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Tadeusz ChroS$cicki

POLSKA GOSPODARKA
PO TRZECH LATACH AKCESJI DO UNII EUROPEJSKIE]J

Rok 2006

Polska gospodarka znajduje si¢ w fazie silnego i utrwalajacego si¢ ozywienia,
obejmujacego jej wszystkie sektory. Tendencjom wzrostowym oraz kontynuacji
pozadanych zmian efektywnosciowych i strukturalnych sprzyja dobra koniunktura
oraz umacnianie si¢ wiarygodnoS$ci naszego kraju jako miejsca do inwestowania.
Szczeg6lnie wysoka dynamike notuje si¢ w produkcji przemystowej, budownic-
twie, obrotach handlu wewnetrznego i zagranicznego oraz dziatalnosci ustugowe;j.
Zwickszajacej si¢ aktywnosci gospodarczej towarzysza m.in.: wysoka wydajno$é
pracy, bardzo dobre wyniki finansowania przedsigbiorstw, poprawa na rynku pracy,
zmniejszenie nieréwnowagi wewngtrznej, ale jednoczes$nie coraz wyzsza presja
na wzrost wynagrodzefi, zwigkszajaca si¢ inflacja, strukturalne niedostosowanie
podazy do popytu na pracg oraz brak zdecydowanych dziatari reformujacych fi-
nanse publiczne.

Wzrost produkcji przemystowej i PKB

W 2006 r. produkcja przemystowa byta o 11,3% wyzsza niz przed rokiem,
przy czym szczeg6lnie dynamicznie rozwijala si¢ produkcja dziatéw eksporto-
wych, takich jak sprzet RTV i urzadzenia telekomunikacyjne (wzrost o 45%),
przemyst motoryzacyjny (wzrost o 22%), instrumenty medyczne, precyzyjne
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i optyczne (wzrost 0 21%), wyroby z metali (wzrost o 18%), maszyny i urzadze-
nia (wzrost 0 14%). Najwyzszy wzrost (0 30%) odnotowano w przedsiebiorstwach
produkujacych trwate dobra konsumpcyjne i dobra inwestycyjne (o 18%).

Na szczegdlna uwage zastuguja postgpujace w przemysle zmiany jakoS$cio-
we. Tempo wzrostu wydajnosci pracy (9,4%) zdecydowanie wyprzedzilo wzrost
przecigtnych realnych wynagrodzen (5,1%), a dynamika dziatéw i grup wytwa-
rzajacych produkty uznawane za nosniki postgpu technicznego byla prawie dwu-
krotnie wyzsza od przecigtnej calego przemystu. Wptywa to na spadek jednostko-
wych kosztéw produkcji i bardziej nowoczesng ofert¢ towarowa, co sprzyja
poprawie konkurencyjnosci polskiego eksportu i jest czynnikiem ograniczajacym
import.

Dynamika produkcji przemystowej nalezy — obok obserwowanej w Czechach
i Stowacji — do najwyzszej w Unii Europejskiej. Wzrost tej produkcji w Polsce
byt ponad 3,5-krotnie wyzszy od przecietnej unijne;j.

W tempie jeszcze wigkszym niz przemyst roénie produkcja w budownictwie.
Jest to obecnie najszybciej rozwijajacy sie sektor gospodarki. W 2006 r. wzrost
produkcji budowlano-montazowej wynidst 12% . Silne przyspieszenie notuje si¢
zaréwno w robotach o charakterze inwestycyjnym, jak i remontowym.

Zaréwno w przemysle, jak i w budownictwie optymistycznie ksztaltuja si¢
wskazniki ,.klimatu” koniunktury. Prognozy wskazuja na mozliwos¢ rozszerze-
nia portfela zaméwien oraz produkcji. Wérdd barier ograniczajacych biezacg dzia-
falno$¢ przedsigbiorstw coraz czg¢sciej wymieniany jest niedobor wykwalifiko-
wanych pracownikéw, a bardzo rzadko niedostateczny popyt.

W 2006 r. produkt krajowy brutto zwickszy! si¢ 0 5,8% i byl to wzrost nieno-
towany od dziewigciu lat.

Tempo rozwoju naszego kraju bylto nieco wigksze od tempa ogdlno§wiatowe-
go (okoto 5%), ale w poréwnaniu z krajami Unii Europejskiej rozwijali$my si¢
znacznie szybciej. Wzrost PKB tego rejonu wynidst 2,9%, przy czym podobnie
jak w 2005 r. najwigkszy uzyskaly kraje baltyckie oraz Czechy i Stowacja.

Pozytywnym symptomem u nas jest, utrzymujaca si¢ drugi kolejny rok, coraz
wyzsza dynamika PKB. W rezultacie, o ile w pierwszym kwartale 2005 r. wzrost
gospodarczy wynosil zaledwie 2,4%, to w czwartym kwartale 2006 r. az 6,4%.
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Rysunek 1

Tempo wzrostu PKB w krajach Unii Europejskiej w 2006 r.
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Rysunek 2
Tempo wzrostu PKB
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Zmiana czynnikéw wzrostu

O ile w 2005 r. gléwnym czynnikiem dynamizujacym polska gospodarke byt
eksport, to obecnie rol¢ t¢ przejmuje popyt krajowy, zaréwno konsumpcyjny, jak
i inwestycyjny (saldo handlowe z zagranica przestaje byé czynnikiem zwigksza-
jacym tempo wzrostu PKB). Wzrost spozycia indywidualnego przekroczyt w ubie-
glym roku 5% i byt wyzszy niz w okresie boomu akcesyjnego. Zwigkszenie kon-
sumpcji nastagpito w warunkach wyraznej poprawy sytuacji dochodowej
gospodarstw domowych, wynikajacej gtéwnie z:

—szybko powigkszajacego si¢ funduszu wynagrodzen, na co sktadat si¢ wzrost
zatrudnienia i §redniej placy; w 2006 r. zatrudnienie w sektorze przedsigbiorstw
bylo o 3% wigksze niz przed rokiem, a przeci¢tne miesieczne wynagrodzenie
0 5,1%; po uwzglednieniu inflacji oznacza to, ze sita nabywcza funduszu ptac
wzrosta w tym sektorze o okoto 7%, tj. w tempie zblizonym do obserwowanego
ostatnio w 1997 r.; nie stwarzato to dotychczas nadmierne;j presji inflacyjnej, gdyz
dynamika wynagrodzen we wszystkich rodzajach dziatalno$ci nie przekraczata
dynamiki wydajnosci pracy, a w przemys§le przetwdrczym byta wyraZnie nizsza;

— waloryzacji §wiadczen spotecznych; w 2006 r. wzrost przecig¢tnej emerytu-
ry i renty pracowniczej wynidst realnie 6,2%;

— wysokich zyskow z dziatalnosci gospodarczej (kolejny rok bardzo dobrych
wynikéw finansowych firm; wygospodarowaty one dodatni wynik finansowy netto,
0 27% wigkszy niz w analogicznym okresie 2005 r.);

— poprawy sytuacji na rynku pracy (spadek liczby bezrobotnych o okoto
460 tys.);

— rosnacego zapotrzebowania na kredyty; w konicu grudnia zadtuzenie go-
spodarstw domowych w bankach z tytutu kredytéw i pozyczek osiagneto 188,5 mld
zt i bylo 0 33,4% wyzsze niz w grudniu 2005 r.;

— wyplat transfer6w unijnych dla rolnikéw; w 2006 r. gospodarstwa rolne,
tylko z doptat bezposrednich otrzymaty 10 mid zt;

— wielomiliardowych kwot pozyskanych w wyniku emigracji zarobkowe;j.

Przyspieszenie popytu konsumpcyjnego znajduje odzwierciedlenie w sprze-
dazy detalicznej, ktéra w poréwnaniu z 2005 r. zwigkszyla si¢ o ok. 8 %, w tym
sprzedaz mebli, sprz¢tu RTV i AGD az o 21% oraz samochodéw i sprzgtu moto-
ryzacyjnego o 18%, a wigc towaréw o niskiej dynamice cen.

Pozytywne oceny przyszlej sytuacji ekonomicznej gospodarstw domowych
(m.in. zmniejszenie obaw przed bezrobociem i oczekiwany, dalszy wzrost real-
nych wynagrodzen) wptywaja na wysoki poziom optymizmu konsumentéw i moz-
liwo$¢ utrzymania si¢ w kolejnych miesiacach wysokiej dynamiki spozycia.
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Zdecydowane ozywienie aktywnos$ci inwestycyjnej

Wozrasta dynamika procesdw inwestycyjnych. Brakuje jeszcze szczegétowych
danych GUS, ale wiele wskazuje na to, ze skltonnoé¢ do inwestowania dotyczy
coraz wigkszej liczby podmiotéw, bez wzgledu na ich wielko$é czy profil pro-
dukcyjny lub ustugowy. Swiadcza o tym zmiany w tempie wzrostu naktadéw
brutto na $rodki trwatle, a takze informacje o funkcjonowaniu duzych przedsig-
biorstw, ktére kreuja ponad potowg wszystkich naktadow inwestycyjnych.

Po spadku naktadéw brutto na §rodki trwate w latach 2001-2003 tacznie o po-
nad 15,5%, w 2004 r. odnotowano ich wzrost 0 6,4%, a w 2005 r. 0 6,5%. Kolejne
umacnianie si¢ trendéw wzrostowych przyniést ubiegly rok. W poréwnaniu z 2005 r.
tempo wzrostu tych naktadéw — podobnie jak produktu krajowego brutto — byto
z kwartatu na kwartat coraz szybsze.

Rysunek 3
Wzrost nakladéw brutto na Srodki trwale
(analogiczny kwartal poprzedniego roku = 100)
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W rezultacie, w skali calego roku naklady te byly o0 16,7% wyzsze niz w 2005 r.,
czego nie obserwowano od 1997 r., ktéry byl rokiem boomu inwestycyjnego.
Pozwolito to na poprawg stopy inwestycji (liczonej jako relacja naktadéw brutto
na §rodki trwate do PKB) z 18,2% w 2005 r. do 20,1% w 2006 r. Rok 2007 moze
by¢ réwnie pomySlny dla inwestoréw. Przy tempie wzrostu naktadéw brutto na

Rysunek 4

Relacja nakladéw brutto na $rodki trwale do PKB w krajach
Unii Europejskiej w 2006 r. (w %)
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srodki trwate wynoszacym okoto 11-12%, tj. ponad dwukrotnie wyzszym niz PKB,
stopa inwestycji zblizy¢ si¢ moze do 22%. Dla poréwnania najwyzszy jej poziom
w naszym kraju (24,4%) miat miejsce w 1999 r., a aktualnie najkorzystniejsze
pod tym wzgledem relacje osiagaja: Estonia (ponad 32,5%), Lotwa (prawie 32%),
Hiszpania (ponad 30%) oraz Irlandia (prawie 28%).

Woazrastajaca sktonnos$é do inwestowania potwierdzaja dane o inwestycjach
duzych przedsigbiorstw (zatrudniajacych powyzej 49 oséb). W 2006 r., w poréw-
naniu z 2005 r., naklady tych podmiotéw wzrosty o 19,2%, wobec tylko 8,1%
w 2005 r. Przedsigbiorstwa przeznaczaly pieniadze na inwestycje nie tylko chet-
niej niz w ubieglym roku, ale tez bardziej efektywnie. Szczegélnie wysoko, bo
0 25,6%, wzrosty wydatki na zakup maszyn i urzadzen technicznych oraz §rod-
kéw transportu. Stanowia one obecnie juz 65% ogdlnych §rodkéw przeznacza-
nych przez firmy na inwestycje. Naklady na budynki i budowle zwigkszyly si¢
natomiast o 8,1%. Zmiany w strukturze rzeczowej inwestycji i ich wysoka dyna-
mika sprzyjaja unowoczesnieniu mocy wytworczych, obnizaniu kosztéw wlasnych
i wzrostowi produktywnosci, a w rezultacie poprawie konkurencyjnosci firm, stu-
zac obronie lub wzmocnieniu pozycji na rynku (czgsto decyzje inwestycyjne jed-
nych podmiotéw wymuszaja inwestycje konkurentéw).

Mamy wigc aktualnie do czynienia z dlugo oczekiwanym, silnym impulsem
inwestycyjnym, zwiastujacym umocnienie trendow wzrostowych w gospodarce.

Coraz wigksza role w kreowaniu dziatalnosci prorozwojowej odgrywa trans-
fer kapitatu zagranicznego w formie inwestycji bezposrednich (od poczatku trans-
formacji do konca 2006 r. taczna ich warto$¢ przekroczy 100 mld USD). Notuje
si¢ rosngce zainteresowanie naszym krajem, zaréwno ze strony zagranicznych
koncernéw, jak tez matych i Srednich przedsigbiorstw. Znacznie lepiej niz przed
akcesja do UE oceniana jest Polska jako miejsce potencjalnych inwestycji. Wyniki
niektérych badan wskazuja, ze w 2006 r. kraj nasz zajal piata w §wiecie pozycje
(po USA, Chinach, Niemczech i Indiach) w$réd krajéw uznawanych za korzystne
miejsce dla bezposrednich inwestycji zagranicznych. W tym rankingu wyprzedzili-
$my m.in. takie potggi gospodarcze, jak: Wielka Brytania, Japonia czy Francja.

Naszym atutem jest przede wszystkim: korzystne potozenie, wielko$¢ rynku,
ciagle jeszcze wzglednie tania sita robocza, kwalifikacje pracownikéw, dostep-
no$¢ miejsca, koszt ziemi oraz mozliwosé redukcji kosztéw produkcji. Inwesto-
réw natomiast odstrasza m.in.: staba infrastruktura, restrykcyjne przepisy prawa
pracy, uregulowania dotyczace podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej, wysokie obcigzenia kosztéw pracy. Ten ostatni czynnik jest teraz szcze-
gdblnie wnikliwie analizowany ze wzglgdu na duzy wptyw na koszty funkcjono-
wania firm. Nie maleje bowiem tzw. klin podatkowy, bgedacy réznica miedzy
kosztami pracy, ponoszonymi przez pracodawce, a wynagrodzeniem netto, jakie
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otrzymuje pracownik. OECD szacuje, ze w Polsce na ZUS, Narodowy Fundusz
Zdrowia i podatki firmy musza oddawac okoto 44% kwoty przeznaczonej na ptace.

Pod wzgledem naptywu kapitatu zagranicznego do Polski wyniki ostatnich trzech
lat generalnie nalezy oceni¢ pozytywnie. Naptyw w wysokoéci 12,9 mld USD
w 2004 r., 9,6 mid USD w 2005 r. i az 14,7 mld USD w 2006 r. jest ponad
2,5-krotnie wyzszy niz w poprzednich trzech latach. Pomimo to jest on niewy-
starczajacy dla unowoczeénienia i szybkiego rozwoju polskiej gospodarki, a w re-
zultacie przyspieszenia procesu konwergencji. Na tle §wiata skumulowana war-
tos$¢ bezposrednich inwestycji zagranicznych w Polsce wyglada skromnie — wedtug
danych UNCTAD — w 2005 r. stanowita ona zaledwie 0,9% warto$ci BIZ na §wie-
cie. Potwierdzaja to rowniez wskaZniki wyliczone per capita. Pod tym wzglgdem
wyprzedzaja nas prawie wszystkie kraje UE-25. W 2005 r. na jednego mieszkari-
ca przypadato w Polsce 2446 USD do tej pory pozyskanych inwestycji. Sposréd
nowych krajéw czlonkowskich najwigksze zdolno$ci do absorpcji obcego kapita-
tu, poza Maltg i Cyprem, wykazuja: Estonia (9548 USD per capita w koficu
2005 r.), Wegry (6125 USD), Czechy (5800 USD). Podkresli¢ rowniez nalezy, ze
w ostatnich latach coraz wigksze zainteresowanie inwestoréw zagranicznych budza
inne kraje naszego regionu, w tym Bulgaria i Rumunia, ktére niedawno staly si¢
cztonkami UE. WyraZnie wzrasta takze zaangazowanie kapitatu §wiatowego w Rosji.
Wartoé¢ BIZ w tym kraju w 2005 r. wyniosta 14,6 mld USD, podczas gdy
w latach 2000-2001 nie przekraczata $rednio rocznie 2,7 mld USD.

Przyspieszenie inwestycyjne w Polsce wynika z optymistycznej oceny przez
przedsigbiorcéw perspektyw ksztaltowania si¢ popytu na rynku krajowym i moz-
liwodci dalszej dynamizacji eksportu. Popyt krajowy, ktéry w 2006 r. byt 0 5,9%
wigkszy niz w 2005 r., w biezagcym roku moze zwigkszy¢ sig, co najmniej o dalsze
6%. Réwniez perspektywy mozliwosci eksportowych sa wyraznie lepsze od weze-
$niej okreslanych. Wedtug danych OECD, PKB krajéw strefy euro, do ktérych
przeznaczamy ponad 50% naszej oferty towarowej, w 2006 r. zwickszyt sie 0 2,4%,
w biezacym wzroénie 0 2,3%, a w 2008 1. 0 2,4%. WyraZna popraw¢ koniunktury
obserwuje si¢ w Niemczech, ktére sa naszym gléwnym partnerem handlowym.
Wazrost gospodarczy tego kraju przyspieszyt w 2006 r. do 2,7% i bedzie niewiele
nizszy w latach nast¢gpnych. Wysoki poziom optymizmu nie tylko niemieckich
konsumentéw pozwala przewidywaé, Ze zapotrzebowanie na produkty importo-
wane z Polski moze wzrastad.

Czynnikiem sprzyjajacym inwestowaniu jest wysoka nadwyzka finansowa
firm. Warto$¢ ich aktywow (depozyty bankowe, fundusze inwestycyjne, obliga-
cje oraz bony skarbowe i inne) zdecydowanie przekracza potrzeby wynikajace
z obshugi wydatkéw inwestycyjnych. Co wigcej, wynik finansowy netto, uzyska-
ny w 2006 r. przez duzZe przedsigbiorstwa (69,8 mld zt) byl zaledwie o 14% nizszy
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niz naktady inwestycyjne poniesione w tym okresie (81,2 mld zl), podczas gdy
w optymalnej strukturze finansowania inwestycji §rodki wtasne stanowié powin-
ny jedynie okoto 1/3 naktadéw. Zwraca jednak uwagg, ze w ostatnich miesigcach
firmy coraz chetniej siggaja po kredyt bankowy, w tym takze na cele prorozwojo-
we. W koricu grudnia zadtuzenie ich w systemie bankowym wyniosto 143,3 mld
zl i byto 0 18,3 mld z1, tj. o 14,6% wigksze niz 12 miesigcy temu. Rosnie jedno-
cze$nie wykorzystanie kredytéw zagranicznych. Obecnie banki, w walce o klien-
téw, bardziej tagodnie oceniaja ich zdolnosci kredytowe, wydtuzaja okres kredy-
towania i zmniejszaja marzg.

Duze oczekiwania towarzysza wspieraniu inwestycji poprzez absorpcj¢ §rod-
kéw pomocowych UE. Dotychczas jednak z tej formy pomocy skorzystato mato
firm. Jak wynika z danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, kwota §rodkéw
wyptaconych do korica grudnia 2006 r. z funduszy strukturalnych osiagneta tylko
24% catej alokacji dostgpnej na lata 2004—2006. Polska znalazla si¢ na pigtym
miejscu pod wzgledem wykorzystania tych funduszy wéréd dziesigciu nowych
paristw cztonkowskich. Do tej pory o dofinansowanie wystgpowal co drugi przed-
siebiorca z 1,4 mln aktywnie dziatajacych w naszym kraju. Otrzymal je — co dzie-
siaty. Co prawda termin wykorzystania srodkéw z tej alokacji uptywa z koficem
2008 r., ale by poprawié absorpcje funduszy UE konieczne jest usprawnienie sys-
temu administracyjno-prawnego zwiazanego z dostgpem do tych funduszy.

Oceniajac przyszla dynamike proceséw inwestycyjnych nalezy uwzglednid,
ze znaczny odsetek przedsigbiorstw sfinalizowal ukierunkowane w tym zakresie
przedsiewziecia w okresie przedakcesyjnym i bezposrednio po akcesji. Takim
spektakularnym przyktadem bardzo duzych zmian w tempie inwestowania jest
przemyst spozywczy. W latach 2003-2004 zrealizowane tam naklady wzrosty
prawie 1,7-krotnie, natomiast w 2005r. zmniejszyly si¢ 0 9 %, ale w ciagu ubie-
glego roku wzrosty o0 8,9%. Sg jednak dziaty przemystu, w ktérych intensyfikacja
procesOw inwestycyjnych utrzymuje si¢ na wysokim poziomie od wielu lat. Wy-
mienié tu nalezy przede wszystkim produkcj¢ wyrobdéw z metali, na ktéra w la-
tach 2003-2006 naktady inwestycyjne zwickszyly si¢ ponad trzykrotnie, a takze
przemyst wyrobéw gumowych i z tworzyw sztucznych (wzrost okoto dwuip6t-
krotny). Koniunktura na rynkach §wiatowych i krajowym spowodowala, ze wyso-
kie tempo inwestowania utrzymuje si¢ takze w przemystach surowcowo-energe-
tycznych: hutniczym (prawie czteroipétkrotny wzrost w tym okresie) i w gornictwie
(wzrost péttorakrotny).

W najblizszych kilkunastu miesigcach mozna liczy¢ na umacnianie si¢ wzro-
stowych trendéw inwestowania, o czym §wiadcza m.in.: wysoki wzrost warto§ci
kosztorysowych rozpoczgtych zadan (w koricu 2006 r. 0 25%) oraz to, ze produk-
cja w firmach wytwarzajacych dobra inwestycyjne rosnie znacznie szybciej niz
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calego przemystu, a dynamika importu débr jest coraz wigksza. Notuje sie jedno-
czeSnie bardzo wysoki, a przy tym wzrastajacy, stopieni wykorzystania mocy pro-
dukcyjnych, wynoszacy w przemysle przetwérczym 79%, a w budownictwie 83%.
Na utrzymanie wysokiego tempa inwestycji wptywaé beda czynniki koniunk-
turalne, strukturalne oraz instytucjonalne, ktére okreslaja klimat dla dziatalnosci
prorozwojowej. Klimat ten zalezy gtéwnie od perspektyw finanséw publicznych,
w tym obciazen fiskalnych, skutecznosci ochrony praw wlasnosci i egzekwowa-
nia umoéw, przepiséw ograniczajacych wolnos$¢ gospodarcza, jakosci i zasiegu
infrastruktury gospodarczej, a takze kosztu i jakosci kapitatu ludzkiego.

Nadal wysokie obroty handlu zagranicznego

Czwarty, kolejny rok utrzymywalo si¢ dwucyfrowe tempo wzrostu wymiany
handlowej z zagranica, §wiadczace o coraz wyzszym stopniu otwartoéci gospo-
darki. Stopiefi ten liczony jako relacja obrotéw handlowych do PKB osiagnat
w 2006 r. prawie 70%, podczas gdy w 2001 r. wynosit 45%, a w 2003 . 56% .

Jednoczesnie niskie bylo ujemne saldo towarowe i ptatnicze. Nie potwierdzity
si¢ wyrazane przed akcesja obawy przed otwarciem granic na rozszerzong konku-
rencje i zalewem towarami importowanymi, szczegGlnie spozywczymi. Przeciw-
nie — czlonkowstwo w UE zapewnito Polsce lepsza ochrone przed importem
z krajOw trzecich, a otwarcie granic i ostateczne zniesienie barier celnych we-
wnatrz Wspdlnoty ulatwito polskim producentom i handlowcom dostep do jej
rynk6w i obnizylo koszty transakcyjne. Réwniez wahania kursu zlotego (z ten-
dencja do postepujacej aprecjacji), wysokie ceny paliw ptynnych i wzrost kosz-
téw osobowych nie stanowia dotychczas bariery dla eksporteréw. Szukaja oni
mozliwosci poprawy rentownosci produkceji, m.in. przez dzialania restrukturyza-
cyjne i dalsza redukcje kosztéw. Polskie firmy coraz lepiej sobie radza nawet na
rynkach przezywajacych spadek koniunktury.

W 2006 r. eksport liczony w euro (w ujeciu rzeczowym) zwigkszyt sie
0 22,6% (w 2005 r. 0 19,6%), natomiast import o 23,2% (w 2005 r. o 13,8%).
Dynamika obrotéw byla wyraZnie wyzsza od §redniej w innych krajach UE-25.
Ujemne saldo osiagneto prawie 12,5 mld euro, a jego relacja do obrotéw — podob-
nie jak w 2005 r. — nie przekroczyta 7%, wobec 21% w 2000 1. i 12% w 2003 r.,
co Swiadczy o réwnowazeniu obrotéw handlowych.

Te zmiang jako$ciowa nalezy wigzaé ze zwigkszaniem si¢ konkurencyjnosci
gospodarki. Sytuacja jest tym bardziej korzystna, ze utrzymuje si¢ bardzo duze
tempo wzrostu eksportu towaréw wysoko przetworzonych, zwlaszcza maszyn,
urzadzef i sprzetu transportowego oraz wyrobéw przemystu chemicznego. Ich
udziat w calym eksporcie siega juz 50 %.
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Wysokie obroty handlu zagranicznego realizowano w warunkach niekorzyst-
nego uktadu cen. W 2006 r. ceny transakcyjne towaréw eksportowanych byty
0 2% wyzsze niz w 2005 r., a importowanych o 3%. W rezultacie wskaznik terms
of trade wyni6st 98, w tym w wymianie z krajami UE - 99,5. Natomiast wzrost
cen paliw spowodowal znaczne pogorszenie warunkéw wymiany handlowej
z krajami Europy Srodkowej i Wschodniej (wskaznik cen — 86).

Rosnie znaczenie eksportu rolnego. W 2006 r. eksport produktéw rolno-spo-
zywczych wzrést o 18%, a udziat jego w ogélnym eksporcie stanowit 9,5% wpty-
wéw z catego eksportu. Mimo to udzial ten jest nizszy niz w wielu krajach UE
(np. w Danii w 2005 r. wynosit 19%, a w Hiszpanii 14%). Coraz wigksze jest
dodatnie saldo obrotéw tymi produktami. W ubieglym roku osiagneto ono
2,1 mld euro wobec 1,7 mld euro w 2005 r. W strukturze geograficznej handlu
zagranicznego najkorzystniejsza sytuacj¢ obserwowano w wymianie z krajami
UE. Drugi, kolejny rok notowane tam byto dodatnie saldo tej wymiany. W 2006 r.
osiagneto ono 4,8 mld euro, wobec 2,3 mld euro w 2005 r. i deficytu 1,4 mld euro
w 2004 1.

Najszybciej wzrosta wymiana towarowa z krajami rozwijajacymi sie (obroty
0 35,8%, w tym eksport o 16,8%) i z krajami Europy Srodkowej i Wschodniej
(odpowiednio 0 32,2,% i 31,5%). Wymiang t¢ jednak cechuje najwyzszy stopien
niezréwnowazenia. Ujemne saldo obrotéw z tymi dwiema grupami krajéw osia-
gnelo 15,3 mld euro wobec 9,9 mld euro przed rokiem. Decydujacy wplyw na
sytuacje¢ w handlu z pierwsza grupa krajéw ma wymiana z Chinami, a z drugg —
z Rosja. Obroty z Rosja wyniosty 13,5 mld euro (podczas gdy z Niemcami
47,6 mld euro). Pozostala ona gtéwnym dostawca ropy naftowej i gazu ziemnego
i stad m.in. warto$¢ zakupéw w tym kraju prawie 2,6-krotnie przewyzsza sprze-
daz na ten rynek. Deficyt wyniést prawie 6 mld euro i byt o 1,9 mld euro, tj.
o okoto 47,8% wigkszy niz w 2005 r. Trzeba sie liczy¢ z pogorszeniem tego wy-
niku w wypadku dalszej blokady polskiego eksportu artykutéw spozywczych
i wzrostu cen paliw.

Szybko rosnace wplywy z eksportu towaréw, a takze dodatnie saldo transfe-
réw (naptyw §rodkéw pomocowych z funduszy unijnych, jak i transfery zarob-
kéw os6b zatrudnionych za granicg) i ustug przyczyniaja si¢ do niskiego deficytu
obrotéw biezacych bilansu ptatniczego: jego relacja do PKB wyniosta w koricu
2006 1. 2,1% i pozostawala na bezpiecznym poziomie, chociaz byla wyzsza niz
w 2005 1. (1,7%). Utrzymywala si¢ wigc niska nieréwnowaga zewngtrzna kraju.
Nieréwnowaga ta jest w Polsce znacznie mniejsza niz w wielu krajach cztonkow-
skich UE. Na przykiad na Lotwie deficyt na rachunku biezacym w stosunku do
PKB zbliza si¢ do 24%, co jest europejskim rekordem, na Litwie wynosi 11,5%,
a na Wegrzech, w Estonii, Bulgarii i Rumunii przekracza 10%.
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Zloty coraz mocniejszy

Nasza waluta umocnita si¢ zaréwno w stosunku do euro, jak i dolara, ale skala
aprecjacji i jej wahania byly mniejsze niz w 2005 r. Liczac Sredniorocznym kur-
sem, ztoty w relacji do euro zyskat na wartosci 3,2%, a do dolara 4,1%, podczas
gdy w 2005 r., w poréwnaniu z obiema walutami, notowano aprecjacj¢ przekra-
czajacg 11%.

Rysunek 5
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Na umacnianie si¢ zlotego miaty wptyw m.in.: bezpieczny poziom ujemnego
salda na rachunku obrotéw biezacych, naptyw inwestycji bezposrednich, §rodki
pomocowe UE, transfery od Polakéw pracujacych za granica, natomiast na depre-
cjacje: zmniejszenie dysparytetu nominalnych stép procentowych (spadek stép
procentowych w Polsce, przy ich wzroscie w Europejskim Banku Centralnym
i Stanach Zjednoczonych).

Mimo suszy niezla sytuacja w rolnictwie

Susza, jaka dotkneta prawie wszystkie rejony kraju, spowodowata bardzo duze
straty w produkcji rolinnej. Na podstawie wynikowego szacunku plon6w i zbio-
réw gléwnych ziemioptodéw ocenia sig, ze zbiory zbdz byty o ponad 19% nizsze
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od uzyskanych w 2005 r., ziemniakéw o 13,4%, burakéw cukrowych o 9,7%,
a warzyw gruntowych o 7,9% . Spowodowato to znaczacy wzrost cen tych produk-
tow. Jednocze$nie, ze wzgledu na zwigkszona podaz i ograniczone mozliwosci zbytu,
szybko obnizaly si¢ ceny zbytu wigkszosci produktéw pochodzenia zwierzecego,
co prowadzilo do pogarszania si¢ relacji cenowych migdzy produkcja ro§linng
a zwierzeca i obnizenia oplacalnosci, gtéwnie chowu trzody chlewnej. Generalnie
jednak ukfad cen byt dla rolnikéw korzystny. Ze wzgledu na wyzsza dynamike cen
produktéw rolnych sprzedawanych przez rolnikéw niz cen towar6éw i ustug przez
nich nabywanych, wskaZnik ,,nozyc cen” wyniést 102,9, wobec 96 w 2005 r.

Szacunki wskazuja, ze w 2006 r. produkcja ro§linna mogta by¢ o ok. 7% niz-
sza niz w poprzednim roku, za$ zwierzgca o 3% wyzsza. W rezultacie globalna
produkcja rolnicza byta o ok. 2% nizsza od osiagnigtej w 2005 r. W 2007 r. spo-
dziewac si¢ mozna odmiennych zmian dynamiki tej produkcji. Przy przecietnych
warunkach agrometeorologicznych produkcja ro§linna moze by¢ znacznie wyzsza
niz w 2006 r. Natomiast ograniczenie pogtowia trzody chlewnej bedzie czynni-
kiem decydujacym o uksztattowaniu si¢ produkcji zwierzecej na poziomie zbli-
zonym do 2006 r.

Inflacja pod kontrola

Pomimo zwyzki cen surowcéw, w tym paliw ptynnych, skutkéw suszy, a tak-
ze presji na wzrost wynagrodzei, inflacja utrzymywata si¢ na niskim poziomie.
Srednie roczne tempo jej wzrostu wyniosto 1% i bylo nizsze zaréwno od notowa-
nego w 2005 r. (2,1%), jak i zalozonego w ustawie budzetowej (1,5%).

W grudniu ceny towaréw i ustug konsumpceyjnych przewyzszyty poziom 2005 r.
0 1,4%, ksztattujac si¢ nieznacznie ponizej dolnej granicy celu inflacyjnego, okre-
$lonego przez Radg Polityki Pieni¢znej (1,5-3,5%). Obnizyly si¢ ceny transportu,
a przede wszystkim odziezy i obuwia oraz sprzgtu elektronicznego, czyli towa-
réw w znacznej czgéci importowanych z krajéw o niskich kosztach produkcji.
Najbardziej natomiast zdrozaty mieszkania.

Inflacja w naszym kraju nalezy do najnizszej w Europie. Podobny jak u nas
wzrost cen notowany jest tylko w Finlandii i w Szwecji. Od marca 2006 r. inflacja
w Polsce jest uwzgledniana przy obliczaniu wartosci referencyjnej kryterium in-
flacyjnego dla krajéw UE. Zwrécié jednak nalezy uwage, ze w I kwartale 2006 t.
dwunastomiesigczny wskaZnik cen wynosit w naszym kraju tylko 0,6% . Niepo-
kojacy dla przysztych proceséw inflacyjnych jest coraz wigkszy wzrost cen pro-
ducentéw. W grudniu ceny produkcji sprzedanej przemystu przewyzszaty poziom
poprzedniego roku o 2,8%, a budowlano-montazowej 0 4,3%.
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Rysunek 6
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Systematyczny spadek inflacji oraz perspektywy jej stabilizacji w dtuzszym
okresie spowodowaly, ze na poczatku 2006 r. Rada Polityki Pieni¢znej zreduko-
wata dwukrotnie stopy procentowe (acznie o 0,5 punktu procentowego). Podsta-
wowa stopa procentowa operacji otwartego rynku (referencyjna), za pomoca kté-
rej NBP oddziatuje na oprocentowanie kredytéw i depozytéw w bankach
komercyjnych, wynosita w koricu 2006 r. 4%, wobec 4,5% w 2005 r. i 6,5%
w 2004 r.

Rekordowe wyniki finansowe przedsigbiorstw

Poprawa koniunktury oraz dziatania restrukturyzacyjne, wdrazane przez przed-
sigbiorstwa, w potaczeniu z decyzjami tagodzacymi polityke pienig¢zng (pigcio-
krotne obnizki stop procentowych w 2005 r. i dwukrotne w 2006 r.) i niska in-
flacja korzystnie wptywaja na funkcjonowanie podmiotéw gospodarczych.
Wyrazem tego jest rekordowy poziom wskaZnikéw efektywnoéci ekonomiczne;j.
W 2006 r. wskaZnik rentowno$ci obrotu brutto wynidst 5,8%, rentownos$ci obrotu
netto — 4,7%, a pltynnosci finansowej pierwszego stopnia — 35,1%, wobec 20%
uznawanych przez banki za bezpieczny i pozadany. Wszystkie podstawowe wskaz-
niki uksztattowaly sie znacznie korzystniej niz w 2005 r. Przedsiebiorstwa dyspo-
nuja zdecydowanie wyzsza niz w latach poprzednich kwota wolnych §rodkéw.
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Znajduje to wyraz w szybkim wzroscie ich depozytéw, przy umiarkowanym za-
potrzebowaniu na kredyty. W koricu grudnia ubieglego roku relacja depozytéw
do kredytéw osiagneta 87%, wobec 80% rok wczesniej i 70% przed dwoma laty.

Rok rekordéw na gieldzie papieréw wartoSciowych

Rok 2006 byl najlepszy w historii naszej gietdy. Sprzyjajaca koniunktura,
coraz nizszy poziom stép procentowych, rekordowe wyniki finansowe przedsie-
biorstw (w tym spdtek gietdowych), dalszy wzrost zainteresowania gietda zagra-
nicznych oraz krajowych inwestoréw instytucjonalnych i indywidualnych pro-
wadzily do umocnienia si¢ roli rynku kapitalowego jako mechanizmu alokacji
zasob6w finansowych.

Odnotowano najwyzsze w historii obroty, ktére na rynku akcji, we wszyst-
kich systemach notowan wyniosty 334,5 mld zt, wobec 191,1 mld zt w 2005 r.
(wzrost o ponad 75%). Indeksy gieldowe przekraczaty kolejne, najwyzsze pozio-
my. W poréwnaniu z grudniem 2005 r. WIG zwigkszyt si¢ 0 41,6%. Rekordowo
wysoka byla réwniez rynkowa warto$¢ (kapitalizacja) spétek, osiagajac w koricu
roku 634 mld z1, co oznaczato wzrost 0 47% w poréwnaniu z 2005 r. Tak wyraZny
wzrost kapitalizacji wynikat zaréwno ze zwigkszenia liczby spétek, jak i rosngcej
warto§ci ich akcji. W relacji do PKB kapitalizacja stanowilta juz okoto 60% wobec
44% w 2005 r. i tylko 20% w 2003 r.

Zdecydowana poprawa na rynku pracy

Wzrostowi gospodarczemu towarzyszy systematyczny przyrost nowych miejsc
pracy i spadek bezrobocia. Wedtug danych BAEL, w czwartym kwartale 2006 r.,
w gospodarce narodowej pracowato o 521 tys. 0séb, tj. o 3,6% wigcej niz przed
rokiem, co oznaczalo najwigkszy wzrost od poczatku lat dziewigédziesiatych.
Zlozyt si¢ na to przyrost pracujacych w ustugach (o 409 tys.) i w przemysle
(o 317 tys.), przy spadku ich liczby w rolnictwie (o 203 tys.). W rezultacie —
uwzgledniajac takze emigracje zarobkowg — liczba oséb poszukujacych pracy
wyniosta 2,1 mln i obnizyta si¢ o0 817 tys. Stopa bezrobocia, ktéra rok wezesniej
osiagneta 16,7%, zmalata do 12,2%. W poréwnaniu z 2002 r., tj. rokiem najtrud-
niejszej sytuacji na rynku pracy, bezrobocie zmniejszyto sie o ponad 1,2 min.

Poprawe potwierdzaja takze urzgdy pracy, wedtug ktérych stopa bezrobocia
wynoszaca w grudniu 2005 r. 17,6%, w koricu ubiegtego roku obnizyla si¢
do 14,9%.
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Mimo tych korzystnych tendencji, w Polsce nadal notuje si¢ najwyzsze bez-
robocie w Unii Europejskiej, gdzie §rednia stopa bezrobocia nie przekracza 8%.
Poréwnujac sytuacje na rynku pracy w Polsce i w innych krajach unijnych trzeba
jednak wziaé pod uwage, ze w rzeczywistosci w naszym kraju bezrobocie jest
o jedna trzecia mniejsze niz wskazuja jego oficjalne statystyki. Szybko rosnie
odsetek pracodawcéw stwierdzajacych, Ze maja problemy z zatrudnieniem. Gléwna
przyczyna jest brak kandydatéw z odpowiednimi kwalifikacjami. Z badan ko-
niunktury przeprowadzonej przez GUS wynika, ze w budownictwie niedobdr
wykwalifikowanych pracownikéw deklarowato, w grudniu 2006 r., 52% praco-
dawcow (wobec 21% przed rokiem), natomiast w przemysle 23% (wobec 14%).
Zeby zatrzymad najlepszych pracownikéw lub zatrudnié nowych, ponad potowa
firm zamierza w 2007 r. zwigkszy¢ wynagrodzenia. Presja pltacowa, zwiazana
z brakami zatrudnienia bedzie si¢ szybko powigkszaé. O fikcji duzego bezrobocia
§wiadczy to, ze wigkszos§¢ bezrobotnych pracuje na czarno lub nie zamierza pod-
ja¢ pracy, pozorujac szukanie zatrudnienia, a rejestruja si¢ jedynie po to, by mieé
ubezpieczenie zdrowotne oraz uzyskaé prawo do zasitku dla bezrobotnych i zasit-
ku z pomocy spotecznej. Tylko 10% bezrobotnych uczestniczy w szkoleniach
albo samodzielnie zdobywa nowe umiejetnosci.

O tym, ze rosngcy popyt na pracg nie jest w petni rekompensowany odpo-
wiednim przyrostem jej podazy §wiadczy obniZenie si¢ wspdtczynnika aktywno-
Sci zawodowej (liczonego jako udzial ludnosci aktywnej zawodowo — pracujacej
i bezrobotnej — w ogdlnej liczbie ludnosci w wieku 15 lat i wiecej) z 55,2%
w czwartym kwartale 2005 r. do 54,1% w czwartym kwartale 2006 r.

Nierownowaga finansowa najwazniejszym problemem polskiej gospodarki

Whbrew wyraZnej poprawie koniunktury pozostaje trudna sytuacja finanséw
publicznych i wzrasta obciazenie gospodarki dtugiem publicznym, bedacym po-
chodna wciaz wysokiego deficytu sektora rzadowego i samorzadowego. Ocenia
si¢, ze deficyt finanséw publicznych (lacznie z kosztami reformy emerytalnej)
przekroczyl w 2006 r. 40 mld zt, stanowiac 3,9% PKB. Nieréwnowaga finansowa
wynika gtéwnie z nieprzeprowadzenia kompleksowej reformy, wptywajacej na
ograniczenie wydatkéw budzetowych i zmiang ich struktury, a takze struktury
obciazen podatkowych. Hamuje to wzrost gospodarczy i tworzenie nowych miejsc
pracy. W koricu ubieglego roku udziat wydatkéw ,,sztywnych” (prawnie zdeter-
minowanych) w relacji do ogétu wydatkéw wzrést do, nienotowanego dotych-
czas, poziomu 73%. Kazda préba ich obnizenia wymaga zmian ustawowych, co
dla wigkszosci wydatkéw nie jest mozliwe, gdyz oznaczatoby naruszenie praw
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stusznie nabytych i bytoby sprzeczne z Konstytucja. Dotyczy to np. rent, emery-
tur, Swiadczeri przedemerytalnych itp. Przyktadowo, zbyt szybko, jak na nasze
mozliwosci, rosng wydatki budzetowe zwiazane ze §wiadczeniami spolecznymi,
w tym na cele emerytalno-rentowe. Zwigzane jest to nie tylko ze zmianami demo-
graficznymi (starzenie si¢ spoteczenstwa), ale wynika tez z tego, ze warunki ko-
rzystania z emerytur sg bardzo tagodne. Liczne sa tez przywileje branzowe skra-
cajace aktywno$¢ zawodowa. Dlatego Polska ma najmiodszych emerytéw na
Swiecie. W 2005 r. m¢zczyZni przechodzacy na emeryture mieli $rednio 58,7 lat,
a kobiety 56 lat. Mamy tez najnizszy w UE odsetek pracujacych oséb w wieku
55-64 lata. Wynosi on zaledwie 27% wobec 42,4% $rednio w UE.

Obcigzenie wydatkami ,,sztywnymi” (sa one systematycznie waloryzowane)
ogranicza finansowanie wydatkéw ,.elastycznych”, w tym ukierunkowanych na
cele prorozwojowe (nauka, o§wiata, badania i rozwéj, infrastruktura i inne),
a nawet grozi utratg czeéci funduszy unijnych, wymagajacych wspétinansowa-
nia ze §rodkéw krajowych. Wysoki faktyczny deficyt finanséw publicznych stwarza
niebezpieczefistwo jeszcze gwaltowniejszego niz dotychczas wzrostu potrzeb
pozyczkowych budzetu, szybkiego powigkszania si¢ dtugu publicznego i narasta-
nia presji inflacyjnej. W koricu 2006 r. dtug ten przekroczyt 500 mld zt i w relacji
do PKB stanowit 48%. Jeszcze w 2001 r. wynosit 302 mld z1, a wigc w ciagu 5 lat
zwigkszyt si¢ 0 200 mld z, tj. 0 66%. W tym czasie PKB w cenach biezacych
wzrést 0 34%, tj. w tempie prawie dwukrotnie mniejszym od zadtuzenia kraju.

Potrzeby pozyczkowe budzetu rosng bardzo szybko, mimo ze w ostatnich czte-
rech latach deficyt budzetu pafistwa byt nizszy od planowanego. W 2005 r. wy-
niosty one 38,8 mld zt, w 2006 r. ponad 40 mld zt, a w 2007 r. moga siegnaé
46 mld z1. Skladaja si¢ na nie migdzy innymi:

— oficjalny deficyt budzetowy,

- koszty reformy systemu emerytalnego,

— wspétfinansowanie zadan realizowanych z Europejskiego Funduszu
Spéjnosci.

Mimo trudnosci budzetowych na bezpiecznym poziomie ksztaltuja si¢ pod-
stawowe relacje obrazujace stopien bezpieczeristwa wewnetrznego kraju. Przede
wszystkim zmniejsza si¢ zagregowany wskaZznik nieréwnowagi, bedacy suma stopy
inflacji i bezrobocia oraz relacji potrzeb pozyczkowych budzetu pafistwa do PKB.
Wskaznik ten osiagnat w 2006 r. 19,8 pkt (§rednia roczna inflacja ~ 1%, stopa
bezrobocia 14,9%, relacja potrzeb pozyczkowych finanséw publicznych do PKB
-3,9%), wobec 23,7 pkt. w 2005 r. i 26,4 pkt. w 2004 r.
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Lata 2007-2009

Priorytetowym celem polityki gospodarczej najblizszych lat jest utrzymanie
przyspieszonego wzrostu PKB. Pozwoli to na stopniowe rozwiazywanie proble-
mu nadal wysokiego bezrobocia oraz niwelowanie dystansu gospodarczego
i spotecznego dzielacego Polske od krajow UE. W 2006 r. nasz PKB per capita,
liczony wedlug parytetu sily nabywczej walut, wynosil ponad 12,6 tys. euro,
stanowiac okoto 52% Sredniej unijnej. Zaktadajac, ze w nastgpnych latach wzrost
gospodarczy Polski przekraczalby §redniorocznie 5%, a Unia Europejska rozwi-
jalaby si¢ w tempie dwukrotnie wolniejszym, pozwolitoby to nam dogonié Unig
za ponad 25 lat. Program konwergencji przewiduje, ze ponad pigcioprocentowe
tempo rozwoju Polski jest w pelni realne. Wedlug moich szacunkéw w latach
2007-2008 moze ono nawet wynie$¢ okoto 6%, a w 2009 — 5,6%.

Rysunek 7
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Zré6dto: GUS, prognoza autora.

Szczegdlne znaczenie przypisuje si¢ poprawie produktywnosci i konkuren-
cyjnosci poszczegdlnych dziatéw gospodarki, jak i powigkszeniu bazy wytwoér-
czej. Oczekiwany jest przede wszystkim wydatny rozwdj pracochtonnego sektora
ustug, nakierowanego na zaspokajanie potrzeb klientéw krajowych i zagranicz-
nych. Bedzie to skutkowaé absorpcja nadwyzek sily roboczej, bez szczegblnego
zaangazowania naktadéw inwestycyjnych.
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Giéwnym czynnikiem decydujacym o wzroscie PKB w kolejnych latach bedzie
popyt krajowy, zaréwno konsumpcyjny, jak i inwestycyjny. W latach 2007-2009
$rednie roczne tempo wzrostu spozycia indywidualnego gospodarstw domowych
wynie$¢ moze 5,5% (2007 r. — 5,8%, 2008 r. — 5,6%, 2009 r. — 5,4%). Oddziaty-
wac na nie bedzie przede wszystkim stabilny, wysoki wzrost funduszu wynagro-
dzen w gospodarce narodowej oraz emerytur i rent, przekraczajacy §rednio w po-
szczegllnych latach 5% w ujgciu realnym. Zwiekszenie dynamiki spozycia
indywidualnego w 2008 r. i 2009 r. bedzie tez rezultatem zatozonego na te lata
obnizenia sktadki rentowej (z 13% w 2007 r. do 7% w 2009 .), a takze zmniejszenia
obcigzen podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych w 2009 r. (wprowadzenie
dwéch stawek podatkowych 18% i 32%).

Umocnia si¢ procesy inwestycyjne. W latach 2007-2009 dynamika naktadéw
brutto na §rodki trwale moze byé dwukrotnie wyzsza od dynamiki PKB
(w 2007 1 2008 r. wzrost tych naktadéw wyniesie 12%, a w 2009 r. 11%).
W efekcie stopa inwestycji (relacja naktadéw brutto na $rodki trwate do PKB)
wzro$nie z 20,1% w 2006 1. do prawie 25% w 2009 r., a wigc przekroczy rekordowy
poziom z 1999 1.

Poprawa konkurencyjnos$ci naszej oferty towarowej i ustugowej oraz sytuacja
gospodarcza giéwnych partneréw handlowych begda sprzyjaé dalszej ekspansji
eksportowe] Polski. Wzrost eksportu moze by¢ jednak mniejszy niz w ostatnich
latach. W ujeciu rachunkéw narodowych $rednie roczne jego tempo osiagnie 7,4%
(w 2007 1. 8,1%, w 2008 1. 7,2%, w 2009 r. 6,9%). Ze wzgledu na wysoki popyt
krajowy i w zwiazku z tym wzmozone zapotrzebowanie na import o charakterze
inwestycyjnym i zaopatrzeniowym dynamika importu przewyzszy dynamike eks-
portu, a kontrybucja eksportu netto we wzrost PKB przybierze warto$¢ ujemna.
Zwigkszy si¢ nieznacznie nieréwnowaga na rachunku obrotéw biezacych. Z jed-
nej strony utrzymywac si¢ bedzie dodatnie saldo ustug oraz rosna¢ trend wzrosto-
wy nadwyzki salda transferéw biezacych i to zaréwno rzadowych (naptyw §rod-
kéw pomocowych z UE), jak i prywatnych (przekazy zarobkéw z zagranicy).
Z drugiej za$ powigkszy si¢ ujemne saldo towarowe a takze saldo dochodéw zdo-
minowanych przez dochody nierezydentéw z tytutu zagranicznych inwestycji
bezposrednich.

