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PRZEDMOWA

Dwa lata temu, w lecie 2003 roku, poprositem Pana Stefana Kawalca oraz Panow:
Wojciecha Arkuszewskiego i prof. Mirostawa Steca o stworzenie zespotu, ktéry opracowatby
Plan Rzadzenia dla nowej Rady Ministréw, ktora wytoni sie po nastepnych wyborach
powszechnych. Byt to czas, w ktérym upadek rzgdzenia w Polsce wydawat sie siegac¢ dna,
tak pod wzgledem moralnym, jak i profesjonalno - efektywnosciowym. Zarazem byt to jednak
czas, w ktorym dawato sie juz przewidzieC ogromne wzbudzenie nadziei spotecznej na
oczyszczenie panstwa i radykalnie wyzszg jakos$¢ rzgdzenia po nastepnych wyborach. Stad
logika myslenia, jakg przyjat powstaty wkrétce pod moim kierownictwem zespét ekspertéw.
Byfa to logika ,szarpniecia cugli’- tzn. wprowadzenia w panstwie zmian jakosciowych, a nie
kosmetycznych. Ten nowy plan miat powstaé¢ po to, aby w przysziosci, niemal z dnia na
dzien, by¢ gotowym - intelektualnie, organizacyjnie i kadrowo - do przystgpienia do
zarzgdzania panstwem i gospodarkg wedtug nowych, radykalnie odmiennych niz dotad i
ustawionych bardzo wysoko standarddw.

Od poczatku tez catkowicie czytelna byta polityczna aksjologia przysziego Planu
Rzgdzenia. Miat on by¢ budowany na konserwatywno - liberalnym fundamencie ideowym.
Przede wszystkim dlatego, ze tak zdefiniowaliSmy dwa najbardziej palace wyzwania stojgce
przed krajem. Pierwsze — niesione przez upadek moralnosci publicznej, liczne przejawy
cynizmu wiladzy, partyjno - sitwowg parcelacje wplywéw wewnatrz rozkfadajgcych sie
instytucji panstwa oraz powszechne pomieszanie poje¢, odnoszgcych sie do oceny
najnowszej tradycji i historii narodu. Bylo oczywiste, ze tylko silna dawka wartosci
konserwatywnych jest w stanie sprostac takiemu wyzwaniu. Drugie - to wyzwanie wynikajgce
z narastajgcej ,zadyszki” Polski - w tym przede wszystkim polskiej gospodarki - w
globalizujgcym sie Swiatowym wyscigu o potege i dobrobyt. Zadyszki zawinionej przez
biurokratyczny paraliz  przedsiebiorczosci, rosnacg nadregulacje prawng zycia
gospodarczego, chaotyczny system zbyt wysokich podatkéw, kosztéw pracy i fatalnie
zorganizowanych sSwiadczen spotecznych oraz najgorszy w Unii Europejskiej stan
aktywnosci zawodowej Polakéw. Bylo wiec oczywiste, ze tylko silna dawka wolnosci
gospodarczej moze by¢ skutecznym lekarstwem na te schorzenia.

Ale duch konserwatywno - liberalny ozywiat nasze prace, nie tylko dlatego, ze tak
definiowali$my - i definiujemy nadal - szczegdlng potrzebe Polski i Polakéw w pierwszych
latach XXI wieku. Duch ten takze ozywiat i nadal ozywia nasz sposob myslenia o tym, jak w
ogole najlepiej by byto urzgdzi¢ wspotczesny swiat. Wierzymy bowiem w to, ze Swiat
najlepszy z mozliwych to taki, w ktérym tad zbiorowy chroniony jest dzieki tradycji rodziny,
sile instytucji religijnych i politycznych, za$ zycie gospodarcze niesie postep dzieki temu, ze
rzgdzi sie regutami wolnosci i konkurencji. | odwrotnie, ze swiat, w ktorym niewydolne i
pozbawione autorytetu instytucje rozpadajg sie, a panstwo wkracza, aby uregulowac
szczegotowo zycie gospodarcze i dystrybuowac grupowe przywileje - to Swiat zdecydowanie
z mozliwych najgorszy.

Z takiego opisu polskiej rzeczywistosci i z takiego stylu politycznego myslenia zrodzity
sie praktyczne zamiary przedstawianego tu Planu Rzadzenia. Syntetycznie zostaty one
streszczone na poczatku 2005 roku w wyktadzie przedstawionym przeze mnie publicznie na
zaproszenie Fundacji Stefana Batorego. Owe praktyczne zamiary mozna by
przyporzadkowac do czterech wielkich dziedzin.
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Przedmowa

Pierwsza - to plan naprawy jakosci polityki. Obejmuje on przede wszystkim
przedsiewziecia, ktérych celem jest likwidacja przywilejow wtadzy, drastyczne zaostrzenie
odpowiedzialnosci ludzi wiadzy, rozpoczecie procesu odbudowy wspdlnoty politycznej,
niszczonej w ostatnich latach przez bezwzgledny prymat egoizmoéw jednostkowych,
partyjnych i socjalnych.

Dziedzina druga - to plan udroznienia murszejgcych instytucji politycznych. Siedem z
nich uznaliSmy za priorytetowe: system legislacyjny, wymiar sprawiedliwosci, prokurature,
administracje rzgdowag (z superpriorytetem administracji skarbowej), budzet panstwa,
szkolnictwo oraz wojsko. Kazda z tych instytucji powinna zosta¢ poddana spdjnemu,
obliczonemu na kilka lat planowi modernizacyjnemu, ktéry uwzgledniatby zwtaszcza
wspotczesne osiggniecia mysli i praktyki panstwowej, w pierwszej mierze w krajach
anglosaskich, gdzie osigga ona dzisiaj bezwzglednie najwyzszy poziom na Swiecie.

Trzecia wielka dziedzina Planu Rzadzenia - to plan przeksztatcenia, w ciggu 4 lat,
gospodarki polskiej w jedng z najbardziej konkurencyjnych w Unii Europejskiej. Tu miesci sie
zaréwno projekt zmniejszenia klina podatkowego wraz z przetomowym konceptem podatku
liniowego, jak i projekty deregulacji zycia gospodarczego i twardego $cinania rozbudowanych
kosztéw panstwa, a takze przywrdcenia tadu w polityce spotecznej panstwa, rzgdzonej
dzisiaj chaotyczng wypadkowg intereséw silniejszych niz raczej stabszych grup spotecznych.

Wreszcie dziedzina czwarta - to plan twardej obrony i promocji interesu polskiego na
zewnatrz kraju, w gtownej mierze wewnagtrz Unii Europejskiej. Wymaga on przyjecia
postulatow solidarno$ci wewnatrz Unii - w wymiarze finansowym i politycznym - oraz
wsparcia dla wspadlnotowej (a nie miedzyrzadowej) metody rozwigzywania probleméw Unii -
jako statych pryncypiow polskiej polityki europejskiej. Ale dotyczy on takze kwestii jakosci
rzgdzenia wewnatrz Polski. Procedury i sposoby dziatania w wiekszos$ci urzedéw rzgdowych
wymagajg gruntownej przebudowy, jesli polityka polska ma w ogodle mie¢ strukturalng szanse
wywierania wptywu na bieg zdarzeh na europejskiej arenie.

