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PIĘĆ  LAT  POLSKI  W  UNII  EUROPEJSKIEJ
–  OSIĄGNIĘCIA  I  WYZWANIA

Piątą rocznicę rozszerzenia Unii Europejskiej 
obchodzimy w okolicznościach największego 
światowego kryzysu gospodarczego od 1929 r. 
Można by dojść do wniosku, że wobec tego nie 
ma zbyt wielu powodów do świętowania. Zupeł-
nie się z tym nie zgadzam. Nie ma wątpliwości, 
że członkostwo w UE było dla Polski i dla pozo-
stałych krajów, które weszły do Unii w 2004 r.
i 2007 r., ogromnym sukcesem. Większość Pola-
ków podziela moją opinię. Wskazuje na to nie-
dawno przeprowadzony sondaż Eurobarometru 
– ośrodka badania opinii społecznej na zlecenie 
Komisji Europejskiej – w którym 65% badanych 
uznało, że członkostwo w UE ma pozytywne 
znaczenie.

Rozszerzenie otworzyło wiele nowych moż-
liwości, szczególnie przed młodymi ludźmi, 

w tym podjęcia studiów i pracy za granicą oraz korzystania z europejskich pro-
gramów wymiany studenckiej, takich jak Socrates Erasmus (skierowany do stu-
dentów szkół wyższych) oraz Socrates Comenius (obejmujący uczniów szkół 
średnich).

Rozszerzenie przyniosło efekty w postaci zwiększonego wzrostu gospodar-
czego, wyższego standardu życia i pensji obywateli; poprawiła się także opie-
ka socjalna i ochrona środowiska. Korzystamy ze zwiększonego bezpieczeństwa 
granic, a przystąpienie do Unii w znacznym stopniu wzmocniło pozycję i wize-
runek nowych państw członkowskich na arenie międzynarodowej.

Danuta Hübner
komisarz Unii Europejskiej 
ds. polityki regionalnej
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Udział Europy w światowym PKB wynosi obecnie ponad 30%, a w handlu 
światowym – 17%. Mówiąc jednym głosem, możemy nadać większą wagę takim 
kwestiom, jak zmiany klimatu, zarządzanie światowym systemem gospodarczym 
i fi nansowym oraz jego bezpieczeństwo. Rozszerzenie UE wzmocniło obecność 
Polski na scenie międzynarodowej i pozwoliło jej odgrywać ważną rolę w procesie 
decyzyjnym największego zintegrowanego obszaru gospodarczego na świecie, 
obejmującego niemal 500 mln mieszkańców.

Chociaż fundamentalnych osiągnięć rozszerzenia Unii nie można przedstawić 
za pomocą samych liczb i wykresów, korzyści gospodarcze mówią same za siebie: 
przez ostatnie pięć lat PKB nowych państw członkowskich rósł w tempie 5,5%, 
w porównaniu z 3,5% w okresie poprzednich pięciu lat. Z powodu obecnej świa-
towej recesji jest oczywiście mało prawdopodobne, abyśmy utrzymali to tempo 
rozwoju przez kolejne pięciolecie, jednak uważam, że nadal będziemy podążać 
we właściwym kierunku. Jedno jest pewne – nie osiągnęlibyśmy tego, do czego 
udało nam się dojść w ostatnich latach, gdybyśmy pozostawali poza Unią.

Badanie przeprowadzone niedawno przez Organizację Współpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD) pokazuje, że spośród krajów członkowskich Polska, obok 
Czech i Słowacji, w największym stopniu skorzystała na zwiększeniu potencjału 
wzrostu gospodarczego po wejściu do Unii Europejskiej. Te wyższe stopy wzrostu 
pomogły zniwelować różnice w standardzie życia – dochody per capita w 12 no-
wych krajach UE zwiększyły się z 40% w 1999 r. do 52% średniej starych państw 
członkowskich w 2008 r. Wpłynęło na to kilka czynników.

Jednym z najważniejszych jest stworzenie nowych możliwości handlowych 
w wyniku rozszerzenia rynku wewnętrznego. Wymiana handlowa między starymi 
a nowymi państwami członkowskimi wzrosła niemal trzykrotnie w okresie krót-
szym niż 10 lat – ze 175 mld euro w 1999 r. do około 500 mld euro w 2007 r. Jesz-
cze dobitniejszym przykładem jest pięciokrotny wzrost wymiany handlowej między 
nowymi państwami członkowskimi – z prawie 15 mld do 77 mld euro w tym sa-
mym okresie.

Droga, którą podąża Polska, wyróżnia się przy tym szczególnie – jesteśmy 
dużym krajem, a zatem nasza gospodarka jest potencjalnie mniej otwarta niż go-
spodarki mniejszych państw, a mimo to w ciągu ostatnich dziesięciu lat udało 
się zwiększać otwartość eksportową szybciej niż w jakimkolwiek innym spośród 
27 krajów UE. Obecnie wynosi ona 22% PKB, co zapewnia Polsce poziom ot-
wartości podobny do Niemiec.

Nie tylko handel, ale też gwałtowny wzrost inwestycji sprzyjał przekształ-
ceniom gospodarczym w Polsce i pozostałych 11 nowych krajach UE. Rygory-
styczne reformy oraz polityka makroekonomiczna, wspierana przez unijne ramy 
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instytucjonalne i prawne, podniosła atrakcyjność Polski w opiniach inwestorów 
z bogatych kapitałowo, starych państw członkowskich oraz z całego świata. 
W latach 2004–2007 wartość bezpośrednich inwestycji zagranicznych w Polsce 
wyniosła niemal 51 mld euro (w tym 41 mld pochodziło z krajów UE-15). Jest to 
o 20 mld euro więcej niż w latach 1999–2003.

Szybko rozwijały się sektory gospodarki oparte na usługach i wiedzy. 
W 2006 r. łączny eksport produktów zaawansowanych technologii osiągnął 
w krajach UE-12 14% całego eksportu − niemal tyle samo, ile w starych pań-
stwach członkowskich.

Ponadto przepisy unijne dotyczące regulacji rynku produktów i pomocy pań-
stwa zwiększyły konkurencyjność. W niedawno opublikowanym sprawozdaniu 
Komisji na temat rozszerzenia podkreślono, że dzięki tym środkom nastąpiło po-
budzenie działalności gospodarczej i obniżenie cen dla konsumentów.

Integracja Unii odegrała kluczową rolę również w obniżaniu bardzo wyso-
kiego poziomu bezrobocia, powszechnego w krajach objętych rozszerzeniem. 
W pierwszej połowie 2007 r. pracę miało o 15% więcej Polaków niż w 2002 r.

Polityka spójności UE (o której będzie mowa dalej) wywarła wyraźny wpływ 
na rynek pracy. Według publikacji Urzędu Komitetu Integracji Europejskiej, aż 
45 tys. Polaków rozpoczęło własną działalność gospodarczą dzięki wsparciu 
z funduszy strukturalnych. Ogółem, w latach 2003–2007, w 12 nowych krajach 
UE stworzono 12 mln nowych miejsc pracy. Mimo to bezrobocie długookreso-
we pozostaje uporczywym problemem, a kryzys gospodarczy zniweczył niektóre 
sukcesy.

Rolnictwo było jednym z sektorów, które najbardziej skorzystały na rozsze-
rzeniu. Rolnicy z nowych państw członkowskich wykorzystali fundusze unijne 
przede wszystkim w postaci inwestycji w modernizację. W latach 2004–2008 sek-
tor rolnictwa w Polsce otrzymał z budżetu UE ponad 5,5 mld euro, na czym sko-
rzystało 1,4 mln polskich rolników.

Rozszerzenie było korzystne dla wszystkich: pozytywnie wpłynęło na zatrud-
nienie, handel, rolnictwo, inwestycje oraz większą stabilizację i konkurencyjność.

Chciałabym jednak podkreślić, że potencjał rozszerzenia nie został jeszcze 
w pełni wykorzystany. Potrzebne są dalsze reformy i inwestycje, aby wykorzy-
stać wszystkie szanse płynące z rozszerzonego rynku.

Rynek wewnętrzny był największą siłą napędową wzrostu gospodarcze-
go. Miał wyraźny wpływ na produkcję. Dzięki zwiększeniu otwartości na im-
port wewnątrz UE, unijne przedsiębiorstwa funkcjonują obecnie w bardziej 
konkurencyjnym środowisku. Zmusza je to do większej wydajności, podnoszenia 
produktywności i promowania inwestycji oraz innowacji, aby mogły się rozwijać 

Pięć lat Polski w UE



[444]6

i przynosić zyski. Poprawa wydajności sprawia, że fi rmy są silniejsze i lepiej 
przystosowane, aby sprostać konkurencji także na rynkach światowych.

Oczywiście, wszystkie te korzyści wynikające z rynku wewnętrznego mogą 
zaistnieć tylko wtedy, kiedy rynki krajów UE zostaną naprawdę zintegrowane 
przez usunięcie wszystkich barier gospodarczych. Jednak utrudnienia w handlu 
produktami nadal istnieją. Na poziomie krajowym nie ma spójności we wdraża-
niu prawodawstwa, przeszkadza nadmiar kłopotliwych procesów administracyj-
nych, które są szczególnie kosztowne dla małych i średnich przedsiębiorstw.

Liberalizacja usług w krajach Unii i między nimi jest o wiele mniej zaawan-
sowana, niż liberalizacja handlu produktami. Podczas gdy sektor usług zapewnia 
ponad dwie trzecie miejsc pracy i wartości dodanej, wewnętrzny handel usługa-
mi stanowi jedynie 5% PKB, w porównaniu z 16,9% wewnętrznego handlu pro-
duktami. Polska jest typowym przypadkiem tego nierównego rozwoju integracji 
handlu. Chociaż jest coraz bardziej otwarta na handel produktami (import pro-
duktów wynosi 25% polskiego PKB), pozostaje jednak zbyt zamknięta na import 
usług (wynoszący 4% PKB, mniej niż średnia UE).

Zarówno instytucje unijne, rządy państw członkowskich, władze regionalne 
i lokalne, jak i nasi partnerzy – wszyscy musimy rozwiązać poważne problemy, 
aby w pełni skorzystać z rozszerzenia. Niektóre z nich wymagają natychmiasto-
wych działań, inne – długoterminowych. Sprawy najpilniejsze, takie jak kryzys 
fi nansowy i jego konsekwencje dla gospodarki, wydają się trudne do udźwignię-
cia. Państwa członkowskie mogą pokusić się o zastosowanie rozwiązań populi-
stycznych na krótką metę. Uwidacznia się to w tendencjach protekcjonistycznych. 
Musimy zdecydowanie sprzeciwiać się protekcjonizmowi w Europie. Jeżeli tego 
nie zrobimy, ryzykujemy zaprzepaszczenie ogromnych korzyści, jakie przyniosło 
obywatelom stworzenie pozbawionego granic, dużego jednolitego rynku.

W kontekście kryzysu problemy długoterminowe, takie jak zmiany klimatu, 
wyzwania energetyczne, starzenie się społeczeństwa lub wynikająca z globali-
zacji presja konkurencyjności, mogą wydawać się mniej palące. Jest to jednak 
błędne mniemanie. Myślę, że to, co dziś szczególnie ważne, to uświadomienie 
sobie, że kryzys stanowi jednocześnie bezprecedensową okazję do podjęcia wi-
zjonerskich reform, których celem będzie strukturalna zmiana naszej gospodarki. 
Tylko wtedy działania zwrócone przeciwko kryzysowi przygotują nas do prze-
kształcenia bardziej odległych, ale dobrze znanych wyzwań w źródło nowych 
możliwości rozwojowych.

W wyniku kryzysu konieczność restrukturyzacji gospodarki staje się jeszcze 
bardziej widoczna. Polityka spójności UE, za którą jestem bezpośrednio odpo-
wiedzialna, ma ważną rolę do odegrania w tym względzie.

Danuta Hübner
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Rozszerzenie a wpływ polityki spójności

Ze wszystkich działań politycznych Unii Europejskiej polityka spójności 
przyniosła Polsce prawdopodobnie najbardziej widoczne rezultaty.

Przed przystąpieniem do UE Polska skorzystała już z funduszy przedakce-
syjnych w ramach programów PHARE, ISPA oraz SAPARD. Obecnie uczestni-
czy w 28 programach, w ramach których wsparcie fi nansowe Unii wynosi około 
80 mld euro albo 360 mld złotych według obecnego kursu wymiany.

Jak zmierzyć postępy poczynione od momentu akcesji? W przypadku poli-
tyki spójności można je zilustrować liczbą prawie 100 tys. projektów, które były 
lub są realizowane w Polsce przy wsparciu Unii. Dzięki współfi nansowaniu UE 
Polska pokryła jedynie 40% łącznych kosztów tych projektów, wynoszących 
132 mld zł. Bez tej pomocy wiele z nich nigdy nie zostałoby zrealizowanych.

Mamy zwyczaj zwracania szczególnej uwagi na fi nansowy aspekt pomo-
cy, ale należy pamiętać, że jest on jedynie środkiem do rozwoju gospodarczego 
i tworzenia miejsc pracy. Z zadowoleniem stwierdzam, że nie istnieje właściwie 
żaden obszar o kluczowym znaczeniu dla rozwoju gospodarczego Polski, który 
nie został objęty wsparciem europejskiej polityki spójności.

W większości wypadków fundusze unijne zostały przeznaczone na duże 
projekty infrastrukturalne, które były bardzo potrzebne do zniwelowania różnic 
w rozwoju Polski i pozostałych krajów członkowskich. Oto kilka konkretnych 
przykładów: UE współfi nansowała budowę ponad 200 km autostrad, moderniza-
cję 3700 km innych dróg, a także 350 km linii kolejowych. Jeśli chodzi o infra-
strukturę związaną z ochroną środowiska, w tym samym okresie uruchomiono 
ponad 100 oczyszczalni ścieków i wdrożono 49 programów związanych z wy-
wozem posegregowanych odpadów, ich przechowywaniem lub recyklingiem 
oraz zarządzaniem odpadami miejskimi.

Inne ważne inwestycje dotyczyły poprawy konkurencyjności przedsiębiorstw 
– do dziś zrealizowano już ponad 15 tys. projektów. Większość z nich skierowa-
na była do małych i średnich przedsiębiorstw (MSP). Polityka spójności wpłynę-
ła również na poprawę profi lu innowacyjności polskiej gospodarki przez budowę 
lub modernizację 78 laboratoriów badawczych i specjalistycznych oraz wsparcie 
dla kilku parków przemysłowych, badawczych i technologicznych.

Europejska polityka spójności to inwestycje nie tylko w infrastrukturę 
i przedsiębiorstwa, ale również w ludzi. Ponad 340 tys. młodych osób skorzystało 
ze wsparcia dotyczącego zatrudnienia w postaci pośrednictwa pracy, pomocy 
w jej szukaniu oraz poradnictwa zawodowego. Tysiące innych skorzystało z ofert 
pracy, szkoleń i działań mających na celu zapobieganie bezrobociu długookreso-
wemu i zwalczanie go.

Pięć lat Polski w UE
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Tę długą listę dopełnia znaczne dofi nansowanie działalności gospodarczej na 
obszarach wiejskich, rybołówstwa, projektów związanych z edukacją, kulturą, 
turystyką i ochroną zdrowia.

Są to imponujące osiągnięcia. Kiedy jednak patrzymy w przyszłość, na nowy 
okres budżetowy, widzimy, że ostatnie pięć lat było tylko rozgrzewką. Polska 
jest pod każdym względem największym benefi cjentem unijnych funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spójności UE (w latach 2007–2013 wsparcie z tych źródeł 
wyniesie 67 mld euro). Nasz kraj wyciąga wnioski z doświadczeń lat 2004–2006, 
aby mieć pewność, że wykorzysta możliwości, jakie dają inwestycje współfi nan-
sowane przez Unię.

Planowanie rozłożone na wiele lat na poziomie europejskim należy uzupełnić 
podobnym ze strony państw członkowskich, a ramy strategiczne Polski, zarów-
no na poziomie krajowym, jak i regionalnym, muszą być silniejsze niż pięć lat 
wcześniej. Wiele już zrobiono, aby uprościć procedury prawne istotne z punktu 
widzenia przygotowania i realizacji inwestycji (na przykład prawo dotyczące za-
mówień publicznych, ochrony środowiska, planowania przestrzennego), a proces 
ten trwa.

Nieprzygotowani benefi cjenci nie mogą właściwie realizować projektów 
i nadzorować ich, natomiast słaba administracja nie jest w stanie sprawować 
nad tym procesem kontroli. Także w tym wypadku Polska wyciągnęła wnioski 
z przeszłości i skorzystała z funduszy europejskich, przeznaczając je na szkole-
nia dla benefi cjentów i poprawę funkcjonowania administracji.

Nie można korzystać z dostępnych funduszy bez odpowiedniej liczby świet-
nie przygotowanych do realizacji projektów. Cieszę się, że pomimo trudnych po-
czątków Polska, w latach 2004–2006, wykorzystała praktycznie wszystkie środ-
ki z funduszy strukturalnych (Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego 
i Europejskiego Funduszu Społecznego). Wciąż jednak pozostajemy w tyle jeśli 
chodzi o realizację dużych przedsięwzięć w zakresie infrastruktury, fi nansowa-
nych z Funduszu Spójności, które muszą zostać zakończone przed końcem 2010 r. 
Aby wykorzystać pochodzące z niego środki w wysokości 5,6 mld euro, musimy 
przyspieszyć przygotowanie projektów.

Jak wspomniałam wcześniej, polityka spójności Unii Europejskiej zawsze 
była ważnym narzędziem zmian strukturalnych, tym bardziej teraz, w tych trud-
nych czasach. Komisja szybko zareagowała na kryzys, proponując europejski plan 
naprawy gospodarczej, który przyniósł bodziec w wysokości ponad 400 mld euro 
(około 3,3% PKB Unii). Wykorzystując politykę spójności, wypłacamy w formie 
zaliczek 11,25 mld euro z budżetu funduszy strukturalnych na lata 2007–2013 
– o 6,25 mld euro więcej niż przewidywano – aby dodatkowo zapewnić płynność 
gospodarkom państw członkowskich. Polska jest największym benefi cjentem 
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i otrzyma około 2,5 mld euro w samym tylko 2009 r.; Węgry i Czechy otrzymają 
po 1 mld euro. Również Europejski Bank Inwestycyjny pożyczy państwom człon-
kowskim 11,5 mld euro, o 3,3 mld więcej niż w 2008 r.

Szybkie i sprawne wykorzystywanie funduszy europejskich to niełatwe za-
danie, ale właśnie w czasach spowolnienia gospodarczego może okazać się do-
skonałym antidotum na kryzys i przynieść korzyści nie tylko na krótką metę, 
zwiększając popyt, ale także w dłuższej perspektywie, tworząc fundamenty pod 
silniejszy, zrównoważony rozwój.

Dlatego Komisja zwiększa wysiłki, aby uprościć zasady korzystania z pomo-
cy UE oraz przyspieszyć realizację projektów.

Znaczenie systemów kontroli

Oczywiście, sukcesy, jakie Polska osiągnęła w wyniku własnych inwestycji 
przez politykę spójności, nie byłyby tak znaczące, gdyby nie właściwie funkcjo-
nujące systemy kontroli, zapewniające, że środki UE na projekty są wykorzysty-
wane w sposób wydajny, skuteczny i przejrzysty.

Dzięki wielu moim wizytom w różnych regionach Polski i innych krajów UE 
wiem, że wymagania unijne w zakresie systemów kontroli w państwach człon-
kowskich uważane są często za przeszkodę. Sądzę, że nowe zasady wprowadzone 
w okresie 2007–2013 służą uproszczeniu procedur i ułatwiają ich przestrzeganie.

Polityka spójności ma charakter zdecentralizowany. Oznacza to, że choć 
Komisja określa i zatwierdza priorytety inwestycyjne wspólnie z państwami 
członkowskimi, to wybór projektów, które otrzymają wsparcie UE, leży w gestii 
członków Unii. Mówiąc w skrócie, Komisja ceduje odpowiedzialność za kształt 
programów, wybór projektów oraz kontrolę fi nansową na państwa członkowskie, 
które z kolei przekazują ją regionalnym instytucjom zarządzającym.

Większa część funduszy strukturalnych jest zatem zarządzana i kontrolowana 
przez krajowe i regionalne instytucje zarządzające. Zadanie Komisji to nadzo-
rowanie prawidłowego wykorzystania środków, zgodnie z celami polityki spój-
ności. W państwach członkowskich musi zostać zapewniona skuteczna kontrola, 
służąca wykorzystaniu pełnego potencjału tej polityki.

Na początku okresu programowania 2007–2013 państwa członkowskie stwo-
rzyły krajowe strategiczne ramy odniesienia, w których ogólnie określiły sposób, 
w jaki będą inwestować przydzielone im fundusze w okresie siedmioletnim. 
Wszystko po to, aby przyczyniać się do wzrostu gospodarczego i zwiększania 
zatrudnienia, podnosić umiejętności i zapewniać szkolenia oraz zagwarantować 
zrównoważony rozwój i zmniejszanie różnic regionalnych. Regionalne programy 
operacyjne przekładają te nadrzędne cele na szczegółowe priorytety.

Pięć lat Polski w UE
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Po zatwierdzeniu programu operacyjnego przez Komisję odpowiedzialność 
za realizację, zarządzanie fi nansowe i kontrolę spoczywa na państwach człon-
kowskich. Dotyczy ona wyboru przedsięwzięć do współfi nansowania w ramach 
programu, monitorowania ich realizacji, weryfi kacji deklarowanych wydatków 
oraz procesu zamknięcia programu.

Wy m a g a n e  s ą  t r z y  s z c z e b l e  k o n t r o l i :

Po pierwsze, instytucja zarządzająca musi sprawdzić, czy wydatki poniesione 
przez benefi cjenta mogą zostać zwrócone z budżetu programu operacyjnego. In-
stytucja ta jest odpowiedzialna za zweryfi kowanie dokumentów towarzyszących 
wnioskom o płatność i wizytuje (przynajmniej wyrywkowo) miejsca realizacji 
projektów, aby sprawdzić, czy przyniosły one oczekiwane rezultaty oraz czy są 
zgodne z wszystkimi warunkami dofi nansowania (projekty, aby kwalifi kowały 
się do zwrotu kosztów, muszą być zgodne z zasadami UE).

Po drugie, instytucja certyfi kująca sprawdza zgromadzone deklaracje wy-
datków przed ich przedłożeniem Komisji, aby potwierdzić legalność całej sumy 
zgłoszonej do zwrotu.

Po trzecie, w każdym państwie członkowskim wyznaczona krajowa instytu-
cja audytowa jest odpowiedzialna za przeprowadzanie audytu danego systemu. 
Instytucje te raz do roku poddają także niektóre operacje kontroli wyrywkowej. 
Na tej podstawie wydają co roku opinię, czy system kontroli jest skuteczny. Przed 
zamknięciem programu przygotowują „deklarację zamknięcia”, dotyczącą zasad-
ności końcowego wniosku o zwrot kosztów. W razie wykrycia błędów w trakcie 
kontroli państwo członkowskie odpowiada za dokonanie niezbędnych korekt.

Po zweryfi kowaniu kwalifi kowalności wniosku o zwrot kosztów Komisja 
wypłaca państwom członkowskim wkład wspólnotowy, zgodnie z odpowiednią 
stopą współfi nansowania (w wypadku Polski jest to zwykle około 75–85% cał-
kowitych kosztów projektu).

W okresie programowania Komisja przeprowadza także audyt systemów za-
rządzania i kontroli państw członkowskich oraz wymaga od nich, aby skorygo-
wały wszelkie wykryte słabości systemu i nieprawidłowości w wydatkach. Je-
żeli nie podejmą takich działań, KE może zawiesić płatności w ramach danych 
programów, a ostatecznie zażądać zwrotu wszelkich nieprawidłowo wydanych 
środków w postaci korekty fi nansowej.

W wypadku programów w obecnym okresie 2007–2013 należy sprawdzić 
systemy zarządzania i kontroli państw członkowskich, zanim Komisja rozpo-
cznie zwracanie im kosztów poniesionych przez benefi cjentów. Testy systemów 
zarządzania i kontroli głównych programów w Polsce, fi nansowanych z Europej-

Danuta Hübner
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skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spójności, już się odbyły 
i zakończyły wynikiem pozytywnym.

Państwa członkowskie są również odpowiedzialne za systemy zarządzania 
płatnościami i zwrotem kosztów w dziedzinie rolnictwa. Procedura ta pozwala 
Komisji na weryfi kowanie, głównie za pomocą inspekcji na miejscu, czy prawid-
łowo wykorzystały fundusze przekazane im przez Europejski Fundusz Orientacji 
i Gwarancji Rolnej (EFOGR). W tej dziedzinie Komisja przeprowadza ponad 
200 audytów rocznie.

System zarządzania i kontroli Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz 
Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) opiera się na tym samym podejściu. 
Kluczowym elementem są akredytowane agencje płatnicze, odpowiedzialne za 
prawidłową realizację budżetu Wspólnoty. Agencje płatnicze podpisują roczne 
oświadczenie o wiarygodności ex-post, odnoszące się do legalności i regularno-
ści danych wydatków. Księgi rachunkowe EFRROW dotyczące agencji płatni-
czych oraz funkcjonowanie procedur kontroli wewnętrznych są przedmiotem co-
rocznej certyfi kacji, przeprowadzanej przez niezależną instytucję certyfi kującą. 
Na tej podstawie Komisja potwierdza dokładność rocznych rachunków.

Rozszerzenie a euro

Czy przyjęcie euro stanowi wystarczającą odpowiedź na obecny kryzys go-
spodarczy i fi nansowy?

Wprowadzenie euro było niezmiernie ważnym posunięciem politycznym 
i symbolicznym krokiem na drodze do zintegrowanej Europy. Należy podkre-
ślić, że przyjęcie wspólnej waluty i ścisłe przestrzeganie zasad wspólnej polity-
ki monetarnej jest koniecznym etapem zakończenia procesu integracji europej-
skiej. Pozwala bowiem wyeliminować ryzyko kursowe, a trzeba podkreślić, że 
niestabilny kurs wymiany stanowi poważną barierę handlową, uniemożliwiając 
swobodny przepływ towarów i usług w Unii Europejskiej oraz pełną integrację 
rynków fi nansowych.

Stabilny kurs walut ułatwia integrację handlową, gdyż umożliwia wzmożoną 
i bardziej stabilną wymianę handlową. Okresy jej intensyfi kacji między krajami 
UE przeplatają się z okresami spadku i przebiegają równolegle do okresów ogól-
nego wzrostu gospodarczego i jego załamania. W krajach strefy euro wymiana 
handlowa wzrastała jednak intensywniej, a jej spadek był łagodniejszy w porów-
naniu z sytuacją w krajach nienależących do strefy.

Wyeliminowanie ryzyka kursowego pomaga urzeczywistnić jednolity rynek 
fi nansowy i w pełni skorzystać z jego zalet, gdyż posiadacze oszczędności nie 
muszą zastanawiać się nad miejscem emisji aktywów, o ile są one denomino-
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wane w euro, natomiast pożyczkobiorcy mogą zaciągać kredyty w tej walucie 
w całej strefi e. Kraje potrzebujące znacznych kredytów, takie jak Polska, mogą 
skuteczniej starać się o nie w różnych krajach strefy. Jednolity rynek fi nansowy 
oznacza większą konkurencyjność i wydajność, a także korzyści w odczuwalnej 
skali. Wszystko to powinno doprowadzić do wzrostu gospodarczego.

Oczywiście, istnieją też koszty rezygnacji z waluty krajowej. Polska musiała-
by zrezygnować z dwóch ważnych narzędzi polityki gospodarczej: z możliwości 
posługiwania się kursem walut w celu rekompensaty ujemnego salda w handlu 
zagranicznym, a także niezależnego opracowywania i prowadzenia polityki pie-
niężnej. Jednak korzyści znacznie przewyższają te koszty.

Mówiąc krótko, uważam, że euro jest istotną częścią procesu rozszerzenia. 
Sądzę, że wzmocni polską gospodarkę, uczyni nasz kraj bardziej atrakcyjnym 
dla inwestorów zagranicznych, obywatelom ułatwi życie (podróże, porównywa-
nie cen na całym kontynencie), a przedsiębiorcom da większą pewność w rezul-
tacie wyeliminowania wahań kursowych.

Moja ocena rozwoju Polski od jej wejścia do Unii Europejskiej dowodzi, że 
lepiej jest być w Unii, niż poza nią. Z rozszerzenia UE skorzystali wszyscy, cie-
sząc się efektami wielu lat dynamicznego wzrostu gospodarczego, a pozytywne 
oczekiwania nie zostały zawiedzione.

W obliczu obecnego kryzysu, który wstrząsnął posadami światowego syste-
mu gospodarczego i fi nansowego, członkostwo w Unii sprawia, że jesteśmy le-
piej przygotowani do walki z wyzwaniami, które niesie przyszłość.

Danuta Hübner*

* Artykuł został zamówiony i przekazany redakcji w kwietniu 2009 r.
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Angelina Sarota

KONTROLA  WEWNĘTRZNA  W  ADMINISTRACJI  RZĄDOWEJ 
NA  PRZYKŁADZIE  KONTROLI 

KANCELARII  PREZESA  RADY  MINISTRÓW

Kontrola administracji publicznej ma na celu sprawdzenie poprawności sto-
sowania prawa materialnego oraz procedur, celowości, gospodarności i rzetelno-
ści podejmowanych decyzji, jak również ochronę praw jednostki. Oznacza ona 
stan pozaorganizacyjnej zależności podmiotów, której istota polega na prawnym 
upoważnieniu organu kontrolującego do wiążącej oceny działania i jego skut-
ków, podjętego przez organ kontrolowany. Kontrola jako instytucja prawna – 
w odróżnieniu od kontroli będącej funkcją kierowania – jest w całości normatyw-
nie wyznaczona. W obowiązującym prawie określa się ściśle zakres kontroli, jej 
kryteria, sposób, skutki, procedury weryfi kacji wyników kontroli oraz niekiedy 
zakres i sposób ich wykorzystania1. W procesie zarządzania kontrola pełni funk-
cję nie tylko dostosowawczą, ale też inspirującą. W literaturze przedmiotu wska-
zuje się na jej związek z systemem motywowania. Jeżeli ujawnią się odchylenia 
od wzorca lub pojawi się groźba takich odchyleń – stanowi to sygnał do podjęcia 
działań motywacyjnych2. Jednocześnie należy podkreślić, że kontrola obejmu-
je w zasadzie jedynie obserwację3, chociaż jej skutkiem może być pociągnięcie 
do odpowiedzialności aparatu administracyjnego oraz danego funkcjonariusza. 
W pierwszym wypadku chodzi o odpowiedzialność fi nansową (odszkodowawczą) 

1 Z. Cieślak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski: Prawo administracyjne. Część ogólna, wyd. II, Wy-
dawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2002, s. 101. 

2 Z. Dobrowolski: Czynniki sprawności kontroli państwowej, Państwowa Wyższa Szkoła Zawodo-
wa w Sulechowie, Sulechów 2004, s. 19.

3 Jw., s. 16-17.
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organu bądź modyfi kację rozstrzygnięć administracyjnych (uchylenie, zmiana, 
stwierdzenie nieważności decyzji). Drugi rodzaj odpowiedzialności wiąże się ze 
sprawowaniem funkcji organu administracji publicznej (odwołanie, zawieszenie 
w pełnieniu obowiązków) bądź stosunkiem pracy (odpowiedzialność służbowa 
i dyscyplinarna urzędników)4.

W niniejszej pracy analizie poddano kontrolę jako samodzielną funkcję 
uprawnionego organu (Rady Ministrów i Prezesa Rady Ministrów) oraz element 
składowy sprawowanego przez nich nadzoru.

Kontrola zewnętrzna i wewnętrzna 

Kontrola rozpatrywana z punktu widzenia jej zasięgu podmiotowego dzie-
li się na kontrolę zewnętrzną i wewnętrzną. Podstawą tego wyróżnienia jest 
usytuowanie kontrolującego wobec kontrolowanego. Podział ten ma charakter 
względny, uzależniony od obiektu kontroli, który stanowi odniesienie do oceny 
zewnętrznego lub wewnętrznego jej charakteru. Jeżeli, na przykład, jako obiekt 
kontroli potraktuje się całą administrację publiczną, to zewnętrzny charakter 
można przypisać kontroli wykonywanej przez narodową instytucję kontroli pod-
ległą tylko parlamentowi, ale już nie któremuś z organów kontroli funkcjonują-
cych w ramach tej administracji5. Biorąc natomiast jako punkt odniesienia okre-
ślony organ administracji publicznej (na przykład wojewodę) można stwierdzić, 
że zewnętrzna będzie wobec tego organu zarówno kontrola Najwyższej Izby 
Kontroli, Prezesa Rady Ministrów czy inspekcji specjalnej6. W tym wypadku za 
kontrolę wewnętrzną można uznać wyłącznie kontrolę w ramach danej jednostki 
organizacyjnej. 

Przyjęcie takich skrajnych kryteriów wyodrębnienia kontroli zewnętrznej 
i wewnętrznej administracji wydaje się albo zbyt generalne, ze względu na znacz-
ne zróżnicowanie poszczególnych segmentów administracji publicznej, albo zbyt 
zawężające. Bardziej uzasadnione jest określenie mianem kontroli wewnętrznej 
systemu de facto samokontroli wykonywanej w ramach wyodrębnionych ro-
dzajów odpowiednio: administracji rządowej, samorządowej oraz państwowej 
– pozarządowej. Kontrola realizowana przez administrację przejawia się bowiem 
w dwóch płaszczyznach. Pierwsza, podstawowa, to realizowanie funkcji kontrol-
nych na zewnątrz, wobec podmiotów spoza aparatu administracyjnego; druga 
obejmuje właśnie kontrolę adresowaną do różnych ogniw systemu administracji 

4 Z. Cieślak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski: Prawo administracyjne, op.cit., s. 73-75.
5 Z. Dobrowolski: Czynniki sprawności kontroli państwowej, Państwowa Wyższa Szkoła Zawodo-

wa w Sulechowie, Sulechów 2004, s. 31.
6 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1999, s. 23.
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publicznej. Chodzi tu o instytucje kontroli badające wyłącznie jednostki admini-
stracyjne (do niej zalicza się na przykład kontrolę prowadzoną przez Kancelarię 
Prezesa Rady Ministrów), o kontrolę w ramach mechanizmu nadzoru w systemie 
administracji publicznej czy też o kontrolę wewnętrzną w poszczególnych jed-
nostkach organizacyjnych administracji7. Konsekwentnie, instytucje kontrolne 
i nadzorcze nad administracją rządową, rozumianą jako jednostki administracji 
podległe Radzie Ministrów lub Prezesowi Rady Ministrów, można podzielić na 
zewnętrzne względem administracji oraz umiejscowione wewnątrz niej, nazwane 
w niniejszym artykule kontrolą wewnętrzną administracji rządowej. Składają się 
na nią: bezpośrednia kontrola Rady Ministrów i Prezesa Rady Ministrów, kontro-
la prowadzona przez Kancelarię Prezesa Rady Ministrów oraz kontrola kierow-
nika danej jednostki administracji rządowej. 

Kontrola wewnętrzna administracji rządowej wykonywana jest w ramach 
nadzoru sprawowanego przez Radę Ministrów, która – zgodnie z art. 146 ust. 4 
pkt 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej – koordynuje i kontroluje prace orga-
nów administracji rządowej. Wiąże się ona z funkcją administrowania oraz kiero-
wania państwem, obejmującą także kierowanie całością administracji rządowej. 
Rada Ministrów przed Sejmem ponosi odpowiedzialność za działania własne, ale 
także i za działania całego aparatu administracji rządowej. Stąd wynika funkcja 
kierowniczo-koordynacyjna, której celem jest zapewnienie jednolitości polityki 
wewnętrznej państwa i sprawności działania aparatu administracyjnego. Kontro-
la jednostek podporządkowanych musi towarzyszyć kierowaniu i koordynacji, 
dostarcza bowiem informacji o ich funkcjonowaniu i stanowi punkt wyjścia do 
odpowiednich działań korekcyjnych8. W ramach tej kompetencji mieści się mię-
dzy innymi prawo Rady Ministrów do uchylania aktów prawnych wydawanych 
przez ministrów – art. 149 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP9. Ponadto, art. 148 pkt 5 
Konstytucji powierza Prezesowi Rady Ministrów zadanie koordynowania i kon-
trolowania członków Rady Ministrów. Zgodnie z reformą centrum administra-
cyjnego, przeprowadzoną w 1996 r., Prezes Rady Ministrów zyskał silną pozycję 
w rządzie10. Na podstawie art. 33 ustawy o Radzie Ministrów otrzymał między 
innymi prawo ustalania szczegółowego zakresu działania ministra11. Charakter

7 Jw., s. 40-41.
8 P. Sarnecki: Rozdział IV [w:] Komentarz II do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki, 

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 25. 
9 W. Skrzydło: Komentarz do art. 146 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] W. Skrzydło: 

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze, 2002, wyd. IV.
10 Jw., Komentarz do art. 148 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 
11 DzU z 2003 r., nr 24, poz. 199, ze zm.
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kontroli prowadzonej przez Prezesa Rady Ministrów określa też rozporządzenie 
Rady Ministrów z 29 lipca 2003 r. w sprawie szczegółowych zasad i trybu prze-
prowadzania kontroli przez Kancelarię Prezesa Rady Ministrów12.

W odniesieniu do Rady Ministrów brakuje tego rodzaju przepisu, stąd kon-
trola organów administracji rządowej przez to gremium odbywa się tylko w ra-
mach kompetencji RM, a zatem przez przyjmowanie sprawozdań i informacji 
z realizowanych zadań i programów oraz w ramach działalności legislacyj-
nej Rady Ministrów, przedstawianych jej za pośrednictwem właściwego mini-
stra – art. 35 ustawy o Radzie Ministrów. Poza tym każdy członek Rady Mini-
strów sprawuje nadzór nad podległym mu urzędem centralnym – art. 34 ustawy 
o Radzie Ministrów. Powstaje pytanie, czy takie ogólne przejawy kontroli przez 
Radę Ministrów są wystarczające, czy też powinny być uzupełniane przez fa-
chową inspekcję, działającą na zlecenie Rady Ministrów lub z urzędu. Wydaje 
się to w świetle konstytucji możliwe, choć nie wypowiada się ona bezpośrednio 
w tej kwestii. Tradycyjnie kontrolę na rzecz Rady Ministrów, w szczególności 
dotyczącą budżetu państwa, sprawować może niezależna od rządu, podległa Sej-
mowi Najwyższa Izba Kontroli13. Za namiastkę kontroli wewnątrzadministra-
cyjnej Rady Ministrów można uznać wspomnianą kontrolę Kancelarii Prezesa 
Rady Ministrów, gdyż sposób i zakres jej funkcjonowania jest efektem uzgod-
nień wszystkich członków rządu (co wynika z przyjętej formuły prawnej roz-
porządzenia Rady Ministrów). Brak innej wyspecjalizowanej instytucji kontrol-
nej Rady Ministrów jest spowodowany troską o racjonalną organizację aparatu 
państwowego, świadomością zagrożenia dublowaniem się organów kontrolnych 
oraz potrzebą zachowania odpowiedniej liczby kontrolerów w stosunku do orga-
nów administrujących14.

Kontrola wewnętrzna różni się w sposób istotny od kontroli zewnętrznej, 
gdyż ma charakter samokontroli administracji rządowej i jako taka powinna teo-
retycznie mieć na celu, obok wyżej wymienionych założeń kontroli zewnętrznej, 
przede wszystkim ochronę administracji rządowej przed ewentualnym wykaza-
niem nieprawidłowości przez kontrolę zewnętrzną. Zapewnienie prawidłowości 
działania administracji rządowej w każdym zakresie podlegającym kontroli ze-
wnętrznej powinno zabezpieczać Prezesa Rady Ministrów i cały rząd przed od-
powiedzialnością polityczną przed parlamentem, jak również przed Trybunałem 
Stanu. Jeśli chodzi o poszczególnych urzędników, chronić ich przed popełnia-

12 DzU nr 146, poz. 1414, ze zm.
13 P. Sarnecki: Rozdział IV [w:] Komentarz II do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 26. 
14 Jw., s. 27.
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niem nieprawidłowości. Należałoby więc przypisać tej kontroli przede wszyst-
kim prewencyjny charakter.

Obok kontroli wewnętrznej w ramach aparatu administracyjnego in genere 
funkcjonuje kontrola wewnętrzna w ramach każdego urzędu, za którą odpowiada 
dyrektor generalny urzędu, zgodnie z art. 25 ust. 4 pkt 1 lit. h ustawy z 21 li-
stopada 2008 r. o służbie cywilnej15. Na podstawie art. 50 ustawy o fi nansach 
publicznych wykonuje on zadania związane z kontrolą fi nansową przypisane kie-
rownikowi jednostki.

Ze względu na charakter oraz skalę prowadzonych kontroli wewnętrznych, 
tę, którą wykonuje kierownik jednostki (dyrektor generalny) można zakwalifi ko-
wać jako kontrolę wewnętrzną pierwszego stopnia, a kontrolę Prezesa Rady Mi-
nistrów i Rady Ministrów, urzeczywistnianą za pośrednictwem Kancelarii Preze-
sa Rady Ministrów, jako kontrolę wewnętrzną drugiego stopnia. Obie powinny, 
w każdym wypadku, w miarę możliwości wyprzedzać kontrolę zewnętrzną. Na-
tomiast w ramach preferowanego, wewnętrznego następstwa czasowego kontroli 
pierwszego i drugiego stopnia, kontrola w ramach jednostki powinna wyprzedzać 
kontrolę wykonywaną przez Kancelarię Prezesa Rady Ministrów. 

Kontrola prowadzona przez Kancelarię Prezesa Rady Ministrów

D y l e m a t y  d o t y c z ą c e  z a s a d  i  t r y b u  p r z e p r o w a d z a n i a  k o n t r o l i 

Zgodnie z art. 29 pkt 1 i 7 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów16, 
do zadań, które z upoważnienia Prezesa Rady Ministrów realizuje Kancelaria na-
leży w szczególności:

– kontrola realizacji zadań wskazanych przez Radę Ministrów i Prezesa Rady 
Ministrów oraz przedstawianie wniosków z przeprowadzonych kontroli i przed-
kładanie propozycji doskonalenia metod kontroli (pkt 1);

– koordynacja działalności kontrolnej Prezesa Rady Ministrów wobec orga-
nów administracji rządowej (pkt 7).

Artykuł 30 ustawy zawiera ponadto delegację do wydania rozporządzenia 
Rady Ministrów określającego szczegółowe zasady i tryb przeprowadzania kon-
troli, o której mowa w art. 29 pkt 1. 

Analizując przedmiot wskazanej wyżej regulacji należy zauważyć, iż za-
kres kompetencji kontrolnych Kancelarii Prezesa Rady Ministrów określonych 
w ustawie jest szerszy niż ten, który został wymieniony w rozporządzeniu. 

15 DzU nr 227, poz. 1505.
16 DzU z 2003 r., nr 24, poz. 199, ze zm.
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Rozporządzenie nie obejmuje bowiem koordynacji działalności kontrolnej Preze-
sa Rady Ministrów, a zatem jej defi nicja, zakres i sposób prowadzenia może bu-
dzić wątpliwości w praktyce. Wydaje się, że polega ona na planowaniu i harmo-
nizowaniu działalności sprawdzającej i oceniającej wobec administracji rządowej 
(centralnej i terenowej), podejmowanej w ramach funkcji kontrolnych Prezesa 
Rady Ministrów, jak również ukierunkowaniu i synchronizowaniu poszczegól-
nych kontroli względem konkretnych podmiotów (segmentów) administracji 
rządowej17. Uszczegółowienie instrumentów koordynacji działalności kontrolnej 
w akcie wykonawczym niewątpliwie przyczyniłoby się do ułatwienia i uspraw-
nienia kontroli wewnętrznej w administracji rządowej, wymagałoby jednak inge-
rencji w samej ustawie.

Sposób sformułowania zadania Kancelarii Prezesa Rady Ministrów polega-
jącego na wykonywaniu kontroli jedynie zadań wskazanych przez premiera lub 
Radę Ministrów, de facto powinien zawężać jej zakres przedmiotowy. Wydaje 
się bowiem, iż sugeruje, że nie ma ona charakteru stałego, systematycznego kon-
trolowania, a raczej incydentalny, wymagający uprzedniego, specjalnego wyzna-
czenia przez szefa rządu lub nawet cały rząd. Ze względu na rozliczne kompe-
tencje Prezesa Rady Ministrów, trudno domniemywać, że zajmowałby się on tą 
sferą samodzielnie i systematycznie. Dlatego też w § 3 rozporządzenia wskazuje 
się, że Kancelaria Prezesa Rady Ministrów prowadzi działalność kontrolną na 
podstawie okresowych planów kontroli zatwierdzanych przez szefa Kancelarii, 
a w § 4 przewiduje się zarządzanie kontroli alternatywnie przez Prezesa Rady 
Ministrów lub szefa Kancelarii. W konsekwencji kontrola odbywa się regularnie 
i jest z góry zaplanowana.

Podstawowy problem formalnoprawny z obowiązywaniem rozporządzenia 
w sprawie szczegółowych zasad i trybu przeprowadzania kontroli (…) wynika 
z jego relacji do art. 92 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z tym 
przepisem, rozporządzenia są wydawane przez organy wskazane w konstytucji, 
na podstawie szczegółowego upoważnienia zawartego w ustawie i w celu jej wy-
konania. Upoważnienie powinno określać organ właściwy do jego wydania i za-
kres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczące treści aktu. 
Delegacja do wydania rozporządzenia określa wprawdzie organ uprawniony do 
wydania tego aktu oraz zakres spraw przekazanych do uregulowania, brakuje 
w niej natomiast wytycznych dotyczących treści aktu i jej niezbędnego uszcze-
gółowienia. Z tego punktu widzenia wydaje się uzasadnione niezwłoczne pod-
jęcie działań mających na celu dostosowanie delegacji do wydania powyższego 

17 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, op. cit., s. 181. 
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rozporządzenia do wymagań art. 92 Konstytucji. Konsekwentnie wymagałoby 
to wydania nowego rozporządzenia w sprawie kontroli. Alternatywnie, w per-
spektywie długookresowej wymaga rozważenia uregulowanie kwestii kontroli 
prowadzonej przez Kancelarię Prezesa Rady Ministrów w akcie prawnym ran-
gi ustawy, analogicznie, jak ma to miejsce w wypadku kontroli prowadzonej 
przez Najwyższą Izbę Kontroli. Nie budziłoby wówczas wątpliwości zawarcie 
w akcie prawnym wyższej rangi niż rozporządzenie określonych uprawnień 
kontrolerów, na przykład do żądania wyciągnięcia konsekwencji służbowych 
wobec pracownika uznanego za winnego nieprawidłowości. W wypadku aktu 
podustawowego regulowanie w nim kwestii wpływu przeprowadzonej kon-
troli na prawa i obowiązki funkcjonariuszy publicznych może być wątpliwe 
konstytucyjnie. 

K o n t r o l a  p r o w a d z o n a  p r z e z  K P R M  a  k o n t r o l a  N I K 

Do czasu podjęcia stosownych działań dotyczących ewentualnej zmiany 
stanu prawnego kontroli wewnętrznej rozporządzenie nadal obowiązuje. Cechą 
charakterystyczną tego aktu jest sformalizowanie kontroli i szczegółowe wy-
odrębnienie jej przez przepisy prawne18. Wprawdzie rozporządzenie korzysta 
z wypracowanego przez Najwyższą Izbę Kontroli sposobu prowadzenia kontro-
li, niemniej jednak, obok widocznych podobieństw należy wskazać na istotne – 
w porównaniu z przepisami ustawy o NIK – różnice. Rozporządzenie jest aktem 
niższej rangi niż ustawa, inny jest też charakter kontroli zewnętrznej i wewnętrz-
nej będącej de facto samokontrolą. 

Kontrola ma na celu ustalenie stanu faktycznego realizacji zadań wskaza-
nych przez Radę Ministrów lub Prezesa Rady Ministrów pod względem legal-
ności, gospodarności, celowości i rzetelności, dokonanie oceny kontrolowanych 
zadań, wskazanie osób odpowiedzialnych za stwierdzone nieprawidłowości oraz 
sformułowanie wniosków i zaleceń pokontrolnych (§ 2 rozporządzenia). Cel 
kontroli wskazany w rozporządzeniu jest taki sam, jak cel kontroli prowadzo-
nej przez Najwyższą Izbę Kontroli, zgodnie z art. 28 w związku z art. 5 ustawy 
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli19, który stanowi, że postępowa-
nie kontrolne ma na celu ustalenie stanu faktycznego w zakresie działalności jed-
nostek poddanych kontroli, rzetelne jego udokumentowanie i dokonanie oceny 
kontrolowanej działalności pod względem legalności, gospodarności, celowości 
i rzetelności. Na podstawie art. 53 ustawy o NIK, w protokole kontroli zawiera 

18 Jw., s. 180.
19 DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701.
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się między innymi wskazanie osób odpowiedzialnych za nieprawidłowości, 
a zgodnie z art. 60 ust. 2 – w wystąpieniu pokontrolnym uwagi i wnioski w spra-
wie usunięcia nieprawidłowości. 

Podobne są także rozwiązania przyjęte w odniesieniu do obu rodzajów kon-
troli dotyczące:

– osób przeprowadzających kontrolę oraz imiennych upoważnień do jej prze-
prowadzenia (odpowiednio § 6 rozporządzenia i art. 30 ustawy o NIK);

– przesłanek wyłączenia z postępowania kontrolnego (§ 7 rozporządzenia 
i art. 31 ustawy o NIK);

– miejsca przeprowadzania kontroli (§ 8 rozporządzenia i art. 32 ustawy 
o NIK);

– uprawnień kontrolera i odpowiadających im obowiązków kierownika jed-
nostki w zakresie zapewnienia właściwych warunków kontroli (§ 10 i 11 rozpo-
rządzenia oraz art. 29 i 33 ustawy o NIK);

– postępowania dowodowego (§ 12 – § 18 rozporządzenia i art. 35 – 41 usta-
wy o NIK);

– protokołu kontroli, zgłaszania zastrzeżeń do protokołu kontroli, zasad jego 
podpisywania i odmowy podpisania oraz wystąpienia pokontrolnego i sposobu 
wykorzystania zawartych w nim wniosków (§ 19 – 25 rozporządzenia oraz art. 53 
i następne ustawy o NIK).

Szczegółowa analiza poszczególnych przepisów obu aktów prawnych wska-
zuje jednak na większą kontradyktoryjność postępowania kontrolnego prowa-
dzonego przez NIK. Jednym z celów, jakie stawiała przed sobą komisja NIK 
przygotowująca projekt ustawy o Izbie, było bowiem opracowanie możliwie ca-
łościowej problematyki postępowania kontrolnego, opartego na liczących się 
gwarancjach kontradyktoryjności20. W szczególności ustawa o NIK przewiduje 
w art. 56 możliwość zgłoszenia umotywowanych zastrzeżeń przed podpisaniem 
protokołu kontroli, które w razie nieuwzględniania przez kontrolera są rozpatry-
wane przez komisję odwoławczą w specjalnie przewidzianej w tym celu dwustop-
niowej procedurze. Postępowanie przed komisją kończy się podjęciem uchwały, 
zatwierdzanej przez prezesa Najwyższej Izby Kontroli lub też – w wypadku nie-
zatwierdzenia – uchwałą komisji rozstrzygającej powołanej przez prezesa NIK 
lub upoważnionego przez niego wiceprezesa. Dopiero po wyczerpaniu tej pro-
cedury sporządzane jest wystąpienie pokontrolne. Kierownik jednostki kontrolo-
wanej lub organ, któremu przekazano wystąpienie pokontrolne, może w terminie 
7 dni zgłosić do niego umotywowane zastrzeżenia, do których stosuje się taką samą 

20 A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawni-
ctwo Uniwersytetu Gdańskiego, wyd. III, Gdańsk 2006, s. 240. 
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procedurę odwoławczą, jak w wypadku zastrzeżeń do protokołu kontroli (art. 61 
ustawy o NIK).

Natomiast przy kontroli prowadzonej przez Kancelarię Prezesa Rady Mini-
strów zastrzeżenia kierownika jednostki kontrolowanej do protokołu kontroli, 
które nie zostały uwzględnione przez kontrolera, są opisywane w stanowisku 
kontrolującego, akceptowanym wyłącznie przez dyrektora komórki do spraw 
kontroli. Nie przewiduje się również procedury odwoławczej od wystąpienia 
pokontrolnego. Na podstawie § 26 rozporządzenia, Kancelaria ma także prawo 
do przeprowadzenia kontroli w trybie uproszczonym, w którym nie stosuje się 
przepisów dotyczących protokołu kontroli i wystąpienia pokontrolnego, a jedy-
nie sporządza się sprawozdanie (§ 26 ust. 4 rozporządzenia). Kontrola taka ma 
wyłącznie jednostronny charakter i nie zawiera żadnego elementu kontradykto-
ryjności postępowania, umożliwiającego obronę jednostki kontrolowanej przed 
formułowanymi zarzutami. Jedynie gdyby w toku kontroli zostały ujawnione 
okoliczności wskazujące na popełnienie przestępstwa lub wykroczenia, w tym 
skarbowego, albo też naruszenia dyscypliny fi nansów publicznych lub okolicz-
ności uzasadniających odpowiedzialność dyscyplinarną lub porządkową – spo-
rządza się protokół kontroli (§ 27 rozporządzenia). 

W ustawie o Najwyższej Izbie Kontroli rozbudowane są również przepisy 
dotyczące przeprowadzania dowodu ze świadków, których w rozporządzeniu 
o kontroli wewnętrznej nie ma. Może to mieć istotne znaczenie w toku czynności 
kontrolnych, gdyż kontroler wewnętrzny nie ma na przykład instrumentów do 
uzyskania wyjaśnień (przesłuchania) osób, które nie są pracownikami jednostki. 
W wypadku innych jednostek organizacyjnych administracji rządowej nieob-
jętych kontrolą, przewidziane zostało jedynie prawo kontrolera do zasięgania 
w nich informacji (§ 10 ust. 3 pkt 8 rozporządzenia). 

