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Tadeusz Chroscicki

SYTUACJA SPOLECZNO-GOSPODARCZA KRAJU
W POLOWIE 2005 ROKU

Wigkszo$¢ danych statystycznych potwierdza utrzymywanie si¢ w biezacym roku
tendencji wzrostowych w gospodarce, chociaz ich dynamika — z wyjatkiem budow-
nictwa—wyraznie zmalata. O ile w I pétroczu 2004 r. produkt krajowy brutto byt o 6,5%
wigkszy niz przed rokiem, to w I potroczu 2005 . tylko o 2,4%.
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Produkt krajowy brutto
(tempo wzrostu, analogiczne potrocze poprzedniego roku = 100)
7 6,0
6
° 5 5l 3.9
3 T 24 —
2,0 o
2 1,5 7
1 ﬂ 0,5 0.8 —
0 mn [
[ I [ I [ I | I [ I
2001 2002 2003 2004 2005
* Prognoza RCSS
Zrédto: GUS

Najwigksze roznice w tempie wzrostu dotycza produkcji przemystowej i obrotéw
handlu wewngtrznego. Od stycznia do lipca 2004 r., w poréwnaniu z analogicznym
okresem poprzedniego roku, produkcja sprzedana przemystu zwigkszyta si¢ o 15,8%,
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a w ciagu siedmiu miesigcy tego roku — o 1,6%. Sprzedaz detaliczna wzrosta rok temu
w tym czasie o 11,4%, natomiast w biezacym roku zmniejszyla si¢ o 1%. Nie mozna
jednak zapominag¢, ze na ubiegloroczne procesy gospodarcze decydujacy wpltyw wy-
warta akcesja do Unii Europejskiej. Pierwsze miesiace 2004 r. to okres gwaltownego
wzrostu zakupow, zwiazanego z oczekiwanymi zmianami stawek podatkowych, a wigc
icen — to nagle i jednorazowe zwigkszenie aktywnosci w sferze handlu, produkcji
1 transportu bezposrednio przed i po wejsciu do UE. W drugim potroczu ,.efekt unij-
ny” szybko ustepowal, co skutkowato coraz nizszym tempem wzrostu. W rezultacie
tzw. baza statystyczna z ubieglego roku, bardzo wysoka zwlaszcza w pierwszym i dru-
gim kwartale, w nastepnych wyraznie si¢ obnizyta. Ma to istotne znaczenie przy oce-
nie rzeczywistej dynamiki proceséw gospodarczych w sferze realnej w tym roku.

Zgodnie z oczekiwaniami, w II kwartale biezacego roku odnotowano przyspie-
szenie rozwoju gospodarczego. W poréwnaniu z analogicznym kwartalem 2004 r.
PKB zwickszyt si¢ 0 2,8%, wobec 2,1% w | kwartale. Byt to wzrost okoto dwukrot-
nie szybszy od przecigtnego w krajach UE-25. Wobec relatywnie niskiej dynamiki
spozycia i naktadow brutto na $rodki trwate, a takze znaczacego spadku przyrostu
zapasow, popyt krajowy byt mniejszy niz przed rokiem o 0,3%. Gtéwnym czynni-
kiem wzrostu, podobnie jak w 2004 r., byt eksport.

Pozytywnie oceni¢ nalezy przyspieszenie tempa wzrostu naktadéw brutto na srod-
ki trwate z 1% w I kwartale do 3,8% w II kwartale. Wolumen przyrostu naktadow
byt wigc w 11 kwartale wyzszy od przyrostu PKB, czego — z wyjatkiem IV kwartatu
2004 r. — nie notowano od wielu lat.

W przemysle, w okresie styczen-lipiec biezacego roku, zwraca uwagg szybki
wzrost produkcji maszyn i urzadzen (o 13,8%), wyroboéw z metali (o 7,3%) oraz
artykutow spozywczych (o 4,6%). Najwigkszy spadek odnotowano w przemysle:
koksowniczym i produktéw rafinacji ropy naftowej (o 13,3%), odziezowym (o 10,4%)
oraz metalowym (o0 9,4%), co w znacznej mierze wynika z pogorszenia konkuren-
cyjnosci cenowej przedsigbiorstw w tych dziatach na rynku krajowym i zagranicznym.

Biorac pod uwagg przeznaczenie produkcji, najszybciej (o okoto 6%) zwickszy-
fa si¢ produkcja débr inwestycyjnych. Stabszy wzrost obserwowano w przedsigbior-
stwach produkujacych gtéwnie dobra konsumpcyjne nietrwale (okoto 4%) i trwate
(1%). Spadek produkcji miat miejsce w przedsigbiorstwach produkujacych zarowno
dobra zaopatrzeniowe (o 1%), jak i zwiazane z energia (o 3%).

Nalezy odnotowac korzystne zmiany strukturalne na rzecz dziatéw i grup uznawa-
nych za no$niki postegpu technicznego. Poziom ich produkcji byt o okoto 6% wyzszy
niz rok temu, a udziat w ogolnej produkcji przedsigbiorstw stanowi juz ponad 16%.

Od poczatku roku roénie zatrudnienie w przemysle. W ciagu siedmiu miesi¢cy
byto ono wyzsze o 1,1% niz przed rokiem, w tym w przemysle przetworczym o 2,1%.
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W I pétroczu 2005 r. wyniki finansowe przedsigbiorstw przemystowych ksztat-
towaly si¢ nieco mniej korzystnie niz przed rokiem. Wskaznik poziomu kosztéw
wyniost 93,3%, wobec 92% poprzednio. Wskaznik rentownoS$ci obrotu brutto spadt
7 8,2% do 6,7%, a rentownosci obrotu netto z 6,6% do 5,3%. Poprawit si¢ natomiast
wskaznik ptynno$ci finansowe;j I stopnia z 25,9% do 29,8%.

W najblizszych miesiacach mozna spodziewac si¢ stopniowego ozywienia pro-
dukcji przemystowej. Na jej wzrost powinny korzystnie wptywac zaréwno czynniki
podazowe (efekt ubiegtorocznego silnego wzrostu inwestycji w przedsigbiorstwach
przemyshu przetworczego), jak i popytowe (oczekiwana poprawa popytu inwesty-
cyjnego i konsumpcyjnego).

Badania koniunktury oraz nastrojéw konsumenckich pozwalaja przewidywac,
ze w 2005 r. produkcja catego przemyshu moze przekroczy¢ poziom ubiegloroczny
0 okoto 5%, wobec 11,7% w 2004 r.

Zakonczyt si¢ trwajacy cztery lata kryzys budownictwa. Jest to obecnie naj-
szybciej rozwijajacy si¢ sektor gospodarki. Sytuacj¢ w nim generalnie charaktery-
zuja: poprawa koniunktury, wzrostowy trend produkcji, zahamowanie spadku za-
trudnienia, polepszenie wynikéw ekonomicznych.

W przedsigbiorstwach budowlano-montazowych wolumen produkcji w okresie
styczen-lipiec biezacego roku byt az 0 9,3% wyzszy niz przed rokiem, wobec spad-
ku 0 6,3% w analogicznym okresie 2004 r. Silne przyspieszenie odnotowano zaréw-
no w zakresie robot o charakterze inwestycyjnym, jak i remontowym.

Umacnianie si¢ trendu wzrostowego potwierdzaja réwniez dane o spodziewa-
nym zwigkszeniu portfela zamowien.

Wzrost produkcji w okresie styczen-lipiec uzyskano dzigki dalszemu wzrostowi
wydajnosci pracy — o 9,4%, czemu towarzyszyt wzrost realnego wynagrodzenia o 1,9%.

O ozywieniu na rynku budowlanym moga rowniez §wiadczy¢ tendencje w ksztat-
towaniu si¢ cen produkcji budowlano-montazowe;j, ktore w okresie siedmiu miesig-
cy byty o 3,6% wyzsze niz przed rokiem, podczas gdy ceny produkcji przemystu
przetworczego wzrosty w tym czasie o 1,4%.

W I pétroczu 2005 r., podobnie jak rok temu, przedsigbiorstwa budowlane wy-
kazaty strate na dziatalnosci w wysokos$ci prawie 0,6 mld zt, ale poprawit si¢ wskaz-
nik rentownosci obrotu brutto (z 0% w 2004 r. do plus 0,8%) i rentownos$ci obrotu
netto (odpowiednio z minus 0,5% do plus 0,1%). W koncu czerwca biezacego roku
zobowiazania krotkoterminowe firm budowlanych o 30% przekraczaty naleznosci
(wobec 72% w 2004 r.), przy czym zobowiazania w zwiazku z rozliczeniami za do-
stawy i ustugi byly o 16,4% nizsze od naleznosci z tego tytutu.

Tendencje wzrostowe w branzy budowlanej beda kontynuowane. Istotnym czyn-
nikiem wzrostu stang si¢ inwestycje infrastrukturalne, realizowane w ramach pro-
jektow wspotfinansowanych przez UE.
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Prognozuje sig, ze w 2005 r. przedsicbiorstwa budowlane zwigksza produkcje
o okoto 14%, wobec spadku 0 0,5% w 2004 r.

W maju, czerwcu i lipcu br. dynamika sprzedazy detalicznej byla znacznie
wyzsza niz w poprzednich miesigcach. Wzrost wolumenu sprzedazy detalicznej przed-
sigbiorstw handlowych (o liczbie pracujacych powyzej 9 0s6b) wynidst w poréwna-
niu z 2004 r. — w maju 5,5%, w czerwcu 8,8%, a w lipcu 3,2%, podczas gdy w okre-
sie styczen-kwiecien notowano spadek o0 5,9%. W ciagu siedmiu miesigcy sprzedaz
detaliczna byta o 1% nizsza od ubieglorocznej, charakteryzujacej si¢ rekordowo
wysokim poziomem, zwiazanym z boomem akcesyjnym.

Dokonane przez GUS w I potowie lipca szacunki plonéw i zbioréw upraw rol-
nych oraz ogrodniczych wskazuja, ze beda one nizsze od rekordowych ubiegtorocz-
nych, gléwnie z powodu suszy w koncu czerwca i w lipcu. Zbiory zbdz podstawo-
wych moga by¢ mniejsze o 6-10%, rzepaku i rzepiku—o 19-27%, warzyw gruntowych
— 0 okoto 6%, owocow z drzew — o 13-20%, a jagodowych — o okoto 8%.

Spadek zbioréw zbdz nie powoduje wzrostu ich cen — z uwagi na rekordowo
wysokie zapasy ubiegloroczne i stabilne zapotrzebowanie na pasze.

Ceny skupu podstawowych — poza bydlem i mlekiem — produktéw rolnych sa
w biezacym roku znacznie nizsze od notowanych w 2004 r. Ceny zyta byty w lipcu
nizsze $rednio o0 42%, pszenicy o 39%, ziemniakow o 4%, trzody chlewnej o 13%,
drobiu 0 6%. Ceny zboz sa istotnym kryterium kosztowym dla produkcji zwierzg-
cej. Tansze pasze powinny skutkowac¢ spadkiem cen na rynku migsnym.

Na rynku tym zwraca uwagg, ze kolejny miesiac ceny zywca wolowego prze-
wyzszaja ceny zywca wieprzowego. Decyduje o tym duzy popyt eksportowy na
wotowing i1 drozenie jej na rynkach migdzynarodowych. Ze wzgledu na przewage
popytu nad podaza perspektywy rozwoju eksportu, szczegdlnie na rynek unijny, sa
bardzo dobre.

W lipcu biezacego roku — pomimo malejacej optacalnosci eksportu i ograniczo-
nego popytu krajowego — mleko byto o 4,2% drozsze niz rok temu. Wplywa na to
dalsze ograniczanie poglowia krow mlecznych (restrukturyzacja stada), jak rowniez
konieczno$¢ spetniania przez rolnikow wymagan weterynaryjnych i jakosciowych,
uprawniajacych do produkc;ji i sprzedazy mleka.

Relacje cenowe dla producentéw rolnych sa generalnie gorsze od ubieglorocz-
nych. O ile w 2004 r. skumulowany wskaznik ,,nozyc cen” (liczony jako relacja przy-
rostu cen skupu do przyrostu cen $rodkow do produkcji rolnej) wynosit 102,2, to
w okresie styczen-lipiec biezacego roku (lipiec 2005 r. w poréwnaniu z grudniem
2004 r.) obnizyt si¢ do 92,2.

Sytuacj¢ dochodowa rodzin rolniczych poprawiaja doplaty bezposrednie, be-
dace istotnym elementem wspolnej polityki rolnej. Kwoty doptat uzyskiwane przez
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poszczegdlne gospodarstwa zalezne sa od obszaru gospodarstw (tzw. ptatnos¢ ob-
szarowa), rodzaju upraw (ptatno$¢ uzupehiajaca) oraz warunkéw gospodarowania.
Dostep producentoéw rolnych do ptatnosci bezposrednich zwiazany jest z wypetnia-
niem warunkéw dotyczacych ochrony srodowiska oraz utrzymania gruntow w do-
brej kulturze rolnej. Poza doptatami bezposrednimi wystepuja inne formy wsparcia,
w tym fundusze z tytutu przywilejow dla mtodych rolnikéw, sektorowego programu
operacyjnego, ,,Planu rozwoju obszaréw wiejskich”.

Za 2004 r. doptaty bezposrednie na kwote 7,7 mld zt otrzymato 1386 tys. rolni-
kéw, czyli okoto 86% ich ogolnej liczby. Takiego wyniku nie osiagnat zaden kraj
akcesyjny. Na Wegrzech doptaty bezposrednie otrzymato 80% rolnikow, a w Cze-
chach 76%. W Polsce ptatnosciami zostato objgte 13,7 mln ha, czyli 93% terenow
rolnych. Prawie potowie z nich przyshugiwaty dodatkowe kwoty ze wzgledu na nie-
korzystne warunki gospodarowania. Przecigtna doptata do 1 ha wynosita 503 zt.

W 2005 r. ztozono 1488 wnioskoéw o doptaty bezposrednie, tj. o 7,3% wigcej niz
zrealizowano za 2004 r. Przelewy beda dokonywane w okresie od 1 grudnia 2005 r.
do konca czerwca 2006 r.

Doptaty bezposrednie sa powszechna i stata forma wsparcia rolnikow, przy czym za
2004 r. stanowity one 55% poziomu doptat stosowanych w ,,starych” krajach UE. Za
2005 r. wzrosna do 60%, a za 2006 r. — do 65% doptat unijnych (okoto potowa doptat to
srodki UE). System ptatnosci bezposrednich bedzie funkcjonowat takze po 2006 r.

Rolnicy ubiegaja si¢ tez o renty strukturalne, rowniez finansowane ze §rodkow
pomocowych. Maja one na celu zachgcanie osob bedacych w wieku przedemerytal-
nym do zaprzestania prowadzenia dzialalnosci rolniczej i przekazania gospodarstw
nast¢gpcom.

Wysokos¢ renty moze ksztattowac si¢ w granicach 1181-2475 zt i stanowi¢ od 210%
do 440% najnizszej emerytury. Do konca sierpnia 2005 r. wnioski o przyznanie unij-
nych rent strukturalnych ztozyto 22,2 tys. rolnikéw. Srednia renta wyniosta 1,5 tys. zt.

Czynnikiem dynamizujacym gospodarke — podobnie jak w ubiegtym roku — jest
eksport, przy czym kolejny rok postepuje proces rownowazenia wymiany handlo-
wej z zagranica. W I potroczu biezacego roku eksport (w ujgciu rzeczowym, w euro)
zwigkszyt si¢ 0 20,2% (w 2004 r. 0 25,6%), natomiast import — 0 9,3% (w 2004 r.
0 18,2%). Nie sprawdzily si¢ wigc pesymistyczne przewidywania o zalewie kraju
zagranicznymi towarami, zwlaszcza zywno$ciowymi, czego po pelnym otwarciu
rynku na unijna konkurencj¢ obawiano si¢ najbardziej. Tymczasem nie tylko obro-
niliSmy status quo, ale okazalo sig, ze jestesmy zdolni do dynamicznej ekspansji.
Dotyczy to przede wszystkim rolnictwa i przemystu spozywczego.

Korzystne ksztattowanie si¢ dynamiki eksportu i importu umozliwito znaczne
zmniegjszenie ujemnego salda towarowego. W 2004 r. byto ono o 11% mniejsze niz
przed rokiem, a w I poétroczu zmalato o prawie 40%. Tak zwany wskaznik zrowno-
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wazenia obrotow (relacja deficytu do eksportu) zmniejszyt si¢ do 12%. Jest to osiagnie-
cie tym bardziej godne podkreslenia, ze w okresie transformacji wzrostowi wymiany
handlowej z reguly towarzyszyto pogarszanie si¢ jej rownowagi. Obecng zmiang jako-
sciowa nalezy wiaza¢ ze wzrostem konkurencyjnosci gospodarki i zmniejszaniem jej
uzaleznienia importowego. Eksportu nie hamuje wysoki kurs ztotego. Z badan wyni-
ka, ze tylko w 30% eksport zalezy od kursu walut, a w 60% od popytu. Wszystko
wskazuje, ze nadal zwigksza si¢ zapotrzebowanie na produkty tanich i solidnych do-
stawcow, do ktorych zaliczane sa polskie firmy.

W strukturze geograficznej handlu utrzymuja si¢ obserwowane wczesniej tenden-
cje. Szczegdlnie dynamicznie rozwija si¢ wymiana towarowa z krajami Europy Srod-
kowej i Wschodniej (eksport wzrost o 43%, a import o 23%) 1 krajami rozwijajacymi
si¢ (odpowiednio 0 45% i 0 15%), w wyniku czego zwigkszyt si¢ ich udzial w tacznej
kwocie obrotow (z 18,4% w I pétroczu 2004 r. do 20,3% w 2005 r.). Obroty z tymi
krajami zamknely si¢ ujemnym saldem (4,2 mld euro), przy czym w wypadku krajow
rozwijajacych si¢ na deficyt (3,4 mld euro) istotnie wptyngta wymiana z Chinami,
ktore na liscie najwickszych dostawcow zajmuja piata pozycje, a na liscie odbiorcow
plasuja si¢ poza pierwsza dziesiatka.

Sposéréd krajow Europy Srodkowej i Wschodniej najwazniejszym partnerem
handlowym Polski jest Rosja. Zajmuje ona siodme miejsce (przed rokiem — dzie-
wiate) na liscie odbiorcow polskich towaréw. W I potroczu biezacego roku sprzedaz
do Rosji wzrosta az o 62%. Tak znaczacy wzrost utrzymuje si¢ od maja 2004 r.,
czemu sprzyja wysoki popyt, wzmocniony aprecjacja rubla. Rosja jest drugim (po
Niemczech) dostawca towaroOw na nasz rynek. Import z tego kraju wzrdst o 22%.
Zakupy (gtownie ropy naftowej i gazu ziemnego) ponad 2-krotnie przewyzszyty
sprzedaz na ten rynek. Deficyt po czerwcu biezacego roku wyniost 2,9 mld euro, ale
byl nieco nizszy niz przed rokiem.

Ponad 70% wymiany towarowej przypada na kraje Unii Europejskiej. Na ten
rynek skierowano 78% towarow (o 14,4% wigcej niz przed rokiem), natomiast za-
kupiono 67% ogo6tu importowanych towardw (o 5,4% wigcej). Glownym partnerem
handlowym pozostaja Niemcy, na ktore przypadato 29% globalnego eksportu i 25%
importu. Po sze$ciu miesiacach wymiana towarowa z krajami Unii zamkneta sig sal-
dem dodatnim w wysokosci 1,1 mln euro (w tym z Niemcami — 318 mlIn euro), wo-
bec deficytu 0,9 mln euro przed rokiem.

W strukturze towarowej obrotow odnotowano pewne zmiany. Przede wszystkim
dotyczy to produktow rolno-spozywczych, ktdrych eksport rost szczegodlnie dynamicz-
nie. W rezultacie udzial ich w catym eksporcie zwigkszyt si¢ z 7,9% przed rokiem do
9,3%, a obroty w I pétroczu biezacego roku zamknetly si¢ dodatnim saldem 676 min
euro (wobec 209 min euro przed rokiem). W ostatnich trzech latach znalezlismy si¢
w gronie krajow, ktore z importeréw netto produktow rolnych staty si¢ ich eksporterami
netto, przy czym w eksporcie dominuja przetworzone produkty roslinne i zwierzece.
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Korzystny byt uktad cen. Od stycznia do maja biezacego roku ceny transakcyjne
w eksporcie byly o 7,3% wyzsze niz w analogicznym okresie ubieglego roku, a im-
portowanych o 0,7% nizsze. W rezultacie, wskaznik terms of trade wyniost 101,8,
w tym w wymianie z krajami Unii Europejskiej 102,6, a z krajami Europy Srodkowej
1 Wschodniej 90,9 (gtéwnie w wyniku wzrostu cen importowanych paliw).

Tendencje w wymianie towarowej znajduja potwierdzenie w danych bilansu
ptatniczego (w ujgciu transakcyjnym, w euro). W poréwnaniu z 2004 ., tak liczo-
ny eksport towaréow w I potroczu byt o 16,5%, za§ import o 10,1% wyzszy (do
zwigkszenia warto$ci importu gtéwnie przyczynily si¢ nieustannie rosnace ceny
ropy naftowej), a ujemne saldo obrotow towarowych zmalato z 2,3 mld euro przed
rokiem do 0,5 mld euro. Lepiej niz rok temu ksztaltowaty sig: saldo obrotow ustu-
gami (nadwyzka 844 mln euro, wobec 148 mln euro) i saldo transferé6w biezacych
(odpowiednio 2,8 mld euro, wobec 1,7 mld euro), dzigki naplywowi $rodkoéw
pomocowych z Unii Europejskiej. Natomiast poglebito si¢ ujemne saldo docho-
déw (2,6 mld euro, wobec 1,7 mld euro). W konsekwencji osiagnigto dodatnie saldo
rachunku biezacego w wysokosci prawie 0,6 mld euro, wobec ujemnego 2,2 mld
euro przed rokiem. Relacja wyniku rachunku biezacego do PKB (w ciagu 12 mie-
sigcy) wyniosta zaledwie minus 0,1%, wobec minus 1,8% rok temu i minus 2,4%
przed dwoma laty, co $wiadczy o dalszym zmniejszaniu si¢ nierbwnowagi zewngtrz-
nej naszego kraju.

Rysunek 2

Relacja salda obrotéw biezacych bilansu platniczego do PKB
(W ujeciu transakcyjnym)
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Prognozuje si¢, ze w skali catego roku eksport (w euro, w ujeciu transakcyjnym)
zwigkszy si¢ 0 13%, a import o 10%, wobec odpowiednio 21,9% 1 19,1% w 2004 r.,
za$ deficyt rachunku biezacego w relacji do PKB uksztaltuje si¢ na poziomie 0,4%,
wobec 1,5% w ubieglym roku. Deficyt ten bedzie w catosci sfinansowany napty-
wem kapitalu o charakterze dlugoterminowym.

Powoli umacniaja si¢ procesy inwestycyjne. Naktady na cele prorozwojowe w du-
zych przedsigbiorstwach (zatrudniajacych powyzej 50 pracownikow) byty w I potro-
czu biezacego roku o 4,5% wigksze niz rok temu. Najwigkszy wzrost odnotowano
w gornictwie (0 54%), budownictwie (o 53%), transporcie, gospodarce magazyno-
wej 1lacznoscei (o 17%) oraz w handlu i naprawach (o 10%). Po dwdch kolejnych
latach bardzo wysokiego wzrostu, w I potroczu 2005 r. obnizyly si¢ naktady jedno-
stek przetworstwa przemystowego (o okoto 3%), a najwigkszy spadek mial miejsce
w przemysle motoryzacyjnym (o 46%), sprzgtu i urzadzen radiowych, telewizyjnych
i telekomunikacyjnych (o 36%), produkcji drewna i wyroboéw z drewna (o 33%) oraz
artykutow spozywczych (o 13%).

Z ogoblnej wartosci naktadow zrealizowanych w I potroczu biezacego roku oko-
o 40% poniosty podmioty z kapitatem zagranicznym.

Na prawdopodobienstwo wzmocnienia dynamiki inwestowania w Il pétroczu
wskazuja m.in.: wydatny wzrost produkcji 1 importu dobr inwestycyjnych (import
inwestycyjny byt w maju o 15% wyzszy niz przed rokiem, a w czerwcu o 17%) oraz
powierzchni terendw przygotowywanych pod budowe nowych obiektow, a takze
rosnace zainteresowanie kredytami inwestycyjnymi. Na wigksza dostepnos¢ kredy-
tow wplywa: poprawa sytuacji finansowej firm oraz tanienie ztotowych i dewizowych
kredytow — szczegolnie dlugoterminowych. Badania ankietowe NBP wskazuja na
wzrost roli kredytow bankowych i spadek znaczenia §rodkow wilasnych przedsig-
biorstw w finansowaniu nowo rozpoczynanych inwestycji, cho¢ zasoby wtasne firm
nadal stanowia glowne zrodlo finansowania dziatalno$ci prorozwojowe;.

Dobry klimat dla inwestycji panuje w grupie najmniejszych przedsigbiorstw.
Wedhig badan NBP, w I kwartale biezacego roku az trzy czwarte takich podmiotow
zwigkszyto naktady na ten cel.

Do przyspieszenia wzrostu naktadow inwestycyjnych powinno przyczyni¢ si¢
tez coraz szersze wykorzystanie funduszy pomocowych Unii.

Po serii podwyzek w 2004 r. Rada Polityki Pienigznej dokonata w I potroczu
2005 r. trzech obnizek podstawowych stop procentowych NBP, w sumie o 1,5 pkt
proc. W lipcu i sierpniu zdecydowano o obnizce o kolejne 0,5 pkt proc. Podstawo-
wa stopa referencyjna wynosi obecnie 4,5%, stopa redyskontowa weksli — 4,75%,
stopa lombardowa — 6%, a stopa depozytowa — 3%. Sa to najnizsze w historii pozio-
my stop procentowych NBP.
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Rysunek 3
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Dodatkowo, w sierpniu biezacego roku Rada pozostawita tagodne nastawienie
w polityce pieni¢znej, co sugeruje, ze w nadchodzacym okresie prawdopodobienstwo
wzrostu inflacji jest mniejsze od prawdopodobienstwa jej spadku i ze jeszcze w bie-
zacym roku mozna si¢ spodziewac kolejnych obnizek stop procentowych.

Od stycznia do lipca biezacego roku nie nastapity znaczace zmiany w dynamice
zarowno ogolnej podazy pieniadza, jak i jej glownych sktadowych. Jednak — z uwagi
na malejaca inflacje — w lipcu dynamika roczna w ujeciu realnym byta wyzsza niz
na poczatku roku.

W koncu lipca 2005 r. podaz pieniadza (M3) wyniosta 389 mld zt i w ciagu 12 mie-
sigey realnie zwigkszyta sig 0 9%, wobec 5,4% tak liczonego wzrostu w styczniui 7,4%
w marcu biezacego roku.

Szybko rosna depozyty przedsigbiorstw. W koncu lipca ich kwota wyniosta
83,7 mld zl i byta zard6wno nominalnie, jak i realnie o 13% wyzsza niz w lipcu
2004 r. Natomiast depozyty gospodarstw domowych osiagnety 200,4 mld zt
i zwigkszyly si¢ w tym okresie nominalnie o 4,7%, a realnie o 3,3%. Ogolne zasoby
finansowe ludno$ci (obejmujace m.in. dtugoterminowe bankowe lokaty oszczedno-
Sciowe, pieniadz gotdowkowy, papiery wartosciowe Skarbu Panstwa, aktywa funduszy
inwestycyjnych, ubezpieczenia na zycie) powigkszaly si¢ jeszcze szybciej. Ich kwota
wyniosta w lipcu 2005 r. 377,5 mld zt i byta nominalnie o 8,8% wyzsza niz w lipcu
2004 . (realnie o 7,4%). Nadal szczegolnie szybko rosty aktywa funduszy inwestycyj-
nych i ubezpieczenia na zycie — w porownaniu z lipcem 2004 r. facznie o ponad 27%.
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Wolniej niz ogoélna podaz pieniadza rosna naleznosci wobec systemu bankowe-
go (w tym gldwnie kredytow). Od lipca 2004 r. do lipca 2005 r. zwigkszyly si¢ one
realnie o 7,4%.

Nadal bardzo szybko wzrasta zadluzenie gospodarstw domowych, ktoére wynio-
sto w koncu lipca 123,5 mld zt i bylo wyzsze niz przed rokiem o 18,8%. Szczegdlnie
szybko rosna kredyty przeznaczone na cele mieszkaniowe. Stanowity one 35% ogolnej
kwoty kredytow udzielonych gospodarstwom domowym, wobec 32% przed rokiem
126,5% przed dwoma laty. Do gléwnych przyczyn duzego popytu na kredyty miesz-
kaniowe naleza: zlagodzenie wymagan stawianych kredytobiorcom przez banki,
perspektywa wzrostu podatku VAT na nowe mieszkania oraz pozytywna ocena bie-
zacej 1 przysztej sytuacji finansowej formulowana przez gospodarstwa domowe, na
co wskazuja wyniki badan koniunktury konsumenckiej GUS. Dodatkowym czynni-
kiem jest malejace oprocentowanie, zmieniajace si¢ rownolegle do zmian stop pro-
centowych na rynku miedzybankowym. W koncu lipca wynosito ono $rednio juz
tylko 6,2%.

Mimo wysokich cen ropy naftowej, oraz spadku stop procentowych, stabnie
presja inflacyjna. W lipcu biezacego roku ceny towarow i ustug konsumpcyjnych
byly o 1,3% wyzsze niz przed rokiem, przy czym zywnos$¢ staniata o 0,9%.

Rysunek 4
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Inflacja roczna znalazla si¢ wigc ponizej dolnej granicy celu inflacyjnego okre-
$lonego przez Radg Polityki Pieni¢znej (1,5-3,5%).

Od lipca 2004 r. najbardziej wzrosly m.in. ceny paliw do $rodkoéw transportu
(o 13,1%), wyrobow tytoniowych (o 7,9%), optaty zwiazane z edukacja (o 3,7%),
najmem mieszkan (o0 3,6%) 1 ich utrzymaniem (o 3,2%) oraz ochrona zdrowia (0 2%).
Znaczaco natomiast staniata odziez i obuwie (0 5,4%).

Mozna si¢ spodziewaé, ze w najblizszych kwartatach inflacja bedzie si¢ utrzy-
mywac¢ na niskim poziomie. Niepokojaco wysoki, przy tym wzrostowy trend cen
paliw ptynnych i gazu moze by¢ rownowazony dalsza aprecjacja zlotego (nizsze
ceny towarow importowanych), duza podaza artykutéw zywnosciowych oraz wolno
rosnacym popytem krajowym.

Prognozuje sig, ze w 2005 r. ceny towardow i ushug konsumpcyjnych zwigksza
si¢ srednio o okoto 2%, a w relacji grudzien/grudzien o okoto 1%.

Poprawa koniunktury i malejaca inflacja spowodowaty, ze lipiec byt trzecim kolej-
nym miesigcem wzrostu realnych wynagrodzen w sektorze przedsigbiorstw. Zahamo-
wany zostat rowniez spadek sity nabywczej emerytur i1 rent pracowniczych. Towarzy-
szy temu istotna poprawa sytuacji na rynku pracy. W ciagu siedmiu miesigcy 2005 r.
wzrost zatrudnienia w przedsigbiorstwach wyniost 1,7%. Zmalato jednoczesnie bez-
robocie. W koncu lipca liczba 0s6b poszukujacych pracy byta o 233 tys. mniejsza niz
rok temu, a stopa bezrobocia wyniosta 17,9%, wobec 19,3% w lipcu 2004 r.

Rysunek 5
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W poréwnaniu z okresem najwyzszego bezrobocia (luty 2003 r.) liczba bezro-
botnych zmniejszyta sig 0 535 tys. Jest to efekt m.in. uelastycznienia kodeksu pracy.
Dzigki temu pracodawcy mniej obawiajq sig ewentualnych kosztow zwolnienia pra-
cownika. Dziesig¢ lat temu tylko 5% pracownikéw byto zatrudnionych na czas okre-
$lony. Obecnie odsetek ten wzrdst do 20%.

Przy rosnacym popycie na pracg nalezy zwroci¢ uwage na niedopasowanie kwa-
lifikacji 0sob bezrobotnych do zgtaszanych ofert pracy. Swiadczy o tym szybki wzrost
liczby ofert niewykorzystanych (w ciagu 12 miesigcy o 27%).

Wzrost realnych wynagrodzen w gospodarce narodowej i §wiadczen socjalnych,
a takze coraz wyzsza dochodowo$¢ gospodarstw domowych dzialajacych na wlasny
rachunek, w polaczeniu ze spadkiem liczby bezrobotnych, beda czynnikami decy-
dujacymi o przyspieszeniu wzrostu konsumpcji w Il potroczu biezacego roku. Wzrost
spozycia indywidualnego moze wynie§¢ w biezacym roku okoto 2%, a w ciagu ostat-
nich dziesigciu lat az ponad 50%.

Poglebia sig jednoczesnie zroznicowanie dochodowe ludnosci. Z jednej strony,
coraz liczniejsza jest grupa bardzo zamoznej ludnosci, z drugiej za§ — szybko po-
wicksza sig sfera ubostwa i wykluczenia spotecznego. Coraz wigcej rodzin nie jest
w stanie zaspokoi¢ podstawowych potrzeb. W 2004 r. ponizej minimum egzystencji
zyto 11,8% spoteczenstwa, wobec 4,3% w 1996 r. Natomiast ponad 19% uzyskiwa-
o dochody ponizej minimum uprawniajacego do korzystania ze §wiadczen pomocy
spotecznej. Dlugotrwate ubdstwo powoduje drastyczny spadek poziomu zycia, pro-
wadzi takze m.in. do zaniedban wychowawczych i przestepczosci. Niepokojacym
zjawiskiem staje si¢ dziedziczenie biedy i negatywnych wzorcow. Najczesciej za-
grozone ubdstwem sa rodziny wielodzietne, wychowujace troje lub wigcej dzieci.
Ponizej minimum egzystencji znajduje si¢ 18% rodzin z trojgiem dzieci i ponad dwie
piate z czworgiem lub wigce;j.

Poglebiajace sig¢ zréznicowanie dochodowe nie jest spotecznie akceptowane.
Wedhig badan CBOS 90% Polakow uwaza, ze jest ono zbyt duze, a 63% sadzi, ze
bedzie ono rosto.

Nadal jedna z najubozszych grup spoteczno-zawodowych sa rolnicy — wérod nich
1/5 zyje ponizej minimum egzystencji. W ubostwie zyje tez znaczna czgs¢ rencistow
(16,8%) oraz ponad 30% o0s6b utrzymujacych si¢ z pozazarobkowych zrodet (glow-
nie pomocy spotecznej i zasitkow dla bezrobotnych).

Poza nadal duzym bezrobociem i wielodzietnoscia, jako gtéwna przyczyng ubo-
stwa wymienia si¢ coraz cze$ciej niskie wynagrodzenia. Szacunki wskazuja, ze oko-
to potowa pracownikéw najemnych uzyskuje wynagrodzenia netto nieprzekraczaja-
ce 1,1 tys. zt.

Pomimo spadkowej tendencji zard6wno poziomu, jak i stopy bezrobocia nie ma-
leja dysproporcje terytorialne w poziomie zatrudnienia. W najtrudniejszym potoze-
niu znajduja si¢ nadal stabo rozwinigte, rolnicze regiony Polski potnocnej 1 poéinoc-
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no-wschodniej, do ktorych krajowe i unijne srodki pomocowe docieraja w niewy-
starczajacym stopniu. W koncu lipca biezacego roku najwyzsza stopg bezrobocia
notowano w wojewodztwie warminsko-mazurskim (27,5%) oraz zachodniopomor-
skim (25,3%). Najmniejsze bezrobocie wystgpowato w wielkich aglomeracjach miej-
skich, o wysokim stopniu urbanizacji, rozwini¢tym przemysle i ustugach. Tak jest
w Warszawie — stopa bezrobocia wynosi tu 6,2% (wobec 14,4% w calym woje-
wodztwie mazowieckim) lub Poznaniu — 6,6% (wobec 15,1% w calym wojewddz-
twie wielkopolskim).

Rosnie odsetek bezrobotnych pozbawionych prawa do zasitku. W koncu lipca
2005 r. byto ich prawie 2,46 mln, a udziat w ogoélnej liczbie zarejestrowanych bezro-
botnych wyniodst 87,4% (przed rokiem 86%, a w 2003 r. — 85,2%). Utrata prawa do
zasitku wiaze si¢ z dlugotrwatym (ponad 1 rok) bezskutecznym poszukiwaniem pracy.
Dotyczyto to 1,5 mln o0s6b, tj. 52,8% ogoéhu bezrobotnych (przed rokiem 53,1%,
w 2003 r. — 53,5%), w tym szukajacy pracy ponad 2 lata stanowili 67%. Z uwagi na
dhugi przecigtny okres poszukiwania zatrudnienia (17,2 miesiaca w [ kwartale), szanse
tej grupy bezrobotnych na powro6t do pracy sa znikome, a zagrozenie ich rodzin skraj-
nym ubdstwem wydatnie wzrasta.

Bezrobocie w wigkszym stopniu dotyka kobiety niz mezczyzn: w I kwartale
2005 r. — wedlug BAEL — stopa bezrobocia kobiet wyniosta 20%, a mgzczyzn —
17,9%. W koncu marca kobiety stanowily 53,9% ogoétu zarejestrowanych bezrobot-
nych. Dluzej réwniez poszukuja one zatrudnienia — 58% z nich pozostawato bez
pracy ponad rok, podczas gdy wsérod mezczyzn odsetek ten wynosit 42%.

Najliczniejsza i najbardziej dotknigta dlugotrwatym bezrobociem grupa sa oso-
by z najnizszymi kwalifikacjami. W koncu I pétrocza 2005 r. 65,5% bezrobotnych
miato wyksztalcenie zasadnicze zawodowe i nizsze. Niepokojacy jest jednak wzrost
odsetka 0sob z wyksztatlceniem wyzszym. Stanowity one 4,7% wszystkich bezro-
botnych (przed rokiem 4,3%, a dwa lata temu 3,8%), co oznacza niedopasowanie
ich wyksztalcenia do potrzeb rynku pracy.

Najtrudniejszym problemem tego rynku pozostaje wysokie bezrobocie wsrod
ludzi mtodych (w wieku 18-24 lata). Udziat ich w ogdlnej liczbie bezrobotnych
wynosi 23%, a stopa bezrobocia przekracza 41%. Aktywizacja zawodowa tej grupy
spolecznej jest nadal niedostateczna.

Przewiduje sig, ze przecigtne zatrudnienie w sektorze przedsigbiorstw wzrosnie
w biezacym roku o okoto 2%, a bez pracy pozostanie w koncu roku okoto 2,75 min
0s0b, tj. 0 okoto 250 tys. mniej niz w koncu 2004 r. Stopa bezrobocia w koncu roku
zmaleje z 19,1% w 2004 r. do 17,6 % w 2005 .

Sytuacja budzetu panstwa od stycznia do lipca biezacego roku ksztaltowata si¢
korzystnie. Dochody wyniosty 101,7 mld zt i przekroczyly poziom ubiegloroczny
0 17,5%, podczas gdy w ustawie budzetowe] przewidziano na caly rok kwote
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wyzsza 0 11,8% od uzyskanej w 2004 r. Zdecydowat o tym gtéwnie wzrost (0 19,2%)
wpltywow z podatkéw posrednich, z ktérych uzyskano 66 mld zt. Wyzsze od osia-
gnigtych w 2004 1. (0 31,8%) byly tez dochody z tytulu CIT (do czego przyczynita
si¢ dobra sytuacja finansowa przedsigbiorstw) i PIT (o 17,7%).

Wydatki budzetu panstwa wyniosty 119,2 mld zt i zwigkszyly si¢, w poréwna-
niu z 2004 r., 0 8,7%, podczas gdy w ustawie budzetowej przewidziano na caty rok
kwote 0 6,1% wyzsza od uzyskanej w 2004 .

Wyzsze niz przed rokiem byly: faczna kwota obstugi dlugu krajowego i zagra-
nicznego (o 15,5%) oraz subwencje dla jednostek samorzadu terytorialnego (o 2,4%).

W efekcie korzystnej sytuacji dochodowej i relatywnie nizszej dynamiki wydat-
koéw deficyt budzetu panstwa wyniost w ciagu siedmiu miesigcy 2005 r. 17,5 mld zt
i stanowit prawie 50% planu rocznego. Nalezy jednak podkresli¢, ze przyjgty w usta-
wie budzetowej na rok biezacy poziom deficytu (35 mld zt) jest o 6,4 mld zt nizszy
od zrealizowanego w 2004 r.

Prognozuje sig, ze przy pomys$inej realizacji ustawy budzetowej w catym 2005 r.
relacja deficytu budzetu panstwa do PKB wyniesie 3,3%, wobec 4,7% w 2004 r.

Podstawowa cecha sektora finanséw sa znaczne rozmiary wbudowanego w jego
konstrukcjg, a co za tym idzie trwatego, deficytu tego sektora. Nawet w okresie ozy-
wienia gospodarczego si¢gat on 3% PKB, natomiast w czasie stagnacji dochodzit
prawie do 6% PKB. Wysoki byt rowniez przez caly czas deficyt budzetu panstwa —
podstawowego filara sektora — utrzymujacy si¢ na poziomie okoto 2% PKB w latach
korzystnej koniunktury gospodarczej oraz siggajacy 5% PKB w okresie zwolnienia
gospodarczego. Dlugotrwale utrzymujacy si¢ deficyt budzetowy niekorzystnie wpty-
wa na sytuacj¢ gospodarcza oraz perspektywy wzrostu. Finansowanie potrzeb po-
zyczkowych panstwa angazuje oszczedno$ci prywatne, ograniczajac mozliwosci
inwestowania w rozwo6j i modernizacj¢ gospodarki. Kapital prywatny inwestuje
w bezpieczne (gwarantowane przez panstwo) papiery dtuzne Skarbu Panstwa, co
jest szkodliwe dla dlugotrwalego wzrostu gospodarczego. Powoduje to takze na-
ptyw spekulacyjnego kapitatu zagranicznego, bowiem polskie papiery warto§ciowe,
dzigki wyzszym stopom procentowym sa bardziej dochodowe niz papiery krajow
wysoko rozwinigtych.

Jedna z najbardziej dotkliwych gospodarczo konsekwencji braku konsolidacji
fiskalnej jest narastanie dlugu publicznego oraz zwigkszajace si¢ koszty jego obshu-
gi. Do prawdziwej eksplozji dlugu publicznego doszto w latach 2001-2003. Udziat
zadhuzenia panstwa w PKB wzrdst z 40,1% w 2000 r. do 51,5% w 2003 r. Tym sa-
mym przekroczony zostal pierwszy prog ostrozno$ciowy okreslony w ustawie o fi-
nansach publicznych (50%). W 2004 r. — gtdéwnie ze wzgledu na aprecjacje ztotego —
wzrostowa tendencja relacji dlugu publicznego do PKB zostata zahamowana. Dhug
publiczny stanowil 50,2% PKB, ale w 2005 r. moze osiagna¢ 52,5%.
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Ograniczona swobode w ksztattowaniu wielko$ci deficytu budzetowego impli-
kuje obecna struktura wydatkow budzetowych. Zdecydowana i wzrastajaca wciaz
ich wigkszo$¢ stanowia wydatki prawnie zdeterminowane (ktore bezwzglednie mu-
sza by¢ sfinansowane), zwigzane m.in. z obsluga dlugu publicznego, dotacjami dla
gmin czy wspieraniem funduszy celowych, w tym zwtlaszcza ZUS i KRUS, co wia-
ze si¢ z dominujaca rola, jaka w polskim systemie finanséw publicznych odgrywaja
transfery spoleczne'. Udziat wydatkow ,,sztywnych” w ogolnych wydatkach budze-
tu panstwa wynosi juz prawie 72%, podczas gdy np. w 2001 r. nie przekraczat 67%.
Konieczno$¢ sfinansowania tych wydatkéw okreslaja ustawy lub wezesniejsze zo-
bowiazania ujgte w ramy prawne. W zwiazku z tym jedynie nieznaczna cze¢$¢ wy-
datkow budzetowych rzad moze przeznaczy¢ na inwestycje infrastrukturalne, bada-
nia i rozw¢j, aktywna polityke rynku pracy oraz poprawe jakosci stuzb publicznych.

Tymczasem od zmian w finansach publicznych i ograniczenia deficytu budzeto-
wego zalezy réwniez sytuacja na rynku pracy. Wzrost potrzeb pozyczkowych pan-
stwa z tytutu wzrostu deficytu budzetowego powoduje bowiem presj¢ na wzrost
oprocentowania kredytéw bankowych i1 zwigkszenie skali obciazen fiskalnych. To
z kolei oznacza dla przedsigbiorcow wyzsze koszty finansowania dziatalnosci i ko-
niecznos$¢ ograniczania zatrudnienia.

Warto zwrécié uwage, ze zardwno poziom deficytu budzetu panstwa, jak 1 wiel-
ko$¢ dtugu publicznego bylyby znaczaco mniejsze, gdyby udato si¢ wydatnie ogra-
niczy¢ zaleglo$ci w poborze kwot naleznych budzetowi. W koncu 2004 r. faczna
kwota tych naleznosci osiagneta prawie 48 mld zl, co stanowito 5,4% PKB. Wysoki
ich poziom budzi niepokdj w zwiazku z faktem, ze przed akcesja do Unii Europej-
skiej przeprowadzony zostal proces oddtuzeniowy przedsigbiorstw, a po akces;ji za-
ostrzono procedury udzielania pomocy publiczne;j.

Sytuacja makroekonomiczna kraju w II potowie 2005 r. jest generalnie korzyst-
na. Coraz wyzsze jest tempo wzrostu gospodarczego, systematycznie poprawia si¢
konkurencyjno$¢ gospodarki. Pomimo postepujacej aprecjacji ztotego, jej czynni-
kiem napgdowym pozostaje eksport, a w nastepnych miesiacach prawdopodobnie
stang si¢ inwestycje. Udalo si¢ uzyska¢ rownowage ptatnicza w obrotach handlo-
wych z zagranica. Umacnia si¢ wiarygodnos$¢ Polski jako miejsca do inwestowania.

! Polska na renty wydaje trzy razy wigcej sSrodkow — w relacji do PKB — niz bogate Niemcy, a cztery
razy wigcej niz USA i Kanada.
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Inflacja spadta do poziomu charakteryzujacego stabilne gospodarki rynkowe. Po-
prawia si¢ sytuacja na rynku pracy, a wobec dobrych wynikow finansowych przed-
sigbiorstw rosng wynagrodzenia realne zatog.

Dla przyspieszonego, dlugotrwatego rozwoju gospodarczego konieczne sa jed-
nak zdecydowane dziatania w kierunku zasadniczej reformy finansé6w publicznych,
ktora z jednej strony wiazataby si¢ ze znaczaca restrukturyzacja i ograniczeniem
wydatkéw (m.in. na cele socjalne, administracyjne, fundusze celowe), z drugiej za$
—ze zwigkszeniem dochodow przez poszerzenie bazy podatkowej (ograniczenie ,,sza-
rej strefy”, poprawa $ciagalnosci naleznych budzetowi kwot, zmiany w systemie
ubezpieczen spotecznych rolnikoéw). Pozwolitoby to na zmniejszenie nierdwnowagi
fiskalnej oraz ograniczenie narastania, a nastgpnie redukcj¢ dlugu publicznego i mi-
nimalizacjg kosztow jego obstugi. Jest to tez niezbgdny warunek spetnienia fiskal-
nego kryterium cztonkostwa w strefie euro. Tymczasem uchwalona ostatnio ustawa
0 wczesniejszych emeryturach gorniczych oraz przelamanie prezydenckiego weta
wobec ustawy o zwrocie VAT w budownictwie, w potaczeniu z perspektywa reali-
zacji innych przedwyborczych obietnic (niektore projekty zmian systemu podatko-
wego) istotnie utrudnig osiagnigcie tego celu. Istnieje realna grozba, ze Polska w naj-
blizszych latach nie bgdzie w stanie spetni¢ zobowiazan wynikajacych z ,,Paktu
stabilno$ci i wzrostu”, co powaznie ostabitoby nasza pozycje w Unii Europejskiej
i utrudnito absorpcje funduszy strukturalnych.

opracowat Tadeusz Chroscicki
Rzqdowe Centrum Studiow Strategicznych
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STRATEGIA LIZBONSKA NA POLMETKU
Geneza programu, problemy z realizacja, proby reaktywacji

W marcu 2000 r. podczas spotkania Rady Europejskiej w Lizbonie przyjety zo-
stal ambitny projekt przeksztatcenia Unii w ciagu 10 lat w ,,... oparta na wiedzy,
a zarazem najbardziej konkurencyjna i dynamiczna gospodarke na swiecie, zdolna
do systematycznego wzrostu gospodarczego, zapewniajaca wigksza liczbe lepszych
stanowisk pracy w warunkach wigkszej spojnosci spotecznej”'. Agenda Strategii li-
zbonskiej zostala nastgpnie rozbudowana podczas szczytow Unii Europejskiej
w Sztokholmie (marzec 2001 r.) i Barcelonie (marzec 2002 r.), kiedy okreslono do-
datkowe priorytety w dziedzinie badan i rozwoju (B+R) oraz ochrony $rodowiska.
Odzwierciedleniem zmian w gospodarce europejskiej dokonujacych si¢ w ramach
tzw. procesu lizbonskiego ma by¢ wzrost wartosci wybranych wskaznikéw charak-
teryzujacych sytuacje¢ ekonomiczno-spoteczng UE (tabela 1).

Powody zainicjowania przez Uni¢ Europejska Strategii lizbonskiej

Akcesja Polski przypadta na trudny dla integracji europejskiej okres nawarstwiania
si¢ trudnos$ci w relacjach Unii Europejskiej ze §wiatem zewngtrznym, a takze pro-
bleméw zwigzanych z funkcjonowaniem europejskiego modelu gospodarczego i spo-
tecznego. W szczegdlnosci Unia musi znalez¢ sposdb na zniwelowanie luki rozwo-
jowej w stosunku do Stanéw Zjednoczonych, odpowiedzie¢ na rosnacg pozycj¢ Chin
1 Indii na rynku §wiatowym, a takze uporac si¢ ze skutkami starzenia si¢ spoteczenstw
krajéw Europy oraz utrzymywania coraz kosztowniejszych programoéw zabezpie-
czenia spotecznego.

' Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej (wnioski prezydencji) w Lizbonie w marcu 2000 r.
Tego rodzaju dokumenty sa dostgpne m.in. na stronie internetowej UKIE <http://www1.ukie.gov.pl> .
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Tabela 1
Gléwne priorytety UE do 2010 r. w ramach procesu lizbonskiego

Wyszczegolnienie 1996 r.| 1998 r.{2000 r. | 2002 r. {2004 r. | 2010 r.
Stopa zatrudnienia 0sob w wieku 15-64 lat" (w %) | 60,3 | 61,4 63,5 | 64,3 64,8 | 70,0
Stopa zatrudnienia osob w wieku 55-64 1at? (w %) | 36,4 | 36,6 37,8 | 40,2 41,9 | 50,0

Stopa zatrudnienia wsrod kobiet? (w %) 50,2 | 51,6 54,1 | 55,6 57,0 | 60,0
Efektywny wiek emerytalny (w latach)® bd. bd. | 60,3 | 60,8 | 61,49 | +5,0
Wydatki na B+R jako % PKB? 1,87 1,86 1,93 1,99 2,09 3,0
Udziat biznesu w wydatkach na B+R? (w %) 63,1 | 64,0 653 | 64,8 | 65,09 | 66,0

Y Spotkanie Rady Europejskiej w Lizbonie w marcu 2000 r.

2 Spotkanie Rady Europejskiej w Sztokholmie w marcu 2001 r. Podczas szczytu sztokholmskiego wy-
znaczono cele posrednie — ktore powinny by¢ zrealizowane do stycznia 2005 r. — dotyczace stop zatrud-
nienia ogdtem oraz wsrod kobiet, ustalajac warto$¢ pierwszego parametru na 67%, drugiego na 57%.

3 Spotkanie Rady Europejskiej w Barcelonie w marcu 2002 .

4 Dane dotycza 2001 r.

% Dane dotycza 2003 r.

Zrédto: Lata 1996-2004: Dane Eurostat (structural indicators). Rok 2010: konkluzje z posiedzen

Rady Europejskiej w Lizbonie w marcu 2000 r., Sztokholmie w marcu 2001 r. i Barcelonie w marcu 2002 r.

Luka rozwojowa w stosunku do Stanéw Zjednoczonych

W 2000 r. PKB per capita, ktérym dysponowaty Stany Zjednoczone, byt o 40,2%
wyzszy niz w krajach UE-15, za§ w 2004 r. réznica ta powigkszyla si¢ o 2 punkty
procentowe (rysunek 1). Porownanie luki mierzonej wskaznikami wydajnosci pracy
oraz wskaznikiem PKB per capita prowadzi do wniosku, ze gtdwnym zrédtem dys-
proporcji rozwojowych migdzy Unia Europejska a Stanami Zjednoczonymi jest niz-
szy w panstwach Unii stopien wykorzystania zasobow ludzkich. Z kolei podstawo-
wymi przyczynami tego zjawiska sa — po pierwsze — mniejsza liczba godzin pracy
przypadajaca w skali roku na statystycznego pracownika w krajach UE-15, po dru-
gie za§ — nizszy w krajach UE-15 odsetek ludzi czynnych zawodowo w populacji
0sOb w wieku produkcyjnym?.

Wymiar czasu pracy w Stanach Zjednoczonych od wielu lat prawie si¢ nie zmienia
—w 2004 r. wynosit 1824 godziny w skali roku, wobec 1896 godzin w 1973 r. Inaczej

2 M-J. Radlo: Strategia lizboniska 2005-2010: kluczowe wyzwania. Najwazniejsze priorytety, s. 22
< http://www.pfsl.pl/pdf.php?id=188>.
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rzecz wyglada w krajach UE-15, bowiem przeci¢tny Europejczyk w 1973 r. przepra-
cowal w ciagu roku 1897 godzin, za§ w 2004 r. 1594 godziny, a wigc o 303 godziny
(tj. 0 16%) mniej?. O ile wigc w 1973 r. liczba godzin przepracowanych byta po obu
stronach Atlantyku niemal identyczna, o tyle w 2004 r. réznica wynosita juz 230 go-
dzin (14,4%) na korzy$¢ Stanéw Zjednoczonych.. Na krotszy w panstwach UE-15
czas pracy sklada si¢ wiele czynnikow, w tym nizsza norma godzinowa tygodnia
pracy, dtuzsze ptatne urlopy oraz szersza gama mozliwosci usprawiedliwionej ab-
sencji w pracy z powoddw niezwigzanych z wypoczynkiem.

Roéwnie znaczace roznice migdzy Stanami Zjednoczonymi a krajami UE-15 wy-
stgpuja w stopie zatrudnienia, pokazujacej odsetek osob pracujacych w liczbie lud-
nosci w wieku 15-64 lata (rysunek 2). W 2004 r. stopa zatrudnienia w Stanach Zjed-
noczonych wynosita 71,2% (w tym mezczyzn 77,2%, za$ kobiet 65,4%), wobec
65% w panstwach UE-15 (w tym mezczyzn 72,9%, natomiast kobiet 57,1%*). Dys-
proporcje w poziomie tego wskaznika wskazuja na wyraznie nizsza w przypadku
krajow Unii efektywnos¢ gospodarki w zakresie podazy miejsc pracy.

Krotszy czas pracy oraz nizsza stopa zatrudnienia nie wynikaja z preferowania
przez Europejczykow czasu wolnego kosztem aktywnos$ci zawodowej, lecz stano-
wia konsekwencjg barier instytucjonalnych, usztywniajacych rynek pracy w Unii.
Przepisy ograniczajace swobodg dzialania przedsigbiorcéw, rozbudowane systemy
ochrony zatrudnienia, wysokie pozaptacowe koszty pracy, dostgpnos¢ innych niz
ptaca zrédet dochodu — wszystko to tworzy specyficzne uwarunkowania instytucjo-
nalne, powodujace, iz pracodawcom nie optaca si¢ zwigksza¢ zatrudnienia, za$ pra-
cobiorcom rezygnowac¢ z mozliwos$ci jak najszybszego przej$cia na emeryturg czy
rentg. Elastyczno$¢ europejskiego rynku pracy dodatkowo ograniczaja takie czynni-
ki, jak: relatywnie mata mobilno$¢ sily roboczej (wyrazajaca si¢ w niechgci do zmiany
miejsca zamieszkania i wykonywanego zawodu), pogarszajaca si¢ struktura demo-
graficzna oraz stosunkowo niski odsetek pracownikoéw z wyzszym wyksztatceniem®.

Wystgpowanie barier instytucjonalnych usztywniajacych rynek pracy krajow Unii
posrednio potwierdzaja relatywnie wysokie w UE-15 wskazniki bezrobocia (rysu-
nek 2), w szczegdlnosci za§ wysoki odsetek 0sob dlugotrwale bezrobotnych. W Sta-
nach Zjednoczonych w 2004 r. 78,1% bezrobotnych znalazto pracg w ciagu 6 miesig-
cy od momentu jej utraty, w panstwach UE-15 tylko 39,6%. Rownocze$nie bez szans
na znalezienie pracy w czasie krotszym niz rok byto w Stanach Zjednoczonych 12,7%

3 OECD Employment Outlook z 1997 r., s. 190, <http://www.oecd.org/dataoecd/19/15/ 2080479.pdf>
oraz z 2005 r., s. 255, <http://www.oecd.org/dataoecd/36/30/ 35024561.pdf>.

4 OECD Employment Outlook z 2005 r. ..., op.cit., s. 238-240.

> W USA odsetek 0sob w grupie wickowej 25-64 lata majacych pelne wyzsze wyksztalcenie wyno-
si 26,7% (dane z 2002 r.), wobec 21,8% w krajach UE-15. ,Eurostat News Release” nr 35/2004
z 11.03.2004 r.
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Rysunek 2
Wybrane parametry charakteryzujace stan gospodarki
krajoéw UE-15 oraz USA w 2004 r.

(NI ve-1s
A 6%071

Stopa zatrudnienia (w %)

w wieku 15-64 lat ogotem

H

w wieku 15-64 lat wsrod [ IR AN 72,9

mezczyzn 3 77,2
w wieku 15-64 lat wsréd 57,1
kobiet % 65,4

w wieku 55-64 lat 41,8

4 59,9

Stopa bezrobocia (w %)

ogotem

IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII\ 8,2
5,6

e e

X 5,7

5,5

wsrod mezczyzn

9,1

wsérod kobiet

L BT 6,3

wsrod osob w wieku 55-64 lata % 38

1)
Wydatki na badania i rozwéj jako % PKB

wydatki ogorern IMUILIIANITIANATININININID 2.0

22 2,8

o

Wydatki prywatne

1,9
Y Dane dotycza 2003 r.

Zrédto: OECD Employment Outlook z 2005 r., op.cit.
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bezrobotnych, podczas gdy w UE-15 42,4%?9. Oznacza to, ze w Stanach Zjednoczo-
nych przyttaczajaca czes¢ bezrobocia stanowi bezrobocie frykcyjne, zwiazane z prze-
ptywami sity roboczej pomigdzy réznymi miejscowosciami oraz zawodami, w efek-
cie nieustannych zmian w strukturze popytu na pracg i podazy miejsc pracy, natomiast
w Unii Europejskiej znaczaca czg$¢ bezrobotnych to osoby dlugotrwale pozostajace
bez zatrudnienia’.

Waznym zrédlem luki rozwojowej dzielacej Uni¢ Europejska od Stanow Zjed-
noczonych jest nizsza zdolno$¢ Europejczykow do akumulacji kapitatu oraz mniej
efektywne wykorzystywanie zasobow kapitalowych. Wynika to z niedorozwoju ryn-
kéw finansowych w krajach UE-15 w poréwnaniu ze Stanami Zjednoczonymi, prze-
jawiajacego si¢ m.in. niskim poziomem kapitalizacji rynkéw akcji oraz mniejsza
dostepnoscia kapitatu wysokiego ryzyka®. W konsekwencji niemal przez caly czas
od poczatku lat dziewigc¢dziesiatych inwestycje w krajach UE-15 rosty wolniej niz
w Stanach Zjednoczonych’®, a ponadto ich struktura byta mniej korzystna!®. Kraje
UE-15 — w poréwnaniu ze Stanami Zjednoczonymi — przeznaczaja mniejsze srodki
na technologie informatyczne (tego rodzaju wydatki w Stanach Zjednoczonych
w 2004 r. stanowity réwnowarto$¢ 4,6% PKB, za$§ w panstwach UE-15 tylko 3%)
i generalnie na badania oraz rozwoj (2% w 2003 r., wobec 2,76% w Stanach Zjedno-
czonych!'). Dodatkowo prace badawczo-rozwojowe sa w krajach UE-15 w mniej-
szym stopniu niz w Stanach Zjednoczonych powiazane z dziatalnos$cia biznesowa
(rysunek 2).

