszosci lub wszystkich cztonkdw organéw fundacji.

1 Art. 3 ustawy o0 koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
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kimi panstwami, dotyczacej wdrozenia lub realizacji przedsigwzigcia przez stro-
ny tej umowy, jezeli umowa przewiduje inne niz ustawa procedury zawierania
umowy koncesji;

6) z zainteresowanym podmiotem, ktéry z mocy prawa ma wytaczne prawo
do wykonywania dziatalnosci bgdacej przedmiotem koncesji;

7) na ustugi — jezeli wymaga tego interes publiczny, zwiazany w szcze-
golnosci z zagrozeniem ciagtosci realizowania zadania bedacego przedmiotem
koncesji na ustugi, a ktérego wystapienia koncesjodawca, dochowujac nalezytej
starannosci, nie mogt przewidzie¢.

Zawierajac umowe, 0 ktdrej mowa w pkt 7, wszczyna sie postepowanie o za-
warcie umowy koncesji, natomiast nie moze ona obowiazywac¢ dtuzej niz do dnia
zakonczenia tego postepowania.

W ustawie podmiot ubiegajacy sie¢ 0 zawarcie umowy koncesji zostat okre-
slony w zaleznosci od etapu postepowania, jako:

1) zainteresowany podmiot — osoba fizyczna, osoba prawna albo jednostka
organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej lub grupa takich podmiotdw, zain-
teresowanych udziatem w postgpowaniu 0 zawarcie umowy koncesjit;

2) koncesjonariusz — zainteresowany podmiot, z ktérym zawarto umowe
koncesji?;

3) kandydat — zainteresowany podmiot, ktéry ztozyt wniosek o zawarcie
umowy konces;jit?;

4) oferent — zainteresowany podmiot, ktory ztozyt oferte!“.

Opis przedmiotu i wartosé¢ koncesji

Problematyke opisu przedmiotu koncesji uregulowano w art. 7 i 8 ustawy.

Opis przedmiotu koncesji sporzadza koncesjodawca na podstawie:

1) specyfikacji technicznych;

2) charakterystyki lub wymagan w zakresie funkcjonalnosci, pod warunkiem
ze opis taki umozliwia zainteresowanym podmiotom ustalenie przedmiotu kon-
cesji albo

3) czesciowego odniesienia sie do specyfikacji technicznej, o ktérej mowa
w pkt 1, oraz czesciowego odniesienia sie do charakterystyki lub wymagan
w zakresie funkcjonalnosci, o ktérych mowa w pkt 2.

1 Art. 2 pkt 1 ustawy.
2 Art. 2 pkt 2 ustawy.
B Art. 2 pkt 3 ustawy.
4 Art. 2 pkt 1 ustawy.
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Opis przedmiotu koncesji nie moze zawiera¢ znakow towarowych, patentow,
oznaczenia typu, pochodzenia lub produkcji, ktére mogtyby prowadzi¢ do uprzy-
wilejowania lub wyeliminowania zainteresowanego podmiotu z postepowania.
Wyjatek stanowi sytuacja, gdy koncesjodawca nie moze opisa¢ przedmiotu kon-
cesji opierajac sie¢ na specyfikacjach technicznych, charakterystyce lub wymaga-
niach w zakresie funkcjonalnosci. W takim wypadku opisowi przedmiotu konce-
sji towarzyszy okreslenie: ,,lub rownowazny”.

W sytuacji, gdy koncesjodawca sporzadzi opis przedmiotu zamoéwienia za
pomoca specyfikacji technicznej, a roboty budowlane lub ustugi bedace przed-
miotem oferty okaza sie niezgodne z ta specyfikacja, koncesjodawca nie bedzie
maogt uzna¢ oferty za nieodpowiadajaca wymaganiom, jezeli oferent uzasadni, ze
proponowane przez niego rozwiazania sa rownowazne w stosunku do wymagan
okreslonych w specyfikacji technicznej. Rowniez jesli koncesjodawca sporzadzi
opis przedmiotu zamowienia za pomoca charakterystyki lub wymagan w zakre-
sie funkcjonalnosci, nie bedzie mdgt uzna¢ oferty za nieodpowiadajaca wymaga-
niom, jezeli oferent uzasadni, ze proponowane przez niego roboty budowlane lub
ustugi sa zgodne z normami europejskimi, europejskimi aprobatami techniczny-
mi, wspolnymi specyfikacjami technicznymi, normami migdzynarodowymi lub
innymi systemami referencji technicznych ustanowionymi przez europejskie
organy normalizacyjne oraz gdy odpowiadaja one charakterystyce lub wymaga-
niom w zakresie funkcjonalnosci okreslonym przez koncesjodawce.

Sposob obliczenia szacunkowej wartosci koncesji na roboty budowlane lub
ustugi zostat opisany w art. 9 ustawy. Podstawa jest — ustalona przez konce-
sjodawce z nalezyta starannoscia — kwota niezawierajaca podatku od towarow
i ustug, ktéra uwzglednia szacunkowy koszt rob6t budowlanych oraz szacunko-
wa catkowita wartos¢ dostaw niezbednych do ich wykonania, oddanych przez
koncesjodawce do dyspozycji koncesjonariusza (w wypadku koncesji na ustu-
gi jest to koszt swiadczonych ustug), bez wzgledu na planowany sposob zaptaty
wynagrodzenia koncesjonariusza (na przyktad, w jakim stopniu finansowany jest
on ze srodkéw koncesjonariusza).

Wszczecie postepowania

Miejsce publikacji ogtoszenia o koncesji zostato zr6znicowane w zaleznosci
od przedmiotu koncesji, z tym ze wszczecie postgpowania 0 zawarcie umowy
koncesji nastgpuje przez zamieszczenie ogtoszenia w miejscu powszechnie do-
stepnym w siedzibie koncesjodawcy oraz na jego stronie internetowej, jezeli ma
taka strone.
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Warunkiem wszczgcia postgpowania 0 zawarcie umowy koncesji jest:

1) wczesniejsze zamieszczenie ogtoszenia o koncesji na ustugi w Biuletynie
Zamowien Publicznych (BZP) — jezeli wartos¢ przedmiotu koncesji jest mniejsza
od kwoty okreslonej w rozporzadzeniu UOPWE?;

2) wczesniejsze przestanie ogtoszenia o koncesji na roboty budowlane Urze-
dowi Oficjalnych Publikacji Wspdlnot Europejskich — jezeli wartos¢ przedmiotu
koncesji jest rowna lub przekracza rownowartos¢ kwoty okreslonej w rozporza-
dzeniu UOPWE.

Urzedowi Oficjalnych Publikacji Wspolnot Europejskich ogtoszenie o konce-
sji na roboty budowlane przesyla sie droga elektroniczna, zgodnie z forma i pro-
cedurami wskazanymi na stronie internetowej'® oraz zgodnie z wzorem ogtosze-
nia okreslonym w rozporzadzeniu Komisji (WE), ustanawiajacym standardowe
formularze do publikacji ogtoszen!” w ramach procedur udzielania zamdéwien
publicznych®® (art. 10 ust. 3 ustawy).

Wszczecie postepowania powinno nastapi¢ niezwtocznie po zamieszczeniu
ogtoszenia o koncesji w BZP lub przestaniu go Urzedowi Oficjalnych Publikacji
Wspolnot Europejskich.

Zgodnie z art. 11 ustawy, tres¢ ogtoszenia o koncesji powinna zawiera¢ co
najmniej:

1) nazwe (firme) i adres koncesjodawcy;

2) okreslenie przedmiotu koncesji;

3) wskazanie miejsca i terminu sktadania wnioskéw o zawarcie umowy
koncesji;

4) opis potrzeb i wymagan koncesjodawcy lub informacje¢ o sposobie uzy-
skania tego opisu;

5) termin wykonania przedmiotu koncesji, o ile jest to podyktowane specy-
fika zawieranej umowy koncesji;

6) warunki udziatu oraz opis sposobu dokonywania oceny spetniania wa-
runkow udziatu w postepowaniu;

5 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 19.12.2007 r. w sprawie kwot wartosci zamowien
oraz konkurséw, od ktorych jest uzalezniony obowiazek przekazywania ogtoszen Urzedowi Oficjalnych
Publikacji Wsp6lnot Europejskich (DzU nr 241, poz. 1762).

% Strona internetowa, o ktérej mowa w ust. 3 zatacznika VIII do dyrektywy 2004/18/WE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zaméwien publicz-
nych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (DzUrz L 134 z 30.04.2004, s. 114) <http://simap.eu.int>.

7 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1564/2005 z 7.09.2005 r., ustanawiajace standardowe formula-
rze do publikacji ogtoszen w ramach procedur udzielania zaméwien publicznych zgodnie z dyrektywami
2004/17/WE i 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady.

8 Art. 10 ust. 3 ustawy.
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7) informacjg o dokumentach sktadanych przez oferenta, kt6rego oferta zo-
stanie uznana za najkorzystniejsza albo tego, ktory ztozy najkorzystniejsza ofertg
sposrod pozostatych, o ktérym mowa w art. 21 ust. 3, w celu potwierdzenia spet-
niania warunkéw udziatu w postgpowaniu;

8) informacje na temat wadium, o ile jego wniesienie jest wymagane;

9) kryteria oceny ofert, jakimi koncesjodawca bedzie sie kierowat przy wy-
borze oferty najkorzystniejszej oraz, o ile to mozliwe, ich znaczenie;

10) warunki uznania oferty za nieodpowiadajaca wymaganiom koncesjo-
dawcy, skutkujace niedopuszczeniem oferty do oceny i poréwnania;

11) okolicznosci uzasadniajace odwotanie postepowania.

Oferent, o ktérym mowa w art. 21 ust. 3 ustawy (pkt 7 ogtoszenia), to ten,
ktorego oferte wybrano jako najkorzystniejsza w sytuacji gdy pierwszy oferent,
ktorego oferta zostata uznana za najkorzystniejsza, uchyla sie od zawarcia umo-
wy, migdzy innymi przez nieztozenie wymaganych dokumentéw potwierdzaja-
cych spetnianie warunkéw udziatu w postepowaniu.

Powyzsze miejsca publikacji ogtoszenia o koncesji nie stanowia listy za-
mknietej i nie wykluczaja mozliwosci zamieszczania ogtoszenia o koncesji
réwniez w innych miejscach, takich jak na przykiad czasopisma lub dzienniki
0 zasiegu ogolnopolskim, czasopisma lub branzowe strony internetowe. Ustawa
nie reguluje problematyki dopuszczalnosci zmian w tresci ogtoszen, co nie ozna-
Cza uznania, ze takich mozliwosci koncesjodawca nie ma. W razie koniecznosci
zmian w tresci ogtoszenia koncesjodawca jest obowiazany przestrzega¢ zasad:
przejrzystosci, rdwnego traktowania, zakazu dyskryminacji zainteresowanych
podmiotdéw, a takze powinien kazdorazowo rozwazy¢ zasadnos¢ wydtuzenia
wyznaczonego terminu sktadania wnioskéw. Szczegélnie bedzie to wymagane
w sytuacji istotnych zmian w tresci publikowanego ogtoszenia oraz gdy ze wzgle-
du na pozostaty, krétki okres ztozenia wniosku zainteresowany podmiot mégtby
ztozy¢ wniosek nieodpowiadajacy wprowadzonym zmianom, z czym wiazatyby
si¢ dla niego negatywne skutki w postaci niedopuszczenia do kolejnego etapu
postepowania.

Skladanie wnioskéw o zawarcie umowy koncesji

Problematyka sktadania wnioskéw o zawarcie umowy koncesji zostata ure-
gulowana w art. 12 i 13 ustawy. Po wszczeciu postepowania, zainteresowany
podmiot sktada wniosek o zawarcie umowy koncesji wraz z oswiadczeniem
0 zgtoszeniu udzialu w postepowaniu oraz 0 spetnianiu opisanych w ogtosze-
niu warunkow. Wniosek powinien zawiera¢ rdwniez inne oswiadczenia zwiazane
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z wykonywaniem przedmiotu koncesji w wypadku, gdy wymaog taki zostat prze-
widziany w ogtoszeniu o koncesji. W razie nieztozenia wymaganych oswiadczen
lub ztozenia ich w niepetnym zakresie, koncesjodawca informuje zainteresowany
podmiot o nieprzyjeciu wniosku.

Jezeli warto$¢ przedmiotu koncesji jest mniejsza od kwoty okreslonej w roz-
porzadzeniu UOPWE, od ktorej jest uzalezniony obowiazek przekazywania
Urzedowi Oficjalnych Publikacji WspdélInot Europejskich ogtoszen o zamdwie-
niach na roboty budowlane, termin sktadania wnioskow o zawarcie umowy nie
moze by¢ krotszy niz 21 dni od dnia, odpowiednio, zamieszczenia ogtoszenia
0 koncesji na ustugi w BZP lub przestania ogtoszenia o koncesji na roboty bu-
dowlane Urzedowi Oficjalnych Publikacji Wspoélnot Europejskich. Termin ten
moze zosta¢ skrocony do 14 dni ze wzgledu na koniecznos¢ pilnego zawarcia
umowy koncesji.

Jezeli wartos¢ przedmiotu koncesji jest rowna lub przekracza réwnowar-
tos¢ kwoty okreslonej w rozporzadzeniu UOPWE, termin sktadania wnioskow
0 zawarcie umowy koncesji nie moze by¢ kroétszy niz 45 dni od dnia zamiesz-
czenia ogtoszenia o koncesji na ustugi w BZP lub przestania ogtoszenia o kon-
cesji na roboty budowlane Urzedowi Oficjalnych Publikacji Wspdlnot Europej-
skich. Wniosek o zawarcie umowy koncesji powinien zawiera¢ oswiadczenie
0 zgtoszeniu udziatu w postepowaniu oraz o spetnianiu warunkow uczestniczenia
w nim, a takze inne o$wiadczenia zwiazane z wykonywaniem przedmiotu konce-
sji, jezeli koncesjodawca przewidziat to w ogtoszeniu.

Negocjacje z kandydatami i wybor oferty

Kolejnym etapem postgpowania sa negocjacje'®. Do udziatu w nich koncesjo-
dawca zaprasza tylko tych kandydatow, ktorzy ztozyli wnioski o zawarcie umowy
koncesji. Negocjacje moga dotyczy¢ wszystkich aspektow koncesji, a koncesjo-
dawca w wyniku ich przeprowadzenia ma prawo przed zaproszeniem do sktada-
nia ofert dokona¢ zmiany wymagan okreslonych w ogtoszeniu o koncesji.

Do ztozenia ofert koncesjodawca zaprasza tylko tych kandydatow, z ktérymi
prowadzit negocjacje, przesylajac im jednoczesnie opis warunkdéw koncesji, za-
wierajacy co najmniej?®: nazwe (firme) i adres koncesjodawcy; opis przedmiotu
koncesji; wskazanie miejsca i terminu sktadania ofert; termin zwiazania oferta;
termin wykonania przedmiotu koncesji, o ile jest to podyktowane jej specyfika;
okreslenie optat za korzystanie z przedmiotu koncesji przez koncesjonariusza albo

1 Art. 14 ustawy.
2 Art. 15 ust. 2 ustawy.
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podmioty trzecie lub sposob ich ustalania, o ile jest to podyktowane specyfika
koncesji; warunki udziatu oraz opis sposobu dokonywania oceny spetniania wa-
runkow udziatu w postepowaniu; informacje o dokumentach sktadanych przez
zainteresowany podmiot, ktorego oferta zostanie uznana za najkorzystniejsza,
w celu potwierdzenia spetniania warunkow udziatu; informacjg na temat wadium,
o0 ile obowiazek jego wniesienia byt przewidziany w ogtoszeniu o koncesji; kry-
teria oceny ofert i ich znaczenie; warunki uznania oferty za niespetniajaca wy-
magan koncesjodawcy; skutkujace niedopuszczeniem oferty do oceny i poréw-
nania; okolicznosci uzasadniajace odwotanie postepowania; pouczenie o prawie
do wniesienia skargi na czynnosci podejmowane przez koncesjodawce w trakcie
postepowania.

Koncesjodawca ma prawo zada¢ od oferentéw ztozenia wyjasnien, sprecy-
zowania lub dopracowania ofert. Nie moze to jednak prowadzi¢ do zmiany ofer-
ty lub warunkéw zawartych w opisie warunkéw koncesji oraz naruszania zasad
uczciwej konkurencji lub mie¢ charakteru dyskryminacyjnego?.. Postepowanie
moze by¢ prowadzone takze wowczas, gdy wptyneta tylko jedna oferta. Wybor
nastepuje na podstawie takich kryteriéw, jak: czas trwania koncesji, wysokos¢
wspdtfinansowania przedmiotu koncesji ze srodkdw oferenta, koszty uzytkowa-
nia przedmiotu koncesji, wysokos¢ optaty za ustuge $wiadczona na rzecz 0séb
trzecich korzystajacych z przedmiotu koncesji, jakos¢ wykonania, wartos¢ tech-
niczna, wilasciwosci estetyczne i funkcjonalne, aspekty srodowiskowe, rentow-
nos¢, termin wykonania przedmiotu koncesji. Kryteria oceny ofert moga doty-
czy¢ réwniez wiasciwosci podmiotu zainteresowanego udziatem w postepowaniu
0 zawarcie umowy koncesji.

Zawarcie umowy

Umowa koncesji wymaga formy pisemnej pod rygorem niewaznosci??. Tres¢
umowy koncesji okresla art. 22 ustawy. Koncesjodawca zawiera umowe z ofe-
rentem, ktérego oferta zostata uznana za najkorzystniejsza nie wczesniej niz
w terminie 10 dni od przestania oferentom informacji o wyborze oferty najko-
rzystniejszej faksem lub droga elektroniczna, a w wypadku przestania informacji
w inny sposob — nie wczesniej niz w terminie 15 dni od jej przestania. Zachowa-
nie tego terminu nie bedzie wymagane, gdy w postepowaniu wptynie tylko jedna
oferta lub gdy wartos¢ przedmiotu koncesji bedzie mniejsza od kwoty okreslonej
w rozporzadzeniu UOPWE. Ustawa zakazuje takze zmian postanowien umowy

2L Art. 16 ustawy.
2 Art. 21 ust. 5 ustawy.
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w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktorej ja zawarto, z wyjatkiem sytu-
acji, gdy konieczno$¢ ich wprowadzenia wynika z okolicznosci niemozliwych
do przewidzenia w dniu zawarcia umowy. W przeciwnym razie zmiana umowy
koncesji bedzie niewazna. Okres, na ktory zostaje zawarta umowa koncesji, po-
winien uwzglednia¢ zwrot naktadéw koncesjonariusza poniesionych w zwiazku
z wykonywaniem koncesji i nie moze by¢ dtuzszy niz 30 lat w wypadku koncesji
na roboty budowlane oraz 15 lat w wypadku koncesji na ustugi. Jezeli przewi-
dziany okres zwrotu naktadéw bedzie dtuzszy niz wymienione okresy, umowa
moze zosta¢ zawarta na okres dtuzszy. W odniesieniu do umowy na czas dtuz-
szy, gdy przewidziany okres zwrotu naktadéw koncesjonariusza poniesionych
w zwiazku z wykonywaniem koncesji nie bedzie dtuzszy niz wymienione okresy;,
uznaje sie, ze umowa jest zawarta odpowiednio na okres 30 lub 15 lat®,

Podobnie jak w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia na roboty budowlane,
rowniez koncesjodawca bedzie mogt zawrze¢ z koncesjonariuszem dodatkowa
umoweg na wykonanie rob6t budowlanych nieobjgtych koncesja, jesli z uwagi na
okolicznosci, ktdrych nie mozna byto przewidzie¢ w chwili zawierania umowy
koncesji, stana sie one niezbedne do wykonania okreslonego w koncesji obiektu
budowlanego, jezeli roboty budowlane:

1) ze wzgleddw technicznych lub ekonomicznych nie moga zosta¢ oddzie-
lone od przedmiotu objetego koncesja w sposob nieuciazliwy dla koncesjodawcy
albo

2) moga zosta¢ oddzielone od wykonania przedmiotu objetego koncesja,
ale sa bezwzglednie niezbedne do jego zakonczenia?,

Laczna wartos¢ dodatkowej umowy na roboty budowlane nie bedzie mogta
przekroczy¢ 50% wartosci koncesji. W przeciwnym razie umowa dodatkowa
bedzie niewazna. W wypadku takiej umowy ustawa nie precyzuje — jak w wy-
padku udzielania dotychczasowemu wykonawcy robét budowlanych zaméwien
dodatkowych, nieobjetych zamoéwieniem podstawowym na podstawie art. 67 ust.
1 pkt 5 pzp — czy 50% wartosci koncesji nalezy odnies¢ do wartosci wynikajacej
z zawartej umowy. Gdy umowa miedzy koncesjodawca i koncesjonariuszem nie
odpowiada warunkom zakwalifikowania jej jako koncesji na roboty budowlane
lub ustugi, zwlaszcza gdy nie zostanie spetniony warunek przeniesienia ryzyka,
bedziemy mie¢ do czynienia z zamdwieniem publicznym. Btedne zakwalifiko-
wanie umowy jako koncesji, a nie jako zamoéwienia publicznego, skutkuje odpo-
wiedzialnoscia wynikajaca z art. 200 ust. 1 pkt 1 lit. ¢) pzp (zamawiajacy, ktory

Z  Art. 30 ustawy.
2 Art. 25 ustawy.
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udziela zamdwienia bez stosowania ustawy, podlega karze pieni¢znej, a wyso-
kos¢ kary pienigznej, o ktorej mowa w art. 200, ustala si¢ w zaleznosci od warto-
sci zamdwienia — art. 201 pzp).

Protokdt z postepowania

Artykut 20 ust. 1 ustawy naktada na koncesjodawce obowiazek sporzadzania
protokotu z postepowania, zawierajacego miedzy innymi:

1) okreslenie daty wszczecia postepowania oraz miejsca, w ktérym opubli-
kowano ogtoszenie o koncesji;

2) okreslenie przedmiotu koncesji;

3) wskazanie kandydatéw, z ktérymi koncesjodawca prowadzit negocjacje
oraz przyczyn niezaproszenia do negocjacji innych kandydatow;

4) streszczenie oceny i poréwnania ofert;

5) informacje o ofercie najkorzystniejszej oraz informacje dotyczaca oceny
kolejnych ztozonych ofert, poczynajac od oferty ocenionej najwyzej;

6) okolicznosci uzasadniajace niedopuszczenie do oceny i poréwnania oferty;

7) okolicznosci uzasadniajace odwotanie postepowania.

Protokdt z postepowania jest zawsze jawny.