Mozna generalnie powiedzie¢, ze kwestia jakosci rzadzenia stoi w jakiejs mierze w
centrum przedstawionego tu Planu Rzadzenia. Mamy bowiem wrazenie, Zze ani opinia
publiczna, ani swiat polityczny nie docenia tego, jak wiele mozna by w Polsce zmieni¢ na
lepsze, jedynie konsekwentnie podnoszgc przez kilka lat jako$¢ rzgdzenia. Polska jest
krajem gtebokiej nieznajomosci wspoétczesnej mysli i Swiatowych doswiadczen w dziedzinie
,good governance”. A czesto zmieniajgce sie rzady, nie przygotowane intelektualnie do
wprowadzania nowoczesnych metod rzgdzenia, bagatelizujg ten problem w obliczu
codziennego nattoku matej polityki.

Stawiamy w tej mierze bardzo mocng teze. Bez wiedzy i woli zaprowadzenia regut
dobrego rzadzenia w Polsce, zadna wtadza nie uzyska wymarzonego przez siebie stanu
spofecznej satysfakcji z rzadzenia. W Polsce o te satysfakcje szczegdlnie trudno. Ale mimo
trudnosci - jej osiggniecie w jakiejs mierze jest mozliwe. Wymaga to jednak porzucenia
prostackiego w polityce punktu widzenia, iz zmienienie nawet gorszych ludzi u wtadzy na
lepszych, bez zmiany mechanizmow rzgdzenia - przynosi oczekiwane, widoczne rezultaty.

*k%k

Jak wiadomo rzad - z takim konserwatywno - liberalnym Planem Rzadzenia - po
ostatnich wyborach nie powstat. Publikacja ta nie jest zatem, jak by¢ miata - projektem
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Przedmowa

strategii dziatania nowej Rady Ministrow. Jest jednak czym$ wiecej, niz po prostu syntezg
dwuletnich prac, w ktorych wzieto udziat okoto stu piecdziesieciu ekspertow i powstato kilka
tysiecy stron szczegdtowych analiz i opracowan, ktére bedg zarchiwizowane w Instytucie
Panstwa i Administracji. Publikacja ta jest aktualng propozycjg naprawy Panstwa i
gospodarki. Przedktadajgc, wraz z Zespotem Autorskim, te synteze Planu Rzadzenia
wszystkim, ktérzy majg potrzebe w jakikolwiek sposéb z niej skorzystaé, nie ukrywam
zarazem, ze licze w pierwszym rzedzie na to, ze bedzie ona inspiracjg intelektualng dla
Platformy Obywatelskiej. Prace nad programem dla Polski w instytucie Panstwa i
Administracji bedziemy kontynuowaé. Wierze, ze wczesniej czy pozniej wiekszosé
przedstawionych tu pomystéw i postulatow zostanie zrealizowana.

Plan Rzadzenia wpisuje sie takze swiadomie w zdefiniowane na nowo w 2005 roku cele
Strategii Lizbonskiej Unii Europejskiej. Jak wiadomo, czionkowie Unii zobowigzali sie do
unarodowienia globalnych celéw Strategii Lizbonskiej, poprzez wprowadzenie do swego
wewnetrznego porzadku politycznego trzyletnich Krajowych Programéw Reform oraz
powierzenie okreslonemu cztonkowi rzadu funkcji ,Pani/Pana Lizbony”. Jest to do$¢ dobra
okazja, aby po raz pierwszy spéjng, strategiczng koncepcje przemian instytucji i regulacji w
Polsce umiesci¢ w europejskiej perspektywie. Przedstawiany tu Plan Rzgdzenia aspiruje do
roli niemal kompletnego projektu Krajowego Programu Reform na lata 2006-2008. W
perspektywie europejskiej — bez watpienia — jego gtdwnym celem jest podniesienie
konkurencyjnosci systemowej Polski w Unii Europejskiej. | nie ulega watpliwosci, ze
przedstawiona w nim koncepcja rzgdu zaktada, ze polskim ,Panem Lizbong”, czyli
przywodcg owej strategii zmian, moze i musi by¢ tylko premier.

Dzi$, pragne z serca podziekowaé w pierwszej kolejnosci Panu Stefanowi Kawalcowi,
ktéry w te prace wiozyt dwa lata swojego zycia, jako ich kierownik. Dziekuje Panom:
Wojciechowi Arkuszewskiemu i prof. Mirostawowi Stecowi - za wybitny intelektualny i
organizacyjny udziat w catosci prac. Dziekuje Panu prof. Mirostawowi Granatowi i dr.
Maciejowi Jankowskiemu - za prowadzenie prac nad niezbedng nowelizacjg Konstytucji RP.
Dziekuje Pani Mirostawie Boryczce i Panu Rafatowi Antczakowi - za stworzenie znakomitej
grupy znawcéw finanséw publicznych. Dzigkuje Panom: dr. Jézefowi Ptoskonce, prof.
Dariuszowi Kijowskiemu i prof. Januszowi Zaleskiemu - za wniesienie w te prace ogromnej
wiedzy o nowoczesnej mysli i praktyce administracji publicznej. Dziekuje Panu dr. Michatowi
Boniemu - za stworzenie twoérczego zespotu pracujgcego nad palgcymi zagadnieniami
demografii, rynku pracy i polityki spotecznej. Dziekuje znakomitemu zespotowi Fundac;ji ,lus
et Lex” i jej prezesowi Panu dr. Januszowi Kochanowskiemu - za nowatorskie przemyslenia,
dotyczagce legislacji i wymiaru sprawiedliwosci. Dziekuje Panom: Jarostawowi Kochaniakowi i
Jackowi Krawcowi - za najwiekszy wktad w koncepcje unowoczesnienia polskiej gospodarki.
Dziekuje Panu dr. Janowi Friedbergowi - za kierowanie pracami nad koncepcjg rozwoju
infrastruktury transportowej. Dziekuje Panom: Pawfowi Dobrowolskiemu, dr. Dariuszowi
Kartowiczowi i prof. Andrzejowi Rzeplinskiemu - za twoércze idee w kilku obszarach naszych
prac. Dziekuje wszystkim osobom, Kkierujgcym grupami tematycznymi i ekspertom
uczestniczagcym w pracach tych grup. Dziekuje Panu Barttomiejowi Piotrowskiemu - za
dwuletnie kierownictwo organizacyjne cato$ci prac. Dzigkuje politykom Platformy
Obywatelskiej, ktorzy swojg wiedzg wsparli prace nad Planem Rzadzenia, zwlaszcza Paniom
Poset: dr Elzbiecie Radziszewskiej i Krystynie Szumilas oraz Panom Postom: Zbigniewowi
Chlebowskiemu, Waldy Dzikowskiemu, Cezaremu Grabarczykowi, prof. Jackowi Saryusz-
Wolskiemu i dr. Andrzejowi Sos$nierzowi. Dziekuje serdecznie Panu Romanowi Zaleskiemu -
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Przedmowa