Na mozliwosci inwestycyjne rzutuja takze migdzynarodowe przeptywy kapita-
lowe i relacja miedzy wartos$cia kapitatu naptywajacego do UE w formie bezposred-
nich inwestycji zagranicznych oraz kapitatu odptywajacego z Europy. To za$ zalezy
od szeroko rozumianego klimatu inwestycyjnego i atrakcyjnosci poszczegoélnych

OECD Employment Outlook z 2005 r. ...op.cit., s. 258.

M-]. Radto: Strategia lizbonska ...op.cit., s. 23.

Tamze, s. 28-29.

Dynamika wzrostu naktadow inwestycyjnych w krajach UE-15 oraz USA (w %)

1991-1995 | 1996-2000

© w a o

Lata _ . - 2000 2001 2002 2003 2004
$redniorocznie

UE-15 -0,3 43 4,9 0,4 -1,5 -0,1 2,8

USA 42 8,2 6,2 -1,9 -3,5 44 9,0

Zrodto: Economic Forecasts. Spring 2005, European Commission, s. 121,
<http://euro-pa.eu.int/comm/economy _finance/publications/european_economy/2005/ee205en.pdf>.

10 Wskazuje na to mniejszy w krajach UE-15, w poréwnaniu ze Stanami Zjednoczonymi, udziat
wydatkoéw na maszyny, urzadzenia techniczne, narzedzia i $rodki transportu w globalnych naktadach in-
westycyjnych oraz odpowiednio wigkszy udziat wydatkow na budynki i budowle.

I Eurostat News Release” nr 26/2005 z 24.02.2005 r.
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panstw jako miejsca lokowania inwestycji. Bilans przeplywow kapitatowych panstw
UE-15 w relacji ze Stanami Zjednoczonymi jest dla krajéw Unii niekorzystny, co
oznacza, ze Unia Europejska w minionych 25 latach znacznie czgsciej okazywala
si¢ dawca kapitatu niz jego biorca. Przyktadowo w latach 2001-2003 kraje UE-15
zainwestowaly w Stanach Zjednoczonych tacznie 184 mld euro, natomiast inwesty-
cje amerykanskie na obszarze UE-15 byly w tym czasie o 20,6 mld euro nizsze i wy-
niosty w sumie 163,4 mld euro'.

Wszystkie wymienione czynniki ograniczaja mozliwo$ci rozwojowe europej-
skich przedsigbiorstw oraz powoduja, ze inwestycje w krajach UE-15 w mniejszym
stopniu niz w Stanach Zjednoczonych przyczyniaja si¢ do wzrostu wydajnosci pra-
cy. Jest to szczegdlnie widoczne w sferze zaawansowanych technologii, gdzie firmy
amerykanskie sukcesywnie zdobywaja coraz wigkszy udzial w rynku produktow
i ushug zwiazanych z wiedza.

Wyzwania ze strony takich panstw jak Chiny i Indie

Unia Europejska musi nie tylko zniwelowaé dysproporcje rozwojowe w sto-
sunku do Stanéw Zjednoczonych, ale takze uporac si¢ z konsekwencjami szybkie-
go wzrostu gospodarczego i ekspansji eksportowej na rynkach §wiatowych takich
panstw, jak Chiny czy Indie. W latach 2000-2004 $rednioroczne tempo wzrostu
wyniosto w Chinach 8,5% oraz 5,7% w Indiach, z kolei warto$¢ eksportu rosta
przecigtnie odpowiednio o 25,5% (Chiny) i 15,2% (Indie). Analogiczne wskazni-
ki dla panstw UE-15 oraz Stanéw Zjednoczonych sa znacznie gorsze (rysunek 3).
W rezultacie systematycznie umacnia si¢ pozycja Chin i Indii w handlu $wiato-
wym, co wptywa rowniez na wzrost zaleznosci krajow UE-15 od importu z tych
panstw (tabela 2).

Tabela 2
Pozycja Chin i Indii w handlu §wiatowym w latach 2000-2004
SInieni Chiny Indie
Wyszezegélnienie 2000 . | 2002r. | 2004 . | 2000 r. | 2002 . | 2004 r.
Udziat w eksporcie $wiatowym (w %) 5,09 6,76 9,06 0,88 1,07 1,19
Udzial w imporcie panstw UE-15 (w %) 7,47 9,52 12,33 1,29 1,44 1,58

Zrodto: Dane Eurostat.

12 Eurostat News Release” nr 80/2005 z 20.06.2005 .
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Niekorzystne trendy demograficzne w Unii Europejskiej

W ciagu najblizszego ¢wier¢wiecza liczba ludnos$ci zamieszkujacej kraje Unii
Europejskiej zwigkszy si¢ o ponad 13 mln 0séb, z 456,8 mln w styczniu 2004 r. do
470,1 mln w styczniu 2025 r., a nastgpnie zacznie si¢ sukcesywnie obnizac, do
449,9 mln w 2050 r. Zmianom tym towarzyszy¢ beda istotne przesunigcia w struk-
turze wiekowej populacji Europejczykow. Po pierwsze, o 52 mln zmniejszy sig licz-
ba 0s6b w wieku produkcyjnym (15-64 lata), w konsekwencji czego odsetek ludno-
$ci w tym przedziale wiekowym obnizy si¢ z 67,2% w 2004 r. do 56,7% w 2050 r.
(rysunek 4). Po drugie, o blisko 60 mln wzro$nie grupa ludzi w wieku poprodukcyj-
nym (65 lat i wigcej), co oznacza¢ bedzie niemal podwojenie (z 16,4% do 29,9%)
odsetka ludzi starszych i starych!s.

Niekorzystne trendy w strukturze demograficznej w coraz wigkszej mierze beda
rzutowaé na perspektywy rozwojowe Unii Europejskiej. Komisja Europejska sza-
cuje, ze w sytuacji, gdy stopien wykorzystania zasobdw sily roboczej w krajach
strefy euro nie poprawi sig, to potencjalna stopa PKB obnizy si¢ z okoto 2% w la-
tach 2005-2010 do 1,25% w latach 2010-2020 i 1% w nastepnej dekadzie. Dla
porownania — w Stanach Zjednoczonych potencjalna stopa wzrostu spadnie
z 3,25% w latach 2005-2010 do 2,5% w latach 2010-2020 i utrzyma si¢ na tym
poziomie do 2030 r.'*

Przyczyny dotychczasowych trudnosci we wdrazaniu Strategii lizbonskiej

W ocenie Komisji Europejskiej'®, bazujacej zwlaszcza na raporcie tzw. Grupy
Koka'®, postep w realizacji priorytetow Strategii lizbonskiej — mimo ewidentnych

13 Eurostat News Release” nr 48/2005 z 8.04. 2005 .

14 Economic survey of the euro area, 2005. Policy Brief, OECD, July 2005, s. 4,
<http://www.oecd.org/dataoecd/51/14/35112547 .pdf.>.

5 Wdrazanie Strategii lizbonskiej. Reformy dla rozszerzonej Unii, Raport Komisji na wiosenny szczyt
Rady Europejskiej 26.03.2004 r., COM(2004) 29, s. 7 i 21. Dokument w wersji polskojgzycznej dostgpny
jest pod adresem <http://europa.eu.int/growthandjobs/pdf/ COM2004 029 pl.pdf>. Wspélne dzialania
na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Nowy poczqtek Strategii lizbonskiej, Komunikat na wio-
senny szczyt Rady Europejskiej. Bruksela, dnia 2.02.2005 r., COM (2005) 24, s. 7 i 12, polska wersja
jezykowa <http://europa.eu.int/growthandjobs/pdf/COM2005 024 pl.pdf>.

' Rada Europejska na posiedzeniu w Brukseli w marcu 2004 r. zwroécita si¢ do Komisji Europej-
skiej o utworzenie Grupy Wysokiego Szczebla w celu przedstawienia niezaleznej analizy postgpow prac
nad wdrazaniem Strategii. Grupa pod przewodnictwem Wilema Koka, bylego premiera Holandii, przed-
stawita swoj raport na poczatku listopada 2004 r. Sprostac¢ wyzwaniom. Strategia lizbonska na rzecz wzro-
stu i zatrudnienia, Raport Grupy Wysokiego Szczebla pod przewodnictwem Wilema Koka, Bruksela,
listopad 2004 r., s. 5-7,11-12 i dalsze, <http://europa.eu.int/growthandjobs/pdf/kok report pl.pdf>.



29

Strategia lizbonska

[725]

"S00T'H0°'S Z S00T/8Y 1U  9SB[IY SMON 1eISOINF ™ :0FpoIZ

0s0¢ Ggzoe 002 0S0Z G202 $002
____. | I I
v (181 ¥1.-0) wAulkosnpoud £'09 19
Fpazid nyaIM M QSO BGZOIT O
6'v.
{o'zzE ElvoL
6z 115 (ye] foodim 1 G9) whulkoxnp Tv z'90l
-oJdod nyaIm M qoso eqzol .
Svel
(ye1 G9-G1) wAulkoxnp
-04d NyaIM M QSO BqZOIT
L'sse
o.©®<N —Y0'20¢
wajobo 1osoupn| BqzoI TV
6'6vb —0 ﬁ 8'9GY
L0y

(9% M) amoxaim Adnib
aumolb eu ajeizpod m 3N alesy
[ooklnyzsaiwez 1osoupn| eINPNNS

(%, Zea10 qOoso ujur M)
0S0Z—F007 yaere] M 4 ydemjysued m suzoyjeigowdp Aueiuy

¥ JounsAy



30 Pawel Wieczorek [726]

sukcesOw!” — jest niewystarczajacy. Zagraza to osiagnigciu gtdwnego celu Strategii,
jakim jest zniwelowanie luki rozwojowej miedzy Unia Europejska a Stanami Zjed-
noczonymi. Rada Europejska na posiedzeniu w Brukseli w marcu 2005 r. podzielita
ten punkt widzenia. Wolne tempo wdrazania Strategii lizbonskiej jest konsekwencja
kilku przedstawionych nizej przyczyn.

Pogorszenie si¢ klimatu gospodarczego w Unii Europejskiej

Lizbonskie spotkanie Rady Europejskiej odbyto si¢ w czasie, gdy gospodarka
Unii Europejskiej znajdowata si¢ w fazie wysokiej koniunktury, a na gietdach pano-
wata hossa'®. W 2000 r. zagregowany PKB w krach UE-15 powigkszy? si¢ 0 3,6%
(w Stanach Zjednoczonych o 3,7%) i byt to najlepszy wynik od przeszto 10 lat".
Wyraznie tez — bo o 1,5 punktu procentowego w stosunku do $Sredniego poziomu
z lat 1996-2000 — obnizyta si¢ stopa bezrobocia, do 7,6% w 2000 r. Gospodarka UE
zdawata si¢ wchodzi¢ w er¢ zaawansowanych technologii informatycznych, dosc¢
powszechnie postrzeganych — gltéwnie na podstawie doswiadczen Standéw Zjedno-
czonych z lat osiemdziesiatych w ramach tzw. nowej gospodarki — jako czynnik dy-
namizujacy rozwoj ekonomiczny. Sprzyjato to optymistycznemu ocenianiu perspek-
tyw rozwojowych Unii oraz traktowaniu Internetu i technologii cyfrowych jako
najwazniejszej przestanki poprawy migdzynarodowej konkurencyjnosci UE*.

W latach 2001-2003 tempo wzrostu w krajach UE-15 ulegto wyraznemu spo-
wolnieniu do 1,7% w 2001 r. i zaledwie 0,9% w 2003 r., a nastgpnie zwigkszylo si¢
do 2,3% w 2004 r. W tym samym czasie gospodarka amerykanska — po krotkotrwa-

17 Przyktadem moze tu by¢ ponad 6 mln nowych miejsc pracy, ktore utworzono w krajach UE-15 od
1999 1., co spowodowato wzrost stopy zatrudnienia z 63,5% w 2000 r. do 65% w 2004 r. Zapoczatkowane
reformy rynku pracy zaczynaja przynosic¢ efekty, o czym — po pierwsze — $wiadczy wzgledna stabilnosé
zatrudnienia przy spowolnionym wzroscie gospodarczym (stopa bezrobocia wzrosta w latach 2000-2004
nieznacznie — z 7,6% do 8,1%, przy niezmienionym odsetku 0s6b pozostajacych bez pracy ponad 12 miesig-
cy, wynoszacym 3,4%), po drugie za§ — podwyzszenie wieku wycofywania sig statystycznego pracownika
z rynku pracy (z 60,3 lat w 2000 r. do 61,4 lat w 2003 r.).

1% Indeks gietdy w Paryzu (CAC-40) w latach 1999-2000 wzrdst do blisko 6000 punktow, nastepnie
jednak stopniowo sig obnizat, do 3064 punktow w 2004 r. Wysoki poziom osiagnat rowniez indeks gietdy
w Londynie (FTSE 100), wzrastajac w 2000 r. do 5739 punktéw. W latach 2001-2002 indeks FTSE 100
sukcesywnie spadat, w 2002 r. do 3940 punktow. Z kolei indeks gietdy we Frankfurcie (DAX) szczytowa
warto$¢ 6958 punktow osiagnat w 1999 r. i utrzymat si¢ na poziomie 6434 punktow do grudnia 2000 r.
W latach 2001-2002 skala spadku zasadniczo si¢ zwigkszyta; w 2002 r. warto$¢ indeksu wynosita juz
tylko 2893 punkty. Por. strona internetowa Gieldy Papierow Wartosciowych w Warszawie
<http://www.gpw.com.pl>. Wszystkie dane przedstawiajg stan na koniec roku.

19 W latach 1991-1995 $rednioroczne tempo wzrostu PKB w grupie krajow UE-15 wyniosto 1,5%,
natomiast w okresie 1996-2000 wskaznik ten ksztattowat si¢ na poziomie 2,7%. Economic Forecasts.
Spring 2005 ..,op.cit., s. 117.

2 Por. M-J. Radto: Strategia lizboriska ..., op.cit., s. 35.
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lej recesji w 2001 r., kiedy stopa wzrostu spadta do 0,8% — od 2002 r. systematycz-
nie zaczg¢la nabiera¢ rozmachu, uzyskujac w 2003 r. przyrost PKB o 3,1%, zas
w 2004 1. 0 4,4%. Do pogorszenia si¢ klimatu gospodarczego na obszarze UE-15
i zwiazanego z tym spadku inwestycji przyczynito si¢ wiele niekorzystnych zjawisk
1 wydarzen, w tym: problemy z wykorzystaniem niektorych technologii informatycz-
nych, prowadzace do czgsciowego przewartosciowania pogladow na temat roli tych
technologii jako czynnika intensyfikujacego wzrost gospodarczy; ataki terrorystyczne;
skandale finansowe w wielkich korporacjach (WorldCom, Enron); niestabilne i wy-
sokie ceny ropy; silna aprecjacja euro w stosunku do dolara.

Niektore kraje UE-15 (w tym zwlaszcza Francja i Niemcy, ale rowniez Grecja,
Portugalia i okresowo Wtochy) w nastgpstwie rosnacych w zwiazku z recesja plat-
nosci z tytulu zabezpieczenia spotecznego i spadku wptywow podatkowych zaczely
mie¢ problemy z utrzymaniem swoich finanséw publicznych w ryzach wyznaczo-
nych przez ,,Pakt stabilnosci i wzrostu”. Z jednej strony ograniczyto to pole manew-
ru w wykorzystaniu instrumentéw polityki fiskalnej do pobudzania koniunktury
gospodarczej, z drugiej zas — wyeksponowato trudnosci z utrzymaniem kosztow-
nych systemow zabezpieczenia spotecznego.

Niedostateczne zaangazowanie si¢ panstw cztonkowskich w realizacje¢
Strategii

W Raporcie Grupy Koka oraz Raporcie Komisji Europejskiej przygotowanym
na szczyt UE w marcu 2004 r. stwierdza sig, ze gldéwna odpowiedzialnos$¢ za zbyt
wolna realizacjg procesu lizbonskiego ponosza kraje cztonkowskie*'. Rzecz w tym,
ze mozliwo$ci wdrazania Strategii lizbonskiej sa wigksze na szczeblu narodowym
niz na poziomie wspolnotowym. Wynika to z faktu, iz wiele obszaréw problemo-
wych, ktorych dotyczy Strategia — takich jak kwestie zatrudnienia, sprawy socjalne,
podatki, wydatki budzetowe, innowacyjno$¢ — znajduje si¢ poza kompetencjami in-
stytucji unijnych. W tych obszarach rozstrzygajacy glos maja rzady poszczegélnych
panstw, za$ Rada Europejska oraz Komisja Europejska moga jedynie stymulowaé
zmiany, wystgpujac w roli swoistego moderatora dyskusji. Z tego wlasnie powodu
gtéwnym instrumentem realizacji Strategii jest perswazja i wymiana dobrej prakty-
ki, czyli tzw. migkkie instrumenty koordynacji dziatan®. Instrumenty te okazaty si¢
niewystarczajace do zmobilizowania panstw do bardziej aktywnego zaj¢cia si¢ wdra-

2 Sprostaé wyzwaniom ..., op.cit., s. 5-7 i dalsze; Wdrazanie Strategii lizbonskiej .., .op.cit., s. 3, 7,
21 iin.

22 Wypowiedz J. Pietrasa, sekretarza KIE oraz szefa UKIE na tamach ,,Prawa Wspolnotowego” nr 4,
listopad 2004 r., <http://www.europolityka.pl/wyw/strategia.html>. Zob. takze: wypowiedz D. Rosatiego
— ktory uczestniczyt w pracach Grupy Koka — w Polskim Radiu, Redakcja Internetowa
< http://www.radio.com.pl>.
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zaniem Strategii. W rezultacie, chociaz wiele krajow UE-15 (w tym Francja i Niem-
cy) rozpoczelo przebudowe swoich systemdéw emerytalnych, to jednak reformy po-
stepuja bardzo powoli, gtdéwnie z uwagi na duzy opdr spoteczny.

Niewiele lepiej wyglada sytuacja w obszarach problemowych bedacych w kom-
petencji organdow UE. Po pierwsze, kraje cztonkowskie mato energicznie wprowa-
dzaja w zycie decyzje podjete przez Rade Europejska, w tym dotyczace dyrektyw
jednolitego rynku. W efekcie nie zostal osiagnigty minimalny poziom implementa-
cji prawa wspdlnotowego, o czym $wiadczy niezrealizowanie zatozonej przez Rade
Europejska skali redukcji tzw. deficytu implementacyjnego®, ktory w czerwcu 2004 r.
miatl nie przekracza¢ 1,5%, w rzeczywistosci za§ wyniost 2,2%. Po drugie, kraje
UE-15 nie byly w stanie uzgodni¢ na forum unijnej Rady Ministréw niektorych
waznych z punktu widzenia Strategii lizbonskiej rozwiazan, jak np. regulacji doty-
czacych Patentu europejskiego®.

W ocenie Komisji Europejskiej najwigkszy postep we wdrazaniu Strategii li-
zbonskiej w latach 2000-2004 nastapit w: Austrii, Danii, Holandii, Luksemburgu,
Szwecji 1 Wielkiej Brytanii, cho¢ réwniez w tych krajach wiele celow nie zostato
osiagnigtych wcale lub zostaly one zrealizowane tylko czg$ciowo. Z kolei wsrod
panstw, ktore uzyskaty najstabsze wyniki Komisja Europejska wymienita Grecje,
Hiszpanig, Portugali¢ i Wlochy. Podsumowujac dotychczasowe dziatania krajow
zlonkowskich w ramach procesu lizbonskiego, Komisja uznata, ze problemy wy-
stepuja we wszystkich panstwach i dlatego trzeba dotozy¢ staran w celu wpro-
wadzenia Strategii w zycie®.

Brak gotowos$ci panstw Unii Europejskiej do radykalnych reform

Chociaz autorzy Strategii lizbonskiej trafnie zidentyfikowali liczne mankamen-
ty gospodarki Unii Europejskiej, to jednak tylko w ograniczonym stopniu wnikngli
w istotg tych stabosci, w tym zrdédet probleméw unijnego rynku pracy. Prawie cal-
kowicie pomini¢to negatywne konsekwencje dla perspektyw rozwojowych gospo-
darki UE i1 mozliwo$ci poprawy jej migdzynarodowej konkurencyjnosci, jakie wy-
nika¢ beda z utrzymania w dotychczasowym ksztalcie europejskiego modelu
spotecznego. Model ten — dazacy do polaczenia wzrostu gospodarczego z rGwnowa-

2 Deficyt implementacyjny stanowi odsetek dyrektyw UE, ktore nie zostaty w terminie wiaczone
do ustawodawstwa krajowego.

24 U.B. Mogensen: Jak reformowac to, co nieuchwytne? Strategia lizboriska UE — benchmarking,
cele, otwarta metoda koordynacji, [w:] P. Lenain, U. B. Mogensen, V. Royuela-Mora: Strategia lizbonska
na potmetku: oczekiwania i rzeczywistos¢, CASE, Raport nr 58, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicz-
nych. Warszawa 2005 r., s. 47,< http://www.case.com.pl>.

3 Wdrazanie Strategii lizboriskiej..., op.cit., s. 21.
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ga spoteczna — cechuje si¢ daleko idaca ochrona zatrudnienia oraz rozbudowanymi
systemami zabezpieczenia spolecznego. Zwiazany z tym szeroki dostep do pozapta-
cowych zrodet dochodu oraz liczne przywileje pracownicze ujemnie wplywaja na
poziom zatrudnienia, wydajno$¢ pracy, a takze kondycj¢ finanséw publicznych
panstw?°.

Strategia lizbonska stanowi polityczny kompromis pomigdzy konieczno$cia re-
form a dominujaca w UE doktryna spoleczno-ekonomiczna wyrazajaca si¢ w euro-
pejskim modelu spotecznym, ktéry ciazy na debacie na temat zakresu reform nie-
zbg¢dnych do wzmocnienia pozycji konkurencyjnej Unii na rynku §wiatowym. Nad
rzeczywista potrzeba zmian strukturalnych w gospodarce UE przewazyta popraw-
nos¢ polityczna i brak gotowosci do odejscia od idei panstwa opiekunczego, w tym
ochrony zatrudnienia i szerokiej opieki spoteczne;.

Niechg¢ panstw UE-15 wobec glebokich reform strukturalnych odzwierciedla
rowniez raport Grupy Koka, ktérego autorzy uznali, ze model spoteczno-ekonomiczny
— jako dawno juz dokonany przez Europejczykdéw wybor polityczny — nie podlega
dyskusji?’, natomiast realizacja Strategii lizbonskiej oferuje Europie nowe perspek-
tywy dla tego modelu?®. Wielu ekspertoéw uwaza jednak, ze aby Strategia lizbon-
ska okazala sig efektywna, nalezy wyjs¢ poza wspomniane ograniczenia doktry-
nalne i obja¢ zakresem reform réwniez rynek pracy oraz system zabezpieczenia
spotecznego®.

Kwestia rozszerzenia Unii Europejskiej

Z raportu Grupy Koka wynika, ze jednym z czynnikow, ktére opoznily realiza-
cje Strategii lizbofiskiej i stanowity ,,wyzwanie dla Unii Europejskiej”, byto przyje-
cie do Unii 8 panstw Europy Srodkowej oraz Cypru i Malty*. Akcesja 10 nowych
panstw w maju 2004 r. faktycznie znacznie zwigkszyta dysproporcje rozwojowe na
obszarze UE, mierzone poziomem PKB na 1 mieszkanca. Rozszerzenie Unii mozna

26 M-J. Radto: Strategia lizbonska ..., op.cit., s. 37.

27 Wypowiadajac si¢ na ten temat autorzy Raportu Koka stwierdzili: ,,Europejczycy [...] wybrali
zaangazowanie w wypetnianie umowy spotecznej, ktora ubezpiecza ryzyko bezrobocia, choroby i staro-
$ci oraz stwarza wszystkim szanse poprzez wysokiej jakosci edukacjg, uczestnictwo w instytucjach pu-
blicznych, zyciu publicznym i dziatanie w publicznym interesie; wybrali tez gospodark¢ rynkowa, ktora
powinna charakteryzowa¢ si¢ uczciwymi zasadami oraz poszanowaniem dla srodowiska naturalnego.
Wartosci te [...] wiaza si¢ z duzymi kosztami w swiecie, w ktorym producenci coraz bardziej obnizajacy
koszty i zwiekszajacy produktywno$é¢ rzucaja rekawice staremu porzadkowi”. Sprostaé wyzwaniom ...,
op.cit., s. 18.

28 Tamze,s.7

2 M. J. Radlo: Strategia lizboniska ..., op.cit., s. 47.

30 Sprostaé wyzwaniom..., op.cit., s. 71 18.
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jednak rowniez postrzega¢ w kategoriach szansy dla krajow UE-15, zwiazanej z wy-
sokim wzrostem PKB w nowych panstwach (srednio 4,3% w latach 20002004, wo-
bec 1,9% w starych panstwach), a takze czterokrotnie szybciej rosnaca wydajnoscia
pracy (przecigtnie o 4,1% przy 1% wzroscie w krajach UE-15) oraz duzym zapo-
trzebowaniem panstw akcesyjnych na bezposrednie inwestycje zagraniczne, ktérych
wigkszos¢ pochodzi z panstw UE-15.

Przyczyny tkwiace w samym programie

Strategia lizbonska od samego poczatku stanowita niejednorodny — sukcesyw-
nie rozrastajacy si¢ — zbior réznych polityk, zbyt obszerny, by mozna bylo go wi-
dzie¢ jako zintegrowana catos$¢. Tratnie problem zidentyfikowali eksperci Grupy
Koka, stwierdzajac, iz ,,Strategia dotyczy wszystkiego, a zatem niczego™ i dale;j:
,»odpowiedzialni sa wszyscy, a zatem nikt ', Mato skuteczne okazaly si¢ takze migk-
kie metody koordynacji Strategii, cho¢ — wobec faktu, iz wigkszo$§¢ spraw, ktorych
dotycza reformy w ramach procesu lizbonskiego pozostaje poza kompetencjami UE
— trudno bedzie z nich zrezygnowac. Stad jak najbardziej zasadne byto ,,odchudze-
nie” Strategii z czesci priorytetow i przesunigcie punktu cigzkosci mechanizmu ko-
ordynacyjnego z uktadu wielostronnego na bilateralne kontakty miedzy Komisja
Europejska a poszczegolnymi krajami, o czym zdecydowano na szczycie Unii Eu-
ropejskiej w Brukseli w marcu 2005 r.

Prowadzone w okresie przygotowan do wspomnianego spotkania Rady Euro-
pejskiej dyskusje nad przebiegiem realizacji Strategii lizbonskiej sprowadzaty si¢
przede wszystkim do prob udzielenia odpowiedzi na dwa gtéwne pytania: po pierwsze,
dlaczego wzrost gospodarczy — mimo przyje¢cia Strategii — byt w latach 2001-2004 tak
powolny i czy gtéwna tego przyczyna nie byta zbyt mata elastycznos¢ gospodarki
europejskiej? Po drugie, czy Strategia lizbonska w wystarczajacym stopniu wplyne-
fa na priorytety polityki gospodarczej panstw UE, a jezeli nie, to co nalezy zrobi¢
aby wzmocni¢ i zintensyfikowaé procesy przeksztatcen strukturalnych?32.

Dzialania zmierzajace do ozywienia Strategii lizbonskiej

Potrzeba przyspieszenia realizacji nakreslonego w Lizbonie w 2000 r. programu
reformowania Unii jest powszechnie akceptowana i znajduje swoj wyraz nie tylko
w dokumentach Komisji Europejskiej®, ale na przyktad takze w opracowaniach

31 Tamze, s. 18.

32 P. Lenain, U.B. Mogensen, V. Royuela-Mora: Strategia lizboriska na pétmetku ...., op.cit., s. 9.

3 Zdaniem ekspertéw przygotowujacych raport Koka, ,,Realizacja Strategii lizbonskiej jest obecnie
zadaniem jeszcze bardziej pilnym w obliczu powigkszajacej sig roznicy wzrostu gospodarczego pomigdzy
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MFW3, Krytycy Strategii lizbonskiej — wskazujacy na nadmiar celow i ich wewngtrz-
na sprzeczno$¢ — powinni by¢ usatysfakcjonowani decyzjami podjetymi na szczycie
Unii Europejskiej w Brukseli w marcu 2005 r., gdzie lista ,,priorytetow lizbofiskich”
zostata ograniczona do wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Skoncentrowanie
uwagi na tych dwoéch blokach tematycznych powinno sprzyjaé¢ intensyfikacji dzia-
fan w ramach Strategii i doprowadzi¢ do reaktywacji catego programu. Aby zreali-
zowa¢ wspomniane priorytety, zdefiniowano trzy osie problemowe, w ramach kto-
rych przewidziano 10 obszarow dziatan (tabela 3).

Tabela 3
Struktura celow odnowionej Strategii lizbonskiej
Priorytety Osie (kierunki) dzialan Obszary dzialan

— Wazrost gospodarczy | — Uczynienie z Europy | — Rozwdj i poglgbienie jednolitego rynku
bardziej atrakcyjnego | — Poprawa regulacji na poziomie europejskim
miejsca dla lokowania i narodowym
inwestycji i podejmo- | — Zagwarantowanie otwartej i konkurencyjne;j
wania pracy gospodarki w obrgbie Europy i poza nia

— Wykorzystanie wie- — Rozwdj i poprawa infrastruktury europejskiej

dzy i innowacji — Wzrost i poprawa inwestycji w badania

— Wazrost zatrudnienia | — Tworzenie wigkszej 1 FOZWO)

— Utatwienia dla innowacji, przyswajanie ICT
i zrbwnowazone korzystanie z zasobow

— Wsparcie dla utworzenia silnej europejskiej
bazy przemystowej

— Zachety do podejmowania zatrudnienia
i unowoczes$nienie systemow zabezpieczenia

liczby dobrych miejsc
pracy

spotecznego

— Poprawa zdolno$ci adaptacyjnych pracownikow
i przedsigbiorstw oraz elastycznosci rynkow
pracy

— Wzrost inwestycji w kapitat ludzki przez lepsza

edukacjg i zdobywanie umiejgtnosci

Zrodto: Wspélne dziatania na rzecz wzrostu ..., op.cit.

Europa a Ameryka Poinocna i Azja, a takze koniecznosci sprostania przez gospodarke europejska tacz-
nym wyzwaniom stawianym przez niski przyrost naturalny i starzenie si¢ spoleczenstwa [...]. Istnieje
potrzeba sprawniejszego wdrazania, by nadrobié stracony czas”. Z kolei w opracowaniu Komisji Europe;j-
skiej, zawierajacym przeglad stanu gospodarki UE w 2004 r., w powyzszym kontekscie stwierdzono: ,,Re-
forma agendy [lizbonskiej — P.W.] jest tym bardziej pilna, ze stopa wzrostu w Unii spada od drugiej poto-
wy lat 90., a prognozy $rednio- i dtugoterminowe zaktadaja kontynuacje tego trendu’. Sprostaé wyzwaniom
..., op.cit., s. 5. The EU Economy: 2004 Review, Brussels, 26 October 2004,
<http://europa.eu. int.comm/economy _finance/publications/european_economy/2004/ee604fullreport_en.pdf>.
** Stanowisko ekspertow MFW wobec Strategii lizbonskiej przedstawione zostato np. w raporcie
z sierpnia 2004 r. na temat sytuacji w strefie euro, w ktorym stwierdzono m.in.: “Panuje petne porozumienie
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Strategia lizbonska w pierwotnej wersji z 2000 r. byta swego rodzaju konsensu-
sem elit, ktérego pozniej nie byly one w stanie wprowadzi¢ w zycie. Obecne reko-
mendacje Komisji Europejskiej oraz decyzje szczytu Unii Europejskiej w Brukseli
w 2005 r. ida w kierunku rozszerzenia konsensusu wokot reaktywowanej Strategii
lizbonskiej przez stworzenie partnerstwa na rzecz wzrostu i zatrudnienia zaréwno
w uktadzie wspolnotowym, jak i narodowym?®. W celu sprawniejszego wdrazania
Strategii w zycie Rada Europejska zobowiazata kraje cztonkowskie do przygotowy-
wania krajowych programoéw reform, zawierajacych pakiet planowanych dziatan
strukturalnych wraz z harmonogramem ich realizacji. Programy te stana si¢ nastgp-
nie podstawg bilateralnych dyskusji panstw z Komisja Europejska na temat postg-
poéw w procesie lizbonskim. Oznaczac to bedzie zmiang charakteru mechanizmu ko-
ordynacyjnego Strategii, ktory do tej pory funkcjonowat w formule wielostronnych
debat z udziatem wszystkich krajow UE.

Strategia lizbonska z polskiej perspektywy

Polskim dokumentem okreslajacym kierunki zmian zbieznych ze Strategia li-
zbonska jest tworzony obecnie ,,Krajowy Program Reform na lata 2005-2008 ", sta-
nowiacy synteze¢ dziatan rzadu w sferze gospodarczej i spotecznej na najblizsze cztery
lata’s. Wyznacza on — przy uwzglednieniu celow strategicznych okre$lonych w ,,Na-
rodowym programie rozwoju’ (na lata 2004-2006 oraz 2007-2013), a takze w tzw.
,.Zintegrowanych wytycznych do wzrostu i zatrudnienia na lata 2005-2008” przyje-
tych przez Rade Europejska na posiedzeniu w czerwcu 2005 1. — sze$¢ nastepuja-
cych blokoéw tematycznych:

— konsolidacja finanséw publicznych i poprawa zarzadzania finansami publicz-
nymi;

— rozwdj przedsigbiorczosci;

— wzrost innowacyjnos$ci przedsigbiorstw;

— rozwdj 1 modernizacja infrastruktury oraz zapewnienie warunkéw konkuren-
cji w sektorach sieciowych;

co do potrzeby nadania nowego tempa wzrostowi poprzez reformy strukturalne, zgodnie ze Strategia
lizbofiska”. Euro Area Policies: Staff Report, IMF Country Report No. 04/234, August 2004, s. 31,
<http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr /2004/cr04234.pdf>.
35 J. Szomburg: Ocena nowych propozycji Komisji Europejskiej. Polskie Forum Strategii lizboniskiej,
s. 19, <http:www.pfsl.pl/pdf.php?id=186>.
3 Krajowy program reform (wstepny projekt), Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Warszawa, sier-
pien 2005 r., <http://www.mgip.gov.pl>.
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— tworzenie i utrzymanie nowych miejsc pracy oraz zmniejszanie bezrobocia;

— poprawa zdolnosci adaptacyjnych pracownikow i przedsigbiorcOw oraz inwe-
stowanie w kapital ludzki.

Dla Polski kluczowe znaczenie ma jak najszybsze zmniejszenie dystansu w po-
ziomie rozwoju w stosunku do krajow UE-15. Bedzie to mozliwe tylko wéwczas,
gdy Polska otrzyma solidne wsparcie z budzetu UE na lata 2007-2013. Rozwiaza-
nia proponowane w ramach Strategii lizbonskiej musza uwzglednia¢ ten fakt i by¢
dostosowane do specyfiki krajow stabiej rozwinigtych. Chodzi po prostu o to, aby
wdrazanie koncepcji gospodarki opartej na wiedzy i wzmacnianie pozycji konku-
rencyjnej Unii Europejskiej w relacjach ze Stanami Zjednoczonymi nie dokonywato
si¢ kosztem wspierania dziatan prorozwojowych, realizowanych przez Polske 1 inne
nowe kraje.

Lekura najnowszego raportu Komisji Europejskiej na temat polityki spdjnosci
z maja 2005 r.%7, w ktérym wielokrotnie wymienia si¢ Strategie lizbonska wskazuje,
Ze nie sg to obawy bezpodstawne, przy czym dotychczasowa argumentacja odwotu-
jaca si¢ do solidarno$ci europejskiej — stanowiaca podstawe kierowania do nowych
krajow znaczacego wsparcia w ramach funduszy strukturalnych — traci na znaczeniu
na rzecz argumentow o potrzebie poprawy konkurencyjnosci UE*. W praktyce ozna-
cza to potozenie wigkszego, niz dotad, nacisku na przyktad na sfer¢ badan i rozwoju,
w ktorej sita rzeczy wiodaca role odgrywaja kraje UE-15, majace dawno za soba
budowe podstaw efektywnie funkcjonujacej gospodarki rynkowej. Znajduje to wy-
raz w podziale funduszy strukturalnych, ktorych coraz wigksza czg$¢ bedzie kiero-
wana na wsparcie przedsigwzig¢ stuzacych wzmocnieniu konkurencyjnosci UE, co
moze oznacza¢ zmniejszenie wsparcia dla nowych krajow, dazacych do niwelowa-
nia dysproporcji rozwojowych wewnatrz Unii.

Problemy z wdrazaniem Strategii lizbonskiej wynikaja z samej istoty tego pro-
gramu. Jest on wielokierunkowym przedsigwzigciem, wymagajacym szerokiej gamy
instrumentow politycznych, z ktérych wigkszos¢ jest poza kontrola instytucji wspol-

37 Trzecie sprawozdanie okresowe na temat spojnosci. W kierunku nowego partnerstwa na rzecz
wzrostu, zatrudnienia i spojnosci, Bruksela, 17.05.2005, COM (2005) 192, <http://europa.eu.int/comm/
regional_policy/sources/docoffic/official/reports/pdf/interim3/com(2005)192short_pl.pdf>.

¥ K. Szczygielski:  Strategia lizboriska —  kiedy reaktywacja? ,Gazeta Wyborcza”
221.06.2004 r.
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notowych i tak naprawdg zalezy od dobrej woli poszczegdlnych panstw Unii Euro-
pejskiej. Od samego poczatku Strategia lizbonska jest polem $cierania sig¢ idei, racji
i interesow, a takze dwu odmiennych filozofii spoteczno-gospodarczych — interwen-
cjonistycznej oraz liberalnej**. Dotychczasowe losy Strategii wskazuja jednak, ze
ani rzady, ani spoteczenstwa krajow UE nie sa jeszcze gotowe, aby wznies¢ si¢ po-
nad $cisle narodowy punkt widzenia. Wazne jest jednak, ze konieczno$¢ reform stata
si¢ juz nieodlaczng czgscia agendy Unii Europejskiej i nie jest kwestionowana przez
zadna z liczacych si¢ w Unii sit politycznych®.

dr Pawet Wieczorek

3 J. Szomburg: Ocena nowych propozycji ..., op.cit., s. 91 11.
40 M-J. Radto: Strategia lizboriska ..., op.cit., s. 41.



Cezary Banasinski

PRAWO KONKURENCJI
A LIBERALIZACJA RYNKOW REGULOWANYCH

Relacje miedzy Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
a organami regulacyjnymi

Zasady konkurencji obowiazuja wszedzie tam, gdzie dozwolona jest swobodna
dziatalno$¢ gospodarcza. Specyficzne cechy niektorych rynkéw powoduja jednak, ze
egzekwowanie zasad konkurencji doznaje pewnych utrudnien, zwiazanych najczesciej
z wystepowaniem jednego przedsigbiorcy zajmujacego silng pozycj¢. Wymieni¢ nale-
zy przede wszystkim rynek ustug telekomunikacyjnych i pocztowych, rynek energe-
tyczny czy rynek transportu kolejowego. Ich wyrdznikiem jest dysponowanie przez
dominujacych przedsigbiorcoOw infrastruktura nieodzowna do prowadzenia danego
rodzaju dziatalno$ci gospodarczej, a jednoczes$nie niedajaca si¢ — czy to z powodow
ekonomicznych, faktycznych, czy wreszcie prawnych — zdublowac.

Z uwagi na ograniczong konkurencjg na tych rynkach powotano organy regula-
cyjne w celu stopniowego poddawania ich grze popytu i podazy. Regulatorzy petnia
generalnie dwie funkcje. Pierwsza dotyczy utatwiania wej$cia na rynek nowym przed-
sigbiorcom, chcacym wykonywa¢ dana dziatalno$¢. Druga polega na stalym moni-
torowaniu funkcjonowania rynku i ,,temperowania” zamiarow silnych wcigz domi-
nantow, tacznie z mozliwos$cia zatwierdzania taryf optat za ustugi.

Organy regulacyjne uzupetniaja dziatania organu antymonopolowego — Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (UOKiK), ktorego zadaniem jest dba-
to$¢ o wlasciwe funkcjonowanie konkurencji, jako dobra publicznie pozadanego i to
na kazdym rynku. W tym tez sensie nie jest on regulatorem, aczkolwiek jego dziatal-
no$¢ przyczynia sig¢ do liberalizacji rynkéw regulowanych. Instrumentem podsta-
wowym w tym zakresie jest stosowanie generalnego zakazu naduzywania pozycji
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dominujacej przez przedsigbiorcow. Mozliwosc¢ ta dotyczy dziatan na poziomie kra-
jowym na podstawie ustawy antymonopolowej! oraz na poziomie wspolnotowym
na podstawie art. 82 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska (TWE).

W tym kontekscie istotnym problemem wydaje si¢ nie tyle wypracowanie wizji,
co zdefiniowanie roli Prezesa UOKiK w toku liberalizacji rynkow regulowanych
1 okreslenie zarazem zasad wspotpracy z organami regulacyjnymi. Czg$ciowo sa one
zawarte w przepisach prawa, ktore w pewnych obszarach przewiduja styk, jesli nie
przenikanie si¢ kompetencji Prezesa UOKIK i organdéw regulacyjnych?.

W orzecznictwie sadow administracyjnych przyjeto poczatkowo prosta zasade —
jak dhugo regulacja nie zostata dokonana, kompetencje do rozpatrywania spraw ma
zar6wno organ regulacyjny, jak i antymonopolowy na zasadach wrecz konkurencyj-
nych; dokonanie regulacji wytacza mozliwo$¢ dzialania Prezesa UOKIK. Tezg tg
trafnie skorygowat Sad Najwyzszy, stwierdzajac, ze kompetencja organu antymono-
polowego ma charakter ogdlny, regulatora za$ szczegolny, co oznacza, ze w zakresie
nieuregulowanym mozna siggac¢ do $rodkéw antymonopolowych?®.

Co do zasady jednak, przepisy regulacyjne nie naruszaja ustawy antymonopolo-
wej, co oznacza pelne zastosowanie regut ochrony konkurencji do rynkow regulo-
wanych.

Generalnie mozna powiedzie¢, ze rola organu antymonopolowego w wypadku
postepu liberalizacji nie bedzie wbrew pozorom malata. Zawsze pojawienie si¢ no-
wych konkurentéw ostabia pozycj¢ dotychczasowych dominantéow, ale w okresie
przejSciowym ci ostatni zrobig wszystko, aby ograniczy¢, a nawet wylaczy¢ swobo-
de dziatania potencjalnych konkurentéw. Wchodzenie nowych podmiotéw owocuje
tendencja do naduzywania pozycji dominujacej przez dotychczasowych dominan-
tow wobec konkurentow i — rzadziej — wobec konsumentow.

Problem pojawienia si¢ wielu spraw z zakresu naduzywania pozycji dominuja-
cej wobec konkurentéw na nowo zliberalizowanych rynkach mozna poréwnac¢ do
choroby wieku dziecigcego, ktora rynek ten musi przej$é¢, aby w petni efektywnie
konkurowa¢. W tym tez sensie, monitorujac rynek z punktu widzenia naduzywania
pozycji dominujacej Prezes UOKiK ma mozliwo$¢ uzupetiania dziatan organow
regulacyjnych. Uzupelniania, a nie zastgpowania. To regulatorzy musza si¢ bowiem
upora¢ z antykonkurencyjna struktura na niektorych rynkach. A probleméw jest wiele.
Warto wskaza¢ niektore z nich na tle wybranych rynkow sieciowych.

I Art. 8 ustawy z 15.12.2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t. j. DzU z 2003 r., nr 86,
poz. 804, ze zm.).

2 Niedookre$lono$¢ uregulowan wymagata tez orzecznictwa Sadu Najwyzszego — jak np. w spra-
wach z zakresu zaopatrzenia w wodg.

* Wyrok Sadu Najwyzszego z 25.05. 2004 r. (Sygn. akt IIT SK 48/04).
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Liberalizacja niektorych sektorow gospodarki z uwzglednieniem dzialan
organu antymonopolowego

Rynki energetyczne

Liberalizacja rynku energii elektrycznej i gazu wiaze sig przede wszystkim z wpro-
wadzeniem zasady TPA (zasada dostepu stron trzecich). Jej celem jest doprowadze-
nie do zaistnienia konkurencji i umozliwienie odbiorcom koncowym wyboru pod-
miotu, od ktérego nabywaja energi¢ i gaz. Dla przedsigbiorstw elektroenergetycznych
i gazowniczych pojawienie si¢ konkurencji oznacza koniecznos¢ obnizania kosz-
tow, poprawe efektywnos$ci dziatania oraz podniesienie poziomu oferowanych ustug.

W tym celu konieczne byto oddzielenie energii elektrycznej i gazu jako towaréw
od ich dostawy jako ustugi, poniewaz towar moze by¢ poddany konkurencji, nato-
miast ushugi przesytu i dystrybucji §wiadczone sa przez przedsigbiorstwa sieciowe
dziatajace w warunkach monopolu naturalnego. Ostania nowelizacja ustawy — Pra-
wo energetyczne* przyznata prawo do wyboru ustug przesytowych wszystkim pod-
miotom, z wyjatkiem gospodarstw domowych — ta ostatnia grupa odbiorcoéw uzyska
prawo do korzystania z ustug przesytowych, analogicznie jak przewiduja to rowniez
dyrektywy europejskie’, od 1 lipca 2007 r.

Jednak mimo prawnego otwarcia rynku energii i gazu dla wszystkich (z wyjat-
kiem gospodarstw domowych) podmiotéw, wciaz niewiele z nich zdecydowalo si¢
skorzysta¢ z prawa zmiany dostawcy. Wynika to z istnienia barier w stosowaniu za-
sady TPA.

Wspo6lna bariera dla rynku elektroenergetycznego i rynku gazu ziemnego jest przede
wszystkim niska §wiadomos$¢ odbiorcow co do mozliwosci zmiany dostawcow. W wy-
padku gazu ziemnego duza przeszkoda w stosowaniu zasady TPA jest rowniez struktura
tego rynku. We wszystkich segmentach (wydobycie i obrot, przesyl, dystrybucja) pozy-
cje dominujaca ma Polskie Gornictwo Naftowe i Gazownictwo (PGNiG). Parafrazujac
stynne hasto reklamowe Forda T mozna zatem powiedzie¢, iz odbiorcy moga zakupic
gaz u dowolnego dostawcy, pod warunkiem, ze jest to podmiot z grupy PGNiG. Ba-
rier¢ na tym rynku stanowi rowniez istnienie kontraktow dlugoterminowych z klau-
zula take or pay, ktére moga stanowi¢ uzasadnienie odmowy dostepu do sieci, a wigc
ograniczaja wejscie na rynek nowych podmiotow.

Znacznie korzystniej przedstawia si¢ struktura rynku energii elektrycznej. Za-
rowno w podsektorze wytwarzania, jak i dystrybucji istnieje kilka niepowiazanych
ze soba kapitalowo podmiotéw. W chwili obecnej nie istnieja rOwniez powiazania

4 T.j.wDzU z 2003 r., nr 153, poz. 1504.
> Por. dyrektywe nr 96/92/WE oraz krajowe rozporzadzenie — Harmonogram uzyskiwania przez
odbiorcéw prawa do korzystania z ustug przesytowych (DzU z 2003 r., nr 17, poz. 158).
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wertykalne migdzy wytworcami energii elektrycznej a zakladami energetycznymi.
Niestety przyjeta ostatnio przez Rade Ministrow ,,Aktualizacja realizacji polityki
wia$cicielskiej Skarbu Panstwa w odniesieniu do sektora elektroenergetycznego”
przewiduje mozliwo$¢ konsolidacji pionowych w energetyce. W przypadku istnie-
nia tak skonsolidowanych przedsigbiorcéw realne jest zagrozenie, ze podmioty te
beda podejmowaé dziatania, aby nie dopusci¢ konkurentow do odbiorcow przyla-
czonych do ich sieci. W szczegdlnos$ci moga na rynkach, na ktorych spotykaja si¢
z konkurencja, zaniza¢ swoje ceny (obrot energia elektryczna), natomiast na ryn-
kach, gdzie maja pozycje monopolistyczna — pobiera¢ oplaty znacznie powyzej swoich
kosztow (przesyt energii elektrycznej). Dojscie do skutku takich koncentracji niesie
zatem zagrozenia, zwlaszcza w stosunku do producentow energii elektrycznej nie-
objetych konsolidacja pionowa (wytworcy ci moga mie¢ problemy z dostgpem do
odbiorcow przytaczonych do sieci rozdzielczej spotek dystrybucyjnych objetych kon-
solidacja pionowa, a zatem ograniczony dostep do rynku).

Z analizy rynku wynika, Ze obecnie najistotniejsza bariera na rynku energii elek-
trycznej sa koszty zmiany dostawcy, w szczegolnosci koszty bilansowania.

W tym konteks$cie nalezy wspomnie¢ o decyzji Prezesa UOKIK z 20 pazdzierni-
ka 2004 1.5, w ktorej uznat on za naduzycie pozycji dominujacej przez Polskie Sieci
Elektroenergetyczne SA (PSE) ustalenie na rynku bilansujacym dla elektroenerge-
tycznych spotek dystrybucyjnych réznych cen zakupu i sprzedazy energii elektrycz-
nej. PSE od 1 lipca 2002 r. wprowadzily zmiany w ,,Regulaminie rynku bilansujace-
go”, polegajace na ustaleniu dwoch dodatkowych cen rozliczeniowych (kupna
1 sprzedazy) energii elektrycznej. Przed wprowadzeniem tych zmian zaréwno sprze-
daz, jak i kupno energii elektrycznej na rynku bilansujacym rozliczane byly wedtug
jednolitej ceny. Natomiast po wprowadzeniu zmian z lipca 2002 r., ze wzgledu na
znaczne odchylenie wystepujace migdzy cena sprzedazy a cena zakupu energii elek-
trycznej na rynku bilansujacym, przecigtna cena sprzedazy energii elektrycznej ksztal-
towala si¢ na poziomie nieco powyzej 70 zZt/MWh, natomiast cena zakupu wynosita
okoto 200 zZVMWh, przy czym zdarzaly si¢ rowniez znacznie wigksze odchylenia
tych cen (minimalna cena sprzedazy wynosita 70 zZt/MWh, natomiast maksymalna
cena zakupu 1500 zZMWh). Wprowadzenie powyzszych zmian spowodowato znacz-
ne straty spolek dystrybucyjnych. PSE tlumaczyly swoje dziatanie checia zmniej-
szenia kosztow wystepujacych na rynku bilansujacym. Zdaniem UOKIiK, PSE da-
zac do tego celu, powinny byly przede wszystkim zmniejszy¢ calkowite koszty
funkcjonowania rynku. Koszty te zaleza nie tylko od spoétek dystrybucyjnych, ale
w duzej mierze od innych uczestnikow rynku bilansujacego, tj. wytworcow. PSE,
wprowadzajac rozchylone ceny sprzedazy energii elektrycznej jedynie w stosunku
do spotek dystrybucyjnych, w rzeczywistosci nie ograniczyty catkowitych kosztow

6 Sygn. DOK-104/2004.
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funkcjonowania rynku bilansujacego. Spotka ta uzyskata jedynie wyzsze przychody
od spétek dystrybucyjnych. Ogodlne koszty funkcjonowania rynku bilansujacego, po
wprowadzeniu rozchylonych cen energii, nie zmniejszyly si¢. Z chwila wprowadze-
nia w lipcu 2003 r. jednakowych zasad dla wytworcow i spolek dystrybucyjnych
Prezes UOKIiK uznal, ze Polskie Sieci Elektroenergetyczne zaniechaly stosowania
tej praktyki.

Na mocy nowego prawa energetycznego dotychczas samodzielnie ustalany przez
spotki dystrybucyjne ,,Regulamin rynku bilansujacego” bedzie obecnie zatwierdza-
ny przez Prezesa Urzgdu Regulacji Energetyki (URE). Nadzor nad dziatalnoscia spo-
tek energetycznych przez Prezesa URE powinien poprawi¢ sytuacj¢ w tym zakresie.

Przeszkoda w liberalizacji rynku energii elektrycznej i gazu sa rowniez kontrak-
ty dlugoterminowe zawarte pomiedzy wytworcami a Polskimi Sieciami Elektroener-
getycznymi. Dzi$§ zdecydowana wigkszos$¢ pradu wytwarzanego w Polsce sprzeda-
wana jest w ich ramach, natomiast podaz na rynku konkurencyjnym jest niska.
Obecnie w Sejmie tocza si¢ prace nad ustawa, ktora ma rozwiazac kontrakty dtugo-
terminowe.

Transport kolejowy

Glowny cel liberalizacji rynku kolejowego to otwarcie go na konkurencje, przy
jednoczesnym zachowaniu wysokich standardow bezpieczenstwa oraz obstugi klienta.
W praktyce sytuacja na tym rynku w Polsce obecnie nie jest zadowalajaca. Przede
wszystkim brakuje transparentnych warunkow dostegpu do infrastruktury kolejowe;,
ktore nie dyskryminowatyby podmiotow nienalezacych do grupy PKP SA. Spotka
PKP PLK SA podaje corocznie do wiadomosci regulamin obowiazujacy w danym,
rocznym rozktadzie jazdy wraz z cennikiem. Nie podlega on ocenie Prezesa Urzedu
Transportu Kolejowego, z wyjatkiem stawek jednostkowych oplaty podstawowej
i dodatkowej za ushugi zwiazane z udostgpnianiem infrastruktury kolejowej. Sytu-
acja taka daje zbyt duza swobod¢ zarzadcy w ksztaltowaniu warunkow regulaminu,
a tym samym — przez stosowanie nietransparentnych upustéw — mozliwo$¢ fawory-
zowania przewoznikow wchodzacych w sktad grupy PKP SA w zakresie optat za
korzystanie z infrastruktury.

W decyzji Prezesa UOKIK z 31 grudnia 2004 r.” uznano za praktyki ogranicza-
jace konkurencje nieuzasadnione réznicowanie przez PKP Cargo swoich kontrahen-
tow (réznicowanie upustéw i innych warunkéw umownych) oraz odmowe $wiad-
czenia ustug przewozowych. Natomiast w innej decyzji (z 17 czerwca 2004 r.8 ) Prezes

7 Sygn. DOK-142/04.
8 Sygn. DOK-50/04.
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UOKIK zakwestionowal przede wszystkim dziatania PKP Cargo polegajace na uza-
leznianiu zawarcia wieloletniej umowy przewozowej od zobowiazania kontrahenta
do powstrzymania si¢ od podejmowania dziatan konkurencyjnych, zmierzajacych
do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej polegajacej na wykonywaniu kolejo-
wych przewozow towarowych oraz korzystania przy realizacji przewozow koleja
okreslonych towaréw wylacznie lub na zasadzie preferowanego wyboru (w zalezno-
$ci od przewozonego towaru) z ustug PKP Cargo. Decyzji tej nadany zostal rygor
natychmiastowej wykonalnosci.

Jednoczesnie, w efekcie prowadzonych przez Prezesa UOKiK postgpowan an-
tymonopolowych oraz analizy rynku mozna stwierdzi¢, ze na rynku przewozow ko-
lejowych w Polsce w dobie liberalizacji brakuje prawidlowego oddzielenia dziatal-
nosci zwiazanej z zarzadem infrastruktura kolejowa od dziatalno$ci przewozowej.
Podziat infrastruktury migdzy PKP PLK SA oraz PKP Cargo SA jest nieczytelny.
Mato przejrzysty jest rowniez podzial kompetencji w zakresie zarzadzania ruchem
kolejowym — brak oddzielenia funkcji zarzadzania od $wiadczenia ustug kolejowych
stwarza mozliwo$¢ ograniczenia dostgpu konkurentow PKP Cargo SA do czgsci in-
frastruktury (torow stacyjnych, bocznic, nabrzezy portowych) i prowadzi w konse-
kwencji do znieksztatcenia konkurencji.

Kolejny problem dotyczacy sektora transportu kolejowego w Polsce stanowia
wysokie ceny dostepu do infrastruktury, pobierane przez PKP PLK. Obecnie na ryn-
ku dziata 52 licencjonowanych przewoznikow, dla ktorych jest to najistotniejsza
bariera rozwoju. Koszt dostgpu do infrastruktury kolejowej w Polsce nalezy do naj-
wyzszych w Europie. Srednia cena za przejazd pociagu towarowego o masie 1400
ton w 2003 r. wynosita w Polsce blisko 12 euro. Dla przyktadu, w Niemczech staw-
ka ta jest o potowe nizsza. Skoordynowana polityka rzadu w tej kwestii powinna
przyczynic si¢ do stopniowego obnizenia stawki dostepu do sieci. Ponadto do UOKIK
wplywaja sygnaty z rynku, ze optaty za dostep do konkretnej trasy ustalane sa w ode-
rwaniu od jej faktycznej jakosci, co spotyka si¢ ze stusznymi protestami Srodowiska
przewoznikow kolejowych.

Obserwujemy rowniez trudnosci z wlaczaniem wagondéw i lokomotyw do tabo-
ru oraz nabyciem taboru produkcji krajowej. Uprawnienia do wtaczania wagonow
do taboru PKP, udzielania zgody na korzystanie z sieci PLK, a takze ustalania zasad
przyznawania odszkodowania za utrat¢ mozliwo$ci uzytkowania czgsci taboru oraz
nadawania numerow identyfikujacych wagony naleza dzi§ do PKP Cargo. Z punktu
widzenia zapewnienia odpowiedniej konkurencji na rynku, wlasciwe byloby prze-
niesienie tych kompetencji na regulatora.

Wszystkie wymienione zagadnienia sa zadaniami dla regulatora. Trzeba podkre-
$li¢, ze dzisiaj Prezes UOKIiK moze jeszcze ograniczy¢ rynek geograficzny do rynku
krajowego z uwagi na okresy przejsciowe, jakie Polska uzyskata w negocjacjach ze
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Wspolnota, ale przy pelnej liberalizacji PKP wymknie si¢ spod kontroli antymono-
polowej, bo nie uzyska progéw pozycji dominujace;j’.

Rynki telekomunikacyjne

Liberalizacja w obszarze szeroko pojetej komunikacji ma zapewni¢ powszech-
ny i oparty na podobnych zasadach dostgp do ustug na catym rynku wspodlnotowym.

Proces demonopolizacji tego obszaru w Polsce rozpoczeto juz w 1990 r., faktycz-
nie jednak zaczat si¢ on znacznie pozniej. Pierwszym etapem liberalizacji byto uwol-
nienie sektora polaczen lokalnych, nastgpnie migdzystrefowych i migdzynarodowych.
Z perspektywy czasu zardwno operatorzy, jak i cz¢$§¢ administracji sa zgodni, ze pro-
ces ten nie byl efektywny i powinien byl rozpoczaé si¢ od rynku bardziej lukratywne-
g0, czyli polaczen migdzynarodowych. Tym niemniej, efektem kilku lat liberalizacji
jest zniesienie barier prawnych oraz zaistnienie niezaleznych operatorow.

Krokiem milowym w liberalizacji rynku telekomunikacyjnego byto uwolnienie
lokalnej petli abonenckiej na poczatku 2005 r. Dostgp do niej ma utatwi¢ rozwoj
konkurencji wsrod operatordw przez dopuszczenie ich do juz istniejacej infrastruk-
tury technicznej TP SA. P¢tla abonencka zostata uwolniona tylko w zakresie pota-
czen glosowych, w dalszym ciagu nie ma regulacji odno$nie do tzw. bitstream
access, czyli szerokopasmowego dostepu do weztow sieci telekomunika-
cyjnej, najbardziej pozadanego przez konkurencje. Prawdopodobnie dopiero w ten
sposob alternatywni operatorzy beda mogli §wiadczy¢ klientom TP SA peten zakres
ushug telefonicznych i statego dostepu do Internetu, co przyczyni si¢ do dalszego
spadku cen.

Kolejnym waznym czynnikiem, ktory wptynie na rozwdj rodzimego rynku tele-
komunikacyjnego, bedzie wprowadzenie faktycznej mozliwos$ci przenoszenia nu-
merdw, zarbwno w sieci stacjonarnej, jak i komorkowe;j. Jest to bardzo oczekiwane
przez uzytkownikoéw koncowych, ktorym umozliwi swobodny przeptyw migdzy
operatorami. Natomiast tych ostatnich zmusi do stworzenia bardziej konkurencyj-
nych ofert, majacych na celu zatrzymanie dotychczasowych abonentow.