Srodki ochrony prawnej

W odniesieniu do koncesji srodki ochrony prawnej zostaty uregulowane od-
miennie niz w wypadku zaméwien publicznych. W postepowaniu o udzielenie
zamowienia publicznego wykonawcy przystuguja: protest, odwotanie oraz skar-
ga do sadu powszechnego. W postepowaniu toczacym si¢ wskutek wniesienia
skargi zastosowanie maja przepisy ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi®. Skarge nalezy wnies¢ do wojewodz-
kiego sadu administracyjnego wiasciwego dla siedziby koncesjodawcy w termi-
nie 10 dni od dnia, w ktérym skarzacy powziat lub przy zachowaniu nalezytej
starannosci mogt powzia¢ informacje o czynnosci podjetej przez koncesjodawce
w sprawie. Od pism wszczynajacych postgpowanie przed sadem administracyj-
nym jest pobierany wpis staty w wysokosci okreslonej w przepisach wydanych
na podstawie art. 233 Prawa 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Whiesienie skargi na czynnos¢ wyboru oferty najkorzystniejszej wstrzymuje
prawo do zawarcia umowy z oferentem, ktérego oferta zostata uznana za najko-
rzystniejsza, do czasu ogloszenia orzeczenia w sprawie przez wojewddzki sad

% DzU nr 153, poz. 1270, ze zm.
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administracyjny. Na podstawie art. 29 ust. 2 ustawy, wojewddzki sad administra-
cyjny — na wniosek koncesjodawcy — moze na posiedzeniu niejawnym, w drodze
postanowienia, wyrazi¢ zgode na zawarcie umowy koncesji, jezeli negatywne
dla interesu publicznego konsekwencje wstrzymania zawarcia umowy mogty-
by przewyzszy¢ wynikajace z tego korzysci dla ochrony wszystkich intereséw,
co do ktérych zachodzi prawdopodobienstwo doznania uszczerbku w wyniku
czynnosci podjetych przez koncesjodawcg w postgpowaniu 0 zawarcie umowy
koncesji. Na postanowienie nie przystuguje zazalenie. Sad nie moze orzekac co
do zarzutéw i wnioskow, ktore nie byty zawarte w skardze, a uwzgledniajac ja,
uchyla czynnosci podjete przez koncesjodawce, jezeli stwierdzi naruszenie prze-
piséw ustawy, ktdre miato wptyw na wynik postgpowania o zawarcie umowy
koncesji.

W wypadku zawarcia umowy koncesji, w trybie art. 29 ust. 2 ustawy, sad,
uwzgledniajac skarge, bedzie mdgt odstapi¢ od uchylenia czynnosci koncesjo-
dawcy podjetych w postepowaniu o zawarcie umowy w uzasadnionych okolicz-
nosciach, w ktérych uchylenie czynnosci mogtoby wywotaé niewspotmierne,
negatywne skutki dla interesu publicznego. W takiej sytuacji koncesjodawcy
skarzacemu, ktéry ponidst szkode w wyniku naruszenia przepiséw ustawy, ma-
jacego wplyw na wynik postepowania o zawarcie umowy koncesji, przystuguje
roszczenie o odszkodowanie na zasadach okreslonych w Kodeksie cywilnym. Sad
rozpoznaje skarge niezwtocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie 30 dni od dnia
otrzymania akt, wraz z odpowiedzia na skarge.

Zmiany w obowigzujacych przepisach

Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi wprowadza takze zmiany
w innych ustawach:

1) z21marcal1985r. odrogach publicznych (DzU z 2007 r., nr 19, poz. 115,
ze zm.)%;

2) z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Fun-
duszu Drogowym (DzU z 2004 r., nr 256, poz. 2571, ze zm.)%;

% W art. 13a dodano pkt 5: ,,Zadania w zakresie budowy i eksploatacji autostrad i drog ekspre-
sowych moga by¢ realizowane na zasadach okreslonych w ustawie z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi” (DzU nr 19, poz. 101).

2 Po art. 1 dodano art. 1a w brzmieniu: ,,Autostrady i drogi ekspresowe okreslone w przepisach
wydanych na podstawie art. 1 ust. 2 i 4, moga by¢ budowane i eksploatowane albo wytacznie eksplo-
atowane na zasadach okreslonych w ustawie z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi”
(DzU nr 19, poz. 101).
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3) z20grudnia1996r. 0 gospodarce komunalnej (DzU z1997r.,nr9, poz. 43,
ze zm.)%;

4) z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nansow publicznych (DzU z 2005 r., nr 14, poz. 114, ze zm.).

Ponadto, w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, po art. 17 dodany zostat art. 17a, dotyczacy naruszenia dyscypliny
finansdw publicznych w zwiazku z zawarciem umowy koncesji.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zawarcie umowy koncesji:

1) z koncesjonariuszem, ktéry nie zostat wybrany zgodnie z przepisami
o0 koncesji na roboty budowlane lub ustugi?;

2) z naruszeniem przepisow o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, do-
tyczacych obowiazku przekazania lub zamieszczenia ogtoszenia w postepowaniu
0 zawarcie umowy koncesji*’;

3) ktorej przedmiot lub warunki zostaty okreslone w spos6b naruszajacy
zasady uczciwej konkurencji®;

4) z innym, niz wymienione w pkt 1-3, naruszeniem przepisow o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi, jezeli naruszenie to miato wptyw na wynik po-
stepowania o0 zawarcie umowy koncesji®.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest rowniez:

1) zawarcie umowy koncesji:

a) bez zachowania formy pisemnej*;

b) z pominieciem terminu, w jakim moze ona by¢ zawarta, z wytaczeniem
przypadkéw dopuszczonych w przepisach o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi®;

€) naczas diuzszy niz okreslony w przepisach o koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi, z wytaczeniem przypadkdw dopuszczonych w przepisach o kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi®;

% Art. 3 ust. 1 otrzymat brzmienie: ,,Jednostki samorzadu terytorialnego moga powierza¢ wyko-
nywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom
organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej, w drodze umowy na zasadach ogélnych — z
uwzglednieniem przepiséw o finansach publicznych lub, odpowiednio, przepiséw o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym, przepiséw o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, przepisow o zamdwieniach
publlcznych i przepiséw o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie”.

Art. 17a ust. 1 pkt 1 ustawy.

30 Art. 17a ust. 1 pkt 2 ustawy.

81 Art. 17a ust. 1 pkt 3 ustawy.

% Art. 17a ust. 1 pkt 4 ustawy.

3 Art. 17a ust. 2 pkt 1 ustawy.

3 Art. 17a ust. 2 pkt 2 ustawy.

% Art. 17a ust. 2 pkt 3 ustawy.



[549] Ustawa o koncesji na roboty budowlane... 111

d) przed ogtoszeniem orzeczenia przez wojewodzki sad administracyjny
w sprawie skargi na czynnos¢ wyboru oferty najkorzystniejszej z wytaczeniem
przypadku dopuszczonego w przepisach o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi®;

2) odwotanie postgpowania 0 zawarcie umowy koncesji z naruszeniem
przepiséw o koncesji na roboty budowlane lub ustugi®’;

3) zmiana umowy koncesji z naruszeniem przepiséw o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi®;

4) dopuszczenie przez kierownika jednostki sektora finansow publicznych
do naruszenia dyscypliny finansow publicznych, o ktérych mowa w art. 17a
ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 i 3 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych, wskutek zaniedbania lub niewypetnienia obowiazkéw
w zakresie kontroli finansowej®.

Dzieki nowej regulacji koncesji na roboty budowlane, na przyktad jednostka
samorzadu terytorialnego bedzie mogta zleci¢ wybudowanie drogi wybranemu
wykonawcy, ktdry przez 25 lat po jej oddaniu do uzytku bedzie pobiera¢ od JST
(koncesjodawcy) ptatnosé¢. Dopiero po pobraniu ostatniej ptatnosci droga stanie
si¢ wlasnoscia samorzadu. Koncesja na roboty budowlane oraz koncesja na ustu-
gi dotycza wspdtpracy miedzy koncesjonariuszem okreslonym w art. 3 ustawy
a podmiotami prywatnymi (przyktad partnerstwa publiczno-prywatnego). Zasady
wspolnej realizacji przedsiewziecia, opartej na podziale zadan i ryzyka pomiedzy
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym, zostaty uregulowane w art. 1
ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym®. Ustawa ta jednoczesnie
rozstrzyga, ze jezeli wynagrodzeniem partnera prywatnego jest prawo pobierania
pozytkdw z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego albo to prawo wraz
Z zaptata sumy pienieznej, wyboru partnera dokonuje sie stosujac przepisy usta-
wy, z uwzglednieniem przepiséw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Jozef Nowicki

% Art. 17a ust. 2 pkt 4 ustawy.

8 Art. 17a ust. 3 ustawy.

3% Art. 17a ust. 4 ustawy.

% Art. 17a ust. 5 ustawy.

40 Ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU nr 19, poz. 100).



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Rafal Padrak

KONTROLA KRASNICKIEGO PRZEDSIEBIORSTWA
ENERGETYKI CIEPLNEJ, SPRAWOWANIA NAD NIM NADZORU
ORAZ PRZEBIEGU PRYWATYZACJI

Delegatura Najwyzszej Izby Kontroli w Lublinie przeprowadzita w 2008 r.
kontrole dorazne w Krasnickim Przedsigbiorstwie Energetyki Cieplnej spdtka
z 0.0. w Krasniku (dalej w skrdcie: KPEC lub Spotka) w zakresie jego funkcjo-
nowania w latach 2003-2007 oraz w Urzedzie Miasta Krasnika dotyczace spra-
wowania nadzoru wiascicielskiego nad Spotka w tym okresie, a takze przebiegu
jej prywatyzacjit. Badania kontrolne — zaréwno w Spotce, jak i u jej wiasciciela
— wykazaty istotne nieprawidtowosci, ktére moga by¢ przyktadem obszaroéw wy-
stepowania nieprawidtowosci w podobnych kontrolach. Choc¢by z tego powodu
warto je przedstawic.

Zaniechanie egzekwowania wierzytelnosci od kontrahentéw

Krasnickie Przedsichiorstwo Energetyki Cieplnej nie naliczato odbiorcom
ciepta odsetek za zwitoke w optatach, podczas gdy sama Spétka regulowata odset-
ki od przeterminowanych ptatnosci. W latach 2003-2007 zaptacita z tego tytutu
58,2 tys. zt (z naliczonych 83,5 tys. zt), natomiast kontrola rozliczen z czterema
znaczacymi odbiorcami wykazata, ze Spotka wyegzekwowata tylko 15,5 tys. z1,
tj. 14,8% odsetek mozliwych do uzyskania (104,7 tys. zt).

1 Kontrola nr ewid. S/08/001. Wystapienia pokontrolne sa opublikowane w ,,Biuletynie Informacji
Publicznej” na stronie internetowej <www.nik.gov.pl>.
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W stosunku do dostawcy miatu weglowego P.O.W. Carbonaro, ktory nie
wywiazywat si¢ nalezycie z postanowien umownych, a mianowicie w sezonie
grzewczym 2004/2005 oraz 2006/2007 dostarczat miat weglowy o zanizonej ja-
kosci, w nieodpowiedniej ilosci oraz z opdznieniem, zarzad Spotki nie wszczynat
postepowania reklamacyjnego i nie egzekwowat naleznych bonifikat i kar umow-
nych, ktorych taczna wartos¢ (wedtug obliczen Spétki) wyniosta 294,3 tys. zi.
Nie zabezpieczono takze wystarczajaco intereséw KPEC, w umowie z wymienio-
nym kontrahentem (na sezon grzewczy 2004/2005) nie zawarto bowiem postano-
wien okreslajacych ewentualne bonifikaty, jakich Spotka mogtaby sie domagacé
w razie dostarczenia miatu weglowego o zanizonych parametrach jakosciowych,
oraz sankcje z tego tytutu w postaci kar umownych.

Postepowanie takie jednoznacznie wskazuje na uprzywilejowane traktowanie
tego dostawcy, gdyz od innych kontrahentéw uzyskiwano kary umowne, bonifi-
katy lub wymiane miatu weglowego na produkt wolny od wad. Niekonsekwentne
postepowanie wobec dostawcdw nieprzestrzegajacych postanowien zawartych
w umowach (termindw realizacji dostaw, ilosci oraz parametrow jakosciowych
miatu weglowego) rodzi uzasadnione podejrzenie o potencjalne wystepowanie
zjawisk korupcyjnych.

Nie zadbano réwniez o wyegzekwowanie od firmy Carbologistic sp. z o.0.
14,7 tys. zt z tytutu bonifikat w zwiazku z zanizonymi parametrami miatu we-
glowego w sezonie grzewczym 2004/2005. Krasnickie Przedsiebiorstwo Ener-
getyki Cieplnej poniosto ponadto dodatkowe koszty w wysokosci 1,7 tys. zt
z tytutu opfat za korzystanie ze srodowiska w zwiazku z zuzywaniem miatu
(wsezonie grzewczym 2006/2007) o zanizonej kalorycznosci, niezgodnej z zawarta
umowa.

Zabrakto tez konsekwentnego egzekwowania od firmy Kotto-Rem Sedziszow
postanowien umowy na modernizacje i automatyzacjg kottowni, tj. nie naliczono
kar umownych za zwtoke w usunieciu usterek lub zaniechanie zlecenia ich usu-
niecia przez inna firme i obciazenia kosztami wykonawcy. Wiele usterek zgto-
szonych przez KPEC wykonawcy w styczniu 2005 r. usunigto dopiero w paz-
dzierniku tegoz roku, po kilkakrotnym monitowaniu. Spotka naliczyta jedynie
kary w wysokosci 90,2 tys. zt, wynikajace z niedotrzymania przez wykonawce
okreslonych parametréw umownych modernizowanej kottowni. Ponadto przed-
miotowa umowa — 0 wartosci 1289 tys. zt — zawarta zostata przez prokurenta
bez uprzedniej zgody rady nadzorczej, czym naruszono § 20 ust. 1 pkt 7 aktu
przeksztatcenia Spotki. Stosowna uchwate rady nadzorczej wydano dopiero po
zawarciu umowy.
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Wozrost zatrudnienia oraz kosztéw dzialalnosci sponsoringowo-reklamowej
mimo pogarszajacej sie sytuacji finansowej

W okresie objetym kontrola Spotka osiagneta dodatni wynik finansowy net-
to jedynie za 2004 i 2005 r. Wynidst on odpowiednio 97,2 tys. zt i 118,8 tys. zt.
W pozostatych badanych latach poniosta strate (w 2003 r. — 274,2 tys. zt, w 2006 r.
— 52,3 tys. zt i w 2007 r. — 47,3 tys. zt). W okresie od 2005 r. do 2007 r. nastapi-
to drastyczne pogorszenie wyniku dziatalnosci podstawowej Spotki; w 2005 r.
strata z tego tytdu wyniosta 220,2 tys. zt, w 2006 r. — 449,6 tys. zt (tj. 204,2%
w stosunku do 2005 r.), aw 2007 r. — 756,5 tys. zt (168,3% w stosunku do 2006 r.).
Zmniejszat si¢ tez udziat przychodéw z dziatalnosci cieptowniczej w przycho-
dach og6tem na korzys¢ pozostatych przychodéw operacyjnych, wzrastat zas
udziat kosztéw dziatalnosci podstawowej w kosztach ogétem. Straty w dziatal-
nosci podstawowej byty w przewazajacej czesci rekompensowane wzrastajacym,
dodatnim wynikiem pozostatej dziatalnosci operacyjnej, ktéry osiagano miedzy
innymi dzieki corocznemu umarzania podatku od nieruchomosci przez burmi-
strza miasta Krasnika oraz zyskowi (w 2007 r.) z tytutu zbycia sktadnikéw ma-
jatkowych (w kwocie 266,7 tys. zt).

Na pogarszajaca sie sytuacje finansowa Spétki wptywato réwniez sukcesywne
zwiekszanie zatrudnienia w latach 2005-2006, mimo ze w trakcie 2003 i 2004 r.
gtownym powodem zwolnien pracownikow byla ,,zta sytuacja ekonomiczno-
-finansowa”. Z 65 pracownikéw w koncu 2003 r. zatrudnienie wzrosto do 74
w koncu 2006 r., w tym réwniez na stanowiskach nierobotniczych (z 19 do 25).
Zwigkszyt si¢ zatem koszt wynagrodzen i sktadek ZUS (z 2250,1 tys. zt w 2003 r.
i 2022,6 tys. zt w 2004 r. do 2578,7 tys. zt w 2007 r.) oraz ich udziat w kosztach
rodzajowych Spotki (z 18,7 % w 2003 r. i 18,5% w 2004 r. do 20,8 % w 2007 r.).
Ponadto Spotka pozornie zatrudniata w petnym wymiarze czasu pracy czterech
sportowcdéw z Fabrycznego Klubu Sportowego Stal Krasnik. Trzech sposrdd
nich faktycznie nie swiadczyto pracy na rzecz KPEC, zas$ jeden pracowat jedy-
nie przez potowe przewidzianego czasu. Koszty poniesione przez Spotke z tego
tytutu wyniosty tacznie 63,4 tys. zt. Dokumentacja zatrudnienia tych osob byta
fikcyjna, gdyz obejmowata pelny wymiar czasu pracy (8 godzin).

Nie mozna kwestionowac wspierania przedsigwzigc¢ sportowych przez spotki
prawa handlowego, jednak nie do zaakceptowania jest tworzenie fikcyjnych eta-
tow i zatrudnianie sportowcdw, ktérzy nie swiadcza pracy na rzecz pracodawcy.
Taki stan szkodzi Spotce, poniewaz ponosi ona koszty zwiazane z zatrudnieniem
dodatkowych 0s6b, nie uzyskujac od nich zadnego $wiadczenia w zamian. Za-
liczenie do kosztow uzyskania przychodéw wynagrodzen pracownikéw zatrud-
nionych fikcyjnie w Spoétce naruszato art. 15 ust. 1 ustawy z 15 lutego 1992 r.
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0 podatku dochodowym od o0s6b prawnych?, a wiec miato wptyw na wysokos¢
zobowiazan podatkowych. Skorygowanie zobowiazan podatkowych moze spo-
wodowa¢ obowiazek zaptaty odsetek od zalegtosci i szkode w majatku Spoiki.
W trakcie kontroli stwierdzono réwniez, ze pomimo trudnej sytuacji finan-
sowej KPEC w latach 2006-2007 nastapit znaczny wzrost kosztéw dziatalno-
sci sponsoringowo-reklamowej w stosunku do poprzedniego okresu. Wyniosty
one w 2004 i 2005 r. odpowiednio 5,8 tys. zt i 7,7 tys. zt, natomiast w latach
2006-2007: 55,7 tys. zt i 25,8 tys. zt. Ze srodkow tych zarzad przekazat w latach
2006-2007 miedzy innymi klubowi sportowemu FKS Stal Krasnik 28,5 tys. zt

Brak zapasu paliw, wymaganego przepisami Prawa energetycznego

Whbrew wymaganiom art. 10 ust. 1 ustawy — Prawo energetyczne®, KPEC nie
utrzymywata zapasoéw paliw (miatu weglowego) na poziomie okreslonym w § 2
ust. 1 pkt 1 lit. c rozporzadzenia w sprawie zapasow paliw w przedsiebiorstwach
energetycznych®. Analiza standw magazynowych (na koniec poszczegdlnych
miesiecy okresu objetego kontrola) wykazata, iz niedobory wynosity od 14,3%
(195,47 ton) w koncu stycznia 2006 r. do 99,9% (1692,11 ton) w koncu grud-
nia 2006 r. Niski stan zapaséw miatu w sezonie grzewczym 2006/2007 stwarzat
zagrozenie wstrzymania dostaw ciepta. Nieutrzymywanie wymaganego prawem
zapasu paliw moze réwniez spowodowacé natozenie na Spotke kary pienieznej na
podstawie art. 56 ust. 1 pkt 2 Prawa energetycznego.

Ponadto w sezonie grzewczym 2007/2008 opieszatos¢ zarzadu KPEC w wy-
borze dostawcy miatu weglowego spowodowata wydanie przez Spotke dodatko-
wo 82,5 tys. zt — z uwagi na wzrost cen miatu od pazdziernika 2007 r. Umowe
0 dostaweg zawarto dopiero 10 pazdziernika 2007 r., tj. juz po rozpoczgciu sezonu.

Niestarannosé przy ubieganiu si¢ o zatwierdzenie taryfy na ciepto

Postepowanie zarzadu Spotki, zmierzajace do uzyskania zatwierdzenia przez
prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (URE) taryfy na ciepto w 2007 r., byto wad-
wodowato wydanie decyzji odmawiajacej zatwierdzenia taryfy w lipcu 2007 r.
Spotka nie wykazata starannosci naleznej profesjonalnemu podmiotowi (pomimo
trzykrotnych wezwan URE, zawierajacych szczegdtowe pouczenie i komentarz,

2 T.,.DzU z 2000 r., nr 54, poz. 654, ze zm.

3 DzU z 2006 ., nr 89, poz. 625, ze zm.

4 Rozporzadzenie ministra gospodarki, pracy i polityki spotecznej z 12.02.2003 r. (DzU nr 39,
poz. 338).
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do dokonania prawidtowych wyliczen) i nie dokonata kalkulacji ceny ciepta
i ceny zamowionej mocy cieplnej, a takze nie przedtozyta informacji o podzia-
le kosztow ogdlnozaktadowych i kosztow finansowych na poszczegélne rodza-
je dziatalnosci. Decyzje pozytywna KPEC otrzymato dopiero po uwzglednieniu
wszystkich uwag prezesa URE, we wrzesniu 2007 r.

Postepowanie niezgodne z przepisami tzw. ustawy kominowej

Zgromadzenie wspdlnikow, reprezentowane przez burmistrza miasta Krasni-
ka, pomimo braku wnioskow Rady Nadzorczej KPEC, wymaganych na podstawie
art. 10. ust. 2 ustawy o wynagradzaniu 0s6b kierujacych niektorymi podmiotami
prawnymi®, czterokrotnie przyznato — ze srodkéw Spotki — nagrody roczne dyrek-
torom (prezesom) zarzadu (w 2004 i 2007 r. w tacznej kwocie 16 tys. zt i w 2008 r.
w wysokosci 20,5 tys. zt). Ponadto, taczna wartos¢ trzech nagrdéd rocznych przy-
znanych w 2005 r. dyrektorowi zarzadu wyniosta 14 800 zt, co byto przekrocze-
niem o 1975 zt limitu obliczonego zgodnie z art. 10 ust. 7 wymienionej usta-
wy (12 825 zt) oraz o 700 zt kwoty wnioskowanej przez Radg¢ Nadzorcza KPEC
(14 100 z1). Nieprawidtowosci polegaty réwniez na wyptaceniu w 2005 r. gtow-
nemu ksiggowemu KPEC nagrody w wysokosci 10 400 zt, tj. o 1271 zt przekra-
czajacej limit okreslony w art. 10 ust. 7 ustawy kominowej. Osobom podlegaja-
cym ustawie moze by¢ przyznana jedna nagroda roczna, zgodnie z art. 10 ust. 2.
Tymczasem w 2005 r. burmistrz Krasnika przyznat dyrektorowi zarzadu w 2005 r.
trzy nagrody roczne w wysokosci: 4,7 tys. zt, 7 tys. zt i 3,1 tys. zt oraz w 2008 r.
dwie nagrody w wysokosci 12,5 tys. zt i 8 tys. zt.