za wsparcie naszych prac. Dziekuje w konhcu prestizowym kancelariom, ktére zechciaty nam
pomodc, zwlaszcza w przygotowywaniu projektow aktéw prawnych: Kancelarii Domanski,
Zakrzewski, Palinka; Kancelarii CMS Cameron McKenna, Kancelarii Hogan&Hartson,
Kancelarii Lovells, Kancelarii ,Centrum Prawa Konkurencji” Elzbiety Modzelewskiej-Wachal
oraz zespotowi departamentu podatkowego PricewaterhouseCoopers. Dziekuje Zaktadowi
Ubezpieczen Spotecznych - za pomoc w analizie skutkbw proponowanych przez nas zmian
w systemie ubezpieczeh spotecznych oraz Ministerstwu Finanséw - za pomoc w analizie
skutkéw proponowanych zmian podatkowych. Sktadam publiczne podziekowania kazdej
sposrod tak licznych Wybitnych Osob, ktore zechciaty wzig¢ udziat w tych pracach, albo je w
jakis sposéb wspomaoc.

Jan Rokita

Warszawa, grudzien 2005
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WSTEP

Niniejszy Raport stanowi podsumowanie dwuletnich prac zespotu ekspertow
utworzonego z inicjatywy Jana Rokity dla przygotowania programu rzgdu, ktoéry miat powstaé
po wyborach parlamentarnych 2005 roku. Osoby pracujgce w zespole mogty mie¢ rézne
sympatie polityczne, lecz fgczyto je przekonanie, ze panstwo i gospodarka jest dobrem
wspolnym, a nie wtasnoscig jednej partii. Najwazniejszym celem naszej pracy byto to, aby
nowy rzad Polski otrzymat jak najlepsze propozycje programu gospodarczego i naprawy
panstwa.

Raport jest efektem pracy zbiorowej, w ktorej uczestniczyto sto kilkadziesigt osob. Dla
potrzeb publikacji dokonaliSmy wyboru i pomineliSmy niektore watki naszych prac, a
pozostate przedstawiliSmy w sposéb syntetyczny, pomijajac wiele szczegoétowych analiz.
Raport jest podzielony na trzy czesci, zawierajgce w sumie 37 rozdziatbw. W aneksie
zamieszczamy liste zalgcznikébw do poszczegdinych rozdziatow. Zatgcznikow tych ze
wzgledu na ich objetos¢ (ponad szescset stron) nie dotgczamy do publikaciji ksigzkowej, lecz
sg one dostepne na stronie internetowej wydawcy Raportu - Fundacji Instytut Prawa i
Administracji: www.ipia.org.pl .

Wielkim wyzwaniem dla rzadu i pozostatych organéw wtadzy RP jest dzi$ przywrécenie
zaufania i szacunku obywateli do panstwa i instytucji publicznych. Dla przywrécenia zaufania
i szacunku obywateli niezbedna jest: po pierwsze uczciwos¢ i przyzwoitos¢ wiadzy
publicznej, po drugie sprawno$é dziatania i skuteczno$¢ w osigganiu zadeklarowanych
celéow, po trzecie oszczednos¢. Wiadza nieuczciwa, skorumpowana i rozrzutna nie moze
liczy¢ na szacunek obywateli, tak jak i wtadza niesprawna, Zle zorganizowana, niezdolna do
realizacji zadeklarowanych celéw. Nasze propozycje w tej dziedzinie przedstawione sg w
pierwszej czesci Raportu pt. ,,Rzad uczciwy, skuteczny i tani”.

Przedstawiamy projekt nowelizacji konstytucji, zawierajacy zmiany majgce ufatwic
naprawe panstwa. Postulujemy zniesienie Senatu, ograniczenie liczebnosci Sejmu i wybor
postow w gtosowaniu wiekszosciowym w jednomandatowych okregach wyborczych.
Proponujemy ograniczenie immunitetu postow i sedziow. Chcemy, aby Rada Ministréw
mogta bezposrednio w drodze rozporzadzenia regulowac strukture i organizacje administracji
rzgdowej, a takze wprowadza¢ do polskiego systemu prawnego dyrektywy Komisji
Europejskiej. Proponujemy zmiany, zwiekszajgce wptyw rzadu na proces legislacyjny w
Sejmie i ograniczajgce mozliwo$¢ chaotycznego wprowadzania poprawek do projektow
ustaw. Chcemy wprowadzi¢ zmiany, utatwiajgce wprowadzenie wspotptacenia za ustugi w
publicznym systemie opieki zdrowotnej oraz umozliwiajgce wprowadzenie odptatnosci za
studia w wyzszych uczelniach panstwowych.

Proponujemy likwidacje Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Chcemy wprowadzenia zasady,
ze samorzgdy zawodowe nie mogg naruszac¢ wolnosci wykonywania zawodu, ani ograniczac
wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Zmiany te omawiamy rozdziale 1.1.

Przedstawiamy projekty aktéw normatywnych majgcych ograniczy¢ nieuczciwe i
nieetyczne zachowania ludzi witadzy. Rozwigzania te omawiamy w rozdziale 1.2.
-11 -
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W nastepnych rozdziatach omawiamy propozycje majgce zapewnié, aby rzad byt
skuteczny i oszczedny.

W rozdziale 1|.3. przedstawiamy diagnoze systemu stanowienia prawa i proponujemy

rozwigzania instytucjonalne, ktérych celem jest powstrzymanie inflacji ztych przepiséw i

usuwanie wadliwych regulacji. Chcemy zmienic¢ sytuacje, w ktorej prawo tworzone jest w

sposob chaotyczny pod wptywem partykularnych intereséw resortow oraz grup

lobbystycznych reprezentowanych w parlamencie, a interes ogodlnospoteczny nie jest
nalezycie uwzgledniany. Dlatego proponujemy:

e mechanizm, zapewniajgcy kontrole centrum rzgdu nad inicjatywami resortowymi;

e skupienie obstugi legislacyjnej Rzadu i Parlamentu w profesjonalnym Narodowym
Centrum Legislacji, nawigzujgcym do brytyjskiego Urzedu Radcy Parlamentarnego;

e upublicznienie i uspotecznienie procesu legislacyjnego poprzez zwigkszenie wymagan co
do Oceny Skutkéw Regulacji, okreslenie procesu prowadzenia konsultacii,
wprowadzenie instytucji publicznego wystuchania;

e ograniczenie mozliwosci psucia ustaw chaotycznymi poprawkami w Parlamencie;

e wprowadzenie systematycznego Przegladu Regulacji, w wyniku, ktérego usuwane bedg
niepotrzebne akty prawne.