W koricu 2009 r. relacja ujemnego salda obrotéw biezacych do PKB zwigk-
szy¢ si¢ moze do ponad 3%, nie stanowiac jednak, podobnie jak obecnie, zagro-
zenia dla stabilnosci makroekonomicznej, gdyz w catoéci bedzie ono finansowa-
ne naptywem bezpoSrednich inwestycji zagranicznych.

Celem polityki pieni¢znej bedzie dazenie do spelnienia inflacyjnego kryte-
rium konwergencji, umozliwiajacego przystapienie Polski do strefy euro (trwate
osiagniecie inflacji nie wyzszej niz 1,5 punktu procentowego od $redniej stopy
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inflacji w trzech krajach UE o najbardziej stabilnych cenach). Sredni roczny wzrost
cen w latach 2007-2009 moze by¢ zblizony do 2,5% (w 2007 r. — 2,3%, w 2008 r.
- 2,5%, w 2009 r. — 2,5%), tj. oscylowaé wokét §rodka przedziatu wahan celu
inflacyjnego ustalonego przez Radg Polityki Pienieznej. Antyinflacyjnie oddzia-
tywac moga: przewaga podazy nad popytem produktéw spozywczych i artyku-
16w niezywno$ciowych, wzrastajaca konkurencja na rynku towaréw i ustug, po-
stepujaca aprecjacja zlotego. Presje inflacyjna wywieraé natomiast moga czynniki
popytowe. WyraZnie zwigkszaé si¢ bedzie dochodowos¢ gospodarstw domowych
i spadaé bezrobocie. Zagrozeniem dla stabilno$ci cen moze by¢ poglebiajaca si¢
nieréwnowaga finanséw publicznych oraz nadmierny wzrost ptac, nieznajdujacy
uzasadnienia we wskaZnikach wydajnosci pracy, a wiec prowadzacy do podwyz-
szania jednostkowych kosztéw pracy. Duza niewiadoma stanowi ksztattowanie
si¢ cen paliw ptynnych na rynkach §wiatowych.

Najblizsze lata bgda okresem znacznego popytu na prace, co pozwoli na kon-
tynuacje tendencji wzrostowych w zatrudnieniu i ograniczanie bezrobocia. Oce-
nia sig, ze w 2009 r., w poréwnaniu z 2006 r., liczba pracujacych w gospodarce
narodowej zwigkszy si¢ o prawie 0,8 mln, tj. 0 5,3%, a stopa rejestrowanego bez-
robocia, w ciagu trzech lat, zmaleje do okoto 10% (w 2007 r. — 13,2%, w 2008 r.
—11,5%, w 2009 r. — 10,2%).

Rysunek 8
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Prozatrudnieniowej polityce sprzyjac¢ moze m.in. obnizenie klina podatkowego.
Duze znaczenie bgdzie mial coraz wigkszy naplyw inwestycji zagranicznych,
pozwalajacy na tworzenie nowych miejsc pracy w przedsigbiorstwach z obcym
kapitalem oraz w firmach krajowych z nimi kooperujacych (efekt mnoznikowy).
Réwniez transfery finansowe z UE, ukierunkowane na poprawe mobilnosci sity
roboczej i elastycznosci rynku pracy wplyna na zmniejszenie strukturalnego nie-
dostosowania podazy i popytu na prace.

Jednym z najwigkszych probleméw polskiej gospodarki pozostanie nier6w-
nowaga finansowa, czemu nie zapobiega ustanowienie tzw. kotwicy budzetowe;].
Scenariusz rozwoju kraju zaktada co prawda wdrozenie reformy finanséw pu-
blicznych, ale jej powodzenie zalezy gtéwnie od restrukturyzacji i ograniczenia
wydatkow ,,sztywnych”, tak by naklady wspierajace rozwdj nie ginety w calej
masie rent, emerytur, dotacji i subwencji, co ze wzgledéw spotecznych i uwarun-
kowan politycznych praktycznie jest nie do zrealizowania. Udzial wydatkow
,»sztywnych” bedzie si¢ powigkszal. Zapadlo juz szereg decyzji ku temu zmierza-
jacych. Miedzy innymi uchwalona zostala ustawa dotyczaca wcze$niejszych eme-
rytur gérniczych, niemajacych nic wspdlnego z wysokoscig i okresem wplacania
skladek. Finansowanie tych emerytur bgdzie pochtanialo dodatkowo od 0,5 mld
z} rocznie w 2008 r. do ponad 6 mld zt w 2015 r. Coraz wyzszym obcigzeniem
staja si¢ takze najmniej produktywne wydatki, a mianowicie kwoty obstugi dtugu
publicznego. Juz w 2008 r. przekrocza one 30 mld zi, czyli magiczna kwote ko-
twicy budzetowej, ustanowionej jako ,,czerwone §wiatlo ostrzegawcze” dla rzadu.
Mimo tych realiéw w programie konwergencji optymistycznie zaklada si¢ syste-
matyczng redukcje relacji deficytu finanséw publicznych do PKB. Wyniesie ona
w2007 r.—3,4%, w 2008 1. — 3,1%, w 2009 1. — 2,9%, a wigc w ostatnim roku tego
okresu uksztaltuje si¢ ponizej wartosci referencyjnej, okres§lonej na 3%. Zamie-
rzenie to, mimo przyspieszonego wzrostu gospodarczego, jest mato realne.

Rezultatem niedostosowania wydatkéw do mozliwoéci finansowych parstwa,
w warunkach wydatnego ograniczenia wplywéw z prywatyzacji, bedzie narasta-
nie dtugu publicznego i przekraczanie kolejnych progéw ostroznosciowych, pro-
wadzace do napigd fiskalnych i pogarszajace koniunkture gospodarczg. W sytu-
acji, kiedy Polska ma zamiar wej$¢ do strefy euro, akceptowanie pogarszania si¢
nieréwnowagi fiskalnej jest nie do przyjgcia. Nalezy jak najszybciej siggnaé po
druga kotwice budzetowa, na przyklad limitujac wydatki, tak by tempo ich wzrostu
w poszczegdlnych latach nie bylo wyzsze od tempa wzrostu PKB. Wzrost gospo-
darczy moze najwyzej pomdc ograniczy¢ deficyt budzetowy w krétkim czasie.
W $redniej i dtuzszej perspektywie potrzebne sg zdecydowane reformy strukturalne.
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Tabela |

Podstawowe wskazniki sytuacji gospodarczej w latach 2001-2007

Wyszczego6lnienie 2001 I 2002 I 2003 l 2004 | 2005 l 2006 | 2007
Wykonanie Szacunek
Dynamika, rok poprzedni = 100

Produkt krajowy brutto (ceny stale) 101,1 | 101,4 | 103,8 | 105,3 | 103,5 | 105,8| 106,2
Prod. sprzedana przemystu (ceny stale) 100,6 | 101,1 | 108,3 | 112,6 |103,7 | 111,3| 111,5
Prod. budowlano-montazowa (ceny stale) 88,3 95,9 | 101,6 | 104,7 | 108,0 | 112,2{ 118,0
Globalna produkcja rolnicza (ceny stale) 105,8 | 98,1 99,2 1 107,5 | 958 | 98,2 106,0
Naktady inwestycyjne (ceny stale) 90,5 { 90,0 | 100,6 ; 106,5 |106,6 | 120,0| 118,0
Eksport towaréw (EUR) — platniczo 119,3 | 106,0 | 109,1 | 122,3 {117,8 | 119,9| 116,5
Import towar6w (EUR) — ptatniczo 105,2 |103,5 | 103,3 | 119,5 {1134 | 121,5| 117,0
Ceny towaréw i ustug konsumpcyjnych

— §rednie roczne 105,5 | 101,9 | 100,8 | 103,5 | 102,1 | 101,0| 102,3
— XII w relacji do XII 103,6 | 100,8 | 101,7 | 104,4 | 100,7 | 101,4| 1024
Przecigtne realne wynagrodzenie

brutto w sektorze przedsigbiorstw 101,6 | 101,5 | 102,0 | 100,8 | 101,2 | 104,1| 105,0

w %

Stopa bezrobocia (31 XII) 19,4 | 20,0 { 20,0 19,0 17,6 14,9 13,2
Saldo rachunku biezacego; %PKB -2,8 2,5 -2,1 -4,3 -1,7 2,1 -2,5
Wynik sektora finanséw publicznych;% PKB*| -3,7 -3,2 -47 | -39 -2,5 -2,4 2,7
Dtug publiczny; %PKB 38,8 | 43,6 | 48,5 | 46,8 | 47,7 | 48,01 ok.51

‘}Bez kosztéw reformy emerytalnej
Zrédlo: Dane Giéwnego Urzedu Statystycznego, Narodowego Banku Polskiego, Ministerstwa Finan-
s6w, EUROSTAT oraz szacunki wiasne.

Na zakoriczenie ogdlna uwaga o absorbcji srodkéw pomocowych UE i wpty-
wie ich na sytuacj¢ makroekonomiczng i mikroekonomiczng kraju. Nie nalezy
przeceniaé tego wplywu. Oczywidcie stanowia one pewna pomoc w realizacji
niektérych celéw (infrastruktura, ochrona §rodowiska, postep techniczny i tech-
nologiczny, rolnictwo i inne), ale sa jedynie czynnikiem wspomagajacym wzrost.
Decydujacy jest wypracowany przez wiele lat wewngtrzny potencjat przedsig-
biorstw, regionéw i catego kraju. Ocenia sig, ze w latach 2007-2008 tempo wzro-
stu PKB z tytutu absorbcji funduszy unijnych moze by¢ tylko o 0,1 punktu pro-
centowego wyzsze, niz gdyby nie bylo takiej szansy.

Tadeusz Chroscicki



Elzbieta Chojna-Duch

FINANSOWANIE POLITYKI ROZWOJU W PRAWIE POLSKIM -
AKTUALNE ZASADY I PROBLEMY

1. Problematyka Zrédet i zasad finansowania zadar realizowanych w ramach
polityki rozwoju w Unii Europejskiej regulowana jest zaréwno w prawie wspol-
notowym dla wszystkich panistw cztonkowskich UE, jak i w prawie krajowym.
W Polsce na 2007 r. okredlaja je przede wszystkim dwie podstawowe ustawy
i akty wykonawcze do nich: ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju' i ustawa o finansach publicznych, zwtaszcza jej nowelizacja
z 8 grudnia 2006 r.2

Obydwie ustawy nawiazuja do tresci wspdlnotowych regulacji, w szczegodl-
nosci do obszernych regulacji rozporzadzen Wsp6lnot Europejskich (WE) doty-
czacych funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnoéci na lata 2007-2013, zwlasz-
cza ramowego rozporzadzenia Rady nr 1083 z 2006 r. z 11 lipca tego roku,
ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci
i uchylajace rozporzadzenie WE nr 1260/1999%.

DzU nr 227, poz. 1658.

2 Nowelizacja ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych, DzU nr 249, poz. 2103, dokonana
ustawa z 8.12.2006 r. o0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdérych innych ustaw, opubliko-
wana w DzU nr 249, poz.1832 2 2006 r.

3 Pieé rozporzadzen (nazywanych pakietem legislacyjnym) opublikowanych w DzU UE
z 31.07.2006r., nr L 210 z 31.07.2006; Por. takze: Komentarz do aktéw prawnych Wsp6lnot Europej-
skich w zakresie funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnoéci na lata 2007-2013. Warszawa, grudzief
2006 r., Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.
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Podstawowym celem tych regulacji jest stworzenie podstaw do optymalnego
wykorzystania §rodkéw finansowych z budzetu UE w latach 2007-2013 na reali-
zacje polityki spéjnoséci*. Skala finansowania w Polsce dziatan rozwojowych
(polityki spdjnoéci i rolnej) w tych latach wynosi 81,2 mld euro, z czego 67,3 mld
euro pochodzi z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego UE. Warun-
kiem wstgpnym wlasciwego, petnego wykorzystania tych kwot jest dobre prawne
i organizacyjne okre§lenie podstaw systemu redystrybucji Srodkéw funduszy unij-
nych w kraju. Poprzedni bowiem okres programowania, obejmujacy lata
2004-2006, cechowata niepetna i opézniona absorpcja SrodkéwS.

Aby zintensyfikowa¢ to wykorzystanie w obecnym okresie programowania,
zasady wydatkowania powinny by¢ oparte na okreslonych prawem — wspdlnoto-
wym i krajowym - jednoznacznych zasadach prowadzenia polityki rozwoju
w kraju, czyli zespotu wzajemnie powiazanych dziatad, podejmowanych i reali-
zowanych w celu zapewnienia trwalego, spéjnego i zréwnowazonego rozwoju
kraju. Sg to szczeg6towo okreslone czynnosci w ramach kolejnych etapéw proce-
su zarzadzania, podejmowania decyzji rzeczowych i finansowych, monitorowa-
nia, audytu, dokonywane na podstawie aktéw prawnych i dokumentéw wymaga-
nych przez organy UE. Cho¢ stanowig one logicznie zbudowany ciag kompetencji
i dziatan organéw publicznych (centralnych i samorzadu terytorialnego) w tych
etapach, zakres niezbgdnych regulacji podzielony jest miedzy dwie wymienione
ustawy: podstawy programowe od strony merytorycznej zawarte sg w ustawie
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju a, niejako kontynuujac t¢ problematy-
ke, zagadnienia Zrédet i zasad finansowania — w ustawie o finansach publicz-
nych. Podziat tresci regulacji migdzy obie ustawy w zakresie realizacji progra-
mow operacyjnych i problematyki dofinansowania projektéw nie jest dokonany
na podstawie jednoznacznego kryterium, ale przyjaé mozna, ze obie ustawy sg
kompatybilne, a ich treci sa wzajemnie niesprzeczne.

Ustawy okreslaja kompetencje organéw odpowiedzialnych za realizacjg poli-
tyki rozwoju. Mimo iz zagadnienie dofinansowania programéw poprzez $rodki
publiczne dotyczy problematyki finanséw publicznych, w tym prawa budzetowe-
go, wiele zadan z tej dziedziny nalezy do organéw realizujacych polityke regio-
nalna. Szczegdlna, gtéwna rolg pelni tu minister rozwoju regionalnego, ktéry
wykonuje nie tylko nadzér nad zagadnieniami merytorycznymi, ale i finansowy-

4 Por. okreSlenia polityki regionalnej, spdjnosci i polityki strukturalnej: E.Chojna-Duch, Polskie
prawo finansowe, Finanse publiczne, Warszawa 2006 1., s. 301 i nast.

> W catym programowaniu regionalnym wykorzystano ponad 40% puli dostepnej na te lata, w tym
ze §rodk6éw Europejskiego Funduszu Spotecznego 18% (w wojew6dztwie mazowieckim — 12% dostep-
nych §rodkéw); por. U. Zalewska: Fundusze UE, za mato inwestycji w ludzi, tatwiej budowad niz szkoli¢
bezrobotnych, ,,Rzeczpospolita”, 3.02. 2007 r.
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mi (w zakresie redystrybucji §rodkéw funduszy). Pozycja ministra finanséw
w realizacji tego dzialu polityki finansowej pafistwa ulega w tych regulacjach
zmniejszeniu. Zgodnie z podstawowa zasada polityki regionalnej UE wydatko-
wanie §rodkéw oparte jest na licznych dokumentach strategicznych i programo-
wych, przyjmujacych hierarchiczny uktad®.

W ramach obecnej perspektywy finansowej wykaz priorytetéw, stanowiacych
ramy dla interwencji funduszy UE, okre§laja ,,Strategiczne wytyczne wspdlnoty™
w zakresie polityki sp6jnosci, bedace wyjSciowym dokumentem do realizacji tej
polityki’. Maja one charakter indykatywny, co zapewnia krajom mozliwo$¢ wy-
boru priorytetéw odpowiadajacych specyfice i potrzebom panstw i regionéw. Na
ich podstawie kazde panstwo cztonkowskie przygotowuje odpowiedni dokument,
majacy zréznicowana w poszczeg6lnych krajach formg¢ prawna, wystgpujacy pod
nazwa: ,,Narodowe strategiczne ramy odniesienia” (NSRO). Stanowia one pod-
stawg przygotowania programdw operacyjnych, b¢dacych podstawa interwencji
funduszy unijnych. Zapewni¢ powinny zgodno$¢ kierunkéw wykorzystania w kraju
funduszy UE ze ,,Strategicznymi wytycznymi wspolnoty”.

2. Polska procedura, okre§lona w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, wpisuje si¢ w ten wspSlnotowy tryb. W 2006 r. Rada Ministréw przyjeta
podstawowe priorytety rozwoju na okres 2007-2015 w ,,Strategii rozwoju kraju”
(SRK) zgodnie z zasada — okres programowania plus 2 lata, w skrécie n+2, obec-
nie n+3. Strategia ta uchwalana jest ,,w trybie ustawy”, cho¢ przepisy nie roz-
strzygaja jednoznacznie jej kwalifikacji prawnej w §wietle katalogu Zrédet prawa
w rozumieniu Konstytucji RP. Nieostry charakter prawny SRK tworzy kolejne
watpliwosci przy interpretacji jej postanowieni. Na przyklad pozostaje niejasne
czy mozna bada¢ zgodno$¢ SRK z Konstytucja RP lub jak ustala¢ hierarchi¢ norm
prawnych w systemie prawa z zakresu polityki rozwoju. Nastgpnie SRK jest roz-
wijana w drodze innych strategii rozwoju: strategii sektorowych, rozwoju woje-
wodztw oraz rozwoju lokalnego: strategii rozwoju gmin i strategii rozwoju po-
wiatdow realizowanych jako krajowe iregionalne programy operacyjne (PO).
Wymagaja one akceptacji w drodze uchwat, odpowiednio — Rady Ministréw
i zarzadu wojewddztwa. Tworzona w ramach ,,Strategii rozwoju kraju” ,,Narodo-
wa strategia spdjnosci”, bedaca odpowiednikiem NSRO, podlega zatwierdzeniu

¢ Por. III Raport na temat spéjnosci spolecznej i gospodarczej w Unii Europejskiej: Nowe partner-
stwo dla spéjnosci. Konwergencja, konkurencyjnosé, wspotpraca, Komisja Europejska, Bruksela,
18.02.2004 r .

7 Nalata 2007-2013 przyjete decyzja Rady z 6.10.2006 r., DzU WE 21X2006,
http//eur-lex.europa.eu, OJ L 291.
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przez Komisjg¢ Europejska. Zatwierdzeniu podlegaja réwniez konkretyzujace je
programy operacyjne (PO): ,,Rozwdj Polski wschodniej”, ,Infrastruktura i §rodo-
wisko”, ,,Kapitat ludzki”, ,Innowacyjna gospodarka”, ,,Pomoc techniczna”,
,»Europejska wspétpraca”, wdrazane przez organy centralne lub centralne i regio-
nalne (PO — ,, Kapital ludzki) i 16 PO regionalnych.

Organy unijne stwarzaja ramy prawne i nadzoruja podziat i wykorzystanie
§rodkéw w ramach programéw operacyjnych, nie narzucaja jednak wzorcéw
w zakresie krajowego prawodawstwa i organizacji przeptywu §rodkéw funduszy,
w tym kompetencji poszczegdlnych organéw. Krajowymi organami prowadzacy-
mi polityke rozwoju, zgodnie z ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
jest Rada Ministréw — w skali kraju, samorzad wojewédztwa — w skali regionu
oraz samorzad powiatowy i gminny — w skali lokalnej. Delegowane kompetencje
Rady Ministréw na wojewoddéw nie powoduja znieksztalcenia tych podstawo-
wych ustawowych wskazafi. Nie zmieniajg one ustrojowej roli wojewody jako
przedstawiciela rzadu w terenie. Kontrowersje wzbudzaja natomiast niedookre-
§lone w ustawie i zbyt ogdlne kompetencje wojewody w wielu fazach realizacji
polityki rozwoju w wojewddztwie (polityki regionalnej). Znieksztalcaja one rela-
cje wojewoda — samorzad wojewddzki oraz powodujg niezgodne z podstawowy-
mi zasadami zarzadzania skupienie przez wojewod¢ w tym zakresie funkcji
zarzadczych oraz nadzorczych. Zarzadzaniu nie towarzyszy przy tym odpowie-
dzialnos¢ wojewody za jakos¢ realizowanej polityki rozwoju w regionie i podej-
mowanie przy tej realizacji uchwaly.

Ustawa przyznaje wojewodzie funkcje przewodniczacego statej konferencji
wspdlpracy w regionie. Jest to forum wymiany informacji, majace na celu ustala-
nie wspdlnego stanowiska z zakresu polityki regionalnej. W sktad konferencji
wchodza takze marszatkowie jako wiceprzewodniczacy i przedstawiciele organi-
zacji samorzadowych. Zakres kompetencji, ich podziat miedzy wojewode, mar-
szatka wojewddztwa i przedstawicieli samorzadéw nie zostat w ustawie okreslony.
Konferencja ma rozpatrywaé wszystkie zagadnienia, jednak ustawa nie precyzuje
ich rodzajéw, tresci ani zasad czy form procedowania. Wspdlne stanowisko ma
by¢ podejmowane w drodze uchwat. Ich moc prawna nie jest réwniez okre§lona
w ustawie. Nie jest takze jasne, kto ponosi odpowiedzialno$é za realizacje tych
uchwat. Taka ogdlnikowa, niejednoznaczna konstrukcja nie bedzie sprzyjaé wsp6t-
dzialniu podmiotéw w zakresie partnerskiego planowania rozwoju regionu i re-
alizacji programéw regionalnych.

Silna pozycja wojewody przejawia si¢ takze w nowej instytucji prawnej —
weta projektow w wypadku stwierdzenia udokumentowanych nieprawidtowosci
i czasie ich wytaniania do dofinansowania. Ustawa nie precyzuje pojecia ,,udoku-
mentowanych nieprawidlowosci”. Nie okresla kryteriéw, wedtug ktérych mozna
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oceniaé te nieprawidlowosci, ani fazy, w ktérej mozna dokonywaé oceny.
Nieznane sa réwniez konsekwencje weta. Sktonito to premiera do propozycji za-
wieszenia prawa weta. Zawieszenie to jednak, bez odpowiedniej zmiany ustawy
nie moze by¢ prawnie skuteczne. Takze interpretacja tego okreslenia przez wy-
tyczne dotyczace stosowania tego prawa przez ministra rozwoju regionalnego,
w §wietle prawa, nie rodzi mocy prawne].

Kolejnym uprawnieniem wojewody jest mozliwo$¢ rozpatrywania protestow
wnioskodawcéw, ktérych projekty nie zostaly wybrane przez instytucje zarza-
dzajaca do dofinansowania. Ustawa nie rozstrzyga jednak konsekwencji sytuacji,
w ktdrej protest zostanie przez wojewode uznany. Czy oznacza to automatyczny
obowiazek dofinansowania projektu, jaki organ i w jakim trybie podejmowalby
woéwczas decyzje o jego przywrdceniu, itd. Z pewnosécia jednak przy tak niepre-
cyzyjnej regulacji zachodzi mozliwo§¢ wydtuzania procesu wyboru projektow,
prowadzacego nawet do utraty §rodkéw unijnych. Obniza si¢ w ustawie ranga
kontraktu wojewddzkiego, umozliwiajacego dofinansowanie regionalnego PO
$rodkami publicznymi. Zmieniaja si¢ strony kontraktu. Zawiera go obecnie mini-
ster rozwoju regionalnego (a nie Rada Ministréw) z zarzadem wojewddztwa
(poprzednio byt to samorzad wojewddztwa reprezentowany przez marszalka).
Warunki kontraktu (zakres i warunki dofinansowania regionalnego PO) okrefla,
w ramach ustawy, Rada Ministréw. Nadzoér i monitoring nad realizacja kontraktu
nalezy do ministra rozwoju regionalnego, ktéry moze przekazaé w drodze poro-
zumienia swe kompetencje wojewodzie, zwlaszcza dotyczace prawidlowosci
wykorzystania przekazanych §rodkéw.

Ustawa nie okre§la jednak modelu kontraktu, trybu zawierania porozumienia
i regulacji spraw spornych. Nie jest to juz jednak rezim cywilno-prawny, dopusz-
czajacy negocjacje i regulacje kodeksu cywilnego, obowiazujacy w uprzednich
regulacjach ustaw. Niejasna réwniez z prawnego punktu widzenia jest takze
instytucja Komitetu Monitorujacego dla regionalnego programu operacyjnego.
Powotywanie cztonkéw Komitetu naleze¢ powinno, zgodnie z wymienionymi
wyzej regulacjami UE, do kompetencji wtadz centralnych. Wedlug ustawy w jego
pracach uczestnicza przedstawiciele ministra rozwoju regionalnego, marszatka
wojewddztwa i Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Zasady
funkcjonowania Komitetu, w tym wyznaczenie przewodniczacego, nie zostaly
jednak okreslone w ustawie. Nie jest rowniez okre§lona jego pozycja w stosunku
do innej instytucji — statej konferencji wspdtpracy. Zagadnienia te maja by¢, we-
dtug zapowiedzi ustawy, regulowane przez wytyczne ministra rozwoju regional-
nego. Taka forma regulacji nie wydaje si¢ wlasciwa.
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3. Bardziej jednoznaczne, konkretne przepisy dotyczace kompetencji orga-
néw, Zrédet i zasad finansowania zadan realizowanych w ramach polityki rozwo-
ju zawiera nowelizacja ustawy o finansach publicznych. Réwniez i ta ustawa roz-
szerza uprawnienia ministra do spraw rozwoju regionalnego, w tym jego zadania
w zakresie budzetu paristwa. Zwigkszone uprawnienia dotycza nie tylko prowa-
dzenia polityki rozwoju regionalnego, ale wkraczajg w istotne sprawy finanséw
publicznych w zakresie budzetu panstwa i dtugu publicznego, w szczegdlnosci
dotyczace:

— opracowania materialéw do projektu budzetu w zakresie §rodkéw z fundu-
szy strukturalnych, Funduszu Spéjnosci (z wylaczeniem wydatkéw Europejskie-
go Funduszu Rybotéwstwa);

— inicjatywy w sprawie podzialu rezerwy celowej, przeznaczonej na realiza-
cj¢ programéw i projektéw finansowanych z tych §rodkéw;

— okre§lania w drodze rozporzadzenia szczegdtowych zasad dokonywania
wydatkéw, w tym udzielania zaliczek w zakresie kontynuowanego Narodowego
Planu Rozwoju 2004-2006, jak i wydatkéw zwiazanych z realizacja programéw
operacyjnych na lata 2007-2013;

— sprawowania nadzoru i kontroli nad realizacja programéw i projektéw
w latach 2007-2013 oraz Narodowego Planu Rozwoju i dokonywaniem wydat-
kéw budzetu pafistwa na te cele;

— wyrazania zgody, na wniosek instytucji zarzadzajacej w porozumieniu
z ministrem finanséw, na zaciagnigcie zobowiazan przekraczajacych taczna kwo-
t¢ wydatkOw programu operacyjnego, nie wigcej jednak niz 10% tej kwoty wy-
datkéw; o wyrazonej zgodzie minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego
informuje Rade Ministréw;

— udzielania zgody na przeniesienia §rodkéw w budzecie, polegajacych na
zmniejszeniu lub zwickszeniu wydatkéw przeznaczonych na finansowanie pro-
graméw realizowanych z udzialem §rodkéw z funduszy strukturalnych, Funduszu
Spéjnosci 1 Europejskiego Funduszu Rybotéwstwa;

— przyjmowania od zarzadu wojewédztwa, do 31 sierpnia, zbiorczej informa-
cji o srodkach planowanych na realizacje programow operacyjnych w wojewddz-
twie; na gminy i powiaty zostal nalozony obowiazek poinformowania wlasciwe-
go zarzadu wojewddztwa o planowanych §rodkach do 15 sierpnia roku poprze-
dzajacego rok budzetowy;

4. Nowelizacja ustawy o finansach publicznych dokonuje tzw. konsolidacji
§rodkéw publicznych w budzecie panistwa. Konsolidacja zostata wzmocniona
w szczegblnosci w zakresie polityki spéjnosci i funduszy Unii Europejskiej,
w obszarze §rodkéw publicznych. Chodzi o poszerzenie dochodéw budzetu pari-
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stwa, 1 odpowiednio — wydatkéw budzetowych, o kategori¢ bezzwrotnych §rod-
k6w zagranicznych (w tym z Unii Europejskiej). Pojgcie konsolidacji w rozumie-
niu ustawy oznacza tradycyjna jedno$é budzetu. Zasada jednosci w ujgciu mate-
rialnym postuluje przekazywanie catosci dochodéw na pokrycie catosci wydatkow
budzetowych. Sprzeczne z zasada jednosci jest przeznaczanie okreslonych docho-
d6w na okreslone rodzaje wydatkéw, czyli tworzenie gospodarstw pomocniczych,
zaktadéw budzetowych, funduszy i innych form pozabudzetowych o zréznicowa-
nym rezimie prawnym, budzetéw majatkowych (inwestycyjnych) i operacyjnych
(wydatk6w biezacych), powodujacych rozbicie zarzadzania Srodkami publiczny-
mi, ich rozproszenie i w konsekwencji ograniczenie roli budzetu panstwa?®.

Ustawa nie dokonuje merytorycznych zmian organizacyjnych. Konsolidacja
w jej ujeciu, to zmiany o charakterze formalnym, wrgcz technicznym, niewyma-
gajace przy tym przeobrazen organizacyjno-prawnych, a nawet zmian ustawo-
wych. Ustawa rozszerza definicj¢ dochodéw budzetowych. Jest to zabieg formal-
ny, natury porzadkowej, neutralny z punktu widzenia calej gospodarki budzetowe;.
O teg, zreszta, wielko$¢ powigkszono juz uprzednio budzet pafistwa w ustawie
budzetowej na 2007 r.

Nowelizacje ustawy uzasadnia si¢ nastgpujaco: ,,pafistwo zyskuje pelna kon-
trole nad strumieniami tej kategorii §rodkéw publicznych”. Cho¢ wydaje si¢ to
niezrozumiate i przesadzone, gdyz oznacza, Ze do tej pory nie bylo kontroli nad
tymi §rodkami (kategoria bezzwrotnych §rodkéw zagranicznych stanowita tez
rodzaj §rodk6w publicznych regulowanych ustawa o finansach publicznych i mogta
byé wkomponowana w dowolny sposéb do uktadu — struktury budzetu paristwa),
przyjaé¢ mozna, Ze w pewnym stopniu zwigkszy si¢ elastyczno$¢ i przejrzysto$¢
gospodarowania $rodkami publicznymi. Jednakze ta pozornie nieistotna zmiana
formalna moze mie¢ znaczenie przy prezentacji wyniku finansowego budzetu
paristwa w koricu roku budzetowego, zwlaszcza w kontekscie tzw. procedury nad-
miernego deficytu w UE i rekomendacji fiskalnych dla Polski®.

8  Por. szerzej T. Debowska-Romanowska, Realizacja jednosci i powszechnoSci w ustawie budze-

towej, Warszawa 1982.

® Na 2007 r. Komisja Europejska, w dokumencie z 7.02.2007 r., zatwierdzonym 27 lutego przez
Rade UE prognozuje, ze deficyt sektora finanséw publicznych (planowany w ustawie budzetowej
w wysokoSci 3,4% PKB bedzie wiekszy i wyniesie 3,7% PKB), por. A.Slojewska: Unia Europejska.
Nowe rekomendacje budzetowe dla Polski, Bruksela: obnizcie deficyt w 2007 r. Kryteria konwergencji
dotyczace sytuacji budzetowej (okreslanej mianem fiskalnej) okre§lone zostaty w Traktacie z Maastricht
oraz w protokole w sprawie procedury nadmiernego deficytu, bedacym zatacznikiem do Traktatu (art.
104¢ zalacznika, art. 104 TWE), tzn. procedury zastosowanej w wypadku, gdy paristwo cztonkowskie
wykazuje zbyt wysoki deficyt budzetowy i zadtuzenie publiczne. Ustalony w nim zostal maksymalny
limit dtugu i deficytu budzetowego sektora instytucji rzadowych, samorzadowych oraz funduszy ubez-
pieczefi spotecznych. Obliczajac te wskaZniki, stosuje si¢ zasady przewidziane w Europejskim Systemie
Rachunkéw Narodowych i Regionalnych z 1995 1. (ESA 95).
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Niewykonane bowiem, czyli nizsze wydatki na cele zwiazane z polityka struk-
turalng, przy zatozeniu staltych dochodéw z bezzwrotnych funduszy zagranicz-
nych, zmniejsza rzeczywista i prezentacyjng wielko§¢ deficytu budzetowego. Jest
to istotne do oceny naszego kraju przez organy Unii Europejskiej. Deficyt budze-
tu paristwa i budzetu sektora finanséw publicznych stanowi wskaznik budzetowy,
nazywany wskaZnikiem (limitem) konwergencji, okreslajacy jakos§¢ polityki fi-
nansowe;j paristwal.

W wyniku zmiany ustawy kategoria dochodéw budzetu obejmuje od 2007 r.,
poza dotychczasowymi, nowe, nastgpujace §rodki: na realizacj¢ programéw przed-
akcesyjnych, srodki finansowe pochodzace z funduszy strukturalnych oraz Fun-
duszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Rybotéwstwa, Europejskiego Fundu-
szu Orientacji i Gwarancji Rolnych ,,Sekcja Gwarancji”, Europejskiego Funduszu
Rolniczego Gwarancji, Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszaréw
Wiejskich, a takze inne §rodki, w tym niepodlegajace zwrotowi §rodki pomocy
udzielonej przez paistwa Europejskiego Obszaru Stowarzyszenia Wolnego Handlu
(EFTA), do ktérych zalicza sig: Norweski Mechanizm Finansowy, Mechanizm
Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Szwajcarski Mechanizm
Finansowy. Rada Ministréw zostala jednoczes$nie upowazniona do wylaczania,
w drodze rozporzadzenia, ze wspdlnych regulacji Srodkéw pochodzacych z EFTA.
Konsekwencja tego wiaczenia §rodkéw unijnych do dochodéw budzetu panstwa
(art. 96 ustawy o finansach publicznych) i odpowiednio wydatkéw tego budzetu
(art. 97) sa dalsze, szczegdlne regulacje prawne dotyczace transferéw Srodkow
z UEiEFTA.

Z jednej strony — §rodki te podlegaja wspdlnym ,,ogélnobudzetowym” regu-
lacjom prawnym w ramach jednej ustawy, z drugiej — ustawa zawarla odrebne
zasady gospodarki finansowej okreslone dla tych §rodkéw w osobnym rozdziale
ustawy o finansach publicznych (art. 200-art. 214). W szczegdlnosci, ogblnym
zasadom umarzania, rozkladania na raty i odraczania terminéw ptatnosci podle-
gaja naleznosci z tytulu obowiazku zwrotu tych srodkéw, przy odrebnej regulacji
w stosunku do agencji platniczych w ramach wspdlnej polityki rolnej (art. 42 oraz
art. 214 ustawy). Istnieja ponadto wspdlne zasady niewygasania wydatkéw prze-
znaczonych na finansowanie zadan realizowanych ze Srodkéw z budzetu UE
i z EFTA (art. 157) oraz wylaczenia limitéw dhugu jednostki samorzadu teryto-
rialnego przy zaciaganiu zobowiazan, w zwiazku z umowami zawartymi z dyspo-
nentami §rodkéw z budzetu UE i EFTA (art. 169, 170). Srodki te podlegaja takze
wspdlnym zasadom koordynacji kontroli finansowej i audytu wewngtrznego, spra-
wowanego obecnie przez generalnego inspektora kontroli skarbowej (art. 63),

10 E.Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe: Finanse publiczne, Warszawa 2006 1., s. 57 i nast.
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kryteriom klasyfikacji (art. 100 ust.2) oraz zasadom wydatkowania Srodkéw obo-
wiazujacym przy rozliczaniu dotacji budzetu pafistwa, z uwzglednieniem ich nie-
ktérych odrebnosci (art. 209 ust.1).

W budzecie pafstwa, w formie zatacznika do ustawy budzetowej, zamiesz-
czany jest wykaz programéw operacyjnych i programéw finansowanych z tych
§rodkéw, wydatkéw na ich sfinansowanie (w podziale na §rodki z budzetu pani-
stwa, budzet6w jednostek samorzadu terytorialnego, inne krajowe §rodki publiczne
i pozostale, np. prywatne) oraz wieloletnich limitéw kontynuowanych zobowia-
zan w ramach Narodowego Planu Rozwoju w latach 2004-2006 (art. 99). Przewi-
dziano takze wyodrebnienie w budzecie paristwa wydatkéw finansowanych z tych
srodkéw. Przy przeniesieniach wydatkéw finansowanych z omawianych $rod-
kéw (dotyczy to tylko wydatkéw finansowanych ze §rodkéw funduszy struktural-
nych, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rybotéwstwa) obowiazuja
specjalne zasady przeniesiefi, w ktérych szczegdlna role odgrywa minister roz-
woju regionalnego (art. 148, art. 148a).

Wymienione wyzej §rodki: na realizacj¢ programéw przedakcesyjnych, srod-
ki finansowe pochodzace z funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spdjnosci
i Europejskiego Funduszu Rybotéwstwa, Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnych ,,Sekcja Gwarancji”, Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji, Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
a takze inne §rodki, w tym niepodlegajace zwrotowi §rodki pomocy udzielonej
przez paristwa EFTA, sa gromadzone na wyodrebnionych rachunkach bankowych,
prowadzonych w euro. Po przekazaniu na rachunek dochodéw budzetu panstwa
stanowia §rodki w zlotych, przeznaczone na cele okre§lone w umowie (porozu-
mieniu) lub w odregbnych przepisach badZ deklaracji dawcy i wydatkowane sg
w nastepujacych bezzwrotnych formach:

— finansowania wydatkéw paristwowych jednostek budzetowych zwigzanych
z realizacja programéw finansowanych z ich udzialem:

— dotacji rozwojowych z budzetu paristwa dla jednostek sektora finanséw
publicznych oraz innych podmiotéw — beneficjentéw tych Srodkéw;

— finansowania wsp6lnej polityki rolnej przez agencje ptatnicze pod nadzo-
rem ministra finanséw.

Srodki dla jednostek budzetowych przekazywane sa bezposrednio do budze-
téw (czgécei) poszczegdlnych ministréw lub do budzetowych rezerw celowych.
Podstawa wyplaty Srodkéw jest porozumienie beneficjenta z instytucja posredni-
czaca lub wdrazajaca. Ewentualne przesunigcia tych §rodkéw mig¢dzy czgsciami
budzetowymi w trakcie roku dokonywane sg przez ministra rozwoju regionalnego.
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Dotacje rozwojowe moga by¢ udzielane w formie budzetowej zaliczki lub
zwrotu wydatkéw poniesionych na realizacj¢ programu operacyjnego lub kon-
kretnego projektu. Szczegétowe warunki przekazywania i wykorzystania dotacji
rozwojowej okre§la umowa zawarta miedzy dysponentem §rodkéw i beneficjen-
tem dotacji. Forma dotacji rozwojowej jest dotacja dla samorzadu wojewddztwa,
ktéry petnié moze podwdjna role: beneficjenta i instytucji zarzadzajacej'! . Dota-
cja ta stanowi dochdd budzetu samorzadu wojewddztwa i moze by¢ przekazana,
w formie wydatku z budzetu wojewddztwa, beneficjentom regionalnych progra-
moéw operacyjnych. Jezeli jest nim powiat lub gmina, otrzymana z budzetu woje-
wbdztwa dotacja rozwojowa stanowi dochdd ich budzetéw.

Skutkiem zmian ustawy o finansach publicznych jest likwidacja niedawno
powotanej konstrukcji prawnej finansowania — zwigzanej z programami i projek-
tami unijnymi — instytucji prefinansowania, bedacej pozyczka z budzetu panistwa,
splacana ze §rodkéw unijnych. W ustawie upraszcza si¢ dotychczasowe, odrgbne
procedury wspéifinansowania, prefinansowania i finansowania i obecnie wyste-
puje tylko ,.finansowanie projektéw”. Nie stosuje si¢ juz réwnoleglego wniosko-
wania o dotacje i z drugiej strony o prefinansowanie. Akceptacja dotacji pociaga
za sobg uprawnienie do wyptaty zaliczki (z krajowej zaliczki unijnych §rodkéw!?).

Prefinansowanie byto instrumentem uzupetniajacym, a skorzystanie z niego
uzalezniano od inicjatywy jednostki realizujacej projekt lub program; dotacja roz-
wojowa jest bezposrednim, zasadniczym Zrédiem finansowania projektu, chod
z ekonomicznego punktu widzenia stanowi tez przysporzenie Srodkéw. Jesli udzie-
lona zostanie w formie zaliczki, dotacja rozwojowa bedzie laczyla elementy pre-
finansowania i dotychczasowego wspdtfinansowania. Rézni je charakter (bez-
zwrotny lub zwrotny) oraz sposéb platnosci — czgSciowe (w transzach) przekazy-
wanie zaliczek, a nie calo$ciowe, jednorazowe finansowanie budzetowe przy
prefinansowaniu. Dotacja stanowi wydatek budzetu pafistwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego szczebla wojewddzkiego. Prefinansowanie stanowito forme
§rodkéw publicznych o charakterze zwrotnym, kwalifikowanych jako przychody
i rozchody budzetu. R6znice migdzy nimi a nowymi rozwigzaniami dotycza po-
nadto trybu dochodzenia zwrotu, w wypadku wykorzystania ich niezgodnie z prze-
znaczeniem, bez zachowania obowiazujacych procedur, czy tez pobrania w nad-
miernej wysokosci lub w sposdb nienalezny. Pozyczki na prefinansowanie
podlegaty rezimowi cywilnoprawnemu, a spory poddawane byly rozstrzygnie-

11 Pojecia te wyjasnia art. 5 ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, cyt.
wyZej.

12 Por. na temat zaliczek art. 82 rozporzadzenia Rady nr 1083 22006 r., z 11.07.2006 1., ustanawia-
jacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999.
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ciom sagdéw powszechnych na podstawie przepiséw kodeksu cywilnego. Minister
finanséw miat ponadto prawo dokona¢ potracenia kwoty z naleznej jednostce sa-
morzadu terytorialnego subwencji ogdlnej lub udziatu w podatkach albo dokona-
nia blokady wydatkéw.

Wedhug obowiazujacych zasad, tryb dochodzenia zwrotu dotacji rozwojowe;j
podlega postgpowaniu administracyjnemu, co do zasady — szybszemu i bardziej
skutecznemu — z punktu widzenia budzetu panistwa. W decyzji okre§lona zostaje
kwota przypadajaca do zwrotu, a zobowiazanie podlega¢ bedzie przepisom Ordy-
nacji podatkowej oraz przepisom o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.
Uprawnienia organu podatkowego w I instancji ma instytucja zarzadzajaca, orga-
nem odwotawczym jest minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego.
Samorzady wojewddztw, jako instytucje zarzadzajace regionalnymi programami
operacyjnymi, udzielaja dotacji beneficjentom na podstawie umowy o dofinanso-
wanie projektu. Jesli beneficjentem jest paistwowa jednostka budzetowa warun-
ki jej udzielenia i wykorzystania sg okre$lane, wedtug ustawy, w porozumieniu
zawartym z instytucja posredniczaca lub wdrazajaca. Jednakze jednostka budze-
towa, co do zasady, nie moze by¢ objeta systemem dotowania z budZetu paristwa,
a bezposrednio jest z niego finansowana. W tym wypadku zastosowana powinna
by¢ forma dokonywania wydatku z budzetu i nadzoru dysponenta wyzszego stop-
nia. Wyjatek moze stanowi¢ sytuacja, w ktorej samorzad wojewddztwa, jako in-
stytucja zarzadzajaca regionalnymi programami operacyjnymi, udziela dotacji
beneficjentom — panstwowym jednostkom budzetowym.

Umowa dysponenta §rodkéw z beneficjentem, dotyczaca dotacji rozwojowej,
okresla warunki obejmujace w szczegdlnodci:

— wysoko$¢ dotacji, cel i opis zakresu rzeczowego zadania, na ktérego reali-
zacje sa przekazywane §rodki;

- termin wykorzystania dotacji oraz tryb i terminy wydatkowania $rodkéw na
podstawie kwartalnego harmonogramu;

— termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji, termin zwrotu niewykorzy-
stanej dotacji lub jej czesci;

— formy zabezpieczen nalezytego wykonania zobowiazaf, w tym poddania
si¢ kontroli beneficjenta oraz warunki rozwigzania umowy.

Uprzednio termin rozliczenia pozyczki na prefinansowanie okreslaly przepisy
rozporzadzen wydanych na podstawie ustawy o finansach publicznych. Terminy
rozliczenia dotacji rozwojowej wyznacza obecnie bezposrednio ustawa. Wynosza
one: w odniesieniu do projektéw — 30 dni od zakoriczenia realizacji projektu, za$
w stosunku do programéw — 90 dni od zakorficzenia programu. Jednostki realizu-
jace program moga zacigga¢ zobowigzania, rozumiane jako suma limitéw wydat-
kéw wynikajacych z uméw z beneficjentami programéw operacyjnych, do wyso-
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kosci tacznej kwoty wydatkdw okreslonych dla catego programu, z uwzglednie-
niem wieloletnich limitéw i wydatkow.

Dotychczasowe przepisy ustawy o finansach publicznych dotyczace prefinan-
sowania umozliwiaty zawieranie uméw przez Bank Gospodarstwa Krajowego
ijego terenowe jednostki organizacyjne. Rozwiazanie to bylo korzystne dla bene-
ficjentéw. Bank stworzyl dobre procedury udzielania pozyczek w imieniu mini-
stra finans6w oraz ministréw zarzadzajacych poszczegélnymi programami ope-
racyjnymi, a pozyczki te uzyskiwano coraz sprawniej. Dlatego obecna zmiana
budzi watpliwosci przedstawicieli samorzadéw. Z punktu widzenia budzetu pafi-
stwa te nowe formy prawne sg na pozor prostsze i bardziej przejrzyste — nie po-
woduja konieczno$ci kazdorocznego blokowania administrowanych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego $rodkéw budzetowych, ktére miato miejsce przy prefi-
nansowaniu.

Zmiana formuty wspéifinansowania projektéw realizowanych z pomocy unij-
nej powoduje natomiast wiele nowych watpliwosci, wynikajacych ze zbyt ogdl-
nych i nieprecyzyjnych sformutowan ustawy. Sa to na przyklad niejasne przepisy
dotyczace opodatkowania §rodkéw otrzymanych z funduszy unijnych. Wedtug
dotychczasowego stanowiska ministra finanséw: ,,pomoc, jaka otrzymuja benefi-
cjenci pochodzi ze §rodkéw pozyczonych z budzetu na prefinansowanie realizo-
wanych z programéw i projektéw pomocowych. W zwiazku z tym nie jest to
pomoc otrzymana ze §rodkéw bezzwrotnej pomocy, a takie pochodzenie warun-
kuje zwolnienie przedmiotowe z podatkéw dochodowych™2.

Ta wyktadnia Ministerstwa Finanséw, cho¢ dotyczyla prefinansowania, bu-
dzita i wéwczas liczne kontrowersje wynikajace przede wszystkim z tego, ze
wypaczala sens polityki spdjnosci UE, a w praktycznej realizacji opodatkowanie
byloby trudne do stosowania (np. w zakresie zasad ustalania przychodu i kosztu,
rozliczania kosztéw w czasie, uiszczania zaliczek na poczet podatku, rozliczen
w wypadku kwalifikowalno$ci wydatkéw, zwrotu pozyczek wykorzystanych nie-
zgodnie z przeznaczeniem lub pobranych nienaleznie itd.). Zgodnie z interpre-
tacja ministerstwa, iz ,,zwolnieniu podlegaja tylko dotacje w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych” obecne bezzwrotne dotacje rozwojowe nie powinny by¢
opodatkowane podatkami dochodowymi. Nie jest jasne, czy nadal takie sg inten-
cje ministra. Z pewnoscia jednak tak istotny problem prawa podatkowego, doty-
czacy wysokich przeciez kwot wyplat z budzetu paristwa, powinien by¢ jedno-
znacznie uregulowany w ustawie.

13 Stanowisko wyrazone w pi$mie z 30.08.2006 r., nr DD6-8213-8/06/DZ/412 w sprawie opodat-
kowania podatkiem dochodowym od 0s6b prawnych i fizycznych dochodéw pochodzacych ze Srodkéw
pomocowych finansowanych z funduszy strukturalnych oraz wspétfinansujacych §rodkéw krajowych.
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Ponadto przepisy ustawy nie okre§laja w pelni charakteru prawnego dotacji
rozwojowych. W szczegblnosci nie jest jasne, czy maja one, jak dotychczas, wszyst-
kie odrebne §rodki unijne, form¢ niewygasajaca z uptywem roku budzetowego,
czy tez, jak i inne dotacje stanowiace wydatki budzetowe, wygasaja z korficem
roku budzetowego (w §wietle przepiséw dotyczacych wygasania wydatkéw bu-
dzetowych). Brak przepiséw wykonawczych nie pozwala na nalezyta oceng upraw-
niefi polskich organéw bioracych udziat w redystrybucji §rodkéw unijnych i wza-
jemnej koordynacji ich zadan. Nalezy oczekiwa¢, ze nowe, rozszerzone upraw-
nienia ministra do spraw rozwoju regionalnego w zakresie budzetu pafistwa
zapewnia bardziej sprawne wykorzystywanie dotacji.

prof. dr hab. Elzbieta Chojna-Duch
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego
czlonek Kolegium NIK



Sebastian Bentkowski

ZEWNETRZNA JAKOSC ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Obraz wspoélczesnej administracji publicznej odzwierciedla zmiany zacho-
dzace w spoleczeristwie. Obecnie obywatele czesto poréwnuja realizowanie przez
administracje zadan do dziatalno$ci innych pozaparistwowych organizacji oraz
stawiaja jej coraz wigksze wymagania w zakresie zaspokajania potrzeb i oczeki-
wan. Wymagania takie obejmuja szybkie i zgodne z prawem zatatwianie wnoszo-
nych spraw, legalno$é, racjonalno$¢ i jawnos¢ dziatan, jasno§é procedur, bez-
stronnos¢ i obiektywizm, przyjazna i profesjonalna obstuge. Administracji publicz-
nej nie traktuje si¢ juz wylacznie jako biurokratycznej organizacji gospodarujacej
majatkiem publicznym i wydajacej decyzje, ale uwaza si¢ jg za organizacje za-
spokajajaca potrzeby spoleczne za pomocy sprawnego zarzadzania procesami
zachodzacymi wewnatrz administracji, w sposéb zapewniajacy wysoki standard
i dostgpno$¢ §wiadczonych przez administracjg ustug.