Nieprawidtowoscia byto réwniez niewykonanie przez burmistrza delegacji
ustawowej wynikajacej z art. 10 ust. 8 ustawy z 3 marca 2000 r. 0 wynagradzaniu
0s0b kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi, ktdra wymagata okreslenia
szczegbtowych zasad i trybu przyznawania nagrdd rocznych. Brak tych zasad
sprzyjat dowolnosci przyznawania nagrod.

Nieprawidlowe uzytkowanie i usuwanie wyrobow zawierajacych azbest oraz
nieprzestrzeganie ustawy o odpadach

Kierownictwo Spotki dopuscito do wykonywania w latach 2004, 2005 i 2007
prac przy modernizacji sieci cieplnej, majacej izolacje azbestowo-cementowa,
z pominigciem przepisOw rozporzadzenia w sprawie sposobow i warunkéw bez-

5 Ustawa z 03.03.2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi
(DzU nr 26, poz. 306, ze zm.).
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piecznego uzytkowania i usuwania wyrobow zawierajacych azbest?, jak rowniez
przepisow ustawy z 27 kwietnia 2001 r. 0 odpadach’. Do naruszen tych doszto,
mimo iz KPEC dysponowato audytami energetycznymi sieci cieptowniczej oraz
opinia biegtego Sadu Okregowego w Lublinie, ktére wskazywaty, ze rury cie-
ptownicze zawieraty izolacj¢ azbestowo-cementowa. Biegly sadowy stwierdzit
jednoczesnie, ze ptaszcz ochronny z kurzu azbestowo-cementowego jest szkodli-
wy dla otoczenia i nalezy dokona¢ jego utylizacji zgodnie z przepisami o ochro-
nie srodowiska.

Ponadto, wbrew art. 36 ust. 1 i 4 ustawy o odpadach, nie prowadzono ewi-
dencji odpadéw pochodzacych z otuliny azbestowo-cementowej okoto 625 mb
zdemontowanych rur, ktére zostaty przekazane w 2004 r. migdzy innymi pra-
cownikom KPEC. Wskutek tego marszatek wojewddztwa lubelskiego otrzymat
— w trybie art. 37 ust. 3 ustawy o odpadach — zbiorcze zestawienie danych o ro-
dzajach i ilosci odpadow niezgodne ze stanem rzeczywistym, gdyz nie zawierato
ono informacji o okoto 31 tonach azbestowych materiatéw izolacyjnych. Ewi-
dencja odpadow tego typu w latach 2005 i 2007 odpowiadata wymaganiom usta-
wy 0 odpadach, natomiast odpady kwalifikowane byty jako materiaty izolacyjne
zawierajace azbest.

Decyzja o przekazaniu pracownikom KPEC w 2004 r. rur z otuling azbesto-
wo-cementowa pochodzacych z demontazu sieci byta nierozwazna, doprowadzi-
ta bowiem do zagrozenia ich zdrowia. Otuling rur pracownicy samodzielnie zde-
montowali i pozostawili na placu budowy, natomiast jej zagospodarowanie nie
zostato w zaden spos6b udokumentowane.

Wadliwy wybor wykonawcy analizy przedprywatyzacyjnej i brak rzetelnej
oceny tego opracowania

Dziatania zarzadu Krasnickiego Przedsiebiorstwa Energetyki Cieplnej,
zmierzajace do prywatyzacji tej spoiki, zostaty ocenione przez Najwyzsza lzbe
Kontroli negatywnie. Dopuszczono bowiem do wytonienia wykonawcy analizy
przedprywatyzacyjnej z pominigciem § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie za-
kresu analizy spétki oraz przedsiebiorstwa panstwowego, sposobu jej zlecania,
opracowania, zasad odbioru i finansowania oraz warunkéw, w razie spetnienia
ktorych mozna odstapi¢ od opracowania analizy®.

6 Rozporzadzenie ministra gospodarki, pracy i polityki spotecznej z 02.04.2004 r. (DzU nr 71,
poz. 649).

7 Tj.DzU z 2007 r., nr 39, poz. 251, ze zm.

8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 03.06.1997 r. (DzU nr 64, poz. 408, ze zm.).
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Ponadto, pomimo braku umowy, nawiazano wspotprace z przysztym wyko-
nawca, Ktory otrzymat w styczniu 2007 r. dokumenty dotyczace aktualnej sytu-
acji Spoétki. Uchwata w sprawie sposobu prywatyzacji KPEC zostata natomiast
podjeta przez Rade Miasta 1 marca 2007 r., a dopiero 5 marca burmistrz miasta
Krasnika podjat uchwate w sprawie przystapienia do przeprowadzenia analizy w
trybie przepisdbw wymienionego rozporzadzenia, powierzajac prezesowi zarzadu
wybor profesjonalnego podmiotu.

Sporzadzona w 2007 r. analiza nie odpowiadata wymaganiom rozporzadzenia
w czesci dotyczacej oceny realizacji obowiazkdw zwiazanych z ochrona srodo-
wiska, poniewaz nie zawierata elementow okreslonych w § 4 ust.1 pkt 1-8 (m.in.
mapy nieruchomosci spotki i krotkiej charakterystyki sasiednich nieruchomosci
z podstawowymi danymi geofizycznymi i hydrogeologicznymi, opisu istnieja-
cych zanieczyszczen gruntéw i wdd oraz stopni emisji zanieczyszczen do powie-
trza, opisu najwazniejszych niezbednych inwestycji w zakresie ochrony srodo-
wiska, oceny zagrozen dla zdrowia pracownikéw). Laczne koszty, jakie poniosta
Spotka w zwiazku z opracowaniem analiz przedprywatyzacyjnych wyniosty
37,1 tys. zt (w tym 24 tys. zt na opracowanie analizy w 2006 r. i 13,1 tys. zt na jej
aktualizacje w 2007 r.).

W umowie z wykonawca z 6 marca 2007 r. zaaprobowano metody wyce-
ny Spotki, ktore powinny zosta¢ wybrane dopiero po uwzglednieniu wynikéw
analizy przedprywatyzacyjnej. Wybor uzasadniono lakonicznie, stwierdzajac, ze
niezastosowanie metody wartosci odtworzeniowej i metody rynkowej wartosci
likwidacyjnej wynika migdzy innymi z ich skomplikowania.

Nienalezyte zabezpieczenie interesow gminy oraz krasnickiej spolki
W umowie prywatyzacyjnej

Proces prywatyzacji Krasnickiego Przedsicbiorstwa Energetyki Cieplnej
zakonczyt si¢ w lutym 2008 r. zawarciem przez gming Krasnik umowy zbycia
inwestorowi 85% udzialdw w Spotce. Krytyczne uwagi Najwyzszej l1zby Kon-
troli dotyczyty nieokreslenia w umowie zrédet finansowania naktadéw inwesty-
cyjnych. W umowie prywatyzacyjnej zabrakto postanowien méwiacych o tym,
ze inwestycje finansowane srodkami pochodzacymi ze sprzedazy rzeczowych
aktywow trwatych Spotki nie beda uznane za wypetnienie zobowiazan inwesty-
cyjnych. Nie wykluczono natomiast, ze zobowiazania inwestycyjne inwestora
zostana sfinansowane ze $rodkéw wypracowanych w Spétce, nie zas ze zrodet
zewnetrznych (srodkow inwestora). Ponadto nie okreslono Zrddet finansowania
podwyzszenia kapitatu zakladowego, a samo zobowiazanie inwestora do jego
podwyzszenia nie zostato w umowie zabezpieczone (na przyktad kara umowna).



[557] Kontrola Krasnickiego Przedsigbiorstwa... 119

Wadliwe postepowania dotyczace umorzenia podatku od nieruchomosci

W okresie 2003-2007 burmistrz miasta Krasnika wydat w stosunku do podat-
nika podatku od nieruchomosci — Krasnickiego Przedsigbiorstwa Energetyki Ciep-
Inej — trzynascie decyzji o umorzeniu tego podatku i jedna decyzje o odroczeniu
jego pfatnosci. Umorzony zostat podatek za lata 2002, 2004, 2005 i 2006 oraz za
trzy kwartaty 2007 r., w tacznej kwocie 711 032 zt, oraz odsetki w kwocie 17 809
zt. Stuzby finansowe burmistrza Krasnika, jako organu podatkowego, prowadzi-
ly postepowanie opierajac sie na dowodach przedktadanych przez Spoétke, jed-
nak w wypadku jednej decyzji o umorzeniu podatku od nieruchomosci za 2002 r.
nie udokumentowano przeprowadzenia postgpowania w tej sprawie. Ponadto
w trzech wypadkach burmistrz, umarzajac podatek nie zadat — wbrew art. 37 ust.
1 ustawy z 30 kwietnia 2004 r. 0 postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej® — przedstawienia wraz z wnioskiem o udzielenie pomocy wszystkich
zaswiadczen o pomocy de minimis, otrzymanych w ciagu trzech ostatnich lat po-
przedzajacych dzien wystapienia z wnioskiem o udzielenie pomocy.

Nieegzekwowanie postanowien umow z kontrahentami

Badania kontrolne wykazaty, ze KPEC postepowato niekiedy niezgodnie
z postanowieniami niektérych umow zawartych z dostawcami rur i elementow
preizolowanych oraz weztdw cieplnych. Nieprawidtowosci polegaty na tym, ze:

— nie sporzadzano dokumentacji potwierdzajacej odbidr koncowy realizacji
przedmiotu umowy lub poszczeg6lnych jego czesci, a mimo to dokonywano za-
platy za wykonanie;

— wprowadzano zmiany w umowach bez zachowania pisemnej formy, za-
strzezonej w nich pod rygorem niewaznosci;

— zaplata za wykonanie przedmiotu umowy nastepowata nie po catkowitej
realizacji przedmiotu umowy, lecz sukcesywnie;

— zaptaty jednej z faktur, na taczna kwotg 60 tys. zt, dokonano na dwa mie-
siace przed realizacja dostawy.

Po zakonczeniu badan Najwyzsza Izba Kontroli przedstawita wnioski zmie-
rzajace do usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci.

W wystapieniu pokontrolnym, skierowanym do Krasnickiego Przedsigbior-
stwa Energetyki Cieplnej, wniesiono migdzy innymi o:

— utrzymywanie zapaséw paliw wymaganych przez Prawo energetyczne;

® T.,j.DzU z 2007 r., nr 59, poz. 404, ze zm.
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— respektowanie postanowien zawartych w umowach z kontrahentami oraz
zachowanie starannosci i dbatosci o interesy Spétki przy ich formutowaniu;

— egzekwowanie naleznych KPEC korzysci finansowych, wynikajacych z za-
wartych umow;

— bezwzgledne respektowanie przepiséw regulujacych zasady postepowania
z odpadami niebezpiecznymi.

Do burmistrza Krasnika zostat skierowany wniosek o:

— ustalenie szczeg6towych zasad i trybu przyznawania nagrod rocznych pre-
zesom zarzaddw spotek komunalnych;

— umarzanie podatkéw naleznych gminie miejskiej Krasnik z uwzglednie-
niem przepiséw o pomocy publicznej.

Realizacja ustalen przeprowadzonych kontroli wymagata réwniez skierowa-
nia kilku zawiadomien o naruszeniu prawa do wiasciwych organéw. Najwyzsza
Izba Kontroli wystosowata zawiadomienia: do prokuratury o uzasadnionym po-
dejrzeniu dziatania na szkode Spotki; do Wschodniego Oddziatu Terenowego
Urzedu Regulacji Energetyki w Lublinie (w zwiazku z nieutrzymywaniem nor-
matywnego zapasu paliwa oraz podawaniem nierzetelnych informacji w trakcie
postepowania o zatwierdzenie taryfy na ciepto); do Lubelskiego Wojewddzkiego
Inspektora Ochrony Srodowiska (W zwiazku z naruszeniem przepiséw dotycza-
cych usuwania azbestu); do Urzedu Kontroli Skarbowej w Lublinie (o dokonaniu
ustalen mogacych mie¢ wptyw na wysokos¢ przychodow Spotki i kosztéw ich
uzyskania w rozumieniu ustawy z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0sob prawnych); do Okregowego Inspektora Pracy w Lublinie (w zwiazku z nie-
zgtoszeniem przystapienia do prac polegajacych na zabezpieczeniu lub usunigciu
wyrobow zawierajacych azbest).

W wyniku kontroli przeprowadzonej w Urzgdzie Miasta Krasnika NIK skie-
rowata zawiadomienie do prokuratury o ujawnieniu faktow uzasadniajacych po-
dejrzenie popetnienia przestepstwa z art. 231 Kodeksu karnego w zwiazku z na-
ruszeniem przepisoéw ustawy kominowe;j.

Wydaje sie, ze waga ustalonych nieprawidtowosci w powiazaniu z niezwykle
istotna problematyka bezpieczenstwa energetycznego uzasadnia potrzebe roz-
wazenia przeprowadzenia kontroli funkcjonowania komunalnych spétek branzy
energetycznej i sprawowania nadzoru wiascicielskiego nad nimi w catym Kkraju.

RafaZ Padrak
Delegatura NIK w Lublinie
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REALIZACJA KRAJOWEGO PROGRAMU
OCZYSZCZANIA SCIEKOW KOMUNALNYCH
W AGLOMERACJI WARSZAWA

Najwyzsza Izba Kontroli z wiasnej inicjatywy, i po raz pierwszy w tak sze-
rokim zakresie, podjeta na przetomie 2008 r. i 2009 r. zbadanie zagadnien zwia-
zanych z realizacja Krajowego Programu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych
(KPOSK)™. W zwiazku z tym Departament Srodowiska, Rolnictwa i Zagospo-
darowania Przestrzennego wraz z o$mioma delegaturami NIK objat kontrola
54 jednostki administracji publicznej, w tym Urzad m.st. Warszawy.

Ocenie poddano:

— dziatania jednostek administracji publicznej stuzace zapewnieniu termino-
wej i zgodnej z zatozeniami realizacji zadan ujetych w Programie;

— dostepnosé srodkow finansowych i prawidtowos¢ ich wykorzystania;

— monitoring i nadzér nad realizacja zadan i postepem prac wykonywanych
przez poszczegblne organy administracji panstwowe;j.

Uwarunkowania organizacyjne
Rzad Rzeczypospolitej Polskiej w akcie dotyczacym warunkOw przystapie-

nia oraz dostosowan, stanowiacym podstawe akcesji do Unii Europejskiej?, pod-
pisanym 16 kwietnia 2003 r., przyjat zobowiazanie do wypetnienia zadan, ktore

1 Kontrola nr P/08/116, ,,Realizacja Krajowego Programu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych”.
2 DzU L.236. z 23.09.2003 .
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migdzy innymi wynikaja z dyrektywy Rady Unii Europejskiej nr 91/271/EWG
z 21 maja 1991 r. w sprawie oczyszczania $ciekdw komunalnych (zwanej dalej
,»dyrektywa™)3. Dotycza one budowy, rozbudowy i/lub modernizacji oczyszczal-
ni sciekdbw komunalnych i systemow kanalizacji zbiorczej w aglomeracjach* ro-
zumianych jako obszary, na ktorych zaludnienie badZ dziatalnos¢ gospodarcza
sa wystarczajaco skoncentrowane, aby $cieki komunalne byty zbierane syste-
mami kanalizacji zbiorczej i przekazywane do oczyszczalni sciekow komunal-
nych. Opierajac si¢ na postanowieniach zawartych w zataczniku nr XII do wyzej
wymienionego aktu, stwierdzono, ze w Polsce nie stosuje sie w petni wymagan
dyrektywy dotyczacych systemdw zbierania oraz oczyszczania sciekow komu-
nalnych. W drodze odstgpstwa przesunigto termin spetnienia tych warunkéw na
koniec 2015 r. Jednoczesnie wyznaczono cztery etapy posrednie, podczas kt6rych
miata wzrosna¢ liczba aglomeracji spetniajacych wymagania unijne oraz pro-
centowa ilos¢ catkowitego tadunku oczyszczonych sciekéw (od 68% w 2005 r.,
86% w 2010 r. do 91% w 2013 r.).

Do 31 grudnia 2015 r zgodnos¢ z dyrektywa powinna by¢ osiagnieta we
wszystkich aglomeracjach. Przepisy dyrektywy zostaty przetransponowane do
polskiego prawa, miedzy innymi do ustawy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochro-
ny srodowiska® i ustawy z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne®.

W celu realizacji postanowien traktatowych w Ministerstwie Srodowiska
opracowano’ Krajowy Program Oczyszczania Sciekéw Komunalnych, zatwier-
dzony przez Rad¢ Ministrow 16 grudnia 2003 r., ktory migdzy innymi:

— okresla przedsiewziecia w zakresie budowy, rozbudowy i/lub modernizacji
oczyszczalni sciekdéw oraz zbiorczych sieci kanalizacyjnych, a takze terminy ich
realizacji niezbedne do spetnienia warunkéw traktatu akcesyjnego;

— zobowiazuje do osiagniecia takiej jakosci sciekéw odprowadzanych do sro-
dowiska, aby byly zgodne z wymaganiami rozporzadzenia ministra srodowiska
w tej sprawie oraz dyrektywy 91/271/EWG;

— zobowiazuje do zapewnienia 75% redukcji catkowitego fadunku azotu
i fosforu w $ciekach komunalnych z terenu catej Polski w celu ochrony wadd po-
wierzchniowych, w tym morskich, przed eutrofizacja;

— wymaga wyposazenia aglomeracji w zbiorcze systemy kanalizacyjne.

DzU L.135. 7 30.05.1991 r.

Aglomeracja — termin zdefiniowany w art. 43 ust. 2 ustawy — Prawo wodne.
DzU z 2008 r., nr 25, poz. 150.

DzU z 2005 r., nr 239, poz. 2019.

Na podstawie art. 43 ust. 3 ustawy — Prawo wodne.

~ o o » w
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Oczyszczanie $sciekéw w Warszawie

W Krajowym Programie Oczyszczania Sciekow Komunalnych ustalono dwa
terminy realizacji zadan przez gminy zwiazanych z usuwaniem i oczyszczaniem
sciekow:

— w wypadku aglomeracji mniejszych, o rownowaznej liczbie mieszkancow
(RLM)® wynoszacej od 2 do 15 tys. — do 31 grudnia 2015 r.;

—w wypadku aglomeracji 0 RLM wynoszacej powyzej 15 tys. mieszkancow
—do 31 grudnia 2010 .

Potrzeby inwestycyjne na realizacje Programu oszacowano na 35,4 mid z1,
w tym 24,1 mld zt na systemy kanalizacyjne oraz 11,3 mld zt na oczyszczalnie
sciekdw. Zatozono takze, ze 16 mld zt beda stanowi¢ srodki Unii Europejskiej
z funduszu ISPA, a od 2004 r. z Funduszu Sp6jnosci.

Po dwdch latach od wdrozenia Krajowego Programu Oczyszczania Sciekow
Komunalnych zaktualizowano go 30 maja 2005 r. Pierwsza aktualizacja, zwana
dalej A-KPOSK, polegata na okresleniu:

— ktore systemy kanalizacyjne i oczyszczalnie $ciekdw w aglomeracjach
spetniaty wymagania rozporzadzenia ministra srodowiska z 8 lipca 2004 r.%;

— przedsiewzie¢ mogacych osiagna¢ efekty ekologiczne w zakresie oczysz-
czania w terminach do konca: 2005 r., 2010 r., 2013 r.i 2015 r.;

— przedsiewzig¢ dotyczacych kanalizacji zbiorczej w gminach, dzigki ktorym
co najmniej 75-85% ludnosci w aglomeracjach do konca 2015 r. bedzie obstugi-
wanych przez te systemy.

Tabela 1
. Liczba réwnowaz- . Liczba réwnowaz-
Liczba h mieszkanc Liczba h mieszkan
) . lomeracji nych mieszkancow aglomeracji nych mieszkan-
Grupa wielkosci ag (RLM) cow (RLM)
aglomeracji , .
KPOSK A-KPOSK
(16 grudnia 2003 r.) (30 maja 2005 r.)
>100 tys. RLM 76 21645073 76 23 402 589
>15 tys.— <100 tys. RLM 366 13 653 438 383 14 180 217
>2 tys. — <15 tys. RLM 936 5718 398 1118 6 648 130
Razem 1378 41016 909 1577 44 230 936

Zrédto: MPWIK.

8 Roéwnowazna liczba mieszkancéw (RLM) — przez jednego réwnowaznego mieszkanca rozumie
si¢ tadunek substancji organicznych biologicznie rozktadalnych, wyrazony jako wskaznik pigciodobowego
biochemicznego zapotrzebowania na tlen w ilosci 60 g tlenu na dobg (art. 43. ust. 2 ustawy — Prawo wodne).

®  Rozporzadzenia w sprawie warunkoéw, jakie nalezy spetni¢ przy wprowadzaniu sciekéw do wod
lub do ziemi, oraz w sprawie substancji szczegdlnie szkodliwych dla srodowiska wodnego (DzU z 2004 .,
nr 168, poz. 1763), uchylone 31.07.2006 r.
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W A-KPOSK uwzgledniono ponadto 199 kolejnych aglomeracji, w tym
17 aglomeracji w grupie wielkosci 15 tys. — 100 tys. RLM oraz 182 aglomeracje
w grupie 2 tys. — 15 tys. RLM.

Potrzeby inwestycyjne A-KPOSK, w poréwnaniu z KPOSK, wzrosty 0 7,2
mld zi, tj. o blisko 7%. Oszacowano je na 42,6 mid zt, w tym 32,1 mld zt na sy-
stemy kanalizacyjne, a 10,5 mld zt na oczyszczalnie $ciekdw.

Zasadniczy wptyw na wzrost kosztow miato zaplanowane zwigkszenie wy-
posazenia w ystemy kanalizacji zbiorczej aglomeracji w gminach wiejskich
0 zabudowie rozproszonej, w tym znajdujacych sie w otoczeniu duzych miast.

Organy odpowiedzialne

Realizacja zadan wynikajacych z KPOSK w poszczegdlnych aglomeracjach
oraz ich finansowanie spoczywa na gminach. Odpowiadaja one za organizacje,
prawidtowe wykonanie, uzyskanie zaktadanego efektu ekologicznego, a takze za
zapewnienie srodkow finansowych. Za wypetnienie wszystkich zobowiazan wyni-
kajacych z dyrektywy 91/271/EWG, ujetych w KPOSK, odpowiedzialny jest mi-
nister srodowiska. Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej (KZGW) jest
natomiast centralnym organem administracji rzadowej wiasciwym w sprawach
gospodarowania wodami, nadzorowanym przez ministra srodowiska. Narodo-
wy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSIGW) to zas fun-
dusz celowy, udzielajacy dofinansowania na zadania proekologiczne, okreslone
w ustawie — Prawo ochrony srodowiska. Jest on ponadto jednostka posredniczaca
w sprawach zwiazanych z udzielaniem pomocy ze srodkdw zagranicznych.

Realizacja Programu w Warszawie

W realizacji Programu — jako jedna z najwiekszych aglomeracji w Polsce
znaczaco zanieczyszczajacych srodowisko naturalne — uczestniczyta aglomeracja
Warszawa®®.