Przedstawiamy projekt zapewnienia powszechnego dostepu do oficjalnych wersji aktow
prawnych w internecie (Rozdziat 1.4). Proponujemy wprowadzenie nowoczesnego systemu
zarzgdzania sektorem publicznym, w ktorym ministrowie i podlegte im agendy rzgdowe
otrzymujg budzet nie na utrzymanie etatow i budynkéw, lecz na osiggniecie okreslonych
rezultatdw, z ktorych sg rozliczani. Systemu, w ktérym przed koncem roku nie trzeba
wydawacé wszystkich pieniedzy na niepotrzebne zakupy, po to by przyznane $rodki nie
przepadty i w ktéorym mozliwe jest racjonalne wieloletnie planowanie (Rozdziat 1.5.).Chcemy
zmieni¢ sytuacje, w ktérej zadania mniej istotne nieraz marginalne, sg czesto finansowane
obficie ze srodkoéw publicznych, podczas, gdy zadania najbardziej istotne dla funkcjonowania
panstwa i spoteczenstwa sg powaznie niedofinansowane. Dlatego, proponujemy
konsolidacje sektora finanséw publicznych poprzez wigczenie do budzetu gospodarstw
pomocniczych, zaktadow budzetowych, znacznej czesci agencji i funduszy celowych
(Rozdziat 1.6.).

Zgodnie z ideg ,Panstwa dla obywateli”, proponujemy wzmocnienie kompetenciji
samorzadu terytorialnego i odpowiednie zawezenie zadan rzadowej administracji
terytorialnej. Miedzy innymi postulujemy, by wojewoda byt w stosunku do samorzadu
wojewddztwa jedynie organem nadzoru z punkiu widzenia legalnoéci dziatania oraz
przedstawicielem Rady Ministréw w ustawowo okreslonych sytuacjach. Wszelkie agencje i
fundusze wydajgce publiczne pienigdze w zakresie rozwoju cywilizacyjnego wojewddztwa
powinny zosta¢ podporzagdkowane samorzadowi wojewddztwa (Rozdziat 1.7.).

Dotychczas rzad byt w znacznym stopniu federacjg resortow. Minister czut sie przede
wszystkim reprezentantem intereséw resortu na forum rzgdu i wobec ministra finanséw, a
Premier byt okazjonalnym rozjemcg w sporach miedzy ministrami. Tak funkcjonujgcy rzad
nie moze by¢ skuteczny w naprawie panstwa. Minister nie powinien mysle¢ gtéwnie o
tym, co panstwo i rzad maja zrobi¢ dla dobra jego resortu, lecz o tym jakie dziatania i
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zmiany w jego resorcie sg potrzebne dla dobra panstwa. Premier powinien wzigé na
siebie odpowiedzialno$¢ za wyznaczanie ministrom celdow, przydzielanie srodkdéw na ich
realizacje i rozliczanie z efektow. Aby to bylo mozliwe konieczne jest wzmocnienie
merytorycznego zaplecza premiera i zmniejszenie liczby resortow. Spory w rzadzie mozna
zminimalizowa¢, podporzgdkowujgc jednemu ministrowi dziaty administracji, znajdujgce sie
w stalym konflikcie miedzy soba. Przy okazji umozliwi to takze znaczne oszczednosci.
Proponowang strukture rzadu przedstawiamy w rozdziale 1.8. Przedstawiamy mechanizmy
ograniczenia zatrudnienia w administracji rzadowej. Jednoczesnie proponujemy
uelastycznienie wynagrodzen, tak by mozliwe byto pozyskiwanie do administracji ludzi o
odpowiednich kwalifikacjach (Rozdziat 1.9.).

Gtoéwnym zadaniem w obszarze gospodarki jest zapewnienie wzrostu gospodarczego i
nowych miejsc pracy. Temu zagadnieniu poswiecona jest druga czes¢ Raportu pt.
»R0zZWOj gospodarczy i praca dla Polakéw w Polsce”. Wejscie do Unii Europejskiej
otworzyto przed Polskg wielkg szanse. Dzieki gwarancji dostepu naszych produktéw i ustug
do wielkiego rynku Unii Europejskiej, naptywowi inwestycji zagranicznych i srodkow z
funduszy strukturalnych UE mamy w najblizszych latach szanse na przyspieszenie tempa
wzrostu gospodarczego i tworzenie nowych miejsc pracy. Trzeba jednak usung¢ bariery,
ktére utrudniajg dziatalno$¢ gospodarczg w Polsce, zniechecajg ludzi do tworzenia nowych
firm i przyczyniajg sie do utrzymywania wysokiego bezrobocia. Trzeba umiejetnie
wykorzysta¢ fundusze strukturalne, a takze zachowac¢ réwnowage makroekonomiczng i
unikngé nadmiernej aprecjacji ztotego. W pierwszym rozdziale tej czesci (Rozdziat 11.1)
omawiamy kluczowe wyzwania i prezentujemy trzy scenariusze rozwoju. Nastepnie
omawiamy dziatania w poszczegolnych obszarach potrzebne dla realizacji scenariusza
optymistycznego, w ktérym tempo wzrostu gospodarczego w Polsce bedzie znacznie
szybsze niz srednia dla krajow UE, a rozwdj gospodarki bedzie sie tgczyt z tworzeniem
miliondbw nowych miejsc pracy. Proponujemy zmiany, ulatwiajgce podejmowanie i
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej szczegdlnie istotne dla matych firm. Trzeba
umozliwi¢ przysztym przedsigbiorcom uzyskiwanie juz na etapie planowania dziatalnosci,
wigzgcych interpretacji dotyczgcych nie tylko przepisow podatkowych, lecz takze wszelkich
danin publicznych i innych warunkéw dziatania. Proponujemy uwolnienie przedsigbiorcéw z
obowigzku uzyskiwania przed rozpoczeciem dziatalnoéci pozytywnych opinii od rozmaitych
organow kontrolnych (typu inspekcja sanitarna, straz pozarna, nadzér budowlany itp.).
Opinie te sg faktycznie quasi zezwoleniami, wydiluzajg znacznie czas rozpoczecia
dziatalno$ci firmy i wigzg sie czesto z wymuszaniem ftapéwek. Przedsiebiorca przy rejestracji
skfadatby oswiadczenie o spetnieniu warunkow okreslonych dla prowadzenia danej
dziatalnosci i mogtby od razu jg rozpoczaé, a organy kontrolne bylyby zobowigzane w
okreslonym czasie przeprowadzi¢ pierwsze kontrole przede wszystkim o charakterze
instruktazowym. Proponujemy réwniez znaczne obnizenie minimalnego kapitatu spotki
akcyjnej (do kwoty odpowiadajgcej minimalnym wymogom okreslonym w dyrektywach
unijnych) oraz ustalenie minimalnego kapitatu spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig na
bardzo niskim, prawie symbolicznym poziomie. Proponujemy ograniczenie czestotliwosci
skfadania przez mate firmy deklaracji podatkowych, uproszczenie formularzy podatkowych i
ZUS-owskich. Aby faktycznie zmniejszy¢ obcigzenie firm kontrolami, proponujemy znaczne
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zmniejszenie liczby instytucji kontrolnych, dalsze ograniczenie czasu i czestotliwosci kontroli
oraz wprowadzenie mechanizméw zapewniajgcych przestrzeganie tych ograniczen (Rozdziat
11.2.).