Problematyka jako$ci dziatait administracji wynika z funkcji, jaka admini-
stracja pelni przy zaspokajaniu potrzeb catego spoteczeristwa oraz poszczegdl-
nych obywateli. W zwiazku z tym, Zze pomigdzy wymaganiami stawianymi admi-
nistracji a oczekiwaniami wobec niej nierzadko wystgpuja rozbieznoéci, stopieri
realizacji powyzszej funkcji pozwala na ocene dziatari administracji. Jezeli ocena
dziatan administracji, zmierzajacych do osiagnig¢cia wyzej wymienionych zato-
Zen, jest pozytywna i jednocze$nie spetnione sa wymagania okre§lone w normach
regulujacych funkcjonowanie administracji, to mozna méwié o jakosci. Pod poje-
ciem jakosci administracji nalezy przy tym rozumie¢ te ceche, ktéra sprawia, ze
spetnione sa wymagania wyznaczone przez obowiazujace przepisy oraz realizo-
wane sg zadania administracji zgodnie z zalozonymi celami, w stopniu zaspoka-
jajacym potrzeby i oczekiwania adresatow tych zadar.
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Jako$¢ administracji nalezy rozpatrywac:

— z punktu widzenia obywatela, a wigc czy dziatania administracji w sferze
zewngtrznej charakteryzuja si¢ legalnoscia, bezstronnoscia, terminowoscia zata-
twiania spraw, dostepnos$cia ustug publicznych ~ tzw. jako§¢ zewng¢trzna;

— ze strony samej administracji (proceséw w niej zachodzacych), w szczegodl-
nosci sprawnego systemu zarzadzania, kontroli i polityki kadrowej — jako§¢ we-
wnetrzna.

Miarg jako$ci zewnetrznej bgdzie zatem relacja migdzy oczekiwaniami oby-
wateli a ich spelnieniem, za$ jako$ci wewnetrznej — stopiefi realizacji celow
i zadan administracji wyznaczonych przez obowiazujace prawo.

Wyznaczniki jako$ci administracji publicznej maja zwykle odzwierciedlenie
w normach o charakterze prawnym i pozaprawnym, przy czym osiagnigcie jako-
$ci uzaleznione jest przede wszystkim od odpowiedniej formalizacji dziatar ad-
ministracji, ktéra zgodnie z wyrazona w art. 7 Konstytucji zasada praworzadnosci
powinna byé oparta na przepisach prawnych'. Przepisy te mozna rozpatrywac
dwojako:

— ze wzgledu na to, jak przepisy prawne pozwalaja osiagnaé jako§¢ admini-
stracji, a wigc czy stwarzaja warunki oraz wyposazaja w narzedzia pozwalajace
realizowac cele i zadania administracji w sposéb zgodny z oczekiwaniami, for-
mutowanymi w sferze zewnetrznej i wewngtrznej;

— ze wzgledu na jako$¢ przepiséw, a wigc ich legalno$¢, niesprzecznos¢, sku-
teczno$¢ i akceptowalno$é.

Do normatywnych wyznacznikéw jakoSci zewnetrznej administracji nalezy
zaliczyé przede wszystkim przepisy przyznajace obywatelom oraz stuzbom ad-
ministracji mozliwo$¢ zadania od administracji dziatafi zgodnych z okres§lonymi
wymaganiami i oczekiwaniami. Normy te zawarte sa przede wszystkim w Kon-
stytucji RP, Kodeksie postgpowania administracyjnego oraz przepisach dotycza-
cych pracownikéw administracji publiczne;j.

Nalezy zauwazy¢, ze juz w preambule ustawy zasadniczej ustawodawca pod-
krela znaczenie tego aktu dla jakoséci administracji. Stanowi bowiem, Ze celem
jej wprowadzenia jest nie tylko gwarancja praw obywatelskich, ale réwniez za-
pewnienie rzetelnosci i sprawno$ci dzialania instytucji publicznych. Mozna za-
tem uznad, Ze Konstytucja ma zapewni¢ jako$¢ zewngtrzna administracji przez
ochrong praw i wolnosci obywateli oraz jako$¢ wewngtrzng — wskutek realizacji
postulatu sprawno$ci i rzetelnosci dziatan organéw pafistwowych lub wykonuja-
cych zadania w imieniu panstwa?.

! Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (DzU z 1997 1., nr 78, poz. 483).
2 DzU z 1997 r., nr 78, poz. 483.
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Wyznaczniki jako$ci administracji sa okre§lone w konkretnych przepisach
ustawy zasadniczej. Przykladowo, wyrazona w art. 2 Konstytucji idea demokra-
tycznego paristwa prawa, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecz-
nej, wyraznie wskazuje na ustrojowg funkcje pafistwa wykonujacego zadania na
rzecz obywateli zgodnie z interesem publicznym i indywidualnym oraz z posza-
nowaniem prawa stanowionego przez wybranych w demokratycznych wyborach
przedstawicieli spoteczeristwa. Przepis art. 30 Konstytucji naktada jednoczesnie
na wladze publiczne obowiazek poszanowania i ochrony praw cztowieka i oby-
watela, za$ ograniczenie korzystania z tych konstytucyjnych praw, w my§l art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, moze nastapié jedynie w okre§lonych w ustawie sytuacjach
wyjatkowych i w zakresie koniecznym do zapewnienia bezpieczeristwa lub po-
rzadku publicznego (bez naruszania istoty wolnosci i praw). Sformutowana ponad-
to w art. 32 Konstytucji zasada réwnosci obywateli wobec prawa oraz obowiazek
jednakowego traktowania przez organy paristwowe obywateli w poréwnywalnych
sprawach wymaga, przy wydawaniu przez te organy rozstrzygnig¢¢ powodujacych
skutki prawne lub faktyczne u odbiorcéw, prawidtowego stosowania przez orga-
ny obowiazujacych unormowan prawnych, rzetelnego prowadzenia postgpowan
wyjasniajacych oraz szczegétowego uzasadniania decyzji, zwlaszcza niezgodnych
z oczekiwaniami odbiorcéw. Zestawienie tych przepiséw z wyrazajacym zasade
praworzadno$ci art. 7 Konstytucji bedzie zatem stanowié wyznacznik jakosci ze-
wnetrznej administracji. Przepisy te wskazuja obowiazek realizacji dzialan celéw
panistwa na podstawie i w granicach prawa, w sposéb pozwalajacy zaspokoi¢ po-
trzeby i oczekiwania obywateli, przy zachowaniu swobéd obywatelskich i stuzeb-
nej roli administracji publicznej wobec spoteczeristwa. Podkre§li¢ przy tymnalezy,
ze obowiazek dziatania administracji na podstawie prawa eliminuje dowolno$§¢
dziatan organéw panstwowych, a takze standaryzuje wykonanie zadan przez do-
stosowanie tej dziatalnosci do wymagari okres§lonych przez ustawodawce’.

Inne konstytucyjne wyznaczniki jakoSci zewngtrznej administracji wiaza si¢
z uprawnieniami, jakie przyznano obywatelom w stosunku do dziatafi wiadz pu-
blicznych, a wigc jawno$¢ i przejrzystos§é dzialania administracji, otwarty dostep
do shuzby publicznej, a takze prawo zaskarzania decyzji organéw administracji,
sktadania petycji i wnioskow oraz prawo do wyplaty odszkodowania za szkody
wyrzadzone dziataniami wladz publicznych.

Swiadomo$é spoteczna w odniesieniu do dziatan administracji publicznej jest
istotnym elementem oceny skutecznosci jej dziatan. Przyznanie zatem w Konstytucji

3 Zob. tez A. Stawarz-Walat: Pojecie dobrej administracji w nauce prawa konstytucyjnego [w:]
Jakos$¢ administracji publicznej. Miedzynarodowa konferencja naukowa, (red.) J. Lukasiewicz, Rze-
sz6w-Cedzyna 2004, s. 339-402.
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prawa do uzyskania informacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej,
a takze os6b pelniacych funkcje publiczne oraz wykonujacych zadania publiczne
i gospodarujacych mieniem panstwa (art. 61) pozwala na monitorowanie przez
spoteczeristwo poziomu sprawnosci i praworzadnoSci realizacji zadann admini-
stracji oraz ograniczenie mozliwo$ci podejmowania dziatan korupcyjnych przez
podmioty wiadzy publicznej. Spoleczenstwo w ustroju demokratycznym powin-
no mieé §wiadomo$é, w jaki sposéb, w jakim celu i kto podejmuje rozstrzygnigcia
oddzialujace na interes spoteczny i indywidualny.

Dziatalno$§¢ administracji, obejmujaca zbieranie i udostgpnianie informacji,
dotyczy réwniez ochrony przed nieuzasadnionym jej wykorzystywaniem. Kon-
stytucja wyznacza standard w tej materii, stanowiac w art. 51, Ze jedynie w nie-
zbgdnym zakresie w demokratycznym panstwie prawa wladze publiczne moga
pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostgpnia¢ informacje na temat obywateli. Standard
ten wzmacnia zaufanie obywateli w stosunku do wtadz publicznych, a co za tym
idzie, wplywa na ogélna oceng dziatania administracji, zwlaszcza ze przyznaje
obywatelom prawo zadania weryfikacji i usunigcia danych nieprawdziwych, nie-
pelnych lub zebranych niezgodnie z prawem®.

Na zaufanie obywateli do wtadz publicznych ma réwniez wptyw mozliwo§¢
aktywnego udziatu obywateli w planowaniu i wykonywaniu zadart publicznych,
co w Konstytucji zostalo wyrazone przez przyznanie obywatelom prawa udzialu
w referendum, zwlaszcza referendum lokalnym (art. 170) oraz otwartego dostgpu
do stuzby publicznej (art. 60). Mozliwos$¢ bezposredniego wptywania na decyzje
dotyczace danej wspdlnoty przez udzial w referendum lokalnym jest waznym
elementem jakoSci zewngtrznej administracji. Obywatele moga bowiem wyrazaé
i urzeczywistnia¢ w tej formie swoje potrzeby i oczekiwania wobec konkretnych
dziatan administracji. Z kolei otwarty dostep do kadry urzgdniczej podkresla wy-
mog bezstronnoséci wtadzy wykonawczej w realizacji zadafl pafistwa oraz deter-
minuje konieczno$¢ okreélenia jasnych i przejrzystych regut naboru do stuzby
publiczne;j.

Jako$é¢ zewngtrzna administracji uzalezniona jest ponadto od prawno-ustrojo-
wych §rodkéw zabezpieczenia przyznanych praw obywateli. Srodki tej ochrony
mozna podzieli¢ na §rodki proceduralne i instytucjonalne’. Do pierwszej grupy
zaliczy¢ trzeba okres§lone w art. 63 Konstytucji prawo skladania do organéw wia-
dzy publicznej lub organéw wykonujacych zadania zlecone z zakresu administra-
cji publicznej petycji, wnioskOw i skarg na dzialania sprzeczne z interesem pu-

4 Zob. tez J. Korczak [w:] Jawnosé jako nowa jako$é dziatan administracji publicznej. Jako$é...,
s.201-213.
5 J.Banaszek, A. Preisner: Prawo konstytucyjne, Wroctaw 1996, s. 113.
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blicznym lub indywidualnym, oraz ujete w art. 78 Konstytucji prawo zaskarzenia
decyzji wydanych w I instancji, a takze w art. 79 — prawo wniesienia skargi do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub inne-
go aktu normatywnego, na podstawie ktérego organ administracji publicznej do-
konal rozstrzygnigcia. Dzigki tym przepisom obywatele majg nie tylko mozli-
wo§¢ sygnalizowania dziatafi administracji naruszajacych ich interesy, ale réwniez
faktyczna mozliwo$¢ zmiany rozstrzygnigé, bedacych w sprzecznosci z zasadami
paristwa prawnego i niezgodnych z ich oczekiwaniami.

Do tego rodzaju §rodkéw powinno si¢ réwniez zaliczyé prawo obywateli do
wynagrodzenia za szkody wyrzadzone przez sprzeczne z prawem dziatania orga-
néw wladzy publicznej. Nie odnoszac si¢ do rzeczywistych mozliwosci wyegze-
kwowania od wladzy publicznej takiego odszkodowania, oprécz uprawnienia
obywateli do dochodzenia naprawienia wyrzadzonych im szkdd, prawo to determi-
nuje kadre urzgdnicza, z uwagi na skutki finansowe, do rzetelnego rozpatrywania
spraw obywateli oraz prawidlowego stosowania obowigzujacych norm prawnych.

Grupa §rodkéw instytucjonalnych obejmuje instytucje, ktorych zadaniem jest
ochrona praw obywateli, a wigc ochrona jako$ci zewnetrznej administracji. Do
grupy tej nalezatoby zaliczy¢ Trybunal Konstytucyjny, Rzecznika Praw Obywa-
telskich, sadownictwo administracyjne oraz Najwyzsza Izb¢ Kontroli, przy czym
instytucje te w istotny sposéb ksztattuja rowniez jako$¢ wewngtrzna administracji.

Nalezy zaznaczy¢, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie nie-
zgodno$ci z Konstytucja lub innym aktem normatywnym ostatecznych decyzji
administracyjnych pozwalaja na ich zmiane (w mysl art. 190 ust. 4 orzeczenia te
stanowig podstawe do wznowienia postepowania, uchylenia decyzji lub innego
rozstrzygnigcia). Rola Rzecznika Praw Obywatelskich jest z kolei ochrona wol-
nodci i praw cztowieka oraz §wiadczenie pomocy obywatelom w sytuacji naru-
szenia przez organy wladzy publicznej tych praw (art. 80). Okre§lone w art. 184
Konstytucji kompetencje sadéw administracyjnych, polegajace na sadowej kon-
troli legalno$ci dziataii administracji publicznej, oraz wynikajace z art. 203
Konstytucji kompetencje Najwyzszej Izby Kontroli do przeprowadzenia kontroli
legalnosci, celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci dziatan administracji i orga-
néw wykonujacych zadania publiczne, determinuja organy tej administracji do
realizacji zadafi na rzecz obywateli nie tylko zgodnie z prawem, ale réwniez spraw-
nie, oszczgdnie i racjonalnie®.

¢ Por. . Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, op. cit., s. 43-44. Autor
trafnie zauwaza, ze ,,w szerszej perspektywie kontrola administracji ma na celu nie tylko zapewnienie
prawidlowego dziatania administracji, ale takze wplywanie na systematyczne podnoszenie jakosci orga-
nizacji i pracy aparatu administracyjnego”.
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Prawo obywateli do jakoSci zewngtrznej dziatan administracji, zwlaszcza
w sferze §wiadczenia ustug na rzecz obywateli, ma swoje odzwierciedlenie
w postanowieniach Konstytucji okreslajacych obowiazek zapewnienia przez wia-
dz¢ publiczna:

— efektywnej realizacji programéw zwalczania bezrobocia, w tym organizo-
wanie i wspieranie doradztwa zawodowego (art. 65 ust. 5);

— zabezpieczenia spolecznego obywatela w razie jego niezdolnosci do pracy
ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz osiagnigcie wieku emerytalnego,
a takze zapewnienie §rodkéw i pomoc osobom niepelnosprawnym (art. 67 i 69);

— ochrony zdrowia i réwnego dostgpu do §wiadczen opieki zdrowotne;j finan-
sowanej ze Srodkéw publicznych (art. 68);

— $wiadczenia ustug edukacyjnych i réwnego dostgpu do wyksztalcenia po-
przez system pomocy finansowej dla uczniéw i studentéw (art. 70);

— uwzgledniania w polityce spotecznej paristwa dobra rodziny i udzielania
w okreslonych sytuacjach szczegélnej pomocy (art. 71);

— szczegoblnej ochrony praw dziecka (art. 72);

— zapewnienia bezpieczenistwa ekologicznego, udzielania informacji o stanie
§rodowiska oraz wspieranie inicjatyw obywatelskich w zakresie ochrony §rodo-
wiska (art. 74);

— zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli i wspierania rozwoju bu-
downictwa spolecznego (art. 75);

— ochrony konsumentéw przed dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, pry-
watnosci, bezpieczefistwu oraz nieuczciwymi praktykami rynkowymi (art. 76);

— stwarzania warunk6w upowszechniania i réwnego dostgpu do débr kultury
(art. 6).

Jako§¢ administracji wiaze si¢ z wykonywaniem zadan publicznych, w tym
$wiadczenia ustug na rzecz ludnoéci. Jakos¢ jest przy tym uzalezniona od prawi-
dlowego rozpoznania potrzeb odbiorcéw §wiadczen publicznych oraz mozliwo-
Sci skorzystania z efektow zrealizowanych przez administracje zadan.

Szczegblng role w tym zakresie Konstytucja przyznaje samorzadowi teryto-
rialnemu, przypisujac mu (w art. 163, w zwiazku z art. 166) wykonywanie zadafi
publicznych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej jako za-
dania wtasne oraz zleconych ustawowo innych uzasadnionych zadan, niezastrze-
zonych przez Konstytucje lub inne organy na rzecz innych wtadz publicznych.
Konstytucja wskazuje ponadto w art. 15 ust. 2, ze podzial terytorialny powinien
uwzgledniaé wigzi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewnia¢ jednost-
kom terytorialnym zdolno§¢ wykonywania zadan publicznych. W zwiazku z tym,
ze decentralizacja jest jednym z determinantéw jako$ci, wyzej wymienione roz-
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wiazania dotyczace samorzadu terytorialnego ustanawiaja standard, dajacy pod-
stawe do realizacji zadan paristwa zgodnie z zasadami jakoSci zewnetrznej i we-
wngetrznej. Ustawa zasadnicza umozliwia réwniez jednostkom samorzadu teryto-
rialnego podejmowanie dziatan na rzecz poprawy jakosci zewngtrznej przez prawo
przystepowania do migdzynarodowych i regionalnych zrzeszen spotecznosci lo-
kalnych oraz wspélpracy z takimi spoleczno$ciami.

Istota jako$ci administracji na poziomie jednostki jest uzyskanie satysfakcji
obywatela ze sposobu zatatwienia jego sprawy lub rozstrzygnigcia sporu. Jakos§¢
zewngtrzna w panstwie prawa sprowadzaé si¢ bedzie zatem do praworzadnosci
dziatari administracji oraz uwzglednienia praw obywatelskich i zasad sprawiedliwo-
§ci spotecznej. Jako§¢é mozna w tym wypadku rozpatrywad ze wzgledu na sposéb
wykonania wymienionych czynnosci oraz jakosci samej decyzji lub rozstrzygnigcia.

Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego okre§laja standardy jako-
Sci tej ptaszczyzny dziatania administracji w formie ogdlnych zasad postgpowa-
nia oraz bardziej szczegbtowych przepiséw. Do zasad ogdlnych postgpowania
administracyjnego, stanowiacych normatywne wyznaczniki jako$ci, nalezy zali-
czy¢ zasade wywazenia racji interesu publicznego i stusznych intereséw jednost-
ki, zasad¢ praworzadnosci i prawdy obiektywnej (art. 7 Kpa), czynnego udziatu
strony (art. 10), jawnoSci postgpowania (art. 9), prostoty i szybkosci (art. 12) oraz
formy pisemne;j (art. 14)7. Przepisy te nie stanowia jedynie postulatéw, ale maja
taka sama range i charakter, jak inne przepisy proceduralne. Podkres$la to wyraz-
nie orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, traktujac naruszenie tych
zasad jako podstawe uchylenia zaskarzonych decyzji® . Tre$¢ tych zasad wyraZnie
wskazuje na ich jako§ciowy charakter, z zasady praworzadnosci wynika bowiem,
ze organ administracji w postgpowaniu administracyjnym nie moze podejmowac
czynno$ci lub tez wymagaé od stron wykonania obowigzkéw innych niz przewi-
duja przepisy prawa. Zasada prawdy obiektywnej wymaga z kolei, aby organy
wnikliwie i cato§ciowo analizowaty fakty, na podstawie ktérych wydaja rozstrzy-
gni¢cia. Prawo strony do aktywnego udziatu we wszystkich etapach postgpowa-
nia jest nastgpnym standardem jakosci dziatan, naktadajacym na organy admini-
stracji obowiazek umozliwienia stronie skorzystania z tego prawa, na przyktad
dzigki uprawnieniu do zapoznania i ustosunkowania si¢ do zebranego w danej
sprawie materialu dowodowego. Zasada ta $ciSle jest zwiazana z zasada jawno-
§ci, poniewaz zapewnienie informowania stron o okoliczno$ciach prawnych i fak-
tycznych, mogacych wptywaé na ich prawa i obowiazki, a takze powiadamianie
stron 0 mozliwosci zaistnienia szkody wskutek nieznajomosci prawa, stanowi istotny

7 Ustawa z 14.06.1960r., Kodeks postgpowania administracyjnego (j.t. DzU z 2000 1., nr 98, poz.
1071, ze zm.).
8 Wyrok NSA z4.06.1982r., I SA 258/82, ONSA 1982, or 1, poz. 54.
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wyznacznik, ktérego spetnienie potwierdza dbalo§¢ organéw administracji
o prawidlowe rozpatrywanie spraw obywateli. Zasada szybkoSci 1 prostoty poste-
powania stanowi z kolei zaréwno standard jakoSci zewngtrznej, jak i wewngtrz-
nej. Z jednej strony oznacza obowiazek zachowania terminéw rozpatrywania spraw
obywateli, przy rzetelnym ustaleniu stanu faktycznego na podstawie przejrzy-
stych procedur dowodowych. Z drugiej strony determinuje ograniczenie sforma-
lizowania postgpowania do granicy jego skutecznosci. Ostatnia z wymienionych
zasad wiaze si¢ z dokumentowaniem przebiegu czynnosci postgpowania, co
z punktu widzenia mozliwosci pozyskania jako§ci zalatwiania spraw gwarantuje
stronom pewno$¢ dokonywanych zdarzeri prawnych oraz umozliwia mierzenie
jakosci przez poréwnanie i kontrole podejmowanych w trakcie postgpowania czyn-
noéci, pod wzgledem legalno$ci, skutecznoéci i rzetelno$ci. Stosowanie wymie-
nionych zasad wymaga jednak positkowania si¢ przepisami bardziej szczegoéto-
wymi, ktére w spos6b jednoznaczny okreflaja standardy zewnetrznej jakosci
organéw administracji publicznej. Do takich szczegétowych unormowan postepo-
wania administracyjnego nalezatoby zaliczyé miedzy innymi przepisy regulujace
wszczecie postepowania, przestrzeganie wla§ciwosci organéw w danej sprawie,
zapewnienie obiektywizmu przy rozpatrywaniu spraw oraz terminéw, trybéw
i form ich zalatwiania.

Zgodnie z teza, ze pozyskiwanie jako$ci musi odbywac si¢ we wszystkich
etapach dziatania danej instytucji, standardy obstugi spraw obywateli powinny
obejmowaé postgpowanie administracyjne od momentu jego wszczgcia do za-
koficzenia prawomocna decyzja lub czynnoécia materialno-techniczng. Standar-
dy wszczecia postgpowania administracji reguluja t¢ materi¢ w zaleznoSci od ro-
dzaju sprawy i formy rozstrzygnigcia. Pierwszy sposéb wszczgcia postgpowania,
zwiazany z zalatwieniem spraw, takich jak ewidencja, rejestracja, wydanie za-
$wiadczenia, nie jest $ci§le unormowany i zwykle koriczy si¢ czynnoscia o cha-
rakterze materialno-technicznym, przy czym czasami czynnoSci te wynikaja
z wczesnie] wydanej decyzji (na przyktad rejestracja pojazdéw). Drugi sposéb
wszczecia postepowania obejmuje zatatwianie spraw w formie wydania decyzji,
podlegajacej zaskarzeniu w postgpowaniu odwotawczym oraz sadowym® . Poste-
powanie to charakteryzuje si¢ wigkszym stopniem sformalizowania, a przypisane
organom administracji obowiazki majace gwarantowac realizacj¢ uprawnien stron
sa bardziej sprecyzowane.

Standardy procedury wszczynania ,,prostych” spraw stanowia, Ze wniesienie
sprawy kwalifikujacej si¢ do zalatwienia pozytywnego moze zostaé przez organ
od razu przyjete, jezeli zostang spelnione wymagania formalne do dokonania

® J. Borkowski: Moja sprawa w urzedzie, Zielona Géra 1998, s. 31-32.
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danej czynnosci. Spetnienie oczekiwan strony w zakresie realizacji tych czynno-
Sci bedzie zatem zalezalo od stopnia przygotowania organizacyjnego i kadrowe-
go oraz posiadanych zasobéw informacyjnych, umozliwiajacych terminowe zata-
twienie sprawy bez zbytniego obciazenia strony. Objete taka procedura czynnosci
majg czesto charakter ustug §wiadczonych na rzecz obywateli (na przyktad ewi-
dencja ludnosci, ewidencja dziatalnosci gospodarczej) i w celu spetnienia ich ocze-
kiwan powinny by¢ tatwo dostgpne. Przepisy procedury administracyjnej bar-
dziej szczegdlowo standaryzuja natomiast wszczecie postepowan zatatwianych
w drodze decyzji administracyjnej. Wszczgcie postgpowania moze nastapi¢ na
zadanie strony lub z urzgdu, przy czym, jezeli przepisy przewiduja wytacznie
inicjatywe strony w tym zakresie, nie mozna wszczaé takiego postepowania
z urzedu (przykladowo w sprawie zmiany nazwiska). Poszanowanie interesu
indywidualnego zapewniaja na tym etapie przepisy dotyczace uprawnienia stron
do potwierdzenia czynnosci ztozenia podania, a takze obowiazek skutecznego
zawiadomienia wszystkich stron o wszczeciu postepowania. Precyzyjne okreSle-
nie terminu wszczgcia postgpowania, ktéry w sprawach wnioskowanych przez
stron¢ przypada na datg dorgczenia takiego zadania strony, za§ w wypadku spraw
rozpatrywanych z urze¢du — na pierwsza czynno$¢ procesowa organu administra-
cji, moze z kolei determinowad szybkos§¢ zatatwiania spraw oraz zapobiegaé prze-
wleklosci postgpowan. Z obowigzujacej w postgpowaniu zasady ograniczonego
formalizmu oraz szczegétowych przepiséw Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, dotyczacych wymagai formalnych podan kierowanych do organéw oraz
sposobéw ich wniesienia (pisemnie, telegraficznie czy tez ustnie do protokotu)
wynika ponadto zakaz naktadania na strong obowiazkéw utrudniajacych wniesie-
nie sprawy lub udzial w czynnoSciach procesowych.

Problematyka inicjowania dzialaii administracji publicznej w relacjach oby-
watel — urzad obejmuje réwniez sposdéb rozpatrywania i zatatwiania skarg i wnio-
skéw. Zasady postgpowania administracyjnego w tym zakresie normuje zar6wno
Kodeks postgpowania administracyjnego, jak i rozporzadzenie Rady Ministréw
z 8 stycznia 2002 r. w sprawie przyjmowania skarg i wnioskéw'®. Laczne stoso-
wanie tych aktéw standaryzuje przyjmowanie oraz rozpatrywanie skarg i wnio-
skoéw, co znacznie przyczynia si¢ do usprawnienia tej sfery dziatari organéw ad-
ministracji publicznej. W mys$1 § 3 ust. 1 tego rozporzadzenia przyjmowanie,
koordynowanie oraz rozpatrywanie skarg i wniosk6w powierza si¢ wyodrgbnio-
nej koméree organizacyjnej lub imiennie wyznaczonym pracownikom. Regula-
cja wskazuje obywatelowi procedure dokonywania stosownych czynno$ci oraz

1 Rozporzadzenie Rady Ministré6w z 8.01.2002 r. w sprawie przyjmowania skarg i wnioskéw
(DzU z 2002 1., nr 5, poz. 46).
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pozwala zidentyfikowaé podmioty odpowiedzialne za wystapienie uchybien pod-
czas rozpatrywania ztozonych przez niego skarg i wnioskéw'!. Przypisany kie-
rownictwu organéw administracji obowiazek przyjmowania obywateli w spra-
wach skarg i wnioskéw (art. 253 § 2 kpa) stwarza natomiast mozliwo$¢
niezwlocznego reagowania i eliminowania stwierdzonych w ten sposéb niepra-
widlowosci, co niewatpliwie wptywa na oceng dziatan administracji w zakresie
poszanowania interesu spotecznego i indywidualnego. Zastosowanie jednocze-
$nie przewidzianych wyzej wymienionym rozporzadzeniem technicznych rozwia-
zan obstugi skarg i wnioskéw stanowi¢ bedzie dodatkowy element determinujacy
pozyskanie jakoSci.

Prawidlowa i zgodna z idea jakosci dziatalno$¢ administracji wymaga row-
niez stosowania przepiséw rozdziatu 7 Kodeksu postgpowania administracyjne-
goregulujacych sposéb zatatwiania spraw. Jednym z waznych elementéw warun-
kujacych jako§¢ zewngtrzna administracji publicznej jest terminowoS$¢ zatatwiania
spraw obywateli. Przepisy dotyczace terminéw ich zatatwiania, w zalezno$ci od
skomplikowania sprawy i konieczno$ci prowadzenia postgpowania dowodowe-
g0, moga wydawac si¢ wystarczajace, niemniej w powiazaniu z uregulowaniami,
wylaczajacymi obowiazek niezwlocznego rozpatrzenia sprawy w wypadku ko-
nieczno$ci prowadzenia postgpowania wyjasniajacego, moga powodowac nieuza-
sadnione wydtuzenie terminu zatatwienia sprawy do jednego lub dw6ch miesie-
cy, jesli organ uzna postgpowanie za skomplikowane. Sytuacja taka moze miec
miejsce, gdy organ, przed ktérym toczy si¢ postgpowanie, mimo mozliwosci usta-
lenia niezbgdnych dowodéw, nie czyni tego samodzielnie, co skutkowatoby wy-
nikajacym z art. 35 § 2 kpa obowiazkiem niezwlocznego zatatwienia sprawy,
tylko wymaga bezposrednio od strony ustalenia faktéw i dostarczenia dowodéw.
Powoduje to przeniesienie na strone ci¢zaru braku sprawno$ci organu rozpatruja-
cego sprawe, przez co obnizona zostaje jakos$¢ zewngtrzna. Nalezy jednak zauwa-
zy¢é, ze art. 36 kpa przewiduje obowiazek poinformowania strony o kazdym nie-
zalatwieniu sprawy w terminie, z podaniem przyczyn zwloki i wskazaniem
dodatkowego terminu, a stronie przyznano mozliwos$¢ egzekwowania termino-
wosci zalatwienia sprawy, ma ona prawo zlozenia zazalenia do organu admini-
stracji wyzszego stopnia. W razie uwzglgdnienia zazalenia organ ten ma z kolei
obowiazek wyznaczenia dodatkowego terminu oraz wyjasnienia przyczyn i usta-
lenia winnych nieterminowego dziatania, a takze podj¢cia dziatan organizacyj-
nych w celu ich zapobiezeniu (art. 37 § 1 i 2). Dodatkowym zabezpieczeniem
determinujacym terminowos$¢ zatatwienia sprawy jest obligatoryjna odpowiedzial-

WS, Judycki: Przyjmowanie i rozpatrywanie skarg i wnioskdéw, ,,Gazeta Samorzadu i Administra-
cji” nr 6/2002.
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no$¢ pracownika organu administracji (porzadkowa lub dyscyplinarna albo inna
okre$lona przepisami prawa) w wypadku nieuzasadnionego naruszenia terminéw
zalatwienia sprawy lub braku powiadomienia strony o przyczynach jej niezata-
twienia w terminie (art. 38)'?. Podkre§li¢ réwniez trzeba, ze przekroczenie termi-
néw zalatwienia sprawy stwarza podstawe do wniesienia skargi na bezczynno$é
dziatania administracji, przy czym wydanie decyzji po uptywie terminéw daje
podstawe do jej uchylenia, jesli mogto mieé to wptyw na wynik sprawy!®.
Nastepne standardy jakoSci zewnetrznej administracji wiaza si¢ z wydawa-
niem decyzji administracyjnych, bedacych gléwna prawna forma dziatania admi-
nistracji. Uregulowanie w Kodeksie postgpowania administracyjnego tej kwestii
stanowi wazny element spetnienia wymagan stawianych administracji przez oby-
wateli. Przepisy dotyczace wydawania decyzji w sposéb szczegbélowy okreflaja
zar6éwno niezbgdne elementy decyzji, jak i sposoby jej dorgczenia. Prawne stan-
dardy decyzji, odnoszace si¢ do jej formy zewnetrznej oraz tresci, do$¢ szczegd-
towo reguluja t¢ materie, przez co pozwalaja zapewnic jakos¢ w tej sferze dziatan
administracji. Praktycznie kazdy z wymienionych w art. 107 § 1 obligatoryjnych
elementéw decyzji, takich jak oznaczenie organu wydajacego decyzje, data wy-
dania decyzji, oznaczenie strony lub stron, powotanie podstawy prawnej, roz-
strzygnigcie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, poinformowanie o pra-
wie i trybie zlozenia odwotania oraz podpis osoby upowaznionej do wydania
decyzji (imie i nazwisko, stanowisko stuzbowe) stanowi standard niezbedny do
poszanowania interesow stron bioracych udziatl w kontaktach z organami admini-
stracji. Waznym standardem w wypadku rozstrzygnigcia sprawy na niekorzy$é
strony jest obowiazek zamieszczania w decyzji uzasadnienia faktycznego, zawie-
rajacego wskazanie dowodéw stanowiacych podstawe decyzji, oraz uzasadnienia
prawnego z przytoczeniem konkretnych przepiséw. Strona postgpowania moze
dzigki tym wymogom ocenic legalno$¢ i rzetelno$¢ dziatai organéw administra-
cji podczas zalatwienia jej sprawy, a w konsekwencji moze to wptyna¢ na skorzy-
stanie przez strong ze §rodkéw zaskarzenia decyzji'*. Niedopuszczalne jest zatem
powolywanie si¢ w uzasadnieniu prawnym decyzji wylacznie na normy niebgda-
ce powszechnymi Zrédlami prawa (na przyktad obowiazujace w danym organie
wewngetrzne procedury zatatwiania spraw). Nalezy zaznaczyé, ze takie wypadki
moga zdarzy¢ si¢ np. w sytuacji negatywnego rozpatrzenia wniosku beneficjenta

12 A.Matan [w:] Rola terminéw zalatwiania spraw administracyjnych w zapewnieniu jakosci dzia-
tan administracji publicznej. Jakos¢ ..., s. 267 - 278.

13 J. Borkowski: op. cit, s. 87. Zob. tez Uchwata SN z 28.09.1990r., III CZP 33/90, OSNCP 1991 r.,
or 1, poz. 3.

1 Por. wyrok NSA z 10.07.1985 r., SA/Kr 579/85, ONSA, 1985 r., nr 2, poz. 14, wyrok NSA
230.06.1983r.,1 SA 178/83, ONSA 1983 1., oor 1, poz. 51.
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o doplaty z funduszy europejskich, ktére sg przyznawane decyzja administra-
cyjng”.

Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego przewiduja réwniez
w sprawach toczacych si¢ przed organami administracji mozliwos¢ zawarcia przez
strony ugody. Uprawnienie to, stanowiace forme rozstrzygania sporéw na drodze
porozumienia stron, moze by¢ o wiele skuteczniejszym sposobem zatatwienia
danej sprawy, niz odgérne rozstrzygniecie decyzja administracyjna. Prawne stan-
dardy w tym zakresie, ujete w przepisach rozdziatu 8 kpa, szczegétowo okreslaja
zasady i procedure zawierania ugody, przypisujac organowi administracji obo-
wiazek czuwania nad prawidlowym przebiegiem i legalnoscia tych porozumien.
Taka forma zatatwiania spraw §wiadczy o poszanowaniu przez wladze publiczng
interesu indywidualnego stron postgpowania oraz powoduje, ze strony porozu-
mienia rzadziej bgda kwestionowaé wynegocjowane przez siebie rozstrzygniecie.

Pozostale prawne wyznaczniki jakoSci zewngtrznej administracji w zakresie
zalatwiania indywidualnych spraw obywateli dotycza migdzy innymi formy i sku-
teczno$ci dorgczen decyzji i innych dokumentéw skierowanych do stron postepo-
wania oraz obowiazku przestrzegania wlasciwosci na kazdym etapie postepowa-
nia. Istotnym standardem jakosci jest rowniez wymdg zapewnienia bezstronnosci
postgpowania poprzez instytucje wylaczenia pracownika lub organu administra-
cji od podejmowania czynnosci, jesli istnieja okoliczno$ci mogace powodowac
brak obiektywizmu podczas zalatwiania spraw (art. 24-27).

Miernikiem jakoSci dziataii administracji w sferze zewngtrznej jest liczba
odwotan od decyzji oraz skarg na dziatalno$¢ organéw. Dlatego niezmiernie waz-
ne jest umozliwienie obywatelom skorzystania z okre§lonych prawem §rodkéw
odwotawczych. Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego szczegdto-
wo normuja procedurg sktadania odwotafi od decyzji oraz uchylania i stwierdza-
nia niewazno$ci decyzji ostatecznych, a takze wznawiania postepowania. Z punk-
tu widzenia osiagnigcia jakoSci zewngtrznej, powotywane regulacje wydaja si¢
wystarczajace.

- Jako$¢ dziatan administracji moze by¢ ponadto determinowana okre§lonym
w art. 417" i art. 417 kodeksu cywilnego uprawnieniem strony do zadania od-
szkodowania za szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub za-
niechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej. Stronie postepowania przyzna-
no réwniez prawo do zadania naprawienia szkody lub zado§fuczynienia

15 Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z 20.07. 2004 r. w sprawie szczegélowych warunkéw
i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie przedsigwzigé rolno§rodowiskowych i poprawy
dobrostanu zwierzat objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich (DzU z 2004 r., nr 174, poz. 1809) —
producentom rolnym przyznawana jest ptatnosé rolnosrodowiskowa w formie decyzji administracyjne;j.
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pieni¢znego, jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej zo-
stata wyrzadzona osobie szkoda, a okolicznoéci (niezdolno$¢ poszkodowanego
do pracy lub jego cigzkie potozenie materialne) wskazuja, ze wymagaja tego wzgle-
dy ,,stuszno$ci”’®. Przepisy prawne umozliwiaja réwniez dochodzenie odszkodo-
wania w sytuacji, gdy naczelny organ administracji, na podstawie art. 161 § 1
kpa, uchylit lub zmienit w niezb¢dnym zakresie decyzje ostateczng w celu zapo-
biezenia zagrozeniu, o ktérym mowa w tym przepisie.

Spelnienie oczekiwan obywateli w odniesieniu do ich obstugi w urzedach
administracji, a takze gwarancja bezstronnosci i fachowosci ze strony urzedni-
kéw panistwowych to jeden z miernikéw funkcjonowania administracji. Stopief
zaufania do urzednikéw panistwowych jest jeszcze w polskim spoleczeristwie do§é
niski. Urzednikom najczg$ciej zarzuca si¢ niekompetencje, brak profesjonalizmu,
nieprzestrzeganie zasad wynikajacych ze shuzby publicznej, a takze korupcje
i dzialanie we wlasnym interesie.

Analizujac przepisy dotyczace pracownikow administracji publicznej mozna
stwierdzié, ze czg¢§ciowo odzwierciedlaja one wymagania i oczekiwania obywa-
teli wobec stuzb administracji, a stopien realizacji przypisanych urz¢dnikom obo-
wiazkéw bedzie miernikiem jako$ci zewnetrznej administracji publicznej. Usta-
wa o pracownikach urzgdéw panistwowych w art. 17 okre§la podstawowe reguty,
jakimi powinien kierowa¢ si¢ urz¢dnik podczas wykonywania swoich obowiaz-
kéw stuzbowych. Zalicza do nich ochrong intereséw paristwa i prawa oraz stusz-
nych interesow stron, a w szczegdlnosci przestrzeganie obowigzujacych przepi-
sOw prawnych, dazenie w swoich dzialaniach do poglgbiania zaufania obywateli
do organéw paristwa, racjonalne gospodarowanie $rodkami publicznymi, rzetel-
ne i bezstronne oraz sprawne i terminowe wykonywanie powierzonych zadaf,
zachowanie tajemnicy chronionej prawem i stuzbowej, a takze godne zachowanie
si¢ w pracy oraz poza praca!’. Tre§é prawnych wyznacznikéw zewngtrznej jako-
§ci dzialat pracownikéw jednostek samorzadowych (ujetych w ustawie o pra-
cownikach samorzadowych) jest podobna, przy czym bardziej jednoznacznie
wskazane sg standardy realizacji celéw administracji publicznej skierowanych do
obywateli. Przepisy te stanowia mi¢dzy innymi, ze obowiazkiem urz¢dnikéw sa-
morzadowych jest dbalo§¢ o wykonanie zadari publicznych, z uwzglgdnieniem
interes6w paristwa lub wlasciwej gminy oraz intereséw obywateli. Ustawa nakta-
da ponadto na tych pracownikéw obowiazek udostgpniania (jezeli przepisy tego
nie zabraniaja) dokumentéw znajdujacych si¢ w posiadaniu urze¢du oraz zacho-

16 Ustawa z 23.04.1964 r., Kodeks cywilny (DzU z 1964 r., nr 16, poz. 93)
17 Ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw paristwowych (DzU z 1982 r., or 31,
poz. 214, ze zm.).
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wania uprzejmosci i zyczliwosci w kontaktach z obywatelami'®. Nalezy zauwa-
zy¢, ze ostatni wyznacznik dotyczacy relacji migdzy urzgdnikiem a obywatelem
jest jednym z nielicznych przyktadéw prawnego unormowania oczekiwart spote-
czenistwa wobec kadr administracji w zakresie sposobu obstugi ich spraw, ktéra
czesto sprowadza si¢ do wykonania przez urzgdnika niesformalizowanej czynno-
§ci o charakterze materialno-technicznym.

Zadania i obowiazki stuzby cywilnej w zakresie jako$ci administracji zostaty
zawarte w ustawie o stuzbie cywilnej, ktéra w art. 67 w podobny sposdb, jak
w ustawie o pracownikach urzgdéw panstwowych, okre§la standardy dziatalnosci
zewngtrznej tej stuzby, dodajac przy tym w sposéb wyraZny, ze wymaga si¢ od jej
czlonkéw przestrzegania praw cztowieka i obywatela’®.

Inne wymagania stawiane pracownikom administracji publicznej wiaza si¢
z szeroko rozumiang etyka dziatar administracji. Spo$réd licznych standardéw
prawnych regulujacych to zagadnienie nalezatoby wskazaé przepisy okreslajace
ograniczenie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funk-
cje kierownicze w organach administracji rzadowej (na przyklad przez dyrektora
generalnego urzgdu wojewddzkiego, dyrektora wydziatu i jego zastgpcy oraz gléw-
nego ksiggowego, a takze kierownika urzedu i jego zastgpcy oraz gléwnego ksig-
gowego w urzedach terenowych organéw rzadowej administracji ogdlnej oraz
specjalnej) oraz administracji samorzadowej (wéjta, burmistrza, prezydenta mia-
sta i ich zastgpcow, skarbnikéw, sekretarzy i kierownikéw jednostek organizacyj-
nych gminy, powiatow i miast). Skuteczno$¢ tych przepiséw jest determinowana
przypisaniem odpowiedzialnosci stuzbowej za niestosowanie si¢ do tych przepi-
séw oraz odpowiedzialnosci karnej za podanie nieprawdy w pisemnych o§wiad-
czeniach sktadanych przez wyzej wymienione osoby”. Innym standardem doty-
czacym pracownikéw administracji jest wymaog ich apolitycznosci, ktérej celem
jest zapewnienie bezstronno$ci dziatan tych podmiotéw, bez wzgledu na ich pre-
ferencje polityczne. Przedstawione standardy etyki maja swoje odzwierciedlenie
w przepisach prawnych dotyczacych pracownikéw stuzby cywilnej, ktére ograni-
czaja tej stuzbie prawa polityczne, prawo do strajku, manifestowania pogladéw
politycznych i kierowania si¢ nimi w dziatalnosci stuzbowej, takze zakazuja po-
dejmowania czynnoSci i zadari sprzecznych z urzgdowymi?!. Do standardéw etycz-
nych odwotuje sie réwnieZ ustawa o pafistwowym zasobie kadrowym i wysokich

B8 Ustawa z 22.03. 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz U z 1990 ., nr 21, poz.124).

19 Ustawa z 18 .12. 1998 r. o shuzbie cywilnej (DzU z 1999 r., nr 49, poz. 483).

% Ustawa z 5.06. 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (DzU z 1997 1.,
nr 106, poz. 679).

2 DzU z 1999 r., ur 49, poz. 483), zob. tez zarzadzenie Prezesa RM nr 114 z 11.10.2002 r.
w sprawie ustanowienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej (MP z 2002 r., or 46, poz. 683).
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stanowiskach pafistwowych?, wprowadzajac m.in. wymdg nieposzlakowanej opinii
os6b powotywanych na wysokie stanowiska kierownicze oraz zakaz kierowania
si¢ interesem jednostkowym lub grupowym przy wykonywaniu przez te osoby
swoich obowigzkdéw.

Ustawa o pracownikach samorzadowych ustanawia dwa istotne standardy ja-
kosci zewnetrznej. Pierwszy, analogicznie jak w wypadku stuzby cywilnej, wpro-
wadza zakaz wykonywania przez urzednikéw samorzadowych zajeé, ktére pozo-
stawalyby w sprzecznoéci z ich obowiazkami albo moglyby wywotaé podejrzenie
o stronniczo$¢ lub interesowno$¢. Zatozeniem drugiego jest ochrona obywateli
przed nieprawidtowymi dziataniami pracownikéw administracji dzigki wprowa-
dzeniu zakazu wykonywania przez pracownika samorzadowego poleceri, ktére,
wedhug jego przekonania, stanowityby przestepstwo lub grozityby niepowetowa-
nymi stratami (art. 16 ust. 3 tej ustawy). Dodatkowym zabezpieczeniem obywate-
li przed niezgodnymi z prawem dziataniami administracji, bedacym jednoczesnie
czynnikiem wspomagajacym pozyskanie jakosci zewngtrznej, jest okreslenie sank-
cji stuzbowych z tytutu odpowiedzialnosci urzednikéw za popelnione przewinie-
nia oraz jasno okre$lone postepowanie dyscyplinarne®.

Przedstawiony katalog prawnych standardéw etyki dziatan pracownikéw ad-
ministracji nalezatoby uzupetni¢ o przepisy rozdziatu 5 Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Stanowia one o wylaczeniu pracownika ze spraw, ktére do-
tycza jego praw i obowiazkéw oraz o wytaczeniu calego organu przy rozstrzyga-
niu spraw dotyczacych intereséw majatkowych osoby petniacej funkcje kierow-
nika w tym organie?. Rozwiazanie to ma w zatozeniu gwarantowaé bezstronno$é
postgpowania i uniemozliwia¢ wykorzystanie stanowiska stuzbowego do zata-
twiania prywatnych spraw, a w konsekwencji zwigksza¢ zaufanie do wiadzy pu-
bliczne;j.

Mozna zatem uznad, ze zawarte w powotywanych przepisach standardy doty-
czace pracownikéw administracji publicznej umozliwiaja osiagniecie jakosci ze-
wnetrznej oraz wskazuja na odpowiedzialno§é kazdego urzednika za zapewnie-
nie tej jakosci.

Przedstawione w niniejszym artykule przepisy polskiego porzadku norma-
tywnego nawiazuja przy tym do postanowieni Europejskiego Kodeksu Admini-
stracji, przyjetego przez Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 r. Kodeks ten okre-
$la podstawowe zasady, ktérymi instytucje i urzednicy powinni kierowaé sie

# Ustawa z 24.08. 2006 r. o pafistwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach pafistwowych.
(DzU 22006 1., nr 170, poz. 1217).

# DzU z1990r., nr 21, poz.124.

% Tj.DzUz2000r., nr 98, poz. 1071, ze zm.



[241] Jako$¢ administracji publicznej 53

w kontaktach z obywatelami. Do zasad tych zalicza si¢ miedzy innymi: prawo-
rzadno$¢, niedyskryminowanie, wspétmierno$§¢, zakaz naduzywania uprawnien,
bezstronno$¢ i niezalezno$¢, obiektywizm, a takze przekazywanie spraw do wia-
Sciwej jednostki organizacyjnej, prawo wystuchania i ztozenia wyjasnien, termi-
ny podjecia decyzji, obowiazek uzasadniania decyzji i poinformowania o mozli-
wosci odwotania, ochrong¢ danych, udzielanie informacji i umozliwienie dostgpu
do publicznych dokumentéw? .

Podsumowujac powyzsze rozwazania na temat uwarunkowan i wyznaczni-
k6w jakosci zewngtrznej administracji publicznej mozna stwierdzié, ze standardy
ujete w obowiazujacych normach prawnych zabezpieczaja prawa jednostek do
zapewnienia praworzadnos$ci i jakoSci dziatan administracji. Donioste znaczenie
maja w tym zakresie przede wszystkim przepisy postgpowania administracyjne-
go. Moze si¢ przy tym wydawadé, Ze uproszczenie i przyspieszenie tej procedury
mogloby usprawni¢ zatatwianie spraw obywateli. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢
zpogladem J. Letowskiego, ze w demokratycznym panstwie prawa takie uprosz-
czenie spowodowatoby konieczno$¢ zrezygnowania ze stosowania niektérych
zasad, dotyczacych podejmowania decyzji indywidualnych, bedacych ,,swiadec-
twem pryncypialnej legalno$ci systemu administrowania”, wskutek czego poste-
powanie statoby si¢ mato demokratyczne i mniej jawne?.

dr Sebastian Bentkowski
Delegatura NIK w Olsztynie

% Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, przyjety przez Parlament Europejski
6.09.2001 r.