Laczna ilos¢ odprowadzanych z niej sciekow (bez danych z czesci gminy Kon-
stancin-Jeziorna) w latach 2005-2008 (I p6trocze) wyniosta 505 220 083 m3. Scie-
Ki nieoczyszczone stanowity w tym okresie az 226 802 083 mé. Odprowadzano je
z uktadu kanalizacyjnego lewobrzeznej Warszawy, z wyjatkiem sciekow z dzielnicy
Ursus, trzema wylotami bezposrednio do Wisty, bez pozwolenia wodnoprawnego.

1 Na podstawie rozporzadzenia nr 97 wojewody mazowieckiego z 5.10.2005 r. w sprawie wyzna-
czenia aglomeracji Warszawa (DzUrz Woj. Maz. nr 231, poz. 7553). Wyznaczona aglomeracja Warszawa
potozona jest na terenach m.st. Warszawy, gmin: lzabelin, Jabtonna, Konstancin-Jeziorna, Legionowo,
Marki, Stare Babice, Zabki oraz Zielonka.
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Stopniowo jednak zwigkszata si¢ ilos¢ sciekéw oczyszczonych, dzigki od-
daniu do eksploatacji w potowie 2006 r. oczyszczalni ,,Potudnie”. Dzieki temu
w latach 2005-2008 (I pétrocze) ilosé sciekdw powstajacych w aglomeracji War-
szawa (bez czesci gminy Konstancin-Jeziorna) poddanych oczyszczeniu wzrosta
z 39,8% w 2005 r. do 54,6% w 2006 r., 61,9% w 2007 r., 63,7% w | pdtroczu
2008 r. i tacznie w tym okresie wyniosta 269 732 000 m?.

W latach 2005-2008 (I potrocze) scieki z oczyszczalni ,,Czajka” byty od-
prowadzane do Wisty na podstawie pozwolen wodnoprawnych®. W latach obje-
tych kontrola z OS ,,Czajka” odprowadzono 227 226 000 m?éciekdw, a ich ilosé
w poszczegolnych latach stopniowo rosta w zwiazku z modernizacja obiektu.

Koordynacja i monitoringiem realizacji KPOSK w stolicy oraz nadzorem nad
przebiegiem prac zajmowato sie Biuro Infrastruktury m.st. Warszawy. Zadania
realizowato Miejskie Przedsichiorstwo Wodociagéw i Kanalizacji w Warszawie
SA (MPWiK), ktérego jedynym akcjonariuszem jest m.st. Warszawa.

Rysunek 1

Oczyszczalnia sciekow ,,Czajka” przed modernizacja (stan obecny)

1 Wydanych decyzjami wojewody mazowieckiego: nr 14/99 z 21.12.1999 r., zmienionej decyzja
nr 1z 6.09. 2000 r., znak: WSR.IV.A0Q/6811/201-2/06 z 22.12.2006 r., zmienionej decyzja znak: WSR.
1V.JA/6811/88-3/07 z 28.08.2007 r.
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W stolicy zaplanowano nastepujace zadania inwestycyjne zwiazane z reali-
zacja Krajowego Programu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych:

— wyposazenie m.st. Warszawy w oczyszczalnie $ciekow dostosowana
do wymagan unijnych, wtym zwigkszenie do 2010 r. $redniej przepustowosci
0S ,,Czajka” z 240 tys. m¥/dobe do 520 tys. m3/dobe, czyli ponaddwukrotnie;

— budowe oczyszczalni $ciekéw ,,Potudnie” o przepustowosci 112 tys.
m?3/dobe, z terminem realizacji do 2005 r., zmienionym w A-KPOSK na 2006 r.;

— budowe nowej sieci kanalizacyjnej o ditugosci 180 km, zmienionej
w A-KPOSK na 187,2 km, oraz modernizacje istniejacej sieci kanalizacyjnej
o0 dtugosci 141 km — do 2015 .

Dla stolecznej aglomeracji przyjeto w KPOSK i A-KPOSK osiagnigcie na-
stepujacych efektow ekologicznych:

— zmodernizowanie istniejacej OS ,,Czajka”, aby spetniata standardy odpro-
wadzanych $ciekéw dla aglomeracji > 100 tys. RLM pod wzgledem minimalnej
85% redukcji fadunku azotu ogdlnego i minimalnej 90% redukcji fosforu ogol-
nego; termin osiagniecia tego celu zaplanowano na koniec 2010 r.;

— budowg biologicznej oczyszczalni sciekow ,,Potudnie” z podwyzszonym
usuwaniem biogenow, o przepustowosci 112 tys. m®dobe, spetniajacej standardy
odprowadzanych $ciekdw dla aglomeracji > 100 tys. RLM lub o minimalnej 85%
redukcji tadunku azotu ogdlnego i minimalnej 90% redukcji fosforu ogélnego;
termin okreslono na koniec 2006 r.;

— odprowadzanie sciekéw komunalnych do wdd spetniajacych standardy
okreslone w zataczniku nr 1 rozporzadzenia ministra srodowiska?;

— zapewnienie do 2010 r. oczyszczania 100% odprowadzanych s$ciekéw
z m.st. Warszawy oraz podniesienie dostgpnosci wyposazenia mieszkancow War-
szawy w kanalizacjg sciekowa z okoto 92% w 2006 r. do 94% w 2015 r. i do 98%
w 2025.

Krajowy Plan Oczyszczania Sciekow Komunalnych w m.st. Warszawie byt
realizowany od 2004 r. Do 30 czerwca 2008 r. podjeto nastepujace dziatania:

— w maju 2006 r. zakonczono realizacje oczyszczalni sciekow ,,Potudnie”
0 przepustowosci 120 tys. m®/dobe;

— zbudowano 68,5% (123,3 km) sieci kanalizacyjnej;

— zmodernizowano 22,3% (31,5 km) sieci kanalizacyjnej o dtugosci 141 km.

Podstawowe zadania inwestycyjne, warunkujace powodzenie catego przed-
siewziecia, byty jednak prowadzone z opéznieniem. | tak:

2. Maksymalna dopuszczalna wartos¢ wskaznikéw zanieczyszczen zostata okreslona w zataczniku
nr 1 do rozporzadzenia ministra srodowiska z dnia 4.07.2006 r. w sprawie warunkow, jakie nalezy spetni¢
przy wprowadzaniu sciekéw do wéd lub do ziemi oraz w sprawie substancji szczegdlnie szkodliwych dla
srodowiska wodnego (DzU nr 137, poz. 984).
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1. Nie rozpoczeto rozbudowy i modernizacji oczyszczalni sciekéw ,,Czajka”,
zas$ zaplanowany poczatkowo na 2004 r. termin rozpoczecia budowy zmieniono
na luty 2008 r., a nastepnie przesunieto na 31 sierpnia 2008 r.

Obecnie proces inwestycyjny jest w fazie prac projektowych i przygotowaw-
czych. Decyzje ustalajaca srodowiskowe uwarunkowania zgody na realizacje tego
przedsiewziecia prezydent m.st. Warszawy wydata 14 czerwca 2007 r. Wyboru
wykonawcy dokonat MPWIK, jako inwestor. Rozbudowg i modernizacjg oczysz-
czalni $ciekdw ,,Czajka” wykona konsorcjum firm pod kierownictwem Warbud
SA, natomiast stacje termiczna utylizacji osadéw sciekowych zbuduje konsor-
cjum pod kierownictwem Veolia Water System sp. z 0.0.

Rysunek 2

Wizualizacja oczyszczalni sciekow ,,Czajka” po modernizacji (koniec 2010 r.)

Zrodto: MPWIK.

Wedtug harmonogramu, na uzyskanie prawomocnego pozwolenia na bu-
dowg oczyszczalni sciekow ,,Czajka” przyjeto okres 57 dni, tj. od 22 wrzesnia
2008 r. do 26 listopada 2008 r. Tymczasem MPWiK uzyskato decyzje prezydenta
m.st. Warszawy o pozwoleniu na rozbudowe i przebudowe oczyszczalni sciekow
,»Czajka” dopiero 12 grudnia 2008 r.%3, tj. z dwutygodniowym opdznieniem.

3 Decyzja prezydenta m.st. Warszawy nr 444/BIA/2008 z 12.12.2008 r., zatwierdzajaca projekt
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Do 30 czerwca 2008 r. z planowanych na koniec 2010 r. naktadéw w wyso-
kosci 2 311 540 tys. zt, przeznaczonych na rozbudowe i modernizacje oczysz-
czalni $ciekdw ,,Czajka” wraz z uktadem przesytowym sciekdéw z lewobrzeznej
Warszawy, wydano 11 119,8 tys. zi, tj. 0,5%, finansujac tylko prace przygoto-
wawczo-organizacyjne.

2. Nie rozpoczeto budowy uktadu przesytowego $ciekow z lewobrzeznej War-
szawy do oczyszczalni sciekdw ,,Czajka”, ktory byt podstawowym zadaniem in-
westycyjnym z zakresu kanalizacji, warunkujacym powodzenie realizacji KPOSK
dla aglomeracji Warszawa. W harmonogramie na lata 2004—-2013 termin budowy
i modernizacji wspomnianej oczyszczalni wraz z ukladem kolektoréw dosyto-
wych zostat okreslony na lata 2004-2010. Na wniosek MPWiK, w harmonogra-
mie realizacji zadan na lata 2008-2015 dokonano zmiany terminu rozpoczecia
tej inwestycji i przeniesiono ja z 2004 r. na pazdziernik 2008 r. Kolejnej zmiany
termindw przedsiebiorstwo dokonato w szczeg6towym harmonogramie budowy
kolektorow do przesytu sciekdw z lewobrzeznej Warszawy (etap | i 1), ustalajac
termin rozpoczecia etapu |, tj. budowy kolektora o dtugosci 5,7 km, na 10 lute-
go 2009 r., a zakonczenia do 18 lutego 2011 r., oraz termin rozpoczecia etapu 11,
tj. budowy kolektora o dtugosci 2,5 km wraz z syfonem i kolektorem pod Wista,
na 14 wrzesnia 2009 r., a zakonczenia do 30 grudnia 2011 r. MPWiK uzyskato
2 marca 2009 r. decyzje wojewody mazowieckiego o0 pozwoleniu na budowg ko-
lektora sciekowego o dtugosci 5,7 km wraz z urzadzeniami towarzyszacymi*“.

Miejskie Przedsichiorstwo Wodociagow i Kanalizacji uzyskato dwie decy-
zje prezydent m.st. Warszawy*® o udaleniu lokalizacji kolektoréw $ciekowych
oraz uktadu przesytowego do oczyszczalni sciekow ,,Czajka” wraz z budowa
infrastruktury towarzyszacej i przebudowa infrastruktury kolidujacej z projekto-
wanym uktadem przesytowym. Jednoczesnie wpisano budowg uktadu przesyto-
wego sciekdw z lewobrzeznej Warszawy do oczyszczalni sciekow ,,Czajka” pod
dnem Wisty do wykazu przedsiewzigé¢ Euro 2012,

budowlany i udzielajaca pozwolenia na budowe inwestycji: rozbudowa i przebudowa (modernizacja) oczy-
szczalni sciekow ,,Czajka”, w sktad ktdrej wchodza obiekty wymienione w tej decyzji (kategorii XXX).

4 Decyzja wojewody mazowieckiego nr 52/09 z 2.03.2009 r., zatwierdzajaca projekt budowlany
i udzielajaca pozwolenia na budowe kolektoréw sciekowych o tacznej diugosci 5714 m wraz z bwa-
rzyszacymi urzadzeniami budowlanymi na terenie dzielnicy Biatoteka w m.st. Warszawie, stanowiacych
czes¢ przedsiewziecia pn. ,,Budowa uktadu przesytowego sciekow z Warszawy lewobrzeznej do oczysz-
czalni sciekdw Czajka” — obiekt budowlany kategorii XXVI.

5 Decyzje z 5.05. 2008 r. i 27.08.2008 r. o udaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, tj.
budowy kolektoréw sciekowych oraz obiektéw technologicznych stanowiacych uktad przesytowy do
oczyszczalni $ciekow ,,Czajka” wraz z budowa infrastruktury towarzyszacej i przebudowa infrastruktury
kolidujacej z projektowanym uktadem przesytowym (etap 1 i I1).

16 Zatacznik do rozporzadzenia Rady Ministrow z 12.12.2007 r. w sprawie wykazu przedsiewzieé
Euro 2012 (DzU nr 192, poz. 1385, ze zm.).
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3. Budowa nowej kanalizacji na niektorych odcinkach przebiegata z opdz-
nieniem. Sposrdd wybranych losowo 10 inwestycji zrealizowanych w | pétroczu
2008 r., w trzech stwierdzono opdznienia w stosunku do termindéw okreslonych
w harmonogramie. Dotyczyly one zakonczenia budowy: kanatu ogdlnosptaw-
nego w ul. Rusznikarskiej — o 14 dni; kanalizacji sciekowej w al. Chrusciela —
0 14 dni; kanalizacji w ul. Ortéw Piastowskich, Czerwona Droga i Wolnosci —
0 4 miesiace.

Zaréwno planowany w KPOSK na 2010 r. termin zakonczenia rozbudowy
i modernizacji oczyszczalni $ciekéw ,,Czajka” do docelowej przepustowosci
520 tys. m® na dobg, jak i ermin realizacji uktadu przesytowego $ciekéw z le-
wobrzeznej Warszawy do oczyszczalni, sa zagrozone. Niewykonanie tych inwe-
stycji w przyjetym czasie uniemozliwi osiagnigcie zaktadanego poziomu 100%
oczyszczania $ciekOw powstajacych w aglomeracji Warszawa.

Na opdznienia w wykonaniu poszczegolnych zadan wynikajacych z Krajo-
wego Programu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych wptyneta gtéwnie prze-
wlektos¢ postepowania administracyjnego, wynikajaca ze zmieniajacych si¢
przepisdw prawnych oraz z roztozenia kompetencji w wydawaniu decyzji admi-
nistracyjnych, koniecznych do realizacji inwestycji, na rézne szczeble i organy
administracji panstwowej. Jednym z istotnych powodow opdznien byto wpro-
wadzenie!” obowiazku wykonywania raportéw oddzialywania na srodowisko
I uzyskiwania tzw. decyzji srodowiskowych. Po wprowadzeniu tego postgpowa-
nia administracyjnego zwigkszyta si¢ liczba protestow spotecznych, co spowo-
dowato wydtuzenie okresu formalnoprawnego przygotowania inwestycji. Innym
czynnikiem opo6zniajacym przedsiewziecie byto uzyskanie dostepu do terenu.
Nieaktualnos¢ ksiag wieczystych, brak danych o zeczywistych wiascicielach
dziatek, a takze wygdrowane oczekiwania wiascicieli gruntéw co do wielko-
sci odszkodowan powodowaty, ze proces inwestycyjny byt wstrzymywany na
wiele lat.

W celu przyspieszenia i usprawnienia realizacji zadan zwiazanych z KPOSK
prezydent m.st. Warszawy powotata dwa komitety sterujace'®. Pierwszy z nich

17 Zgodnie z ustawa z 18.05.2005 r. 0 zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych
innych ustaw (DzU nr 113, poz. 954).

18 1) Zarzadzeniem nr 2396/2005 prezydenta m.st. Warszawy z 17.05.2005 r. w sprawie powofania
komitetu sterujacego w celu koordynacji zadan m.st. Warszawy zwiazanych z projektem ,,Zaopatrzenia
w wodg i oczyszczania sciekow w Warszawie”, wspoifinansowanych ze srodkéw Funduszu Spdjnosci;
2) zarzadzeniem nr 3934/2006 prezydenta m.st. Warszawy z 9.10.2006 r., zmieniajacym zarzadzenie
nr 2396/2005 prezydenta m.st. Warszawy z 17.05.2005 r w sprawie powolania komitetu sterujacego
w celu koordynacji zadan m.st. Warszawy zwiazanych z projektem ,,Zaopatrzenia w wodg i oczyszcza-
nia sciekdw w Warszawie”, wspdtfinansowanych ze srodkéw Funduszu Spéjnosci UE; 3) zarzadzeniem
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miat wspotpracowaé z komisja przetargowa przy wytanianiu wykonawcow do
realizacji zadan zapisanych w Programie. Miat tez ocenia¢ postep tych prac oraz
pomagac¢ w pozyskiwaniu dotacji unijnych, opiniowa¢ dokumenty oraz doradzaé¢
poszczegdlnym jednostkom MPWiK wykonujacym projekty zwiazane z oczysz-
czaniem sciekow.

Do gtéwnych zadan drugiego komitetu sterujacego nalezato nadzorowa-
nie dziatan jednostek uczestniczacych w budowie ukfadu przesytowego do
OS ,,Czajka”, a w razie potrzeby podejmowanie decyzji, ktore usprawnityby lub
przyspieszyty te budowe. Komitet mégt rowniez wprowadzaé¢ korekty w harmo-
nogramie badz zmienia¢ zakres i sposob realizacji prac.

Prace komitetow sterujacych nie wplynety jednak zasadniczo na przyspiesze-
nie realizacji zadan zwiazanych z KPOSK, gdyz picciokrotnie zmieniano sktad
osobowy tych organdw.

Dziatania podejmowane przez prezydent m.st. Warszawy byty réwniez nie-
wystarczajace i sprowadzaty sie gtéwnie do zmiany zagrozonych terminéw wy-
konania. Prezydent zwracata si¢ dwukrotnie do ministra srodowiska, 18 stycznia
2007 r. i 27 marca 2008 r., z prosba 0 przesuniecie terminu realizacji Programu
z 2010 r. na 2013 r. oraz 0 uzyskanie akceptacji Rady Ministrow w tej sprawie.
Jednoczesnie, 12 lutego 2007 r., prowadzita rozmowy z przedstawicielami Unii
Europejskiej stuzace uzyskaniu pozytywnej decyzji dla ewentualnego wniosku
0 przesuniecie planowanego terminu. Ponadto zastepca prezydenta m.st. Warsza-
wy 8 wrzesnia 2008 r. wystapit do prezesa Krajowego Zarzadu Gospodarki \Wod-
nej o przesunigcie termindw spetnienia wymagan KPOSK — z 31 grudnia 2010 r.
na 31 grudnia 2013 r., na co do czasu zakonczenia kontroli, tj. do 21 listopada
2008 r., nie otrzymat odpowiedzi.

Niezrealizowanie w terminie, tj. do konca 2010 r., zadan ujetych w Kra-
jowym Programie Oczyszczania Sciekow Komunalnych, w tym rozbudowy
i modernizacji oczyszczalni ,,Czajka” oraz uktadu przesytajacego do niej scieki
z lewobrzeznej Warszawy, moze spowodowaé wiele konsekwencji finansowych.

nr381/2007 prezydentam.st. Warszawy z 25.04.2007 r., zmieniajacym zarzadzenie nr 2396/2005 prezydenta
m.st. Warszawy z 17.05. 2005 r. w sprawie powotania komitetu sterujacego w celu koordynacji zadan
m.st. Warszawy zwiazanych z projektem ,,Zaopatrzenia w wodg i oczyszczania sciekéw w Warszawie”,
wspotfinansowanych ze srodkéw Funduszu Spojnosci UE; 4) zarzadzeniem nr 1345/2008 z 22.02.2008 .,
zmieniajacym zarzadzenie nr 2396/2005 prezydenta m.st. Warszawy z 17.05.2005 r. w sprawie powotania
komitetu sterujacego w celu koordynacji zadan m.st. Warszawy zwiazanych z projektem ,,Zaopatrzenia
w wode i oczyszczania $ciekéw w Warszawie”, wspotfinansowanych ze §rodkéw Funduszu Spojnosci
UE; 5) zarzadzeniem nr 1897/2008 prezydenta m.st. Warszawy z 25.07.2008 r. w sprawie powotania
komitetu sterujacego ds. budowy ukladu przesytowego do OS ,,Czajka”.
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Komisja Europejska ma prawo zazada¢ miedzy innymi zwrotu srodkéw z Fundu-
szu Spéjnosci UE na realizacje projektu (okoto 250 min euro) oraz okoto 1,4 mld zt
optat (wraz z odsetkami) podwyzszonych ustawowo i zawieszonych na czas
realizacji projektu. Ponadto nalezatoby zaptaci¢ okoto 100 min zt za kazdy rok
zwtoki w oczyszczaniu warszawskich sciekdw. Dla mieszkancow stolicy oznacza-
toby to w 2011 r. blisko siedmiokrotny (z ceny 4,30 zZt/m®do 30,10 z#/m?®) wzrost optat
za zbiorowe odprowadzanie sciekOw.

Komisja Europejska moze takze spowodowa¢ dodatkowe natozenie kar na
Polske.

Wydatki na przeprowadzenie Programu w stolicy

Do 30 czerwca 2008 r. na realizacje zadan inwestycyjnych wynikajacych
z Programu pozyskano i wydano tacznie 386 617,7 tys. zt. Na t¢ kwotg ztozyty si¢
srodki wlasne MPWiK, pochodzace z optat mieszkancow Warszawy i podmio-
tow gospodarczych za zbiorowy pobor wody i zbiorowe odprowadzanie sciekow
komunalnych, w wysokosci 351 674,4 tys. zt (tj. 91%), $srodki Funduszu Spdjno-
sci UE w wysokosci 32 979,3 tys. zt (tj. 8,5%) oraz pozyczki z Wojewddzkiego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Warszawie, w wysoko-
$ci 1964 tys. zt (tj. 0,5%).

Rysunek 3
Struktura wydatkow na realizacje
Krajowego Programu Oczyszczania Sciekow Komunalnych

w m.st. Warszawie

91%

[ | Srodki wiasne MPWiK
|:| Fundusz Spéjnosci UE
I Pozyczki z WFOSiGW
0,5% 8,5%

Stan na 30 czerwca 2008 r.

Zrédio: MPWIK.
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Analiza planowanych naktadéw finansowych na realizacje zadan ujetych
w KPOSK wykazata, ze w latach 2008-2015 zabraknie 1829 412,1 tys. zt, przy
planowanych w tym okresie naktadach w kwocie 3 464 201,6 tys. zt.

WhnioskKi

Wykonanie zadan zwiazanych z Krajowym Programem Oczyszczania Scie-
kow Komunalnych w m.st. Warszawie przebiegato z opdznieniem w stosunku
do okreslonych w nim termindw. Z ustalen kontroli wynika, ze nadzor prezydent
m.st. Warszawy nad realizacja Programu byt niewystarczajacy.

W zwiazku z tym Najwyzsza Izba Kontroli wniosta do prezydent migdzy in-
nymi o:

— zintensyfikowanie prac w celu terminowego wykonania zadan ujetych
w KPOSK oraz zwigkszenie nadzoru nad nimi, zwtaszcza nad rozbudowa i mo-
dernizacja oczyszczalni ,,Czajka” wraz z uktadem przesytowym sciekéw z lewo-
brzeznej Warszawy;

— zapewnienie niezbednych srodkéw na wykonanie wspomnianych zadan;

— podjecie wspbtpracy z gminami wchodzacymi w sktad aglomeracji War-
szawa stuzacej realizacji Programu.

mgr inz. Andrzej Zalewski”
Departament Nauki, Oswiaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

mgr inz. Jerzy Krymski
b. pracownik Departamentu Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego NIK

* W czasie pisania artykutu autor byt pracownikiem Departamentu Srodowiska, Rolnictwa i Zago-
spodarowania Przestrzennego NIK.