W ciggu ostatnich 15 lat liczba rodzajéw dziatalnosci gospodarczej objetych rozmaitymi
formami reglamentaciji (koncesje, zezwolenia, licencje, dopuszczenia do obrotu i do zawodu,
limity produkcji i obrotu itd.) zwiekszyta sie o ponad 50% i przekroczyta 600. Proponujemy
konsekwentng polityke monitorowania i ograniczania wszelkich form reglamentaciji
dziatalnosci gospodarczej. (Rozdziat 11.3.). Przedstawiamy projekt konsolidacji instytucji
uprawnionych do kontrolowania przedsiebiorcow poprzez utworzenie trzech inspekcji w
miejsce kilkunastu obecnie istniejacych (Rozdziat 11.4.). Panstwo powinno zapewni¢
ochrone rynku przed monopolami i wprowadzac regulacje w sektorach, w ktérych naturalne
ograniczenia konkurencji lub wzgledy ochrony konsumentéw tego wymagajg. W Polsce
przeciwdziataniem praktykom monopolistycznym i regulacja w sektorach, w ktérych
wystepuje naturalne ograniczenie konkurencji zajmuje sie kilka instytucji, a efekty tego sa
czesto mizerne. Proponujemy potaczenie kompetencji Urzedu Ochrony Konkurencji i
Konsumentoéw i kilku regulatoréw branzowych w jednym Urzedzie Antymonopolowym,
po to by zwiekszy¢ skutecznosci regulacji prokonkurencyjnej (Rozdziat I1.5.)

Przedstawiamy dwie kompromisowe propozycje podatku liniowego z kwotami
wolnymi w PIT dla kazdego z matzonkoéw i na kazde dziecko w rodzinie. Podstawowa
propozycja to wariant ,3x16”, zaktadajgcy jedng stawke 16% dla podatkéw VAT, PIT i CIT.
Propozycja alternatywna to wariant ,1x16 i 2x19” ze stawkg 16% dla VAT oraz 19% dla CIT i
PIT, zaktadajgcy dodatkowo obnizenie o 3 punkty procentowe sktadki na ubezpieczenie
rentowe. Prezentujemy przy tym projekt nowej ustawy o VAT napisany wedtug naszych
generalnych wskazéwek przez profesjonalnych ekspertow podatkowych. Oprécz
wprowadzenia jednolitej stawki dla wszystkich transakcji - z wyjatkiem zwolnienn wymaganych
przez przepisy wspoélnotowe — projekt zaktada wprowadzenie szeregu rozwigzan
przewidzianych opcjonalnie w prawie wspoélnotowym, a takze innych uproszczeh i
udogodnien, o ktdre od dawna wystepowali przedsiebiorcy. Uwazamy, ze wprowadzenie tych
porzadkujgcych przepisow, a zwtaszcza ujednolicenie stawki VAT utatwi wywigzywanie sie z
obowigzku podatkowego, zmniejszy ,szarg strefe” oraz poprawi skutecznos¢ kontroli
skarbowej. (Rozdziat I1.6.)

W Polsce stosunkowo bardzo mato ludzi legalnie pracuje, a duza liczba oséb otrzymuje
réznego rodzaju $wiadczenia finansowane z obowigzkowych sktadek ubezpieczeniowych,
obcigzajgcych wynagrodzenia oficjalnie zatrudnionych. Wysokie sktadki na ubezpieczenia
spoteczne sprawiajg, ze bardzo wysoki jest tzw. ,klin podatkowy”, czyli roznica miedzy
kosztami wynagrodzenia pracowniczego, jakie ponosi pracodawca, a ptacg jakg otrzymuje
pracownik na reke. Wysoki klin podatkowy zniecheca pracodawcéw do oficjalnego
zatrudniania pracownikéw, czyli przyczynia sie do niskiego poziomu zatrudnienia i wysokiego
bezrobocia. Poniewaz liczba oficjalnie pracujgcych jest niska, to muszg oni ptaci¢ wysokie
skfadki, aby sfinansowaé potrzeby systemu ubezpieczeniowego. Musimy przerwaé to
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btedne koto, jakie tworzy wysoki klin podatkowy i niska liczba pracujgcych. W tym
celu nalezy obniza¢ wydatki finansowane ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Nalezy
dokona¢ przegladu przyznanych rent, tak aby wyeliminowaé przypadki niezasadnie
uzyskanych swiadczen. Trzeba dopasowac¢ wymiar rent do nowego systemu emerytalnego,
tak aby renta nie byta wyzsza od emerytury. Trzeba ogranicza¢ swiadczenia spoteczne o
charakterze pasywnym, ktére nie sg niezbedne (w przeciwienstwie do aktywnych
instrumentow przeciwdziatajgcych bezrobociu, na ktére wydatki powinny rosng¢). W zwigzku
z tym, ze poziom bezrobocia jest najwyzszy wsréd osob miodych proponujemy zniesienie lub
radykalne ograniczenie skfadki rentowej dla os6b po raz pierwszy podejmujgcych prace.
Mogtoby to zapoczatkowac roziozong na 1-2 pokolenia przebudowe obecnego systemu
rentowego (Rozdziat 11.7.). Aby rozwigza¢ problem wysokiego bezrobocia konieczna jest
aktywna polityka rynku pracy. Bezrobotni powinni otrzymywaé oferty pracy i byc¢
motywowani do ich przyjmowania. Trzeba radykalnie zmieni¢ system posrednictwa pracy
poprzez kontraktowanie ustug zatrudnieniowych na rynku podmiotéw komercyjnych i wsrod
organizacji pozarzgdowych. Nalezy ukierunkowaé polityke spoteczng tak, aby promowata
aktywnos¢ zawodowa. Potrzebna jest rowniez liberalizacja prawa pracy oraz promowanie
elastycznych form zatrudnienia. Jednak liberalizacji prawa pracy powinny towarzyszy¢
bardziej skuteczne dziatania organow panstwowych, zapobiegajgce i zwalczajgce przypadki
razgcego naruszania prawa pracy. Wprowadzenie proponowanych rozwigzan wraz z
rozpoczeciem procesu obnizania kosztéw pracy, powinno doprowadzi¢ w okresie 2006 —
2009 do znaczacego obnizenia stopy bezrobocia oraz poprawy innych wskaznikdw rynku
pracy (Rozdziat 11.8.).