Bez watpienia liberalizacja sektora telekomunikacyjnego otworzyla ten rynek
1 wplyneta na jego rozwdj. Istnieje kilka wyraznych korzysci, takich jak nizsze staw-
ki za potaczenia dlugodystansowe (w potaczeniach miedzymiastowych ceny spadty
nawet pigciokrotnie), migdzynarodowe i komoérkowe oraz odpowiednio duzy wzrost
odsetka korzystajacych z tych ustug.

Pomimo podejmowania pewnych dziatan, braku barier prawnych ograniczaja-
cych funkcjonowanie rynku telekomunikacyjnego, nadal nie wystepuje tam skuteczna

® W ustawodawstwie polskim i wspdlnotowym domniemywa sie, Ze pozycje dominujaca ma pod-
miot, ktorego udzial w rynku przekracza 40%.
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konkurencja. Na obecnym etapie rozwoju kierunek dalszych zmian uzalezniony jest
gtownie od sprawnej i efektywnej polityki regulatora.

Rowniez i w tym obszarze Prezes UOKIK prowadzit ozywiong dziatalno$¢ orzecz-
nicza. W decyzji wydanej 5 stycznia 2004 r.!° Prezes UOKiK uznat uchylanie si¢
przez TP SA od zawarcia z operatorami telekomunikacyjnymi uprawnionymi do
$wiadczenia ustug dostgpu do Internetu (ISP) uméw o wspotpracy migdzyoperator-
skiej za praktyki monopolistyczne. TP SA uchylata si¢ od zawarcia uméw z operato-
rami telekomunikacyjnymi, ktorzy po ich podpisaniu staliby si¢ jej pelnoprawnymi
konkurentami na rynku komutowanego dostgpu do Internetu. Prezes UOKiK w wy-
mienionej decyzji stwierdzit, ze TP SA w sposob uporczywy i dlugotrwaty (od o§miu
lat) unikata podpisania uméw z operatorami ISP. Przeciaganie negocjacji ze strony
TP SA (notoryczne przektadanie terminéw spotkan z operatorami, formalizm stoso-
wany wylacznie wobec nich, a takze niedoskonalosci organizacyjne skutkujace gi-
nigciem dokumentacji) spowodowato, ze do dnia wydania decyzji zadna z uméw
nie zostata zawarta. Wskutek tego TP SA ograniczata dostep do rynku swoim poten-
cjalnym konkurentom. Za stosowanie niedozwolonej praktyki Prezes UOKiK nato-
zyt kar¢ w wysokos$ci 20 min zt. Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w po-
stgpowaniu odwolawczym podzielit ustalenia Prezesa UOKIK, stwierdzajac wprost,
ze dziatanie TP SA ewidentnie hamowalo powstanie konkurencji i w sposob oczy-
wisty zmierzato do odwlekania pojawienia si¢ konkurencji na rynku wtasciwym.
Natomiast orzeczona przez Prezesa UOKIK kara byta adekwatna do stwierdzone;j
praktyki. Decyzja nie jest nadal prawomocna, poniewaz TP SA wniosta apelacjg.

Liberalizacja a ochrona konsumentéow

Na zakonczenie chcialbym zwréci¢ uwage na rolg organu antymonopolowego
w procesie liberalizacji z punktu widzenia ochrony konsumentéw. Chodzi o elimi-
nowanie klauzul niedozwolonych (energetyka)'!. Ostatnio naszym $ladem poszia
Komisja Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych (KNUIFE). Warto row-
niez podkresli¢ wydawanie przez Prezesa UOKIK decyzji zakazujacych naruszenia
przez przedsigbiorcéw zbiorowych interesow konsumentdéw. Przyktadem moze by¢
decyzja wydana 11 lutego 2004 r.'2, stwierdzajaca, ze TP SA narusza zbiorowe
interesy konsumentow przez pobieranie od nich optat za ustugi 0700, realizowane

10" Sygn. DPI-1/2004.

I Raporty z kontroli wzorcéw umownych stosowanych przez zakltady energetyczne oraz gazowni-
cze, dostgpne na stronach internetowych Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
http://www.uokik.gov.pl.

12 Sygn. DDK-61/11/PS.
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w Internecie przez podmioty trzecie. Chodzi tu o tzw. dialery, czyli programy, ktore
instaluja si¢ w komputerze podczas wizyt na niektorych stronach internetowych.
Zmieniaja one (z reguly bez wiedzy uzytkownika) numer telefoniczny, przez ktory
modem laczy si¢ z siecig — z normalnego (rozpoczynajacego si¢ od 0-20) na wielo-
krotnie drozszy 0-700. W rezultacie klienci otrzymuja od TP SA wysokie rachunki
telefoniczne za $wiadczenia, ktorych nie zamawiali.

Podstawowy zarzut Prezesa UOKiK wobec TP SA dotyczyt faktu, ze ustugi tego
rodzaju realizowane sa bez zawarcia umowy z abonentem. Spotka nie opracowala
bowiem wzorca umownego, ktory jasno okreslatby zobowiazania stron, relacje mig-
dzy TP SA, dostawca ushug audiotekstowych a konsumentem oraz sposoéb docho-
dzenia roszczen. W tej sytuacji za umoweg nie mozna uznaé przytaczanego przez
spotke ogdlnego regulaminu ushug powszechnych ani cennika stanowiacego zatacz-
nik do dokumentu podpisywanego przez nig z dostawca ushug audiotekstowych.
Niedopuszczalne jest réwniez utozsamianie instalacji dialera w komputerze z za-
warciem umowy.

Inna decyzja Prezesa UOKIK dotyczylta ,,Blekitnej Linii”'*. W szczego6lno$ci za
praktyke naruszajaca zbiorowe interesy konsumentow uznano uniemozliwianie abo-
nentom dochodzenia praw przez ograniczenie fizycznego kontaktu z pracownikami
spotki, przy jednoczesnej niemoznos$ci komunikacji telefonicznej w ramach syste-
mu ,,Blekitnej Linii” (dtugi czas oczekiwania na potaczenie). Stwierdzono ponadto
brak ciaglosci w prowadzeniu spraw — reakcje na pisemne i telefoniczne skargi oraz
reklamacje byty razaco nieterminowe, a niezadowoleni abonenci nie mogli skontak-
towac si¢ z osobami wyzszej rangi, gdyz pracownicy obstugujacy system nie udzie-
lali informacji na ten temat.

TP SA nie ztozyta odwotania od tej decyzji do sadu i obiecata podjecie nie-
zbednych krokéw w celu poprawy sytuacji. Niestety w dalszym ciagu do Prezesa
UOKIK docieraty sygnaly o istniejacych nieprawidtowos$ciach. Staty si¢ one pod-
stawa do wszczegcia postgpowania sprawdzajacego wykonanie decyzji przez ope-
ratora, a w konsekwencji do natozenia na TP SA, w czerwcu 2005 .4, kary pie-
nigznej w wysokosci 4,2 min zt.

Podsumowanie

W teorii mozna zalozy¢, ze pelna liberalizacja rynkéw w efekcie doprowadzi
do pojawienia si¢ konkurencji oraz do tego, ze regulatorzy sektorowi straca racjg
bytu. Oznaczatoby to, ze potrzebny bedzie jedynie organ antymonopolowy orze-

13 Decyzja z 27.04.2004 r. (sygn. DDK-61/53/04/HP).
14 Decyzja z 30.03.2005 1. (sygn. DDK-61/53/04/HP).
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kajacy (w sposob incydentalny) o ewentualnych naruszeniach zakazu naduzywania
pozycji dominujacej. Swiat nie jest jednak idealny. W rzeczywistosci struktura mo-
nopolu naturalnego, z jakim mamy do czynienia w wielu sektorach liberalizowa-
nych powoduje, ze zarowno regulatorzy, jak i organ antymonopolowy beda zapew-
ne jeszcze bardzo dlugo niezbedni. Nalezy tylko mie¢ nadzieje, ze po przejsSciu
,»choroby wieku dziecigcego™ liberalizacja wielu sektorow doprowadzi do sytuacji,
w ktorej naruszen konkurencji nie bedzie w nich wigcej niz na innych rynkach.

dr Cezary Banasinski
prezes Urzedu Konkurencji i Konsumentow



Stanislaw Laskowski
KOMPETENCJE ORGANOW NADZORU BANKOWEGO

Status prawny organéw nadzoru bankowego

Nadzo6r bankowy byt do 31 grudnia 1997 r. sprawowany przez Narodowy Bank
Polski. Organ nadzoru bankowego podlegat bezposrednio prezesowi NBP. Przepisy
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o0 Narodowym Banku Polskim' oraz ustawy z 29 sierp-
nia 1997 r. — Prawo bankowe? wprowadzity nowa organizacje i zasady funkcjono-
wania organow tego nadzoru. Sprawowanie nadzoru bankowego zostalo wylaczone
z zakresu dziatania centralnego banku panstwa. Utworzona zostata Komisja Nadzo-
ru Bankowego (KNB), ktéra jest samodzielnym i niezaleznym organem regulacji
1 nadzoru nad systemem bankowym. Komisja ma niezalezno$¢ instytucjonalna i funk-
cjonalna. Niezalezno$¢ instytucjonalna wyraza si¢ w tym, iz KNB nie podlega zad-
nemu organowi panstwa i nie wchodzi w strukture NBP. Nie jest wigc organem cen-
tralnego banku panstwa. Niezaleznos$¢ funkcjonalna Komisji oznacza podejmowanie
samodzielnie decyzji w sprawach nalezacych do jej kompetencji. Organy wtadzy
panstwowej nie sa upowaznione do ingerowania w proces decyzyjny KNB, a takze
nie maja prawa do zmiany lub uchylenia jej decyzji. Decyzje administracyjne Komi-
sji maja moc ostateczna, tzn. nie podlegaja odwotaniu. Moga by¢ zaskarzone wy-
tacznie do sadu administracyjnego.

Komisja Nadzoru Bankowego jest specyficznym panstwowym organem wie-
loinstytucjonalnym. W jej sktad, ustalony w art. 26 ustawy o Narodowym Banku
Polskim, wchodza: prezes NBP — jako przewodniczacy, minister finanséw (lub dele-
gowany sekretarz albo podsekretarz z Ministerstwa Finanséw) — jako zastepca prze-
wodniczacego, przedstawiciel prezydenta RP, prezes zarzadu Bankowego Funduszu

' DzU nr 140, poz. 938, ze zm.
2 Tj.DzU z 2002 r., nr 72, poz. 665, ze zm.
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Gwarancyjnego, przewodniczacy Komisji Papierow Wartosciowych i Gield lub jego
zastepca, przedstawiciel ministra finanséw (drugi reprezentant rzadu) oraz general-
ny inspektor nadzoru bankowego. Nadzor bankowy jest wige prowadzony wspolnie
przez NBP i rzad przy udziale przedstawicieli innych organéw i instytucji panstwo-
wych. Ustawa o NBP nie przewiduje procedury odwolywania cztonkéw Komis;ji.
Organy i instytucje delegujace przedstawicieli do sktadu KNB moga wedtug swoje-
g0 uznania oceni¢ dziatalno$¢ tego przedstawiciela i ewentualnie go odwotac, kieru-
jac jednoczesnie do sktadu Komisji innego reprezentanta.

Komisja — jako organ kolegialny — wydaje decyzje w formie uchwat podejmo-
wanych wigkszoscig gloséw. Czlonkowie Komisji ponosza odpowiedzialno$¢ soli-
darna za jej decyzje. Prezes NBP jako przewodniczacy nie jest jej zwierzchnikiem.
Przy podejmowaniu uchwat prezes NBP dysponuje jednym glosem, a przy réwnej
liczbie glosow ma glos rozstrzygajacy. Postanowienia podjetej przez Komisj¢ uchwaty
niezgodne ze stanowiskiem przewodniczacego, reprezentujacego centralny bank
panstwa, sa jednak wiazace dla organéw NBP (prezesa, zarzadu). Komisja moze
upowazni¢ prezesa NBP do podejmowania dziatan w okreslonych przez nig spra-
wach, ktore wymagaja zatatwienia w okresie migdzy posiedzeniami, z wyjatkiem
wydania zezwolenia na utworzenie lub zawieszenie dziatalno$ci banku, wnioskowa-
nia o upadtos$¢ banku oraz naktadania kar przewidzianych w prawie bankowym. Pre-
zes NBP informuje Komisj¢ o podjetych decyzjach.

Decyzje Komisji i okreslone przez nig zadania wykonuje i koordynuje wydzie-
lony organizacyjnie w strukturze NBP — Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowe-
go (GINB). GINB jest organem wykonawczym Komisji, nie ma wigc prawa do sto-
sowania §rodkow nadzoru wobec kontrolowanych bankow i instytucji finansowych.
Generalnego inspektora nadzoru bankowego powotuje i odwotuje prezes NBP
w uzgodnieniu z ministrem finanséw. Inspektorzy GINB sa pracownikami NBP. In-
spektorzy maja prawo kontrolowac wszystkie zagadnienia bedace przedmiotem dzia-
talnosci bankow, maja nieograniczony dostep do informacji i dokumentéw stano-
wiacych tajemnice bankowa.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej (UE) spowodowato wiaczenie naszego kra-
ju do jednolitego rynku finansowego Wspolnoty Europejskiej. System bankowy,
bedacy cztonem jednolitego rynku finansowego UE, zostat uregulowany zbiorem
tzw. dyrektyw bankowych (banking directive). Kluczowym aktem prawnym stata
si¢ tzw. druga dyrektywa bankowa, przyjeta przez Radg¢ UE 15 grudnia 1989 r. Po-
nadto istotne znaczenie dla dziatalnosci instytucji kredytowych UE ma dyrektywa
2000/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 20 marca 2000 r. w sprawie podej-
mowania i prowadzenia dziatalno$ci przez instytucje kredytowe®. Unijne dyrekty-
wy bankowe zapewnity takze ujednolicenie standardow w dziedzinie nadzoru ban-

3 DzUrz. WE, L 126.1, z 26.05.2000 r., ze zm.
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kowego oraz ustality zasady wspoétdziatania krajowych organéw nadzoru bankowe-
go w panstwach cztonkowskich UE.

Implementacja unijnych dyrektyw bankowych do polskiego prawa krajowego
nastapita przez kilkakrotne nowelizacje wymienionych wcze$niej podstawowych
ustaw: ustawy o Narodowym Banku Polskim i ustawy — Prawo bankowe. Dokonano
takze zmian innych ustaw dotyczacych systemu bankowego: ustawy z 7 grudnia
2000 r. o funkcjonowaniu bankow spotdzielczych, ich zrzeszaniu si¢ i bankach zrze-
szajacych?, ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o listach zastawnych i bankach hipotecz-
nych’ oraz ustawy z 14 grudnia 1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym®.
Ustawa z 12 wrzesnia 2002 r. o elektronicznych instrumentach ptatniczych’ uregu-
lowano zasady wydawania i uzywania elektronicznych instrumentéw ptatniczych
oraz zasady tworzenia organizacji i nadzoru instytucji pieniadza elektronicznego.
Nadzo6r nad tymi instytucjami powierzono Komisji Nadzoru Bankowego.

Transponujac dyrektywe 2002/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 16 grud-
nia 2002 r. w sprawie nadzoru uzupetniajacego nad instytucjami finansowymi® do na-
szego prawa, Sejm uchwalil ustawg z 15 kwietnia 2005 r. o nadzorze uzupelniajacym
nad instytucjami kredytowymi, zaktadami ubezpieczen i firmami inwestycyjnymi
wchodzacymi w sktad konglomeratu finansowego® . Nadzor uzupetniajacy nad insty-
tucjami finansowymi wchodzacymi w sktad konglomeratu sprawuja trzy panstwowe
organy nadzoru: Komisja Nadzoru Bankowego, Komisja Papierow WartoSciowych
i Gietd oraz Komisja Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych, nazywane
w ustawie koordynatorami. Ustawa ta weszta w zycie w lipcu 2005 r.

W celu dostosowania procedury nadzoru bankowego do znowelizowanych
ustaw Komisja podjeta 2 marca 2002 r. uchwatg nr 4 w sprawie trybu wykonywania
nadzoru bankowego!?. Przepisy tej uchwaty zmieniono i uzupeliono uchwata KNB
nr 1 z 3 czerwca 2004 r.!!

Komisj¢ Nadzoru Bankowego mozna okresli¢ jako organ regulacji i nadzoru
nad systemem bankowym. Organ ten zostal wyposazony w szerokie kompetencje
licencyjne, regulacyjne oraz nadzorczo-kontrolne.

DzU nr 119, poz. 1252, ze zm.

T.,j. DzU z 2003 r., nr 99, poz. 919.

T,j. DzU z 2000 r., nr 9, poz. 131, ze zm.
DzU nr 169, poz. 1385.

DzUrz. WE, L 035.1, z 11.02.2003.

DzU nr 83, poz. 719.

10 DzUrz. NBP z 2002 1., nr 6, poz. 10.

1" DzUrz. NBP z 2004 r,. nr 8, poz. 15.



52 Stanistaw Laskowski [748]

Dzialalno$¢ licencyjno-regulacyjna
Zadania licencyjne

Dziatalno$¢ gospodarcza, ktorej przedmiotem sa czynno$ci bankowe okreslone
w art. 5 Prawa bankowego, moze by¢ prowadzona wytacznie przez banki. Przepisy
ustaw moga uprawni¢ okre$lone instytucje finansowe do wykonywania czynnosci
bankowych.

Banki moga by¢ tworzone jako banki panstwowe, spotdzielcze lub dzialajace
w formie spolek akcyjnych. Bank panstwowy jest tworzony w drodze rozporza-
dzenia Rady Ministrow, na wniosek ministra skarbu panstwa zaopiniowany przez
Komisj¢ Nadzoru Bankowego. Utworzenie banku spotdzielczego nastgpuje na pod-
stawie zezwolenia KNB wydanego w uzgodnieniu z ministrem finanséw. Przy wy-
dawaniu tego zezwolenia KNB uwzglednia tryb powotania spotdzielni okreslony
ustawa z 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spétdzielcze'?, a takze przepisy wspomniane;j
weczesniej ustawy o funkcjonowaniu bankow spoétdzielczych. Utworzenie banku dzia-
tajacego w formie spotki akcyjnej moze nastapic tylko na podstawie zezwolenia KNB.
Do tworzenia i funkcjonowania tego banku stosuje si¢ przepisy Kodeksu spotek han-
dlowych. Poza zezwoleniem na utworzenie banku, drugiego zezwolenia KNB wy-
maga rozpoczecie jego dzialalnosci operacyjne;j.

Ponadto udzielenia zezwolenia Komisji wymaga:

— utworzenie banku za granica przez bank krajowy, atakze oddzialu tego
banku;

— utworzenie w Polsce oddzialu banku zagranicznego oraz rozpoczecie przez
niego dziatalnosci;

— otwarcie przedstawicielstwa banku zagranicznego;

— utworzenie instytucji pieniadza elektronicznego;

— polaczenie bankow (fuzje);

— powierzenie przez bank krajowy wykonywania czynnosci bankowych pod-
miotowi zagranicznemu (tzw. outsourcing).

Zakup przedsigbiorstwa bankowego lub jego zorganizowanych czgsci (art. 124a
Prawa bankowego) moze by¢ dokonany na podstawie decyzji KNB.

Obowiazek uzyskania zezwolenia KNB nie dotyczy utworzenia w Polsce od-
dzialu przez bank zagraniczny majacy siedzibg w panstwach Europejskiego Obsza-
ru Gospodarczego (EOG)'3. Réwniez prowadzenie przez bank krajowy dziatalnosci

12 Tj. DzU z 2003 r., nr 188, poz. 1848, ze zm.

13 Europejski Obszar Gospodarczy powstal w maju 1992 1. iobejmuje aktualnie kraje Unii
Europejskiej oraz kraje Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu — EFTA (European Free Trade
Association): Islandig, Lichtenstein, Norwegi¢ i Szwajcarig.
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w panstwach EOG przez utworzenie oddziatu lub w ramach tzw. dziatalno$ci trans-
granicznej (tj. wykonywania na terytorium panstw EOG czynnosci bankowych, okre-
slonych w zezwoleniu bez uczestnictwa wlasnego oddziatu) nie wymaga zezwole-
nia KNB. Bank zobowiazany jest jednak zawiadomi¢ KNB o zamiarze otwarcia
oddziatu lub prowadzenia dziatalno$ci transgranicznej w danym panstwie EOG. Ko-
misja z kolei przesyla tg informacjg wlasciwym wladzom nadzorczym tego panstwa.
Przez przyjecie powyzszego zawiadomienia i przestanie stosownej informacji do
organu nadzorczego panstwa EOG Komisja wyraza aprobate tego zamierzenia ban-
ku. KNB moze — w drodze decyzji — odmowic przestania wltasciwym witadzom nad-
zorczym panstwa EOG powyzszej informacji jesli uzna, iz zamierzona dziatalno$¢
banku krajowego w panstwie EOG mogtaby okaza¢ si¢ niekorzystna dla ostroznego
i stabilnego zarzadzania bankiem lub naruszataby przepisy prawa. Drugim powo-
dem odmowy moze by¢ ocena Komisji, iz struktura organizacyjna banku lub jego
sytuacja finansowa sa nieadekwatne do jego zamierzonej dziatalnosci w EOG. Nie-
przestanie informacji do wymienionych wtadz nadzorczych panstwa EOG uniemoz-
liwia rozpoczgcie przez bank krajowy dziatalno$ci w tym panstwie.

Instytucje kredytowe cztonkéw EOG moga powsta¢ w Polsce przez utworzenie
oddzialu lub w ramach dziatalnosci transgranicznej — bez potrzeby uzyskania po-
zwolenia KNB. Funkcjonowanie moga rozpocza¢ dopiero po uptywie dwoch mie-
si¢gcy od dnia otrzymania przez KNB od wilasciwych wtadz nadzorczych panstwa
macierzystego tej instytucji stosownej informacji. KNB moze wskaza¢ warunki, ktore
w interesie dobra ogodlnego, a zwlaszcza ochrony dobr konsumenta, zapewnienia
bezpieczenstwa obrotu gospodarczego lub zapobiezenia naruszeniu prawa, oddziat
tej instytucji musi spetnia¢ przy prowadzeniu dziatalnosci w Polsce.

Przed wydaniem powyzszych decyzji licencyjnych Generalny Inspektorat Nad-
zoru Bankowego prowadzi badania i analizy majace na celu ustalenie, czy zostaty
spetnione okreslone w prawie bankowym wymagania. W celu sprawdzenia, czy bank
moze rozpocza¢ dziatalno$¢ operacyjna, GINB przeprowadza kontrolg w tym zakre-
sie, zakonczona sformutowaniem odpowiednich wnioskow dotyczacych wydania
badZ odmowy udzielenia zezwolenia w tej sprawie przez KNB. Powyzsze badania
i analizy sa przeprowadzane przez GINB na podstawie dokumentoéw i informacji
okreslonych w uchwale nr 1 KNB z 10 stycznia 2002 r. w sprawie wykazu doku-
mentow zataczonych do wnioskoéw przesytanych Komisji, w sprawach o wydanie
zezwolenia na utworzenie banku, o wyrazenie zgody na powotanie cztonkéw zarza-
du banku oraz informacji o sktadzie zarzadu przedstawionej KNB przez rade nad-
zorcza banku't. KNB, uwzgledniajac wnioski GNIB z dokonanych badan, analiz
i kontroli, moze odméwi¢ wydania decyzji licencyjnej, jesli nie zostaty spelnione
wymagania obowiazujace przy tworzeniu bankéw lub zamierzona dziatalnosé tej

4 DzUrz. NBP z 2002 r., nr 1, poz. 1.
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instytucji naruszataby przepisy prawa albo nie gwarantowataby bezpieczenstwa zgro-
madzonych $rodkow lub jesliby przepisy prawa obowiazujace w miejscu siedziby
lub zamieszkania zalozyciela, a takze jego powiazania z innymi podmiotami, mogty
uniemozliwi¢ skuteczne sprawowanie nadzoru nad bankiem.

O niektoérych decyzjach licencyjnych KNB ma obowiazek powiadomi¢ Komisje
Europejska, m.in. o udzieleniu zezwolenia na:

— utworzenie banku krajowego, w tym podmiotowi bezposrednio lub posrednio
zaleznemu od jednego lub wigcej podmiotéw dominujacych, podlegajacych usta-
wodawstwu panstw niebedacych cztonkami UE;

— utworzenie oddzialu banku zagranicznego.

Komisja Nadzoru Bankowego informuje takze Komisje¢ Europejska o kazdym
wypadku utraty mocy lub uchylenia zezwolenia na utworzenie banku krajowego lub
oddzialu banku zagranicznego.

Nowelizacja prawa bankowego, dokonana ustawa z 1 kwietnia 2004 r. o zmianie
ustawy — Prawo bankowe'®, wprowadzono w systemie bankowym instytucj¢ tzw.
outsourcingu. Oznacza on sposob prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, polegajacy
na powierzaniu innym jednostkom gospodarczym wykonywania produkcji lub ustug
w imieniu i na rzecz podmiotu powierzajacego. Celem wprowadzenia tej instytucji
moze by¢ restrukturyzacja jednostki lub zwigkszenie jej konkurencyjnosci.

Banki zostaly uprawnione do powierzania przedsigbiorcy krajowemu lub zagra-
nicznemu — w drodze umowy — wykonywania w jego imieniu i na jego rzecz po-
$rednictwa w zakresie czynnos$ci bankowych lub czynnosci faktycznie zwiazanych
z dziatalnos$cia bankowa. Katalog czynnosci, ktére bank moze powierzy¢ przedsig-
biorcy, zostat okreslony w art. 6a ust. 1 Prawa bankowego. Inne czynnosci, nieujgte
w tym katalogu, moga by¢ powierzone do wykonywania tylko po uzyskaniu zezwo-
lenia KNB. Powierzenie przez bank krajowy realizowania czynno$ci bankowych
przedsigbiorcy krajowemu, a takze majacemu siedzibg w panstwach EOG, nie wy-
maga zezwolenia Komisji. Bank i przedsigbiorcy (zleceniobiorcy) musza jednak
speti¢ wiele warunkow w celu zawarcia wspomnianej umowy. Bank powinien za-
wiadomi¢ KNB o zamiarze zawarcia wymienionej umowy oraz zapewni¢ mozliwos$¢
sprawowania przez ten organ efektywnego nadzoru nad jej realizacja. Bank i przed-
sigbiorcy musza sporzadzi¢ plany dzialania zapewniajace ciagle i niezakidcone pro-
wadzenie dziatalnosci objetej umowa.

Komisja Nadzoru Bankowego jest uprawniona do ingerencji w realizacj¢ umo-
wy. Moze wyda¢ decyzje¢ nakazujaca bankowi podjecie dziatan w celu zmiany umo-
wy lub jej rozwiazania, jesli:

— realizacja umowy zagraza ostroznemu i stabilnemu zarzadzaniu bankiem;

— przedsigbiorca stracit uprawnienia wymagane do wykonywania umowy.

15 DzU nr 91, poz. 970.
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Od decyzji tej stuzy skarga do sadu administracyjnego. Jesli bank nie zastosuje
si¢ do tej decyzji, KNB moze przedsigwziac¢ (bez upomnienia) srodki nadzoru okre-
$lone w art. 138 ust. 3 Prawa bankowego.

Zawarcie umowy o powierzenie realizowania czynno$ci bankowych w kraju lub
za granica z przedsigbiorca zagranicznym majacym siedzibg poza terytorium panstw
EOG Iub niemajacym statego zameldowania wymaga uzyskania zezwolenia KNB.
Komisja jest uprawniona do odmowy lub cofnigcia tego zezwolenia, jesli wystapia
okreslone w Prawie bankowym okoliczno$ci, m.in. wystepuje zagrozenie narusze-
nia tajemnicy bankowe;j.

Organy nadzoru bankowego sa uprawnione do sprawdzania i oceny sytuacji
prawnej i finansowej zalozycieli oraz przysztych wspotwiascicieli (akcjonariuszy)
bankéw dziatajacych w formie spotek akcyjnych. Zarowno zatozyciele banku, jak
i przyszli wspotwlasciciele, musza dawaé rekojmig ostroznego i stabilnego zarza-
dzania bankiem. Zatozyciele maja obowiazek przedstawi¢ KNB plan dziatalnosci
banku na okres minimum 3-letni. GINB dokonuje oceny sytuacji prawne;j i finanso-
wej zalozycieli oraz kandydatow na akcjonariuszy banku na podstawie przedtozo-
nych dokumentow i informacji. Kandydaci na akcjonariuszy banku majacy zamiar
bezposrednio lub posrednio obja¢ lub naby¢ okreslony (blokujacy, kontrolny, wigk-
szo$ciowy) pakiet akcji, dajacy prawo na walnym zgromadzeniu akcjonariuszy od-
powiednio do ponad 10%, 20%, 25%, 33%, 50%, 66% 1 75% glosow, obowiazani sa
wystapi¢ kazdorazowo z wnioskiem do KNB o wydanie zezwolenia na uzyskanie
tego prawa. Kazdy, kto objal lub nabyt akcje banku uprawniajace do ponad 5% glo-
sow na walnym zgromadzeniu, ma obowiazek zawiadomic¢ bank, ktory z kolei infor-
muje o tym KNB. Zaznaczy¢ nalezy, ze jesli bank jest spotka publiczng (tzn. spotka,
ktorej akcje dopuszczono do publicznego obrotu), to nabywcy akcji tego banku w licz-
bie dajacej im prawo do 5% i wigcej albo 10% lub wigcej glosdéw, maja obowiazek
powiadomi¢ o tym Komisj¢ Papierow Wartosciowych i Gield oraz Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow. Ponadto osoba, ktdra ma zamiar naby¢ akcje tego banku
w liczbie powodujacej osiagnigcie lub przekroczenie odpowiednio 25%, 33% lub
50% ogolnej liczby glosow na walnym zgromadzeniu akcjonariuszy jest zobowia-
zana uzyska¢ zgode Komisji Papierow WartoSciowych i Gield na nabycie tych pa-
kietow.

Komisja Nadzoru Bankowego moze odmowic udzielenia zezwolenia na objecie
i nabycie akcji banku kandydatowi, jesli:

— jego wpltyw jako wspotwiasciciela banku moze okazaé si¢ niekorzystny dla
ostroznego i stabilnego zarzadzania tg instytucja;

— $rodki przeznaczone na nabycie akcji pochodza z pozyczki, kredytu lub Zré-
det nieudokumentowanych;

— przepisy prawa obowiazujace w miejscu siedziby lub zamieszkania tej osoby
uniemozliwiaja wykonywanie nadzoru bankowego.
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Komisja ma takze prawo cofna¢ wydane zezwolenie (wyznaczajac jednoczesnie
termin sprzedazy akcji), jesli uzna, iz zaistnialy wymienione okolicznos$ci. Decyzje
Komisji w sprawie odmowy udzielenia lub cofnigcia powyzszego zezwolenia sa osta-
teczne. Kandydatowi stuzy prawo zlozenia skargi do sadu administracyjnego.

Przy udzieleniu zezwolenia na nabycie akcji banku majacego istotne znaczenie
w systemie bankowym panstwa Komisja wymaga od inwestora strategicznego zto-
zenia zobowiazan do podjecia wobec tego banku okreslonych dziatan, a w szczegodl-
nosci:

— ustalenia strategii rozwoju banku gtownie w zakresie podwyzszenia kapitatow
wlasnych, rozszerzenia oferty, redukcji kosztéw, odpowiedniego podziatu zysku;

— utrzymania notowan akcji banku na gieldzie i zapewnienia ptynnos$ci w obro-
cie gietdowym (w odniesieniu do bankéw bedacych spotkami publicznymi).

Komisja Nadzoru Bankowego zostala wyposazona w uprawnienie do kontrolo-
wania i wladczego wptywania na sktad organéw zarzadzajacych bankdéw, a takze
cztonkow kierownictwa oddziatu banku zagranicznego. Przepisy Prawa bankowego
(art. 22 1 art. 30) okreslity wymagania, ktére powinni spetnia¢ cztonkowie zarzadu
banku. Osoby przewidziane do objecia stanowisk cztonkdéw banku musza ,,dawaé
rekojmig ostroznego i stabilnego zarzadzania bankiem”. W wypadku kandydatow
bedacych obywatelami innych panstw wymagane jest stosowne potwierdzenie zna-
jomosci przez nich jezyka polskiego. Komisja ma prawo wyrazania zgody na powo-
tanie prezesa i jednego cztonka zarzadu banku. Co do pozostatych cztonkoéw zarza-
du, to rada nadzorcza powiadamia Komisje¢ o ich powotaniu, przesylajac stosowne
dokumenty i informacje o ich kwalifikacjach i do§wiadczeniu zawodowym. Przed
powyzszymi decyzjami Komisji Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego doko-
na oceny kandydatow. Komisja moze odmowi¢ wyrazenia zgody na powotanie wska-
zanych oséb na cztonkoéw zarzadu, jesli uzna, iz nie spetniaja wyzej opisanych wy-
magan. Decyzje Komisji w tych sprawach sa ostateczne, podlegaja zaskarzeniu do
sadu administracyjnego. Komisja wyraza takze zgod¢ na powotanie dyrektora od-
dziatu banku zagranicznego oraz jednego z jego zastepcow.

Zadania regulacyjne

Komisja Nadzoru Bankowego na podstawie delegacji ustawowych jest upraw-
niona do wydawania obowiazujacych banki przepisow w formie uchwat. Przepisy te
dotycza w szczegolnosci regulacji uzupetniajacych konstrukcje ustawowa nadzor-
czych norm ostrozno$ciowych, gwarantujacych bezpieczenstwo ekonomiczne ban-
ku. Kluczowe znaczenie maja wydane przez Komisje uchwaty dotyczace rachunku
adekwatnos$ci kapitatowej, w tym wspotczynnika wyptacalnosci, progéw koncen-
tracji kapitatowej i wymogow kapitatowych z tytulu poszczegdlnych rodzajow ry-
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zyka. W 2001 r. Komisja wydala trzy uchwaty dotyczace norm ostroznosciowych'®,
Komisja zostata ponadto uprawniona do wydawania indywidualnych decyzji regu-
lacyjnych — poza wcze$niej opisanymi decyzjami licencyjnymi — w sprawach usta-
lonych w Prawie bankowym.

Dzialalno$¢ nadzorczo-kontrolna

Cele oraz zakres przedmiotowy i podmiotowy nadzoru

Celem nadzoru bankowego jest zapewnienie bezpieczenstwa srodkéw pienigz-
nych zgromadzonych na rachunkach bankowych oraz zgodnos$ci dziatania bankéw
z: przepisami prawa bankowego i ustawy o Narodowym Banku Polskim, statutem
i decyzja Komisji Nadzoru Bankowego o wydaniu zezwolenia na ich utworzenie.

Badania prowadzone w ramach tego nadzoru obejmuja:

— wyplacalnos$¢, ptynnos$¢ platnicza, wyniki ekonomiczne oraz bezpieczenstwo
ekonomiczne banku;

— zgodno$¢ udzielonych kredytow, pozyczek pienigznych oraz gwarancji i po-
reczen bankowych z obowigzujacymi w tym zakresie przepisami.

Cele i zadania nadzoru bankowego sa realizowane przez sprawowanie nadzoru
o charakterze analitycznym oraz czynno$ci kontrolne i inspekcje, okreslane tacznie
jako tzw. nadzor inspekcyjny.

16 W DzUrz NBP z 2001 r., nr 22 opublikowano nastgpujace uchwaty KNB:

— nr5z12.12.2001 r. w sprawie zakresu i szczegélowych zasad wyznaczania wymogoéw kapitato-
wych z tytutu poszczegdlnych rodzajow ryzyka, w tym z tytulu przekroczenia limitow koncentracji wie-
rzytelnosci, sposobu i szczegdtowych zasad obliczania wspotczynnika wyptacalnosci banku, z uwzgled-
nieniem powigzan bankow z innymi podmiotami zaleznymi lub dziatajacymi w tym samym holdingu oraz
okreslenia dodatkowych pozycji bilansu banku ujmowanych tacznie z funduszami wlasnymi w rachunku
adekwatnosci kapitatowej oraz zakresu i sposobu ich wyznaczania (uchwata zmieniona uchwata nr 2
7 29.06.2004 r. — DzUrz NBP nr 8);

— nr6z12.12.2001 r. w sprawie okreslenia szczegdtowych zasad ustalania wysokosci funduszy wia-
snych bankéw nalezacych do bankowej grupy kapitatowej dla potrzeb stosowania norm i granic okreslo-
nych ustawa — Prawo bankowe, wysokosci, szczegdtowego zakresu i warunkow pomniejszania funduszy
podstawowych banku, innych pozycji bilansu banku zaliczanych do funduszy uzupelniajacych banku,
wysokosci 1 warunkow ich zaliczania, innych pomniejszen funduszy banku, wysokosci i warunkow po-
mniejszania o nie funduszy wlasnych oraz uwzgledniania powiazan bankéw z innymi podmiotami zalez-
nymi lub dzialajacymi w tym samym holdingu przy okreslaniu sposobéw obliczania funduszy wiasnych;

— nr72z12.12.2001 r. w sprawie szczegétowych zasad i warunkow uwzgledniania wierzytelnosci oraz
udzielonych zobowiazan pozabilansowych przy ustalaniu przestrzegania limitow koncentracji wierzytelnosci,
okreslenia innych wierzytelnosci i udzielonych zobowiazan pozabilansowych, wobec ktérych nie stosuje sig
przepisow dotyczacych limitow koncentracji wierzytelno$ci oraz uwzgledniania powiazan bankow z innymi
podmiotami zaleznymi lub dziatajacymi w tym samym holdingu w rachunku koncentracji wierzytelnosci.
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Komisja Nadzoru Bankowego sprawuje nadzor nad badaniami sprawozdan fi-
nansowych bankow. Banki sa obowiazane przekazywaé Komisji zbadane jednost-
kowe i skonsolidowane sprawozdania finansowe wraz z opinig i raportem bieglego
ksiggowego oraz odpisami postanowien organu zatwierdzajacego. W razie stwier-
dzenia nieprawidtlowosci w przeprowadzonym — na zlecenie banku — audycie Komi-
sja moze zobowiazac¢ bank albo bezposrednio sama zleci¢ bieglym rewidentom: zba-
danie prawidlowosci i rzetelnosci sprawozdan finansowych, dokonanie kontroli ksiag
rachunkowych i analizy portfela kredytowego. W razie zlecenia powyzszych badan
biegli ksiegowi korzystaja z uprawnien inspektorow nadzoru bankowego.

Zakres podmiotowy nadzoru bankowego obejmuje nastgpujace instytucje finan-
sowe i inne jednostki:

— krajowe banki (panstwowe, spotdzielcze i prywatne oraz ich oddziaty);

— oddzialy i przedstawicielstwa zagranicznych bankow i innych instytucji kre-
dytowych;

— instytucje pieniadza elektronicznego;

— przedsigbiorstwa pomocnicze ustug bankowych;

— przedsigbiorstwa krajowe oraz przedsigbiorstwa zagraniczne, ktorym banki
powierzyty wykonywanie czynno$ci bankowych w ramach tzw. outsourcingu.

Zakres podmiotowy nadzoru bankowego zostal odpowiednio rozszerzony o in-
stytucje finansowe i inne podmioty wchodzace w sktad holdingéow i konglomera-
tow finansowych, ktore sa objete tzw. nadzorem skonsolidowanym i nadzorem uzu-
pehiajacym.

Nadzor skonsolidowany

Powstawanie grup kapitatlowych z udzialem bankéw i innych instytucji finan-
sowych powoduje koniecznos$¢ prowadzenia nadzoru i kontroli bankéw w kontek-
$cie ich funkcjonowania w takich grupach. Bank w grupie kapitalowej jest nara-
zony na dodatkowe ryzyko spowodowane zta sytuacja finansowa grupy lub jej
podmiotdw.

Banki krajowe dzialajace w formie spolki akcyjnej moga taczy¢ si¢ w bankowe
grupy kapitatowe, a takze dziala¢ jako podmiot dominujacy lub zalezny w holdin-
gach i konglomeratach finansowych. Bankowa grupg kapitatowa stanowi grupa ban-
kéw zorganizowanych w ten sposob, iz bank dominujacy jest wlascicielem akcji
innych bankéw (zwanych bankami zaleznymi), dajacych ponad 50% ogolnej liczby
glosow na walnym zgromadzeniu banku zaleznego. Grupa ta powstaje w drodze
umowy. Bank dominujacy zawiadamia Komisj¢ Nadzoru Bankowego i ministra fi-
nansoéw o powotaniu takiej grupy.
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Banki moga dziata¢ w nastgpujacych holdingach: bankowym krajowym, banko-
wym zagranicznym, finansowym, mieszanym i hybrydowym. O rodzaju holdingu
decyduje typ podmiotu dominujacego, np. w holdingu bankowym krajowym jest
nim bank krajowy, a w mieszanym podmiot niebedacy bankiem.

Nadzorowi skonsolidowanemu podlega wytacznie bank krajowy, ktéry dziata
jako podmiot dominujacy lub zalezny w wymienionych holdingach. W stosunku do
innych podmiotéw holdingu Komisja Nadzoru Bankowego nie jest organem nadzo-
ru, a wigc wobec tych jednostek nie moze stosowac srodkéw nadzorczych. Nadzor
skonsolidowany sprawowany jest przez KNB i GINB w formie nadzoru o charakte-
rze analitycznym i inspekcyjnym. Nadzor o charakterze analitycznym polega na zbie-
raniu i analizowaniu sprawozdan finansowych (skonsolidowanych) holdingu 1 in-
dywidualnych podmiotu oraz innych informacji. Banki krajowe dziatajace w holdingu
maja obowiazek przekaza¢ KNB zatwierdzone przez walne zgromadzenie skonsoli-
dowane sprawozdanie finansowe wraz z opinia i raportem bieglego ksiggowego oraz
sprawozdania finansowe podmiotéw zaleznych od banku bgdacego podmiotem do-
minujacym. Takze skonsolidowane sprawozdanie holdingu przekazuje bank, jesli
podmiotem dominujacym jest inny podmiot niz bank krajowy. Podmioty dominuja-
ce w holdingach sa obowiazane zapewni¢ wiasciwe funkcjonowanie wewngtrznej
kontroli danych i informacji wymaganych w zwiazku ze sprawowaniem nadzoru
skonsolidowanego. Podmioty te maja ponadto obowiazek udziela¢ na zadanie KNB
wszelkich informacji i wyjasnien dotyczacych wilasnej dziatalnos$ci, a takze innych
podmiotéw holdingu.

Druga forma nadzoru skonsolidowanego sa czynnosci kontrolne dokonywane
przez inspektoréw nadzoru bankowego lub osoby upowaznione przez KNB w pod-
miotach, w stosunku do ktorych podmiotem dominujacym jest bank lub maja po-
wiazania z tym bankiem oraz w podmiotach wchodzacych w sktad holdingu. Zakres
przedmiotowy kontroli jest sformutowany w Prawie bankowym bardzo lakonicznie
— zostat ograniczony do ,,sprawdzenia uzyskanych informacji” przez KNB.

Jesli podmiot holdingu podlegajacy kontroli jest nadzorowany przez Komisje
Papierow Wartosciowych i Gietd (np. towarzystwo funduszy inwestycyjnych) lub
Komisj¢ Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych (np. zaktad ubezpieczen),
Komisja Nadzoru Bankowego moze zwrdci¢ si¢ do tych organéw o przeprowadze-
nie w danym nadzorowanym podmiocie czynno$ci kontrolnych w powyzszym za-
kresie. W sprawie trybu prowadzenia kontroli w holdingach finansowych, a takze
innych kontroli oraz zasad i trybu udzielania i otrzymywania na zasadzie wzajem-
nos$ci informacji niezbednych do prawidlowego wykonywania zadan nadzorczych,
KNB zawarta w 2003 r. stosowne porozumienia z wymienionymi krajowymi orga-
nami nadzoru nad sektorem finansowym (wedlug sprawozdania KNB za 2003 r.!7).

17" Strona internetowa KNB: <www.npb.pl>.
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Nadzor uzupetniajacy

Wprowadzony ustawa z 15 kwietnia 2005 r. nadzor uzupehiajacy dotyczy in-
stytucji finansowych (instytucji kredytowych, zaktadow ubezpieczen i firm inwe-
stycyjnych) wchodzacych w sktad grupy kapitatowej zwanej konglomeratem finan-
sowym. Instytucje te w ustawie sa okreslane jako podmioty regulowane, gdyz ich
dziatalno$¢ jest regulowana ustawowo, a na jej prowadzenie wymagane jest zezwo-
lenie wlasciwego organu panstwa, ktory sprawuje nadzor nad tymi podmiotami.
Nadzor uzupehiajacy nad instytucjami finansowymi sprawuja: Komisja Nadzoru
Bankowego, Komisja Papieréw Warto§ciowych i Gield oraz Komisja Nadzoru Ubez-
pieczen i Funduszy Emerytalnych.

Nadz6r uzupetniajacy rozszerza zakres nadzoru indywidualnego o zagadnienia
wynikajace z: funkcjonowania tych instytucji w konglomeracie, wzajemnych ich
powiazan kapitatowych oraz powiazan z podmiotami innych sektoréw gospodarki
wchodzacych w sktad tej grupy. Celem nadzoru uzupehiajacego jest zapewnienie
ochrony i bezpieczenstwa ekonomicznego oraz kontroli panstwa nad instytucjami
zaufania publicznego dysponujacymi i gospodarujacymi §rodkami pieni¢znymi zde-
ponowanymi przez osoby fizyczne i prawne. Instytucje te dzialaja w waznych sek-
torach systemu finansowego panstwa.

Konglomerat finansowy jest grupa kapitalowa o charakterze holdingu, w sktad
ktorej wchodza wspomniane instytucje finansowe oraz inne podmioty, dzialajace
w roznych sektorach gospodarki. Definicja ustawowa jest szersza i precyzyjna. Uzna-
nie grupy kapitatowej za konglomerat finansowy wymaga spetienia tacznie warun-
kéw ustalonych w art. 4 ust. 1 ustawy. Identyfikacja grup kapitalowych spetniaja-
cych kryteria zaliczania ich do konglomeratow finansowych zajmuja si¢ wspomniane
organy nadzoru, ktore raz w roku dokonuja przegladu sektora finansowego w zakre-
sie swojej wlasciwosci.

Badania realizowane w ramach nadzoru uzupehniajacego obejmuja nastgpujace
zagadnienia:

— adekwatno$¢ kapitalowa konglomeratu finansowego oraz strategia postepo-
wania konglomeratu w tym zakresie;

— znaczace transakcje wewnatrzgrupowe i ich wplyw na stabilno$¢ finansowa
konglomeratu;

— poziom koncentracji ryzyka w konglomeracie;

— ryzyko konfliktu intereséw miedzy podmiotami konglomeratu;

— prawidlowo$¢ zarzadzania ryzykiem;

— rzetelnos¢ i poprawnos¢ kontroli wewngtrznej.

Minister wlasciwy do spraw instytucji finansowych zobowiazany zostat (art. 23
i art. 34 ustawy) do wydania — po zasi¢gnigciu opinii krajowych organéw nadzoru —
rozporzadzen wykonawczych okreslajacych m.in.:
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— metody obliczania funduszy wlasnych i wymogéw z tytulu adekwatnosci ka-
pitatowej oraz metody przeprowadzania rachunku adekwatnos$ci kapitatowej kon-
glomeratu;

— rodzaje transakcji dokonywanych przez podmioty konglomeratu, ktére moga
zosta¢ wskazane przez koordynatora jako znaczace i podlegajace obowiazkowi spra-
wozdawczemu.

W celu zapewnienia realizowania nadzoru przez koordynatora podmiot wiodacy
konglomeratu ma obowiazek dokonywaé stosownych obliczen i rachunkow oraz
sporzadza¢ sprawozdania i przekazywac je koordynatorowi. Przyktadowo, podmiot
wiodacy konglomeratu (z siedziba w Polsce) jest obowiazany przeprowadzac¢ rachu-
nek adekwatnosci kapitatowej konglomeratu wedlug metody wybranej — w drodze
decyzji — przez koordynatora. Nadzor uzupetniajacy nad okreslonym konglomera-
tem finansowym sprawuje ten organ nadzoru, ktory udzielit podmiotowi wiodace-
mu konglomeratu zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci. Jesli na przyktad bank
krajowy jest podmiotem wiodacym konglomeratu, to koordynatorem sprawujacym
nadzor uzupehiajacy nad instytucjami finansowymi (podmiotami regulowanymi)
wchodzacymi do tej grupy kapitalowej jest Komisja Nadzoru Bankowego.

Koordynatorzy tworza tzw. Komitet Koordynacyjny ds. Konglomeratéw Finan-
sowych. Jego dziatalno$¢ odbywa si¢ na posiedzeniach, na ktéorych omawiane sa
wspolne sprawy z zakresu nadzoru, a szczegélnie zwiazane z identyfikacja grup ka-
pitalowych spetniajacych kryteria konglomeratu, dziatalnos$cia tych grup oraz sta-
bilnoscia systemu finansowego. Do zadan koordynatora nalezy m.in.:

— sporzadzanie analiz i ocen sytuacji finansowej nadzorowanego konglomeratu
finansowego;

— ocena zgodnosci dziatalno$ci konglomeratu z zasadami dotyczacymi adekwat-
nosci kapitatowej i koncentracji ryzyka oraz transakcji wewnatrzgrupowych;

— ocena struktury organizacji i systemow kontroli wewngtrznej w konglomeracie.

Przepisy ustawy o nadzorze uzupehiajacym nie przewiduja przeprowadzania
czynnosci kontrolnych (inspekcji) na miejscu w konglomeracie i instytucjach finan-
sowych (podmiotach regulowanych). Elementem kazdego nadzoru powinna by¢
kontrola dokonywana na miejscu w jednostce nadzorowanej, ktora umozliwi bada-
nie dokumentéw zrédlowych, sprawdzanie rzetelnosci sprawozdan i innych infor-
macji przekazywanych organowi nadzoru, ustalanie przyczyn nieprawidtowosci.
Przepisy ustawy przewiduja stosowanie srodkdw nadzoru m.in. za naruszenia prze-
pisoOw ustawy oraz wystepujace zagrozenia wyptacalnosci podmiotdéw regulowanych.
Nieprawidtowosci te organ nadzoru bez prowadzenia kontroli w konglomeracie ustala
tylko na podstawie wynikoéw analiz i badan nadsytanych sprawozdan i innych infor-
macji. Koordynator, jesli stwierdzi wyst¢gpowanie nieprawidtowosci w podmiocie
regulowanym konglomeratu, sktada wniosek do wtasciwego organu nadzoru (ktory
udzielit zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci temu podmiotowi i sprawuje nad



62 Stanistaw Laskowski [758]

nim nadzor) w celu podjgcia przewidzianych w regulacjach dotyczacych danego sek-
tora finansowego srodkdéw nadzoru, w tym sankcji personalnych i finansowych. Za-
stosowanie sankcji nadzoru za nieprawidtowosci stwierdzone wylacznie w wyniku
analiz i badan sprawozdan i informacji konglomeratu oraz podmiotow dominuja-
cych i zaleznych bez przeprowadzenia postgpowania kontrolnego na miejscu w tych
jednostkach, uzna¢ nalezy za naruszenie zasad prawdy obiektywnej i kontradykto-
ryjnosci (stosowanych w prawie administracyjnym).

Nadz6ér analityczny

Ustawowym zadaniem Komisji Nadzoru Bankowego jest m.in. dokonywanie
okresowych ocen stanu ekonomicznego banku oraz wptywu polityki pieni¢znej,
podatkowej i nadzorczej na ich rozwoj. Komisja przedstawia Radzie Polityki Pie-
nigznej powyzsze oceny, ujgte w stosownych opracowaniach. W celu dokonywania
ocen i monitorowania sytuacji w sektorze bankowym i poszczegdlnych bankach,
identyfikowania rzeczywistych lub potencjalnych zagrozen, Generalny Inspektorat
Nadzoru Bankowego dokonuje analiz danych informacji uzyskiwanych od bankow,
a takze danych przekazywanych do Narodowego Banku Polskiego w ramach syste-
mu Bankowej Informacji Statystyczne;.

Na podstawie wynikow tych analiz i ocen GINB sporzadza opracowania zawie-
rajace m.in.:

— kwartalne i roczne oceny sytuacji ekonomicznej bankow;

— syntetyczne zestawienia i informacje na wybrane tematy.

Nadzor inspekcyjny

Zasady i tryb prowadzenia inspekcji lub czynnosci kontrolnych w bankach

i innych instytucjach finansowych przez inspektoréw nadzoru bankowego ustalaja
przepisy wspomnianych wczesniej uchwat nr 4/2002 i1 1/2004. W bankach przepro-
wadza sig inspekcje kompleksowe i problemowe. Ustalenia inspekcji sa udokumen-
towane w protokotach, ktére sporzadza si¢ w ciagu 30 dni od zakonczenia czynno-
sci inspekcyjnych. Protokoét powinien zawiera¢ ogolna oceng kondycji finansowej
banku oraz oceng zagadnien bedacych przedmiotem badan. Oceny zawarte w proto-
kole sa podstawa do sformulowania zalecen pokontrolnych.

Zarzad (kierownictwo jednostki kontrolowanej) ma prawo:

— przedlozy¢ stanowisko do ustalen zawartych w protokole (informacja o sta-
nowisku jest ujgta w protokole);

— zglosi¢ zastrzezenia lub umotywowane wyjasnienia co do faktow i ocen zawar-
tych w protokole (zastrzezenia i wyjasnienia powinny by¢ zataczone do protokohu).
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Procedura inspekcji przewiduje mozliwo$¢ podpisania protokotu przez kierow-
nictwo jednostki wraz ze zgloszonymi zastrzezeniami. Przepisy o trybie przeprowa-
dzenia inspekcji nie naktadaja na inspektoréw nadzoru bankowego obowiazku roz-
patrzenia zastrzezen oraz ewentualnie zbadania objgtych nimi zagadnien. Przepisy
te nie zobowiazuja rowniez generalnego inspektora nadzoru bankowego do podjecia
odpowiednich dzialan w celu rozpatrzenia i ustosunkowania si¢ do zastrzezen oraz
ewentualnego dokonania stosownych badan inspekcyjnych zagadnien i spraw obje-
tych zastrzezeniami. Zwroci¢ nalezy uwage, iz generalny inspektor nadzoru banko-
wego sporzadza pismo zawierajace zalecenia poinspekcyjne, ktore jest przedktada-
ne do podpisu przewodniczacemu KNB. Realizacja wynikoéw inspekcji m.in. przez
wydanie zalecen poinspekcyjnych bez przeprowadzenia stosownych badan w celu
rozpatrzenia zgltoszonych zastrzezen wydaje si¢ niezgodna z zasada kontradyktoryj-
nosci i zasada prawdy obiektywne;j.

Obiektywne i rzetelne ustalenia badan inspekcyjnych maja istotne znaczenie dla
oceny funkcjonowania bankow i innych nadzorowanych instytucji finansowych.
Wyniki inspekcji GINB moga by¢ podstawa do zastosowania odpowiednich $rod-
kow nadzoru, w tym sankcji personalnych i finansowych.

W razie stwierdzenia przez organy nadzoru bankowego i inne panstwowe orga-
ny kontroli, a takze biegtych ksiggowych, iz dzialalno$¢ banku jest prowadzona z na-
ruszeniem prawa lub statutu, stwarza zagrozenia dla posiadaczy rachunkow banko-
wych oraz Ze nie sa realizowane wiazace zalecenia Komisji Nadzoru Bankowego
dotyczace podjgcia srodkow koniecznych do przywrdcenia ptynnosci ptatniczej lub
osiagnigcia norm ptynnosci oraz norm dopuszczalnego ryzyka, Komisja ma prawo:

— wystapi¢ do wlasciwego organu banku o odwolanie prezesa, wiceprezesa oraz
innego cztonka zarzadu bezposrednio odpowiedzialnego za stwierdzone nieprawi-
dlowosci;

— zawiesi¢ w czynnosciach cztonkow zarzadu (do czasu podjgcia uchwaly przez
radg nadzorcza w sprawie powyzszego wniosku KNB);

— ograniczy¢ zakres dziatalno$ci banku;

— uchyli¢ zezwolenie na utworzenie banku;
podja¢ decyzje o likwidacji banku;
natozy¢ na bank kare¢ finansowa.

Poza inspekcjami bankow przepisy wymienionych wezesniej uchwat Komisji
Nadzoru Bankowego reguluja zasady i tryb przeprowadzania przez inspektorow KNB
czynnosci kontrolnych przewidzianych w prawie bankowym i innych ustawach, w na-
stepujacych jednostkach:

— instytucjach pieniadza elektronicznego;

— holdingach finansowych i innych — w ramach sprawowanego nadzoru skon-
solidowanego;

— bankach zawieszonych;



64 Stanistaw Laskowski [760]

— bankach przygotowujacych sig do rozpoczecia dziatalnosci operacyjnej;

— bankach i oddzialach bankéw w zakresie wypetniania obowiazkéw zwiaza-
nych z przeciwdziataniem wprowadzeniu do obrotu finansowego warto$ci majatko-
wych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zrodet oraz przeciwdziata-
niem finansowaniu terroryzmu, objetych przepisami ustawy z 16 listopada 2000 1.3

Nadzoér nad postgpowaniem naprawczym, likwidacja i upadtoscia
bankow

Komisji Nadzoru Bankowego powierzono sterowanie i nadzorowanie procesem
naprawczym banku zagrozonego niewyptacalnoscia. W razie wystapienia straty bi-
lansowej badz grozby jej nastapienia lub powstania niebezpieczenstwa niewyplacal-
nosci zarzad banku ma obowiazek opracowania programu postgpowania napraw-
czego. O powyzszych zagrozeniach zarzad banku niezwlocznie zawiadamia KNB,
przedstawiajac ten program. Jesli program postgpowania naprawczego nie jest wy-
starczajacy do usunigcia zagrozen, a jego realizacja przebiega niewltasciwie i nie-
skutecznie, KNB jest uprawniona do stosowania okreslonych srodkéw. Komisja moze
wystapi¢ do zarzadu banku z zadaniem zwotania nadzwyczajnego walnego zgroma-
dzenia akcjonariuszy w celu rozpatrzenia sytuacji banku, powzigcia decyzji o po-
kryciu straty bilansowe;j i innych uchwat dotyczacych kapitatu banku. Komisja moze
tez podja¢ decyzj¢ o ustanowieniu kuratora nadzorujacego wykonanie programu
naprawczego. Kurator ma m.in. mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu wobec uchwat i de-
cyzji organdéw banku do wlasciwego sadu gospodarczego, co powoduje wstrzyma-
nie ich wykonania. Ponadto moze zaskarzy¢ uchwaty walnego zgromadzenia akcjo-
nariuszy, ktore naruszaja interes banku. Kurator sktada KNB kwartalne sprawozdania
oceniajace realizacje tego programu.

Komisja Nadzoru Bankowego ma prawo podja¢ decyzje o ustanowieniu zarzadu
komisarycznego w czasie realizacji wspomnianego programu, gdy jego realizacja
okazuje si¢ nieskuteczna. Na zarzad komisaryczny przechodzi prawo podejmowa-
nia uchwat i decyzji zastrzezonych do wlasciwosci organéw banku. Z dniem ustano-
wienia tego zarzadu cztonkowie zarzadu banku zostaja odwotani z mocy prawa,
a kompetencje innych organéw banku (na czas trwania zarzadu) zostaja zawieszone.
Zarzad komisaryczny — w uzgodnieniu z KNB — opracowuje wlasny program poste-
powania naprawczego, kieruje jego realizacja i okresowo informuje komisj¢ i rade
nadzorcza o wynikach wykonania programu. KNB moze podja¢ decyzj¢ o: likwida-
cji banku, przejeciu banku przez inny bank lub wystapieniu do Rady Ministréw o li-
kwidacje¢ banku panstwowego — jesli wystapity okolicznosci grozace niewyptacal-
noscia banku lub obnizeniem funduszy wilasnych w stopniu uniemozliwiajacym

18 Tj. DzU z 2003 r., nr 153, ze zm.
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spetnienie wymogow obowiazujacych przy tworzeniu banku. Zarzad nad majatkiem
likwidowanego banku obejmuje powotany przez Komisj¢ Nadzoru Bankowego li-
kwidator, na ktérego przechodza uprawnienia rozwiagzanych organdéw banku. Po za-
konczeniu likwidacji likwidator sktada sprawozdanie likwidacyjne Komisji, a takze
sadowi rejestrowemu, wraz z wnioskiem o wykreslenie banku z rejestru.