RELACJE, POLEMIKI

Stawomir Czarnow

WATPLIWOSCI WOKOL POJECIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ]
I ICH SKUTKI DLA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Dziatalnos¢ gospodarcza jest jedna z wielu form dziatalnosci samorzadu tery-
torialnego, jednak jej rozumienie nie jest jednoznaczne. Stanowi ona specyficzna
czes¢ gospodarki komunalnej, mogaca przybiera¢ charakter zarowno komercyj-
ny, jak i niekomercyjny’. Niekomercyjny charakter cechuje sferg uzytecznosci
publicznej, pojmowana jako ,,biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostgpnych” przez
jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: JST), stosownie do art. 1 ust. 2 ustawy
z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej?. Ustugi w zakresie uzytecznosci
publicznej moga prowadzi¢ wszystkie JST i jest to niewatpliwie dziatalnos¢ go-
spodarcza. Ze wzgledu jednak na jej specyfike (zaspokajanie potrzeb lokalnych),
pozostaje ona domena gtéwnie gmin.

Poza sfera uzytecznosci publicznej dziatalnos¢ gospodarcza jest dziatalnoscia
komercyjna. Moga ja prowadzi¢ (w formie spotek kapitatowych) wszystkie typy
JST, z wytaczeniem powiatow. W praktyce gminy, cho¢ moga tworzy¢ spétki ko-
mercyjne w szerokim zakresie (zasadniczo dla zaspokojenia potrzeb wspdlnoty
na rynku lokalnym i ograniczenia bezrobocia, w celu wniesienia do nich apor-
tem sktadnika mienia komunalnego, ktérego zbycie w inny sposéb przyniostoby
powazna strate, oraz inne spotki wazne dla rozwoju gminy), rzadko korzystaja
z tej mozliwosci. Wojewodztwa natomiast chetnie tworza spotki w dozwolonym

1 Zobh. S. Czarnow: Dziafalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego jako element
gospodarki komunalnej, ,,Rejent” nr 2-3(130-131)/2002, s. 32-37; tenze: Dziafalnos¢ gospodarcza a za-
dania publiczne samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” nr 10 (142)/2002, s. 44-48.

2 DzUz 1997 r., nr 9, poz. 43, ze zm.
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zakresie (czynnosci promocyjne, edukacyjne i wydawnicze stuzace rozwojowi
regionu).

Uczestnictwo samorzadu terytorialnego (zwitaszcza gmin) w obrocie gospo-
darczym uzasadnione jest w takim stopniu, w jakim stuzy zaspokojeniu potrzeb
spotecznosci lokalnej. Dotyczy to gtdwnie dziatalnosci spotecznie niezbednej
w dziedzinach, w ktérych podmioty prywatne nie sa zainteresowane jej podje-
ciem, miegdzy innymi z powodu nieoptacalnosci. Zarazem konieczne sa ograni-
czenia zapobiegajace przerodzeniu si¢ dziatalnosci komunalnej ukierunkowanej
na potrzeby spoteczne czy uzytecznosé¢ publiczna, pozadanej ze wzgledu na ko-
niecznos¢ pozyskania pieniedzy na realizacje zadan wiasnych gmin, w czysta
dziatalnos¢ komercyjna. Moze ona bowiem doprowadzi¢ do zmonopolizowania
niektorych dziedzin aktywnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego i odwraca¢ ich uwage od rzeczywistych potrzeb spotecznych?.

Pojecia ,,dziatalnos¢ gospodarcza” i ,,przedsiebiorca” nie maja jednolitego
znaczenia w prawie polskim. Istnieje raczej nadmiar definicji, co tworzy wraze-
nie chaosu®. Dlatego tez postugiwanie si¢ tymi terminami moze rodzi¢ trudnosci
interpretacyjne.

Cho¢ wiele kwestii rozstrzygneto orzecznictwo sadowe, dynamika zycia
powoduje, ze pojawiaja Si¢ coraz to nowe zjawiska, trudne do sklasyfikowania
i budzace rozbieznosci w orzecznictwie. Zwtaszcza dziatalnos¢ gospodarcza to po-
jecie niedookreslone i dynamiczne, przez co zmianom ulega takze definicja przed-
siebiorcy. Wyrazna jest tendencja do poszerzenia zakresu przedmiotowego dziatal-
nosci gospodarczej. W latach dziewigédziesiatych ubiegtego wieku nie zaliczano
do niej wolnych zawoddw, podawano tez w watpliwosé gospodarczy charakter
zarzadzania wiasnym mieniem (na przyktad wynajem lokali). Obecnie oba te ro-
dzaje aktywnosci uznaje si¢ za dziatalno$¢ gospodarcza. Wprowadzono zarazem
odrebne definicje dziatalnosci gospodarczej na potrzeby prawa administracyjnego
(publicznego), cywilnego (prywatnego), podatkowego oraz ustaw szczegdlnych
(branzowych)?.

3 Zob. S. Czarnow: Dziafalnos¢ gospodarcza jednostek samorzgqdu terytorialnego, ,,Samorzad
Terytorialny” nr 10(202)/2007, s. 32-37; tenze: Dziafalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego a go-
spodarka komunalna, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” nr 1(175)/2008, s. 18-21.

4 Z. Leonski, Z. Niewiadomski: Samorzqd terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa—Zie-
lona Gora 1994, s. 123-126.

5 A Kidyba: Prawo handlowe, Warszawa 2007, s. 17-27, a takze Komentarz do k.p.c. Czes¢ I.
Postepowanie rozpoznawcze, tom 1, (red.) T. Erecinski, Warszawa 2001, s. 917-922, s. 13; C. Kosi-
kowski: Ustawa o swobodzie dziaalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 17 i n. Zob. tez
S. Czarnow: Status prawny spoZki gminy w swietle ustawy o gospodarce komunalnej, ,,Panstwo i Prawo”
z. 4(626)/1998, 5.69-70.

6 Zob. S. Czarnow: Dziafalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 28-29;
tenze: Dziafalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego a gospodarka komunalna, op.cit., s. 15-16.
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Znacznie zmienito si¢ tez rozumienie pojecia ,,przedsighiorca”. Od 2001 r.
za przedsiebiorcow uznaje sie notariuszy, radcow prawnych i adwokatow, po-
zbawiono za$ tego statusu spotke cywilna (za przedsiebiorcow uznano tylko jej
wspolnikoéw) oraz matzonkdw. Pojawiaty si¢ proby wprowadzenia zasady nume-
rus clausus przedsicbiorcow (jedynie podmioty wpisane do Krajowego Rejestru
Sadowego i ewidencji dziatalnosci gospodarczej), od ktorej odstapiono w 2003 .
(art. 43 Kodeksu cywilnego; dalej: k.c.) i 2004 r. (ustawa z 2 lipca 2004 r. 0 swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej’; dalej zwana: ustawa 0 swobodzie gospodar-
czej lub usdg). W coraz szerszym zakresie uznaje Sie tez za przedsiebiorcow
jednostki samorzadu terytorialnego, cho¢ watpliwosci budzi rozgraniczenie ich
dziatalnosci statutowej i gospodarczej.

W przesztosci uznawano, ze dziatalnos¢ gospodarcza to po prostu catosé
dziatan przedsichiorcy, obecnie za$ uwaza sig, ze przedsigbiorca moze podej-
mowac takze czynnosci niezwiazane z dziatalnoscia gospodarcza. Zanika istnie-
jace kiedys$ utozsamianie poje¢ przedsiebiorcy i przedsigbiorstwa (w znaczeniu
podmiotowym) oraz dziatalnosci gospodarczej i przedsiebiorstwa (w znaczeniu
funkcjonalnym). Utrwala si¢ rozumienie przedsigbiorstwa w znaczeniu przed-
miotowym jako substratu majatkowego prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
(przedsigbiorstwo w rozumieniu art. 55! k.c.). Nalezy przyja¢, ze przedsigbior-
ca prowadzi przedsigbiorstwo w tym sensie, ze gospodaruje i zarzadza wtasnym
majatkiem, zaréwno przeznaczonym do obrotu handlowego (dziatalnosci gospo-
darczej), jak i wykorzystywanym na potrzeby wiasne.

Opisana zmiennos¢ pojecia dziatalnosci gospodarczej nie pozostaje bez
wplywu na sposéb rozumienia dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzadu
terytorialnego.

Definicje dzialalnosci gospodarczej

W zasadzie mozna wyrdzni¢ dwie grupy definicji — uznajace dziatalno$é¢ go-
spodarcza za dziatalnos¢ przedsiebiorcow (nawet jesli czasem podejmuja oni
takze dziatalno$¢ pozagospodarcza) oraz traktujace dziatalnos¢ gospodarcza jako
zjawisko samodzielne, niezalezne od statusu podmiotu, ktéry ja prowadzi (np.
dziatalno$¢ uboczna podmiotéw niebedacych przedsicbiorcami). W mysl pierw-
szej koncepcji, jednostki samorzadu terytorialnego nie prowadza dziatalnosci go-
spodarczej, gdyz nie sa przedsicbiorcami. Moga dziatalnos¢ taka prowadzi¢ co
najwyzej za posrednictwem podmiotéw (spétek) podlegtych. Druga koncepcja
zaktada mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej bezposrednio przez

” DzU nr 173, poz. 1807, ze zm.
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gminy, powiaty i wojewddztwa, mimo ze nie sa one przedsigbiorcami. Spoty-
ka si¢ tez podziat dziatalnosci gospodarczej (uznawany réwniez w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego) na dziatalnosé¢ sensu stricto, polegajaca na uczestnictwie
w obrocie gospodarczym, czyli wytwarzaniu dobr (produktéw) na sprzedaz,
a nie na potrzeby wiasne, oraz sensu largo, tj. pomnazaniu wiasnej bazy mate-
rialnej celem zwigkszenia dochodu w przysztosci.

Definicja dziatalnosci gospodarczej sensu stricto w zasadzie pokrywa sie
z definicja dziatalnosci gospodarczej na potrzeby publiczno-administracyjne,
przyjeta w art. 2 ustawy o swobodzie gospodarczej. Zgodnie z tym przepisem,
dziatalnos¢ gospodarcza to zarobkowa dziatalnos¢ wytworcza, budowlana, han-
dlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin
ze 716z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposéb zorganizowany
i ciagly. Charakter zarobkowy, staty i ciaglty oznacza uzyskiwanie statych przy-
choddéw z odptatnej dziatalnosci. Przychod jednorazowy, okazjonalny, nie swiad-
czy o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej (na przyktad wygrana na loterii
czy jednorazowe odszkodowanie). Nie jest konieczne faktyczne uzyskanie do-
chodu (nadwyzki przychodéw nad kosztami), jednak dziatalnos¢ przynajmniej
potencjalnie powinna umozliwia¢ generowanie zysku. Zamiar jego osiagniecia
nie wydaje si¢ niezbedny do zakwalifikowania danej dziatalnosci jako gospodar-
czej, gdyz przedsichiorca moze ze wzgledoéw podatkowych unika¢ generowania
zysku, zwiekszajac koszty. Najwiecej watpliwosci budzi wymdg ,,zorganizowa-
nia” dziatalnosci. Wydaje sig, ze chodzi tu o takie zachowanie podmiotu, ktore
stwarza u potencjalnych klientdw przekonanie, ze prowadzi on dziatalnos¢ go-
spodarcza. Jest nim przede wszystkim zgtoszenie wpisu do rejestru lub ewidencji
albo zgtoszenie i rejestracja dla celow podatkowych, ale takze podanie do wiado-
mosci publicznej zakresu swojej dziatalnosci i miejsca siedziby (chocby przez jej
oznakowanie), reklamowanie produktow czy rozpoczecie naboru do pracy?.

Ustawa o swobodzie gospodarczej pojecie dziatalnosci gospodarczej scisle wia-
7€ z pojeciem przedsiebiorcy. Zgodnie bowiem z art. 4, przedsiebiorcami sa osoby
fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, kté-
rym odrgbna ustawa przyznaje zdolnosé prawna, wykonujace we wiasnym imieniu
dziatalnos¢ gospodarcza (ust. 1). Za przedsiebiorcow uwaza sie takze wspélnikow
spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej®

8 Co do sposobu rozumienia dziatalnosci zob. tez (nieco odmiennie) C. Kosikowski, op.cit., s. 25-27.

°®  Spotki cywilne utracity status przedsiebiorcy 1.01.2001 r. na podstawie ustawy z 19.11.1999 r. — Prawo
dziatalnosci gospodarczej (DzU nr 101, poz. 1178, ze zm.), a ich wsp6lnicy mieli obowiazek dostosowania for-
my prowadzonej dziatalnosci do przepiséw ww. ustawy do 31.03.2001 r. (art. 1a ust. 3 ustawy z 20.08.1997 .
— Przepisy wprowadzajace ustawe o0 Krajowym Rejestrze Sadowym (DzU nr 121, poz. 770, ze zm.).
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(ust. 2). Zgodnie za$ z art. 14 ust. 1 ustawy, przedsigbiorca moze podja¢ dziatal-
nos¢ gospodarcza po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsiebiorcéw w Krajowym
Rejestrze Sadowym (z wyjatkiem spétek kapitatowych w organizacji, mogacych
podja¢ dziatalnos¢ przed wpisem) lub w ewidencji dziatalnosci gospodarcze;j.

Obowiazujace ustawodawstwo nie przewiduje zwolnien podmiotowych
z obowiazku stosowania przepisow wspomnianej ustawy, przewiduje zas zwol-
nienia przedmiotowe, na przyktad w zakresie: dziatalnosci wytworczej w rolni-
ctwie, ogrodnictwie, warzywnictwie, lesnictwie i rybactwie srédladowym oraz
agroturystyce (art. 3), jak rowniez prowadzenia szkét niepublicznych®® czy dzia-
falnosci statutowej wyzszych uczelnitt. Zwolnieniem tym nie objeto dziatalnosci
JST. Samorzady nie musza by¢ wpisane do rejestru, gdyz nabywaja osobowosé
prawna z mocy prawa. Nie sa wieC przedsigbiorcami w rozumieniu art. 14 usta-
wy. Nie znaczy to jednak, ze nie moga uzyska¢ koncesji (pozwolenia) czy wpisu
do rejestru dziatalnosci regulowanej. Jesli wiec jednostki samorzadu terytorial-
nego, w tym gminy, prowadza reglamentowana (koncesjonowana, regulowana
itp.) dziatalnos¢ gospodarcza — w zakresie dopuszczonym przez art. 1 i 4 ustawy
0 gospodarce komunalnej (swiadczenie ustug powszechnie dostepnych o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej w formie okreslonej uchwata organu stanowia-
cego) lub w przepisach szczeg6lnych (na przyktad ustugi wodociagowo-kanali-
zacyjne'? czy wydobywanie kopalin®®) — wéwczas powinny podlegaé¢ przepisom
ustawy o swobodzie gospodarczej, sa bowiem przedsigbiorca w jej rozumieniu
jako osoby prawne. Natomiast powotane przez JST samorzadowe 0soby prawne
podlegaja obowiazkowi wpisu do KRS.

Wypada przyja¢, ze wpis nie zobowiazuje do podjecia dziatalnosci, a jedynie
ujawnia zamiar jej prowadzenia, zas w wypadku dziatalnosci prawnie reglamen-
towanej (koncesjonowanej, regulowanej) — uprawnia do jej podjecia. Wojewddz-
ki Sad Administracyjny w Warszawie uznatl, ze wpis jest ,,swoista deklaracja
(zgtoszeniem) zamierzonej dziatalnosci, nie za§ dowodem, ze dziatalnos¢ taka
jest w istocie prowadzona™4, a zarazem, ze ,brak urzedowego wpisu do ewi-
dencji nie oznacza, ze skarzacy nie jest przedsichiorca w rozumieniu ustawy
0 swobodzie gospodarczej w sytuacji, gdy osoba fizyczna dziatalnos¢ gospodar-

0 Art. 83a ustawy z 9.09.1991 r. o systemie oswiaty (DzU z 2004 r., nr 256, poz. 2572, ze zm.).

1 Art. 106 ustawy z 27.07.2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (DzU nr 164, poz. 1365,
zezm.).

2 Art. 2 pkt 4 ustawy z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadza-
niu $ciekoéw (DzU z 2006 r., nr 123, poz. 858, ze zm.).

¥ Art. 15 ust. 4 ustawy z 4.02.1994 r. — Prawo geologiczne i gdrnicze (DzU z 2005 r., nr 228,
poz. 1947, ze zm.).

4 Wyrok z 21.03. 2006 r., VI Sa/Wa 2215/05, Lex 257125.
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cza faktycznie wykonuje, lecz jej nie rejestruje”®. Przyjat tez, ze ,,niepodleganie
wpisowi do rejestru samo w sobie nie moze przesadza¢ o braku przymiotu przed-
siebiorcy [...], nie mozna bowiem w kazdym wypadku przyja¢, ze przedsiebior-
ca jest ten, kto prowadzi (wykonuje) dziatalnos¢ gospodarcza lub ze do kazdego,
kto jest przedsigbiorca w sensie prawnym stosuje sie przepisy Prawa o dziafalno-
sci gospodarczej (obecnie ustawy o swobodzie gospodarczej), o nabyciu statusu
przedsigbiorcy decyduje spetnienie przestanek ustawowych, wpis zas do rejestru
potwierdza jedynie ten status i umozliwia podjecie dziatalnosci gospodarczej™e.
Whpis stwarza wiec wzruszalne domniemanie, ze podmiot nim objety prowadzi
dziatalnos¢ gospodarcza oraz przydaje mu status przedsigbiorcy w rozumieniu
ustawy o swobodzie gospodarczej, obowiazanego — w razie podjecia dziatalno-
sci — przestrzega¢ wymagan okreslonych ustawa (na przyktad postugiwac sie ra-
chunkiem bankowym, oznaczy¢ miejsce prowadzonej dziatalnosci).

Niesciste jest natomiast stwierdzenie, ze wpis (zgtoszenie) ,,umozliwia” pod-
jecie dziatalnosci gospodarczej. Mozliwos¢ podejmowania i prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej wynika bowiem nie z dokonanego wpisu, lecz z konsty-
tucyjnej zasady wolnosci gospodarczej, ktéra mozna ograniczy¢ tylko ustawa
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 20 i 22 Konstytucji RP),
ktory nalezy rozumie¢ restryktywnie'’. Zgodnie z wyrokiem NSA z 12 kwietnia
2006 r.28, , wszelkie ograniczenia zasady wolnosci w prowadzeniu dziatalnosci,
cho¢ dopuszczalne w drodze zapisu ustawowego ze wzgledu na wazny interes
publiczny (art. 22 Konstytucji RP), maja charakter wyjatku i musza by¢ wobec
tego rozumiane scisle, a nie w sposéb rozszerzajacy. Nie mozna zatem ich ist-
nienia dorozumiewa¢ czy domniemywac, badz przyjmowac na przyktad w dro-
dze analogii”. Wpis ma wigc znaczenie jedynie porzadkowe. Nie sposob przyjac,
ze bez wpisu nie wolno zawrze¢ umowy, zatrudni¢ pracownika czy reklamowac
swoich produktow.

Brak wpisu nie moze jednak stuzy¢ za pretekst do unikania wymagan sta-
wianych przedsighiorcom. Wymaog profesjonalizmu uzasadnia egzekwowanie
przestrzegania przez przedsiebiorce obowiazku wpisu do ewidencji. W obecnym
stanie prawnym nawet nieumysine wykonywanie dziatalnosci gospodarczej bez
wymaganego zgtoszenia do ewidencji (wpisu do rejestru, koncesji lub zezwole-
nia) stanowi wykroczenie z art. 60* § 1 Kodeksu wykroczes. Moim zdaniem, pena-
lizacja prowadzenia dziatalnosci gospodarczej bez zgtoszenia, jesli ta dziatalnos¢

5 Wyrok z 7.11. 2006 r., VI Sa/Wa 1852/05, Lex 312029.

% Wyrok z 6.07. 2005 r., IV SA/Wa 2083/04, Lex 190634.

K. Sobczak: Dziafalnos¢ gospodarcza. Uregulowania prawne, Warszawa 2004, s. 23-24;
C. Kosikowski, op. cit., s. 47-55.

11 GSK 23/06, LEX nr 209721.
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objeta jest wolnoscia gospodarcza (nie ma wymogu uzyskania zezwolenia, licen-
cji czy koncesji), budzi watpliwosci w demokratycznym panstwie prawa. Wystar-
czytoby, w razie stwierdzenia braku wpisu prowadzonej dziatalnosci, dokonanie
tego wpisu z urzedu, na przyktad za podwyzszona optata. Nie nalezy zas karac
za podjecie dziatalnosci, ktdrej nie stawia si¢ zadnych warunkéw prawnych poza
obowiazkiem zgtoszenia. Znamiona czynu zabronionego nalezatoby wiec opisa¢
inaczej; przyktadowo: ,,kto uchyla si¢ od wymaganego prawem zgtoszenia do
ewidencji lub rejestru, mimo prowadzenia dziatalnosci”. Sankcja karna powin-
na dotyczy¢ nie uchybienia czysto formalnego, ktérego spoteczna szkodliwosé
czesto jest niewielka, lecz zachowania wskazujacego na natezenie ztej woli (na
przyktad ukrywanie prowadzenia dziatalnosci).

W orzecznictwie sadowym tradycyjnie dziatalno$¢ gospodarcza pojmuje sie
szeroko (sensu largo) jako ,,kategorig obiektywna, niezalezna od tego, jak dzia-
falnos¢ ocenia sam prowadzacy ja podmiot i jak ja nazywa oraz czy dopetnia cia-
zacych na nim obowiazkdw z dziatalnoscia ta zwiazanych”, takich jak zgtoszenie
dziatalnosci do ewidencji (rejestru) czy tez zgtoszenie obowiazku podatkowego.
W orzecznictwie Sadu Najwyzszego, odnoszacym sie jeszcze do art. 2 ust. 1 usta-
wy z 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej, trafnie wskazano, ze przyje-
ty w tej ustawie zamknigty podziat dziatalnosci gospodarczej na wytworcza, bu-
dowlana, handlowa i ustugowa jest w istocie umowny i niewyczerpujacy, gdyz
nie mozna wykluczy¢ innych jeszcze rodzajow dziatalnosci. Podziat ten jest tez
niekonsekwentny, gdyz na przyktad dziatalnos¢ budowlana moze by¢ ustugowa,
a ustugowa wytwdrcza. Podstawowymi cechami charakteryzujacymi — zdaniem
SN - dziatalnos¢ gospodarcza, a ktore powinny wystepowaé tacznie, sa: facho-
wos¢, tj. profesjonalny lub zawodowy charakter, podporzadkowanie regutom opta-
calnosci i zysku lub zasadzie racjonalnego gospodarowania, dziatanie na wilasny
rachunek, powtarzalnos¢ dziatan oraz uczestnictwo w obrocie gospodarczym?,

Wymienione orzecznictwo Sadu Najwyzszego oraz doktryna przyjmuja, ze
dziatalnos¢ gospodarcza nalezy rozumieé szeroko, poniewaz jej formy moga by¢
nietypowe i bardzo r6znorodne?'. Poglad powyzszy akceptuje tez Naczelny Sad
Administracyjny, uznajac, ze dziatalnos¢ gospodarcza nie sprowadza si¢ tylko do
proceséw technologicznych i zjawisk ekonomicznych, ale obejmuje tez wszelkie

¥ Tak np. wyrok NSA z 2.12.1994 r., SA/Ld 741/94, niepubl.