Wprowadzenie nowego powszechnego systemu emerytalnego w roku 1999 roku byto
bardzo doniostym krokiem. OdeszliSmy od dawnego systemu, ktéremu grozito zatamanie
Reforma emerytalna wymaga jednak dokonhczenia poprzez wigczenie do powszechnego
systemu wszystkich grup zawodowych, wprowadzenie ,emerytur pomostowych” oraz
wprowadzenie regulacji, okre$lajgcych funkcjonowanie instytucji odpowiedzialnych za
wyptaty emerytur. Jednak przyjeta w koncu ubiegtej kadencji Sejmu ustawa o emeryturach
gorniczych oznacza podwazenie podstawowej zasady powszechnego systemu. Nalezy
podkresli¢, ze istota sporu o emerytury gérnicze nie dotyczy tego, ile lat powinni pracowac
gornicy, lecz tego, kto powinien sfinansowac ich emerytury. Ustawa przyznaje gérnikom
Swiadczenia w postaci wczesniejszych emerytur, lecz nie naktada na przedsiebiorstwa
gérnicze obowigzku finansowania tych swiadczeh (np. w formie podwyzszonej sktadki
emerytalnej) obcigzajgc tym obowigzkiem budzet panstwa, czyli wszystkich podatnikéw. Jest
to sprzeczne z oczywistg zasadg, ze Swiadczenia pracownicze we wszystkich gateziach
gospodarki, powinny by¢ finansowane przez pracodawcow, a nie przez budzet panstwa
(Rozdziat 11.9.).

Rozw¢j infrastruktury transportowej, a w szczegdélnosci budowa autostrad i poprawa
jakosci polskich drog powinny by¢ jednym z priorytetéw rzgdu. Po 10 latach od chwili
uruchomienia programu budowy autostrad posiadamy w eksploatacji zaledwie pot tysigca
kilometrow autostrad (z czego blisko potowe stanowig zmodernizowane odcinki autostrad
wczesniej istniejacych, w tym przedwojenne autostrady niemieckie) oraz niepetna céwierc
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tysigca kilometréw drég ekspresowych. Przy obecnym tempie, zakonczenie budowy
planowanej sieci autostrad trwatoby to 12 lat, a sieci drog ekspresowych ponad 140 Iat!
Tymczasem przeprowadzone analizy wskazujg, ze w ciggu najblizszych czterech lat
mozliwe jest zrealizowanie ponad 80% planowanego ukiadu autostrad i blisko potowy
docelowego ukiadu drég ekspresowych. Przedstawiamy rozwigzania organizacyjne i
finansowe umozliwiajgce realizacje tego celu. Drugim kluczowym wyzwaniem jest
powstrzymanie degradacji kolei i stworzenie warunkéw do jej zdrowego
funkcjonowania. Nalezy sprywatyzowa¢ PKP Cargo i PKP Intercity. Nalezy ograniczyé¢
dtugos¢ czynnych linii kolejowych i zapewnié stabilne srodki budzetowe wspierajgce
utrzymanie i rozwdj linii kolejowych, ktore pozostang w eksploatacji oraz zagwarantowac
wieloletnie finansowanie dla samorzgdéw wojewddztw na zamawianie regionalnych
przewozow kolejowych. Trzeba wykorzysta¢ szanse, jakg stwarza konkurencja na rynku
ustug lotniczych. Dogodne i tanie potgczenia lotnicze powinny przyblizy¢ stolice polskich
regionéw do siebie i do innych miast europejskich. Dzieki temu przyspieszy sie rozwoj
gospodarczy i kulturalny pozastotecznych regionéw. Dla wykorzystania tej szansy potrzebna
jest aktywnos¢ wiadz samorzadowych, uniezaleznienie lotnisk regionalnych od
warszawskiego portu lotniczego Okecie oraz prokonkurencyjna regulacja w lotnictwie
(Rozdziat 11.10.).

Stan gospodarki przestrzennej stanowi bariere dla rozwoju gospodarczego. Brak
planéw miejscowych dla wiekszosci obszarow gmin sprawia, ze inwestorzy nie wiedzg, co i
gdzie mogg wybudowac¢. Muszg wystepowaC¢ o indywidualne decyzje o warunkach
zabudowy, przy czym zdani sg na petng uznaniowo$¢ wiadz lokalnych, co stwarza
niepewnos$¢ i rodzi sytuacje korupcyjne. Samo uzyskanie pozgdanej decyzji o warunkach
zabudowy nie rozwigzuje probleméw inwestora, gdyz pozostaje niepewnos¢ dotyczgca
zagospodarowania terendw w okolicy. Zdarza sie, ze wiladze lokalne nieoczekiwanie
wyrazajg zgode np. na budowe fabryki pityt widrowych w sgsiedztwie kompleksu
wypoczynkowego. Chaos w gospodarce przestrzennej to niepewnos¢ dla inwestorow i
niepotrzebny wzrost cen budynkdéw i lokali, wynikajagcy z matej dostepnosci gruntéw
budowlanych. Konieczne sg odwazne zmiany rozwigzan prawnych regulujgcych gospodarke
przestrzenng, nie oznacza to jednak, ze pozadana jest rewolucja legislacyjna. Kluczowe jest
stworzenie odpowiednich bodzcow i zachet, sktaniajgcych wiladze samorzgdowe do
szybszego opracowywania planéw zagospodarowania przestrzennego (Rozdziat 11.11).

Pierwszoplanowym zadaniem panstwa powinno by¢é usuwanie barier
utrudniajacych budowe mieszkan. Jesli ich nie usuniemy lub istotnie nie ztagodzimy, to
zwiekszanie wydatkow na cele mieszkaniowe nie bedzie owocowaé wzrostem liczby
nowooddawanych mieszkan, lecz jedynie wzrostem ich cen. Tymi barierami sg: brak planéw
zagospodarowania przestrzennego (duza czes¢ planéw wygasta z koncem 2004r.); brak
dostepnych gruntéw budowlanych i wysoka cena tych, ktore sg dostepne; zbyt mate rozmiary
inwestycji w uzbrojenie gruntéw. Drugie zadanie to ratowanie przed zniszczeniem
nieremontowanych od lat zasobéw mieszkaniowych. Bardzo czesto nalezg one do
wiascicieli, ktorzy sami sobie z tym zadaniem nie poradzg (wspodlnoty mieszkaniowe, gminy,
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osoby fizyczne przez lata dofinansowujgce zamieszkiwanie przymusowych lokatoréw).
Wsparcie remontow poprzez gwarancje kredytowe i uzupetnianie kredytow dotacjami
powinno by¢ jednym z priorytetéw polityki mieszkaniowej panstwa w najblizszym czasie.
Trzecie zadanie, to wspieranie budowy mieszkan dla oséb ubogich i mieszkan na
wynajem, by ufatwi¢ zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych dla oséb, ktérych nie bedzie
sta¢ na zakup i utrzymanie wtasnego mieszkania (Rozdziat 11.12.).

Wraz z wejsciem Polski do Unii Europejskiej, krajowa polityka rolna zostata zastgpiona
przez europejskg Wspolng Polityke Rolng (WPR). W Brukseli zapadajg kluczowe decyzje
odnosnie regulacji rynkow rolnych i mechanizméw wsparcia. Rolg polskiego rzadu jest walka
0 jak najkorzystniejsze — z punktu widzenia potrzeb naszego rolnictwa i wsi — mechanizmy
tejze polityki oraz skuteczne administrowanie tymi mechanizmami. W najblizszych latach
srodki finansowe dostepne dla polskiego rolnictwa w ramach WPR bedg systematycznie
rosty. Spozytkowanie tak ogromnych $rodkow jest duzym wyzwaniem organizacyjnym dla
administracji rzgdowej, ktéra juz teraz nie radzi sobie z rozdysponowaniem znacznie
mniejszych funduszy. Dystans cywilizacyjny pomiedzy wsig, a miastem w Polsce jest
kolosalny. Sytuacje obszaréw wiejskich pogarsza wysokie bezrobocie strukturalne.
Konieczna jest wielowymiarowa polityka rozwoju obszaréw wiejskich, ktérej celem bedzie
zmniejszenie dystansu cywilizacyjnego pomiedzy wsig a miastem oraz rozwoj
pozarolniczych miejsc pracy (Rozdziat 11.13.).