Uprawnienie do zadania ogloszenia upadtosci banku przystuguje wytacznie
Komisji. Wystapienie Komisji do wlasciwego sadu wojewodzkiego z wnioskiem
o ogtoszenie upadtosci banku jest poprzedzone decyzja o zawieszeniu jego dzia-
talnosci. Decyzje t¢ Komisja podejmuje po otrzymaniu od zarzadu banku, zarzadu
komisarycznego lub likwidatora zawiadomienia, iz aktywa bilansu banku nie wy-
starczaja na pokrycie zobowiazan. Komisja po otrzymaniu powyzszych informa-
cji moze podja¢ decyzje o przejeciu banku przez inny bank. O ogloszeniu o upa-
dtosci banku orzeka wtasciwy miejscowo sad wojewodzki. Sad wyznacza syndyka
upadtosci, ktory co 3 miesiace sktada Komisji sprawozdanie ze swej dziatalnosci.
Przy rozpatrywaniu wniosku o dopuszczenie do zawarcia uktadu migdzy upadtym
bankiem a jego wierzycielami s¢dzia komisarz wystuchuje takze przedstawiciela
Komisji Nadzoru Bankowego. Jesli nie dojdzie do zawarcia uktadu, sedzia komi-
sarz — po zasiggnigciu opinii KNB — okre$la warunki nabycia przedsigbiorstwa
bankowego przez inne banki. Prawo nabycia na podstawie oceny ztozonych ofert
przyznaje s¢dzia komisarz po zasi¢gnigciu opinii KNB.

Kontrola nad organami nadzoru bankowego

Mimo tak szerokich kompetencji regulacyjnych, licencyjnych i nadzorczo-kon-
trolnych, cztonkowie Komisji Nadzoru Bankowego nie ponosza odpowiedzialno$ci
za prawidtowe realizowanie zadan ustawowych, jak i za naruszenie konstytucji
i ustaw. Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna przed Trybunatem Stanu ponosi tylko pre-
zes Narodowego Banku Polskiego. Komisja nie zostata zobowiazana do sktadania
sprawozdan ze swojej dziatalnosci Sejmowi lub innemu organowi wladzy panstwo-
wej. Problematyka nadzoru bankowego jest uyymowana w sprawozdaniu z dziatalno-
$ci NBP, mimo iz Komisja nie wchodzi w sktad struktury NBP, a zadania nadzoru
bankowego nie naleza do kompetencji centralnego banku panstwa.

Autonomia organow nadzoru bankowego nie powinna oznacza¢ braku nadzoru
i kontroli najwyzszych organéw panstwa i organéw kontroli nad ich dziatalnoscia.
Centralne (pozarzadowe) organy kontroli, takie jak Najwyzsza Izba Kontroli, Pan-
stwowa Inspekcja Pracy czy Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych sa
nadzorowane przez Sejm, ktoremu sktadaja sprawozdania ze swej dziatalnos$ci. Or-
gany nadzorujace i regulujace wazne segmenty systemu finansowego panstwa, takie
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jak Panstwowa Komisja Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych czy Ko-
misja Papierow Wartosciowych i Gietd sa nadzorowane przez ministra finansow,
ktoremu sktadaja sprawozdania ze swej dziatalnosci.

Organy nadzoru bankowego sa kontrolowane przez Najwyzsza Izbg Kontroli,
ktoéra ma konstytucyjny obowiazek bada¢ dziatalno$¢ Narodowego Banku Polskie-
go. NIK napotyka jednak na ograniczenia w zakresie prowadzonych badan. Zrédta
tych ograniczen i utrudnien w badaniach kontrolnych Izby tkwia w zakazie dostgpu
kontrolerow NIK do informacji stanowiacych tajemnice¢ bankowa. Prawo bankowe
nie nadalo inspektorom NIK tych samych uprawnien kontrolnych w odniesieniu do
bankow, w ktore zostali wyposazeni inspektorzy GINB. Pracownicy NBP, w tym
inspektorzy nadzoru bankowego oraz cztonkowie KNB — stosownie do art. 55 usta-
wy o NBP — sa obowiazani do nieujawniania osobom nieupowaznionym wiadomo-
$ci stanowiacych tajemnicg bankowa, z ktérymi zapoznali si¢ podczas pracy w NBP
lub cztonkostwa w wymienionym organie. W tej sytuacji materiaty pokontrolne GINB
1 KNB zawierajace informacje obj¢te tajemnica bankowa nie sa dostepne kontrole-
rom NIK. Bez ich zbadania inspektor NIK nie jest w stanie dokona¢ oceny cato-
ksztaltu dziatalno$ci organdéw nadzoru bankowego. NIK moze bada¢ tylko w trakcie
kontroli GINB i KNB zagadnienia zwiazane z ich dziatalnos$cia licencyjna, regula-
cyjna i analityczna.

Nadzo6r bankowy — moim zdaniem — wymaga nowej regulacji ustawowe;j. Jak
wczesniej podano, Komisja Nadzoru Bankowego jest samodzielnym organem pan-
stwowym, niewchodzacym w struktur¢ Narodowego Banku Polskiego. Z ustawy
o NBP nalezatoby wylaczy¢ problematyke nadzoru bankowego i unormowac dzia-
tanie tej instytucji w nowej ustawie. Komisja — jako panstwowy (pozarzadowy) wie-
loinstytucjonalny organ regulacji i nadzoru systemu bankowego — powinna podle-
ga¢ Sejmowi. Aktualnie KNB nie podlega i nie jest nadzorowana przez zaden
z najwyzszych organéw panstwa. Komisje nalezatoby zobowiaza¢ do sktadania
Sejmowi sprawozdan ze swej dzialalnosci. Przewodniczacym Komisji nie powinien
by¢ prezes NBP, gdyz KNB nie jest organem banku centralnego. Organami NBP sa,
poza prezesem, Zarzad Banku i Rada Polityki Pienigznej, ktorym przewodniczy pre-
zes NBP. Przewodniczacego tego organu panstwa mogtby powolywac Sejm na okre-
slong kadencje. Komisja, bedaca kolegialnym samodzielnym organem panstwowym,
powinna by¢ kierowana przez osobg niezalezna, ktora nie petni zadnych funkcji pan-
stwowych. Innym rozwigzaniem mogloby by¢ utworzenie jednego panstwowego
organu nadzoru finansowego. Wobec postepujacego procesu koncentracji 1 konsoli-
dacji instytucji finansowych, wyrazajacych si¢ w powstawaniu holdingdéw lub kon-
glomeratow finansowych (obejmujacych banki, zaktady ubezpieczen, towarzystwa
funduszy inwestycyjnych i emerytalnych), celowe wydaje si¢ zlikwidowanie kilku
organéw panstwowego nadzoru i regulacji systemu finansowego panstwa. Jeden
panstwowy organ przejalby kompetencje w zakresie regulacji i nadzoru funkcjonu-
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jacych dzi$ organéw nadzorujacych rozne segmenty rynku finansowego. Jednolity
nadzoér bylby bardziej efektywny, mniej kosztowny, zapewnitby lepsze wykorzysta-
nie wysoko wykwalifikowanej kadry kontroleréw finansowych.

Najwyzsza Izbg¢ Kontroli nalezaloby wyposazy¢ w kompetencje kontrolne orga-
noé6w nadzoru bankowego wobec bankow. Nadanie Izbie tych uprawnien zapewnito-
by dokonywanie pelnych kontroli systemu bankowego, a ponadto usungtoby utrud-
nienia i ograniczenia w realizacji konstytucyjnych zadan Izby w zakresie kontroli
organow Narodowego Banku Polskiego i organdéw nadzoru bankowego, a takze opra-
cowywania analizy realizacji zatozen polityki pieni¢zne;.

mgr Stanistaw Laskowski
emerytowany wicedyrektor Delegatury NIK w {L.odzi
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KARA UMOWNA W UMOWACH CYWILNOPRAWNYCH

Wspotczesny obrot handlowy opiera sig przede wszystkim na obligacyjnych sto-
sunkach umownych. Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego uczestni-
cza w tym obrocie zawierajac umowy cywilnoprawne. Przyktadowo Skarb Panstwa,
reprezentowany przez rozne stationes fisci, zawiera umowy prywatyzacyjne (umo-
wy sprzedazy akcji, sprzedazy przedsigbiorstwa, wniesienia przedsigbiorstwa do
spotki, oddania przedsigbiorstwa do odptatnego korzystania spotce), umowy o dzie-
o, umowy dostawy, umowy o §wiadczenie ushug. Jednym z kluczowych problemow,
przed jakim staja strony juz przy zawieraniu praktycznie kazdej umowy, jest odpo-
wiednie zabezpieczenie si¢ przed skutkami niewykonania lub nienalezytego wyko-
nania umowy przez kontrahenta. Z punktu widzenia kontrolerow NIK istotne jest
zabezpieczenie interesoOw majatkowych Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore wydaja srodki publiczne i narazone sa na ryzyko niewykonania
lub nienalezytego wykonania umowy (lub niektorych jej postanowien) przez kon-
trahenta. Dlatego tez w umowach cywilnoprawnych zawieranych przez podmioty
dysponujace srodkami publicznymi znajduja si¢ dodatkowe postanowienia stuzace
zabezpieczeniu ich intereséw majatkowych. W praktyce obrotu gospodarczego jed-
nym z najbardziej popularnych instrumentéw prawnych zmierzajacych do zabez-
pieczenia wykonania umowy jest kara umowna'.

' Wart. 148 ust. 1i 2 ustawy z 29.01.2004 r. — Prawo zamowien publicznych (DzU nr 19, poz. 177,
ze zm.; dalej: pzp) wymienione zostaly formy zabezpieczenia wykonania umow w sprawach zamoéwien
publicznych. Wsrdd nich nie wymieniono kary umownej. Wydaje si¢ jednak, ze kara umowna moze by¢
stosowana w tych umowach, nie jest bowiem forma zabezpieczenia wykonania uméw w rozumieniu pzp. Kara
umowna stanowi materialnoprawna podstawe dochodzenia konkretnej kwoty, natomiast wymienione w prze-
pisach pzp formy zabezpieczenia wykonania umow okreslone zostaty abstrakcyjnie (w oderwaniu od konkret-
nego roszczenia). Wedtug art. 150 ust. 2 pzp, zabezpieczenie ustala si¢ w wysokosci od 2% do 10% ceny
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Kara umowna, zwana tez inaczej odszkodowaniem umownym, kara wadialna
lub kara konwencjonalna, jest instytucja prawa obligacyjnego. Geneza jej sigga cza-
sow rzymskich i wynika z zapotrzebowania na tego typu rozwiazanie w praktyce
obrotu. W konkretnej umowie strony mogty ustali¢ wysoko$¢ ewentualnego odszko-
dowania za pomoca tzw. stypulacji karnej (stipulatio poenae), majacej charakter kary
umownej. Dluznik zobowiazywat si¢ w niej do zaptaty $cisle okreslonej sumy w sy-
tuacji, gdyby nie wywiazat si¢ z zobowiazania®>. Rozwiazania przyjete obecnie w pol-
skim prawie cywilnym w odniesieniu do kary umownej nie sa zasadniczo odmienne
od tych, ktore funkcjonowaly w prawie rzymskim.

Zgodnie z brzmieniem art. 483 §1 k.c., mozna zastrzec w umowie, Ze naprawie-
nie szkody wyniklej z niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania
niepieni¢znego nastapi przez zaptate okreslonej sumy (kara umowna). Taka regula-
cja formy naprawienia szkody oraz wysokosci odszkodowania jest stosowana na
szeroka skale w praktyce obrotu gospodarczego. Procesy o odszkodowanie moga
si¢ toczy¢ latami, a zapadajace orzeczenie sadu nie w kazdym wypadku bedzie sa-
tysfakcjonowato wierzyciela. Zar6wno bowiem ustalenie faktu wystapienia szkody,
jak 1 precyzyjne oznaczenie jej wysokosci jest czynnoscia skomplikowana i czaso-
chtonna, co oczywiscie nie jest korzystne z punktu widzenia strony wystepujacej
z roszczeniem odszkodowawczym. Istotne jest rowniez to, ze obie strony przed przy-
stapieniem do realizacji umowy wiedza, jakie beda skutki jej niewykonania badz
nienalezytego wykonania®.

Obowiazek zaptaty kary umownej powstaje w zwiazku z zaistnieniem jednego
ze zdarzen wymienionych w art. 483 §1 k.c.: niewykonania zobowiazania albo nie-
nalezytego wykonania zobowiazania. Niewykonanie zobowigzania to brak spetie-
nia §wiadczenia przez dtuznika, natomiast o nienalezytym wykonaniu zobowiaza-
nia mozna moéwi¢ w aspekcie zachowania terminu, miejsca i sposobu spetnienia
$wiadczenia czy tez jakoSci w szerokim rozumieniu tego stowa, np. $wiadczenie
rzeczy uszkodzonej, brak opakowania (zewngtrzne oznaczenie towaru, informacje
dotyczace towaru w postaci instrukcji obstugi) lub ich niewtasciwos¢, nieprawidto-
we sktadowanie, brak zawiadomienia o przestaniu lub nadejéciu przesytki, zte zor-
ganizowanie szkolenia*. Wierzyciel moze wowczas zadac spelnienia $wiadczenia

ofertowej lub maksymalnej warto$ci nominalnej zobowiazania zamawiajacego, wynikajacego z umowy.
Zgodnie z art. 147 ust. 2 pzp, zabezpieczenie stuzy pokryciu roszczen z tytutu niewykonania lub nienale-
zytego wykonania umowy. Realizacja uprawnien wynikajacych z ustanowionej formy zabezpieczenia
wymaga zatem wykazania istnienia materialnoprawnej podstawy roszczenia (np. postanowienia o karze
umownej) i zgloszenia na tej podstawie zadania zaptaty konkretnej kwoty.

2 Zob. M. Kurylowicz, A. Wilinski: Rzymskie prawo prywatne. Zarys wykladu, Zakamycze 2003r.,
s. 276; zob. tez K. Kolanczyk: Prawo rzymskie, Warszawa 1999 r., s. 248.

3 Tamze, s. 13.

4 Zob. T. Wisniewski [w:] G. Bieniek, H. Ciepla, S. Dmowski, J. Gudowski, K. Kotakowski,
M. Sychowicz, T. Wisniewski, Cz. Zutawska: Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobo-
wiqzania, t. I, Warszawa 1996 1., s. 423.
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W sposob wlasciwy lub wynagrodzenia szkody spowodowanej niewykonaniem badz
nienalezytym wykonaniem zobowiazania. Moze ponadto zaistnie¢ sytuacja, gdy na
skutek niewykonania zobowiazania przez dtuznika w oznaczonym terminie, badz
tez jego niewykonania w sposob nalezyty, §wiadczenie utraci dla wierzyciela zna-
czenie catkowicie lub w znacznym stopniu. W takim wypadku wierzyciel moze do-
chodzi¢ jedynie stosownego odszkodowania. Oczywiscie we wszystkich tego typu
sytuacjach, zgodnie z zasada wyprowadzona z rzymskiej paremii: ei incumbit pro-
batio, qui dicit, non qui negat, ci¢gzar udowodnienia poniesionej szkody oraz jej
wysokosci spoczywa na wierzycielu®.

Podstawowe znaczenie dla ujgcia kary umownej ma zagadnienie relacji pomig-
dzy obowiazkiem jej zaptaty i przestankami odpowiedzialno$ci kontraktowej®. Prze-
pisy dotyczace kary umownej zamieszczone zostaly w Kodeksie cywilnym, dziat 11,
tytut VII: ,,Skutki niewykonania zobowiazan”, co mogtoby na przyktad wskazywac,
ze obowiazek zaptaty kary umownej powstaje, jezeli niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie zobowiazania jest skutkiem zawinionego zachowania dluznika, powo-
dujacego wystapienie szkody. Stosownie do pierwszego przepisu zawartego w tym
dziale, dluznik obowiazany jest do naprawienia szkody wyniklej z niewykonania
lub nienalezytego wykonania zobowiazania, chyba Ze niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie jest nastgpstwem okolicznosci, za ktore dtuznik odpowiedzialnosci nie
ponosi (art. 471 k.c.). W literaturze prawniczej prezentowane byly rowniez poglady,
ze dochodzenie kary umownej wymaga wykazania wystapienia szkody po stronie
wierzyciela (bez konieczno$ci udowadniania jej konkretnej wysokosci)’. Przyjmo-
wano ponadto, ze dluznik moze uchyli¢ si¢ od zaptaty kary umowne;j, jesli wykaze,
ze niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania nastapito z powodu oko-
licznosci, za ktore nie odpowiada®.

Aktualnie przewaza jednak poglad, ze nie jest wytaczona mozliwo$¢ takiego
uksztaltowania przez strony przestanek ,,sankcji kontraktowej”, ktore wiaza obo-
wiazek zaplaty okreslonej sumy pieni¢znej przez dhuznika z samym faktem niewy-

> Zob. K. Falkiewicz, M. Wawrykiewicz: Kara umowna w obrocie gospodarczym, Warszawa 2001 r.,
s. 12.

¢ Tj. wystapienie szkody w znaczeniu uszczerbku majatkowego, niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie zobowiazania, zwiazek przyczynowy pomigdzy niewykonaniem lub nienalezytym wykona-
niem zobowiazania a szkoda (szkoda musi by¢ spowodowana przez niewykonanie lub nienalezyte wyko-
nanie zobowiazania przez dtuznika). Ponadto z przepisow kodeksu cywilnego wynika, ze zasada przy
odpowiedzialnos$ci kontraktowej jest wina dtuznika (por. art. 471 k.c.).

7 Zob. T. Wisniewski [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego ..., op. cit. s. 449.

8 Zob. J. Szwaja: Kara umowna a roszczenie odszkodowawcze, ,,Pafnistwo i Prawo” nr 8-9/1965,
s. 292 inast.; por. takze J. Rajski: Prawo o kontraktach w obrocie gospodarczym, Warszawa 2000, s. 176.;
uchwata SN z26.09.1969 r., IIT CZP 8/69, OSN 1970 r., nr 6, poz. 97; uchwata sktadu 7 sedziow SN
z15.05.1976 ., I11 CZP 2/76, OSN 1977 r., nr 4, poz. 60; orzeczenie SN z 12.05.1997 r., I CKN 114/97,
OSP 1998 ., nr 1, poz. 5.
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konania lub nienalezytego wykonania zobowiazania, bez wzglgdu na okolicznosci,
z jakich to wynika. Mozliwa jest zatem réwniez sytuacja, w ktorej dtuznik bedzie
zobowiazany do zaptaty zastrzezonej kary umownej, mimo ze wierzyciel nie po-
niost szkody. Wydaje sig, ze kara umowna bedzie wowczas miata charakter klauzuli
gwarancyjnej’. Bardzo istotne rozstrzygniecie w tej sprawie (majace moc zasady
prawnej) podjal Sad Najwyzszy w uchwale sktadu 7 sgdziow z 6 listopada 2003 r.,
uznajac iz: ,,Zastrzezenie kary umownej na wypadek niewykonania lub nienalezyte-
go wykonania zobowiazania nie zwalnia dtuznika z obowiazku jej zaptaty w razie
wykazania, ze wierzyciel nie poniost szkody”!°. W uzasadnieniu tej uchwaty Sad
Najwyzszy stwierdzil m.in.: ,,Lokalizacja przepisow art. 483-484 k.c. nie musi prze-
mawiaé na rzecz konstatacji, ze przestanka powstania roszczenia o zaptate kary
umownej, zgodnie z ogdlnymi regutami odpowiedzialno$ci kontraktowej, pozostaje
takze fakt wystapienia szkody. Zastrzezenie kary umownej w umowie powoduje
modyfikacje regul odpowiedzialnosci kontraktowej w tym sensie, ze wierzyciel
wykazuje jedynie sam fakt zastrzezenia kary umownej i niewykonanie lub nienale-
zyte wykonanie zobowiazania przez dluznika. Kara umowna stanowi zatem jedna
z umownych sankcji kontraktowych, aktualizujaca si¢ w zwiazku z naruszeniem zo-
bowiazania przez dhuznika, o uproszczonym sposobie jej zastosowania (sankcje kon-
traktowa o charakterze niejako automatycznym). [...] Istotna stabos$cia zwolennikow
koncepcji taczenia obowiazku zaptaty kary umownej z konieczno$cia poniesienia przez
wierzyciela szkody jest okreSlenie tzw. minimalnego rozmiaru szkody. Nie podjeto,
jak dotychczas, proby okreslenia takiego rozmiaru (np. szkoda wigksza niz symbolicz-
na, szkoda w rozsadnych granicach itd.). W uzasadnieniu wyroku Sadu Najwyzszego
z 17 czerwca 2003 r. III CKN 122/01 poshuzono si¢ formuta «niewielkiego uszczerb-
ku majatkowego». Pojawilby si¢ tu zatem istotny problem okreslenia jakiej$ racjonal-
nej linii demarkacyjnej migdzy sytuacja, w ktorej dluznik moégliby (broniac sig przed
obowiazkiem uiszczenia kary umownej) wykazywac w ogole brak szkody, i sytuacja,
w ktorej powolywatby si¢ on tylko na tzw. szkode¢ minimalna (symboliczna), niepro-
wadzaca do skutku zwalniajacego. Stusznie w zwiazku z tym zwrdcono uwage na to,
ze brak usprawiedliwienia dla odmiennego traktowania sytuacji, w ktorej szkoda w ogo-
le nie nastapita, i sytuacji, w ktorej osiagnetaby ona warto$¢ jedynie symbolicznag (np.
1 zt)”. Stanowisko zaprezentowane przez Sad Najwyzszy w powyzszej uchwale 7 se-
dziéw SN znalazto uznanie i aprobate w doktrynie''.

Zastrzezenie kary umownej ma fakultatywny (dyspozytywny) charakter, nie ma
bowiem obowiazku ustanawiania kary umownej dla jakiegokolwiek rodzaju zobo-

° Tamze, s. 448.

10" Zob. uchwata sktadu 7 sedziéw SN z 06.11.2003 r., ITIl CZP 61/03, OSP 2004 r., nr 9, poz. 115.

1" Zob. glosa J. Jastrzebskiego do uchwaly sktadu 7 s¢dziow SN z 6.11.2003 ., III CZP 61/03,0publ.
OSP 2004 ., nr 9, poz. 115.
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wiazania. Wobec powyzszego kara umowna jest instytucja, z ktorej strony moga —
ale nie musza — skorzysta¢. Zastrzezenie kary umownej w umowie wymaga zaak-
ceptowania przez obie strony umowy. Kar¢ umowna ustanawia si¢ w drodze dwu-
stronnej czynnosci prawnej, a nie w drodze jednostronnego o$wiadczenia wierzy-
ciela. W art. 483 §1 k.c. znajduje si¢ sformutowanie, ze kar¢ umowna ,,mozna zastrzec
w umowie”, z ktorego nie wynika jednoznacznie, czy chodzi o umowe stanowiaca
zrédto zobowiazania glownego (np. umowg o dzieto), czy tez o umowe bedaca for-
ma ustanowienia kary umownej'2. Jak sie¢ wydaje, ustanowienie kary umownej moze
nastapi¢ w innym dokumencie niz umowa stanowiaca zrédto zobowiazania gtéwne-
g0, ktory de facto bedzie zalacznikiem albo aneksem do tej umowy.

Regulacja kodeksowa nie okresla doktadnie momentu, w ktérym mozna ustano-
wi¢ kar¢ umowna. Zazwyczaj jest ona ustanawiana wraz z zobowigzaniem gltow-
nym, a wigc postanowienia jej dotyczace sa sktadnikiem tej samej umowy, ktora
stanowi zrédto powstania zobowiazania gtéwnego. Nie budzi réwniez watpliwosci
w doktrynie mozliwo$¢ ustanowienia przez strony kary umownej juz po powstaniu
zobowiazania glownego. Zastrzezenia wsrod przedstawicieli doktryny wzbudza zas
kwestia ustanowienia kary umownej przed powstaniem zobowiazania gléwnego'.
Z pewnoscia natomiast nie ma mozliwosci powotania do zycia kary umownej po
wygasnigciu zobowiazania. Wynika to z faktu, iz obowiazek zaptaty kary umownej
ma w stosunku do zobowiazania gléwnego dtuznika charakter akcesoryjny (ubocz-
ny). Akcesoryjno$¢ kary umownej polega na tym, ze niewaznos$¢, bezskutecznos¢
lub wyga$niecie umowy pociaga za soba ,,odpadniecie” kary lub wygasnigcie obo-
wiazku jej zaptaty. Tak wigc w wypadku braku zobowigzania po stronie dtuznika,
nie moze by¢ mowy o ustanowieniu zwigzanej z nim kary umowne;j.

Innym zagadnieniem jest dopuszczalnos¢ zastrzezenia kilku kar umownych.
Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, w mys$l ktérego strony moga skutecznie zastrzec
w umowie kilka kar kontraktowych, jezeli kazda z nich zwiazana bedzie z innym
przejawem niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy'. Stanowisko takie
nie koliduje z trescia art. 483 §1 k.c. ani funkcja kary umowne;j jako srodka stymulu-
jacego nalezyte wykonanie zobowiazania. Mozliwe jest zatem np. ustanowienie jed-
nej kary umownej na wypadek wykonania dzieta o wadliwej jakoS$ci, drugiej kary —
w wypadku niewykonania przez dtuznika okreslonych, niepieni¢znych swiadczen
dodatkowych oraz trzeciej — w razie zwloki dluznika'. Jedli te trzy okolicznosci

12 J. Szwaja: Kara umowna wedlug kodeksu cywilnego, Warszawa 1967 r., s. 62.

13 Tamze; zob. takze J. Dabrowa [w:] System prawa cywilnego, t. 111, cz. 1, Warszawa-Wroctaw 1981 .,
s.827.

14 J. Szwaja: Kara umowna wedlug ..., op.cit., s. 116 i nast.; J. Dabrowa, op. cit., s. 828.

15 W umowach prywatyzacyjnych wystepuja np. kary umowne z tytutu niewykonania lub nienale-
zytego wykonania zobowigzan inwestycyjnych oraz zobowiazan socjalnych (por. art. 48 ust. 2 ustawy
z 30.08.1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji; t.j. DzU z 2002 r., nr 171, poz. 1397, ze zm.).
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faktyczne wystapia lacznie, roszczenia wierzyciela o poszczegolne kary umowne
beda podlegaé¢ kumulacji'®.

Stosownie do art. 483 §1 k.c., kara umowna moze by¢ ustanowiona jedynie w od-
niesieniu do zobowiazan niepieni¢znych, polegajacych w szczego6lnosci na: daniu,
czynieniu, nieczynieniu, zaniechaniu lub znoszeniu. Zasada ta znalazta do§¢ znaczace
odbicie w judykaturze'’. Tak kategoryczne brzmienie art. 483 §1 sugeruje wyraznie,
Ze przepis ten w omawianym zakresie ma charakter normy bezwzglednie obowiazuja-
cej (iuris cogentis), co oznacza niedopuszczalno$¢ ustanowienia kary umownej w od-
niesieniu do zobowiazania pieni¢znego. Nalezy podkresli¢, ze w poprzednim stanie
prawnym (art. 82 Kodeksu zobowiazan) kara umowna mogta by¢ zastrzezona zarow-
no w razie niewykonania zobowiazania niepieni¢znego, jak i pieni¢znego. Odejscie
przez ustawodawce w uregulowaniach Kodeksu cywilnego od takiej mozliwo$ci w wy-
padku niewykonania zobowigzan pieni¢znych uznawane jest w doktrynie za uzasad-
nione'®. Za przyjeciem takiego pogladu przemawiaja dwa zasadnicze argumenty:

— karaumowna przy zobowiazaniu pieni¢znym bytaby w rzeczywisto$ci kara za
zwlokg, a roszczenie z tego tytutu mozna zabezpieczy¢ przez ustanowienie odsetek;

— zastrzezenie kary umownej przy zobowiazaniu pieni¢znym mogtoby prowa-
dzi¢ do ukrytej lichwy (pozyczania pieni¢dzy na bardzo wysoki procent i osiagania
z tego tytutu nadmiernych korzysci)®.

Kara umowna nie zastepuje, co do zasady, rzeczywistego wykonania zobowia-
zania. Zgodnie z brzmieniem art. 483 §2 k.c., dtuznik nie moze bez zgody wierzy-
ciela zwolni¢ si¢ z zobowiazania przez zaptate kary umowne;j. Z ustanowienia kary
umownej nie wynika zatem dla dtuznika uprawnienie do wyboru migdzy zaptata tej
kary a spetnieniem §wiadczenia zgodnie z trescia zawartej umowy. Wymieniony wyzej
przepis art. 483 §2 k.c. ma jak si¢ wydaje charakter ius dispositivi*®. Wynikajaca
z niego zasada moze by¢ uchylona przez strony wprowadzeniem w umowie klauzu-
li, ktora zezwala dhluznikowi na zwolnienie si¢ z obowiazku wykonania zobowiaza-
nia przez zaptat¢ kary umownej. Zaptatg kary umownej przez dtuznika (za zgoda
wierzyciela) zamiast spelnienia $wiadczenia nalezy oceni¢ jako datio in solutum
($wiadczenie w miejsce wykonania zobowiazania — art. 453 k.c.)?..

16 P, Drapala: Kara umowna (art. 483 k.c.) a odszkodowanie na zasadach ogélnych (art. 471 k.c.),
,,Panstwo i Prawo” nr 6/2003, s. 60.

17 Zob. uchwata SN z 26.09.1969 r., IIl CZP 8/69, OSNCP 1970 r., nr 6, poz. 97; uchwata sktadu
7 sedziéw SN z 15.05.1976 r., Il CZP 2/76, OSNCP 1977 r., nr 4, poz. 66; uchwata TK z 13.10.1993 .,
W 6/92, OTK 1993 r., nr 11, poz. 50.

18 Zob. J. Szwaja: Kara umowna wedlug ..., op.cit. s. 41; W. Popiotek [w:] Kodeks cywilny, Komen-
tarz, t. 1, Warszawa 2002 r., s. 1149.

19 Zob. K. Falkiewicz, M. Wawrykiewicz: op. cit., s. 24; zob. tez J. Jastrzebski: Odsetki za opdZnie-
nie a kara umowna, ,,Palestra” nr 7-8/2004, s. 54 i nast.

20 Zob. P. Drapala: op. cit., s. 57.

2 Propozycja traktowania powyzszej sytuacji jako nowacji (odnowienia — art. 506 k.c.) budzi wat-
pliwosci w literaturze; zob. J. Dabrowa: op. cit., s. 828; W. Popiotek: op. cit., s. 1149
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Obecne uregulowania Kodeksu cywilnego nie wprowadzaja istotnych ograni-
czen co do formy ustalenia wysokos$ci kary umownej. Najczesciej spotykanym spo-
sobem jej okreslenia pozostaje zastrzezenie pewnej sumy pieni¢znej. W praktyce
obrotu gospodarczego kar¢ umowna za niewykonanie zobowiazania ustala si¢ pro-
centowo w odniesieniu do warto$ci §wiadczenia gtownego, a w razie nienalezytego
wykonania zobowiazania, np. w sytuacji gdy nastepuje zwloka w jego spetieniu —
jako iloraz okreslonej stawki i dni zwloki®?.

Bardzo istotng kwestia — szczego6lnie dla dluznika — jest tzw. miarkowanie, czyli
przystugujace dtuznikowi uprawnienie do zadania, w przewidzianych prawem oko-
liczno$ciach, zmniejszenia wysokosci kary umownej w drodze orzeczenia sadu. Ta-
kie uprawnienie przewiduje art. 484 §2 k.c., zgodnie z ktérym dtuznik moze zada¢
zmniejszenia kary umownej, jesli zobowiazanie zostato w znacznej czgsci wykona-
ne badz gdy kara umowna jest razaco wygorowana. Miarkowanie kary umowne;j
shuzy ochronie dtuznika przed bezpodstawnym wzbogaceniem si¢ wierzyciela. Sta-
nowi ono odstegpstwo od wyrazonej w art. 484 §1 k.c. zasady, iz w wypadku niewy-
konania lub nienalezytego wykonania zobowiazania wierzycielowi nalezy si¢ kara
umowna, bez wzgledu na wysoko$¢ poniesionej przez niego szkody. Miarkowanie
kary umownej nalezy do tzw. prawa sedziowskiego (sad na podstawie cato$ci mate-
rialu dowodowego decyduje o wysokosci obnizenia kary umownej). Z tego wzgle-
du ma charakter iuris cogentis, a zatem strony nie moga w umowie wyltaczy¢ mozli-
wos$ci miarkowania kary umownej?.

Mozliwos¢ miarkowania kary umownej uwarunkowana jest podjeciem okreslo-
nych dziatan przez dtuznika. Do miarkowania kary moze doj$¢ bowiem wytacznie
w wyniku wystapienia dluznika z takim zadaniem do sadu, nigdy za$ z urzedu. Jest
kwestia dyskusyjna, czy wystapienie przez dtuznika z zadaniem oddalenia powddz-
twa o zaptate kary umownej zawiera takze wniosek o zmniejszenie tej kary, zwlasz-
cza jesli pozwany dluznik ogranicza si¢ tylko do podwazania materialnoprawnych
podstaw swojej odpowiedzialnosci, nie kwestionujac samej wysokosci dochodzone;j
kary umownej*.

Jednym z ustawowych warunkéw dopuszczalnosci miarkowania kary umowne;j
jest wykonanie przez dluznika zobowiazania w znacznej czgsci. Okreslenie to, za-
warte w art. 484 §2 k.c., jest niestety nieprecyzyjne. Z dyspozycji tegoz artykulu
mozna jedynie wywnioskowac, ze nie kazde czgSciowe wykonanie zobowiazania
bedzie przestanka miarkowania kary umownej, lecz tylko ,,znaczne”. Kwestia ta zo-
stata pozostawiona ocenie sadu. Sad, podejmujac rozstrzygnigcie w tego typu sprawie,
powinien sprawdzi¢, czy interes wierzyciela zostal zaspokojony w istotnym zakresie.

22 Zob. K. Falkiewicz, M. Wawrykiewicz: op. cit., s. 30.

3 Zob. T. Wisniewski [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego ..., op. cit., s. 450.

24 Zob. orzeczenie SN z 14.07.1976 1., I CR 221/76, OSNCP 1974 r., nr 4, poz. 76, a takze orzecze-
nie SN z dnia 16.07.1998 r., I CKN 802/97, OSNC 1999 r., nr 2, poz. 32.
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Przy orzekaniu sad powinien wzia¢ pod uwagg takze postanowienia art. 354 k.c., czyli
uwzgledni¢ wykonanie takiego zobowiazania pod wzgledem jego tresci, celu spo-
teczno-gospodarczego oraz zasad wspotzycia spotecznego®.

Gorna granica wysokosci kary umownej nie zostala okre§lona w przepisach prawa
cywilnego?® . Wierzyciel — co jest sprawa oczywista — stara sie ja ustanowi¢ w maksy-
malnej wysokosci. Jest to czynnik mobilizujacy dtuznika do starannego wypeltnienia
jego zobowiazan, a w razie niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzan
jest czynnikiem gwarantujacym wierzycielowi najwyzsza rekompensate. Sytuacja,
w ktorej dhuznik znajduje si¢ w gorszej pozycji negocjacyjnej przy zawieraniu umowy
prowadzi czegsto do ustanowienia razaco wygorowanej kary umownej?’.

Kara umowna moze by¢ ,razaco wygérowana” juz w chwili jej ustanawiania
badZ moze si¢ sta¢ taka wobec p6zniejszych okolicznosci, do ktérych mozna zali-
czy¢ np. sytuacjg, w ktorej szkoda wierzyciela ma znikomy charakter, wobec czego
mamy do czynienia z razaca dysproporcja pomigdzy jej wysokoscia a wysokos$cia
naleznej kary?. Jezeli odpowiedzialno$¢ dtuznika ma charakter zawiniony, wtedy
stopien winy moze stanowi¢ kryterium przy ocenie potrzeby zastosowania art. 484
§2 k.c.?? Artykut 484 §2 in fine moze by¢ takze zastosowany w wypadku gdy dhuz-
nik ponosi jedynie czg$ciowo odpowiedzialno$¢ za niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie zobowiazania, zwlaszcza jesli wierzyciel przyczynit si¢ w znacznym stop-
niu do takiej sytuacji*®. Za razaco wygdrowana mozna uwaza¢ kar¢ umowna, gdy
jest ona réwna badz zblizona do wysokosci wykonanego z opdznieniem zobowiaza-
nia, w zwiazku z ktorym ja zastrzezono*'.

Jednym z najwazniejszych elementow sktadowych instytucji kary umownej jest
relacja pomigdzy roszczeniem o zaptat¢ kary umownej a roszczeniem o naprawie-
nie szkody wynikajacej z niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowiazania
(art. 471 k.c.). Problematyka ta znalazta si¢ juz w orbicie zainteresowan doktryny
przed kilkudziesigciu laty*. Obecnie, z uwagi na zmiang ustroju gospodarczego,
kwestia powyzsza ponownie stanowi przedmiot rozwazan w literaturze**. Przykta-

% Zob. J. Szwaja: Kara umowna wedtug ..., op.cit., s. 140.

% Z przepisoéw pzp rowniez nie wynikaja ograniczenia co do wysokosci kar umownych. W art. 150
ust. 2 pzp okreslono jedynie dopuszczalng wysokos$¢ zabezpieczenia wykonania umowy, co jednak nie
oznacza, ze niedopuszczalne jest dochodzenie roszczenia o zaptatg kwoty przekraczajacej kwote okreslo-
na w przyjetej w umowie formie zabezpieczenia.

27 Zob. K. Falkiewicz, M. Wawrykiewicz: op. cit., s. 40.

28 Zob. orzeczenie SN z 14.07.1976 1., 1 CR 221/76, OSNCP 1974 r., nr 4, poz. 76.

2 Zob. orzeczenie SN z 27.01.1972 r., I CR 458/71, OSNCP 1972 1., nr 9, poz. 160.

30 Zob. orzeczenie SN z 23.01.1974 r., II CR 788/73 OSPiKA 1975 r. nr 2, poz. 36.

31 Zob. orzeczenie SN z 20.05.1980 r., I CR 229/80, OSNCP 1980 ., nr 12, poz. 243.

32 Zob. J. Szwaja: Kara umowna wedtug..., op. cit., s. 118 i nast.; tenze: Kara umowna a roszczenie ...,
op.cit., s. 292 i nast.

3 Zob. P. Drapata: op. cit., s. 62 i nast.; K. Falkiewicz, M. Wawrykiewicz: op. cit., s. 51 i nast.
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dowo, P. Drapata na podstawie kryterium stosunku migdzy wspomnianymi wyzej
roszczeniami wyroznia cztery rodzaje kar umownych:

— kara wylaczna,

— kara zaliczalna,

— kara alternatywna,

— kara kumulatywna.

Jesli strony nie postanowily inaczej, ustanowiona kara umowna przybiera forme¢
kary wytacznej. W razie niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowiazania
przez dluznika, wierzyciel bedzie uprawniony do zadania $wiadczenia w wysokosci
zastrzezonej kary umownej. Inne roszczenia o odszkodowanie sa niedopuszczalne
(w tym takze odszkodowania przewidziane w przepisach o deliktach, czyli czynach
niedozwolonych — art. 443 k.c.). W tej postaci kary umowne;j roszczenie o jej zapla-
te¢ w okreslonej wysokoS$ci zastgpuje roszczenie wierzyciela o naprawienie szkody
na zasadach ogo6lnych (art. 471 k.c.) i ma charakter ryczattowy. W wypadku braku
odmiennego postanowienia, ograniczeniu podlega odszkodowanie tak w zakresie
poniesionej szkody rzeczywistej, jak i utraconego zysku. Oczywiscie w sytuacji
umys$lnego wyrzadzenia szkody przez dluznika zasada ta nie obowiazuje i wierzy-
ciel ma legitymacje¢ do dochodzenia odszkodowania (indemnizacji) powyzej zastrze-
zonej kwoty?*.

Kara umowna zaliczalna polega na tym, ze wierzyciel moze oprocz kary umowne;j
zada¢ odszkodowania uzupetniajacego do wysokosci poniesionej szkody. W sytuacji
ustanowienia kary zaliczalnej wierzyciel moze skorzysta¢ z dwoch sumujacych sig rosz-
czen, tj. roszczenia o zaplatg kary umownej i roszczenia odszkodowawczego na zasa-
dach ogolnych. Pozycja wierzyciela przy tej postaci kary jest znacznie silniejsza niz
w wypadku kary umownej wytacznej, gdyz oprocz zagwarantowanej niejako ,,z gory”
kary umownej (niewymagajacej udowodnienia wysoko$ci szkody) moze on docho-
dzi¢ odszkodowania uzupehiajacego, jesli udowodni, ze szkoda, ktora ponidst, prze-
wyzsza ustanowiong kar¢ umowna. Jak wigc wyraznie wida¢, mamy tutaj do czynie-
nia z istotnym ostabieniem sytuacji dtuznika.

Przy karze umownej alternatywnej wierzyciel jest jednocze$nie uprawniony
i zobowiazany do wyboru pomigdzy roszczeniem o zaptatg kary umownej a rosz-
czeniem o zaptate odszkodowania na zasadach ogdlnych. Z punktu widzenia prawa
obowiazujacego mozliwo$¢ zastrzezenia kary umownej alternatywnej wynika
z art. 484 §1 zd. 2 k.c. in fine, za$ sama jej konstrukcje strony ksztaltuja w zawiera-
nych umowach. W aktualnie obowiazujacym stanie prawnym, w razie braku odmien-
nego postanowienia, zrzeczenie si¢ roszczenia o kar¢ umowna nie jest przestanka
dochodzenia roszczenia o zaptat¢ odszkodowania wedtug zasad og6lnych®. Doko-

3 P. Drapata: op. cit., s. 63.
3% Inaczej J. Szwaja: Kara umowna a roszczenie ..., op.cit., s. 294.
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nanie wyboru przez wierzyciela jednego z roszczen nie jest ostateczne i moze on
zmieni¢ swoje zdanie w tej kwestii, chyba ze strony postanowity odmiennie®®.

Przy zastosowaniu kary umownej kumulatywnej wierzyciel ma mozliwos¢ do-
chodzenia tacznie kary umownej i odszkodowania na zasadach ogdlnych. Ta postac¢
kary umownej gwarantuje wierzycielowi maksymalny poziom ochrony swoich intere-
sow. Kara umowna przyshiguje mu niezaleznie od faktu wystapienia szkody. Dodat-
kowo, w razie zaistnienia szkody, wierzyciel ma uprawnienie do zadania zaptaty od-
szkodowania na zasadach og6Inych. Przy tym modelu kary umownej pozycja dtuznika
jest zdecydowanie stabsza, bowiem jest on zmuszony do wyjatkowo precyzyjnego
wypelnienia swojego §wiadczenia z uwagi na mozliwe surowe konsekwencje nie-
wykonania lub nienalezytego wykonania zobowiazania.

Istotna kwestia, do ktorej nalezy si¢ odnies¢, jest mozliwos$¢ ustanawiania kary
umownej w umowie przedwstepnej (pactum de contrahendo). Umowa tego rodzaju
(uregulowana w art. 389 i art. 390 k.c.) jest instytucja, ktéra przygotowuje zawarcie
wlasciwej umowy migdzy stronami. Trescia umowy przedwstepnej jest wobec tego
oswiadczenie woli stron (strony) zobowiazujacych si¢ do zawarcia w przysztosci
oznaczonej umowy przyrzeczonej (stanowczej). Mamy wigc do czynienia z zobo-
wiazaniem niepieni¢znym, co umozliwia ustanowienie kary umowne;j. Z uwagi na
swoisty charakter umowy przedwstgpnej kar¢ umowna mozna zastrzec wylacznie
w sytuacji niewykonania zobowiazania®’.

Skutki prawne niewykonania zobowiazania, ktore wynika z umowy przedwstep-
nej, moga by¢ dwojakie:

— Skutek silniejszy, polegajacy na tym, ze strona uprawniona w umowie przed-
wstepnej (wierzyciel) moze przymusowo doprowadzi¢ do zawarcia umowy przyrze-
czonej, nawet wbrew woli dtuznika. Odbywa si¢ to w drodze procesu sadowego,
a orzeczenie zapadle w sadzie bedzie rownoznaczne ze ztozeniem o§wiadczenia woli
przez druga strong (dhuznika), ktéra nie wykonata umowy przedwstepne;j (art. 64 k.c.
iart. 1047 k.p.c.).

— Skutek stabszy, ktory ogranicza si¢ do roszczenia odszkodowawczego za nie-
zawarcie umowy przyrzeczonej. Wedtug art. 390 §1 k.c., realizacja tego skutku uza-
lezniona jest wyltacznie od wykazania przez wierzyciela faktu poniesienia szkody,
jakiej doznat przez to, ze spodziewat sig, iz umowa przyrzeczona zostanie zawarta
(odszkodowanie w ramach tzw. ujemnego interesu umowy, np. zwrot kosztow za-
warcia umowy przedwstepne;j)?®.

Przy rozwazaniu skuteczno$ci zastrzezenia kary umownej przekraczajacej wy-
raznie granice ujemnego interesu umowy przyrzeczonej, bez jednoczesnego wska-

3 P, Drapata: op. cit., s. 64.

37 Zob. K. Falkiewicz, M. Wawrykiewicz: op. cit., s. 25; zob. takze W. Czachorski: Zobowiqzania.
Zarys wyktadu, Warszawa 1994 r., s. 120 i nast.

3 Zob. W. Czachorski: op. cit., s. 121.
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zania, ze strony rozszerzaja odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza dluznika z umowy
przedwstepnej, wydaje sig, ze nalezy opowiedzie¢ si¢ za mozliwo$cia miarkowania
kary umownej (oczywiscie tylko w przypadku podniesionego zarzutu dtuznika). Jed-
noczes$nie trzeba by zaproponowaé rozwiazanie, ktorego podstawa jest odniesienie
kary umownej do wysokos$ci odszkodowania, jakie nalezatoby sig, gdyby strony kary
umownej nie zastrzegly®.

mgr Rafat Padrak
Delegatura NIK w Lublinie

mgr Krzysztof Padrak

3 Zob. S. Kowalski: Zastrzezenie kary umownej w umowie przedwstepnej, ,Rejent” nr 1/2003 r., s. 83;
zob. tez T. Tre$cinski: Skutki umowy przedwstepnej, ,,Prawo Spotek” nr 1/2002 1., s. 49.
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BIUROWIEC PRZY UL. LITEWSKIEJ -
ZAKUP POD PRZYMUSEM

W 2005 r. Najwyzsza Izba Kontroli na zlecenie sejmowej Komisji do spraw
Kontroli Panstwowej przeprowadzita kontrole dorazna w Ministerstwie Spraw
Zagranicznych (MSZ), Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego (ABW) oraz Urzg-
dzie m.st. Warszawy, majaca na celu oceng prawidlowosci dziatan organéw admini-
stracji publicznej, ktorych skutkiem byto umozliwienie budowy biurowca u zbiegu
al. J. Ch. Szucha i ul. Litewskiej w Warszawie. Kontrola wykazata nieprawidlowo-
$ci w postgpowaniu tych organéw, jak rowniez brak ich wspotdziatania w ochronie
interesu panstwa, jakim jest bezpieczenstwo informacji niejawnych wykorzystywa-
nych w realizacji polityki zagraniczne;.

Poddane kontroli dziatania, podejmowane przez Ministerstwo Spraw Zagranicz-
nych w celu niedopuszczenia do realizacji w bezpos$rednim sasiedztwie jego siedzi-
by budynku biurowo-ustlugowego, uznane zostaly przez NIK za opieszate i niesku-
teczne, a wydatkowanie przez MSZ na zakup budynku biurowego Articom Center
wraz z prawem uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej potozonej przy
ul. Litewskiej 2 w Warszawie kwoty przekraczajacej o 38% wartos¢ tej nieruchomo-
$ci — za niegospodarne.

Jednoczesnie za nierzetelne i nielegalne uznano dziatania podejmowane w la-
tach 2001-2002 przez organy samorzadowe Gminy Warszawa-Centrum, ktore w istot-
ny sposob utrudnity Ministerstwu Spraw Zagranicznych uniemozliwienie realizacji
tej inwestycji w bezposrednim sasiedztwie budynkéw MSZ i Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow (KPRM) srodkami administracyjno-prawnymi.

Kontrola wykazata natomiast, ze Urzad Ochrony Panstwa, a nast¢pnie Agencja
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, podejmowaty prawidtowe dziatania majace na celu
identyfikacj¢ i oszacowanie zagrozen wynikajacych z budowy obiektu biurowego
w bezposrednim sasiedztwie siedziby MSZ. W okresie realizacji przedmiotowej
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inwestycji ABW, informujac MSZ o zagrozeniach dla ochrony informacji niejawnych,
przedstawiata alternatywne mozliwo$ci ograniczenia tych zagrozen bez konieczno$ci
wejscia w posiadanie budynku. Ostatecznie jednak, w stanowisku przedstawionym
w pazdzierniku 2004 r. m.in. prezesowi Rady Ministr6w oraz ministrowi spraw zagra-
nicznych, Agencja wskazata na celowos¢ zakupu przez MSZ budynku Articom Cen-
ter, co w ocenie NIK bylo dziataniem niekonsekwentnym i nierzetelnym.

Jedna z przyczyn wystapienia nieprawidlowosci w dziataniach organéw admi-
nistracji publicznej w powyzszym zakresie byt niewystarczajacy nadzor nad zaan-
gazowanymi instytucjami ze strony prezesa Rady Ministrow, ktory nie wykorzystat
przystugujacych mu $rodkéw w celu wyegzekwowania od tych organow podjecia
zgodnych z prawem i rzetelnych dziatan, zmierzajacych do wyeliminowania zagro-
zenia bez konieczno$ci zakupu przez MSZ budynku Articom Center.

Budynek biurowo-ustugowy Articom Center wybudowany zostat przez prywat-
nego przedsigbiorce — firme Litewska Development Sp. z 0.0. na terenie sktadaja-
cym si¢ z dwoch dziatek ewidencyjnych: nr 22/1 i 22/4, zlokalizowanym u zbiegu
al. J. Ch. Szucha i ul. Litewskiej w Warszawie — w sasiedztwie gmachow Minister-
stwa Spraw Zagranicznych oraz Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Pierwsza z dzia-
tek o powierzchni 677 m?, ktora powstata w wyniku dokonanego przez prezydenta
m.st. Warszawy w grudniu 1998 r. podziatu dziatki stanowiacej wiasno$¢ Gminy
Warszawa-Centrum, oddana zostata w 1999 r. — na mocy dekretu z 26 pazdziernika
1945 r. o whasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy' — w uzyt-
kowanie wieczyste nastgpcom prawnym dawnych wtascicieli tej nieruchomosci, za
czynszem symbolicznym w wysokosci 10 399 zl, stanowigcym 1% warto$ci gruntu.
W lutym 2000 r. nastapita sprzedaz prawa uzytkowania wieczystego tej dziatki przez
jej uzytkownikéw wieczystych na rzecz firmy budowlanej Echo Investment SA za
kwote 5 350 000 zi, ktora w marcu 2001 r. odsprzedata to prawo firmie Bayerische
Hausbau Warszawa Sp. z 0.0. za kwoteg 11 631 760 zt. Nastgpca prawnym firmy
Bayerische Hausbau Warszawa Sp. z 0.0. zostala w maju 2001 r. firma Litewska
Development Sp. z 0.0. W marcu 2002 r. spétka ta uzyskata dodatkowo od Gminy
Warszawa-Centrum prawo uzytkowania wieczystego drugiej dziatki o powierzchni
267 m?, utworzonej w pazdzierniku 2001 r. Na podstawie decyzji o pozwoleniu na
budowe?, wydanej w maju 2002 r., spotka Litewska Development rozpoczeta budo-
we¢ na obu dziatkach 10-kondygnacyjnego budynku biurowo-ustugowego Articom
Center, ktora zakonczyta w pierwszej potowie 2004 r.

' DzU z 1945 r., nr 50, poz. 279, ze zm.

2 Decyzja nr 225 z29.05.2002 r. naczelnik Wydziatu Urbanistyki, Architektury i Ochrony Srodo-
wiska Gminy Warszawa-Centrum, dziatajac z upowaznienia burmistrza Gminy Warszawa-Centrum, za-
twierdzil projekt budowlany budynku biurowego z funkcjami ustugowymi oraz zezwolit na budowg bu-
dynku biurowego z funkcjami ustugowymi na nieruchomosci potozonej u zbiegu ul. Litewskiej i al. J. Ch.
Szucha w Warszawie.
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Zgodnie z zapisami miejscowego planu ogdlnego zagospodarowania przestrzen-
nego Dzielnicy Warszawa-Srodmiescie, zatwierdzonego uchwatla Rady Dzielnicy
Warszawa-Srodmiescie nr 264/74/93 z 9 lutego 1993 r., bedacego uszczegdtowie-
niem miejscowego planu ogdlnego zagospodarowania przestrzennego miasta sto-
tecznego Warszawy z 28 wrzesnia 1992 r.3, nieruchomos$¢, na ktdrej zostat wybu-
dowany budynek Articom-Center znajdowata si¢ na terenie, dla ktorego plan ten
przewidywat zabudowe obiektami administracyjnymi oraz zabudow¢ mieszkaniowa
o charakterze srodmiejskim. W toku kontroli ustalono jednak, iz na poczatku lat dzie-
wigcédziesiatych, tj. na etapie sporzadzania projektu planu, Zarzad Dzielnicy Warsza-
wa-Srodmiescie nie wykonat — wynikajacego z art. 31 ust. 1 dwczesnie obowiazujacej
ustawy z 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym* — obowiazku uzgodnienia
z ministrem spraw zagranicznych oraz szefem Urzedu Rady Ministrow zapisow pro-
jektu planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu bezposrednio sasiadujacego
z obiektami Ministerstwa Spraw Zagranicznych i Urzedu Rady Ministréw.

Na podstawie m.in. ustalen tego wtasnie planu ogolnego zagospodarowania prze-
strzennego Dzielnicy Warszawa-Srodmiescie wydane zostaty od grudnia 1999 r. do
pazdziernika 2001 r., przez dziatajacych z upowaznienia prezydenta m.st. Warsza-
Wy, a nastgpnie burmistrza Gminy Warszawa-Centrum, zastgpcoOw dyrektora Zarza-
du Dzielnicy Srodmiescie Gminy Warszawa-Centrum, cztery decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu inwestycji budowlanej polegajacej na realiza-
cji budynku biurowego z funkcjami ushugowymi na parterze z garazem podziem-
nym przy al. Szucha 21 rog ul. Litewskiej] w Warszawie. Tak og6lny zapis planu
pozwalal bowiem na duza swobode w jego interpretacji przez organ wydajacy decy-
zje 1 umozliwit ustalenie warunkoéw zabudowy i zagospodarowania terenu w bezpo-
srednim sasiedztwie MSZ i KPRM dla budynku ustugowo-biurowego o charakterze
komercyjnym jako obiektu przeznaczonego do realizacji funkcji administracyjne;.

O dokonanie zmian w miejscowym planie ogélnym zagospodarowania przestrzen-
nego Dzielnicy Warszawa-Srodmiescie w celu zapewnienia ochrony informacji nie-
jawnych wytwarzanych i przetwarzanych w MSZ wystapit dyrektor generalny MSZ
do burmistrza Gminy Warszawa-Centrum 15 lutego 2001 r. Konsekwencja wprowa-
dzenia zmian w planie bytoby bowiem wygasnigcie — zgodnie z art. 35 ustawy z 7 lip-
ca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym® — wydanych juz dla tego terenu decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jako sprzecznych z ustaleniami
planu po zmianach. Umozliwitoby to réwniez w wydawanych kolejnych decyzjach
uwzglednienie interesu MSZ w zakresie bezpieczenstwa przetwarzanych tam infor-
macji niejawnych.

3 Oba te plany obowiazywaty do 31.12. 2003 .
4 DzUz 1989 ., nr 17, poz. 99, ze zm.
> DzUz 1999 r., nr 15, poz. 139, ze zm.
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Skierowany przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych wniosek nie byt jednak
przedmiotem analiz Zarzadu Gminy Warszawa-Centrum, do czego zobowiazywat
art. 31 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym?®.
Odpowiedzi udzielit Ministerstwu jedynie dyrektor Wydziatu Urbanistyki i Archi-
tektury Urzedu Gminy Warszawa-Centrum, ktory potraktowal powyzsze pismo nie
jako wniosek o dokonanie zmian w miejscowym planie ogdlnym zagospodarowa-
nia przestrzennego, lecz jako bezpodstawny zarzut odnoszacy si¢ do niezgodnosci
warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu ustalonych w decyzji nr 13/2001/S
z 31 stycznia 2001 r. z obowiazujacymi ustaleniami miejscowego planu ogoélnego
zagospodarowania przestrzennego Dzielnicy Warszawa-Srodmiescie. Jednak pomi-
mo otrzymania takiej odpowiedzi, MSZ nie podj¢lo staran w celu wyegzekwowania
obowiazku przeprowadzenia przez Zarzad Gminy Warszawa-Centrum wnikliwej
analizy ztozonego 15 lutego 2001 r. wniosku o zmiang planu zagospodarowania prze-
strzennego ani tez nie ztozylo skargi — w trybie art. 227 Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego’ — do Rady Gminy Warszawa-Centrum w sprawie bezczynno$ci
Zarzadu w tym zakresie. Dzialania MSZ ograniczaty si¢ jedynie do poinformowania
o tym fakcie podsekretarza stanu w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego i Budow-
nictwa, ktore nie byto organem witasciwym w tej sprawie.

W celu niedopuszczenia do wybudowania w bezposrednim sasiedztwie gmachu
MSZ budynku komercyjnego, 11 wrzesnia 2001 r. sekretarz stanu w MSZ wystapit
do dyrektora Zarzadu Dzielnicy Srodmiescie Gminy Warszawa-Centrum z wnioskiem
o dopuszczenie MSZ jako strony do udziatu w postgpowaniu o wydanie pozwolenia
na budowe budynku biurowo-ustugowego u zbiegu al. J. Ch. Szucha i ul. Litewskiej
w Warszawie. W uzasadnieniu wniosku wskazat, iz realizacja tej inwestycji wptyneg-
taby powaznie na prawidtowo$§¢ wykonywania obowiazkow MSZ w zakresie ochro-
ny informacji niejawnych. Mimo to éwczesny dyrektor Zarzadu Dzielnicy Srodmie-
$cie Gminy Warszawa-Centrum nie podjat zadnych czynnosci w celu zatatwienia
sprawy. Do wniosku MSZ z 11 wrze$nia 2001 r. ustosunkowat si¢ dopiero 22 kwiet-
nia 2002 r., tj. po ponad 7 miesiacach od jego zlozenia®, zastepca dyrektora Zarzadu

¢ Zgodnie z art. 31 ust. 2 i 3 ustawy z 7.07.1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym, obowiazu-
jacym do 31.12. 2003 r., zarzad gminy mial obowiazek przeprowadzi¢ analiz¢ wnioskoéw w sprawie spo-
rzadzania lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a nastgpnie wystapi¢ do rady
gminy ze stosownymi wnioskami w sprawie sporzadzenia lub zmiany miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego.

7 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1071,
ze zm.) w art. 227 stanowi, iz przedmiotem skargi moze by¢ w szczegoélnosci zaniedbanie lub nienalezyte
wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikow, naruszenie praworzadnosci lub
interesOw skarzacych, a takze przewlekle lub biurokratyczne zatatwianie spraw.