% J. Letowski: Uproszczenie procedur w administracji, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”,
no 1183, ,,Prawo” CLXXXIX, Wroctaw 1992, s. 180-181.
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STOSUNEK PRACY CZLONKOW KOLEGIOW
REGIONALNYCH IZB OBRACHUNKOWYCH

1. Stosunek pracy czlonkéw kolegidw regionalnych izb obrachunkowych (zwa-
nych dalej ,,r.i.0.”) reguluja w szczegdlnosci nastgpujace ustawy: z 7 pazdzierni-
ka 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych ( dalej: u.r.i.0.)}, z 16 wrze-
$nia 1982 r. o pracownikach urzgdéw paristwowych (dalej: u.p.u.p.)? i Kodeks
pracy (dalej k.p.)*.

2. Zgodnie z ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych, izby obrachunkowe sa paristwowymi organami nadzoru i kontroli go-
spodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. W mys$l art. 4 u.r.i.o.,
maja status panstwowych jednostek budzetowych. Organem kazdej izby jest ko-
legium izby, w sklad ktérego wchodza prezes izby jako przewodniczacy i pozo-
stali czlonkowie.

Cztonkostwo w kolegium r.i.o. ma charakter etatowy lub pozaetatowy. Tylko
etatowi czlonkowie kolegium r.i.o. sa z nim zwiazani stosunkiem pracy, nato-
miast cztonkowie pozaetatowi pozostajg z kolegium tylko w stosunku organiza-
cyjno-prawnym o niepracowniczym charakterze. Podstawe czlonkostwa etatowe-
go stanowi powotanie. Na gruncie Kodeksu pracy jest to jednostronna czynno§¢é
prawa pracy o podwdjnym skutku. Po pierwsze, przez akt powotania zostaje okre-

! Tekst jedn. DzU z 2001 r., or 55, poz.577, ze zm.

2 DzU z 2001 r., nr 86, poz. 953; nr 98, 2 p6zi. zm. — z mocy odestania zawartego w art.26 ust.2
u.r.i.0.

* W sprawach nieuregulowanych w dwéch pierwszych ustawach — z mocy art.5 k.p. oraz art.39
u.p.u.p. wzw. z art.26 ust.2 u.r.i.o.
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Slonej osobie powierzone stanowisko lub funkcja. Po drugie, pomiedzy ta osoba
a dana jednostka organizacyjna jest nawigzany stosunek pracy*.

W wypadku etatowego czlonka izby powotanie ma miejsce na czas nieokre-
Slony, natomiast w odniesieniu do cztonka pozaetatowego — na czas okreslony
szedciu lat. Konstrukcja powyzsza jest zgodna z art.68 §1 k.p. W my$l przepiséw
Kodeksu pracy tego rodzaju stosunek pracy powstaje z mocy samego aktu powo-
tania, pod warunkiem wyrazenia zgody przez osobg powotana. Zgoda osoby po-
wolanej jest warunkiem sine qua non skutecznego dokonania aktu powolania’.
Jest ona konieczna takze w razie powotania dotychczasowego pracownika dane-
go pracodawcy na inne stanowisko®.

Data powstania stosunku pracy jest data okre§lona w powotaniu, a w wypad-
ku braku jego wskazania — dziefi dorgczenia aktu osobie powotanej. Charakter
czlonkostwa — etatowy lub pozaetatowy — okre§lany jest przez prezesa Rady
Ministréw, na wniosek prezesa izby, w akcie powolania.

Zgodnie z art.68§ 1 k.p., do nawiazania stosunku pracy na podstawie powola-
nia nie jest potrzebne dokonanie zadnej dodatkowej czynnos$ci prawnej poza do-
reczeniem adresatowi pisemnego aktu powotania. Takie rozwiazanie skutkuje jed-
noczes$nie nadaniem statusu czlonka organu oraz nawiazaniem stosunku pracy.
Jednakze w wypadku u.r.i.o. przyjeto bardziej ztozona regulacje, rozrézniajac
w art.15 u.r.i.o. i 26a u.r.i.o. akt powotania dokonywanego przez prezesa Rady
Ministr6w oraz nawiazanie stosunku pracy na podstawie powotania, ktére znaj-
duje si¢ w kompetencji prezesa izby. W zwiazku z powyzszym, powolanie czlon-
ka kolegium izby przez premiera nie powoduje samo przez si¢ powstania stosun-
ku pracy, lecz rodzi tylko stosunek cztonkostwa w kolegium izby, bedacy
koniecznym warunkiem prawnym nawiazania stosunku pracy z etatowym czton-
kiem. Stad moga rodzi¢ si¢ watpliwosci, czy nie jest to swoiste tzw. powotanie
pozorne’. Oznacza ono, ze pod czynnoscia tylko z nazwy bedaca powolaniem,
kryje si¢ inna czynno§¢ np. mianowanie czy umowa o prace. W kontekscie przyje-
tego rozwigzania nie ma jednak watpliwosci, zZe zwrot ,,na podstawie powotania”
oznacza nawigzanie stosunku pracy przez powolanie. Przesadza o tym rozgranicze-

* T. Liszcz, Prawo pracy, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2006, wyd.II, str. 209.

> K. Jaskowski, Kodeks pracy, Zakamycze 2001, wyd. I, str.167.

¢ W orzeczeniuz 13.10.1999 r. — 1 PKN 297/99, OSNAPIUS 2001, z.4, poz.115 — Sad Najwyzszy
przyjal, ze zgoda pracownika na powolanie go na stanowisko u dotychczasowego pracodawcy stanowi
jednoczes$nie oprécz warunku skutecznego powolania, domniemane wyrazenie przez pracownika woli
rozwiazania w drodze porozumienia stron wczeéniej nawiazanej umowy o prace.

7 Szerzejnaten temat: P. Klosiewicz, Stosunek pracy z powotania [w:] ,,Studia i Materiaty Insty-
tutu Pracy i Polityki Spotecznej” z.7, Warszawa 1974 r.; W Muszalski, Instytucja powotania w prawie
pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” nr 11/1976; T.Liszcz, Stosunek pracy dyrektora przedsie-
biorstwa paristwowego w PRL, Lublin 1986 r.
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nie dokonane na gruncie art.26a§1 u.r.i.o., dotyczace zawierania przez prezesa izby
stosunku pracy na podstawie powotania z etatowymi cztonkami kolegium izby oraz
na podstawie umowy o prac¢ z pozostatymi pracownikami izby. Mamy w tym wy-
padku do czynienia z dwoma aktami powotania — jednym — dokonanym przez pre-
zesa Rady Ministréw i drugim — lezacym w kompetencji prezesa izby.

Pierwszy akt powotania dotyczy uzyskania cztonkostwa w kolegium izby,
drugi za$ oznacza nawiazanie stosunku pracy z etatowym cztonkiem kolegium
izby. Gdyby nie doszlo do aktu powotania przez prezesa izby, etatowy cztonek
kolegium izby nie mialby statusu pracownika, a jedynie cztonka kolegium izby?.
Dlatego, moim zdaniem, aby nie komplikowac sztucznie rozbudowanych rozwia-
zan dotyczacych czynnosci powolania, ze wzgledéw funkcjonalnych nalezy uznad,
ze w praktyce jest to jedna czynno$¢ powotania pracownika dokonana przez pre-
zesa Rady Ministréw, natomiast prezes kolegium izby dorecza jedynie osobie
powotanej akt powotania.

3. W celu wytonienia kandydatéw na cztonkéw kolegium izby przeprowadza-
ny jest konkurs (art.15a. u.r.i.o.). To rozwiazanie, przewidziane réwniez przepi-
sami Kodeksu pracy, wynika z ogélnej zasady swobody doboru pracownikéw
przez pracodawcg® . Komisja konkursowa na mocy art.15a.9 u.r.i.o jest obowiaza-
na do powiadomienia na pi§mie kandydatéw o podjetej w zwiazku z konkursem
uchwale. Od decyzji komisji konkursowej kandydatowi przystuguje odwotanie
do kolegium izby. Jest to regulacja o tyle niedoskonata, ze dw6ch cztonkéw kole-
gium i prezes izby zasiadaja w komisji konkursowej'?, a wigc kandydat odwotuje
si¢ co prawda do innego organu, ale w czgsci o tozsamym skladzie osobowym.

Nalezy odréznié¢ mozliwo§¢ odwotania od roszczenia o powotanie. Odwota-
nie dotyczy zastrzezen proceduralnych w kwestii podejmowania uchwaty przez
komisje¢ konkursowa. Natomiast roszczenie o powotanie kandydatowi nie przy-
stuguje, gdyz przepisy prawne nie naktadaja na pracodawce prawnego obowigz-
ku powolania zwycigzcy konkursu'! . Trzeba jednak zauwazy¢, ze poniewaz art.15a.
u.r.i.o. wyraZznie przewiduje instytucj¢ konkursu w celu wyltonienia kandydatéw
na czionkéw kolegiéw, to powolanie na stanowisko osoby niewytonionej w tym
trybie jest niewazne!'?.

¢  Analogiczne uregulowanie zawiera ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwo-
tawczych (tekst jedn. DzU z 2001r., nr 79, poz.856,ze zm.), co do ktérego w powyzszy sposéb wypowie-
dziata si¢ dr hab. Teresa Liszcz, prof. UMCS, [w:] Osobliwosci statusu pracowniczego etatowych czton-
kow samorzqdowego kolegium odwolawczego, ,,Samorzad Terytorialny” nr 9/06, str.41.

° T.Zielifiski, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, pod red.T. Zieliiskiego, Dom Wydawniczy ABC,
Warszawa 2003, wyd.II1, str. 445.

10 Zob. art.15a.4 u.r.i.o.

't K. Jaskowski, Kodeks..., op. cit., str. 169.

12 Na takim stanowisku stoi Sad Najwyzszy w odniesieniu m.in. do powotania przewidzianego
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4. Szczegblnej regulacji, w mysl przepiséw u.r.i.o, podlega stosunek pracy
z prezesem izby. Zgodnie z przepisami ustawy, prezes izby nie jest odrgbnym
organem izby. Z jednej strony, ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych
w art.15.1 statuuje jego pozycje jako primus inter pares, stanowiac, iz w sktad
kolegium izby wchodza prezes izby i pozostali cztonkowie, podkreslajac jedynie
Jjego funkcje reprezentatywne i przewodniczacego prezesa izby. Z drugiej jednak
strony, w art.26a.1 u.r.i.o. uksztaltowano funkcj¢ prezesa izby, jako nawiazujace-
go i rozwiazujacego stosunek pracy z cztonkami izby i innymi pracownikami
r.i.o. Wobec powyzszych podmiotéw prezes dokonuje czynnoéci z zakresu prawa
pracy®. O ile co do tych ostatnich nie ma watpliwosci, to kwestia nawigzania
i rozwigzania stosunku pracy z cztonkami izby jest niejasna. Uznaé nalezy, ze
prezes izby nie dokonuje odrgbnego powotania i nie nawiazuje innego stosunku
pracy niz prezes Rady Ministréw. Prezes izby dorgcza jedynie osobie powolanej
akt powolania oraz uzgadnia z prezesem Rady Ministréw termin rozpoczecia pra-
cy i inne kwestie dotyczace warunkéw pracy i ptacy™*.

5. Czlonkowie kolegium r.i.o. podlegaja w sprawowaniu swych funkcji wielu
ograniczeniom. Dotycza one w gtéwnej mierze zakazu prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej przez osoby petiace funkcje publiczne oraz pozostawania w sto-
sunku pracy i czlonkostwa w organach jednostek samorzadu terytorialnego, jak
réwniez wykonywania prac na rzecz tych jednostek.

Czionkowie kolegium izby korzystaja natomiast z ochrony prawnej przystu-
gujacej funkcjonariuszom publicznym. Sytuacja etatowych i pozaetatowych czton-
kow izby zréznicowana jest przede wszystkim pod wzgledem odptatnoéci ich pracy.
W wypadku cztonkéw etatowych jest to wynagrodzenie zasadnicze, bedace wie-
lokrotnogcig kwoty bazowej. Cztonkowie pozaetatowi za$ pobierajg diety, ryczalt
i zwrot kosztéw podrézy, lecz nie wynagrodzenie.

6. Stosunek pracy oparty na powotaniu nie podlega — w §wietle kodeksu pracy
— powszechnej ochronie trwalosci i jest przez to najmniej stabilnym rodzajem
stosunku pracy'®. Zgodnie z art.70§1 k.p., zaréwno pracownik powolany na czas
nieokreslony, jak i pracownik powotany na czas okre§lony moze byé w kazdym
czasie odwolany ze stanowiska niezwlocznie lub w terminie przyjetym przez or-
gan powotujacy. Takie rozwiazanie przyjmuje takze ustawa o regionalnych izbach
obrachunkowych.

w ustawie z 1981r. o przedsigbiorstwach pafistwowych, czemu dat wyraz w postanowieniu z 25.04.1983 r.,
IV PKN 1/83, OSPiKA 1983, nr 12, poz. 268 z glosa L.Bara.

13 Zob. art.26a.3 u.r.i.o.

4 Analogicznie jak {[w:] T.Liszcz, Osobliwosci. .., op. cit., str. 46.

5 T. Liszcz, Prawo..., op. cit., str. 215.
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Rozwiazanie stosunku pracy z cztonkiem r.i.o. jest nierozerwalnie zwigzane
z utratg czlonkostwa w kolegium izby. Podstawe utraty czlonkostwa za$ stanowi
zawsze odwotanie (art.26a.2.u.r.i.o.).Ustawa w art.15.9 u.r.i.o. wylicza sytuacje,
w ktérych odwotanie jest obligatoryjne. Sa to :

— zlozenie rezygnacji ze stanowiska,

— stwierdzenie powtarzajacego si¢ naruszania prawa podczas wykonywania
obowiazkow lub uchylania si¢ od ich wykonania,

- utrata chocby jednego z warunkéw niezbednych do zajmowania stanowiska.

Natomiast zaden przepis ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nie
przewiduje mozliwo$ci odwotania ze sktadu kolegium izby ani ustania z mocy
prawa czionkostwa w kolegium jego etatowego cztonka, w zwiazku z osiagnig-
ciem przez niego wieku emerytalnego czy tez okre§lonego innego wieku. Wobec
powyzszego mozna uznal, ze pracowniczy status etatowego cztonka kolegium
jest w zasadzie dozywotni. Jezeli osiagnie on podeszty wiek moze byé odwotany
tylko wtedy, gdy sam zlozy rezygnacje (art. 15.9.1 u.r.i.0.). Co wigcej, przepisy
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nie przewiduja instytucji ustania
cztonkostwa z mocy prawa na skutek okre§lonych zdarzen np. utraty zdolnosci
fizycznej lub psychicznej do pracy na zajmowanym stanowisku. Katalog przesta-
nek, z powodu ktdrych mozna rozwiazaé stosunek pracy, jest wigc w tym wypad-
ku bardzo waski. Nalezy ten fakt ocenié zdecydowanie negatywnie. Przewidziane
rozwiazanie nie jest zgodne ze standardem powszechnie uznanym za wlasciwy,
w ktérym podeszly wiek pracownika badZ niemozno$¢ natury psychofizycznej,
uniemozliwiajaca mu wywiazywanie si¢ ze swoich obowiazk6w pracowniczych,
przesadza o rozwigzaniu z nim stosunku pracy. Tym bardziej, ze w wypadku eta-
towych cztonkéw kolegium izby r.i.0. obowiazki te w duzej mierze maja charak-
ter dziatania w sferze publicznej, a wigc niosa ze sobg obciazenie szczegdlnej
odpowiedzialnosci. Problem ten nie dotyczy pozaetatowych cztonkéw kolegium,
ktérzy sa wybierani na 6-letnig kadencje (art.15.6 w.r.i.o.).

Obligatoryjne odwotanie pracownika ze stanowiska z powodu rezygnacji sta-
nowi realizacje konstytucyjnej zasady wolnosci pracy. Zgodnie z utrwalona prak-
tyka, rezygnacja moze nastapi¢ w kazdym czasie i nie wymaga jakiegokolwiek
uzasadnienia. ZloZenie rezygnacji zobowiazuje prezesa izby do wystapienia
z wnioskiem do prezesa Rady Ministr6w o odwotanie danej osoby ze sktadu kole-
gium izby. Ustawa nie okresla terminu, w ktérym prezes Rady Ministréw, po
otrzymaniu wniosku prezesa izby, powinien wyda¢ akt odwotania. Oznacza to, ze
czynnosci te powinny by¢ dokonane bez zbednej zwioki'®.

16 Analogicznie jak [w:] T. Liszcz, Osobliwosci...,op. cit., str. 44.
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Skutek odwotania ze stanowiska moze nastapi¢ niezwlocznie (z dniem dore-
czenia aktu odwotania) lub w okre§lonym w akcie odwotania terminie, kt6ry nie
moze by¢ wczesniejszy niz termin dorgczenia aktu odwolania.

Wedlug utrwalonej w orzecznictwie i doktrynie prawa pracy koncepcji, od-
wolanie, podobnie jak powotanie, wywiera dwojakie skutki prawne: 1) pozbawia
osobg odwotang kompetencji zwiazanych z petnieniem danego stanowiska lub
funkcji (w szczegdlnosci pozbawia ja statusu organu badZ cztonka organu kole-
gialnego); ten skutek nastepuje w dniu doreczenia aktu odwotania albo w termi-
nie péZniejszym, okre§lonym w samym akcie; 2) w sferze stosunku pracy odwo-
tanie, co do zasady, jest réwnoznaczne z wypowiedzeniem stosunku pracy; nie
powoduje wigc rozwigzania stosunku pracy réwnoczes$nie z pozbawieniem stano-
wiska czy funkcji, lecz w péZniejszym terminie — po uptywie okresu réwnego
okresowi wypowiedzenia w umownym stosunku pracy, liczonego od daty odwo-
tania (tj. daty dorgczenia odwotania, badZ pézniejszej daty okre§lonej w akcie
odwolania)'’.

Tymczasem ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych wprowadzita
odrebng regulacje stanowiac, ze odwotlanie cztonka kolegium izby przez Prezesa
Rady Ministréw powoduje jedynie ustanie stosunku cztonkostwa w kolegium,
natomiast nie wywiera skutkéw bezposrednio w sferze stosunku pracy. Do roz-
wiazania stosunku pracy wla$ciwy jest prezes izby. Takie podwdjne odwotanie
wydaje si¢ by¢ konsekwencja podwdjnego powotania. Pozostaje tylko kwestia
zasadno$ci powyzszego rozwiazania i jego realizacji w praktyce.

Odwotanie moze jednakze — zgodnie z art. 70 § 3 k.p. — by¢ zréwnane
w skutkach w sferze stosunku pracy z rozwigzaniem niezwlocznym (bez wypowie-
dzenia) stosunku pracy, jezeli nastapito z przyczyn okre§lonych w art. 52 § 1 k.p.
— t.j. z powodu cigzkiego naruszenia podstawowych obowiazkéw przez pracow-
nika, popelnienia przez niego przestgpstwa uniemozliwiajacego dalsze zatrudnia-
nie badZ zawinionej utraty uprawnien koniecznych do wykonywania pracy na
danym stanowisku, badZ innych przyczyn ujetych w art.53§1 k.p.

Jezeli odwolanie czlonka kolegium izby nastgpuje z powodu zlozenia przez
niego rezygnacji ze stanowiska jest ono w odniesieniu do jego stosunku pracy
roéwnoznaczne Z wypowiedzeniem.

W mysl art.16a§3 u.r.i.o., w zwiazku z art.15§10 u.r.i.o., obligatoryjna cze-
Scia decyzji o odwotaniu jest jej uzasadnienie. Decyzja o odwotaniu powinna byé
dostarczona zainteresowanemu. Obowiazek uzasadnienia dotyczy aktu odwola-
nia zaréwno zréwnanego z wypowiedzeniem umowy o prace, jak i tym bardziej,
zréwnanego z rozwiazaniem bez wypowiedzenia. Na decyzje o odwolaniu zainte-

17 Analogicznie jak [w:]T.Liszcz, Osobliwosci..., op.cit., str.41.
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resowanemu przystuguje skarga do sadu administracyjnego w terminie 14 dni od
dnia jej dorgczenia. Wniesienie skargi wstrzymuje odwotanie ze stanowiska. Sad
administracyjny jest zobligowany do wyznaczenia rozprawy w tej sprawie w cia-
gu 30 dni od wniesienia skargi.

Na gruncie Kodeksu pracy akt odwotania dorgczony adresatowi jest réwno-
znaczny ze ztozeniem mu o§wiadczenia woli o wypowiedzeniu stosunku pracy.
Nie ma potrzeby skladania mu, po doreczeniu odwolania, innego o§wiadczenia
woli w przedmiocie rozwigzania stosunku pracy. Natomiast u.r.i.o w art. 26a.1
zdaje si¢ stanowié, iz to prezes izby rozwigzuje stosunek pracy z odwolanym
cztonkiem izby na podstawie ustania czlonkostwa wskutek odwotania, nie wska-
zuje jednak, w jaki sposGb ma nastapi¢ to rozwiazanie.

Moim zdaniem, nalezy ten przepis rozumieé analogicznie jak przepis art. 15
ur.i.o. w czesci dotyczacej nawiazania stosunku pracy z etatowym cztonkiem
izby na podstawie powolania. Prezes izby powinien si¢ ograniczy¢ do doreczenia
aktu odwotania i o§wiadczenia, ze jest to réwnoznaczne ze ztozeniem cztonkowi
izby wypowiedzenia stosunku pracy oraz poinformowania go o dniu, w ktérym
nastapi rozwigzanie stosunku pracy.

Wobec powyzszego przyjaé nalezy, ze twércy ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych nie mieli na celu burzenia przy jej tworzeniu ustalonych w pra-
wie pracy koncepcji nawiazania i rozwiazania stosunku pracy z powolania, a tyl-
ko niezbyt precyzyjnie zastosowali t¢ koncepcje w jej przepisach. Totez nalezy
uznaé, ze samo wreczenie aktu odwotania ze stanowiska (funkcji) czlonka izby
jest rtéwnoznaczne z wypowiedzeniem mu stosunku pracy i ze od dnia wreczenia
(jezeli w akcie odwotania nie wskazano innego, p67niejszego terminu) nalezy
liczy¢ bieg okresu wypowiedzenia (jesli oczywiscie nie ma podstaw do potrakto-
wania go jako réwnoznacznego z rozwiazaniem bez wypowiedzenia!®).

Dlugos¢ okresu wypowiedzenia nalezy ustalaé zgodnie art. 36k.p. Wynosi
ona 2 tygodnie, 1 miesiac badZ 3 miesiace, w zaleznoéci od dlugosci okresu za-
trudnienia u danego pracodawcy (3 miesiace przy co najmniej 3-letnim okresie
zatrudnienia). Juz po odwotaniu obie strony, tj. odwolany cztonek izby oraz kole-
gium izby reprezentowane przez swojego prezesa, moga w drodze porozumienia
(umowy) skréci¢ dowolnie obowiazujacy okres wypowiedzenia i tym samym przy-
spieszy¢ moment rozwigzania stosunku pracy.

W okresie wypowiedzenia odwotany cztonek izby, mimo ze w sensie praw-
nym jest jeszcze pracownikiem, nie moze wykonywaé obowiazkéw, poniewaz
przez odwotanie zostal pozbawiony swoich kompetencji. Jest wigc zwolniony
w tym okresie z obowigzku pracy, ale zachowuje prawo do dotychczasowego

8 Analogicznie jak [w:] T.Liszcz, Osobliwosci... , op. cit., str. 42.
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wynagrodzenia i innych uprawnieni pracowniczych. Jezeli jednak si¢ zgodzi, to
moze w tym czasie wykonywac inne zadania, powierzone mu przez prezesa izby'®.
W okresie wypowiedzenia mozna tez odwotanemu etatowemu cztonkowi kolegium
udzieli¢ naleznego urlopu wypoczynkowego, mimo braku obowigzku pracy®.

Odwotany czlonek kolegium izby nie moze zadaé uznania odwotania za bez-
skuteczne ani przywrécenia do pracy. Natomiast na podstawie przepiséw doty-
czgcych odszkodowania z tytutu bezprawnego rozwiazania umowy o prace przez
pracodawce za wypowiedzeniem badZ bez wypowiedzenia, moze dochodzié od-
szkodowania w razie sprzecznego z prawem lub bezzasadnego odwotania?' .

7. Podsumowujac nalezy stwierdzié, ze osobliwosci charakteryzujace stosun-
ki pracy w ramach regionalnych izb obrachunkowych mozna sprowadzié do kilku
kwestii.

Mato precyzyjne jest uregulowanie procedury powotania na stanowisko czton-
kéw kolegium izby. Rozréznienie aktu powotania dokonywanego przez prezesa
Rady Ministréw i nawiazania stosunku pracy lezacego w kompetencji prezesa
izby, jest bledne. W praktyce oznacza to jeden akt powotania, skutkujacy zaréw-
no powierzeniem stanowiska, jak i powstaniem stosunku pracy, a dokonywany
jest przez prezesa Rady Ministréw.

Analogiczna sytuacja ma miejsce w wypadku regulacji aktu odwotania. Ten
sam brak precyzji ustawodawcy doprowadzit do kuriozalnej sytuacji, w ktérej
wykladnia jezykowa przepiséw prowadzi do wniosku, ze istnieja dwie czynnosci
odwotania dokonywane przez prezesa Rady Ministréw i prezesa izby.

Innym, niefortunnym uregulowaniem jest niejasna pozycja prezesa izby. Prze-
pisy z jednej strony podkre§laja jego doniostg role, w zwigzku ze sprawowaniem
przez niego funkcji, z drugiej strony, nie przyznaja mu rangi odrebnego organu
i niejako zréwnuja w kompetencjach z pozostatymi cztonkami izby.

Kolejna kwestia, ktéra budzi watpliwosci jest uksztattowanie procedury od-
wotawczej od uchwaty komisji konkursowej w taki spos6b, ze w praktyce jest
ona martwg instytucja. Odwotania bowiem w tej kwestii rozpatrywane sa przez
kolegium izby, ktérego cztonkowie, migdzy innymi, zasiadaja w komisji konkut-
sowej. W zwiazku z powyzszym trudno o obiektywizm wzgledem wiasnej uchwaty
u czlonkéw kolegium, bedacych — w czgéci — jednoczeénie czionkami komisji
konkursowe;j.

Ponadto zdecydowanie negatywnie nalezy ocenié wiasciwie dozywotni cha-
rakter cztonkostwa w kolegium izby jego etatowych cztonkéw. Brak regulacji

¥ Analogicznie jak [w:] T.Liszcz, Osobliwosci...., op. cit.,str.42.

® Na takim stanowisku stanat Sad Najwyzszy w wyroku z 7.02. 2001 r., | PKN 240/00, , Prawo
Pracy”, or 6/2001, poz. 36.

2 T.Liszez, Prawo..., op. cit., str.214.
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umozliwiajacej odwotanie pracownika z powodu osiagniecia przez niego wieku
emerytalnego, uniemozliwia prowadzenie racjonalnej polityki kadrowej. Nie-
uwzgle¢dnienie w przepisach powolywanej ustawy instytucji ustania cztonkostwa
z mocy prawa, réwniez stawia calg jej tre§¢ w negatywnym $wietle i przesadza
o tym, ze stanowi ona ewenement wsréd ustaw regulujacych status pracownikéw
poszczeg6lnych grup zawodowych?. Trudno odnalez¢ racjonalne uzasadnienie
dla w ten sposéb uksztattowanej konstrukcji statusu pracowniczego etatowych
czlonkéw kolegium izby. Nie przemawiaja za tym ani wzgledy stuszno$ciowe
(dozywotnia stabilizacja nie jest potrzebna przy sprawowaniu funkcji
w dziedzinie finanséw publicznych), ani funkcjonalne (bezzasadne jest utrzymy-
wanie skomplikowanych procedur odwotawczych pracownika, jesli podstawa na-
wiazania stosunku pracy jest powolanie, a wigc sposéb przeciwstawiajacy sie
powszechnej ochronie trwatodci stosunku pracy i przemawiajacy za czgsta ro-
tacja w ramach stanowisk na tej drodze obsadzanych).

Warto takze zastanowic si¢, czy z zatozenia wlasciwe jest zréznicowanie czton-
kéw izby na etatowych i pozaetatowych. Czlonkowie pozaetatowi, pomimo cha-
rakteru swojego stosunku pracy, korzystaja z ochrony przystugujacej funkcjona-
riuszom publicznym. W praktyce mozna obawiaé si¢ naduzywania przez pozaetato-
wych cztonkéw izby tak silnego instrumentu prawnego, jakim jest ochrona funk-
cjonariuszy publicznych. £aczacy ich bowiem z regionalna izba obrachunkowa
stosunek organizacyjno-prawny jest o wiele mniej sformalizowana i stabsza wie-
zig niZ stosunek pracy wiazacy etatowych czlonkéw kolegium izby. Pomimo to
korzystajg oni ze szczegblnej ochrony uksztaltowanej na gruncie ustawy o pra-
cownikach urzedéw paristwowych. Moim zdaniem, taka forma ochrony powinna
by¢ postulowana tylko tam, gdzie istnieja silne wigzi podporzadkowania i mozli-
wosci kontroli ze strony pafistwa podmiotéw podporzadkowanych. W mysl prze-
piséw ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, w wypadku pozaetato-
wych funkcjonariuszy publicznych taka kontrola jest ograniczona, gdyz nie maja
oni statusu pracownikéw.

mgr Barbara Lenarcik
Zakiad Prawa Pracy, UMCS, Lublin

#  Aczkolwick niemal identyczne regulacje zwigzane z kwestig dozywotnosci stosunku pracy moz-
na odnalez¢ w ustawie regulujacej status etatowych czlonkéw samorzadowych kolegiéw odwotawczych
—ustawa z 12.10.1994 1. o samorzadowych kolegiach odwolawczych, DzU z 1994 r, nr 122, poz.593, ze
zm. Szerzej na ten temat: T. Liszcz, [w:] Osobliwosci... , op.cit., str. 44 i 45.



Pawel Wieczorek

PRZENOSZENIE PRODUKCJI
ZE STARYCH DO NOWYCH KRAJOW UNII

Wspdlny rynek Unii Europejskiej, powigkszony w ramach jej piatego roz-
szerzenia w maju 2004 r. i styczniu 2007 r. w sumie o 12 nowych panistw, gwa-
rantuje petng swobodg wyboru miejsca prowadzenia dzialalnosci biznesowe;.
Poszukiwanie przez europejskich przedsigbiorcéw najlepszej — z punktu widze-
nia kosztéw oraz perspektyw rynkowych — lokalizacji dla kapitatu i produkcji
nabrato nowego wymiaru wraz z rozwojem procesu globalizacji i zaostrzeniem
si¢ konkurencji w handlu §wiatowym. W tym kontekscie zwigkszonym, chociaz
nadal relatywnie matym, zainteresowaniem firm z paristw dawnej Unii (UE-15)
cieszg sig kraje akcesyjne (a wéréd nich Polska). Znajduje to swéj wyraz w coraz
szerszym strumieniu bezposrednich inwestycji zagranicznych (BIZ), lokowanych
przez przedsigbiorcéw ze starych krajéw UE na obszarze nowych cztonkéw Unii.
Cz¢8¢ BIZ zwigzana jest z tzw. delokalizacja (offshoringiem) — czyli przenosze-
niem produkcji za granice — najczesciej do innych paristw dawnej Unii oraz kra-
Jéw azjatyckich (Chiny, Indie), ale w pewnym stopniu takze do nowych czton-
kéw UE. Proces delokalizacji zostal w niekt6rych krajach UE-15 — zwlaszcza we
Francji i Niemczech — mocno naglo$niony przez zwiazki zawodowe oraz czeéé
kot politycznych i jest przedstawiany jako zjawisko negatywnie wptywajace na
rynek pracy w tych krajach.

Wsrdd czynnikéw sprzyjajacych udziatowi paristw akcesyjnych w procesie
delokalizacji wymienia si¢ niskie koszty produkcji w tych krajach, stanowiace
m.in. efekt niskich stawek podatku dochodowego od 0s6b prawnych (Corporate
Income Tax — CIT). Niekiedy stawiane jest réwniez pytanie, czy nowe kraje po-
winny otrzymywac tak duze wsparcie z budzetu UE (ktérego koszty ponosza przede
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wszystkim pafistwa UE-15), skoro fundusze strukturalne przyczyniaja si¢ do zwigk-
szenia atrakcyjnosci krajéw akcesyjnych jako miejsca lokowania produkcji, takze
tej, ktdra jest przenoszona ze starych paristw UE w ramach delokalizacji. Wptyw
procesu delokalizacji na konkurencyjno$¢ przedsigbiorcéw europejskich oraz perspek-
tywy rozwojowe i rynek pracy krajéw UE — szczegdlnie w kontekscie wyzwari globa-
lizacji — jest obecnie przedmiotem duzego zainteresowania badaczy w pafistwach
zachodnich!. Réwniez w Polsce ta tematyka jest coraz czgéciej podejmowana?.

Pojecie delokalizacji oraz gh’)wne tendencje w rozwoju tego zjawiska

Przypuszcza sig, iz termin ,,delokalizacja” po raz pierwszy zostal uzyty
w potowie lat dziewigédziesiatych przez Edwarda E. Leamera® na okre§lenie zja-
wiska podziatu (fragmentacji) procesu produkcji na czesci sktadowe, rozdzielone
miedzy firmy prowadzace dzialalno§¢ wytwoéreza w réznych miejscach, w tym
réwniez za granica. W bardziej doktadny sposéb zjawisko delokalizacji definiuje
Komisja Europejska. Wskazuje, iz chodzi o proces przenoszenia aktywnosci go-
spodarczej za granice, odzwierciedlajacy zmiany w funkcjonowaniu przedsie-
biorstw, wynikajace z ich adaptacji do coraz bardziej konkurencyjnego §rodowi-
ska (efekt globalizacji) w jakim dzialaja, a takze przyspieszonego postepu
technologicznego w dziedzinie transportu i komunikacji*. Obydwa te czynniki
powoduja zmiany w poziomie kosztéw dziatalnosci gospodarczej, co sklania przed-
sigbiorcéw do poszukiwania najbardziej optymalnego — wiaénie z punktu widze-
nia kosztéw — miejsca ulokowania produkcji, umozliwiajacego osiagnigcie prze-
wag komparatywnych. Ze zjawiskiem delokalizacji mamy do czynienia wéwczas,

1 Zob. np.: Tassos Belessiotis, Mattias Levin, Reinhilde. Veugelers (red.): EU competitiveness
and industrial location. European Commission. Bureau of European Policy Advisers. Luksemburg 2006.
Karsten. B. Olsen: Productivity impacts of offshoring and outsourcing: a review. OECD. ,,STI Working
Papers”, 2006/1. Cécile Denis, Kieran McMorrow, Werner Roger: Globalisation: Trends, Issues and
Macro Implication for the UE. European Commission. “Economic Papers” nr 254, July 2006.

2 Zob. np.: A. Hildebrandt, T.Kalinowski (red.), M. Nowicki (red.), P. Pelczar, M-J. Radlo,
P. Susmarski: Delokalizacja w rozszerzonej Unii Europejskiej — perspektywa wybranych paristw UE.
Whioski dla Polski. Urzad Komitetu Integracji Europejskiej. Warszawa 2006 r. <http://www2.ukie.gov.pl>
(cyt. dalej jako Delokalizacja).

3 EBdward E. Leamer: The effects of trade in services, technology transfer and delocalisation on
local nad global income inequality. “Asia-Pacific Economic Review” 1996, nr 2, s. 44-60. Na pierwszefi-
stwo E.E. Leamera w powyzszym kontekscie wskazat Alan V. Deardoff, w: Terms of Trade: Glossary of
International Economics <http://www-personal.umich.edu/~alandear/glossary/>.

4 Reinhilde Veugelers: Delocalisation: a challenge for the UE economy?. European Commission.
Bureau of Policy Advisers <http://www.ifri.org/files/Economie/Elargissement_Veugelers.pdf>. Zob.
takze: M-J. Radlo: Globalizacja, inwestycje bezpoSrednie, delokalizacja, offshoring, outsourcing: pod-
stawowe definicje, [w:] Delokalizacja...., op.cit., s. 9-15.
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gdy przeniesieniu produkcji za granicg towarzyszy ograniczenie, likwidacja lub
nierozwijanie mocy wytwérczych w kraju skad pochodzi kapitat. Niekiedy przed-
siebiorcy traktuja mozliwo$¢ delokalizacji jako swoisty straszak w sporach z pra-
cownikami o warunki placy i pracy, grozac, ze jesli pracownicy nie ogranicza
swoich oczekiwan w tym zakresie, konieczne bedzie przesuniecie produkcji oraz
miejsc pracy za granicg’.

Pojecie offshoringu nalezy odréznié od pojgcia outsourcingu. W pierwszym
wypadku przesunigcie produkcji za granicg dokonuje si¢ w ramach jednego przed-
sigbiorstwa i nastgpuje z zachowaniem wiasnosci srodkéw produkcji oraz kontro-
li procesu wytwarzania (produkcja jest realizowana przez dotychczasowa firme,
tyle ze w jej zagranicznej filii), w drugim za$§ wypadku chodzi o nabywanie wyro-
béw i ustug w firmie zewngtrznej, niepowiazanej kapitatowo z zamawiajacym, co
na og6t prowadzi do zaprzestania produkcji wyrobow przez przedsigbiorce skla-
dajacego zamdwienia zewnetrzne.

Charakter i struktura zjawiska przenoszenia produkcji za granice podlega suk-
cesywnym zmianom, w ramach ktérych mozna wyodrebnidé kilka nizej wymie-
nionych tendencji w rozwoju delokalizacji:

(a) w wypadku firm z panistw UE-15 przenoszenie produkcji i ustug dokonuje
si¢ najczesciej w obrebie krajéw Europy Zachodniej (Francja, Niemcy, Irlandia,
Holandia), przy rosnacym udziale paristw Azji, zwtaszcza Chin i Indii. Rozszerze-
nie UE w maju 2004 r. i w styczniu 2007 r. w sposéb naturalny zwigkszyto zainte-
resowanie pafistwami akcesyjnymi, jako miejscem inwestowania i lokowania pro-
dukcji, niemniej ich udziat w procesie delokalizacji jest na razie relatywnie niewielki;

(b) coraz czgsciej zainteresowanie delokalizacja wykazujg przedsigbiorstwa
male i §rednie, dziatajace zwlaszcza w sektorach wysokiej technologii, podczas
gdy do niedawna inwestowanie w innych krajach byto domeng duzych firm, zaj-
mujacych si¢ produkcja wymagajaca wysokiego naktadu pracy;

(¢) chociaz na razie zjawisko przenoszenia dziatalno$ci gospodarczej za gra-
nice¢ dotyczy najczesciej sektora produkcji, to jednak obserwowany w minionych
kilku latach szybki wzrost delokalizacji ustug powoduje, ze wspomniane zjawi-
sko w caloksztalcie procesu delokalizacji sukcesywnie zyskuje na znaczeniu.
Odzwierciedla to zmiany technologiczne, ktére istotnie zwiekszyly mozliwo§¢
Swiadczenia ustug opartych na bazie znajdujacej si¢ w innym kraju niz odbiorca
ustugi. Ponadto pojawia si¢ coraz wigcej takich ustug, ktére nie wymagaja bezpo-
Sredniego kontaktu z odbiorca, a efekty dziatalnosci ustugowej moga by¢ tatwo
i tanio przesylane elektronicznie. Inaczej méwiac, rewolucja informatyczna spo-

5 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie zakresu i skutkéw delo-
kalizacji przedsigbiorstw. ,,Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej” C 294 z 25.11.20051., s. 47.
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wodowata, ze wiele rodzajéw ustug (ksiggowos¢, tworzenie oprogramowania,
szkolenia) juz obecnie moze byé §wiadczonych na odlegtos¢ lub bedzie to mozli-
we w nieodleglej przysziosci. Wzrastajace znaczenie ustug w caloksztatcie BIZ,
w tym takze w ich czesci zwiazanej ze zjawiskiem delokalizacji, powoduje na
tyle istotne zmiany w globalnym podziale pracy, iz wedtug niekt6rych ocen do-
prowadzi to wkrétce do kolejnej rewolucji w tym zakresie®;

(d) w coraz wigkszym stopniu delokalizacja obejmuje nie tylko tradycyjne
gale¢zie przemystu charakteryzujace si¢ wysoka pracochtonnoécia (przemyst wié-
kienniczy, odziezowy, obuwniczy, drzewny), ale takze przemysty o wysokiej ka-
pitatochtonnosci (hutniczy, maszynowy, stoczniowy, lotniczy, wyposazenia elek-
tronicznego), a ponadto sektor ustug (z zakresu oprogramowania informatycznego,
finansowych, logistycznych, informacyjnych, edukacyjnych). Wyraznie widocz-
na jest tendencja do przesuwania za granice dziatalnosci badawczo-rozwojowej,
bardzo czesto do Chin i Indii;

(e) jeszcze éwieré wieku temu zjawisko delokalizacji niemal w pelni wpisy-
walo si¢ w model cyklu zycia produktu. Produkcja okre§lonych débr byta transfe-
rowana za granic¢ po osiagnigciu szczytowej fazy wzrostu sprzedazy w kraju
macierzystym. W ten sposéb produkcja przeplywata z paistw rozwinigtych do
krajéw na nizszym poziomie rozwoju, co bylo szczegélnie widoczne w sektorach
schytkowych i mniej zyskownych. Obecnie firmy coraz czesciej opieraja dziatal-
no$¢ biznesowa na tworzeniu migdzynarodowych sieci, ktére integruja produkcje
realizowang przez firmy umiejscowione w wielu réznych krajach. Wptywa to na
charakter delokalizacji, ktéra w coraz mniejszym stopniu polega na jednokierun-
kowym przenoszeniu produkcji z krajéw rozwinigtych do paristw o nizszym po-
ziomie rozwoju, a opiera si¢ obecnie przede wszystkim na przeptywach dwukie-
runkowych, dokonujacych si¢ gtéwnie migdzy pafistwami rozwinigtymi’ .

Geneza i przebieg debaty politycznej w starych krajach UE na temat
delokalizacji

Przyjecie do Unii nowych panstw zbiegto si¢ w czasie z widocznym w wielu
krajach UE-15 kryzysem modelu opieki spolecznej oraz narastaniem obaw o pra-
ce i bezpieczeristwo socjalne jako konsekwencji dziatafi ukierunkowanych na
wzmocnienie konkurencyjnosci gospodarki UE w kontekécie wyzwan globaliza-

¢ World Investment Report 2004. The shift towards services. UCTAD. New York-Geneva 2004,
s. 147-180 <http://www.unctad.org/en/docs/wir2004_en.pdf>.

7 M.-I. Radto: Delokalizacja w rozszerzonej UE — podstawowe zagadnienia, debata, tendencje,
bilans przeptywéw kapitatowych, [w:] Delokalizacja ..., op.cit., s. 27-37.
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cji. Kwestie te s3 w paristwach UE-15 bardzo czesto postrzegane przez pryzmat
przyjecia do Unii licznej grupy wzglednie ubogich krajéw, co mocno obciaza
wspolnotowy budzet, a zarazem powoduje pojawienie si¢ na obszarze dawnej
Unii licznej grupy emigrantéw zarobkowych. Zbiezno$é w czasie powickszania
si¢ Unii z nasilaniem si¢ probleméw z utrzymaniem pozycji UE na rynku §wiato-
wym oraz naruszeniem dotychczasowego tadu ekonomicznego i spolecznego
w paristwach UE-15 na tle wyzwan globalizacji zostata blednie zrozumiana jako
zwigzek przyczynowy tych dwéch proces6w? .

Czynnikiem, ktéry sprzyja demonizowaniu negatywnych skutkéw delokali-
zacji dla rynku pracy w Niemczech, Francji czy Wloszech jest utrzymujaca sie od
dluzszego czasu staba koniunktura w tych krajach, ktéra co prawda w 2006 r.
ulegta pewnej poprawie, ale prognozy Komisji Europejskiej na lata 2007-2008
nie s zbyt optymistyczne — stopa PKB oscylowac ma w granicach od 1,4% (Wto-
chy) do maksymalnie 2,1-2,3% (Niemcy, Francja)’. Towarzyszy temu wysoka,
jak na standardy paristw UE-15, stopa bezrobocia, wynoszaca w 2006 r. w Niem-
czech 8,9% (wskaznik $rednioroczny) i odpowiednio 9,3% we Francji oraz 7,1%
we Wioszech. Chociaz wskaZniki te powinny obnizyé si¢ w kolejnych dwéch
latach o okoto 1 punkt procentowy, to jednak liczba bezrobotnych — szczeg6hie
w Niemczech i Francji — nadal przekraczaé bedzie poziom akceptowany spotecz-
nie. Dodatkowo rzady Francji oraz Niemiec (i niektSrych innych paristw UE-15)
wdrazaja reforme systemu emerytalnego, ktéra sila rzeczy ograniczy przywileje
socjalne. Wszystko to rodzi frustracje i zwigksza podatno§é spoteczeristw dawne;j
Unii na populistyczne wystapienia politykéw i dziataczy zwiazkowych na temat
rzekomo masowego przenoszenia produkcji do nowych paristw UE, prowadzace-
go w starych krajach Unii do likwidacji duzej liczby miejsc pracy, a w konse-
kwencji — do wzrostu kosztéw §wiadczen socjalnych i powigkszania kregu oséb
dotknigtych wykluczeniem spotecznym.

Jak goracy jest to temat przekonata si¢ polska komisarz Danuta Hiibner, odpo-
wiedzialna w Komisji Europejskiej (KE) za polityke regionalna, ktérej wypowiedz
na temat delokalizacji, zamieszczona w lutym 2005 r. na tamach wydawanego we
Francji dziennika ekonomicznego ,,La Tribune”, spotkatla si¢ z bardzo ostra re-
akcja, szczeg6lnie ze strony wiadz francuskich. Istota wspomnianej wypowiedzi
sprowadzata si¢ do sekwencji czterech nastgpujacych tez: (a) procesu przenosze-
nia produkcji ze starych krajéw UE nie da si¢ zatrzymaé sztucznymi metodami;
(b) nie powinno si¢ zreszta tego robié, bowiem delokalizacja wzmacnia konku-
rencyjnos¢ przedsigbiorstw, ktorych siedziba pozostaje we Francji czy Niemczech;

& A.D.Rotfeld: Dysonans poznawczy, ,,Rzeczpospolita” z 16.06. 2005 1.
® Economic Forecasts. Autumn 2006. European Commission.
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(c) co wigcej, nalezy ulatwia¢ przenoszenie produkcji w obrebie Europy, dzigki
czemu firmy europejskie stang si¢ silniejsze, gdyz beda mogly obnizy¢ koszty;
(d) jesli tego nie zrobimy, produkcja bedzie przenoszona do Indii lub do Chin®®.

Takie podejscie do problemu delokalizacji zostalo zakwestionowane przez
Jeana-Pierra Raffarina, 6wczesnego premiera Francji, ktéry w powyzszym kon-
tekscie zazadal: (a) ustalenia minimalnego poziomu opodatkowania zysku przed-
sigbiorstw w UE; (b) przyjecia takiego sposobu rozdysponowywania funduszy
strukturalnych, ktdry nie bedzie ulatwial przenoszenia produkcji; a takze (c) ogra-
niczenia zakresu liberalizacji unijnego rynku ustug. W podobnym duchu wypo-
wiadali sig¢ takze cztonkowie gabinetu Raffarina!’.

Przytoczone wypowiedzi politykéw francuskich nawigzywaty do podjete;j
w 2004 r. przez Giintera Verheugena — dwczesnego komisarza ds. rozszerzenia
UE, a obecnie wiceprzewodniczacego KE — préby przeforsowania systemu uza-
lezniajacego wielko$¢ przyznawanych poszczegSlnym krajom funduszy struktu-
ralnych od wysokosci stawki podatku CIT'2. Z inicjatywa G. Verheugena wspét-
brzmiat skierowany do Komisji, w maju 2004 r., list ministréw finanséw Francji
i Niemiec, w ktérym wezwali KE do szybkiego przediozenia propozycji dotycza-
cej ujednolicenia podstawy obliczania CIT, a takze okreslenia minimalnych sta-
wek tego podatku, analogicznie do rozwiazafi stosowanych w podatku od towa-
réw i ustug (VAT). Za harmonizacjg podatkéw w UE wielokrotnie opowiadat si¢
réwniez byty kanclerz Niemiec Gerhard Schroder, czgsto taczac te kwestie z zada-
niem ograniczenia wsparcia strukturalnego dla nowych pafistw do czasu pod-
wyzszenia przez nie poziomu CIT?,

1 Na podstawie serwisu internetowego PAP z 10.02. 2005 r.

' Przyktadowo Claudie Haignere — minister ds. europejskich — zapowiedziata, Ze podejmie nowe
starania na rzecz harmonizacji fiskalnej w Europie oraz zaostrzenia warunkéw przyznawania funduszy
strukturalnych. Z kolei Michel Barnier, minister spraw zagranicznych, oznajmil, Ze nie mozna si¢ zgo-
dzi¢ na niszczenie miejsc pracy w jednym miejscu Europy, po to, aby je ratowaé w innej czgsci Europy.

" Ostatecznie pomyst G. Verheugena nie uzyskat wystarczajacego poparcia cztonkéw Komisji
Europejskiej i zostat odtozony ad acta.