Od poczatku lat 90-tych Polska dokonata imponujgcego postepu w ochronie
srodowiska. Wzrost gospodarczy tgczyt sie w tym okresie z wyraznym obnizeniem stopnia
zanieczyszczenia — w szczegolnosci wod i powietrza. Byta to radykalna zmiana w stosunku
do sytuacji sprzed 1989 roku, gdy rozwoj gospodarki odbywat sie kosztem dramatycznej
degradacji srodowiska. Wcigz jeszcze jest bardzo duzo do zrobienia, aby osiggngé
zadowalajgcy poziom ochrony $rodowiska w catym kraju. Naczelnym zadaniem w
najblizszych latach jest wypetnienie zobowigzan Polski wobec Unii Europejskiej w
dziedzinie ochrony sSrodowiska, ktéremu powinna sprzyja¢ pelna i efektywna
absorpcja srodkow przeznaczonych dla Polski w programach pomocowych UE.
Zmianie powinien ulec sposob finansowania ochrony $rodowiska. Nalezy odejs¢ od
utrzymywania struktury pozabudzetowych funduszy specjalnych, co prowadzito do
rozpraszania srodkéw na zadania o niskim priorytecie dla kraju lub regionéw. Dochody
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej i funduszy wojewddzkich
powinny staC sie dochodami budzetu panstwa i budzetow samorzgdowych, a biura tych
funduszy po odpowiedniej restrukturyzacji powinny przejaé role instytucji wdrazajgcych dla
projektow ekologicznych Europejskiego Funduszu Spdjnosci (Rozdziat 11.14.). Gospodarka
wodna byta dotychczas zdominowana przez zagadnienia zwigzane z ochrong $rodowiska.
Stusznie przywigzywano wage do kwestii czystosci wéd, lecz niestusznie zaniedbywane byty
inne zagadnienia systemu wodnego. Zarzadzanie tym obszarem trzeba uporzgdkowa¢ tak,
aby zapewni¢ odpowiednie traktowanie wszystkich istotnych celow gospodarki wodnej, f{j.
ochrony zasobow wodnych, ochrony przed powodzig i przeciwdziatania skutkom suszy oraz
spoteczno-gospodarczego wykorzystania wod (11.15.).
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W ciagu ostatnich 16 lat wdrozono w Polsce siedem rzgdowych planéw restrukturyzacji
goérnictwa wegla kamiennego. Jednoczesnie réznymi sposobami starano sie ostaniaé
nierentowne kopalnie, powodujgc powazne koszty dla catej gospodarki. W efekcie, w
poréwnaniu z innymi krajami europejskimi w stosunkowo krétkim czasie uzyskano
dostosowanie zdolnosci wydobywczych wegla do popytu krajowego i mozliwosci
eksportowych. Obecnie wobec dokonanego obnizenia zdolnosci produkcyjnych oraz
nieztych perspektyw dotyczacych zapotrzebowania na wegiel w Polsce i na rynku Unii
Europejskiej, goérnictwo powinno sta¢ sie zdrowa i rentowna gatezig polskiej
gospodarki. Nalezy odejs¢ od stosowanych w przesziosci i proponowanych réwniez dzisiaj
rozwigzan naruszajgcych zasady gospodarki rynkowej, a majgcych poprawia¢ sytuacje
finansowg przedsiebiorstw gorniczych kosztem catej gospodarki. Potrzebne sa
konsekwentne dziatania dla zwigkszania konkurencyjnosci polskiego gornictwa, a w
szczegoblnosci: modernizacja kopaln, rozpoczecie procesu prywatyzacji gornictwa,
wyeliminowanie patologii w obrocie weglem, wdrozenie spojnego rzgdowo - samorzgdowego
programu rewitalizacji gmin gérniczych oraz skutecznych dziatan ostonowych (11.16).