Kolejną istotną różnicą jest możliwość zawarcia w wystąpieniu pokon-
trolnym NIK oceny wskazującej na niezasadność zajmowania stanowiska 
lub pełnienia funkcji przez osobę odpowiedzialną za stwierdzone nieprawid-
łowości. Ocena ta może stanowić podstawę do wszczęcia postępowania dy-
scyplinarnego, rozwiązania stosunku pracy z winy pracownika bez wypowie-
dzenia albo odwołania go z zajmowanego stanowiska lub pełnionej funkcji 
(art. 60 ust. 3 i 4). Wprawdzie wystąpienie pokontrolne sporządzane przez 
kontrolującego w ramach kontroli wewnętrznej także może wskazywać oso-
by odpowiedzialne za stwierdzone nieprawidłowości, co zresztą jest również 
celem kontroli, niemniej jednak nie mogą być w nim formułowane wprost 
wnioski odnośnie do zmian w stosunku pracy lub rozwiązania go w związku 
z dokonanymi w toku kontroli ustaleniami. Kierownik jednostki kontrolowa-
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nej nie może więc mieć bezpośredniego wskazania w tym zakresie ze strony 
kontrolującego.

Konkludując ten etap rozważań, należy wskazać, iż podstawowe różni-
ce między kontrolą wewnętrzną a kontrolą prowadzoną przez Najwyższą Izbę 
Kontroli sprowadzają się do znacznego ograniczenia zasady kontradyktoryjności 
w wypadku tej pierwszej kontroli oraz większego zakresu uprawnień przypisa-
nych inspektorom NIK w porównaniu z uprawnieniami kontrolerów KPRM. 

Rządowe inicjatywy uregulowania kwestii kontroli wewnętrznej

Rządowe inicjatywy kompleksowego uregulowania problematyki kontroli 
wewnętrznej w administracji publicznej miały na celu wypełnienie luki prawnej 
spowodowanej brakiem regulacji tego obszaru działalności państwa. Wynikały 
one z konieczności doskonalenia funkcjonowania struktur państwa, ich skutecz-
nego i zgodnego z prawem działania oraz budowania systemu oddziaływań anty-
korupcyjnych21.

Pierwsza z nich była związana z pomysłem powołania Głównego Urzędu 
Administracji Publicznej, na czele z Prezesem, jako centralnym organem admi-
nistracji rządowej, odpowiedzialnym za prace nad modernizacją struktur i orga-
nizacji administracji publicznej, a także stosowanych przez nią instrumentów, 
dotyczących zwłaszcza systemów organizacyjnych urzędów administracji pub-
licznej oraz podporządkowanych im jednostek organizacyjnych, usprawnienia 
działań administracji przez ujednolicanie i upraszczanie procedur22. W ramach 
tak zarysowanego zakresu zadań urzędu mieściło się również zapewnienie wy-
konywania konstytucyjnych i ustawowych kompetencji ministra właściwego do 
spraw administracji publicznej oraz Rady Ministrów i Prezesa Rady Ministrów 
z zakresu administracji publicznej w odniesieniu do administracji rządowej, 
w tym kontrola realizacji przez organy administracji rządowej zadań wskazanych 
przez Radę Ministrów i Prezesa Rady Ministrów, oraz przedstawianie wnio-
sków z przeprowadzonych kontroli i przedkładanie propozycji doskonalenia 
jej metod23. 

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

22 Artykuł 3 pkt 1 lit. a i b projektu ustawy o urzędzie Prezesa Głównego Urzędu Administracji 
Publicznej, z 9.11. 2000 r.

23 Artykuł 3 pkt 6 lit. a projektu ustawy o urzędzie Prezesa Głównego Urzędu Administracji Pub-
licznej, z 9.11. 2000 r.
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Artykuł 9 projektu precyzował cel, zakres, kryteria kontroli, jak również or-
gany mające kompetencje do jej zarządzenia. Istotnym elementem była klasyfi -
kacja oraz zdefi niowanie rodzajów kontroli (ust. 3). 

Wymieniono:
– kompleksową, obejmującą całość działalności jednostki kontrolowanej;
– problemową, dotyczącą wybranych zagadnień z działalności jednostki kon-

trolowanej;
– sprawdzającą, mającą na celu sprawdzenie, czy wykonano uwagi i wnioski 

z kontroli lub sprawdzenie zasadności odwołania się jednostki kontrolowanej od 
ustaleń poprzedniej kontroli;

– doraźną, wynikającą z potrzeby pilnego zbadania nagłych zdarzeń, która 
w razie potrzeby mogła przybrać formę kontroli kompleksowej lub problemowej.

Szczegóły dotyczące trybu i zasad kontroli miały zostać dookreślone w roz-
porządzeniu.

Inną inicjatywą, obejmującą problematykę kontroli wewnątrzadministracyj-
nej, był projekt ustawy o przeprowadzaniu kontroli w administracji publicznej. 
O ile jednak kontrola w projekcie ustawy o urzędzie Prezesa Głównego Urzędu 
Administracji Publicznej stanowiła tylko część normowanych zagadnień i wpi-
sywała się w szerszą koncepcję zarządzania administracją publiczną i standary-
zacji jej funkcjonowania, o tyle w projekcie ustawy o przeprowadzaniu kontroli 
w administracji publicznej została jej poświęcona odrębna, całościowa regula-
cja24. Nowością było regulowanie uprawnień kontrolnych nie tylko względem 
administracji rządowej, ale również wobec jednostek samorządu terytorialnego 
(art. 1 i art. 2 ust. 1 i 2 projektu ustawy), według odpowiednio zastosowanych, 
konstytucyjnie uwarunkowanych kryteriów kontroli. Ponadto projekt, jako wy-
nik kontroli przewidywał nie tylko formułowanie wniosków i zaleceń zmierzają-
cych do usunięcia stwierdzonych nieprawidłowości, ale także takich, które skut-
kowałyby wprowadzeniem usprawnień, a nawet stwierdzeniem prawidłowości 
działania organu lub jednostki kontrolowanej (art. 2 ust. 3). Projekt zakładał więc 
nie tylko kontrolę następczą w czystej postaci, ale również element quasi-audytu 
nastawionego na sprawdzenie procedur oraz możliwość pozytywnego zweryfi -
kowania działalności jednostki. Jednocześnie projekt stawiał na równi kontro-
lę wewnętrzną sensu stricto, zarządzaną przez organ lub kierownika jednostki 
w stosunku do własnego urzędu oraz kontrolę wewnętrzną sensu largo, przepro-
wadzaną z inicjatywy Prezesa Rady Ministrów w stosunku do ministrów, prze-
wodniczących komitetów wchodzących w skład Rady Ministrów, wiceprezesów

24 Projekt ustawy o przeprowadzaniu kontroli w administracji publicznej, z 9.10.2002 r.
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Rady Ministrów oraz pełnomocników rządów oraz podejmowaną z inicjatywy 
wojewody wobec organów jednostek samorządu terytorialnego, w odniesieniu 
do realizowanych przez nie – na podstawie ustaw lub porozumień z organami 
administracji rządowej – zadań z zakresu administracji rządowej (art. 5 pkt 4 i 5 
projektu ustawy). 

Artykuł 3 projektu, podobnie jak projekt ustawy o urzędzie Prezesa Główne-
go Urzędu Administracji Publicznej, różnicował poszczególne rodzaje kontroli, 
wskazując na kontrolę problemową, sprawdzającą i doraźną (nie została nato-
miast wymieniona kontrola kompleksowa). Propozycję uporządkowania rodza-
jów kontroli w projektach należy ocenić pozytywnie. W obowiązującym obecnie 
rozporządzeniu taka systematyka nie została wprost zawarta, choć § 3 rozporzą-
dzenia pośrednio klasyfi kuje kontrolę na planową i przeprowadzaną poza pla-
nem, a zatem doraźną.

Cechą wspólną wymienionego projektu oraz obowiązującego stanu prawne-
go – omówionego wyżej – jest ograniczona kontradyktoryjność postępowania 
w zakresie kontroli wewnętrznej. Zgodnie z art. 28 projektu ustawy, organowi 
kontrolowanemu lub innemu uprawnionemu podmiotowi przysługiwało prawo 
zgłoszenia umotywowanych zastrzeżeń do treści zawartych w wystąpieniu po-
kontrolnym. W razie ich nieuwzględnienia, zarządzający kontrolę przekazywał 
na piśmie zgłaszającemu zastrzeżenia swoje stanowisko wraz z uzasadnieniem. 
Na możliwości zgłoszenia umotywowanych zastrzeżeń, które byłyby rozstrzy-
gane przez zarządzającego kontrolę, kończyły się więc możliwości obrony swo-
jego stanowiska przez podmiot kontrolowany. Poza tym projekt w stosunku do 
rozporządzenia formułował dodatkowy cel kontroli: „sprawność działania”, obok 
celowości, gospodarności, legalności i rzetelności (w wypadku zadań własnych 
samorządu terytorialnego – tylko legalność) oraz oczekiwane wyniki kontroli 
(art. 2). Wprowadzał też szczególne wymagania, które musieliby spełniać kandy-
daci na kontrolerów, w tym w zakresie wykształcenia i stażu pracy w administracji 
publicznej (art. 9 projektu), możliwość uzupełnienia kontroli w postaci podjęcia 
dodatkowych czynności kontrolnych (art. 30 projektu), obowiązek sporządza-
nia przez kierownika komórki do spraw kontroli lub pracownika zatrudnionego 
na samodzielnym stanowisku do spraw kontroli rocznych sprawozdań z prze-
prowadzonych kontroli (art. 32 projektu). Rozporządzenie w sprawie kontroli, 
w porównaniu z omawianym projektem, charakteryzuje się natomiast większym 
uporządkowaniem regulowanej problematyki. Poszczególnym segmentom postę-
powania kontrolnego, takim jak na przykład prawa i obowiązki kontrolującego 
i kontrolowanego, dowody, protokół kontroli i wystąpienie pokontrolne, poświę-
cono odrębne rozdziały, co czyni ten akt prawny bardziej czytelnym. W projekcie 
zostały umieszczone w jednym, zatytułowanym „Postępowanie kontrolne”. 
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Oceniając podejmowane próby kompleksowego uregulowania problematy-
ki kontroli na poziomie ustawowym, należy uznać je za zasadne i celowe oraz 
wzmacniające systemowo normatywną koncepcję kontroli wewnętrznej w ogóle. 
Wydaje się, że brak powodzenia we wdrożeniu tych inicjatyw wynikał ze stop-
nia trudności samej materii kontrolnej, która w ramach procedury legislacyjnej 
musiałaby, zwłaszcza na etapie uzgodnień międzyresortowych w ramach rządu, 
podlegać ocenie instytucji będących równocześnie podmiotami kontrolowanymi. 
Nie bez znaczenia był również politycznie kontrowersyjny pomysł utworzenia 
Głównego Urzędu Administracji Publicznej, jako kolejnego urzędu centralnego. 
Nie bez wpływu na możliwość uchwalenia tych ustaw pozostawał brak konty-
nuacji polityki prowadzonej przez kolejne rządy i częste wybory parlamentarne 
w wyniku skracania kadencji Sejmu.

Wydaje się, że trudno byłoby stworzyć jeden model kontroli wewnętrznej dla 
całej administracji publicznej. Inny bowiem charakter ma kontrola wewnętrzna 
w administracji rządowej, której służbowym zwierzchnikiem jest Prezes Rady 
Ministrów, a Rada Ministrów stanowi organ kolegialny kierujący, wraz z Pre-
zesem Rady Ministrów, całą rządową strukturą administracyjną; inny – kontrola 
wewnętrzna w instytucjach państwowych, które są od siebie niezależne i nie mają 
wspólnego zwierzchnika oraz w samorządzie terytorialnym, będącym zbiorem 
samodzielnych wspólnot lokalnych. Kontrola wewnętrzna w administracji pub-
licznej – nierządowej i administracji samorządowej mogłaby być jedynie porów-
nana do kontroli w ramach jednostki administracji rządowej, za którą odpowiada 
dyrektor generalny urzędu. Taka kontrola, wynikająca bardziej z funkcji kiero-
wania i mieszcząca się w szerszej kategorii nadzoru nad działalnością urzędu, nie 
musi spełniać wymogu wysokiego stopnia sformalizowania, charakterystyczne-
go zarówno dla kontroli zewnętrznej, jak i kontroli wewnętrznej nad jednostkami 
administracji rządowej.

*

Znaczenie kontroli wewnętrznej, rozumianej jako działanie prewencyjne, 
mające wyprzedzać kontrolę zewnętrzną oraz służyć samodoskonaleniu admini-
stracji rządowej w Polsce, rośnie, choć wydaje się, że nadal nie jest ona wystar-
czająco doceniana jako instrument prawidłowego zarządzania organizacją. Rola 
kontroli wewnętrznej ma związek ze wzrostem biurokratyzacji procedur w admi-
nistracji, co przy zwiększaniu tempa jej działania czyni prawdopodobnym ryzy-
ko popełnienia błędu. Znaczenie mają tu również nowe zadania dla administracji, 
związane głównie z rozdziałem unijnych środków i kontrolą ich wydatkowania 
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przez Komisję Europejską. Niedoskonałość regulacji prawnych w tym zakresie 
utrudnia realizację celów kontroli. 

Przedstawione w niniejszym artykule projekty ustaw, ze względu na wczesny 
etap procesu legislacyjnego, na którym się zatrzymały, były w znacznej mierze 
niedopracowane i z tym zastrzeżeniem powinny stanowić ewentualne źródło in-
spiracji dla nowego projektu. Opracowanie nowej ustawy o kontroli administracji 
rządowej, dostosowanej do potrzeb nowoczesnego państwa – członka Unii Euro-
pejskiej, wydaje się ze wszech miar zasadne. Powinna ona kłaść nacisk przede 
wszystkim na kształtowanie mechanizmów przeciwdziałających nieprawidło-
wościom oraz ujednolicanie standardów funkcjonowania administracji, stanowić 
pomoc dla służb administracyjnych w celowym, gospodarnym, rzetelnym i legal-
nym wykonywaniu powierzonych im zadań. Regulacja taka w perspektywie dłu-
gookresowej przyczyniłaby się do istotnego zwiększenia jakości i efektywności 
funkcjonowania administracji rządowej.

Angelina Sarota
dyrektor Departamentu Prawnego 

w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów
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Tomasz Słomka

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

Istota rewizji konstytucyjnej i przesłanki polskich przemian ustrojowych

Przez rewizję porządku konstytucyjnego można rozumieć rozległe i dogłęb-
ne zmiany prawnokonstytucyjne w państwie, zmieniające najistotniejsze zasady 
i wartości ustrojowe. W drodze rewizji konstytucyjnych rodzi się czasem – tak 
jak w Polsce od 1989 r. – w zasadzie nowy porządek ustrojowy. Narodziny te 
mają charakter ewolucyjny, dokonują się w warunkach legalizmu i stanowią 
część procesu transformacji ustrojowej.

Można jednak rozpatrywać nieco szerszą perspektywę rewizji porządku kon-
stytucyjnego, wychodzącą poza ramy procedur przeprowadzanych przez upraw-
nione do tego organy państwowe. 

Po pierwsze – rewizje takie zazwyczaj nie są dziełem przypadku czy też labo-
ratoryjnych studiów nad koniecznością ustrojowej zmiany, lecz wynikają ze złożo-
ności sytuacji prawnej, politycznej, społecznej i ekonomicznej w danym państwie. 

Po drugie – rewizja ustrojowa musi być jeszcze przyjęta przez organizm pań-
stwowy, czyli instytucje państwa i wspólnotę polityczną – podmioty (obywateli 
i ich stowarzyszenia) połączone działaniem politycznym w ramach organizacji 
państwowej. W przeciwnym razie zmiana ustrojowa skończy się fi askiem bądź 
też jedynie połowicznym sukcesem1. W wypadku zmian konstytucyjnych prze-
prowadzonych po obradach Okrągłego Stołu można mówić o sukcesie, polegają-

1 Warto zwrócić uwagę na społeczno-polityczne konsekwencje nowelizacji Konstytucji PRL, do-
konanej 10 lutego 1976 r.
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cym na utrwaleniu w praktyce życia państwowego i społecznego zasad demokra-
tycznego państwa prawnego.

W Polsce symptomy zbliżającej się zmiany ustrojowo-politycznej można 
było zaobserwować już od początku lat 80. XX wieku. Z jednej strony, były to 
działania o charakterze ustrojowo-instytucjonalnym: wprowadzenie Naczelnego 
Sądu Administracyjnego (1980 r.), Trybunału Konstytucyjnego (1982 r., jednak 
ustawę o TK uchwalono dopiero w 1985 r., zaś swoje pierwsze orzeczenie Try-
bunał wydał w 1986 r.), Trybunału Stanu (1982 r.), Rzecznika Praw Obywatel-
skich (1987 r.) oraz instytucji referendum (1987 r.). Z drugiej strony, można mó-
wić o znaczących wydarzeniach politycznych: utworzeniu NSZZ „Solidarność” 
(1980 r.), zaś po okresie stanu wojennego (grudzień 1981 r. – lipiec 1983 r.) 
– amnestii dla więźniów politycznych w 1986 r. (następowało złagodzenie pe-
nalizacji i znikały najdrastyczniejsze formy represji2) i wielkich wystąpieniach 
społecznych o podłożu zarówno ekonomicznym, jak i politycznym w maju 
i sierpniu 1988 r., po których miały miejsce pierwsze poważne rozmowy – jesz-
cze o charakterze nieofi cjalnym – między przedstawicielami władz a reprezentan-
tami opozycji solidarnościowej, uznanej w 1981 r. za nielegalną. Istotne znacze-
nie dla przemian w Polsce miały trzy kolejne pielgrzymki papieża Jana Pawła II 
do kraju: w 1979 r., 1983 r. i 1987 r.3

Trwające na przełomie 1988 r. i 1989 r. poufne rozmowy między przedstawi-
cielami władzy i opozycji w podwarszawskiej Magdalence oraz decyzje tymcza-
sowych władz „Solidarności”, jak również Komitetu Centralnego PZPR ze stycz-
nia 1989 r. w sprawie rozpoczęcia formalnego dialogu z opozycją, doprowadziły 
do obrad Okrągłego Stołu. Rozpoczęły się one 6 lutego 1989 r. 

Model negocjacji „okrągłego stołu” jest w pewnym sensie cechą rozpoznaw-
czą przemian ustrojowych w Europie Środkowej, a dokładniej rzecz ujmując – 
początku tych przemian. Może być on równie dobrze nazwany polskim modelem 
politycznego dialogu, bowiem polski Okrągły Stół był chronologicznie pierw-
szy, zaś wszystkie pozostałe (na przykład węgierski, bułgarski), choć zmodyfi -
kowane, wzorowały się na nim. Chodzi tu zresztą nie tylko o negocjacje między 
przedstawicielami reżimów socjalistycznych a opozycją w Europie, ale również 
o przypadek RPA (odejście od polityki apartheidu) w 1994 r.

Istota debaty „okrągłego stołu” polega na tym, że wszystkie uczestniczące 
w niej strony mają równe prawa w wyrażaniu swych opinii i formułowaniu wnio-
sków. Rozmowy te uzależnione są od spełnienia pewnych wstępnych warunków. 

2 Por. A. Paczkowski: Pół wieku dziejów Polski, Warszawa 2005, s. 379.
3 Szeroko o przemianach polskich w dekadzie lat 80. [w:] K. B. Janowski: Źródła i przebieg zmia-

ny politycznej w Polsce (1980–1989), Toruń 2003.
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Chodzi tu, po pierwsze, o wzajemne przejście przez władzę i opozycję od kon-
frontacji i wrogości do uznania się za politycznych przeciwników i potencjalnych 
partnerów. Po drugie, niezbędne są przewartościowania ideowe i programowe, 
by móc określić pole możliwych kompromisów4. Jak słusznie zauważa Karol B. 
Janowski, Okrągły Stół „oznaczał przejście od destrukcji do konfl iktu konstruk-
tywnego. Jego rozwiązanie nastąpiło na drodze negocjacji przy wykorzystaniu, 
uznanych na gruncie społeczeństw legitymujących się ugruntowaną demokra-
tyczną kulturą polityczną, reguł gry (ich zwieńczeniem są wybory)”5. Wyrażo-
ne tu teoretyczne założenia debaty „okrągłego stołu” nie oznaczają automatycz-
nie, że obydwie strony dialogu miały identyczną kartę przetargową. Były jednak 
w pewien sposób na ten dialog skazane. Swoisty klincz wyrażał się tym, że stro-
na koalicyjno-rządowa dysponowała państwowym środkami kontroli i represji 
i mogła ich w każdej chwili użyć, lecz to strona opozycyjno-solidarnościowa 
mogła powoływać się na społeczną legitymację.

Obrady Okrągłego Stołu zwieńczono 5 kwietnia 1989 r. podpisaniem porozu-
mień, spośród których podstawowe znaczenie dla przemian systemu polityczne-
go ma „Stanowisko w sprawie reform politycznych”6. Określono w nim warunki 
ewolucji ustrojowej do demokracji parlamentarnej (przy równoczesnym założe-
niu, że odbywać się ona będzie w ramach państwa socjalistycznego). System po-
lityczny miał w pełni urzeczywistniać suwerenność narodu, dzięki zapewnieniu 
pluralizmu politycznego, wolności słowa, demokratycznych wyborów, niezawi-
słości sądów oraz restytucji samorządu terytorialnego. NSZZ „Solidarność” i inne 
organizacje opozycyjne postanowiono relegalizować. Ponadto przewidziano:

– przywrócenie urzędu prezydenta (i likwidację dotychczasowej, kolegialnej 
głowy państwa – Rady Państwa) oraz drugiej izby parlamentu – Senatu;

– przeprowadzenie kontraktowych wyborów do Sejmu: 65% mandatów mia-
ło przypaść PZPR, ZSL, SD i ugrupowaniom katolików świeckich, zaś 35% mia-
ło być rozdzielone w wyniku wolnej gry wyborczej (pula dla kandydatów bez-
partyjnych, zgłoszonych przez niezależne grupy obywateli). Wybory do Senatu 
miały być całkowicie wolne.

Najistotniejszymi prawnokonstytucyjnymi następstwami porozumień Okrą-
głego Stołu były kwietniowa i grudniowa nowelizacja Konstytucji PRL z 1989 r., 
zaś następstwami politycznymi – czerwcowe wybory parlamentarne (4 i 18 czerw-
ca 1989 r.) wraz z ich konsekwencjami (przede wszystkim nowym układem rzą-
dzącym).

4 T. Godlewski: Od PRL do III RP. Zmiany systemu politycznego, Olsztyn 1998, s.51.
5 K. B. Janowski: Źródła i przebieg..., op.cit., s.204.
6 T. Mołdawa: Konstytucje polskie 1918–-1998, Warszawa 1999, s.285-291.
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Wydarzenia 1989 r. stały się początkiem procesu transformacji ustrojowej nie 
tylko w Polsce, ale i w większości państw Europy Środkowo-Wschodniej. Chcąc 
generalnie oddać istotę tej transformacji, można uznać, że w jej ramach system 
polityczny podążał od autorytaryzmu socjalistycznego do liberalnej demokra-
cji. Warto jednak wyodrębnić kilka znaczących płaszczyzn transformacji, aby 
dokładniej opisać to złożone zjawisko. Można zatem mówić o przejściu: 1) od 
konstytucjonalizmu socjalistycznego do konstytucjonalizmu liberalno-demokra-
tycznego; 2) od modelu ludowładztwa (w ujęciu klasowym) do zasady suweren-
ności narodu; 3) od modelu jednolitości władzy państwowej do modelu podziału 
władz; 4) od socjalistycznego systemu partyjnego do systemu wielopartyjnego 
opartego na zasadzie pluralizmu politycznego.

Nowela kwietniowa z 1989 r.: zmiana systemu naczelnych organów

Polska należy do tych państw transformujących się, w których zmiany kon-
stytucyjne przebiegały na fundamencie ciągłości prawnokonstytucyjnej, zatem 
powtórzmy – miały charakter głębokiej rewizji. Przeprowadzone zostały zgodnie 
z logiką sekwencji wydarzeń politycznych. Pierwszą zmianą o charakterze rewizji 
była nowela konstytucyjna z 7 kwietnia 1989 r.7 Wprowadzono urząd Prezydenta 
PRL o szerokich prerogatywach, Senat oraz organ stojący na straży niezawisło-
ści sądów – Krajową Radę Sądownictwa. Nastąpiła także konstytucjonalizacja in-
stytucji Rzecznika Praw Obywatelskich oraz dokonano zmian w rozdziale o wy-
borach. Można zatem traktować tę nowelę jako urzeczywistniającą podstawowe 
uzgodnienia Okrągłego Stołu w zakresie systemu organów państwowych. Nie na-
ruszyła ona jednak konstytucyjnych fundamentów państwa socjalistycznego, co 
zgodne było z założeniami „Stanowiska w sprawie reform politycznych”. 

Kluczowym elementem i moderatorem systemu ustrojowego państwa stał się 
Prezydent PRL (od grudnia 1989 r. – Prezydent RP). Przewidziano dla niego nie 
tylko tradycyjną rolę głowy państwa, ale i strażnika ładu prawno-politycznego, 
ukształtowanego w wyniku obrad Okrągłego Stołu8. Stąd choćby wyposażenie 
go w możliwość rozwiązania Sejmu (i Senatu) w wypadku niepowołania przezeń

7 Ustawa z 7.04.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (DzUPRL 
z 1989 r., nr 10, poz.101).

8 W literaturze polityczno-publicystycznej można spotkać się ze stanowiskiem, iż urząd prezyden-
ta, o rozbudowanych, władczych kompetencjach, miał niejako zastąpić przewodnią i kierowniczą rolę 
PZPR. Wedle B. Geremka, „Instytucja prezydenta miała zastąpić w państwie kierowniczą rolę PZPR 
i w tym sensie stanowiła zwieńczenie trwającego całą dekadę procesu. Rok 1980, wytwarzając instytucję 
niezależnych związków zawodowych, usunął kierowniczą rolę PZPR z życia społecznego. Przy Okrą-
głym Stole partia jako kierownicza siła w państwie ustępowała miejsca prezydentowi”. Por. Rok 1989. 
Geremek opowiada, Żakowski pyta, Warszawa 2008, s.103.

Tomasz Słomka
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rządu przez trzy miesiące, jak również w razie nieuchwalenia przez trzy miesiące 
narodowego planu społeczno-gospodarczego lub ustawy budżetowej. Najsilniej-
szym jednak instrumentem kontroli w rękach prezydenta stał się przepis, który 
zezwalał mu na rozwiązanie parlamentu w razie uchwalenia ustawy bądź uchwa-
ły uniemożliwiającej prezydentowi wykonywanie jego podstawowych, kon-
stytucyjnych zadań9. Do takich konstytucja zaliczyła: najwyższą reprezentację 
(przedstawicielstwo) państwa w stosunkach wewnętrznych i międzynarodowych, 
czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji PRL, stanie na straży suwerenności 
i bezpieczeństwa państwa, nienaruszalności i niepodzielności jego terytorium 
oraz przestrzegania międzypaństwowych sojuszy politycznych i wojskowych. 

W stosunkach z parlamentem zwracały uwagę dwa jeszcze uprawnienia pre-
zydenta o charakterze inspirującym i hamującym w procesie prawodawczym: 
mógł on składać inicjatywę ustawodawczą oraz stosować weto ustawodawcze, 
przełamywane niezwykle wysoką większością kwalifi kowaną 2/3 głosów. Ele-
mentem równoważącym stosunki głowy państwa z Sejmem była też procedura 
powoływania Rady Ministrów, wymuszająca niejako współpracę tych dwóch 
organów: Sejm wybierał Prezesa Rady Ministrów, ale musiał być on uprzednio 
desygnowany przez Prezydenta Rzeczypospolitej, ponadto członkowie Rady Mi-
nistrów byli powoływani przez Sejm na wniosek premiera, przedstawiony po po-
rozumieniu z prezydentem.

Przyjmując w 1989 r. procedurę wyboru Prezydenta PRL, ustrojodawca od-
wołał się do tradycji Konstytucji marcowej z 1921 r., czyli powierzył funkcję 
kreacyjną Zgromadzeniu Narodowemu. Procedura ta korespondowała z założe-
niami klasycznego systemu rządów parlamentarnych, choć w literaturze przed-
miotu można napotkać stanowisko, iż ustalenie sposobu wyboru prezydenta 
przebiegało w cieniu formuły „pierwsze wybory prezydenta przez Zgromadzenie 
Narodowe, następne będą powszechne”10. Prezydentem mógł być wybrany każdy 
obywatel polski, który korzystał z pełni praw wyborczych do Sejmu, na 6-letnią 
kadencję. Ponowny wybór mógł nastąpić tylko jeden raz.

Nowela kwietniowa utrzymywała zasadę jednolitości władzy państwo-
wej, konsekwentnie podtrzymując w art. 20 ust. 1, że najwyższym organem 
władzy państwowej jest Sejm PRL. Nie zdecydowano się zatem na powrót do 

9 Art. 30 ust. 2 Konstytucji PRL używał pojęcia „konstytucyjne uprawnienia”, sądzę jednak, iż 
właściwsze jest nazwanie ich zadaniami bądź funkcjami ustrojowymi prezydenta, a to ze względu na 
stopień ich zgeneralizowania. Miały one opisać ustrojową rolę, jaką ma odegrać prezydent, nie stały się 
więc konkretnymi kompetencjami sformułowanymi w szczegółowych przepisach.

10 T. Szymczak: Prezydent RP w noweli kwietniowej i w praktyce, „Studia Konstytucyjne”, t. VIII, 
Warszawa 1990, s.149.
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monteskiuszowskiego modelu podziału władz, zastosowanego wcześniej w kil-
ku polskich konstytucjach: ustawie rządowej z 1791 r., Konstytucji marcowej 
z 1921 r. oraz „Małej konstytucji” z 1947 r. Co istotne, zasada jednolitości wła-
dzy funkcjonowała w przepisach konstytucyjnych do uchwalenia w 1992 r. tzw. 
małej konstytucji, lecz w praktyce mechanizmy sprawowania władzy państwowej 
dostosowały się do reguł podziału władz. Artykuł 10 Konstytucji RP z 1997 r. 
nie tylko spetryfi kował dokonany przez „małą konstytucję” trójpodział władz, 
lecz i dodatkowo wprowadził zasadę (czy też dyspozycję) ich równoważenia się. 
Wyraziło się w tym dążenie ustrojodawcy do stworzenia odpowiedniego kon-
stytucyjnego podłoża dla rządów umiarkowanych, w których istnieją efektywne 
mechanizmy wzajemnego równoważenia się, hamowania i kontroli. 

Sejm odszedł od sesyjnego trybu pracy, wprowadzono zaś tryb permanen-
tny (w świetle art. 22 konstytucji, izba poselska obradowała na posiedzeniach). 
Umożliwiało to, z jednej strony, zrealizowanie w relatywnie szybkim czasie 
wielkiego planu reform, naszkicowanego po obradach Okrągłego Stołu, z drugiej 
zaś – sprzyjało realizowaniu przez Sejm na bieżąco funkcji kontrolnej oraz mo-
nopolowi ustawodawczemu parlamentu11.

Wprowadzenie (a właściwie – przywrócenie) drugiej izby parlamentu – Se-
natu, miało trzy zasadnicze cele. Przede wszystkim, Senat był swego rodzaju 
koncesją polityczną na rzecz opozycji. Gwarantował wpływ „Solidarności” 
na podejmowanie najważniejszych decyzji państwowych; gwarancja ta zosta-
ła wzmocniona przez w pełni wolne wybory do tej izby. Po drugie, Senat miał 
się stać „izbą zadumy i refl eksji”, zapewniającą system hamulców i równowagi 
wewnątrz legislatywy12. Po trzecie, powrót instytucji Senatu do systemu naczel-
nych organów państwowych był również po części odwołaniem się do polskiej 
tradycji ustrojowej. Reasumując, w aspekcie ustrojowym Senat stał się przeciw-
wagą dla Sejmu, szczególnie w zakresie korekty ustawodawstwa (kwalifi kowana 
większość 2/3 głosów niezbędna w Sejmie dla odrzucenia decyzji Senatu w spra-
wie ustawy) oraz w mniejszym stopniu, jeśli chodzi o funkcję kreacyjną (wybór 
Prezydenta Rzeczypospolitej w ramach Zgromadzenia Narodowego, wyrażanie 
zgody na wybór przez Sejm Prezesa Najwyższej Izby Kontroli i Rzecznika Praw 
Obywatelskich). Większe znaczenie miało jednak uczynienie z drugiej izby pew-
nej zapory politycznej, której istota wywodzi się z wolnych wyborów. Miał więc 
Senat znaczniejszą legitymizację polityczną niż kontraktowy Sejm, a tym bardziej 

11 Bezpodstawna byłaby zatem petryfi kacja przepisów zezwalających na wydawanie dekretów (czy 
też rozporządzeń z mocą ustawy) przez organy wykonawcze w okresach między sesjami Sejmu.

12 Por. M. Dobrowolski: Zasada dwuizbowości parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, 
Warszawa 2003, s.141–142.
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prezydent wywodzący się z przegranego obozu politycznego. Istotnym z kolei 
ograniczeniem izby senatorskiej było pozbawienie go kompetencji związanych 
z wykonywaniem funkcji kontrolnej wobec rządu i administracji rządowej. W 
efekcie, po 1989 r. pojawiła się w Polsce dwuizbowość ułomna (nierówna), cha-
rakteryzująca się zdecydowaną przewagą ustrojową i kompetencyjną Sejmu13.

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

Za przełomową z ustrojowego punktu widzenia trzeba uznać nowelę gru-
dniową (z 29 grudnia 1989 r.)14. Dotyka ona bezpośrednio podstaw, na których 
zasadzał się po 1952 r. system polityczny. Widać to już chociażby w warstwie 
symbolicznej: obok przywrócenia tradycyjnej nazwy państwa polskiego (Rzecz-
pospolita Polska), symboliczne znaczenie miało przywrócenie korony orłowi 
w godle państwowym. 

Nastąpiła zmiana defi nicji polskiej państwowości: w miejsce przepisu, wedle 
którego Polska Rzeczpospolita Ludowa była państwem socjalistycznym, wprowa-
dzono artykuł głoszący, że Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem 
prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej. Takie właśnie 
określenie polskiej państwowości koresponduje w sposób wyraźny z pewnymi 
uniwersalnymi wzorcami konstytucjonalizmu państw demokratycznych15. Demo-
kratyczne państwo prawne „to takie, w którym naród jako suweren uczestniczy 
i rozstrzyga o prawie, które staje się obowiązujące dla ogółu obywateli”16. Do skła-
dowych elementów tej swoistej megazasady ustrojowej można zaliczyć między 
innymi zwierzchnictwo narodu jako suwerena w państwie, gwarancję wolnych 
wyborów, podział i równowagę władz państwowych, zasadę konstytucjonalizmu 
i legalizmu, przyrodzoną i niezbywalną godność ludzką, gwarancje praw i wolno-
ści obywatelskich, pluralizm polityczny (rozumiany szeroko – od wielopartyjności, 
poprzez tzw. trzeci sektor, na wolnych środkach masowego przekazu kończąc). 

13 Por. T. Godlewski: Polski system polityczny. Instytucje – procedury – obywatele, Toruń 2005, 
s.112; P. Sarnecki: Funkcje i struktura parlamentu według nowej Konstytucji, „Państwo i Prawo”,
z. 11–12/1977, s.35–37.

14 Ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (DzUPRL 
z 1989 r., nr 75, poz.444).

15 Na przykład art.1 konstytucji Hiszpanii z 1978 r. stanowi: „Hiszpania konstytuuje się w postaci 
społecznego i demokratycznego państwa prawnego, które chroni jako najwyższe wartości swego porządku 
prawnego wolność, sprawiedliwość, równość i pluralizm polityczny”; art.1 konstytucji Francji z 1958 r.: 
„Francja jest Republiką niepodzielną, świecką, demokratyczną i socjalną. Zapewnia ona równość wo-
bec prawa wszystkim obywatelom bez względu na pochodzenie, rasę lub religię. Respektuje wszystkie 
przekonania”; art.1 konstytucji Włoch z 1947 r.: „Włochy są Republiką demokratyczną opartą na pracy”.

16 S. Zawadzki: Nowa konstytucyjna defi nicja polskiej państwowości, „Studia Konstytucyjne”, t.7, 
Warszawa 1990, s.55.
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Nowelą grudniową dokonano redefi nicji suwerena w państwie – zamiast 
„ludu pracującego miast i wsi” za suwerena uznano naród rozumiany jako zbiór 
wszystkich obywateli Rzeczypospolitej. Konstytucja PRL posługiwała się też 
wprawdzie pojęciem „Narodu Polskiego”, lecz w ścisłym powiązaniu z ujęciem 
klasowym, często w niezrozumiały i hybrydowy wręcz sposób (na przykład art. 4 
ust. 2 o urzeczywistnianiu przez PRL „ogólnonarodowych dążeń klasy robotni-
czej”). Rozwiązania konstytucyjne dotyczące zasady ludowładztwa okazały się 
w praktyce jedynie założeniem ideologicznym i fi kcją prawną. Mariusz Gulczyń-
ski zwraca uwagę, że Konstytucja nie wprowadzała żadnych mechanizmów, któ-
re by stwarzały „ludowi pracującemu miast i wsi” czy „klasie robotniczej” więk-
sze szanse wpływania na decyzje państwowe względem czy kosztem pozostałych 
grup społecznych. „W regulacjach ustawy konstytucyjnej z 1952 r. określających 
uprawnienia obywateli nie było regulacji uprzywilejowujących którąkolwiek 
z grup czy wykluczających którąkolwiek grupę z obywatelstwa”17. 

Zmianie konstytucyjnej z grudnia 1989 r., wedle której władza zwierzchnia 
w państwie należy do narodu, należy przypisywać z ustrojowego punktu widze-
nia rolę fundamentalną. Jest ona przede wszystkim odbiciem dorobku demokra-
tycznego konstytucjonalizmu światowego. Lecz nie tylko. Łatwo dostrzec w niej 
tradycję polską, w sposób szczególny zaakcentowaną w Konstytucji marcowej 
z 1921 r., której art. 2 stanowił, że „władza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Pol-
skiej należy do Narodu” (identyczne brzmienie otrzymał art. 4 ust. 1 Konstytucji 
RP z 1997 r.). Nowela grudniowa z 1989 r. i obecna konstytucja są zatem w tym 
względzie przede wszystkim odwołaniem do rozwiązań i tradycji pierwszej usta-
wy zasadniczej odrodzonej Rzeczypospolitej.

Naród – w kontekście dzierżyciela pierwotnej, suwerennej władzy pań-
stwowej – jest pojęciem polityczno-prawnym. Stanowią go wszyscy obywate-
le państwa polskiego, co w szczególny sposób akcentuje konstytucja z 1997 r. 
w swej preambule: „My Naród Polski – wszyscy obywatele Rzeczypospolitej [...]”. 
Nie można zatem – po pierwsze – traktować narodu w kategoriach etnicznych 
lub kulturowo-cywilizacyjnych. Żadnej roli nie odgrywa również uklasowienie 
i stratyfi kacja społeczna. Pełnię zdolności do współsprawowania – w sposób bez-
pośredni i pośredni – władzy suwerennej ma jednostka przynależąca do państwa, 
a zatem mająca jego obywatelstwo.

Przepis stanowiący (od 1976 r.) o przewodniej roli Polskiej Zjednoczonej 
Partii Robotniczej w systemie politycznym państwa został zastąpiony przepisem

17 M. Gulczyński: Zasada zwierzchnictwa narodu, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe 
polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s.109.
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zawierającym zasadę pluralizmu politycznego, co formalnie otworzyło drogę 
niekoncesjonowanej wielopartyjności. Pluralizm polityczny, którego najbardziej 
znaczącym przejawem jest wielopartyjność, prędzej zaistniał w praktyce ustro-
jowej, niż w przepisach konstytucyjnych i ustawowych. Był on już wprawdzie 
ważnym elementem porozumień Okrągłego Stołu, lecz jako zasada konstytu-
cyjna pojawił się dopiero w omawianej nowelizacji. Wprowadzono artykuł sta-
nowiący, iż partie polityczne zrzeszają na zasadach dobrowolności i równości 
obywateli RP w celu wpływania metodami demokratycznymi na kształtowanie 
polityki państwa. Wiele nowych ugrupowań politycznych – traktowanych już 
jako legalne podmioty życia politycznego – pojawiało się od wiosny 1989 r. 
W pierwszym okresie transformacji ustrojowej status partii politycznych okre-
ślała ustawa o partiach politycznych z 28 lipca 1990 r. Została zastąpiona ustawą 
z 27 czerwca 1997 r., spójną z przepisami nowej ustawy zasadniczej.

Nowela grudniowa wprowadziła również nowe rozwiązania dotyczące ustro-
ju gospodarczego oraz zniosła preambułę do konstytucji, w której zawarte były 
podstawy ideologiczne i aksjologiczne państwa socjalistycznego. Można chyba 
stwierdzić, że po 29 grudnia 1989 r. polska konstytucja odwoływała się już do 
całkowicie nowych wartości i fundamentów ustrojowych. Chociaż formalnie 
nosiła wciąż datę 22 lipca 1952 r., przyświecały jej już nie wzorce radzieckie 
zaczerpnięte z Konstytucji ZSRR z 1936 r., lecz wzorce ustrojowe państw demo-
kratycznych i prawnych.

Nowela marcowa z 1990 r.: restytucja samorządu terytorialnego

Za pewną kontynuację noweli grudniowej można uważać kolejną ważną no-
welizację – z 8 marca 1990 r.18 Przywróciła ona samorząd terytorialny (w 1950 r. 
ostatecznie zastąpiony systemem rad narodowych, funkcjonujących hierarchicz-
nie i podporządkowanych Radzie Państwa, zaś po noweli kwietniowej – Prezy-
dentowi RP). W latach 1990–1998 samorząd terytorialny działał jedynie w gmi-
nach. Organy samorządu gminnego dzieliły się na uchwałodawczo-kontrolne 
i wykonawcze. Uchwałodawczo-kontrolne, czyli rady gmin, wybierane były 
w wyborach powszechnych i bezpośrednich na 4 lata. Liczba radnych zależała od 
liczby mieszkańców danej jednostki. Organami wykonawczymi były kilkuosobo-
we zarządy na czele z prezydentem, burmistrzem bądź wójtem. Zarząd gminy wy-
bierała rada gminy. Warto zauważyć, że samorząd terytorialny stał się ważnym, 
ustrojowym stymulatorem rodzącego się społeczeństwa obywatelskiego.

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

Zmiana Konstytucji RP z września 1990 r.19 podyktowana była względami 
politycznymi i ustrojowymi. Czynniki natury politycznej wiązały się przede 
wszystkim z przyspieszeniem reform polityczno-społecznych w 1989 r. i na po-
czątku 1990 r., co coraz silniej dezaktualizowało ewolucyjną drogę przemian, 
przyjętą w efekcie obrad Okrągłego Stołu. Nałożyła się na to coraz wyraźniej-
sza dekompozycja obozu „Solidarności”, czego spektakularnym przejawem 
stała się budowa dwóch głównych bloków politycznych, skupionych wokół Le-
cha Wałęsy i Tadeusza Mazowieckiego. Obóz przewodniczącego NSZZ „Soli-
darność” domagał się między innymi ustąpienia prezydenta Wojciecha Jaru-
zelskiego, postrzegając go jako blokującego demokratyzację państwa. Zmiana 
wrześniowa konstytucji nastąpiła więc na wniosek urzędującego prezydenta. Jej 
art. 2 ust. 1 stanowił: „Kadencja Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wybranego 
przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 19 lipca 1989 r. ulega skróceniu i wygasa 
z chwilą objęcia urzędu przez Prezydenta wybranego w wyborach powszech-
nych”. W wyborach powszechnych upatrywano ponadto wyraźniejszej legity-
mizacji dla prezydenta arbitra. Mógł on skuteczniej hamować poczynania par-
lamentu, wywodzącego w końcu swój mandat bezpośrednio z woli suwerena. 
W ten sposób w polski system rządów wkomponowany został element właściwy 
dla modelu prezydenckiego bądź semiprezydenckiego20.

W świetle nowelizacji wrześniowej, Prezydent RP wybierany był w wyborach 
powszechnych, bezpośrednich, równych i w tajnym głosowaniu na 5-letnią ka-
dencję (z możliwością jednej reelekcji). Kandydować mógł każdy obywatel pol-
ski, który ukończył 35 lat i korzystał z pełni praw wyborczych do Sejmu. Ustawa 
z 27 września 1990 r. o wyborze Prezydenta RP precyzowała, że wybór miał nastę-
pować bezwzględną większością ważnie oddanych głosów; gdyby żaden ze zgło-
szonych kandydatów21 nie uzyskał takiej większości, po dwóch tygodniach prze-
prowadzano powtórne głosowanie, w którym uczestniczyło dwóch kandydatów 

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

20 System semiprezydencki (mieszany) ma trzy zasadnicze cechy: 1) istnieje dwuelementowa wła-
dza wykonawcza (prezydent i rząd), przy czym prezydent posiada szereg władczych uprawnień (pre-
rogatyw), niewymagających kontrasygnaty rządowej. Prezydent jest głównym ośrodkiem kształtowania 
polityki państwa; 2) prezydent pochodzi z wyborów powszechnych; 3) ministrowie ponoszą odpowie-
dzialność polityczną nie tylko przed parlamentem, lecz i przed głową państwa. Por. S. Gebethner: System 
rządów parlamentarno-gabinetowych, system rządów prezydenckich oraz rozwiązania pośrednie, [w:] 
M. Domagała (red.), Konstytucyjne systemy rządów, Warszawa 1997, s. 81.

21 Podmiotami zgłaszającymi kandydata mogli być wyborcy oraz organizacje społeczno-polityczne. 
Kandydatura musiała być poparta przez co najmniej 100 tysięcy wyborców.
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z największą kolejno liczbą głosów, uzyskanych w pierwszym głosowaniu. Do 
Zgromadzenia Narodowego należała kompetencja stwierdzania ważności wybo-
rów oraz przyjmowania przysięgi od nowo wybranej głowy państwa.

Okres kanonu konstytucyjnego 1992–1997

Ustawa konstytucyjna o wzajemnych stosunkach między władzą ustawo-
dawczą i wykonawczą RP oraz o samorządzie terytorialnym, czyli tzw. mała 
konstytucja22, uchwalona została 17 października 1992 r. Pełniła ona rolę aktu 
przerywającego ciągłość konstytucyjną z poprzednim systemem, uchyliła bo-
wiem formalnie Konstytucję lipcową z 1952 r., utrzymując jednocześnie w mocy 
niektóre jej postanowienia23. Od tego momentu podstawę prawnokonstytucyjną 
ustroju państwa stanowiły przepisy wydane lub utrzymane w mocy przez wy-
raźną decyzję parlamentu III Rzeczypospolitej24. Drugą ważną rolą „małej kon-
stytucji”, było uregulowanie od nowa relacji między naczelnymi, politycznymi 
organami państwa do czasu uchwalenia nowej, pełnej ustawy zasadniczej. Był to 
zatem akt o charakterze porządkującym, tymczasowym i przejściowym. Warto 
zauważyć, że w latach 1992–1997 obowiązywał w Polsce kanon konstytucyjny, 
składający się z trzech aktów: 1) „małej konstytucji”; 2) utrzymanych w mocy 
przepisów Konstytucji z 1952 r. (określających m.in. naczelne zasady ustrojo-
we, katalog praw, wolności i obowiązków obywatelskich, ustrój władzy sądow-
niczej); 3) ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania 
i uchwalenia Konstytucji RP.

„Mała konstytucja” wprowadzała kilka nowych rozwiązań ustrojowych, 
w zakresie relacji między organami legislatywy i egzekutywy. Do najważniej-
szych z nich należały: powrót do zasady podziału władz (o czym wcześniej była 
już mowa), nowy model powoływania rządu, ogólne kierownictwo prezydenta 
w zakresie polityki zagranicznej oraz bezpieczeństwa wewnętrznego i zewnętrz-
nego, wpływ prezydenta na obsadę trzech urzędów ministra (spraw zagranicz-
nych, obrony narodowej i spraw wewnętrznych), możliwość wydawania przez 
rząd rozporządzeń z mocą ustawy.

Nowy model powoływania rządu był jedną z tych procedur, które w zamy-
śle ustrojodawcy miały wymuszać „poszukiwanie rozwiązań kompromisowych”
 

22 Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą 
i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym (DzURP z 1992 r., nr 84, 
poz. 426).

23 T. Mołdawa: Konstytucja i tymczasowe akty konstytucyjne, [w:] Między polityką a historią. Księ-
ga pamiątkowa na sześćdziesięciopięciolecie Profesora Zygmunta Hemmerlinga, Warszawa 1995, s.292.

24 Tamże.
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w parlamencie, a także w relacjach między parlamentem, prezydentem i rzą-
dem25. Procedury te jednocześnie miały na celu odłożenie w czasie momentu 
rozwiązania Sejmu, czyli uznania, „że Sejm ten jest trwale niezdolny do popar-
cia lub wyłonienia jakiegokolwiek rządu”26. Przewidziano aż pięć potencjalnych 
prób powołania rządu cieszącego się zaufaniem Sejmu – inicjatywa na przemian 
miała przechodzić z rąk prezydenta (próba pierwsza i trzecia) do Sejmu (pró-
ba druga i czwarta). Jeśli po czterech próbach nie sformowano rządu, prezydent 
mógł rozwiązać Sejm lub powołać na czas nie dłuższy niż 6 miesięcy gabinet 
o niejako autorskim charakterze. Jeśli w ciągu pół roku rząd ten nie uzyskał sej-
mowego wotum zaufania lub nie został zastąpiony gabinetem wybranym przez 
Sejm (w drodze konstruktywnego wotum nieufności, czyli połączonym z jedno-
czesnym wyborem nowego Prezesa Rady Ministrów) – Prezydent Rzeczypospo-
litej miał obowiązek rozwiązania parlamentu.

Ogólne kierownictwo Prezydenta RP w zakresie polityki zagranicznej i bez-
pieczeństwa państwa miało wzmocnić pozycję głowy państwa jako gwaran-
ta tak podstawowych dla państwa wartości, jak niepodległość i suwerenność. 
W praktyce ustrojowej to rozwiązanie stało się zarzewiem wielu konfl iktów mię-
dzy prezydentem a rządem, któremu art. 51 ust. 1 „małej konstytucji” przypisy-
wał wyraźnie funkcję prowadzenia polityki wewnętrznej i zagranicznej Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Problematyczne zatem mogło być (i w rzeczywistości było) 
określenie ośrodka kreowania polityki państwa w tych dziedzinach – czy miał 
być to organ sprawujący „ogólne kierownictwo”, czy też „prowadzący politykę”. 
Komplementarne wobec funkcji ogólnego kierownictwa było uprawnienie pre-
zydenta do opiniowania kandydatów na ministrów spraw zagranicznych, obrony 
narodowej i spraw wewnętrznych (art. 61 „małej konstytucji”). Praktyka ustro-
jowa związana z tym przepisem rozwinęła się w sposób sprzeczny z intencjami 
ustrojodawcy27. Uprawnienie o charakterze konsultacyjnym przekształciło się 
w uprawnienie władcze, umożliwiając prezydentowi skuteczne decydowanie 
o obsadzie tych tzw. resortów prezydenckich28.

„Mała konstytucja” przełamywała monopol ustawodawczy parlamentu, 
wprowadzając możliwość wydawania przez Radę Ministrów aktów o randze 
ustawowej – rozporządzeń z mocą ustawy. Tłumaczono to najczęściej potrzebą 

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

26 M. Kruk: Mała konstytucja z komentarzem, Warszawa 1993, s.12.
27 P. Pierończyk: Regulacja instytucji prezydenta w nowej Konstytucji RP, „Gdańskie Studia Praw-

nicze” 1998, t. III, s.183.
28 Na przykład w rządzie Józefa Oleksego (koalicja SLD-PSL), powołanym w 1995 r., ministrem 

spraw zagranicznych był Władysław Bartoszewski, a ministrem spraw wewnętrznych Andrzej Milcza-
nowski, związani z obozem solidarnościowym.
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sprawnego przeprowadzenia reform społeczno-gospodarczych, szczególnie 
w sytuacji, gdyby rozbity politycznie Sejm nie mógł wyłonić efektywnego rządu29. 
W świetle art. 23 ust. 1 Sejm mógł, w drodze ustawy, na umotywowany wnio-
sek Rady Ministrów, upoważnić ją do wydawania rozporządzeń z mocą usta-
wy. Ustawa taka miała zawierać przedmiot regulacji oraz okres obowiązywania 
upoważnienia – nie było to zatem upoważnienie o charakterze blankietowym. 
To założenie wzmocniono przez zakaz regulowania w drodze rozporządzeń 
z mocą ustawy takich kwestii, jak zmiana konstytucji, przyjmowanie budżetu 
państwa czy też regulacja praw, wolności i obowiązków obywatelskich. Ponad-
to Prezydent RP uzyskał kompetencję do podpisywania rozporządzeń (jak i od-
mowy ich podpisania) oraz do zaskarżania ich do Trybunału Konstytucyjnego. 
„Mała konstytucja” nie przewidywała natomiast kontroli nad rozporządzeniami 
z mocą ustawy, sprawowanej przez Sejm. W praktyce żaden z gabinetów urzę-
dujących w czasie obowiązywania „małej konstytucji”, nie wystąpił do Sejmu 
z wnioskiem o upoważnienie do wydawania tych aktów normatywnych.

Porządek konstytucyjny po 1997 r. – ogólna charakterystyka

Ukoronowaniem procesu transformacji polskiego konstytucjonalizmu stało 
się uchwalenie przez Zgromadzenie Narodowe 2 kwietnia 1997 r. Konstytucji 
Rzeczpospolitej Polskiej. Czerpie ona – podobnie jak inne nowe ustawy zasadni-
cze państw postsocjalistycznych – z kilku źródeł. 