2 Uchwaly SN: z 18.06.1991 r., Ill CZP 40/91, OSNCP nr 2/1992, poz. 17; z 6.12.1991 r,,
111 CZP 117/91, OSNCP nr 5/1992, poz. 65; z 14.03.1995 r., 11l CZP 6/95, OSNC nr 5/1995; zob. takze
np. E. Bieniek-Koronkiewicz, J. Sienczyto-Chlabicz: Dziafalnos¢ gospodarcza i jej koncesjonowanie na
gruncie ustawy prawo dziafalnosci gospodarczej, ,,Radca Prawny” nr 4 (55)/2001 r., s. 66.

2 M. Zdyb: Komentarz do ustawy o dziafalnosci gospodarczej, Bydgoszcz 1997, s. 35 i n.
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dozwolone prawem czynnosci faktyczne i prawne zwiazane na przyktad z uzy-
skiwaniem czynnikéw produkcji?. Jedynie dziatalnos¢ wyraznie zabroniona lub
zakazana przez prawo (zwlaszcza stanowiaca przestepstwo lub wykroczenie) nie
moze by¢ uznana za gospodarcza. Przy ustalaniu, czy dana dziatalnos¢ ma cha-
rakter gospodarczy, nalezy uwzglednia¢ odrebnosci, zaréwno dyktowane celem
tej dziatalnosci lub specyfika zadan realizowanych przez podejmujacy ja pod-
miot, jak tez wynikajace z przepisow normujacych dany typ dziatalnosci oraz
ustréj prawny podejmujacego ja podmiotu. W szerokim rozumieniu, przedsie-
biorcami sa generalnie wszelkie podmioty — zaréwno publiczne, jak i prywatne
— faktycznie uczestniczace w obrocie gospodarczym, cho¢by nie dopetnity obo-
wiazku rejestracji czy nie prowadzity rachunkowosci. Bez znaczenia jest to, czy
dziatalnos¢ gospodarcza jest dziatalnoscia podstawowa (podmioty komercyjne),
czy tez uboczng (instytucje charytatywne).

Mozliwa jest tez dziatalnos¢ gospodarcza nieobliczona na zysk, czego przy-
ktadem jest dziatalno$¢ gospodarcza gmin. W orzecznictwie Sad Najwyzszy
wskazuje, ze motyw zarobkowy zastapit tu motyw racjonalnego gospodarowania,
rozumianego badz jako efektywnosé¢ — zamiar uzyskania maksymalnego efektu
przy danym naktadzie srodkéw, badz jako wydajno$¢ — zamiar minimalnego zu-
zycia tych srodkéw w celu osiagniecia wyznaczonego efektu.

W wyroku z 11 pazdziernika 1996 r.2® Sad Najwyzszy wyjasnit, ze 0 uznaniu
za dziatalnos¢ gospodarcza gospodarowania wiasnym mieniem (w tym przez gmi-
ng) migdzy innymi przez wynajem lokali decyduje aktywny i dynamiczny cha-
rakter podjetych dziatan. Dziatalno$¢ o charakterze pasywnym, bez przejawéw
aktywnosci w jej prowadzeniu, ograniczajaca si¢ tylko do pobierania pozytkéw
z rzeczy (art. 53 § 1i 2 k.c.) nie moze by¢ uznana si¢ za gospodarcza. Rowniez
Naczelny Sad Administracyjny, poczatkowo opowiadajacy sie za waskim rozumie-
niem dziatalnosci gospodarczej (sensu stricto), w wyroku z 28 stycznia 1998 r.2
uznat, ze gospodarowanie mieniem moze by¢ zaliczone do dziatalnosci gospodar-
czej. Decydujacym czynnikiem jest tu zwtaszcza ,,zamierzony charakter wykony-
wania dziatalnosci, rozmiar jej wykonywania, organizacja przedsigwzigcia, a takze
sposdb i stopien przygotowania przedmiotéw i srodkéw prowadzenia dziatalno-
sci”. Wydaje sie, ze te wymagania sa nadmierne; decydujace znaczenie ma wola
wiasciciela — od niego zalezy, jakie mienie i w jakim zakresie przeznaczy do pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej. Sad nie jest wiadny rozstrzygac, czy to mienie
jest wystarczajace i nadaje si¢ do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W tym

22 Tak wyrok NSA z 24.05. 1991 r., SA/Wr 294/91, OSP nr 2/1992, poz. 30.
2 11 RN 4/96, OSNAP nr 10/1997, poz. 160.
211 SA1226/97, niepubl.
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kierunku idzie tez najnowsze orzecznictwo sadowe, uznajace ,,Systematyczne,
trwajace znaczny okres czasu wynajmowanie lokali badz innych rzeczy rucho-
mych w celu uzyskiwania pozytkdw” za ,prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej”?. Jak zauwazyt WSA w Gdansku, ,,profesjonalne wynajmowanie wiasnych
nieruchomosci jest taka sama dziatalnoscia jak produkcja i sprzedaz okreslonych
wyrobdw”, zwlaszcza gdy ,,uzyskiwane z wynajmu srodki finansowe przeznacza-
ne sa na potrzeby” tej dziatalnosci®.

Gospodarowanie mieniem, polegajace na utrzymaniu dotychczasowego stanu
posiadania i nieobliczone na stworzenie bazy materialnej dla przyszitej dziatalno-
sci, niebedace dziatalnoscia gospodarcza, moze si¢ miesci¢ w pojeciu ,,prowa-
dzenia przedsiebiorstwa” w rozumieniu art. 358! 8 4 w zwiazku z art. 55* k.c.
W wyrokach z 27 stycznia 1995 r.?7, 7 stycznia 1997 r.2® oraz 14 maja 1998 r.?
Sad Najwyzszy wyjasnit, ze prowadzenie przedsigbiorstwa jest pojeciem szer-
szym niz dziatalnos¢ gospodarcza, gdyz obejmuje nie tylko obrét gospodarczy
(sprzedaz wytworzonych produktéw odbiorcom), ale i wszelkie inne dziatania
zwigzane z funkcjonowaniem przedsicbiorstwa w rozumieniu przedmiotowym
(art. 55t k.c.), w tym zaspokajanie wtasnych potrzeb przedsigbiorcy — wiascicie-
la przedsiecbiorstwa. Zatem prowadzenie przedsiebiorstwa nie musi, cho¢ moze,
obejmowac dziatalnos¢ gospodarcza.

W orzecznictwie dotyczacym postepowania cywilnego w sprawach gospo-
darczych® Sad Najwyzszy konsekwentnie przyjmowal, ze dziatalno$¢ gospodar-
cza nie ogranicza si¢ do dziatalnosci normowanej przepisami o dziatalnosci go-
spodarczej (obecnie ustawa o0 swobodzie gospodarczej). Od 25 wrzesnia 2003 r.
obowiazuje takze art. 43! k.c., definiujacy przedsiebiorce jako osobe fizyczna,
osobe prawna i jednostke organizacyjna niebedaca osoba prawna, ktorej usta-
wa przyznaje podmiotowos¢ prawna (art. 33! § 1 k.c.), prowadzaca we wias-
nym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza lub zawodowa?. O statusie przedsiebiorcy
w sensie cywilistycznym decyduja wigc dwa elementy: podmiotowy, przy czym
przedsigbiorca moze by¢ takze podmiot niezarejestrowany jako przedsigbiorca®,

% Wyrok WSA w Biatymstoku z 26.04.2006 r., | SA/Bk 68/06, LEX 194592.

% Wyrok z 18.05. 2006 r., | SA/Gd 462/05, LEX 299487.

27| CRN 179/94, OSNIC 6/95, poz. 99.

% | CKN 33/96, OSNIC 5/97, poz. 56.

2 11 CZP 12/98 OSNIC 10/98, poz. 151.

¥ DzU nr 33, poz. 173, ze zm.; art. 479%i 479% Kodeksu postepowania cywilnego oraz art. 2 ust. 1
ustawy z 24.05.1989 r. o rozpoznawaniu przez sady spraw gospodarczych.

81 Taka sama definicje zawiera art. 5 ust. 2 ustawy z 28.02.2003 r. — Prawo upadtosciowe i napraw-
cze (DzU nr 60, poz. 55, ze zm.). Ustawy tej nie stosuje sie do JST, gdyz nie podlegaja one upadtosci.

3 Tak np. Kodeks cywilny. Tom 1. Komentarz do art. 1-534, pod red. E. Gniewka, Warszawa 2004,
s. 148. Podobnie Kodeks cywilny. Komentarz do art. 1-449%, pod red. K. Pietrzykowskiego, Warszawa
20086, s. 158.
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oraz funkcjonalny, wyrazajacy si¢ faktycznym prowadzeniem dziatalnosci. Nie
jest wymagane, aby dziatalnos¢ ta byta gtéwnym (podstawowym) zadaniem pod-
miotu, cho¢ zapewne powinna by¢ prowadzona w sposob staty i zorganizowany.
Zatem JST moga by¢ przedsigbiorcami w rozumieniu Kodeksu cywilnego jako
0soby prawne. Natomiast podmiot jedynie zarejestrowany (zaewidencjonowany)
jako przedsiebiorca, cho¢ nieprowadzacy dziatalnosci, nie jest przedsiebiorca
w rozumieniu k.c., mimo ze bedzie nim w rozumieniu ustawy o swobodzie go-
spodarczej lub ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym?®.

Nie mozna jednak uzna¢ za przedsiebiorcéw jednostek i zaktaddéw budzeto-
wych lub gospodarstw pomocniczych, tj. form organizacyjnych okreslonych usta-
wa 0 finansach publicznych®. Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie z 6 lipca
2005 r.*® sa to bowiem ,,formy prawa budzetowego, nie zas formy wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej” i maja ,,tylko zdolnos¢ prawna czastkowa w tym
znaczeniu, ze reprezentujac siebie, jednoczesnie reprezentuja czastke macierzy-
stej osoby prawnej, na bazie ktorej zostaty utworzone” (JST lub Skarb Panstwa).
Dziataja wigc w ramach cudzej, nie wiasnej podmiotowosci prawnej.

Wiele ustaw zawiera odrebne definicje dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie
na przyktad z art. 4 pkt 1 lit. a ustawy z 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konku-
rencji i konsumentoéw?, przedsigbiorcami sa osoby fizyczne i prawne oraz jed-
nostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, organizujace lub Swiad-
czace ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, ktore nie sa dziatalnoscia
gospodarcza w rozumieniu przepisow o dziatalnosci gospodarczej. Sad Anty-
monopolowy przyjat, ze gmina moze by¢ przedsigbiorca w rozumieniu przepi-
sow antymonopolowych (obecnie ochrony konkurencji i konsumentow), jesli jej
»dziatalnos¢ publiczna w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb wsp6lnoty
wywotuje skutki praktyk monopolistycznych™®. Na tej samej zasadzie mozna
rozwaza¢ zastosowanie do gmin przepisow ustawy o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji®®.

Artykut 3 ust. 9 Ordynacji podatkowej* definiuje dziatalnos¢ gospodarcza
jako kazda dziatalnos¢ zarobkowa w rozumieniu ustawy o swobodzie gospo-
darczej, w tym wykonywanie wolnego zawodu, a takze kazda inna dziatalnos¢

% Ustawa z 20.08.1997 r. (DzU z 2001 r., nr 17, poz. 209, ze zm.).

% Ustawa z 30.06.2005 r. (DzU nr 259, poz. 2104, ze zm.).

% VI SA/Wa 2083/04, LEX 190634.

% DzU nr 50, poz. 331.

8 Na przyktad wyroki: z 23.04. 1992 r., XVII Amr 7/92, ,Wokanda” nr 9/1992, poz. 39 oraz
z4.02. 1998 r., XVII Ama 61/97, ,,Wokanda” nr 3/1999, poz. 57.

% Ustawa z 16.04.1993 r. (DzU nr 47, poz. 211, ze zm.). Zob. art. 1 i 2.

% Ustawa z 29.08.1997 r. (DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60, ze zm.).
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zarobkowa wykonywana we witasnym imieniu i na wiasny lub cudzy rachunek,
nawet gdy inne ustawy nie zaliczaja tej dziatalnosci do dziatalnosci gospodar-
czej, a osoby ja wykonujacej — do przedsicbiorcéw. Definicje zawarte w usta-
wach podatkowych® nie znajduja zastosowania do JST, gdyz w zasadzie nie sa
one podatnikami; wyjatek stanowia czynnosci wykonywane na podstawie zawar-
tych uméw cywilnoprawnych, ktére podlegaja podatkowi VAT (zgodnie z art. 15
ust. 6 ustawy o podatku od towardw i ustug, podatnikami VAT w tym zakresie sa
organy wiadzy publicznej i obstugujace je urzedy).

Dziatalnos¢ gospodarcza i statutowa samorzadow

Jednostki samorzadu terytorialnego sa przede wszystkim organami wiadzy
publicznej, ktérych obligatoryjnym celem jest wykonywanie zadan wiasnych,
stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej, zgodnie z art. 163
oraz 166 ust. 1 Konstytucji RP. W wyroku z 29 lipca 1993 r.#* Sad Najwyz-
szy stwierdzit, ze w ostatecznosci o dopuszczalnej skali dziatalnosci gospodar-
czej gmin decyduja ich cechy ustrojowe (zwtaszcza to, ze gospodaruja srodka-
mi publicznymi), ktére ,,jednoznacznie wykluczaja mozliwos¢ przeksztatcenia
gmin [...] w podmioty, ktérych gtéwnym lub jednym z wielu celéw bytoby pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej obliczonej na osiaganie zyskéw”. Moga by¢
jednak takze uznawane za przedsiebiorcéw, jesli prowadza dziatalno$é gospo-
darcza w granicach dopuszczonych przez ustawe 0 gospodarce komunalnej. Sad
Najwyzszy uznat za dziatalnos¢ gospodarcza gmin $wiadczenie ustug dla ludno-
Sci przez przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej dotowane z budzetu gminy*?,
jak i gospodarowanie wtasnym mieniem — na przyktad wynajem lokali oraz po-
bieranie i egzekwowanie optat z tego tytutu przez komunalne jednostki organi-
zacyjne®. Natomiast samo zatozenie placowki majacej podjac¢ dziatalnos¢ — na
przyktad utworzenie zaktadu budzetowego lub sp6tki handlowej (art. 2 ust. 2
ustawy o gospodarce komunalnej) — nie stanowi jeszcze dziatalnosci gospodar-
czej, lecz dziatalnos¢ statutowa zatozyciela placowki. Dziatalnoscia gospodar-
cza moze by¢ dopiero podjecie przez utworzona placowke realizacji zadan, do
ktérych zostata powotana*.

40 Oprocz Ordynacji podatkowej zawiera je takze np. art. 15 ust. 2 ustawy z 11.03.2004 r. o podatku
od towardw i ustug (DzU nr 54, poz. 535, ze zm.), art. 5a pkt 6 ustawy z 26.07.1991 r. o podatku docho-
dowym od os6b fizycznych (DzU z 2000 r., nr 14, poz. 176, ze zm.).

4111 ARN 38/93, OSNC nr 5/1994, poz. 109.

4 Uchwata z 30.11.1992 r., I11 CZP 134/92, OSNCP nr 5/1993, poz. 79.

4 Uchwata z 9.03.1993 r., 11l CZP 156/92, OSNCP nr 9/1993, poz. 152.

4 Komentarz do k.p.c.., op.cit, s. 921.
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W postanowieniu z 19 pazdziernika 1999 r.* Sad Najwyzszy nastepuja-
co rozroznit dziatalnos¢ statutowa i gospodarcza gminy: ,,Dopdki zaspokajanie
zbiorowych potrzeb okreslonych w art. 7 ust. 1 ustawy o gospodarce komunal-
nej odbywa si¢ na etapie realizacji zadan statutowych, to taka dziatalnos¢ nie
jest dziatalnoscia gospodarcza. Jezeli natomiast w nastgpnym etapie jednostka
gminna, przewidziana w ustawie o gospodarce komunalnej, rozpocznie dziatal-
nos¢ polegajaca na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze ustug
powszechnie dostepnych, to dopiero wtedy jej dziatalnos¢ bedzie dziatalnoscia
gospodarcza”. Sad uznat zarazem, ze pozyskanie dokumentacji technicznej par-
kowych terendw rekreacyjno-sportowych stanowi dziatalnos¢ statutowa gminy,
a nie gospodarcza. Sa to bowiem czynnosci przygotowawcze do podjecia rea-
lizacji zadan wiasnych z zakresu kultury fizycznej*. Zdaniem Sadu, art. 9 tej
ustawy ,,przesadza [...], ze dziatalnoscia gospodarcza gminy jest dziatalnos¢
w zakresie wykraczajacym poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej,
na ktora zezwala odrebna ustawa (inna niz ustawa samorzadowa), a takze dzia-
falnos¢ w zakresie zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, prowadzona
w ramach przewidzianych w odrgbnej ustawie (przez komunalne zaktady budze-
towe lub spdtki prawa handlowego — art. 2 ustawy o gospodarce komunalngj).
[...]. Zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, zadaniem uzytecz-
nosci publicznej w tym rozumieniu sa zadania wiasne gminy okreslone w art. 7
ust. 1 ww. ustawy, ktorych celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych (np. najem lokali)”. Zgodnie
z utrwalona wyktadnia Trybunatu Konstytucyjnego (uchwaty z 27 wrzesnia 1994,
i z 12 marca 1997 r.) oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego*’ zarobkowy lub
komercyjny charakter dziatalnosci wyklucza mozliwos¢ uznania jej za miesz-
Czaca Si¢ W sferze uzytecznosci publicznej. Za dziatalnos¢ komercyjna uznano
przyktadowo ,,prowadzenie dziatalnosci wytwdrczej, ustugowej, handlowej,
a w szczegoélnosci skup i przechowywanie produktow rolnych, ogrodniczych,
sadowniczych i handlowych, przetwérstwo rolno-spozywcze, handel weglem,
nawozami, srodkami ochrony roslin, czesciami zamiennymi i innymi towarami
przemystowymi i spozywczymi, ustugi transportowe”,

W nowszym orzecznictwie (po 2000 r.) Sad Najwyzszy porzucit te — jak sa-
dze trafna i wywazona — wykltadnie dziatalnosci gospodarczej i statutowej sa-
morzadu terytorialnego na rzecz wykltadni niezachowujacej nalezytej réwnowagi
migdzy tymi dwoma rodzajami dziatalnosci.

4 111 CZ 112/99, OSNC nr 4/2000, poz.78.

4 DzU nr 16, poz. 95, ze zm.; art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy z 9.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym.
47 Wyrok z 11.08.1994 r., 11 SA 739/94, ,,Wokanda” nr 1/1995, poz. 33.

4% Wyrok NSA z 11.08.1994 r.
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Jeszcze pod rzadami art. 8 ust. 2 dawnej ustawy o kosztach sadowych
w sprawach cywilnych®, przyznajacej jednostkom samorzadu terytorialnego
i ich zwiazkom zwolnienie od optat sadowych, z wyjatkiem spraw dotyczacych
ich dziatalnosci gospodarczej oraz wieczystoksiggowych (2 marca 2006 r. to
zwolnienie utracito moc®), w orzecznictwie sadowym wyksztatcito si¢ nadmier-
nie szerokie rozumienie dziatalnosci gospodarczej gmin.

W postanowieniu z 22 sierpnia 2001 r.5* Sad Najwyzszy przyjat, ze o tym,
czy sprawa dotyczy dziatalnosci gospodarczej ,,decyduje przedmiot tej dziatalno-
sci”, a nie jej zarobkowy charakter. Na gruncie przepiséw dawnej ustawy o kosz-
tach sadowych ,,0 dziatalnosci niegospodarczej gminy mozna moéwi¢ w zasadzie
tylko w takich kategoriach, jakie wymienione zostaty w art. 9 ust. 1 tej ustawy
(dziatalnos¢ naukowa, oswiatowa, kulturalna, dobroczynna, samopomocowa,
z zakresu opieki spotecznej)”. Za dziatalnos¢ gospodarcza Sad uznat nawet jed-
norazowe ,,humusowanie ziemi i zatozenie trawnikéw w parku osiedlowym”,
gdyz ,,zaktadanie trawnikdw, parkOw itp. oraz ich utrzymanie nalezy do statych
zadan gminy i jezeli dotychczas byto czynnoscia jednorazowa, to nie oznacza, ze
czynnosci takie nie beda powtarzane”. Sad Apelacyjny w Warszawie w postano-
wieniu z 3 lipca 2003 r.2 opowiedziat sie za tym pogladem, wskazujac zarazem,
ze takze dziatalnos¢ przynoszaca gminie dochod (pobieranie optat z tytutu uzyt-
kowania wieczystego) stanowi dziatalnos¢ gospodarcza. Z obydwu tych postano-
wien wynikato, ze w istocie cata dziatalnos¢ gminy w zakresie zadan wiasnych,
poza zadaniami kulturalno-oswiatowymi, jako powtarzalna i stale realizowana
— ma charakter gospodarczy.

Stanowisko to utrzymuje sie, takze pod rzadem ustawy z 12 czerwca 2003 r.
o0 terminach zaptaty w transakcjach handlowych®® (ustawa o terminach zaptaty).
Obowiazkiem jej stosowania objeto podmioty okreslone w art. 3 ustawy z 29 stycz-
nia 2004 r. — Prawo zamowiern publicznych®, tj. udzielajace zaméwien publicz-
nych w trybie tej ustawy, a wigc takze jednostki samorzadu terytorialnego (art. 3
pkt 3 ustawy o terminach zaptaty). Transakcja handlowa w rozumieniu art. 2 tej
ustawy jest umowa o odptatne dostarczanie towaru lub swiadczenie ustug, jesli
strony zawieraja ja w zwiazku z wykonywana przez siebie dziatalnoscia gospo-
darcza lub zawodowa.

4 Ustawa z 13.06.1967 r. kosztach sadowych w sprawach cywilnych (DzU z 2002 r., nr 9, poz. 88,
zezm.).

% Wskutek wejscia w zycie ustawy z 29.07.2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych
(DzU nr 167, poz. 1398, ze zm.).

5V CKN 756/00.

2. 1 ACz 1313/03.