8 Dla poréwnania, decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu inwestycji budowla-
nej polegajacej na realizacji budynku biurowego z funkcjami uslugowymi na parterze z garazem pod-
ziemnym przy al. Szucha 21 rég ul. Litewskiej w Warszawie wydawane byty zgodnie z wnioskami inwe-
stora, z zachowaniem termindw przewidzianych Kodeksem postgpowania administracyjnego.
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Dzielnicy Srodmiescie Gminy Warszawa-Centrum. Poinformowat wowczas dyrek-
tora generalnego MSZ o odmowie dopuszczenia MSZ do udziatu w charakterze strony
W postgpowaniu o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe budynku biurowego
u zbiegu al. J.Ch. Szucha i ul. Litewskiej dla firmy Litewska Development Sp. z 0.0.,
gdyz — jego zdaniem — MSZ nie wykazato w tej sprawie interesu prawnego, a po-
nadto siedziba MSZ nie sasiaduje bezposrednio z terenem inwestycji. Jak ustalono,
powyzsza odmowa nie zawierala uzasadnienia, jak rowniez nie miata formy posta-
nowienia. Rozpatrzenie sprawy dopiero po uptywie 7 miesigcy od chwili ztozenia
przez MSZ wniosku o dopuszczenie jako strony do udziatu w postgpowaniu o wy-
danie pozwolenia na budowg byto dzialaniem naruszajacym zasady okreslone
w art. 12 1 35 Kodeksu postepowania administracyjnego’, $wiadczacym o bezczyn-
nosci dyrektora i zastepcy dyrektora Zarzadu Dzielnicy Srodmiescie Gminy War-
szawa-Centrum w powyzszym zakresie. Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli, odmo-
wa dopuszczenia MSZ przez organ administracji publicznej do udziatu w powyzszym
postepowaniu powinna bowiem nastapi¢ w drodze postanowienia, na ktdére wpraw-
dzie nie shuzy zazalenie, lecz — zgodnie z art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy z 11 maja 1995 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym — MSZ przystugiwataby mozliwos¢ zaskar-
zenia takiego postanowienia do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, iz warunkiem wniesienia takiej skargi byto — zgodnie z art. 34 ust. 3
ustawy o NSA — wczesniejsze wezwanie przez MSZ tego organu do usuni¢cia naru-
szenia prawa i wydania rozstrzygnigcia w przedmiotowym zakresie w formie posta-
nowienia.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych nie wykorzystato w tej sprawie uprawnien
wynikajacych z Kodeksu postgpowania administracyjnego. Pomimo wielomiesigcz-
nej bezczynnoéci dyrektora Zarzadu Dzielnicy Srédmiescie Gminy Warszawa-Cen-
trum, bedacego organem wtasciwym do rozpatrzenia wniosku MSZ z 11 wrze$nia
2001 r. o dopuszczenie do udziatu w postgpowaniu w charakterze strony, Minister-
stwo nie skorzystato z przystugujacego mu na podstawie art. 37 § 1 k.p.a. prawa
whiesienia zazalenia na bezczynno$¢ tego organu do organu administracji publicz-
nej wyzszego stopnia (samorzadowego kolegium odwotawczego), co pozwoliloby
rowniez — niezaleznie od stanowiska organu w powyzszej kwestii — skorzystac¢ na-
stgpnie z prawa do wniesienia skargi na bezczynnos¢ organu na podstawie art. 17
obowiazujacej wowczas ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym!'®. Ministerstwo Spraw Zagranicznych po otrzymaniu w kwietniu 2002 r. pi-
sma odmawiajacego dopuszczenia do udziatu w postgpowaniu, tj. po uptywie ponad
7 miesigcy od skierowania wniosku w tej sprawie, nie wystapito niezwlocznie do

° Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1071,
ze zm.).
10 DzU z 1995 1., nr 74, poz. 368, ze zm.
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organu prowadzacego postgpowanie o wydanie w tej kwestii postanowienia, co po-
zwolitoby na podjecie dalszych dziatan prawnych w celu ustanowienia Minister-
stwa strong w przedmiotowym postgpowaniu. Wprawdzie dyrektor generalny Stuz-
by Zagranicznej zwrocit si¢ do zastepcy dyrektora Zarzadu Dzielnicy Srodmiescie
Gminy Warszawa-Centrum o wydanie postanowienia w kwestii niedopuszczenia
MSZ w charakterze strony do udzialu w przedmiotowym postgpowaniu, ale uczynit
to dopiero 1 pazdziernika 2002 r., tj. po przeszto 5 miesiacach od otrzymania pisma
w sprawie odmowy dopuszczenia MSZ do udzialu w postepowaniu (w tym momen-
cie inwestor Litewska Development Sp. z 0.0., dysponujac juz prawomocna decyzja
o pozwoleniu na budowg, realizowat inwestycj¢ budowlang Articom Center). W od-
powiedzi zastepca dyrektora Zarzadu Dzielnicy Srodmiescie Gminy Warszawa-Cen-
trum poinformowat dyrektora generalnego Stuzby Zagranicznej o braku mozliwosci
wydania takiego postanowienia, gdyz decyzja o pozwoleniu na budowg stata sig osta-
teczna. Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego wyraznie stanowia, ze
w sytuacji gdy strona postgpowania bez wlasnej winy nie brata w nim udziatu, ist-
nieje mozliwos¢ jego wznowienia na podstawie art. 145 §1 pkt 4. Ministerstwo nie
skorzystato jednak z tej mozliwosci, jak réwniez z mozliwos$ci podjecia innych dziatan
prawnych, m.in. wystapienia do prokuratora o wniesienie sprzeciwu od decyzji bu-
dowlanej zezwalajacej na realizacj¢ inwestycji Articom Center. Zauwazy¢ nalezy
przy tym, ze o naruszeniu przez organy samorzadowe zasad przewidzianych przepi-
sami prawa w toku post¢gpowania zwiazanego z omawiang inwestycja oraz o niewy-
korzystaniu przez MSZ $rodkéw prawnych zmierzajacych do jej zablokowania in-
formowata w sierpniu 2002 r. ministra spraw zagranicznych Agencja Bezpieczenstwa
Wewngtrznego.

Z ustalen kontroli wynika rowniez, ze w Ministerstwie Spraw Zagranicznych nie
podjeto dziatan majacych na celu zabezpieczenie wlasnej siedziby przed potencjal-
nym zagrozeniem bezposredniej inwigilacji przez przysztych uzytkownikéw biurowca
Articom Center w inny sposob niz przez zakup tego budynku. W latach 2001-2003
Urzad Ochrony Panstwa, a nastgpnie Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, kil-
kakrotnie zwracaly Ministerstwu Spraw Zagranicznych uwage, iz dopuszczenie do
realizacji w bezposrednim sasiedztwie gmachu MSZ inwestycji budowlanej prze-
znaczonej na cele komercyjne spowoduje powazne zagrozenie bezpieczenstwa pan-
stwa, m.in. przez mozliwos¢ penetracji i przechwytywania informacji o charakterze
niejawnym, przetwarzanych w systemie informatycznym MSZ. Ustalono, ze juz
w czerwcu 2001 r. Urzad Ochrony Panstwa zwrocit Ministerstwu Spraw Zagranicz-
nych uwagg na koniecznos¢ prawidlowego zabezpieczenia systemu ochrony informa-
cji niejawnych MSZ przez wydzielenie wokot jego gmachu strefy administracyjne;j,
ktéra w znaczny sposob zmniejszytaby ryzyko penetrowania Ministerstwa przez pod-
mioty zewngtrzne za pomoca $rodkow techniki operacyjnej oraz mozliwos¢ prze-
chwytywania informacji niejawnych wytwarzanych i przetwarzanych w systemach
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informatycznych MSZ. Utworzenie takich stref byloby mozliwe w wypadku wejscia
MSZ w posiadanie prawa uzytkowania wieczystego gruntu potozonego u zbiegu al. Szu-
cha iul. Litewskiej, m.in. przez zakup od inwestora przed rozpoczeciem przez niego
w drugim potroczu 2002 r. realizacji inwestycji. Jednak Ministerstwo nie podjgto zad-
nych dziatah zmierzajacych do oszacowania rzeczywistej warto$ci tego gruntu przez
niezaleznych rzeczoznawcow majatkowych oraz do zapewnienia srodkow finanso-
wych na ten zakup, jak rowniez nie podjgto rozméw z inwestorem w celu ewentual-
nego nabycia od niego tego prawa. W listopadzie 2002 r. rozwazano jedynie ewen-
tualno$¢ wywlaszczenia tej nieruchomosci. Zaniechanie podjecia opisanych dziatan
ocenione zostalo przez Najwyzsza Izbg Kontroli jako nielegalne, gdyz art. 56 ust. 1
iart. 57 w zwiazku z art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie informacji niejawnych, a takze
art. 20 ust. 2 lit. h ustawy o stuzbie cywilnej obliguja do podejmowania niezbgdnych
dziatan w celu zapewnienia ochrony informacji niejawnych.

Przez caty okres realizacji inwestycji budowlanej Articom Center Agencja Bez-
pieczenstwa Wewngtrznego, przedstawiajac ministrowi spraw zagranicznych zagro-
zenia zwiazane z realizacja tej inwestycji dla ochrony informacji niejawnych prze-
twarzanych w MSZ, informowata rowniez o mozliwo$ciach zneutralizowania tych
zagrozen w sposob inny niz zakup tego budynku. Jednakze ostatecznie w zajetym
w 2004 r. stanowisku, przekazanym m.in. prezesowi Rady Ministrow oraz ministro-
wi spraw zagranicznych, Agencja uznata, iz aby wyeliminowac zagrozenia ze strony
budynku Articom Center celowy jest m.in. jego zakup przez MSZ. W ocenie NIK,
zmiana stanowiska Agencji w powyzszym zakresie, przy braku nowych okoliczno-
$ci uzasadniajacych potrzebg zakupu Articom Center, byta dziataniem nierzetelnym.
Natomiast MSZ w latach 2001-2003, pomimo wiedzy o istniejacym zagrozeniu oraz
nieefektywnos$ci dziatan zmierzajacych do wstrzymania realizacji tej inwestycji §rod-
kami administracyjno-prawnymi, a takze mimo braku srodkéw finansowych na za-
kup tego budynku, nie podj¢to innych dziatan majacych na celu wyeliminowanie
zagrozenia na przyktad przez wzmocnienie ochrony elektronicznej budynku Mini-
sterstwa czy tez taka jego przebudowe, ktora pozwalataby na skuteczne zabezpie-
czenie przed tego rodzaju zagrozeniami w przysztosci. Wynika stad, ze Minister-
stwo Spraw Zagranicznych za jedyny sposob ograniczenia zagrozenia ze strony
przysztych uzytkownikéw budynku przyjeto jego zakup od inwestora. Podjecie dzia-
tan zmierzajacych do skuteczniejszego zabezpieczenia budynku MSZ przez wzmoc-
nienie systemu ochrony elektronicznej danych przetwarzanych w Ministerstwie, nie-
zaleznie od ewentualnej koniecznosci zakupu budynku Articom Center, byto i jest
celowe, gdyz nawet wobec kupna tego budynku zagrozenie dla bezpieczenstwa pan-
stwa zostalo ograniczone, ale nie zlikwidowane.

W styczniu 2003 r. minister spraw zagranicznych poinformowat prezesa Rady
Ministréw o podjetych przez MSZ dziataniach majacych na celu zakupienie od fir-
my Litewska Development budynku Articom Center i o zwigzanej z tym konieczno-
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$ci uzyskania z budzetu panstwa odpowiednich $rodkow finansowych. Zdaniem
ministra spraw zagranicznych, zakup tego budynku uzasadniony byt potrzeba unik-
nigcia zagrozenia bezpieczenstwa obiektow rzadowych potozonych w jego sasiedz-
twie. Ponadto, w zwiazku z tym, ze inwestor zaproponowat ceng wyj$ciowa sprze-
dazy tego budynku w wysokosci 17 mln euro, minister spraw zagranicznych wskazat
na konieczno$¢ uzyskania przez MSZ niezaleznej wyceny tej nieruchomosci. Wyce-
na okreslajaca warto$¢ rynkowa tej nieruchomosci oraz oszacowanie wartosci kosz-
torysowej budynku, a takze ocena ekonomiczno-finansowego studium wykonalno-
$ci projektu inwestora zostaly sporzadzone — na zlecenie MSZ — przez niezaleznego
rzeczoznawce majatkowego w lutym i marcu 2003 r., tj. jeszcze na etapie budowy
Articom Center. W wycenie z 28 lutego 2003 r. warto$¢ rynkowa budynku biuro-
wego Articom Center wraz z prawem uzytkowania wieczystego nieruchomosci grun-
towe]j polozonej przy ul. Litewskiej 2 okreslona zostata na 42 196 195 zt netto''.
Wykonanie takiej wyceny MSZ zlecito réwniez pod koniec 2004 r., tj. juz po zakon-
czeniu budowy Articom Center. W przedstawionej MSZ przez rzeczoznawceg majat-
kowego w listopadzie 2004 r. wycenie warto$¢ rynkowa tej nieruchomosci okreslo-
no na 43 047 683 zt netto'. Pomimo, iz MSZ uzyskato niezalezna wyceng wartosci
nieruchomosci, to minister spraw zagranicznych, wystepujac 20 listopada 2003 r. do
prezesa Rady Ministrow o akceptacje wynegocjowanej z inwestorem ceny zakupu
nieruchomos$ci w wysokosci 14,98 mln euro, nie podat warto$ci nieruchomosci okre-
slonej w wycenie sporzadzonej na zlecenie MSZ.

W konsekwencji opisanych wyzej dziatan, 5 stycznia 2005 r. dyrektor generalny
Stuzby Zagranicznej podpisat umowe zakupu przez MSZ budynku biurowego Articom
Center wraz z prawem uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej potozonej
przy ul. Litewskiej 2 w Warszawie za kwote 59 442 440 zt netto' (72 519 776,80 zt
brutto), tj. o 16 394 737 zt wyzsza niz wynosilta warto$¢ tej nieruchomosci okreslona
w sporzadzonym 22 listopada 2004 r. operacie szacunkowym, co NIK ocenita jako
wydatek niegospodarny. Zgodnie bowiem z art. 28 ust. 3 ustawy z 26 listopada 1998 .
o finansach publicznych'*, wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane m.in. w spo-
sob celowy 1 oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadéw. Zdaniem NIK, w toku negocjacji dotyczacych warunkow zaku-
pu budynku Articom Center MSZ nie wykazato si¢ konsekwencja w doprowadzeniu

11" Stanowito to rownowarto$¢ 10 026 898 euro — wedhug $redniego kursu NBP z 28.02.2003 r.

12 Stanowito to rownowarto$¢ 10 191 937 euro — wedtug $redniego kursu NBP z 22.11. 2004 r.

13 Na dzien dokonania transakcji stanowito to rownowartosé 14 600 000 euro netto. Srodki na zakup
tej nieruchomosci pochodzity z rezerw celowych ujetych w ustawie budzetowej na 2004 r. w czgsci 83,
poz. 14: dofinansowanie zadan w zwiazku z likwidacja ulg i zwolnien w podatku dochodowym od 0sob
fizycznych — 65 mln zt oraz poz. 76: modernizacja i przebudowa urzedu ambasady w Berlinie — 13,5 mln zt.

4 DzU z 2003 r., nr 15, poz. 148, ze zm.
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do zakupu tego budynku za ceng bliska warto$ci oszacowanej przez niezaleznego
rzeczoznawce 1 zawarto umowe na warunkach zblizonych do oferty przedstawionej
przez sprzedajacego.

W toku kontroli prowadzonej w Ministerstwie Spraw Zagranicznych ustalono
rowniez, ze Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, zapewniajaca na podstawie art. 26
ust. 1 pkt 1 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw obstuge Prezesa Rady
Ministrow's, juz od poczatku 2001 r. byta informowana przez MSZ o zagrozeniach
bezpieczenstwa systemu ochrony informacji niejawnych przetwarzanych zaré6wno
w MSZ, jak i w KPRM, ze strony przysztych uzytkownikéw majacego powstac
w bezposrednim sasiedztwie tych instytucji budynku biurowo-ustugowego. MSZ
przekazato bowiem w lutym 2001 r. ,,do wiadomos$ci Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw” wniosek skierowany do burmistrza Gminy Warszawa-Centrum w spra-
wie zmiany obowiazujacego od 1993 r. miejscowego planu ogdlnego zagospoda-
rowania przestrzennego Dzielnicy Warszawa-Srodmiescie, ktora miataby na celu
uniemozliwienie lokalizowania w poblizu budynku MSZ i Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow nowych inwestycji budowlanych o charakterze komercyjnym, a przez
to ograniczenie potencjalnego zagrozenia bezpieczenstwa interesoOw panstwa. Po-
nadto MSZ przestato m.in. w lipcu 2001 r. do dyrektora Sekretariatu Prezesa Rady
Ministrow pismo sekretarza stanu w MSZ skierowane do wojewody mazowieckiego,
informujace o tychze zagrozeniach zwigzanych z ewentualna realizacja inwesty-
cji budowlanej przy ul. Litewskiej w Warszawie. Kwestia omawianych zagrozen
byta w marcu i lipcu 2001 r. przedmiotem obrad Komitetu Ochrony Informacji
Niejawnych. Na uwage zastuguje réwniez fakt, iz w zwiazku z pismem z 20 czerwca
2001 r. zastgpey szefa Urzedu Ochrony Panstwa w sprawie konieczno$ci wyzna-
czenia strefy administracyjnej wokot budynkéw MSZ, adresowanym do dyrektora
generalnego MSZ, petnomocnik do spraw ochrony informacji niejawnych w KPRM
poinformowat w lipcu 2001 r. zastgpce dyrektora Sekretariatu Prezesa Rady Ministrow
o konieczno$ci dokonania zmian w miejscowym planie ogélnym zagospodarowa-
nia przestrzennego Dzielnicy Warszawa-Srédmiescie w celu uniemozliwienia zlo-
kalizowania w poblizu budynku MSZ inwestycji budowlanych o charakterze ko-
mercyjnym. Zdaniem pelnomocnika do spraw ochrony informacji niejawnych
w KPRM, podjecie przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow dziatan w powyz-
szym zakresie pozwolitoby na utworzenie na terenie sasiadujacym bezposrednio
z MSZ wymaganej strefy administracyjnej. Mimo uzyskanych juz w 2001 r. in-
formacji na temat zagrozen zwiazanych z realizacja tego typu inwestycji w bez-
posrednim sasiedztwie zar6wno MSZ, jak i KPRM, w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw nie podjeto zadnych krokéw majacych na celu wyeliminowanie oma-
wianych zagrozen.

5 DzU z 2003 1., nr 24, poz. 199, ze zm.
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Jak wynika z kontroli, od 2002 r. prezes Rady Ministrow byt informowany o nie-
legalnych i nierzetelnych dziataniach MSZ oraz wlasciwych organéw samorzado-
wych, czego skutkiem bylo umozliwienie realizacji w bezposrednim sasiedztwie
budynkow MSZ i KPRM inwestycji budowlanej zagrazajacej bezpieczenstwu pan-
stwa. O nieprawidtowos$ciach tych ABW informowata w 2002 r. Kolegium ds. Stuzb
Specjalnych, ktoremu przewodniczy prezes Rady Ministrow. Kwestie zagrozen zwia-
zanych z realizacja inwestycji Articom Center byly w 2002 r. przedmiotem obrad
Kolegium do spraw Shuzb Specjalnych, w wyniku czego prezes Rady Ministrow
wydat dyspozycje wyjasnienia przez ABW okoliczno$ci zwiazanych z zabudowa
nieruchomos$ci w bezposrednim sasiedztwie MSZ. Ponadto, w 2004 r. ABW przeka-
zata prezesowi Rady Ministrow ,,Informacje sygnalna”, w ktorej zawarta szczegoto-
we ustalenia dotyczace nieprawidtowosci w dziataniach zaréwno MSZ, jak i orga-
noéw samorzadowych w zakresie uniemozliwienia realizacji inwestycji Articom
Center. Pomimo tej informacji prezes Rady Ministréw nie wykorzystat przystuguja-
cych mu $rodkéw nadzoru w celu wyegzekwowania od tych organdw podjecia zgod-
nych z prawem i rzetelnych dziatan, zmierzajacych do wyeliminowania zagrozenia
bez konieczno$ci zakupu przez MSZ budynku Articom Center.

Przeprowadzona kontrola wykazata brak wspotdziatania organéw administracji
publicznej w zakresie ochrony bezpieczefistwa informacji niejawnych przetwarza-
nych w instytucjach o szczegdlnym znaczeniu dla ochrony interesu panstwa, jaka
jest zwlaszcza Ministerstwo Spraw Zagranicznych. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli,
kwestie zapewnienia ochrony informacji niejawnych w takich instytucjach powinny
by¢ traktowane ze szczeg6lna staranno$cia i by¢ przedmiotem $cistej wspolpracy or-
gandéw administracji publicznej. W wyniku kontroli Najwyzsza Izba Kontroli skiero-
wata wystapienia pokontrolne do: ministra spraw zagranicznych, prezydenta m.st.
Warszawy, szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego'® oraz prezesa Rady Mini-
strow, w ktérych przedstawita stosowne wnioski. Dotyczyty one koniecznosci state-
go prowadzenia przez wlasciwe komorki MSZ analiz ryzyka zagrozenia bezpieczen-
stwa jego obiektow ze strony podmiotow zewngtrznych, szczegdlnie potencjalnej
penetracji informacji niejawnych przetwarzanych w MSZ, a w razie stwierdzenia takie-
go zagrozenia — niezwlocznego i skutecznego ich eliminowania. Za niezbgdne uznano
zapewnienie przez organy samorzadowe zgodnego z prawem i rzetelnego zalatwia-
nia spraw, zgodnie z terminami okreslonymi w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego, a w razie wystapienia zagrozen ochrony informacji niejawnych — uwzgled-
nienie uzasadnionych interesow bezpieczenstwa panstwa. Najwyzsza Izba Kontroli

16 Wystapienie powyzsze zostato oznaczone klauzulg ,.tajne” i przestane szefowi ABW, zgodnie
z obowigzujacymi w tym zakresie przepisami.
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wskazata ponadto na konieczno$¢ skutecznego wykorzystywania przez prezesa Rady
Ministrow instrumentéw nadzorczych w wypadku uzyskania informacji $wiadcza-
cych o nieprawidtowych dziataniach organéw podleglych jego nadzorowi oraz pod-
jecie dziatan zapewniajacych pelne bezpieczenstwo przetwarzania informacji nie-
jawnych w budynkach stuzacych realizacji zadan administracji rzadowe;.

mgr Joanna Nurkiewicz
mgr Stawomir Sieranski
Departament Administracji Publicznej w NIK



Krzysztof Kieres

DZIALALNOSC KONCESYJNA
KRAJOWEJ RADY RADIOFONII I TELEWIZJI

Konstytucja RP powierzyta Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji (KRRiT) rolg
straznika wolno$ci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofo-
nii i telewizji (art. 213 ust. 1)'. Konkretyzacja konstytucyjnej roli Rady jest art. 6
ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji?, wedtug ktoérego KRRIT stoi na strazy wolno-
$ci stowa w radiu i telewizji, samodzielno$ci nadawcow i intereséw odbiorcow oraz
zapewnia otwarty i pluralistyczny charakter radiofonii i telewizji. Zgodnie z art. 6
ust. 2 tej ustawy, do zadan KRRiT nalezy m.in.: okreslanie — w granicach upowaz-
nien ustawowych — warunkéw prowadzenia dziatalnosci przez nadawcow, podej-
mowanie — w zakresie przewidzianym ustawa — rozstrzygnige¢ w sprawach koncesji
na rozpowszechnianie i rozprowadzanie programow, sprawowanie — w granicach
okreslonych ustawa — kontroli dziatalnos$ci nadawcow (art. 6 ust. 2 pkt. 2, 3 14).
KRRIT na podstawie ustaw i w celu ich wykonania wydaje rozporzadzenia i uchwa-
ty (art. 9 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji). Uchwatly sa podejmowane bezwzgledna
wigkszoscia glosow ustawowej liczby cztonkow (art. 9 ust. 2). Przepisy ustawy
(art. 10 ust. 2—4) uprawniaja przewodniczacego KRRiT m. in. do:

— zadania od nadawcy przedstawienia materiatow, dokumentow i udzielenia wy-
jasnien w zakresie niezbednym do kontroli zgodnosci dziatania nadawcy z przepisa-
mi ustawy 1 warunkami koncesji;

— wezwania nadawcy do zaniechania dzialan w zakresie tworzenia i rozpowszech-
niania programéw, jezeli naruszaja one przepisy ustawy, uchwaty KRRiT lub wa-

I Konstytucja RP z2.04.1997 r. (DzU nr 78, poz. 483).
2 Ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (DzU z 2004 r., nr 253, poz. 2531, ze zm.), zwana
dalej ustawa o radiofonii i telewizji.



[787] Dziatalnos¢ koncesyjna KRRiT 91

runki koncesji; przewodniczacy, na podstawie uchwaty KRRiT, moze wyda¢ decy-
zj¢ nakazujaca zaniechanie przez nadawce dzialan w tym zakresie.

Zasady i tryb udzielania koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych
i telewizyjnych zostaly okreslone w ustawie o radiofonii i telewizji oraz w wydanym
na podstawie art. 37 ust. 4 tej ustawy rozporzadzeniu KRRiT z 2 czerwca 1993 r’.
W sprawach nieuregulowanych ustawa maja zastosowanie przepisy k.p.a.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, prawo rozpowszechniania
programow radiowych i telewizyjnych przystuguje jednostkom publicznej radiofo-
nii i telewizji oraz osobom, ktore uzyskaty koncesj¢ na taka dziatalno$¢. Wymog
uzyskania koncesji dotyczy jedynie niepublicznej radiofonii i telewizji. Organem
wlasciwym w sprawach koncesji jest przewodniczacy KRRiT, ktéry podejmuje de-
cyzje w sprawie koncesji na podstawie uchwaty KRRiT; decyzja w tej sprawie jest
ostateczna (art. 33 ust. 2 i 3 ustawy). Jednakze strona niezadowolona z decyzji moze
—napodstawie art. 127 § 3 k.p.a. — zwr6cié sig do przewodniczacego KRRiT z wnio-
skiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Decyzja przewodniczacego KRRiT musi
znajdowac oparcie w uchwale KRRiT i nie moze by¢ sprzeczna z poprzedzajaca ja
uchwata. Uchwaty KRRiT nie maja charakteru decyzji administracyjnych.

Kontrola ,,Dziatalno$ci Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w zakresie doty-
czacym prowadzonych w latach 2001-2003 postgpowan koncesyjnych w sprawach
rozpowszechniania programéw radiowych i telewizyjnych” zostala przeprowadzo-
na przez Najwyzsza Izbe Kontroli na zlecenie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej*.
Kontrola trwata od 19 lipca do 28 pazdziernika 2004 r°. Jej celem byto zbadanie
i ocenienie prawidtowosci prowadzonych w latach 2001-2003 przez Krajowa Rade
Radiofonii i Telewizji postgpowan koncesyjnych w sprawach rozpowszechniania
programow radiowych i telewizyjnych, ze szczegblnym uwzglednieniem:

— prawidlowosci zamieszczania w koncesjach postanowien odnoszacych si¢ do
stosunkow wlasnosciowych w spotkach koncesjonariuszy, w aspekcie nadmiernie
arbitralnej kontroli przez KRRIT struktury wtascicielskiej nadawcéw oraz wszyst-
kich transakcji na rynku mediéw;

— przyczyn uchylania przez sady administracyjne decyzji przewodniczacego
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji wydawanych w postgpowaniu koncesyjnym.

3 Rozporzadzenie KRRIT z 2.06.1993 r. w sprawie zawarto$ci wniosku oraz szczegotowego trybu
postgpowania w sprawach udzielania i cofania koncesji na rozpowszechnianie programoéw radiofonicz-
nych i telewizyjnych (DzU nr 52, poz. 244, ze zm.) zwane dalej rozporzadzeniem KRRiT.

4 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 27.05.2004 r. w sprawie zlecenia Najwyzszej Izbie
Kontroli przeprowadzenia kontroli dziatalnosci Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w zakresie doty-
czacym prowadzonych w latach 2001-2003 postgpowan koncesyjnych w sprawach rozpowszechniania
programow radiowych i telewizyjnych.

5 Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w zakresie do-
tyczqcym prowadzonych w latach 2001-2003 postegpowan koncesyjnych w sprawach rozpowszechniania
programow radiowych i telewizyjnych nr P/04/183/KNO, tekst dostgpny na stronie internetowej NIK:
<www.nik.gov.pl>.
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Celem kontroli byta rowniez ocena wspotdziatania KRRiT z Urzgdem Regulacji
Telekomunikacji i Poczty (URTiP) oraz Urzedem Regulacji Telekomunikacji (URT)®.
Badania kontrolne przeprowadzono w Biurze KRRiT oraz URTiP.

W latach 2001-2003 przewodniczacy KRRiT wydat ogotem 287 koncesji, w tym:
202 koncesje na rozpowszechnianie programéw radiowych z nadajnikow naziem-
nych, 13 koncesji na rozpowszechnianie programow telewizyjnych z nadajnikow
naziemnych, 18 koncesji na rozpowszechnianie programoéow telewizyjnych droga
satelitarna i 54 koncesje na rozpowszechnianie programow telewizyjnych w sieciach
kablowych. W okresie tym prowadzono 13 post¢gpowan w sprawie cofnigcia konce-
sji, wydano ogotem 610 decyzji zmieniajacych wykonywane koncesje, opublikowa-
no 31 informacji przewodniczacego KRRiT o mozliwosci uzyskania koncesji na roz-
siewcze rozpowszechnianie programow z nadajnikéw naziemnych.

Na koniec 2003 r. dziatalno$¢ w zakresie radiofonii i telewizji prowadzito tacznie
381 nadawcow niepublicznych na podstawie ogdtem 440 koncesji, w tym: 169 pod-
miotéw dysponowato 210 koncesjami na rozpowszechnianie programéw radiowych
z nadajnikow naziemnych, 15 podmiotow dysponowato 19 koncesjami na rozpowszech-
nianie programéw telewizyjnych z nadajnikéw naziemnych, 22 podmioty dyspono-
waly 26 koncesjami na rozpowszechnianie programow telewizyjnych droga satelitar-
na i 175 podmiotéw dysponowato 185 koncesjami na rozpowszechnianie programow
telewizyjnych siecia kablowa.

Ustalenia kontroli wskazuja, ze w procesie koncesjonowania dziatalnos$ci niepu-
blicznej radiofonii i telewizji wystapily istotne nieprawidtowosci. Byly one wyni-
kiem przyjecia przez KRRiT niewtasciwego sposobu realizacji — ustalonej dla niej
w Konstytucji RP oraz ustawie o radiofonii i telewizji — roli organu ochrony prawa,
ktory powinien petni¢ funkcjg kontrolna w sferze respektowania przez nadawcow
zasad wolnos$ci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii
i telewizji. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji przyjeta podejscie arbitralne przy
ocenie wnioskow koncesyjnych, co znalazto odzwierciedlenie w wynikach rozstrzy-
gni¢¢ koncesyjnych. W koncesjach zamieszczano szczegdtowe warunki ich wyko-
nywania, naktadajac na koncesjonariuszy obowiazki niemajace umocowania w obo-
wiazujacych przepisach prawa. Skutkiem tego bylo nieuprawnione ograniczanie
dziatalnosci nadawcow w sferze programowej i swobody ich dziatalno$ci gospodar-
czej oraz nadmierne obciazenie obowigzkami informacyjnymi wobec KRRiT. Pod-
kresli¢ nalezy, ze naruszono w ten sposob art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktdrym
organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.

W ocenie Najwyzszej [zby Kontroli zamieszczanie w koncesjach postanowien
dotyczacych nadawanych programéw stanowi naruszenie okre§lonej w art. 13 usta-

¢ Organami wspoétdziatajacymi z KRRIiT w postgpowaniu koncesyjnym, w okresie objgtym kon-

trola, byty: URT — od 1.01.2001 r. do 31.03.2002 r. oraz URTiP — od 1.04.2002 r.
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wy o radiofonii i telewizji zasady samodzielno$ci nadawcow w ksztattowaniu pro-
gramu. Granice tej samodzielnosci zakreslaja jedynie zadania zawarte w art. 1 ust. 1
wymienionej ustawy’. Wprowadzenie w koncesjach postanowien dotyczacych kwe-
stii programowych podwaza konstytucyjna zasadg wolnosci prasy i srodkow spo-
tecznego przekazu, wyrazona w art. 14 Konstytucji RP8. Wszelkie ograniczenia o cha-
rakterze programowym w koncesjach radiofonicznych badz telewizyjnych musza
si¢ opiera¢ na wyraznych przepisach ustawowych’ i nie moga narusza¢ konstytu-
cyjnej zasady wolno$ci mediéw. Wprowadzenie do koncesji innych dodatkowych
warunkow, na przyktad dotyczacych dziatalnosci gospodarczej koncesjonariusza,
wymagato wskazania konkretnych przepisow ustawy o radiofonii i telewizji (art. 37
ust. 2 tej ustawy), czego KRRIT nie robita. Koncesje wydawane przez KRRiT po-
winny zapewni¢ przede wszystkim ,,porzadek w eterze” oraz pluralistyczny rynek
nadawcow, natomiast ksztattowanie programu jest prawem nadawcy.

Przebieg postepowan w sprawach udzielania koncesji

Stosowany w latach 2001-2003 tryb oceniania wnioskéw koncesyjnych i roz-
strzygania przez KRRiT o udzieleniu lub rozszerzeniu koncesji (badz odmowie jej
udzielenia lub rozszerzenia), w zakresie okreslonym wspomnianymi przepisami
art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, nie zapewniat rzetelnosci i obiektywi-
zmu tych rozstrzygnig¢.

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji nie ustalita wewnetrznych procedur okre-
slajacych przebieg postepowania koncesyjnego (z wyjatkiem postanowien Regula-
minu organizacyjnego Biura KRRiT, w ktérym okreslono zadania poszczegdlnych
departamentow, w tym zadania w zakresie udzialu w postgpowaniu koncesyjnym).
Sprawy udzielania koncesji (rozszerzania) rozstrzygano bez stosowania szczegdlo-
wych kryteriow oceniania stanu faktycznego. W opinii Najwyzszej Izby Kontroli,
nie zapewniato to jednolitego zachowania w takich samych sytuacjach, rozpatrywa-
nych w r6znym czasie lub wobec r6znych podmiotow, oraz wywazenia wptywu po-
szczegblnych elementow oceny na jej catosc.

7 Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, zadaniem radiofonii i telewizji jest: dostar-
czanie informacji, udostgpnianie dobr kultury i sztuki, ulatwianie korzystania z oswiaty i dorobku nauki,
upowszechnianie edukacji obywatelskiej, dostarczanie rozrywki, popieranie krajowej tworczosci audio-
wizualnej.

8 Wedtug art. 14 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ prasy i innych srodkoéw
spotecznego przekazu.

® W mysl art. 14 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, natozenie na nadawce obowiazku lub zakazu
rozpowszechniania okreslonej audycji lub przekazu moze nastapi¢ wylacznie na podstawie ustawy.
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Zgodnie z przepisami art. 34 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji — w brzmieniu
obowiazujacym w okresie objetym kontrola — przewodniczacy KRRiT w porozu-
mieniu z prezesem URTiP (URT) ogtasza w drukowanych dziennikach prasowych
informacje o mozliwosci uzyskania koncesji na rozpowszechnianie programéw ra-
diowych i telewizyjnych oraz ustala termin sktadania wnioskdéw o udzielenie konce-
sji, nie krétszy niz 1 miesiac od dnia ogloszenia. W mysl §5 ust. 2 rozporzadzenia
KRRIT, informacja ta powinna okresla¢ w szczegdlnosci: przedmiot dziatalnosci
objetej koncesja, wykaz stacji nadawczych objetych postgpowaniem koncesyjnym
i termin sktadania wnioskow o udzielenie konces;ji.

W informacjach przewodniczacego KRRiT, dotyczacych badanych w toku kon-
troli postgpowan, przedmiot przysztej koncesji okreslano jako rozpowszechnianie
programéw radiowych lub telewizyjnych z wykorzystaniem okreslonych stacji
nadawczych i czgstotliwosei, lub tez rozpowszechnianie programéw o charakterze
spoteczno-religijnym. W koncesjach zas, oprocz podania nazwy rozpowszechniane-
go programu, okreslano jego charakter (uniwersalny, wyspecjalizowany, spoteczno-
religijny) i udziat w nim niektorych, ustalonych rodzajowo lub tematycznie audycji.
Wiazalo sig to z udzielaniem koncesji na rozpowszechnianie roznych rodzajowo pro-
gramow przy tak samo zapowiedzianym przedmiocie koncesji w informacji prze-
wodniczacego KRRIiT.

Nalezy zauwazyc¢, ze rozbiezno$¢ migdzy opisem przedmiotu przysztej konces;ji
w ogloszeniu przewodniczacego KRRiT i uregulowaniami programowymi w kon-
cesjach udzielonych w zwiazku z takimi ogloszeniami zostata wyeliminowana ze
wzgledu na zmiang przepisow ustawy o radiofonii i telewizji, dokonana 21 sierpnia
2004 r. namocy ustawy z 21 sierpnia 2004 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej'®. Zgodnie z obowiazujacymi od tego czasu prze-
pisami art. 34 ust. 1a pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji, powstat wymadg okresle-
nia w informacji przewodniczacego KRRiT (o mozliwo$ci uzyskania koncesji)
warunkow programowych przysztej koncesji, w zakresie okreslonym w tych prze-
pisach. Na podstawie Regulaminu organizacyjnego Biura KRRiT, wnioski konce-
syjne podlegaly opiniowaniu przez 5 departamentéw merytorycznych Biura. Opinie
te byty jednym z dokumentéw stuzacych cztonkom KRRiT do wypracowania stano-
wiska w poszczegolnych postegpowaniach koncesyjnych. Zawieraly one na ogo6t ana-
lizg sytuacji wynikajacej z wniosku koncesyjnego w zakresie problematyki przewi-
dzianej do oceny, okreslonej w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji. Nie
zawieraly jednak skonkretyzowanych ocen o stopniu spetnienia zadan radiofonii i te-
lewizji w zamierzonej dziatalnosci, przedstawionej we wnioskach poszczegdlnych
podmiotéw ubiegajacych si¢ o koncesj¢. Nie zawieraly tez konkretnych ocen warto-

10 Dz U nr 173, poz. 1808.
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$ciujacych wnioski réznych podmiotéw w wypadku wystepowania kilku wniosko-
dawcodw w tym samym postepowaniu. Z uzyskanych w toku kontroli wyjasnien prze-
wodniczacej KRRIT i dyrektora Departamentu Koncesyjnego Biura KRRiT wyni-
ka, ze KRRiT nie oczekiwata zamieszczania w opiniach departamentéw takich ocen,
pozostawiajac poszczegdlnym jej cztonkom prawo do niezaleznego formutowania
wlasnych ocen. Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli, §$wiadczy to o nienalezytym wy-
korzystaniu fachowosci departamentow merytorycznych Biura KRRIiT, przy jedno-
cze$nie szerokim zakresie i zréznicowaniu ocenianych sytuacji, réznorodnos$ci form
prawnych dziatania wnioskodawcow i ztozonos$ci uregulowan prawnych odnosza-
cych si¢ do dzialalnos$ci gospodarczej. Sprzyjato to natomiast subiektywnym oce-
nom ze strony poszczeg6lnych cztonkéw KRRiT, decydujacych o rozstrzygnigciach
koncesyjnych przez glosowanie.

W prowadzonych w latach 2001-2003 postgpowaniach koncesyjnych wielokrot-
nie nie zachowywano wymaganej terminowosci rozpatrywania wnioskéw koncesyj-
nych. Stwierdzono to w 12 sposréd 30 badanych postgpowan koncesyjnych (40%).
Dotyczyto to 7 postgpowan prowadzonych w zwiazku z ogloszeniami przewodniczace-
go KRRiT o mozliwosci uzyskania koncesji, dla ktorych obowiazywat 9-miesigczny
termin rozpatrzenia wniosku koncesyjnego, oraz 5 postgpowan koncesyjnych w spra-
wie rozpowszechniania programow w sieciach kablowych, niewymagajacych ogto-
szen przewodniczacego KRRIiT, dla ktorych obowiazywatly terminy postgpowania
okreslone w k.p.a. Z ustalen kontroli wynika, ze w znacznej mierze na wydtuzenie
czasu trwania postgpowania koncesyjnego wplywala konieczno$¢ uzupetniania wnio-
skéw koncesyjnych po dokonaniu z organem wspotdziatajacym wymaganego uzgod-
nienia warunkow technicznych koncesji. We wszystkich wypadkach, w ktorych prze-
kroczono 9-miesigczny termin rozpatrzenia wnioskoOw o udzielenie koncesji na
rozpowszechnianie programdw z nadajnikow naziemnych, stwierdzono niedotrzy-
manie terminu uzgodnienia warunkéw technicznych koncesji przez ministra taczno-
$ci lub prezesa URTiP (URT).

Opdznienia w rozpatrywaniu wnioskéw koncesyjnych w szczeg6lny sposob od-
czuli koncesjonariusze, ktorzy w zwiazku z wygasnigciem udzielonych wczesniej
koncesji ubiegali sig o ich ponowne przyznanie. W 45 wypadkach ponownego udzie-
lenia w latach 2001-2002 koncesji tym samym nadawcom radiowym, z wykorzy-
staniem wczes$niej uzywanych czestotliwosci (na ogotem 164 koncesje ponownie
udzielone w tym okresie), dokonano po uptywie terminu wazno$ci wezesniej wyko-
nywanych koncesji. Doprowadzito to do zaktocenia dziatalnosci gospodarczej tych
nadawcow z przyczyn lezacych po stronie organu koncesyjnego oraz wspotdzialaja-
cych z nim organéw administracji tacznosci. Wobec tego nadawcy zobowiazani byli
do zaprzestania emitowania programu z powodu braku koncesji, a w razie jego roz-
powszechniania narazeni byli na sankcje karne wynikajace z art. 53 ustawy o ra-
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diofonii i telewizji. Taka sytuacja wynikata migdzy innymi z opdznien w oglaszaniu
przez przewodniczacego KRRiT informacji o mozliwo$ci uzyskania koncesji z wy-
korzystaniem wczesniej uzytkowanych czgstotliwosci oraz przewlektoscia postepo-
wan koncesyjnych prowadzonych w zwiazku z tymi ogloszeniami.

Ustalanie w koncesjach warunkow rozpowszechnia programéow

W badanych w toku kontroli 30 postgpowaniach udzielono konces;ji, ktore bez-
prawnie naktadaty na koncesjonariuszy obowiazek nadawania w okre§lonym wy-
miarze audycji o tematyce lokalnej, w tym wlasnych serwisow informacyjnych kon-
cesjonariusza; ustalaty udziat audycji muzycznych, w tym zobowiazywaly do
prezentowania utworow, ktorych pierwsze wykonanie nastapito w okresie ostatnich
6 miesigcy oraz emitowanie w programie muzyki danego rodzaju; ustalaly udziat
w programie audycji o wyspecjalizowanej tematyce spoteczno-religijnej oraz cele
programu o takim charakterze; wyznaczaly strukture¢ gatunkowa audycji realizuja-
cych wyspecjalizowana tematyke lub zobowiazywaty koncesjonariusza do promo-
wania lokalnych inicjatyw i wydarzen kulturalnych. Wymieniony przepis art. 13 ust. 1
ustawy o radiofonii i telewizji stanowi natomiast, ze nadawca ksztaltuje program
samodzielnie w zakresie zadan okreslonych w art. 1 ust. 1 ustawy i ponosi odpowie-
dzialno$¢ za jego trescé.

Ustalanie w koncesji jakichkolwiek warunkdw, ktore ograniczaja takgq swobodg,
nawet jezeli program opisany we wniosku koncesyjnym zaktadal przyjgte w konce-
sji warunki jego realizacji, jest nielegalne. Nalozenie na koncesjonariuszy obowiaz-
ku nadawania okreslonego rodzaju audycji o tematyce lokalnej lub innych wskaza-
nych rodzajowo audycji (informacyjnych, rozrywkowych, edukacyjno-poradniczych,
publicystycznych, sportowych) byto w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli nielegalne,
bowiem przepisy ustawowe nie wskazuja takich obowiazkdéw nadawcow.

W uzasadnieniach kontrolowanych koncesji nie wykazano wplywu zalozonej
we wniosku koncesyjnym charakterystyki programu na wybor danego podmiotu jako
przyszlego koncesjonariusza oraz zwiazku pomigdzy natozonymi na koncesjonariu-
szy obowiazkami i ograniczeniami w sferze programowej z obiektywnie ustalonym
zapotrzebowaniem na okre§lony program w zasiggu jego nadawania.

W udzielonych w latach 2001-2003 koncesjach zamieszczane byly szczegoto-
we uregulowania odnoszace si¢ do spraw programowych, a jednocze$nie KRRiT
nie skorzystata z mozliwosci okreslenia niektorych warunkéw nadawania progra-
mow radiowych i telewizyjnych w drodze swoich rozporzadzen, na podstawie upo-
waznien zawartych w ustawie o radiofonii i telewizji w art. 15 ust. 5, art. 15a ust. 4
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iart. 15bust. 112 (w ich 6wczesnym brzmieniu)!!. Zaznaczy¢ nalezy, ze w wypad-
ku art. 15a ust. 4 bylo to obowiazkiem KRRiT (w pozostatych przypadkach upo-
waznienia te miaty charakter fakultatywny).

Ustalanie w koncesjach warunkow odnoszacych si¢ do spraw wlasnosciowych
w spoltkach wykonujacych koncesje

W koncesjach udzielanych podmiotom dziatajacym w formie spdtek handlowych
nielegalnie zamieszczane byly postanowienia odnoszace si¢ do spraw wtasnoscio-
wych w tych spotkach. W kolejnych okresach koncesjonowania dziatalnos$ci w za-
kresie radiofonii i telewizji przez KRRiT powyzsze postanowienia w koncesjach
wyrazane byly w czterech réznych wersjach. Ze wzgledu na czas waznosci koncesji
(do 7 lat koncesje radiowe i do 10 lat koncesje telewizyjne), w koncesjach obowia-
zujacych w okresie objetym kontrola wystepowaty wszystkie wersje tych postano-
wien. W rezultacie wprowadzania do koncesji roznych wersji postanowien odnosza-
cych si¢ do spraw wiascicielskich nastapito zréznicowanie warunkow koncesji
wykonywanych przez tego samego rodzaju podmioty — dziatajace w formie spotek
handlowych. W ocenie NIK, jest to sprzeczne z zasada réwnego traktowania pod-
miotéw w sferze dziatalnosci gospodarcze;.

Zamieszczajac w koncesjach postanowienia odnoszace si¢ do spraw wiasnoscio-
wych w spotkach koncesjonariuszy, KRRiT zapewniata sobie mozliwo$¢ decydowa-
nia o zmianach wiascicielskich w tych spotkach, co wykraczato poza jej ustawowe
kompetencje. Uzyskata to przez zapisywanie w koncesjach: obowiazku zachowania
nie mniej niz 51% udziatdéw w kapitale zaktadowym i praw do glosowania na wal-
nym zgromadzeniu wspolnikow (akcjonariuszy) przez podmioty bedace udziatow-
cami (akcjonariuszami) spotki koncesjonariusza w dniu udzielenia koncesji; wymo-

1"'W okresie objetym kontrola KRRiT byta upowazniona do okre$lenia w drodze rozporzadzen:
wyzszego minimalnego udziatu audycji pierwotnie wytworzonych w jezyku polskim w programach te-
lewizyjnych i warunkow w jakich moze to nastapic¢ (art. 15 ust. 5 pkt 1 i 3); wyzszego minimalnego
udziatu utworéw wykonywanych w jezyku polskim w programach radiowych (art. 15 ust. 5 pkt 2);
preferencji w zakresie sposobu zaliczania audycji do czasu trwania audycji telewizyjnych wytworzo-
nych przez europejskich producentéw niezaleznych — w okresie 3 lat przed rozpowszechnianiem tych
audycji w programie (art. 15a ust. 4); wymogoéw dotyczacych udziatu w programie radiowym utworow
stowno-muzycznych wykonywanych w jezyku polskim dla programéw tematycznych i specjalistycz-
nych na poziomie nizszym niz ustalony w ustawie (art. 15b ust. 1); wymogoéw dotyczacych udziatu
w programie telewizyjnym audycji wytworzonych pierwotnie w jezyku polskim, audycji wytworzo-
nych pierwotnie przez producentdow niezaleznych oraz audycji wytworzonych pierwotnie przez euro-
pejskich producentoéw niezaleznych dla programoéw tematycznych i specjalistycznych na poziomie niz-
szym niz ustalony w ustawie (art. 15b ust. 2).



98 Krzysztof Kieres [794]

gu zgody KRRiT na przystapienie do spotki nowego wspoélnika i objgcie przez nie-
go udziatéw dajacych mu prawo do co najmniej 5% gloséw na zgromadzeniu wspol-
nikoéw (akcjonariuszy); wymogu uzyskania zgody KRRiT na powigkszenie przez
wspolnika jego udzialow w kapitale zaktadowym o co najmniej 5% lub zbycie udzia-
tow powodujace obnizenie o 5% praw do gtosowania na zgromadzeniu wspolnikow.
Ponadto KRRiT zapewnita sobie dostarczanie przez koncesjonariuszy biezacych in-
formacji o zmianach w strukturze wtascicielskiej spotek wykonujacych koncesje.

Zamieszczane nielegalnie w koncesjach postanowienia odnoszace si¢ do spraw
wlascicielskich ograniczaly swobod¢ zmian wlasnosciowych w spotkach koncesjo-
nariuszy. Wszystkie decyzje wlascicielskie, powodujace zmiang struktury witasno-
Sciowej wykazanej w koncesji, byly przesunigte w czasie — do momentu uzyskania
zgody KRRIiT, wydawanej w drodze zmiany koncesji.

W latach 2001-2003 KRRiT odmoéwita w 9 wypadkach wyrazenia zgody na do-
konanie zmian wlascicielskich w spétce koncesjonariusza, polegajacych na objeciu
udzialow przez podmioty, ktore nie byty jej udziatowcami w dniu udzielenia konce-
sji, lub na zmianie proporcji udziatow wsrod dotychczasowych wspolnikow.

Analiza rozstrzygnie¢ KRRiT w tych sprawach wskazuje na ich arbitralnosc.
Koncesjonariusze nie mogli realizowa¢ zamierzonych dziatan bez zgody KRRiT,
bowiem naruszyliby warunki koncesji, co z kolei — na podstawie art. 38 pkt 4 usta-
wy o radiofonii i telewizji — mogloby skutkowaé¢ cofnigciem konces;ji.

W niektorych koncesjach zamieszczane byly postanowienia zobowiazujace do
okreslonego podwyzszenia, w wyznaczonym terminie, wartosci kapitatu zaktado-
wego w spotce koncesjonariusza. Nastgpowalo to w sytuacjach kiedy wnioskodaw-
cy deklarowali zamiar takiego podwyzszenia kapitatu zaktadowego spotki, w celu
uwiarygodnienia mozliwosci sfinansowania zamierzonej dzialalnosci. W ocenie
Najwyzszej Izby Kontroli, bylo to dziatanie nielegalne, bowiem przepisy ustawy
o radiofonii i telewizji nie daja podstaw do ustalania tego rodzaju warunkéw reali-
zacji koncesji. Na koniec lipca 2004 r. postanowienia takie znajdowaly si¢ w 26 obo-
wiazujacych koncesjach. Trzeba zauwazy¢, ze takie postanowienie w koncesji udzie-
lonej spotce majacej osobowos¢ prawna naktadato obowiazki na jej wspdlnikow,
niebedacych strona postgpowania koncesyjnego.

Uchylanie przez sady administracyjne decyzji koncesyjnych przewodniczacego
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji

Na nieprawidtowosci wynikajace z ustalen Najwyzszej Izby Kontroli zwracaty
uwage takze sady administracyjne, m.in. w wyrokach dotyczacych decyzji konce-
syjnych z lat 2001-2003.
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Od 1 stycznia 2001 r. do 30 czerwca 2004 r., przed sadami administracyjnymi
prowadzone byly tacznie 63 postgpowania w sprawach wynikajacych ze skarg zto-
zonych na rozstrzygnigcia koncesyjne i 3 postgpowania dotyczace skarg na bezczyn-
no$¢ organu koncesyjnego. Wyroki zapadly w 51 sposrod tych spraw. W 16 wyro-
kach sady administracyjne uchylily lub stwierdzity niewazno$¢ rozstrzygnigcia
koncesyjnego, 14 spraw dotyczyto uchylenia lub stwierdzenia niewaznos$ci decyzji
koncesyjnych wydanych w latach 2001-2003.

Z dokonanej w toku kontroli analizy 14 postgpowan koncesyjnych przeprowa-
dzonych w latach 2001-2003 i zwiazanych z nimi wyrokéw — w ktorych sady ad-
ministracyjne orzekty o uchyleniu (w catosci lub w czesci) 11 zaskarzonych decy-
zji koncesyjnych i stwierdzily niewaznosc¢ 3 takich decyzji — wynika, ze podstawowa
przyczyng usuwania z porzadku prawnego decyzji przewodniczacego KRRiT, jak
rowniez poprzedzajacych ich wydanie uchwat KRRIiT, stanowito naruszanie przez
te organy w postgpowaniu koncesyjnym i przy wydawaniu decyzji przepisOw pra-
wa materialnego i rygorow procedury administracyjnej. W uzasadnieniach wyro-
kéw podkreslano zwlaszcza dowolnosé i arbitralno$¢ w podejmowaniu przez
KRRIT rozstrzygnig¢ koncesyjnych, zmiennos¢ polityki KRRiT dotyczacej przy-
znawania koncesji, brak jasnych kryteriow oceniania wnioskow koncesyjnych,
powierzchowno$¢ uzasadnien decyzji koncesyjnych i niewyjasnianie w nich mo-
tywow okreslania warunkow zapisanych w koncesjach, a takze wadliwos$¢ gloso-
wania KRRiT nad przyjeciem uchwat rozstrzygajacych o udzieleniu koncesji, po-
wodujaca nieskuteczno$é tych uchwat oraz wydanych w ich wykonaniu decyzji
przewodniczacego KRRIT.

W wyrokach sadow administracyjnych, rozpatrujacych skargi na decyzje prze-
wodniczacego KRRiT, wskazywano na wage uzasadnienia decyzji koncesyjnych
w $wietle wymogow wynikajacych z art. 107 § 3 k.p.a.'? Wskazano miedzy innymi,
7e wyczerpujace i staranne przedstawienie motywow decyzji, obejmujacych kryte-
ria, ktorymi kierowat si¢ organ oceniajac fakty przyjete za podstawe rozstrzygnig-
cia, ma szczegdlna wage w sprawach, w ktorych wystgpuje kilka podmiotéw kon-
kurujacych o okreslone dobro, bedace przedmiotem reglamentacji administracyjne;.
Decyzja organu sprowadza si¢ wowczas do wyboru jednego z podmiotow — tego,
ktory w porownaniu z pozostatymi w najwigkszym stopniu spelia kryteria przy-
znania okre$lonego dobra.

12 Zgodnie z tym przepisem, uzasadnienie powinno w szczegdlnosci zawiera¢ wskazanie faktow,
ktére organ uznat za udowodnione, dowodow, na ktorych si¢ opart oraz przyczyn, z powodu ktorych
innym dowodom odmoéwit wiarygodnosci i mocy dowodowej, za$ uzasadnienie prawne — wyjasnienie
podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisow prawa.
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Dzialania podje¢te po zakonczeniu kontroli

Przewodniczaca Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji wykorzystata w pelni tryb
odwotawczy przewidziany w ustawie o Najwyzszej [zbie Kontroli, co spowodowa-
to, ze ,,Informacja o wynikach kontroli” zostata ostatecznie zatwierdzona przez pre-
zesa NIK 25 maja 2005 r., a wigc 7 miesiecy po zakonczeniu kontroli.

Trzeba zwrdci¢ uwagg, ze na zgtoszonych 50 zastrzezen do ocen, uwag i wnio-
skow zawartych w wystapieniu pokontrolnym NIK — Kolegium Najwyzszej 1zby
Kontroli — uchwata z 27 kwietnia 2005 r. — uwzglednito cze$ciowo 4 z nich; pozo-
stale zastrzezenia do wystapienia pokontrolnego zostaty oddalone. Podkresli¢ nale-
zy, ze w pismie do Kolegium NIK zglaszajacym zastrzezenia do wystapienia pokon-
trolnego przewodniczaca KRRiT poinformowata o podjeciu przez Rade realizacji
10 sposrod 12 wnioskow sformutowanych w tym wystapieniu.

Przewodniczaca wskazata na istotne — jej zdaniem — trudnos$ci w realizacji na-
stepujacych wnioskow NIK:

1. Zaprzestania ustalania wuchwatach KRRiT szczegétowych warunkow
koncesji naktadajacych na koncesjonariuszy bezprawne ograniczenia i obowiazki
w zakresie:

a) ksztaltowania rozpowszechnianego programu oraz regulacji stosunkéw wia-
Scicielskich w spotkach koncesjonariuszy, w tym obowiazku informowania Rady
o zmianach wlascicielskich i obowiazku zachowania okreslonego poziomu udzia-
tow lub akcji przez pierwotnych wspdlnikoéw lub akcjonariuszy;

b) obowiazku informowania Rady o nabyciu przez koncesjonariusza praw do
$rodkéw masowego przekazu oraz obowiazku podwyzszania do okreslonego pozio-
mu kapitatu zaktadowego spoiki.

2. Podjgcia przez KRRIT dziatan w celu wyeliminowania z obowiazujacych kon-
cesji postanowien bezprawnie nakladajacych na koncesjonariuszy ograniczenia i obo-
wiazki w zakresie:

a) ksztattowania rozpowszechnianego programu oraz poddania si¢ dzialaniom
kontrolnym ze strony Rady;

b) regulacji stosunkdéw wiascicielskich w spotkach koncesjonariuszy, w tym obo-
wiazkow: informowania Rady o zmianach wiascicielskich; zachowania okreslone-
go poziomu udziatéw lub akcji przez pierwotnych wspolnikéw lub akcjonariuszy;
uzyskiwania zgody na zbycie lub nabycie udziatéw lub akcji dajacych okreslone
prawa do glosowania we wtadzach spotki;



[797] Dziatalnos¢ koncesyjna KRRiT 101

¢) obowiazku informowania Rady o nabyciu przez koncesjonariusza praw do
srodkéw masowego przekazu oraz obowiazku podwyzszania do okre§lonego pozio-
mu kapitatu zaktadowego spotki.

W trybie art. 64 ust. 2 ustawy o NIK, przewodniczaca KRRiT przedstawita pre-
zesowi NIK stanowisko w sprawie ,,Informacji o wynikach kontroli”. Do stanowi-
ska tego prezes NIK sformutowal opini¢. Obydwa dokumenty sg zataczone do opu-
blikowanej ,,Informacji o wynikach kontroli” (wymienionej w przypisie 5).

mgr Krzysztof Kieres
wicedyrektor w Departamencie Nauki, Oswiaty
i Dziedzictwa Narodowego w NIK



Marek Skrzypecki

REALIZACJA PRZEZ WOJEWODOW
ZADAN W ZAKRESIE REJESTRACJI I KONTROLI DZIALALNOSCI
ZAKEADOW OPIEKI ZDROWOTNEJ

W wyniku zmian w funkcjonowaniu stuzby zdrowia powstaje coraz wigcej no-
wych podmiotéw gospodarczych, tj. niepublicznych zakladéw opieki zdrowotnej
(z.0.z.). W 2001 r. zarejestrowano ogdtem 10 724 tego typu placowki, wedtug stanu
na pazdziernik 2003 r. juz 14 412, za$ na I potrocze 2004 r. — 16 064. Niepubliczne
z.0.z. (bedace podmiotami gospodarczymi) moga swiadczy¢ ustugi medyczne fi-
nansowane bezposrednio przez pacjenta, z kontraktéw zawartych z Narodowym Fun-
duszem Zdrowia, a takze z innych §rodkow, np. darowizn. Powstanie niepublicz-
nych z.0.z. zwigksza mozliwos$ci dostgpnosci obywateli do swiadczen zdrowotnych,
jednak korzystanie z nich powoduje obciazenie finansowe pacjentow. Prowadzenie
dziatalno$ci medycznej przez nowo powstaty zaktad opieki zdrowotnej jest mozliwe
po uzyskaniu wpisu do rejestru, o ktorym mowa w art. 12 ustawy z 30 sierpnia 1991 r.
o zakladach opieki zdrowotnej'.

Ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej wprowadza obowiazek rejestracji przez
wojewodow wszystkich zaktadow, w ktorych udzielane sa §wiadczenia zdrowotne,
majacych siedzibg¢ na obszarze danego wojewodztwa, po spetnieniu przez nie okre-
slonych wymagan. Z uwagi na fakt, iz rejestr zakladéw opieki zdrowotnej jest po-
wszechnie dostgpny dla obywateli, powinien by¢ prowadzony rzetelnie i na biezaco
weryfikowany. Wojewodowie, zgodnie z przepisami ustawy o zaktadach opieki zdro-
wotnej, maja kompetencje kontrolne? w stosunku do tych zaktadow, m.in. w zakre-
sie wizytacji pomieszczen zaktadu, obserwowania czynnosci zwiazanych z udziela-
niem $wiadczen zdrowotnych, sprawdzania uzywania przy udzielaniu §wiadczen
zdrowotnych wyrobow medycznych, zadania informacji i dokumentacji, w tym row-

' DzU nr 91, poz. 408, ze zm.
2 Art. 65 ustawy 0 z.0.z.
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niez dokumentacji medycznej, wydawania zalecen pokontrolnych i decyzji admini-
stracyjnych nakazujacych usunigcie stwierdzonych nieprawidtowosci. Ustawa o za-
ktadach opieki zdrowotnej przewiduje, ze przeprowadzenie kontroli pod wzgledem
medycznym wojewoda moze zleci¢ wojewodzkim konsultantom medycznym, orga-
nom samorzadéw zawodow medycznych, wyspecjalizowanym jednostkom, organi-
zacjom lub naukowym placéwkom medycznym.