Po pierwsze, korzysta z tradycji ustrojowych polskiej państwowości. Po dru-
gie – zawiera uniwersalne rozwiązania konstytucjonalizmu państw liberalno-de-
mokratycznych. Po trzecie, bazuje na dorobku praktyki ustrojowej pierwszych 
lat transformacji. Warto zatem nadmienić, że jest to najmłodsza ustawa zasadni-
cza w Europie Środkowej (nie licząc Węgier, które zachowały znowelizowaną 
konstytucję z 1949 r.), opierająca się na relatywnie bogatym dorobku praktyki 
ustrojowej, którą udało się uchronić przed większością wcześniej popełnionych 
błędów i luk prawnych (tak licznych między innymi w regulacjach „małej kon-
stytucji”). Po czwarte – konstytucja ta jest ostatecznym oderwaniem się od au-
torytarnej przeszłości, zatem wiele jej rozwiązań (na przykład art. 13) stanowi 
swoiste zaprzeczenie unormowań i praktyki poprzedniego ustroju. Konstytucja 
z 1997 r. ugruntowała w duchu kompromisu oraz z należytą legitymizacją (zo-
stała wszak zatwierdzona w referendum) dorobek demokratyczny i skuteczniej 
gwarantuje katalog praw i wolności człowieka i obywatela.

29 Por. M. Kruk: Mała konstytucja..., s. 11.
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Konstytucja RP z 1997 r. zawiera – jak się zdaje – kompletny i wyczerpujący 
katalog zasad naczelnych ustroju, właściwych dla nowoczesnego państwa demo-
kratycznego. Rzeczpospolita Polska charakteryzowana jest jako dobro wspólne 
wszystkich obywateli (art. 1) oraz jako demokratyczne państwo prawne, urze-
czywistniające zasady sprawiedliwości społecznej (art. 2). Z tych podstawowych 
zasad ustrojowych (megazasad) wywodzą się kolejne, dookreślające porządek 
konstytucyjny państwa polskiego, w tym przede wszystkim zasady: suwerenno-
ści narodu, reprezentacji, podziału i równowagi władz, pluralizmu politycznego, 
legalizmu i konstytucjonalizmu.

Ustrojodawca wykreował, a właściwie utrwalił, gabinetowo-parlamentarny 
system rządów. Można określić go również jako system bazujący na modelu rzą-
dów kanclerskich z aktywną prezydenturą. Z jednej bowiem strony, twórcy kon-
stytucji właściwie pełnię władzy wykonawczej przekazali w ręce Rady Ministrów, 
która wedle art. 146 ust. 1 prowadzi politykę wewnętrzną i zagraniczną RP, praca-
mi rządu kieruje zaś Prezes Rady Ministrów, posiadający szereg konstytucyjnych 
i ustawowych atrybutów kontroli i koordynacji prac podległych sobie ministrów. 
W żadnej mierze taki model kierowania gabinetem nie odpowiada koncepcji 
premiera występującego jako primus inter pares. Z drugiej strony jednak, ustro-
jodawca wprowadził „wizję prezydenta aktywnego, czynnie włączającego się 
w bieg spraw państwowych i ingerującego weń w miarę posiadanych możliwo-
ści”30. Jest to model prezydentury arbitrażowej, wzmacnianej niezmiennie legi-
tymacją wyborczą otrzymaną wprost od suwerena: zadaniem prezydenta nie jest 
rządzenie państwem, kreowanie jego polityki, lecz harmonizowanie współpracy 
innych organów państwowych i uaktywnianie się w sytuacjach kryzysowych, ta-
kich jak niemożność wyłonienia rządu cieszącego się zaufaniem parlamentu lub 
problemy z uchwaleniem budżetu państwa (zob. art. 225 konstytucji).

Konstytucja RP z 1997 r. utrzymała dwuizbowość parlamentu. Relacje ustro-
jowe między Sejmem a Senatem nie uległy praktycznie żadnym zmianom. Pod-
trzymany został model bikameralizmu ułomnego, choć w pewien sposób starano 
się podkreślić rolę Senatu jako „izby refl eksji” nad działaniami izby poselskiej: 
podwyższona została granica wieku niezbędnego do uzyskania biernego prawa 
wyborczego na senatora (z 21 na 30 lat). Tak jak przed 1997 r., Sejm ma przewa-
gę ustrojową, wyrażającą się między innymi brakiem możliwości wykonywania 
funkcji kontrolnej wobec rządu przez Senat.

30 P. Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepisów, Kraków 2000, s.34.
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Podsumowując, można określić trzy istotne etapy transformacji polskiego 
konstytucjonalizmu po 1989 r.:

– obowiązywania gruntownie znowelizowanej Konstytucji z 1952 r. 
(1989–1992);

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

– uchwalenia Konstytucji RP w 1997 r. i kształtowania praktyki konstytucyjnej.

Uważam za słuszne postawienie tezy, że transformację polskiego konsty-
tucjonalizmu można zasadniczo uznać za zakończoną. Mechanizmy konstytu-
cyjne nie są doskonałe, lecz gwarantują sprawne rządzenie i administrowanie 
państwem oraz skutecznie zabezpieczają pozycję jednostki. Istniejące proble-
my ustrojowe wynikają głównie z wadliwej praktyki konstytucyjnej oraz braku 
kultury politycznej, nie zaś z mechanizmów i rozwiązań konstytucyjnych. Nie-
zmiennie jednak wiele poważnych ugrupowań politycznych zapowiada znaczące 
reformy konstytucyjne, zmierzające między innymi do zmiany systemu rządów31. 
Propozycje te nie dają jednak gwarancji efektywnych rządów, godzą również 
w pewną fundamentalną wartość – trwałość i stabilność konstytucji.

dr Tomasz Słomka
adiunkt w Instytucie Nauk Politycznych

Uniwersytetu Warszawskiego

31 Por. R. Chruściak: Prace parlamentarne nad zmianą i inicjatywami zmian w Konstytucji RP 
w latach 1997–2007, [w:] W. Jakubowski, T. Słomka (red.), Porządek konstytucyjny w Polsce, Warszawa 
–Pułtusk 2008. Na początku 2009 r. pojawiła się ponadto inicjatywa byłych prezesów Trybunału Konsty-
tucyjnego, dotycząca zmiany konstytucji właśnie w zakresie systemu rządów.
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Tadeusz Chrościcki

POLSKA  GOSPODARKA  WOBEC  ZAWIROWAŃ  GLOBALNYCH

Po wzroście produktu krajowego brutto w 2006 r. o 6,2% i w 2007 r. o 6,7%, 
czwarty kwartał 2008 r., a szczególnie pierwsze miesiące bieżącego roku przy-
niosły znaczne osłabienie aktywności wszystkich sektorów naszej gospodarki 
i pogarszanie się wskaźników efektywnościowych1. Obniżyła się dynamika po-
pytu wewnętrznego – głównie inwestycyjnego. Wyraźnie zaczął maleć przyrost 
nowych miejsc pracy, zatrudnienie, wydajność pracy, wynagrodzenia. Z miesiąca 
na miesiąc zmniejszał się poziom produkcji i sprzedaży detalicznej. Rosły zapasy 
u producentów i w obrocie handlowym. Przedsiębiorstwa rozpoczęły masowe re-
dukcje pracowników. Czynnikami niesprzyjającymi inwestowaniu stały się, obok 
pesymistycznych perspektyw zbytu, pogarszająca się sytuacja fi rm i ograniczona 
dostępność do kredytów oraz zwiększone koszty ich pozyskania. Pomimo słab-
nącego kursu złotego, w trudnej sytuacji znaleźli się eksporterzy. Ograniczenie 
popytu importowego naszych głównych partnerów handlowych skutkowało co-
raz niższą dynamiką eksportu. Zjawiskom tym towarzyszyła bardzo niska war-
tość indeksów giełdowych i jednostek funduszy inwestycyjnych.

Przyczyn negatywnych zmian w polskiej gospodarce upatrywać należy 
w destabilizacyjnym wpływie ogólnoświatowych perturbacji na rynkach fi nan-
sowych, przebiegających w dwóch fazach, i w postępującej globalnej recesji, na 
co nakłada się cykliczne spowolnienie rozwoju, obserwowane w krajach Unii 
Europejskiej od końca 2007 r. Pierwszą fazę kryzysu, trwającą do sierpnia 2008 r.,
zainicjowało załamanie na amerykańskim ryku kredytów hipotecznych wysokiego 

1 W artykule wykorzystano dane GUS, NBP, Ministerstwa Finansów, Eurostatu, Międzynarodo-
wego Funduszu Walutowego oraz analizy i opinie Związku Banków Polskich, NBP i Instytutu Nauk 
Ekonomicznych PAN z okresu I–V 2009.
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ryzyka; druga rozpoczęła się we wrześniu 2008 r., kiedy to kryzys rozprzestrzenił 
się na instytucje fi nansowe i rynki walutowe w innych krajach2.

Kryzys fi nansowy a inne sfery gospodarki

Dotychczasowy bilans kryzysu jednoznacznie wskazuje, jak jest on poważ-
ny. Ujawnione straty banków, które kupowały instrumenty fi nansowe powiązane 
z amerykańskim rynkiem, przekroczyły już 2 bln dolarów. Spadek cen akcji na nie-
których giełdach między sierpniem 2007 r. a końcem 2008 r. sięgnął nawet 70%, 
a utrata wartości rynkowej fi rm notowanych na światowych giełdach przekroczyła 
16 bln dolarów, co stanowiło 150% globalnego PKB.

Rysunek 1

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

Źródło: Eurostat.

2 O przyczynach i przebiegu kryzysu fi nansowego na świecie pisał obszernie K. Rybiński w nr. 6/2008
„Kontroli Państwowej”.
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Szczególnie niepokojąca jest jednak utrata wzajemnego zaufania uczestni-
ków rynku, która skutkuje odcięciem źródeł fi nansowania. Doprowadza to do 
zaniku płynności na rynkach międzybankowych oraz wzrostu ryzyka niewypła-
calności, zarówno podmiotów prywatnych, jak i całych państw. W konsekwencji 
skończyła się era „łatwego pieniądza”. 

Kryzys fi nansowy zaczął oddziaływać na sferę realną gospodarki. Zaost-
rzenie kryteriów udzielania pożyczek przez banki, prowadzące do ograniczenia 
akcji kredytowej, przy braku perspektyw rozszerzenia popytu konsumpcyjnego 
i inwestycyjnego, znacznie osłabiło już w ubiegłym roku dynamikę wzrostu 
gospodarczego na świecie. Według danych Międzynarodowego Funduszu Wa-
lutowego, wzrost ten w skali globalnej wyniósł w 2008 r. 3,1 %, wobec 5,1 % 
w 2007 r. W jeszcze niższym tempie rozwijały się kraje Unii Europejskiej. 
W 2008 r. ich PKB zwiększył się o 0,9%, wobec 2,9% w 2007 r. (rysunek 1).

Symptomem spowolnienia gospodarki światowej stało się pęknięcie bańki 
spekulacyjnej na rynku surowcowym. Przykładowo, cena baryłki ropy naftowej 
spadła ze 147 dolarów w lipcu 2008 r. do 40 dolarów w grudniu 2008 r. i na nie-
wiele wyższym poziomie utrzymywała się przez pierwszy kwartał 2009 r.

W 2009 r. w skali całego świata nie uda się uzyskać poziomu gospodarczego 
sprzed roku. Spadek PKB wyniesie 1,4 %, a w wielu krajach może pogłębiać się 
recesja, tym groźniejsza, że działania rządów mające na celu ożywienie popytu 
i wzrost PKB, polegające między innymi na obniżaniu stóp procentowych, mogą 
prowadzić do podwyższenia infl acji.

Załamanie koniunktury na obszarze Unii może skutkować w krajach człon-
kowskich obniżeniem PKB o 4% i dotknie wszystkie gospodarki (rysunek 2). 
Francja odnotuje zmniejszenie PKB o 3%, Wielka Brytania o 3,8%, Włochy 
o 4,4%, Niemcy o 5,4%. Na tym tle Polska wygląda nieźle, chociaż Komisja 
Europejska prognozuje dla nas 1,4% spadek. Dałoby to nam czwarte miejsce pod 
względem dynamiki gospodarczej (po Cyprze, Malcie i Grecji). Największe za-
łamanie nastąpi na Łotwie (spadek PKB o 13,1%), Litwie (o 11%), w Estonii 
(o 10,3%) oraz Irlandii (o 9%), która jest dotychczasowym liderem wzrostu go-
spodarczego, przy czym w tym ostatnim kraju nałoży się na to ogromny defi -
cyt budżetowy, sięgający 12% PKB, tj. wielokrotnie większy niż dopuszczalny 
dla członków strefy euro (3%). W wyjątkowo trudnej sytuacji znajdzie się też 
Hiszpania, gdzie PKB obniży się o 3,2%, czemu towarzyszyć będzie gwałtow-
ny wzrost stopy bezrobocia: z 11,3% w 2008 r. do 17,3% w 2009 r. i 20,5% 
w 2010 r. Oznacza to, że w końcu dekady bez pracy pozostanie ponad 4,8 mln 
Hiszpanów.
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Pesymistyczne prognozy dotyczą inwestycji. W Irlandii zmniejszenie wydat-
ków na ten cel wyniesie prawie 30%, w krajach bałtyckich ponad 20%, a średnio 
w UE 10,5%. Jedynym źródłem wzrostu gospodarczego będą inwestycje rządo-
we, ale nie wystarczą one, by zrekompensować spadek wydatków fi rm i gospo-
darstw domowych, którym coraz trudniej o kredyty bankowe.

Rysunek 2

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

Źródło: Eurostat.

Znacznie pogorszy się sytuacja na rynku pracy. W krajach Unii Europejskiej 
zlikwidowanych zostanie około 4 mln miejsc pracy, a stopa bezrobocia wzrośnie 
z 7% w 2008 r. do 9,4% w 2009 r. i 10,9% w 2010 r. (rysunek 3). W przyszłym 
roku, w całej UE, zatrudnienia nie będzie miało prawie 26 mln osób.
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Rysunek 3

Prognoza zharmonizowanej stopy bezrobocia w krajach UE, w końcu 2009 r.

Źródło: Eurostat.

Pogarszająca się koniunktura wpłynie negatywnie na sytuację fi nansów pub-
licznych. Malejące wpływy podatkowe i szerokie stosowanie ulg w celu podtrzy-
mania aktywności fi rm prowadzić będą do wzrostu defi cytów budżetowych. Aż 
20 spośród 27 krajów wpadnie w defi cyt budżetowy przekraczający 3% PKB, 
a w skali całej Unii defi cyt przekroczy 5%. Poza Irlandią największe problemy 
ze zbilansowaniem dochodów i wydatków mogą mieć Wielka Brytania (relacja 
defi cytu do PKB – 11,5%), Łotwa (11,1%), Hiszpania (8,6%), Francja (6,6%). To 
i tak znacznie korzystniejsza sytuacja niż w Stanach Zjednoczonych, gdzie rela-
cja defi cytu do PKB może przekroczyć 12%. W wielu krajach pojawią się poważ-
ne trudności w fi nansowaniu tych defi cytów. Dotyczy to szczególnie państw, któ-
re mają duże defi cyty obrotów bieżących oraz wysokie zadłużenie zagraniczne. 
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Te przyczyny, a także niezdolność do pozyskania środków na obsługę zadłuże-
nia zagranicznego leżały u źródeł kryzysu na Węgrzech, w Islandii i na Łotwie. 
W grupie wysokiego ryzyka znajdują się teraz także: Grecja, Irlandia, Portuga-
lia i Hiszpania. Pobudzanie aktywności gospodarczej przez zwiększanie defi cytu 
budżetowego nie przynosi, jak dotychczas, pożądanych skutków. Tę kurację jako 
pierwsze zastosowały Irlandia i Hiszpania, które najszybciej doświadczyły rece-
sji. Najbardziej widocznym rezultatem był natomiast gwałtowny wzrost długu 
publicznego w tych krajach, a w konsekwencji obniżenie ocen ich wypłacalności 
i wzrost kosztów, po których mogą zaciągać kolejne długi. 

Spadek koniunktury uderzył szczególnie w rynek nieruchomości. Ceny do-
mów w Wielkiej Brytanii, Irlandii i Hiszpanii zmniejszyły się w 2008 r. o oko-
ło 30%. Sektor budowlany stracił zamówienia. W ostatnich latach rozwój tych 
państw opierał się głównie na koniunkturze w budownictwie i nieruchomościach.

Sytuację w krajach europejskich pogarszał dodatkowo niekorzystny kurs euro 
do dolara, który wraz z załamaniem popytu w Stanach Zjednoczonych ujemnie 
wpływał na eksport. Zmniejszenie zamówień dla odbiorców zagranicznych przy-
niosło negatywne skutki głównie dla Niemiec, gdyż eksport – w sytuacji ogra-
niczonego popytu wewnętrznego – był w ostatnich latach motorem napędowym 
gospodarki tego kraju. Znacząco zmalały dostawy nie tylko do Stanów Zjednoczo-
nych, ale i do krajów Unii Europejskiej, które są odbiorcą około 40% eksportu nie-
mieckiego. Dodatkowo zmniejszył się eksport do krajów rozwijających się, dokąd 
trafi a jedna piąta artykułów przemysłowych wytwarzanych przez fi rmy niemie-
ckie. W konsekwencji, w 2008 r. PKB Niemiec wzrósł tylko o 1,3%, wobec 2,5% 
w 2007 r., a w 2009 r., jak wspomniano, może się obniżyć o 5,4%. Oznaczałoby to 
największy spadek od zakończenia drugiej wojny światowej, czyli od 64 lat. Jest to 
sygnał szczególnie ważny dla Polski, gdyż może przynieść ograniczenie możliwo-
ści dostaw na ten rynek, a nasz kraj lokuje tam 25% całej oferty towarowej.

Dla zahamowania bezprecedensowej recesji i ratowania światowej gospodarki 
przywódcy najbogatszych państw uzgodnili na szczycie krajów G20, w kwietniu 
2009 r., przeznaczenie na ten cel 1,1 bln dolarów, przy czym Międzynarodowy 
Fundusz Walutowy będzie dysponować kwotą 750 mld dolarów, a nie 250 mld, 
jak dotychczas zakładano. 

Skutki kryzysu dla polskiej gospodarki

Następstwa globalnego kryzysu są odczuwalne w Polsce głównie na rynku 
fi nansowym i w handlu zagranicznym. Do końca trzeciego kwartału 2008 r. ich 
wpływ na sferę realną i sektor fi nansowy był, z wyjątkiem giełdy, umiarkowa-
ny. Czynnikami chroniącymi nasz kraj przed skutkami globalnych zaburzeń były 
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przede wszystkim silne podstawy wzrostu gospodarczego, opartego głównie na 
dynamice popytu wewnętrznego oraz relatywnie mała otwartość gospodarki, 
w tym nieznaczne uzależnienie od Stanów Zjednoczonych, do których Polska 
kieruje niecałe 2% oferty eksportowej. Małą otwartość gospodarki charaktery-
zuje niska relacja eksportu do PKB, wynosząca w 2008 r. 31,4%, wobec około 
80% w Czechach i na Węgrzech oraz ponad 86% na Słowacji. Dzięki temu od-
działywanie załamania popytu zagranicznego na aktywność gospodarczą będzie 
w Polsce stosunkowo niewielkie.

S e k t o r  b a n k o w y

Stabilność systemu bankowego utrzymują między innymi: solidna baza ka-
pitałowa, dobre wyniki fi nansowe, bardzo niskie bezpośrednie zaangażowanie 
polskich banków w zagraniczne instrumenty fi nansowe oparte na kredytach typu 
subprime oraz brak tego typu kredytów w Polsce, bardzo mała skala sekuryty-
zacji aktywów naszych banków, znaczny popyt na usługi bankowe i dobre per-
spektywy ich dalszej intensyfi kacji, ze względu na wciąż niską (w porównaniu 
z przeciętną krajów Unii Europejskiej) relację aktywów bankowych do PKB.

Brak negatywnych zjawisk na rynku kredytowym w Polsce wynika również 
z tego, że:

– społeczeństwo jest stosunkowo mało zadłużone; wartość kredytów hipo-
tecznych stanowi zaledwie 15% PKB, wobec ponad 70% w Stanach Zjednoczo-
nych i około 35 % w Unii Europejskiej;

– depozyty są głównym źródłem działalności kredytowej banków; wartość 
kredytów tylko o 16% przewyższa wartość depozytów;

– rynek kredytowy podlega wnikliwej kontroli Komisji Nadzoru Finansowego3;
– na bezpiecznym poziomie (powyżej 10%) kształtują się współczynniki wy-

płacalności banków.
Ze względu jednak na to, że kryzys spowodował istotną zmianę otoczenia 

makroekonomicznego polskiego systemu bankowego, głównym jego problemem 
stał się brak wzajemnego zaufania instytucji fi nansowych i awersja do ryzyka 
kredytowego. Skutkiem tego był wzrost oprocentowania na rynku fi nansowym, 
mimo obniżek przez bank centralny ofi cjalnych stóp procentowych. Banki do-
magają się pomocy ze strony rządu w celu zmniejszenia ryzyka i poprawy płyn-
ności sektora. Postuluje się między innymi rozszerzenie gwarancji kredytowych, 
w tym dla kredytów udzielanych na rynku międzybankowym.

3 O sytuacji na rynku fi nansowym w 2008 r. w ocenie Komisji Nadzoru Finansowego pisze na 
s. 63-77  S. Kluza – przewodniczący KNF – red.
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Ogólnie jednak polski sektor bankowy jest w dobrej kondycji, chociaż przy-
chodzi mu działać w coraz trudniejszych warunkach, a 2009 r. z pewnością przy-
niesie pogorszenie obrotów i wyników fi nansowych. Alarmującym sygnałem 
było w 2008 r. obniżenie jakości portfela kredytowego, przejawiające się w 50% 
wzroście należności zagrożonych, wynikające z pogarszającej się sytuacji fi nan-
sowej przedsiębiorstw. Wymusiło to wysokie odpisy na rezerwy. Banki spodzie-
wają się, że przy spadku koniunktury coraz więcej kredytów przestanie być ob-
sługiwanych. 

D e p r e c j a c j a  z ł o t e g o

Potwierdzeniem pośredniego wpływu zaburzeń na międzynarodowych ryn-
kach fi nansowych na polską gospodarkę i sytuację banków jest szybka depre-
cjacja złotego. W drugim półroczu 2008 r. wielu inwestorów zagranicznych, 
postrzegając kraje Europy Środkowo-Wschodniej jako rejon o zbliżonym, pod-
wyższonym ryzyku inwestycyjnym, zdecydowało się na wycofanie swoich 
funduszy z państw tego obszaru, przyczyniając się do spadku wartości krajo-
wych walut, mimo że problemy dotyczyły tylko pojedynczych państw (Węgry). 
W pierwszym kwartale 2009 r. tendencje deprecjacyjne pogłębiły się. W konse-
kwencji od lipca 2008 r. do końca marca 2009 r. złoty stracił na wartości do euro 
42%, a do dolara aż 71%. W tym czasie obserwowano również istotne osłabie-
nie innych walut regionu, tj. na przykład forinta węgierskiego i korony czeskiej, 
ale skala ich deprecjacji była mniejsza niż złotego, mimo że stopy procentowe 
zostały tam obniżone bardziej niż w Polsce. Należy podkreślić, że spadek war-
tości złotego nie jest odzwierciedleniem czynników fundamentalnych, a przede 
wszystkim silnego wzrostu awersji do ryzyka i załamania się zaufania inwesto-
rów do rynków wschodzących, w tym z Europy Środkowo-Wschodniej. 

Gwałtowne osłabienie naszej waluty, w połączeniu z dużą fl uktuacją kursu, 
wywołaną działaniami spekulacyjnymi, przynosi wiele negatywnych skutków 
dla gospodarki, w tym między innymi:

– destabilizuje funkcjonowanie podmiotów gospodarczych (wzrost cen im-
portowanych surowców i dóbr zaopatrzeniowych powiększa koszty produkcji);

– wywołuje kryzys kredytów w walutach obcych i kryzys opcji walutowych;
– podwyższa koszty obsługi długu zagranicznego;
– potęguje presję infl acyjną;

Na tym tle rodzi się refl eksja, że następstw tych można byłoby częściowo 
uniknąć, gdyby w latach dobrej koniunktury nie zmarnowano szansy na zastąpie-
nie złotego wspólną walutą.
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R e a k c j a  g i e ł d y

Wspólną cechą kanałów fi nansowych, do których zalicza się giełdy papierów 
wartościowych, rynki pieniężne i kredytowe, kurs walutowy, jest to, że impulsy 
kryzysowe mogą być przez nie przenoszone bardzo szybko. Na obecny kryzys 
światowe giełdy zareagowały głębokimi spadkami podstawowych indeksów. Po-
dobnie zachowała się Giełda Papierów Wartościowych w Warszawie (GPW), na 
której główne indeksy od października 2007 r. do października 2008 r. obniży-
ły się o około 60%. Pewna poprawa nastąpiła wprawdzie w czwartym kwartale, 
ale i tak w ciągu piętnastu miesięcy spadły o prawie 50%. Trzeba podkreślić, że 
spadki na naszej giełdzie wynikały prawie wyłącznie z przyczyn zewnętrznych 
w stosunku do polskiej gospodarki, w której nie nastąpił ani kryzys fi nansowy, 
ani zagrożenie recesją. Był to typowy przykład „zarażenia” się globalnym kryzy-
sem, chociaż trzeba zauważyć, że po długim okresie euforii na GPW notowania 
większości spółek oderwały się od ich fundamentalnej wartości i stąd pewna ko-
rekta była zarówno oczekiwana, jak i pożądana.

W pierwszym kwartale 2009 r., przy nadal bardzo dużych wahaniach kur-
sów, WIG spadł o 11,7%, a wartość rynkowa wielu spółek w dalszym ciągu była 
niższa nawet od środków zgromadzonych przez nie na rachunkach bankowych. 
Nadal większość inwestorów, szczególnie indywidualnych, uważała za zbyt ry-
zykowne angażowanie się w zakup akcji.

S p a d e k  z a s o b ó w  f i n a n s o w y c h  g o s p o d a r s t w  d o m o w y c h

Skutki załamania na giełdzie okazały się poważniejsze niż pierwotnie oce-
niano. Mimo wciąż relatywnie ograniczonej jej roli, (zwłaszcza w porównaniu 
z krajami wysoko rozwiniętymi) negatywny efekt majątkowy i utrudnienia w do-
stępie do kapitału przyniosły wymierne straty dla osób fi zycznych i podmiotów 
gospodarczych. Spadły zasoby fi nansowe gospodarstw domowych, które bez-
pośrednio i pośrednio (w funduszach inwestycyjnych, ubezpieczeniowych fun-
duszach kapitałowych oraz funduszach emerytalnych) były posiadaczami akcji, 
a także które jako lokatę kapitału obrały inwestycje w nieruchomości. Spadek 
aktywów pogłębiła silna deprecjacja złotego. 

Załamanie na giełdzie wpłynęło nie tylko na poziom, ale i strukturę aktywów 
fi nansowych gospodarstw domowych. Od miesięcy obserwuje się realokację 
aktywów: przyrostowi środków na rachunkach bankowych towarzyszy zmniej-
szenie zaangażowania w fundusze inwestycyjne oraz w akcje. Od października 
2007 r. do końca marca 2009 r. aktywa funduszy inwestycyjnych znajdujące się 
w portfelach osób prywatnych zmalały o 80 mld zł (o ponad połowę), a wartość 
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akcji o 45 mld zł (prawie trzykrotnie), podczas gdy bankowe depozyty złotowe 
wzrosły o 108 mld zł (o 48%). Lokaty bankowe stanowią obecnie alternatywę 
dla niebankowych form oszczędzania, pozwalając inwestorom przeczekać okres 
niepewności na rynku kapitałowym. Nie bez znaczenia było również szybko ros-
nące, do połowy stycznia bieżącego roku, oprocentowanie tych lokat, przekra-
czające w niektórych bankach 10% w skali rocznej (Alior Bank). Trzeba jednak 
zwrócić uwagę na mały odsetek Polaków dysponujących nadwyżkami fi nanso-
wymi; posiadanie oszczędności deklaruje co trzecia osoba. Bankowy Fundusz 
Gwarancyjny informuje, że siedmiu na dziesięciu klientów banków trzyma 
w nich mniej niż tysiąc euro (4,5 tys. zł.), a kwotą powyżej 50 tys. euro (około 
225 tys. zł.) rozporządza jedynie 2% deponentów.

Bardzo wysokie, pomimo ostatnich obniżek stóp procentowych, oprocento-
wanie depozytów wynika z pogorszenia się płynności na rynku międzybanko-
wym, spowodowanego – z jednej strony – trudniejszym i droższym dostępem 
do fi nansowania zagranicznego, z drugiej – nasileniem konkurencji w walce 
o depozyty klientów, które dla banków stały się głównym źródłem pozyskiwania 
nowych środków.

O b n i ż e n i e  d y n a m i k i  s p o ż y c i a

Niewykluczone, że obserwowane obecnie obniżenie dynamiki konsumpcji 
jest częściowo wynikiem utraty wartości zasobów bezpośrednio i pośrednio ulo-
kowanych na giełdzie. O ile w całym 2008 r. spożycie indywidualne było o 5,4% 
większe niż rok wcześniej, to w pierwszym kwartale 2009 r. już tylko o około 
2,5%. Decydującym czynnikiem jest tu jednak słabnąca dynamika wynagrodzeń 
realnych w sektorze przedsiębiorstw, obniżenie zysków z działalności na własny 
rachunek oraz wzrost bezrobocia i zaostrzenie polityki kredytowej banków.

Na malejące tempo wzrostu funduszu wynagrodzeń składa się wolniejszy 
przyrost zatrudnienia i średniej płacy. W 2008 r., w porównaniu z 2007 r., zatrud-
nienie w sektorze przedsiębiorstw zwiększyło się o 4,8%, a przeciętne nominalne 
wynagrodzenie o 10,1%. Po uwzględnieniu infl acji (4,2%) oznacza to, że siła na-
bywcza funduszu wynagrodzeń wzrosła o 10,7% (w pierwszym kwartale 2008 r. 
– o 13,4 %). W pierwszym kwartale 2009 r. dynamika zatrudnienia i płac znacznie 
osłabła. Zatrudnienie w sektorze przedsiębiorstw było o 0,1% większe niż przed 
rokiem, a przeciętne nominalne wynagrodzenie o 6,3%. Przy infl acji wynoszącej 
3,3% realny wzrost funduszu wynagrodzeń osiągnął tylko 3,2%. Mimo to nieko-
rzystnym symptomem jest, że płace rosną znacznie szybciej niż wydajność pracy, 
co powoduje większe koszty, grożąc osłabieniem pozycji konkurencyjnej podmio-
tów gospodarczych i to w sytuacji bezwzględnej walki o rynki zbytu. W przemy-
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śle, na przykład, w 2008 r. wydajność pracy była o 1,1% wyższa niż w 2007 r., 
a przeciętne miesięczne wynagrodzenia brutto zwiększyły się nominalnie o 9,5% 
(realnie o 5,1%). Dalsze pogorszenie tej relacji przyniósł pierwszy kwartał 2009 r., 
kiedy to przy spadku wydajności pracy o 6,4% płace wzrosły o 5,7%. 

Nie bez znaczenia dla konsumpcji jest też malejące zapotrzebowanie na 
związane z nią kredyty. Impulsem podtrzymującym spożycie stała się natomiast 
coroczna waloryzacja świadczeń emerytalno-rentowych, oparta na wskaźniku in-
fl acji, powiększonym o 20% realnego przyrostu płac w gospodarce narodowej. 
W 2008 r. emerytury i renty pracownicze wzrosły realnie z tego tytułu o 4,1%, 
a w 2009 r. mogą zwiększyć się o 3,6%. Istotny wpływ na popyt konsumentów 
odgrywa również redukcja obciążeń podatkowych i parapodatkowych, w wyni-
ku czego w latach 2008–2009, w porównaniu z 2007 r., w kieszeniach obywa-
teli pozostanie ponad 35 mld zł., podczas gdy zmiany podatkowe wprowadzone 
w okresie 2006–2007 pozwoliły zaoszczędzić niecałe 4 mld zł. Największe zna-
czenie ma tutaj realizacja drugiego etapu obniżenia składki na ubezpieczenia ren-
towe oraz wprowadzenie, począwszy od 2009 r., dwustopniowej skali podatku 
dochodowego od osób fi zycznych.

W 2009 r. realna dynamika konsumpcji indywidualnej nie przekroczy 2%. 
Gospodarstwa domowe będą stopniowo dostosowywać poziom spożycia do 
zmniejszającego się przyrostu siły nabywczej dochodów. 

P o n o w n y  w z r o s t  p r e s j i  i n f l a c y j n e j

Skutkiem spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego było początkowo osła-
bienie napięć infl acyjnych. W grudniu 2008 r. ceny towarów i usług konsumpcyj-
nych były o 3,3% wyższe niż przed rokiem, podczas gdy najwyższy dwunasto-
miesięczny ich wzrost w ubiegłym roku miał miejsce w lipcu i sierpniu (4,8%). 
Presja infl acyjna zaczęła nasilać się od lutego 2009 r. Proinfl acyjnie oddziału-
ją przede wszystkim decyzje o podwyżkach cen regulowanych, w tym energii, 
wzrost cen niektórych surowców i paliw na rynkach światowych, drożejące ar-
tykuły żywnościowe (szczególnie mięso), a także wahania kursu złotego, z po-
nowną tendencją do jego deprecjacji. W dłuższej perspektywie istotne znaczenie 
mogą mieć dokonane już i prognozowane obniżki stóp procentowych. Natomiast 
antyinfl acyjnie wpływa: wzrastająca konkurencja na rynku, słabnąca presja pła-
cowa, spadek dynamiki zadłużenia kredytowego i zwiększająca się skłonność do 
oszczędzania gospodarstw domowych, w wyniku pesymistycznej oceny przy-
szłej sytuacji dochodowej. Trudno obecnie przesądzić, które z tych uwarunko-
wań będą miały w bieżącym roku decydujący wpływ na ogólny wskaźnik cen, 
ale w wariancie pesymistycznym należy liczyć się z tym, że znacznemu obniże-



[491] 53Gospodarka wobec kryzysu

niu dynamiki wzrostu gospodarczego w najbliższych miesiącach może towarzy-
szyć przyspieszona infl acja. Już obecnie zwraca bowiem uwagę znaczny wzrost 
cen producentów, który szybko może wpłynąć na poziom cen detalicznych. 
W marcu dwunastomiesięczny wzrost cen produkcji sprzedanej przemysłu wy-
niósł 5,6% i był o 2 punkty procentowe wyższy od stopy infl acji. 

N e g a t y w n e  z m i a n y  n a  r y n k u  p r a c y

W końcu 2008 r. zarysowały się negatywne zmiany na rynku pracy. W nie-
których sekcjach sektora przedsiębiorstw, na przykład w przemyśle, zatrudnienie 
obniżyło się poniżej poziomu notowanego rok wcześniej. Sytuacja pogorszyła się 
znacznie w pierwszym kwartale 2009 r., kiedy to spadek zatrudnienia wystąpił 
w całym sektorze, a najbardziej dotkliwy w przemyśle przetwórczym (w marcu, 
w ujęciu rocznym, zatrudnienie było o 6,1% niższe), w tym szczególnie w fi rmach 
produkujących wyroby tekstylne (spadek o 17,4%), odzież ( o 16,6%), skóry 
i wyroby skórzane (o 14,8%), w przemyśle elektronicznym (o 13,2%) i drzewnym 
(o 11,3%). Stopa rejestrowanego bezrobocia wzrosła w końcu marca bieżącego 
roku do 11,2%.W następnych miesiącach należy liczyć się z szybkim zmniejsza-
niem się popytu na pracę w fi rmach ograniczających działalność produkcyjną 
i usługową. Świadczą o tym planowane przez nie redukcje pracowników. 

Rysunek 4

Produkt krajowy brutto i stopa bezrobocia rejestrowanego w Polsce

Źródło: GUS, prognoza autora.

1,4

3,9

5,3

3,6

6,2 6,7

4,9

1,2

-1,4

13,5

9,5

17,6
19,0

20,020,0
19,4

11,2

14,8

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
-2,0

0,0

2,0

4,0

6,0

8,0

10,0

12,0

14,0

16,0

18,0

20,0
PKB  Stopa bezrobocia

prognoza



[492]54 Tadeusz Chrościcki

W marcu 2009 r., w porównaniu z marcem 2008 r., wielokrotnie wzrosła 
liczba jednostek deklarujących chęć zwolnienia zatrudnionych z przyczyn doty-
czących zakładów pracy. Liczba wolnych miejsc pracy była o 25% mniejsza niż 
w pierwszym kwartale 2008 r. Wzrosła także liczba osób pracujących na czas 
określony. 

W końcu 2009 r. bez pracy pozostanie około 2,1 mln osób, a stopa rejestrowa-
nego bezrobocia może wzrosnąć do 13,5% (rysunek 4). Największe zwolnienia 
prawdopodobnie nastąpią w fi rmach o profi lu proeksportowym. Niewykluczony 
jest także liczniejszy powrót do kraju polskich obywateli, którzy w celach zarob-
kowych podjęli pracę za granicą. Dotyczy to głównie Wielkiej Brytanii, Irlandii 
i Niemiec, gdzie emigracja zarobkowa Polaków jest znaczna, a tendencje rece-
syjne szczególnie silne.

W p ł y w  k r y z y s u  n a  s f e r ę  m a t e r i a l n ą

Globalny kryzys najbardziej dotkliwe skutki przynosi przede wszystkim 
w przemyśle4. Produkcja przemysłowa w 2008 r. była o 3,3% wyższa niż rok 
wcześniej, ale już w czwartym kwartale odnotowano spadek o 6,3%, który 
znacznie pogłębił się na początku 2009 r. W pierwszym kwartale wyniósł 10%, 
a największe załamanie dynamiki wystąpiło w branżach związanych z ekspor-
tem oraz uzależnionych od fi nansowania zewnętrznego (drogi i trudno dostęp-
ny kredyt). Przedsiębiorstwa sygnalizują coraz większe ograniczenia krajowych 
i zagranicznych zamówień oraz szybki przyrost zapasów wyrobów gotowych. 
W porównaniu z pierwszym kwartałem 2008 r. produkcja spadła w 22 spośród 
27 działów przemysłu, w tym w przemyśle metalowym (o 35%), motoryzacyj-
nym (o 27%), w wydobyciu węgla kamiennego i brunatnego (o 17%). 

Biorąc pod uwagę przeznaczenie produkcji, najbardziej zmniejszyła się ona 
w przedsiębiorstwach wytwarzających głównie dobra inwestycyjne oraz zaopa-
trzeniowe. Pozytywnym symptomem było natomiast przestawienie się wielu wy-
twórców na nowoczesną, bardziej konkurencyjną ofertę towarową, która w okresie 
kryzysu zapewnia większe możliwości zbytu niż tradycyjne dostawy. W działach 
i grupach przemysłowych wytwarzających produkty uznawane za nośniki postępu 
technicznego spadek produkcji był niższy niż w całym przemyśle.

Badania koniunktury oraz nastrojów konsumenckich pozwalają przewidywać, 
że w 2009 r. produkcja przemysłowa może być niższa od ubiegłorocznej o około 
9%. Zdaniem przedsiębiorców, nadal największą barierą ograniczającą działalność 
fi rm będzie niedostateczny popyt na rynkach zagranicznych i rynku krajowym.

4 O kondycji sektora przemysłu pisze na s. 78-95 P. Wieczorek – red.
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W pierwszym kwartale 2009 r. produkcja budowlano-montażowa zmniej-
szyła się o 1,3% (wobec 11% wzrostu w całym 2008 r.), w tym najbardziej 
w fi rmach zajmujących się wykonywaniem robót wykończeniowych, instala-
cji budowlanych oraz przygotowywaniem terenu pod budowę. Dalsze możliwe 
osłabienie trendu wzrostowego produkcji potwierdzają dane o obniżaniu się port-
fela zamówień. W całym roku może ona być o około 3% niższa niż w 2008 r., 
mimo że czynnikiem wspierającym będą inwestycje infrastrukturalne, wykony-
wane w ramach projektów współfi nansowanych przez Unię Europejską, oraz za-
dania realizowane w związku z organizacją mistrzostw Europy w piłce nożnej
w 2012 r. Wśród barier w prowadzeniu działalności budowlanej przedsiębiorstwa 
najczęściej wskazują niedostateczny popyt, konkurencję ze strony innych fi rm, 
wysokie koszty zatrudnienia oraz trudności w uzyskaniu kredytów. Podobnie jak 
w przemyśle, znacznie zmniejszyła się tu uciążliwość polegająca na niedoborze 
wykwalifi kowanych pracowników. W obu tych sektorach znacząco spadło wyko-
rzystanie mocy produkcyjnych. W końcu kwietnia 2009 r. w przemyśle było ono 
szacowane na około 69% (przed rokiem 80%), a w budownictwie na około 73% 
(rok temu 83%).

Z a ł a m a n i e  p r o c e s ó w  i n w e s t y c y j n y c h

Jeśli chodzi o przyszłość gospodarki, największy niepokój budzi gwałtowne 
pogorszenie się klimatu inwestycyjnego. Ku zaskoczeniu wszystkich, w drugim 
półroczu 2008 r. tempo wzrostu nakładów brutto na środki trwałe – utożsamianych 
z działalnością inwestycyjną – zmalało (w skali rocznej) do zaledwie 3,9 %, wo-
bec 15,2 % w pierwszych sześciu miesiącach i było niższe od dynamiki PKB, cze-
go nie obserwowano od okresu wydatnego spowolnienia rozwoju gospodarczego 
kraju na początku obecnej dekady. Zahamowanie działalności prorozwojowej po-
twierdzają dane o inwestycjach fi rm zatrudniających powyżej 49 osób. W 2008 r. 
nakłady ich były o 6,2% wyższe niż przed rokiem, podczas gdy w pierwszej po-
łowie roku wzrost wyniósł aż 18,9%. Wskazuje to wyraźnie na kilkuprocentowy 
spadek inwestowania przez duże przedsiębiorstwa w drugim półroczu.

Najbliższe miesiące mogą przynieść dalsze osłabienie dynamiki inwestowa-
nia, na skutek coraz gorszej sytuacji fi nansowej fi rm oraz trudności w dostępie 
do tanich środków z systemu bankowego. Ograniczenie zasilania kredytowego 
i zwiększenie kosztów jego pozyskania wynika z niedostatecznej płynności ryn-
ku pieniężnego, prowadzącej do wzrostu krótkoterminowych stóp procentowych, 
a w konsekwencji podwyższonego oprocentowania kredytów. Nie bez znacze-
nia są przy tym rosnące marże bankowe, w wyniku czego kredyty nie stają się 
tańsze w takim stopniu, jaki wynikałby z obniżki stóp procentowych. Na skutek 
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dekoniunktury na giełdzie praktycznie do zera spadły też możliwości emisji akcji 
przez podmioty gospodarcze. Przyrost inwestycji zmniejszy się również wraz ze 
spadkiem popytu konsumpcyjnego. W sytuacji obniżającego się wykorzystania 
mocy produkcyjnych oraz wygasającej presji płacowej przedsiębiorstwa tracą 
motywację do szybkiej restrukturyzacji i nie są skłonne do inwestowania na ska-
lę uprzednio obserwowaną. Wielkim obciążeniem dla wielu fi rm, zwłaszcza sek-
tora przemysłu przetwórczego, mogą też być znaczne podwyżki cen energii.

Czynnikiem, który w krótkim okresie częściowo może przeciwdziałać spad-
kowi dynamiki inwestycji, są inwestycje publiczne, stymulowane napływem 
środków z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Mimo to należy liczyć 
się z tym, że w 2009 r. tempo inwestowania może spaść o około 15%. Świad-
czy o tym chociażby szybko zmniejszająca się produkcja i import dóbr inwesty-
cyjnych. W pierwszym kwartale produkcja tych dóbr była o 13% mniejsza niż 
w analogicznym okresie 2008 r., a import spadł aż o jedną czwartą.

P o g o r s z e n i e  s y t u a c j i  f i n a n s o w e j  p o d m i o t ó w  g o s p o d a r c z y c h

Rok 2008, a zwłaszcza jego druga połowa, były mniej pomyślne dla przedsię-
biorstw niż lata poprzednie. W porównaniu z 2007 r. zmniejszył się wynik działal-
ności gospodarczej, głownie jednostek przetwórstwa przemysłowego i transportu. 
Znacznie pogorszyły się podstawowe wskaźniki ekonomiczno-fi nansowe. W re-
zultacie wolniejszego wzrostu przychodów z działalności niż kosztów ich uzyska-
nia wzrósł wskaźnik poziomu kosztów, a obniżył się wskaźnik rentowności obrotu 
brutto i netto. Odnotowano spadek udziału przychodów ze sprzedaży na eksport 
w całości przychodów i zmniejszenie się udziału fi rm eksportujących. Do wyso-
kiej dynamiki kosztów przyczyniły się przede wszystkim znaczne podwyżki cen 
surowców i energii oraz nadmiernie rosnące wynagrodzenia, a w wypadku fi rm 
eksportujących – umacniający się do lipca 2008 r. złoty. Istotne znaczenie miały 
też w końcu roku rosnące koszty pozyskania kredytów na działalność operacyjną 
i inwestycje. Chociaż średni wskaźnik płynności pierwszego stopnia wciąż był 
wysoki (przedsiębiorstwa dysponowały środkami umożliwiającymi natychmia-
stową spłatę jednej trzeciej całości swoich zobowiązań krótkoterminowych), to w 
coraz większej grupie fi rm kształtował się poniżej poziomu zalecanego przez ban-
ki (20%). W końcu 2008 r. dotyczyło to 54,4% ogółu przedsiębiorstw. Bardzo nie-
pokoi wzrost odsetka fi rm przynoszących stratę netto – z 17% w grudniu 2007 r. 
do 23% w grudniu 2008 r. W 2009 r. tendencje te wyraźnie się nasilają, konse-
kwencją czego jest spadek zatrudnienia i wzrost liczby bankructw. Należy się 
głównie liczyć z dalszym, znacznym pogorszeniem wyników fi nansowych eks-
porterów i spadkiem ich liczby (część fi rm rezygnuje ze sprzedaży na rynki za-
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graniczne). Czynnikiem o tym decydującym jest osłabienie popytu zewnętrznego. 
Dla importerów problemy stwarza natomiast deprecjacja złotego.

Wynik fi nansowy netto ogółu przedsiębiorstw zatrudniających powyżej 
49 osób, który w 2008 r. wynosił 63 mld zł, w 2009 r. będzie znacznie niższy 
(nie przekroczy 45 mld zł). Wskaźnik rentowności obrotu netto może się obniżyć 
z 3,3% w 2008 r. do około 2,5% i będzie bardzo zróżnicowany zarówno między 
branżami, jak i między przedsiębiorstwami. Niski dotychczas poziom fi nansowa-
nia zewnętrznego nadal będzie się obniżał, ze względu na ograniczony dostęp do 
kredytów. Banki zaostrzą warunki kredytowania, nierzadko odmawiając przed-
siębiorstwom pożyczek bądź wymuszając dodatkowe zabezpieczenia. Uniemoż-
liwia to fi rmom rozwój, a w niektórych wypadkach nawet bieżącą działalność. 
Ostatnie dane potwierdzają pogorszenie płynności fi nansowej podmiotów gospo-
darczych i spadek udziału fi rm terminowo regulujących zobowiązania (zatory 
płatnicze). Wiele przedsiębiorstw poniosło też dotkliwe, często wielomilionowe 
straty na transakcjach opcji walutowych.

O s ł a b i e n i e  w y m i a n y  h a n d l o w e j  z  z a g r a n i c ą

Negatywny wpływ globalnego kryzysu na polską gospodarkę, transmitowany 
przez powiązania w obrotach handlowych z zagranicą, ujawnił się ze stosunko-
wo znacznym opóźnieniem i początkowo nie był zbyt silny. Transfer impulsów 
kryzysowych tą drogą to przede wszystkim osłabienie tempa wzrostu eksportu 
i niekorzystne relacje cenowe. Ze względu na słabe powiązania handlowe ze Sta-
nami Zjednoczonymi, zmniejszenie popytu zagranicznego zaznaczyło się dopie-
ro w wyniku spadku aktywności gospodarczej krajów Unii Europejskiej, będą-
cych głównym partnerem handlowym Polski. W 2008 r., w porównaniu z 2007 r., 
wartość eksportu liczona w euro zwiększyła się o 12,5%. Jeszcze szybciej 
w tym okresie rósł import – o 15,7%, w wyniku czego ujemne saldo towarowe – 
24,8 mld euro – było o 33,5% większe niż w 2007 r. Wysoką dynamikę obro-
tów rejestrowała jednocześnie statystyka płatnicza, ale nie zapobiegło to po-
głębianiu się ujemnego salda na rachunku obrotów bieżących, które osiągnęło 
19,5 mld euro i stanowiło 5,4% PKB, wobec 4,7% w 2007 r. Pogorszyła się przy 
tym struktura fi nansowania tego salda. Było ono już tylko w 57% pokrywane na-
pływem inwestycji bezpośrednich, podczas gdy w poprzednich latach wartość 
tych inwestycji znacznie przewyższała poziom defi cytu na rachunku bieżącym. 
Korzystnie natomiast kształtowały się inne wskaźniki ostrzegawcze, służące do 
oceny nierównowagi zewnętrznej. Przykładowo, miernik pokrycia importu towa-
rów i usług aktywami rezerwowymi wskazywał w końcu grudnia 2008 r. – po-
dobnie jak w dwóch poprzednich latach – na możliwość sfi nansowania importu 
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rezerwami przez 3,9 miesiąca. Z punktu oceny płynności międzynarodowej, 
w dalszym ciągu bezpieczny poziom zachowało krótkoterminowe zadłużenie za-
graniczne, którego wielkość zbliżona była do ofi cjalnych aktywów rezerwowych.

Od początku 2009 r. na dynamikę polskiego eksportu negatywnie oddziału-
je niski popyt importowy naszych partnerów handlowych, determinowany po-
tęgującymi się tendencjami recesyjnymi oraz działaniami protekcjonistycznymi, 
zmierzającymi do ochrony rynku wewnętrznego. Szczególnie znacznie osłabł 
eksport sektora motoryzacyjnego (zwłaszcza sprzedaż części) oraz dóbr kon-
sumpcji trwałej, tj. produktów, których eksport jest najbardziej wrażliwy na zmia-
ny globalnej koniunktury. Skalę importu natomiast ogranicza zmniejszające się 
zapotrzebowanie na relatywnie coraz droższe dobra zaopatrzeniowe, oferowane 
przez zagranicznych dostawców. W celu obniżenia kosztów produkcji, przedsię-
biorstwa skłaniają się do zastępowania importu dostawami rodzimych producen-
tów, tym bardziej, że w wielu wypadkach mogą liczyć na renegocjacje zawartych 
umów, na bardziej korzystnych niż uprzednio warunkach (obniżenie ustalonych 
cen, odroczenie płatności lub rozłożenie ich na raty, kredyt kupiecki i inne). 
W skali całego roku przewidywany jest spadek eksportu (liczonego w euro) 
o około 20%, a importu o około 25%. Potwierdzeniem tego są wyniki pierw-
szych dwóch miesięcy bieżącego roku, kiedy to eksport był o 25% mniejszy niż 
przed rokiem, a import o 28%. Tendencje w wymianie towarowej znajdują uza-
sadnienie w danych bilansu płatniczego. W styczniu i lutym 2009 r. tak liczony 
eksport towarów był o 27% niższy niż rok temu, a import o 30%. W rezultacie 
ujemne saldo płatności towarowych było pięciokrotnie niższe niż przed rokiem. 
Poprawiło się także saldo transferów bieżących, dzięki zwiększonemu napływo-
wi kwot pomocowych z Unii Europejskiej, jak również saldo usług i saldo do-
chodów; to ostatnie w wyniku wyższych przekazów wynagrodzeń z zagranicy. 
Defi cyt na rachunku obrotów bieżących, zsumowany za dwanaście miesięcy, sta-
nowił w lutym 5% PKB i do końca roku może oscylować wokół tej wielkości. 

C o r a z  t r u d n i e j s z a  s y t u a c j a  b u d ż e t u  p ań s t w a  i  w i ęk s z y  c i ę ż a r 
d ł u g u  p u b l i c z n e g o

Osłabienie aktywności przedsiębiorstw w końcu 2008 r. wpłynęło na niezre-
alizowanie rocznych dochodów budżetu państwa, zwłaszcza z tytułu podatków 
pośrednich (VAT i akcyzy). Defi cyt wyniósł 24,6 mld zł i stanowił 1,9% PKB, 
wobec 1,4% w 2007 r. O pogorszeniu się tej relacji zadecydowały także zmiany 
w polityce fi skalnej, między innymi kolejne obniżenie składki rentowej, walo-
ryzacja kwot progów podatkowych, wprowadzenie ulgi prorodzinnej w podatku 
PIT, powrót do corocznej waloryzacji rent i emerytur.
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Niepomyślny dla budżetu był również początek bieżącego roku. W pierw-
szym kwartale defi cyt wyniósł 10,6 mld zł, podczas gdy w poprzednich latach 
notowano w tym okresie nadwyżkę dochodów nad wydatkami. W tegorocznym 
budżecie największą niewiadomą stanowią dochody. Ich prognozę do ustawy 
budżetowej opracowano przyjmując założenie, że konsumpcja wzrośnie o 4,5%. 
Tymczasem już po pierwszych kilku miesiącach wyraźnie widać, że nie ma co li-
czyć na tak dynamiczny wzrost płac i zatrudnienia, jak w ubiegłym roku. Znacz-
nie także pogorszyła się zyskowność fi rm. Konsekwencją tego będzie drastyczny 
(o około 12 mld zł) spadek dochodów z PIT i CIT. Z tytułu podatku dochodo-
wego od fi rm wpłynie do kasy państwa o ponad 9 mld zł mniej niż zakładano, 
a z podatku od dochodów osobistych – o ponad 3 mld zł. Najbardziej zagrożone 
są jednak dochody z VAT. Ich ubytek, ze względu na zmniejszenie zyskowności 
fi rm, może sięgnąć nawet 10 mld zł. Przykładowo: na skutek postępującego osła-
bienia produkcji budowlano-montażowej, związanego między innymi z załama-
niem koniunktury na rynku nieruchomości, spada sprzedaż materiałów budow-
lanych i artykułów wyposażenia wnętrz, tj. towarów najwyżej opodatkowanych. 
O co najmniej 10 mld zł obniży także wpływy zredukowanie (do 18% i 32%) 
stawek progresywnych podatku dochodowego od osób fi zycznych. Łączne do-
chody budżetowe mogą wynieść 280 mld zł, podczas gdy wydatki – 320 mld zł. 
Ofi cjalny defi cyt osiągnie więc 40 mld zł, czyli 3,2% PKB. Należy jednak zazna-
czyć, że podobnie jak w latach poprzednich, obraz wykonania budżetu państwa 
będzie zniekształcony nieujęciem w rachunku defi cytu środków przekazywanych 
do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych na refundację ubytku składek odprowa-
dzanych do otwartych funduszy emerytalnych. W 2009 r. środki te wyniosą co 
najmniej 22 mld zł. Na wzrost wydatków istotny wpływ będą też miały: zwięk-
szona pula zasiłków dla bezrobotnych i szybko powiększające się koszty obsługi 
długu zagranicznego, w konsekwencji deprecjacji kursu złotego. W tej sytuacji 
nowelizacja ustawy budżetowej praktycznie już została przesądzona.