¥ Takie stanowisko G. Schroder zaprezentowat na przykiad podczas wystapienia na Il Kongresie
Polskiego Forum Strategii Lizboiiskiej, w maju 2004 r. Uzasadniajac potrzebg podniesienia przez nowe
kraje UE stawek CIT, G. Schroder odwolat si¢ wéwczas do nastgpujacych argument6w: (a) padstwa
stosujgce niskie podatki w istocie rzeczy uprawiaja dumping fiskalny i przez to naruszaja zasady uczci-
wej konkurencji, (b) szereg nowych krajéw ma duze problemy z utrzymaniem finanséw publicznych
w ryzach okreslonych przez prawo wspélnotowe i wzrost podatkéw bardzo ulatwilby walke z nadmier-
nym deficytem budzetowym — tymczasem paristwa te wolg utrzymywaé niskie podatki, réwnoczesnie
domagajac si¢ zwigkszenia §rodkéw pomocowych z budzetu Unii oraz (¢) zgoda na harmonizacje podat-
kéw bytaby wyrazem solidarnosci europejskiej. Cyt. za: D. Rosati: Unia potrzebuje nizszych podatkéw,
»Rzeczpospolita” z 2.06.2004 r.
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Wedtug niektdrych opinii obawy o skutki delokalizacji dla rynku pracy we
Francji stanowity jeden z waznych powod6w negatywnego stanowiska wigkszosci
Francuzéw wobec projektu Traktatu Konstytucyjnego dla Europy, wyrazonego
w referendum przeprowadzonym w maju 2005 r.* Traktat konstytucyjny zostat
odrzucony, bowiem we Francji kojarzyt si¢ on w duzym stopniu z rozszerzeniem
UE, ktére z kolei postrzegane jest jako istotna przyczyna zaostrzenia si¢ ekono-
micznych i spotecznych probleméw w starej czesci Unii. Pewna, role w ksztaltowa-
niu si¢ tego rodzaju stereotypéw maja przypadki przenoszenia produkcji do no-
wych padstw UE, nawet jesli weiaz jest to zjawisko o niewielkiej skali.

Udziat znaczacych politykéw europejskich w dyskusji na temat delokalizacji
spowodowat, ze kwestig ta zainteresowat sie réwniez Parlament Europejski, co
znalazlo wyraz w przyjeciu 14 marca 2006 r. rezolucji w sprawie delokalizacji
w kontekscie rozwoju regionalnego' . We wspomnianym dokumencie podkreélono,
ze praktyki biznesowe, ktdre nie przyczyniaja sie do zwiekszenia stopnia spdjno-
Sci ekonomicznej oraz poziomu zatrudnienia (cele Strategii lizboriskiej), a pro-
wadzg do utraty miejsc pracy, nie powinny by¢ wspierane z §rodkéw UE. W Zwigz-
ku z tym europostowie zaproponowali, ,,aby przedsiebiorstwa, ktére po otrzymaniu
pomocy publicznej (...) przystgpuja do delokalizacji wewnatrz Unii Europejskiej
(-..) nie mogly juz korzysta¢ z pomocy publicznej udzielanej w ich nowym miej-
scu dzialalnosci oraz, aby nie mogty korzystaé z funduszy strukturalnych lub po-
mocy publicznej przez siedem lat od daty delokalizacji”. Uznali réwniez, iz nale-
2y zwigkszy¢ fundusze UE przeznaczone na ksztalcenie zawodowe i przekwalifi-
kowanie pracownikéw w regionach dotknigtych restrukturyzacja i delokalizacja's.

Skala delokalizacji oraz udzial w tym procesie nowych painstw UE

Proces przenoszenia produkeji i ustug za granice, a takze implikacje tego zjawi-
ska dla rynku pracy oraz perspektyw rozwojowych kraju macierzystego kapitatu sg
bardzo trudne do zmierzenia. Poniewaz nosnikiem delokalizacji sa przede wszyst-
kim bezposrednie inwestycje zagraniczne, to — wobec braku bardziej precyzyjnych

* Alexander Hijzen, Sébastien Jean, Thierry Mayer: The effects at home of initiating production
abroad: evidence from matched French firms. 12 November 2006, s. 1 <http://www.paris-jourdan.ens.fr/
ydepot/semin/texte0607/HIT2006SER. pdf>.

¥ Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie delokalizacji w kontekscie rozwoju regionalne-
£0. A6-0013/2006. Strasburg, 14.03.2006 r.

'8 ‘W ramach Perspektywy finansowej 2007-2013 utworzono Europejski Fundusz Przystosowania
do Globalizacji w kwocie 500 mln € rocznie, stuzacy m.in. wspieraniu dziatari majacych na celu tagodze-
nie skutkéw restrukturyzacji zatrudnienia, w tym w zwiazku z przenoszeniem produkeji lub ustug do
innych miejsc.
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narzgdzi analitycznych — jako przyblizona miarg tego zjawiska najczesciej uznaje
si¢ przeptywy BIZ'". Analiza transferéw kapitalowych w ramach UE pokazuje, ze
udziat nowych cztonké6w Unii w realizowanych na obszarze Wsp6lnoty przepty-
wach kapitalowych wciaz jest relatywnie maty. Przykladowo w 2005 r. warto§é
BIZ, jakie naptynety do paristw akcesyjnych stanowita zaledwie 7,3% wartosci
BIZ, ulokowanych w tym czasie w paristwach Unii w ramach wewnatrzunijnego
obrotu kapitalowego (rysunek 1). Dla wickszosci przedsigbiorc6w ze starych paristw
UE poszukujacych nowej lokalizacji dla produkcji najwazniejsze w tym kontekécie
znaczenie majq inne pafistwa UE-15, nastgpnie kraje Azji (w szczeg6lnoéci Chiny
i Indie), a dopiero w kolejnosci — pafistwa akcesyjne. Pewien wyjatek stanowié tu
moga Niemcy, gdzie — jak wynika z badari ankietowych dotyczacych wskazania
gléwnych regionéw §wiata, do ktérych firmy niemieckie najchetniej przenosza pro-
dukcje —na pierwszym miejscu stawia si¢ nowe kraje UE'®.

Znaczaca czg$¢ BIZ naplywajacych do nowych krajéw w ogéle nie powinna
by¢ kojarzona z delokalizacja, ktéra ma miejsce tylko wéwczas, gdy nastepuje
przeniesienie produkcji wyrobéw badZ ustug z jednego kraju do drugiego, przy
jednoczesnym zlikwidowaniu lub ograniczeniu lub nierozwijaniu mocy wytwér-
czych na obszarze kraju, skad pochodzit kapitat. Wedtug niektérych ocen w Pol-
sce z delokalizacja zwigzane byto tylko 32% warto$ci inwestycji ulokowanych do
korica 2004 r. przez przedsigbiorcé6w z Wioch. Z kolei jesli chodzi o kapitat ame-
rykanski udzial BIZ podatnych na delokalizacje w globalnym wolumenie inwe-
stycji bezposrednich, jakie naptynety do Polski z USA, wyniést 39%, w wypadku
inwestycji holenderskich — 46%, francuskich — 52%, brytyjskich — 55% oraz nie-
mieckich — 58%"° (rysunek 2). Wptyw tych inwestycji na rynek pracy w krajach
UE-15 jest zréznicowany, bowiem przede wszystkim zalezy on od celu, jaki przed-
sigbiorcy chcieli osiagnaé decydujac sie na delokalizacje.

7 Przeptywy BIZ stanowig utomna miare delokalizacji, bowiem z tym zjawiskiem faktycznie zwia-
zana jest tylko ta czg$¢ BIZ, ktéra stanowi efekt poszukiwania przez przedsigbiorce mozliwosci obnizki
kosztéw produkcji, podczas gdy firmy inwestujace za granica czesto kieruja si¢ takze innymi motywami.
Pamigtac réwniez trzeba, ze istotng role w catoksztatcie BIZ odgrywaja reinwestowane zyski oraz inwe-
stycje finansowane oparte na wewnatrzkorporacyjnych pozyczkach i kredytach, a w tych wypadkach
miedzynarodowe transfery kapitatu po prostu nie nastepuja.

' Nanowe kraje UE przypadlo 44,8% wskazaii, natomiast na kraje Azji — 29,4% wskazar, kraje
Europy Zachodniej —27,7%, kraje Europy Wschodniej (bez padistw UE) — 19,6%, kraje Ameryki Péinoc-
nej i Srodkowej — 12,7% oraz kraje Ameryki Potudniowej — 4,1% wskazad (w badaniu dopuszczono
mozliwos¢ wielu wskazar réwnoczesnie). Steffen Kinkel, Giinter Lay, Spomenka Maloca: Produktion-
sverlagerungen ins Ausland und Riickverlagerungen. Fraunhofer Institut Systemtechnik und Innovations-
forschung. ,Bericht zum Forschungauftrag,, nr 8/2004. Karsruhe, October 2004, s. 13
<http://www.isi.fraunhofer.de/i/dokumente/Bericht_final_Nov.pdf>.

¥ M. Nowicki, P. Susmarski: Dziatalno$¢ inwestoréw zagranicznych w Polsce — ekspansja czy
delokalizacja?, [w:] Delokalizacja ...op.cit., s. 113,
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Rysunek 1

Wielkos$¢ naptywu BIZ? do panstw UE? w 2005 r. (w mld euro)
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1) Dane nie uwzgledniaja reinwestowanych zyskéw.
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3) W tym BIZ o wartosci 23,6 mld €, ktére naplynety do nowych krajéw UE z paistw UE-15.
4) Kwota ta obejmuje wytgcznie BIZ, kt6re naptynely z pafistw UE-15.
Zrédto: , Burostat News Release”, nr 97/2006 z 18 lipca 2006 1.
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Rysunek 2

Wartos¢ BIZ, ktére naplynely do Polski w zwiazku z offshoringiem,
z wyodrebnieniem kierunku pochodzenia kapitatu
(dane w mld USD i w % wedlug stanu z koiica 2004 r.)
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Zrédto: M. Nowicki, P. Susmarski: DziatalnoS¢ inwestoréw..., op.cit., [w:] Delokalizacja..., op.cit.,
s. 116.
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Z przytoczonych danych wynika, ze w odniesieniu do 68% skumulowanej
warto$ci wloskich BIZ w Polsce (liczac wedtug stanu na koniec 2004 r.) zjawisko
przenoszenia produkcji z Wtoch do Polski nie wystapito. W wypadku pozosta-
tych panstw, z ktérych naptywa do Polski najwiecej BIZ, wskaZnik ten wahat si¢
w granicach od 38% (Francja) do 61% (USA). Mozna przypuszczad, ze w odnie-
sieniu do tej czesci BIZ, ktéra nie jest zwiazana z delokalizacja, gfléwnym moty-
wem decyzji o inwestowaniu kapitatu obcego w Polsce jest cheé stworzenia do-
godnych warunkéw do ekspansji handlowej i wzmocnienia pozycji rynkowej na
obszarze Europy Srodkowe;j i Wschodniej. W takiej sytuacji bardzo czesto rzecz
sprowadza si¢ jedynie do tworzenia zagranicznych filii, przy pozostawieniu przed-
sigbiorstwa-matki w miejscu dotychczasowego jego funkcjonowania. Zyski wy-
pracowane w filiach zagranicznych moga by¢ transferowane do kraju, skad po-
chodzi kapitat i inwestowane w sposéb kreujacy wzrost zatrudnienia. Czynnikami
tworzgcym miejsca pracy beda réwniez: wzrost sprzedazy bedacy nastepstwem
obnizenia kosztéw produkeji i zwigzanej z tym poprawy konkurencyjnosci przed-
sigbiorstwa-matki, a takze strumieni dostaw kooperacyjnych z kraju, w ktérym
dziata przedsigbiorstwo-matka do jego zagranicznych filii.

Kwestia wysokosci kosztéw produkcji w krajach akcesyjnych jako element
dyskusji na temat delokalizacji

Jednym z istotnych atutéw nowych paristw UE — branych pod uwage przez
inwestoréw ze starych krajéw UE przy podejmowaniu decyzji o miejscu lokaliza-
cji kapitatu — sa nizsze niz w paristwach UE-15 koszty prowadzenia dzialalnoéci
gospodarczej. Na przewagg kosztowa krajow akcesyjnych sktadaja sie gtéwnie
trzy elementy, a mianowicie:

(a) nizsze koszty pracy — przecigtny koszt roboczogodziny w krajach akcesyj-
nych (bez Bulgarii i Rumunii) w 2004 r. wynosit 5,8 euro w przemysle oraz
6,2 euro w ustugach i byt czterokrotnie nizszy niz w krajach UE-15%(tabela 1).
Najwigksze réznice w kosztach w przemysle wystepuja w republikach battyc-
kich (przecigtna roboczogodzina kosztowata w tych krajach w 2004 r. 6-10 razy
mniej niz w starych parfistwach UE), najmniejsze za§ na Cyprze, w Stowenii i na
Malcie. W Polsce koszt przecigtnej roboczogodziny w przemysle byt we wspo-
mnianym roku ponad pig¢ razy nizszy niz w krajach UE-15. Podobne réznice

? Inna sprawg jest, ze wysoko§¢ kosztéw pracy nalezy rozpatrywaé tacznie z wydajnoscia pracy,
kt6ra nadal jest wyraznie wyzsza w starych krajach Unii. Powoduje to, ze skala rzeczywistych przewag
komparatywnych, jakie osiagaja nowe kraje UE jest mniejsza, nizby to wynikato z bezposredniego po-
réwnywania wysokosci kosztéw produkcji.
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Tabela 1
Wysokos¢ kosztéw pracy w krajach UE (w euro)
Sredni koszt roboczogodziny Srednioroczne zarobki
Kraj w 2004 .V w przemySle i ustugach?
Przemyst Ustugi w 200212

Srednia dla UE-25% 22,34 20,96 20020
Srednia dla UE-15 23,56 24,47 30274
Srednia dla nowych kraj6éw® 5,78 6,24 8017
Austria 27,41 23,83 32430
Belgia 32,29 28,85 30690
Bulgaria® 1,57 1,39 1588
Cypr 10,66 10,90 22320
Czechy 5,61 6,21 7210
Dania 30,15 31,34 41740
Estonia 4,03 4,38 4930
Finlandia 26,95 27,17 30970
Francja 26,90 30,60 29 140
Grecja 11,362 13,979 18 750
Hiszpania 16,72 14,34 21 060
Holandia 29,52 26,54 33680
Irlandia - - 32910
Litwa 3,14 3,29 4100
Luksemburg 26,32 31,26 38 100
Lotwa 2,409 2,419 3620
Malta 7,44 8,22 -

Niemcy 30,23 24,07 34620
POLSKA 4,65 4,94 7070
Portugalia 8,50 10,81 13610
Rumunia 1,79 1,80 -

Stowacja 4,49 4,44 5710
Stowenia 9,839 11,832 11280
Szwecja 29,889 30,819 32060
Wegry 5,57 5,75 5910
W. Brytania 24,99 24,45 38540
Wiochy 8,64 - 25810

® Z wylaczeniem administracji publicznej.

» Bez Bulgarii i Rumunii.

9 Dane dotyczg 2003 1.

Zrédto: PKey figure on Europe. Statistical Pocketbook 2006. Eurostat, s. 71. 2, Eurostat News Release”,
nr 68/2005 z 30.05.2005 r. PEurope in figures. Eurostat Yearbook 2005. Eurostat, s.168.
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w poziomie kosztéw migdzy starymi i nowymi paristwami UE wystepuja w sek-
torze ustug. GIéwnym czynnikiem powodujacym dysproporcje w kosztach sa réz-
nice w wysoko$ci wynagrodzen pracowniczych. Pewna role odgrywa tu takze to,
iz w krajach akcesyjnych pracownicy korzystaja z ubozszego pakietu socjalnego,
a ponadto nadal zdarza si¢, Ze normy bezpieczefistwa i higieny pracy sa w tych
pafistwach mniej restrykcyjne w poréwnaniu ze standardami obowiazujacymi
w krajach UE-15;

(b) nizsze ceny mediéw (energia elektryczna, woda, gaz, energia cieplna) oraz
réznego rodzaju ustug niezbednych w toku produkcji (transport, wyw6z §mieci,
reklama itp.);

(c) mniejsze obciazenia z tytutu podatku CIT. We wszystkich krajach akce-
syjnych (z wyjatkiem Malty) stawki podatku CIT sa nizsze niz w wickszosci sta-
rych krajéw UE (tabela 2). Co wigcej, réznica ta w latach 1995-2006 — w ramach
generalnej tendencji do redukcji stawek podatku CIT widocznej w wielu krajach
UE — ulegla jeszcze zwigkszeniu. Polska, ktéra w okresie 10 minionych lat obni-
zyta stawke podatku CIT z 40% do 19%, nalezy obecnie do grupy pafistw o naj-
nizszym poziomie stawki tego podatku. Sposréd panistw UE-15 wyjatkowo niska
stawke CIT (obecnie 12,5%) stosuje Irlandia.

To, iz w krajach akcesyjnych obowiazuja nizsze stawki podatku CIT spotyka
si¢ raczej z niechgtnym stanowiskiem starych paristw Unii, ktére wskazuja, ze
moze to prowadzi¢ do zaki6écenia konkurencji na wspSlnym rynku UE. Stad poja-
wiaja si¢ inicjatywy dotyczace harmonizacji podatkéw korporacyjnych w Unii.
Realizacja tej koncepcji miataby jednak istotne konsekwencje dla nowych kra-
jéw, bowiem oznaczataby konieczno$¢ podniesienia stawek CIT w tych paristwach
przynajmniej do §redniego poziomu stawek podatku w starej czesci Unii.

Komisja Europejska popiera idee stopniowego ujednolicania prawa podatko-
wego oraz podstawy opodatkowania, co w sposéb oczywisty utatwitoby dziatal-
no$¢ przedsigbiorstw na wspélnym rynku. W UE trwaja prace nad harmonizacja
podstawy opodatkowania, prowadzone na forum specjalnie w tym celu powota-
nej grupy roboczej*'. Przewiduje si¢, Zze wspdlna podstawa opodatkowania CIT
zostanie w UE wprowadzona w 2011 r.

Do gtéwnych przeciwnikéw harmonizacji stawek podatkowych w UE naleza:
Wielka Brytania, Irlandia, Polska, Stowacja i republiki baityckie. Wymienione
kraje uwazaja, ze takie rozwigzanie ograniczy suwerenno$¢ wtadz narodowych
w odniesieniu do waznego aspektu polityki gospodarczej (przede wszystkim Wiel-
ka Brytania), a takze zaciazy na perspektywach rozwojowych (pozostale kraje).

" Common Consolidated Corporate Tax Base UE Code of Conduct for Business Tax Base Working
Group (CCCTB WG).
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Tabela 2
Stawki podatku dochodowego od 0s6b prawnych® w krajach UE
w latach 1990-2006 (w %)
Kraj 1990 1995 2000 2006 Zmiana w latach 1990-2006
(W pkt. %)
Srednia dla UE-15 40,4 38,0 35,3 29,5 -8,5
Srednia dla UE-10 X 30,6 274 20,4 -10,2?
Austria 39,0 34,0 34,0 25,0 -14,0
Belgia 41,0 40,2 40,2 34,0 -7,0
Cypr 425 | 250 | 290 10,0 -32,5
Czechy - 41,0 31,0 24,0 -17,0%
Dania 40,0 34,0 32,0 28,0 -12,0
Estonia - 26,0 26,0 24,0 -2,09
Finlandia 41,0 25,0 29,0 26,0 -15,0
Francja 37,0 36,7 36,7 33,3 -3,7
Grecja 46,0 40,0 40,0 29,0 -11,0
Hiszpania 35,0 35,0 35,0 35,0 0,0
Holandia 35,0 35,0 35,0 29,0 -6,0
Irlandia 43,0 40,0 24,0 12,5 -30,5
Litwa 35,0 29,0 24,0 15,0 -20,0
Luksemburg 39,4 40,9 37,5 29,6 -9.8
Lotwa - 25,0 25,0 15,0 -10,0%
Malta 32,5 35,0 35,0 35,0 +2,5
Niemcy 57,7 56,8 51,6 38,6 -19,1
POLSKA 40,0 40,0 30,0 19,0 -21,0
Portugalia 36,5 39,6 35,2 27,5 -9,0
Stowacja - 40,0 29,0 19,0 -21,0%
Stowenia - 25,0 25,0 25,0 0,0®
Szwecja 40,0 28,0 28,0 28,0 -12,0
Wegry 500 | 196 19,6 17,5 32,5
W. Brytania 34,0 33,0 30,0 30,3 -3,7
Wiochy 41,8 52,2 41,3 37,3 -4,5

) Z uwzglednieniem podatkéw i optat lokalnych.

Zrédto: Lata 1990-2000 — cyt. za: Gaétan Nicodeme: Corporation tax competition and coordination in
the European Union. European Commission. ,,Economic Papers” nr 250, June 2006, s. 18-19. Rok 2006
- ,,Burostat News Release”, nr 62/2006 z 17.05.2006 1.
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Co wigcej, harmonizacja CIT - przynoszac negatywne efekty dla gospodarki
paristw, ktére obecnie stosuja niska stawke tego podatku — okazataby sie mato
skuteczna z punku widzenia intereséw krajéw o najwyzszych stawkach CIT, bo-
wiem nie miataby wigkszego wptywu na proces delokalizacji produkcji. Wobec
sprzeciwu licznej grupy paristw co do idei ujednolicenia wysokosci stawek po-
datku CIT, nie wydaje si¢ prawdopodobne, aby kraje cztonkowskie szybko zdota-
ty osiagna¢ w tym wzgledzie konsensus. Trzeba pamigtaé, ze problematyka po-
datkéw dochodowych (PIT, CIT, podatek od dochodéw kapitatowych) nadal
pozostaje w gestii pafistw cztonkowskich, za$ kompetencje organ6w wspélnoto-
wych sg w tym wypadku bardzo ograniczone?.

Polska sprzeciwia si¢ harmonizacji stawek CIT z dwéch nastgpujacych po-
wodoéw:

1. Teza, iz nizsze stawki podatku w krajach akcesyjnych sktaniaja przedsie-
biorcéw z dawnej Unii do przenoszenia produkcji do nowych paristw nie znajduje
potwierdzenia w wynikach badar ankietowych, dotyczacych decyzji o wyborze
miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, przeprowadzanych wéréd inwe-
storéw z krajéw UE-15, ktérzy sa sklonni ulokowaé kapitat za granica. W tym
kontekscie wysoko$¢ stawki podatku ma zdecydowanie mniejszy wplyw na decy-
zje lokalizacyjne w poréwnaniu z takimi czynnikami, jak: chtonno§¢ rynku, za-
s6b wykwalifikowanej sily roboczej, wysoko$é kosztéw pracy, stopieft rozwoju
infrastruktury transportowej, tacznosciowej oraz finansowej, przejrzystoé¢ i sta-
bilnos¢ przepiséw prawa, a takze efektywnosé sadéw gospodarczych. Nizsza staw-
ka podatku CIT moze jedynie w bardzo niewielkim zakresie zrekompensowad
braki we wskazanych obszarach.

Przedsigbiorcy poszukujacy nowej lokalizacji dla swojego biznesu wywodza
si¢ przede wszystkim z Niemiec, Francji, Holandii, Szwecji, Danii i Belgii, a wiec
z tych paristw UE-15, kt6re charakteryzuja sie wysokimi kosztami pracy (tabela 1),
ksztaltujacymi si¢ z reguly powyzej $redniej dla starych pafistw Unii i zdecydo-
wanie powyzej poziomu kosztéw pracy w krajach akcesyjnych. Decydujac si¢ na
delokalizacje, przedsigbiorcy ci szukaja mozliwosci poprawy warunkéw prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej przede wszystkim pod tym wtasnie wzgledem,
a nie wysokosci stawek CIT. Ponadto, bardzo czesto, wazniejszym niz wysoko$é
kosztéw motywem delokalizacji jest cheé stworzenia warunkéw do ekspansji han-
dlowej na nowe rynki zbytu;

2 Unia przyjela wprawdzie w 1990r. trzy dyrektywy dotyczace podatkéw bezposrednich, ale regu-
luja one wylacznie kwestie unikania podwdjnego opodatkowania oraz sposobu naliczania podatku
w firmach powiazanych kapitatowo. Natomiast wysoko$¢ stawek podatkowych nie jest przedmiotem
zadnych regulacji wspélnotowych.
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2. Obnizenie stawki podatku CIT w Polsce do 19% miato giéwnie na celu
poprawe kondycji ekonomicznej matych i §rednich przedsigbiorstw. W tego ro-
dzaju firmach gtéwnym Zrédtem finansowania inwestycji pozostaja Srodki wia-
sne (zysk), na wysoko$¢ ktérych istotny wptyw ma skala obciazeri fiskalnych.
Ponadto nizsza stawka podatku zmniejsza pokuse naduzy¢ podatkowych i dziata-
nia w szarej strefie gospodarki?.

Polska jest réwniez zdecydowanie przeciwna uzaleznieniu, w jakikolwiek
sposéb, dostepu do funduszy strukturalnych od wysokosci stawek podatkowych
i méwiac szerzej — od zjawiska przenoszenia produkcji ze starych do nowych
panistw UE w ramach delokalizacji. Po pierwsze, jak juz wspomniano, wysoko§¢
stawek CIT ma stosunkowo niewielki wpltyw na decyzje przedsigbiorcéw z paristw
UE-15, dotyczace wyboru miejsca prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej za gra-
nicg. Po drugie, kwestii delokalizacji oraz korzystania z funduszy strukturalnych
nie mozna ze soba laczyé, bowiem migdzy skalg dostepu do §rodkéw struktural-
nych UE, a sktonnoécig przedsigbiorstw do przenoszenia produkcji za granice nie
ma zwiazku przyczynowo-skutkowego.

Proby okreslenia skutkéw delokalizacji dla rynku pracy starych krajéw UE

Niektdére media w Niemczech i we Francji wyolbrzymiaja zjawisko przeno-
szenia produkcji do nowych krajéw UE, powotujac si¢ na wycinkowe i mato juz
aktualne dane. Najczgéciej chyba przy tej okazji sa cytowane szacunki Niemiec-
kiej Izby Przemystowo-Handlowej (DIHK), zgodnie z ktérymi co roku z Niemiec
przenoszonych jest za granice 50 tys. miejsc pracy, co oznacza ubytek miejsc
pracy w Niemczech, ale w mniejszej skali (jakiej — tego eksperci DIHK nie usta-
lili)*. Inne liczby podaje Dalia Marin z Uniwersytetu w Monachium, ktéra obli-
czyla, ze niemieckie firmy wskutek delokalizacji utworzyty w latach 19902001
w 8 nowych europejskich krajach UE ogélem 463,5 tys. miejsc pracy, co w Niem-
czech spowodowato likwidacje w tym okresie 91,2 tys. stanowisk roboczych?.
Z kolei ze statystyk francuskich wynika, ze w wyniku delokalizacji liczba miejsc
pracy w przemysle Francji zmniejszyla si¢ w latach 1995-2001 tacznie 0 95 tys.?

# Informacja Ministerstwa Finanséw dotyczaca zasadno$ci harmonizacji prawa podatkowego
w Unii Europejskiej <http://www.mf.gov.pl>.

2 Productionsverlagerung als element der globalisierungsstrategie von unternehmen. Deutscher
Industrie - und Handelskammertag. Mai 2003, s. 10.

¥ Dalia Marin: A nations of poets and thinkers — less so with eastern enlargement? Austria and
Germany. Centre for Economic Policy Research. ,,Discussion Papers” No. 4358, March 2004
<http://www.euroframe.org/fileadmin/user_upload/euroframe/docs/2005/sessiond/euro- f05_marin.pdf>.

% Patrick Aubert, Patrick Sillard: Délocalisations et réductions d’effectifs dans Uindustrie francaise.
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Rzecz w tym, iz przytoczone dane bazuja na ogdt na uproszczonej metodologii
(delokalizacja jest traktowana wylacznie jako Zrédlo ubytku miejsc pracy, bez
uwzglednienia tego, iz po§rednio proces ten moze si¢ takze przyczyniaé do wzrostu
zatrudnienia), przez co nie oddajg catej ztozonosci zmian na poziomie mikro i ma-
kroekonomicznym, zachodzacych wskutek przenoszenia produkcji za granice? .

W sytuacji, gdy gléwnie chodzi o obnizenie kosztéw, wéwczas faktycznie
przedsiebiorca moze zdecydowac si¢ na catkowite przeniesienie produkcji dane-
go wyrobu za granice i zlikwidowanie (lub ograniczanie czy nierozwijanie) mocy
wytwoérczych w kraju macierzystym. Ale nawet wéwczas nie musi to oznaczaé
trwalej utraty miejsc pracy w panistwie, skad pochodzit kapitat. Wrecz przeciw-
nie, mozna sadzi¢, ze w dluzszym czasie globalny poziom zatrudnienia w takim
kraju raczej wzrasta i to z trzech nastepujacych powodéw:

(a) dzigki obnizeniu kosztéw i wejsciu na rynki o wysokim potencjale wzro-
stu (Chiny rozwijaja si¢ czterokrotnie, a Polska dwukrotnie szybciej niz stare paii-
stwa UE) przedsigbiorcy z krajéw UE-15 poprawiaja swoja miedzynarodowa kon-
kurencyjno$¢; w efekcie nastgpuje wzmocnienie pozycji tych firm na rynku
Swiatowym i wzrost zyskéw ze sprzedazy, ktére odpowiednio zainwestowane
w kraju pochodzenia kapitatu bedg si¢ przyczynia¢ do wzrostu zatrudnienia;

(b) przeniesienie zakladu za granice bardzo czgsto pociaga za soba koniecz-
no$¢ importu elementéw wyposazenia technicznego (maszyny, urzadzenia, tech-
nologie) z firm dzialajacych w kraju, z ktérego pochodzit kapital, a takze kompo-
nentéw i podzespoléw niezbednych do prowadzenia produkcji za granica;
nierzadko wspomniany wsad importowy przekracza 50% wartosci wyrob6éw; zwia-
zany z tym wzrost popytu w kraju macierzystym kapitatu wptywaé bedzie na
nowe miejsca pracy;

(c) zysk wypracowany przez filie dziatajace za granica moze by¢ transfero-
wany do macierzystego kraju kapitatu i nastgpnie inwestowany w sposéb zwiek-
szajacy podaz pracy.

Wszystko to razem ulatwia pracownikom, ktérzy stracili prace w zwiazku
z przeniesieniem ich zaktadu za granicg, znalezienie nowego miejsca zatrudnienia

Institut National de la Statistique et des Ftudes Economiques. G2005/03,s. 19 i 44
<http://www.insee.fr/fr/nom_met/methodes/doc_travail/docs_travail/g2005-03.pdf>. Na dane te powo-
1al si¢ Alan Hutchinson w Sprawozdaniu w sprawie delokalizacji w kontekscie rozwoju regionalnego,
przyjetego przez Komisje Rozwoju Regionalnego Parlamentu Europejskiego. A6-0013/2006. Strasburg,
30.01.2006 1.

27 Syntetyczng prezentacje wynik6w prowadzonych przez ekspertéw zachodnich badan dotycza-
cych wptywu delokalizacji na zatrudnienie i wzrost gospodarczy mozna znalezé np. w: M.-J. Radlo:
Offshoring i outsourcing a gospodarka europejska. Czy nalezy ba¢ si¢ delokalizacji, [w:] Polska wobec
polityki gospodarczej Unii Europejskiej. Zielona Ksigga Polskiego Forum Strategii lizbotiskiej, Warsza-
wa-Gdaiisk 2005 1., s. 67-70 <http://www.pfsl.pl /news.php?id=6>.
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w przedsigbiorstwach o podobnym profilu lub nawet w innych sektorach gospo-
darki. Potwierdzaja to wyniki badan firmy doradczej McKinsey Global Institut
(MGI) prowadzonych na prébie 600 niemieckich koncernéw, z ktérych wynika,
ze w wypadku 40% firm uczestniczacych w procesie delokalizacji, utworzenie
1 miejsca pracy za granica powodowalo, §rednio rzecz biorac, powstanie 3 no-
wych stanowisk roboczych w Niemczech?.

Inna sprawa jest, ze wedlug ocen MGI niemiecka gospodarka — gléwnie
z uwagi na zbyt sztywny rynek pracy — nie jest w stanie w petni skonsumowad
pozytywnych efektéw przeniesienia produkcji poza Niemcy, w postaci obnizenia
kosztéw produkcji, zwigkszenia strumienia zaméwien oraz transferowanych zy-
skéw, co posrednio i bezposrednio wptywa na nowe miejsca pracy w Niemczech.
W tym kontekScie eksperci MGI wyliczyli, ze zainwestowanie 1 euro w produk-
cje w krajach Buropy Srodkowej lub Indiach przynosi gospodarce niemieckiej
korzySci wyceniane w sumie na 80 centéw, podczas gdy 1 dolar ulokowany
przez firmy amerykariskie w Indiach daje gospodarce USA korzys$ci w kwocie
1,12-1,17 dolara® . Podobne réznice wystepuja w delokalizacji ustug. Kazdy do-
lar ulokowany przez korporacje amerykariskie w sektorze ustugowym w Indiach
przynosi gospodarce USA korzysci oceniane na 1,14-1,17 dolara. Z kolei przesu-
nigcie 1 euro zainwestowanego w sektor ustugowy we Francji czy Niemczech do
Indii lub kraj6w Europy Srodkowej lub tez krajéw Afryki Pétnocnej oznacza ko-
rzysci dla gospodarki obydwu panstw, wynoszace odpowiednio 80 centéw we
Francji i 74 centy w Niemczech®.

Dobrym przyktadem wskazujacym, ze do problemu delokalizacji nie nalezy
podchodzi¢ jednostronnie, moga by¢ inwestycje niemieckiego koncernu Volks-
wagen, ktory dotychczas ulokowat w Polsce ponad 400 mln euro. Wejécie kapita-
towe Volkswagena w polski sektor motoryzacyjny pociagneto za sobg pewne
ograniczenie mocy wytworczych, jakimi koncern dysponuje w Niemczech, w efek-
cie czego nastapilo przejsciowe zmniejszenie zatrudnienia. Dzigki jednak temu,
iz w Polsce koszty produkcji sa nizsze niz w krajach UE-15, Volkswagen popra-
wil konkurencyjno$¢ cenowa swojej oferty i zwigkszyt eksport samochodéw do
wielu pafistw §wiata. Wazne jest takze, iz produkowane w Polsce samochody tej
marki zawieraja do§¢ duzy wsad importowy w formie podzespotéw i elementéw
kooperacyjnych, sprowadzanych m.in. z Niemiec. Wzrost produkcji (wskutek
zwickszonego eksportu oraz zwigkszonych dostaw kooperacyjnych) pociagnat za

% Cyt. za: L. Antas: Pozytywne skutki rozszerzenia UE dla niemieckiej gospodarki. Osrodek Stu-
diéw Wschodnich. ,,Analizy”. Wrzesiefi 2005 1., s. 5.

<http://osw.waw.pl/files/rozszerzenie_dla_niemieckiej_gospodarki.pdf>.

» Diana Farrell: How Germany can win from offshoring. ,,The McKinsey Quarterly”.

% How offshoring of services could benefit France. McKinsey Global Institute. June 2005, s. 6-7.
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soba powstanie wielu nowych miejsc pracy, nie tylko w ramach koncernu Volks-
wagen, ale takze w wielu innych firmach niemieckich kooperujacych z Volkswa-
genem®!. Z nawiazka zrekompensowato to poczatkowy spadek zatrudnienia
w Volkswagenie, bedacy efektem przeniesienia produkeji do Polski. Generalnie,
niemieckie firmy dzialajace w branzy samochodowej — mimo iz duzo inwestuja
w nowych krajach UE - zwigkszyly w okresie 1995-2005 zatrudnienie w zakla-
dach ulokowanych w Niemczech tacznie 0 20%32.

*

Delokalizacja stanowi naturalny element gospodarki rynkowej w ogdle,
a wspdlnego rynku UE w szczegdInoéci. Dlatego proby przeciwstawiania sig temu
zjawisku UE oznaczaja w istocie rzeczy kwestionowanie fundamentéw, na kté-
rych opiera si¢ integracja gospodarcza panistw Unii. Faktem jest, ze przeptywy
kapitalowe oraz przenoszenie produkcji moga pociagad za soba zmiany w pozio-
mie zatrudnienia w firmach inwestujacych za granica, ale nie ma tu prostych za-
leznosci — jesli nawet w kraju, skad pochodzi kapitat, przejsciowo dochodzi do
likwidacji pewnej liczby miejsc pracy, to w dluzszym czasie z reguly powstaja
nowe mozliwo$ci zatrudnienia i bilans zmian na rynku pracy w tym kraju jest
pozytywny. W rezultacie mozna znalez¢é wiele przyktadéw inwestycji zwigza-
nych z delokalizacja, ktdre sa przedsigwzigciami korzystnymi zar6wno dla stro-
ny dostarczajacej kapitat, jak i go przyjmujacej. Delokalizacja stanowi po prostu
jeden ze sposobdw przetrwania firm w warunkach globalizujacych si¢ rynkéw.

dr Pawel Wieczorek

31T, Kalinowski: Debata o delokalizacji... op.cit., [w:] Delokalizacja .. ,.op.cit. 57-58.
2 Cyt. za: L. Antas: Pozytywne skutki rozszerzenia ... ,0p.Cit., s. 5.



Mirostaw Sekula

UCZCIWOSC URZEDNICZA W SLUZBIE DOBRA WSPOLNEGO*

Dobre funkcjonowanie pafstwa zalezy w znacznym stopniu od wlasciwego
dzialania administracji zaréwno rzadowej, publicznej, jak i samorzadowej,
a zwlaszcza od przestrzegania norm etycznych przez urz¢dnikéw administracji.

Problem uczciwosci, etyki i prawosci w urzgdach istnieje, odkad istnieja urze-
dy. Sposoby funkcjonowania administracji od poczatku byly wykorzystywane do
celéw politycznych, prywatnych lub intereséw grup mniej lub bardziej formal-
nych. Juz ks. Piotr Skarga w XVI wieku méwit: ,,Zgineta w Krélestwie tym kar-
nos¢ i dyscyplina, bez ktérej zaden rzad uczynié sie nie moze, nikt sie urzedéw
ani praw nie boi, na zadne si¢ karanie nie oglada.”

Poruszajac temat etyki zawodowej nalezy wyjasnié, Ze nie jest to jakas nowa
etyka skonstruowana specjalnie dla danego §rodowiska zawodowego. W ramach
etyki zawodu ogélne prawa etyczne zostaja bowiem wpisane w postannictwo 0s6b
wykonujacych dany zawéd. Kazdy cztonek konkretnej grupy zawodowej pozo-
staje przede wszystkim cztowiekiem, ktéry powinien zachowywac sie zgodnie ze
swoja osobowa godnoscig'. Trzeba zatem wigcej méwié nie tyle o samej etyce
zawodowej, ile o uczciwodci czlowieka w danym zawodzie. Stad temat — uczci-
wo§¢ urzgdnikéw w stuzbie dobra wspéSlnego.

Pojecie dobra wspdlnego nalezy do dorobku mysli chrze$cijafiskiej i docze-
kato si¢ najbardziej wszechstronnego rozwinigcia w chrzescijafiskim systemie

Referat byt wygloszony na konferencji ,,Jawno$¢ zycia publicznego w Polsce”, zorganizowanej przez
Stowarzyszenie Promowania Mys§lenia Obywatelskiego w Zamku Krélewskim w Warszawie 3.11. 2006 r.
! Ks. dr A. Derdziuk, KUL, Katedra Historii Teologii Moralnej, ,,Kontrola Paristwowa’ nr 6/2000.
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warto§ci. Mam tu na my$li zwlaszcza przykazanie mitosci: ,,Bedziesz mitowat
Pana Boga swego z calego serca swego, z calej duszy swojej, z catej mySli swojej
i ze wszystkich sit swoich. B¢dziesz mitowat bliZniego swego jak siebie samego”.
A takze cnoty kardynalne: roztropno$¢, sprawiedliwosé, wstrzemieZliwo§é, mestwo.

Czlowiek, ktoéry chce pracowaé dla dobra wspdlnego musi najpierw kochaé
samego siebie. Najlepiej oddaje to przykazanie ,,Kochaj bliZniego swego jak sie-
bie samego”. Tylko wtedy, kiedy cztowiek kocha siebie i jest dobry dla siebie
bedzie umial tak samo by¢ dobry dla innych. Cztowiek, ktéry wie, co to znaczy
szukac¢ swojego dobra bgdzie zdolny szukaé dobra dla innych, a tym samym szu-
ka¢ dobra wspdlnego. Sobér Watykariski II dobro wspdlne okresla jako sume
warunk6w zycia spolecznego, pozwalajacych osiagaé petniej i fatwiej wlasna do-
skonatos§¢ zaréwno zrzeszeniom, jak i poszczegdlnym cztonkom spoleczeristwa?.
Trzeba zatem zabiegad i troszczy¢ si¢ o dobro wiasne i swoich najblizszych. Trzeba
tez zabiegal i troszczy¢ si¢ o dobro wspdlne. Jezeli ten obowiazek — troski
o dobro wspdlne — bgdziemy wykonywali roztropnie, to bgdziemy uprawiaé poli-
tyke. Ot6z polityka to roztropna praca dla dobra wspdlnego, to roztropna troska
o dobro wspoélne. Nalezy wigc odrzucié negatywna definicje polityki, ktéra méwi,
ze polityka to walka o wladze lub jej utrzymanie. Wiadza jest potrzebna po to,
aby r6znica pogladéw nie doprowadzita do rozpadu wsp6lnoty politycznej, ale
potrzebna jest taka wladza, ktéra kierowataby sity wszystkich obywateli ku dobru
wspdlnemu, uwzgledniajac przy tym potrzebe porzadku moralnego.

W Konstytucji RP, w art. 1, czytamy: ,,Rzeczypospolita Polska jest dobrem
wspdlnym wszystkich obywateli™ . Konstytucja przyjmujac obywatelska koncep-
cj¢ panistwa okredla, ze wszyscy obywatele tego pafistwa musza mied takie same
prawa osobiste, polityczne i socjalne oraz takie same obowiazki wobec pafistwa.
O tym méwi art. 82 Konstytucji: ,,Obowiazkiem obywatela polskiego jest wier-
nos§¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wsp6lne™.

Istnieje potrzeba silniejszego akcentowania obowiazku §wiadomego dziata-
nia obywateli na rzecz dobra wspélnego, ktére z jednej strony stuzy obywatelom,
a z drugiej strony od nich zalezy. Jest to powazne zadanie edukacyjne, szczegdl-
nie trudne w Polsce, ktérej obywatele, pod wptywem uwarunkowan historycz-
nych, sa nieufni i niech¢tni strukturom publicznym, a zwlaszcza instytucjom pafi-
stwowym. Dlatego — by¢ moze — unikajg czesto poswigcen na rzecz dobra
wspdlnego. Natomiast wlasciwe zrozumienie zwiazkéw zachodzacych pomiedzy

2 Sobdr Watykariski I1, Konstytucja ,,Gaudium et spes”, 26.
3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z2.04.1997 r. (DzU z 16.07.19971.).
o Jw.
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prawami a obowiazkami przyczynia si¢ do urzeczywistniania zasady sprawiedli-
wosci spotecznej’.

Artykut 4 Konstytucji RP ust. 1 méwi: ,,Wtadza zwierzchnia w Rzeczypospoli-
tej Polskiej nalezy do narodu™¢. To nar6d wybiera przedstawicieli, ktérzy w jego
imieniu maja sprawowac wladzg. Stad wynikajg zasadnicze uprawnienia wladzy
i nie moga one by¢ rozumiane inaczej, jak tylko na zasadzie poszanowania obiek-
tywnych i nienaruszalnych praw cztowieka. Tylko wtedy dobro wspdlne, ktére-
mu shuzy w paiistwie wladza, jest w petni urzeczywistniane, kiedy wszyscy oby-
watele maja pewno$¢ swoich praw’.

Wtadza jest sprawowana w sposob whasciwy tylko wéweczas, kiedy do osia-
gniecia dobra wspdlnego danej spotecznoéci uzywa §rodkéw moralnie dozwolo-
nych?. Niewiele os6b o tym pamigta, a niektdrzy wrecz uwazaja, Ze im wyzsze
stanowisko, tym wigkszy udzial we wladzy i wigksza mozliwo$¢ korzystania z jej
wszystkich dobrodziejstw. Tymczasem, kiedy siggniemy do etymologii stowa
,~minister” dowiadujemy si¢, ze tacifiski wyraz ,,ministrant”, ,,mionistrantis” ozna-
cza osobg ustugujaca’.

W ,.Encyklopedycznym stowniku wyrazéw obcych” Trzaski, Everta, Michal-
skiego czytamy: ,Minister, tac. dosl. stuga; 1) najwyzszy kierownik odpowied-
niego dziatu administracji pafistwowej; 2) dawniej pomocnik i zaufany doradca
monarchy”'?. Wiadza pasistwowa powinna zatem by¢ wladza stuzebna w stosun-
ku do praw obywateli i prawa w ogdle. Oznacza to, ze sprawujacy wtadz¢ maja
stuzy¢, a nie czerpaé korzySci z zajmowanych stanowisk.

Warto przypomnied, ze laciniski wyraz ,,ministrare” — stuzyé — stanowi trzon
stowa ,,administrare”, co znaczy obstugiwaé, zarzadzaé albo wykonywaé. (Sto-
wem tym nie oznaczano rzadzenia, ktére okre§lano stowem ,,gubernare”)!!.

Podobnie stuzebny charakter znajdziemy w etymologii stowa urzednik. Urzed-
nik to ten, co ,,urzadza” paristwo i spoleczenstwo, czyli porzadkuje, usprawnia,
pielggnuje dobro wspdlne. Urzg¢dnika mozna przyréwnaé do ,,ogrodnika” pari-
stwa. Jest to rOwniez osoba realizujaca — wykonujaca polityke, czyli petniaca
wiladze wykonawcza. Do urzednikéw panstwowych zaliczamy wszystkich spra-
wujacych wladz¢ wykonawcza w panstwie, a wigc: prezydenta, prezesa Rady

3 Prof. dr hab. W. Laczkowski, Ksigga Jubileuszowa wydana w XV rocznicg powstania urzedu
Rzecznika Praw Obywatelskich, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003 r.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.

7 Jan Pawel II, encyklika ,,Redemptor hominis”.

8 Katechizm Kosciota Katolickiego.

?  W.Doroszewski, ,,Stownik jezyka polskiego”, Warszawa 1962 r.

19" Trzaski, Everta, Michalskiego: ,, Encyklopedyczny stownik wyrazow obcych”, Warszawa 1939 t.

' D. Janicka, ,,Ustrdj administracji w nowozyinej Europie”, Torufi 2002.
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Ministréw, ministréw, wojewoddw, marszalkéw wojewddztw, prezydentéw
i burmistrzéw miast, wéjtéw i podlegltych im urzgdnikéw nizszych szczebli.

Moéwiac o uczciwosci urzgdnikéw postuzg si¢ przystowiem: ,,Dobrego karcz-
ma nie zepsuje, a ztego koScidt nie naprawi”. Przyktadajac to przystowie do na-
szego tematu mozna powiedzie¢: dobrego czlowieka urzad nie zepsuje, a ztego
czlowieka urzad nie naprawi. Oznacza to, ze uczciwo$¢ nie jest przypisana do
zajmowanego stanowiska. Jezeli cztowiek jest uczciwy, to bedzie nim niezalez-
nie jak bardzo korupcjogenne bedzie zajmowane przez niego stanowisko i jak
bardzo nieprecyzyjne bedzie prawo.

W ustawie o pracownikach urzedéw panistwowych czytamy: ,,Urzednik pani-
stwowy jest obowiazany chroni€ interesy pafistwa oraz prawa i stuszne interesy
obywateli”'2.

Podobnie zaktada ,,Kodeks etyki stuzby cywilnej”, wedtug ktérego: ,,Czlonek
korpusu stuzby cywilnej traktuje prace jako stuzbe publiczna, przedktada dobro
publiczne nad interesy wilasne i swojego Srodowiska™'3.

Dla lepszego dziatania urzednikéw i organéw administracji utworzono szereg
aktéw normatywnych okreslajacych zasady ich pracy, m.in. ,,Kodeks Postgpowania
Administracyjnego” (14.06.1960 r.) czy wspomniany ,,Kodeks Etyki Stuzby
Cywilnej”. Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 r. uchwalit i zalecil stosowad
w krajach Unii Europejskiej ,,Europejski Kodeks Dobrej Administracji”'*.

Tymczasem, kiedy méwi si¢ o urzgdnikach, to najczesciej z perspektywy do-
znanych od nich krzywd czy zaniedbari. Wéréd podstawowych wad urzednikéw
wyréznia si¢: pyche — pierwszy z siedmiu grzechéw gtéwnych — nieuczciwosé,
niewytrwalo$¢, bezmy§Ino$¢, kradziez, korupcjg i kupczenie wptywami, a takze
zawlaszczanie paistwa. Chcialbym zatrzymad si¢ krétko przy jednej z wymie-
nionych wad — przy korupcji. Samo zjawisko korupcji znalazto wiele definicji
i sposobow klasyfikowania. Ale w kazdej sytuacji sprowadza si¢ do osiagania
rozmaitych zyskéw z wykorzystaniem dostgpnych w danej sytuacji procedur czy
braku jasno sprecyzowanych praw.

Pierwotnie nazwa korupcja oznaczala psucie si¢, gnicie, rozktad moralny,
potem wilaczono w jej zakres znaczeniowy pojgcie tapownictwa jako podstawo-
wego przejawu zachowania korupcyjnego. Dlatego pojecie korupcji jest bliskie

2 Ustawa z 16.09.1982 r., O pracownikach urzedéw pafistwowych, Rozdz. 3 art. 17.1, DzU
01.86.953.

13 Zarzadzenie nr 114 prezesa Rady Ministréw z 11.10.2002 r. w sprawie ustanowienia kodeksu
etyki stuzby cywilnej (MP z 14.10.20021.).