Kontrola realizacji przez wojewodoéw powyzszych zadan zostala przeprowadzona
od kwietnia do wrzes$nia 2004 r. Zadania w zakresie rejestracji i kontroli zaktadéw
opieki zdrowotnej maja istotne znaczenie dla zapewnienia pacjentom wiasciwych
warunkow udzielania §wiadczen zdrowotnych, zaréowno w odniesieniu do zachowa-
nia procedur medycznych, jak i wymagan lokalowych, sanitarnych i opieki ze strony
personelu medycznego. O nieprzestrzeganiu tych zasad wielokrotnie informowano
w doniesieniach prasowych oraz licznych skargach obywateli kierowanych do Naj-
wyzszej [zby Kontroli. Celem kontroli byto dokonanie oceny dziatan wojewodow w za-
kresie rzetelnosci rejestracji zakladow opieki zdrowotnej i sprawowania kontroli nad
tymi zaktadami, zwlaszcza dotyczacej przestrzegania procedur s$wiadczen medycznych
i wykonywania ich w odpowiednich warunkach, a takze ocena legalnosci funkcjono-
wania z.0.z., w zgodnosci z rejestrem. Kontrole przeprowadzono w 9 wojewddztwach,
obejmujac nig tacznie 61 jednostek, w tym 9 urzedéw wojewodzkich, 5 podmiotow
(jednostek budzetowych), ktorym wojewodowie powierzyli realizacje zadan w bada-
nym zakresie, oraz 47 zaktadow opieki zdrowotnej, w tym 28 niepublicznych, ktore
podpisaty kontrakty z Narodowym Funduszem Zdrowia.

Wyniki kontroli® daty podstawe do negatywnej oceny dzialan wojewodow za-
rowno w przedmiocie rzetelnosci rejestracji zaktadow opieki zdrowotnej (tu nega-
tywne oceny odnosity si¢ do wojewodow: dolno$laskiego, pomorskiego, warmin-
sko-mazurskiego, podkarpackiego, kujawsko-pomorskiego, opolskiego), jak iich
kontroli (negatywnie oceniono wojewodow: opolskiego, dolnoslaskiego, pomorskie-
go, warminsko-mazurskiego, podkarpackiego, kujawsko-pomorskiego).

Organizacja oraz realizacja przez wojewoddéw zadan zwiazanych z prowadze-
niem rejestru zaktadow opieki zdrowotnej byta zroznicowana. W 4 wojewddztwach,
na 9 skontrolowanych, rejestr prowadzony byt w urzgdach wojewodzkich. W pozo-
stalych 5 wojewodztwach zadania te realizowaty powotane przez wojewodéw jed-
nostki budzetowe — wojewddzkie centra zdrowia publicznego, na podstawie upo-
waznienia wojewody udzielonego w trybie art. 33 ustawy o administracji rzadowe;j
w wojewodztwie*. Biorac pod uwagg, ze wojewddzkie centra nie realizowaty w spo-
sob wlasciwy powierzonych zadan, nalezy negatywnie oceni¢ wykorzystanie tego

3 Informacja o wynikach kontroli realizacji przez wojewodéw zadan w zakresie rejestracji i kontro-
li zaktadow opieki zdrowotnej w swietle prawidtowosci ich funkcjonowania, NIK, grudzien 2004 r., nr ewid.
189/2004/P/04/177/LWR.

4 Ustawa z 5.06.1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie (t.j. DzU z 2001 r., nr 80,
poz. 872, ze zm.).
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upowaznienia do przekazywania im kontrolnych i decyzyjnych uprawnien nalez-
nych wojewodzie’.

Nie wszystkie skontrolowane urzedy wojewddzkie oraz wojewodzkie centra zdro-
wia publicznego przywiazywaly nalezyta wage do organizacji i obsady kadrowe;j
shuzb prowadzacych rejestry zaktadow opieki zdrowotnej, a takze do ich kontroli.
Co prawda wszystkie badane jednostki powotaty komorki organizacyjne zajmujace
si¢ prowadzeniem rejestrow, jednak w odniesieniu do zadan zwiazanych z kontrola
zaktadow opieki zdrowotnej w 7 wojewodztwach, w strukturach jednostek prowa-
dzacych takie kontrole, nie wyodrgbniono dziatow kontroli lub komoérek zajmuja-
cych si¢ tymi zagadnieniami, taczac prowadzenie rejestréw z.0.z. z zadaniami kon-
trolnymi. Rowniez obsada kadrowa stuzb wojewodow wykonujacych kontrole
zaktadow opieki zdrowotnej byta zbyt mata. Liczba pracownikéw wyznaczonych
do wykonywania czynnosci kontrolnych nie przekraczala 3 pracownikéw, co w sto-
sunku do liczby zarejestrowanych z.0.z. nalezy uznaé za niewystarczajace. Osoby
przeprowadzajace kontrole pod wzgledem medycznym w tych zaktadach musza le-
gitymowac si¢ wyksztalceniem medycznym i wykonywa¢ zawod medyczny (art. 65
ust. 2 ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej), tymczasem jedynie w 3 jednostkach
wsrod osoéb kontrolujacych byli 3 pracownicy z wyksztalceniem medycznym (tj.
1 magister pielggniarstwa oraz 2 lekarzy medycyny).

W 7 wojewddztwach rejestry z.0.z. prowadzono nierzetelnie, stwierdzono bo-
wiem wypadki rejestrowania zakladow opieki zdrowotnej bez wymaganych doku-
mentow. Brakowato na przyktad: opinii wlasciwego organu inspekcji sanitarnej po-
twierdzajacej, iz pomieszczenia i urzadzenia zaktadu odpowiadaja obowiazujacym
wymaganiom fachowym i sanitarnym; dokumentu stwierdzajacego prawo do uzyt-
kowania pomieszczen przeznaczonych na z.0.z.; aktu notarialnego o utworzeniu za-
ktadu; o$wiadczenia kierownika zaktadu o przejeciu obowiazkéw i potwierdzenia
jego kwalifikacji zawodowych. Ponadto nie wyegzekwowano — wedhug stanu na
koniec I kwartatu 2004 r. — od 315 zakladoéw opieki zdrowotnej (na 8460 zarejestro-
wanych w skontrolowanych wojewddztwach) aktualizacji danych rejestrowych, cho-
ciaz ostateczny termin aktualizacji uptynat 30 kwietnia 2001 r.® Wykazano takze
braki formalne w rejestrach. Nieterminowo zatatwiano réwniez wnioski o rejestra-
cje — w skrajnych sytuacjach czas ten wynosit ponad 14 miesigcy.

W 6 wojewodztwach organy rejestrowe nie prowadzity rownoczes$nie z analiza
dokumentacji dofaczonej do wnioskow o rejestracj¢ doraznych kontroli weryfikuja-
cych na miejscu, w zaktadzie opieki zdrowotnej, rzetelnos¢ ztozonych dokumentow —
na przyktlad przez wizytacj¢ pomieszczen, w ktorych planowane byto udzielanie $wiad-
czen zdrowotnych, oraz kontrolg sprzgtu i aparatury medycznej. Brak takich dziatan
sprawiat, ze dane w rejestrach byty niezgodne ze stanem faktycznym. Najczesciej

> Art. 12 ust. 3 ustawy 0 z.0.z.
¢ Por. §11 rozporzadzenia ministra zdrowia z 30.08.2000 r. w sprawie rejestru zaktadéw opieki
zdrowotnej (DzU nr 74, poz. 864).
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dotyczyto to wyposazenia w sprzet i aparaturg medyczng oraz zakresu ustug zdrowot-
nych. W efekcie czgs¢ $wiadczonych ustug zdrowotnych pozostawata poza ewidencja
rejestrowa, a warunki ich wykonywania nie byly weryfikowane, co mogto stanowic¢
zagrozenie dla zycia i zdrowia pacjentéw. Jednoczesnie nalezy stwierdzi€, Ze istnienie
w administracji rzadowej mechanizmoéw dopuszczajacych do zarejestrowania zakta-
dow opieki zdrowotnej na podstawie niekompletnej dokumentacji, przy braku rzetel-
nej weryfikacji ztozonych wnioskow, z uchybieniem ustawowych terminéw — stano-
wito mozliwos$¢ powstawania zjawisk i obszaréw zagrozonych korupcja.

Réwnoczesnie badania kontrolne wykazaly, ze wojewodowie w nierzetelny i nie-
efektywny sposob sprawowali nadzoér nad realizacja zadan powierzonych 4 wojewddz-
kim centrom zdrowia publicznego (spos$rdd 5 skontrolowanych) w zakresie prowa-
dzenia rejestru i kontroli zaktadoéw opieki zdrowotnej. Nadzor ten sprowadzat si¢ przede
wszystkim do formalnego przyjmowania okresowych sprawozdan z dziatalnosci tych
centrow. Ponadto w jednym wypadku wykonywanie powierzonych zadan i jednocze-
$nie sprawowanie nadzoru nad ich realizacja przypisano tej samej osobie. Wskutek
powierzenia szerokiego zakresu zadan i kompetencji jednej osobie, tj. nierozdzielenia
czynnosci przygotowawczych, sprawdzajacych, dokumentacyjnych, decyzyjnych i kon-
trolnych, mogto doj$¢ do powstania mechanizméw korupcjogennych.

Negatywnie oceni¢ nalezy takze wywiazywanie si¢ stuzb wojewodow z zadan
kontrolnych w stosunku do zarejestrowanych zakladow opieki zdrowotnej. Zadania
te nie byly wcale wykonywane badz tez realizowano je w bardzo waskim zakresie.
W badanym okresie przeprowadzono ogétem 991 kontroli (obejmujac nimi $rednio
11,6% wszystkich zarejestrowanych zaktadow), ktore ograniczaly si¢ jedynie do
wizytacji (ogledzin) pomieszczen i urzadzen oraz sprawdzenia aktualno$ci i kom-
pletnosci danych objetych rejestrem, co byto niewystarczajace. Nawet przy tak za-
wezonych kontrolach, w 6 wojewoddztwach objeto nimi znikoma liczbe zarejestro-
wanych zaktadéw opieki zdrowotnej (od 0,8% do 2,8%).

W 7 wojewddztwach nie przeprowadzono zadnej kontroli zaktadow opieki zdro-
wotnej w zakresie prawidlowosci udzielania $wiadczen zdrowotnych. Przyczyny
niewykonywania kontroli medycznych wynikaty — jak podano — gtownie ze wzgle-
dow kadrowych (ograniczona liczba lub brak pracownikéw z wyksztatceniem me-
dycznym). Mimo takiej sytuacji, wojewodowie — majac mozliwosci wynikajace
z ustawy 0 z.0.z.” — nie zlecali przeprowadzenia ani jednorazowych kontroli pod
wzgledem medycznym, ani kontroli ciaglych na przyktad organom samorzadéw za-
wodéw medycznych, medycznym towarzystwom naukowym, panstwowym uczel-
niom medycznym. Jedynie w 2 wojewddztwach, w ograniczonym jednak zakresie,
zlecono dokonanie takich kontroli.

7 Art. 66 ustawy 0 z.0.z.
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Wojewodowie nie korzystali tez z ustawowych mozliwosci wlaczenia wojewodz-
kich konsultantéw medycznych do kontroli zaktadow opieki zdrowotnej w zakresie
spraw medycznych®. Powotano tacznie 650 konsultantoéw medycznych, przy czym
w 4 wojewodztwach nie zlecano im przeprowadzenia kontroli w zaktadach opieki
zdrowotnej. W 5 wojewodztwach zlecano wprawdzie kontrole 42 konsultantom (6,4%
wszystkich powotanych), ale dotyczyly one innych (niemedycznych) kwestii, takich
jak: wydanie opinii na temat spetnienia przez z.0.z. okre§lonych warunkow realiza-
cji $wiadczen zdrowotnych lub kontrola postgpowan w sprawie wpisu do rejestru
z.0.z., przy czym w 43 wypadkach nie zdotano wyegzekwowac od konsultantow
materialow pokontrolnych.

Konsekwencja nieprawidlowosci stwierdzonych w dziatalnosci stuzb wojewo-
doéw byto m.in. wystgpowanie uchybien w zaktadach opieki zdrowotnej, ktore bez-
posrednio rzutowaly na jako$¢ wykonywanych §wiadczen zdrowotnych: stan sani-
tarno-techniczny bazy lokalowej, wyposazenie w sprz¢t i aparatur¢ medyczng oraz,
w mniejszym stopniu, wlasciwa obsada kadrowa. W skontrolowanych z.0.z. wysta-
pity rowniez nieprawidtowosci organizacyjne i formalnoprawne.

Zaktady opieki zdrowotnej, aby mogly rozpocza¢ dziatalnos¢, zobligowane sg —
po wypehieniu wymagan okreslonych w ustawie o zaktadach opieki zdrowotnej)® —
do uzyskania wpisu do rejestru. Wymagania te stanowia m.in., ze zaklady musza mie¢
statut i inne dokumenty organizacyjne zgodne z ustawa'’, za$ ich faktyczna organiza-
cja powinna by¢ zgodna ze statutem oraz rejestrem z.0.z., a ewentualne zmiany stanu
faktycznego powinny by¢ zglaszane organom rejestrowym w terminie 14 dni. Tymcza-
sem kontrola wykazata, ze w sprawach zwiazanych z organizacja wystapito najwigce;j
nieprawidlowosci — stwierdzono je w 33 z.0.z. (70,2%) na 47 skontrolowanych. Migdzy
innymi w 16 jednostkach (34%) statut byl nieaktualny, nie odzwierciedlat faktycz-
nej organizacji lub tez nie spetniat wszystkich wymagan okre$lonych w ustawie o za-
ktadach opieki zdrowotnej. W 32 zaktadach (68,1%) nie sporzadzono regulaminu
porzadkowego lub jego tres¢ nie odpowiadata wymogom ustawy. W 34 zakladach
(72,4%) zmiany w organizacji jednostek zglaszane byly organowi rejestrowemu z na-
ruszeniem 14-dniowego terminu lub w ogdle nie byly zglaszane. W 26 zaktadach
opieki zdrowotnej (55,4%) zmieniono zakres udzielania §wiadczen zdrowotnych
przed zgtoszeniem tego faktu do organu rejestrowego lub tez w ogole nie poinfor-
mowano organu rejestrowego. Byla to o tyle naganna sytuacja, iz rozpoczgcie reali-
zacji swiadczen zdrowotnych w nowym zakresie (specjalizacji) w kazdym zakta-
dzie opieki zdrowotnej musi by¢ poprzedzone przeprowadzeniem odpowiedniej

8 Art. 66a ustawy o0 z.0.z.
® Art. 9-11, art. 13 ust. 1 ustawy 0 z.0.z.
10" Art. 11, art. 18a ustawy 0 z.0.z.
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procedury rejestrowej, ktorej wyniki stanowia gwarancj¢ prawidlowego i bezpiecz-
nego dla pacjentéw wykonywania nowych §wiadczen zdrowotnych.

Nieprawidtowosci wystapily rowniez w zakresie zapewnienia pracownikom i pa-
cjentom zaktadow opieki zdrowotnej wlasciwych warunkow sanitarno-technicznych.
W 26 zakladach (55,3% skontrolowanych) stwierdzono naruszenie postanowien
okreslonych w rozporzadzeniu ministra zdrowia i opieki spotecznej z 21 wrze$nia
1992 r.!'; najczesciej byto to nadmierne zageszczenie 16zek szpitalnych w salach
chorych i brak swobodnego dostgpu do nich z trzech stron. Ponadto w 18 zaktadach
(38,3%) w uzytkowanych obiektach nie byto wind, wej$¢ dla niepelnosprawnych,
prawidlowo zlokalizowanych izb przyjeé, pomieszczen socjalnych dla personelu,
drzwi mialy nieodpowiednia szeroko$¢. Przyczyna powyzszych uchybien byt przede
wszystkim brak §rodkow finansowych, zaktady opieki zdrowotnej mogly wigc na
0gol prowadzi¢ jedynie remonty interwencyjne, stuzace usuwaniu awarii i ich skut-
kéw, a nie systematyczna dziatalno$¢ remontowo-modernizacyjna.

W 23 skontrolowanych z.0.z. (48,9%) nie realizowano przepiséw ustawy — Pra-
wo budowlane'?, okreslajacych obowiazki w zakresie utrzymania obiektéw w nale-
zytym stanie technicznym i estetycznym. Najbardziej powszechnym przykladem tych
nieprawidtowosci byta stwierdzona w 21 jednostkach (44,7%) nickompletno$¢ prze-
chowywanej dokumentacji uzytkowanych obiektéw, a takze nierzetelne prowadze-
nie ksiazek obiektow budowlanych'®. Ponadto w 19 zaktadach (40,4%) stwierdzono
zaniechanie dokonywania corocznych kontroli stanu technicznej sprawnosci elemen-
tow budynkow, budowli i instalacji narazonych na szkodliwe wpltywy podczas uzyt-
kowania, a takze instalacji gazowych i przewodow kominowych'®,

Kontrola wykazala, ze w 17 z.0.z. (36,1% badanych) wystapily nieprawidtowosci
i uchybienia zwiazane z uzytkowana aparaturag medyczna, a mianowicie czg$¢ zain-
stalowanych urzadzen nie miata stosownych oznaczen CE, odpowiednich certyfika-
tow 1 atestow. Nie wykonywano réwniez niezbgdnych przegladow technicznych lub
tez przeprowadzano je zbyt rzadko. W 23 zaktadach (48,9%) stwierdzono wypadki
niezglaszania do rejestru zmian w stanie posiadania aparatury medycznej. Ponadto
w 6 zaktadach (12,7%) wyposazenie w sprzet 1 aparaturg medyczng byto niewystar-
czajace do prawidtowego realizowania §wiadczen zdrowotnych lub niezgodne z obo-
wiazujacymi przepisami'> — gldwnie w wyniku braku srodkéw finansowych.

" Rozporzadzenie ministra zdrowia i opieki spotecznej z 21.09.1992 r. w sprawie wymagan jakim
powinny odpowiada¢ pod wzglgdem fachowym i sanitarnym pomieszczenia i urzadzenia zaktadu opieki
zdrowotnej (DzU nr 74, poz. 366, ze zm.).

12 Ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (t.j. DzU z 2003 r., nr 207, poz. 2016).

13" Art. 64 ust. 1 Prawa budowlanego.

14 Art. 62 ust. 1 Prawa budowlanego.

15 Por. rozporzadzenie ministra zdrowia i opieki spotecznej z 21.09.1992 r., cyt. w przyp. 11.
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Zaklady opieki zdrowotnej nie w pelni realizowaly ustawowy obowiazek'® zgta-
szania organom rejestrowym zmian kadrowych w grupie pracownikow medycznych.
Nieprawidlowosci takie wystapity w 35 jednostkach (74,5%) i spowodowaly, ze fak-
tyczna liczba lekarzy, pielegniarek, potoznych i innych os6b wykonujacych zawody
medyczne nie byla zgodna z danymi ujetymi w rejestrze. W 6 zaktadach (12,7%)
zatrudnienie kadry medycznej w niektorych komorkach organizacyjnych realizuja-
cych swiadczenia zdrowotne odbiegato od wymaganego poziomu. Na przyktad: w jed-
nym ze szpitali obsada lekarska na oddziale noworodkéw byta niewystarczajaca do
nalezytego wykonywania opieki medycznej; w innym szpitalu liczba zatrudnionych
pracownikoéw w laboratorium analitycznym nie gwarantowata wymaganej catodo-
bowej pracy; w jeszcze innym z.0.z. do minimalnej wymaganej obsady pielegniar-
skiej brakowato az 43 pracownikéw (32%).

W skontrolowanych zaktadach opieki zdrowotnej nie stwierdzono nieprawidto-
wosci w sktadowaniu i przekazywaniu do utylizacji odpadow medycznych, aczkol-
wiek w 36 z.0.z. (76,6%) bedacych wytworcami odpadéw medycznych w niewta-
$ciwy sposob uregulowano — pod wzgledem formalnym — gospodarke tymi odpadami.

Skala stwierdzonych zaniedban i nieprawidtowosci w zaktadach opieki zdrowot-
nej wskazuje, ze funkcje kontrolne sprawowane przez wojewodow realizowane byly
nieskutecznie, za$ dziatania nadzorcze organdow zalozycielskich zaktadow wykony-
wano z niedostateczna rzetelno$cia. Wnioski wyplywajace z omawianej kontroli jed-
noznacznie wskazuja na konieczno$¢ uporzadkowania procedur sprawowania nad-
zoru nad rejestracja zaktadow opieki zdrowotnej, w celu zapewnienia dokonania
rejestracji po spetieniu przez z.0.z wszystkich ustawowych wymogéw. Niezbgdne
jest rowniez okreslenie zasad i trybu przeprowadzania kontroli w zakresie wykony-
wanych swiadczen medycznych. Wzmocnienia wymaga takze nadzor wlascicielski,
tj. organow zatozycielskich z.0.z. (gtdéwnie jednostek samorzadu terytorialnego) oraz
0sob fizycznych — wlascicieli niepublicznych z.0.z., nad funkcjonowaniem zakta-
dow w celu utrzymania w nalezytym stanie technicznym uzytkowanych nierucho-
mosci, zapewnienia wlasciwego wyposazenia w sprzet 1 aparatur¢ medyczng oraz
niezbednej obsady kadry medyczne;.

mgr Marek Skrzypecki
Delegatura Najwyzszej Izby Kontroli we Wroctawiu

16 Art. 14 ust. 1 ustawy 0 z.0.z.
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TRANSFER TECHNOLOGII DO POLSKI
PRZEZ ZAGRANICZNYCH INWESTOROW BEZPOSREDNICH
Wyniki badan ankietowych

Znaczenie transferu technologii dla gospodarki

Zasadnicza przyczyna wystepowania procesu transferu (dyfuzji) technologii
migdzy przedsigbiorstwami w obrebie jednego kraju oraz migdzy przedsigbiorstwa-
mi w roznych krajach, charakteryzujacych si¢ odmiennymi poziomami zaawanso-
wania technologicznego, jest nierdwnomierne roztozenie technologii w czasie
i przestrzeni. Transfer technologii w szerokim ujgciu rozumie¢ nalezy jako przenie-
sienie wiedzy technicznej oraz umiej¢tnosci jej zastosowania w produkcji. Obej-
muje on nabycie, rozw0j, adaptacj¢ oraz wykorzystanie wiedzy. Wedtug Macmillan
Dictionary of Modern Economics’, transfer technologii (w szerokim sensie) polega
na ,,wymianie wiedzy o istnieniu i zasadach funkcjonowania maszyn i urzadzen oraz
maszyn i urzadzen samych w sobie”. W literaturze polskiej okreslany jest takze jako
,.zasilenie rynku technologiami’. Jest tez szczegdlnym przypadkiem procesu ko-
munikowania si¢. Jest procesem interakcyjnym, w ktorym dochodzi do powsta-
nia r6znych petli zwrotnych miedzy nadawcami i odbiorcami. Transfer technolo-
gii zainicjowany przez inwestora wykracza wigc poza samo przeniesienie majatku
trwatego (np. maszyn i urzadzen badz rozwiazan organizacyjnych). Transfer ten

' Macmillan Dictionary of Modern Economics, Aberdeen Economic Consultants, London 1992, s. 424.

2 E. Stawasz: Przeglqd podstawowych poje¢: innowacje, transfer technologii, krajowy i regionalny
system innowacji, polityka innowacyjna, [w:] T. Markowski, E. Stawasz, R. Zembaczynski (red.):
Instrumenty transferu technologii i pobudzania innowacji. Wybor ekspertyz, Zespodt Zadaniowy ds. Polityki
Strukturalnej w Polsce, Warszawa 1997, s. 10.
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obejmuje tez dalsza asymilacj¢ i rozpowszechnienie przenoszonych rozwiazan w calej
gospodarce?’.

Obecnos$¢ zagranicznych inwestorow wywiera takze posredni wpltyw na gospo-
darke kraju przyjmujacego, gdy inwestor zagraniczny decyduje si¢ na wspoltprace
z lokalnymi poddostawcami surowcéw lub komponentow produktu finalnego i bu-
duje sie¢ dystrybucji. Nastgpuje poprawa kompetencji technologicznych przedsig-
biorstw-kooperantow. Skala tego zjawiska uzalezniona jest od charakterystyki pod-
jetej bezposredniej inwestycji zagranicznej (BIZ), od charakteru wykorzystywanej
przez inwestora zagranicznego technologii, skali korzysci w branzy przemystu, orien-
tacji proeksportowej lub substytucji importu, umiejgtnosci pracownikow i technolo-
gicznych kompetencji firm kooperujacych®.

Kraje i przedsigbiorstwa, ktore utrzymuja intensywne stosunki ekonomiczne
(przez handel oraz bezposrednie inwestycje zagraniczne) z partnerami o relatywnie
wyzszym zaawansowaniu technologicznym, cechuje wysoka zdolno$¢ uczenia si¢
i adaptacji technologii’. Efekt uczenia si¢ K.Wong obrazowo tlumaczy na gruncie
koncepcji tzw. choroby zakaznej Findlaya®. W mysl tej koncepcji, technologia po-
dobna jest do choroby zakaznej — rozprzestrzenia si¢ tym szybciej, im wigcej jest
kontaktéw interpersonalnych (czytaj: migdzy przedsigbiorstwami). Podstawa tej
analogii jest fakt, Zze rozwiazania technologiczne sa najbardziej efektywnie kopio-
wane, gdy zachodzi bezposredni kontakt miedzy liderem i nasladowca. Migdzyna-
rodowa wymiana towarowa jest sposobem na ustanowienie takich kontaktow i po-
znanie produktéw wytwarzanych w innych krajach. Jeszcze skuteczniejszym
sposobem transferu technologii sa bezposrednie inwestycje zagraniczne. Mozliwa
dzigki nim bezposrednia i dlugofalowa obecno$¢ producenta na rynku skutkuje in-
tensyfikacja kontaktow’.

Findlay w swych rozwazaniach oraz w konstrukcji modelu przyjmuje dwie hi-
potezy. W mysl pierwszej z nich, im wigksza jest réznica w poziomie rozwoju tech-
nologicznego dwoch krajow (autor okresla to jako ,,wzgledne zacofanie™), tym wigk-
sza jest skala transferu technologii i tym szybciej rozwija si¢ kraj, do ktorego

3 Wyrazne rozgraniczenie dwoch etapdw transferu technologii: pierwszy miedzy przedsigbiorstwa-
mi z dwoch réznych krajow i drugi migdzy przedsigbiorstwami jednego kraju proponuja tez inni autorzy.
Zob. szerzej K. Wong: International Trade in Goods and Factor Mobility, MIT Press, Cambridge 1995.

4 S. Uminski: Znaczenie zagranicznych inwestycji bezposrednich dla transferu technologii do Polski,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2002.

> Op. cit. w przyp. 3; s. 5.

¢ R. Findlay: Relative Backwardness, Direct Foreign Investment and the Transfer of Technology:
A Simple Dynamic Model [w:] Chen E.K.Y., ed., Transnational Corporations and Technology Transfer to
Developing Countries, Routledge, London 1994, nr 18.

7 P.J. Buckley, M. Casson: The Economic Theory of the Multinational Enterprise, Macmillan,
London 1985; P.J. Buckley: New Forms of International Industrial Cooperation, [w:] P.J. Buckley,
M.Casson, eds., The Economic Theory of the Multinational Enterprise, Macmillan, London 1985.
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technologie sg transferowane®. W mysl drugiej hipotezy, zakres transferu technolo-
gii jest tym wigkszy, im kraj przyjmujacy jest bardziej otwarty na kapital zagranicz-
ny (miarg tego otwarcia jest relacja wartosci kapitalu zagranicznego podjetych BIZ
do wartosci kapitatu rodzimego). Druga hipoteze Findlay ilustruje graficznie. Zalez-
no$¢ migdzy intensywnoscia transferu technologii a rozmiarem luki technologicz-
nej ma ksztalt krzywej Laffera, co wskazuje na maksymalizacjg transferu technolo-
gii przy pewnym ,,optymalnym” rozmiarze luki’®.

Dorobek teoretyczny handlu migdzynarodowego, bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych oraz problematyki technologii pozwala na przedstawienie trzech powodow,
dla ktorych handel oraz BIZ prowadza do transferu i dyfuzji technologii. Pierwszym
jest efekt demonstracji. Bez wzgledu na to, jak bardzo zagraniczny inwestor bedzie
starat si¢ utrzymac w tajemnicy swa technologig, definitywnie pragnie zademon-
strowa¢ swoj produkt i wejs¢ z nim na rynek. Jest to sygnalem dla innych producen-
toéw, ze produkt istnieje, jak funkcjonuje, jakie sa jego cechy oraz ze jest na niego
popyt przy okreslonej cenie rynkowej. Drugim jest efekt konkurencji. Gdy zagra-
niczny inwestor wytwarza lepszy produkt, ktory znajduje nabywcdow, pozycja in-
nych przedsigbiorstw jest zagrozona. Aby utrzymac udzialy rynkowe, musza one
ulepsza¢ swe produkty i,,rownaé do najlepszego”. Efekt trzeci okre$lany jest jako
learning by watching, czyli uczenie si¢ przez podpatrywanie, gdy doswiadczenie
technologiczne przedsigbiorstw z udziatem kapitatu zagranicznego imitowane jest
przez przedsigbiorstwa krajowe.

Znaczenie kapitalu zagranicznego w gospodarce Polski

Wedtug Panstwowej Agencji Informacji i Inwestycji Zagranicznych, do konca
2004 r. taczna wartos¢ podjetych w Polsce bezposrednich inwestycji zagranicznych
wyniosta 84,4 mld USD, z czego okoto 74% kapitatu pochodzito z Unii Europejskie;j'’.
Tempo naptywu kapitatu zagranicznego do Polski w ostatnich latach zmalato, dopiero

8 Oczywiscie luka technologiczna migdzy krajami nie moze by¢ zbyt wielka, aby hipoteza ta data

si¢ obroni¢. Findlay proponuje obrazowy, hipotetyczny przyktad, w ktérym transfer technologii nie mogt-
by zaistnie¢ w sytuacji proby przeniesienia nowoczesnych technologii przemystowych do epoki kamienia
hupanego. Zob.: E.K.Y. Chen, ed.: Transnational Corporations and Technology Transfer to Developing
Countries, Routledge, London 1994, nr 18, s. 85.

® Koncepcja ta jest bardzo ciekawa, jednak bardzo trudno ja zweryfikowa¢ w praktyce. Analiza
przeprowadzona przez Uminskiego (por. op. cit. w przyp. 4) dla przemystu Polski wykazata bardzo stabe
podobienstwo zalezno$ci migdzy dynamika transferu technologii mierzona przez konwergencj¢ TFP a lu-
ka technologiczng okreslong jako roznica poziomu TFP migdzy firmami z kapitatem zagranicznym oraz
firmami wlasnosci krajowej do krzywej Laffera.

10" Por. <http://www.paiz.gov.pl>.
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w 2004 r. warto$¢ naplywajacych inwestycji bezposrednich w stosunku do roku po-
przedniego wzrosta. Na spadek ich warto$ci w ostatnich latach wptynety przede wszyst-
kim: pogorszenie si¢ klimatu inwestycyjnego w Polsce, wzrost atrakcyjnosci innych
krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej oraz dekoniunktura w $wiecie.

Obecnos¢ inwestycji zagranicznych w gospodarce Polski jest szczegdlnie waz-
na z nastgpujacych powodow:

1. Niedobor $srodkow finansowych uniemozliwia podejmowanie inwestycji na
skale potrzebna gospodarce. Wygenerowanie powazniejszych naktadow inwestycyj-
nych jest problemem. W tym zakresie kapital zagraniczny stwarza szans¢ na zmniej-
szenie ,,luki inwestycyjnej” wobec krajow-liderow w Unii Europejskiej, moderniza-
cje regionalnej gospodarki i zastapienie ,,zuzytego” majatku produkcyjnego oraz
poprawe konkurencyjnos$ci. Jest to tym bardziej wazne, ze inwestorow zagranicz-
nych cechuje znacznie wyzsza zdolno$¢ do inwestowania. Swiadcza o tym znacznie
wigksze — niz w firmach wiasnosci krajowej — wartosci ponoszonych naktadéw in-
westycyjnych w przeliczeniu na pracujacego oraz udzial tychze naktadow w przy-
chodach ze sprzedazy.

2. Poréwnanie Polski z innymi krajami wskazuje na relatywnie mniejsza rolg,
jaka w gospodarce odgrywa eksport. Prowadzacy w Polsce dziatalno$¢ zagraniczni
inwestorzy charakteryzuja si¢ znacznie wigksza sktonnoscia do eksportu, niz firmy
rodzime, czego dowodem sa miedzy innymi: o wiele wyzsza, niz w przedsigbior-
stwach wylacznie polskich, warto$¢ eksportu w przeliczeniu na jednego zatrudnio-
nego oraz udziat eksportu w przychodach ze sprzedazy.

3. Zagraniczne inwestycje sa podstawowym czynnikiem modernizacji i przebu-
dowy technologicznej w Polsce. Najlepszym przyktadem sa zmiany na liscie gtow-
nych towarow eksportowych Polski. Obecnie wsroéd najwazniejszych pozycji towa-
rowych w eksporcie znajduja si¢ samochody oraz silniki samochodowe, czyli dobra
produkowane przez firmy z udzialem kapitatu zagranicznego. Jest to bardzo powaz-
na zmiana w stosunku do lat poprzednich, kiedy to struktura eksportu byta znacznie
mniej korzystna, a na liScie najwazniejszych dobr eksportowych dominowaty towa-
ry nisko przetworzone. W firmach z kapitatem zagranicznym relatywnie niskie jest
zuzycie energii w relacji do generowanej sprzedazy. Swiadczy to 0 nowoczesnosci
parku maszynowego, a takze o mniej szkodliwym wptywie dziatalno$ci gospodar-
czej na stan Srodowiska przyrodniczego.

4. W unijnym rankingu innowacyjnosci (innovation scoreboard) Polska plasuje
si¢ wsrod tzw. krajow doganiajacych. Jednak dystans dzielacy nasz kraj od liderow
jest bardzo duzy. W czasach deficytu budzetowego oraz w zwiazku z koniecznos$cia
zwigkszenia dyscypliny budzetowej z racji dazenia Polski do cztonkostwa w strefie
euro, raczej nie mozna liczy¢ na wzrost publicznych naktadéw na innowacje. W tej
sytuacji naktady ponoszone przez prywatny biznes (w tym BIZ) w osiaganiu celow
Strategii lizbonskiej odegraja zasadnicza rolg.
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Wyniki prowadzonych badan

W ujeciu teoretycznym kwestia transferu technologii przez bezposrednie inwe-
stycje zagraniczne wydaje si¢ zatem dosy¢ prosta. A jak sprawa wyglada w prakty-
ce? Transfer technologii do Polski jest przedmiotem analiz (finansowanych przez
Komitet Badan Naukowych) prowadzonych przez Osrodek Badan Integracji Euro-
pejskiej Uniwersytetu Gdanskiego. Jak wynika z przeprowadzonych badan ankieto-
wych!!, sposrod kategorii technologii wprowadzonych do przedsiebiorstwa wraz
z wejsciem do niego zagranicznego inwestora, najwigksze znaczenie odegraty ,,nowe
maszyny i urzadzenia”. Wprowadzanie nowych maszyn i urzadzen zostato wiec zi-
dentyfikowane jako najbardziej istotny kanat transferu technologii'?. Inwestorzy wno-
sza zatem ,,gotowe” do zastosowania rozwiazania technologiczne w postaci maszyn
1 urzadzen, ktore zazwyczaj pochodza z ich krajow macierzystych. Czasami sa to urza-
dzenia wycofane z zaktadow-matek inwestora za granica. Ich ,,nowo$¢” polega wiec
na tym, ze sa one bardziej nowoczesne niz te, ktorymi dysponowaty firmy w Polsce
przed pojawieniem si¢ zagranicznego inwestora. Taka struktura transferu technologii
potwierdzana jest takze w badaniach Gléwnego Urzedu Statystycznego.

Jak wynika z uzyskanych odpowiedzi, drugim — pod wzgledem waznosci — sposo-
bem transferu technologii jest wprowadzanie nowych metod zarzadzania i marketin-
gu. W tym wypadku inwestor zagraniczny wnosi tzw. migkkie elementy, zmieniajace
sposob zarzadzania i organizacji w firmie. Transfer ,,miekkich” elementéw technolo-
gii jest istotny dla przedsigbiorstw w Polsce. W przeciwienstwie do zakupu i wdroze-
nia maszyn i urzadzen, przeniesienie wiedzy z zakresu zarzadzania i marketingu jest
trudniejsze, gdyz wymaga procesu asymilacji rozwiazan charakterystycznych dla kon-
kretnej firmy, w niej wyksztatconych i stanowiacych o przewadze konkurencyjnej na
rynku. W badaniu ankietowym 76% przedsigbiorstw wskazato, ze po wejsciu zagra-
nicznego inwestora wprowadzono nowe metody zarzadzania i marketingu.

Kolejny kanat transferu technologii to — wedhug respondentéw — poprawa jako-
$ci, ktora traktowac¢ nalezy jako wynik cato$ci procesu transferu technologii i jego
elementow sktadowych, tzw. roznych form. Poprawa jakosci jest istotnym czynni-
kiem prowadzacym do wzrostu konkurencyjnosci produktow oferowanych przez
przedsigbiorstwa. Ma to szczegdlne znaczenie dla polskich przedsigbiorstw, ktore

' Badanie ankietowe przeprowadzone zostalo w grudniu 2003 r. przez Pracowni¢ Badan Spotecznych
na zlecenie Osrodka Badan Integracji Europejskiej. Wsrdd ankietowanych przedsigbiorstw byto 151 firm
z udziatem kapitalu zagranicznego. Ankietowano takze firmy z kapitatem wytacznie polskim (38 firm), w celu
identyfikacji oraz okreslenia intensywnosci efektow transferu technologii z firm z udzialem zagranicznym
do firm polskich.

12 Nalezy zaznaczy¢, ze podobne wyniki odnoszace sig do istotno$ci kanatéw transferu technologii
uzyskano w badaniach prowadzonych przez Osrodek Badan Integracji Europejskiej w 1999 r. Zob. sze-
rzej op.cit. w przyp. 4.
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dzialaja na coraz bardziej konkurencyjnym i wymagajacym rynku (konkurencja ze
strony producentéw z krajéw UE) i przed ktérymi — w zwiazku z cztonkostwem
w Unii Europejskiej — pojawiaja si¢ mozliwos$ci ekspansji na jednolitym rynku unij-
nym. Poprawa jakosci jest droga do zdobycia nowych rynkéw, utrzymania pozycji
na rynku. Inwestowanie w jakos¢ jest szczegolnie wazne dla tych polskich przedsig-
biorstw, ktorych produkcja czgsto utozsamiana jest z niska jakoscia. Jej poprawa
jest waznym czynnikiem stanowiacym o ekspansji na rynek krajow Unii. Moze to
w istotny sposob wplyna¢ na ostateczny bilans kosztow i korzysci z czlonkostwa
w UE dla polskich®® przedsigbiorstw.

Kolejne dwie formy transferu technologii traktujemy tacznie. Sa to naklady na
dziatalno$¢ innowacyjna oraz wprowadzanie nowych produktow, najczesciej bedace
skutkiem dziatalno$ci innowacyjnej. Wielu respondentow — 65% — zadeklarowalo, ze
w wyniku wej$cia inwestora zagranicznego w firmie wzrosta warto$¢ ponoszonych
naktadéw na dzialalno$¢ innowacyjna, natomiast w 64% firm wprowadzone zostaly
nowe produkty. Stosunkowo wysoki odsetek firm wskazujacych na prowadzona dzia-
falno$¢ innowacyjna i jej wzrost po wejsciu zagranicznego kapitalu pozwala optymi-
stycznie spojrze¢ na zmiany dokonujace si¢ w firmach. Dziatalno$¢ innowacyjna jest
bowiem prowadzona zaré6wno w firmach dziatajacych w branzach wysokich techno-
logii, jak i w tradycyjnych branzach przemystu, w ktérych dzigki wdrazanym innowa-
cjom jest szansa na wzrost wydajnosci, poprawe jakosSci i zroznicowanie produktow.
Procesy te sa szczegodlnie istotne w polskiej gospodarce, ktora w strukturze gospodar-
ki (przemystu) ma wysoki udziat tradycyjnych galezi przemystu, wymagajacych po-
waznych zmian w celu poprawy konkurencyjnosci'*. W tym konteksScie istotne jest
pytanie, a raczej dylemat, jakie dziedziny — high-tech, czy bardziej tradycyjne — po-
winny przyciagac kapitat zagraniczny i ktora z tych dwoch opcji jest bardziej korzyst-
na dla rozwoju polskiej gospodarki.

Jak juz wspomniano, blisko 64% firm-respondentow deklaruje, ze wprowadza
nowe produkty. Nalezy to traktowac przede wszystkim jako przejaw zmian w strate-
gii marketingowej przedsigbiorstw oraz konieczno$¢ wynikajaca z rosnacej konku-
rencji na rynku. Poszerzenie oferty produktowej jest bowiem sygnatem dla konsu-
mentow, ale tez dla konkurentow, ze firma si¢ rozwija, jest kreatywna i inwestuje
W 10ZW9j.

Nieco mniej niz potowa — 48% — respondentow deklaruje, ze modernizuje wyro-
by, ktére byly wczesniej produkowane. Nalezy zauwazy¢, ze jest to mniejszy odse-
tek wskazan, niz w wypadku ,,wprowadzenia nowych wyroboéw”. Jak wynika z do-

13 Autorzy zdaja sobie sprawe, ze w wypadku opisywania proceséw gospodarczych zachodzacych
w przedsigbiorstwach z udziatem kapitalu zagranicznego ich ,,polsko$¢” przez niektorych moze by¢ kwe-
stionowana. Jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze firmy te prowadza dziatalno$¢ gospodarcza w Polsce,
zatrudniaja pracownikoéw oraz ponosza naklady inwestycyjne i realizujg eksport.

4 Na temat roli procesdéw transferu technologii oraz skutkow innowacji w tradycyjnych sektorach
przemystu zobacz szerzej: OECD, Nauka, technika, przemyst. Przeglqd, Paryz 1998.
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datkowych komentarzy respondentéw, w wielu wypadkach po prostu bardziej opta-
calne byto wprowadzenie w firmie takich zmian, w wyniku ktérych wytwarzany jest
nowy produkt, gdyz modernizacja produktéw dotychczas wytwarzanych bytaby zbyt
kosztowna.

Na ostatnim miejscu — pod wzgledem waznos$ci — znalazta si¢ ,,zmiana alokacji
zasobow kapital — praca”. Chociaz wszystkie pozostate przejawy zmian dokonuja-
cych sig pod wpltywem wejscia inwestorow zagranicznych zidentyfikowane przez
respondentow Swiadcza de facto o tym, ze zasadniczym kanatem transferu technologii
jest wnoszenie maszyn i urzadzen (jest to potwierdzane takze w badaniach
realizowanych w latach 90. przez Glowny Urzad Statystyczny), zmiana alokacji ,,pra-
ca—kapital” wydaje sie¢ w rzeczywisto$ci tendencja niedostrzegana. W praktyce ozna-
cza ona bowiem ograniczenie zatrudnienia, badz jego — co najwyzej — umiarkowany
wzrost. Mozna niestety sadzi¢, ze jest to nieunikniony proces w sytuacji presji na
wzrost wydajnosci w przedsigbiorstwach oraz w otoczeniu regulacyjnym w Polsce,
ktorego cecha charakterystyczna sa bardzo wysokie narzuty i obciazenia zwigksza-
jace catkowite koszty pracy.

Wielu respondentow — 78% — deklaruje, ze po wejsciu inwestora zagranicznego
do firmy w sprzedazy wzrdst udziat wyrobow nowych i zmodernizowanych, w 22%
firm pozostat bez zmian. Udzial wyrobéw nowych i zmodernizowanych w sprzeda-
zy zwigkszyl si¢ przede wszystkim w przedsi¢biorstwach najwigkszych, zatrudnia-
jacych 250 i wigcej 0sob oraz wykazujacych obroty powyzej 30 min zt. W tej grupie
przedsigbiorstw blisko 95% respondentow wymienito wzrost. Wsréd odpowiedzi na
pytanie: ,,0 ile wzrdst udziat wyrobéw nowych i zmodernizowanych w sprzedazy po
wejsciu inwestora zagranicznego?” 61% respondentow wskazato: do 50%. Wzrost
od 51 do 100% wskazato 39% firm. Uzyskane odpowiedzi dowodza intensywnych
zmian zachodzacych w firmach pod wplywem zaangazowania kapitatu zagranicz-
nego. Wypowiedzi 10% respondentéw wykazaty, ze innowacje wprowadzane do fir-
my, wigzace si¢ z wejsciem zagranicznego inwestora, maja charakter typowo kre-
atywny, czyli Ze sa to rozwiazania nowe, niestosowane wczesniej. Taki charakter
transferu innowacji jest bardzo korzystny dla polskiej gospodarki, gdyz daje szansg
na wdrozenie rozwiazan najbardziej aktualnych i nowoczesnych, stanowiacych
o przewadze nad konkurentami na rynku. Z drugiej strony, innowacje tego rodzaju
wiaza si¢ z wigkszym ryzykiem technicznym i technologicznym, ale takze ekono-
micznym. Doda¢ trzeba, ze innowacje ,,dzieja si¢” w otoczeniu spotecznym i musza
zosta¢ zaakceptowane przez konsumentow.

Znaczna cz¢$¢ — 81% — respondentdw wskazuje na adaptacyjny charakter wpro-
wadzanych rozwiazan. Sa to najczesciej rozwiazania sprawdzone w warunkach i oto-
czeniu ekonomiczno-spotecznym w krajach, z ktorych pochodza inwestorzy. Sa one
wiec ,,nowe” dla polskiego rynku. Ich wprowadzenie wiaze sie z relatywnie mniej-
szym ryzykiem, tym bardziej ze rozwiazania te sa adaptowane do wymagan polskie-



116 Andrzej Stepniak, Stanistaw Uminski [812]

go rynku. Co wigcej, w uwarunkowaniach cztonkostwa w Unii Europejskiej otocze-
nie spoleczno-ekonomiczne bedzie si¢ upodabnia¢ do krajow Unii, z ktorych po-
chodza najwazniejsi inwestorzy. Warto wskazaé, ze rozwiazania kreatywne wnoszo-
ne sa przede wszystkim przez najwigkszych inwestorow, prowadzacych dziatalnos¢
badawczo-rozwojowa (B+R), przede wszystkim przez firmy ze 100% udziatem ka-
pitatu zagranicznego.

Jak wynika z przeprowadzonych badan, zagraniczni inwestorzy wnosza do Polski
coraz nowsze technologie, ktorych ,,wiek™ nie przekracza 3 lat (11% respondentow)
oraz 3-5 lat (28% respondentow). Jest tez grupa inwestoréw wnoszacych starsze roz-
wiazania technologiczne (do dylematu: ktére rozwiazania — najnowsze, czy drugiej
generacji — sa lepsze dla Polski, odniesiemy si¢ p6zniej).

Z punktu widzenia celéw procesu lizbonskiego istotne jest, czy zagraniczni in-
westorzy zainteresowani sa prowadzeniem w Polsce dziatalno$ci innowacyjnej, a w
szczegolnosci badawczo-rozwojowej. Wyniki przeprowadzonych badan ankietowych
pozwolily na identyfikacj¢ motywdw podejmowania i prowadzenia tej dziatalnosci
w Polsce przez firmy z udzialem zagranicznym. Sg to przede wszystkim: pomoc
w adaptacji i rozwoju produktu do wymagan polskiego rynku, konieczno$¢ zapew-
nienia zaplecza technicznego i serwisowego oraz pomoc w adaptacji i rozwoju pro-
duktu do wymagan zagranicznych rynkéw zbytu. Mniejsze znaczenie miaty takie
czynniki, jak: duzy rynek zbytu w Polsce, gdzie dziatalno§¢ badawcza i rozwojowa
ma coraz wigksze znaczenie, obecno$¢ placowek naukowo-badawczych w Polsce
oraz niski poziom ptac. Wydaje si¢ zatem, ze sam fakt istnienia placéwek naukowo-
-badawczych (ktore mogliby przejaé zagraniczni inwestorzy) oraz relatywnie niskie
ptace w tej sferze nie stanowia istotniejszego czynnika $ciagajacego zagranicznych
inwestorow zainteresowanych dzialalno$cia badawczo-rozwojowa.

Gdy jednak przyjrzymy si¢ danym Glownego Urzedu Statystycznego (GUS), to
okazuje sig, ze sytuacja w zakresie innowacji oraz badan i rozwoju w firmach z ka-
pitalem zagranicznym nie jest optymistyczna. Co prawda od konca lat 90. dostrze-
galny jest wzrost udziatu firm z zagranicznym kapitalem w catosci naktadow na in-
nowacje w Polsce (do blisko 40% w 2002 r.), to jednak na niskim poziomie pozostaje
udzial firm z kapitatem zagranicznym w ogo6lnopolskich naktadach na badania i roz-
woj. W 2002 r. wynosit on 9,9% (natomiast w 2001 r. 14,5%). Dla przyktadu mozna
wymieni¢ Irlandig, w ktorej w latach 90. zdarzalo sig, ze firmy z kapitatem zagra-
nicznym wnosity blisko 70% catosci nakladéw na B+R. W Polsce, wedlug GUS,
liczba firm z zagranicznym kapitatem, ktore prowadzily dziatalno§¢ B+R w 2000 r.
wynosita 57, w 2001 r.— 44, natomiast w 2002 r. — 35. Trend jest wigc malejacy i je-
$li nawet w czeSci wynika on z ,,wyjscia” Daewoo z polskiego rynku, to faktem jest,
Ze na to miejsce nie pojawili si¢ nastgpni inwestorzy (w 1998 r. na inwestorow z Korei
— glownie Daewoo — przypadalo 41% catosci nakladéw na B+R wnoszonych przez
BIZ w Polsce, w 2000 r. bylo to 25%. Od 2000 r. pateczke pierwszenstwa w tym
wzgledzie przejeli inwestorzy holenderscy).
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Rysunek 1
Motywy prowadzenia dzialalnosci B+R w Polsce
przez firmy z udzialem kapitalu zagranicznego
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Pomoc w adaptacji produktu do wymogoéw zagranicznych rynkéw zbytu

Pomoc w rozwoju produktu na rynek zagraniczny
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Duzy rynek zbytu w Polsce, gdzie dziatalno$¢ badawcza i rozwojowa odgrywa coraz wigksze
znaczenie

Obecnos$¢ placowek naukowo-badawczych w Polsce

[c NN

Zablokowanie wejscia firmy-konkurenta

Niski poziom ptac w polskich placowkach naukowych

Zrédto: Badanie przeprowadzone przez Pracownie Badan Spotecznych na zlecenie Osrodka Badan
Integracji Europejskiej Uniwersytetu Gdanskiego.

Jedno z pytan ankiety dotyczylo motywdw zaangazowania inwestora zagranicz-
nego w Polsce. Respondenci, odpowiadajac na pytanie, jakie czynniki sktonity ich
do zaangazowania kapitalowego na polskim rynku, przede wszystkim wskazywali
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na niskie koszty pracy, duzy i chtonny rynek zbytu oraz niskie koszty prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej. Czynnikiem, ktéry w duzym stopniu zawazyl na zainwe-
stowaniu w Polsce (o czym $§wiadczy duzy odsetek odpowiedzi ,,raczej istotny” i ,,zde-
cydowanie istotny”) okazato si¢ wykorzystanie przewagi technologicznej inwesto-
ra. Kolejne miejsca zajety takie czynniki, jak: wysokie kwalifikacje 1 wyksztatcenie
sity roboczej oraz perspektywa cztonkostwa Polski w Unii Europejskie;.

Zdecydowanie najmniejszy odsetek odpowiedzi wskazujacych na to, ze czynnik
byl ,,zdecydowanie istotny” w podejmowaniu decyzji o inwestowaniu w Polsce uzy-
skano w takich kategoriach, jak: obecno$¢ w Polsce glownych konkurentow przed-
sigbiorstwa, oferowanie ulg podatkowych, ominigcie barier celnych oraz wykorzy-
stanie technologii wycofanej z kraju z rynku macierzystego.

Rysunek 2
Motywy inwestowania w Polsce
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Zrédto: Badanie ankietowe przeprowadzone przez Pracownie Badan Spolecznych w Sopocie dla
Osrodka Badan Integracji Europejskiej Uniwersytetu Gdanskiego, grudzien 2003 r.
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Respondenci udzielili takze odpowiedzi na pytanie, czy ich zdaniem istnieje luka
technologiczna mig¢dzy przedsigbiorstwami z kapitatem zagranicznym a przedsigbior-
stwami z kapitalem krajowym dziatajacymi w branzy. Ogétem 51% respondentow
wskazato na wystgpowanie takiej luki. Na uwagge zastuguje fakt, ze 71,5% responden-
tow z firm, ktore istniaty przed wejSciem inwestora zagranicznego potwierdzity ist-
nienie takiej luki. Zrobito to jednoczesnie tylko 45% z firm typu greenfield. W pew-
nym sensie jest to dowod na to, ze przedsigbiorstwa, ktore istnialy wezesniej i do
ktorych wszedt kapitat zagraniczny, dopiero dostrzegly te luke. Zdaty sobie sprawe
z tego, jak byly zapoznione oraz jak istotne jest znaczenie technologii w konkuro-
waniu. Z drugiej strony, przedsigbiorstwa, ktdre zostaty zalozone przez inwestorow
zagranicznych (greenfield), charakteryzuja si¢ mniejszym odsetkiem odpowiedzi
wskazujacym na wystgpowanie luki technologicznej. Ich zdaniem, konkurenci
w Polsce nie sa az tak stabi i przedsigbiorstwa te nie liczyly sig z tak silng konkuren-
cja w wymiarze technologicznym na polskim rynku.

Rysunek 3

Wyniki ankiety:
»Czy istnieje luka technologiczna migdzy przedsi¢biorstwami z kapitalem
zagranicznym a przedsi¢biorstwami z kapitalem krajowym dzialajacymi
w Panstwa branzy”
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Respondenci ogotem Firma zostata zalozona przez Firma istniata przed wejsciem
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Tak [ Nie

Zrodto: Badanie ankietowe przeprowadzone przez Pracowni¢ Badan Spolecznych w Sopocie dla

Osrodka Badan Integracji Europejskiej Uniwersytetu Gdanskiego, grudzien 2003 r.
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Z punktu widzenia oceny strategii przedsigbiorstw z udziatem kapitatu zagra-
nicznego dziatajacych na polskim rynku istotne jest to, czy ich wyposazenie tech-
niczne wykorzystywane w Polsce jest porownywalne z innymi filiami zagraniczny-
mi, bedacymi wlasnoscia glownego inwestora zagranicznego. Respondenci, udzielajac
odpowiedzi na to pytanie, wskazali przede wszystkim, ze wyposazenie to jest po-
rownywalne z pozostatymi firmami zagranicznymi, z ich firmami-matkami badz fi-
liami w innych krajach. Ponad potowa — 57% — respondentéw wskazata, ze jest po-
rownywalne, 10% — Ze jest gorsze, 11% — ze jest lepsze, 21,5% nie miato zdania.
Struktura odpowiedzi ujawnia cickawa prawidtowos¢. Wérdd respondentéw z firm,
ktore istnialy przed wejsciem inwestora zagranicznego uzyskano trzykrotnie wigk-
szy odsetek odpowiedzi wskazujacych na to, ze wyposazenie techniczne w innych
filiach gléwnego inwestora zagranicznego jest gorsze niz w ankietowane] firmie
w Polsce. Jak ttumaczy¢ ten fakt? Otoz wydaje sig, ze respondenci w tych firmach
bardziej krytycznie patrza na to, co robi zagraniczny inwestor, ktory wszedt do ich
firmy. Zdaja sobie sprawg, ze technologie nowoczesne, rokujace nadziej¢ na rynko-
we wdrozenie rowniez dostgpne sa w Polsce i ze to, co wnosi inwestor, nie zawsze
jest najbardziej nowoczesne.

Ten swoisty krytycyzm wobec inwestoroOw zagranicznych nie jest niczym szcze-
gblnym. Podobny problem zostat zidentyfikowany przez amerykanskiego prawnika
H.K Kessmana odnosnie do inwestycji zagranicznych w Chinach'®. W swojej pracy
wskazat on na etapowo$¢ we wzajemnych relacjach pomig¢dzy inwestorami zagra-
nicznymi a krajem przyjmujacym badz menedzerami w przedsigbiorstwach, do kto-
rych wchodzit kapital zagraniczny. Struktura uzyskanych odpowiedzi pozwala jed-
nak optymistycznie patrze¢ na transfer technologii do Polski i na nowoczesnos¢
technologii wykorzystywanych w polskich przedsigbiorstwach z udzialem kapitatu
zagranicznego, bowiem blisko 60% respondentdw, jak juz wcze$niej wspomniano,
udzielito odpowiedzi, ze wyposazenie techniczne w poréwnaniu z innymi filiami
zagranicznymi bedacymi wlasnoscia gtownego inwestora jest poréwnywalne.

Jak wspomniano wczes$niej, badanie ankietowe dotyczyto takze firm z kapita-
tem krajowym. Przedsigbiorstwa rodzime raczej zdaja sobie sprawe z tego, jak istot-
ny jest czynnik technologiczny w konkurowaniu z firmami z udziatem kapitatu za-
granicznego na polskim rynku. Blisko 53% przedsigbiorstw wskazato, ze czynnik
ten jest ,,raczej istotny”, prawie 15% — ze jest ,,istotny”, 22% — ze ,,raczej nieistot-
ny”. Struktura odpowiedzi moze wskazywac na to, ze firmy doceniaja znaczenie
czynnika technologicznego. Jest to dosy¢ pozytywny sygnat, jednak pozostaje jesz-
cze kwestia zdolnoéci sfinansowania niezbednych nakladéw na rzeczywista popra-
we konkurencyjnosci technologicznej w przedsigbiorstwach rodzimych.

15 H. S. Kessman: Some Experiences in Best Establishing Joint Ventures and the Lessons to be
Drawn for the Future, [w:] UNCTAD, Joint Ventures as a Channel for the Transfer of Technology,
Washington 1992.
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Jednym z efektéw wiazacych si¢ z transferem technologii jest efekt uczenia si¢
oraz tzw. choroby zakaznej. Uzyskane wyniki wskazuja, ze efekty te nie sa zbyt
silne. W firmach, ktore sa $wiadome luki technologicznej wzgledem przedsigbiorstw
z kapitatem zagranicznym oraz w firmach kooperujacych z inwestorami zagranicz-
nymi — wiekszo$¢ respondentéw wskazata jednak, ze jest to oddziatywanie ,,silne”
i,,do$¢ silne”. Uzyskane odpowiedzi moga dowodzi¢, ze wsrdd przedsigbiorstw ro-
dzimych mozna wyrézni¢ dwie grupy firm. W pierwszej nie zachodza efekty nasla-
downictwa oraz uczenia si¢, natomiast w drugiej efekty te zachodza i sa bardzo silne
— co optymistycznie pozwala spojrze¢ na dalszy rozwdj tych przedsigbiorstw. Pozy-
skuja one bowiem nowe obszary wiedzy, ktore bgda mogly by¢ wykorzystane w kon-
kurowaniu na rynku. O efektach uczenia si¢ Swiadczy rowniez przejmowanie stan-
dardow od przedsigbiorstw z udziatem kapitatu zagranicznego przez przedsigbiorstwa
rodzime. Przede wszystkim przejmowane sa standardy jakosci i standardy technicz-
ne, w mniejszym zakresie standardy obstugi klientow, standardy pracy oraz stosunki
migdzyludzkie (human relations).

Podsumowanie

Badania ankietowe oraz analizy statystyczne oparte na danych Gtownego Urzg-
du Statystycznego potwierdzaja, ze bezposrednie inwestycje zagraniczne przyczy-
niaja si¢ do poprawy konkurencyjnosci polskiej gospodarki. Wyniki ankiet uzyska-
ne od firm rodzimych bez udzialu zagranicznego wskazuja na wystepowanie efektow
uczenia si¢ od firm z kapitatem zagranicznym — szczeg6lnie przez kooperacje, co
stwarza szans¢ na zmniejszenie luki technologicznej. W rankingu motywow inwe-
stowania w Polsce, ,,che¢ zdyskontowania technologicznej przewagi konkurencyj-
nej” znalazla si¢ na trzecim miejscu. W firmach z kapitalem krajowym, wspolpracu-
jacych z inwestorami zagranicznymi, odnotowywane sa istotne zmiany w zakresie
technologicznej konkurencyjnos$ci. Ponadto dziatalnos¢ firm z kapitatem zagranicz-
nym prowadzi do wzrostu produktywnosci gospodarki.