W 2008 r., na skutek opóźnienia projektów prywatyzacyjnych, już czwarty 
rok z rzędu na bardzo niskim poziomie zrealizowano przychody z prywatyza-
cji, natomiast rozdysponowanie ich było wielokrotnie wyższe. W konsekwencji, 
19 mld zł przychodów zapisanych w ustawie budżetowej jako fi nansowane wpły-
wami z prywatyzacji musiało zostać pokryte emisją papierów skarbowych. Miało 
to istotny wpływ na przyspieszenie narastania państwowego długu publicznego, 
który w końcu 2008 r. sięgnął 600 mld zł, zwiększając się w ciągu dwunastu mie-
sięcy o ponad 70 mld zł, wobec 21,1 mld zł wzrostu w 2007 r. Tak szybkie powięk-
szanie się zadłużenia jest także skutkiem potrzeb pożyczkowych budżetu (tzn. 
kwot pożyczek, które trzeba pozyskać, by sfi nansować zaplanowane wydatki), 
wynikających ze spłaty wcześniej zaciągniętego krajowego zadłużenia (wykup 
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obligacji i bonów skarbowych), na co należy zaciągać nowe pożyczki (wyemi-
tować papiery skarbowe). W 2009 r. potrzeby pożyczkowe mogą przekroczyć 
160 mld zł, prowadząc do bardzo silnych napięć fi skalnych. 

Olbrzymi jest ciężar kosztów obsługi długu. W 2008 r. przekroczyły one 
25 mld zł i stanowiły ponad 9% ogółu wydatków budżetowych oraz 2% wartości 
PKB. Gdyby nie konieczność spłat rat kapitałowych i odsetek od długu krajowe-
go i zagranicznego, notowalibyśmy w 2008 r. nie defi cyt, lecz nadwyżkę budżetu 
państwa nad wydatkami w wysokości ponad 0,5 mld zł.

 Znaczne potrzeby pożyczkowe budżetu w warunkach ograniczonych wpły-
wów z prywatyzacji, ale przede wszystkim załamania wzrostu gospodarczego 
i deprecjacji złotego, będą w następnych latach determinowały szybkie narasta-
nie długu. Zupełnie nierealna jest prognoza Ministerstwa Finansów, prezentowana 
w zaktualizowanym w grudniu 2008 r. programie konwergencji, zakładająca na 
lata 2009–2011 systematyczną poprawę relacji długu do PKB. Najbliższe lata 
przyniosą diametralnie odmienne tendencje. Już w 2009 r. dług publiczny przekro-
czy 660 mld zł, a jego dynamika będzie o około 4 pkt procentowe wyższa od wzro-
stu PKB. Relacja długu do PKB może wynieść 50,5%, wobec 44,9% w 2007 r. 
i 47% w 2008 r., przekraczając pierwszy próg ostrożnościowy (50%), określony 
w ustawie o fi nansach publicznych. Oznacza to, że relacja defi cytu budżetowego 
do jego dochodów, zawarta w projekcie ustawy budżetowej na 2011 r., nie będzie 
mogła być wyższa niż analogiczna relacja z 2010 r. Zapis ten dotyczy zarówno 
budżetu państwa, jak i fi nansów samorządowych. W 2010 r. relacja długu do PKB 
może się zbliżyć do 54%.

Skoro Polska ma zamiar wejść do strefy euro, akceptowanie pogarszania się 
nierównowagi fi skalnej jest nie do przyjęcia. Tym bardziej, że koszty fi nansowa-
nia defi cytu skokowo wzrastają. Mimo obniżek stóp procentowych rośnie bowiem 
rentowność zakupu obligacji, co jest niezbędne do pozyskania potencjalnych inwe-
storów. Rządy wielu krajów, chcąc pobudzić gospodarkę, zwiększają defi cyty bu-
dżetowe, konkurując między sobą o coraz większe pożyczki na rynku międzynaro-
dowym. Ocenia się, że podaż papierów skarbowych na świecie będzie w tym roku 
trzykrotnie większa niż w 2008 r. Tylko kraje strefy euro zamierzają pożyczyć 870 
mld euro. W szczególnie trudnej sytuacji znajdą się w związku z tym rynki wscho-
dzące, do których należy Polska. Inwestorzy sięgają bowiem najpierw po obligacje 
bardziej wiarygodnych krajów rozwiniętych, a dopiero potem rozwijających się. 
Są oni przy tym skłonni do udzielania pożyczek na znacznie krótsze terminy niż 
w przeszłości. Premia za ryzyko, jaką egzekwują inwestorzy, oznacza dla naszego 
kraju coraz większe problemy ze sprzedażą obligacji i bonów skarbowych.

Finansowanie defi cytu zwiększeniem zadłużenia (zarówno krajowego, jak 
i zagranicznego, który stanowi około 24% całości zadłużenia) niesie ze sobą 
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negatywne konsekwencje, między innymi w postaci „wypychania” inwestycji 
(redukcja wydatków obejmuje najpierw wydatki inwestycyjne) w wypadku za-
dłużenia krajowego lub wzrostu ryzyka kursowego, jeśli defi cyt fi nansowany jest 
zwiększeniem długu zagranicznego. Szacuje się, że deprecjacja złotego o 10% 
powoduje wzrost kosztów obsługi długu zagranicznego o około 12 mld zł.

Program antykryzysowy

W celu ograniczenia negatywnego wpływu ogólnoświatowego kryzysu fi -
nansowego na Polskę rząd zatwierdził w końcu 2008 r. program stabilizacji i roz-
woju na lata 2009–2010, zakładający zasilenie w tym okresie gospodarki kwotą 
91,3 mld zł, wliczając w to różne gwarancje. 

Program przewiduje między innymi:
– odblokowanie rynku kredytowego przez wzrost gwarancji i poręczeń dla 

banków na kwotę około 40 mld zł; chodzi tu także o poręczenia kredytów mię-
dzybankowych, przeznaczonych następnie na pożyczki infrastrukturalne, realizo-
wane w ramach pomocy z Unii Europejskiej czy partnerstwa publiczno-prywat-
nego, a także na kredyty eksportowe;

– zwiększenie akcji kredytowej dla małych i średnich fi rm o 20 mld zł, mie-
dzy innymi przez dokapitalizowanie Banku Gospodarstwa Krajowego; średnia 
wartość poręczenia wyniesie 50% kwoty kredytowej;

– wydatkowanie w 2009 r. z funduszy unijnych 21,4 mld zł, zamiast plano-
wanych wcześniej 16,4 mld zł;

– umożliwienie fi rmom wpisywania w koszty działalności wszystkich wy-
datków inwestycyjnych w latach 2009–2010 do wysokości 100 tys. euro, wobec 
uprzedniego limitu 50 tys. euro.

Na potrzeby ważnych wydatków społecznych utworzono w budżecie pań-
stwa Rezerwę Solidarności Społecznej. W razie niekorzystnych zmian sytuacji 
na rynku pracy, w ramach Funduszu Pracy wzmocnione zostaną działania adre-
sowane do osób długotrwale bezrobotnych.

Koncepcję stworzenia programu antykryzysowego należy uznać za słuszną 
i bardzo potrzebną, jednak wielu ekonomistów krytykuje przedstawione rozwią-
zania jako w dużej mierze pozorne, niemające realnego odzwierciedlenia w po-
prawie koniunktury gospodarczej. Niedostateczny jest zwłaszcza zakres działań 
mogących zapobiec spadkowi aktywności sektora przedsiębiorstw.

Tadeusz Chrościcki
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Stanisław Kluza

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

Ubiegły rok był trudny dla rynków fi nansowych na całym świecie. Poza 
granicami naszego kraju doszło do spektakularnych upadków i bankructw. 
Praktycznie wszystkie instytucje fi nansowe w obliczu tych zawirowań zmu-
szone były zmienić politykę na bardziej konserwatywną i ostrożniejszą. Nad 
polskim systemem fi nansowym czuwał Komitet Stabilności Finansowej, będą-
cy jednym z elementów sieci jego bezpieczeństwa. Komisja Nadzoru Finanso-
wego (KNF) zintensyfi kowała działania nadzorcze, bankom nakazano między 
innymi codzienne raportowanie o zagranicznych transakcjach, które objęte 
zostały szczególną obserwacją. Bardzo skrupulatnie analizowano płynność i 
wypłacalność w polskim sektorze fi nansowym. Pomimo trudnych warunków, 
dla wielu instytucji fi nansowych działających na naszym rynku 2008 r. był ko-
lejnym rokiem rozwoju. Stabilność systemu fi nansowego jest atutem polskiej 
gospodarki.

Sektor bankowy

Nadzorowany przez Komisję Nadzoru Finansowego sektor bankowy jest 
największym i najbardziej rozwiniętym segmentem polskiego rynku fi nanso-
wego. W 2008 r. jego aktywa osiągnęły 1042 mld zł i były o 31,4% wyższe niż 
przed rokiem, stanowiły 85% PKB (67% w 2007 r.). W 2008 r. liczba krajowych 
banków komercyjnych zwiększyła się o 2, ponieważ działalność operacyjną 
podjęły Allianz Bank Polska SA i Alior Bank SA. Liczba oddziałów instytucji 
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kredytowych wzrosła o 4: BNP Paribas Securities Services Limited (sp. z o.o.) 
Oddział w Polsce, Skandinaviska Enskilda Banken SA Oddział w Polsce, DEPFA 
BANK plc SA Oddział w Polsce oraz Banco Espirito Santo de Investimento SA 
Oddział w Polsce. W końcu grudnia 2008 r. działało 579 banków spółdzielczych, 
tj. o dwa mniej niż rok wcześniej. 

Ogółem, na koniec 2008 r. działalność operacyjną prowadziło 649 banków1, 
w tym: 

– 51 w formie spółki akcyjnej (w tym 3 zrzeszające banki spółdzielcze),
– 1 bank państwowy,
– 18 oddziałów instytucji kredytowych,
– 579 banków spółdzielczych.
W 2008 r. struktura własnościowa sektora nieznacznie się zmieniła. Skarb 

Państwa nadal kontrolował 4 banki (w tym 2 bezpośrednio), o łącznych aktywach 
17,3 %. Do zagranicznych instytucji fi nansowych należały 42 banki i 18 od-
działów instytucji kredytowych (14 w 2007 r.), posiadających 72,3% aktywów. 
Na 6 banków prywatnych z przewagą kapitału polskiego przypadało 4,9%, a na 
579 banków spółdzielczych (581 w 2007 r.) 5,4% aktywów. Stabilność sektora 
bankowego w Polsce w znacznym stopniu determinuje sytuacja 10 największych 
banków. Na koniec 2008 r. ich aktywa stanowiły 62,5% aktywów sektora banko-
wego, a zgromadzone przez nie depozyty i kredyty od/dla podmiotów sektora nie-
fi nansowego odpowiednio 69,8% i 58,9%. Wielkość funduszy własnych jest klu-
czowym elementem odporności systemu bankowego na efekty różnych faz cyklu 
ekonomicznego oraz szoki zewnętrzne i wewnętrzne. W 2008 r. fundusze włas-
ne krajowych banków komercyjnych zwiększyły się o 21,8%, a spółdzielczych 
o 16,2%. Wzrost całkowitego wymaganego kapitału nie został zrównoważony 
odpowiednio dużym wzrostem funduszy własnych. W konsekwencji nastąpiło 
obniżenie średniego współczynnika wypłacalności krajowego sektora bankowe-
go z 12,1% na koniec 2007 r. do 10,8% na koniec 2008 r. (dla banków komercyj-
nych z 12,0% do 10,7%, a dla spółdzielczych z 13,8% do 13,2%). Kształtował 
się on jednak nadal powyżej wymaganego minimum. Zwiększenie całkowitego 
wymogu kapitałowego o 36,4% do 55,6 mld zł na koniec 2008 r. wynikało ze 
wzrostu wymogu z tytułu ryzyka kredytowego o 26,3%, do 48,7 mld zł (duży 
wzrost akcji kredytowej) oraz konieczności uwzględnienia w rachunku adekwat-
nosci kapitałowej od początku 2008 r. wymogu z tytułu ryzyka operacyjnego. 
Znaczenie pozostałych rodzajów wymogów było marginalne. 

Pomimo sygnałów o słabnięciu koniunktury gospodarczej, sytuacja polskie-
go sektora bankowego w 2008 r. była dobra. Pierwsze trzy kwartały okazały

1 Więcej informacji o strukturze sektora na stronie <www.knf.gov.pl>.
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się okresem szybkiego rozwoju, dzięki korzystnej sytuacji makroekonomicznej 
i utrzymującemu się wysokiemu optymizmowi klientów banków. W ostatnim 
kwartale, w wyniku zaburzeń na światowych rynkach fi nansowych, nastąpiło 
spowolnienie akcji kredytowej i pogorszenie wyników banków. Odpowiednie 
wyposażenie w kapitały zapewniało sektorowi możliwość zaabsorbowania strat, 
które w wielu bankach pojawiły się w IV kwartale. 

W całym 2008 r., w rezultacie wyższej zdolności do obsługi zadłużenia i ros-
nącego zainteresowania klientów (indywidualnych i korporacyjnych) kredytami, 
można było zaobserwować przyspieszenie wzrostu portfeli kredytowych banków 
w porównaniu z 2007 r. (o 38,8%, do 593,6 mld zł). Wzrosły również depozyty 
sektora niefi nansowego (o 17,8%). Na rachunkach bankowych podmioty sektora 
niefi nansowego zdeponowały ponad 494 mld zł, w tym 41,5 mld zł w bankach 
spółdzielczych.

Wynik fi nansowy netto sektora ukształtował się na poziomie 14,7 mld zł, naj-
wyższym od początku transformacji (o 8,1% wyższym niż w 2007 r.). W bankach 
komercyjnych i oddziałach instytucji kredytowych wynik netto wzrósł o 6,8%, 
a w spółdzielczych o 33,4%. W 2008 r. wydano zezwolenia na utworzenie 
Allianz Bank Polska SA z siedzibą w Warszawie oraz Alior Bank SA również 
w Warszawie. Banki te otrzymały także zezwolenia na rozpoczęcie działalności 
operacyjnej. Komisja Nadzoru Finansowego odmówiła wydania zezwolenia na 
utworzenie Banku Oszczędnościowo-Kredytowego SA z siedzibą w Sopocie.

W 2008 r. KNF przyjęła od właściwych władz nadzorczych państw nale-
żących do Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) następujące zawiado-
mienia:

– 4 zawiadomienia (notyfi kacje) w sprawie podjęcia działalności przez od-
dział na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez instytucje kredytowe;

– 57 zawiadomień (notyfi kacji) w sprawie podjęcia działalności transgranicz-
nej na terytorium Polski przez instytucje kredytowe;

– 2 zawiadomienia informujące o zakończeniu działalności transgranicznej 
instytucji kredytowej na terytorium Polski;

– 2 zawiadomienia (notyfi kacje) o podjęciu działalności transgranicznej na 
terytorium Polski przez instytucje fi nansowe.

Ponadto, w 2008 r. od banków krajowych do KNF wpłynęło 25 zawiadomień 
(notyfi kacji) o podjęciu działalności transgranicznej w państwach należących do 
Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG). Wszystkie zostały złożone przez 
3 banki krajowe.

W wyniku rozpatrzenia wniosków dotyczących otwarcia w Polsce przed-
stawicielstw instytucji kredytowych, w 2008 r. KNF wydała dwie decyzje 
zezwalające. 

Rynek fi nansowy w 2008 r. w ocenie KNF
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Zawirowania na światowych rynkach fi nansowych i pogłębienie kryzysu je-
sienią ubiegłego roku doprowadziły do spadku zaufania wśród ich uczestników, 
co znalazło odzwierciedlenie w ograniczeniu płynności i zaniku na rynku mię-
dzybankowym transakcji o dłuższych terminach. Spowodowało to utrudnienia 
w dostępie polskich przedsiębiorstw i banków do źródeł fi nansowania. Pośredni, 
negatywny wpływ na polski sektor bankowy może mieć także osłabienie gospo-
darek głównych partnerów handlowych Polski oraz pogorszenie sytuacji niektó-
rych krajów Europy Środkowo-Wschodniej. 

W odpowiedzi na eskalację zjawisk kryzysowych Urząd Komisji Nadzoru 
Finansowego (UKNF) podjął działania zapobiegawcze i dostosowawcze wobec 
nadzorowanych podmiotów, a także niezwłocznie reagował na niepokojące syg-
nały dotyczące grup kapitałowych, które mogły odbić się na sytuacji polskich 
spółek. W IV kwartale 2008 r. zobowiązano banki między innymi do weryfi kacji 
polityki inwestycyjnej i struktury źródeł fi nansowania, przeglądu planów awa-
ryjnych, informowania o działaniach ograniczających ryzyko płynności, tygo-
dniowego raportowania o płynności walutowej oraz codziennego raportowania 
o nowych ekspozycjach wobec podmiotów zagranicznych. Część opracowanych 
przez UKNF materiałów została udostępniona na stronie internetowej Urzędu2. 
Nadzór monitorował bieżącą sytuację na rynku międzybankowym, zaangażo-
wanie banków istotnie eksponowanych wobec zagranicznych podmiotów oraz 
analizował obszar walutowych transakcji pochodnych. Dodatkowe zalecenia 
i rekomendacje, spotkania z zarządami banków, a także kontakty z nadzorami 
macierzystymi pozwoliły ocenić i odpowiednio reagować na negatywne wyda-
rzenia na rynku. 

W 2008 r. odbyły się 74 inspekcje kompleksowe, 25 inspekcji problemo-
wych, 8 postępowań oraz 2 kontrole przygotowania banku komercyjnego do 
podjęcia działalności operacyjnej.

Podejmowane przez Komisję działania wobec banków, zmierzające do za-
pobiegania destabilizacji rynku fi nansowego, miały na celu zapewnienie bezpie-
czeństwa depozytów zgromadzonych na rachunkach bankowych. W sytuacji sil-
nych zaburzeń wywołanych kryzysem fi nansowym ma to szczególne znaczenie, 
biorąc pod uwagę wielkość środków powierzonych bankom przez podmioty sek-
tora niefi nansowego.

2 Między innymi: Raport o sytuacji banków w 2008 r., Informacja o sytuacji banków po trzech 
kwartałach 2008 r., Informacja na temat przepływów fi nansowych w polskim sektorze bankowym w za-
kresie transakcji zagranicznych, Finansowanie nieruchomości przez banki w Polsce – stan na czerwiec 
2008, Komunikat KNF z 17.12.2008 r. w sprawie wpływu walutowych instrumentów pochodnych na 
banki i spółki publiczne.
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Rynek kapitałowy

W 2008 r. główne indeksy Giełdy Papierów Wartościowych w Warszawie SA 
(GPW) wykazywały tendencje spadkowe, przy czym wartość najważniejszych 
indeksów GPW (WIG, WIG20) w ciągu roku obniżyła się w przybliżeniu o poło-
wę. Największa dynamika spadków obserwowana była na giełdach europejskich 
w październiku, w rezultacie ujawniających się symptomów kryzysu fi nansowego, 
nabierającego charakteru globalnego.

Ochłodzenie nastrojów na rynku wtórnym nie pozostało bez wpływu na ry-
nek pierwotny i skutkowało rezygnacją części spółek niepublicznych z zamiaru 
pozyskania kapitału w drodze emisji akcji i wprowadzenia ich do obrotu giełdo-
wego. W 2008 r. odnotowano istotne zmniejszenie liczby debiutów giełdowych 
nowych spółek w stosunku do rekordowego pod tym względem 2007 r.

Tabela 1

Liczba instrumentów notowanych na GPW w latach 2006–2008 

Wyszczególnienie 2006 2007 2008

Spółki 284 351 374

   w tym zagraniczne 12 23 25

Liczba debiutów 38 81 33

Liczba wycofań 9 14 10

Obligacje 65 57 51

w tym zagraniczne 4 4 3

Źródło: Wszystkie tabele i rysunki pochodzą ze „Sprawozdania z działalności Komisji Nadzoru Finanso-
wego w 2008 r.”.

Zniżki kursów akcji przy jednoczesnym braku napływu nowych emitentów 
przyczyniły się do spadku łącznej kapitalizacji spółek notowanych na GPW w cią-
gu roku, przy czym należy zwrócić uwagę, że przy braku istotnych zmian w liczbie 
spółek polskich i zagranicznych znacznie większa dynamika spadku kapitalizacji 
w porównaniu z końcem 2007 r. nastąpiła w segmencie spółek zagranicznych.

Łączna wartość obrotów wygenerowanych na GPW w 2008 r. była mniej-
sza niż w 2007 r. we wszystkich segmentach rynku, z wyjątkiem obligacji, gdzie 
odnotowano wzrost obrotów o 43%. Nieznaczny spadek wartości obrotów (9%) 

Rynek fi nansowy w 2008 r. w ocenie KNF
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– mimo wzrostu średniego sesyjnego wolumenu o 28% – nastąpił również w seg-
mencie kontraktów terminowych.

Dekoniunktura na globalnych i krajowych rynkach akcji w nieco mniejszym 
stopniu dotknęła organizowany przez Giełdę Papierów Wartościowych w War-
szawie SA alternatywny system obrotu NewConnect. Mimo spadkowej tendencji 
głównego indeksu NCIndex w 2008 r., był to rynek atrakcyjny dla 61 nowych 
emitentów, których akcje zostały wprowadzone do obrotu. Napływ nowych spó-
łek przyczynił się do wzrostu kapitalizacji całego rynku, mimo spadku kursów 
notowanych akcji. 

Fundusze inwestycyjne

Rok 2008 był kolejnym okresem rozwoju sektora funduszy inwestycyjnych. We-
dług stanu na 31 grudnia 2008 r., zezwolenie Komisji Nadzoru Finansowego miało 
39 towarzystw funduszy inwestycyjnych, zarządzających łącznie 319 funduszami, 
w tym: 102 funduszami inwestycyjnymi otwartymi, 39 specjalistycznymi fundusza-
mi inwestycyjnymi otwartymi oraz 178 funduszami inwestycyjnymi zamkniętymi.

Tabela 2

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

Wyszczególnienie 2005 2006 2007 2008

Towarzystwa funduszy inwestycyjnych 23 26 33 39

Fundusze inwestycyjne 190 241 277 319

Komisja Nadzoru Finansowego w 2008 r. wydała 6 zezwoleń na utworzenie 
towarzystw funduszy inwestycyjnych następującym 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 wydała łącznie 131 zezwoleń na utworzenie funduszy in-
westycyjnych, w tym:

– 3 funduszy otwartych;
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– 7 specjalistycznych funduszy otwartych;
– 121 funduszy zamkniętych3.
W ubiegłym roku nastąpił rozwój funduszy z wydzielonymi subfunduszami 

(tzw. funduszy parasolowych), rozpoczęło także działalność 10 nowych funduszy 
o takiej konstrukcji, z których:

– 2 powstały w wyniku przekształcenia istniejących funduszy otwartych;
– 8 było nowo utworzonych.

Rysunek 1

Liczba udzielonych przez KNF zezwoleń oraz prowadzonych postępowań 
dla towarzystw funduszy inwestycyjnych w latach 2005–2008

Pochodną wzrostu popularności funduszy parasolowych było również zwięk-
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. objęła także fundusze typu zamkniętego. Zezwolenie na utwo-
rzenie uzyskało 121 funduszy inwestycyjnych zamkniętych, w tym 12 funduszy 
emitujących publiczne certyfi katy inwestycyjne. W porównaniu z 2007 r. utrzy-
mała się znacząca przewaga wniosków o udzielenie zezwolenia na utworzenie

3 Więcej informacji na stronie <www.knf.gov.pl>.
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funduszy inwestycyjnych zamkniętych w stosunku do funduszy inwestycyjnych 
otwartych i specjalistycznych funduszy inwestycyjnych otwartych, przy czym 
w wypadku funduszy zamkniętych odnotowano ponaddwukrotny wzrost licz-
by udzielonych zezwoleń (121 decyzji w 2008 r. w porównaniu z 54 decyzjami 
wydanymi w 2007 r.). W odniesieniu do funduszy zagranicznych w stosunku do 
2007 r. zaobserwowano wysoki wzrost liczby notyfi kacji funduszy i subfunduszy 
zagranicznych. Do KNF złożono 34 zawiadomienia o zamiarze zbywania tytu-
łów uczestnictwa funduszy zagranicznych na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Na podstawie tych zawiadomień KNF w 2008 r. wpisała do rejestru fun-
duszy zagranicznych 20 funduszy i 377 subfunduszy. Dla porównania, w 2007 r. 
wpisano 13 funduszy i 105 subfunduszy. Ponadto Komisja notyfi kowała 5 spółek 
zarządzających, które zgłosiły zamiar prowadzenia działalności na terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej. W 2008 r. wydano po raz pierwszy zgodę na lokowa-
nie aktywów w papiery wartościowe lub instrumenty rynku pieniężnego będące 
przedmiotem obrotu na rynku zorganizowanym: PFTS Stock Exchange na Ukra-
inie, Tel-Aviv Stock Exchange w Izraelu, Bolsa de Valores de Sao Paulo w Bra-
zylii i Johannesburg Securities Exchange w Republice Południowej Afryki.

W całym 2008 r. wartość aktywów zarządzanych przez towarzystwa fundu-
szy inwestycyjnych zmniejszyła się o 40,3 mld zł i na 31 grudnia 2008 r. wynosiła 
81,2 mld zł. Od szczytowego momentu na koniec października 2007 r., kiedy war-
tość aktywów zarządzanych przez towarzystwa funduszy inwestycyjnych wynosiła 
149,9 mld zł, aktywa towarzystw do 31 grudnia 2008 r. zmniejszyły się o 68,7 mld zł. 
Pomimo panującej od początku roku dekoniunktury na rynkach kapitałowych, cze-
go skutkiem jest spadek aktywów funduszy inwestycyjnych, średnie wyniki fi nan-
sowe towarzystw osiągane w 2008 r. pozostawały na stabilnym poziomie.

Prospekty emisyjne 

Komisja Nadzoru Finansowego zatwierdza prospekty emisyjne oraz aneksy 
aktualizujące ich treść. Prospekt emisyjny jest dokumentem, na podstawie któ-
rego emitent lub wprowadzający przeprowadza ofertę publiczną lub ubiega się 
o dopuszczenia papierów wartościowych do obrotu na rynku regulowanym. Pro-
spekt emisyjny może być sporządzony jako dokument jednolity lub składający 
się z trzech odrębnych dokumentów – rejestracyjnego, ofertowego i podsumo-
wującego (w tym wypadku możliwe jest oddzielne zatwierdzenie dokumentu re-
jestracyjnego i oddzielnie ofertowego i podsumowującego).

W okresie ważności prospektu emisyjnego emitent lub wprowadzający mają 
obowiązek niezwłocznie przekazywać KNF, w formie aneksu do prospektu emi-
syjnego wraz z wnioskiem o jego zatwierdzenie, informacje o wszelkich zdarze-
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niach mogących znacząco wpłynąć na ocenę papieru wartościowego, które miały 
miejsce lub o których emitent lub wprowadzający dowiedział się po zatwierdze-
niu prospektu emisyjnego.

W 2008 r. organ nadzoru wydał 896 takich decyzji, w tym:
– 95 decyzji zatwierdzających prospekty emisyjne (sporządzone w formie 

jednego lub trzech dokumentów);
– 732 decyzje zatwierdzające aneksy do prospektów emisyjnych;
– 17 decyzji zatwierdzających prospekty emisyjne certyfi katów inwestycyj-

nych emitowanych przez fundusze inwestycyjne zamknięte;
– 52 decyzje zatwierdzające aneksy do prospektów emisyjnych certyfi katów 

inwestycyjnych emitowanych przez fundusze inwestycyjne zamknięte4.
Do KNF wpłynęło 17 zawiadomień o ofercie publicznej i ubieganiu się o wpro-

wadzenie papierów wartościowych do obrotu na rynku regulowanym oraz 66 po-
twierdzeń zatwierdzenia prospektu emisyjnego od organów nadzoru innych państw. 
W 2008 r. emitenci przeprowadzili 134 oferty publiczne. Łączna wartość ofert pub-
licznych o charakterze gotówkowym wyniosła 7301,4 mln zł, w tym wartość emisji 
akcji 4312,7 mln zł, wartość emisji obligacji 900 mln zł, publicznych ofert sprzedaży 
1016,2 mln zł, publicznych ofert produktów strukturyzowanych 1072,5 mln zł.

Z uwagi na globalny kryzys fi nansowy wiele spółek, których prospekty zo-
stały zatwierdzone w 2008 r., zrezygnowało z przeprowadzenia oferty publicznej 
i pozyskania środków fi nansowych niezbędnych do rozwoju spółki. W 2008 r. 
32 spółki odwołały oferty publiczne lub też ich oferty nie spotkały się z zainte-
resowaniem, przy czym zdecydowana większość takich sytuacji miała miejsce 
w III i IV kwartale roku. Osiem spółek, których prospekty zostały zatwierdzone 
w 2008 r., przesunęło terminy przeprowadzenia oferty na 2009 r.

Fundusze i programy emerytalne

Otwarte fundusze emerytalne i powszechne towarzystwa emerytalne

W 2008 r. nadzór KNF obejmował 15 otwartych funduszy emerytalnych 
(OFE) i 15 zarządzających nimi powszechnych towarzystw emerytalnych. 
W związku z połączeniem AEGON PTE SA i PTE Skarbiec-Emerytura SA oraz 
procesem likwidacji OFE Skarbiec–Emerytura, który zakończył się 7 listopada 
2008 r., na rynku pozostało 14 otwartych funduszy emerytalnych i 14 powszech-
nych towarzystw emerytalnych.

4 Więcej na stronie <www.knf.gov.pl>. 
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Na koniec 2008 r. do OFE należało 13,8 mln osób. Aktywa tych funduszy 
przekroczyły 138 mld zł i w okresie roku spadły o 1,26%. W ubiegłym roku Za-
kład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) przekazał do OFE 20,86 mld zł składek, 
w tym 0,9 mld zł zaległych składek i odsetek przekazanych w formie obligacji 
Skarbu Państwa.

Udział w rynku czterech największych funduszy emerytalnych (Commercial 
Union OFE BPH CU WBK, ING OFE, OFE PZU „Złota Jesień” oraz AIG OFE), 
mierzony wartością aktywów netto, na koniec 2008 r. wynosił 71,8% (72,1% 
w 2007 r.). Zmieniła się pozycja AEGON OFE, który w związku z połączeniem 
z OFE Skarbiec-Emerytura przesunął się na 6 miejsce na rynku. W wypadku po-
zostałych podmiotów zmiany udziałów poszczególnych funduszy nie przekro-
czyły jednego punktu procentowego. 

Podobnie kształtowała się struktura rynku mierzona liczbą członków OFE. 
Udział 4 największych funduszy nie zmienił się istotnie i na koniec 2008 r. wy-
nosił 63,5%, w porównaniu z 63,6% w roku poprzednim. 

W 2008 r. na rynku papierów wartościowych utrzymywała się tendencja 
spadkowa, co spowodowało, że wszystkie otwarte fundusze emerytalne zanoto-
wały ponad 10% spadek wartości jednostki rozrachunkowej w skali roku. Śred-
nia, ważona aktywami netto, wartość jednostki rozrachunkowej spadła w 2008 r. 
o 14,3%. W tym okresie WIG, główny indeks Giełdy Papierów Wartościowych 
w Warszawie, zmniejszył się o 51%. 

Rozwijający się globalny kryzys fi nansowy i efekt „zarażenia” polskiego 
sektora fi nansowego spowodowały, że uwaga Urzędu Komisji Nadzoru Finan-
sowego skupiona była na monitorowaniu zaangażowania inwestycyjnego OFE 
w instrumenty emitowane przez podmioty najsilniej dotknięte kryzysem i ocenie 
ryzyka związanego z tymi instrumentami. Badania wykazały, że udział aktywów 
zaliczanych do kategorii toxic assets w skali całego rynku był marginalny, a wy-
raźne pogorszenie wyników funduszy wynikało przede wszystkim z sytuacji na 
GPW, odzwierciedlającej globalny kryzys na rynkach fi nansowych.

W 2008 r. przeprowadzono 11 postępowań kontrolnych w powszechnych to-
warzystwach emerytalnych i otwartych funduszach emerytalnych (w 2 wypadkach 
czynności kontrolne nie zostały zakończone w 2008 r.) oraz 2 kontrole w bankach 
pełniących funkcję depozytariuszy dla otwartych funduszy emerytalnych. 

Następnie Komisja przeprowadziła 11 postępowań pokontrolnych, w wyniku 
których 4 podmioty zgłosiły uwagi do powiadomień o stwierdzonych nieprawid-
łowościach. Zgodnie z przepisami prawa sporządzono dla nich powiadomienia 
o rozpatrzeniu zastrzeżeń.

Najczęstszymi nieprawidłowościami w działalności powszechnych to-
warzystw emerytalnych i otwartych funduszy emerytalnych były: opóźnienia 

Stanisław Kluza
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w zgłaszaniu umów do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, niewłaściwe zawiera-
nie umów o członkostwo w otwartym funduszu emerytalnym, niezgłaszanie zda-
rzeń podlegających obowiązkowemu wpisowi do Krajowego Rejestru Sądowego 
oraz do rejestru otwartych funduszy emerytalnych, zaniedbywanie obowiązków 
informacyjnych wobec członków OFE, wstrzymywanie transferów do innego ot-
wartego funduszu emerytalnego.

P r a c o w n i c z e  p r o g r a m y  e m e r y t a l n e

Rynek pracowniczych programów emerytalnych (PPE) istnieje od 1999 r. 
W 2004 r. dokonano istotnej modyfi kacji otoczenia regulacyjnego, polegającej 
na znacznym złagodzeniu reguł prowadzenia programów. Umożliwiono zwłasz-
cza zawieszenie i ograniczenie wysokości odprowadzanych składek. W ramach 
zmiany regulacji prawnej doprowadzono także do przekształcenia w pracowni-
cze programy emerytalne innych form grupowego oszczędzania emerytalnego, 
funkcjonujących poza III fi larem, co zaowocowało zwiększeniem liczby zareje-
strowanych programów. Rozwój rynku PPE obrazuje rysunek 2.

Rysunek 2

Rozwój pracowniczych programów emerytalnych w latach 1999–2008
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Według stanu na 31 grudnia 2008 r., funkcjonowało 1078 pracowniczych 
programów emerytalnych, w tym:

– 800 w formie umowy grupowego ubezpieczenia na życie z ubezpieczenio-
wym funduszem kapitałowym;

– 250 w formie umowy o wnoszenie przez pracodawcę składek pracowników 
do funduszu inwestycyjnego;

– 28 w formie pracowniczego funduszu emerytalnego.
Działało także 5 pracowniczych towarzystw zarządzających 5 funduszami 

emerytalnymi. 
W 2008 r. miały miejsce 3 kontrole banków będących depozytariuszami dla 

pracowniczych funduszy emerytalnych oraz 1 kontrola działalności pracownicze-
go towarzystwa emerytalnego i pracowniczego funduszu emerytalnego. Ponadto 
Urząd Komisji Nadzoru Finansowego przeprowadził 6 postępowań w związku ze 
stwierdzonymi nieprawidłowościami w działalności pracowniczych towarzystw 
i funduszy emerytalnych. Powyższe postępowania były wynikiem kontroli w sie-
dzibach nadzorowanych podmiotów, jak również tzw. nadzoru pośredniego, tj. 
sytuacji, gdy organ nadzoru stwierdza nieprawidłowości w trybie innym niż kon-
trola bezpośrednia w siedzibie podmiotu.

Najczęściej nieprawidłowości dotyczyły: prowadzenia rachunków indywidu-
alnych członków, realizacji wypłat dla członków pracowniczych funduszy, obo-
wiązków informacyjnych, prowadzenia ksiąg rachunkowych, funkcjonowania 
organów statutowych pracowniczych towarzystw emerytalnych oraz działalności 
inwestycyjnej. Wiązały się głównie z naruszeniem prawa, statutów bądź interesu 
członków funduszy. 

W ubiegłym roku UKNF koncentrował się ponadto na usunięciu przeszkód 
w sprawie dopuszczalności tworzenia programów przez pracodawców sektora 
publicznego. Przygotowano obszerną analizę prawną, ukazującą w sposób kom-
pleksowy związany z tym problem, z uwzględnieniem obowiązującego otoczenia 
normatywnego, w tym kompetencji Komisji Nadzoru Finansowego w zakresie 
weryfi kacji wniosków o wpis PPE do rejestru, oraz pożądanych kierunków roz-
woju tego rynku. Powyższy dokument był punktem wyjścia działań mających na 
celu jednoznaczne rozstrzygnięcie zagadnienia tworzenia pracowniczych progra-
mów emerytalnych przez pracodawców sektora publicznego. 

Towarzystwa ubezpieczeniowe

Na koniec 2008 r. zezwolenie na prowadzenie działalności ubezpieczeniowej 
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej miało 66 krajowych zakładów ubezpieczeń 
oraz 1 oddział główny zagranicznego ubezpieczyciela, spośród których w likwi-

Stanisław Kluza
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dacji znajdował się WÜSTENROT ŻYCIE TU SA. W stosunku do 2007 r. liczba 
zakładów zmniejszyła się o dwa:

– działalność zakończyły, wskutek połączenia z innymi, 4 zakłady ubezpieczeń: 
ASPECTA ŻYCIE TU SA, BENEFIA TUnŻ SA, FINLIFE TU na ŻYCIE SA 
oraz TU FILAR SA;

– zezwolenie na prowadzenie działalności ubezpieczeniowej otrzymały 
BZ WBK – CU TUnŻ SA oraz BZ WBK – CU TU OGÓLNYCH SA.

Wśród krajowych ubezpieczycieli działalność operacyjną prowadziło 30 za-
kładów ubezpieczeń na życie (działu I) oraz 35 zakładów ubezpieczeń pozosta-
łych osobowych i majątkowych (działu II), w tym 1 zakład reasekuracyjny.

W 2008 r. na rynku ubezpieczeniowym zaobserwowano następujące zjawiska: 
– największy od 1993 r. wzrost sektora ubezpieczeń na życie (działu I) – 

składka przypisana brutto tego sektora wzrosła o 52,85% (w 2007 r. o 20,85%);
– stabilny rozwój sektora ubezpieczeń pozostałych osobowych oraz mająt-

kowych (działu II) – składka przypisana brutto działu II wzrosła o 11,29%, tj. 
wyniosła o 0,24 pkt proc. więcej niż w 2007 r. (najwięcej od 1999 r.);

– bardzo duży wzrost odszkodowań i świadczeń wypłaconych brutto w dziale I 
(o 85,91%);

– zmiana struktury portfela ubezpieczeń działu I – udział ubezpieczeń na ży-
cie (z grupy 1) zwiększył się o 34,15 pkt proc., tj. do 72,79%, głównie kosztem 
ubezpieczeń z grupy 3 (ubezpieczenia na życie, jeżeli są związane z ubezpie-
czeniowym funduszem kapitałowym), których udział w rynku spadł z 46,88% 
(w 2007 r.) do 16,13%;

– brak istotnych zmian w strukturze portfela działu II – dominacja ubez-
pieczeń komunikacyjnych, w których ubezpieczenia OC z grupy 10 stanowią 
34,43% składki przypisanej brutto działu, a ubezpieczenia AC pojazdów lądo-
wych z grupy 10 stanowią 25,58% składki przypisanej brutto;

– zmiana struktury portfela lokat zakładów działu I – udział lokat w instytu-
cjach kredytowych wzrósł z 10,63% na koniec 2007 r. do 34,03% na koniec 2008 r., 
głównie kosztem spadku udziału dłużnych papierów wartościowych (spadek 
udziału o 17 pkt proc.).

Wartości kluczowych wskaźników fi nansowych sektora ubezpieczeń w 2008 r., 
w porównaniu z wynikami lat poprzednich, świadczą o jego dobrej kondycji fi -
nansowej. Mimo spadków wartości ustawowych wskaźników wypłacalności, 
utrzymują się one na poziomach znacznie przekraczających wymagane wartości 
(100%).

W 2008 r., w ramach planowanych kontroli kompleksowych oraz proble-
mowych, przeprowadzono czynności kontrolne w 18 zakładach ubezpieczeń. 
W dwóch zorganizowano kontrole kompleksowe.

Rynek fi nansowy w 2008 r. w ocenie KNF
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Budowa nadzoru fi nansowego opartego na ryzyku 

Długookresowym celem Komisji Nadzoru Finansowego jest budowa systemu 
nadzoru opartego na ryzyku, który zakłada, że najrozleglejszym nadzorem będzie 
objęta działalność podmiotów rynkowych obarczonych największym ryzykiem. 

Zgodnie z defi nicją Banku Światowego, nadzór oparty na ryzyku to „usy-
stematyzowany proces, mający na celu identyfi kację ryzyka, na które narażony 
jest każdy podmiot, dokonywaną przez instytucję nadzorczą za pomocą oceny 
zarządzania ryzykiem oraz za pomocą wrażliwości fi nansowej podmiotu na po-
tencjalne niekorzystne zdarzenia”. Prace koncepcyjne nad wprowadzeniem tego 
typu nadzoru rozpoczęły się w KNF w 2007 r. Projekt ma charakter ciągły i jest 
przewidziany na kilka najbliższych lat. Zakłada się, że nowy model umożliwi 
lepszą alokację ograniczonych środków nadzorczych – będą one kierowane do 
obszarów, które generują największe ryzyko. Sprawozdawczość nadzorcza ma 
zostać uproszczona, co najbardziej odczują grupy fi nansowe złożone z wielu 
podmiotów nadzorowanych przez Komisję. 

Komisja Nadzoru Finansowego dokonała przeglądu doświadczeń między-
narodowych w stosowaniu modeli risk-based („Arrow” w Wielkiej Brytanii, 
„Firm” w Holandii, „The traffi c light” w Szwecji). Przeanalizowała również mo-
del „punktowej oceny banków”, stosowany z powodzeniem od wielu lat w pol-
skim nadzorze bankowym. Postuluje się ujednolicenie przepisów dotyczących 
kontroli instytucji fi nansowych. Kwestia ta jest odmiennie uregulowana w każ-
dym sektorze, co wcale nie wynika z ich specyfi ki, lecz z tego, że przepisy były 
tworzone przez działające niezależnie od siebie nadzory sektorowe. Najwyższa 
pora to zmienić. 

Kolejnym krokiem będzie dostosowanie sprawozdawczości podmiotów nad-
zorowanych do wymagań nadzoru opartego na analizie ryzyka. Informacje prze-
kazywane KNF powinny umożliwić ocenę istotności różnego rodzaju ryzyka 
i jego wpływu na dany podmiot oraz na cały rynek. Równolegle Komisja bada 
możliwości zastosowania modelu „punktowej oceny banków” do innych sek-
torów przez nią nadzorowanych. Warto również dostosować sprawozdawczość 
banków do potrzeb wynikających z nadzoru w pełni zintegrowanego. Banki, 
oprócz działalności depozytowo-kredytowej, angażują się też w inne obszary 
nadzorowane przez KNF i występują jako: spółki giełdowe, powiernicy, biura 
maklerskie, doradcy fi nansowi, zarządzający aktywami, dystrybutorzy jednostek 
uczestnictwa, agenci ubezpieczeniowi. Tymczasem zintegrowany system spra-
wozdawczości banków nie istnieje i obecnie rozważa się stworzenie jednolitych 
standardów. Jest to o tyle trudne, że poszczególne czynności prowadzone przez 
banki są regulowane przez sektorowe, niedostosowane do siebie akty prawne. 
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Nadzór oparty na analizie ryzyka oznacza lepszą ochronę nieprofesjonalnych 
uczestników rynku fi nansowego. Najlepiej wytłumaczyć to na przykładzie. Mia-
nowicie, jeśli instytucja fi nansowa wprowadza nowy produkt, Komisja Nadzoru 
Finansowego określi i zdefi niuje ryzyko, a następnie za pomocą narzędzi infor-
matycznych będzie je monitorować. Jeżeli pojawi się zagrożenie niewypłacal-
ności związanej z danym produktem, Komisja będzie mogła zwrócić się do tej 
instytucji o poprawienie wskaźników, wyznaczając czas na powrót do akcepto-
walnego poziomu ryzyka. System risk-based pozwoli na bieżąco monitorować 
podmioty i produkty o zwiększonym ryzyku. Wiedząc, że interes klientów może 
zostać zagrożony, Komisja będzie w porę interweniować. Ten typ nadzoru ba-
zuje na określeniu stopnia ryzyka danej działalności, do której dopasowuje się 
narzędzia nadzorcze. Komisja zakłada, że w większości będą to narzędzia nowo-
czesne, opierające się na systemach informatycznych, które analizują i pokazują 
trendy, a nie tylko przedstawiają dane. Stworzenie tego systemu jest najpoważ-
niejszym zadaniem KNF na najbliższe lata.

Sytuacja sektora fi nansowego w 2008 r. pozostawała stabilna, mimo iż 
w IV kwartale, w następstwie zaburzeń na światowych rynkach, nastąpił wzrost 
ryzyka, ograniczenie płynności na rynku międzybankowym, zwiększenie kosz-
tu pozyskiwania pieniądza i pogorszenie perspektyw wzrostu gospodarczego. 
Czynniki zewnętrzne, wywołane kryzysem subprime, i ich przeniesienie na sferę 
realną stanowią główne źródło zagrożeń. W najbliższym czasie należy liczyć się 
z osłabieniem polskiej gospodarki oraz z pogorszeniem sytuacji fi nansowej czę-
ści gospodarstw domowych. Jednak sytuacja Polski na tle innych krajów jest re-
latywnie korzystna. Znalazło to odzwierciedlenie w ratingach kraju utrzymanych 
na niezmienionym poziomie. 

dr Stanisław Kluza 
przewodniczący Komisji Nadzoru Finansowego

Rynek fi nansowy w 2008 r. w ocenie KNF
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Paweł Wieczorek

POLSKI  PRZEMYSŁ  W  LATACH  2000–2008

Celem artykułu jest przedstawienie zmian ilościowych, jakie zaszły w wiel-
kości i strukturze produkcji sprzedanej przemysłu w Polsce w obecnej dekadzie, 
a także najważniejszych zmian jakościowych, rzutujących na efektywność go-
spodarowania w tym sektorze. O randze zagadnienia świadczy to, iż w drugiej 
połowie 2008 r. polska gospodarka weszła w okres perturbacji ekonomicznych 
będących efektem globalnego kryzysu fi nansowego. W tym kontekście powstaje 
pytanie, czy – a jeżeli tak, to w jakiej mierze – przekształcenia, które dokonały 
się w przemyśle krajowym w latach 2000–2008 przyczyniły się do zwiększenia 
odporności tego sektora na skutki niekorzystnych zmian koniunktury na rynku 
wspólnotowym i światowym. 

Tendencje widoczne w przemyśle w obecnej dekadzie

R o l a  p r z e m y s ł u  w  p o l s k i e j  g o s p o d a r c e

Sektor przemysłu odgrywa bardzo istotną rolę w gospodarce narodowej 
jako dostawca dóbr inwestycyjnych oraz konsumpcyjnych, a ponadto jako noś-
nik postępu technicznego i źródło miejsc pracy (mimo to w latach 2000–2008 
udział przemysłu w tworzeniu wartości dodanej brutto1 w Polsce nie przekraczał

1 
1 Wartość dodana brutto jest różnicą między wartością produkcji globalnej a zużyciem pośrednim. 

Zużycie pośrednie obejmuje wartość wykorzystanych materiałów, surowców, energii, gazów technicznych 
oraz usług obcych (obróbka, koszty transportowe, usługi telekomunikacyjne i obliczeniowe, prowizje pła-
cone za usługi bankowe itp.). Wartość dodana brutto stanowi blisko 90% PKB (87,4% w 2008 r.). Pozostałą 
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23-25%2 – podczas gdy na usługi rynkowe i nierynkowe przypadało w sumie bli-
sko 63-65%, tabela 1). Jest on także płaszczyzną międzynarodowej kooperacji 
produkcyjnej i wymiany handlowej. Sukcesywnym zmianom podlega wewnętrz-
na struktura przemysłu, w ramach którego na znaczeniu – jako czynnik kreowania 
wartości dodanej brutto – zyskuje przetwórstwo przemysłowe, kosztem górnictwa 
oraz wytwarzania i zaopatrywania w energię elektryczną, gaz i wodę. Klarowność 
obrazu wspomnianych zmian strukturalnych zniekształcają ruchy cen produkcji 
sprzedanej, które w poszczególnych sekcjach przemysłu następują w różnym tem-
pie i skali. Generalnie jednak obserwowane w Polsce zmiany udziału przemysłu, 
jako całości, a także poszczególnych części składowych tego sektora, w tworzeniu 
wartości dodanej brutto są zgodne z tendencjami występującymi w krajach Unii 
Europejskiej o najwyższym poziomie rozwoju społeczno-gospodarczego.

Tabela 1

Rola sektorów w tworzeniu wartości dodanej brutto w latach 2000–2008 (%)

Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Rolnictwo 5,0 5,1 4,5 4,4 5,1 4,5 4,3 4,3 4,5

Przemysł 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 5,5 6,0 6,4 7,3 8,0

Usługi rynkowe 49,6 50,6 51,5 50,5 49,4 49,9 50,0 49,6 50,9

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

Źródło: 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. 
dostępna na stronie internetowej GUS.

Zmiany w strukturze produkcji sprzedanej oraz liczbie pracujących

W latach 2000–2008 produkcja sprzedana przemysłu powiększyła się, we-
dług danych GUS3, o 64% (liczona w cenach 2000 r.). Zadecydował o tym,

3

część stanowią podatki od produktów, pomniejszone o dotacje do produktów. Zob. Zbiór wybranych 
kategorii i pojęć ekonomiczno-fi nansowych oraz sprawozdawczości fi nansowej GUS, Ministerstwo Go-
spodarki, Warszawa, luty 2002 r., s. 7.

2 W dłuższym okresie widoczna jest tendencja do stopniowego zmniejszania się udziału przemy-
słu w tworzeniu wartości dodanej brutto. W 1990 r., zgodnie z danymi GUS, udział ten wynosił 44,9%, 
w 1995 r. 28,4%, a w 2008 r. już tylko 23%. 

3 Z początkiem 2009 r. GUS wprowadził zmiany w układzie Polskiej Klasyfi kacji Działalności. 
W nowym układzie (tzw. PKD 2007) wyróżniono 21 sekcji i 88 działów, podczas gdy dotychczasowy 

Polski przemysł w latach 2000–2008



[518]80

wynoszący 76%, przyrost produkcji przetwórstwa przemysłowego, podczas gdy 
wolumen produkcji w wytwarzaniu i zaopatrywaniu w energię elektryczną, gaz 
i wodę wzrósł zaledwie o 12%, zaś produkcja górnictwa zmniejszyła się o 9% 
(rysunek 1). Zmiany wartości produkcji sprzedanej przemysłu w kolejnych la-
tach następowały z różną dynamiką, w zależności od stanu koniunktury w po-
szczególnych segmentach rynku. Po znacznym spowolnieniu tempa wzrostu 
w latach 2001–2002, kiedy polska gospodarka znajdowała się w fazie recesji, dy-
namika produkcji przemysłowej osiągnęła wysoki poziom (szczególnie w latach 
2003–2004 oraz 2006–2008), a następnie w 2008 r. obniżyła się blisko trzykrot-
nie w porównaniu z 2007 r. (rysunek 2).

O ile w skali całego 2008 r. dynamika produkcji sprzedanej przemysłu 
była jeszcze dodatnia (3,5%), o tyle w jego miesiącach letnich i późną jesienią, 
a także w styczniu 2009 r., nastąpił bezwzględny spadek produkcji, wskazują-
cy na nasilenie się w Polsce zjawisk kryzysowych. W lutym 2009 r., po okresie 
zmniejszania się w poprzednich trzech miesiącach, produkcja sprzedana prze-
mysłu wzrosła o 4,6% (rysunek 2). Nie zmienia to faktu, iż wartość produkcji 
w okresie styczeń-luty 2009 r. obniżyła się w stosunku do analogicznego okre-
su 2008 r. o ponad 14%. Mimo, iż w lutym 2009 r. nastąpił przyrost produk-
cji sprzedanej, ogólna koniunktura była w tym czasie oceniana przez przed-
siębiorców gorzej niż w styczniu4. Potwierdza to, iż w lutym 2009 r. nastąpił 
jedynie przejściowy wzrost produkcji, a nie przełamanie generalnych tenden-
cji spadkowych w przemyśle krajowym. W pozostałych krajach Unii Europej-
skiej poziom produkcji sprzedanej przemysłu w 2008 r. również obniżył się, 
i to z reguły w większej niż w Polsce skali, zwłaszcza w dużych państwach Unii 
(tabela 2). 

układ (PKD 2004) obejmował 17 sekcji i 62 działy. Zmiany te wynikały z potrzeby harmonizacji sta-
tystyk gospodarczych w ramach Unii Europejskiej oraz uwzględnienia nowych rodzajów działalności, 
które pojawiły się lub zyskały na znaczeniu w gospodarce w ciągu minionych lat. W praktyce zmiany 
w układzie PKD polegają przede wszystkim na wprowadzeniu nowych grupowań rodzajów działalności 
(uwzględnienie nowych, podział lub agregacja dotychczasowych) oraz na przesunięciach rodzajów dzia-
łalności pomiędzy poszczególnymi poziomami klasyfi kacyjnymi. W wypadku przetwórstwa przemysło-
wego wyodrębniono trzy nowe działy produkcji (napojów, wyrobów farmaceutycznych oraz komputerów, 
wyrobów elektronicznych i optycznych), a także podzielono dział włókiennictwa na produkcję wyrobów 
tekstylnych oraz produkcję odzieży. Jednocześnie wykreślono działy dotyczące produkcji sprzętu i urzą-
dzeń radiowych, telewizyjnych i telekomunikacyjnych oraz instrumentów medycznych, precyzyjnych 
i optycznych, bowiem produkcja wspomnianych wyrobów została włączona do działu obejmującego pro-
dukcję komputerów, wyrobów elektronicznych i optycznych. W konsekwencji zmian w klasyfi kacji PKD 
niektóre dane prezentowane w układzie PKD 2007 mogą być nieporównywalne z danymi według układu 
PKD 2004.