14 3, Swiatkiewicz, ,, Europejski Kodeks Dobrej Administracji”, Biuro Rzecznika Praw Obywatel-
skich, Warszawa 2002 r.
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takim pojeciom, jak sprzedajno$¢, przekupstwo czy ,.kupczenie wplywami”. Uzy-
wane w Polsce definicje korupcji nawiazuja badZ to do osoby korumpowane;j,
badz do celu, jaki osoba korumpujaca chce osiggnaé. Dlatego czgsto wyodregbnia
sie pojecia korupcji w urzedzie (lub korupcji administracyjnej), korupcji poli-
tycznej czy korupcji gospodarcze;j.

W 2002 r. polski parlament uchwalit dwie ustawy o wyrazeniu zgody na ratyfi-
kacje przez prezydenta RP ,,Cywilnoprawnej konwencji o korupcji”™*® oraz ,,Praw-
nokarnej konwencji o korupcji”'¢. W konwencji cywilnoprawnej — w art. 2 — za-
warta jest nastepujaca definicja korupcji: ,,Korupcja oznacza zadanie, proponowanie,
wreczanie lub przyjmowanie, bezposérednio lub posrednio, tapéwki lub jakiejkol-
wiek innej, nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktéra wypacza prawidlowe wy-
konywanie jakiegokolwiek obowiazku lub zachowanie wymagane od osoby przyj-
mujacej tapéwke, nienalezna korzy$¢ lub obietnicg”. Zacytowana definicja,
obejmujaca wszelkie akty korupcji w stosunkach wewnetrznych i migdzynarodo-
wych, dotyczy zaréwno funkcjonariuszy publicznych, jak i przedsigbiorcéw.

Transparency International poréwnujac poziom korupcji w réznych krajach
opracowat indeks postrzegania korupcji — Corruption Perceptions Index (CPI),
ktéry szereguje poszczeg6lne kraje wedtug stopnia obserwowanej w nich korup-
cji wérdd urzednikéw publicznych i politykdw. Operuje skala od O (najbardziej
skorumpowany) do 10 (najmniej skorumpowany).

Wartosci CPI za 2005 r. dotycza 159 krajéw. Pierwsze miejsce, najmniej sko-
rumpowanego na li§cie, zajmuje Islandia (9,7), Finlandia i Nowa Zelandia (9,6),
nastepnie Singapur (9,4), Szwecja (9,2), ostatnie miejsce zajmuje Bangladesz (1,7).
Polska w tym rankingu znajduje si¢ na 70 miejscu ze wskaZnikiem (3,4). Na ry-
sunku 1 przedstawiono warto$ci wskaznika dla Polski w poszczegélnych latach.
Dane te §wiadcza o narastaniu postrzegania poziomu korupcji w naszym kraju.

W badaniach dotyczacych korupcji okazalo sig, ze najwigksza eskalacja tego
zjawiska przypadata na poczatek lat siedemdziesiatych (epoka gierkowska). Sys-
tem wszechobecnej cenzury sprawiat jednak, Ze o korupcji mozna bylo méwié
tylko wtedy, gdy dotyczyta ona najnizszych szczebli administracji. Dlatego po-
ziom postrzegania korupcji byt wéwczas duzo mniejszy niz obecnie. Z korupcja,
ktéra jest patologia zycia spotecznego i gospodarczego, borykaja si¢ niemal wszyst-
kie paristwa. I nie znaleziono jak dotad sposobu postgpowania, ktéry mégiby
wyeliminowa¢ lub przynajmniej znacznie ograniczy¢ takie patologiczne postawy
i zachowania.

5 DzU 22002 r., nr 41, poz. 359.
16 DzU 22002 r., nr 126, poz. 1066.
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Rysunek 1

Warto$¢é wskaZnika indeksu postrzegania korupcji dla Polski
w latach 1997-2005

0 ’
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Eksperci Banku Swiatowego oceniaja, iz rozmiar zjawiska korupcji zalezy
bezposrednio od jakosci rzadzenia, od tego, w jaki sposéb i z jaka determinacja
wszelkie wladze paristwowe potrafia i chca przeciwstawiaé sie zhu.

W jakosci rzadzenia wyréznia sie:

L. Procesy stuzace do wyboru rzadu oraz mozliwosci jego kontrolowania i eg-
zekwowania odpowiedzialnosci za rezultaty sprawowanej wladzy.

2. Zdolno$¢ rzadu do skutecznego zarzadzania zasobami, do formulowania,
wdrazania i egzekwowania okre§lonych polityk oraz regulacji prawnych.

3. Szacunek obywateli i rzadu do instytucji, ktére zarzadzaja ekonomia oraz
ich wzajemne oddziatywanie.

Zjawisko korupcji, ktére ma na celu uzyskanie okreslonych, a przy tym nie-
naleznych korzy$ci, powodowane jest co najmniej trzema czynnikami:

1. Moralnym przyzwoleniem (system moralny korumpowanego zezwala na
takie postgpowanie).

2. Poczuciem bezkarnosci (korumpowany nie obawia si¢ lub ignoruje konse-
kwencje w wypadku ujawnienia faktu korupcji).

3. Istnieniem mechanizmu umozliwiajacego nielegalne dziatanie (odpowied-
nie kompetencje — korumpowany ma mozliwo$§¢ w ramach swoich obowiazkéw
stuzbowych lub publicznych skutecznie wykonaé okreslone dziatanie).

Kazdy z tych czynnik6w jest bardzo istotny. Brak jednego z nich zdecydowanie
obniza prawdopodobienstwo wystapienia korupcji.
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Z dotychczasowych prac analitycznych wykonanych w NIK mechanizmy,
ktérych podtozem mogtly by¢ zachowania korupcyjne, mozna podzieli¢ na trzy
dysfunkcjonalne obszary:

1. Brak jasnych i przejrzystych kryteriéw wykonywania zadafi administracji.
Skutkuje to nadmierng dowolnoscig wtadzy wykonawczej — spowodowang niekom-
pletnoscia, niedostateczng precyzja sformutowar oraz niespéjnoscia uregulowan praw-
nych. Braki te prowadza do uznaniowo$ci w interpretacji obowiazujacego prawa.

2. Niestosowanie zasady jawnosci oraz przejrzystosci procedur decyzyjnych,
zwlaszcza sposobéw wydatkowania publicznych pienigdzy, oraz prawa do pelne-
go dostepu do informacji publicznej. Prowadzi to do nieréwnos$ci dostgpu do débr,
ushug oraz zamoéwien publicznych, a co za tym idzie tamie zasad¢ réwnego trak-
towania obywateli i przedsigbiorcéw przez organy administracji publicznej oraz
osoby petniace funkcj¢ publiczna.

3. Niestosowanie zasady odpowiedzialno$ci urz¢dniczej oraz pelnej roz-
liczalno$ci.Konsekwencja takiego dziatania jest zwalnianie si¢ urzgdnikéw z oso-
bistej odpowiedzialnosci za sposéb dysponowania §rodkami publicznymi.

Najwyzszej Izbie Kontroli przypada wazna rola w systemie rozpoznawania
i zwalczania korupcji. Mam tu na my§li przygotowywanie opracowar przekrojo-
wych, a takze przekazywanie organom powotanym do §cigania przestgpstw
i wykroczefi zawiadomien o ich popelnieniu, w sytuacji ,,uzasadnionego podej-
rzenia, ze przestgpstwo zostato popelnione”. Trzeba dodad, ze w zawiadomie-
niach NIK wykazuje jedynie ustalone fakty naruszen obowiazujacych przepiséw
oraz osoby odpowiedzialne za naruszenie tych przepiséw, nie zajmuje si¢ nato-
miast strona podmiotowa przestgpstw — co nalezy do organéw §cigania. Najwig-
cej zawiadomieri dotyczy przestgpstw niegospodarnosci, przestgpstw urzedniczych
i poswiadczen badZ dokumentowania nieprawdy.

Organy $cigania podejmuja rozpatrzenie wigkszosci zgtaszanych przez NIK
przypadkéw. Odmowa wszczgcia postgpowania dotyczy znikomej liczby spraw.
Natomiast okoto 40% koriczy si¢ umorzeniem postgpowania karnego z powodu
braku znamion czynu zabronionego badZ znikomej szkodliwo$ci spotecznej, albo
braku dowodéw popelnienia przestgpstwa.

Transparency International zaproponowat budowe narodowego systemu pra-
wosci, ktérego zamyst jest bardzo prosty: podstawowe instytucje w panstwie dzia-
taja w ramach wielokierunkowej strategii, bedacej suma wzajemnie powigzanych
strategii poszczegblnych instytucji, ktére — kazda w ramach swoich ustawowych
kompetencji — wspSlnie wspieraja owa ,,narodowa prawos¢”, tak jak filary wspie-
rajace sklepienie gmachu. Zwykle jako instytucje bgdace filarami narodowego
systemu prawos§ci wymienia si¢: parlament (wola polityczna), instytucje odpo-
wiedzialne za reformy administracji (promowanie postawy etycznej), instytucje



[277] Uczciwo$éé urzednicza 89

»hadzorujace” (najwyzsze organy kontroli, urzad rzecznika praw obywatelskich),
sadownictwo, §rodki masowego przekazu, instytucje reprezentujace sektor pry-
watny, instytucje spoleczeristwa obywatelskiego, edukacja.

Filary systemu powinny, funkcjonujac w sposéb skuteczny, ale niezaleznie
od siebie, wzajemnie si¢ wzmacnia¢ w zakresie realizacji trzech oddzielnych,
lecz uzupekniajacych sie celéw:

— Pierwszy cel, to wzmocnienie catej struktury pafistwowej i spolecznej w jej
dzialaniach na rzecz praworzadnego i etycznego funkcjonowania paristwa i spo-
leczefistwa, ktéry wywodzi si¢ réwniez z pozytywnej definicji polityki, rozumia-
nej jako roztropna troska i praca dla dobra wspélnego.

—Drugi cel, to zwalczanie korupcji przez wszystkie powotane do tego organy
panistwa i jednostki organizacyjne dzialajace wspdlnie. Nalezy stworzy¢ i kon-
sekwentnie realizowaé swoista strategi¢, polegajaca na szczegétowej analizie
wszelkich rozwiazan prawnych i instytucjonalnych pod katem ich ewentualnych
mozliwosci korupcjogennych tub kryminogennych.

—Trzeci cel, to odnawianie, utrwalanie i kultywowanie moralnych fundamen-
tOéw paristwa.

W $wietle tego co zostato powiedziane, trzeba przyjaé, ze wystgpowanie za-
grozen korupcyjnych stwarza zaledwie warunki do korupcji, ale, by do niej do-
szlo, konieczne jest dzialanie cztowieka. Podmiotem korupcji jest w kazdym wy-
padku czlowiek o okredlonej postawie moralnej.

Warto zatem na zakoriczenie przytoczy¢ my$l M.E. Gaudeta z korica X VIII w.:
»Mozna ustanowi¢ wszelkie mozliwe prawa, ale nawet zalozywszy, ze beda prze-
strzegane, panistwo moze dziata¢ wyltacznie dzigki moralnosci swoich funkcjona-
riuszy. Jezeli funkcjonariusze systematycznie przedktadaja swe kariery nad do-
bro publiczne, a Zadne prawo im w tym nie przeszkodzi, nic nie dziata jak nalezy.”
Podobnie uwaza ks. prof. A. Szostek, rektor KUL w latach 1998-2004: , Najlepsze
nawet prawo nie pomoze jednak, jesli zabraknie wsréd obywateli elementarnej
prawosci, uczciwosci, poszanowania praw innych, lojalnoéci i rzetelnosci w pracy.
(...)Nie wyjdziemy jednak z kryzysu (...), jeli nie obudzimy w sobie elementarnej
przyzwoitosci i poszanowania prawa” .

Mirostaw Sekuta
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli
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Maria Gostyiiska

FUNKCJONOWANIE OPIEKI ZDROWOTNEJ
W RAMACH POWSZECHNEGO UBEZPIECZENIA ZDROWOTNEGO
W NARODOWYM FUNDUSZU ZDROWIA

Ustawa o $§wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw pu-
blicznych!, ktéra weszta w zycie 1 pazdziernika 2004 r., miata umozliwi¢ popra-
we funkcjonowania opieki zdrowotnej, m. in. zwigkszy¢ dostgpno$¢ do §wiad-
czefi zdrowotnych i zlikwidowaé réznice w tej dostgpnosci wystepujace pomigdzy
poszczegdlnymi regionami kraju.

Wyniki kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbg Kontroli* daty jed-
nak podstawe do negatywnej oceny dotychczasowego funkcjonowania opieki
zdrowotnej, poniewaz okres oczekiwania na §wiadczenia zdrowotne — giéwnie
deficytowe — nie skrdcit si¢, mimo iz od poczatku funkcjonowania Narodowego
Funduszu Zdrowia® koszty §wiadczen zdrowotnych dla ubezpieczonych sukce-
sywnie rosty i wyniosty: w 2003 r. — 29 213,6 mln z1, w 2004 r. — 30 487,4 min zi
(0 4,4 % wieksze), a w 2005 r. — 33 003,9 min zt (0 8,3 % wigksze); na 2006 r.
zaplanowano 34 757,5 min zt (o 5,3 % wigksze)*. Wprowadzona zasada swobod-
nego dostepu do §wiadczer zdrowotnych oraz wolnego wyboru placéwki leczni-
czej byta w praktyce mozliwa jedynie do momentu wyczerpania limitu §wiad-
czefi, okreS§lonego w kontrakcie z Funduszem.

! Por. ustawe z 27.08.2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw pu-
blicznych (DzU nr 210, poz. 2135 ze zm.), zwang dalej ,,ustawa o §wiadczeniach zdrowotnych”.

2 Informacja o wynikach kontroli zawierania i realizacji kontraktow na $wiadczenia zdrowotne
w ramach ubezpieczeri w NFZ, grudzief 2006 1.

3 Narodowy Fundusz Zdrowia, zwany dalej ,,Funduszem” lub ,,NFZ”.

4 Wykonanie planu kosztéw §wiadczeri zdrowotnych w 2006 r. ustalone zostanie w kwietniu 2007 1.
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Z ustalen kontroli wynikalo, Ze na poszczegdlne rodzaje §wiadczed wydano
w 2005 r. od 3,2% do 15,2% wigcej niz w 2004 r., np. na podstawowa opieke
zdrowotng wydano 3619 mln z1, tj. 0 111,7 mln zt (3,2%) wiecej niz w 2004 r., na
ambulatoryjng opieke specjalistyczng — 2341,6 min z1, tj. 308,7 miln zt (15,2%)
wigcej, na lecznictwo szpitalne — 14 569,6 min zi, tj. 1328,4 min z1 (10%) wiecej,
na rehabilitacj¢ lecznicza — 914,7 min zt, tj. 100,1 miln zt (12,4%) wigce;j .

W 2005 r. §wiadczeniodawcy nie wykonali jednak §wiadczerd w ramach za-
wartych kontraktéw na ogé6lna kwote 302,0 mln zt (w zakresie lecznictwa szpital-
nego —na kwote 125,2 mln z1, ambulatoryjnej opieki specjalistycznej — 45,3 min zt,
leczenia stomatologicznego — 25,3 mln zi, profilaktycznych programéw zdrowot-
nych — 24,4 min z1, §wiadczefi odrgbnie kontraktowanych — 23,7 min z1, opieki
psychiatrycznej i leczenia uzalezniei — 17,8 min zt, rehabilitacji leczniczej —
14,7 min zl, podstawowej opieki zdrowotnej — 9,8 mln zt, pomocy dorazne;j
i transportu sanitarnego — 4,7 mln zt). W ocenie Izby bylo to nastepstwem braku
dostatecznego rozpoznania Funduszu co do skali potrzeb zdrowotnych w poszcze-
golnychrodzajachi zakresach §wiadczen na etapie ich kontraktowania. Wynika-
to to z tego, ze Fundusz nie miat rzetelnych informacji o realizacji §wiadczen
w poprzednim okresie rozliczeniowym oraz liczbie oséb i czasie oczekiwania na
udzielenie §wiadczenia.

Niezaleznie od §wiadczelh wykonywanych w ramach kontraktéw z Fundu-
szem, §wiadczeniodawcy realizowali réwniez tzw. §wiadczenia ponadlimitowe.
Ich warto§¢ wyniosta — wedtug stanu na 31 grudnia 2005 r. — 546,8 miln zt
(w 2004 r. —787,1 mln z1), a po ostatecznym rozliczeniu warto$¢ niezaptaconych
jeszcze, a wykonanych §wiadczeri  stanowita kwote 247,0 min z¥ . Najwicksza
warto$¢ §wiadczen ponadlimitowych odnotowano w lecznictwie szpitalnym
(w 2004 r. - 666,3 min z1, a w 2005 r. — 184,8 min z}) i ambulatoryjnej opiece
specjalistycznej (odpowiednio — 48,3 mln zt i 31,1 min z1). Najwiecej §wiadczeri
ponadlimitowych wykonali w 2005 r. §wiadczeniodawcy z terenu oddziatu 16dz-
kiego — 59,7 min zt (w 2004 r. — 86,7 mln zt), dolno§laskiego — 47,7 mln zt
(w 2004 r. - 60,7 mIn z}). Natomiast w 2004 r. — z terenu oddziatu kujawsko-po-
morskiego — 132,5 min zt (w 2005 r. — 44,5 mln zt) i mazowieckiego—119,9 min zt
(w2005r.- 1,8 min z}).

* Po dokonaniu rozliczed uméw zawartych na 2005 r., potwierdzeniu sald tych rozliczed oraz
zbilansowaniu $rodkéw, ktérych nie wykorzystali $wiadczeniodawcy realizujacy kontrakty, prezes Fun-
duszu 30.01.2006 r. poinformowat dyrektoréw oddzialéw wojewddzkich, iz w uzasadnionych wypad-
kach i na wyrazny wniosek §wiadczeniodawcy dopuszcza si¢ zawieranie ,,ugéd przedsadowych” na sfi-
nansowanie §wiadczerl wykonanych ponad umowe, do wysokoéci ogélnej planowanej wartosci srodkéw
na $wiadczenia zdrowotne. W okresie styczefi-marzec 2006 r. Fundusz zawarl ze §wiadczeniodawcami
ugody na ogblna kwote 298,8 mln zi.
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Wiyniki kontroli wskazaly, ze koszty takich samych §wiadczen byly znacznie
zréznicowane zaréwno w poszczegdlnych oddziatach Funduszu, jak i w obrebie
jednego wojewddztwa (oddziatu NFZ). Prezes Funduszu okre$lit bowiem liczbe
punktéw dla poszczegdlnych rodzajéw §wiadczerh obowiazujaca na terenie cate-
go kraju, natomiast ceny punktéw, wielko$¢ ryczattéw oraz stawke kapitacyjna
ustalali dyrektorzy oddzialéw w sposéb uznaniowy. Byly one wprawdzie dostoso-
wane do mozliwosci finansowych wynikajacych z planu finansowego oddziatu,
lecz nie byty oparte na analizie Srednich kosztéw rzeczywistych®, co NIK ocenita
negatywnie. Ceny punktu poszczegdlnych rodzajéw §wiadczen (wielko$é ryczal-
tu i stawka kapitacyjna —to jest na 1 pacjenta) dla konkretnego §wiadczeniodaw-
cy oraz ich liczba byly wynikiem negocjacji (skutkowato to duzym zréznicowa-
niem cen takich samych §wiadczen zdrowotnych w oddziatach Funduszu).

Stwierdzono, ze w 3 oddziatach NFZ (np. dolno$laskim, }6dzkim) niektérym
$wiadczeniodawcom (35) przyznano stawki wyzsze od maksymalnych, co byto
dzialaniem nierzetelnym i §wiadczylo o nieréwnym traktowaniu podmiotéw.
Nieegzekwowanie przez dyrektoréw tych oddzialéw przestrzegania wewngtrz-
nych przepisdéw, w ocenie Izby, mogto sprzyja¢ korupcji. Natomiast w 4 oddzia-
tach (Iubelskim, lubuskim, wielkopolskim i zachodniopomorskim) stosowano ujed-
nolicone ceny punktéw dla wigkszosci §wiadczen.

Koszty §wiadczefi zdrowotnych jednego ubezpieczonego byty zréznicowane
w poszczeg6lnych oddziatach’. Na przyklad koszty §wiadczeri w podstawowe;j
opiece zdrowotnej wynosity — od 95 zt (oddziat 16dzki) do 101 zt (wielkopolski),
(w2004 r. — od 89 zt do 96 z1), a w ambulatoryjne;j opiece specjalistycznej— od 44 zt
(16dzki) do 79 zt (§laski), (w 2004 r. od 36 zt do 65 z1). Podobnie bylo w wypadku
jednostkowych §wiadczen w ambulatoryjnej opiece specjalistycznej; np. w §wiad-
czeniach kardiologicznych ceny wynosity od 7,0 zt (w oddziale podkarpackim)
do 9,0 zt (w lubelskim, mazowieckim i zachodniopomorskim), w dermatologii —
od 6,49 zt (w kujawsko-pomorskim) do 9 zt (w mazowieckim), pulmonologii
i alergologii — od 6,50 zt (w opolskim) do 9 zt (w lubelskim i mazowieckim).
Rozpigtoéé cen maksymalnych we wszystkich §wiadczeniach specjalistycznych
wynosita od 8,04 zt (w kujawsko-pomorskim) do 12 zt (w lubelskim).

6 Art. 97 ust. 3 pkt 1 ustawy o §wiadczeniach zdrowotnych stanowi, Ze do zakresu dziatania Fun-
duszu nalezy w szczeg6lnosci ,,okre§lenie jakoSci i dostepnosci oraz analiza kosztéw §wiadczen opieki
zdrowotnej w zakresie niezbednym dla prawidlowego zawierania uméw o udzielanie §wiadczen opieki
zdrowotnej”, natomiast art. 148 pkt 2 tej ustawy stanowi, ze poréwnanie ofert w toku postgpowania
w sprawie zawarcia umowy o udzielenie §wiadczefi obejmuje w szczegélnosci ,,ceny i liczby oferowa-
nych §wiadczefi opieki zdrowotnej oraz kalkulacje kosztéw”.

7 Byt to efekt zr6znicowania cen §wiadczen zdrowotnych ustalanych uznaniowo przez dyrektoréw
oddziatéw.
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Wedlug wyjasniert Funduszu, wysoko$§¢ negocjowanych w trakcie konkursu
ofert cen uzalezniona byta od kwot przewidzianych na ten cel w planie finanso-
wym oraz samodzielnych decyzji podejmowanych przez dyrektoréw oddziatéw
NFZ, dotyczacych kwestii zabezpieczenia w danym rejonie §wiadczeni okre§lonego
rodzaju.

W ocenie NIK wigksza liczba §wiadczeniodawcéw wykonujacych dany ro-
dzaj Swiadczen zwigksza jedynie mozliwo$¢ wyboru §wiadczeniodawcy przez
pacjenta — nie wptywa jednak na ich dostgpnosé w obrebie catego wojewddztwa.
Gtéwny wptyw na dostgpno$¢é ma wysokos§é kontraktéw zawartych na dany ro-
dzaj §wiadczent. Kontraktujac §wiadczenia na 2005 r. Fundusz przyjat zasade, ze
warto$¢ kontraktéw winna by¢ wigksza co najmniej o 3 % od ich wartosci z 2004 r.
W rzeczywistosci ich warto$¢ dla poszczegdlnych §wiadczeniodawcéw byta wigk-
sza (w poréwnaniu z 2004 r.) w granicach od 7,9 % (opolski i §wigtokrzyski OW)
do 12,6 % (kujawsko-pomorski OW). Na przyktad oddziat §laski zawart umowy
o tacznej wartosci 2995,2 min zt (w 2004 r. — 2756,3 mln z1), wielkopolski —
o warto$ci 1929,7 min zt (w 2004 r. — 1764,1 mln z1) i mazowiecki — o wartosci
3701,5 min zt (w 2004 r. — 3292,6 mlin z}).

U niektérych §wiadczeniodawcdw wyzsza warto$é kontraktéw wynikata ze
zwigkszenia Iacznej liczby zakontraktowanych §wiadczeri oraz z podniesienia za
nie stawek, zmiany sposobu kontraktowania porad (np. porady I typu kontrakto-
wano za 2 punkty, a nie jak w 2004 r. — za 1 punkt), a u innych efektem wzrostu
ceny punktéw rozliczeniowych przy takiej samej lub zmniejszonej liczbie zakon-
traktowanych §wiadczeni. Na przyklad warto$¢ umowy zawartej z jednym ze szpitali
klinicznych na 2005 r. — do czasu zakoriczenia kontroli NIK — na hospitalizacje
byla wyzsza 0 802,5 tys. zt (0 3,1 %) od zrealizowanej w 2004 r., co bylo efektem
zwigkszenia ceny punktéw rozliczeniowych przy jednoczesnym zmniejszeniu licz-
by zakontraktowanych §wiadczeri (o 175 057 punktéw rozliczeniowych). Réwniez
w wypadku jednego ze szpitali wojew6dzkich ogblna warto$é kontraktéw zawar-
tych pierwotnie na 2005 r. byta wyzsza od wykonania w 2004 r. 0 2329,0 tys. zt
(0 4,1 %). Zmniejszyla si¢ jednak o 5,31 % liczba i zakres wykonywanych §wiad-
czen, ale wzrosta wartos$¢é punktu rozliczeniowego — §rednio z 8,27 zt (w 2004 r.)
do 9,09 zt (w 2005 r.).

Stwierdzono réwniez, ze warto§¢ kontraktéw na 2005 r. byta nizsza od wyko-
nanych w 2004 r., gtéwnie z powodu ograniczenia rodzajéw $§wiadczen i nizszej
$redniej warto$ci punktu rozliczeniowego.

Swiadczeniodawcy zmniejszali réwniez oferte na 2005 1. z przyczyn — jak
stwierdzali — niezaleznych od nich, np. w jednym z wojewddzkich szpitali specja-
listycznych warto$¢ wszystkich (10) kontraktéw na 2005 r., po zmianach do listo-
pada 2005 r., wynosita 44,1 min z} (pierwotnie — 42,0 miln z1) i byta nizsza
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02,6 min z1 (0 5,8 %) od kwoty ustug medycznych wykonanych w 2004 r. Nizsza
warto§é kontraktu wynikata gtéwnie ze zmniejszenia liczby §wiadczen o 4,1 %
przy réwnoczeénie nizszej Sredniej wartosci punktu rozliczeniowego (o 12 %).

Niektérzy §wiadczeniodawey podejmowali dzialania sprzeczne z obowiazu-
jacym prawem, majace na celu uzyskanie jak najwigkszych §rodkéw z oddziatow
NFZ za wykonanie §wiadczenia. Jeden ze szpitali klinicznych AM utworzyt
w 2005 r. oddziaty intensywnej terapii (OIT) na bazie dotychczasowych sal po-
operacyjnych, funkcjonujacych przy klinikach kardiochirurgii i neurochirurgii,
poniewaz byly korzystniejsze warunki ich finansowania; za kazdy dzief pobytu
pacjenta na OIT szpital otrzymywat od 1,2 tys. zt do 2,3 tys. zI wiecej niz za
$wiadczenia udzielane w salach pooperacyjnych. Oba OIT zarejestrowane zosta-
ty dopiero w sierpniu 2005 r., a mimo to §wiadczenia rozliczono juz od stycznia
2005 r.; za okres od stycznia do sierpnia 2005 r. szpital uzyskat w ten sposéb
,,dodatkowo” kwote 2,1 min zl.

Wszystkie oddziaty NFZ zawarty na 2005 r. kontrakty na §wiadczenia zdro-
wotne na kwoty nizsze od okre§lonych w ich planach finansowych. W ocenie
NIK, oddzialty NFZ nie miaty dobrego rozpoznania zakresu rzeczywistego zapo-
trzebowania na poszczegdlne rodzaje §wiadczer na terenie swojej dziatalnosci
oraz mozliwoéci ich wykonania przez poszczegdlnych §wiadczeniodawcow.
Swiadczy o tym niepelne wykonanie zakontraktowanych ustug, przy jednocze-
snym ich ,,nadwykonaniu” przez innych §wiadczeniodawcow.

W umowach ze §wiadczeniodawcami nie zawarto postanowient umozliwiaja-
cych Funduszowi dokonywanie obniZenia warto§ci umowy lub czeSciowego od-
stapienia od niej w sytuacji, gdy §wiadczeniodawca nie realizowal §wiadczeni
w liczbie i warto$ci okre§lonej w umowie proporcjonalnie do uptywu czasu.
W praktyce skutkowatlo to niemozno$cia wykorzystania tych §rodkéw na zakup
Swiadczef u innego §wiadczeniodawcy.

Niektére dzialania oddziatéw (np. zmiang warunkéw umowy po okresie jej
obowigzywania) NIK uznata za nielegalne (np. jeden z oddzialéw NFZ — 1 mar-
ca 2005 r., tj. 3 miesigce po wygasnieciu umowy, zawartej z jednym ze Swiadcze-
niodawcéw, sporzadzit aneks przedtuzajacy okres jej wazno$ci do 20 marca 2005 r.
i zmieniajacy jej warunki; umowa zawarta zostata 7 lipca 2004 r. na okres od
1 lipca 2004 r. do 30 listopada 2004 r.).

Nadmienié nalezy, Ze na etapie postgpowania konkursowego oddziaty NFZ
nie prowadzily kontroli w zakresie zgodno§ci warunkéw udzielania §wiadczen
przedstawionych w ofertach ze stanem faktycznym (tylko 2 oddzialy — warmin-
sko-mazurski i wielkopolski — sporadycznie przeprowadzaly takie kontrole). Jak
wyjaéniano, bylo to niemozliwe ze wzgledu na duza liczbe ofert (dochodzaca do
3-4 tys.) do rozpatrzenia w krétkim okresie (2-3 miesigcy). 6 sposrdd 25 oferen-
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téw (24 %), u ktérych jeden z oddziatéw NFZ przeprowadzit kontrole w trakcie
trwania konkursu ofert, podato w ofertach informacje niezgodne ze stanem fak-
tycznym. Miedzy innymi jeden z nich ztozyt oferte na §wiadczenie ustug stoma-
tologicznych, mimo iz nie miat unitu stomatologicznego. W ocenie Izby, oddziaty
NFZ powinny jednak przeprowadzaé kontrole rzetelnosci zlozonych ofert przy-
najmniej w odniesieniu do §wiadczeniodawcéw, ktérych oferty byly znacznie
zawyzone w stosunku do wykonania §wiadczefi w minionym roku.

Rzetelnoé¢ informacji podanych w ofertach sprawdzano u §wiadczeniodaw-
céw w trakcie prowadzonych kontroli planowych lub doraznych. Najczedciej
stwierdzanymi niezgodno§ciami pomiedzy stanem faktycznym, a danymi zawarty-
mi w ofercie/umowie byty: rézne od deklarowanego wyposazenie w sprzgt i apara-
ture medyczng oraz kwalifikacje personelu medycznego. Na przyklad w jednym
z oddzialéw NFZ komisja konkursowa nie przeprowadzita kontroli prawdziwo-
$ci danych zawartych w ofertach §wiadczeniodawcéw. Tym niemniej, w rodzaju
Hlecznictwo szpitalne” oddziat zakontraktowat §wiadczenia realizowane m. in.
przez 9 szpitalnych oddziatéw ratunkowych (SOR), z ktérych 4, w §wietle obo-
wiazujacych przepis6w®, w dniu zawarcia uméw nimi nie byly. Laczna warto§¢
uméw dotyczacych SOR wynosita 2,8 min zl. Przeprowadzone natomiast przez
oddziat w lipcu i sierpniu 2005 r. kontrole w tych 9 szpitalnych oddziatach ratun-
kowych wykazaly 3 istotne nieprawidtowosci, ktérych nastgpstwem byty wnioski
o wypowiedzenie uméw. Réwniez inny oddziat NFZ — w wyniku kontroli bieza-
cych — rozwiazat 7 uméw o tacznej wartoéei 1,2 min zi, z powodu niespetnienia
warunkéw okre§lonych w ofertach i zawartych umowach, m. in. braku sprz¢tu
medycznego oraz umoéw z podwykonawcami.

Stwierdzono, ze §wiadczeniodawcy korzystali z okre§lonego w umowach z od-
dzialami NFZ prawa do przenoszenia kwot zobowiazan ustalonych dla zakon-
traktowanych §wiadczefi zdrowotnych (do 20 %) z klinik (oddziatéw) o mniej-
szym niz 1/12 wykonaniu zakontraktowanych ustug, do klinik (oddziatéw),
w ktérych wykonanie §wiadczen byto wigksze od 1/12 Przesunigcia wewngtrzne
spowodowane byly gtéwnie konieczno$cia zachowania ciaglosci w dostepnosci
do wybranych §wiadczefi i pozwalaly jednocze$nie ptynnie reagowac na wahania
w zapotrzebowaniu na nie.

Jednak niektérzy §wiadczeniodawcy (12), wystgpujac do oddziatéw NFZ
z wnioskiem o zgode na przeniesienie §rodkéw migdzy klinikami (oddziatami),
informowali je — niezgodnie z prawda — ze §wiadczenia w klinikach (oddziatach),

8 Por. art. 3 pkt 11, art. 24 ust. 2 i 10 ustawy z 25.07.2001 r. o Padistwowym Ratownictwie Me-
dycznym (DzU nr 113, poz. 1207, ze zm.) oraz § 6 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia
z 30.05.2003 r. w sprawie rejestr6w jednostek systemu Pafstwowe Ratownictwo Medyczne (DzU
nr 100, poz. 932).
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z ktérych zostang przeniesione §rodki, wykonywane sa na biezaco, gdy faktycz-
ny okres oczekiwania na udzielenie w nich §wiadczenia wynosit nawet do 3 lat.
Jeden ze szpitali klinicznych AM — w okresie od lutego do 30 wrzes$nia 2005 r. —
co miesigc wystepowat do oddziatu NFZ z wnioskiem o zgodg¢ na przeniesienie
$rodkéw. W okresie tym mig¢dzy klinikami przeniesiono ponad 6 min zt. Zmniej-
szono migdzy innymi o 1,1 mln zt §wiadczenia klinikom: ortopedii i traumatolo-
gii, okulistyki oraz chirurgii naczyn, w ktérych juz od poczatku roku wystepo-
waly kolejki oczekujacych (np. w Klinice Ortopedii i Traumatologii — nawet do
3 lat), przy czym szpital informowat oddzialt NFZ — we wnioskach o przeniesie-
nie §rodkéw — ze §wiadczenia w tych klinikach udzielane s na biezaco. Podobnie
jeden z wojewddzkich szpitali specjalistycznych — w okresie 3 kwartatéw 2005 r.
—dla petniejszego wykorzystania §rodkéw zakontraktowanych dokonat wewnetrz-
nych przesunie¢ w tacznej kwocie 2331 tys. zi. Zmniejszenn dokonano m. in.
w oddziatach szpitalnych, w ktérych, wedtug stanu na 30 wrzesnia 2005 r., wy-
stepowaly kolejki pacjentéw oczekujacych na wykonanie §wiadczen, tj. w od-
dziale kardiologicznym — 28 dni, okulistycznym — 154 dni, chirurgii og6lnej —
82 dni, chirurgii naczyniowej, nefrologicznym, hematologii — w kazdym $rednio
po 90 dni.

Wyniki kontroli wskazaty, ze czg§¢ §wiadczen zdrowotnych wykonanych przez
$wiadczeniodawcéw zostata zakwestionowana przez Fundusz w wyniku prze-
prowadzonych kontroli realizacji uméw. W 2005 r. oddzialy wojewddzkie NFZ
przeprowadzity 5675 postepowaii kontrolnych (w tym 2889 — planowych i 2786 —
doraznych). W ich wyniku stwierdzono, ze niektérzy §wiadczeniodawcy nierze-
telnie wywiazywali si¢ z realizacji zawartych uméw lub naruszali ich postano-
wienia. W efekcie zakwestionowano §wiadczenia opieki zdrowotnej oraz natozono
kary umowne na taczna kwotg 55 740,26 tys. z1, w tym kwota z tytulu natozonych
kar umownych wyniosta 6742,74 tys. z1, natomiast warto§¢ zakwestionowanych
$wiadczen zdrowotnych — 48 997,51 tys. zt (w 2004 r. taczna kwota zakwestiono-
wanych §wiadczen oraz kar umownych wyniosta 34 965,85 tys. zl).

Gtéwnymi przyczynami zakwestionowanych §wiadczeri zdrowotnych byly
m. in. nieprawidlowe kwalifikowanie procedur i wykazywanie ich do rozliczen,
wykonywanie §wiadczen przez niewykwalifikowany personel, dwukrotne wyka-
zywanie do rozliczenia udzielonego §wiadczenia, wykazywanie w raporcie staty-
stycznym fikcyjnych §wiadczen (udzielonych osobom niezyjacym). W wyniku
postepowari kontrolnych Fundusz postawil 72 wnioski o rozwigzanie uméw ze
$wiadczeniodawcami oraz skierowat 63 zawiadomienia do prokuratury o podejrze-
niu popelnienia przestepstwa (w 2004 r. — 78). Zarzuty dotyczyty m.in. zawyze-
nia liczby i wartosci udzielonych §wiadczen (wyludzania nienaleznych Srodkéw
finansowych), po§wiadczania nieprawdy, falszowania dokumentacji lekarskiej
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i recept, usitowania wrgczenia tapéwek kontrolerom NFZ. Warto§¢ strat NFZ
oszacowal w tych zawiadomieniach od kilka tysiecy do kilkuset tysigcy zt
(np. 772 tys. z1), a nawet 3,5 mln z1.

Liczba kontroli przeprowadzonych przez oddzialy wojewddzkie NFZ u §wiad-
czeniodawcow w 2005 r. byla bardzo zréznicowana. W efekcie stwierdzonych
nieprawidtowosci oddzialy egzekwowaty §rodki wydane nieprawidtowo na wy-
konane §wiadczenia i zrefundowane leki, nakladaty kary, rozwigzywaly umowy,
a nawet w trybie natychmiastowym powiadamiaty organy §cigania o podejrzeniu
przestepstwa. Na przyklad w okresie 3 kwartatéw 2005 r. jeden z oddziatéw wo-
jewdédzkich zakwestionowal wykonanie §wiadczei na kwotg 3,9 min zt oraz prze-
stat 8 zawiadomien o popelnieniu przestgpstwa do organdw $cigania, a w innym
dane te wynosity odpowiednio — 3,4 mln zt i 15 zawiadomien. Natomiast inny
oddzial zakwestionowal wykonanie §wiadczen na kwote 1,4 mln zi (w 2004 r. —
na kwotg 2,9 min z}) i natozyl kary umowne na §wiadczeniodawcéw w kwocie
166 tys. z1, a $laski OW — odpowiednio — 750 tys. zt i 560 tys. zI. Warminisko-
-mazurski OW takze zakwestionowal §wiadczenia na kwotg 580 tys. zl, natozyt
na §wiadczeniodawcéw kary w kwocie 90 tys. zt oraz rozwigzal umowe z 1 §wiad-
czeniodawca; w wyniku kontroli ordynacji lekarskich — oddzial ten skierowat do
organdw S$cigania 4 zawiadomienia o popetnieniu przestgpstwa. Lédzki OW —
w wyniku kontroli biezacych — rozwiazal umowy z 3 §wiadczeniodawcami (spo-
§réd 11 objetych kontrola) realizujacymi umowy o udzielanie §wiadczefi z zakre-
su rehabilitacji leczniczej oraz zlozyt zawiadomienie® o popetnieniu przez nich
wykroczenia'®.

Najczestsze przyczyny kwestionowania finansowania ushug to: wykazywanie
naleznoéci z tytutu §wiadczen faktycznie niewykonanych albo optaconych przez
pacjentdw, nieprawidlowe naliczanie naleznosci za ustugi stomatologiczne, wy-
stawianie rachunkéw dla NFZ, na ktére §wiadczeniodawca nie mial zlecenia od
upowaznionego lekarza, nierzetelne prowadzenie dokumentacji medycznej przez
lekarzy, btedne kwalifikacje do odpowiedniego typu porady, brak pelnej infor-
macji o zaordynowanych lekach i zasadno$ci ich podawania.

NIK zwrdcila uwage, ze kontrole realizacji uméw ze §wiadczeniodawcami
przeprowadzali réwniez pracownicy oddzialéw Funduszu niemajacy wyksztalce-
nia medycznego odpowiadajacego zakresowi prowadzonej kontroli, co stanowito
naruszenie postanowien ustawy o §wiadczeniach zdrowotnych!! (np. sposréd 37
kontroli przeprowadzonych w I pétroczu 2005 r. przez jeden z oddzialéw NFZ

® Por. art. 304 § 2 kpk.
10 Por. art. 193 pkt 7 ustawy o §wiadczeniach zdrowotnych.
' Por. art. 64 ust. 3 ustawy o §wiadczeniach zdrowotnych.
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az 15 (40 %) przeprowadzily osoby niemajace odpowiedniego wyksztatcenia me-
dycznego).

Whbrew zatozeniom reformy systemu ubezpieczenia zdrowotnego dostepno$é
pacjentéw do §wiadczen opieki zdrowotnej nie poprawila si¢. Pacjenci nie mogli
uzyskaé (z wyjatkiem przypadkéw naglych) pomocy medycznej w niektérych
rodzajach §wiadczef, zar6wno w zakresie opieki stacjonarnej, jak i ambulatoryjne;j.

Zauwazy¢ nalezy, ze §wiadczeniodawcy zobowiazani byli do prowadzenia
list oczekujacych na udzielenie §wiadczenia oraz przekazywania co miesiac wia-
$ciwym oddzialom wojewddzkim Funduszu informacji o liczbie 0séb oczekuja-
cych na udzielenie §wiadczenl zdrowotnych i Srednim czasie oczekiwania'?, ale
znaczna ich czg8¢ uchylala si¢ od tego obowiazku. Tylko 24 % §wiadczeniodaw-
cow z obowiazku tego wywiazywalo si¢ rzetelnie, 16 % sporzadzato listy, aby
formalnie wypelni¢ wymdg ustawowy, 60 % w ogéle ich nie sporzadzato. Od-
dziaty kontrolowaty wprawdzie prawidtowosé prowadzenia przez §wiadczenio-
dawcéw list oczekujacych na §wiadczenia, ale, mimo stwierdzonych nieprawi-
diowodci, nie mialy mozliwosci wyegzekwowania rzetelnego ich prowadzenia.
Tym samym nie mialy petnego rozeznania sytuacji w tym zakresie.

W ocenie NIK, watpliwosci budzi rzetelno$¢ danych zawartych w przekazy-
wanych listach 0s6b oczekujacych na §wiadczenie. Trudno bowiem przyjaé, ze na
zabiegi endoplastyki kolana lub biodra (z kosztem endoprotezy), w jednym ze
szpitali klinicznych, czas oczekiwania 1800 oséb wynosi 18 lat.

Listy oczekujacych prowadzone byly w sposéb niejednolity: chorzy byli za-
pisywani do poszczeg6lnych poradni, oddziatéw szpitalnych albo na poszczeg6l-
ne procedury (bez podziatu na ,,pierwszorazowych” i kontynuujacych proces le-
czenia). Niektdrzy §wiadczeniodawcy nie odnotowywali na listach oczekujacych
dat zarejestrowania pacjentéw. Zatem, nie mozna byto ustali¢ czasu oczekiwania
na §wiadczenie.

Na podstawie dokumentacji gromadzonej przez 16 % $wiadczeniodawcow
nie mozna bylo ustali¢ faktycznego okresu oczekiwania, realnej jego przyczyny,
odmoéw wynikajacych z ograniczenia lub przekroczenia limitu liczbowego §wiad-
czen lub limitu §rodkéw finansowych (w ujgciu miesigcznym lub rocznym),
a takze liczby skierowan do innych podmiotéw — w wypadku braku mozliwosci
udzielenia §wiadczenia. Skutkiem tego centralny rejestr oczekujacych na udziele-
nie §wiadczefi prowadzony przez centralg Funduszu byt co najmniej watpliwy.
Wedlug prowadzonych natomiast przez 24 % §wiadczeniodawcéw rejestréw pa-
cjentéw, czas oczekiwania na §wiadczenie w obu wypadkach wynosit od kilku
dni do 5 lat, a na niektére rodzaje §wiadczen (np. wstawienie endoprotezy) —

12 Por. art. 20 ust. 1i art. 21 ust. 1 ustawy o §wiadczeniach zdrowotnych.
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nawet do 7 lat (np. w jednym ze szpitali klinicznych — wedtug stanu na koniec
IIT kwartatu 2005 r. na operacj¢ zaémy oczekiwalo 878 oséb z terminem przyjecia
w 2009 r., czas oczekiwania wynosit ok. 45 miesi¢cy), a na zabieg koronarografii
— 217 pacjentéw — ok. 4 miesigcy. W innym szpitalu klinicznym — do 12 losowo
wybranych klinik (sposréd 35) objetych kontrolg na dzieri 31 sierpnia 2005 r. na
udzielenie §wiadczenia oczekiwato okoto 2 lat tacznie 3477 oséb (Klinika Cho-
r6b Oczu i Klinika Chirurgii Urazowej). Podobnie byto w jednym z wojewd6dz-
kich szpitali specjalistycznych, w ktérym — wedtug stanu na koniec wrzesnia 2005 r.
— w kolejkach na udzielenie §wiadczenia w 16 oddziatach szpitala (sposréd 25)
oczekiwalo lacznie 2412 os6b; najwigcej na oddziale ortopedii i traumatologii
narzadu ruchu — 621 oséb (ok. 31 miesigcy). Na hospitalizacj¢ na oddziatach kar-
diologii, chirurgii ogélnej i naczyniowej oraz okulistycznym oczekiwato odpo-
wiednio 202, 253 1 380 0séb, ok. 9, 7 i 6 miesigcy. Natomiast na udzielenie §wiad-
czen w poradniach specjalistycznych tego szpitala oczekiwato tacznie 940 os6b —
najwigcej w poradni chirurgii naczyniowej — 392 osoby (ok. 5 miesigcy). W innym
szpitalu wojewddzkim — na koniec sierpnia 2005 r. na hospitalizacje w 10 oddzia-
tach szpitalnych (sposréd 17) oczekiwato 4178 oséb, w tym 2495 o0séb do oddzia-
tu okulistycznego, a czas oczekiwania wynosit okoto 24 miesigcy; 983 osoby —do
oddzialu chirurgii urazowej (12 miesigcy), 801 osGb na wstawienie endoprotezy
(ok. 25 miesiecy).

Z ustalen kontroli wynika, ze powodem dlugiego okresu oczekiwania na udzie-
lenie §wiadczenia — poza przyczynami wynikajacymi z ,,wielko$ci” kontrakt6w
zawartych z Funduszem — byly kwestie organizacyjne §wiadczeniodawcow,
tj. niewystarczajaca liczba t6zek szpitalnych, ograniczony dostep do sal operacyj-
nych, brak sprzg¢tu i materialéw do wykonywania zabiegéw, niezabezpieczenie
pelnej obsady lekarskiej w stosunku do potrzeb, nieskoordynowane z lista ocze-
kujacych zmiany personelu.

Swiadczeniodawcy sktadajac oferty nie brali pod uwage tych ograniczen,
a tym samym faktycznych mozliwoéci ich realizacji. Na przyktad w jednym
z wielospecjalistycznych szpitali — w ambulatoryjnej opiece specjalistycznej
w sierpniu 2005 r. — w 7 sposrdd 22 poradni przyznane limity miesigczne nie byly
wykorzystane, a jednoczesnie pacjenci oczekiwali na §wiadczenie. Migdzy inny-
mi w poradni gastroenterologii limit wykorzystano w 86 %, a czas oczekiwania
na §wiadczenie wynosit 90 dni, w poradni naczyniowej — limit wykorzystano
w 88 %, a czas oczekiwania wynosit 50 dni. Przyczyna oczekiwania na te §wiad-
czenia byl brak wystarczajacej liczby specjalistéw. Réwniez w innym szpitalu
wojewddzkim — w 14 sposréd 41 poradni — pacjenci oczekiwali na udzielenie
Swiadczenia ze wzgledu na braki kadrowe.
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WymGg prowadzenia list oczekujacych miat stuzy¢ przejrzystosci w dostepie
do $wiadczefi zdrowotnych. Kontrola ujawnita przypadki przyjmowania do ho-
spitalizacji w tzw. trybie planowym pacjentéw nieumieszczonych na listach ocze-
kujacych, co wskazuje na mozliwos$¢ wystgpienia korupcji (np. w jednym ze szpi-
tali klinicznych — w okresie 3 kwartatéw 2005 r. w ksiggach przyjec do 3 klinik
odnotowano liczbe pacjentéw przyjetych w trybie planowym wyzsza od wynika-
jacej z listy oczekujacych. W Klinice Choréb Skérnych i Wenerycznych tego
szpitala — wedtug listy oczekujacych — przyjeto 190 oséb, a wedlug ksiegi przyjeé
— 362, w Klinice Urologii — wedtug listy oczekujacych przyjeto 601 oséb, a we-
dtug ksiegi gtéwnej — 2582).

Zauwazy¢ nalezy, ze rozporzadzenie ministra zdrowia w sprawie kryteriow
medycznych, jakimi powinni kierowa¢ si¢ §wiadczeniodawcy, umieszczajac $wiad-
czeniobiorcéw na listach oczekujacych na udzielenie §wiadczenia, wydane zosta-
to dopiero we wrzesniu 2005 r., a weszto w zycie 14 grudnia 2005 1.2

Nierzetelnemu prowadzeniu list oczekujacych sprzyjato niewywiazywanie si¢
z ustawowego obowiazku comiesigcznej ich oceny oraz sporzadzania raportéw
z tej oceny — przez specjalnie powolane przez §wiadczeniodawcéw ,,zespoly oce-
ny przyjeé”*— pod wzgledem prawidlowosci prowadzenia dokumentacji, czasu
oczekiwania na udzielenie §wiadczenia, zasadno$ci i przyczyn zmian termindw
udzielenia §wiadczenia.