5 DzU nr 139, poz. 1323, ze zm.

% DzU z 2007 r., nr 223, poz. 655.
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W uchwale z 13 stycznia 2006 r.** Sad Najwyzszy przyjat, ze cho¢ ,,w pra-
wie polskim pojecie dziatalnosci gospodarczej nie ma jednolitej tresci”, to
W Swietle catoksztattu regulacji prawnych dotyczacych gminy nalezy uzna¢, ze
w celu realizacji zadan wtasnych gmina moze prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodar-
Cza, zadania witasne gminy moga bowiem by¢ realizowane badz przez podejmo-
wanie dziatalnosci gospodarczej badz dziatalnosci niemajacej takiego charak-
teru” oraz ze ,,gmina realizujaca zadania wilasne przez zawieranie odptatnych
umow jest przedsiebiorca”. Sad uzasadnit to obowiazkiem stosowania przez
gminy Prawa zamdwier publicznych, co prowadzi do powtarzalnosci dziatan
i planowanego sposobu realizacji zamdwienia. Zdaniem Sadu, budowa boiska
szkolnego tez jest dziatalnoscia gospodarcza, bo mogtoby by¢ ono odptatnie wy-
najmowane. Za niegospodarcza mozna uzna¢ jedynie dziatalno$¢ naukowa, kul-
turalna czy dobroczynna. Z powyzszego wynika jednak, ze kazde zamOwienie
na ustugi budowlane nalezatoby traktowac jako dziatalnos¢ gospodarcza gminy,
co jest przesada. Stusznie wiec Sad nie zastosowat sie do tej uchwaty w wyroku
z 10 kwietnia 2008 r.*¢ przyjmujac, ze budowa sali gimnastycznej i kompleksu
zywieniowego na potrzeby gimnazjum moze by¢ wykonywaniem zadan wias-
nych, niebedacych dziatalnoscia gospodarcza. Wowczas ustalenie terminu plat-
nosci dtuzszego niz 30 dni nie powoduje powstania obowiazku zaptaty odsetek
na podstawie ustawy o terminach zaptaty.

Sad Apelacyjny w Poznaniu uznat za dziatalnos¢ gospodarcza budowe lokali
mieszkalnych w budownictwie socjalnym, gdyz ,,wykorzystywanie przez gmine
uzyskanych w wyniku realizacji umowy lokali mieszkalnych przynosi¢ jej bedzie
wplywy z optat czynszowych”. Cho¢ budowa lokali mieszkalnych pod wyna-
jem z reguly jest zwiazana z dziatalnoscia gospodarcza, to jednak mozna broni¢
pogladu, ze dopiero wynajem lokali przez gmine stanowitby dziatalnos¢ gospo-
darcza. Sama budowa lokali moze by¢ zas traktowana jako dziatalnos¢ statutowa
gminy, zwiazana z prowadzeniem przedsicbiorstwa w rozumieniu art. 55! k.c.

Pojawiajace sie w orzecznictwie utozsamianie realizacji zadan wiasnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego przez udzielanie zamowien publicznych z dzia-
falnoscia gospodarcza — wydaje si¢ biedne. Z obowiazku wykonywania przez
jednostki samorzadowe, w tym gminy, zadan wtasnych nie sposéb wywodzi¢ obo-
wiazku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w celu realizacji tych zadan. Wy-
ktadnia prawa powinna uwzglednia¢ przystugujaca samorzadowi terytorialnemu

111 CZP 124/05, OSNC 2006/12/201.
% |V CSK 28/08, Monitor Prawniczy nr 10 z 2008 ., s. 507.
57 Wyrok z 4.07.2006 ., | ACa 232/06, LEX 214294.



[585] Watpliwosci wokét pojecia... 147

swobodg wyboru sposobu realizacji zadan wiasnych: przez dziatalnos¢ go-
spodarcza czy statutowa (obie te formy sa roéwnorzedne). Swoboda ta wyni-
ka zaréwno z zasady wolnosci gospodarczej, stanowiacej prawo podstawowe
o0 charakterze powszechnym, przystugujace wszelkim podmiotom prawa®® (art. 20
i 22 Konstytucji RP), jak i samodzielnosci samorzadu terytorialnego, podlegaja-
cej ochronie sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji). Skoro kazdemu wolno prowa-
dzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza, to rowniez nikogo nie wolno do niej zmuszac, ani
narzuca¢ sposobu organizacji czy zakresu tej dziatalnosci. Wyktadnia zmierzaja-
ca, choc¢by posrednio, do natozenia na JST obowiazku prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej lub narzucajaca jej forme i zakres, wydaje si¢ sprzeczna z wymie-
nionymi przepisami Konstytucji.

Konsekwencje dla terminu zaplaty uznania dzialalnosci za gospodarcza

Istotne sa praktyczne, gtdwnie finansowe konsekwencje zakwalifikowania
dziatalnosci komunalnej jako gospodarczej. Zgodnie z art. 5-8 ustawy o termi-
nach zaptaty, wierzycielowi przystuguja odsetki ustawowe za okres od 31 dnia
po spetnieniu swiadczenia niepienieznego do dnia zaptaty. Natomiast po dniu
wymagalnoscli, tj. po terminie zaptaty ustalonym w umowie lub (jesli umowa go
nie okreslata) w wezwaniu wierzyciela do zaptaty — wierzycielowi przystuguja
odsetki za zwtoke, dotyczace naleznosci podatkowych. Niewazna jest czynnosé
prawna, wylaczajaca lub ograniczajaca powyzsze uprawnienia wierzyciela lub
obowiazki dtuznika (art. 9 tej ustawy). Zgodnie z art. 360 k.c., jesli nie ma od-
miennego zastrzezenia, odsetki od sumy, ktérej termin ptatnosci jest krétszy niz
rok, ptatne sa jednoczesnie z zaptata tej sumy; strony moga wiec ustali¢ inny ter-
min ptatnosci odsetek, gdyz ustawa o terminach zaptaty kwestii tej nie normuje.

Trzeba zauwazy¢, ze wymoOg zaptaty odsetek ustawowych za okres do
dnia wymagalnosci i zaptaty odsetek podatkowych po dniu wymagalnosci nie
uwzglednia tego, ze odsetki ustawowe czasem sa wyzsze niz podatkowe. Byto tak
w okresach od 30 czerwca do 14 pazdziernika 2005 r. (0 0,5-1,5 pkt procentowe-
go), od 1 marca 2006 r. do 25 kwietnia 2007 r. (0 0,5 pkt) i po 28 stycznia 2009 r.
(0 1,5-2 pkt)*. Funkcja dyscyplinujaca odsetek wymagataby, aby odsetki nalezne
po dniu wymagalnosci zawsze byty wyzsze niz przed tym dniem.

% K. Sobczak: op. cit., s. 25; C. Kosikowski, op.cit., s.44-46.

% W pozostatym okresie obowiazywania ustawy o terminie zaptaty (po 1.01.2004 r.) byty one niz-
sze od podatkowych o 0,5-3 pkt procentowego lub im réwne (1-28.02.2006 r., 26.04 - 27.06.2007 r.
i24.12.2008 r. - 27.01.2009 r.).
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Jednostki sektora finanséw publicznych, w tym JST, moga mie¢ problem
z dotrzymaniem 30-dniowego terminu ptatnosci, poniewaz skomasowanie wy-
datkéw w roku budzetowym moze prowadzi¢ do przekroczenia ich limitu.

Nalezy pamigtac, ze w sektorze finanséw publicznych, w tym w jednostkach
samorzadu terytorialnego, zaciaganie zobowiazan podlega restrykcjom wyni-
kajacym z zasady rownowagi budzetowej. Zaktada ona pokrycie planowanych
wydatkéw w planowanych dochodach. Uchwaty i zarzadzenia organéw gminy
dotyczace zobowiazan wskazuja zrédta dochoddw, z ktérych te zobowiazania
zostana pokryte (art. 58 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). Natomiast do
projektu budzetu powiatu i budzetu wojewddztwa organy stanowiace (rada po-
wiatu lub sejmik wojewo6dztwa) nie moga bez zgody zarzadu wprowadzi¢ zmian
powodujacych zwickszenie wydatkdw nieznajdujacych pokrycia w planowanych
dochodach lub zwickszenie planowanych dochod6éw bez jednoczesnego ustano-
wienia ich zrddet (art. 55 ust. 3 ustawy 0 samorzadzie powiatowym i art. 66 ust. 3
ustawy o samorzadzie wojewddztwa®?).

Przy zaciaganiu zobowiazan i ich wykonywaniu jednostka samorzadu tery-
torialnego zwiazana jest budzetem i planem finansowym. Jako jednostka sektora
finansdw publicznych moze jedynie:

— zaciaga¢ zobowiazania do sfinansowania w danym roku do wysokosci wy-
nikajacej z jej planu wydatkéw lub kosztéw, pomniejszonej o wydatki na wyna-
grodzenia i uposazenia, sktadki i optaty obligatoryjne (na przyktad narzuty pta-
cowe) oraz platnosci wynikajace z zobowiazan z lat poprzednich (art. 36 ust. 1
ustawy o finansach publicznych);

— ponosi¢ wydatki do wysokosci ustalonej w uchwale lub ustawie budzeto-
wej i w planie finansowym (art. 35 ust. 1 ww. ustawy).

Naruszenie tych obowiazkdw stanowi czyn okreslony w ustawie z 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznychs::
w art. 11 ust. 1 — dokonanie wydatku bez upowaznienia albo z przekroczeniem
jego zakresu i w art. 15 — zaciagniecie zobowiazania bez upowaznienia albo
z przekroczeniem jego zakresu.

W praktyce zatem naleznos¢ musi by¢ ujeta w budzecie lub planie finan-
sowym zaréwno na etapie zaciagniecia zobowiazania, jak i dokonania wydat-
ku. Obowiazywanie sztywnego 30-dniowego terminu ptatnosci moze powaznie
utrudni¢ jednostce dostosowanie terminarza wydatkdw do jej mozliwosci ptatni-
czych i budzetowych.

80 Ustawy z 5.06.1998 r. (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592 i 1590, ze zm.).
6 DzU z 2005 r., nr 14, poz. 114, ze zm.
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W celu sprostania tak okreslonemu terminowi moze by¢ konieczne zwigksze-
nie planu wydatkow, co z reguty wymaga jednoczesnego zwigkszenia planu do-
chodéw. Aby zwiekszy¢ dochody, trzeba tez wskazaé ich zrodio — zwykle bedzie
to kredyt. Jego zaciagnigcie obwarowane jest wymaganiami okreslonymi w art.
82-85 i 169-172 ustawy o finansach publicznych (migdzy innymi: taczna kwota
dtugu nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw w danym roku, a suma
planowanych sptat — 15% planowanych dochodéw; obligatoryjna jest opinia re-
gionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci sptaty kredytu).

Niedotrzymanie 30-dniowego terminu zaptaty w praktyce stanowi czyn zart. 16
ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych (niewykonanie zobowiazania, ktorego skutkiem jest zaptata odsetek, kar
lub optat).

Oznaczenie w umowie terminu ptatnosci diuzszego niz 30 dni moze by¢
(w skrajnym wypadku) uznane za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
z art. 17 ust. 1 pkt 3 wymienionej ustawy, jako okreslenie warunkow zamdwie-
nia w sposdb naruszajacy zasady uczciwej konkurencji. Zgodnie bowiem z art. 3
ustawy z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®?, czynem
nieuczciwej konkurencji jest dziatanie sprzeczne z prawem lub dobrymi oby-
czajami, jesli narusza interes innego przedsigbiorcy lub klienta. Nie sposob zas
wykluczyé¢, ze wydtuzenie terminu zaptaty spotka sie z protestem wykonawcow
W postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego.

Refleksje koncowe

Traktowanie kazdego udzielonego zamowienia publicznego jako dziatalno-
ci gospodarczej moze okaza¢ si¢ putapka dla jednostek samorzadu terytorial-
nego. Samorzad, zwiazany rygorami finanséw publicznych, nie ma takiej swo-
body dokonywania ptatnosci jak przedsigbiorca, ktory praktycznie zawsze moze
to zrobi¢, byle pozwalata mu na to ptynnos¢ finansowa. Dlatego natozenie na
podmioty zobowiazane do stosowania ustawy o finansach publicznych i podle-
gajace dyscyplinie finanséw publicznych takich samych obowiazkéw co do ter-
minu zaptaty, jak na podmioty gospodarcze niepodlegajace tym rygorom, naru-
sza — moim zdaniem — zasadg rownosci wobec prawa, wyrazona w art. 32 ust. 1
Konstytucji RP. Zaktada ona jednakowe traktowanie podmiotow prawa bedacych
w takiej samej sytuacji faktycznej (charakteryzujacych si¢ w rownym stopniu
dana istotng cecha), bez zroznicowan zarowno dyskryminujacych, jak i fawo-
ryzujacych. Natomiast podmioty rézniace sic moga i powinny by¢ traktowane

6 DzU z 2003 r., nr 153, poz. 1503, ze zm.
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odmiennie®. Tymczasem pozycja wierzyciela (przedsigbiorcy) wobec dtuznika
(jednostki sektora finansoéw publicznych, w tym JST) jest nadmiernie uprzywile-
jowana.

Nalezatoby wprowadzi¢ uregulowania wyréwnujace uprawnienia jednostek
samorzadu terytorialnego i ich kontrahentéw. Mozna rozwazy¢ rozwiazanie, ze
JST podlegaja przepisom ustawy o terminach zaptaty jedynie w zakresie bezpo-
srednio zwiazanym z dziatalnoscia gospodarcza, wzglgdnie dopusci¢ mozliwosé
przedtuzenia 30-dniowego terminu zapfaty, jesli poziom (wysokos¢) wydatkow
planowanych w budzecie JST nie pozwala na wykonanie petnej ptatnosci w da-
nym roku budzetowym i nie ma mozliwosci zwigkszenia planu wydatkow.

Rozwiazanie takie odpowiadatoby dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i Rady 2000/35/WE z 29 czerwca 2000 r.#, ktorej wdrozeniu ma stuzy¢ ustawa
0 terminach ptatnosci.

Zgodnie z punktem 13 preambuty, ,,dyrektywa powinna ograniczaé sie je-
dynie do ptatnosci dokonywanych jako wynagrodzenia w transakcjach handlo-
wych i nie obejmowa¢ transakcji z udziatem konsumentow”, sptat odsetek zwia-
zanych z innymi ptatnosciami lub odszkodowan. Nie ma wigc wymogu, aby
kazda transakcja sektora finanséw publicznych z przedsiebiorca podlegata tej
dyrektywie.

Dyrektywa nie wymaga tez sankcji niewaznosci dla postanowien ustalaja-
cych diuzsze terminy ptatnosci, niz okreslone w jej art. 3. Zasadniczo termin ten
wynosi 30 dni od otrzymania faktury, wezwania do zaptaty, odbioru towaru lub
ustugi albo przyjecia towaru (ustugi) do kontroli (ust. 1), lecz w ustawodawstwie
krajowym mozna go dla pewnych kategorii umow przedtuzy¢ do 60 dni, z jedno-
czesnym ograniczeniem mozliwosci dalszego przedtuzania tego terminu w umo-
wie (ust. 2).

Stosownie do art. 3 ust. 3 dyrektywy, porozumienie w sprawie terminow
ptatnosci lub skutkdw opdznien, niezgodne z postanowieniami dyrektywy, ,,nie
moze zosta¢ uznane lub uzasadnia¢ roszczen o odszkodowanie, jesli przy badaniu
wszelkich okolicznosci sprawy, facznie z dobra praktyka handlowa i rodzajem
towaru, mozna uzna¢ je za razaco nieuczciwe wobec wierzyciela”. Rozwazy¢
nalezy miedzy innymi, ,,czy istnieja obiektywne przyczyny, dla ktérych dtuznik
zada odstepstw od postanowien” dyrektywy. Jesli porozumienie ,,zostanie uzna-
ne za nieuczciwe, nalezy zastosowac terminy ustawowe, chyba ze sady krajowe
ustalg inne sprawiedliwe warunki”.

8 Na przyktad Informacja o istotnych problemach wynikajqcych z dziafalnosci i orzecznictwa TK
w 2007 r., Warszawa 2008, s. 27.

% Dyrektywa w sprawie zwalczania op6znien w platnosciach w transakcjach handlowych
(DzUUE L nr 200, poz. 35).
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Panstwo cztonkowskie moze przyjac przepisy korzystniejsze dla wierzyciela,
niz zawarte w dyrektywie (art. 6 ust. 2), ale przepisy ustawy o terminach zapta-
ty nakladaja zbyt sztywny termin, nie przewiduja mozliwosci przedituzenia go
I wprowadzaja sankcje¢ niewaznosci dla postanowien ograniczajacych lub wy-
kluczajacych uprawnienia wierzyciela. W tej sytuacji nawet sad nie moze zmie-
ni¢ terminu zaptaty, cho¢by byto to uzasadnione szczeg6lnymi okolicznosciami
sprawy. Sankcja niewaznosci powinna zas dotyczy¢ jedynie postanowien razaco
nieuczciwych wobec wierzyciela.

Stawomir Czarnow
Delegatura NIK w Biafymstoku



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

Migdzynarodowa konferencja ,,Audyt pomocy spolecznej”

8 maja 2009 r. w Bydgoszczy odbyta sie miedzynarodowa konferencja
»Audyt pomocy spotecznej” (Internacional Conference Social Welfare Audit).
Wozigli w niej udziat przedstawiciele izb obrachunkowych: Polski, Austrii, Litwy,
Cypru, Luksemburga, Szwajcarii, Niemiec, Hiszpanii, Francji, Holandii, Wiel-
kiej Brytanii oraz Wegier, nalezacych do Europejskiej Organizacji Zrzeszajacej
Regionalne Instytucje Audytu Zewngtrznego Srodkow Publicznych (EURORAL),
na czele z prezydentem tej organizacji, Szwajcarem Christianem Melly. Delega-
cji Najwyzszej Izby Kontroli — w skladzie wiceprezes Marek Zajakata, dyrektor
Departamentu Pracy, Spraw Socjalnych i Zdrowia Lech Rejnus, dyrektor dele-
gatury w Bydgoszczy Jarostaw Wenderlich — przewodniczyt prezes NIK Jacek
Jezierski, rownoczesnie petniacy funkcje prezesa Zarzadu Europejskiej Organi-
zacji Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAL).

Tematami konferencji, zorganizowanej przez Regionalna lzbe Obrachun-
kowa w Bydgoszczy, we wspotpracy z EURORAI, byly m.in.: kontrola finan-
sowa instytucji samorzadowych $wiadczacych ustugi na rzecz bezdomnych
na Wegrzech, audyt zasitkdw z pomocy spotecznej na przyktadzie probleméw
wystepujacych w Anglii oraz kontrola $wiadczen pomocy spotecznej dla niesa-
modzielnych osdéb starszych we Francji. Reprezentujacy Polske Ryszard Pawet
Krawczyk — prezes RIO w Lodzi a zarazem przewodniczacy Krajowej Rady Re-
gionalnych 1zb Obrachunkowych — méwit o udzielaniu zasitkdw pienieznych
w ramach pomocy spotecznej, zas Jacek Uczkiewicz — cztonek Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego przedstawit doswiadczenia ETO w audycie wydat-
kéw Unii Europejskiej na cele socjalne.

Prezes Jacek Jezierski podkreslit, ze ma nadzieje przyczyni¢ sie do dalszego
umacniania i pogtebienia wspétpracy NIK z EURORAI. Przypomniat rowniez,
ze na zorganizowanym w Krakowie w 2008 r. VII Kongresie EUROSAI temat
zwiazany z przeprowadzeniem audytu programéw dotyczacych przeciwdziata-
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niu wykluczeniu spotecznemu i aktywizacji zawodowej 0séb niepetnosprawnych
w ramach funkcjonujacych w panstwach cztonkowskich systemow pomocy spo-
tecznej byt priorytetowy.

Problematyka podjgta w czasie konferencji w Bydgoszczy jest istotna z kilku
powodoéw. Kontrola funkcjonowania systemu pomocy socjalnej odgrywa wazna
rolg zarowno ze wzgledow spotecznych, jak i z punktu widzenia zadan panstwa.
Ponadto decyzja Parlamentu i Rady Unii Europejskiej z 22 pazdziernika 2008 r.,
rok 2010 ustanowiono Europejskim Rokiem Walki z Ub6stwem i Wykluczeniem
Spotecznym.

Obszar pomocy spotecznej jest przedmiotem corocznych kontroli NIK,
w ramach ktorych Izba bada realizacje zadan, przestrzeganie obowiazujacych
aktow prawnych i wydatkowanie srodkdw. W przypadku badania jednostek sa-
morzadowych bardzo potrzebna jest wspotpraca NIK z regionalnymi izbami ob-
rachunkowymi.

Konferencja w Bydgoszczy stata si¢ pozytecznym forum wymiany pogladéw
i doswiadczen dotyczacych ochrony socjalnej i prawnej obywateli Unii Europej-
skiej. Jak zauwazyt gospodarz spotkania — prezes RIO w Bydgoszczy Tadeusz
Dobek — stanowi ona podsumowanie bliskiej wspdtpracy z Najwyzsza lzba Kon-
troli i pieciu lat funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych w strukturach
EURORAI.

oprac. J.W.
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Pierwsze spotkanie
Zespolu Zadaniowego ds. Planu Strategicznego EUROSAI

Opracowanie projektu strategii Europejskiej Organizacji Najwyzszych Orga-
now Kontroli (EUROSALI) na lata 2011-2017, doprowadzenie do jego uchwa-
lenia przez Zarzad i przedtozenie VIII Kongresowi' jest jednym z gtéwnych
celow prezydencji Najwyzszej 1zby Kontroli w tej organizacji®. Plan strategicz-
ny ma by¢ pierwszym tego typu dokumentem w 20-letniej historii EUROSAI.
ZespoOt ds. opracowania strategii zostat powotany na XXXIV spotkaniu Zarzadu
EUROSAI w Krakowie (5 czerwca 2008 r.). W jego sktad weszli: obecny, byty
i przyszty przewodniczacy Zarzadu (Najwyzsza lzba Kontroli oraz najwyzsze
organy kontroli Niemiec i Portugalii), a takze Sekretariat Generalny EUROSAI
(NOK Hiszpanii). Dodatkowo, z inicjatywy NIK, do zespotu zostaty zaproszone
NOK Austrii, Norwegii i Wielkiej Brytanii (jako uczestniczace w pracach nad
analogicznym dokumentem strategicznym na lata 2005-2010 dla INTOSAI)
oraz NOK Holandii, deklarujacy wol¢ przewodniczenia Zarzadowi EUROSAI
w latach 2014-2016, tj. po prezydencji Portugalii.

Pierwsze spotkanie Zespotu Zadaniowego ds. Planu Strategicznego odbyto
si¢ w Warszawie 26-27 lutego 2009 r., a jego przedmiotem byty:

— prezentacja procesu tworzenia planu strategicznego INTOSAI na lata
2005-2010 i dyskusja nad mozliwoscia skorzystania z doswiadczen, ktore byty-
by przydatne w pracach nad strategia EUROSAI;

— analiza stabych i mocnych stron dziatalnosci EUROSAI,

— identyfikacja podstawowych probleméw, ktére powinny znalez¢ odbicie
w misji i wizji EUROSAI;

VI Kongres EUROSAI ma sie odby¢ w czerwcu 2011 r. w Lizbonie.