4 Koniunktura w przemyśle, budownictwie, handlu i usługach w lutym 2009 r., GUS, Warszawa, 
20.02.2009 r., s. 1. 
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1)   Dane nie w pełni porównywalne z uwagi na wprowadzone przez GUS zmiany w klasyfi kacji PKD.
2)   Dane dotyczą przedsiębiorstw o liczbie pracujących powyżej 9 osób.
Źródło: Podstawowe wskaźniki makroekonomiczne, Ministerstwo Gospodarki, grudzień 2008 r. 
i styczeń 2009 r. (wydawnictwo ciągłe). Biuletyn Statystyczny, GUS, nr 1/2009, s. 151.
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Tabela 2

Dynamika produkcji przemysłowej w wybranych krajach UE w 2008 r.
(analogiczny miesiąc roku poprzedniego = 100%; dane wyrównane sezonowo)

Kraje I II III IV V VI VII VII IX X XI XII

Średnia dla 
27 krajów UE 3,2 3,4 1,2 4,1 -0,2 -0,3 -0,8 -1,0 -2,2 -5,3 -8,5 -11,5

Bułgaria 8,2 5,0 0,4 3,8 8,1 4,2 2,9 -3,3 -0,3 -2,3 -6,8 -10,8

Finlandia 7,8 4,4 0,6 5,0 4,0 -3,7 0,8 0,1 1,0 0,1 -9,2 -15,6

Francja 2,3 3,1 -0,4 4,1 -1,9 -2,2 -2,3 -3,3 -1,7 -7,5 -10,5 -10,7

Grecja 1,5 -3,5 -6,4 4,6 -6,4 -2,5 -0,5 -2,5 -3,2 -4,5 -9,4 -8,7

Hiszpania 0,2 1,9 -3,2 0,2 -5,8 -9,2 -2,9 -6,7 -9,0 -13,0 -15,3 -19,6

Holandia 5,1 3,3 8,0 9,7 2,2 2,0 -0,2 1,4 1,3 -1,1 -5,1 -9,5

Irlandia 2,1 -1,9 9,0 -2,1 9,7 5,9 -5,8 4,7 1,0 -9,3 0,3 -12,3

Niemcy 5,8 5,0 4,4 6,0 1,8 2,2 0,4 1,6 -1,8 -3,8 -7,2 -12,4

POLSKA1) 10,7 12,4 5,5 12,2 2,4 7,3 3,9 0,0 3,1 -0,2 -5,8 -7,7

Portugalia -1,9 0,4 -11,0 3,2 -6,9 -3,9 -0,3 -0,6 -3,7 -3,2 -7,2 -11,7

Rumunia 5,6 4,3 5,7 11,1 4,2 5,9 3,1 1,2 0,4 -3,1 -8,3 -17,5

Słowacja 8,8 11,8 1,4 10,1 3,1 6,3 1,3 1,0 5,5 -0,2 -7,2 -16,7

Szwecja 3,8 1,4 0,2 0,1 -0,2 -1,1 1,0 -0,6 -2,2 -6,1 -11,6 -18,4

Wielka Brytania 0,1 1,9 0,1 0,4 -2,0 -1,8 -1,3 -3,4 -3,2 -5,5 -8,4 -8,8

Włochy 0,2 -0,8 -3,0 2,7 -4,2 -1,8 -2,7 -5,7 -5,8 -6,9 -10,1 -14,3

1) W odniesieniu do Polski dane Eurostat odbiegają od danych GUS. Wynika to z różnic metodologicz-
nych, widocznych np. w procedurze wyrównywania danych sezonowo. 

Źródło: „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 przeciwieństwie do wahań poziomu produkcji sprzedanej przemysłu, prze-
ciętne zatrudnienie w sektorze przedsiębiorstw przemysłowych w Polsce przez 
cały okres 2000–2008 utrzymywało się na zbliżonym poziomie, w przedziale 
2,6-2,8 mln osób, z których 83-85% przypadało na przetwórstwo przemysłowe 
(tabela 3). Mimo, iż w 2008 r. uwidoczniły się już w Polsce (i praktycznie we 
wszystkich pozostałych państwach UE) tendencje spadkowe w produkcji sprze-
danej przemysłu, przeciętne zatrudnienie w sektorze przedsiębiorstw przemy-
słowych nie tylko nie zmniejszyło się, a nawet nieznacznie wzrosło w stosunku 
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do 2007 r. Analiza zmian poziomu przeciętnego zatrudnienia w poszczególnych 
miesiącach 2008 r. wskazuje, że w drugiej połowie tego roku, a także w stycz-
niu i lutym 2009 r., zatrudnienie z miesiąca na miesiąc stopniowo się obniżało, 
ale w bardzo niewielkiej skali. O ile w styczniu i lutym 2009 r., w porównaniu 
z analogicznym okresem 2008 r., wartość produkcji sprzedanej przemysłu zmniej-
szyła się o około 14%, o tyle przeciętne zatrudnienie w sektorze przedsiębiorstw 
przemysłowych spadło w tym czasie tylko o 3,6%. Oznacza to, że procesy dosto-
sowujące wielkość zatrudnienia do obniżonego poziomu produkcji dopiero się 
w Polsce zaczęły i – biorąc pod uwagę liczne zapowiedzi przedsiębiorców do-
tyczące redukcji liczby pracowników – ze znacznie większą niż dotychczas siłą 
mogą wystąpić w kolejnych miesiącach 2009 r. 

Tabela 3

Przeciętne zatrudnienie w sektorze przedsiębiorstw w latach 2000–2008 

Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Przemysł ogółem, w tym:

przetwórstwo przemysłowe

2770

2300

2629

2181

2481

2045

2409

1993

2399

1995

2426

2037

2480

2098

2519

2105

2598

2173

Źródło: Biuletyny Statystyczne, GUS.

Do wzrostu o 76% wartości produkcji sprzedanej przetwórstwa przemysłowe-
go, jaki nastąpił między 2000 a 2008 r., przyczynił się wyraźny przyrost produk-
cji sprzętu i urządzeń radiowych, telewizyjnych i telekomunikacyjnych (wzrost 
produkcji w tym dziale wyniósł 247%), maszyn i urządzeń (176%), pojazdów 
samochodowych, przyczep i naczep (172%), wyrobów z metali (167%), wyro-
bów gumowych i z tworzyw sztucznych (145%) oraz instrumentów medycznych, 
precyzyjnych i optycznych (144%)5. Natomiast produkcja działów wytwarzają-
cych dobra konsumpcyjne albo jedynie niewiele wzrosła (wyroby włókiennicze – 
wzrost o 24% oraz artykuły spożywcze – wzrost o 46%), albo wręcz zmniejszyła 

5 Przytoczone dane zostały zestawione według układu PKD 2004, stosowanego przez GUS do 
końca 2008 r. Indeks produkcji sprzedanej przemysłu był w tym wypadku odnoszony do poziomu pro-
dukcji z 2000 r., co ułatwia prześledzenie zmian w produkcji przemysłowej, jakie dokonały się w latach 
2000–2008. W danych GUS ze stycznia i lutego 2009 r., opierających się na układzie PKD 2007, za 
punkt odniesienia przyjęto 2005 r.

Paweł Wieczorek

w tys. osób
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się (wyroby tytoniowe – spadek o 35%, odzież i wyroby futrzarskie – spadek 
o 29%, skóry wyprawione i wyroby z nich – spadek o 15%). Niewielki wzrost 
produkcji odnotowano też w innych branżach o relatywnie niskim poziomie za-
awansowania technologicznego, takich jak produkcja metali (wzrost o 10%) oraz 
produkcja drewna i wyrobów z drewna, słomy i wikliny (wzrost o 43%), ale tak-
że w tych, w których nowoczesne technologie są stosowane na stosunkowo dużą 
skalę (wyroby chemiczne – wzrost o 51% oraz tzw. pozostały sprzęt transportowy 
– wzrost o 23%). Generalnie, w obecnej dekadzie wzmocniła się pozycja branż 
zaliczanych do sektora wysokiej techniki (wyroby farmaceutyczne, maszyny biu-
rowe i komputery, sprzęt radiowy, telewizyjny i telekomunikacyjny, instrumen-
ty medyczne i precyzyjne oraz statki powietrzne), choć ich udział w wolumenie 
produkcji sprzedanej przetwórstwa przemysłowego nadal pozostaje bardzo niski6, 
wyraźnie niższy niż w krajach dawnej unijnej „piętnastki”.

W 2008 r. (podobnie, jak i w latach poprzednich) około 60% wartości pro-
dukcji sprzedanej przetwórstwa przemysłowego przypadało na produkcję arty-
kułów spożywczych i napojów, pojazdów samochodowych, przyczep i naczep, 
koksu i produktów rafi nacji ropy naftowej, wyrobów z metali, maszyn i urządzeń 
oraz wyrobów gumowych i z tworzyw sztucznych (rysunek 3). Oznacza to, że 
na wartość produkcji sprzedanej przetwórstwa przemysłowego wpłynęło przede 
wszystkim wytwarzanie artykułów powszechnego użytku o dużym i w miarę sta-
bilnym popycie. 

Zmiany w wartości produkcji sprzedanej przetwórstwa przemysłowego nie 
pokrywają się ze zmianami w liczbie pracujących w tej sekcji, co wynika z róż-
nic w pracochłonności poszczególnych działów przetwórstwa. Na wymienio-
ne wyżej działy przypadało w 2008 r. około 50% globalnej liczby pracujących 
w przetwórstwie, podczas gdy udział tych działów w globalnej wartości produk-
cji sprzedanej przetwórstwa był o 10 punktów procentowych wyższy. Najniższą 
pracochłonnością charakteryzuje się produkcja koksu i produktów rafi nacji ropy 
naftowej (zatrudnieni sprawują głównie nadzór nad przebiegiem cyklu produk-
cyjnego) oraz produkcja pojazdów samochodowych, przyczep i naczep, a więc 
branża o relatywnie wysokim stopniu automatyzacji produkcji.

6 W 2008 r. w branżach zaliczanych do sektora wysokiej techniki powstało łącznie około 7% 
globalnej wartości produkcji sprzedanej przemysłu, z czego na produkcję wyrobów farmaceutycznych 
(klasyfi kowanych w ramach produkcji wyrobów chemicznych) przypadało 1,4%, na produkcję statków 
powietrznych (produkcja pozostałego sprzętu transportowego) – 0,5%, na produkcję maszyn biurowych 
i komputerów (produkcja maszyn i aparatury elektrycznej) – 1,6%, na produkcję sprzętu i urządzeń ra-
diowych, telewizyjnych i telekomunikacyjnych – 2,5% oraz instrumentów medycznych, precyzyjnych 
i optycznych – 1,0%. Zob. Konkurencyjność 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 przetwórstwo przemysłowe

1)   W cenach bieżących.
2)   Dane dotyczą przedsiębiorców o liczbie pracujących powyżej 9 osób.
Źródło: Biuletyn Statystyczny, GUS, nr 1/2009.
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Prod. urządzeń elektrycznych
Prod. komputerów, wyrobów elektronicznych i optycznych

Prod. pozostałych wyrobów
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Z m i a n y  e f e k t y w n o ś c i o w e

Wraz ze zmianami ilościowymi w wielkości oraz strukturze produkcji sprze-
danej przemysłu, w bieżącej dekadzie następowały zmiany czynników rzutują-
cych na efektywność gospodarowania w tym sektorze. W tym kontekście trzeba 
wskazać zwłaszcza następujące obszary problemowe:

Wydajność pracy

Przez większą część bieżącej dekady – poza 2000 r. i 2005 r. – wydajność 
pracy w przemyśle oraz przetwórstwie przemysłowym, mierzona wartością do-
daną brutto lub wartością produkcji sprzedanej na jednego pracującego, charak-
teryzowała się wysoką dynamiką (tabela 4). W efekcie dysproporcje w tym za-
kresie między Polską a krajami dawnej Unii Europejskiej zmniejszyły się, choć 
nadal pozostają duże7. 

Tabela 4

Dynamika wydajności pracy w przemyśle w latach 2000–2006 
(rok poprzedni = 100%)

Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Dynamika wydajności pracy mierzona wartością dodaną brutto na 1 pracującego

Przemysł ogółem 113,1 103,1 105,0 109,2 109,7 103,7 108,7

Przetwórstwo przemysłowe 113,4 102,9 107,1 111,3 111,1 103,8 114,5

Dynamika wydajności pracy mierzona wartością produkcji sprzedanej na 1 pracującego

Przemysł ogółem 113,6 104,6 106,6 109,7 111,7 103,9 111,2

Przetwórstwo przemysłowe 113,9 103,8 107,3 111,0 112,9 103,6 112,8

Źródło: Roczniki Statystyczne Przemysłu, GUS.

7 Z danych Eurostat wynika, że wydajność pracy – mierzona wielkością produktu wewnętrznego 
brutto (GDB) na 1 pracującego – wynosiła w Polsce w 2008 r. 60% średniego poziomu dla całej UE, 
wobec 50,8% w 2000 r. Wspomniane dysproporcje w poziomie wydajności w Czechach (72,2% unijnego 
pułapu), na Węgrzech (73,0%) oraz Słowacji (76,5%) są znacząco mniejsze niż w Polsce. Dane dotyczą-
ce wydajności pracy w państwach UE są dostępne na stronie internetowej Eurostat, w bazie wskaźników 
strukturalnych. 

Polski przemysł w latach 2000–2008
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Do poprawy wydajności pracy przyczyniły się duże inwestycje w tzw. tech-
niczne uzbrojenie pracy, zrealizowane zwłaszcza w latach 2006–2008 (nakłady 
brutto na środki trwałe rosły wówczas przeciętnie o 13,5% w skali roku8). Jed-
nym z przykładów jest rozwój środków automatyzacji procesów produkcyjnych 
w przemyśle (rysunek 4). Od początku bieżącej dekady liczba zainstalowanych 
w Polsce centrów obróbkowych oraz robotów i manipulatorów przemysłowych 
zwiększyła się prawie czterokrotnie, zaś liczba komputerów do sterowania pro-
cesami technologicznymi, a także automatycznych linii produkcyjnych oraz linii 
sterowanych komputerem wzrosła dwukrotnie. Mimo to polski rynek automaty-
ki przemysłowej nadal ustępuje rynkom „starych” państw Unii pod względem 
chłonności i dynamiki rozwoju. 

Wzrost wydajności pracy przyczynia się do obniżki kosztów produkcji i tym 
samym do poprawy konkurencyjności przedsiębiorców wówczas, gdy płace ros-
ną wolniej niż wydajność pracy. Ten warunek przez większą część obecnej de-
kady, a zwłaszcza od połowy 2004 r. niemal do końca 2008 r., nie był spełniony, 
bowiem dynamika wzrostu wynagrodzeń wyprzedzała na ogół dynamikę wzrostu 
wydajności pracy9. W konsekwencji pozytywny wpływ poprawy wydajności pra-
cy na konkurencyjność fi rm był częściowo niwelowany przez relatywnie szybki 
wzrost wynagrodzeń.

Energochłonność produkcji

Po 2000 r. nastąpiła poprawa w zakresie energochłonności polskiego prze-
mysłu, mierzonej w tonach paliwa umownego (tzw. ekwiwalentu ropy nafto-
wej – toe), niezbędnego do wytworzenia 1 tony danego wyrobu (np. stali) lub 
w kilogramach paliwa umownego (kgoe), potrzebnego do uzyskania produkcji 
o wartości 1 euro. W produkcji stali energochłonność zmalała w latach 2000–2006 
o 24%, papieru o 14,7%, zaś cementu o 6,7% (tabela 5). Stopniowe zmniejszanie 
się energochłonności potwierdzają dane dotyczące zużycia energii na jednost-
kę produkcji sprzedanej w wymiarze całych branż. W przemyśle maszynowym 
energochłonność zmalała o 60%, w przemyśle środków transportu oraz spożyw-
czym o 50%, zaś w tekstylnym, chemicznym i mineralnym o 36–40%. W pozo-
stałych gałęziach przemysłu, ujętych w tabeli 5, spadek energochłonności miał 
dużo mniejszą skalę, zaś w hutnictwie w latach 2000–2006 zużycie energii na 
jednostkę produkcji wzrosło o 2,6%. 

8 Podstawowe wskaźniki makroekonomiczne. Ministerstwo Gospodarki. Wydawnictwo ciągłe do-
stępne na stronie internetowej Ministerstwa.

9 Szerzej na ten temat zob.: Raport o infl acji. Październik 2008, NBP, Warszawa, październik 2008 r. 
oraz analogiczne opracowania NBP dotyczące wcześniejszych okresów. 
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Rysunek 4

Środki automatyzacji procesów produkcyjnych w polskim przemyśle1) 

1)  Stan na koniec roku.
Źródło: Roczniki Statystyczne, GUS.
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Skala tych zmian mogłaby być większa, gdyby nie zawirowania w procesie 
prywatyzacji. To, iż prywatyzacja – oznaczająca bardzo często dopływ kapitału 
i know-how – stwarza warunki do poprawy efektywności energetycznej, po-
twierdza przykład działających w Polsce cementowni, które dzięki wejściu in-
westorów zagranicznych mogły zrezygnować z przestarzałej oraz wysoce ener-
gochłonnej technologii produkcji cementu metodą mokrą, w następstwie czego 
producenci cementu w zasadzie już osiągnęli europejskie standardy efektywności 
energetycznej. Podobnie było w przemyśle papierniczym – również w tym sekto-
rze pojawienie się kapitału prywatnego pociągnęło za sobą zmiany technologicz-
ne prowadzące do spadku energochłonności produkcji papieru i tektury. Przykła-
dem negatywnym jest hutnictwo, gdzie zużycie energii na jednostkę wyrobu jest 
w Polsce nadal wyraźnie wyższe niż w krajach „piętnastki”. Wśród głównych 
tego przyczyn wymienia się opóźnienia w procesie prywatyzacji branży, co spo-
wolniło dopływ nowoczesnych technologii produkcji stali.

Tabela 5

Zmiany w poziomie energochłonności wybranych wyrobów 
oraz gałęzi produkcji w latach 1996–2006 

Wyszczególnienie 1996 1998 2000 2002 2004 2006

Energochłonność 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

Energochłonność przemysłu (w kgoe/€)

Spożywczego 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 1,091

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

Środków transportu 0,635 0,453 0,212 0,183 0,115 0,106

Źródło: Efektywność wykorzystania energii w latach 1996–2006, GUS, Warszawa 2008, s. 42-43.
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Mimo stopniowego spadku energochłonności, Polska nadal charakteryzu-
je się znacznie gorszym wskaźnikiem zużycia energii w przeliczeniu na jed-
nostkę PKB (0,57 toe) niż wysoko rozwinięte kraje Unii. Wskaźnik ten – we-
dług danych Eurostat – był w 2006 r. 4,8 razy wyższy niż w Danii (0,12 toe), 
3,8 razy wyższy niż w Niemczech (0,15 toe), 3,2 razy wyższy niż we Fran-
cji (0,18 toe) oraz 2,7 razy wyższy niż w Hiszpanii (0,21 toe)10, co dobit-
nie pokazuje, ile jeszcze Polska ma do zrobienia w dziedzinie efektywności 
energetycznej.

Innowacyjność przedsiębiorstw 

Z przeprowadzonych przez Główny Urząd Statystyczny badań działalności 
innowacyjnej w przemyśle wynika, że udział przedsiębiorstw, które wprowadziły 
innowacje produktowe lub procesowe w całej produkcji przedsiębiorstw przemy-
słowych wyniósł 36,7% w latach 2005–2007 i był niższy o 5,8 punktu procen-
towego od poziomu z lat 2004–200611. To spowodowało zmniejszenie udziału 
produkcji sprzedanej wyrobów nowych i istotnie ulepszonych w produkcji sprze-
danej, który w wymienionym okresie wyniósł w sektorze przemysłu 14,7%, zaś 
w sekcji przetwórstwa przemysłowego 16,3% (tabela 6). Wyniki dotyczące lat 
2003–2005 oraz 2004–2006 były wyraźnie lepsze. 

Tabela 6

Udział produkcji sprzedanej wyrobów nowych i istotnie ulepszonych 
w produkcji sprzedanej w przemyśle w latach 2000–2007

Wyszczególnienie

2000 2005 2006 2007

Odsetek wyrobów, których produkcję unowocześniono w latach:

1998–2000 2003–2005 2004–2006 2005–2007

Przemysł ogółem 16,4 21,8 18,0 14,7

Przetwórstwo przemysłowe 18,5 25,1 20,2 16,3

Źródło: Roczniki Statystyczne, GUS.

10 Dane dotyczące energochłonności gospodarek państw UE są dostępne na stronie internetowej 
Eurostat, w bazie wskaźników strukturalnych.

11 Działalność innowacyjna przedsiębiorstw przemysłowych w latach 2005–2007, GUS, materiał na 
konferencję prasową 26.11.2008 r. Zob. także: Nauka i Technika w 2007 r., GUS, Warszawa 2009, s. 132.
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Odzwierciedleniem niskiej skłonności krajowych przedsiębiorców do wpro-
wadzania innowacji produktowych i procesowych oraz niskiego odsetka wyro-
bów unowocześnionych w globalnej sprzedaży jest niewielki udział eksportu 
wysokiej techniki w całości wywozu, wynoszący 3,11% w 2006 r. (według da-
nych Eurostat), przy średniej dla całej Unii Europejskiej na poziomie 16,65%. 
Słowacja (z udziałem 5,43% wysokiej techniki w eksporcie), a zwłaszcza Cze-
chy (12,74%) oraz Węgry (20,32%)12, osiągają pod tym względem znacznie ko-
rzystniejsze rezultaty niż Polska. 

Emisja gazów cieplarniach przez przemysł, w tym dwutlenku węgla

Jedną z kluczowych kwestii wpływających na konkurencyjność krajowego 
przemysłu będzie wielkość limitów emisji dwutlenku węgla (CO2), przyznana 
Polsce na lata 2008–2012 przez Komisję Europejską. Zgodnie z decyzją Komisji 
z 26 marca 2007 r., dopuszczalny pułap emisji CO2, o który ubiegała się Pol-
ska na wspomniany okres, tj. 284 mln ton, został zmniejszony do 208 mln ton, 
co odpowiada mniej więcej poziomowi jego faktycznej emisji z lat 2005–2007 
(202-210 mln ton w skali roku). Przyznane Polsce obniżone limity nie uwzględ-
niają jednak emisji związanej z nowymi instalacjami przemysłowymi, przewi-
dzianymi do uruchomienia po 2008 r. W konsekwencji zmniejszenie ogólnej 
wielkości limitów dla Polski może mieć istotny wpływ na konkurencyjność 
wielu przedsiębiorstw w takich sektorach i branżach, jak: energetyka, hutnictwo 
żelaza i stali, odlewnictwo stali, rafi nerie ropy naftowej, produkcja masy włók-
nistej, papieru i tektury, wyrobów ceramicznych oraz szkła. Według niektórych 
szacunków, niedobór uprawnień do emisji dwutlenku węgla na lata 2008–2012 
może odpowiadać emisji rzędu 18-20 mln ton, co przy średniej cenie 25 euro za 
uprawnienie do emisji jednej tony CO2 może obciążyć przedsiębiorstwa koszta-
mi wynoszącymi łącznie 500 mln euro. 

Sytuacja przedsiębiorstw przemysłowych na przełomie 2008 i 2009 r.

Z badań ankietowych przeprowadzonych przez Narodowy Bank Polski 
w grudniu 2008 r. na reprezentatywnej próbie przedsiębiorstw przemysłowych 
wynika, że w IV kwartale ubiegłego roku nastąpiło wyraźne pogorszenie sytuacji 
ekonomicznej sektora przedsiębiorstw oraz znacznie wzrosły obawy, iż spadkowe

12 Dane dotyczące eksportu wysokiej techniki dostępne na stronie internetowej Eurostat, w bazie 
wskaźników strukturalnych. 
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tendencje w gospodarce pogłębią się w 2009 r.13 Dla przedsiębiorstw – zwłasz-
cza sprzedających swoje produkty za granicą – głównym problemem stała się 
bariera popytu, podczas gdy jeszcze niedawno na pierwszym planie wymieniana 
była infl acja oraz kurs walutowy14. Coraz więcej przedsiębiorstw zaczyna mieć 
problemy z płynnością, będące między innymi efektem powstawania zatorów 
w łańcuchu przepływów fi nansowych między fi rmami, z których część wpadła 
już w poważne tarapaty i jest silnie zadłużona. 

Zgodnie z prognozami Instytutu Badań nad Gospodarką Rynkową, przez 
trzy pierwsze kwartały 2009 r. dynamika produkcji sprzedanej będzie ujemna15. 
Przełamanie tendencji spadkowej może nastąpić dopiero w IV kw. 2009 r., ale 
i tak sprzedaż w całym roku będzie niższa (o około 1,2 punktu procentowego) od 
sprzedaży w 2008 r.16 

Przesądzą o tym dwa zasadnicze powody:
– pogorszenie nastrojów i oczekiwań co do rozwoju sytuacji gospodarczej 

wśród konsumentów i inwestorów, wpływające negatywnie na skłonność gospo-
darstw domowych do zakupów oraz przedsiębiorców do inwestowania;

– zmniejszenie w 2009 r. dostępności kredytów konsumpcyjnych i inwesty-
cyjnych oraz wzrost kosztu uzyskania kredytu.

Wobec kurczącego się popytu, a zarazem zmniejszania się stopnia wyko-
rzystania potencjału wytwórczego oraz utrzymywania się nadmiernego stanu 
zapasów gotowych, należy liczyć się z ograniczeniem działalności inwestycyj-
nej. Obniżenie poziomu produkcji sprzedanej będzie skutkowało – jak wynika 
z coraz częstszych sygnałów rynkowych – spadkiem zatrudnienia w sektorze 
przedsiębiorstw, co może doprowadzić do wzrostu bezrobocia. Pobocznym 
rezultatem pogorszenia się sytuacji na rynku pracy powinno być złagodzenie 
presji na wzrost płac. W konsekwencji można się spodziewać pewnej poprawy 
relacji między dynamiką wynagrodzeń a wydajnością pracy, która od dłuższego 

13 Informacja o kondycji sektora przedsiębiorstw z uwzględnieniem stanu koniunktury w IV kw. 
2008 r. oraz prognoz na I kw. 2009 r., Instytut Ekonomiczny NBP, Warszawa 2009.

14 Na zmianę przez przedsiębiorców na przełomie 2008 i 2009 r. hierarchii barier utrudniających 
prowadzenie działalności gospodarczej wskazują również badania GUS dotyczące kształtowania się ko-
niunktury gospodarczej. W styczniu 2009 r. 62% ankietowanych przedsiębiorców jako główną barie-
rę wskazało niepewność ogólnej sytuacji gospodarczej, podczas gdy w IV kw. 2008 r. twierdziło tak 
44% fi rm (przed rokiem 27%). Na drugim miejscu 60% badanych przedsiębiorców wymieniło niedo-
stateczny popyt na rynku krajowym. W IV kw. 2008 r. na ten czynnik wskazało 48% ankietowanych, 
a przed rokiem 40%. Zob. Koniunktura gospodarcza. Przetwórstwo przemysłowe. I kwartał 2009 r., GUS, 
nr 1/2009. 

15 O prognozach dotyczących różnych gałęzi gospodarki pisze T. Chrościcki na s. 42-62 − red.
16 „Stan i Prognoza Koniunktury Gospodarczej”, nr 61 (styczeń 2009 r.), s. 5, Instytut Badań nad 

Gospodarką Rynkową, wydawnictwo ciągłe, dostępne na stronie internetowej Instytutu.
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czasu kształtowała się niekorzystnie z punktu widzenia międzynarodowej kon-
kurencyjności fi rm działających w Polsce.

*

Dobra koniunktura gospodarcza w minionym pięcioleciu, której wyrazem 
było utrzymywanie w Polsce w 2004 r. i następnie w latach 2006–2008 wyso-
kiego tempa wzrostu gospodarczego, przekraczającego w szczytowej fazie 6% 
w skali roku, korzystnie wpłynęła na rozwój produkcji przemysłowej, aktywność 
inwestycyjną przedsiębiorców, a także ich sytuację ekonomiczno-fi nansową. 
Sprzyjające uwarunkowania makroekonomiczne ułatwiły pozytywne przemiany 
w zakresie efektywności gospodarowania w przemyśle, szczególnie pod wzglę-
dem wydajności pracy oraz energochłonności produkcji. O pewnym regresie 
można natomiast mówić w odniesieniu do innowacyjności polskich przedsiębior-
ców przemysłowych. 

Zmiany zachodzące w latach 2000–2008 w poszczególnych działach pol-
skiego przemysłu następowały ze zróżnicowaną intensywnością, w efekcie cze-
go ukształtowana na przełomie 2008 r. i 2009 r. struktura przemysłu jako cało-
ści odbiega od obrazu tego sektora z początku obecnej dekady. Zmiany te miały 
charakter bardziej ilościowy, niż jakościowy, i nie postawiły krajowego przemy-
słu wobec nowych szans rozwojowych, ani też nie przyczyniły się w znaczący 
sposób do wzrostu jego odporności na skutki dekoniunktury. W tym kontekście 
pożądane byłoby zwłaszcza wzmocnienie sektora wysokiej techniki, co jednak 
generalnie nie nastąpiło, w konsekwencji czego produkcja wyrobów nowoczes-
nych nadal stanowi relatywnie mały segment działalności polskiego przemy-
słu. Można powiedzieć, iż krajowi przedsiębiorcy mają względnie silną pozycję 
konkurencyjną na rynku wyrobów o niskim i średnim stopniu zaawansowania 
technologicznego, ale tego rodzaju wyroby są akurat wrażliwe na zmiany ko-
niunktury światowej. Dużym wyzwaniem dla konkurencyjności niektórych branż 
polskiego przemysłu będzie konieczność sprostania zaostrzonym wymaganiom 
Unii Europejskiej pod względem dopuszczalnej wielkości emisji dwutlenku 
węgla.

Dobra kondycja polskich fi rm w obliczu spowolnienia gospodarczego zale-
ży przede wszystkim od zdolności przedsiębiorców do przystosowywania się do 
zmieniających się warunków rynkowych, ale także od działań rządu i instytu-
cji otoczenia biznesu. Realizacja zaproponowanych przez rząd działań antykry-
zysowych (m.in. podniesienie limitu poręczeń i gwarancji dla gospodarki oraz 
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rynku fi nansowego, przyspieszenie inwestycji współfi nansowanych ze środków 
Unii Europejskiej, wykreowanie dodatkowej, bezpiecznej akcji kredytowej dla 
małych i średnich przedsiębiorstw, reforma VAT) powinna złagodzić skutki de-
koniunktury. Inną sprawą jest, że spowolnienie gospodarcze może być szansą dla 
dobrze zarządzanych fi rm, które potrafi ą korzystać z własnych zasobów i przy-
stosować się do zaistniałych okoliczności. Korzystając z kłopotów konkurencji, 
fi rmy te w okresie słabej koniunktury mogą zbudować silniejszą pozycję rynko-
wą na czas prosperity. W tym sensie kryzys jest zagrożeniem (wyzwaniem), ale 
i szansą17.

dr Paweł Wieczorek

17 Wypowiedź wiceministra gospodarki A. Szejnfelda podczas forum pt. Zmieniamy polski prze-
mysł, zorganizowanego przez redakcję „Nowego Przemysłu” 3.02.2009 r., <http://mg.gov.pl>.
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Józef Nowicki

USTAWA  O  KONCESJI  NA  ROBOTY  BUDOWLANE  LUB  USŁUGI

20 lutego 2009 r. weszła w życie ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na ro-
boty budowlane lub usługi1 (dalej w skrócie: ustawa), która określa zasady i tryb 
zawierania umowy koncesji na roboty budowlane lub usługi oraz środki ochrony 
prawnej. Jej celem jest stworzenie nowych możliwości wykonywania zadań pub-
licznych przez zaangażowanie funduszy prywatnych i wykorzystanie potencja-
łu podmiotów niepublicznych. Ustawa określa także metody wyboru podmiotu 
prywatnego, który będzie wykonywał określone zadanie publiczne oraz zastę-
puje obowiązującą od 2004 r. instytucję koncesji na roboty budowlane zawartą 
w Prawie zamówień publicznych (dalej w skrócie: pzp)2; wprowadza do polskie-
go prawa instytucję koncesji na usługi. 

Ustawa określa także granicę pomiędzy koncesją na roboty budowlane a za-
mówieniem publicznym. Zgodnie z defi nicją, zawartą w uchylonym art. 2 pkt 4 
pzp, koncesja na roboty budowlane była zamówieniem publicznym na roboty bu-
dowlane, z tym że wynagrodzeniem za ich wykonanie było prawo do eksploatacji 
obiektu budowlanego albo takie prawo wraz z zapłatą. Także według ustawy, przez 
koncesję na roboty budowlane lub usługi należy rozumieć umowę odpłatną, w któ-
rej koncesjonariusz zobowiązuje się wobec koncesjodawcy do wykonania przed-
miotu koncesji za wynagrodzeniem. Stanowi ono wyłączne prawo do korzystania 
odpowiednio z obiektu budowlanego (koncesja na roboty budowlane) lub usługi 
(koncesja na usługi) albo takie prawo wraz z płatnością koncesjodawcy.

1 DzU nr 19, poz. 101.
2 Ustawa z 29.01.2004 r. – Prawo zamówień publicznych (DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655, ze zm.). 
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Dla uznania, że mamy do czynienia z koncesją na roboty budowlane lub 
usługi, a nie z zamówieniem publicznym, ważne jest jednak, aby płatność kon-
cesjodawcy na rzecz koncesjonariusza nie prowadziła do odzyskania przez niego 
całości nakładów związanych z wykonywaniem koncesji, a koncesjonariusz po-
nosił w zasadniczej części ryzyko ekonomiczne jej wykonywania.

Ryzyko ekonomiczne jest najistotniejszym elementem odróżniającym kon-
cesję na roboty budowlane od zamówienia publicznego. Od podziału ryzyka 
pomiędzy zamawiającym a wykonawcą zależy, czy mamy do czynienia z kon-
cesją, czy z zamówieniem publicznym. Przykładowo, jeżeli umowa nie zawie-
ra ryzyka związanego z wykonywaniem robót budowlanych oraz zarządzaniem 
wybudowanym obiektem budowlanym, powinna być traktowana jak zamówie-
nie publiczne na wykonanie robót budowlanych. Według ustawy, konsesjona-
riusz ponosi ryzyko związane z wykonywaniem robót budowlanych lub usług, 
a swoje wynagrodzenie uzyskuje – co najmniej w części – z płatności za ko-
rzystanie z obiektu budowlanego lub usługi, ponoszonych przez koncesjodawcę. 
Koncesjonariusz nie będzie ponosił ryzyka związanego z wykonywaniem robót 
budowlanych lub usług, jeżeli otrzyma od koncesjodawcy rekompensatę za po-
wstałe straty. Niedopuszczalne są zatem zapisy w umowie o pokryciu strat w sy-
tuacji, gdy koncesjonariusz nie otrzyma spodziewanej stopy zwrotu lub wykaże 
taką stratę. 

W poprzednim stanie prawnym (uchylony art. 128 ust. 7 pzp) udzielenie kon-
cesji na roboty budowlane następowało przy odpowiednim stosowaniu przepi-
sów dotyczących udzielania zamówienia w trybie przetargu nieograniczonego, 
przetargu ograniczonego albo negocjacji z ogłoszeniem, natomiast obecnie bę-
dzie następowało bez stosowania procedury udzielania zamówienia publicznego, 
w dwustopniowym trybie postępowania, właściwym tylko dla koncesji, który łą-
czy elementy trybu przetargu nieograniczonego, przetargu ograniczonego, nego-
cjacji z ogłoszeniem, a także dialogu konkurencyjnego. 

Defi nicja koncesji

W ustawie przyjęto ogólną defi nicję koncesji, polegającą na określeniu jej 
następujących cech3:

1) koncesjonariusz, na podstawie umowy koncesji zawieranej z koncesjo-
dawcą, zobowiązuje się do wykonania przedmiotu koncesji za wynagrodzeniem, 
które stanowi w wypadku:

3 Art. 1 ust. 2 i 3 ustawy.
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a) koncesji na roboty budowlane – wyłącznie prawo do korzystania z obiek-
tu budowlanego albo takie prawo wraz z płatnością koncesjodawcy;

b) koncesji na usługi – wyłącznie prawo do korzystania z usługi albo takie 
prawo wraz z płatnością koncesjodawcy;

2) płatność koncesjodawcy na rzecz koncesjonariusza nie może prowadzić 
do odzyskania całości nakładów związanych z wykonywaniem koncesji, ponie-
sionych przez koncesjonariusza;

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

Cechą decydującą o uznaniu umowy za koncesję jest ryzyko ekonomiczne-
go powodzenia wykonywanego przedsięwzięcia. W postępowaniu o udzielenie 
zamówienia publicznego wykonawca za z góry określone wynagrodzenie wyko-
nuje świadczenie wynikające z zawartej umowy, które jest tożsame z jego zobo-
wiązaniem zapisanym w ofercie, ale całość ryzyka ekonomicznego ponosi zama-
wiający.

W ustawie przyjęto, że zakres prawa do korzystania z przedmiotu konce-
sji obejmuje prawo do pobierania pożytków rzeczy i pożytków prawa, w tym 
do pobierania opłat przez koncesjonariusza od osób trzecich, korzystających 
z przedmiotu koncesji w okresie przysługującego mu uprawnienia. Wynagrodze-
nie natomiast może pochodzić wyłącznie od koncesjodawcy. W ustawie przyjęto 
również, że płatność dokonywana przez koncesjodawcę nie może prowadzić do 
odzyskania całości nakładów poniesionych przez koncesjonariusza. Biorąc pod 
uwagę, że świadczenie określone w koncesji związane jest z wykonaniem okre-
ślonego zadania publicznego, nie wolno dopuścić do sytuacji, w której jedynym 
kryterium wykonania przedmiotu koncesji będzie chęć uzyskania możliwie naj-
większego zysku kosztem obniżenia jakości świadczenia. Oznacza to, że podczas 
realizacji przedmiotu umowy koncesji konieczne jest zagwarantowanie określo-
nych standardów jego wykonania.

Uzyskiwanie całości lub części wynagrodzenia ze środków innych niż po-
chodzące od koncesjodawcy jest związane z ryzykiem ekonomicznym, które po-
nosi koncesjonariusz. W odróżnieniu od zamówienia publicznego, gdzie ryzyko 
eksploatacyjne ponosi zamawiający, w tym wypadku to koncesjonariusz musi 
zadbać, żeby przedmiot koncesji był wykonywany w sposób zapewniający jak 
największą dostępność i użyteczność dla jego odbiorców. Z tym związane jest 
bowiem jego wynagrodzenie w postaci prawa do korzystania, w tym pobierania 
pożytków z przedmiotu koncesji. Oznacza to, że im mniejsza będzie liczba użyt-
kowników, tym mniejsze uzyskiwane przez koncesjonariusza dochody. Konce-
sjonariusz może wprawdzie odzyskać nakłady poniesione na wykonanie przed-
miotu koncesji, ale nie może ich uzyskać wyłącznie od koncesjodawcy. Ustawa 
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wymaga także, aby koncesjodawca, przygotowując i prowadząc postępowanie 
o zawarcie umowy koncesji, zapewnił równe i niedyskryminacyjne traktowanie 
zainteresowanych podmiotów, działał w sposób przejrzysty oraz z zachowaniem 
zasad uczciwej konkurencji. 

Ustawa uchyliła art. 2 pkt 4 pzp (defi nicja koncesji) oraz art. 128–130 pzp 
(zasady prowadzenia postępowania, którego przedmiotem jest udzielanie i wy-
konywanie koncesji na roboty budowlane). Ponadto zmianie uległa treść art. 131 
ust. 1 pzp, a mianowicie: koncesjonariusz, z którym zawarto umowę koncesji na 
roboty budowlane na podstawie ustawy, będący zamawiającym w rozumieniu 
art. 3 ust. 1 pkt 1–3a i 5 pzp, jest teraz obowiązany stosować przepisy ustawy do 
udzielania zamówień wynikających z wykonywania koncesji.

Zakres stosowania ustawy o koncesji na roboty budowlane lub usługi4

Ustawę stosuje się do zawierania umowy koncesji przez5:
1) organy władzy publicznej6 (w tym organy administracji rządowej), jed-

nostki samorządu terytorialnego7 oraz ich związki, państwowe jednostki budże-
towe, państwowe zakłady budżetowe i gospodarstwa pomocnicze państwowych 
jednostek budżetowych8 (art. 3 pkt 1–3 ustawy);

2) inne niż wymienione w pkt 1 podmioty, ustanowione w szczególnym 
celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, które nie mają charakte-
ru przemysłowego ani handlowego9, posiadają osobowość prawną oraz:

9

4 W art. 3 ustawy wyróżniono dwie podstawowe grupy podmiotów, do których stosuje się ustawę. 
W art. 3 pkt 1-3 ustawy wskazano podmioty, które mogą zawsze skorzystać z ustawy i zawierać umowy 
koncesji. W art. 3 pkt 4 i 5 ustawy wskazano natomiast podmioty, które mogą zawierać umowy koncesji, 
jeżeli spełnione zostaną warunki określone w tych przepisach.

5 Art. 3 ustawy.
6 Organami władzy publicznej są Sejm i Senat oraz Prezydent RP. Do organów administracji rzą-

dowej należy zaliczyć Radę Ministrów, przewodniczących określonych w ustawach komitetów oraz kie-
rowników urzędów centralnych (np. Urzędu Zamówień Publicznych). Przedstawicielami Rady Ministrów 
w województwie są wojewodowie, których także należy zaliczyć do organów administracji rządowej.

7  Jednostkami samorządu terytorialnego są gminy, powiaty i województwa. Szczegółowe zasady 
ich funkcjonowania regulują tzw. ustawy samorządowe.

8 Terminy: „państwowa jednostka budżetowa”, „zakład budżetowy”, „gospodarstwo pomocni-
cze” zdefi niowane są w przepisach ustawy o fi nansach publicznych. Zgodnie z art. 20 ustawy o fi nansach 
publicznych, jednostką budżetową jest jednostka, która pokrywa swoje wydatki bezpośrednio z budżetu, 
a pobrane dochody odprowadza na rachunek budżetu państwa albo budżetu jednostki samorządu terytorial-
nego. Zakładem budżetowym jest natomiast taka jednostka organizacyjna sektora fi nansów publicznych, 
która zgodnie z art. 24 ustawy o fi nansach publicznych, odpłatnie wykonuje wyodrębnione zadania, pokry-
wając koszty swojej działalności z przychodów własnych. Zgodnie z art. 26 ustawy o fi nansach publicz-
nych, gospodarstwem pomocniczym jednostki budżetowej jest wyodrębniona z jednostki budżetowej, pod 
względem organizacyjnym i fi nansowym, część jej podstawowej działalności lub działalność uboczna.

9 Przykładem osób prawnych utworzonych w szczególnym celu zaspokajania potrzeb o charakte-
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a) fi nansowane są w ponad 50% przez organy władzy publicznej (w tym 
organy administracji rządowej) lub samorządy oraz ich związki, lub

b) których zarząd podlega nadzorowi ze strony organów władzy publicznej 
(w tym organów administracji rządowej) lub samorządów oraz ich związków;

c) w których ponad połowa członków organu zarządzającego lub nadzor-
czego została wyznaczona przez organy władzy publicznej (w tym organy admi-
nistracji rządowej) lub jednostki samorządu terytorialnego oraz ich związki, 

3) inne niż wymienione w pkt 1–2 podmioty, ustanowione w szczególnym 
celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, które nie mają charakte-
ru przemysłowego ani handlowego, posiadają osobowość prawną oraz:

a) fi nansowane są w ponad 50% przez podmioty, o których mowa w pkt 2, lub
b) których zarząd podlega nadzorowi ze strony podmiotów, o których mowa 

w pkt 2, lub
c) w których ponad połowa członków organu zarządzającego bądź nadzor-

czego została wyznaczona przez podmioty, o których mowa w pkt 2.

Przepisów ustawy nie stosuje się natomiast w wypadku zawierania umowy10:
1) objętej tajemnicą państwową zgodnie z przepisami o ochronie informacji 

niejawnych, albo jeżeli jej wykonaniu muszą towarzyszyć szczególne środki bez-
pieczeństwa albo jeśli wymaga tego ochrona podstawowych interesów państwa,

2) przez koncesjodawców wykonujących co najmniej jeden z następujących 
rodzajów działalności:

a) udostępnianie publicznej sieci telekomunikacyjnej,
b) eksploatacja publicznej sieci telekomunikacyjnej,
c) świadczenie publicznie dostępnych usług telekomunikacyjnych za pomo-

cą publicznej sieci telekomunikacyjnej lub usług poczty elektronicznej za pomo-
cą takiej sieci – jeżeli umowa ma zostać zawarta wyłącznie w celu wykonywania 
takiego rodzaju działalności;

3) na podstawie szczególnej procedury organizacji międzynarodowej, od-
miennej od określonej w ustawie;

4) na podstawie umowy międzynarodowej, której stroną jest Rzeczpospoli-
ta Polska, dotyczącej stacjonowania wojsk, jeżeli umowa ta przewiduje inne niż 
ustawa procedury zawierania umowy koncesji;

5) na podstawie umowy międzynarodowej zawartej między Rzecząpospoli-
tą Polską a państwem niebędącym członkiem Unii Europejskiej lub wieloma ta-

rze powszechnym, niemających charakteru przemysłowego ani handlowego, mogą być różnego rodzaju 
fundacje, których fundatorem jest Skarb Państwa i w odniesieniu do których Skarb Państwa ma prawo 
powoływania większości lub wszystkich członków organów fundacji.

10 Art. 3 ustawy o koncesji na roboty budowlane lub usługi.
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kimi państwami, dotyczącej wdrożenia lub realizacji przedsięwzięcia przez stro-
ny tej umowy, jeżeli umowa przewiduje inne niż ustawa procedury zawierania 
umowy koncesji;

6) z zainteresowanym podmiotem, który z mocy prawa ma wyłączne prawo 
do wykonywania działalności będącej przedmiotem koncesji;

7) na usługi – jeżeli wymaga tego interes publiczny, związany w szcze-
gólności z zagrożeniem ciągłości realizowania zadania będącego przedmiotem 
koncesji na usługi, a którego wystąpienia koncesjodawca, dochowując należytej 
staranności, nie mógł przewidzieć.

Zawierając umowę, o której mowa w pkt 7, wszczyna się postępowanie o za-
warcie umowy koncesji, natomiast nie może ona obowiązywać dłużej niż do dnia 
zakończenia tego postępowania.

W ustawie podmiot ubiegający się o zawarcie umowy koncesji został okre-
ślony w zależności od etapu postępowania, jako:

1) zainteresowany podmiot – osoba fi zyczna, osoba prawna albo jednostka 
organizacyjna niemająca osobowości prawnej lub grupa takich podmiotów, zain-
teresowanych udziałem w postępowaniu o zawarcie umowy koncesji11;

2) koncesjonariusz – zainteresowany podmiot, z którym zawarto umowę 
koncesji12;

3) kandydat – zainteresowany podmiot, który złożył wniosek o zawarcie 
umowy koncesji13;

4) oferent – zainteresowany podmiot, który złożył ofertę14.

Opis przedmiotu i wartość koncesji

Problematykę opisu przedmiotu koncesji uregulowano w art. 7 i 8 ustawy.
Opis przedmiotu koncesji sporządza koncesjodawca na podstawie: 
1) specyfi kacji technicznych;
2) charakterystyki lub wymagań w zakresie funkcjonalności, pod warunkiem 

że opis taki umożliwia zainteresowanym podmiotom ustalenie przedmiotu kon-
cesji albo

3) częściowego odniesienia się do specyfi kacji technicznej, o której mowa 
w pkt 1, oraz częściowego odniesienia się do charakterystyki lub wymagań 
w zakresie funkcjonalności, o których mowa w pkt 2.

11 Art. 2 pkt 1 ustawy.
12 Art. 2 pkt 2 ustawy. 
13 Art. 2 pkt 3 ustawy. 
14 Art. 2 pkt 1 ustawy. 
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Opis przedmiotu koncesji nie może zawierać znaków towarowych, patentów, 
oznaczenia typu, pochodzenia lub produkcji, które mogłyby prowadzić do uprzy-
wilejowania lub wyeliminowania zainteresowanego podmiotu z postępowania. 
Wyjątek stanowi sytuacja, gdy koncesjodawca nie może opisać przedmiotu kon-
cesji opierając się na specyfi kacjach technicznych, charakterystyce lub wymaga-
niach w zakresie funkcjonalności. W takim wypadku opisowi przedmiotu konce-
sji towarzyszy określenie: „lub równoważny”.

W sytuacji, gdy koncesjodawca sporządzi opis przedmiotu zamówienia za 
pomocą specyfi kacji technicznej, a roboty budowlane lub usługi będące przed-
miotem oferty okażą się niezgodne z tą specyfi kacją, koncesjodawca nie będzie 
mógł uznać oferty za nieodpowiadającą wymaganiom, jeżeli oferent uzasadni, że 
proponowane przez niego rozwiązania są równoważne w stosunku do wymagań 
określonych w specyfi kacji technicznej. Również jeśli koncesjodawca sporządzi 
opis przedmiotu zamówienia za pomocą charakterystyki lub wymagań w zakre-
sie funkcjonalności, nie będzie mógł uznać oferty za nieodpowiadającą wymaga-
niom, jeżeli oferent uzasadni, że proponowane przez niego roboty budowlane lub 
usługi są zgodne z normami europejskimi, europejskimi aprobatami techniczny-
mi, wspólnymi specyfi kacjami technicznymi, normami międzynarodowymi lub 
innymi systemami referencji technicznych ustanowionymi przez europejskie 
organy normalizacyjne oraz gdy odpowiadają one charakterystyce lub wymaga-
niom w zakresie funkcjonalności określonym przez koncesjodawcę.

Sposób obliczenia szacunkowej wartości koncesji na roboty budowlane lub 
usługi został opisany w art. 9 ustawy. Podstawą jest – ustalona przez konce-
sjodawcę z należytą starannością – kwota niezawierająca podatku od towarów 
i usług, która uwzględnia szacunkowy koszt robót budowlanych oraz szacunko-
wą całkowitą wartość dostaw niezbędnych do ich wykonania, oddanych przez 
koncesjodawcę do dyspozycji koncesjonariusza (w wypadku koncesji na usłu-
gi jest to koszt świadczonych usług), bez względu na planowany sposób zapłaty 
wynagrodzenia koncesjonariusza (na przykład, w jakim stopniu fi nansowany jest 
on ze środków koncesjonariusza). 

Wszczęcie postępowania

Miejsce publikacji ogłoszenia o koncesji zostało zróżnicowane w zależności 
od przedmiotu koncesji, z tym że wszczęcie postępowania o zawarcie umowy 
koncesji następuje przez zamieszczenie ogłoszenia w miejscu powszechnie do-
stępnym w siedzibie koncesjodawcy oraz na jego stronie internetowej, jeżeli ma 
taką stronę. 
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Warunkiem wszczęcia postępowania o zawarcie umowy koncesji jest:
1) wcześniejsze zamieszczenie ogłoszenia o koncesji na usługi w Biuletynie 

Zamówień Publicznych (BZP) – jeżeli wartość przedmiotu koncesji jest mniejsza 
od kwoty określonej w rozporządzeniu UOPWE15;

 2) wcześniejsze przesłanie ogłoszenia o koncesji na roboty budowlane Urzę-
dowi Ofi cjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich – jeżeli wartość przedmiotu 
koncesji jest równa lub przekracza równowartość kwoty określonej w rozporzą-
dzeniu UOPWE.

Urzędowi Ofi cjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich ogłoszenie o konce-
sji na roboty budowlane przesyła się drogą elektroniczną, zgodnie z formą i pro-
cedurami wskazanymi na stronie internetowej16 oraz zgodnie z wzorem ogłosze-
nia określonym w rozporządzeniu Komisji (WE), ustanawiającym standardowe 
formularze do publikacji ogłoszeń17 w ramach procedur udzielania zamówień 
publicznych18 (art. 10 ust. 3 ustawy). 

Wszczęcie postępowania powinno nastąpić niezwłocznie po zamieszczeniu 
ogłoszenia o koncesji w BZP lub przesłaniu go Urzędowi Ofi cjalnych Publikacji 
Wspólnot Europejskich.

Zgodnie z art. 11 ustawy, treść ogłoszenia o koncesji powinna zawierać co 
najmniej:

1) nazwę (fi rmę) i adres koncesjodawcy;
2) określenie przedmiotu koncesji;
3) wskazanie miejsca i terminu składania wniosków o zawarcie umowy 

koncesji;
4) opis potrzeb i wymagań koncesjodawcy lub informację o sposobie uzy-

skania tego opisu;
5) termin wykonania przedmiotu koncesji, o ile jest to podyktowane specy-

fi ką zawieranej umowy koncesji;
6) warunki udziału oraz opis sposobu dokonywania oceny spełniania wa-

runków udziału w postępowaniu;

15 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z 19.12.2007 r. w sprawie kwot wartości zamówień 
oraz konkursów, od których jest uzależniony obowiązek przekazywania ogłoszeń Urzędowi Ofi cjalnych 
Publikacji Wspólnot Europejskich (DzU nr 241, poz. 1762).