Z ustalefi kontroli wynika, ze §wiadczeniodawcy (70 % prowadzacych listy)
powolywali zespoly z op6Znieniem w stosunku do terminu wynikajacego z usta-
wy o finansowaniu §wiadczen zdrowotnych (paZdziernik 2004 r.) lub nie powota-
li ich wcale (do czasu kontroli NIK). Itak na przyktad w jednym z wojewddzkich
szpitali specjalistycznych zespdt powolany zostat dopiero od 1 lutego 2005 r.,
tj. z 4-miesigcznym opéZnieniem; zesp6t nie dokonywat ocen prawidlowoéci pro-
wadzenia dokumentacji, czasu oczekiwania oraz zasadno$ci i przyczyn zmian ter-
mindw udzielania §wiadczen pacjentom oczekujacym w poradniach i oddziatach
szpitala. Natomiast w jednym ze szpitali klinicznych powotano zespét dopiero
1 listopada 2005 r. — w zwiazku z kontrolag NIK. Ustalono, ze ,,zespoly oceny
przyjeé”, jesli nawet zostaty powotane przez §wiadczeniodawcéw, z reguly nie
wykonywaly rzetelnie ustawowych zadan. Sprzyjato to przyjmowaniu pacjentéw
poza kolejnoscia.

Raporty, ktére byly sporzadzane z przeprowadzonych kontroli list oczekuja-
cych na §wiadczenia nie zawieraty petnego opisu stwierdzonego stanu faktycznego,

13 Rozporzadzenie ministra zdrowia z 26.09.2005 r. w sprawie kryteriéw medycznych, jakimi po-
winni kierowa¢ si¢ §wiadczeniodawcy, umieszczajac $wiadczeniobiorcéw na listach oczekujacych na
udzielenie §wiadczenia opieki zdrowotnej (DzU nr 200, poz. 1661); weszlo w zycie 14.12. 2005 r.

1 Zesp6toceny przyjeé” — zwany dalej réwniez ,,zespotem”.



[289] Opieka zdrowotna 101

nie precyzowaly skali i zakresu stwierdzonych uchybieni i nieprawidtowosci.
W jednym ze szpitali klinicznych — w ciagu 12 miesigcy od powotania (1 paz-
dziernik 2004 r.) zespdt ocenit tylko 3 listy oczekujacych i to wylacznie do
1 (sposréd 23) kliniki (Klinika Ortopedii i Traumatologii). Przeprowadzona
w toku kontroli NIK analiza list oczekujacych na hospitalizacj¢ do 4 klinik wyka-
zala m. in. nierzetelne jej prowadzenie w Zaktadzie Kardiologii Inwazyjnej (na-
zwiska i adresy pacjentéw nie byly zgodne z danymi zawartymi w dokumentacji
szpitalnej, lista prowadzona byta w programie komputerowym Excel, ktéry umoz-
liwiat dokonywanie w niej dowolnych zmian), w klinikach okulistykii reumato-
logii nie odnotowywano przyczyn zmian terminéw przyjecia pacjentéw do szpi-
tala, natomiast w Klinice Ortopedii i Traumatologii uzasadnieniem skrécenia
(z 3 lat do 3 miesigcy — 2 osobom i do 10 miesigcy — 1 osobie) czasu oczekiwania
na wstawienie endoprotezy bylo zatrudnienie tych pacjentéw lub cztonkéw ich
rodzin w jednostkach stuzby zdrowia. Natomiast w jednym ze szpitali zespolo-
nych — zespdt powolany zostat 30 wrzesnia 2004 r. i przez 12 miesiecy (do
9 pazdziernika 2005 r.) nie przeprowadzal comiesiecznych ocen list oczekuja-
cych na udzielenie §wiadczenia w jednostkach organizacyjnych szpitala, prawi-
dlowosci prowadzonej dokumentacji i czasu oczekiwania na udzielenie §wiad-
czenia. Dyrekcja szpitala nie wykazywata zainteresowania niewykonywaniem
przez zespét powyzszych zadan®.

Podkre{li¢ jednak nalezy, ze prawo pacjenta do wolnego wyboru §wiadcze-
niodawcy bylo przestrzegane przez §wiadczeniodawc6w, a limity okre§lone w umo-
wach, do czasu ich wyczerpania, nie wplywaly na ograniczenie dostgpnosci do
ustug medycznych. Wyczerpanie limitéw skutkowato bowiem wydtuzajacym si¢
okresem oczekiwania na §wiadczenie lub uzyskanie tzw. §wiadczenia ponadlimi-
towego. Nadmieni¢ nalezy, ze nie wszystkie §wiadczenia ponadlimitowe doty-
czyly przypadkéw ratujacych zycie.

Stwierdzono jednak wypadki (ok. 10 % badanych), ze §wiadczeniodawcy
odmawiali udzielenia §wiadczenia ubezpieczonym z powodu zameldowania ich
poza terenem objgtym dzialaniem danego oddziatu wojewddzkiego Funduszu;
tym samym naruszono postanowienia ustawy dajace §wiadczeniobiorcy prawo
swobodnego wyboru §wiadczeniodawcy spos§réd tych, ktérzy zawarli umowe
0 udzielenie §wiadczen opieki zdrowotnej. Na przyklad jeden ze szpitali woje-
wodzkich odméwil hospitalizacji na oddziale chirurgii ogélnej 15 ubezpieczo-
nym (z powodu zameldowania ich poza terenem tego wojewddztwa).

5 Por. art. 21 ust. 4 ustawy o §wiadczeniach zdrowotnych.
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Przedstawione wyniki kontroli wskazuja, ze obecnie funkcjonowanie opieki
zdrowotnej jest ,,gorsze” niz mozna by si¢ byto tego spodziewaé biorac pod uwa-
ge wielkos¢ Srodkéw wydatkowang na ten cel. Zauwazyé réwniez nalezy, ze nic
nie wskazuje na to, aby sytuacja w tym zakresie szybko i znacznie si¢ poprawita.

mgr Maria Gostynska
Departament Pracy,
Spraw Socjalnych i Zdrowia w NIK



Janina Janek

DZIALALNOSC PLACOWEK KONSULARNYCH
MINISTERSTWA SPRAW ZAGRANICZNYCH
Z UWZGLEDNIENIEM POMOCY OBYWATELOM POLSKIM

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej' stanowi, ze podczas pobytu za gra-
nica obywatel polski ma prawo do opieki ze strony Rzeczypospolitej Polskiej.
W ustawie o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej? okre§lono m.in., ze
ochrona praw i intereséw Rzeczypospolitej Polskiej i jej obywateli oraz zapew-
nianie pomocy obywatelom polskim w realizacji praw przystugujacych im zgodnie
Z prawem panistwa przyjmujacego oraz prawem i zwyczajami miedzynarodowymi
nalezy do podstawowych zadan konsula.

W zwiazku z medialnymi sygnalami o niewystarczajacej opiece ze strony
polskich placéwek konsularnych nad rodakami wyjezdzajacymi za granicg
w poszukiwaniu pracy, Najwyzsza Izba Kontroli z inicjatywy wilasnej przepro-
wadzita kontrole dorazna® Funkcjonowania placéwek konsularnych Ministerstwa
Spraw Zagranicznych ze szczegdlnym uwzglednieniem opieki nad obywatelami
polskimi za granicq. Kontrolg przeprowadzit* Departament Administracji Publicz-
nej NIK w okresie od 28 wrzeénia do 28 listopada 2006 r. w czterech placéwkach
zagranicznych Ministerstwa Spraw Zagranicznych, tj. w Konsulacie Generalnym
RP w Londynie oraz w Ambasadach RP w Dublinie, Madrycie i Oslo’ - w jed-

! Art. 36 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (DzU nr 78, poz. 483, ze zm.),

2 Ustawaz 13.02.1984 r. o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej (DzU z 2002 r., nr 215,
poz. 1823, ze zm.).

3 Nr1/06/003.

4 Napodstawie art. 2 ust 1, pod wzgledem legalnoéci, rzetelnosci, gospodarnosci i celowosci (art. 5,
ust 1) ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.).

> W Konsulacie Generalnym RP w Londynie (od 28 wrzesnia do 18 paZdziernika), Ambasadzie RP
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nostkach, w ktérych problematyka objgta kontrola nabrata w ostatnich latach szcze-
gblnego znaczenia.

Przez caly 2005 r., w zwiazku z otwarciem rynkéw pracy dla obywateli no-
wych paristw cztonkowskich UE, Polacy licznie wyjezdzali do Wielkiej Brytanii
i Irlandii w poszukiwaniu zatrudnienia. Tendencja ta utrzymywata si¢ w 2006 r.
Wobec istniejacej swobody przemieszczania si¢, dokladna wielko$¢ tej grupy jest
trudna do okreSlenia. Wedtug szacunku Konsulatu Generalnego RP w Londynie,
liczba obywateli polskich przebywajacych w okregu konsularnym tej placéwki
w 2005 r. wynosita 320 tys. oséb. Ambasada RP w Dublinie szacowala, ze
w Irlandii przebywalo 120 tys. obywateli polskich. Stosunkowo duza liczba oby-
wateli polskich emigrowata w poszukiwaniu pracy do Hiszpanii, ktéra od
1 maja 2006 r. zniosta, m.in. dla Polski, ograniczenia w dostgpie do rynku pracy
oraz do Norwegii, ktéra nalezac do pafistw Europejskiego Obszaru Gospodarczego
umozliwia podjecie legalnej pracy obywatelom wszystkich pafistw Unii Europejskiej.
Wedlug szacunku Ambasady RP w Madrycie w okrggu konsularnym tej placédwki
przebywato 109-119 tys. obywateli polskich, a wedlug szacunku Ambasady RP w Oslo
- 130 tys. obywateli polskich, z tego w Norwegii — 120 tys., a w Islandii 10 tys.

Znaczny wzrost liczby polskich obywateli przebywajacych w tych krajach
spowodowal wzmozony ruch interesantéw oraz rosnace zapotrzebowanie na czyn-
noéci z zakresu opieki konsularnej, jak i szeroko pojeta informacj¢ konsularna,
przy niezmienionej obsadzie kadrowej i warunkach lokalowych tych urzedéw.
Skala, charakter oraz przyczyny migracji prowadzity do konfrontowania mozli-
wosci urzgdéw z nowymi jako$ciowo potrzebami, pochodnymi takich zjawisk,
jak: bezdomno$¢ potaczona z bezrobociem, oszukaricza dziatalnos$¢ nielegalnych
posrednikéw pracy, zatamania nerwowe, ujawnianie si¢ choréb psychicznych,
przemoc wewnatrz grupy i inne zjawiska zwiazane z tak liczna obecno$cia przed-
stawicieli r6znych §rodowisk spoleczenistwa polskiego. '

Celem kontroli byto dokonanie oceny realizacji zadan stuzby konsularnej
w zakresie opieki nad obywatelami polskimi przebywajacymi za granica, w tym
gléwnie interwencji podejmowanych w obronie ich praw i intereséw, udzielania
pomocy osobom zatrzymanym i aresztowanym, udzielania pomocy finansowej,
wydawania paszportéw oraz rzetelnosci informacji przekazywanych do Minister-
stwa Spraw Zagranicznych w tym zakresie.

Kontrolg objeto: funkcjonowanie urzedéw konsularnych w 2005 r. i w okre-
sie 3 kwartatéw 2006 r., interwencje podjete w I pétroczu 2006 r. w obronie praw
i interesOw obywateli polskich przebywajacych za granica, skargi na dziatalno$¢

w Dublinie (od 28 wrze$nia do 17 paZdziernika), Ambasadzie RP w Madrycie (od 26 paZdziernika do
16 listopada), Ambasadzie RP w Oslo (od 7 do 28 listopada).
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urzedéw konsularnych, ktére wplyngty w okresie 3 kwartaléw 2006 r. W zakresie
rzetelnosci informacji przekazanych do Ministerstwa Spraw Zagranicznych doty-
czacych pomocy udzielonej obywatelom polskim, kontrolg obj¢to dane wykaza-
ne w sprawozdaniach konsularnych za 2005 r. i I pétrocze 2006 r.

Pomimo stwierdzenia nieprawidlowosci, Najwyzsza Izba Kontroli pozytyw-
nie ocenita realizacj¢ zadan stuzby konsularnej w zakresie opieki nad obywatela-
mi polskimi przebywajacymi za granica. Nieprawidlowosci polegaly na nieza-
pewnieniu efektywnej obstugi obywateli zglaszajacych si¢ bezpoSrednio do
urzed6éw konsularnych w Londynie i Dublinie, a w odniesieniu do placéwki w Lon-
dynie, takze sprawnej tacznosci telefoniczne]. Nie najlepiej oceniono tez sposéb
dokumentowania podejmowanych interwencji w obronie praw i intereséw oby-
wateli polskich i niektérych czynno$ci konsularnych zwigzanych z opieka nad
Polakami oraz sporzadzania sprawozdan konsularnych w tym zakresie.

Realizacjg¢ zadan stuzb konsularnych dotyczacych opieki nad obywatelami
polskimi skontrolowano na podstawie sposobu zatatwienia 420 interwencji, podje-
tych przez placéwki w I pétr. 2006 r. We wszystkich placéwkach dziatania w obro-
nie praw i intereséw obywateli polskich, przebywajacych w okrggach konsular-
nych tych jednostek, byly realizowane w nalezyty sposéb, bez zbednej zwloki,
a dtuzszy czas zalatwiania niektérych spraw uzasadniony byt m.in. koniecznoécia
zasiggania pisemnych informacji w miejscowych i polskich urzgdach i instytucjach®.

System obstugi interesantéw bezposrednio zgtaszajacych si¢ do urzedu dzia-
tal w sposéb wlasciwy w dwdéch jednostkach (Wydziaty Konsularne Ambasad
RP: w Madrycie i Oslo). W placéwkach tych zapewnione zostaly odpowiednie
warunki przyjmowania interesantdw i zalatwiania spraw. Obsluga realizowana
byla na biezaco, mimo stale wzrastajacej liczby obywateli polskich na terenie
okregéw konsularnych tych placéwek. W dwéch pozostatych placéwkach, tj.
w Wydziale Konsularnym Ambasady RP w Dublinie oraz Konsulacie General-
nym RP w Londynie, system obstugi interesantéw nie dziatat nalezycie. Przyjecie
interesantow w Dublinie — we wszystkich sprawach, a w Londynie w sprawach
paszportowych — byto mozliwe po uprzednim telefonicznym uméwieniu z wielo-
tygodniowym wyprzedzeniem’. Istotny wptyw na taki stan rzeczy mialy trudne,

¢ Interwencje dotyczyly w szczegdlnosci udzielania pomocy obywatelom polskim zatrzymanym

przez policje, ofiarom przestgpstw, osobom znajdujacym si¢ w wigzieniach i aresztach, poszkodowanym
w wypadkach, rodzinom zmartych i zaginionych, osobom nieposiadajacym §rodkéw na powrét do kraju
i osobom ubiegajacym si¢ o uzyskanie §wiadczer spolecznych. Konsulowie m.in. po§redniczyli w roz-
mowach pomigdzy pracownikami Polakami, a ich pracodawcami w sytuacjach nieporozumien, utrzymy-
wali kontakt z osobami przebywajacymi w szpitalach i ich rodzinami w kraju, stuzyli pomocg w zata-
twieniu formalnosci zwigzanych z leczeniem, czy uzyskaniem odszkodowania, §wiadczyli dorazna pomoc
w zwigzku z zatrzymaniami za wykroczenia drogowe.
7 W Dublinie z wyprzedzeniem od 6 do 8 tygodni, a w Londynie ok. 11 tygodni.
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nieadekwatne do nagtego wzrostu liczebno$ci emigracji zarobkowej po otwarciu
rynku pracy dla Polakéw w Irlandii i Wielkiej Brytanii, warunki lokalowe i ka-
drowe konsulatow.

Wydzial Konsularny Ambasady RP w Dublinie miescit si¢ w jednym pokoju
(o powierzchni ok. 30 m?), ktéry petnil jednoczesnie funkcj¢ gabinetu konsula,
kasy konsularnej i miejsca pracy 5 pracownikéw. Przyjecia interesantéw odby-
waly sie na korytarzu (o powierzchni ok. 10 m?), bedacym jednoczeénie pocze-
kalnia, miejscem wypetniania drukéw i jedynym wejsciem do budynku Ambasady.
Interesantom nie zapewniono mozliwoéci korzystania z toalety. Czg$¢ sprzgtu kom-
puterowego wykorzystywana przez pracownikéw byta przestarzata i niesprawna.
W Wydziale Konsularnym, na koniec wrze$nia 2006 r., zatrudnione byty 4 osoby
na pelnych etatach i pomimo wzrostu o 2,5 etatu w stosunku do 2005 r., zdecydo-
wanie nie rekompensowato to wzrostu obcigzenia pracownikéw czynno$ciami
konsularnymi.

Ponadto, w Wydziale Konsularnym Ambasady RP w Dublinie nie zapewniono,
wymaganego standardami kontroli finansowej?, rozdzielenia funkcji decyzyjnych
i kontrolnych przy ustalaniu, pobieraniu i ewidencji optat konsularnych (zadania
realizowat jeden pracownik).

W wypadku obstugi interesantéw zglaszajacych si¢ osobiécie do Konsulatu
Generalnego RP w Londynie, problem wcze$niejszego telefonicznego umawia-
nia wizyty w sprawie przyjecia wniosku o paszport nie zostal rozwigzany, pomi-
mo zwigkszenia w pazdzierniku 2006 r. zatrudnienia o 3 pracownikéw. W godzi-
nach przyje¢ stale utrzymywala si¢ kilkudziesiecioosobowa kolejka interesantéw.
Znaczna ich czg$¢, z powodu braku osobnej poczekalni, oczekiwata wprost na
ulicy przed budynkiem Konsulatu. Warunki w sali obstugi z powodu niesprawne;j
klimatyzacji i ucigzliwego hatasu byly utrudnione. Pewng poprawe w zakresie
obstugi interesantéw moga spowodowaé zmiany w organizacji pracy Urzedu,
wprowadzone przez Konsula w trakcie kontroli, polegajace m.in. na wydtuzeniu
czasu przyjec interesantéw (w tygodniu tacznie o 6 godzin), uruchomieniu dodat-
kowego stanowiska obslugi interesantéw w sprawach paszportowych, wprowa-
dzeniu zasady obstugi interesantéw bezpoSrednio przez konsuléw. W czasie trwa-
nia kontroli NIK wykonano tez prace remontowe podnoszace estetyke sali przyjec
interesantéw (m.in. malowanie §cian, wymiana tablic ogloszen) oraz podjeto de-
cyzje o zakupie urzadzeri klimatyzacyjnych.

8 Okre$lonymi przez ministra finanséw — komunikat nr 13 ministra finanséw z 30.06.2006 r.
w sprawie standardéw kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych, DzUrz MF nr 7,
poz. 58 (niniejszy komunikat byt poprzedzony komunikatem nr 1 ministra finanséw z 30.06.2003 r.
w sprawie ogloszenia ,,Standardéw kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych”,
DzUrz MF nr 3, poz. 13).
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Kontrolowane placowki w nalezyty sposb zapewnily dostgp do informacji
konsularnych — gtéwnie za posrednictwem stron internetowych i tablic ogloszen
- znajdujacych si¢ w placéwkach. Rozpowszechniano je réwniez w prasie pol-
skojezycznej wydawanej w okregach konsularnych placéwek. Istniata takze moz-
liwo$¢ uzyskania informacji i porad przy wykorzystaniu Iacznosci mailowej.

W 3 jednostkach, sposréd 4 kontrolowanych, tj. w Ambasadach RP w Dubli-
nie, Madrycie i Oslo, obywatelom polskim zapewniono takze mozliwo$¢ bez-
zwlocznego uzyskania potaczenia telefonicznego z Wydzialem Konsularnym,
a poza godzinami pracy uzyskania informacji na temat sposobu postgpowania,
badz w nagtych wypadkach kontaktu z konsulem petnigcym dyzur. W Konsulacie
Generalnym RP w Londynie system lacznosci telefonicznej funkcjonowat nie-
prawidlowo. Na 16 préb polaczenia si¢ z Konsulatem w godzinach pracy, kontro-
lerom NIK udato si¢ uzyskaé potaczenie z rozméwceg jedynie 3 razy. W pozosta-
tych wypadkach linia telefoniczna byla zajgta, albo po uzyskaniu polaczenia
odshachiwano polecent automatycznej sekretarki i pomimo zastosowania si¢ do
jej wskazan, system (niekiedy po 10 minutach platnego polaczenia) sam wytaczat
abonenta. Koszt takiego polaczenia dla abonenta dzwoniacego do Konsulatu wy-
nosit 13 penséw za minut¢®, podczas gdy propozycja cenowa najwigkszego opera-
tora na rynku brytyjskim (British Telecome) wynosi okoto 3,30 penséw za minutg.
Stwierdzono tez, ze obywatele polscy zwracajacy sie telefonicznie o udzielenie
pomocy konsularnej po godzinach pracy Urzg¢du mieli utrudniony kontakt z kon-
sulem. Odbierajacy takie polaczenia pracownik ochrony Ambasady RP, po wy-
shuchaniu zgtaszanych spraw, dokonywat ich selekc;ji i tylko niektére kwalifiko-
wat do natychmiastowego zgtoszenia dyzurujacemu konsulowi'.

We wszystkich kontrolowanych jednostkach, NIK jako nierzetelny ocenita
sposob dokumentowania i wykazywania w sprawozdaniach konsularnych, prze-
kazywanych do MSZ za 2005 r. i I pétrocze 2006 ., niektérych czynnosci konsu-
larnych zwiazanych ze sprawowaniem opieki nad obywatelami polskimi przeby-
wajacymi za granica. W 3 spos§réd 4 kontrolowanych jednostek (Wydziaty
Konsularne Ambasad RP w Dublinie i Oslo, Konsulat Generalny RP w Londy-
nie) nie prowadzono rejestru interwencji podjetych przez Konsula w obronie praw
i intereséw obywateli polskich, a dzialania te dokumentowane byty w sposéb unie-

?  Przy ustalonej stawce dla Konsulatu w wysoko$ci 2 pensy za minut¢.

10 Na trzy sprawy o pomoc konsularng zgloszone telefonicznie przez inspektoréw NIK w ramach
podejmowanych dziatan kontrolnych, tylko jedna, w ocenie pracownika ochrony, kwalifikowata si¢ do
przekazania dyzurujacemu konsulowi. W dwéch pozostatych sprawach odméwit pomocy w skontakto-
waniu si¢ z konsulem, stwierdzajac ze Konsulat nie pracuje i nie ma mozliwosci potaczenia telefoniczne-
go. Zgloszone telefonicznie sprawy nie zostaly nigdzie odnotowane — co NIK ocenila jako dziatanie
nierzetelne.
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mozliwiajacy rzetelne ustalenie liczby interwencji, a w niektérych wypadkach,
rozpoznanie stanu i terminu zatatwienia konkretnej sprawy'!. W rezultacie, wy-
kazane w sprawozdaniach konsularnych za 2005 r. oraz za I péirocze 2006 r. dane
odnoénie do podjetych interwencji ustalano na podstawie szacunkdéw, co byto
niezgodne ze sposobem wykazywania tych danych wynikajacym z zarzadzenia
ministra spraw zagranicznych!?.

Ponadto, w Wydziale Konsularnym Ambasady RP w Oslo nie prowadzono
rejestrow spraw dotyczacych udzielonej pomocy finansowej, zgonéw oraz wyda-
nych zezwolen na przewéz zwiok, do czego zobowiazuja postanowienia instruk-
cji w sprawie obstugi kancelaryjnej MSZ i placéwek zagranicznych Ministerstwa'>.

Jak wyjasniano w trakcie kontroli, przyczyna nierzetelnego dokumentowa-
nia, rejestracji i sprawozdawczosci spraw z zakresu opieki konsularnej byta m.in.
niewystarczajaca obsada kadrowa konsulatéw. Trzeba bylo wybiera¢ mi¢dzy ja-
koscig zapewnianej pomocy konsularnej, a jako$cia dokumentacji. Ponadto nie-
rzetelno$¢ dokumentowania thumaczono popelnianymi bledami, nieporozumie-
niami spowodowanymi zmianami na stanowiskach konsuléw, czy urlopami
i zagubieniem dokumentéw.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenifa dziatania kontrolowanych jed-
nostek na rzecz monitorowania sytuacji imigracji zarobkowej z Polski. Placéwki
utrzymywaty biezace kontakty z miejscowymi urzedami, wiadzami miasta, po-
licja, organizacjami zajmujacymi si¢ pomoca socjalng oraz redakcjami, gtéwnie
polskojezycznych gazet. Wspdlpracowaly takze z organizacjami bgdacymi me-
diatorem migdzy pracownikiem a pracodawca'®. Informacje o sytuacji polskich
obywateli migrujacych do pracy w Wielkiej Brytanii i Irlandii, aktach wandali-
zmu dokonanych na tle uprzedzen do cudzoziemcéw, oszustwach posrednikéw
pracy, przypadkach naduzy¢ ze strony brytyjskich i irlandzkich pracodawcéw oraz

1 Obowigzek prowadzenia przez konsuléw rejestréw spraw i rejestréw czynnoéci konsularnych
wynika z art. 32a ustawy z 13.02.1984 r. o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej.

12 Zarzadzenie nr 11 ministra spraw zagranicznych z 28.12.2004 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie
planowania i sprawozdawczosci w Ministerstwie Spraw Zagranicznych, przedstawicielstwach dyploma-
tyczaych, stalych przedstawicielstwach przy organizacjach migdzynarodowych, urzedach konsularnych
i instytutach polskich (DzUrz MSZ z 2005 r., or 1, poz. 2).

13 Punkt 3.6 oraz 6.1 Instrukcji wprowadzonej zarzadzeniem nr 25 ministra spraw zagranicznych
z22.12.2000 r. w sprawie wprowadzenia instrukcji kancelaryjnej oraz jednolitego rzeczowego wykazu
akt w Ministerstwie Spraw Zagranicznych, przedstawicielstwach dyplomatycznych, misjach dyploma-
tycznych, urzgdach konsularnych oraz instytutach polskich (niepublikowane).

14 Migdzy innymi, Konsulat Generalny RP w Londynie dofinansowat wydanie broszury informa-
cyjunej ,Jak zyé i pracowaé w Wielkiej Brytanii” i zajmowal si¢ jej dystrybucja. Z inicjatywy Konsula
Generalnego w Londynie przygotowane zostaty i wyemitowane przez Telewizjg Polskg materiaty filmo-
we majace na celu przestrzeganie Polakéw wyjezdzajacych do Wielkiej Brytanii przed niebezpieczei-
stwem przestepstw i oszustw. W Wydziale Konsularnym Ambasady RP w Dublinie przettumaczono na
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dziataniach podejmowanych przez konsulaty byly przekazywane do Ministerstwa
Spraw Zagranicznych i Rzecznika Praw Obywatelskich.

W trzech kontrolowanych placéwkach, w sprawowaniu opieki nad imigrantami
z Polski uczestniczyli konsulowie honorowi (w Irlandii nie powotano konsuléw ho-
norowych), co korzystnie wptywato na dostgpnos$é pomocy, zwlaszcza tym obywate-
lom polskim, ktérzy przebywali w znacznej odlegtosci od konsulatéw zawodowych.

Kontrola wykazala, Zze zdecydowana wigkszo$¢ skarg na dziatania stuzb kon-
sularnych wszystkich kontrolowanych jednostek (w okresie trzech kwartatéw
2006 r. wplyneto facznie 12 skarg) byta bezzasadna. Konsulaty podejmowaty w tych
wypadkach dzialania w ramach przewidzianych prawem kompetencji, a oczeki-
wania i zadania skarzacych wykraczaly poza ustawowe uprawnienia konsula.

Do wiasciwej realizacji konstytucyjnej funkcji opieki panistwa nad obywate-
lami polskimi przebywajacymi w Wielkiej Brytanii i Irlandii niezbgdna jest, wo-
bec wcigz rosnacej liczby obywateli polskich emigrujacych zarobkowo do tych
krajéw, poprawa warunkow lokalowych i kadrowych placéwek konsularnych
w tych panstwach, a takze usprawnienie tacznodci telefonicznej z Konsulatem
Generalnym RP w Londynie. Niezbgdne sa takze dziatania zaradcze w celu wy-
eliminowania, we wszystkich kontrolowanych placéwkach, nieprawidtowosci
w zakresie dokumentowania i rejestrowania niektérych czynnosci z zakresu opie-
ki nad obywatelami polskimi przebywajacymi za granica, w tym w szczegdlnosci
podejmowanych interwencji w obronie ich praw i intereséw. Nierzetelne dane
sprawozdawcze przekazywane ministrowi spraw zagranicznych powoduja dezin-
formacje co do rzeczywistej skali dziatai podejmowanych przez placéwki w ra-
mach opieki konsularne;j.

W zwiazku z powyzszym NIK wnioskowata o:

— dokonanie przez ministra spraw zagranicznych analizy potrzeb lokalowych
1 kadrowych placéwek konsularnych w Wielkiej Brytanii i Irlandii oraz podjecie
dzialafi zapewniajacych sprawng i biezaca obstuge konsularng interesantéw
w tych krajach;

— podjecie dziatari zapewniajacych dostepnosé potaczeri telefonicznych Kon-
sulatu Generalnego RP w Londynie;

— rozwazenie przez ministra spraw zagranicznych mozliwosci szerszego za-
angazowania konsuléw honorowych w dziatania zwiazane z pomoca dla obywa-
teli polskich przebywajacych za granica;

jezyk polski broszure zawierajacg informacj¢ na temat praw pracowniczych i ochrony prawnej, przystu-
gujacej obcokrajowcom zatrudnionym w Irlandii. Konsul wystapit do polskiego Ministerstwa Pracy i Po-
lityki Spolecznej o pomoc w rozdystrybuowaniu publikacji zawierajacej najistotniejsze informacje
o Irlandii dla obywateli polskich udajacych si¢ do tego kraju (polska wersja informatora miala byé goto-
wa na przelomie pazdziernika i listopada 2006 r.).
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— przygotowanie i wdrozenie w placéwkach odpowiednich procedur umozli-
wiajacych skuteczny nadzér, gwarantujacych rzetelne dokumentowanie i rejestro-
wanie przez placéwki czynnosci dotyczacych opieki nad obywatelami polskimi,
w tym w szczegdlnoséci podejmowanych interwencji; umozliwi to prawidtowe
sporzadzanie sprawozdan konsularnych, a tym samym przedstawianie MSZ rze-
telnych danych;

— zapewnienie, w Ambasadzie RP w Dublinie, zgodnego z przepisami syste-
mu kontroli finansowej w zakresie dziatalnosci konsularnej.

Ponadto, niezaleznie od dziatai doraZznych — wobec utrwalania si¢ zjawisk
emigracji zarobkowej i powstawania w zwiazku z tym nowych obszaréw wymaga-
jacych zainteresowania paristwa polskiego (np. problematyka ksztalcenia dzieci
emigrantéw polskich) — niezbgdne jest podjecie dtugofalowych dziatar w kierunku
ich rozpoznawania i gotowo$ci §wiadczenia nowej jakos$ciowo opieki konsularnej.

Do kierownikéw jednostek objgtych kontrola oraz do ministra spraw zagra-
nicznych skierowane zostaty wystapienia pokontrolne, w ktérych NIK sformuto-
wata wnioski zmierzajace do wyeliminowania stwierdzonych uchybien i niepra-
widtowosci. W odpowiedziach na wystapienia pokontrolne kierownicy kontrolo-
wanych jednostek oraz minister spraw zagranicznych poinformowali o dziata-
niach podejmowanych w celu realizacji wnioskéw pokontrolnych, w tym m.in.:

Konsul Generalny RP w Londynie poinformowat m.in., Ze wkrétce poprawia
si¢ warunki funkcjonowania Urzedu i nastapi usprawnienie obstugi interesantéw.
Konsulat otrzymat bowiem od sasiadujacego z nim Instytutu Kultury Polskiej
dwa pomieszczenia, zakoriczono instalacj¢ klimatyzatora i przystapiono do mon-
towania ekranéw dzwigkochtonnych przy stanowiskach obstugi interesantéw.
Uruchomiono ciagta obshuge interesantéw w sprawach paszportowych przy dwéch
stanowiskach, wydtuzajac jednoczesnie godziny przyjeé, a takze wprowadzono
system wyjazdowych dyzuréw konsularnych do odlegtych skupisk migrujacych
Polakéw. Poinformowat takze o podjeciu kompleksowych dziatan na rzecz roz-
wigzania probleméw potaczen telefonicznych, w tym obnizenia stawek dla abo-
nentéw zewnetrznych.

W sprawie realizacji wniosku pokontrolnego o podjecie dziatad, ktére umoz-
liwia sprawna i biezaca obstugg konsularna obywateli polskich przebywajacych
w Wielkiej Brytanii, minister spraw zagranicznych poinformowat o podjgciu de-
cyzji zmierzajacych do radykalnej poprawy obstugi konsularnej nowej emigracji
zarobkowej. Gtéwne zamierzenia w tym zakresie to:

— utworzenie w I pétroczu 2007 r. nowego Konsulatu Generalnego RP
w Manchesterze (trwa poszukiwanie obiektu na siedzibe) oraz podzielenie okre-
gu konsularnego Konsulatu Generalnego RP w Londynie migdzy te dwa urzedy;
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— w drugim etapie, po analizie obciazent wynikajacych z dziatalno$ci Konsu-
latu Generalnego RP w Manchesterze, dokonanie zmiany siedziby (ewentualnie
przeprowadzenie modernizacji i remontu — w zaleznosci od oceny sytuacji) Kon-
sulatu Generalnego RP w Londynie.

Aktualnie natomiast trwaja prace nad poprawa wyposazenia konsulatéw w Wiel-
kiej Brytanii w sprzet komputerowy, §rodki transportu, meble itp. Przewiduje sie réw-
niez zmiang struktury organizacyjnej Urzedu oraz zwigkszenie obsady kadrowe;.

W celu poprawy warunkéw lokalowych Wydzialu Konsularnego Ambasady
RP w Dublinie oraz zwigkszenia, odpowiednio do potrzeb, obsady kadrowej tego
Wydzialu — minister spraw zagranicznych poinformowat m.in., ze po przeprowa-
dzonej wizji lokalnej zostanie podjeta decyzja o wynajeciu nowego lokalu. Prze-
widuje sig, ze po okresie niezbgdnym na przeprowadzenie prac adaptacyjnych, tj.
po uptywie okoto 3 miesiecy od daty podjecia decyzji, Urzad Konsularny w Du-
blinie rozpocznie pracg w nowej siedzibie. Realizacja wniosku o zwiekszenie
obsady kadrowej Wydzialu bedzie natomiast potaczona ze zmiang struktury or-
ganizacyjnej Urzedu oraz zmianami w zakresie obowiazkéw pracownikéw.

Minister spraw zagranicznych poinformowat tez, ze w sprawie o zapewnienie
rzetelnego dokumentowania i rejestrowania czynnoéci konsularnych i sporzadza-
nia rzetelnych sprawozdan w tym zakresie do wszystkich urzgdéw konsularnych
przestano zmodyfikowany wzdr arkusza sprawozdawczego wraz z informacja dys-
cyplinujaca konsuléw w zakresie ewidencji i sporzadzania sprawozdan. Ponadto
znowelizowano zarzadzenie w sprawie planowania i sprawozdawczoéci'’ w cze-
$ci dotyczacej stuzby konsularnej. Nowelizacja ta wprowadza nowy schemat rocz-
nego sprawozdania konsularnego oraz tabel statystycznych, ktéry ujmuje wszyst-
kie najistotniejsze problemy, z jakimi styka sie polska stuzba konsularna. Powyzsza
tematyka jest réwniez przedmiotem szkoleri przedwyjazdowych prowadzonych
przez Departament Konsularny i Polonii MSZ. Wiedza kandydatéw w tym zakre-
sie jest weryfikowana, zaréwno w formie egzaminu pisemnego, jak i ustnego.

mgr Janina Janek
Departament Administracji Publicznej w NIK

' Zarzadzeniem nr 17 ministra spraw zagranicznych z 29.12.2006 r. znowelizowano zarzadzenie
nr 47 222.12.1998 r. w sprawie planowania i sprawozdawczoéci w Ministerstwie Spraw Zagranicznych,
przedstawicielstwach dyplomatycznych, statych przedstawicielstwach przy organizacjach migdzynaro-
dowych, urz¢dach konsularnych i instytutach polskich.



RELACJE, POLEMIKI

Adam Zych

CZY DROGOWNICTWU GROZI KRYZYS

Jednym z najstabszych elementéw sktadowych infrastruktury gospodarczej
naszego kraju jest bez watpienia istniejaca sie¢ drég, ktéra z jednej strony jest
absolutnie niewystarczajaca do potrzeb transportowych, z drugiej zas — jej jakos¢
jest po prostu fatalna. Pod tym wzgledem daleko nam do krajéw o §rednim pozio-
mie rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego, nie méwiac juz o krajach najwy-
zej rozwinietych. Radykalna poprawa sytuacji w tym zakresie powinna wigc bez
watpienia stanowié jeden z najwazniejszych, dlugofalowych celéw prowadzone;j
przez pafistwo polityki gospodarczej, przy czym — co szczegdlnie istotne —cel ten
powinien by¢ realizowany niejako ponad istniejacymi podzialami politycznymi.
Takie postawienie sprawy jest moim zdaniem jednym z warunkéw osiagnigcia
pelnej integracji naszego kraju w ramach Unii Europejskie;.

Na og6t przyjmuje sie, ze podstawowa barierg przyspieszenia tempa rozwoju
i modernizacji sieci drég jest niedobér srodkéw finansowych. Majac od wielu lat
mozliwos§¢ obserwacji probleméw drogownictwa z perspektywy firm wykonaw-
czych (a wczeéniej — administracji drogowej) — jeszcze do niedawna w pelni po-
dzielalem te¢ majaca wielu zwolennikéw tezg. Obecnie jednak, w zwiazku ze zja-
wiskami i procesami widocznymi w branzy drogowej, zwlaszcza w 2006 r., mam
zasadnicze watpliwosci co stusznosci tego pogladu. Otéz w ubiegtym roku po-
wstat raczej problem odwrotny — wiele firm drogowych miato najwyraZniej pro-
blemy z wykorzystaniem postawionych do ich dyspozycji przez administracj¢
drogowa Srodkéw pienigznych. Wystapily mianowicie powazne trudnosci z wy-
konaniem zakontraktowanych przez te firmy uméw i gdyby nie nadspodziewanie
korzystne warunki atmosferyczne (jeszcze w grudniu 2006 r. trwaly prace drogo-
we, ktére zwykle realizowane sa najpézniej do potowy paZdziernika) to wiele
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waznych dla kraju zadan drogowych nie zostaloby zakoriczonych. Wprawdzie
wykonawcy robét poniesliby z tego tytutu konsekwencje finansowe w postaci kar
umownych z tytutu op6Znien, co dla niektérych przynajmniej firm mogloby ozna-
czaé wrecz finansowa katastrofe, jednak dziatania te nie rownowazylyby w naj-
mniejszym nawet stopniu strat gospodarki narodowej jako catosci, spowodowa-
nych nieukonczeniem okre§lonych odcinkéw drég.

Nad kwestia ta mozna by przej$¢ do porzadku dziennego, gdyby miala ona
charakter trudnosci krétkotrwalych czy wregcz jednorazowych. Wzgledy natury
merytorycznej nie pozwalaja jednak na przyjecie takiego zalozenia. Bardziej za-
sadna wydaje sie tutaj raczej teza odwrotna — wiadomo bowiem, ze w najbliz-
szych latach naktady na drogownictwo (z uwzglednieniem funduszy unijnych)
beda bardzo dynamicznie rosnaé (firmy drogowe bgda miaty do ,,przerobienia”
przystowiowe géry pienigedzy) i wtedy problemy wykonawcze z 2006 r. moga
ujawnic si¢ z odpowiednio wigkszym nasileniem. Dlatego tez kwestia ta wymaga
juz obecnie odpowiednich badari i analiz.

Braki materialowe

Najwickszym problemem, przed jakim w 2006 r., zwlaszcza w drugiej poto-
wie tego roku, stangto wiele firm drogowych, okazat si¢ niedobér podstawowych
dla drogownictwa materialéw i surowcéw. Brakowalo szczegdlnie kruszyw dro-
gowych, i to nie tylko tych kwalifikowanych (bazalty, dolomity, porfiry, diabazy
itd.), ale i pospolitych zwiréw czy pospoiki. Dat si¢ réwniez odczué — chociaz
w nieco mniejszym stopniu — niedobdr asfaltéw drogowych, co uniemozliwiato
produkcj¢ mas mineralno-asfaltowych stuzacych do wbudowywania w drogi. Trud-
nosci te tagodzone byty czg§ciowo importem, jednak dzialanie to ma z pewnoscia
charakter interwencyjny i na dtuzsza mete — chocby z uwagi na relatywnie wyz-
sze ceny w imporcie — nie moze by¢ traktowane jako sposéb na trudnosci materia-
lowe drogownictwa.

Naturalna reakcja na niedobory materialow i surowcéw jest zwigkszenie po-
siadanych zapas6éw, tak aby w przysztoéci w maksymalnym stopniu uniezalezni¢
si¢ od biezacych dostaw. Z moich osobistych do§wiadczen i obserwacji wynika,
ze w branzy drogowej dziatania takie maja rzeczywiscie miejsce. Kilka znanych
mi firm zintensyfikowato na przetomie lat 2006/2007 zakupy kruszyw, groma-
dzac odpowiednie zapasy na najblizszy sezon robdt. Maja nawet miejsce wypadki
poszerzania placéw sktadowych przy wytwdrniach mas bitumicznych, zwanych
potocznie otaczarkami, wlasnie w celu stworzenia warunkéw niezbednych do
zgromadzenia odpowiednich zapaséw. Dziatania te sa bardzo korzystne nie tylko



114 Adam Zych [302]

dla firm drogowych, kt6ére w ten sposGb zabezpieczaja sobie ciaglos¢ produkcji
mas mineralno-asfaltowych, ale i dostawcéw kruszyw, tj. kopalni odkrywkowych
surowcéw drogowych, zwirowni itd. W tzw. martwym sezonie producenci ci mieli
— w latach poprzednich — ogromne klopoty ze zbytem wytwarzanych materialéw,
co zmuszalo ich do stosowania réznego rodzaju promocji, opustéw cenowych itd.
Obecnie — przy istniejacym deficycie kruszyw — problemy te naleza juz do prze-
sztoéci, a relacje pomigdzy producentami kruszyw z jednej strony, a firmami dro-
gowymi z drugiej ulegly odwrdceniu. I wszystko wskazuje na to, ze stan ten ma
wzglednie trwaly charakter.

Podobne dzialania — chociaz w znacznie mniejszym zakresie — podejmowane
sa réwniez w odniesieniu do asfaltéw drogowych. Niektére firmy drogowe pro-
jektuja budowe dodatkowych zbiornikéw przeznaczonych do gromadzenia asfal-
tu, zwlaszcza w okresie zimowym, tj. w czasie martwego sezonu.

Chcialbym tu jednak zwrdci¢ uwagg na bardzo istotny z rozpatrywanego tu
punktu widzenia finansowy aspekt zagadnienia. Ot6z faktem jest, ze gromadze-
nie przez firme drogowa zwiekszonych zapaséw materialowych mozliwe jest pod
warunkiem posiadania przez takg jednostk¢ odpowiednich zasobéw finansowych.
W tym zakresie w wielu firmach drogowych wystepuja mniejsze lub wigksze
trudnosci i przeznaczenie zbyt duzych §rodkéw na zapasy moze, w sezonie robot
drogowych, spowodowaé okre§lone zaktécenia w ich dziatalnodci. Z oczywistych
wzgledéw powstanie takich zaki6ceri ostabia tempo budowy i modernizacji sieci
drég i dlatego nie jest to tylko sprawa pojedynczego przedsigbiorstwa. Inaczej
méwiac, paristwo powinno w okreslony sposéb pomagaé finansowo firmom dro-
gowym, tak aby mogly one gromadzi¢ odpowiednie zapasy materiatow. Wbrew
pozorom pomoc taka jest mozliwa i nie ma ona nic wspdlnego z tzw. pomoca
publiczna. Zgodnie z obowigzujacymi zasadami po podpisaniu kontraktu na ro-
boty budowlane wykonawca moze uzyskaé od inwestora zaliczke, ktéra najcze-
$ciej wykorzystywana jest wlasnie na zakup materialéw. Problem polega jednak
na tym, ze tylko w wypadku niektérych zadan drogowych, zwlaszcza tych finan-
sowanych z funduszy unijnych, wykonawcom wypltacane sa stosowne zaliczki.
W istniejacej aktualnie sytuacji konieczne jest wigc dokonanie zasadniczych zmian
w tym zakresie. Zaliczka na roboty drogowe powinna by¢ standardowym rozwia-
zaniem o charakterze systemowym, nie za§ czym§ wyjatkowym, jak to ma obec-
nie miejsce.

Gromadzenie odpowiednio podwyzszonych zapaséw materialowych, finan-
sowanych m. in. udzielanymi przez inwestoréw zaliczkami, nie rozwiaze z pew-
noscia istniejacego juz obecnie w branzy drogowej deficytu podstawowych mate-
rialéw i surowcdw. Dzialanie to moze jedynie ztagodzi¢ analizowany tu problem.
Dlatego tez konieczne jest podejmowanie dziatafi przynoszacych bardziej odczu-
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walne efekty. Szczegllne znaczenie miatoby tu znaczace zwigkszenie produkcji
kruszyw i innych materiatléw drogowych. Tzw. niewidzialna rgka rynku powoduje,
ze §wiat biznesu przejawia obecnie zwigkszone zainteresowanie wzrostem pro-
dukcji tych materiatéw, jednak wzrost ten moze okaza¢ si¢ dalece niewystarcza-
jacy w stosunku do lawinowo rosnacego zapotrzebowania. Dlatego tez niezbedne
jest, moim zdaniem, przeprowadzenie odpowiednich badan i analiz, majacych na
celu zbilansowanie popytu i podazy w tym zakresie. Wyniki takich analiz mogty-
by z kolei dla §wiata biznesu stanowi¢ podstawe do podejmowania bardziej prze-
myslanych decyzji rozwojowych, dotyczacych rozmiaréw produkcji materiatow
drogowych.

Pozostaje tu ,,jedynie” odpowiedzieé na pytanie, kto — jaka instytucja — po-
winna ewentualnie przeprowadzaé takie badania? Najlepszym rozwigzaniem
w tym zakresie bytoby z pewnoscia natozenie takiego obowiazku na odpowiednia
agende rzadowa, jednak postulat taki wydaje si¢ malo realistyczny, zwlaszcza
z tego wzgledu, ze jest on nie w petni zgodny z zasadami gospodarki rynkowej,
a ponadto — co réwnie istotne — jego uwzglednienie prowadziloby do wzrostu
zatrudnienia i ptac w sferze budzetowej. Dlatego tez dziatajace w branzy drogo-
wej przedsigbiorstwa powinny, niejako we wiasnym zakresie, prowadzi¢ prace
studialne majace na celu bilansowanie popytu i podazy na podstawowe materialy
drogowe. Wbrew pozorom rozwigzanie takie jest w petni mozliwe. Znaczna cz¢$¢
dziatajacych w branzy drogowej przedsigbiorstw zrzeszona jest bowiem w Og6l-
nopolskiej Izbie Gospodarczej Drogownictwa (OIGD), ktéra moim zdaniem jest
najbardziej odpowiednia instytucja do przeprowadzania tego typu badai. Koniecz-
ne jest zatem podjgcie stosownej inicjatywy w tym zakresie.

Trudnosci transportowe

Istotnym czynnikiem utrudniajacym w ubiegtym roku wielu firmom drogo-
wym terminowa realizacje zakontraktowanych robét byt réwniez niedob6r $rod-
k6w transportowych, tj. samochodéw cigzarowych, zwlaszcza specjalistycznych.
Pojawily si¢ w zwiazku z tym ogromne problemy z dostarczaniem niezbednych
materiatéw i surowcéw, zaréwno na plac budowy, jak i do posiadanych przez
wigkszo$¢ firm drogowych jednostek produkcji pomocniczej wytwarzajacych
poétfabrykaty, podlegajace nastgpnie wbudowaniu w droge (chodzi tu zwlaszcza
o wspomniane wczeéniej masy mineralno—asfaltowe, emulsje asfaltowe, beton
i wyroby z betonu itd.).W IV kwartale 2006 r. sytuacja w tym zakresie ulegia
dalszemu pogorszeniu, jako Ze jest to okres przewozu plodéw rolnych (ziemnia-
ki, buraki cukrowe, owoce itd.). To zwigkszone zapotrzebowanie na transport
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spowodowalo znaczacy wzrost zakupéw samochodéw cigzarowych, dokonywa-
ny bezposrednio przez firmy drogowe, jak i — chyba w wigkszym stopniu — przez
obslugujace branze drogowa firmy transportowe. Zakupy §rodk6éw transportowych
dokonywane byly przede wszystkim w krajach Unii Europejskiej, a czgsciowo
réwniez i na rynku krajowym. Popyt na samochody cigzarowe — zaréwno nowe,
jak i uzywane — okazat si¢ tak duzy, ze czas oczekiwania na dostawe wydtuzyl sig
o co najmniej kilka miesigcy. W IV kwartale 2006 r. zakup samochodu cigzaro-
wego ,,od reki” byt — praktycznie rzecz biorac — niemozliwy do zrealizowania i to
mimo ogromnych wysitkéw wielu diler6w samochodowych, poszukujacych bez-
skutecznie w pafistwach Unii ofert natychmiastowej dostawy samochodéw.