2 Prezydencja NIK w EUROSAI, czyli przewodniczenie przez lzbe Zarzadowi EUROSAI rozpo-
czeto sig na VII Kongresie EUROSAI w Krakowie, w czerwcu 2008 r., i bedzie trwato przez trzy lata,
tj. do czerwca 2011 r., kiedy na V11l Kongresie w Lizbonie funkcje te przejmie NOK Portugalii.
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— okreslenie celdw strategicznych EUROSAL;

— dyskusja na temat procesu tworzenia planu strategicznego EUROSAI oraz
zakresu i form planowanych konsultacji z cztonkami organizacji oraz Zarzadem;

— debata nad ankieta rozsytana do cztonkdw EUROSAI w poczatkowej fazie
prac nad strategia;

— przyjecie harmonogramu prac nad planem strategicznym EUROSAI;

— podziat obowiazkéw migdzy cztonkéw Zespotu Zadaniowego w czasie
pierwszego etapu prac nad planem strategicznym.

Przez caty okres funkcjonowania Zespotu Zadaniowego ds. Planu Strategicz-
nego EUROSAI przewodniczy¢ mu bedzie Najwyzsza Izba Kontroli.

E. B.-D.



Z ZYCIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

ODZNACZENIA W ROCZNICE UCHWALENIA
KONSTYTUCJI 3 MAJA

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Lech Kaczynski przyznat wysokie odzna-
czenia panstwowe z okazji 218. rocznicy uchwalenia Konstytucji 3 maja. Wsrod
uhonorowanych znalezli sie rowniez pracownicy Najwyzszej I1zby Kontroli.

Krzyz Komandorski Orderu Odrodzenia Polski za wybitne zastugi w dziatal-
nosci na rzecz przemian demokratycznych w Polsce oraz osiagnigcia w podejmo-
wanej z pozytkiem dla kraju pracy zawodowej i spotecznej otrzymat Jacek Sauk,
wicedyrektor Delegatury NIK w Lodzi.

Krzyzem Oficerskim Orderu Odrodzenia Polski za wybitne osiagniecia w po-
dejmowaniu dziatan z zakresu kontroli panstwowej oraz umacnianie praworzad-
nosci wyrézniono Barbare Matosiuk, emerytowana, wieloletnia pracownice NIK,
byta redaktor naczelna ,,Kontroli Panstwowej”.

Uroczystos¢ wreczenia odznaczen odbyta sie w dniu Swieta Narodowego
Trzeciego Maja na Zamku Krolewskim w Warszawie.

red.

Fot. PAP, Radek Pietruszka



Fot. Maciej Osiecki, KPRP

Fot. Maciej Osiecki, KPRP

[595] 157

Prezydent RP Lech Kaczyriski gratuluje Barbarze Matosiuk odznaczonej Krzyzem Oficerskim Orderu
Odrodzenia Polski.

W chwile po dekoracji, Jacek Sauk (w srodku) — wicedyrektor Delegatury NIK w £odzi, uhonorowany
Krzyzem Komandorskim Orderu Odrodzenia Polski.



TRWAJA JUBILEUSZOWE KONFERENCJE W DELEGATURACH

Konferencja poswigcona funkcjonowaniu kontroli w Polsce i Unii Europej-
skiej, zorganizowana 12 marca br. na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu przez poznanska Delegature Najwyzszej 1zby Kontroli, zapoczatko-
wata cykl debat naukowych zaplanowanych w tym roku w wybranych delegatu-
rach z okazji 90-lecia Izby.

Uczestniczyli w niej: prezes NIK Jacek Jezierski, ktory przedstawit najwaz-
niejsze zadania Najwyzszej I1zby Kontroli na tle historycznych dokonan, prof. dr
hab. Bronistaw Marciniak — rektor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, Piotr
Florek — wojewoda wielkopolski, Marek Wozniak — marszatek wojewddztwa
wielkopolskiego, Pawet Kowzan — starosta szamotulski, Waldy Dzikowski — po-
set na Sejm oraz pracownicy i kierownictwo delegatury na czele z dyrektorem
Janem Kottunem.

Program konferencji obejmowat referaty: prof. Ireny Lipowicz z Uniwersy-
tetu im. Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie, ktora jest cztonkiem

Fot. Maciej Sterczata, NIK
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Kolegium NIK, poswigcony Najwyzszej Izbie Kontroli w systemie administracji
publicznej; prof. Romana Hausera z UAM w Poznaniu o znaczeniu NIK i innych
organdw kontroli dla funkcjonowania panstwa oraz Jacka Uczkiewicza — cztonka
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, dotyczacy kontroli w Unii Europej-
skiej oraz wspotpracy ETO z NIK.

Okolicznosciowe konferencje odbyly si¢ juz takze w Delegaturach NIK
w Lodzi, Biatymstoku i Wroctawiu; kolejne beda trwaty do jesieni. Po ich zakon-
czeniu ukaze sie numer specjalny ,,Kontroli Panstwowej”, dokumentujacy prze-
bieg tych spotkan.

red.



RECENZJE, SYGNALY O KSIAZKACH

Michat Zargba: Prawo dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia
praktyczne, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009.

Wiasciwe stosowanie ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej* ma znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania zaréwno instytucji
panstwowych, jak i samych mechanizmoéw demokratycznych w nowoczesnym pan-
stwie. Prawo do informacji jest przeciez jednym z podstawowych praw cztowieka.

Kwestia zapewnienia obywatelom informacji o prawidtowym dziataniu or-
ganéw wiadzy publicznej jest przedmiotem zainteresowania Najwyzszej Izby
Kontroli. W latach 1995-2001 Izba, korzystajac z uprawnien, jakie nadawala jej
ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej izbie Kontroli?, szeroko informowa-
ta spoteczenstwo o danie spraw panstwowych przez upublicznianie informacji
o wynikach kontroli®. Doswiadczenia w tym zakresie byly na tyle interesujace, ze
przedstawiano je takze na forum migdzynarodowym?. Nadto ,,Kontrola Panstwo-
wa” byta jednym z pierwszych czasopism naukowych, w ktdrym prezentowano
— jeszcze przed uchwaleniem wspomnianej ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. — proble-
matyke dostepu do informacji publicznej®.

Po wejsciu w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznej, jej przepi-
sy staty sie przedmiotem licznych komentarzy i publikacji. Mozliwos¢ sktadania
skarg do sadéw administracyjnych na bezczynnos¢ organdéw administracji pub-
licznej sprawita, ze pojawito sig orzecznictwo sadowe.

Warto przypomnie¢, ze sama ustawa o dostepie do informacji publicznej ma
dos¢ skomplikowana budowe, stad nie zawsze wiadomo, co jest informacja pub-
liczna i w jakim trybie powinna by¢ udzielana. Trzeba tez pamigtac, ze dostegp do
niej nie moze narusza¢ podmiotowych praw jednostek, w tym prawa do prywat-
nosci. Czesto takze prawo dostepu do informacji stoi w sprzecznosci z przepisami

' DzU nr 112, poz. 1198, ze zm.

2 T,jDzU z 2007 r., nr 231, poz. 1071, ze zm.

3 Szerzej na temat kompetencji NIK w tym zakresie zob. P. Szustakiewicz: Podstawy prawne
udzielania informacji prasie przez NIK, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/1999.

4 Na spotkanie EUROSAI w 1999 r. Izba przygotowata broszury w jezyku angielskim, niemie-
ckim i rosyjskim na temat zasad informowania przez NIK opinii publicznej o wynikach kontroli, patrz
Information activities of the Supreme Chamber of Control, Warsaw 1999.

5 Por. T. Gorzynska: Prawo do informacji i zasada jawnosci a przepisy ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1997.
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dotyczacymi ochrony danych osobowych i tajemnicy panstwowej. Powstaje wow-
czas pytanie — jak pogodzi¢ te uprawnienia? Ponadto przepisy postepowania ad-
ministracyjnego statuuja inne zasady udostepniania akt administracyjnych.

System udzielania i ochrony informacji przechowywanej przez organy admi-
nistracji publicznej jest, jak wida¢, dos¢ skomplikowany. W tym gaszczu prze-
piséw gubia sie zaréwno urzednicy, jak i podmioty, ktére chca ja uzyskaé. Cie-
kawa préba uporzadkowania problematyki dostepu do informacji publicznej jest
ksiazka Michata Zareby ,,Prawo dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia
praktyczne”.

Publikacja ma charakter naukowo-poradnikowy. Autor podsumowat i usyste-
matyzowat orzecznictwo dotyczace omawianych zagadnien (w tym szczegoélnie
orzecznictwo saddéw administracyjnych), a takze podpowiedziat konkretne roz-
wiazania dotyczace stosowania przepisow. Ksiazka jest przeznaczona dla osob,
ktére z ustawy z 6 wrzesnia 2006 r. korzystaja w codziennej pracy, moze by¢
jednak réwniez doskonata lektura dla kazdego obywatela. Autor nie poprzestat
na omowieniu samej ustawy; interesujaco powiazat ja réwniez z innymi aktami
regulujacymi problematyke dostepu do informaciji.

Praca sktada si¢ z siedmiu rozdziatow i dwdch zatacznikow. W rozdziale
pierwszym — ,,Zrédta prawa dostepu do informacji publicznej” — przedstawiono
akty prawne dotyczace omawianej problematyki. Autor rozpoczat od Konstytucji
RP jako podstawowego aktu, z ktérego wywodzi sie prawo dostepu do informa-
cji publicznej, nastepnie omdwit tres¢ ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. i wydanych do
niej rozporzadzen oraz regulaminy Sejmu i Senatu w takim zakresie, w jakim od-
nosza si¢ do tych spraw. Pewien niedosyt budzi jednak zbyt krotkie przedstawie-
nie innych aktéw prawnych, ktére moga dotyczy¢ przedstawianych zagadnien.
Autor skoncentrowat sie na uchwatach samorzadéw terytorialnych statuujacych
zasady dostepu do informacji publicznej, a pominat akty rangi ustawowej, jak
cho¢by przepisy ustawy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska ¢,
ktére w inny sposob okreslaja uprawnienia zwiazane z dostepem do informacji
0 srodowisku.

Rozdziat drugi, zatytutowany ,,Pojecie informacji publicznej i podmioty zo-
bowiazane do jej udostepnienia”, okre$la zakres podmiotowy i przedmiotowy
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Autor doktadnie zdefiniowat poje-
cia zadania publicznego, majatku publicznego, informacji publicznej, dokumentu
urzedowego, akt sprawy oraz ,,dokumentéw roboczych i wewnetrznych”. Dokonat
takze analizy art. 23 ustawy, okreslajacego zasady odpowiedzialnosci karnej za
nieudostepnienie informaciji.

¢ DzU nr 62, poz. 627, ze zm.
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W rozdziale trzecim — ,,Udostgpnienie informacji publicznej na wniosek”
— szczegbtowo omoéwit zasady postepowania organu administracji publicznej
z takim wnioskiem, przy czym skoncentrowat sie nie tylko na postepowaniu
przed organem administracji, lecz przedstawit tez ewentualne dalsze mozliwosci
oceny wniosku w drodze postepowania przed sadami administracyjnymi lub sa-
dami powszechnymi.

»Bezwnioskowe tryby dostepu do informacji publicznej” — to tytut czwar-
tego rozdziatu, przedstawiajacego tryb umieszczania informacji w Biuletynie
Informacji Publicznej lub udostepniania ich w inny sposéb do wgladu oraz
uprawnienie do wstepu na posiedzenia organéw wiadzy publicznej, pochodza-
cych z wyboréw powszechnych.

W rozdziale piatym — ,,Ograniczenia prawa do informacji publicznej” autor
omowit pojecie tajemnicy prawnie chronionej, panstwowej i stuzbowej, skarbo-
wej i statystycznej, a takze kwestie ochrony prawa do prywatnosci i tajemnicy
przedsiebiorstwa. Poruszyt rowniez problematyke tajemnicy postepowania kon-
trolnego Najwyzszej Izby Kontroli. Krytycznie odniést sie do przepiséw ustawy
o NIK podnoszac, ze w jego przekonaniu nie sa one dostosowane do zasad ujaw-
niania informacji publicznej, wynikajacych z art. 61 Konstytucji RP.

W nastepnym rozdziale — ,,Dostep do informacji w swietle wybranych prze-
piséw odrgbnych” — omawiana problematyka zaprezentowana zostata z punktu
widzenia Prawa prasowego, Kodeksu postepowania karnego, Kodeksu postepo-
wania cywilnego, Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na nie, a takze prawa archiwalnego.

Rozdziat si6dmy — ,,Prawo do informacji w systemie prawa miedzynarodo-
wego” — zawiera omoOwienie zasad dostepu do informacji publicznej w instytu-
cjach europejskich.

Publikacje zamykaja dwa zataczniki. Pierwszy zawiera wzory pism stosowa-
nych w postepowaniu o udostepnienie informacji publicznej, drugi — teksty ak-
tow prawnych dotyczacych omawianej problematyki.

Praca Michata Zareby jest ciekawym i godnym polecenia ujeciem zagadnien
zwiazanych z dostepem do informacji publicznej. Moze by¢ traktowana jako in-
teresujace zrodto wiedzy o wigkszosci spraw zwiazanych ze stosowaniem tego
prawa. Na uwage zastuguje réwniez, ze autor obszernie omawia orzecznictwo
sadowe, co utatwia zrozumienie problematyki.

dr Przemysfaw Szustakiewicz
WSHIP im. R £azarskiego
w Warszawie
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Kazimiera Winiarska: Audyt finansowy, Polskie Wydawnictwo Ekonomicz-
ne, Warszawa 2009, s. 191.

Ksiazka jest szczeg6towa analiza procedur badawczych audytu finansowe-
go w kontekscie obowiazujacego prawa krajowego i miedzynarodowego. W po-
czatkowych rozdziatach oméwiono migdzynarodowe regulacje dotyczace spra-
wozdawczosci finansowej oraz standardy rewizji finansowej. Nastepne czesci
ksiazKi przedstawiaja normy polskich sprawozdan finansowych oraz procedury
ich badania i oceny. Publikacja, cho¢ skierowana gtéwnie do srodowiska akade-
mickiego, moze by¢ przydatna audytorom wewngtrznym i pracownikom komo-
rek finansowo-ksiegowych.

Michat Leciak: Tajemnica panstwowa i jej ochrona w prawie karnym
materialnym i procesie karnym, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierow-
nictwa Dom Organizatora, Torun 2009, s. 421.

Problematyka ochrony tajemnicy panstwowej nabrata w nowych warun-
kach polityczno-ustrojowych panstwa istotnego znaczenia, zwtaszcza w zwiazku
z przynaleznoscia Polski do NATO. Pierwsza czes¢ publikacji przedstawia ge-
neze pojecia tajemnicy panstwowej oraz historie jej prawnej ochrony na zie-
miach polskich w okresie rozbioréw, Il Rzeczypospolitej i PRL. Cze¢s¢ druga ma
charakter teoretycznoprawny; zawarto tu definicje kluczowych pojgé oraz ana-
lize aktéw prawnych dotyczacych ochrony tajemnicy panstwowej, zwlaszcza
w kontekscie prawa obywatela do informacji. Czgsci trzecia i czwarta — stano-
wiace trzon ksiazki — traktuja o ochronie informacji niejawnych w prawie kar-
nym materialnym oraz w procesie karnym. Na zakonczenie autor przedstawit
whnioski adresowane do ustawodawcy, w ktorych zaproponowat niezbedne, jego
zdaniem, zmiany i uscislenia w przepisach regulujacych t¢ materig.
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Fuzje i przejecia, red. nauk. Waldemar Frackowiak, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2009, s. 512.

Jednym ze wskaznikéw szybkiego rozwoju ekonomicznego jest zdolnos¢ do
konsolidaciji, faczenia sie¢ matych i srednich firm w wieksze organizmy gospodar-
cze, wyposazone W coraz wieksze mozliwosci ekspansji i rozwoju. Autorzy skupi-
li si¢ na r6znych aspektach fuzji i przeje¢ — zaréwno finansowych, prawnych, jak
i instytucjonalnych. Praca sktada si¢ z czterech czesci, z ktorych pierwsza oma-
wia definicje i znaczenie uzywanych poje¢, a takze motywy fuzji i przeje¢. Dalsze
czesci dotycza podstaw instytucjonalnych, systemu podatkowego i rachunkowo-
$ci powyzszych proceséw ekonomicznych. W ostatnich rozdziatach zanalizowano
ogdblne kwestie dotyczace restrukturyzacji i integracji przedsiebiorstw jako sposo-
béw podnoszenia ich wartosci rynkoweyj.
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Danuta Hubner — Poland’s Five Years in the EU — Achievements and
ChallBNQES ...

The Author, for years EU Commissary for Regional Policy, publishes
her reflections on Poland’s gains from EU membership, in her 5 year per-
spective. There can be no doubt about Poland’s great success, proven with
a long list of achievements, including, among others, her stronger presence
on the international arena, increased economic growth, her citizens’ free-
dom to travel, become educated, and seek employment in the EU Member
States. Poland’s EU accession has had a beneficial effect on all spheres of
life here, although the accession potential has not been fully used yet. It is,
then, necessary to assure an effective control for the said potential to be
fully and most effectively used across the EU Member States. The Author
concludes that, faced with the current crisis, the EU Member States will
draw support from EU Membership in their combat against all kinds of
challenges and difficulty.

Angelina Sarota - Internal Audit/Controls in Government
Administration Exemplified by Audits Performed by President
of the Council of Ministers’ Chancellery ...........ccccoviieiiiniicnenn,

The Author describes the specifidty of the Internal Audit/Controls in
Government Administration and highlights the differences between the
audit exercised by the President of the Council of Ministers’ Chancelle-
ry and the SCC/NIK. She also discusses Government initiatives towards
regulating the internal audit / controls - related issues in public admini-
stration in a complex way. She stresses the importance of internal audit
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understood as a preventive activity, and concludes that developing a new
Act on Audit/Control in Government Administration, better suited to the
needs of an EU Member State, is needed, as in the long term perspective it
could contribute to the administration’s better functioning.

Tomasz Stomka — Constitutional Change in Poland Between 1989 and
the Adoption of the Constitution of the Republic of Poland ............

Revision of the Constitutional order implies broad and deep changes
in the sphere of the Constitutional Law which are to affect the state with its
core rules and systemic values. Just as it happened in Poland after 1989,
the revision of the Constitutional order leads at times to the creation of a
basically new systemic order. The article shows the evolutionary change
which occurred in the past two decades to be concluded with the adoption
of the Constitution of the Republic of Poland.

Tadeusz Chroscicki — Poland’s Economy in the Global Turmoil ........

The effects of the global crisis which has continued since last year, are
perceptible in Poland mainly on the financial market and in foreign trade.
By the end of the third quarter of 2008 their impacts on the real sphere
and finandal sector were viewed as moderate (with the exception of the
stock market). Yet, the economic data for the first quarter of 2009, and the
forecasts for the coming months, indicate that the situation is changing.
The article shows — by way of referring to the latest indices — how the cri-
sis is going to affect our banking system, currency stability, state budget,
production, investment, trade, unemployment, and the general situation of
households and economic entities.

Stanistaw Kluza — 2008 Financial Market Situation in the Assessment
by the Financial Supervision Committee ........cccoevevivieiiiiieseiien.

Faced with the world crisis, all finandal institutions have been for-
ced to shift to more conservative and cautious policies. Hence the revision
of the supervisory activities pursued by the Polish Financial Supervision
Committee. Despite the difficult conditions experienced by many financial
institutions active on the Polish market, 2008 turned out to be another de-
velopment year. In the article the FSC President presents the current si-

42

63



[607]

169

tuation in the banking sector, investment funds and pension programs, in-
surance companies, and on the capital market.

Pawet Wieczorek — Polish Industry in 2000-2008 ........cccccoooeviiieriennne

The publication presents quantitative changes which have occurred to
affect the volume and structure of the industrial production sold in Poland
in the recent decade, and the main qualitative indices to affect the effecti-
veness of this sector management. It also attempts to answer the question
—if (and if yes, then - to what extent) the transformations which occurred in
the Polish industry in 2000-2008 actually contributed to strengthening this
sector’s ability to resist the unfavorable trends in the Community and world
markets.

Jozef Nowicki — Act on Licensing Construction Works or Services

On 20 February, 2009, the Act on Licensing Construction Works or
Services from 9 January 2009 came into life. Its aim is to create new op-
portunities for performing public tasks by way of involving private funds
and making use of the non-public entities” potentials. The article presents
the provisions contained in the Act and possible benefits from its coming
into life, among others, for local Governments.

THE SETTLEMENTS OF SOME CONTROLS

Rafat Padrak — Audit of the Functioning of the Krasnik Heat
Power Engineering Plant ...............ccccccciiiiccccccee e,

In 2008 the SCC Representation Office in Lublin performed ad
— hoc audits in the Krasnik Heat Power Engineering Plant Co Ltd
to study its functioning in 2003-2007, and at the Town of Krasnik
Office, which exercises owner’s supervision over the Company and
the course of its privatization. The audit studies — performed both in
the Company and with its owner — disclosed serious irregularities
which might serve as examples of irregularity areas to be considered
in subsequent audits.
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Andrzej Zalewski, Jerzy Krymski — Implementation of the National
Program of Municipal Waste Water Treatment in the Warsaw
AGYIOMEFALION ..iiviciiciice e

The SCC on their own initiative, and for the first time to such a bro-
ad extent, at the break of 2008 and 2009 took up the study of implementa-
tion of the National Program of Municipal Waste Water Treatment in the
Warsaw Agglomeration. The audit, which covered 54 public administra-
tion units, including the Capital City of Warsaw Office, was performed by
the SCC Department of Environment, Agriculture, and Land Management,
assisted by eight SCC / NIK Representation Offices. The article presents
the results of the audit study completed in one of Poland’s major agglome-
rations, which seriously pollutes the natural environment.

RELATIONS, POLEMICS

Stawomir Czarnow — The Notion of Economic Activity: Interpretation
— Related Doubts and Their Importance for the Local Government
SEFUCTUIES oo

Economic activity is a term to signify one of possible forms of local
Government units’ activity, yet its understanding is ambiguous. Qualifying
municipal activity as economic brings about definite finandal and legal
consequences, most severe of which ensue from treating [the placement of]
the public order as an economic activity. That interpretation imposes on a
LGU an obligation to make the ensuing payments to the same legal dead-
lines which are set for other entrepreneurs, although the LGU under the
rigorous provisions of the Public Finances’ Act does not enjoy the same
freedom of making payments.

The Author presents the rich judicature on defining economic activity,
along with its consequences for the LGU, and detailed suggestions for the
legal amendments whose implementation would make it possible to impro-
ve the LGUs’ standing in that respect.
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