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

17 Rozporządzenie Komisji (WE) nr 1564/2005 z 7.09.2005 r., ustanawiające standardowe formula-
rze do publikacji ogłoszeń w ramach procedur udzielania zamówień publicznych zgodnie z dyrektywami 
2004/17/WE i 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady.

18 Art. 10 ust. 3 ustawy.
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7) informację o dokumentach składanych przez oferenta, którego oferta zo-
stanie uznana za najkorzystniejszą albo tego, który złoży najkorzystniejszą ofertę 
spośród pozostałych, o którym mowa w art. 21 ust. 3, w celu potwierdzenia speł-
niania warunków udziału w postępowaniu;

8) informację na temat wadium, o ile jego wniesienie jest wymagane;
9) kryteria oceny ofert, jakimi koncesjodawca będzie się kierował przy wy-

borze oferty najkorzystniejszej oraz, o ile to możliwe, ich znaczenie;
10) warunki uznania oferty za nieodpowiadającą wymaganiom koncesjo-

dawcy, skutkujące niedopuszczeniem oferty do oceny i porównania;
11) okoliczności uzasadniające odwołanie postępowania.
Oferent, o którym mowa w art. 21 ust. 3 ustawy (pkt 7 ogłoszenia), to ten, 

którego ofertę wybrano jako najkorzystniejszą w sytuacji gdy pierwszy oferent, 
którego oferta została uznana za najkorzystniejszą, uchyla się od zawarcia umo-
wy, między innymi przez niezłożenie wymaganych dokumentów potwierdzają-
cych spełnianie warunków udziału w postępowaniu. 

Powyższe miejsca publikacji ogłoszenia o koncesji nie stanowią listy za-
mkniętej i nie wykluczają możliwości zamieszczania ogłoszenia o koncesji 
również w innych miejscach, takich jak na przykład czasopisma lub dzienniki 
o zasięgu ogólnopolskim, czasopisma lub branżowe strony internetowe. Ustawa 
nie reguluje problematyki dopuszczalności zmian w treści ogłoszeń, co nie ozna-
cza uznania, że takich możliwości koncesjodawca nie ma. W razie konieczności 
zmian w treści ogłoszenia koncesjodawca jest obowiązany przestrzegać zasad: 
przejrzystości, równego traktowania, zakazu dyskryminacji zainteresowanych 
podmiotów, a także powinien każdorazowo rozważyć zasadność wydłużenia 
wyznaczonego terminu składania wniosków. Szczególnie będzie to wymagane 
w sytuacji istotnych zmian w treści publikowanego ogłoszenia oraz gdy ze wzglę-
du na pozostały, krótki okres złożenia wniosku zainteresowany podmiot mógłby 
złożyć wniosek nieodpowiadający wprowadzonym zmianom, z czym wiązałyby 
się dla niego negatywne skutki w postaci niedopuszczenia do kolejnego etapu 
postępowania.

Składanie wniosków o zawarcie umowy koncesji

Problematyka składania wniosków o zawarcie umowy koncesji została ure-
gulowana w art. 12 i 13 ustawy. Po wszczęciu postępowania, zainteresowany 
podmiot składa wniosek o zawarcie umowy koncesji wraz z oświadczeniem 
o zgłoszeniu udziału w postępowaniu oraz o spełnianiu opisanych w ogłosze-
niu warunków. Wniosek powinien zawierać również inne oświadczenia związane 
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z wykonywaniem przedmiotu koncesji w wypadku, gdy wymóg taki został prze-
widziany w ogłoszeniu o koncesji. W razie niezłożenia wymaganych oświadczeń 
lub złożenia ich w niepełnym zakresie, koncesjodawca informuje zainteresowany 
podmiot o nieprzyjęciu wniosku.

Jeżeli wartość przedmiotu koncesji jest mniejsza od kwoty określonej w roz-
porządzeniu UOPWE, od której jest uzależniony obowiązek przekazywania 
Urzędowi Ofi cjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich ogłoszeń o zamówie-
niach na roboty budowlane, termin składania wniosków o zawarcie umowy nie 
może być krótszy niż 21 dni od dnia, odpowiednio, zamieszczenia ogłoszenia 
o koncesji na usługi w BZP lub przesłania ogłoszenia o koncesji na roboty bu-
dowlane Urzędowi Ofi cjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich. Termin ten 
może zostać skrócony do 14 dni ze względu na konieczność pilnego zawarcia 
umowy koncesji.

Jeżeli wartość przedmiotu koncesji jest równa lub przekracza równowar-
tość kwoty określonej w rozporządzeniu UOPWE, termin składania wniosków 
o zawarcie umowy koncesji nie może być krótszy niż 45 dni od dnia zamiesz-
czenia ogłoszenia o koncesji na usługi w BZP lub przesłania ogłoszenia o kon-
cesji na roboty budowlane Urzędowi Ofi cjalnych Publikacji Wspólnot Europej-
skich. Wniosek o zawarcie umowy koncesji powinien zawierać oświadczenie 
o zgłoszeniu udziału w postępowaniu oraz o spełnianiu warunków uczestniczenia 
w nim, a także inne oświadczenia związane z wykonywaniem przedmiotu konce-
sji, jeżeli koncesjodawca przewidział to w ogłoszeniu. 

Negocjacje z kandydatami i wybór oferty

Kolejnym etapem postępowania są negocjacje19. Do udziału w nich koncesjo-
dawca zaprasza tylko tych kandydatów, którzy złożyli wnioski o zawarcie umowy 
koncesji. Negocjacje mogą dotyczyć wszystkich aspektów koncesji, a koncesjo-
dawca w wyniku ich przeprowadzenia ma prawo przed zaproszeniem do składa-
nia ofert dokonać zmiany wymagań określonych w ogłoszeniu o koncesji.

Do złożenia ofert koncesjodawca zaprasza tylko tych kandydatów, z którymi 
prowadził negocjacje, przesyłając im jednocześnie opis warunków koncesji, za-
wierający co najmniej20: nazwę (fi rmę) i adres koncesjodawcy; opis przedmiotu 
koncesji; wskazanie miejsca i terminu składania ofert; termin związania ofertą; 
termin wykonania przedmiotu koncesji, o ile jest to podyktowane jej specyfi ką; 
określenie opłat za korzystanie z przedmiotu koncesji przez koncesjonariusza albo

19 Art. 14 ustawy.
20 Art. 15 ust. 2 ustawy.
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podmioty trzecie lub sposób ich ustalania, o ile jest to podyktowane specyfi ką 
koncesji; warunki udziału oraz opis sposobu dokonywania oceny spełniania wa-
runków udziału w postępowaniu; informację o dokumentach składanych przez 
zainteresowany podmiot, którego oferta zostanie uznana za najkorzystniejszą, 
w celu potwierdzenia spełniania warunków udziału; informację na temat wadium, 
o ile obowiązek jego wniesienia był przewidziany w ogłoszeniu o koncesji; kry-
teria oceny ofert i ich znaczenie; warunki uznania oferty za niespełniającą wy-
magań koncesjodawcy; skutkujące niedopuszczeniem oferty do oceny i porów-
nania; okoliczności uzasadniające odwołanie postępowania; pouczenie o prawie 
do wniesienia skargi na czynności podejmowane przez koncesjodawcę w trakcie 
postępowania. 

Koncesjodawca ma prawo żądać od oferentów złożenia wyjaśnień, sprecy-
zowania lub dopracowania ofert. Nie może to jednak prowadzić do zmiany ofer-
ty lub warunków zawartych w opisie warunków koncesji oraz naruszania zasad 
uczciwej konkurencji lub mieć charakteru dyskryminacyjnego21. Postępowanie 
może być prowadzone także wówczas, gdy wpłynęła tylko jedna oferta. Wybór 
następuje na podstawie takich kryteriów, jak: czas trwania koncesji, wysokość 
współfi nansowania przedmiotu koncesji ze środków oferenta, koszty użytkowa-
nia przedmiotu koncesji, wysokość opłaty za usługę świadczoną na rzecz osób 
trzecich korzystających z przedmiotu koncesji, jakość wykonania, wartość tech-
niczna, właściwości estetyczne i funkcjonalne, aspekty środowiskowe, rentow-
ność, termin wykonania przedmiotu koncesji. Kryteria oceny ofert mogą doty-
czyć również właściwości podmiotu zainteresowanego udziałem w postępowaniu 
o zawarcie umowy koncesji. 

Zawarcie umowy 

Umowa koncesji wymaga formy pisemnej pod rygorem nieważności22. Treść 
umowy koncesji określa art. 22 ustawy. Koncesjodawca zawiera umowę z ofe-
rentem, którego oferta została uznana za najkorzystniejszą nie wcześniej niż 
w terminie 10 dni od przesłania oferentom informacji o wyborze oferty najko-
rzystniejszej faksem lub drogą elektroniczną, a w wypadku przesłania informacji 
w inny sposób – nie wcześniej niż w terminie 15 dni od jej przesłania. Zachowa-
nie tego terminu nie będzie wymagane, gdy w postępowaniu wpłynie tylko jedna 
oferta lub gdy wartość przedmiotu koncesji będzie mniejsza od kwoty określonej 
w rozporządzeniu UOPWE. Ustawa zakazuje także zmian postanowień umowy 

21 Art. 16 ustawy.
22 Art. 21 ust. 5 ustawy.
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w stosunku do treści oferty, na podstawie której ją zawarto, z wyjątkiem sytu-
acji, gdy konieczność ich wprowadzenia wynika z okoliczności niemożliwych 
do przewidzenia w dniu zawarcia umowy. W przeciwnym razie zmiana umowy 
koncesji będzie nieważna. Okres, na który zostaje zawarta umowa koncesji, po-
winien uwzględniać zwrot nakładów koncesjonariusza poniesionych w związku 
z wykonywaniem koncesji i nie może być dłuższy niż 30 lat w wypadku koncesji 
na roboty budowlane oraz 15 lat w wypadku koncesji na usługi. Jeżeli przewi-
dziany okres zwrotu nakładów będzie dłuższy niż wymienione okresy, umowa 
może zostać zawarta na okres dłuższy. W odniesieniu do umowy na czas dłuż-
szy, gdy przewidziany okres zwrotu nakładów koncesjonariusza poniesionych 
w związku z wykonywaniem koncesji nie będzie dłuższy niż wymienione okresy, 
uznaje się, że umowa jest zawarta odpowiednio na okres 30 lub 15 lat23. 

Podobnie jak w postępowaniu o udzielenie zamówienia na roboty budowlane, 
również koncesjodawca będzie mógł zawrzeć z koncesjonariuszem dodatkową 
umowę na wykonanie robót budowlanych nieobjętych koncesją, jeśli z uwagi na 
okoliczności, których nie można było przewidzieć w chwili zawierania umowy 
koncesji, staną się one niezbędne do wykonania określonego w koncesji obiektu 
budowlanego, jeżeli roboty budowlane: 

1) ze względów technicznych lub ekonomicznych nie mogą zostać oddzie-
lone od przedmiotu objętego koncesją w sposób nieuciążliwy dla koncesjodawcy 
albo

2) mogą zostać oddzielone od wykonania przedmiotu objętego koncesją, 
ale są bezwzględnie niezbędne do jego zakończenia24.

Łączna wartość dodatkowej umowy na roboty budowlane nie będzie mogła 
przekroczyć 50% wartości koncesji. W przeciwnym razie umowa dodatkowa 
będzie nieważna. W wypadku takiej umowy ustawa nie precyzuje – jak w wy-
padku udzielania dotychczasowemu wykonawcy robót budowlanych zamówień 
dodatkowych, nieobjętych zamówieniem podstawowym na podstawie art. 67 ust. 
1 pkt 5 pzp – czy 50% wartości koncesji należy odnieść do wartości wynikającej 
z zawartej umowy. Gdy umowa między koncesjodawcą i koncesjonariuszem nie 
odpowiada warunkom zakwalifi kowania jej jako koncesji na roboty budowlane 
lub usługi, zwłaszcza gdy nie zostanie spełniony warunek przeniesienia ryzyka, 
będziemy mieć do czynienia z zamówieniem publicznym. Błędne zakwalifi ko-
wanie umowy jako koncesji, a nie jako zamówienia publicznego, skutkuje odpo-
wiedzialnością wynikającą z art. 200 ust. 1 pkt 1 lit. c) pzp (zamawiający, który 

23 Art. 30 ustawy.
24 Art. 25 ustawy.
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udziela zamówienia bez stosowania ustawy, podlega karze pieniężnej, a wyso-
kość kary pieniężnej, o której mowa w art. 200, ustala się w zależności od warto-
ści zamówienia – art. 201 pzp).

Protokół z postępowania

Artykuł 20 ust. 1 ustawy nakłada na koncesjodawcę obowiązek sporządzania 
protokołu z postępowania, zawierającego między innymi:

1) określenie daty wszczęcia postępowania oraz miejsca, w którym opubli-
kowano ogłoszenie o koncesji;

2) określenie przedmiotu koncesji;
3) wskazanie kandydatów, z którymi koncesjodawca prowadził negocjacje 

oraz przyczyn niezaproszenia do negocjacji innych kandydatów;
4) streszczenie oceny i porównania ofert;
5) informację o ofercie najkorzystniejszej oraz informację dotyczącą oceny 

kolejnych złożonych ofert, poczynając od oferty ocenionej najwyżej;
6) okoliczności uzasadniające niedopuszczenie do oceny i porównania oferty;
7) okoliczności uzasadniające odwołanie postępowania.
Protokół z postępowania jest zawsze jawny.

Środki ochrony prawnej

W odniesieniu do koncesji środki ochrony prawnej zostały uregulowane od-
miennie niż w wypadku zamówień publicznych. W postępowaniu o udzielenie 
zamówienia publicznego wykonawcy przysługują: protest, odwołanie oraz skar-
ga do sądu powszechnego. W postępowaniu toczącym się wskutek wniesienia 
skargi zastosowanie mają przepisy ustawy z 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postę-
powaniu przed sądami administracyjnymi25. Skargę należy wnieść do wojewódz-
kiego sądu administracyjnego właściwego dla siedziby koncesjodawcy w termi-
nie 10 dni od dnia, w którym skarżący powziął lub przy zachowaniu należytej 
staranności mógł powziąć informację o czynności podjętej przez koncesjodawcę 
w sprawie. Od pism wszczynających postępowanie przed sądem administracyj-
nym jest pobierany wpis stały w wysokości określonej w przepisach wydanych 
na podstawie art. 233 Prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi.

Wniesienie skargi na czynność wyboru oferty najkorzystniejszej wstrzymuje 
prawo do zawarcia umowy z oferentem, którego oferta została uznana za najko-
rzystniejszą, do czasu ogłoszenia orzeczenia w sprawie przez wojewódzki sąd

25 DzU nr 153, poz. 1270, ze zm.



[547] 109Ustawa o koncesji na roboty budowlane...

administracyjny. Na podstawie art. 29 ust. 2 ustawy, wojewódzki sąd administra-
cyjny – na wniosek koncesjodawcy – może na posiedzeniu niejawnym, w drodze 
postanowienia, wyrazić zgodę na zawarcie umowy koncesji, jeżeli negatywne 
dla interesu publicznego konsekwencje wstrzymania zawarcia umowy mogły-
by przewyższyć wynikające z tego korzyści dla ochrony wszystkich interesów, 
co do których zachodzi prawdopodobieństwo doznania uszczerbku w wyniku 
czynności podjętych przez koncesjodawcę w postępowaniu o zawarcie umowy 
koncesji. Na postanowienie nie przysługuje zażalenie. Sąd nie może orzekać co 
do zarzutów i wniosków, które nie były zawarte w skardze, a uwzględniając ją, 
uchyla czynności podjęte przez koncesjodawcę, jeżeli stwierdzi naruszenie prze-
pisów ustawy, które miało wpływ na wynik postępowania o zawarcie umowy 
koncesji.

W wypadku zawarcia umowy koncesji, w trybie art. 29 ust. 2 ustawy, sąd, 
uwzględniając skargę, będzie mógł odstąpić od uchylenia czynności koncesjo-
dawcy podjętych w postępowaniu o zawarcie umowy w uzasadnionych okolicz-
nościach, w których uchylenie czynności mogłoby wywołać niewspółmierne, 
negatywne skutki dla interesu publicznego. W takiej sytuacji koncesjodawcy 
skarżącemu, który poniósł szkodę w wyniku naruszenia przepisów ustawy, ma-
jącego wpływ na wynik postępowania o zawarcie umowy koncesji, przysługuje 
roszczenie o odszkodowanie na zasadach określonych w Kodeksie cywilnym. Sąd 
rozpoznaje skargę niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie 30 dni od dnia 
otrzymania akt, wraz z odpowiedzią na skargę.

Zmiany w obowiązujących przepisach 

Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub usługi wprowadza także zmiany 
w innych ustawach:

1) z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (DzU z 2007 r., nr 19, poz. 115, 
ze zm.)26;

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

26 W art. 13a dodano pkt 5: „Zadania w zakresie budowy i eksploatacji autostrad i dróg ekspre-
sowych mogą być realizowane na zasadach określonych w ustawie z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty 
budowlane lub usługi” (DzU nr 19, poz. 101).

27 Po art. 1 dodano art. 1a w brzmieniu: „Autostrady i drogi ekspresowe określone w przepisach 
wydanych na podstawie art. 1 ust. 2 i 4, mogą być budowane i eksploatowane albo wyłącznie eksplo-
atowane na zasadach określonych w ustawie z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi” 
(DzU nr 19, poz. 101).
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3) z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (DzU z 1997 r., nr 9, poz. 43, 
ze zm.)28;

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

Ponadto, w ustawie o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny fi nansów 
publicznych, po art. 17 dodany został art. 17a, dotyczący naruszenia dyscypliny 
fi nansów publicznych w związku z zawarciem umowy koncesji.

Naruszeniem dyscypliny fi nansów publicznych jest zawarcie umowy koncesji:
1) z koncesjonariuszem, który nie został wybrany zgodnie z przepisami 

o koncesji na roboty budowlane lub usługi29;
2) z naruszeniem przepisów o koncesji na roboty budowlane lub usługi, do-

tyczących obowiązku przekazania lub zamieszczenia ogłoszenia w postępowaniu 
o zawarcie umowy koncesji30;

3) której przedmiot lub warunki zostały określone w sposób naruszający 
zasady uczciwej konkurencji31;

4) z innym, niż wymienione w pkt 1–3, naruszeniem przepisów o koncesji 
na roboty budowlane lub usługi, jeżeli naruszenie to miało wpływ na wynik po-
stępowania o zawarcie umowy koncesji32.

Naruszeniem dyscypliny fi nansów publicznych jest również:
1) zawarcie umowy koncesji:
a) bez zachowania formy pisemnej33;
b) z pominięciem terminu, w jakim może ona być zawarta, z wyłączeniem 

przypadków dopuszczonych w przepisach o koncesji na roboty budowlane lub 
usługi34;

c) na czas dłuższy niż określony w przepisach o koncesji na roboty budow-
lane lub usługi, z wyłączeniem przypadków dopuszczonych w przepisach o kon-
cesji na roboty budowlane lub usługi35;

28 Art. 3 ust. 1 otrzymał brzmienie: „Jednostki samorządu terytorialnego mogą powierzać wyko-
nywanie zadań z zakresu gospodarki komunalnej osobom fi zycznym, osobom prawnym lub jednostkom 
organizacyjnym nieposiadającym osobowości prawnej, w drodze umowy na zasadach ogólnych – z 
uwzględnieniem przepisów o fi nansach publicznych lub, odpowiednio, przepisów o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym, przepisów o koncesji na roboty budowlane lub usługi, przepisów o zamówieniach 
publicznych i przepisów o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie”.

29 Art. 17a ust. 1 pkt 1 ustawy.
30 Art. 17a ust. 1 pkt 2 ustawy.
31 Art. 17a ust. 1 pkt 3 ustawy.
32 Art. 17a ust. 1 pkt 4 ustawy.
33 Art. 17a ust. 2 pkt 1 ustawy.
34 Art. 17a ust. 2 pkt 2 ustawy.
35 Art. 17a ust. 2 pkt 3 ustawy.



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

d) przed ogłoszeniem orzeczenia przez wojewódzki sąd administracyjny 
w sprawie skargi na czynność wyboru oferty najkorzystniejszej z wyłączeniem 
przypadku dopuszczonego w przepisach o koncesji na roboty budowlane lub 
usługi36;

2) odwołanie postępowania o zawarcie umowy koncesji z naruszeniem 
przepisów o koncesji na roboty budowlane lub usługi37;

3) zmiana umowy koncesji z naruszeniem przepisów o koncesji na roboty 
budowlane lub usługi38;

4) dopuszczenie przez kierownika jednostki sektora fi nansów publicznych 
do naruszenia dyscypliny fi nansów publicznych, o których mowa w art. 17a 
ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 i 3 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypli-
ny fi nansów publicznych, wskutek zaniedbania lub niewypełnienia obowiązków 
w zakresie kontroli fi nansowej39.

Dzięki nowej regulacji koncesji na roboty budowlane, na przykład jednostka 
samorządu terytorialnego będzie mogła zlecić wybudowanie drogi wybranemu 
wykonawcy, który przez 25 lat po jej oddaniu do użytku będzie pobierać od JST 
(koncesjodawcy) płatność. Dopiero po pobraniu ostatniej płatności droga stanie 
się własnością samorządu. Koncesja na roboty budowlane oraz koncesja na usłu-
gi dotyczą współpracy między koncesjonariuszem określonym w art. 3 ustawy 
a podmiotami prywatnymi (przykład partnerstwa publiczno-prywatnego). Zasady 
wspólnej realizacji przedsięwzięcia, opartej na podziale zadań i ryzyka pomiędzy 
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym, zostały uregulowane w art. 1 
ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym40. Ustawa ta jednocześnie 
rozstrzyga, że jeżeli wynagrodzeniem partnera prywatnego jest prawo pobierania 
pożytków z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego albo to prawo wraz 
z zapłatą sumy pieniężnej, wyboru partnera dokonuje się stosując przepisy usta-
wy, z uwzględnieniem przepisów ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Józef Nowicki

36 Art. 17a ust. 2 pkt 4 ustawy.
37 Art. 17a ust. 3 ustawy.
38 Art. 17a ust. 4 ustawy.
39 Art. 17a ust. 5 ustawy.
40 Ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU nr 19, poz. 100).
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Rafał Padrak

KONTROLA  KRAŚNICKIEGO  PRZEDSIĘBIORSTWA  
ENERGETYKI  CIEPLNEJ,  SPRAWOWANIA  NAD  NIM  NADZORU  

ORAZ  PRZEBIEGU  PRYWATYZACJI

Delegatura Najwyższej Izby Kontroli w Lublinie przeprowadziła w 2008 r. 
kontrole doraźne w Kraśnickim Przedsiębiorstwie Energetyki Cieplnej spółka 
z o.o. w Kraśniku (dalej w skrócie: KPEC lub Spółka) w zakresie jego funkcjo-
nowania w latach 2003–2007 oraz w Urzędzie Miasta Kraśnika dotyczące spra-
wowania nadzoru właścicielskiego nad Spółką w tym okresie, a także przebiegu 
jej prywatyzacji1. Badania kontrolne – zarówno w Spółce, jak i u jej właściciela 
– wykazały istotne nieprawidłowości, które mogą być przykładem obszarów wy-
stępowania nieprawidłowości w podobnych kontrolach. Choćby z tego powodu 
warto je przedstawić.

Zaniechanie egzekwowania wierzytelności od kontrahentów

Kraśnickie Przedsiębiorstwo Energetyki Cieplnej nie naliczało odbiorcom 
ciepła odsetek za zwłokę w opłatach, podczas gdy sama Spółka regulowała odset-
ki od przeterminowanych płatności. W latach 2003–2007 zapłaciła z tego tytułu 
58,2 tys. zł (z naliczonych 83,5 tys. zł), natomiast kontrola rozliczeń z czterema 
znaczącymi odbiorcami wykazała, że Spółka wyegzekwowała tylko 15,5 tys. zł, 
tj. 14,8% odsetek możliwych do uzyskania (104,7 tys. zł).

1 Kontrola nr ewid. S/08/001. Wystąpienia pokontrolne są opublikowane w „Biuletynie Informacji 
Publicznej” na stronie internetowej <www.nik.gov.pl>.

USTALENIA  NIEKTÓRYCH  KONTROLI
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W stosunku do dostawcy miału węglowego P.O.W. Carbonaro, który nie 
wywiązywał się należycie z postanowień umownych, a mianowicie w sezonie 
grzewczym 2004/2005 oraz 2006/2007 dostarczał miał węglowy o zaniżonej ja-
kości, w nieodpowiedniej ilości oraz z opóźnieniem, zarząd Spółki nie wszczynał 
postępowania reklamacyjnego i nie egzekwował należnych bonifi kat i kar umow-
nych, których łączna wartość (według obliczeń Spółki) wyniosła 294,3 tys. zł. 
Nie zabezpieczono także wystarczająco interesów KPEC, w umowie z wymienio-
nym kontrahentem (na sezon grzewczy 2004/2005) nie zawarto bowiem postano-
wień określających ewentualne bonifi katy, jakich Spółka mogłaby się domagać 
w razie dostarczenia miału węglowego o zaniżonych parametrach jakościowych, 
oraz sankcje z tego tytułu w postaci kar umownych.

Postępowanie takie jednoznacznie wskazuje na uprzywilejowane traktowanie 
tego dostawcy, gdyż od innych kontrahentów uzyskiwano kary umowne, bonifi -
katy lub wymianę miału węglowego na produkt wolny od wad. Niekonsekwentne 
postępowanie wobec dostawców nieprzestrzegających postanowień zawartych 
w umowach (terminów realizacji dostaw, ilości oraz parametrów jakościowych 
miału węglowego) rodzi uzasadnione podejrzenie o potencjalne występowanie 
zjawisk korupcyjnych.

Nie zadbano również o wyegzekwowanie od fi rmy Carbologistic sp. z o.o. 
14,7 tys. zł z tytułu bonifi kat w związku z zaniżonymi parametrami miału wę-
glowego w sezonie grzewczym 2004/2005. Kraśnickie Przedsiębiorstwo Ener-
getyki Cieplnej poniosło ponadto dodatkowe koszty w wysokości 1,7 tys. zł 
z tytułu opłat za korzystanie ze środowiska w związku z zużywaniem miału 
(w sezonie grzewczym 2006/2007) o zaniżonej kaloryczności, niezgodnej z zawartą 
umową.

Zabrakło też konsekwentnego egzekwowania od fi rmy Kotło-Rem Sędziszów 
postanowień umowy na modernizację i automatyzację kotłowni, tj. nie naliczono 
kar umownych za zwłokę w usunięciu usterek lub zaniechanie zlecenia ich usu-
nięcia przez inną fi rmę i obciążenia kosztami wykonawcy. Wiele usterek zgło-
szonych przez KPEC wykonawcy w styczniu 2005 r. usunięto dopiero w paź-
dzierniku tegoż roku, po kilkakrotnym monitowaniu. Spółka naliczyła jedynie 
kary w wysokości 90,2 tys. zł, wynikające z niedotrzymania przez wykonawcę 
określonych parametrów umownych modernizowanej kotłowni. Ponadto przed-
miotowa umowa – o wartości 1289 tys. zł – zawarta została przez prokurenta 
bez uprzedniej zgody rady nadzorczej, czym naruszono § 20 ust. 1 pkt 7 aktu 
przekształcenia Spółki. Stosowną uchwałę rady nadzorczej wydano dopiero po 
zawarciu umowy.

Kontrola Kraśnickiego Przedsiębiorstwa...
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Wzrost zatrudnienia oraz kosztów działalności sponsoringowo-reklamowej 
mimo pogarszającej się sytuacji fi nansowej

W okresie objętym kontrolą Spółka osiągnęła dodatni wynik fi nansowy net-
to jedynie za 2004 i 2005 r. Wyniósł on odpowiednio 97,2 tys. zł i 118,8 tys. zł. 
W pozostałych badanych latach poniosła stratę (w 2003 r. – 274,2 tys. zł, w 2006 r. 
– 52,3 tys. zł i w 2007 r. – 47,3 tys. zł). W okresie od 2005 r. do 2007 r. nastąpi-
ło drastyczne pogorszenie wyniku działalności podstawowej Spółki; w 2005 r. 
strata z tego tytułu wyniosła 220,2 tys. zł, w 2006 r. – 449,6 tys. zł (tj. 204,2% 
w stosunku do 2005 r.), a w 2007 r. – 756,5 tys. zł (168,3% w stosunku do 2006 r.). 
Zmniejszał się też udział przychodów z działalności ciepłowniczej w przycho-
dach ogółem na korzyść pozostałych przychodów operacyjnych, wzrastał zaś 
udział kosztów działalności podstawowej w kosztach ogółem. Straty w działal-
ności podstawowej były w przeważającej części rekompensowane wzrastającym, 
dodatnim wynikiem pozostałej działalności operacyjnej, który osiągano między 
innymi dzięki corocznemu umarzania podatku od nieruchomości przez burmi-
strza miasta Kraśnika oraz zyskowi (w 2007 r.) z tytułu zbycia składników ma-
jątkowych (w kwocie 266,7 tys. zł). 

Na pogarszającą się sytuację fi nansową Spółki wpływało również sukcesywne 
zwiększanie zatrudnienia w latach 2005–2006, mimo że w trakcie 2003 i 2004 r. 
głównym powodem zwolnień pracowników była „zła sytuacja ekonomiczno-
-fi nansowa”. Z 65 pracowników w końcu 2003 r. zatrudnienie wzrosło do 74 
w końcu 2006 r., w tym również na stanowiskach nierobotniczych (z 19 do 25). 
Zwiększył się zatem koszt wynagrodzeń i składek ZUS (z 2250,1 tys. zł w 2003 r. 
i 2022,6 tys. zł w 2004 r. do 2578,7 tys. zł w 2007 r.) oraz ich udział w kosztach 
rodzajowych Spółki (z 18,7 % w 2003 r. i 18,5% w 2004 r. do 20,8 % w 2007 r.). 
Ponadto Spółka pozornie zatrudniała w pełnym wymiarze czasu pracy czterech 
sportowców z Fabrycznego Klubu Sportowego Stal Kraśnik. Trzech spośród 
nich faktycznie nie świadczyło pracy na rzecz KPEC, zaś jeden pracował jedy-
nie przez połowę przewidzianego czasu. Koszty poniesione przez Spółkę z tego 
tytułu wyniosły łącznie 63,4 tys. zł. Dokumentacja zatrudnienia tych osób była 
fi kcyjna, gdyż obejmowała pełny wymiar czasu pracy (8 godzin). 

Nie można kwestionować wspierania przedsięwzięć sportowych przez spółki 
prawa handlowego, jednak nie do zaakceptowania jest tworzenie fi kcyjnych eta-
tów i zatrudnianie sportowców, którzy nie świadczą pracy na rzecz pracodawcy. 
Taki stan szkodzi Spółce, ponieważ ponosi ona koszty związane z zatrudnieniem 
dodatkowych osób, nie uzyskując od nich żadnego świadczenia w zamian. Za-
liczenie do kosztów uzyskania przychodów wynagrodzeń pracowników zatrud-
nionych fi kcyjnie w Spółce naruszało art. 15 ust. 1 ustawy z 15 lutego 1992 r. 
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o podatku dochodowym od osób prawnych2, a więc miało wpływ na wysokość 
zobowiązań podatkowych. Skorygowanie zobowiązań podatkowych może spo-
wodować obowiązek zapłaty odsetek od zaległości i szkodę w majątku Spółki.

W trakcie kontroli stwierdzono również, że pomimo trudnej sytuacji fi nan-
sowej KPEC w latach 2006–2007 nastąpił znaczny wzrost kosztów działalno-
ści sponsoringowo-reklamowej w stosunku do poprzedniego okresu. Wyniosły 
one w 2004 i 2005 r. odpowiednio 5,8 tys. zł i 7,7 tys. zł, natomiast w latach 
2006–2007: 55,7 tys. zł i 25,8 tys. zł. Ze środków tych zarząd przekazał w latach 
2006–2007 między innymi klubowi sportowemu FKS Stal Kraśnik 28,5 tys. zł

Brak zapasu paliw, wymaganego przepisami Prawa energetycznego

Wbrew wymaganiom art. 10 ust. 1 ustawy – Prawo energetyczne3, KPEC nie 
utrzymywała zapasów paliw (miału węglowego) na poziomie określonym w § 2 
ust. 1 pkt 1 lit. c rozporządzenia w sprawie zapasów paliw w przedsiębiorstwach 
energetycznych4. Analiza stanów magazynowych (na koniec poszczególnych 
miesięcy okresu objętego kontrolą) wykazała, iż niedobory wynosiły od 14,3% 
(195,47 ton) w końcu stycznia 2006 r. do 99,9% (1692,11 ton) w końcu grud-
nia 2006 r. Niski stan zapasów miału w sezonie grzewczym 2006/2007 stwarzał 
zagrożenie wstrzymania dostaw ciepła. Nieutrzymywanie wymaganego prawem 
zapasu paliw może również spowodować nałożenie na Spółkę kary pieniężnej na 
podstawie art. 56 ust. 1 pkt 2 Prawa energetycznego.

Ponadto w sezonie grzewczym 2007/2008 opieszałość zarządu KPEC w wy-
borze dostawcy miału węglowego spowodowała wydanie przez Spółkę dodatko-
wo 82,5 tys. zł – z uwagi na wzrost cen miału od października 2007 r. Umowę 
o dostawę zawarto dopiero 10 października 2007 r., tj. już po rozpoczęciu sezonu.

Niestaranność przy ubieganiu się o zatwierdzenie taryfy na ciepło

Postępowanie zarządu Spółki, zmierzające do uzyskania zatwierdzenia przez 
prezesa Urzędu Regulacji Energetyki (URE) taryfy na ciepło w 2007 r., było wad-
liwe. Nie złożono wyjaśnień, informacji i wyliczeń żądanych przez URE, co spo-
wodowało wydanie decyzji odmawiającej zatwierdzenia taryfy w lipcu 2007 r. 
Spółka nie wykazała staranności należnej profesjonalnemu podmiotowi (pomimo 
trzykrotnych wezwań URE, zawierających szczegółowe pouczenie i komentarz, 

2 T.j. DzU z 2000 r., nr 54, poz. 654, ze zm.
3 DzU z 2006 r., nr 89, poz. 625, ze zm.
4 Rozporządzenie ministra gospodarki, pracy i polityki społecznej z 12.02.2003 r. (DzU nr 39, 

poz. 338).
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do dokonania prawidłowych wyliczeń) i nie dokonała kalkulacji ceny ciepła 
i ceny zamówionej mocy cieplnej, a także nie przedłożyła informacji o podzia-
le kosztów ogólnozakładowych i kosztów fi nansowych na poszczególne rodza-
je działalności. Decyzję pozytywną KPEC otrzymało dopiero po uwzględnieniu 
wszystkich uwag prezesa URE, we wrześniu 2007 r.

Postępowanie niezgodne z przepisami tzw. ustawy kominowej

Zgromadzenie wspólników, reprezentowane przez burmistrza miasta Kraśni-
ka, pomimo braku wniosków Rady Nadzorczej KPEC, wymaganych na podstawie 
art. 10. ust. 2 ustawy o wynagradzaniu osób kierujących niektórymi podmiotami 
prawnymi5, czterokrotnie przyznało – ze środków Spółki – nagrody roczne dyrek-
torom (prezesom) zarządu (w 2004 i 2007 r. w łącznej kwocie 16 tys. zł i w 2008 r. 
w wysokości 20,5 tys. zł). Ponadto, łączna wartość trzech nagród rocznych przy-
znanych w 2005 r. dyrektorowi zarządu wyniosła 14 800 zł, co było przekrocze-
niem o 1975 zł limitu obliczonego zgodnie z art. 10 ust. 7 wymienionej usta-
wy (12 825 zł) oraz o 700 zł kwoty wnioskowanej przez Radę Nadzorczą KPEC 
(14 100 zł). Nieprawidłowości polegały również na wypłaceniu w 2005 r. głów-
nemu księgowemu KPEC nagrody w wysokości 10 400 zł, tj. o 1271 zł przekra-
czającej limit określony w art. 10 ust. 7 ustawy kominowej. Osobom podlegają-
cym ustawie może być przyznana jedna nagroda roczna, zgodnie z art. 10 ust. 2. 
Tymczasem w 2005 r. burmistrz Kraśnika przyznał dyrektorowi zarządu w 2005 r. 
trzy nagrody roczne w wysokości: 4,7 tys. zł, 7 tys. zł i 3,1 tys. zł oraz w 2008 r. 
dwie nagrody w wysokości 12,5 tys. zł i 8 tys. zł. 

Nieprawidłowością było również niewykonanie przez burmistrza delegacji 
ustawowej wynikającej z art. 10 ust. 8 ustawy z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu 
osób kierujących niektórymi podmiotami prawnymi, która wymagała określenia 
szczegółowych zasad i trybu przyznawania nagród rocznych. Brak tych zasad 
sprzyjał dowolności przyznawania nagród.

Nieprawidłowe użytkowanie i usuwanie wyrobów zawierających azbest oraz 
nieprzestrzeganie ustawy o odpadach

Kierownictwo Spółki dopuściło do wykonywania w latach 2004, 2005 i 2007 
prac przy modernizacji sieci cieplnej, mającej izolację azbestowo-cementową, 
z pominięciem przepisów rozporządzenia w sprawie sposobów i warunków bez-

5 Ustawa z 03.03.2000 r. o wynagradzaniu osób kierujących niektórymi podmiotami prawnymi 
(DzU nr 26, poz. 306, ze zm.).
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piecznego użytkowania i usuwania wyrobów zawierających azbest6, jak również 
przepisów ustawy z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach7. Do naruszeń tych doszło, 
mimo iż KPEC dysponowało audytami energetycznymi sieci ciepłowniczej oraz 
opinią biegłego Sądu Okręgowego w Lublinie, które wskazywały, że rury cie-
płownicze zawierały izolację azbestowo-cementową. Biegły sądowy stwierdził 
jednocześnie, że płaszcz ochronny z kurzu azbestowo-cementowego jest szkodli-
wy dla otoczenia i należy dokonać jego utylizacji zgodnie z przepisami o ochro-
nie środowiska.

Ponadto, wbrew art. 36 ust. 1 i 4 ustawy o odpadach, nie prowadzono ewi-
dencji odpadów pochodzących z otuliny azbestowo-cementowej około 625 mb 
zdemontowanych rur, które zostały przekazane w 2004 r. między innymi pra-
cownikom KPEC. Wskutek tego marszałek województwa lubelskiego otrzymał 
– w trybie art. 37 ust. 3 ustawy o odpadach – zbiorcze zestawienie danych o ro-
dzajach i ilości odpadów niezgodne ze stanem rzeczywistym, gdyż nie zawierało 
ono informacji o około 31 tonach azbestowych materiałów izolacyjnych. Ewi-
dencja odpadów tego typu w latach 2005 i 2007 odpowiadała wymaganiom usta-
wy o odpadach, natomiast odpady kwalifi kowane były jako materiały izolacyjne 
zawierające azbest.

Decyzja o przekazaniu pracownikom KPEC w 2004 r. rur z otuliną azbesto-
wo-cementową pochodzących z demontażu sieci była nierozważna, doprowadzi-
ła bowiem do zagrożenia ich zdrowia. Otulinę rur pracownicy samodzielnie zde-
montowali i pozostawili na placu budowy, natomiast jej zagospodarowanie nie 
zostało w żaden sposób udokumentowane.

Wadliwy wybór wykonawcy analizy przedprywatyzacyjnej i brak rzetelnej 
oceny tego opracowania

Działania zarządu Kraśnickiego Przedsiębiorstwa Energetyki Cieplnej, 
zmierzające do prywatyzacji tej spółki, zostały ocenione przez Najwyższą Izbę 
Kontroli negatywnie. Dopuszczono bowiem do wyłonienia wykonawcy analizy 
przedprywatyzacyjnej z pominięciem § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie za-
kresu analizy spółki oraz przedsiębiorstwa państwowego, sposobu jej zlecania, 
opracowania, zasad odbioru i fi nansowania oraz warunków, w razie spełnienia 
których można odstąpić od opracowania analizy8. 

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

7 T.j. DzU z 2007 r., nr 39, poz. 251, ze zm.
8 Rozporządzenie Rady Ministrów z 03.06.1997 r. (DzU nr 64, poz. 408, ze zm.).
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Ponadto, pomimo braku umowy, nawiązano współpracę z przyszłym wyko-
nawcą, który otrzymał w styczniu 2007 r. dokumenty dotyczące aktualnej sytu-
acji Spółki. Uchwała w sprawie sposobu prywatyzacji KPEC została natomiast 
podjęta przez Radę Miasta 1 marca 2007 r., a dopiero 5 marca burmistrz miasta 
Kraśnika podjął uchwałę w sprawie przystąpienia do przeprowadzenia analizy w 
trybie przepisów wymienionego rozporządzenia, powierzając prezesowi zarządu 
wybór profesjonalnego podmiotu. 

Sporządzona w 2007 r. analiza nie odpowiadała wymaganiom rozporządzenia 
w części dotyczącej oceny realizacji obowiązków związanych z ochroną środo-
wiska, ponieważ nie zawierała elementów określonych w § 4 ust.1 pkt 1–8 (m.in. 
mapy nieruchomości spółki i krótkiej charakterystyki sąsiednich nieruchomości 
z podstawowymi danymi geofi zycznymi i hydrogeologicznymi, opisu istnieją-
cych zanieczyszczeń gruntów i wód oraz stopni emisji zanieczyszczeń do powie-
trza, opisu najważniejszych niezbędnych inwestycji w zakresie ochrony środo-
wiska, oceny zagrożeń dla zdrowia pracowników). Łączne koszty, jakie poniosła 
Spółka w związku z opracowaniem analiz przedprywatyzacyjnych wyniosły 
37,1 tys. zł (w tym 24 tys. zł na opracowanie analizy w 2006 r. i 13,1 tys. zł na jej 
aktualizację w 2007 r.).

W umowie z wykonawcą z 6 marca 2007 r. zaaprobowano metody wyce-
ny Spółki, które powinny zostać wybrane dopiero po uwzględnieniu wyników 
analizy przedprywatyzacyjnej. Wybór uzasadniono lakonicznie, stwierdzając, że 
niezastosowanie metody wartości odtworzeniowej i metody rynkowej wartości 
likwidacyjnej wynika między innymi z ich skomplikowania. 

Nienależyte  zabezpieczenie  interesów  gminy  oraz  kraśnickiej  spółki 
w  umowie  prywatyzacyjnej

Proces prywatyzacji Kraśnickiego Przedsiębiorstwa Energetyki Cieplnej 
zakończył się w lutym 2008 r. zawarciem przez gminę Kraśnik umowy zbycia 
inwestorowi 85% udziałów w Spółce. Krytyczne uwagi Najwyższej Izby Kon-
troli dotyczyły nieokreślenia w umowie źródeł fi nansowania nakładów inwesty-
cyjnych. W umowie prywatyzacyjnej zabrakło postanowień mówiących o tym, 
że inwestycje fi nansowane środkami pochodzącymi ze sprzedaży rzeczowych 
aktywów trwałych Spółki nie będą uznane za wypełnienie zobowiązań inwesty-
cyjnych. Nie wykluczono natomiast, że zobowiązania inwestycyjne inwestora 
zostaną sfi nansowane ze środków wypracowanych w Spółce, nie zaś ze źródeł 
zewnętrznych (środków inwestora). Ponadto nie określono źródeł fi nansowania 
podwyższenia kapitału zakładowego, a samo zobowiązanie inwestora do jego 
podwyższenia nie zostało w umowie zabezpieczone (na przykład karą umowną).
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Wadliwe postępowania dotyczące umorzenia podatku od nieruchomości 

W okresie 2003–2007 burmistrz miasta Kraśnika wydał w stosunku do podat-
nika podatku od nieruchomości – Kraśnickiego Przedsiębiorstwa Energetyki Ciep-
lnej – trzynaście decyzji o umorzeniu tego podatku i jedną decyzję o odroczeniu 
jego płatności. Umorzony został podatek za lata 2002, 2004, 2005 i 2006 oraz za 
trzy kwartały 2007 r., w łącznej kwocie 711 032 zł, oraz odsetki w kwocie 17 809 
zł. Służby fi nansowe burmistrza Kraśnika, jako organu podatkowego, prowadzi-
ły postępowanie opierając się na dowodach przedkładanych przez Spółkę, jed-
nak w wypadku jednej decyzji o umorzeniu podatku od nieruchomości za 2002 r. 
nie udokumentowano przeprowadzenia postępowania w tej sprawie. Ponadto 
w trzech wypadkach burmistrz, umarzając podatek nie żądał – wbrew art. 37 ust. 
1 ustawy z 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy 
publicznej9 – przedstawienia wraz z wnioskiem o udzielenie pomocy wszystkich 
zaświadczeń o pomocy de minimis, otrzymanych w ciągu trzech ostatnich lat po-
przedzających dzień wystąpienia z wnioskiem o udzielenie pomocy. 

Nieegzekwowanie postanowień umów z kontrahentami

Badania kontrolne wykazały, że KPEC postępowało niekiedy niezgodnie 
z postanowieniami niektórych umów zawartych z dostawcami rur i elementów 
preizolowanych oraz węzłów cieplnych. Nieprawidłowości polegały na tym, że:

– nie sporządzano dokumentacji potwierdzającej odbiór końcowy realizacji 
przedmiotu umowy lub poszczególnych jego części, a mimo to dokonywano za-
płaty za wykonanie;

– wprowadzano zmiany w umowach bez zachowania pisemnej formy, za-
strzeżonej w nich pod rygorem nieważności;

– zapłata za wykonanie przedmiotu umowy następowała nie po całkowitej 
realizacji przedmiotu umowy, lecz sukcesywnie;

– zapłaty jednej z faktur, na łączną kwotę 60 tys. zł, dokonano na dwa mie-
siące przed realizacją dostawy.

Po zakończeniu badań Najwyższa Izba Kontroli przedstawiła wnioski zmie-
rzające do usunięcia stwierdzonych nieprawidłowości. 

W wystąpieniu pokontrolnym, skierowanym do Kraśnickiego Przedsiębior-
stwa Energetyki Cieplnej, wniesiono między innymi o: 

– utrzymywanie zapasów paliw wymaganych przez Prawo energetyczne;

9 T.j. DzU z 2007 r., nr 59, poz. 404, ze zm.
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– respektowanie postanowień zawartych w umowach z kontrahentami oraz 
zachowanie staranności i dbałości o interesy Spółki przy ich formułowaniu;

– egzekwowanie należnych KPEC korzyści fi nansowych, wynikających z za-
wartych umów;

– bezwzględne respektowanie przepisów regulujących zasady postępowania 
z odpadami niebezpiecznymi.

Do burmistrza Kraśnika został skierowany wniosek o:
– ustalenie szczegółowych zasad i trybu przyznawania nagród rocznych pre-

zesom zarządów spółek komunalnych;
– umarzanie podatków należnych gminie miejskiej Kraśnik z uwzględnie-

niem przepisów o pomocy publicznej.
Realizacja ustaleń przeprowadzonych kontroli wymagała również skierowa-

nia kilku zawiadomień o naruszeniu prawa do właściwych organów. Najwyższa 
Izba Kontroli wystosowała zawiadomienia: do prokuratury o uzasadnionym po-
dejrzeniu działania na szkodę Spółki; do Wschodniego Oddziału Terenowego 
Urzędu Regulacji Energetyki w Lublinie (w związku z nieutrzymywaniem nor-
matywnego zapasu paliwa oraz podawaniem nierzetelnych informacji w trakcie 
postępowania o zatwierdzenie taryfy na ciepło); do Lubelskiego Wojewódzkiego 
Inspektora Ochrony Środowiska (w związku z naruszeniem przepisów dotyczą-
cych usuwania azbestu); do Urzędu Kontroli Skarbowej w Lublinie (o dokonaniu 
ustaleń mogących mieć wpływ na wysokość przychodów Spółki i kosztów ich 
uzyskania w rozumieniu ustawy z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 
osób prawnych); do Okręgowego Inspektora Pracy w Lublinie (w związku z nie-
zgłoszeniem przystąpienia do prac polegających na zabezpieczeniu lub usunięciu 
wyrobów zawierających azbest).

W wyniku kontroli przeprowadzonej w Urzędzie Miasta Kraśnika NIK skie-
rowała zawiadomienie do prokuratury o ujawnieniu faktów uzasadniających po-
dejrzenie popełnienia przestępstwa z art. 231 Kodeksu karnego w związku z na-
ruszeniem przepisów ustawy kominowej.

Wydaje się, że waga ustalonych nieprawidłowości w powiązaniu z niezwykle 
istotną problematyką bezpieczeństwa energetycznego uzasadnia potrzebę roz-
ważenia przeprowadzenia kontroli funkcjonowania komunalnych spółek branży 
energetycznej i sprawowania nadzoru właścicielskiego nad nimi w całym kraju.

Rafał Padrak
Delegatura NIK w Lublinie
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Andrzej Zalewski
Jerzy Krymski

REALIZACJA  KRAJOWEGO  PROGRAMU
OCZYSZCZANIA  ŚCIEKÓW  KOMUNALNYCH 

W  AGLOMERACJI  WARSZAWA

Najwyższa Izba Kontroli z własnej inicjatywy, i po raz pierwszy w tak sze-
rokim zakresie, podjęła na przełomie 2008 r. i 2009 r. zbadanie zagadnień zwią-
zanych z realizacją Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków Komunalnych 
(KPOŚK)1. W związku z tym Departament Środowiska, Rolnictwa i Zagospo-
darowania Przestrzennego wraz z ośmioma delegaturami NIK objął kontrolą 
54 jednostki administracji publicznej, w tym Urząd m.st. Warszawy. 

Ocenie poddano: 
– działania jednostek administracji publicznej służące zapewnieniu termino-

wej i zgodnej z założeniami realizacji zadań ujętych w Programie;
– dostępność środków fi nansowych i prawidłowość ich wykorzystania;
– monitoring i nadzór nad realizacją zadań i postępem prac wykonywanych 

przez poszczególne organy administracji państwowej.

Uwarunkowania organizacyjne

Rząd Rzeczypospolitej Polskiej w akcie dotyczącym warunków przystąpie-
nia oraz dostosowań, stanowiącym podstawę akcesji do Unii Europejskiej2, pod-
pisanym 16 kwietnia 2003 r., przyjął zobowiązanie do wypełnienia zadań, które 

1 Kontrola nr P/08/116, „Realizacja Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków Komunalnych”.
2 DzU L.236. z 23.09.2003 r.
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między innymi wynikają z dyrektywy Rady Unii Europejskiej nr 91/271/EWG 
z 21 maja 1991 r. w sprawie oczyszczania ścieków komunalnych (zwanej dalej 
„dyrektywą”)3. Dotyczą one budowy, rozbudowy i/lub modernizacji oczyszczal-
ni ścieków komunalnych i systemów kanalizacji zbiorczej w aglomeracjach4 ro-
zumianych jako obszary, na których zaludnienie bądź działalność gospodarcza 
są wystarczająco skoncentrowane, aby ścieki komunalne były zbierane syste-
mami kanalizacji zbiorczej i przekazywane do oczyszczalni ścieków komunal-
nych. Opierając się na postanowieniach zawartych w załączniku nr XII do wyżej 
wymienionego aktu, stwierdzono, że w Polsce nie stosuje się w pełni wymagań 
dyrektywy dotyczących systemów zbierania oraz oczyszczania ścieków komu-
nalnych. W drodze odstępstwa przesunięto termin spełnienia tych warunków na 
koniec 2015 r. Jednocześnie wyznaczono cztery etapy pośrednie, podczas których 
miała wzrosnąć liczba aglomeracji spełniających wymagania unijne oraz pro-
centowa ilość całkowitego ładunku oczyszczonych ścieków (od 68% w 2005 r., 
86% w 2010 r. do 91% w 2013 r.). 

Do 31 grudnia 2015 r. zgodność z dyrektywą powinna być osiągnięta we 
wszystkich aglomeracjach. Przepisy dyrektywy zostały przetransponowane do 
polskiego prawa, między innymi do ustawy z 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochro-
ny środowiska5 i ustawy z 18 lipca 2001 r. – Prawo wodne6. 

W celu realizacji postanowień traktatowych w Ministerstwie Środowiska 
opracowano7 Krajowy Program Oczyszczania Ścieków Komunalnych, zatwier-
dzony przez Radę Ministrów 16 grudnia 2003 r., który między innymi: 

– określa przedsięwzięcia w zakresie budowy, rozbudowy i/lub modernizacji 
oczyszczalni ścieków oraz zbiorczych sieci kanalizacyjnych, a także terminy ich 
realizacji niezbędne do spełnienia warunków traktatu akcesyjnego;

– zobowiązuje do osiągnięcia takiej jakości ścieków odprowadzanych do śro-
dowiska, aby były zgodne z wymaganiami rozporządzenia ministra środowiska 
w tej sprawie oraz dyrektywy 91/271/EWG; 

– zobowiązuje do zapewnienia 75% redukcji całkowitego ładunku azotu 
i fosforu w ściekach komunalnych z terenu całej Polski w celu ochrony wód po-
wierzchniowych, w tym morskich, przed eutrofi zacją;

– wymaga wyposażenia aglomeracji w zbiorcze systemy kanalizacyjne.

3 DzU L.135. z 30.05.1991 r.
4 Aglomeracja – termin zdefi niowany w art. 43 ust. 2 ustawy – Prawo wodne.
5 DzU z 2008 r., nr 25, poz. 150.
6 DzU z 2005 r., nr 239, poz. 2019.
7 Na podstawie art. 43 ust. 3 ustawy – Prawo wodne.
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W Krajowym Programie Oczyszczania Ścieków Komunalnych ustalono dwa 
terminy realizacji zadań przez gminy związanych z usuwaniem i oczyszczaniem 
ścieków:

– w wypadku aglomeracji mniejszych, o równoważnej liczbie mieszkańców 
(RLM)8 wynoszącej od 2 do 15 tys. – do 31 grudnia 2015 r.;

– w wypadku aglomeracji o RLM wynoszącej powyżej 15 tys. mieszkańców 
– do 31 grudnia 2010 r.