Generalnie obraz nie jest jednak taki w peini pozytywny, ze wzgledu na niewiel-
ka sktonnos$¢ zagranicznych inwestorow do angazowania si¢ w Polsce w dziatal-
no$¢ badawczo-rozwojowa. Z tego punktu widzenia aktywno$¢ zagranicznych in-
westorow nie przybliza nas do celow Strategii lizbonskiej. Jest w Polsce wiele
przyktadéw zagranicznych firm z powodzeniem prowadzacych taka dziatalnos$c¢ (np.
Lucent Technologies, Phillips, Motorola, Delphi) — to wigkszo$¢ inwestorow wnosi
do Polski raczej gotowe i wczesniej sprawdzone rozwiazania.

W gospodarce nie ma niestety prostych recept. Odnosi si¢ to takze do wyzwania,
jakim dla Polski jest zmierzanie w kierunku gospodarki bazujacej na wiedzy i roz-
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woju ekonomicznego opartego na innowacyjnosci. W zwiazku z naptywem do Pol-
ski bezposrednich inwestycji zagranicznych oraz wiazacym si¢ z tym transferem tech-
nologii mozna sformutowa¢ dwa zasadnicze dylematy.

Po pierwsze, jakie powinno by¢ zrédto technologii dla rozwijajacej sig polskiej
gospodarki? Czy powinny by¢ to technologie z zagranicy, czy technologie krajowe,
generowane przez krajowa sfer¢ naukowo-badawcza. Wydaje sig, ze optymalnym
rozwiazaniem bylyby technologie wywodzace si¢ z krajowych placéwek naukowo-
-badawczych, skutecznie i szybko wdrazane do praktyki gospodarczej. Pozyskiwa-
nie technologii z zagranicy jest rozwiazaniem ,,drugim z najlepszych”. Jednakze
w sytuacji Polski wydaje sig, ze jest to rozwiazanie gwarantujace skuteczne pozy-
skiwanie technologii sprawdzonych, gotowych do zastosowania, bez koniecznosci
oczekiwania na wyniki dlugotrwatego i ryzykownego procesu badawczo-rozwojo-
wego. Wiaze si¢ z tym oczywiscie ryzyko uzaleznienia od zewngtrznych zrodet tech-
nologii. Biorac jednak pod uwage zdolnos¢ do uczenia si¢ polskich przedsigbior-
cow, ich dynamizm oraz umiejgtnos¢ nasladowania najlepszych, ryzyko to jest raczej
niewielkie, tym bardziej ze produkcja realizowana przez zagranicznych inwestorow
czesto ulega ,,polonizacji” (np. w przemysle samochodowym, meblarskim czy spo-
Zywezym).

Po drugie, czy dla zmniejszenia przez Polske dystansu wobec technologicznych
liderow w Unii Europejskiej lepsze bytyby technologie najnowszej generacji, czy
technologie starsze? Argumentem za wdrazaniem technologii najnowoczes$niejszych
jest szansa na dokonanie przez Polske tzw. zabiego skoku na drabinie technologicz-
nego rozwoju (dzieje si¢ tak np. w sektorze bankowosci czy innych ustug, gdzie
wprowadzane sa najnowoczes$niejsze rozwiazania). Z drugiej jednak strony, techno-
logie najnowsze sa zazwyczaj drogie (a Polska nie nalezy do liderow zamoznosci),
poza tym nie zawsze sa tatwo akceptowane przez rynek. Z tego wzgledu warto zasta-
nowic sig, zanim zaczniemy krytykowac inwestorow zagranicznych, z ktorych czgs¢
wnosi do Polski rozwiazania nienajnowoczesniejsze (czasem wycofywane z krajow
macierzystych inwestorow). Jednak czgsto sa to rozwigzania i tak nowsze od tych,
ktorymi dysponuja polskie przedsigbiorstwa.

Ponadto inwestorzy — z czasem — przenosza do Polski coraz nowsza produkcje.
Przyktadem moze by¢ branza motoryzacyjna i firma Opel, ktora przenosi do Polski
produkcje kolejnych modeli samochodow. Polskie placoéwki naukowo-badawcze
dysponuja, co prawda, w wielu wypadkach najnowocze$niejszymi rozwigzaniami,
potrzeba jednak kapitatu na ich rozwinigcie na wigksza skale i zaoferowanie na ryn-
ku. Tymczasem zagraniczni inwestorzy dysponuja zarowno sprawdzonymi techno-
logiami, jaki i kapitalem, co gwarantuje im przewage konkurencyjna. Wraz ze wzro-
stem zamozno$ci polskich konsumentéw oraz nasyceniem rynku mozemy sig
spodziewac nowoczesniejszych technologii, wnoszonych do Polski przez bezposred-
nie inwestycje. Miejmy nadziejg, ze wigcej inwestorow bedzie lokowato w Polsce
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dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa i wnosito bardziej zaawansowane technologie. Aby
tak si¢ stalo, nalezy poprawi¢ wizerunek Polski jako miejsca podejmowania inwe-
stycji w ogole i sprawié¢, by warunki prowadzenia dziatalnosci byly bardziej stabil-
ne, co bedzie shuzy¢ wszystkim inwestorom — zagranicznym i rodzimym. Wazny
jest wiec klimat inwestycyjny, a zwlaszcza te jego elementy, ktére mozna skutecznie
i szybko poprawi¢. Szczegolnie dotyczy to systemu podatkowego oraz ograniczania
przeszkod administracyjnych, bowiem w zakresie infrastruktury klimat poprawi si¢
dopiero w dtuzszej perspektywie.

prof. Andrzej Stepniak

dr Stanistaw Uminski

Osrodek Badan Integracji Europejskiej
Uniwersytet Gdanski



Maciej Kramarek

OCENA ZASADNOSCI EKONOMICZNEJ
POSREDNICTWA PROWIZYJNEGO

Z uwagi na szybko postgpujacy proces specjalizacji, przejawiajacy si¢ zleca-
niem coraz wiekszego zakresu prac ,,na zewnatrz przedsigbiorstwa (outsourcing,
np. akwizycja; organizacja sieci sprzedazy: franchising; poszukiwania pracowni-
koéw: headhunting, w zakresie windykacji), posrednictwo stato si¢ popularne. O je-
go atrakcyjnosci przesadzito ukierunkowanie na efekt (nie naktad), co ma jedno-
znaczne konsekwencje dla organizacji i wynagradzania. Wykonawcy przejmuja
w formule posrednictwa odpowiedzialno$¢ za rezultaty. Uzgodniony z géry poziom
wynagrodzenia aktywizuje daznos$¢ do zmniejszania kosztow: zwigkszania efektyw-
nosci i siggania po nowe technologie.

Konsekwencje zorientowania ,,na efekt” — szczegodlnie w zakresie wynagradza-
nia — budza sprzeciw zwolennikow rozliczania ,,za naktad”, zarzucajacych posred-
nictwu, iz jest narzgdziem naduzy¢. Pomijajac w tym miejscu kwesti¢ autonomii
przedsigbiorcy w wyborze celow oraz brak ustawowych ograniczen, istotne staje
si¢, na ile posrednictwo jest predysponowane jako narzedzie Swiadczen nienalez-
nych. Zagadnienie oceny zasadno$ci umowy staje sig istotne dla bezpieczenstwa
obrotu gospodarczego, rozumianego zar6wno od strony zagrozenia w postaci fak-
tycznej pozornosci, jak rowniez w postaci btednej oceny umowy jako pozornej. Do
kwestii pierwszoplanowej urastaja kryteria oceny posrednictwa.

Znajomos¢ specyfiki jest warunkiem oceny zasadnosci. Trudno odnosi¢ do wspot-
czesnego posrednictwa, bedacego funkcjonalnymi ramami osiagania ztozonych ce-
low, wymagajacego specjalistycznej i interdyscyplinarnej wiedzy, staro§wieckie
wyobrazenie tej ushugi jako skontaktowania kontrahentow. Przy obecnych techni-
kach wymiany informacji i organizacji tradycyjne kryteria (np. liczba zapisanych
stron, liczba delegacji czy liczba zatrudnionych pracownikdéw) tracg swa ocenna przy-
datno$¢. Ramy tworzone przez posrednictwo stymuluja sprzedaz nowych technolo-
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gii (know-how), ktorych warto$ci nie daje si¢ wyrazi¢ w ilosci zuzytego papieru.
Jedynym poprawnym punktem odniesienia staje si¢ rachunek ekonomiczny doty-
czacy uzytecznosci efektu, respektujacy naturg posrednictwa i uwarunkowania, w ja-
kich doszto do jego zastosowania.
Za znaczace dla oceny zasadnosci posrednictwa uznano nastgpujace zagadnienia:
1) specyfika posrednictwa prowizyjnego;
2) praktyczne cechy posrednictwa;
3) podstawowe aspekty oceny posrednictwa:
a) przydatnos$¢ zadanego celu;
b) spdjnos¢ strategii w zakresie ryzyka;
¢) wysoko$¢ wynagrodzenia.

Specyfika poSrednictwa prowizyjnego

Istota posrednictwa polega na doprowadzeniu do okreslonego skutku, warunko-
wanego dziataniem przynajmniej dwoch stron. Obie te cechy znajduja potwierdze-
nie w ,,Stowniku jezyka polskiego™ : ,,posrednictwo: 1. dzialalno$¢ osoby trzeciej
majaca na celu porozumienie si¢ migedzy stronami lub zatatwienie jakich$ spraw
dotyczacych obu stron [...]; 2. zatatwianie dla zarobku r6znego rodzaju transakcji
handlowych pomiedzy dwiema stronami [...]”.

Ukierunkowanie ushugi posrednictwa na osiagnigcie zadanego efektu, a nie na
wykonanie okreslonego naktadu, pociaga za soba wiele istotnych konsekwencji.

Dziatalno$¢ gospodarcza polega na maksymalizacji wyniku finansowego w dtu-
gim czasie. Chcac ten efekt osiagnaé, nalezy realizowacé cele posrednie, warunkuja-
ce osiagnigcie celu gldwnego. Catos¢ procesu obejmuje:

— wybor celu;

— zaplanowanie sposobu jego realizacji;

— organizacj¢ procesu realizacji;

— wykonanie prac sktadowych;

— nadzor na procesem wykonania;

— rozliczenie.

W wypadku zlecenia naktadu — wykonania okres$lonej pracy — zlecajacy ceduje
na podwykonawce¢ podstawowy element procesu wykonawczego. To zlecajacy do-
konat wyboru celu posredniego, zaplanowal jego realizacje, zorganizowal proces
realizacji. Teraz zamawia u podwykonawcy element sktadowy, ktory jest wraz z wie-
loma innymi potrzebny do osiagni¢cia koncowego rezultatu. Za poprawnos¢ wybo-

U Stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1979, s. 852.
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ru cech tego elementu, jego przydatno$¢ w osiagnigciu koncowego rezultatu, odpo-
wiada zlecajacy. Wykonawce interesuje wykonanie dzieta zgodnie z zamdwieniem,
a nie jego przydatno$¢ i skutecznos¢ przy realizacji celéw, ktorych wcale nie musi
znaé czy rozumiec.
Tabela 1
Bilans zakresu prac w formule ,,0d nakladu” i ,,od efektu”*

formuta
zakres prac: od naktadu | od efektu
1 — wybor celu - -
2 — zaplanowanie sposobu realizacji - tak
3 — organizacja procesu realizacji - tak
4 — wykonanie prac sktadowych tak tak
5 —nadzor - tak
6 — rozliczenie - -

W wypadku zlecenia efektu — zlecajacy ceduje na wykonawce (posrednika) kom-
pletny fragment procesu gospodarowania. Posrednikowi przekazuje jedynie opis re-
zultatu, jaki ma zosta¢ osiagnigty. To posrednik jest odpowiedzialny za wybor spo-
sobu organizacji, plan realizacji i wykonanie. Obowiazkiem zlecajacego jest
rozliczenie, ktérego merytoryczna tres¢ ulega jednak zasadniczej zmianie. Czym
innym jest rozliczanie naktadu: sprawdzenie zgodno$ci cech zadanych z cechami
otrzymanymi, a czym innym stwierdzenie doprowadzenia do zadanego rezultatu.
Usluga posrednictwa zawiera w sobie zarowno element koncepcji, jak i element
wdrozenia.

Zadaniem posrednika jest zlokalizowanie i wykonanie wszystkiego, co warun-
kuje osiagnigcie rezultatu, jaki okreslil zlecajacy. Jezeli posrednik potrzebuje do sku-
tecznego dziatania informacji z zakresu cech technicznych przedmiotu sprzedazy, to
wykonanie stosownych analiz staje si¢ czynnoscia sktadowa posrednictwa. To samo
dotyczy na przyktad:

— analizy rynku w aspektach zwiazanych z zawarciem kontraktu;

— analizy przepisdw zwiazanych z przedmiotem prowadzonych negocjacji;

— zebrania informacji o osobach bioracych udziat w negocjacjach.

Rozwdj technik gospodarowania przejawia si¢ szczegdlnie mocno w procesie
specjalizacji, powodujac wydzielanie i podzlecanie zewngtrznym firmom coraz po-
wazniejszych zadah w formule ,,od efektu”. Wysoki stopien trudno$ci zadanh oraz
tatwo$¢ dostgpu i szybko$¢ przekazywania informacji powoduja, ze utozsamianie
posrednictwa ze skontaktowaniem kontrahentow jest anachronizmem. Im lepszym
specjalista — w dziedzinie, ktorej dotyczy zawarcie umowy — jest posrednik i im bar-

2 Zrédlo: opracowanie wiasne (odnosi si¢ do wszystkich tabel w artykule). Tabela nr 1 i 2 jest spo-

rzadzona z punktu widzenia wykonawcy.
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dziej wszechstronny jest zespot, ktéry go wspomaga, tym istnieje wigksza szansa, ze
zaangazowanie posrednika zaowocuje nie tomami opracowan, a usunig¢ciem prze-
szkod 1 osiagnigciem zadanego celu.

W kontekscie powyzszych uwag ustuga posrednictwa jawi si¢ jako pojecie agre-
gatowe, stanowiace funkcjonalne ramy wykonania wielu prac, ktére taczy jedna
wspolna cecha: merytoryczny zwiazek z celem finalnym, dla realizacji ktérego ustuge
t¢ zlecono.

Wskazana réznica migdzy umowa o naktad a umowa o efekt ma powazne kon-
sekwencje nie tylko odno$nie do czynnosci wchodzacych w zakres posrednictwa.
Drugim czynnikiem okre$lajacym istote posrednictwa jest zakres ryzyka, jakie w $lad
za zmiang zakresu prac i zmiang formuty wynagradzania przechodzi na wykonaw-
ce. Ryzyko obciazajace wykonawce w formule ,,0 naktad” dotyczy wytacznie nada-
nia dzietu cech okre§lonych przez zlecajacego.

W formule ,,0 efekt” wykonawca przejmuje dodatkowo ryzyko:

— trafnosci wyboru sposobu realizacji celu;

— czynnikow losowych;

— zmiany preferencji zlecajacego.

Tabela 2
Bilans ryzyka w formule ,,od nakladu” i ,,od efektu”

formuta
ryzyko: od naktadu | od efektu
1 — wyboru celu - -
2 — sposobu realizacji - tak
3 — czynnikéw losowych - tak
4 — zmiany preferencji zlecajacego - tak

Ryzyko sposobu realizacji celu (2) odnosi sig¢ do wszystkich czynnos$ci wymie-
nionych w tabeli 1 od 2 — 5: planowania, organizacji, wykonania, nadzoru.

Ryzyko czynnikéw losowych (3) polega na mozliwosci zmiany kontekstu go-
spodarczego w zakresie naruszajacym relacj¢ miedzy wykonanymi juz pracami a po-
zadanym efektem. Dzialanie sity wyzszej nie jest okolicznos$cia, ktora powoduje, ze
posrednik moze zada¢ od zlecajacego pokrycia bezproduktywnych naktadow.

Ryzyko zmiany preferencji zlecajacego (4) wiaze si¢ z tym, ze zlecajacy moze,
ale nie musi wykorzysta¢ wypracowanej przez posrednika mozliwosci np. zawarcia
kontraktu zakupu. Posrednik ocenia zlecajacego jako zdeterminowanego potrzeba
zaistnienia zadanego rezultatu, wigc ryzykuje wykonanie pracy w przekonaniu, ze
po stworzeniu warunkoéw do zawarcia kontraktu zlecajacy nie wycofa si¢ (co na
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gruncie umowy posrednictwa oznacza brak jakiegokolwiek wynagrodzenia)®. Zle-
cajacy, zmieniajac swoje preferencje, uniemozliwia zajscie zdarzenia warunkujace-
go wyplate prowizyjna. Jednak na gruncie umowy posrednictwa nie musi pokry¢
poniesionych przez wykonawce naktadow.

Wskazane cechy prowadza do sformutowania kluczowego dla oceny zasadno$ci
ekonomicznej posrednictwa pytania: co jest przedmiotem transakcji migdzy zlecaja-
cym a posrednikiem?

Od strony zakresu prac posrednictwo to funkcjonalne ramy, ktére posrednik ma
wypehi¢ zgodnie ze swoja wiedza w celu osiagnigcia zadanego przez zlecajacego
celu. Ekonomiczna istota umowy posrednictwa nie jest wykonanie okreslonej pracy
(naktad), lecz uzyskanie prawdopodobienstwa zaj$cia stanu pozadanego przy wyeli-
minowaniu ryzyka poniesienia bezproduktywnych naktadow.

Utatwienie przy zaakceptowaniu ujgcia przedmiotu posrednictwa jako handlu
ryzykiem (opcji ,,na efekt”) stanowi porownanie tej ustugi z ustuga ubezpieczenia.
Przedmiotem handlu w ubezpieczaniu nie jest odszkodowanie, lecz wyeliminowa-
nie prawdopodobienstwa poniesienia przez ubezpieczonego kosztéw zdarzenia ne-
gatywnego. Za wynagrodzenie w postaci sktadki ubezpieczeniowej ubezpieczajacy
przejmuje to ryzyko na siebie. W wypadku posrednictwa podmiot chcacy pozby¢
si¢ ryzyka nieproduktywnego naktadu nie wnosi z gory zadnej optaty. Gwarantuje
jednak, ze jesli nastapi takie zdarzenie, wyptaci posrednikowi — ktory to ryzyko przejat
— wynagrodzenie. Tym samym posrednik przejmuje ryzyko poniesienia bezproduk-
tywnego kosztu, a zlecajacy zwigksza prawdopodobienstwo osiagnigcia pozadane-
go rezultatu.

Posrednictwo jest swoista odwrotno$cia ubezpieczenia:

— ubezpieczenie polega na uniknigciu stanu niechcianego przez poniesienie przez
zleceniodawce kosztu z gory;

— posrednictwo polega na osiagnigciu stanu chcianego przez poniesienie przez
zleceniodawce kosztu z dotu.

Sktadka ubezpieczenia oznacza ceng eliminacji ryzyka. Posrednictwo oznacza
natomiast uzyskanie prawdopodobienstwa akonto.

Ujecie istoty posrednictwa jako handlu ryzykiem moze wydawac si¢ nazbyt ogol-
nikowe i mato przydatne jako kryterium oceny zasadno$ci zawarcia konkretnych
umo6w. Tak jednak nie jest. Sformutowana definicja implikuje wiele cech, ktorych
zgodno$¢ z uwarunkowaniami konkretnej sytuacji, w ktorej posrednictwo zastoso-

wano, jednoznacznie przesadza kwesti¢ zasadnos$ci jego zastosowania.

3 W umowach posrednictwa stosuje si¢ wprawdzie klauzule majace zabezpieczy¢ przed zmiana
zdania przez zleceniodawcg (albo upowaznia si¢ posrednika do dziatania w imieniu zleceniodawcy), jed-
nak ich sformulowanie jest trudne, poniewaz nawigzuje do wynagrodzenia za juz wykonane prace lub za
utracone korzysci.
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Praktyczne cechy posrednictwa

Istnieja rozmaite typy relacji pomigdzy celem a pracami, jakie nalezy wykonad
dla jego osiagnigcia. Mozna je okresli¢ jako technologiczna specyfikg realizacji celu.

Tabela 3
Cechy posrednictwa (w aspekcie zleceniodawcy)

plusy minusy
1 — uzaleznienie kosztu od efektu | 8 — wylacznosée
2 — zarzadzanie kosztami 9 — wyzszy koszt

3 — kontrola kosztow

4 — jednoznaczno$¢ rozliczenia
5 — uproszczenie organizacji

6 — uproszczenie kontroli

7 — atomizacja dziatan

Uzaleznienie kosztu od efektu (1): wyklucza poniesienie kosztu nieproduktywnego.

Zarzadzanie kosztami (2): proces realizacji zamierzonego efektu nie zaskakuje
kolejnymi zamianami kosztorysow i zwigkszaniem kosztow z uwagi na koniecznos¢
pokonywania nieprzewidzianych przeciwnosci.

Kontrola kosztéw (3): poniewaz prowizja nie zawiera w sobie elementu ponie-
sionych faktycznie kosztow, jest ryczaltem uzaleznionym wytacznie od efektu; zle-
ceniodawca unika rowniez sprawdzania poprawnosci rozliczania kosztow.

Jednoznaczno$¢ rozliczenia (4): stosowanie kryterium koncowego efektu jako
wykonania zlecenia jest jednoznaczne w sensie zapadalnos$ci. Realizacja zadanego
celu stanowi jedyny warunek wyplaty wynagrodzenia i nie pozostawia miejsca na
ewentualne nieporozumienia. Kryterium skutku pociaga za soba jednoznacznos$¢
momentu, od ktorego wynagrodzenie staje si¢ nalezne, co jest istotnym udogodnie-
niem praktycznym.

Uproszczenie organizacji (5): to wykonawca, a nie zleceniodawca, przejmuje
organizacjg realizacji zadanego rezultatu, niezaleznie od tego, jak skomplikowanym
zadaniem jest znalezienie i skoordynowanie prac czastkowych.

Uproszczenie kontroli (6): szczegdlnie w sytuacjach, gdy specyfika dzialalnosci
zlecajacego daleka jest od zakresu prac, jakie nalezy wykonaé, aby osiagna¢ zamie-
rzony cel; korzystanie z zewngtrznego wykonawcy — w formule wynagradzania nie-
wymagajacej zatrudniania kolejnych specjalistow jako nadzorcow — jest rozwiaza-
niem wysoce racjonalnym.

Atomizacja procesu gospodarowania (7): zatrudnienie pracownikow czy zakup
narzedzi do realizacji pozadanego efektu powoduje wejscie w posiadanie zasobu,
ktory po realizacji zadania moze by¢ nieprzydatny. Koszty przystosowywania struk-
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tury zasobow do biezacych zadan sa wysokie i determinuja konkurencyjno$¢ (przez
mobilnos¢ i efektywnosc). Posrednictwo, leasing — to narzedzia umozliwiajace szybka
adaptacj¢ zasobu do zmieniajacych si¢ potrzeb.

Wytacznos¢ (8): jest naturalnym atrybutem posrednictwa; jezeli zleceniobiorca
podejmuje ryzyko wynagrodzenia ,,0d efektu”, to zaistnienie efektu oznacza, ze po-
srednik wykonat zadanie. Rozpatrywanie, czy ztozyly si¢ na to rowniez inne ele-
menty, jest sprzeczne z istota rozliczania ,,0d rezultatu” i moze mie¢ miejsce jedynie
w sytuacjach, gdy nie ma watpliwosci, kto — sposrdéd wielu dziatajacych na rzecz
koncowego sukcesu — jest jego autorem (rOwnoczesne zaangazowanie wigcej niz
jednego posrednika). Konsekwencje wytacznosci nalezy rozpatrywaé w aspekcie
mobilizacji do dzialan na rzecz osiagnigcia efektu. Ograniczenie okresu wytaczno-
$ci ma zapobiec sytuacji, w ktorej posrednik gwarantuje sobie prawo do wynagro-
dzenia od efektu, a nastepnie nie wykazuje nalezytej aktywnosci, pasywnie czekajac
na zaistnienie efektu warunkujacego pobranie wynagrodzenia. Eliminacji pasywne-
go posrednika dokonuje si¢ na przyktad dzigki zapisom umownym, uzalezniajacym
czas trwania wytacznos$ci od osiagania kolejnych sukcesow (np. doprowadzenie do
zawarcia kontraktu przedtuza karencj¢ o rok).

Wyzszy koszt (9): w formule posrednictwa wynagrodzenie jest wyzsze niz w for-
mule ,,za naktad” (por. dalej — o wysokosci prowizji).

Firma osiagajaca zaktadane cele przez zatrudnianie podwykonawcdéw szacuje,
ze gdyby samodzielnie probowata wypracowac pozadany cel, koszty takich dziatan
bytyby znacznie wyzsze od prowizji przewidzianej dla posrednika. Na tej zasadzie
opieraja si¢ odnoszace wielkie sukcesy ekonomiczne systemy sprzedazy przez sie¢
(franchise) czy funkcjonowanie firm bgdacych w rzeczywistosci jedynie centrami
koordynujacymi pracg samodzielnych podwykonawcow.

Nie kazdy efekt moze by¢ wydzielony w zakresie predysponujacym do realiza-
cji w formule posrednictwa. Ustuga polegajaca na opracowaniu czastkowych za-
gadnien jest wynagradzana ,,od nakfadu”. Jest to zasadne, jezeli fragmentaryczny
charakter danej ustugi wobec zakresu innych ushug (facznie warunkujacych efekt
koncowy) nie pozwala na wigzanie wynagrodzenia poszczegdlnych wykonawcow
z powodzeniem catego przedsigwzigcia. Wpltyw kazdego z nich na fakt zrealizowa-
nia koncowego efektu jest zbyt maty, a jednoczesnie zbyt duza jest zaleznos¢ od
jakosci wykonania innych prac, aby wynagrodzenie mogto by¢ uzaleznione od kon-
cowego rezultatu.
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Podstawowe aspekty oceny posrednictwa

Przydatno$¢ zadanego celu

Posrednictwo musi obejmowac rezultat, ktory jest potrzebny do osiagnigcia ko-
lejnych celow wynikajacych ze strategii przedsigbiorstwa. Chcac oceni¢ zasadno$¢
umowy poSsrednictwa, nalezy zestawi¢ zadany cel z cato$cia strategii zleceniodaw-
cy: albo zadanie to koresponduje z pozostatymi, albo nie ma z nimi zwiazku.

Funkcjonalny, a nie formalny charakter przydatno$ci celu realizowanego przez
posrednika powoduje, ze zlecajacy wykonanie ushugi nie musi sam by¢ strong kon-
traktu, do ktérego zawarcia ma doprowadzi¢ posrednik. Rozstrzygajace jest nato-
miast, czy zleceniodawca korzysta ze skutkow ekonomicznych jego zawarcia. Pod-
wazenie zasadnosci stanowitaby sytuacja, gdyby zlecajacy nie byt powiazany w sensie
ekonomicznym z nastgpstwami zleconego posrednikowi efektu.

Spojnos¢ strategii w zakresie ryzyka

Dwoma skrajnymi wariantami strategii w zakresie ryzyka sa: maksymalizowa-
nie prawdopodobienstwa sukcesu oraz minimalizowanie prawdopodobienstwa po-
razki. Ktora strategi¢ przyjmie zleceniodawca, zalezy od sytuacji, w jakiej si¢ znaj-
duje i od znaczenia celu, jaki zleca posrednikowi.

Posrednictwo zostato zdefiniowane jako handlowanie ryzykiem, wigc jego za-
sadnos$¢ nalezy weryfikowa¢ w aspekcie ceny ryzyka.

Firma stojaca na granicy bankructwa nie moze ryzykowac. Jej celem jest maksy-
malizowanie szansy zawarcia kontraktu oddalajacego widmo upadtosci. Sytuacja
walki o przetrwanie skutkuje konieczno$cia preferowania rozwiazan minimalizuja-
cych ryzyko poniesienia kosztow w oderwaniu od efektu:

— zla sytuacja przedsigbiorstwa: brak zasobow = ryzyko utraty ptynnosci;

— dyrektywa dotyczaca celu: odbudowanie zasobow = stabilizacja (nie ekspansja);

— dyrektywa dziatania: strategia przetrwania = minimalizacja ryzyka, eliminacja
bezproduktywnych kosztow w miejsce strategii maksymalizacji efektu (ekspansji)*.

Rozpatrujac dylematy zwiazane ze strategia dziatania, nalezy pamigtac, ze ryzyko
jako dobro gospodarcze ma swoja konkretna, okreslana przez rynek ceng. Rentownosé
i ryzyko pozostaja we wzajemnej zaleznosci: im wigksza rentowno$¢, tym wyzsze ry-
zyko przedsigwzigcia. Przedsigbiorstwo w stanie kryzysu nie powinno decydowac si¢

* W ekonomii struktura preferencji, w ktorej ekonomiczne kryterium efektywnosci zostato zdomi-

nowane przez prakseologiczne kryterium skuteczno$ci nosi miano ,,gospodarki wojennej”. Okre$lenie to
jest trafne, poniewaz podmiot kierujacy si¢ skutecznoscia walczy o przetrwanie.
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na podejmowanie dziatan o wysokiej rentownosci i proporcjonalnie wysokim ryzy-
ku niepowodzenia, poniewaz nie sta¢ go na ponoszenie ryzyka. Nie majac zasobow
mogacych pokry¢ koszty niepowodzenia jako efektu podjgcia ryzyka, zmuszone jest
ograniczy¢ si¢ do dziatan mozliwie bezpiecznych. Bezpieczenstwo oznacza, ze po-
noszenie kosztow zostato uzaleznione od efektu.

Firma stojaca na granicy bankructwa nie moze tez czeka¢. Uptyw czasu wyzna-
cza warto$¢ karnych odsetek, tracony udziat w rynku, utrat¢ najwartosciowszych
pracownikow. Koszty funkcjonowania przedsigbiorstwa w sytuacji kryzysu sa znacz-
nie wyzsze niz koszty przedsigbiorstwa ustabilizowanego. Zawierajac umowg, fir-
ma taka musi nie tylko zabezpieczy¢ si¢ przed nieproduktywnym kosztem, ale row-
niez zapewni¢ wysokie prawdopodobienstwo, ze posrednik szybko zrealizuje zadany
cel. Ryzykowa¢ bierno$¢ posrednika moze jedynie firma, ktora traktuje umowe po-
$rednictwa jako zwigkszanie prawdopodobienstwa zrealizowania celu niewarunku-
jacego jej bytu.

Firma zatrudniajac akwizytora ryzykuje, ze zaptaci prowizjg od kontraktow z klien-
tem, ktory trafitby do niej rowniez bez jego udzialu. Ryzyko to wycenia jednak jako
mniejsze niz ryzyko, ze nie majac sieci akwizytorow bgdzie miata mniej klientéw. To,
czy szukanie klienta bedzie si¢ odbywato za posrednictwem wiasnej sieci placowek,
czy przy wykorzystaniu posrednikéw, to kolejna decyzja wynikajaca ze specyfiki ryn-
ku (strategii firmy). ,,Bilans” jest pozytywny dla posrednictwa, jezeli suma marz od
umoéw z posrednikami jest wyzsza od kosztow z tytutu ich prowizji.

Wysoko§¢ wynagrodzenia

Uzyteczno$¢ (przydatno$¢) swiadczenia objetego umowa stanowi podstawowe
kryterium przy weryfikacji jego kosztu. Nie mozna rozpatrywa¢ zasadnosci w ode-
rwaniu od efektywnosci: musi istnie¢ formuta rachunku, na podstawie ktorej zaak-
ceptowano zastosowane rozwiazanie.

Poniewaz wynagrodzenie prowizyjne jest znacznie wyzsze od wynagrodzenia za
sama prace, pojawiajq si¢ pytania: czy powiazanie wynagrodzenia z efektem (success
fee, das Erfolgshonorar) byto zasadne; czy warto zaptaci¢ wiecej w formule ,,0d efek-
tu”, uzyskujac w zamian zerowy poziom kosztu, jezeli efekt nie zostanie osiagniety;
czy korzystniej jest zaptaci¢ mniej, ryzykujac jednak, ze pojawi si¢ koszt bez efektu.

Z punktu widzenia strategii zlecajacego istnieja dwie grupy czynnikow okresla-
jacych ceng posrednictwa, wigzace sig z:

— prawdopodobienstwem wystapienia stanu pozadanego (zadanego rezultatu);

— ryzykiem wystapienia stanu niechcianego (poniesienia kosztow bez efektow).

Sztuka zawarcia zasadnego ekonomicznie kontraktu posrednictwa polega na
znalezieniu optimum pomigdzy cena uslugi a prawdopodobienstwem osiagnigcia
pozadanego (albo uniknigciem niechcianego) rezultatu.
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To, ze zlecajacy nie ponosi kosztéw oderwanych od efektu jest w klasycznej
postaci posrednictwa niestopniowalnym parametrem umowy.

W aspekcie stopnia pilnosci innym kryteriom oceny podlegaja warunki zawarcia
umowy posrednictwa dotyczacej zdarzenia warunkujacego dalszy byt zlecajacego
(pozyskanie nabywcy zalegajacej produkcji, pozyskanie kredytu umozliwiajacego
przetrwanie utraty pltynno$ci), niz warunki umowy dotyczacej realizacji jej mniej
waznych celow (zawarcie kontraktu z jednym z wielu klientéw o niskim udziale pro-
centowym w obrocie). Odmienno$¢ ta wynika z rdznej ceny czasu zlecajacego.

Rysunek 1
Czynniki okreslajace ceng posrednictwa
A B C D E
2 3
trudnosc¢ + Sprawnosé motywacja czynnik + popyt + zagrozenie
zadania posrednika + posrednika losowy na ustuge poérednika
1.1 2.1 3.1 4.1
spodziewany wczesniejsze wielko$¢ dotyczacy
zakres realizacje naktadéw rezultatu
prac
2.2 3.2 4.2
1.2 . »
przygotowanie wysoko$é dotyczacy
spodziewany fachowe prowizji Zlecajgcego
koszt
2.3 3.3
wspotpraca: karencja
podwykonawcy wytgcznosci

Migdzy poszczegdlnymi czynnikami okreslajacymi ceng posrednictwa zacho-
dza interakcje, ktorych na rysunku nie zaznaczano, aby wyeksponowac¢ tylko zalez-
no$ci najwazniejsze. Znaki sumy postawione pomigdzy poszczegdlnymi grupami
czynnikdw maja charakter umowny i sygnalizuja, ze opis ujeto w konwencji zwigk-
szania ceny.

A. Wyobrazenie o stopniu trudnosci realizacji zadanego efektu:

— Spodziewany zakres prac (rozmiar przedsigwzigcia): czy jest to zakres inter-
dyscyplinarny, czy wymaga wysokiej klasy specjalistow, na ile zaawansowanych
i kosztownych technologii? Inaczej ocenia si¢ zadanie realizowane standardowo i roz-
proszone (rynek nieruchomosci), a inaczej zadanie incydentalne i jednostkowo duze
(organizacja finansowania niestandardowego projektu).

— Spodziewany koszt osiagnig¢cia celu: jezeli na przyktad posrednik jest w posia-
daniu technologii realizacji celu tanszej od dotychczas znanych, uzyska z tego tytu-
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tu ,,nadzwyczajna premie”. Jezeli bedzie bardziej rozrzutny w ponoszeniu kosztow
niz potrafi to oceni¢ przed podjeciem zadania, zrealizuje ,,nadzwyczajna strate”.
Stwierdzenie o posrednictwie jako nosniku efektywnosci nie jest sloganem. Stan-
dardowe koszty jako punkt odniesienia dla ceny planowanej ustugi mobilizuja do
szukania oszczedno$ci, w odroznieniu od formuty wynagrodzenia ,,za prace”, gdzie
kolejne przekroczenia limitu kosztow i tak sa refakturowane.

B. Czynniki majace wptyw na prawdopodobienstwo realizacji zadanego celu:
fakt, ze zlecajacy nie ponosi kosztéw prac posrednika w razie braku koncowego
rezultatu nie oznacza, ze zlecajacy nie ponosi zadnych kosztéw. Koszt ten stanowi
cena czasu czekania. Im wazniejszy cel zostat zlecony, tym cena czasu czekania jest
z reguly wyzsza. Okresla ja:

— Sprawno$¢ posrednika (2): to potencjat do realizacji zadanego celu. Sposrod
kilku posrednikéw zlecajacy wybiera nie najtanszego, lecz rokujacego, ze szybko
osiagnie rezultat. W powyzszym kontekscie zrozumiale staje si¢ wymienienie czyn-
nikow: 2.1 —2.3 jako charakteryzujacych sprawno$¢ posrednika i w ten sposob wpty-
wajacych na ceng ushugi.

— Motywacja posrednika (3): to determinacja w osiaganiu zadanego celu. Ko-
nieczno$¢ finansowego zaangazowania sie posrednika (,,udziat wlasny” — 3.1) czy
wysoko$¢ przyrzeczonej prowizji (3.2) petnia funkcje bodzcowa. Podobnie karencja
wylacznosci (3.3): bez przywileju wylacznosci posrednicy konkuruja o pierwszen-
stwo w osiagnigciu celu. Nie zawsze istnieja jednak warunki do aranzacji takiego
wspotzawodnictwa: przy duzej specjalizacji i wysokim poziomie kosztow, ,,reno-
mowani posrednicy” rzadko akceptuja podjecie wspolpracy bez zagwarantowania
im okresu karencji. Nie zawsze tez konkurencja posrednikoéw jest dla zlecajacego
korzystna: ich wspdtzawodnictwo moze negatywnie wplywaé na proces wypraco-
wywania rezultatu koncowego.

C. Czynniki natury losowej: jezeli wynagrodzenie za efekt jest ustalone w for-
mie prowizji (nie zalezy od faktycznie poniesionych kosztéw), a poniesione koszty
staja si¢ strata w wypadku nieosiagnigcia celu, to istotny wplyw na wysokos$¢ wyna-
grodzenia musi mie¢ ryzyko, ze koszty nieoczekiwanie si¢ zwigksza lub ze realiza-
cja celu stanie si¢ niemozliwa.

— Ryzyko rezultatu (4.1) dotyczy czynnika losowego zwigzanego z celem. Ina-
czej ocenia sig cel, ktory z pewnoscia nastapi, o ile zostana wykonane odpowiednie
prace przygotowawcze, a inaczej cel, ktory pomimo poprawnego wykonania prac
moze nie nastapic¢ (np. w sytuacji decyzji uznaniowych: udzielanie koncesji, poste-
powania sadowe).

— Ryzyko zlecajacego (4.2) polega na ewentualnosci zmiany preferencji i odsta-
pieniu od ,,skonsumowania” wypracowanej przez posrednika mozliwosci, np. pod-
pisania korzystnego kontraktu.

D. Czynnik wptywu rynku: relacji miedzy popytem i podaza na ceng ustug dane-
go posrednika.
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E. Ryzyko restrykcji wobec posrednika: dziatanie w poszczegolnych systemach
prawnych wiaze si¢ z r6znym ryzykiem, poczawszy od finansowego, a skonczyw-
szy na osobistym. Praca w obrgbie niespojnych i niejednoznacznie interpretowanych
przepisow ma adekwatnie wysoka ceng. Poziom ryzyka restrykcji okresla branza,
rodzaj wlasnos$ci zleceniodawcy, kwotowa wielkos¢ efektu stanowiacego rezultat
koncowy, poziom i rzeczowo$¢ spodziewanych kontroli.

Whioski koncowe

Btedy w ocenie posrednictwa

Zasadniczym bledem jest, jezeli zasadno$¢ posrednictwa probuje sig oceniaé przez
odniesienie do wykonania naktadu; drugi btad to deprecjacja ryzyka jako czynnika
warto$ciotworczego; trzeci to ograniczenie zakresu ustugi do skontaktowania kon-
trahentow.

Ocenianie zasadnosci na podstawie kryterium prac, jakie zostaty przez posredni-
ka wykonane jest btedem, poniewaz’:

— istota umowy posrednictwa jest ryzyko, a kryterium wykonania efekt (nie
naktad);

— umowa pozostawia posrednikowi swobodg co do typu i zakresu dziatan;

— posrednik nie ma obowiazku na gruncie zawartej umowy ani przepiséw ogol-
nych ewidencjonowac i specyfikowaé wykonywanych czynno$ci.

Zasadnie zawarta i rzetelnie wykonana umowa posrednictwa wynagradzanego
od efektu, wraz z postgpem technologicznym w zakresie komputeryzacji i komuni-
kacji coraz cze$ciej nie spetnia kryterium tradycyjnie pojmowanych naktadow.

Bledem jest deprecjonowanie ceny ryzyka. Bezpieczenstwo jest jednym z naj-
istotniejszych czynnikow przesadzajacych o efektach funkcjonowania przedsigbior-
stwa, za ktory na wspdtczesnym rynku placi si¢ coraz wyzsza ceng. Cena ta rosnie
wraz z rozwojem technologicznym 1 jej ignorowanie w postepowaniach ocennych
zagraza bezpieczenstwu rozwoju gospodarczego. Ryzyko ma jako podstawowy czyn-
nik warto$ciotworczy ceng, ktdra nalezy respektowac.

Bledem jest takze utozsamianie posrednictwa ze skontaktowaniem kontrahen-
tow. Waga i merytoryczny stopien trudnosci zadan obejmowanych formula posred-

> Naktadowy sposob weryfikowania wykonania umow posrednictwa jest rtOwnoznaczny z zakwe-
stionowaniem prawnej dopuszczalnos$ci ich zawierania na podstawie formuly wynagrodzenia prowizyjne-
go. Poniewaz polski ustawodawca nie zabronil rozliczania prac ,,0d efektu”, przeto wariant prowizyjny
jest w pelni zasadny wraz ze wszystkimi prawnymi i ekonomicznymi konsekwencjami implikowanymi
jego specyfika.
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nictwa dowodzi, ze posrednictwo stato si¢ funkcjonalnymi ramami wykonywania
interdyscyplinarnych i ztozonych prac. W tym kontekscie kwestionowanie zasad-
nosci umowy posrednictwa z powodu wczesniejszej znajomosci kontrahentow nale-
zy raczej uznac¢ jako §wiadczace o nickompetencji oceniajacego.

Ocena umowy posrednictwa

Posrednictwo musi by¢, tak jak kazda inna dziatalno$¢ gospodarcza, weryfiko-
wane pod katem efektywnosci. Kontrola relacji naktadu i efektu jest wazna, ponie-
waz wynagrodzenia w tej formule obejmuja we wspolczesnej gospodarce coraz szer-
sze zakresy dziatan i stanowia coraz powazniejsza grupe kosztow.

Warunkiem okreslenia umowy jako stanowiacej pretekst (pozornej, fikcyjnej),
jest udowodnienie, ze zlecone zadanie lub cena, jaka za jego realizacj¢ zaptacono,
nie spetniaja kryteriow racjonalnego gospodarowania:

— zadany rezultat nastapitby bez wykonania prac warunkujacych na gruncie
umowy wyplate wynagrodzenia lub

— pomimo iz rezultat byt faktycznie rezultatem prac posrednika, to wynagro-
dzenie przewyzszalo inne dostgpne zlecajacemu sposoby osiagnigcia celu.

Prowadzona ocena musi respektowac istot¢ posrednictwa jako wynagradzania
,.za efekt”. Nie moze odwotlywa¢ sie do kryterium poniesionych naktadéw i musi
uwzglednia¢ ceng ryzyka:

— podjecie przez posrednika ryzyka poniesienia naktadéw bez gwarancji osia-
gnigcia efektu i w warunkach nieprzewidywalnosci kosztow koliduje ze stosowa-
niem wobec niego ex post kryterium naktadu;

— w odniesieniu do kosztu posrednictwa bedacego suma ryczattu kosztow i ce-
ny ryzyka szczegolnie wazne staje si¢ respektowanie rdéznicy pomigdzy wiedza do-
stepna stronom w chwili zawierania kontraktu i wiedza ex post. Jej ignorowanie po-
wodowaloby, ze kazdy koszt eliminacji ryzyka bytby bezzasadny, o ile niepozadane
zdarzenie nie nastapi.

Zaptata posrednikowi za rezultat, ktory zaistniat nie dzigki jego pracy jest skta-
dowa rachunku ryzyka zwiazanego z posrednictwem (z uwagi na wytacznos¢) i jako
taka nie przesadza o pozornos$ci umowy. Pozorno$¢ ta ma miejsce, jezeli na gruncie
subiektywnej wiedzy stron (ex ante) samoistno$¢ oczekiwanego rezultatu byta stro-
nom znana i zostata wykorzystana jako pretekst do swiadczenia, kolidujac z efek-
tywnos$cia gospodarowania. Rachunek ekonomiczny pozwala zidentyfikowaé dzia-
tania pozorne, wymaga jednak fachowej wiedzy i szczegdétowej znajomosci
uwarunkowan ocenianego przedsigbiorstwa. Nalezy pamigtaé, ze nie wszystkie wazne
dla przedsigbiorstwa cele daja si¢ wyrazi¢ w formie ksiegowej ewidencji. W sytu-
acji kryzysu staja si¢ zasadne hierarchie preferencji, nicakceptowalne w okresie sta-
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bilizacji. Zarzut pozornosci nie moze naruszaé¢ prawa przedsi¢biorcy do autonomicz-
nego wyboru celu i sposobu jego realizacji.

W kontekscie trudnosci i naktadow zwiazanych z przeprowadzeniem oceny za-
sadnos$ci zawarcia umowy posrednictwa szczegélnie pomocny staje si¢ rachunek
kosztow alternatywnych. Stanowi on obiektywny i klarowny punkt odniesienia dla
wysokosci prowizji posrednika. Jezeli ten sam cel mozna osiagnac¢ w tanszy sposob,
aryzyko zwiazane z porownywanymi rozwiazaniami jest identyczne, to wybranie
metody drozszej jest bezzasadne®. To nie natura, lecz jej ignorancja zacheca do nad-
uzywania posrednictwa jako pretekstu do rozliczen ekonomicznie niezasadnych.
Znajomosc¢ i1 skrupulatne przestrzeganie kryteridw oceny czyni z posrednictwa pre-
dzej putapke, niz okazj¢ dla dokonujacych naduzyc.

dr Maciej Kramarek
Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu

¢ Ciekawym i odrgbnym punktem odniesienia zasadnosci posrednictwa jest formalny sposob orga-
nizacji wykonania ustugi; por. M. Kramarek (red.): Ograniczenia finansowania przedsiebiorstwa w sytu-
acji kryzysu, Universitas, Krakow 2004.



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

Ewa Borkowska-Domanska

SPRAWOZDANIE KONCOWE
7 MIEDZYNARODOWEJ KONTROLI SRODOWISKA

Niniejszy artykut jest prezentacja wynikow krotkiej ankiety, jaka zostata roze-
stana przez Najwyzsza Izbe Kontroli w czerwcu 2004 r. w celu uzyskania opinii eu-
ropejskich najwyzszych organdow kontroli (NOK) na temat pisania wspdlnych spra-
wozdan z kontroli srodowiska. Sposrod 34 europejskich NOK — czlonkéw Grupy
Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska — na ankiete odpowiedziato 18. Swoja
opini¢ 13 NOK przedstawito opierajac si¢ na wlasnych do§wiadczeniach, zdobytych
podczas realizowanych przez nie mi¢dzynarodowych kontroli srodowiska.

Wyniki ankiety byly prezentowane przez NIK podczas III spotkania cztonkow
Grupy Roboczej EUROSAI w Sofii.

Z uwagi na to, ze wspolne sprawozdanie z kontroli jest produktem koncowym
jednej z form migdzynarodowej wspotpracy najwyzszych organdéw kontroli, warto
wymieni¢ cele jej podejmowania oraz zakres. W materiale dyskusyjnym, przedsta-
wionym podczas XVIII Kongresu INTOSAI w Budapeszcie, na temat mozliwosci
dwustronnej i wielostronnej wspdtpracy migdzy NOK sformutowano cele gtowne:
promocja wiarygodnosci zarzadzania i dobrych praktyk oraz poparcie budowania
zdolnosci instytucjonalne;.

Tak rozumiane cele moga by¢ realizowane' w nastepujacych formach:

— doradztwo (advisory) — kluczowe decyzje nie sa podejmowane wspolnie, ce-
lowa jest wigc wymiana informacji, ktére moga by¢ przydatne dla partnera;

— uzaleznienie (reliance) — kluczowe decyzje nie sa podejmowane wspdlnie,
praca innego NOK jest wykorzystywana (ale nie powielana) do dokonczenia wta-
snej kontroli;

I Patrz XVIII INTOSAI, Budapeszt 2004, glowny referat: temat 1 —,,Mozliwosci dwustronnej i wie-
lostronnej wspotpracy migdzy NOK”, przygotowany przez NOK Wielkiej Brytanii.
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— rownolegte kontrole (concurrent) — podejmowana jest decyzja o realizacji po-
dobnych kontroli; ich metodyka, jak 1 podej$cie do kontroli powinny by¢ wspolne;
kontrola jest prowadzona mniej lub bardziej rownolegle przez dwa lub wigksza licz-
be¢ autonomicznych organéw kontroli;

— wspdlne kontrole (joint audit) — kluczowe decyzje sa wspolne, kontrola jest
prowadzona przez jeden zespotl kontrolerski sktadajacy si¢ z kontrolerow z dwoch
lub wigkszej liczby autonomicznych organéw kontroli.

Czy kazda miedzynarodowa inicjatywa w zakresie kontroli Srodowiska
powinna zosta¢ zakonczona wspélnym sprawozdaniem?

Na tak sformutowane pytanie prawie potowa respondentdéw (8 na 18, tj. 44,4%)
odpowiedziata zdecydowanie ,,tak”. Pozostali wyrazili nastepujace opinie:

— Zasadniczo nie powinno by¢ obowiazku tworzenia wspolnego sprawozdania,
poniewaz wszyscy uczestnicy kontroli sa suwerennymi najwyzszymi organami kon-
troli, ale w przedsigwzigciach wspolnych wspolne sprawozdanie z kontroli jest pierw-
szym 1 zasadniczym produktem kontroli. W kontrolach réwnoleglych tworzenie
wspolnego sprawozdania jest fakultatywne i kazdorazowo powinny by¢ rozwazane
koszty i korzysci ptynace z jego powstania.

— Nie kazda migdzynarodowa kontrola srodowiska musi zawsze prowadzi¢ do
opracowania wspolnego sprawozdania, ale nalezy wzia¢ pod uwage, ze moc jego
oddziatywania moze by¢ znacznie wigksza, niz zbioru opracowanych na dany temat
sprawozdan krajowych.

— Warto$¢ podjegtej wspolpracy przy realizacji kontroli lezy przede wszystkim
w poréwnywaniu do$§wiadczen metodycznych, tak wigc nie ma obowiazku spo-
rzadzania wspdlnego sprawozdania, szczegolnie w formie prezentacji wspdlnych
konkluzji.

— Opracowanie wspdlnego sprawozdania z kontroli mogtoby by¢ uzyteczne tyl-
ko wtedy, gdy uzgodnienie wspolnej metodyki kontroli byloby tatwe, a koncepcja
ochrony danego elementu srodowiska nie roznitaby si¢ zasadniczo w poszczegodl-
nych krajach, a wigc wowczas, gdy mozna ustali¢ wspolne, mierzalne cele dla po-
rownania skutecznosci ich realizacji przy réznych systemach ochrony.

— Decyzja o tworzeniu wspodlnego sprawozdania z kontroli uzalezniona jest od
przedmiotu i zakresu kontroli. Wspolne sprawozdanie powinno by¢ przygotowywa-
ne tylko wowczas, gdy uzasadnione jest poréwnywanie danych oraz gdy dane te
maja wysoka jako$¢ i wskazuja na najlepsze praktyki lub zdobyte doswiadczenia.
W przeciwnym razie lepszym rozwigzaniem jest stworzenie migdzynarodowej gru-
py roboczej ekspertow, ktora utatwiataby realizacje kontroli przez wszystkich jej
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partnerow, ustalajac kryteria kontroli, jej metodyke i zakres. Na tej podstawie po-
szczegdlne NOK mogtyby przygotowywaé krajowe sprawozdania i spotykac sig
w celu przedyskutowania wspdlnych probleméw. W tym wypadku cel, dla ktoérego
podjeta zostata wspotpraca, nie narzucatby jednak wymogu tworzenia wspolnego
sprawozdania z kontroli.

Decyzja napisania wspolnego sprawozdania uzalezniona zostata, jak widaé, przez
wielu respondentéw od:

— zasadniczego celu podjetej wspotpracy, a posrednio od tego, czy zatozony cel
mozna osiagnac bez wysitku i kosztow sporzadzania wspdlnego sprawozdania kon-
cowego;

— zakresu wspolpracy, z ktérej przebiegu czy wynikdéw miatoby by¢ pisane spra-
wozdanie; wymog wspolnego opracowania jest dla respondentow bezdyskusyjny
jedynie przy wspolnej kontroli, a wigc podczas realizacji najwyzszej formy wspot-
pracy miedzynarodowej; w pozostatych wypadkach decyzja o pisaniu takiego spra-
wozdania powinna by¢ uzalezniona od przyjecia zatozen metodycznych, ktore osta-
tecznie dowioda, ze stworzony wspolny dokument bedzie uzyteczny.

Brak u prawie polowy respondentow watpliwosci co do konieczno$ci stworze-
nia wspodlnego sprawozdania z zakonczonej kontroli migdzynarodowej moze ozna-
czaé, ze w ich mniemaniu rezygnacja ze wspolnego opracowania jest rownoznaczna
z nieosiagnigciem celow, dla ktorych kontrola zostata podjeta. Wszyscy responden-
ci sa natomiast zgodni co do tego, ze decyzj¢ o jego opracowaniu badz nieopracowa-
niu powinno si¢ uzgodni¢ na poczatku kontroli.

Podjecie decyzji o konieczno$ci przygotowania wspdlnego sprawozdania z kontroli
wiaze si¢ nierozerwalnie z wyznaczeniem celow, jakie najwyzsze organy kontroli
chca osiagnaé za jego posrednictwem.

Respondenci wyodregbniaja nastepujace zasadnicze cele, jakie moga przyswie-
ca¢ decyzji o sporzadzeniu wspdlnego sprawozdania:

— informowanie rzadoéw poszczegdlnych krajow o realizacji zadan w zakresie
ochrony §rodowiska na tle stopnia realizacji tych zadan przez rzady innych krajow;

— dostarczenie czytelnikom sprawozdania migdzynarodowych poréwnan oraz
wiedzy o sposobach osiagania okreslonych standardéw srodowiskowych w réznych
krajach;

— naswietlenie r6znic w organizacji, regulacjach prawnych i finansowaniu ochro-
ny $rodowiska w roznych krajach w zakresie, w jakim jest ona przedmiotem kontroli;

— zaprezentowanie i porOwnanie najlepszych stosowanych praktyk z réznych
krajow;

— opracowanie jednego modelu prezentowania ustalen dokonanych w trakcie
kontroli;

— sformutowanie wspolnego stanowiska i wspdlnych rekomendacji w rozwia-
zywaniu konkretnych probleméw srodowiska;
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— sformutowanie rekomendacji, ktorych celem jest nawiazanie lub zintensyfi-
kowanie dialogu i wspotpracy instytucji i wtadz odpowiedzialnych w r6znych kra-
jach za dana sfer¢ ochrony $rodowiska;

— potaczenie wiedzy, umiejetnosei i do§wiadczen w rozwiazywaniu problemow
srodowiskowych bedacych przedmiotem powszechnego zainteresowania;

— ujawnienie migdzynarodowych probleméw dotyczacych srodowiska, bedacych
przedmiotem wspdlnej troski i mozliwych do rozwiazania tylko w ramach wspot-
pracy miedzynarodowej, wskazanie ewentualnych stabych stron dotychczasowe;j
wspotpracy;

— poprawa stanu $rodowiska jako efekt wdrozenia rekomendacji sformutowa-
nych na podstawie ustalen dokonanych w trakcie kontroli i skierowanych do decy-
dentow oraz politykow krajow uczestniczacych w kontroli;

— wspieranie dzialania mi¢dzynarodowych komisji koordynujacych i nadzoru-
jacych wdrazanie postanowien umowy, ktorej realizacja byta przedmiotem kontroli.

Biorac pod uwage powyzsze, wyraznie rysuje si¢ opinia najwyzszych organow
kontroli, ze wspolne sprawozdanie z kontroli moze odgrywac rolg narzedzia:

— komunikacji spolecznej;

— popierania wymiany do§wiadczen i informacji o stosowanych metodach kon-
trolnych;

— promowania wspotpracy i uczenia sig;

— stymulowania konkretnej wspotpracy migdzynarodowej na rzecz realizacji za-
wartych w sprawozdaniu rekomendacji pokontrolnych.

0 ile wigkszos$¢ najwyzszych organéw kontroli jest zgodna co do tego, ze wspol-
ne sprawozdanie z kontroli powinno spetnia¢ trzy pierwsze z wymienionych funk-
cji, o tyle zdecydowana mniejszos$¢ jest sktonna przypisa¢ dokumentowi rolg narze-
dzia stymulowania konkretnych, postulowanych w raporcie dziatan wspdlnych. Nie
ma powszechnej zgody co do tego, czy wspdlne sprawozdanie z kontroli powinno
zawiera¢ wspolne rekomendacje. Tylko dwa NOK opowiedziaty sig za tym. Pozo-
stali respondenci nie popieraja tej idei, niektorzy wrecz stwierdzaja, iz rekomendacji
takich sprawozdanie nie powinno zawieraC. Ich zdaniem, opracowanie wspolnych
konkluzji jest bardzo pracochtonne i dodatkowo niesie ryzyko, ze bgda one bardzo
ogolne, skoro wszyscy partnerzy maja si¢ pod nimi podpisac.

Analiza opinii na temat celu wspdlnego sprawozdania wskazuje wyraznie, iz jest
on w znacznym stopniu determinowany przez gtéwny cel, dla ktorego podjeto wspot-
prace przy realizacji kontroli.

Na tym tle rysuja si¢ wyraznie dwa podej$cia. Zwolennicy pierwszego cel wspot-
pracy migdzynarodowej przy kontroli rodowiska upatrujg przede wszystkim w wy-
mianie informacji odnoszacych si¢ do r6znych w poszczegdlnych krajach systemow
ochrony $rodowiska i we wzajemnym uczeniu si¢ metod i technik kontroli. Przy ta-
kim zatozeniu zadaniem wspdlnego sprawozdania z kontroli jest dokonanie porow-
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nan w tym zakresie i przekazanie ewentualnych dodatkowych informacji, ktorych
nie zawieraja sprawozdania krajowe.

Zwolennicy drugiego podejscia za gtowny cel wspotpracy przy kontroli §rodo-
wiska uznaja zidentyfikowanie wspdlnych problemoéw jego ochrony, ktére mozna
rozwiaza¢ tylko przy wspotdziataniu dwoch lub wigcej krajow. Przy takim zaloze-
niu wspolne sprawozdanie z kontroli ma przede wszystkim sformutowa¢ rekomen-
dacje odnoszace si¢ do wspolpracy na rzecz osiagnigcia poprawy stanu Srodowiska.
Sprawa do rozstrzygnigcia przez zespot opracowujacy sprawozdanie jest charakter
wspolnych rekomendacji, ich odniesienie do rekomendacji zawartych w sprawozda-
niach krajowych oraz okreslenie adresatow, do ktorych moga by¢ kierowane.

Adresaci sprawozdan wspdlnych

Cele przypisane wspolnemu sprawozdaniu z kontroli wskazuja bezposrednio na
jego adresatow. Wérdd odbiorcow sprawozdania wspolnego respondenci wymieniaja:

— kontrolowane jednostki;

— najwyzsze urzedy kontroli i ich organizacje;

— lokalne i regionalne krajowe oraz mi¢dzynarodowe wtadze i organizacje ma-
jace uprawnienia do podejmowania decyzji i dziatan (w szczegdlnosci: krajowe par-
lamenty, administracja krajowa, politycy migdzynarodowi, Parlament Europejski
i Komisja Europejska, miedzynarodowe organizacje ochrony $rodowiska — w tym
sekretariaty konwencji, ktérych realizacja objgta jest kontrola, specjalistyczne agen-
dy, organizacje spoteczne);

— uczestnikow imprez zwiazanych z migdzynarodowa wspotpraca czy tematy-
ka objeta kontrola;

— dziennikarzy.