Chociaz realizowany w 2006 r. proces zakupu §rodkéw transportowych byt
w wiekszosci wypadkéw dosé chaotyczny, to jednak poprawil on w znacznym
stopniu sytuacje firm drogowych w zakresie transportu materialéw i surowcow.
Podkre§lié przy tym nalezy, Ze i obecnie — w 2007 r. — wiele znanych mi firm
drogowych w dalszym ciagu podejmuje dziatania, zmierzajace do powigkszenia
posiadanego transportu samochodowego. Dotyczy to réwniez profesjonalnych firm
transportowych, specjalizujacych si¢ w obstudze branzy drogowej. Zakupy te re-
alizowane sg ze Srodkéw wlasnych przedsigbiorstw, kredytéw bankowych, a w
najwiekszym bodaj stopniu — w formie leasingu, zwtaszcza operacyjnego. Mozna
zatem z calg pewnoScig stwierdzié, ze dzigki tym intensywnym zakupom branza
drogowa jest obecnie znacznie lepiej przygotowana do czekajacych ja w najbliz-
szych latach zada, niz to miato jeszcze do niedawna miejsce.

W tym kontekécie chciatbym zwrécié uwage na potencjalne mozliwosci od-
czuwalnej poprawy sytuacji transportowej drogownictwa, ktére — z trudnych do
zrozumienia wzgledéw — nie sa absolutnie wykorzystywane. Chodzi mi tu miano-
wicie o transport kolejowy. Jest sprawa oczywista, Ze materialy drogowe — z uwa-
gi na ogromne ilosci — powinny by¢ w znacznym stopniu transportowane wlasnie
za posrednictwem kolei. Dotyczy to zwlaszcza kruszyw, asfaltéw drogowych,
cementu itd. Tymczasem w aktualnej praktyce gospodarczej stopiefi wykorzysta-
nia kolei do transportu tego rodzaju materialéw jest bardzo niewielki, Zeby nie
powiedzie¢ symboliczny, co z pewnoscia jest jedna z przyczyn wspomnianych
wczesniej trudnosci transportowych branzy drogowej. Ekonomicznym absurdem
jest moim zdaniem to, ze — przyktadowo — kruszywa bazaltowe wytwarzane w ko-
palniach odkrywkowych surowcéw drogowych (kamieniolomach), zlokalizowa-
nych przede wszystkim w rejonie Sudetéw, tylko w niewielkim stopniu dostar-
czane sa do innych czgéci kraju koleja, podstawowym $rodkiem transportu sg
tutaj natomiast samochody cigzarowe. Podobnie ma si¢ rzecz z asfaltami drogowy-
mi, wytwarzanymi gtéwnie przez rafinerie w Gdarisku oraz w Plocku. Turéwniez
— wbrew elementarnym zasadom ekonomicznym — dominuje transport drogowy.
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Nie ulega watpliwosci, ze zmiana powyzszych proporcji (transport kolejowy
— transport drogowy) jest dla branzy drogowej — i nie tylko — ekonomiczng ko-
niecznoécia. Z jednej bowiem strony przyniostoby to bowiem efekt w postaci
usprawnienia dostaw materiatowych, z drugiej za$ — relatywne potanienie kosz-
téw transportu, jako ze przy prawidtowo opracowanych kalkulacjach cenowych
transport kolejowy zawsze powinien by¢ tafiszy w poréwnaniu z transportem sa-
mochodowym. Konieczne jest zatem podjecie odpowiednich dziatafi, zmierzajg-
cych do zwiekszenia roli kolei w transporcie materialéw drogowych. W praktyce
gospodarczej ~ przynajmniej w chwili obecnej — brakuje jakichkolwiek inicjatyw
w tym zakresie. Mozna tu nawet zaobserwowa¢ dzialania idace niejako w od-
wrotnym kierunku. Swiadczyé moze o tym choéby nastepujacy przyktad. Oto na
przestrzeni ostatnich Kilku lat 2 znane mi osobiscie firmy drogowe zlikwidowaty
posiadane — kiedy$ do$¢ intensywnie wykorzystywane — bocznice kolejowe,
o dlugosci okoto 2,5 kilometra kazda. Formalnie biorac decyzje te byly w petni
zasadne, jako ze w momencie ich podejmowania koszty transportu drogowego
byty — z punktu widzenia zainteresowanych podmiotéw gospodarczych — rela-
tywnie nizsze. Problem polega jednak na tym, ze w warunkach racjonalnie zorga-
nizowanej gospodarki relacje te powinny by¢ akurat odwrotne, na co w sposéb
niebudzacy watpliwoéci wskazuja choéby do§wiadczenia paistw o najwyzszym
poziomie rozwoju gospodarczego, u ktérych transport tadunkéw masowych
(a takimi fadunkami sa na przyktad kruszywa) realizowany jest gléwnie koleja.
Konieczne jest wiec podjecie zdecydowanych dziatai zmierzajacych do wigksze-
go wykorzystania kolei do transportu materialéw drogowych. Jak na razie admi-
nistracja kolejowa nie przejawia jednak wigkszej inicjatywy w tym zakresie,
o czym $wiadczy chocby to, Zze wspomniane wyzej decyzje o likwidacji bocznic
kolejowych, majace przeciez niejako nieodwracalny charakter, nie spotkaty si¢
z jakakolwiek reakcja ze strony kolei, co z rozpatrywanego tu punktu widzenia
mozna bez zadnej przesady okre§li¢ mianem skandalu.

Przyczyna istniejacych w drogownictwie trudnosci w terminowych dostawach
materialéw jest jednak nie tylko przedstawiony wyzej niedob6r Srodk6éw trans-
portowych czy tez niewystarczajace wykorzystanie transportu kolejowego. Przy-
czyng ta jest réwniez ... fatalny stan naszych drég. Niemal nagminne sa w na-
szych warunkach znaczne nawet opéZnienia w dostawach materialéw na plac
budowy (tj. na budowana, modernizowang czy tez remontowang drogg) wlasnie
z uwagi na trudnosci z dojazdem. Mamy tu wigc do czynienia ze swego rodzaju
paradoksem — przyspieszenie tempa rozbudowy i modernizacji sieci drogowej
hamowane jest w duzym stopniu wlasnie przez fatalny stan juz istniejacych drég.

Nie ulega watpliwosci, ze rozwiazanie tej, swego rodzaju, kwadratury kota
nie jest sprawg tatwa, co jednak nie oznacza, ze problem ten nie moze by¢ —
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przynajmniej czgSciowo — ztagodzony. Mozliwosci takie istniejg i wbrew pozo-
rom nie maja one catkowicie marginalnego charakteru. Tkwia one zwlaszcza
w sferze organizacji (administracji) istniejacej w kraju sieci drogowej. Faktem
jest, ze kazda w zasadzie trasa ma mniej lub wigcej alternatyw w postaci drég
réwnoleglych czy objazdowych. W celu ztagodzenia obiektywnych w swej isto-
cie trudnosci z przejazdem w okresie modernizacji czy remontu okre§lonej drogi
— konieczne jest wigc uprzednie przygotowanie drég alternatywnych. Takie wy-
przedzajace dzialanie jest istotne nie tylko z rozpatrywanego tu punktu widzenia
(usprawnienie transportu materialéw drogowych), jest ono réwnie wazne dla ,,nor-
malnych” uzytkownikéw drog.

Ten oczywisty zdawaloby si¢ wymdg racjonalnego dziatania nie jest jednak
w sferze drogownictwa w wystarczajacym stopniu respektowany. Niemal nagminne
sa w naszych warunkach wypadki, Ze podejmowany jest remont czy moderniza-
cja okre§lonego odcinka drogi, bez zapewnienia kierowcom jakiejkolwiek alter-
natywy w postaci drég réwnoleglych, nawet o znacznie wydtuzonym kilometrazu.
Jak juz wczeéniej wspomnialem, te drogi alternatywne zwykle istnieja, problem
polega jednak na tym, Ze ich stan techniczny jest na ogét tak zty (obowiazuja na
nich réznego rodzaju ograniczenia, zwlaszcza w zakresie tonazu), ze praktycznie
sa one niemal nieprzejezdne. Trudno si¢ wiec dziwié, Ze na remontowanych czy
modernizowanych drogach dochodzi niekiedy wr¢cz do dantejskich scen pomie-
dzy kierowcami, a przedstawicielami firm drogowych.

Najistotniejszym dziataniem majacym na celu tagodzenie tego typu proble-
mow jest bez watpienia koordynacja prac drogowych, uwzgledniajaca analizowa-
ny tu aspekt zagadnienia. Teoretycznie biorac jest to w pelni mozliwe, problem
polega jednak na tym, ze czynnikiem utrudniajacym czy wrecz uniemozliwiaja-
cym podejmowanie tego typu dziatan o charakterze koordynacyjnym jest istnie-
jaca struktura administracyjna drogownictwa. Jak wiadomo sie¢ drogowa nasze-
go kraju podzielona jest na 4 podstawowe kategorie drég: drogi krajowe,
wojewddzkie, powiatowe i gminne i ten wlaénie podzial jest jedna z wazniej-
szych przyczyn analizowanych tu zaktécen. Dla przykladu administracja drég
krajowych podejmuje decyzje o remoncie czy modernizacji okre§lonego odcinka
drogi, nie jest jednak kompetentna zobowigza¢ administratoréw drég nizszych
kategorii, zwlaszcza wojewédzkich i powiatowych, do wykonania wczesniej od-
powiednich remontéw na drogach alternatywnych (objazdowych), jako ze kazdy
administrator ma wtasne plany i priorytety. I to wlasnie nalezy, moim zdaniem,
zmienié, gdyz — jak méwi ludowe porzekadto — gdzie kucharek sze$¢, tam nie ma
co je$¢. Podziat sieci drogowej na kategorie jest w swej istocie sztuczny i dlatego
istniejaca obecnie pelna autonomia administratoréw drég poszczegdlnych kate-
gorii jest powaznym biedem. Jesli zatem modernizowany jest okreslony odcinek
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drogi krajowej, to administratorzy drdég nizszych kategorii (w tym nawet gmin-
nych) powinni by¢ formalnie zobowiazani do podjgcia okreslonych dziatat, fago-
dzacych wynikajace stad utrudnienia dla uzytkownikéw drog.

Przygotowanie inwestycji

Oczywistym warunkiem sprawnej realizacji czekajacych nas w najblizszych
latach robét drogowych jest odpowiednie przygotowanie poszczegdlnych zadan.
Chodzi tu zwlaszcza o przygotowanie projektéw inwestorskich, dotyczacych bu-
dowy czy tez modernizacji drég. Nie czuj¢ si¢ kompetentny do oceny jakosci
pracy administracji drogowej w tym zakresie, jako ze problem ten jest mi znany
wylacznie ze strony firm wykonawczych. Jednak wlasnie tutaj — w sferze wyko-
nawstwa — widoczne sa réznego rodzaju biedy i niedociagnigcia w zakresie pro-
jektowania zadafi drogowych i to w zasadzie bez wzglgdu na ich wielko$¢. Po-
szczegllne projekty zawieraja wigc bardzo czgsto istotne bledy merytoryczne,
nierzadko tak powazne, ze konieczne jest wstrzymanie realizacji zadania w celu
wprowadzenia w projekcie odpowiednich zmian i uscileri. Powoduje to automa-
tycznie wydtuzenie umownego terminu zakoriczenia zadania, ze wszystkimi tego
konsekwencjami. Réwnie istotnym problemem sg tutaj kwestie wywlaszczenio-
we. Nieodosobnione sa mianowicie przypadki, ze juz w trakcie realizacji okreslo-
nego zadania okazuje si¢, ze administrator drogi, mimo ciazacego na nim formal-
nie obowiazku, nie przeprowadzil zgodnego z prawem procesu wywlaszczenia
okreslonej nieruchomosci, co réwniez pociaga za soba opdZnienie zakonczenia
robot.

Mam §wiadomos$é, ze proces przygotowania inwestycji drogowych jest w swej
istocie bardzo skomplikowany, poniewaz nalezy tu z jednej strony uwzglednié
istniejacy stan faktyczny (geologia, rodzaj i stan istniejacej nawierzchni, rodzaj
gleby na nowo budowanych odcinkach drég itd.), z drugiej za§ — coraz bardziej
rozbudowane, a przy tym nie zawsze w pelni zrozumiale — przepisy prawne (pra-
wo budowlane, ochrona §rodowiska itd.). W tej sytuacji trudno si¢ wigc dziwié,
ze w praktyce gospodarczej coraz czesciej zdarza sig, ze znaczne nawet opoznie-
nia w realizacji zadaii drogowych spowodowane sa mniejszymi lub wigkszymi
biedami popenionymi na etapie projektowania inwestycji. Niektérzy administra-
torzy drég prébuja rozwiazaé ten problem przez oglaszanie przetargéw dotycza-
cych okreslonych zadari drogowych, obejmujacych nie tylko wykonawstwo, ale
i projektowanie. W chwili obecnej brakuje jeszcze wystarczajacych do§wiadczen
praktycznych, pozwalajacych na jednoznaczna oceng tej koncepcji. Osobiscie
uwazam jednak, Ze jest ona oparta na btednych przestankach i tylko pozornie
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przyczynia si¢ do przyspieszenia robét drogowych. Projektowanie i wykonaw-
stwo stanowia bowiem odrgbne etapy procesu inwestycyjnego, a ich faczenie moze
byé dla zainteresowanych stron Zrédtem dodatkowych probleméw i trudnosci.
Znane mi z autopsji nieliczne wypadki praktycznego stosowania analizowanej tu
koncepcji zdaja si¢ w pelni potwierdzaé te obawy.

Dlatego tez z tej formy rozwiazywania probleméw w zakresie projektowania
rob6t drogowych nalezatoby, moim zdaniem, zrezygnowac. Jedynym sensownym
sposobem rozwigzania tego problemu jest po prostu skoncentrowanie si¢ admini-
stracji drogowej na przygotowaniu, z mozliwie najdtuzszym wyprzedzeniem,
odpowiednich projektéw, tak aby mogly one stanowi¢ podstawe do oglaszania
przetargéw dotyczacych wylacznie wykonawstwa. Jest to z pewnoScia zadanie
nietatwe, zwlaszcza z uwagi na wspomniane na wstgpie ,,gory” pieniedzy, ktdre
w najblizszych latach maja by¢ ,,przerobione” w drogownictwie. Nie ma zatem
innego wyjscia, jak tylko nadanie przez administracje drogowa absolutnego prio-
rytetu wlasnie kwestii projektowania planowanych zadan. Je§li w tym zakresie
nie nastapia szybkie i glebokie zmiany to proces nadrabiania op6Znien rozwojo-
wych naszego kraju w zakresie infrastruktury drogowej bedzie realizowany o ile$
tam lat dtuzej.

Kwestia ta nabiera odpowiednio wickszego wymiaru, jeSli weZmie si¢ pod
uwage fakt, ze firmy wykonawcze coraz czgsciej wyltapuja wszelkie uchybienia
w zakresie przygotowania inwestycji i po prostu naliczaja administracji drogowe;j
(czyli wszystkim podatnikom) okreslone kary finansowe z tego tytutu. Najbar-
dziej wymagajace w tym zakresie sa dziatajace w naszym kraju firmy zachodnie,
coraz czestsze sa jednak wypadki, Ze i firmy krajowe wylapuja najmniejsze nawet
uchybienia projektowe i domagaja si¢ od inwestora mniejszych lub wigkszych
rekompensat.

Zepsuty rynek

I na koniec chciatbym zwrécié uwage na jeszcze jedno zjawisko, ktére w naj-
blizszych latach moze hamowa¢ tempo realizacji zadan drogowych. Dla zilustro-
wania istoty problemu — krétki przyktad z biezacej praktyki gospodarczej. Oto na
przetomie 2006/2007 r. anulowanych zostato kilka przetargéw na roboty drogowe.
Wedtug organizatoréw tych przetargdw przyczyna tej decyzji byly zbyt wysokie
(znacznie wyzsze od tzw. kosztorysu inwestorskiego) ceny zawarte w ofertach,
zlozonych przez zainteresowane firmy. Nieoficjalnie padaty nawet zarzuty o zmo-
wie cenowej, co — w razie udowodnienia — podlega okre§lonym sankcjom karnym.

Nie chodzi tu oczywiscie o konkretne przypadki, ale o generalna sytuacje
w tym zakresie. Ot6z, moim zdaniem, administracja drogowa ma catkowicie wy-
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paczony obraz co do realnych cen wigkszosci robét drogowych (a przynajmniej
niektérych asortymentow tych rob6t). Generalnie rzecz biorac sytuacja ta jest efek-
tem ostrej konkurencji wystepujacej w ostatnich latach pomigdzy firmami drogo-
wymi, wskutek czego oferowane przez wykonawcéw ceny byly z roku na rok
coraz nizsze, mimo ze koszty prowadzonej dziatalnosci nie wykazywaty bynaj-
mniej tendencji spadkowej. Stad tez wiele firm drogowych, mimo wystgpujacej
w tej branzy koniunktury, osiagato bardzo stabe wyniki finansowe, w tym réw-
niez i straty. Szczegdlnie ostro problem ten nasilit si¢ w 2006 r., kiedy to na sku-
tek oméwionych wyzej trudnosci zaopatrzeniowych znacznie wzrosty ceny wielu
materiatéw i surowcéw. Dla przykladu ceny asfaltu wzrosty na przestrzeni roku
o okoto 23%, a ceny kruszyw — §rednio biorac — nawet 0 30%.

Administracja drogowa musi zatem przyjaé do wiadomosci, ze w branzy tej
mamy obecnie do czynienia z tzw. zepsutym rynkiem, a wigc ze skladaniem przez
czesé wykonawcow ofert zawierajacych znacznie zanizone — w stosunku do real-
nych kosztéw — ceny. Z oczywistych wzgledéw sytuacja w tym zakresie musi
ulec daleko idacym zmianom. Je§li chce si¢ w gospodarce narodowej mie¢ silne
firmy drogowe, dysponujace nowoczesnym sprzgtem i wysoko kwalifikowana,
dobrze oplacang kadra, to trzeba, migdzy innymi, odpowiednio je wynagradzaé
za wykonane roboty.

Adam Zych



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

Wizyta kontrolera i audytora generalnego Wielkiej Brytanii
w Najwyzszej Izbie Kontroli

Na zaproszenie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Mirostawa Sekuty w dniach
1-3 marca 2007 r. do Izby przybyt z wizyta kontroler i audytor generalny Zjedno-
czonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej Sir John Bourn. Towa-
rzyszyli mu: Iain Johnston — kierownik Wydziatu Wspdtpracy Migdzynarodowe;j
Narodowego Urzedu Kontroli (NAQO) oraz Dean Parker — osobisty sekretarz. Ce-
lem wizyty byto podsumowanie dotychczasowej wspdtpracy oraz okreslenie pla-
néw na przysztosc.

Obecnie wspdtpraca polsko-brytyjska obejmuje: kontrolg obronnoéci, kon-
trole wykonania zadan, kontrolg §rodowiska, kontrole¢ w zakresie bezrobocia.
Podczas spotkania roboczego omdéwiono nastg¢pujace zagadnienia:

- przygotowania do VII Kongresu EUROSAI w Krakowie, na ktérym NAO
bedzie sprawozdawca tematu nr 3 ,,Kontrola programéw socjalnych dla aktywi-
zacji zawodowej 0séb niepelnosprawnych” (Audit of Social Programmes — Audit
of Programmes for Professional Integration of the Disabled);

— wspdlpracg w zakresie kontroli wykonania zadan (performance audit; va-
lue for money audit — vfm);

— wspdlprace w zakresie kontroli obronnosci;

— wspGtprace w Grupie Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska.

Prezes Mirostaw Sekuta i audytor generalny Sir John Bourn okreflili jako
owocne dotychczasowe kontakty NAO i NIK oraz wyrazili wolg ich rozwijania.
Kolejne cykliczne spotkanie szeféw obu instytucji kontrolnych odbedzie si¢
w 2008 r. w Londynie.

Po roboczym spotkaniu z kierownictwem i pracownikami Najwyzszej Izby
Kontroli goscie zwiedzili Muzeum Powstania Warszawskiego.

G.H
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Prezes Najwyzszej I1zby Kontroli w Izraelu

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Mirostaw Sekuta ztozyt wizyte w Urzedzie
Kontrolera Pafistwowego i Rzecznika Praw Obywatelskich Izracla w dniach
15-18 marca br.

Tematem rozméw z Michg Lindenstraussem — kontrolerem pafstwowym
i rzecznikiem praw obywatelskich Izraela byta miedzy innymi wspétpraca w za-
kresie kontroli Srodowiska i zwalczania korupcji. Ustalono, ze najprawdopodob-
niej jeszcze w tym roku przyjedzie do NIK z wizyta studyjng grupa 4-6 kontrole-
row izraelskich, gléwnie w celu wymiany do§wiadczeri zwigzanych z problematyka
zapobiegania korupcji. Prezes Mirostaw Sekuta zaprosit takze Shlomo Gura,
sekretarza generalnego izraelskiego Urzedu do zlozenia wizyty i wygloszenia
wykiadu na temat funkcjonowania kontroli pafistwowej w Izraelu. Uzgodniono
réwniez, ze Najwyzsza Izba Kontroli poprze w Zarzadzie EUROSAI starania
Urzedu Kontrolera Pafistwowego i Rzecznika Praw Obywatelskich Izraela o czton-
kostwo w tej organizacji.

W trakcie wizyty prezes Najwyzszej Izby Kontroli Mirostaw Sekuta spotkat
si¢ z Dalig Itzik — przewodniczaca Knesetu i petnigca obowiazki prezydenta Izraela
oraz zwiedzit Instytut Yad Vashem.

AK.



Z ZYCIA NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

Teresa Liszcz

NASZA PANI REDAKTOR
SZANOWNA, MADRA I BARDZO KOCHANA

Pod koniec 2006 r. oficjalnie pozegnala si¢ z redakcja i Komitetem Redakcyj-
nym ,,Kontroli Pafistwowej” jej wieloletnia Redaktor Naczelna Pani Barbara
Matosiuk, odchodzac wedlug nas na przedwczesna, chociaz bardzo zashuzona,
emeryture.

Nasza Naczelna, o czym zreszta wszyscy w NIK wiedza, jest osoba niezwykla,
chodzaca historig i wielka patriotka Izby. Pracowata w niej od 1968 r., a wiec
blisko 40 lat. Najpierw jako inspektor, nastepnie doradca, potem wicedyrektor
i —w latach 1992-1995 — dyrektor Departamentu Planowania i Koordynacji. To
pod Jej kierownictwem powstawatly wéwczas podstawowe dokumenty NIK —rocz-
ne plany kontroli i sprawozdania z dziatalno$ci, a takze inne opracowania. Ona
byla wspétautorem instrukcji o planowaniu i sprawozdawczos$ci oraz wielu za-
rzadzen prezesa dotyczacych postgpowania kontrolnego.

Jako dyrektor departamentu NIK uczestniczyta w pracach Komisji ds. Szko-
lenia, ktéra migdzy innymi tworzyta programy aplikacji kontrolerskiej, ustalata
tematy prac i zestawy pytan egzaminacyjnych oraz dobierata wyktadowcéw spo-
§réd pracownikdw NIK, uczelni i instytucji centralnych.

Bedac znakomita polonistka i milo$niczka jezyka ojczystego, Pani Barbara
usilnie zabiegala o podniesienie jakosci dokumentéw NIK pod wzgledem popraw-
nodci i kultury jezyka. Prowadzila zajgcia na ten temat dla pracownikéw Izby
i niejednokrotnie byla zapraszana do innych instytucji. Dla wielu pracownikéw
przez caly czas dzialania w NIK byta swoista ,,poradnig jgzykowa”. Duzo tez
uczynila dla unowoczeénienia biblioteki NIK i poszerzenia jej zbioréw.

Od poczatku swojej pracy w NIK Pani Barbara Matosiuk brata udziat w reda-
gowaniu ,,Kontroli Pafistwowe;j” — jedynego w Polsce periodyku po§wieconego
problematyce kontroli. Od 1984 r. do 1992 r. byta zastepca redaktora naczelnego,
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a od 1992 r. do korica swojej pracy w NIK redaktorem naczelnym ,,Kontroli
Panstwowej” - dodajmy — redaktorem nadzwyczajnym, ktéry dzigki osobistemu
autorytetowi i urokowi potrafit pozyska¢ dla naszego pisma liczne grono auto-
réw, bedacych wybitnymi specjalistami w dziedzinie ekonomii, prawa, finanséw,
polityki spotecznej i zarzadzania. Udostgpniata takze lamy pisma miodym, zdol-
nym debiutantom, ktérym cierpliwie poprawiata teksty.

,,Kontrola Pafistwowa” pod kierownictwem Pani redaktor Barbary Matosiuk
poruszala zawsze wazne i aktualne problemy parfistwowe i spoleczne, giéwnie
zwiazane z kontrola sprawowang przez NIK i przez inne organy kontroli, w tym
dotyczace audytu wewnetrznego. Duzo w niej zawsze bylo informacji o instytu-
cjach kontrolnych w innych paristwach, stosowanych przez nie metodach kontroli
i,,warsztacie kontrolnym”.

Jako jedno z pierwszych pism w kraju ,,Kontrola Pafistwowa” obszernie oma-
wiata zjawisko korupcji — przyczyny oraz sposoby ujawniania i przeciwdziatania
mu. Na lamach pisma publikowany jest cykl artykuléw o Unii Europejskiej, ktéry
zaczal sie jeszcze przed przystapieniem Polski do UE i trwa nadal.

Pani redaktor po§wiecita ,,Kontroli Pafistwowej” mnéstwo czasu i serca, re-
dagujac pismo przez blisko 40 lat, pod rzadami 8 prezeséw. Nie wystarczalo Jej,
Ze pismo jest czytane i powazane takze przez czytelnikéw ze Srodowisk akade-
mickich. Chciala je stale uatrakcyjnia¢. Wzbogacila jego problematyke o artyku-
ly z dziedziny etyki i psychologii, zainicjowata cykl publikacji o historii polskiej
kontroli pafistwowej, obejmujacy dekret Naczelnika Pafistwa z 1919 r. o utworze-
niu Najwyzszej Izby Kontroli Paristwa, NIKP na uchodZstwie i w Polskim Pafi-
stwie podziemnym, ,,portrety” prezeséw NIK, publikacje archiwalnych dokumen-
téw i fotografii, wspomnienia pracownikéw i emerytéw NIK. Kontynuacja tego
cyklu byla prezentacja wszystkich delegatur NIK — zaréwno ich historii, jak
i teraZniejszo$ci. Efektem ,,szperania” w historii jest réwniez wybranie przez Pania
redaktor arcytrafnego motta na pierwsza strong ,,Kontroli Pafistwowej” — ,.ktokol-
wiek grosz publiczny do swego rozporzqdzenia odbiera, wydatek onegoz uspra-
wiedliwié winien” (z pisma ministra Skarbu Ksigstwa Warszawskiego,
Tadeusza Dembowskiego, zwiazanego z opracowywaniem dekretu z 1808 r.
o Gléwnej Izbie Obrachunkowej).

Najbardziej rozchwytywane byly zawsze numery okoliczno$ciowe i jubile-
uszowe ,,Kontroli Pafistwowej” — wydane z okazji 80. rocznicy powstania NIK
(nr 1/1999), na pozegnanie XX wieku (nr 6/2000) i na wejscie Polski do Unii
Europejskiej (nr 3/2004), a takze numery specjalne po§wigcone w calosci waz-
nym zagadnieniom, ktérymi zajmowato si¢ Kolegium NIK, np. kryteriom kontroli
(nr 4/2002) czy systemowym rozwigzaniom zapobiegajacym korupcji (nr 1/2003).
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Trudno wrecz sobie wyobrazi¢ dalszy rozwdj ,.,Kontroli Paristwowe;j” i takie
jak wyzej opisane rarytasy bez udziatu Pani redaktor Barbary Matosiuk. Péki co,
mimo oficjalnego pozegnania jest w statym telefonicznym kontakcie z redakcja
i catkiem nieoficjalnie wspiera nas dobrymi radami, ale to juz nie to samo, co
kiedys.

Brakuje nam nie tylko Jej subtelnego, lecz réwnocze$nie skutecznego kie-
rownictwa, ciagle nowych pomystéw, ale tez ciepta Jej wielkiego serca i pysznego
humoru. Jej ztote serce obejmowalto nie tylko nas, od lat bliskich wspétpracowni-
k6w, ale wszystkich ludzi, z ktérymi si¢ spotykata. To ono kazalo Jej opiekowaé
si¢ emerytami, zegna¢ wielu z nich na zawsze, wreszcie organizowac zbidrki pie-
ni¢gdzy i wszelakich innych daréw dla podopiecznych Marka Kotarskiego
z o§rodka MONARU przy ul. Marywilskiej, a potem dla dzieci z Domu Samotne;j
Matki przy ul. Czajki.

Nasza Pani Redaktor, szanowna, madra i bardzo kochana, dzigkujemy za to
wszystko i prosimy wspieraé nas nadal, aby nasza ,, Kontrola Pafistwowa” trzy-
mala poziom!

prof. Teresa Liszcz
w imieniu Komitetu Redakcyjnego i redakcji
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Jeszcze raz na wspélnym spotkaniu ...

Na uroczystym spotkaniu zorganizowanym w koncu ubiegtego roku przez
dyrekcje i pracownikow Departamentu Strategii Kontrolnej odbyto sie pozegna-
nie, Pani Barbary Matosiuk — doradcy prezesa NIK, redaktor naczelnej ,,Kontroli
Panstwowej”, odchodzacej na emeryture po 38 latach pracy w NIK. Kierowni-
ctwo Najwyzszej 1zby Kontroli dziekowato za dtugoletnia, profesjonalna i petng
zaangazowania prace na wielu waznych stanowiskach w Izbie. W imieniu prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli i wtasnym podziekowanie ztozyt wiceprezes Jacek
Jezierski, ktory odczytat list od prezesa NIK Mirostawa Sekuty. Petne uznania stowa
przekazali takze dyrektor generalny — obecnie wiceprezes — Jozef Gorny, dyrektor
Departamentu Strategii Kontrolnej — Bogustaw Mozga oraz dyrektor Departamentu
Spraw Osobowych — Wojciech Jadacki. W uroczystosci, ktéra odbyla sie w sali
kominkowej NIK, uczestniczyli doradcy prezesa NIK oraz kolezanki i koledzy
z Departamentu Strategii Kontrolnej i innych departamentow lIzby.

red.
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Paniq Barbare Matosiuk zegnajq przedstawiciele kierownictwa Najwyzszej 1zby Kontroli;
stojq od prawej: dyrektor generalny, obecnie wiceprezes — Jozef Gorny, wiceprezes — Jacek
Jezierski oraz dyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej — Bogusfaw Mozga.
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88 lat istnienia Najwyzszej Izby Kontroli

Niezaleznie od pogody — od kilku lat — 7 lutego rano kierownictwo i pracow-
nicy Najwyzszej Izby Kontroli zbieraja si¢ w czekajacym pod gmachem Izby
autokarze, by z wiazankami kwiatéw udac si¢ w Aleje Ujazdowskie i zlozy¢ je
pod pomnikami Naczelnika Paristwa J6zefa Pitsudskiego i Prezydenta Ministréw
Ignacego Jana Paderewskiego. Obaj wielcy Polacy w lutym 1919 r. podpisali
bowiem dekret o utworzeniu Najwyzszej Izby Kontroli Pafistwa.

Nastepnie wszyscy jada na warszawskie Powazki, by tam zlozy¢ kwiaty na
grobie pierwszego, wielce zastuzonego prezesa Izby J6zefa Higersbergera, ktory
swoje obowiazki pehnit tylko niewiele ponad dwa lata, gdyZz zmart w maju 1921 r.
W 85. rocznice utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli — w porozumieniu z konser-
watorem Powazek i administracja cmentarza — Izba odnowita nagrobek i nadal
opiekuje si¢ grobem pierwszego prezesa.

Obchody koricza si¢ zawsze na pl. Trzech Krzyzy w kosciele §w. Aleksan-
dra, w ktérym odprawiana jest Msza Swieta w intencji bylych i obecnych pracow-
nikéw Izby. Uczestniczg w niej przedstawiciele kierownictwa, delegatur oraz cen-
trali NIK. Te coroczne uroczystosci staly si¢ juz tradycja, dlatego na msz¢ tego
dnia przychodzi takze wielu emerytéw oraz rodziny niezyjacych juz pracowni-
kéw. Dzieki temu nie slabnie wieZ migdzy wszystkimi pracownikami Izby.

red.
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Kierownictwo Najwyzszej 1zby Kontroli skfada kwiaty na grobie pierwszego prezesa Jozefa

Higersbergera; stojg od lewej — dyrektor generalny Bogdan Skwarka, wiceprezes Jacek
Jezierski i wiceprezes Jozef Gorny (7 lutego 2007 r.)



RECENZJE, SYGNALY O KSIAZKACH

Bolestaw Rafat Kuc

Recenzja ksiazki Zbystawa Dobrowolskiego ,,Korupcja w paistwie. Przyczyny,
skutki, kierunki przeciwdzialania”, Wyd. Panistwowa Wyzsza Szkola Zawodowa
w Sulechowie, Sulechéw 2005, s. 181.

Struktura ksiazki jest przejrzysta. W rozdziale pierwszym dokonano charakte-
rystyki zjawiska korupcji, omawiajac przyczyny, rodzaje i najczgsciej wystepujace
skutki ,,przyjmowania nienaleznych korzysci” (s.11-12). W rozdziale drugim omé-
wiono zjawisko korupcji w wymiarze globalnym. Autor z duza starannoscia
i wielka kompetencja pokazal rozmiary zjawiska na §wiecie i w naszym kraju.
Przytoczono wyniki badafi z lat 2003-2004 i zwrécono uwage na obszary zagro-
zone korupcja. W rozdziale trzecim dokonano diagnozy zjawiska korupcji w dzia-
talnoéci instytucji publicznych i oméwiono podejmowane §rodki zaradcze o cha-
rakterze lokalnym i migdzynarodowym.

Zawarte w pracy rozwazania przebiegaja dwoma wzajemnie powigzanymi
i przeplatajacymi si¢ nurtami: opisowo-analitycznym (empirycznym) i norma-
tywnym (teoretycznym). Pierwszy z nich umozliwit opis zjawiska korupcji, drugi
inspirowat do wyznaczenia stanéw idealnych i kusit, zeby poréwnac je ze stana-
mi rzeczywistymi, czyli krétko méwigc — rzeczywistoscig.

Autor postawit sobie kilka celéw zmierzajacych do:

— dokonania systematyzacji pojg¢ zwiazanych z problematyka korupcji;

— zidentyfikowania podmiotéw zycia publicznego, ktére powinny zaangazo-
wac si¢ w walke z korupcja oraz wskazania rozwigzan stuzacych zwalczaniu ko-
rupcji;

— zarysowania metodyki diagnozy obszaréw zagrozonych korupcja.

W pracy skupiono uwagg na nast¢pujacych pytaniach badawczych:

— Jakie czynniki determinuja wystgpowanie korupcji?

— Jakie czynniki ograniczaja rozwdj korupcji?

— Jakie problemy wywotluje korupcja?

— Jakie rozwigzania prawne i organizacyjne stuza ograniczaniu korupcji?

— W jaki sposéb mozna identyfikowaé obszary zycia publicznego zagrozone
korupcja?
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Z przedstawionego zestawienia celéw i pytari badawczych wynika, ze tema-
tyka opracowania nalezy do kluczowych zagadnien pafistwa demokratycznego,
praworzadnie rzadzonego (poziom makrospoteczny) i kluczowych zagadnien za-
rzadzania instytucjami administracyjnymi, zajmujacymi sig¢ realizacja woli orga-
néw stanowiacych. Wszystkie cele i zatozenia badawcze zostaly zrealizowane.

1. W pracy oméwiono pojgcia, rodzaje, a takze czynniki (determinanty) sprzy-
jajace wystepowaniu zjawiska korupcji. Stwierdzono, iz korupcja jest dziataniem
polegajacym na wykorzystywaniu uprzywilejowanej pozycji dla uzyskania eko-
nomicznych lub politycznych korzysci, przejawiajacym si¢ przedktadaniem inte-
resu prywatnego nad publiczny.

2. Okreslono zbi6r cech, ktére towarzysza korupcji: Pierwsza z nich jest po-
wszechno$é, druga rynkowosé, trzecig interakcyjno$¢, czwarta rozszerzanie sig,
piata zmowa milczenia. Wéréd przyczyn wystgpowania korupcji wymieniono:
(1) uniwersalne, takie jak utomno$¢é natury ludzkiej, w tym cheé szybkiego wzbo-
gacenia si¢ w nieuczciwy sposob, co powoduje, iz korupcja istnieje we wszyst-
kich spoteczno$ciach niezaleznie od przyjgtego ustroju politycznego; (2) histo-
ryczne, na przyktad brak wtasnej paristwowosci stanowi asumpt do nieszanowania
norm prawnych, jako narzuconych przez okupanta; (3) bledy w organizacji i za-
rzadzaniu.

3. Okres§lono mechanizmy, ktére maja zwiazek z uleganiem pokusie korupcji:
(1) stworzenie mozliwos$ci korumpowania generuje korupcje; (2) o udziale w pro-
cesie korupcji decyduje czynnik optacalnosci; (3) stopniowe oswajanie si¢ z po-
kusa korupcji, przy stabosci systemu przeciwdziatania korupcji, sprzyja rozwojo-
wi korupcji; (4) w udziale w korupcji decyduje czynnik postrzegania zachowania
otoczenia.

4, Zidentyfikowano obszary i instytucje szczeg6lnie zagrozone korupcja. Do
nich mozna zaliczy¢ te, ktére podejmuja decyzje o charakterze gospodarczym,
decyduja o zleceniach zakupéw towaréw, ustug i rob6t budowlanych, a takze te,
ktére naktadaja wynikajace z przepiséw prawa optaty. Poza administracja pu-
bliczng do obszaréw takich nalezy réwniez system bankowy oraz organy powota-
ne do $cigania przestgpstw i wymiar sprawiedliwosci.

5. Zidentyfikowano problemy bedace nastgpstwem korupcji: socjologiczny,
ekonomiczny i polityczny. Stwierdzono, iz istnieja cztery kategorie kosztéw ko-
rupcji: (1) makrofiskalne — utrata przychodéw z podatkéw, cel, prywatyzacji oraz
ponoszenie kosztéw przez korupcj¢ w zamdéwieniach publicznych; (2) ogranicze-
nie produktywnosci inwestycji i wzrostu gospodarczego; (3) obcigzenia dla spo-
teczenistwa, m.in. poprzez nadmierne opodatkowanie, niska jako$¢ ustug; (4) utratg
zaufania w stosunku do instytucji zycia publicznego, co moze podwaza¢ posza-
nowanie porzadku i bezpieczeristwa publicznego.
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6. Oceniono, Ze korupcja jest zjawiskiem, ktérego nie da si¢ w petni zlikwido-
waé, co nie oznacza, Ze celem dziatania organizacji pafistwowych, pozarzado-
wych i migdzynarodowych nie powinna by¢ marginalizacja tego zjawiska. Sku-
teczno$¢ walki z korupcja wymaga zdiagnozowania warunkéw sprzyjajacych jej
powstawaniu; ustalenia dewiacji w systemie decyzyjnym, organizacyjnym, sze-
rzej — prawnym,; stworzenia szerokiej migdzynarodowej i krajowych koalicji an-
tykorupcyjnych i monitorowania rezultatéw wdrozonego programu antykorup-
cyjnego. Nalezy ograniczy¢ do minimum uznaniowo$¢ przy podejmowaniu decyzji
oraz wprowadzié¢ odpowiedzialno$¢ podmiotowa, jak tez jawnosé systemu decy-
zyjnego.

7. Regulacje staly si¢ rozpowszechniona forma interwencji patistwa w zycie
gospodarcze. Wplyw, jaki wywieraja na Zycie gospodarcze wymaga przyjrzenia
si¢ aspektowi regulacyjnemu i mozliwoS$ci inicjowania zjawiska korupcji. Istnie-
nie agencji regulacyjnych niesie za soba powazne zagrozenia, wynikajace chocby
z mozliwosci przechwycenia regulacji przez grupy interesu. Warto zastanowic
si¢ nad stworzeniem ,,rejestru regulacji”, dzigki ktéremu opinia publiczna mogta-
by zapoznacd si¢ z propozycjami regulacji, wszelkimi zmianami i ich uzasadnie-
niem oraz analiza wptywu regulacji na zycie spoleczno-gospodarcze, a zatem
oczekiwanymi korzy$ciami i kosztami, wynikajacymi z wprowadzenia regulacji.
Wydaje si¢, ze powyzsze rozwiazanie wplyngtoby na spdjnos¢ i przejrzystosé
podejmowanych dziatan regulacyjnych. Czyz projekt regulacji ujawniony w tzw.
aferze Rywina nie powstawal w zaciszu gabinetéw?

Nie ulega watpliwosci, ze autor jest dobrze przygotowany do podjetego tematu
ksigzki. Na wyréznienie zastuguje swoboda, z jaka postuguje si¢ licznymi Zrédta-
mi literatury krajowej i obcojezycznej. Swobodnie porusza si¢ po obszarach re-
gulowanych za pomoca norm prawnych, a takze w dziedzinach, w ktérych domi-
nuja rozwigzania organizacyjne.

Olbrzymim walorem ksiazki jest bogata wiedza teoretyczna autora i stosowa-
ne podejscie interdyscyplinarne. Wykorzystujac rézne kryteria ocen (prawne, prak-
seologiczne, socjologiczne) autor zbudowatl metodologi¢ diagnozowania i oceny
rozmiaréw zjawiska, ktére sytuuje si¢ w sferze patologii, o trudnych do jedno-
znacznej oceny skutkach spolecznych. Monografia jest waznym etapem wypra-
cowania metodologii opisu, diagnozowania i oceny zjawisk organizacyjnych o jed-
noznacznych aspektach negatywnych.

Dogéwiadczenia innych krajow, ktdére autor przedstawia w rozdziale drugim
i trzecim ksiazki unaoczniaja, ze zjawisk negatywnych nie da si¢ wyeliminowaé
za pomocg narzgdzi prawnych i wysokich sankcji. Autor zwraca uwagg na zna-
czenie organizacji pozarzadowych w zwalczaniu korupcji. Na podstawie wyni-
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kéw badan obcych i czgSciowo wiasnych wskazuje na znaczenie wzorcéw moral-
nych w przeciwdziataniu korupcji.

Istnieje zwiazek pomigdzy etyka, wyrazajaca si¢ w postawach i zachowaniach
spolecznych, a korupcja. W ksiazce Z. Dobrowolskiego ten watek rozwazar zo-
stal jedynie czgSciowo rozwinigty. Podpowiadam go z my§la o nastepnych wyda-
niach. Chodzi mi o wzbogacenie rozwazan prawno-organizacyjnych rozwazania-
mi socjologicznymi. Badania socjologiczne pokazuja, Ze w naszym spoteczeristwie
wystepuje swoiste przyzwolenie na czerpanie niezastuzonych korzysci z zajmo-
wanego stanowiska czy pelnionej funkcji, podobnie jak przyzwolenie na korzy-
stanie z protekcji, ktéra tatwo moze si¢ przeksztatci¢ w nepotyzm. Na wszystkie
formy i przejawy negatywnych form zachowar oburzamy si¢ najczgsciej wow-
czas, gdy inni korzystaja z nich lub je stosuja. Jest to jaskrawo widoczne w wy-
padku protekcji. Idac tym tropem analizy zjawisk dysfunkcjonalnych — mozna
postawi¢ hipotezg, ze pewne uwarunkowania historyczne, kulturowe i mentalne
tworza skomplikowany splot zachet do realizowania niezastuzonych nagréd, sig-
gania po przywileje. Wyjaénieni dla takich zachowant mozna szuka¢ w dominacji
postawy celowosciowej nad postawa zasadniczg. Ta pierwsza oznacza, Ze nasze
zachowanie podlega zmianom i uzaleznione jest od specyficznego rozwazenia,
kalkulacji rozmaitych mozliwych wariantéw zachowania si¢ oraz oceny ich skut-
kéw. Druga zawiera w sobie akceptacje lub odrzucenie zasad i warto$ci. Tej pierw-
szej ciggle towarzyszy pytanie: co ja z tego bgde miat? Natomiast drugiej — prze-
konanie, ze z zasadami nie dyskutuje si¢, tylko je przestrzega. Hipotetycznie mozna
przyjaé, ze zjawisko korupcji znajduje wigcej pozywki w tych spoteczeristwach,
w ktérych dominuja postawy celowosciowe. Nalezy zastanowic si¢ nad progra-
mem dziatan eliminujacych przyzwolenie spoteczne na zjawisko korupcji.

Ksiazke dra Z. Dobrowolskiego oceniam bardzo wysoko, pomimo Ze niektére
fragmenty opracowania powinny by¢ poddane wiekszej uwadze redaktorskie;j.
Jest ona ciekawym studium zjawiska i powinna si¢ znalez¢ w spisie lektur studen-
téw kierunkéw prawa i administracji, a takze nauki o zarzadzaniu. Moze zainspi-
rowac kadre kierownicza i pracownikéw administracji publicznej, organéw $ci-
gania i organéw kontrolnych do refleksji nad zjawiskami dysfunkcjonalnymi.
Zawiera ona walory poznawcze i metodologiczne, ktére postuza do studiowania
zagadnieni patologii zycia spotecznego i poszukiwania sposobdw przeciwstawia-
jacych si¢ jej ekspansji.

prof. zw. dr hab. Bolestaw Rafat Kuc
Instytut Organizacji i Zarzqdzania
w Przemysle ,, ORGMASZ”, Warszawa
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SYGNALY O KSIAZKACH

Kazimiera Winiarska: Audyt wewnetrzny w 2007 roku: standardy mig-
dzynarodowe, regulacje krajowe, Centrum Doradztwa i Informacji DIFIN,
Warszawa 2007, s. 264.

Ksiazka jest wszechstronnym studium monograficznym audytu wewnetrznego.
Przedstawia jego historig, rézne definicje i funkcje, a takze ré6znorodne powiaza-
nia z audytem zewnetrznym i kontrola wewnetrzna. Najciekawsza czg$cia sg roz-
dzialy dotyczace standardéw i metodyki prac audytowych, w ktdérych autorka
wskazala m.in. na istotny wptyw wytycznych Unii Europejskiej na powstanie usta-
wowych regulacji normujacych funkcjonowanie audytu wewnetrznego w Polsce.
Koricowa cze$¢ pracy zawiera rozwazania na temat przyszlosci audytu, a takze
analize czynnikéw ksztattujacych rozwdj tej waznej dla zycia gospodarczego spe-
cjalnodci.

Robert Muchata: Przejecia i fuzje: wplyw na warto§é firm, Oficyna
Wydawnicza UNIMEX, Wroctaw 2007, s. 312.

W gospodarce rynkowej celem dziatalnosci przedsigbiorstwa jest maksyma-
lizacja jego wartosci. Osiaga si¢ to zwykle przez racjonalne gospodarowanie za-
sobami, przez udane inwestycje i maksymalizacj¢ zysku. Mozliwosci rozwoju
przedsiebiorstwa ta droga maja jednak granice i wtedy czesto powstaje koniecz-
no$é otwarcia nowych perspektyw rozwojowych przez potaczenie z innym przed-
siebiorstwem (fuzja) lub przez przejecie jednego podmiotu gospodarczego przez -
inny, silniejszy. Ksiazka jest analiza takich sytuacji, autor bada ich wptyw na
warto$é firmy. Pierwsza cze$¢ dotyczy kwestii wyceny przedsigbiorstwa, metod
szacowania jego wartoéci; w drugiej autor starat si¢ okresli¢ oraz zdefiniowac
istote zjawiska fuzji i przejecia. W czesci trzeciej przedstawil metody szacowania
wzrostu wartosci firmy, powstatego dzieki operacjom fuzji i przejecia. Ostatnia,
czwarta czeéé pracy zawiera analizy konkretnych fuzji i przeje¢ spélek notowa-
nych na Warszawskiej Gietdzie Papieréw Warto$ciowych.
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Andrzej Jaki: Wycena przedsiebiorstwa: przestanki, procedury, metody;
Oficyna Ekonomiczna, Oddzial Polskich Wydawnictw Profesjonalnych; Krakéw
2006, s.156.

Zmiany systemowe i wlasno§ciowe w polskiej gospodarce uczynity istotnymi
kwestie obiektywnej wyceny wartosci przedsigbiorstw. Takze w wolnorynkowym
procesie gospodarczym wlasciwe oszacowanie wartosci firm ma kluczowe zna-
czenie. Ksiazka przedstawia wiele zaréwno teoretycznych, jak i praktycznych
problemdéw zwigzanych z tym zagadnieniem. Sktada si¢ z trzech czgsci, z ktérych
pierwsza ukazuje przedsigbiorstwo jako warto$¢ ekonomiczna, druga jest analiza
prawno-gospodarczego kontekstu jego wyceny, w trzeciej za$§ autor omowit me-
tody dokonywania tejze wyceny na gruncie wspélczesnej wiedzy ekonomiczne;j.

Franciszek (Frank) Krawiec: Zasadnicza zmiana drogg do sukcesu przed-
sigbiorstwa XXI wieku, Centrum Doradztwa i Informacji DIFIN, Warszawa 2007,
s. 196.

Zdaniem autora, coraz szybsze tempo globalizacji gospodarki stawia wsp6t-
czesne przedsigbiorstwa przed szczegdlnymi wyzwaniami. Nie wystarcza juz do-
tychczasowa elastyczno$¢ w reagowaniu na zmiany, pozwalajaca firmie co jakis§
czas przystosowywac si¢ do nowej sytuacji na rynku. Teraz konieczna jest strate-
gia radykalnej zmiany, permanentnej rewolucji, bo tylko takie nastawienie umoz-
liwia przedsigbiorstwu przetrwanie w niekoficzacym si¢ wyscigu do ekonomicz-
nego sukcesu. Zamyslem autora bylo przedstawienie koncepcji zarzadzania
procesem zasadniczej zmiany w przedsigbiorstwie, wskazanie metod, §rodkow
i celéw umozliwiajacych funkcjonowanie firmy w stanie nieustajacej fundamen-
talnej przebudowy.
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