Potrzeby inwestycyjne na realizację Programu oszacowano na 35,4 mld zł, 
w tym 24,1 mld zł na systemy kanalizacyjne oraz 11,3 mld zł na oczyszczalnie 
ścieków. Założono także, że 16 mld zł będą stanowić środki Unii Europejskiej 
z funduszu ISPA, a od 2004 r. z Funduszu Spójności. 

Po dwóch latach od wdrożenia Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków 
Komunalnych zaktualizowano go 30 maja 2005 r. Pierwsza aktualizacja, zwana 
dalej A-KPOŚK, polegała na określeniu: 

– które systemy kanalizacyjne i oczyszczalnie ścieków w aglomeracjach 
spełniały wymagania rozporządzenia ministra środowiska z 8 lipca 2004 r.9;

– przedsięwzięć mogących osiągnąć efekty ekologiczne w zakresie oczysz-
czania w terminach do końca: 2005 r., 2010 r., 2013 r. i 2015 r.;

– przedsięwzięć dotyczących kanalizacji zbiorczej w gminach, dzięki którym 
co najmniej 75–85% ludności w aglomeracjach do końca 2015 r. będzie obsługi-
wanych przez te systemy.

Tabela 1

Grupa wielkości 
aglomeracji

Liczba 
aglomeracji

Liczba równoważ-
nych mieszkańców 

(RLM)

Liczba 
aglomeracji

Liczba równoważ-
nych mieszkań-

ców (RLM)

KPOŚK
(16 grudnia 2003 r.)

A-KPOŚK
(30 maja 2005 r.)

≥100 tys. RLM 76 21 645 073 76 23 402 589

≥15 tys.– <100 tys. RLM 366 13 653 438 383 14 180 217

≥2 tys. – <15 tys. RLM 936 5 718 398 1 118 6 648 130

Razem 1 378 41 016 909 1 577 44 230 936

Źródło: MPWiK.

8 Równoważna liczba mieszkańców (RLM) – przez jednego równoważnego mieszkańca rozumie 
się ładunek substancji organicznych biologicznie rozkładalnych, wyrażony jako wskaźnik pięciodobowego
biochemicznego zapotrzebowania na tlen w ilości 60 g tlenu na dobę (art. 43. ust. 2 ustawy – Prawo wodne).

9 Rozporządzenia w sprawie warunków, jakie należy spełnić przy wprowadzaniu ścieków do wód 
lub do ziemi, oraz w sprawie substancji szczególnie szkodliwych dla środowiska wodnego (DzU z 2004 r.,
nr 168, poz. 1763), uchylone 31.07.2006 r.
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W A-KPOŚK uwzględniono ponadto 199 kolejnych aglomeracji, w tym 
17 aglomeracji w grupie wielkości 15 tys. – 100 tys. RLM oraz 182 aglomeracje 
w grupie 2 tys. – 15 tys. RLM. 

Potrzeby inwestycyjne A-KPOŚK, w porównaniu z KPOŚK, wzrosły o 7,2 
mld zł, tj. o blisko 7%. Oszacowano je na 42,6 mld zł, w tym 32,1 mld zł na sy-
stemy kanalizacyjne, a 10,5 mld zł na oczyszczalnie ścieków. 

Zasadniczy wpływ na wzrost kosztów miało zaplanowane zwiększenie wy-
posażenia w systemy kanalizacji zbiorczej aglomeracji w gminach wiejskich 
o zabudowie rozproszonej, w tym znajdujących się w otoczeniu dużych miast.

Organy odpowiedzialne

Realizacja zadań wynikających z KPOŚK w poszczególnych aglomeracjach 
oraz ich fi nansowanie spoczywa na gminach. Odpowiadają one za organizację, 
prawidłowe wykonanie, uzyskanie zakładanego efektu ekologicznego, a także za 
zapewnienie środków fi nansowych. Za wypełnienie wszystkich zobowiązań wyni-
kających z dyrektywy 91/271/EWG, ujętych w KPOŚK, odpowiedzialny jest mi-
nister środowiska. Prezes Krajowego Zarządu Gospodarki Wodnej (KZGW) jest 
natomiast centralnym organem administracji rządowej właściwym w sprawach 
gospodarowania wodami, nadzorowanym przez ministra środowiska. Narodo-
wy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej (NFOŚiGW) to zaś fun-
dusz celowy, udzielający dofi nansowania na zadania proekologiczne, określone 
w ustawie – Prawo ochrony środowiska. Jest on ponadto jednostką pośredniczącą 
w sprawach związanych z udzielaniem pomocy ze środków zagranicznych. 

Realizacja Programu w Warszawie

W realizacji Programu – jako jedna z największych aglomeracji w Polsce 
znacząco zanieczyszczających środowisko naturalne – uczestniczyła aglomeracja 
Warszawa10.

Łączna ilość odprowadzanych z niej ścieków (bez danych z części gminy Kon-
stancin-Jeziorna) w latach 2005–2008 (I półrocze) wyniosła 505 220 083 m3. Ście-
ki nieoczyszczone stanowiły w tym okresie aż 226 802 083 m3. Odprowadzano je 
z układu kanalizacyjnego lewobrzeżnej Warszawy, z wyjątkiem ścieków z dzielnicy 
Ursus, trzema wylotami bezpośrednio do Wisły, bez pozwolenia wodnoprawnego. 

10 Na podstawie rozporządzenia 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 
położona jest na terenach m.st. Warszawy, gmin: Izabelin, Jabłonna, Konstancin-Jeziorna, Legionowo, 
Marki, Stare Babice, Ząbki oraz Zielonka.
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Stopniowo jednak zwiększała się ilość ścieków oczyszczonych, dzięki od-
daniu do eksploatacji w połowie 2006 r. oczyszczalni „Południe”. Dzięki temu 
w latach 2005–2008 (I półrocze) ilość ścieków powstających w aglomeracji War-
szawa (bez części gminy Konstancin-Jeziorna) poddanych oczyszczeniu wzrosła 
z 39,8% w 2005 r. do 54,6% w 2006 r., 61,9% w 2007 r., 63,7% w I półroczu 
2008 r. i łącznie w tym okresie wyniosła 269 732 000 m3.

W latach 2005–2008 (I półrocze) ścieki z oczyszczalni „Czajka” były od-
prowadzane do Wisły na podstawie pozwoleń wodnoprawnych11. W latach obję-
tych kontrolą z OŚ „Czajka” odprowadzono 227 226 000 m3 ścieków, a ich ilość 
w poszczególnych latach stopniowo rosła w związku z modernizacją obiektu.

Koordynacją i monitoringiem realizacji KPOŚK w stolicy oraz nadzorem nad 
przebiegiem prac zajmowało się Biuro Infrastruktury m.st. Warszawy. Zadania 
realizowało Miejskie Przedsiębiorstwo Wodociągów i Kanalizacji w Warszawie 
SA (MPWiK), którego jedynym akcjonariuszem jest m.st. Warszawa.

Rysunek 1

Oczyszczalnia ścieków „Czajka” przed modernizacją (stan obecny)

Źródło: MPWiK.

11 Wydanych decyzjami wojewody mazowieckiego: nr 14/99 z 21.12.1999 r., zmienionej decyzją 
nr 1 z 6.09. 2000 r., znak: WŚR.IV.AO/6811/201-2/06 z 22.12.2006 r., zmienionej decyzją znak: WŚR.
IV.JA/6811/88-3/07 z 28.08.2007 r.
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W stolicy zaplanowano następujące zadania inwestycyjne związane z reali-
zacją Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków Komunalnych:

– wyposażenie m.st. Warszawy w oczyszczalnię ścieków dostosowaną 
do wymagań unijnych, w tym zwiększenie do 2010 r. średniej przepustowości 
OŚ „Czajka” z 240 tys. m3/dobę do 520 tys. m3/dobę, czyli ponaddwukrotnie;

– budowę oczyszczalni ścieków „Południe” o przepustowości 112 tys. 
m3/dobę, z terminem realizacji do 2005 r., zmienionym w A-KPOŚK na 2006 r.;

– budowę nowej sieci kanalizacyjnej o długości 180 km, zmienionej 
w A-KPOŚK na 187,2 km, oraz modernizację istniejącej sieci kanalizacyjnej 
o długości 141 km – do 2015 r.

Dla stołecznej aglomeracji przyjęto w KPOŚK i A-KPOŚK osiągnięcie na-
stępujących efektów ekologicznych:

– zmodernizowanie istniejącej OŚ „Czajka”, aby spełniała standardy odpro-
wadzanych ścieków dla aglomeracji ≥ 100 tys. RLM pod względem minimalnej 
85% redukcji ładunku azotu ogólnego i minimalnej 90% redukcji fosforu ogól-
nego; termin osiągnięcia tego celu zaplanowano na koniec 2010 r.;

– budowę biologicznej oczyszczalni ścieków „Południe” z podwyższonym 
usuwaniem biogenów, o przepustowości 112 tys. m3/dobę, spełniającej standardy 
odprowadzanych ścieków dla aglomeracji ≥ 100 tys. RLM lub o minimalnej 85% 
redukcji ładunku azotu ogólnego i minimalnej 90% redukcji fosforu ogólnego; 
termin określono na koniec 2006 r.;

– odprowadzanie ścieków komunalnych do wód spełniających standardy 
określone w załączniku nr 1 rozporządzenia ministra środowiska12;

– zapewnienie do 2010 r. oczyszczania 100% odprowadzanych ścieków 
z m.st. Warszawy oraz podniesienie dostępności wyposażenia mieszkańców War-
szawy w kanalizację ściekową z około 92% w 2006 r. do 94% w 2015 r. i do 98% 
w 2025 r. 

Krajowy Plan Oczyszczania Ścieków Komunalnych w m.st. Warszawie był 
realizowany od 2004 r. Do 30 czerwca 2008 r. podjęto następujące działania: 

– w maju 2006 r. zakończono realizację oczyszczalni ścieków „Południe” 
o przepustowości 120 tys. m3/dobę; 

– zbudowano 68,5% (123,3 km) sieci kanalizacyjnej; 
– zmodernizowano 22,3% (31,5 km) sieci kanalizacyjnej o długości 141 km. 
Podstawowe zadania inwestycyjne, warunkujące powodzenie całego przed-

sięwzięcia, były jednak prowadzone z opóźnieniem. I tak:

12 Maksymalna dopuszczalna wartość wskaźników zanieczyszczeń została określona w załączniku 
nr 1 do rozporządzenia ministra środowiska z dnia 4.07.2006 r. w sprawie warunków, jakie należy spełnić 
przy wprowadzaniu ścieków do wód lub do ziemi oraz w sprawie substancji szczególnie szkodliwych dla 
środowiska wodnego (DzU nr 137, poz. 984).
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1. Nie rozpoczęto rozbudowy i modernizacji oczyszczalni ścieków „Czajka”, 
zaś zaplanowany początkowo na 2004 r. termin rozpoczęcia budowy zmieniono 
na luty 2008 r., a następnie przesunięto na 31 sierpnia 2008 r. 

Obecnie proces inwestycyjny jest w fazie prac projektowych i przygotowaw-
czych. Decyzję ustalającą środowiskowe uwarunkowania zgody na realizację tego 
przedsięwzięcia prezydent m.st. Warszawy wydała 14 czerwca 2007 r. Wyboru 
wykonawcy dokonał MPWiK, jako inwestor. Rozbudowę i modernizację oczysz-
czalni ścieków „Czajka” wykona konsorcjum fi rm pod kierownictwem Warbud 
SA, natomiast stację termiczną utylizacji osadów ściekowych zbuduje konsor-
cjum pod kierownictwem Veolia Water System sp. z o.o. 

Rysunek 2

Wizualizacja oczyszczalni ścieków „Czajka” po modernizacji (koniec 2010 r.) 

Źródło: MPWiK.

Według harmonogramu, na uzyskanie prawomocnego pozwolenia na bu-
dowę oczyszczalni ścieków „Czajka” przyjęto okres 57 dni, tj. od 22 września 
2008 r. do 26 listopada 2008 r. Tymczasem MPWiK uzyskało decyzję prezydenta 
m.st. Warszawy o pozwoleniu na rozbudowę i przebudowę oczyszczalni ścieków 
„Czajka” dopiero 12 grudnia 2008 r.13, tj. z dwutygodniowym opóźnieniem.

13

13 Decyzja prezydenta m.st. Warszawy nr 444/BIA/2008 z 12.12.2008 r., zatwierdzająca projekt 
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Do 30 czerwca 2008 r. z planowanych na koniec 2010 r. nakładów w wyso-
kości 2 311 540 tys. zł, przeznaczonych na rozbudowę i modernizację oczysz-
czalni ścieków „Czajka” wraz z układem przesyłowym ścieków z lewobrzeżnej 
Warszawy, wydano 11 119,8 tys. zł, tj. 0,5%, fi nansując tylko prace przygoto-
wawczo-organizacyjne. 

2. Nie rozpoczęto budowy układu przesyłowego ścieków z lewobrzeżnej War-
szawy do oczyszczalni ścieków „Czajka”, który był podstawowym zadaniem in-
westycyjnym z zakresu kanalizacji, warunkującym powodzenie realizacji KPOŚK 
dla aglomeracji Warszawa. W harmonogramie na lata 2004–2013 termin budowy 
i modernizacji wspomnianej oczyszczalni wraz z układem kolektorów dosyło-
wych został określony na lata 2004–2010. Na wniosek MPWiK, w harmonogra-
mie realizacji zadań na lata 2008–2015 dokonano zmiany terminu rozpoczęcia 
tej inwestycji i przeniesiono ją z 2004 r. na październik 2008 r. Kolejnej zmiany 
terminów przedsiębiorstwo dokonało w szczegółowym harmonogramie budowy 
kolektorów do przesyłu ścieków z lewobrzeżnej Warszawy (etap I i II), ustalając 
termin rozpoczęcia etapu I, tj. budowy kolektora o długości 5,7 km, na 10 lute-
go 2009 r., a zakończenia do 18 lutego 2011 r., oraz termin rozpoczęcia etapu II, 
tj. budowy kolektora o długości 2,5 km wraz z syfonem i kolektorem pod Wisłą, 
na 14 września 2009 r., a zakończenia do 30 grudnia 2011 r. MPWiK uzyskało 
2 marca 2009 r. decyzję wojewody mazowieckiego o pozwoleniu na budowę ko-
lektora ściekowego o długości 5,7 km wraz z urządzeniami towarzyszącymi14.

Miejskie Przedsiębiorstwo Wodociągów i Kanalizacji uzyskało dwie decy-
zje prezydent m.st. Warszawy15 o ustaleniu lokalizacji kolektorów ściekowych 
oraz układu przesyłowego do oczyszczalni ścieków „Czajka” wraz z budową 
infrastruktury towarzyszącej i przebudową infrastruktury kolidującej z projekto-
wanym układem przesyłowym. Jednocześnie wpisano budowę układu przesyło-
wego ścieków z lewobrzeżnej Warszawy do oczyszczalni ścieków „Czajka” pod 
dnem Wisły do wykazu przedsięwzięć Euro 201216. 

budowlany i udzielająca pozwolenia na budowę inwestycji: rozbudowa i przebudowa (modernizacja) oczy-
szczalni ścieków „Czajka”, w skład której wchodzą obiekty wymienione w tej decyzji (kategorii XXX).

14 Decyzja wojewody mazowieckiego nr 52/09 z 2.03.2009 r., zatwierdzająca projekt budowlany 
i udzielająca pozwolenia na budowę kolektorów ściekowych o łącznej długości 5714 m wraz z towa-
rzyszącymi urządzeniami budowlanymi na terenie dzielnicy Białołęka w m.st. Warszawie, stanowiących 
część przedsięwzięcia pn. „Budowa układu przesyłowego ścieków z Warszawy lewobrzeżnej do oczysz-
czalni ścieków Czajka” – obiekt budowlany kategorii XXVI.

15 Decyzje z 5.05. 2008 r. i 27.08.2008 r. o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, tj. 
budowy kolektorów ściekowych oraz obiektów technologicznych stanowiących układ przesyłowy do 
oczyszczalni ścieków „Czajka” wraz z budową infrastruktury towarzyszącej i przebudową infrastruktury 
kolidującej z projektowanym układem przesyłowym (etap I i II).

16 Załącznik do rozporządzenia Rady Ministrów z 12.12.2007 r. w sprawie wykazu przedsięwzięć 
Euro 2012 (DzU nr 192, poz. 1385, ze zm.). 
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3. Budowa nowej kanalizacji na niektórych odcinkach przebiegała z opóź-
nieniem. Spośród wybranych losowo 10 inwestycji zrealizowanych w I półroczu 
2008 r., w trzech stwierdzono opóźnienia w stosunku do terminów określonych 
w harmonogramie. Dotyczyły one zakończenia budowy: kanału ogólnospław-
nego w ul. Rusznikarskiej – o 14 dni; kanalizacji ściekowej w al. Chruściela – 
o 14 dni; kanalizacji w ul. Orłów Piastowskich, Czerwona Droga i Wolności – 
o 4 miesiące.

Zarówno planowany w KPOŚK na 2010 r. termin zakończenia rozbudowy 
i modernizacji oczyszczalni ścieków „Czajka” do docelowej przepustowości 
520 tys. m3 na dobę, jak i termin realizacji układu przesyłowego ścieków z le-
wobrzeżnej Warszawy do oczyszczalni, są zagrożone. Niewykonanie tych inwe-
stycji w przyjętym czasie uniemożliwi osiągnięcie zakładanego poziomu 100% 
oczyszczania ścieków powstających w aglomeracji Warszawa. 

Na opóźnienia w wykonaniu poszczególnych zadań wynikających z Krajo-
wego Programu Oczyszczania Ścieków Komunalnych wpłynęła głównie prze-
wlekłość postępowania administracyjnego, wynikająca ze zmieniających się 
przepisów prawnych oraz z rozłożenia kompetencji w wydawaniu decyzji admi-
nistracyjnych, koniecznych do realizacji inwestycji, na różne szczeble i organy 
administracji państwowej. Jednym z istotnych powodów opóźnień było wpro-
wadzenie17 obowiązku wykonywania raportów oddziaływania na środowisko 
i uzyskiwania tzw. decyzji środowiskowych. Po wprowadzeniu tego postępowa-
nia administracyjnego zwiększyła się liczba protestów społecznych, co spowo-
dowało wydłużenie okresu formalnoprawnego przygotowania inwestycji. Innym 
czynnikiem opóźniającym przedsięwzięcie było uzyskanie dostępu do terenu. 
Nieaktualność ksiąg wieczystych, brak danych o rzeczywistych właścicielach 
działek, a także wygórowane oczekiwania właścicieli gruntów co do wielko-
ści odszkodowań powodowały, że proces inwestycyjny był wstrzymywany na 
wiele lat.

W celu przyspieszenia i usprawnienia realizacji zadań związanych z KPOŚK 
prezydent m.st. Warszawy powołała dwa komitety sterujące18. Pierwszy z nich

18

17 Zgodnie z ustawą z 18.05.2005 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowiska oraz niektórych 
innych ustaw (DzU nr 113, poz. 954).

18 1) Zarządzeniem nr 2396/2005 prezydenta m.st. Warszawy z 17.05.2005 r. w sprawie powołania 
komitetu sterującego w celu koordynacji zadań m.st. Warszawy związanych z projektem „Zaopatrzenia 
w wodę i oczyszczania ścieków w Warszawie”, współfi nansowanych ze środków Funduszu Spójności; 
2) zarządzeniem nr 3934/2006 prezydenta m.st. Warszawy z 9.10.2006 r., zmieniającym zarządzenie 
nr 2396/2005 prezydenta m.st. Warszawy z 17.05.2005 r. w sprawie powołania komitetu sterującego 
w celu koordynacji zadań m.st. Warszawy związanych z projektem „Zaopatrzenia w wodę i oczyszcza-
nia ścieków w Warszawie”, współfi nansowanych ze środków Funduszu Spójności UE; 3) zarządzeniem 

Oczyszczanie ścieków w Warszawie



[568]130

miał współpracować z komisją przetargową przy wyłanianiu wykonawców do 
realizacji zadań zapisanych w Programie. Miał też oceniać postęp tych prac oraz 
pomagać w pozyskiwaniu dotacji unijnych, opiniować dokumenty oraz doradzać 
poszczególnym jednostkom MPWiK wykonującym projekty związane z oczysz-
czaniem ścieków. 

Do głównych zadań drugiego komitetu sterującego należało nadzorowa-
nie działań jednostek uczestniczących w budowie układu przesyłowego do 
OŚ „Czajka”, a w razie potrzeby podejmowanie decyzji, które usprawniłyby lub 
przyspieszyły tę budowę. Komitet mógł również wprowadzać korekty w harmo-
nogramie bądź zmieniać zakres i sposób realizacji prac.

Prace komitetów sterujących nie wpłynęły jednak zasadniczo na przyspiesze-
nie realizacji zadań związanych z KPOŚK, gdyż pięciokrotnie zmieniano skład 
osobowy tych organów.

Działania podejmowane przez prezydent m.st. Warszawy były również nie-
wystarczające i sprowadzały się głównie do zmiany zagrożonych terminów wy-
konania. Prezydent zwracała się dwukrotnie do ministra środowiska, 18 stycznia 
2007 r. i 27 marca 2008 r., z prośbą o przesunięcie terminu realizacji Programu 
z 2010 r. na 2013 r. oraz o uzyskanie akceptacji Rady Ministrów w tej sprawie. 
Jednocześnie, 12 lutego 2007 r., prowadziła rozmowy z przedstawicielami Unii 
Europejskiej służące uzyskaniu pozytywnej decyzji dla ewentualnego wniosku 
o przesunięcie planowanego terminu. Ponadto zastępca prezydenta m.st. Warsza-
wy 8 września 2008 r. wystąpił do prezesa Krajowego Zarządu Gospodarki Wod-
nej o przesunięcie terminów spełnienia wymagań KPOŚK – z 31 grudnia 2010 r. 
na 31 grudnia 2013 r., na co do czasu zakończenia kontroli, tj. do 21 listopada 
2008 r., nie otrzymał odpowiedzi. 

Niezrealizowanie w terminie, tj. do końca 2010 r., zadań ujętych w Kra-
jowym Programie Oczyszczania Ścieków Komunalnych, w tym rozbudowy 
i modernizacji oczyszczalni „Czajka” oraz układu przesyłającego do niej ścieki 
z lewobrzeżnej Warszawy, może spowodować wiele konsekwencji fi nansowych. 

nr 381/2007 prezydenta m.st. Warszawy z 25.04.2007 r., zmieniającym zarządzenie nr 2396/2005 prezydenta 
m.st. Warszawy z 17.05. 2005 r. w sprawie powołania komitetu sterującego w celu koordynacji zadań 
m.st. Warszawy związanych z projektem „Zaopatrzenia w wodę i oczyszczania ścieków w Warszawie”, 
współfi nansowanych ze środków Funduszu Spójności UE; 4) zarządzeniem nr 1345/2008 z 22.02.2008 r., 
zmieniającym zarządzenie nr 2396/2005 prezydenta m.st. Warszawy z 17.05.2005 r. w sprawie powołania 
komitetu sterującego w celu koordynacji zadań m.st. Warszawy związanych z projektem „Zaopatrzenia 
w wodę i oczyszczania ścieków w Warszawie”, współfi nansowanych ze środków Funduszu Spójności 
UE; 5) zarządzeniem nr 1897/2008 prezydenta m.st. Warszawy z 25.07.2008 r. w sprawie powołania 
komitetu sterującego ds. budowy układu przesyłowego do OŚ „Czajka”. 
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Komisja Europejska ma prawo zażądać między innymi zwrotu środków z Fundu-
szu Spójności UE na realizację projektu (około 250 mln euro) oraz około 1,4 mld zł 
opłat (wraz z odsetkami) podwyższonych ustawowo i zawieszonych na czas 
realizacji projektu. Ponadto należałoby zapłacić około 100 mln zł za każdy rok 
zwłoki w oczyszczaniu warszawskich ścieków. Dla mieszkańców stolicy oznacza-
łoby to w 2011 r. blisko siedmiokrotny (z ceny 4,30 zł/m3 do 30,10 zł/m3) wzrost opłat 
za zbiorowe odprowadzanie ścieków. 

Komisja Europejska może także spowodować dodatkowe nałożenie kar na 
Polskę.

Wydatki na przeprowadzenie Programu w stolicy

Do 30 czerwca 2008 r. na realizację zadań inwestycyjnych wynikających 
z Programu pozyskano i wydano łącznie 386 617,7 tys. zł. Na tę kwotę złożyły się 
środki własne MPWiK, pochodzące z opłat mieszkańców Warszawy i podmio-
tów gospodarczych za zbiorowy pobór wody i zbiorowe odprowadzanie ścieków 
komunalnych, w wysokości 351 674,4 tys. zł (tj. 91%), środki Funduszu Spójno-
ści UE w wysokości 32 979,3 tys. zł (tj. 8,5%) oraz pożyczki z Wojewódzkiego 
Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej w Warszawie, w wysoko-
ści 1964 tys. zł (tj. 0,5%). 

Rysunek 3

Struktura wydatków na realizację 
Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków Komunalnych 

w m.st. Warszawie

Stan na 30 czerwca 2008 r.

Źródło: MPWiK.

Środki własne MPWiK

Fundusz Spójności UE

Pożyczki z WFOŚiGW
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Analiza planowanych nakładów fi nansowych na realizację zadań ujętych 
w KPOŚK wykazała, że w latach 2008–2015 zabraknie 1 829 412,1 tys. zł, przy 
planowanych w tym okresie nakładach w kwocie 3 464 201,6 tys. zł. 

Wnioski

Wykonanie zadań związanych z Krajowym Programem Oczyszczania Ście-
ków Komunalnych w m.st. Warszawie przebiegało z opóźnieniem w stosunku 
do określonych w nim terminów. Z ustaleń kontroli wynika, że nadzór prezydent 
m.st. Warszawy nad realizacją Programu był niewystarczający.

W związku z tym Najwyższa Izba Kontroli wniosła do prezydent między in-
nymi o:

– zintensyfi kowanie prac w celu terminowego wykonania zadań ujętych 
w KPOŚK oraz zwiększenie nadzoru nad nimi, zwłaszcza nad rozbudową i mo-
dernizacją oczyszczalni „Czajka” wraz z układem przesyłowym ścieków z lewo-
brzeżnej Warszawy; 

– zapewnienie niezbędnych środków na wykonanie wspomnianych zadań;
– podjęcie współpracy z gminami wchodzącymi w skład aglomeracji War-

szawa służącej realizacji Programu.

mgr inż. Andrzej Zalewski*

Departament Nauki, Oświaty 
i Dziedzictwa Narodowego NIK

mgr inż. Jerzy Krymski
b. pracownik Departamentu Środowiska, Rolnictwa 

i Zagospodarowania Przestrzennego NIK

Andrzej Zalewski, Jerzy Krymski

* W czasie pisania artykułu autor był pracownikiem Departamentu Środowiska, Rolnictwa i Zago-
spodarowania Przestrzennego NIK.
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Sławomir Czarnow

WĄTPLIWOŚCI  WOKÓŁ  POJĘCIA  DZIAŁALNOŚCI  GOSPODARCZEJ
I  ICH  SKUTKI  DLA  SAMORZĄDU  TERYTORIALNEGO

Działalność gospodarcza jest jedną z wielu form działalności samorządu tery-
torialnego, jednak jej rozumienie nie jest jednoznaczne. Stanowi ona specyfi czną 
część gospodarki komunalnej, mogącą przybierać charakter zarówno komercyj-
ny, jak i niekomercyjny1. Niekomercyjny charakter cechuje sferę użyteczności 
publicznej, pojmowaną jako „bieżące i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych 
potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych” przez 
jednostki samorządu terytorialnego (dalej: JST), stosownie do art. 1 ust. 2 ustawy 
z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej2. Usługi w zakresie użyteczności 
publicznej mogą prowadzić wszystkie JST i jest to niewątpliwie działalność go-
spodarcza. Ze względu jednak na jej specyfi kę (zaspokajanie potrzeb lokalnych), 
pozostaje ona domeną głównie gmin. 

Poza sferą użyteczności publicznej działalność gospodarcza jest działalnością 
komercyjną. Mogą ją prowadzić (w formie spółek kapitałowych) wszystkie typy 
JST, z wyłączeniem powiatów. W praktyce gminy, choć mogą tworzyć spółki ko-
mercyjne w szerokim zakresie (zasadniczo dla zaspokojenia potrzeb wspólnoty 
na rynku lokalnym i ograniczenia bezrobocia, w celu wniesienia do nich apor-
tem składnika mienia komunalnego, którego zbycie w inny sposób przyniosłoby 
poważną stratę, oraz inne spółki ważne dla rozwoju gminy), rzadko korzystają 
z tej możliwości. Województwa natomiast chętnie tworzą spółki w dozwolonym 

1 Zob. S. Czarnow: Działalność gospodarcza jednostek samorządu terytorialnego jako element 
gospodarki komunalnej, „Rejent” nr 2-3(130-131)/2002, s. 32-37; tenże: Działalność gospodarcza a za-
dania publiczne samorządu terytorialnego, „Samorząd Terytorialny” nr 10 (142)/2002, s. 44-48. 

2 DzU z 1997 r., nr 9, poz. 43, ze zm.

RELACJE, POLEMIKI
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zakresie (czynności promocyjne, edukacyjne i wydawnicze służące rozwojowi 
regionu)3. 

Uczestnictwo samorządu terytorialnego (zwłaszcza gmin) w obrocie gospo-
darczym uzasadnione jest w takim stopniu, w jakim służy zaspokojeniu potrzeb 
społeczności lokalnej. Dotyczy to głównie działalności społecznie niezbędnej 
w dziedzinach, w których podmioty prywatne nie są zainteresowane jej podję-
ciem, między innymi z powodu nieopłacalności. Zarazem konieczne są ograni-
czenia zapobiegające przerodzeniu się działalności komunalnej ukierunkowanej 
na potrzeby społeczne czy użyteczność publiczną, pożądanej ze względu na ko-
nieczność pozyskania pieniędzy na realizację zadań własnych gmin, w czystą 
działalność komercyjną. Może ona bowiem doprowadzić do zmonopolizowania 
niektórych dziedzin aktywności gospodarczej przez jednostki samorządu teryto-
rialnego i odwracać ich uwagę od rzeczywistych potrzeb społecznych4.

Pojęcia „działalność gospodarcza” i „przedsiębiorca” nie mają jednolitego 
znaczenia w prawie polskim. Istnieje raczej nadmiar defi nicji, co tworzy wraże-
nie chaosu5. Dlatego też posługiwanie się tymi terminami może rodzić trudności 
interpretacyjne.

Choć wiele kwestii rozstrzygnęło orzecznictwo sądowe, dynamika życia 
powoduje, że pojawiają się coraz to nowe zjawiska, trudne do sklasyfi kowania 
i budzące rozbieżności w orzecznictwie. Zwłaszcza działalność gospodarcza to po-
jęcie niedookreślone i dynamiczne, przez co zmianom ulega także defi nicja przed-
siębiorcy. Wyraźna jest tendencja do poszerzenia zakresu przedmiotowego działal-
ności gospodarczej. W latach dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku nie zaliczano 
do niej wolnych zawodów, podawano też w wątpliwość gospodarczy charakter 
zarządzania własnym mieniem (na przykład wynajem lokali). Obecnie oba te ro-
dzaje aktywności uznaje się za działalność gospodarczą. Wprowadzono zarazem 
odrębne defi nicje działalności gospodarczej na potrzeby prawa administracyjnego 
(publicznego), cywilnego (prywatnego), podatkowego oraz ustaw szczególnych 
(branżowych)6. 

3 Zob. S. Czarnow: Działalność gospodarcza jednostek samorządu terytorialnego, „Samorząd 
Terytorialny” nr 10(202)/2007, s. 32-37; tenże: Działalność gospodarcza samorządu terytorialnego a go-
spodarka komunalna, „Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego” nr 1(175)/2008, s. 18-21. 

4 Z. Leoński, Z. Niewiadomski: Samorząd terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa–Zie-
lona Góra 1994, s. 123-126.

5 A. Kidyba: Prawo handlowe, Warszawa 2007, s. 17-27, a także Komentarz do k.p.c. Część I. 
Postępowanie rozpoznawcze, tom 1, (red.) T. Ereciński, Warszawa 2001, s. 917-922, s. 13; C. Kosi-
kowski: Ustawa o swobodzie działalności gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 17 i n. Zob. też 
S. Czarnow: Status prawny spółki gminy w świetle ustawy o gospodarce komunalnej, „Państwo i Prawo” 
z. 4(626)/1998, s.69-70.

6 Zob. S. Czarnow: Działalność gospodarcza jednostek samorządu terytorialnego, op. cit., s. 28-29; 
tenże: Działalność gospodarcza samorządu terytorialnego a gospodarka komunalna, op.cit., s. 15-16. 
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Znacznie zmieniło się też rozumienie pojęcia „przedsiębiorca”. Od 2001 r. 
za przedsiębiorców uznaje się notariuszy, radców prawnych i adwokatów, po-
zbawiono zaś tego statusu spółkę cywilną (za przedsiębiorców uznano tylko jej 
wspólników) oraz małżonków. Pojawiały się próby wprowadzenia zasady nume-
rus clausus przedsiębiorców (jedynie podmioty wpisane do Krajowego Rejestru 
Sądowego i ewidencji działalności gospodarczej), od której odstąpiono w 2003 r. 
(art. 431 Kodeksu cywilnego; dalej: k.c.) i 2004 r. (ustawa z 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie działalności gospodarczej7; dalej zwana: ustawą o swobodzie gospodar-
czej lub usdg). W coraz szerszym zakresie uznaje się też za przedsiębiorców 
jednostki samorządu terytorialnego, choć wątpliwości budzi rozgraniczenie ich 
działalności statutowej i gospodarczej. 

W przeszłości uznawano, że działalność gospodarcza to po prostu całość 
działań przedsiębiorcy, obecnie zaś uważa się, że przedsiębiorca może podej-
mować także czynności niezwiązane z działalnością gospodarczą. Zanika istnie-
jące kiedyś utożsamianie pojęć przedsiębiorcy i przedsiębiorstwa (w znaczeniu 
podmiotowym) oraz działalności gospodarczej i przedsiębiorstwa (w znaczeniu 
funkcjonalnym). Utrwala się rozumienie przedsiębiorstwa w znaczeniu przed-
miotowym jako substratu majątkowego prowadzonej działalności gospodarczej 
(przedsiębiorstwo w rozumieniu art. 551 k.c.). Należy przyjąć, że przedsiębior-
ca prowadzi przedsiębiorstwo w tym sensie, że gospodaruje i zarządza własnym 
majątkiem, zarówno przeznaczonym do obrotu handlowego (działalności gospo-
darczej), jak i wykorzystywanym na potrzeby własne. 

Opisana zmienność pojęcia działalności gospodarczej nie pozostaje bez 
wpływu na sposób rozumienia działalności gospodarczej jednostek samorządu 
terytorialnego.

Defi nicje działalności gospodarczej 

W zasadzie można wyróżnić dwie grupy defi nicji – uznające działalność go-
spodarczą za działalność przedsiębiorców (nawet jeśli czasem podejmują oni 
także działalność pozagospodarczą) oraz traktujące działalność gospodarczą jako 
zjawisko samodzielne, niezależne od statusu podmiotu, który ją prowadzi (np. 
działalność uboczna podmiotów niebędących przedsiębiorcami). W myśl pierw-
szej koncepcji, jednostki samorządu terytorialnego nie prowadzą działalności go-
spodarczej, gdyż nie są przedsiębiorcami. Mogą działalność taką prowadzić co 
najwyżej za pośrednictwem podmiotów (spółek) podległych. Druga koncepcja 
zakłada możliwość prowadzenia działalności gospodarczej bezpośrednio przez

7 DzU nr 173, poz. 1807, ze zm.
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gminy, powiaty i województwa, mimo że nie są one przedsiębiorcami. Spoty-
ka się też podział działalności gospodarczej (uznawany również w orzecznictwie 
Sądu Najwyższego) na działalność sensu stricto, polegającą na uczestnictwie 
w obrocie gospodarczym, czyli wytwarzaniu dóbr (produktów) na sprzedaż, 
a nie na potrzeby własne, oraz sensu largo, tj. pomnażaniu własnej bazy mate-
rialnej celem zwiększenia dochodu w przyszłości. 

Defi nicja działalności gospodarczej sensu stricto w zasadzie pokrywa się 
z defi nicją działalności gospodarczej na potrzeby publiczno-administracyjne, 
przyjętą w art. 2 ustawy o swobodzie gospodarczej. Zgodnie z tym przepisem, 
działalność gospodarcza to zarobkowa działalność wytwórcza, budowlana, han-
dlowa, usługowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin 
ze złóż, a także działalność zawodowa, wykonywana w sposób zorganizowany 
i ciągły. Charakter zarobkowy, stały i ciągły oznacza uzyskiwanie stałych przy-
chodów z odpłatnej działalności. Przychód jednorazowy, okazjonalny, nie świad-
czy o prowadzeniu działalności gospodarczej (na przykład wygrana na loterii 
czy jednorazowe odszkodowanie). Nie jest konieczne faktyczne uzyskanie do-
chodu (nadwyżki przychodów nad kosztami), jednak działalność przynajmniej 
potencjalnie powinna umożliwiać generowanie zysku. Zamiar jego osiągnięcia 
nie wydaje się niezbędny do zakwalifi kowania danej działalności jako gospodar-
czej, gdyż przedsiębiorca może ze względów podatkowych unikać generowania 
zysku, zwiększając koszty. Najwięcej wątpliwości budzi wymóg „zorganizowa-
nia” działalności. Wydaje się, że chodzi tu o takie zachowanie podmiotu, które 
stwarza u potencjalnych klientów przekonanie, że prowadzi on działalność go-
spodarczą. Jest nim przede wszystkim zgłoszenie wpisu do rejestru lub ewidencji 
albo zgłoszenie i rejestracja dla celów podatkowych, ale także podanie do wiado-
mości publicznej zakresu swojej działalności i miejsca siedziby (choćby przez jej 
oznakowanie), reklamowanie produktów czy rozpoczęcie naboru do pracy8. 

Ustawa o swobodzie gospodarczej pojęcie działalności gospodarczej ściśle wią-
że z pojęciem przedsiębiorcy. Zgodnie bowiem z art. 4, przedsiębiorcami są osoby 
fi zyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne niebędące osobami prawnymi, któ-
rym odrębna ustawa przyznaje zdolność prawną, wykonujące we własnym imieniu 
działalność gospodarczą (ust. 1). Za przedsiębiorców uważa się także wspólników 
spółki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich działalności gospodarczej9 

8 Co do sposobu rozumienia działalności zob. też (nieco odmiennie) C. Kosikowski, op.cit., s. 25-27.
9 Spółki cywilne utraciły status przedsiębiorcy 1.01.2001 r. na podstawie ustawy z 19.11.1999 r. – Prawo 

działalności gospodarczej (DzU nr 101, poz. 1178, ze zm.), a ich wspólnicy mieli obowiązek dostosowania for-
my prowadzonej działalności do przepisów ww. ustawy do 31.03.2001 r. (art. 1a ust. 3 ustawy z 20.08.1997 r.
– Przepisy wprowadzające ustawę o Krajowym Rejestrze Sądowym (DzU nr 121, poz. 770, ze zm.).

Sławomir Czarnow
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(ust. 2). Zgodnie zaś z art. 14 ust. 1 ustawy, przedsiębiorca może podjąć działal-
ność gospodarczą po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsiębiorców w Krajowym 
Rejestrze Sądowym (z wyjątkiem spółek kapitałowych w organizacji, mogących 
podjąć działalność przed wpisem) lub w ewidencji działalności gospodarczej. 

Obowiązujące ustawodawstwo nie przewiduje zwolnień podmiotowych 
z obowiązku stosowania przepisów wspomnianej ustawy, przewiduje zaś zwol-
nienia przedmiotowe, na przykład w zakresie: działalności wytwórczej w rolni-
ctwie, ogrodnictwie, warzywnictwie, leśnictwie i rybactwie śródlądowym oraz 
agroturystyce (art. 3), jak również prowadzenia szkół niepublicznych10 czy dzia-
łalności statutowej wyższych uczelni11. Zwolnieniem tym nie objęto działalności 
JST. Samorządy nie muszą być wpisane do rejestru, gdyż nabywają osobowość 
prawną z mocy prawa. Nie są więc przedsiębiorcami w rozumieniu art. 14 usta-
wy. Nie znaczy to jednak, że nie mogą uzyskać koncesji (pozwolenia) czy wpisu 
do rejestru działalności regulowanej. Jeśli więc jednostki samorządu terytorial-
nego, w tym gminy, prowadzą reglamentowaną (koncesjonowaną, regulowaną 
itp.) działalność gospodarczą – w zakresie dopuszczonym przez art. 1 i 4 ustawy 
o gospodarce komunalnej (świadczenie usług powszechnie dostępnych o cha-
rakterze użyteczności publicznej w formie określonej uchwałą organu stanowią-
cego) lub w przepisach szczególnych (na przykład usługi wodociągowo-kanali-
zacyjne12 czy wydobywanie kopalin13) – wówczas powinny podlegać przepisom 
ustawy o swobodzie gospodarczej, są bowiem przedsiębiorcą w jej rozumieniu 
jako osoby prawne. Natomiast powołane przez JST samorządowe osoby prawne 
podlegają obowiązkowi wpisu do KRS.

Wypada przyjąć, że wpis nie zobowiązuje do podjęcia działalności, a jedynie 
ujawnia zamiar jej prowadzenia, zaś w wypadku działalności prawnie reglamen-
towanej (koncesjonowanej, regulowanej) – uprawnia do jej podjęcia. Wojewódz-
ki Sąd Administracyjny w Warszawie uznał, że wpis jest „swoistą deklaracją 
(zgłoszeniem) zamierzonej działalności, nie zaś dowodem, że działalność taka 
jest w istocie prowadzona”14, a zarazem, że „brak urzędowego wpisu do ewi-
dencji nie oznacza, że skarżący nie jest przedsiębiorcą w rozumieniu ustawy 
o swobodzie gospodarczej w sytuacji, gdy osoba fi zyczna działalność gospodar-

10 Art. 83a ustawy z 9.09.1991 r. o systemie oświaty (DzU z 2004 r., nr 256, poz. 2572, ze zm.).
11 Art. 106 ustawy z 27.07.2005 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym (DzU nr 164, poz. 1365, 

ze zm.).
12 Art. 2 pkt 4 ustawy z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadza-

niu ścieków (DzU z 2006 r., nr 123, poz. 858, ze zm.).
13 Art. 15 ust. 4 ustawy z 4.02.1994 r. – Prawo geologiczne i górnicze (DzU z 2005 r., nr 228, 

poz. 1947, ze zm.).
14 Wyrok z 21.03. 2006 r., VI Sa/Wa 2215/05, Lex 257125.

Wątpliwości wokół pojęcia...
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czą faktycznie wykonuje, lecz jej nie rejestruje”15. Przyjął też, że „niepodleganie 
wpisowi do rejestru samo w sobie nie może przesądzać o braku przymiotu przed-
siębiorcy […], nie można bowiem w każdym wypadku przyjąć, że przedsiębior-
cą jest ten, kto prowadzi (wykonuje) działalność gospodarczą lub że do każdego, 
kto jest przedsiębiorcą w sensie prawnym stosuje się przepisy Prawa o działalno-
ści gospodarczej (obecnie ustawy o swobodzie gospodarczej), o nabyciu statusu 
przedsiębiorcy decyduje spełnienie przesłanek ustawowych, wpis zaś do rejestru 
potwierdza jedynie ten status i umożliwia podjęcie działalności gospodarczej”16. 
Wpis stwarza więc wzruszalne domniemanie, że podmiot nim objęty prowadzi 
działalność gospodarczą oraz przydaje mu status przedsiębiorcy w rozumieniu 
ustawy o swobodzie gospodarczej, obowiązanego – w razie podjęcia działalno-
ści – przestrzegać wymagań określonych ustawą (na przykład posługiwać się ra-
chunkiem bankowym, oznaczyć miejsce prowadzonej działalności). 

Nieścisłe jest natomiast stwierdzenie, że wpis (zgłoszenie) „umożliwia” pod-
jęcie działalności gospodarczej. Możliwość podejmowania i prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej wynika bowiem nie z dokonanego wpisu, lecz z konsty-
tucyjnej zasady wolności gospodarczej, którą można ograniczyć tylko ustawą 
i tylko ze względu na ważny interes publiczny (art. 20 i 22 Konstytucji RP), 
który należy rozumieć restryktywnie17. Zgodnie z wyrokiem NSA z 12 kwietnia 
2006 r.18, „wszelkie ograniczenia zasady wolności w prowadzeniu działalności, 
choć dopuszczalne w drodze zapisu ustawowego ze względu na ważny interes 
publiczny (art. 22 Konstytucji RP), mają charakter wyjątku i muszą być wobec 
tego rozumiane ściśle, a nie w sposób rozszerzający. Nie można zatem ich ist-
nienia dorozumiewać czy domniemywać, bądź przyjmować na przykład w dro-
dze analogii”. Wpis ma więc znaczenie jedynie porządkowe. Nie sposób przyjąć, 
że bez wpisu nie wolno zawrzeć umowy, zatrudnić pracownika czy reklamować 
swoich produktów. 

Brak wpisu nie może jednak służyć za pretekst do unikania wymagań sta-
wianych przedsiębiorcom. Wymóg profesjonalizmu uzasadnia egzekwowanie 
przestrzegania przez przedsiębiorcę obowiązku wpisu do ewidencji. W obecnym 
stanie prawnym nawet nieumyślne wykonywanie działalności gospodarczej bez 
wymaganego zgłoszenia do ewidencji (wpisu do rejestru, koncesji lub zezwole-
nia) stanowi wykroczenie z art. 601 § 1 Kodeksu wykroczeń. Moim zdaniem, pena-
lizacja prowadzenia działalności gospodarczej bez zgłoszenia, jeśli ta działalność 

15 Wyrok z 7.11. 2006 r., VI Sa/Wa 1852/05, Lex 312029.
16 Wyrok z 6.07. 2005 r., IV SA/Wa 2083/04, Lex 190634.
17 K. Sobczak: Działalność gospodarcza. Uregulowania prawne, Warszawa 2004, s. 23-24; 

C. Kosikowski, op. cit., s. 47-55.
18 II GSK 23/06, LEX nr 209721.
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objęta jest wolnością gospodarczą (nie ma wymogu uzyskania zezwolenia, licen-
cji czy koncesji), budzi wątpliwości w demokratycznym państwie prawa. Wystar-
czyłoby, w razie stwierdzenia braku wpisu prowadzonej działalności, dokonanie 
tego wpisu z urzędu, na przykład za podwyższoną opłatą. Nie należy zaś karać 
za podjęcie działalności, której nie stawia się żadnych warunków prawnych poza 
obowiązkiem zgłoszenia. Znamiona czynu zabronionego należałoby więc opisać 
inaczej; przykładowo: „kto uchyla się od wymaganego prawem zgłoszenia do 
ewidencji lub rejestru, mimo prowadzenia działalności”. Sankcja karna powin-
na dotyczyć nie uchybienia czysto formalnego, którego społeczna szkodliwość 
często jest niewielka, lecz zachowania wskazującego na natężenie złej woli (na 
przykład ukrywanie prowadzenia działalności). 

W orzecznictwie sądowym tradycyjnie działalność gospodarczą pojmuje się 
szeroko (sensu largo) jako „kategorię obiektywną, niezależną od tego, jak dzia-
łalność ocenia sam prowadzący ją podmiot i jak ją nazywa oraz czy dopełnia cią-
żących na nim obowiązków z działalnością tą związanych”, takich jak zgłoszenie 
działalności do ewidencji (rejestru) czy też zgłoszenie obowiązku podatkowego19. 
W orzecznictwie Sądu Najwyższego, odnoszącym się jeszcze do art. 2 ust. 1 usta-
wy z 23 grudnia 1988 r. o działalności gospodarczej, trafnie wskazano, że przyję-
ty w tej ustawie zamknięty podział działalności gospodarczej na wytwórczą, bu-
dowlaną, handlową i usługową jest w istocie umowny i niewyczerpujący, gdyż 
nie można wykluczyć innych jeszcze rodzajów działalności. Podział ten jest też 
niekonsekwentny, gdyż na przykład działalność budowlana może być usługową, 
a usługowa wytwórczą. Podstawowymi cechami charakteryzującymi – zdaniem 
SN – działalność gospodarczą, a które powinny występować łącznie, są: facho-
wość, tj. profesjonalny lub zawodowy charakter, podporządkowanie regułom opła-
calności i zysku lub zasadzie racjonalnego gospodarowania, działanie na własny 
rachunek, powtarzalność działań oraz uczestnictwo w obrocie gospodarczym20.

Wymienione orzecznictwo Sądu Najwyższego oraz doktryna przyjmują, że 
działalność gospodarczą należy rozumieć szeroko, ponieważ jej formy mogą być 
nietypowe i bardzo różnorodne21. Pogląd powyższy akceptuje też Naczelny Sąd 
Administracyjny, uznając, że działalność gospodarcza nie sprowadza się tylko do 
procesów technologicznych i zjawisk ekonomicznych, ale obejmuje też wszelkie 

19 Tak np. wyrok NSA z 2.12.1994 r., SA/Łd 741/94, niepubl.
20 Uchwały SN: z 18.06.1991 r., III CZP 40/91, OSNCP nr 2/1992, poz. 17; z 6.12.1991 r., 

III CZP 117/91, OSNCP nr 5/1992, poz. 65; z 14.03.1995 r., III CZP 6/95, OSNC nr 5/1995; zob. także 
np. E. Bieniek-Koronkiewicz, J. Sieńczyło-Chlabicz: Działalność gospodarcza i jej koncesjonowanie na 
gruncie ustawy prawo działalności gospodarczej, „Radca Prawny” nr 4 (55)/2001 r., s. 66. 

21 M. Zdyb: Komentarz do ustawy o działalności gospodarczej, Bydgoszcz 1997, s. 35 i n.
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dozwolone prawem czynności faktyczne i prawne związane na przykład z uzy-
skiwaniem czynników produkcji22. Jedynie działalność wyraźnie zabroniona lub 
zakazana przez prawo (zwłaszcza stanowiąca przestępstwo lub wykroczenie) nie 
może być uznana za gospodarczą. Przy ustalaniu, czy dana działalność ma cha-
rakter gospodarczy, należy uwzględniać odrębności, zarówno dyktowane celem 
tej działalności lub specyfi ką zadań realizowanych przez podejmujący ją pod-
miot, jak też wynikające z przepisów normujących dany typ działalności oraz 
ustrój prawny podejmującego ją podmiotu. W szerokim rozumieniu, przedsię-
biorcami są generalnie wszelkie podmioty – zarówno publiczne, jak i prywatne 
– faktycznie uczestniczące w obrocie gospodarczym, choćby nie dopełniły obo-
wiązku rejestracji czy nie prowadziły rachunkowości. Bez znaczenia jest to, czy 
działalność gospodarcza jest działalnością podstawową (podmioty komercyjne), 
czy też uboczną (instytucje charytatywne). 

Możliwa jest też działalność gospodarcza nieobliczona na zysk, czego przy-
kładem jest działalność gospodarcza gmin. W orzecznictwie Sąd Najwyższy 
wskazuje, że motyw zarobkowy zastąpił tu motyw racjonalnego gospodarowania, 
rozumianego bądź jako efektywność – zamiar uzyskania maksymalnego efektu 
przy danym nakładzie środków, bądź jako wydajność – zamiar minimalnego zu-
życia tych środków w celu osiągnięcia wyznaczonego efektu. 

W wyroku z 11 października 1996 r.23 Sąd Najwyższy wyjaśnił, że o uznaniu 
za działalność gospodarczą gospodarowania własnym mieniem (w tym przez gmi-
nę) między innymi przez wynajem lokali decyduje aktywny i dynamiczny cha-
rakter podjętych działań. Działalność o charakterze pasywnym, bez przejawów 
aktywności w jej prowadzeniu, ograniczająca się tylko do pobierania pożytków 
z rzeczy (art. 53 § 1 i 2 k.c.) nie może być uznana się za gospodarczą. Również 
Naczelny Sąd Administracyjny, początkowo opowiadający się za wąskim rozumie-
niem działalności gospodarczej (sensu stricto), w wyroku z 28 stycznia 1998 r.24 
uznał, że gospodarowanie mieniem może być zaliczone do działalności gospodar-
czej. Decydującym czynnikiem jest tu zwłaszcza „zamierzony charakter wykony-
wania działalności, rozmiar jej wykonywania, organizacja przedsięwzięcia, a także 
sposób i stopień przygotowania przedmiotów i środków prowadzenia działalno-
ści”. Wydaje się, że te wymagania są nadmierne; decydujące znaczenie ma wola 
właściciela – od niego zależy, jakie mienie i w jakim zakresie przeznaczy do pro-
wadzenia działalności gospodarczej. Sąd nie jest władny rozstrzygać, czy to mienie 
jest wystarczające i nadaje się do prowadzenia działalności gospodarczej. W tym 

22 Tak wyrok NSA z 24.05. 1991 r., SA/Wr 294/91, OSP nr 2/1992, poz. 30.
23 III RN 4/96, OSNAP nr 10/1997, poz. 160.
24 II SA1226/97, niepubl.
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kierunku idzie też najnowsze orzecznictwo sądowe, uznające „systematyczne, 
trwające znaczny okres czasu wynajmowanie lokali bądź innych rzeczy rucho-
mych w celu uzyskiwania pożytków” za „prowadzenie działalności gospodar-
czej”25. Jak zauważył WSA w Gdańsku, „profesjonalne wynajmowanie własnych 
nieruchomości jest taką samą działalnością jak produkcja i sprzedaż określonych 
wyrobów”, zwłaszcza gdy „uzyskiwane z wynajmu środki fi nansowe przeznacza-
ne są na potrzeby” tej działalności26.