Szerokie i ré6znorodne gremium instytucji i organizacji, do ktérych moga by¢
skierowane wspdlne sprawozdania z kontroli jest odzwierciedleniem przekonania,
1z zamieszczone w sprawozdaniach informacje powinny by¢ wykorzystywane w ro6z-
ny sposob i w ré6znym zakresie. Decyzja o sformutowaniu konkretnej listy odbiorcow
jest decyzja strategiczna, ktora moze przyczynic si¢ do zwigkszenia efektywnosci
wdrazania rekomendacji pokontrolnych. Lista powinna by¢ ustalana indywidualnie,
w zaleznos$ci od przedmiotu kontroli, dokonanych ustalen oraz sformutowanych re-
komendacji pokontrolnych.

W zalezno$ci od przyjetego formatu raportu, tresci oraz listy adresatow, respon-
denci dopuszczaja jego upowszechnianie bez ograniczen (wraz z umieszczeniem
pelnego tekstu na stronach internetowych) lub we fragmentach (gdy pelny tekst byt-
by przedmiotem dyskusji specjalistycznych w waskich kregach administratorow lub



[839] Wspdlpraca migdzynarodowa 143

decydentéw politycznych). Niektore najwyzsze organy kontroli zwrdcity uwagg, ze
gdy kontrola miedzynarodowa jest przeprowadzana na szczeblu Unii Europejskie;j,
istotng rol¢ w procesie upowszechniania sprawozdania powinien odgrywac Trybu-
nat Obrachunkowy UE. Upowszechnianie wspolnego sprawozdania w$rod organi-
zacji miedzynarodowych moze by¢ powierzone koordynatorowi kontroli.

Formy sprawozdania koncowego z kontroli

Swiadome celéw podejmowania wspotpracy migdzynarodowej przy kontroli §ro-
dowiska, a posrednio celow przyswiecajacych tworzeniu sprawozdan koncowych,
najwyzsze organy kontroli widza mozliwo$¢ roznych form tych sprawozdan. Moga
one mie¢ postac:

— streszczenia krajowych wynikéw kontroli;

— streszczenia krajowych wynikéw kontroli i ich poréwnania;

— wspolnego komunikatu podpisanego przez prezesow NOK uczestniczacych
w kontroli, zawierajacego informacje¢ o zakonczeniu kontroli i jej najistotniejszych
wynikach;

— wspolnego komunikatu podpisanego przez prezesow NOK uczestniczacych
w kontroli, rozszerzonego o informacje o krajowych ocenach i zaleceniach dotycza-
cych najwazniejszych ustalen kontroli;

— wspolnego komunikatu podpisanego przez prezesow NOK uczestniczacych
w kontroli i dotaczonych do niego raportow krajowych;

— wspdlnego sprawozdania z kontroli, uyjmujacego w jednym dokumencie fak-
ty, ustalenia i wszystkie rekomendacje NOK uczestniczacych w kontroli;

— najlepszych praktyk kazdego kraju uczestniczacego w kontroli, ktére moga
zainspirowac inne kraje;

— nauk ptynacych ze wspotpracy NOK w ramach realizacji kontroli sSrodowiska
(w tym identyfikacji najlepszych i najgorszych praktyk);

— konkluzji na poziomie ponadnarodowym (np. na szczeblu europejskim) lub
regionalnym (np. region Morza Péinocnego czy Morza Czarnego);

— studium oceniajacego, opracowanego na podstawie sprawozdan krajowych,
bedacego synteza doswiadczen i wskazujacego nowe drogi, rozwiazania i idee.

Najwyzsze organy kontroli oceniaty zarowno proces tworzenia sprawozdania
o okreslonej formie, jak i sam dokument stanowiacy produkt koncowy tego procesu.

Proces opracowywania sprawozdania oceniany byt z punktu widzenia jego pra-
cochlonnosci, a w konsekwencji kosztow i czasu niezbgdnego do stworzenia doku-
mentu w zamierzonej formie. Samo sprawozdanie oceniane bylo z kolei ze wzgledu
na nowe wartos$ci, jakie wnosi oraz stopien zainteresowania, jakie moga one wzbu-
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dzi¢ wérdd jego adresatéw. Respondenci zwrocili jednoczes$nie uwagg na to, jak da-
lece dana forma sprawozdania koncowego obrazuje wspolny wysitek NOK uczest-
niczacych w kontroli i jego efekty. Respondenci zaznaczyli przy tym, ze w zalezno-
$ci od dodatkowych informacji zawieranych w sprawozdaniu wspdlnym oraz stopnia
zsyntetyzowania w nim danych ujetych w sprawozdaniach krajowych wzrasta nie-
bezpieczenstwo, iz sprawozdanie wspolne bedzie produktem majacym w efekcie stab-
sze powiazania ze sprawozdaniami krajowymi. Istnieje zatem dodatkowe ryzyko, ze
odregbne, syntetyczne sprawozdanie sprowadza wyniki sprawozdan krajowych do
wspolnego mianownika, ktory uzalezniony jest w duzym stopniu od polityczne;j
wrazliwos$ci kontrolowanej problematyki. Jako zupetnie nowy, produkt ten bedzie
wymagal odrgbnego formalnego przyjecia przez wszystkie strony.

Forma sprawozdania koncowego, a w konsekwencji zestaw zawieranych w nim
informacji wynika bezposrednio z celu, dla ktoérego wspotdziatajace ze soba NOK
postanawiaja je opracowac¢ i funkcji jaka mu przypisuja. Swiadomi roéznych mozli-
wych rozwiazan w tym zakresie respondenci zgodnie podkreslaja, ze kwestie te po-
winny by¢ szczegétowo uzgodnione przez strony na etapie planowania kontroli. Istot-
ne jest przy tym $ciste wyjasnienie i ujednolicenie stosowanych poj¢¢ i powszechna
zgoda wspotpracujacych NOK co do danych, ktére maja by¢ poréwnywane.

W toku prac nad opracowaniem wspdlnego sprawozdania z kontroli moga wyto-
ni¢ si¢ — zdaniem respondentdéw — roznorodne trudnosci. Mozna je uja¢ w kilka za-
sadniczych grup:

1. Trudnosci w zaplanowaniu prac, wynikajace migdzy innymi z réznic:

— w czasie potrzebnym poszczegdlnym NOK na przeprowadzenie kontroli;

— w procedurach zatwierdzania sprawozdan z kontroli w poszczegdlnych krajach.

2. Trudno$ci w ustaleniu zakresu przysztego wspolnego sprawozdania i jego for-
my, wynikajace z:

— braku ustalonego formatu czy wzorca;

— réznych jezykow narodowych 1 wynikajacej stad r6znej artykulacji problemows;

— niedostatecznej woli (jednego lub kilku NOK) sporzadzenia wspdlnego spra-
wozdania — konflikt interesow.

3. Trudnoéci w syntetyzowaniu i porownywaniu danych i informacji dostarcza-
nych przez poszczegdlne NOK, wynikajace z:

— niepowodzenia lub niemozliwo$ci wybrania adekwatnego tematu wspoélnej
kontroli srodowiskowej;

— roznic w charakterze przeprowadzonej kontroli (kontrola prawna, kontrola re-
alizacji zadan, kontrole przestrzegania przepisow);

— r6znych krajowych procedur kontrolnych;

— roznych styléw pisania raportow;

— roéznych metod, wskazowek i praktyki, réznego poziomu wiedzy i doswiad-
czen w dziedzinie kontroli sSrodowiska;
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— roznego poziomu adaptacji mi¢gdzynarodowego prawa dotyczacego ochrony
srodowiska do prawa krajowego;

— stosowania roznej terminologii.

4. Nieche¢¢ do ujawnienia nieprawidtowosci i uchybien wytonionych w toku kon-
troli, bedaca efektem wrazliwosci politycznej w sytuacji, gdy krytykuje si¢ na arenie
mi¢dzynarodowej wlasny rzad (np. za nieprzestrzeganie mi¢dzynarodowych zasad
ochrony $rodowiska).

5. Trudnos$ci w ewentualnym formutowaniu wspodlnych rekomendacji, wynika-
jace z réznic w opiniach na temat wynikéw kontroli.

6. Trudno$ci organizacyjne zwigzane z pracami nad sprawozdaniem, z dodatko-
wymi naktadami i kosztami (spotkania, koordynacja, podréze, thumaczenia, projek-
towanie kompleksowego sprawozdania, edycja, druk).

Zdaniem respondentdw, wigkszosci wskazanych przez nich probleméw mozna
unikna¢ lub przynajmniej znacznie je ztagodzi¢. Podstawowe znaczenie w przeciw-
dziataniu tym trudno$ciom maja uzgodnienia dokonywane pomiedzy wspotpracuja-
cymi NOK przed podjgciem kontroli. Uzgodnienia te, na co zwracaja uwagg ankie-
towani, znajduja odbicie w przygotowywanych na poczatku kontroli dokumentach:
wspolnym stanowisku o wspotpracy oraz zalozeniach programu kontroli. Uzgod-
nienia powinny dotyczy¢ gtéwnie: celu, zakresu i kryteriow kontroli, metodyki ba-
dan, sposobu prezentacji wynikow kontroli i harmonogramu kontroli (w tym m.in.
czasowych ram przygotowania krajowych sprawozdan i sprawozdania wspolnego,
a takze planowanych spotkan koordynacyjnych).

Dokonane na wstgpie uzgodnienia tylko wowczas pozwola unikna¢ trudnosci
w przeprowadzeniu kontroli miedzynarodowej i stworzeniu wspolnego sprawozda-
nia, gdy zostana poprzedzone dokladna analizg istniejacych pomigdzy poszczegdl-
nymi partnerami roznic: uprawnien, doswiadczen, stosowanych metod kontrolnych,
uzywanej terminologii, jak i opinii na temat istoty problematyki, ktéra ma by¢ obje-
ta kontrola. Wazne dla pozniejszych prac nad wspdlnym sprawozdaniem jest jasne
zdefiniowanie i ujednolicenie stosowanych poje¢ oraz powszechne zrozumienie da-
nych, ktoére maja by¢ porownywane. Niezbedne jest przy tym —na co zwracaja uwa-
ge respondenci — aby wszyscy uczestnicy kontroli mieli nie tylko §wiadomo$¢ doko-
nanych uzgodnien, ale rowniez wiedzieli, do kogo powinni si¢ zwroci¢ gdy w trakcie
kontroli na tle dokonanych uzgodnien pojawia si¢ watpliwosci.

Czes$¢ respondentow przedstawita propozycje konkretnych narzedzi, ktoérych
zastosowanie na etapie planowania kontroli moze utatwié¢ prace nad wspdlnym spra-
wozdaniem i zapewni¢ mu wysoka jakos¢. Ich zdaniem:

— dokonanie wyboru celéw kontroli na podstawie analizy ryzyka, odpowiednie
zdefiniowanie wskaznikow ryzyka i petna ich akceptacja przez uczestniczace w kon-
troli strony daje gwarancj¢ mozliwo$ci dokonania warto§ciowych porownan;
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— stworzenie dla kazdego etapu kontroli zestawu glownych i pobocznych pytan
(sub-questions), na ktére powinno uzyskac si¢ odpowiedzi w danym etapie zapew-
nia pelne zrozumienie przez uczestnikow kontroli jej celu i zakresu;

— uzgodnienie uktadu streszczen sprawozdan krajowych oraz precyzyjne usta-
lenie danych, ktére maja by¢ poréwnywane w sprawozdaniu wspolnym (stworzenie
tabeli tych danych) niweluje w duzej mierze trudnosci porownywania danych;

— przyjecie przez wszystkie NOK jednej skali ocen wynikow przeprowadzonej
kontroli (np. skali czterostopniowej: bardzo krytyczna, krytyczna, satysfakcjonuja-
ca i bardzo satysfakcjonujaca) pozwoli unikngé¢ trudnosci w porownywaniu w spra-
wozdaniu wspolnym ocen dokonanych przez poszczegdlne NOK w ich sprawozda-
niach krajowych.

W opinii respondentdow duze znaczenie dla przebiegu prac nad sprawozdaniem
koncowym moze mie¢ zapewnienie, ze przez caly czas realizacji kontroli, tj. od eta-
pu jej planowania az po zakonczenie prac nad sprawozdaniem, zespot zaangazowa-
ny w kontrolg migdzynarodowa bedzie ten sam. Nawiazane kontakty i dyskusje pro-
wadzone podczas planowania kontroli i w jej trakcie moga bowiem w znacznym
stopniu utatwic prace. W trakcie kontroli kontrolerzy powinni przedyskutowac ewen-
tualne wspolne ustalenia czy rekomendacje. Pozwoli to uniknaé¢ sprzecznosci.

Wszystkie najwyzsze organy kontroli sa zgodne co do tego, ze z uwagi na kosz-
ty zwiazane z realizacja kontroli miedzynarodowej oraz duzy naktad prac koordyna-
cyjnych, dla sprawnosci przebiegu catego przedsigwzigcia (w tym sprawnosci prac
nad sprawozdaniem koncowym) niezb¢dne jest zapewnienie przez uczestnikow kon-
troli odpowiednich srodkéw (nie tylko finansowych) i wyznaczenie koordynatora
catosci projektu. Nie bez znaczenia dla przebiegu prac bedzie mialo rowniez zaan-
gazowanie pracownikow wyzszego szczebla i generalne przeswiadczenie wszyst-
kich uczestniczacych w kontroli, Ze opracowywanie wspolnego dokumentu jest istot-
nym etapem realizacji kontroli miedzynarodowej, a nie dodatkowym jej elementem.

Podsumowanie

Przedstawione opinie europejskich najwyzszych organéw kontroli na wybrane
tematy metodyczne zwiazane z tworzeniem i upowszechnianiem sprawozdan z kon-
troli migdzynarodowych wskazuja na ré6znorodnos¢ zarowno pogladow, jak i do-
$wiadczen w tej dziedzinie. To zroznicowanie potwierdza konieczno$é przygotowa-
nia szerszego, ilustrowanego konkretnymi przyktadami materialu, prezentujacego
doswiadczenia NOK w zakresie migdzynarodowych inicjatyw kontrolnych. Decy-
zja Komitetu Sterujacego Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska, pod-
jeta podczas spotkania w Pradze w kwietniu 2005 r., opracowanie to ma obejmowaé



[843] Wspdlpraca migdzynarodowa 147

doswiadczenia ze wszystkich etapow realizacji migdzynarodowych kontroli, a wigc
nie ogranicza¢ si¢ (jak pierwotnie zamierzano) do tworzenia sprawozdan konco-
wych, ale obejmowac rowniez etapy planowania i prowadzenia kontroli. Opracowa-
nie takie jest przygotowywane pod kierunkiem Najwyzszej Izby Kontroli i Powszech-
nej Izby Obrachunkowej Holandii przy udziale specjalnie utworzonego podkomitetu,
w sktad ktorego wchodza przedstawiciele NOK: Australii, Austrii, Chin, Czech, In-
donezji, Kostaryki, Peru , RPA i Wielkiej Brytanii®.

opracowata
mgr Ewa Borkowska-Domanska

2 Programem prac nad powyzszym opracowaniem jest prezentowany na stronie internetowej
Grupy Roboczej INTOSALI ds. Kontroli Srodowiska,
<http://www.environmental-auditing.org/intosai/wgea.nsf/viewProjects>.
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Wizyta audytora generalnego
Narodowego Urzedu Audytu Chinskiej Republiki Ludowej

Na zaproszenie prezesa Najwyzszej [zby Kontroli Mirostawa Sekuty z oficjalna
wizyta goscita w Izbie, w dniach 23-26 sierpnia 2005 r., delegacja Narodowego Urzg-
du Audytu Chinskiej Republiki Ludowej (CNAO). Delegacji przewodniczyt Li Jinhua
— audytor generalny CNAO, a towarzyszyli mu dyrektorzy Urzedu: dyrektor gene-
ralny Departamentu Wspotpracy Zagranicznej — Luo Meifu oraz jego zastgpca — Sun
Xiaoyan i1 dyrektor I Wydziatu tego departamentu — Zhou Wenhua, zastepca dyrek-
tora Wydziahu Sledczego Generalnego Biura CNAO — Wang Hua, a takze: dyrektor
generalny Oddzialu Biura Kontroli CNAO w Szendzen — Zhuang Xiaojiu oraz dy-
rektor generalny szanghajskiego Oddziatu Biura Kontroli CNAO — Ge Ajling.

Spotkanie merytoryczne odbyto si¢ 23 sierpnia w Najwyzszej Izbie Kontroli.
Prezes NIK Mirostaw Sekuta przedstawit przygotowany przez Izbe projekt umowy
o wspotpracy miedzy Najwyzsza Izba Kontroli Rzeczypospolitej Polskiej a Narodo-
wym Urzgdem Audytu Chinskiej Republiki Ludowej. Podczas kolejnych spotkan
goSciom zaprezentowano wiele zagadnien zwiazanych z dziatalnos$cia NIK.

Wicedyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej Wojciech Wojciechowski zre-
ferowal: historig i strukturg organizacyjna NIK oraz regulacje prawne dotyczace jej
dziatalnosci; zadania Izby oraz najwazniejsze przeprowadzane kontrole; roczne spra-
wozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Kontroli oraz informacje o wynikach kontroli;
kryteria kontroli; plan pracy NIK; sposoéb powotywania czionkéw Kolegium NIK
i jego zadania; status kontrolerow; metodyke kontroli; ,,Podrecznik kontrolera”, a tak-
ze relacje z parlamentem.

Po prezentacji audytor generalny CNAO stwierdzil, ze Najwyzsza Izba Kontroli
do tej pory Scisle wspotpracowata tylko z Ministerstwem Kontroli ChRL, a jego zda-
niem, Narodowy Urzad Audytu ChRL i Izba maja bardziej zblizone kompetencije.

Nastepnie dyrektor Departamentu Budzetu i Finansow Waldemar Dhugotecki
przedstawit: zakres kontroli wykonania budzetu panstwa oraz jej dwie ptaszczyzny
— audyt finansowy i kontrol¢ wykonania zadan; analiz¢ wykonania budzetu pan-
stwa i zatozen polityki pienigznej; opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady
Ministrow; og6lna liczbg kontroli 1 kontrolowanych rocznie jednostek; sposob do-
boru jednostek do kontroli na podstawie analizy ryzyka.

Doradca prezesa NIK Alina Hussein omowita: rolg i efektywnos¢ audytu w wal-
ce z korupcja; podejscie NIK do zjawiska korupcji; zjawiska korupcjogenne stwier-
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dzone w trakcie przeprowadzonych kontroli; metodyke badan obszarow zagrozenia
korupcja; dziatania antykorupcyjne NIK; obszary zagrozenia korupcja oraz mecha-
nizmy korupcjogenne.

Wiceprezes NIK Zbigniew Wesotowski zaprezentowal genezg i dziatalno$¢ Grupy
Roboczej ds. Ochrony Srodowiska. Poinformowat rowniez o kontrolach réwnole-
glych prowadzonych z innymi panstwami, po zakonczeniu ktoérych powstaje wspol-
na informacja o wynikach kontroli. Jak podkreslit, celem jego wystapienia bylo za-
checenie audytora generalnego Narodowego Urzgdu Audytu ChRL do wspotdziatania
miedzynarodowego Grupy ds. Ochrony Srodowiska EUROSAI i ASOSAL Dobrze
bytoby w ramach wspolpracy miedzynarodowej wybra¢ temat kontroli rownoleglej
z kilkoma panstwami azjatyckimi i europejskimi.

Podsumowujac wizyte, prezes NIK Mirostaw Sekuta podkreslit, ze ma nadzieje
na nawigzanie bardzo dobrej wspotpracy nie tylko migdzy szefami urzgdow, ale row-
niez migdzy kontrolerami oraz na forum mi¢dzynarodowym. Wyrazit tez przekona-
nie, ze wspotpraca obu instytucji kontrolnych w ramach r6znych organizacji mig-
dzynarodowych bgdzie pomocna w osiaganiu celow migdzynarodowych.

Audytor generalny CNAO Li Jinhua, dzickujac prezesowi NIK Mirostawowi
Sekule za interesujace spotkania w Izbie, wyrazit zadowolenie z wizyty w Polsce.
Stwierdzil, ze jest wiele wspdlnych problemow do omoéwienia oraz zaakceptowat
propozycje zaciesnienia wspolpracy, a przy tym kontaktow miedzy kontrolerami.
Zaprosit prezesa Mirostawa Sekule do ztozenia w 2006 r. oficjalnej wizyty w Naro-
dowym Urzedzie Audytu ChRL w Pekinie, podczas ktdrej zostanie podpisana przed-
stawiona na obecnym spotkaniu umowa o wspotpracy miedzy obiema instytucjami.
Zaproponowal rowniez rozwazenie mozliwos$ci zorganizowania seminarium na te-
mat kontroli wykonania zadan. Podzielil tez poglad, ze dobrze byloby, aby w przy-
szto$ci obie instytucje wspieraly swoje dziatania na forum migdzynarodowym.

Na zakonczenie wizyty goscie zwiedzili Krakow i Kopalnig Soli w Wieliczce.
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Audytor generalny Danii w Najwyzszej Izbie Kontroli

W dniach 31 sierpnia — 2 wrzesnia 2005 r. prezes Najwyzszej Izby Kontroli
Mirostaw Sekuta goscit audytora generalnego Danii Henrika Otbo. W sktad dele-
gacji dunskiego Urzedu Kontroli (Rigsrevisionen) weszli rowniez: dyrektor Rolf
Elm-Larsen oraz gtéwny kontroler Roman Smigielski. Ze strony polskiej obok pre-
zesa NIK w rozmowach uczestniczyli: wiceprezes NIK Piotr Kownacki, dyrektor
generalny NIK Jozef Gorny, doradca prezesa w Departamencie Strategii Kontrolnej
Wtiadystaw Majka, dyrektor Departamentu Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywaty-
zacji Pawet Banas, dyrektor Departamentu Obrony Narodowej i Bezpieczenstwa We-
wnetrznego Marek Zajakata, wicedyrektor Departamentu Administracji Publiczne;j
Dariusz Lubian, audytor wewngetrzny Maria Zacharczuk-Kakietek, doradca techniczny
w Departamencie Strategii Kontrolnej Elzbieta Matuszewska oraz doradca ekono-
miczny w Departamencie Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji Piotr Madziar.

Gloéwnymi tematami spotkan byly:

— Przeprowadzenie przez Urzad Kontroli Danii przegladu partnerskiego (peer
review) w Najwyzszej Izbie Kontroli oraz udziat NIK w takim przegladzie w Danii
w 2006 1. Ustalono, ze UK Danii dokona w NIK przegladu partnerskiego w 2006 r.,
natomiast pod koniec 2005 r. odbeda si¢ pierwsze spotkania ekspertéw obu stron
poswigcone temu projektowi.

— Propozycja Komisji Europejskiej dotyczaca zintegrowanego systemu kontroli
wewngtrznej. Prezesi NIK i UK Danii uznali, Ze propozycja ta powinna by¢ przed-
miotem dyskusji Komitetu Kontaktowego w Sztokholmie w grudniu 2005 r.

— Kwestie zwiazane ze wspolpraca migdzynarodowa w zakresie kontroli obron-
nos$ci. Prezesi NIK i UK Danii wyrazili zadowolenie ze wspotdziatania polsko-dun-
sko-niemieckiego przy kontroli Korpusu Pétnocno-Wschodniego w Szczecinie i wolg
jej kontynuowania.

— Stan zaawansowania prac nad samooceng systemow informatycznych
(IT self-assessment), prowadzonych wedlug metodologii Grupy Roboczej
EUROSALI ds. Informatyki, w ktorych partnerem Najwyzszej Izby Kontroli jest
dunski Urzad Kontroli.

Audytor generalny Danii zaproponowat ponadto przeprowadzenie kolejnej mig-
dzynarodowej kontroli Konwencji helsinskiej, a takze polsko-dunskiej kontroli row-
nolegltej w obszarze interesujacym obie strony, na przyktad obronnosci. Propozycje
te spotkaty si¢ z przychylnym przyjeciem prezesa NIK Mirostawa Sekuty.

Audytor generalny Henrik Otbo zaprosit prezesa Mirostawa Sekule do ztozenia
w 2006 r. wizyty w dunskim Urzedzie Kontroli.

Delegacja dunska oraz wiceprezes NIK Piotr Kownackii p.o. dyrektora Delega-
tury NIK w Poznaniu Jan Kottun wzigli udziat w spotkaniu z pracownikami delega-
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tury poznanskiej 2 wrze$nia br. Go$ciom zadawano wiele pytan dotyczacych organi-
zacji Urzedu Kontroli, zasad przeprowadzania kontroli, trybu postgpowania pokon-
trolnego oraz sytuacji prawnej pracownikow.

Audytor generalny Danii uznat wizyte w Polsce za wyjatkowo owocna i wyrazit
opinig, ze wspotpraca organdw kontroli panstwowej Polski i Danii moze by¢ wzo-
rem wspoldziatania dla wszystkich najwyzszych organdéw kontroli.

MM.

Gdanskie spotkanie przedstawicieli najwyzszych organow kontroli

W dniach 7-9 wrzesnia 2005 r. w Gdansku odbylo si¢ spotkanie przedstawicieli
najwyzszych organow kontroli (NOK) krajow battyckich i nordyckich: Danii, Estonii,
Litwy, Lotwy, Finlandii, Norwegii, Polski i Szwecji. Wzigli w nim udziat takze au-
dytorzy generalni Estonii, Litwy, Lotwy 1 Norwegii. Obrady dotyczyly: planowa-
nia kontroli oraz sprawdzania efektow kontroli przez monitorowanie wykonania
wnioskoéw pokontrolnych. Przedstawiciele wszystkich instytucji uczestniczacych
w spotkaniu zaprezentowali przebieg procesu planowania i monitorowania wynikow
kontroli w swoich urzedach, planowanie jest bowiem podstawa catego procesu kon-
troli. Jego celem jest stworzenie warunkow do skoncentrowania dziatalnosci kon-
trolnej na najwazniejszych spotecznie aspektach zwiazanych z funkcjonowaniem
panstwa.

Podczas spotkan merytorycznych uczestnicy ocenili, ze we wszystkich najwyz-
szych organach kontroli wystepuja podobne problemy w kontrolach wykonania za-
dan. Waznymi czynnikami wplywajacymi na proces planowania sa: ocena ryzyka,
prawidlowe okreslenie oceny kontrolowanej dziatalnosci oraz spodziewanej warto-
$ci dodanej. Uczestnicy podkreslali role najwyzszego organu kontroli jako odpo-
wiednika mechanizméw rynkowych, ktore sa nieobecne w sektorze publicznym.
Kontrola powinna pozytywnie ,,wymusza¢” na jednostkach sektora publicznego
poszukiwanie rozwiazan prowadzacych do poprawy wydajnos$ci i skutecznosci
dziatania oraz oszczednosci w wydatkowaniu §rodkéw. W wielu krajach obowia-
zek monitorowania efektéw kontroli, w tym realizacji wnioskéw pokontrolnych,



152 Wspdlpraca miedzynarodowa [848]

wynika wprost z przepisow prawa. Skuteczna kontrola to taka, ktéra przynosi po-
prawe wykonania zadan.

Na zakonczenie zaprezentowano najnowsze osiagnigcia poszczegdlnych NOK
i ustalono, ze nastgpne spotkanie odbedzie si¢ we wrzesniu 2006 r. na Lotwie.

AR.

Delegacja Narodowego Urze¢du Kontroli Mongolii
w Najwyzszej Izbie Kontroli

Na zaproszenie prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli Mirostawa Sekuly w dniach
13-18 wrze$nia br. przebywata w Izbie delegacja Narodowego Urzedu Kontroli
Mongolii, ktérej przewodniczyt audytor generalny Javzmaa Lkhamsuren.

Podczas pobytu gosciom zaprezentowano:

— podstawy prawne dziatalnos$ci NIK, procedury i metodologi¢ kontroli, stan-
dardy kontroli, ,,Podrecznik kontrolera”, zasady wspdtpracy z Sejmem;

— zadania Departamentu Budzetu i Finansow, procedurg kontroli wykonania bu-
dzetu, w tym analiz¢ wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienig¢znej;

— warunki stawiane kandydatom do pracy w NIK, procedurg zatrudniania no-
wych pracownikow, system szkolenia i jego rozne formy, ze szczegétowym uwzgled-
nieniem aplikacji kontrolerskiej, zasady dofinansowania szkolen pracownikéw;

— dziatalno$¢ delegatur na przyktadzie Delegatury NIK w Krakowie, kontrole
przeprowadzane przez delegaturg, sposob rozpatrywania wplywajacych do niej skarg.

Specjalista do spraw zagranicznych Narodowego Urzedu Kontroli Mongolii
— D. Gankhuyag przedstawil podstawy prawne dziatalnosci Urzedu, jego strukture
organizacyjng oraz zadania. Podczas prezentacji w spotkaniu uczestniczyli prezes
Najwyzszej Izby Kontroli Mirostaw Sekuta, dyrektor generalny Jozef Goérny oraz
dyrektorzy jednostek organizacyjnych.

W trakcie wizyty przyjgto nastepujace ustalenia:

— W sierpniu 2006 r. odbedzie si¢ w Mongolii wspolne seminarium na temat
kontroli budzetu i finansow panstwa oraz relacji z parlamentem. Ze strony NIK udziat
wezma 3 osoby, ktore przygotuja odpowiednie prezentacje (referaty, wyktady).
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— We wrze$niu-pazdzierniku 2006 r. 10-osobowa grupa kontrolerow
z Narodowego Urzedu Kontroli Mongolii przyjedzie do Najwyzszej 1zby Kontroli
w celu odbycia przeszkolenia, ktorego tematyke strona mongolska zaproponuje do
konca biezacego roku. Na tej podstawie do konca marca 2006 r. przygotuje szczego-
towy program szkolenia, a nastgpnie przedstawi do akceptacji audytorowi general-
nemu Narodowego Urzedu Kontroli Mongolii.

— Obie strony sa zainteresowane nawigzaniem wspotpracy migdzy delegatu-
rami Najwyzszej Izby Kontroli i delegaturami w aimagach — na poczatku miedzy
Delegatura NIK w Krakowie i Delegatura NUK w aimagu Zavkhan. Zakres i szcze-
goty zostana ustalone w terminie pozniejszym.

D.W.



RECENZJE, SYGNALY O KSIAZKACH

O ksiazce Ryszarda Szawlowskiego: Najwyzsze panstwowe organy Kontroli
II Rzeczypospolitej: Najwyzsza Izba Kontroli Panstwa 1919-1921 i Najwyzsza Izba
Kontroli 1921-1939. Najwyzsza Izba Kontroli na Uchodzstwie 1940-1945/1991,
Wydawnictwo von Borowiecky, Warszawa 2004, s. 484.

Ksiazka stanowi kontynuacj¢ wydanej w 1999 r. monografii tego samego autora
pod tytulem ,Najwyzsze panstwowe organy kontroli w Polsce w XIX wieku.
Gltowna Izba Obrachunkowa Ksigstwa Warszawskiego oraz Izba Obrachunkowa
i Najwyzsza Izba Obrachunkowa Krolestwa Polskiego, lata 1808—1866". Oba tomy
sa wynikiem niezmiernie drobiazgowych studiéw prowadzonych przez autora od
wielu lat. Wielki naktad pracy przyniést niezwykle cenny rezultat. Powstata pierw-
sza tak szeroko zakrojona historia instytucji kontroli panstwowej w Polsce, obejmu-
jaca okres prawie dwoch stuleci. Jest to wydarzenie prawie bez precedensu w pol-
skiej historii. Poza Sejmem — chyba zadna inna instytucja panstwowa nie doczekata
sig tak skrupulatnego i perspektywicznie ujgtego opracowania. Autora interesowato
przy tym bardzo wiele zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem instytucji kontro-
li panstwowej. Nie zamierzam robi¢ tu pelnego remanentu podejmowanych tema-
tow, a jedynie zasygnalizowac pewne zasadnicze. A wigc omowiono periodyzacje
historii najwazniejszych panstwowych organéw kontroli w Polsce od czasu pierw-
szej wojny $wiatowej, genezg powotania Urzedu Obrachunkowego Tymczasowe;j
Rady Stanu i Rady Regencyjnej Krolestwa Polskiego oraz przedstawiono jego stan
prawny i zakres czynnosci. Dalej autor scharakteryzowal prace zmierzajace do po-
wotania najwyzszego organu kontroli w Polsce po odzyskaniu niepodleglosci
w 1918 r. Szczegdtowo omowit dekret o Najwyzszej [zbie Kontroli Panstwa z 1919 .
oraz takie kwestie, jak: usytuowanie NIKP, powierzony jej zakres kontroli, rodzaje
1 kryteria realizowanych kontroli, uprawnienia kontrolne i pokontrolne oraz struktu-
r¢ organizacyjna. Osobny paragraf traktuje o Izbie Obrachunkowej bylej Dzielnicy
Pruskiej, ktora dziatata przejsciowo w latach 1919-1921, a zlikwidowana zostala
w zwiazku z konsolidacja polityczna panstwa.

W kolejnych rozdziatach autor przedstawil dziatalno§¢ Najwyzszej Izby Kontroli
Panstwa w latach jej istnienia, to znaczy do 1921 r. Tu tez drobiazgowo zanalizowat
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walke rzadu z przyznanym Izbie prawem do przeprowadzania kontroli wstgpnej. Dalej
szczegblowo przedstawil prace nad pozycja prawna projektowanej Najwyzszej [zby
Kontroli, ktéra powotano do zycia w 1921 r. Autor omowit stan prawny regulujacy
dziatalno$¢ kontroli panstwowej w Polsce do 1940 r., a wigc migdzy innymi takie
kwestie, jak: usytuowanie instytucji kontroli panstwowej, zakres podmiotowy i przed-
miotowy kontroli, rodzaje realizowanych kontroli i ich kryteria, uprawnienia kon-
trolne i pokontrolne, strukture organizacyjna. Nastgpnie przedstawit rozne niezre-
alizowane plany dalszych reform kontroli panstwowej dyskutowane w Polsce w latach
1922-1939 oraz jedna z centralnych kwestii dotyczacych sprawnosci i efektywno-
$ci kontroli panstwowej — mianowicie ksztaltowania sig¢ relacji migdzy instytucja
kontroli panstwowej a wtadza wykonawcza i ustawodawcza.

Nastepny rozdzial poswigcony zostal funkcjonowaniu kontroli panstwowej w la-
tach 1921-1939. Tu autor — podobnie jak w wielu innych miejscach — silnie podkre-
slal, ze funkcjonowanie kontroli istotnie zmienito si¢ po przewrocie majowym. La-
czy to zjednej strony z sama istota systemu rzadow autorytarnych (chociaz tego
pojgcia nie uzywa). W systemie dyktatury istnieje daznos¢ do ukrywania niedocia-
gni¢¢ grupy rzadzacej i nieche¢ do ujawniania pewnych niedostatkow wtadzy przed
opinia publiczna. Stad ogranicza si¢ pole kontroli i publikowanie jej wynikow. W de-
mokracji parlamentarnej opozycja jest ta sita, ktora zmusza do ujawniania manka-
mentoéw dziatalnosci gospodarczej rzadu, a tym samym zainteresowana jest w ist-
nieniu sprawnego i wnikliwego aparatu kontroli panstwowej. Z tym, ze i w tym
systemie sa pewne ograniczenia dotyczace kontroli, ale do tego powrdce dalej. Dru-
ga przyczyna ostabienia roli kontroli po przewrocie majowym byta — zdaniem auto-
ra— zmiana na stanowisku prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. W lipcu 1926 r. zmart
niezwykle wysoko oceniany przez R. Szawlowskiego prezes Jan Zarnowski. Jego
kolejni nastepcy — profesor Stanistaw Wroblewski i generat Jakub Krzemienski byli
juz — zdaniem autora — znacznie gorszymi kierownikami NIK. Wynikato to przede
wszystkim z ich podporzadkowania si¢ zwycigskiemu obozowi sanacyjnemu. O ile
Jan Zarnowski kierowat sie przede wszystkim interesem panstwa i jego dobrem, to
jego dwaj nastepcy dzielili tg troske z dazeniem do nieostabiania pozycji Pitsudczy-
kéw, co oczywiscie musiato mie¢ wplyw i na funkcjonowanie kontroli. Za pochwa-
lenie generata Jakuba Krzemienskiego w jednym z haset encyklopedycznych i mnie
si¢ dostato. W ksiazce jest odrebny rozdziat, w ktorym mamy zarysowane sylwetki
kolejnych prezeséw i wiceprezesow Najwyzszej [zby Kontroli.

Dos¢ skrotowo przedstawione zostaty dzieje kontroli panstwowej na emigracji
w czasie I wojny $wiatowej, dziatalno$¢ Sekcji Kontroli Delegatury Rzadu na Kraj,
aparat kontroli stworzony przez okupantow niemieckich w Generalnej Guberni oraz
sytuacja Kontroli Panstwowej w kraju po 1944/1945 r. Autor konczy rozwazania
pewnymi wnioskami plynacymi z historii kontroli panstwowej dla jej funkcjonowa-
nia obecnie. Sa to wnioski godne wzigcia pod uwagg.
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Praca zawiera 21 zalacznikéw. Sa to najwazniejsze dokumenty obrazujace roz-
wo0j Kontroli Panstwowej w badanym okresie.

Uktad ksiazki jest bardzo logiczny. Prawidtowe sa tez proporcje mi¢dzy mate-
riatem opisowym a wnioskami. Oczywiscie dominuje opis, ale bez niego niemozli-
we byloby §ledzenie zmian dokonujacych si¢ w miedzywojennej kontroli panstwo-
wej, problemow przed ktorymi stawata, metod ich rozwiazywania itd. Autor nie unikat
przy tym porownywania kontroli panstwowej w Polsce z jej odpowiednikami w in-
nych krajach, czasami tez wkraczal w problematyke wspolczesna, o ile oczywiscie
taczyta si¢ ona z kwestiami omawianymi w ksiazce. Wiele uwagi poswigcit przed-
stawieniu réznych form kontroli, ich skutecznosci i ewolucji.

Z autorem trudno jest polemizowacé, gdyz géruje znajomoscia problematyki kon-
trolnej nad swymi ewentualnymi polemistami. Ale mimo to pozwolg sobie na pewne
uwagi dyskusyjne.

Jednym z centralnych, rozpatrywanych w ksiazce zagadnien jest kwestia usytu-
owania kontroli panstwowej. Czy powinna by¢ blizsza wladzy wykonawczej, czy
raczej ustawodawczej? Autor nie ma watpliwosci, ze skuteczniejsze jest rozwiaza-
nie drugie, a wigc zwiazanie Najwyzszej Izby Kontroli z parlamentem. Wydaje si¢
to logiczne, gdyz przeciez jednym z gldwnych zadan kontroli jest nadzorowanie pra-
widlowosci gospodarowania realizowanego przez wtadzg wykonawcza. Parlament
uchwala budzet, jego wykonawca jest rzad, a wiec w ,,interesie” Sejmu jest dyspo-
nowanie takim organem kontroli, ktory bedzie w stanie sprawdzi¢, czy i o ile rzad
prawidtowo realizowat uchwalony przez parlament preliminarz. Natomiast rzadowi
zytoby si¢ znacznie lepiej, gdyby mial wicksza swobode¢ w wykonywaniu budzetu,
a to dzigki podporzadkowaniu sobie kontroli panstwowej. Rozumowaniu temu nie
mozna niczego zarzuci¢. Trzeba jednak pamigtac, ze uktad migdzy legislatywa a eg-
zekutywa nie jest staty. W systemie demokratycznym ci, ktérzy dzis sa w opozycji,
jutro moga stanowi¢ rzad. Jak dlugo zasiadaja w tawach opozycji, tak dtugo powin-
no zaleze¢ im na tworzeniu jak najsilniejszego systemu kontroli panstwowej, gdyz
ta zmusza rzad do wykonywania woli parlamentu. Ale przeciez dzisiejsi opozycjoni-
$ci chca w jakim$ momencie doj$¢ do wladzy; to jest gtowny cel dziatalno$ci po-
szczegolnych ugrupowan politycznych. Walczac o wladzg, musza pamigtac, ze
w chwili gdy ja zdobeda i stworza rzad, to jego dziatalnos¢ gospodarcza bedzie przed-
miotem badan Najwyzszej Izby Kontroli i ze to wlasnie Izba bedzie stawiata wnioski
o udzielenie lub odméwienie udzielenia absolutorium rzadowi. Czy w tych warun-
kach legislatywa zawsze bedzie zainteresowana wzmacnianiem kontroli panstwo-
wej, rozszerzaniem jej prerogatyw, zwigkszaniem zasiggu kontroli na nowe podmio-
ty? Mam co do tego pewne watpliwosci. Dlatego tez nie wiem, czy dla kontroli
panstwowej Sejm powinien by¢ jedynym punktem oparcia i czy w tych warunkach
nalezy uwazac, tak jak gtosili prezesi NIKP i NIK do 1926 r., Ze kontrola panstwowa
powinna by¢ i jest organem Sejmu. OczywiScie natychmiast powstaje problem, czy
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istnieja jakie§ inne mozliwosci usytuowania kontroli panstwowej — i na to pytanie
nie umiem odpowiedziec.

Jednym z zasadniczych zadan Najwyzszej Izby Kontroli byta kontrola wykony-
wania przez rzad budzetu panstwa. To sprawa oczywista. Rzecz jednak w tym, ze tyl-
ko czg$¢ wydatkéw panstwa przechodzita przez budzet. Poza nim istniat tzw. Fundusz
Srodkéw Obrotowych Skarbu Panstwa. Zaliczano do niego miedzy innymi czgsé
rezerw kasowych, kwoty danin komunalnych $ciaganych przez administracj¢ pan-
stwowa, wplywy z wigkszosci pozyczek zagranicznych i wewngtrznych zaciaganych
przez rzad'. O roli Funduszu $§wiadczyta wysoko$¢ sum bilansowych. W 1929 r.
wynosila ona 1168 mln zl, nastgpnie spadata, ale w najgorszym dla Funduszu roku
suma bilansowa wynosita 381 mln z* . Byly to kwoty bardzo znaczne. Rzecz w tym,
ze — jak pisal wiceminister skarbu Ignacy Weinfeld: ,,tymi sumami dysponuje mini-
ster skarbu poza budzetem, nieraz poza wiadomoscia Sejmu i Najwyzszej [zby Kon-
troli” . Problemem Funduszu Srodkéw Obrotowych Skarbu Panstwa w okresie Dru-
giej Rzeczypospolitej interesowat si¢ szczegdlnie profesor Szkoty Glownej
Handlowej, a rownocze$nie doradca ekonomiczny Centralnego Zwiazku Polskiego
Przemystu, Gornictwa, Handlu i Finanséw (tzw. Lewiatana), Henryk Tennenbaum.
Nie bedg tu streszczat jego wywodow, a ograniczg si¢ tylko do przytoczenia konklu-
zji. Pisat on m.in., ze ,,przez dtugi czas zadne przepisy nie krgpowaly ministra skar-
bu przy dysponowaniu $rodkami Funduszéw Obrotowych Skarbu Panstwa™ . Przy
omawianiu pozyczki udzielonej przez Fundusz Panstwowemu Funduszowi Drogo-
wemu, Henryk Tennenbaum stwierdzit, ze ,,nie ulega kwestii, Ze ta pozyczka masku-
je wydatek panstwowy ™, a dalej pisal: ,,nieujete w karby $cistych przepisow dyspo-
nowanie §rodkami Funduszy Obrotowych Skarbu Panstwa doprowadza do tego, ze
pod postacia lokat ukrywaja sie¢ wydatki pafstwowe”. To stanowisko potwierdzat
najlepszy w okresie Drugiej Rzeczypospolitej znawca problematyki skarbowe;j, pro-
fesor Szkoty Gtownej Handlowej i okresowo wiceminister skarbu Tadeusz Grodyn-
ski. W swej fundamentalnej pracy pt. ,,Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce
na tle pordwnawczym™ stwierdzal m.in.: ,,0od poczatku pojawita si¢ tez tendencja
dokonywania z zapaséw kasowych tzw. lokat, ktore nie byly niczem innem, jak
maskowanemi wydatkami panstwowemi [...]. O charakterze tych lokat jako masko-
wanych wydatkéw swiadczy fakt, ze pozyczka dla kolei figuruje jeszcze w zamknigciu
rachunkow za r. 1929/30 jako niezwrdcona’™ . Tadeusz Grodynski do$¢ szczegoto-

' 1. Weinfeld: Skarbowosé¢ Polska, wyd. 4, Warszawa 1933, s. 86.

2 Maly Rocznik Statystyczny 1938, s. 361.

3 1. Weinfeld: op.cit.

4 H. Tennenbaum: Struktura gospodarstwa polskiego, t. I1: Kredyt, Warszawa 1935, s. 52.
5 Tamze, s. 56.

¢ Krakow 1933.

7 T. Grodynski: op. cit., s. 190.
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wo przedstawit kolejne proby zwigkszenia kontroli nad wydatkowaniem §rodkow
Funduszu Obrotowego, ale oceniat je bardzo sceptycznie. O tym, ze fundusze dzia-
tajace juz od co najmniej 1924 r. nie daly si¢ ,,ucywilizowa¢” az do 1939 r., moze
swiadczy¢ powtorzenie przez Ignacego Weinfelda w kolejnym wydaniu ,,Skarbo-
wosci” z 1939 r. zdania, ze: ,,temi sumami dysponuje Ministerstwo Skarbu poza
budzetem, nieraz poza wiadomo$cia Sejmu i Najwyzszej Izby Kontroli”®, a dalej:
»dodajac wydatki z rezerw oraz wydatki w funduszach do wydatkow budzetowych
ustalonych, dochodzimy do sum znacznie przekraczajacych sumy wydatkow, ktore
wykazywane sa w wykonaniach budzetow rocznych”.

Jak z tego widaé, kwestia ograniczenia gospodarki pozabudzetowej panstwa i pod-
dania jej kontroli byla jednym z najwazniejszych problemow, przed ktoérymi stata
Najwyzsza Izba Kontroli. Zdaniem Ignacego Weinfelda, miata na tym polu pewne
osiagnigcia, ale byly one do$¢ ograniczone. Pisz¢ o tym dlatego nieco szerzej, gdyz
wydaje mi sig, ze temu zagadnieniu R. Szawlowski po§wigcit stosunkowo mniej
miejsca niz na to zastugiwato. Rozumiem, ze badanie tego problemu byloby stosun-
kowo trudne ze wzgledu na niedostatek materiatow zrodtowych.

Podobnie wydaje mi sig, ze przy przykladowo wymienianych i omawianych nad-
uzyciach, w ktorych ujawnianiu uczestniczyta Najwyzsza Izba Kontroli (np. sprawa
Dojlid, kwestia przekroczen budzetowych ministra skarbu Gabriela Czechowicza, nad-
uzy¢ w Pocztowej Kasie Oszczednosci czy przekroczenia wydatkéw przez ministra
Bogustawa Miedzinskiego), zabrakto wyjasnienia, dlaczego innymi sprawami o po-
dobnym charakterze NIK sig¢ nie interesowala i to zarowno przed, jak i po maju 1926 r.

Jedna z takich spraw, ktora chyba powinna byta zajac¢ si¢ Najwyzsza Izba Kontroli
Panstwa byta kwestia zakupow za granica, dokonywanych przez prezesa Rady Mi-
nistrow Ignacego Paderewskiego w 1919 r. Minister skarbu w jego gabinecie Leon
Bilinski, cztowiek o ogromnym doswiadczeniu w zakresie skarbowos$ci, wyniesio-
nym ze stuzby w Austro-Wegrzech, dazyt do skoncentrowania decyzji finansowych
w swych rekach. Opracowat specjalny ,,dekalog”, ktory regulowat stosunki miedzy
ministrem skarbu a innymi cztonkami rzadu. Dekalog ten podpisali wszyscy mini-
strowie i premier, tym samym akceptujac jego zasady. Wbrew jednak tym regutom,
Ignacy Paderewski bez zgody i nawet bez powiadamiania Leona Bilinskiego zaku-
pywat w czasie podrozy zagranicznych rézne produkty na kredyt. I tak w Londynie
zakupil ptaszcze wojskowe za 600 tys. funtow, w Stanach Zjednoczonych 220 min
sztuk papierosow i 1,2 min funtéw tytoniu za milion dolaré6w oraz 2 min funtéw
szmalcu za 600 tys. funtow gotdwka, nie sprawdzajac nawet, czy skarb dysponuje
pienigdzmi na ten zakup. W Paryzu bez zgody ministra skarbu zaczat na wlasna reke
rozmowy o pozyczce 100 min frankéw. Sprawy te byly znane, a mimo to nie spo-

8 1. Weinfeld: Skarbowosé Polska, wyd. 5, Warszawa 1939, s. 164.
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wodowaty kontroli NIKP. Powstaje pytanie — dlaczego? I nie ma na nie odpowiedzi.
OczywiScie nie uwazam, by autor miat powdd, aby ustosunkowac si¢ akurat do tej
przyktadowo wymienionej przeze mnie sprawy, ale zabrakto mi jakiej$ bardziej ogol-
nej proby wyjasnienia, dlaczego pewne kwestie jakby umykaty uwagi NIK. Sprawa
Ignacy Paderewski kontra Leon Bilinski stala si¢ przedmiotem obrad Konwentu
Senioréw, przy czym — co zakrawa na absurd — w roli obwinionego wystgpowat
minister skarbu, a nie premier’. Leona Bilinskiego nawet nie zaproszono na rozpra-
we. Sprawa ministra przemystu i handlu Wtadystawa Kucharskiego, mimo ze omal
nie doprowadzita go do postawienia przed Trybunatlem Stanu za niedopeinienie
obowiazkow przy odsprzedaniu Zaktadoéw Zyrardowskich grupie przedsigbiorcow fran-
cuskich, w wyniku czego panstwo poniosto powazne straty finansowe szacowane na
przeszto 2,5 min frankow szwajcarskich, tez nie spotkala si¢ z zainteresowaniem NIK.

W ksiazce autor w kilku miejscach wspomniat, ze NIK tylko sporadycznie prze-
prowadzata kontrole gospodarki bankéw panstwowych. Nie mogta tu dziata¢ z wia-
snej inicjatywy, a kontrole mogly by¢ dokonywane jedynie na konkretne polecenie
rzadu. Moze szkoda, ze autor i tu nie sprobowal wyjasni¢ przyczyn, dla ktorych rzad
unikat zlecania kontroli bankow panstwowych Najwyzszej Izbie Kontroli. Szcze-
golnie ze doswiadczenia ptynace z kontroli NIK przeprowadzonej w 1925 r. w nale-
zacej do panstwa Pocztowej Kasie Oszczednosci powinny raczej sugerowaé potrze-
be czgstszych kontroli. W ,,.Sprawozdaniu Najwyzszej 1zby Kontroli o czynnoséciach
dokonanych w roku 1926 czytamy m.in. odno$nie do zysku PKO wykazanego w bi-
lansie za 1924 r.: ,,bilans ten zamiast wykazanego w nim czystego zysku 403 000 zt
winien byl wykaza¢ niedobor co najmniej 1 220 000 z1” i dalej: ,,bilans PKO za rok
1925 moze da¢ strate jeszcze powazniejsza”'*. Kontrola NIK w PKO doprowadzita
do zdymisjonowania jej prezesa Huberta Ignacego Linde przez premiera Wiadysta-
wa Grabskiego. Tym bardziej musi wigc dziwié, ze kontrole Najwyzszej Izby Kon-
troli w Banku Gospodarstwa Krajowego dokonane zostaly tylko dwukrotnie, a w Pan-
stwowym Banku Rolnym tylko raz w caltym okresie miedzywojennym. Sadze, ze
wynikato to gtownie z faktu, iz kolejne rzady zdawaty sobie sprawe, ze w instytu-
cjach tych nie wszystko dzieje si¢ zgodnie z obowiazujacymi przepisami. W Banku
Gospodarstwa Krajowego zanizano na przyktad w bilansach rzeczywista wysokos¢
zyskow. Nie wiazato sig to jednak z jaka$ proba dziatania na szkodg Banku. Mozna
postawi¢ hipoteze, ze dazenie do nieujawniania calego zysku w zamknigciach ra-
chunkowych BGK wynikato z tego, ze Bank byl w stosunku do posiadanego kapita-
tu zaktadowego wysoce rentowny. Czgsciowo rentownos$¢ ta spowodowana zostata
zwolnieniem bankéw panstwowych od ptacenia niektorych podatkow. Gdyby wigc

°  Szerzej zob. L. Bilinski: Wspomnienia i dokumenty, t. 1I: 1915—-1922, Warszawa 1925, zalacznik 1.
10°S. 189-190.
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ujawniono catkowite zyski BGK, to przedstawiciele bankowosci prywatnej przyno-
szacej w latach trzydziestych znaczne straty, mogliby zazada¢ od rzadu jednakowe-
go traktowania podatkowego wszystkich instytucji kredytowych. Kontrole NIK ujaw-
nityby jednak te nieprawidlowosci i dlatego chyba ich unikano. Kontrole bankow
panstwowych miaty przeprowadzaé ich wiasne statutowe organy kontroli, ale te cal-
kowicie zalezne byly od kierownictwa swych instytucji.

Praca R. Szawlowskiego zostata oparta na bardzo szerokiej podstawie zrodto-
wej. Autor przede wszystkim wykorzystal to co ocalato z materiatlow archiwalnych,
rozne publikacje urzgdowe, niektore tytuly prasowe oraz bardzo bogata literature
naukowa i publicystyke dotyczaca problematyki kontroli panstwowej. Obok litera-
tury polskiej positkowal si¢ publikacjami zagranicznymi, co pozwolito mu na po-
rownawcze przedstawianie polskich rozwigzan kontroli panstwowej z niektorymi
zagranicznymi. Moze tylko szkoda, Ze miejscami nie skorzystal z pewnych opraco-
wan historycznych dotyczacych badanych przez niego spraw. Przyktadowo — przy
omawianiu zaangazowania Najwyzsze]j [zby Kontroli w sprawg Dojlid nie zostat
wykorzystany artykut Wiktora Bazylewskiego ,,Sprawa Dojlid”!'. Mam wrazenie,
ze niektore opinie Wiktora Bazylewskiego i autora na temat roli NIK w ocenie
sprawy Dojlid réznig si¢ przy tym wzajemnie. W innym miejscu, piszac o tym, ze
by¢ moze pewne dziatania premiera Wiladystawa Grabskiego byly inspirowane
przez dziatajaca w Polsce misje¢ angielskich ekspertow finansowych kierowana
przez E. Hiltona Younga, nie uwzglednit faktu, ze Grabski w tym okresie chciat
pozby¢ sig misji angielskiej i trudno przyjac, ze liczyl sig z jej opiniami. O tym pro-
blemie pisatem kiedy$'2. Takich przyktadow mozna by przytoczy¢ wigcej, ale trzeba
przy tym stwierdzi¢, ze wzigcie pod uwagg pominigtych przyczynkow nie miatoby
wplywu na zasadniczy tok wywoddw autora, a co najwyzej pozwolitoby na bardziej
precyzyjne przedstawienie pewnych detali. Literatura dotyczaca kontroli panstwo-
wej zgromadzona przez R. Szawlowskiego zostata wykorzystana niezwykle perfek-
cyjnie. Autor wszystkie swoje wazniejsze tezy i hipotezy potwierdzal rozbudowa-
nymi odno$nikami do zrédet prawnych i literatury fachowej. Przy tym nie byt tu
bezkrytyczny i z wieloma autorami prowadzil czgsto nawet dos¢ ostra polemike,
ktoéra bardzo wzbogaca prace.

Sumujac mozna stwierdzi¢, ze ksiazka ma nie tylko wielka warto$¢ jako przekaz
informacji o przesztosci i dokonaniach kontroli panstwowej w Drugiej Rzeczypo-
spolitej na porownawczym tle niektorych innych panstw. Ma tez wiele walorow bez-
posrednio uzytecznych. W pewnych bowiem kwestiach wspotczesna kontrola pan-

! Najnowsze Dzieje Polski 1944-1939, t. VIII, s. 19-49.
12 Z. Landau: Polityczne aspekty dzialalnosci angielskiej misji doradcéw finansowych E. Hiltona
Younga w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe”, SGPiS 1958, nr 9, s. 71-111.
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stwowa w Polsce napotyka podobne problemy jak migdzywojenna Najwyzsza Izba
Kontroli. Umiejscowienie kontroli w systemie aparatu wiadzy (Sejm czy rzad),
formy kontroli, uprawnienia aparatu kontrolnego, problem zalecen pokontrolnych
i dostgpnosci wynikow kontroli — to zagadnienia nadal aktualne. Z do§wiadczen
Drugiej Rzeczypospolitej na tym polu, dzigki publikacji prof. R. Szawlowskiego,
powinno by¢ dzi$ tatwiej korzystac.

prof. dr hab. Zbigniew Landau
Szkota Gtowna Handlowa
Katedra Historii Gospodarczej i Spolecznej
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Matgorzata Stachowiak, Jarostaw Jerzykowski, Wlodzimierz Dzierzanowski:
Prawo zamoéwien publicznych. Komentarz, Kantor Wydawniczy ZAKAMYCZE,
Krakow 2005.

Celem pracy jest przedstawienie nowych rozstrzygnig¢ prawnych odnoszacych
si¢ do zamodwien publicznych zawartych w ustawie z 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamowien publicznych. Autorzy szczegotowo omowili wszystkie instytucje zamo-
wien publicznych i procedury, zwracajac uwage na wprowadzone zmiany. Przeana-
lizowano tu zwlaszcza regulacje dotyczace przygotowania i prowadzenia postepo-
wania w nowych trybach udzielania zamowien oraz instytucji zwiazanych z badaniem
1 oceng ofert.

Dariusz Winiarski: Audyt zaméwien publicznych, seria: Biblioteka Audytora,
InfoAudit, Warszawa 2005.

Dokonywanie zamowien publicznych jest jednym z najbardziej newralgicznych
problemoéw zwiazanych z gospodarowaniem $rodkami publicznymi. W tej sferze
najlatwiej jest o popetnienie bledu niegospodarnosci i ulegnigcie pokusie interesow-
nego przekroczenia prawa. Dlatego tez efektywnos¢ audytu ma wielkie znaczenie
dla jednostek sektora finansow publicznych. Ksiazka ma charakter rzetelnego pod-
recznika, ktorego celem jest dostarczenie audytorom sprawdzonych wzorcéw poste-
powania kontrolnego. Autor zaproponowat testy audytowe, do ktérych wzory doku-
mentow roboczych dotaczyt na ptycie CD. Omowit tez zasady i tryby udzielania
zamowien publicznych, wskazat na potencjalne nieprawidtowosci i naruszenia pra-
wa, z jakimi moze si¢ spotkaé audytor. Warto§ciowym uzupetieniem pracy jest ob-
szerna bibliografia tematyczna.
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Encyklopedia rachunkowosci, praca zbiorowa pod redakcja naukowa Marii
Gmytrasiewicz, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2005.

Opracowanie i wydanie ,,Encyklopedii rachunkowos$ci” jest odpowiedzia na ro-
snace znaczenie tego aspektu dziatalnosci gospodarczej. Jak napisala we wstepie
prof. M. Gmytrasiewcz, rachunkowo$¢ w ostatnich latach przezywa gwaltowny roz-
woj, czego efektem jest powstawanie wielu zmian w sferze zardwno teorii, jak i prak-
tyki. Spowodowato to koniecznosé¢ zebrania i uporzadkowania tego obszaru wiedzy
tak, by tatwiejsze stato si¢ korzystanie z niej w codziennej praktyce dydaktycznej
i ekonomicznej. Wiedza ta, przez wtasciwy dobor haset oraz przemyslana ich kon-
strukcje, osadzona zostala w szerokim kontekscie problematyki finansowej, praw-
nej 1 makroekonomiczne;j.

Bogumil Brzezinski, Marek Kalinowski: Prawo podatkowe Wspoélnoty
Europejskiej, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2005.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej wymusza powszechna znajomos$¢ prawo-
dawstwa wspolnotowego oraz systeméw prawnych panstw cztonkowskich. Praca
dwoch profesorow Uniwersytetu Mikotaja Kopernika pomys$lana zostata jako pod-
recznik akademicki z zakresu europejskiego prawa podatkowego. Jej celem jest upo-
wszechnienie wiedzy o obowiazujacych w Unii Europejskiej zasadach ksztattowa-
nia systemow podatkowych oraz o problemach zwiazanych z koniecznos$cia
dostosowywania do nich przepisow podatkowych w poszczegolnych krajach. W spo-
sob systematyczny i przejrzysty omowiono tu poszczegodlne akty prawne Unii odno-
szace si¢ do problematyki podatkowej oraz ich oddziatywanie na strukturg i wyso-
ko$¢ podatkow.
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ness of Poland's economy. Despite continuous appreciation of the zloty, expor-
tation still plays the role of the leading growth accelerating factor, though in
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foreign investment has strengthened. Inflation has dropped to the levels cha-
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In March 2000 at the Council of Europe’s Lisbon meeting the Project of
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