Gospodarowanie mieniem, polegające na utrzymaniu dotychczasowego stanu 
posiadania i nieobliczone na stworzenie bazy materialnej dla przyszłej działalno-
ści, niebędące działalnością gospodarczą, może się mieścić w pojęciu „prowa-
dzenia przedsiębiorstwa” w rozumieniu art. 3581 § 4 w związku z art. 551 k.c. 
W wyrokach z 27 stycznia 1995 r.27, 7 stycznia 1997 r.28 oraz 14 maja 1998 r.29 
Sąd Najwyższy wyjaśnił, że prowadzenie przedsiębiorstwa jest pojęciem szer-
szym niż działalność gospodarcza, gdyż obejmuje nie tylko obrót gospodarczy 
(sprzedaż wytworzonych produktów odbiorcom), ale i wszelkie inne działania 
związane z funkcjonowaniem przedsiębiorstwa w rozumieniu przedmiotowym 
(art. 551 k.c.), w tym zaspokajanie własnych potrzeb przedsiębiorcy – właścicie-
la przedsiębiorstwa. Zatem prowadzenie przedsiębiorstwa nie musi, choć może, 
obejmować działalność gospodarczą.

W orzecznictwie dotyczącym postępowania cywilnego w sprawach gospo-
darczych30 Sąd Najwyższy konsekwentnie przyjmował, że działalność gospodar-
cza nie ogranicza się do działalności normowanej przepisami o działalności go-
spodarczej (obecnie ustawa o swobodzie gospodarczej). Od 25 września 2003 r. 
obowiązuje także art. 431 k.c., defi niujący przedsiębiorcę jako osobę fi zyczną, 
osobę prawną i jednostkę organizacyjną niebędącą osobą prawną, której usta-
wa przyznaje podmiotowość prawną (art. 331 § 1 k.c.), prowadzącą we włas-
nym imieniu działalność gospodarczą lub zawodową31. O statusie przedsiębiorcy 
w sensie cywilistycznym decydują więc dwa elementy: podmiotowy, przy czym 
przedsiębiorcą może być także podmiot niezarejestrowany jako przedsiębiorca32, 

25 Wyrok WSA w Białymstoku z 26.04.2006 r., I SA/Bk 68/06, LEX 194592.
26 Wyrok z 18.05. 2006 r., I SA/Gd 462/05, LEX 299487.
27 I CRN 179/94, OSNIC 6/95, poz. 99. 
28 I CKN 33/96, OSNIC 5/97, poz. 56.
29 III CZP 12/98 OSNIC 10/98, poz. 151.
30 DzU nr 33, poz. 173, ze zm.; art. 4791 i 4792 Kodeksu postępowania cywilnego oraz art. 2 ust. 1 

ustawy z 24.05.1989 r. o rozpoznawaniu przez sądy spraw gospodarczych.
31 Taką samą defi nicję zawiera art. 5 ust. 2 ustawy z 28.02.2003 r. – Prawo upadłościowe i napraw-

cze (DzU nr 60, poz. 55, ze zm.). Ustawy tej nie stosuje się do JST, gdyż nie podlegają one upadłości.
32 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. 1-44911, pod red. K. Pietrzykowskiego, Warszawa 
2006, s. 158.
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oraz funkcjonalny, wyrażający się faktycznym prowadzeniem działalności. Nie 
jest wymagane, aby działalność ta była głównym (podstawowym) zadaniem pod-
miotu, choć zapewne powinna być prowadzona w sposób stały i zorganizowany. 
Zatem JST mogą być przedsiębiorcami w rozumieniu Kodeksu cywilnego jako 
osoby prawne. Natomiast podmiot jedynie zarejestrowany (zaewidencjonowany) 
jako przedsiębiorca, choć nieprowadzący działalności, nie jest przedsiębiorcą 
w rozumieniu k.c., mimo że będzie nim w rozumieniu ustawy o swobodzie go-
spodarczej lub ustawy o Krajowym Rejestrze Sądowym33. 

Nie można jednak uznać za przedsiębiorców jednostek i zakładów budżeto-
wych lub gospodarstw pomocniczych, tj. form organizacyjnych określonych usta-
wą o fi nansach publicznych34. Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie z 6 lipca 
2005 r.35 są to bowiem „formy prawa budżetowego, nie zaś formy wykonywa-
nia działalności gospodarczej” i mają „tylko zdolność prawną cząstkową w tym 
znaczeniu, że reprezentując siebie, jednocześnie reprezentują cząstkę macierzy-
stej osoby prawnej, na bazie której zostały utworzone” (JST lub Skarb Państwa). 
Działają więc w ramach cudzej, nie własnej podmiotowości prawnej. 

Wiele ustaw zawiera odrębne defi nicje działalności gospodarczej. Zgodnie 
na przykład z art. 4 pkt 1 lit. a ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konku-
rencji i konsumentów36, przedsiębiorcami są osoby fi zyczne i prawne oraz jed-
nostki organizacyjne niemające osobowości prawnej, organizujące lub świad-
czące usługi o charakterze użyteczności publicznej, które nie są działalnością 
gospodarczą w rozumieniu przepisów o działalności gospodarczej. Sąd Anty-
monopolowy przyjął, że gmina może być przedsiębiorcą w rozumieniu przepi-
sów antymonopolowych (obecnie ochrony konkurencji i konsumentów), jeśli jej 
„działalność publiczna w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty 
wywołuje skutki praktyk monopolistycznych”37. Na tej samej zasadzie można 
rozważać zastosowanie do gmin przepisów ustawy o zwalczaniu nieuczciwej 
konkurencji38.

Artykuł 3 ust. 9 Ordynacji podatkowej39 defi niuje działalność gospodarczą 
jako każdą działalność zarobkową w rozumieniu ustawy o swobodzie gospo-
darczej, w tym wykonywanie wolnego zawodu, a także każdą inną działalność 

33 Ustawa z 20.08.1997 r. (DzU z 2001 r., nr 17, poz. 209, ze zm.).
34 Ustawa z 30.06.2005 r. (DzU nr 259, poz. 2104, ze zm.).
35 VI SA/Wa 2083/04, LEX 190634.
36 DzU nr 50, poz. 331. 
37 Na przykład wyroki: z 23.04. 1992 r., XVII Amr 7/92, „Wokanda” nr 9/1992, poz. 39 oraz 

z 4.02. 1998 r., XVII Ama 61/97, „Wokanda” nr 3/1999, poz. 57.
38 Ustawa z 16.04.1993 r. (DzU nr 47, poz. 211, ze zm.). Zob. art. 1 i 2.
39 Ustawa z 29.08.1997 r. (DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60, ze zm.). 
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zarobkową wykonywaną we własnym imieniu i na własny lub cudzy rachunek, 
nawet gdy inne ustawy nie zaliczają tej działalności do działalności gospodar-
czej, a osoby ją wykonującej – do przedsiębiorców. Defi nicje zawarte w usta-
wach podatkowych40 nie znajdują zastosowania do JST, gdyż w zasadzie nie są 
one podatnikami; wyjątek stanowią czynności wykonywane na podstawie zawar-
tych umów cywilnoprawnych, które podlegają podatkowi VAT (zgodnie z art. 15 
ust. 6 ustawy o podatku od towarów i usług, podatnikami VAT w tym zakresie są 
organy władzy publicznej i obsługujące je urzędy).

Działalność gospodarcza i statutowa samorządów

Jednostki samorządu terytorialnego są przede wszystkim organami władzy 
publicznej, których obligatoryjnym celem jest wykonywanie zadań własnych, 
służących zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej, zgodnie z art. 163 
oraz 166 ust. 1 Konstytucji RP. W wyroku z 29 lipca 1993 r.41 Sąd Najwyż-
szy stwierdził, że w ostateczności o dopuszczalnej skali działalności gospodar-
czej gmin decydują ich cechy ustrojowe (zwłaszcza to, że gospodarują środka-
mi publicznymi), które „jednoznacznie wykluczają możliwość przekształcenia 
gmin [...] w podmioty, których głównym lub jednym z wielu celów byłoby pro-
wadzenie działalności gospodarczej obliczonej na osiąganie zysków”. Mogą być 
jednak także uznawane za przedsiębiorców, jeśli prowadzą działalność gospo-
darczą w granicach dopuszczonych przez ustawę o gospodarce komunalnej. Sąd 
Najwyższy uznał za działalność gospodarczą gmin świadczenie usług dla ludno-
ści przez przedsiębiorstwa użyteczności publicznej dotowane z budżetu gminy42, 
jak i gospodarowanie własnym mieniem – na przykład wynajem lokali oraz po-
bieranie i egzekwowanie opłat z tego tytułu przez komunalne jednostki organi-
zacyjne43. Natomiast samo założenie placówki mającej podjąć działalność – na 
przykład utworzenie zakładu budżetowego lub spółki handlowej (art. 2 ust. 2 
ustawy o gospodarce komunalnej) – nie stanowi jeszcze działalności gospodar-
czej, lecz działalność statutową założyciela placówki. Działalnością gospodar-
czą może być dopiero podjęcie przez utworzoną placówkę realizacji zadań, do 
których została powołana44.

40 Oprócz Ordynacji podatkowej zawiera je także np. art. 15 ust. 2 ustawy z 11.03.2004 r. o podatku 
od towarów i usług (DzU nr 54, poz. 535, ze zm.), art. 5a pkt 6 ustawy z 26.07.1991 r. o podatku docho-
dowym od osób fi zycznych (DzU z 2000 r., nr 14, poz. 176, ze zm.).

41 III ARN 38/93, OSNC nr 5/1994, poz. 109.
42 Uchwała z 30.11.1992 r., III CZP 134/92, OSNCP nr 5/1993, poz. 79.
43 Uchwała z 9.03.1993 r., III CZP 156/92, OSNCP nr 9/1993, poz. 152.
44 Komentarz do k.p.c.., op.cit, s. 921.
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W postanowieniu z 19 października 1999 r.45 Sąd Najwyższy następują-
co rozróżnił działalność statutową i gospodarczą gminy: „Dopóki zaspokajanie 
zbiorowych potrzeb określonych w art. 7 ust. 1 ustawy o gospodarce komunal-
nej odbywa się na etapie realizacji zadań statutowych, to taka działalność nie 
jest działalnością gospodarczą. Jeżeli natomiast w następnym etapie jednostka 
gminna, przewidziana w ustawie o gospodarce komunalnej, rozpocznie działal-
ność polegającą na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludności w drodze usług 
powszechnie dostępnych, to dopiero wtedy jej działalność będzie działalnością 
gospodarczą”. Sąd uznał zarazem, że pozyskanie dokumentacji technicznej par-
kowych terenów rekreacyjno-sportowych stanowi działalność statutową gminy, 
a nie gospodarczą. Są to bowiem czynności przygotowawcze do podjęcia rea-
lizacji zadań własnych z zakresu kultury fi zycznej46. Zdaniem Sądu, art. 9 tej 
ustawy „przesądza [...], że działalnością gospodarczą gminy jest działalność 
w zakresie wykraczającym poza zadania o charakterze użyteczności publicznej, 
na którą zezwala odrębna ustawa (inna niż ustawa samorządowa), a także dzia-
łalność w zakresie zadań o charakterze użyteczności publicznej, prowadzona 
w ramach przewidzianych w odrębnej ustawie (przez komunalne zakłady budże-
towe lub spółki prawa handlowego – art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej). 
[...]. Zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym, zadaniem użytecz-
ności publicznej w tym rozumieniu są zadania własne gminy określone w art. 7 
ust. 1 ww. ustawy, których celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności 
w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych (np. najem lokali)”. Zgodnie 
z utrwaloną wykładnią Trybunału Konstytucyjnego (uchwały z 27 września 1994 r. 
i z 12 marca 1997 r.) oraz Naczelnego Sądu Administracyjnego47 zarobkowy lub 
komercyjny charakter działalności wyklucza możliwość uznania jej za miesz-
czącą się w sferze użyteczności publicznej. Za działalność komercyjną uznano 
przykładowo „prowadzenie działalności wytwórczej, usługowej, handlowej, 
a w szczególności skup i przechowywanie produktów rolnych, ogrodniczych, 
sadowniczych i handlowych, przetwórstwo rolno-spożywcze, handel węglem, 
nawozami, środkami ochrony roślin, częściami zamiennymi i innymi towarami 
przemysłowymi i spożywczymi, usługi transportowe”48. 

W nowszym orzecznictwie (po 2000 r.) Sąd Najwyższy porzucił tę – jak są-
dzę trafną i wyważoną – wykładnię działalności gospodarczej i statutowej sa-
morządu terytorialnego na rzecz wykładni niezachowującej należytej równowagi 
między tymi dwoma rodzajami działalności. 

45 III CZ 112/99, OSNC nr 4/2000, poz.78.
46 DzU nr 16, poz. 95, ze zm.; art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy z 9.03.1990 r. o samorządzie gminnym.
47 Wyrok z 11.08.1994 r., II SA 739/94, „Wokanda” nr 1/1995, poz. 33.
48 Wyrok NSA z 11.08.1994 r.
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Jeszcze pod rządami art. 8 ust. 2 dawnej ustawy o kosztach sądowych 
w sprawach cywilnych49, przyznającej jednostkom samorządu terytorialnego 
i ich związkom zwolnienie od opłat sądowych, z wyjątkiem spraw dotyczących 
ich działalności gospodarczej oraz wieczystoksięgowych (2 marca 2006 r. to 
zwolnienie utraciło moc50), w orzecznictwie sądowym wykształciło się nadmier-
nie szerokie rozumienie działalności gospodarczej gmin.

W postanowieniu z 22 sierpnia 2001 r.51 Sąd Najwyższy przyjął, że o tym, 
czy sprawa dotyczy działalności gospodarczej „decyduje przedmiot tej działalno-
ści”, a nie jej zarobkowy charakter. Na gruncie przepisów dawnej ustawy o kosz-
tach sądowych „o działalności niegospodarczej gminy można mówić w zasadzie 
tylko w takich kategoriach, jakie wymienione zostały w art. 9 ust. 1 tej ustawy 
(działalność naukowa, oświatowa, kulturalna, dobroczynna, samopomocowa, 
z zakresu opieki społecznej)”. Za działalność gospodarczą Sąd uznał nawet jed-
norazowe „humusowanie ziemi i założenie trawników w parku osiedlowym”, 
gdyż „zakładanie trawników, parków itp. oraz ich utrzymanie należy do stałych 
zadań gminy i jeżeli dotychczas było czynnością jednorazową, to nie oznacza, że 
czynności takie nie będą powtarzane”. Sąd Apelacyjny w Warszawie w postano-
wieniu z 3 lipca 2003 r.52 opowiedział się za tym poglądem, wskazując zarazem, 
że także działalność przynosząca gminie dochód (pobieranie opłat z tytułu użyt-
kowania wieczystego) stanowi działalność gospodarczą. Z obydwu tych postano-
wień wynikało, że w istocie cała działalność gminy w zakresie zadań własnych, 
poza zadaniami kulturalno-oświatowymi, jako powtarzalna i stale realizowana 
– ma charakter gospodarczy. 

Stanowisko to utrzymuje się, także pod rządem ustawy z 12 czerwca 2003 r. 
o terminach zapłaty w transakcjach handlowych53 (ustawa o terminach zapłaty). 
Obowiązkiem jej stosowania objęto podmioty określone w art. 3 ustawy z 29 stycz-
nia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych54, tj. udzielające zamówień publicz-
nych w trybie tej ustawy, a więc także jednostki samorządu terytorialnego (art. 3 
pkt 3 ustawy o terminach zapłaty). Transakcją handlową w rozumieniu art. 2 tej 
ustawy jest umowa o odpłatne dostarczanie towaru lub świadczenie usług, jeśli 
strony zawierają ją w związku z wykonywaną przez siebie działalnością gospo-
darczą lub zawodową. 

49 Ustawa z 13.06.1967 r. kosztach sądowych w sprawach cywilnych (DzU z 2002 r., nr 9, poz. 88, 
ze zm.).

50 Wskutek wejścia w życie ustawy z 29.07. 2005 r. o kosztach sądowych w sprawach cywilnych 
(DzU nr 167, poz. 1398, ze zm.).

51 V CKN 756/00.
52 I ACz 1313/03.
53 DzU nr 139, poz. 1323, ze zm.
54 DzU z 2007 r., nr 223, poz. 655.
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W uchwale z 13 stycznia 2006 r.55 Sąd Najwyższy przyjął, że choć „w pra-
wie polskim pojęcie działalności gospodarczej nie ma jednolitej treści”, to 
„w świetle całokształtu regulacji prawnych dotyczących gminy należy uznać, że 
w celu realizacji zadań własnych gmina może prowadzić działalność gospodar-
czą, zadania własne gminy mogą bowiem być realizowane bądź przez podejmo-
wanie działalności gospodarczej bądź działalności niemającej takiego charak-
teru” oraz że „gmina realizująca zadania własne przez zawieranie odpłatnych 
umów jest przedsiębiorcą”. Sąd uzasadnił to obowiązkiem stosowania przez 
gminy Prawa zamówień publicznych, co prowadzi do powtarzalności działań 
i planowanego sposobu realizacji zamówienia. Zdaniem Sądu, budowa boiska 
szkolnego też jest działalnością gospodarczą, bo mogłoby być ono odpłatnie wy-
najmowane. Za niegospodarczą można uznać jedynie działalność naukową, kul-
turalną czy dobroczynną. Z powyższego wynika jednak, że każde zamówienie 
na usługi budowlane należałoby traktować jako działalność gospodarczą gminy, 
co jest przesadą. Słusznie więc Sąd nie zastosował się do tej uchwały w wyroku 
z 10 kwietnia 2008 r.56 przyjmując, że budowa sali gimnastycznej i kompleksu 
żywieniowego na potrzeby gimnazjum może być wykonywaniem zadań włas-
nych, niebędących działalnością gospodarczą. Wówczas ustalenie terminu płat-
ności dłuższego niż 30 dni nie powoduje powstania obowiązku zapłaty odsetek 
na podstawie ustawy o terminach zapłaty. 

Sąd Apelacyjny w Poznaniu uznał za działalność gospodarczą budowę lokali 
mieszkalnych w budownictwie socjalnym, gdyż „wykorzystywanie przez gminę 
uzyskanych w wyniku realizacji umowy lokali mieszkalnych przynosić jej będzie 
wpływy z opłat czynszowych”57. Choć budowa lokali mieszkalnych pod wyna-
jem z reguły jest związana z działalnością gospodarczą, to jednak można bronić 
poglądu, że dopiero wynajem lokali przez gminę stanowiłby działalność gospo-
darczą. Sama budowa lokali może być zaś traktowana jako działalność statutowa 
gminy, związana z prowadzeniem przedsiębiorstwa w rozumieniu art. 551 k.c.

Pojawiające się w orzecznictwie utożsamianie realizacji zadań własnych jed-
nostek samorządu terytorialnego przez udzielanie zamówień publicznych z dzia-
łalnością gospodarczą – wydaje się błędne. Z obowiązku wykonywania przez 
jednostki samorządowe, w tym gminy, zadań własnych nie sposób wywodzić obo-
wiązku prowadzenia działalności gospodarczej w celu realizacji tych zadań. Wy-
kładnia prawa powinna uwzględniać przysługującą samorządowi terytorialnemu 

55 III CZP 124/05, OSNC 2006/12/201.
56 IV CSK 28/08, Monitor Prawniczy nr 10 z 2008 r., s. 507.
57 Wyrok z 4.07.2006 r., I ACa 232/06, LEX 214294.
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swobodę wyboru sposobu realizacji zadań własnych: przez działalność go-
spodarczą czy statutową (obie te formy są równorzędne). Swoboda ta wyni-
ka zarówno z zasady wolności gospodarczej, stanowiącej prawo podstawowe 
o charakterze powszechnym, przysługujące wszelkim podmiotom prawa58 (art. 20 
i 22 Konstytucji RP), jak i samodzielności samorządu terytorialnego, podlegają-
cej ochronie sądowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji). Skoro każdemu wolno prowa-
dzić działalność gospodarczą, to również nikogo nie wolno do niej zmuszać, ani 
narzucać sposobu organizacji czy zakresu tej działalności. Wykładnia zmierzają-
ca, choćby pośrednio, do nałożenia na JST obowiązku prowadzenia działalności 
gospodarczej lub narzucająca jej formę i zakres, wydaje się sprzeczna z wymie-
nionymi przepisami Konstytucji. 

Konsekwencje dla terminu zapłaty uznania działalności za gospodarczą 

Istotne są praktyczne, głównie fi nansowe konsekwencje zakwalifi kowania 
działalności komunalnej jako gospodarczej. Zgodnie z art. 5-8 ustawy o termi-
nach zapłaty, wierzycielowi przysługują odsetki ustawowe za okres od 31 dnia 
po spełnieniu świadczenia niepieniężnego do dnia zapłaty. Natomiast po dniu 
wymagalności, tj. po terminie zapłaty ustalonym w umowie lub (jeśli umowa go 
nie określała) w wezwaniu wierzyciela do zapłaty – wierzycielowi przysługują 
odsetki za zwłokę, dotyczące należności podatkowych. Nieważna jest czynność 
prawna, wyłączająca lub ograniczająca powyższe uprawnienia wierzyciela lub 
obowiązki dłużnika (art. 9 tej ustawy). Zgodnie z art. 360 k.c., jeśli nie ma od-
miennego zastrzeżenia, odsetki od sumy, której termin płatności jest krótszy niż 
rok, płatne są jednocześnie z zapłatą tej sumy; strony mogą więc ustalić inny ter-
min płatności odsetek, gdyż ustawa o terminach zapłaty kwestii tej nie normuje.

Trzeba zauważyć, że wymóg zapłaty odsetek ustawowych za okres do 
dnia wymagalności i zapłaty odsetek podatkowych po dniu wymagalności nie 
uwzględnia tego, że odsetki ustawowe czasem są wyższe niż podatkowe. Było tak 
w okresach od 30 czerwca do 14 października 2005 r. (o 0,5-1,5 pkt procentowe-
go), od 1 marca 2006 r. do 25 kwietnia 2007 r. (o 0,5 pkt) i po 28 stycznia 2009 r.
(o 1,5-2 pkt)59. Funkcja dyscyplinująca odsetek wymagałaby, aby odsetki należne 
po dniu wymagalności zawsze były wyższe niż przed tym dniem. 

58 K. Sobczak: op. cit., s. 25; C. Kosikowski, op.cit., s.44-46.
59 W pozostałym okresie obowiązywania ustawy o terminie zapłaty (po 1.01.2004 r.) były one niż-

sze od podatkowych o 0,5-3 pkt procentowego lub im równe (1-28.02.2006 r., 26.04 - 27.06.2007 r. 
i 24.12.2008 r. - 27.01.2009 r.).
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Jednostki sektora fi nansów publicznych, w tym JST, mogą mieć problem 
z dotrzymaniem 30-dniowego terminu płatności, ponieważ skomasowanie wy-
datków w roku budżetowym może prowadzić do przekroczenia ich limitu. 

Należy pamiętać, że w sektorze fi nansów publicznych, w tym w jednostkach 
samorządu terytorialnego, zaciąganie zobowiązań podlega restrykcjom wyni-
kającym z zasady równowagi budżetowej. Zakłada ona pokrycie planowanych 
wydatków w planowanych dochodach. Uchwały i zarządzenia organów gminy 
dotyczące zobowiązań wskazują źródła dochodów, z których te zobowiązania 
zostaną pokryte (art. 58 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym). Natomiast do 
projektu budżetu powiatu i budżetu województwa organy stanowiące (rada po-
wiatu lub sejmik województwa) nie mogą bez zgody zarządu wprowadzić zmian 
powodujących zwiększenie wydatków nieznajdujących pokrycia w planowanych 
dochodach lub zwiększenie planowanych dochodów bez jednoczesnego ustano-
wienia ich źródeł (art. 55 ust. 3 ustawy o samorządzie powiatowym i art. 66 ust. 3 
ustawy o samorządzie województwa60).

Przy zaciąganiu zobowiązań i ich wykonywaniu jednostka samorządu tery-
torialnego związana jest budżetem i planem fi nansowym. Jako jednostka sektora 
fi nansów publicznych może jedynie: 

– zaciągać zobowiązania do sfi nansowania w danym roku do wysokości wy-
nikającej z jej planu wydatków lub kosztów, pomniejszonej o wydatki na wyna-
grodzenia i uposażenia, składki i opłaty obligatoryjne (na przykład narzuty pła-
cowe) oraz płatności wynikające z zobowiązań z lat poprzednich (art. 36 ust. 1 
ustawy o fi nansach publicznych); 

– ponosić wydatki do wysokości ustalonej w uchwale lub ustawie budżeto-
wej i w planie fi nansowym (art. 35 ust. 1 ww. ustawy).

Naruszenie tych obowiązków stanowi czyn określony w ustawie z 17 grudnia 
2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny fi nansów publicznych61: 
w art. 11 ust. 1 – dokonanie wydatku bez upoważnienia albo z przekroczeniem 
jego zakresu i w art. 15 – zaciągnięcie zobowiązania bez upoważnienia albo 
z przekroczeniem jego zakresu. 

W praktyce zatem należność musi być ujęta w budżecie lub planie fi nan-
sowym zarówno na etapie zaciągnięcia zobowiązania, jak i dokonania wydat-
ku. Obowiązywanie sztywnego 30-dniowego terminu płatności może poważnie 
utrudnić jednostce dostosowanie terminarza wydatków do jej możliwości płatni-
czych i budżetowych.

60 Ustawy z 5.06.1998 r. (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592 i 1590, ze zm.).
61 DzU z 2005 r., nr 14, poz. 114, ze zm.
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W celu sprostania tak określonemu terminowi może być konieczne zwiększe-
nie planu wydatków, co z reguły wymaga jednoczesnego zwiększenia planu do-
chodów. Aby zwiększyć dochody, trzeba też wskazać ich źródło – zwykle będzie 
to kredyt. Jego zaciągnięcie obwarowane jest wymaganiami określonymi w art. 
82-85 i 169-172 ustawy o fi nansach publicznych (między innymi: łączna kwota 
długu nie może przekroczyć 60% wykonanych dochodów w danym roku, a suma 
planowanych spłat – 15% planowanych dochodów; obligatoryjna jest opinia re-
gionalnej izby obrachunkowej o możliwości spłaty kredytu).

Niedotrzymanie 30-dniowego terminu zapłaty w praktyce stanowi czyn z art. 16 
ust. 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny fi nansów publicz-
nych (niewykonanie zobowiązania, którego skutkiem jest zapłata odsetek, kar 
lub opłat). 

Oznaczenie w umowie terminu płatności dłuższego niż 30 dni może być 
(w skrajnym wypadku) uznane za naruszenie dyscypliny fi nansów publicznych 
z art. 17 ust. 1 pkt 3 wymienionej ustawy, jako określenie warunków zamówie-
nia w sposób naruszający zasady uczciwej konkurencji. Zgodnie bowiem z art. 3 
ustawy z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji62, czynem 
nieuczciwej konkurencji jest działanie sprzeczne z prawem lub dobrymi oby-
czajami, jeśli narusza interes innego przedsiębiorcy lub klienta. Nie sposób zaś 
wykluczyć, że wydłużenie terminu zapłaty spotka się z protestem wykonawców 
w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego. 

Refl eksje końcowe

Traktowanie każdego udzielonego zamówienia publicznego jako działalno-
ści gospodarczej może okazać się pułapką dla jednostek samorządu terytorial-
nego. Samorząd, związany rygorami fi nansów publicznych, nie ma takiej swo-
body dokonywania płatności jak przedsiębiorca, który praktycznie zawsze może 
to zrobić, byle pozwalała mu na to płynność fi nansowa. Dlatego nałożenie na 
podmioty zobowiązane do stosowania ustawy o fi nansach publicznych i podle-
gające dyscyplinie fi nansów publicznych takich samych obowiązków co do ter-
minu zapłaty, jak na podmioty gospodarcze niepodlegające tym rygorom, naru-
sza – moim zdaniem – zasadę równości wobec prawa, wyrażoną w art. 32 ust. 1 
Konstytucji RP. Zakłada ona jednakowe traktowanie podmiotów prawa będących 
w takiej samej sytuacji faktycznej (charakteryzujących się w równym stopniu 
daną istotną cechą), bez zróżnicowań zarówno dyskryminujących, jak i fawo-
ryzujących. Natomiast podmioty różniące się mogą i powinny być traktowane 

62 DzU z 2003 r., nr 153, poz. 1503, ze zm.
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odmiennie63. Tymczasem pozycja wierzyciela (przedsiębiorcy) wobec dłużnika 
(jednostki sektora fi nansów publicznych, w tym JST) jest nadmiernie uprzywile-
jowana.

Należałoby wprowadzić uregulowania wyrównujące uprawnienia jednostek 
samorządu terytorialnego i ich kontrahentów. Można rozważyć rozwiązanie, że 
JST podlegają przepisom ustawy o terminach zapłaty jedynie w zakresie bezpo-
średnio związanym z działalnością gospodarczą, względnie dopuścić możliwość 
przedłużenia 30-dniowego terminu zapłaty, jeśli poziom (wysokość) wydatków 
planowanych w budżecie JST nie pozwala na wykonanie pełnej płatności w da-
nym roku budżetowym i nie ma możliwości zwiększenia planu wydatków. 

Rozwiązanie takie odpowiadałoby dyrektywie Parlamentu Europejskiego 
i Rady 2000/35/WE z 29 czerwca 2000 r.64, której wdrożeniu ma służyć ustawa 
o terminach płatności. 

Zgodnie z punktem 13 preambuły, „dyrektywa powinna ograniczać się je-
dynie do płatności dokonywanych jako wynagrodzenia w transakcjach handlo-
wych i nie obejmować transakcji z udziałem konsumentów”, spłat odsetek zwią-
zanych z innymi płatnościami lub odszkodowań. Nie ma więc wymogu, aby 
każda transakcja sektora fi nansów publicznych z przedsiębiorcą podlegała tej 
dyrektywie. 

Dyrektywa nie wymaga też sankcji nieważności dla postanowień ustalają-
cych dłuższe terminy płatności, niż określone w jej art. 3. Zasadniczo termin ten 
wynosi 30 dni od otrzymania faktury, wezwania do zapłaty, odbioru towaru lub 
usługi albo przyjęcia towaru (usługi) do kontroli (ust. 1), lecz w ustawodawstwie 
krajowym można go dla pewnych kategorii umów przedłużyć do 60 dni, z jedno-
czesnym ograniczeniem możliwości dalszego przedłużania tego terminu w umo-
wie (ust. 2).

Stosownie do art. 3 ust. 3 dyrektywy, porozumienie w sprawie terminów 
płatności lub skutków opóźnień, niezgodne z postanowieniami dyrektywy, „nie 
może zostać uznane lub uzasadniać roszczeń o odszkodowanie, jeśli przy badaniu 
wszelkich okoliczności sprawy, łącznie z dobrą praktyką handlową i rodzajem 
towaru, można uznać je za rażąco nieuczciwe wobec wierzyciela”. Rozważyć 
należy między innymi, „czy istnieją obiektywne przyczyny, dla których dłużnik 
żąda odstępstw od postanowień” dyrektywy. Jeśli porozumienie „zostanie uzna-
ne za nieuczciwe, należy zastosować terminy ustawowe, chyba że sądy krajowe 
ustalą inne sprawiedliwe warunki”. 

63 Na przykład Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa TK 
w 2007 r., Warszawa 2008, s. 27.

64 Dyrektywa w sprawie zwalczania opóźnień w płatnościach w transakcjach handlowych 
(DzUUE L nr 200, poz. 35).
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Państwo członkowskie może przyjąć przepisy korzystniejsze dla wierzyciela, 
niż zawarte w dyrektywie (art. 6 ust. 2), ale przepisy ustawy o terminach zapła-
ty nakładają zbyt sztywny termin, nie przewidują możliwości przedłużenia go 
i wprowadzają sankcję nieważności dla postanowień ograniczających lub wy-
kluczających uprawnienia wierzyciela. W tej sytuacji nawet sąd nie może zmie-
nić terminu zapłaty, choćby było to uzasadnione szczególnymi okolicznościami 
sprawy. Sankcja nieważności powinna zaś dotyczyć jedynie postanowień rażąco 
nieuczciwych wobec wierzyciela. 

Sławomir Czarnow
Delegatura NIK w Białymstoku

Wątpliwości wokół pojęcia...
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Międzynarodowa konferencja „Audyt pomocy społecznej”

8 maja 2009 r. w Bydgoszczy odbyła się międzynarodowa konferencja 
„Audyt pomocy społecznej” (Internacional Conference Social Welfare Audit). 
Wzięli w niej udział przedstawiciele izb obrachunkowych: Polski, Austrii, Litwy, 
Cypru, Luksemburga, Szwajcarii, Niemiec, Hiszpanii, Francji, Holandii, Wiel-
kiej Brytanii oraz Węgier, należących do Europejskiej Organizacji Zrzeszającej 
Regionalne Instytucje Audytu Zewnętrznego Środków Publicznych (EURORAI), 
na czele z prezydentem tej organizacji, Szwajcarem Christianem Melly. Delega-
cji Najwyższej Izby Kontroli – w składzie wiceprezes Marek Zająkała, dyrektor 
Departamentu Pracy, Spraw Socjalnych i Zdrowia Lech Rejnus, dyrektor dele-
gatury w Bydgoszczy Jarosław Wenderlich – przewodniczył prezes NIK Jacek 
Jezierski, równocześnie pełniący funkcję prezesa Zarządu Europejskiej Organi-
zacji Najwyższych Organów Kontroli (EUROSAI).

Tematami konferencji, zorganizowanej przez Regionalną Izbę Obrachun-
kową w Bydgoszczy, we współpracy z EURORAI, były m.in.: kontrola fi nan-
sowa instytucji samorządowych świadczących usługi na rzecz bezdomnych 
na Węgrzech, audyt zasiłków z pomocy społecznej na przykładzie problemów 
występujących w Anglii oraz kontrola świadczeń pomocy społecznej dla niesa-
modzielnych osób starszych we Francji. Reprezentujący Polskę Ryszard Paweł 
Krawczyk – prezes RIO w Łodzi a zarazem przewodniczący Krajowej Rady Re-
gionalnych Izb Obrachunkowych – mówił o udzielaniu zasiłków pieniężnych 
w ramach pomocy społecznej, zaś Jacek Uczkiewicz – członek Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego przedstawił doświadczenia ETO w audycie wydat-
ków Unii Europejskiej na cele socjalne. 

Prezes Jacek Jezierski podkreślił, że ma nadzieję przyczynić się do dalszego 
umacniania i pogłębienia współpracy NIK z EURORAI. Przypomniał również, 
że na zorganizowanym w Krakowie w 2008 r. VII Kongresie EUROSAI temat 
związany z przeprowadzeniem audytu programów dotyczących przeciwdziała-



[591] 153Współpraca międzynarodowa

niu wykluczeniu społecznemu i aktywizacji zawodowej osób niepełnosprawnych 
w ramach funkcjonujących w państwach członkowskich systemów pomocy spo-
łecznej był priorytetowy. 

Problematyka podjęta w czasie konferencji w Bydgoszczy jest istotna z kilku 
powodów. Kontrola funkcjonowania systemu pomocy socjalnej odgrywa ważną 
rolę zarówno ze względów społecznych, jak i z punktu widzenia zadań państwa. 
Ponadto decyzją Parlamentu i Rady Unii Europejskiej z 22 października 2008 r., 
rok 2010 ustanowiono Europejskim Rokiem Walki z Ubóstwem i Wykluczeniem 
Społecznym. 

Obszar pomocy społecznej jest przedmiotem corocznych kontroli NIK, 
w ramach których Izba bada realizację zadań, przestrzeganie obowiązujących 
aktów prawnych i wydatkowanie środków. W przypadku badania jednostek sa-
morządowych bardzo potrzebna jest współpraca NIK z regionalnymi izbami ob-
rachunkowymi.

Konferencja w Bydgoszczy stała się pożytecznym forum wymiany poglądów 
i doświadczeń dotyczących ochrony socjalnej i prawnej obywateli Unii Europej-
skiej. Jak zauważył gospodarz spotkania – prezes RIO w Bydgoszczy Tadeusz 
Dobek – stanowi ona podsumowanie bliskiej współpracy z Najwyższą Izbą Kon-
troli i pięciu lat funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych w strukturach 
EURORAI.

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

Opracowanie projektu strategii Europejskiej Organizacji Najwyższych Orga-
nów Kontroli (EUROSAI) na lata 2011–2017, doprowadzenie do jego uchwa-
lenia przez Zarząd i przedłożenie VIII Kongresowi1 jest jednym z głównych 
celów prezydencji Najwyższej Izby Kontroli w tej organizacji2. Plan strategicz-
ny ma być pierwszym tego typu dokumentem w 20-letniej historii EUROSAI. 
Zespół ds. opracowania strategii został powołany na XXXIV spotkaniu Zarządu 
EUROSAI w Krakowie (5 czerwca 2008 r.). W jego skład weszli: obecny, były 
i przyszły przewodniczący Zarządu (Najwyższa Izba Kontroli oraz najwyższe 
organy kontroli Niemiec i Portugalii), a także Sekretariat Generalny EUROSAI 
(NOK Hiszpanii). Dodatkowo, z inicjatywy NIK, do zespołu zostały zaproszone 
NOK Austrii, Norwegii i Wielkiej Brytanii (jako uczestniczące w pracach nad 
analogicznym dokumentem strategicznym na lata 2005–2010 dla INTOSAI) 
oraz NOK Holandii, deklarujący wolę przewodniczenia Zarządowi EUROSAI 
w latach 2014–2016, tj. po prezydencji Portugalii.

Pierwsze spotkanie Zespołu Zadaniowego ds. Planu Strategicznego odbyło 
się w Warszawie 26-27 lutego 2009 r., a jego przedmiotem były:

– prezentacja procesu tworzenia planu strategicznego INTOSAI na lata 
2005–2010 i dyskusja nad możliwością skorzystania z doświadczeń, które były-
by przydatne w pracach nad strategią EUROSAI;

– analiza słabych i mocnych stron działalności EUROSAI;
– identyfi kacja podstawowych problemów, które powinny znaleźć odbicie 

w misji i wizji EUROSAI;

1 VIII Kongres EUROSAI ma się odbyć w czerwcu 2011 r. w Lizbonie.
2 Prezydencja NIK w EUROSAI, czyli przewodniczenie przez Izbę Zarządowi EUROSAI rozpo-

częło się na VII Kongresie EUROSAI w Krakowie, w czerwcu 2008 r., i będzie trwało przez trzy lata, 
tj. do czerwca 2011 r., kiedy na VIII Kongresie w Lizbonie funkcję tę przejmie NOK Portugalii. 
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– określenie celów strategicznych EUROSAI;
– dyskusja na temat procesu tworzenia planu strategicznego EUROSAI oraz 

zakresu i form planowanych konsultacji z członkami organizacji oraz Zarządem; 
– debata nad ankietą rozsyłaną do członków EUROSAI w początkowej fazie 

prac nad strategią;
– przyjęcie harmonogramu prac nad planem strategicznym EUROSAI;
– podział obowiązków między członków Zespołu Zadaniowego w czasie 

pierwszego etapu prac nad planem strategicznym.

Przez cały okres funkcjonowania Zespołu Zadaniowego ds. Planu Strategicz-
nego EUROSAI przewodniczyć mu będzie Najwyższa Izba Kontroli.

E. B.-D.

155Współpraca międzynarodowa
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ODZNACZENIA  W  ROCZNICĘ  UCHWALENIA  
KONSTYTUCJI  3  MAJA

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Lech Kaczyński przyznał wysokie odzna-
czenia państwowe z okazji 218. rocznicy uchwalenia Konstytucji 3 maja. Wśród 
uhonorowanych znaleźli się również pracownicy Najwyższej Izby Kontroli.

Krzyż Komandorski Orderu Odrodzenia Polski za wybitne zasługi w działal-
ności na rzecz przemian demokratycznych w Polsce oraz osiągnięcia w podejmo-
wanej z pożytkiem dla kraju pracy zawodowej i społecznej otrzymał Jacek Sauk, 
wicedyrektor Delegatury NIK w Łodzi.

Krzyżem Ofi cerskim Orderu Odrodzenia Polski za wybitne osiągnięcia w po-
dejmowaniu działań z zakresu kontroli państwowej oraz umacnianie praworząd-
ności wyróżniono Barbarę Matosiuk, emerytowaną, wieloletnią pracownicę NIK, 
byłą redaktor naczelną „Kontroli Państwowej”.

Uroczystość wręczenia odznaczeń odbyła się w dniu Święta Narodowego 
Trzeciego Maja na Zamku Królewskim w Warszawie. 

red.
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Prezydent RP Lech Kaczyński gratuluje Barbarze Matosiuk odznaczonej Krzyżem Ofi cerskim Orderu 
Odrodzenia Polski.

W chwilę po dekoracji, Jacek Sauk (w środku) – wicedyrektor Delegatury NIK w Łodzi, uhonorowany 
Krzyżem Komandorskim Orderu Odrodzenia Polski.
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TRWAJĄ  JUBILEUSZOWE  KONFERENCJE  W  DELEGATURACH

Konferencja poświęcona funkcjonowaniu kontroli w Polsce i Unii Europej-
skiej, zorganizowana 12 marca br. na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza 
w Poznaniu przez poznańską Delegaturę Najwyższej Izby Kontroli, zapoczątko-
wała cykl debat naukowych zaplanowanych w tym roku w wybranych delegatu-
rach z okazji 90-lecia Izby. 

Uczestniczyli w niej: prezes NIK Jacek Jezierski, który przedstawił najważ-
niejsze zadania Najwyższej Izby Kontroli na tle historycznych dokonań, prof. dr 
hab. Bronisław Marciniak – rektor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, Piotr 
Florek – wojewoda wielkopolski, Marek Woźniak – marszałek województwa 
wielkopolskiego, Paweł Kowzan – starosta szamotulski, Waldy Dzikowski – po-
seł na Sejm oraz pracownicy i kierownictwo delegatury na czele z dyrektorem 
Janem Kołtunem.

Program konferencji obejmował referaty: prof. Ireny Lipowicz z Uniwersy-
tetu im. Kardynała Stefana Wyszyńskiego w Warszawie, która jest członkiem 
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Kolegium NIK, poświęcony Najwyższej Izbie Kontroli w systemie administracji 
publicznej; prof. Romana Hausera z UAM w Poznaniu o znaczeniu NIK i innych 
organów kontroli dla funkcjonowania państwa oraz Jacka Uczkiewicza – członka 
Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, dotyczący kontroli w Unii Europej-
skiej oraz współpracy ETO z NIK.

Okolicznościowe konferencje odbyły się już także w Delegaturach NIK 
w Łodzi, Białymstoku i Wrocławiu; kolejne będą trwały do jesieni. Po ich zakoń-
czeniu ukaże się numer specjalny „Kontroli Państwowej”, dokumentujący prze-
bieg tych spotkań.

red.
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Michał Zaręba: Prawo dostępu do informacji publicznej. Zagadnienia 
praktyczne, Wydawnictwo Difi n, Warszawa 2009.

Właściwe stosowanie ustawy z 6 września 2001 r. o dostępie do informacji 
publicznej1 ma znaczenie dla prawidłowego funkcjonowania zarówno instytucji 
państwowych, jak i samych mechanizmów demokratycznych w nowoczesnym pań-
stwie. Prawo do informacji jest przecież jednym z podstawowych praw człowieka. 

Kwestia zapewnienia obywatelom informacji o prawidłowym działaniu or-
ganów władzy publicznej jest przedmiotem zainteresowania Najwyższej Izby 
Kontroli. W latach 1995–2001 Izba, korzystając z uprawnień, jakie nadawała jej 
ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej izbie Kontroli2, szeroko informowa-
ła społeczeństwo o stanie spraw państwowych przez upublicznianie informacji 
o wynikach kontroli3. Doświadczenia w tym zakresie były na tyle interesujące, że 
przedstawiano je także na forum międzynarodowym4. Nadto „Kontrola Państwo-
wa” była jednym z pierwszych czasopism naukowych, w którym prezentowano 
– jeszcze przed uchwaleniem wspomnianej ustawy z 6 września 2001 r. – proble-
matykę dostępu do informacji publicznej5. 

Po wejściu w życie ustawy o dostępie do informacji publicznej, jej przepi-
sy stały się przedmiotem licznych komentarzy i publikacji. Możliwość składania 
skarg do sądów administracyjnych na bezczynność organów administracji pub-
licznej sprawiła, że pojawiło się orzecznictwo sądowe. 

Warto przypomnieć, że sama ustawa o dostępie do informacji publicznej ma 
dość skomplikowaną budowę, stąd nie zawsze wiadomo, co jest informacją pub-
liczną i w jakim trybie powinna być udzielana. Trzeba też pamiętać, że dostęp do 
niej nie może naruszać podmiotowych praw jednostek, w tym prawa do prywat-
ności. Często także prawo dostępu do informacji stoi w sprzeczności z przepisami 

1 DzU nr 112, poz. 1198, ze zm.
2 T.j DzU 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 Państwowa” nr 6/1999.
4 Na spotkanie EUROSAI w 1999 r. Izba przygotowała broszury w języku 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. Górzyńska: Prawo do informacji i zasada jawności a przepisy ustawy o Najwyższej Izbie 
Kontroli, „Kontrola Państwowa” nr 5/1997.



[599] 161

dotyczącymi ochrony danych osobowych i tajemnicy państwowej. Powstaje wów-
czas pytanie – jak pogodzić te uprawnienia? Ponadto przepisy postępowania ad-
ministracyjnego statuują inne zasady udostępniania akt administracyjnych. 

System udzielania i ochrony informacji przechowywanej przez organy admi-
nistracji publicznej jest, jak widać, dość skomplikowany. W tym gąszczu prze-
pisów gubią się zarówno urzędnicy, jak i podmioty, które chcą ją uzyskać. Cie-
kawą próbą uporządkowania problematyki dostępu do informacji publicznej jest 
książka Michała Zaręby „Prawo dostępu do informacji publicznej. Zagadnienia 
praktyczne”. 

Publikacja ma charakter naukowo-poradnikowy. Autor podsumował i usyste-
matyzował orzecznictwo dotyczące omawianych zagadnień (w tym szczególnie 
orzecznictwo sądów administracyjnych), a także podpowiedział konkretne roz-
wiązania dotyczące stosowania przepisów. Książka jest przeznaczona dla osób, 
które z ustawy z 6 września 2006 r. korzystają w codziennej pracy, może być 
jednak również doskonałą lekturą dla każdego obywatela. Autor nie poprzestał 
na omówieniu samej ustawy; interesująco powiązał ją również z innymi aktami 
regulującymi problematykę dostępu do informacji.

Praca składa się z siedmiu rozdziałów i dwóch załączników. W rozdziale 
pierwszym – „Źródła prawa dostępu do informacji publicznej” – przedstawiono 
akty prawne dotyczące omawianej problematyki. Autor rozpoczął od Konstytucji 
RP jako podstawowego aktu, z którego wywodzi się prawo dostępu do informa-
cji publicznej, następnie omówił treść ustawy z 6 września 2001 r. i wydanych do 
niej rozporządzeń oraz regulaminy Sejmu i Senatu w takim zakresie, w jakim od-
noszą się do tych spraw. Pewien niedosyt budzi jednak zbyt krótkie przedstawie-
nie innych aktów prawnych, które mogą dotyczyć przedstawianych zagadnień. 
Autor skoncentrował się na uchwałach samorządów terytorialnych statuujących 
zasady dostępu do informacji publicznej, a pominął akty rangi ustawowej, jak 
choćby przepisy ustawy z 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska 6, 
które w inny sposób określają uprawnienia związane z dostępem do informacji 
o środowisku.

Rozdział drugi, zatytułowany „Pojęcie informacji publicznej i podmioty zo-
bowiązane do jej udostępnienia”, określa zakres podmiotowy i przedmiotowy 
ustawy o dostępie do informacji publicznej. Autor dokładnie zdefi niował poję-
cia zadania publicznego, majątku publicznego, informacji publicznej, dokumentu 
urzędowego, akt sprawy oraz „dokumentów roboczych i wewnętrznych”. Dokonał 
także analizy art. 23 ustawy, określającego zasady odpowiedzialności karnej za 
nieudostępnienie informacji. 

6 DzU nr 62, poz. 627, ze zm.

Recenzja
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W rozdziale trzecim – „Udostępnienie informacji publicznej na wniosek” 
– szczegółowo omówił zasady postępowania organu administracji publicznej 
z takim wnioskiem, przy czym skoncentrował się nie tylko na postępowaniu 
przed organem administracji, lecz przedstawił też ewentualne dalsze możliwości 
oceny wniosku w drodze postępowania przed sądami administracyjnymi lub są-
dami powszechnymi.

„Bezwnioskowe tryby dostępu do informacji publicznej” – to tytuł czwar-
tego rozdziału, przedstawiającego tryb umieszczania informacji w Biuletynie 
Informacji Publicznej lub udostępniania ich w inny sposób do wglądu oraz 
uprawnienie do wstępu na posiedzenia organów władzy publicznej, pochodzą-
cych z wyborów powszechnych.

W rozdziale piątym – „Ograniczenia prawa do informacji publicznej” autor 
omówił pojęcie tajemnicy prawnie chronionej, państwowej i służbowej, skarbo-
wej i statystycznej, a także kwestie ochrony prawa do prywatności i tajemnicy 
przedsiębiorstwa. Poruszył również problematykę tajemnicy postępowania kon-
trolnego Najwyższej Izby Kontroli. Krytycznie odniósł się do przepisów ustawy 
o NIK podnosząc, że w jego przekonaniu nie są one dostosowane do zasad ujaw-
niania informacji publicznej, wynikających z art. 61 Konstytucji RP.

W następnym rozdziale – „Dostęp do informacji w świetle wybranych prze-
pisów odrębnych” – omawiana problematyka zaprezentowana została z punktu 
widzenia Prawa prasowego, Kodeksu postępowania karnego, Kodeksu postępo-
wania cywilnego, Kodeksu postępowania administracyjnego, ustawy o udostęp-
nianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie 
środowiska oraz o ocenach oddziaływania na nie, a także prawa archiwalnego.

Rozdział siódmy – „Prawo do informacji w systemie prawa międzynarodo-
wego” – zawiera omówienie zasad dostępu do informacji publicznej w instytu-
cjach europejskich.

Publikację zamykają dwa załączniki. Pierwszy zawiera wzory pism stosowa-
nych w postępowaniu o udostępnienie informacji publicznej, drugi – teksty ak-
tów prawnych dotyczących omawianej problematyki.

Praca Michała Zaręby jest ciekawym i godnym polecenia ujęciem zagadnień 
związanych z dostępem do informacji publicznej. Może być traktowana jako in-
teresujące źródło wiedzy o większości spraw związanych ze stosowaniem tego 
prawa. Na uwagę zasługuje również, że autor obszernie omawia orzecznictwo 
sądowe, co ułatwia zrozumienie problematyki. 

dr Przemysław Szustakiewicz
WSHiP im. R Łazarskiego 

w Warszawie
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SYGNAŁY O KSIĄŻKACH

Kazimiera Winiarska: Audyt fi nansowy, Polskie Wydawnictwo Ekonomicz-
ne, Warszawa 2009, s. 191.

Książka jest szczegółową analizą procedur badawczych audytu fi nansowe-
go w kontekście obowiązującego prawa krajowego i międzynarodowego. W po-
czątkowych rozdziałach omówiono międzynarodowe regulacje dotyczące spra-
wozdawczości fi nansowej oraz standardy rewizji fi nansowej. Następne części 
książki przedstawiają normy polskich sprawozdań fi nansowych oraz procedury 
ich badania i oceny. Publikacja, choć skierowana głównie do środowiska akade-
mickiego, może być przydatna audytorom wewnętrznym i pracownikom komó-
rek fi nansowo-księgowych.

Michał Leciak: Tajemnica państwowa i jej ochrona w prawie karnym 
materialnym i procesie karnym, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierow-
nictwa Dom Organizatora, Toruń 2009, s. 421. 

Problematyka ochrony tajemnicy państwowej nabrała w nowych warun-
kach polityczno-ustrojowych państwa istotnego znaczenia, zwłaszcza w związku 
z przynależnością Polski do NATO. Pierwsza część publikacji przedstawia ge-
nezę pojęcia tajemnicy państwowej oraz historię jej prawnej ochrony na zie-
miach polskich w okresie rozbiorów, II Rzeczypospolitej i PRL. Część druga ma 
charakter teoretycznoprawny; zawarto tu defi nicje kluczowych pojęć oraz ana-
lizę aktów prawnych dotyczących ochrony tajemnicy państwowej, zwłaszcza 
w kontekście prawa obywatela do informacji. Części trzecia i czwarta – stano-
wiące trzon książki – traktują o ochronie informacji niejawnych w prawie kar-
nym materialnym oraz w procesie karnym. Na zakończenie autor przedstawił 
wnioski adresowane do ustawodawcy, w których zaproponował niezbędne, jego 
zdaniem, zmiany i uściślenia w przepisach regulujących tę materię.
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Fuzje i przejęcia, red. nauk. Waldemar Frąckowiak, Polskie Wydawnictwo 
Ekonomiczne, Warszawa 2009, s. 512. 

Jednym ze wskaźników szybkiego rozwoju ekonomicznego jest zdolność do 
konsolidacji, łączenia się małych i średnich fi rm w większe organizmy gospodar-
cze, wyposażone w coraz większe możliwości ekspansji i rozwoju. Autorzy skupi-
li się na różnych aspektach fuzji i przejęć – zarówno fi nansowych, prawnych, jak 
i instytucjonalnych. Praca składa się z czterech części, z których pierwsza oma-
wia defi nicje i znaczenie używanych pojęć, a także motywy fuzji i przejęć. Dalsze 
części dotyczą podstaw instytucjonalnych, systemu podatkowego i rachunkowo-
ści powyższych procesów ekonomicznych. W ostatnich rozdziałach zanalizowano 
ogólne kwestie dotyczące restrukturyzacji i integracji przedsiębiorstw jako sposo-
bów podnoszenia ich wartości rynkowej. 

Sygnały o książkach
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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-
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