W ciggu najblizszych 4 lat powinien zosta¢ dokonczony proces prywatyzacji. Warunkiem
realizacji tego celu jest przywrécenie spotecznego zaufania do prywatyzacji. Trzeba bardziej
klarownie okresli¢ cele prywatyzacji i zwiekszy¢ przejrzystosé regut. Nalezy wyraznie
okreslic obszary, ktére ze wzgledow strategicznych majg pozosta¢ w reku panstwa.
Uwazamy, ze w chwili obecnej powinno to dotyczyC tylko newralgicznych obszarow
infrastruktury gospodarczej. Pozostate przedsiebiorstwa powinny zosta¢ sprzedane w drodze
przejrzystych transakcji poprzez gietde lub sprzedaz inwestorom strategicznym. Trzeba
wprowadzi¢ zasade jawno$ci umow prywatyzacyjnych. Poza wyjgtkowymi przypadkami nie
nalezy pozostawia¢é mniejszosciowych udziatdbw Skarbu Panstwa w sprywatyzowanych
firmach, gdyz doswiadczenia z takiego tgczenia wtasnosci panstwowej i prywatnej sg bardzo
zte. Prywatyzacja jest niezbedna dla przyspieszenia wzrostu gospodarczego i oddzielenia
sfery gospodarki od biezgcych ukfadéw politycznych. Przychody z prywatyzacji w ciggu
najblizszych 4 lat powinny wynie$¢ 50 miliardow zt (Rozdziat 11.17.). Przedstawiamy
propozycje calosciowego uregulowania kwestii roszczen wynikajacych z aktéw
nacjonalizacyjnych lat powojennych, uwzgledniajgcych mozliwosci finansowe
panstwa. Nierozwigzanie problemu reprywatyzacji i pasywna postawa polskich wtadz wobec
innych historycznych roszczen wobec Skarbu Panstwa stanowi powazny problem dla
porzadku prawnego Rzeczypospolitej. Nie chodzi tu tylko o wynagrodzenie krzywd
wyrzgdzonych dawnym wtascicielom. Ostateczne rozwigzanie problemu reprywatyzacji jest
niezbedne dla zapewnienia poczucia stabilnosci u obecnych wiascicieli, a takze dla
oddalenia niebezpieczenstwa nieustajgcych proceséw przed polskim i miedzynarodowym
wymiarem sprawiedliwosci. Postepowania sgdowe, wszczynane przez dawnych wiascicieli
wplywajg bardzo negatywnie na obraz Polski. Przyczyniajg sie takze do wytworzenia
przekonania, iz poza znanymi i okreslonymi zobowigzaniami finansowymi panstwa istniejg i
w kazdej chwili mogg sta¢ sie wymagalne — zobowigzania, wynikajgce z podejmowanych w
przesztodci bezprawnych decyzji nacjonalizacyjnych o skali trudnej do oszacowania.
(Rozdziat 11.18.).
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Dostepnos¢ powaznych funduszy zewnetrznych, ktore dodatkowo bedg musiaty byc¢
uzupetnione wktadem wiasnym sprawia, ze jednym z priorytetowych zadan powinno byc¢
zapewnienie petnego i efektywnego ich wykorzystania dla modernizacji kraju. Zadanie to
musi stac¢ sie osig polityki rozwoju. W najblizszych dziesieciu latach Polska moze liczy¢ na
blisko 100 mld euro funduszy pomocowych, ktére bedg moglty byé przeznaczone na
publiczne wydatki rozwojowe. Potencjalne transfery unijne stanowi¢ mogg corocznie okoto
3,6-4,0% polskiego PKB. Stwarza to wyjgtkowag szanse na przyspieszenie rozwoju i skok
cywilizacyjny. Szansa ta jest unikalna, gdyz w nastepnej perspektywie finansowej Polska
moze nie mie¢ juz okazji na uzyskanie tak wysokich srodkow z budzetu UE. (Rozdziat 11.19).
Warunkiem wykorzystania szansy rozwoju, jakg stwarza czionkostwo UE jest zachowanie
stabilnosci makroekonomicznej. Aby powstrzymacé proces lawinowego zadtuzania Panstwa,
trzeba ogranicza¢ wielko$¢ deficytu budzetowego. W przypadku utrzymywania nadmiernego
deficytu budzetowego nastgpi¢ moze bardzo znaczne ostabienie ztotego, duzy wzrost inflacji
i wzrost stop procentowych. Nastgpi spadek poziomu inwestycji prywatnych i znaczny
spadek tempa wzrostu gospodarczego. Polska zamiast nadrabia¢ bedzie traci¢ dystans do
bogatych krajow starej Unii Europejskiej. Przy bardziej roztropnej polityce fiskalnej zagrozi¢
nam moze inne niebezpieczenstwo. Nastgpi¢ moze gwattowne umocnienie sie ztotego, ktére
osfabi wzrost gospodarczy i zahamuje wzrost zatrudnienia. Uwazamy, ze aby unikngc
niebezpieczehstwa nadmiernego umocnienia sie ziotego oraz, aby zapewni¢ stabilne
warunki dla wzrostu gospodarczego, nalezy wejs¢ do strefy euro, a wczesniej ograniczyé
aprecjacje ziotego w ramach mechanizmu ERM2. Przedstawiamy zatozenia strategii
makroekonomicznej, ktéra okresla ramy dla polityki fiskalnej w kolejnych latach. 2006-2010
(Rozdziat 11.20).

W ostatnim rozdziale drugiej czesci Raportu (Rozdziat 11.21) przedstawiamy
propozycje struktury budzetu panstwa w latach 2006-2009. Bardziej szczego6towo
omawiamy propozycje zmian w budzecie 2006 w stosunku do projektu rzadu Marka Belki.
Proponujemy istotne ograniczenie wydatkéw powtarzalnych budzetu, przede wszystkim
poprzez oszczednosci w administracji. Propozycje budzetu na lata 2007-2009 uwzgledniajg
spadek dochoddéw podatkowych w wyniku obnizenia i uproszczenia podatkéw (omoéwionego
w rozdziale 11.6.) oraz zmiany systemowe omawiane w innych rozdziatach tej czesci.
Proponowany budzet na okres kadencji spetnia zatozenia strategii makroekonomicznej
(przedstawionej w rozdziale 11.20), a w szczegdlnosci zapewnia spetnienie w 2009 kryterium
fiskalnego Maastricht (deficyt budzetowy ponizej 3% PKB), co pozwala na wejscie w 2010
do strefy euro.

W trzeciej czesci Raportu pt. ,,Panstwo jako dostarczyciel débr publicznych”
przedstawiamy nasze propozycje, w niektdérych obszarach kluczowych ustug spotecznych i
dobr publicznych.

W pierwszym rozdziale tej czesci (Rozdziat I11.1.) omawiamy, najtrudniejszg by¢ moze i
budzgca najwiecej kontrowersji, kwestie ochrony zdrowia. W ciggu ostatnich 15 lat
nastgpita w Polsce istotna poprawa podstawowego wskaznika zdrowotnosci jakim jest
oczekiwana dlugosé¢ zycia. Spierajac sie o zasady funkcjonowania publicznej opieki
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zdrowotnej nalezy pamietaé, ze medycyna naprawcza, ktéra pochtania gros zasobdéw
systemu ochrony zdrowia ma ograniczony wptyw na oczekiwang dtugos¢ zycia. Decydujgce
znaczenie ma tu poziom i styl zycia oraz dziatania profilaktyczne takie, jak szczepienia.
Medycyna naprawcza ma natomiast olbrzymie znaczenie dla jakosci zycia i poczucia
bezpieczenstwa obywateli. Jest to jednoczesnie obszar, w ktorym dostawcy swiadczen
(lekarze) majg absolutng przewage informacyjng nad odbiorcg (pacjentem) i wydatki
uzasadniane potrzebami mogtyby rosnac¢ praktycznie bez granic. System publicznej stuzby
zdrowia w ostatnich latach przezyt dwie rewolucje organizacyjne i dzi$ potrzebuje
uporzadkowania. Kolejne zmiany powinny odbywa¢ sie w drodze dobrze przygotowanych
krokéw ewolucyjnych. Przedstawiamy wizje ewolucji systemu i omawiamy réwniez role, jakg
w tym systemie petni¢ mogg prywatne ubezpieczenia zdrowotne. Najpilniejszym zadaniem
na dzis jest zmiana formuty prawnej, w ktorej funkcjonujg szpitale, ktora nie tylko umozliwia,
lecz wrecz motywuje do nieodpowiedzialnego zadtuzania sie. Szpital moze sie, bowiem
samodzielnie zadtuzaé, a nie moze zbankrutowac i za jego dtugi de facto nikt nie odpowiada.
Uwazamy, ze organy zatozycielskie muszg ponosi¢ odpowiedzialno$s¢ za
przeterminowane dlugi szpitali; proponujemy jednoczesnie rozwigzania przejsciowe
utatwiajgce wprowadzenie takiej zmiany (l11.1.).

W miedzynarodowych testach poréwnawczych polscy uczniowie szkét srednich
majg przecietnie gorsze wyniki niz ich koledzy z krajow OECD. Na ten staby rezultat w
skali kraju sktadajg sie niezte wyniki mtodziezy w duzych miastach i metropoliach oraz
bardzo staby $redni wynik wsréd miodziezy na wsi i w matych miastach. Aby Polska mogta
sprostaé wyzwaniu cywilizacyjnemu przysziosci konieczne jest jednoczesne podnoszenie
jakoéci nauczania oraz wyréwnywanie szans w dostepie do edukac;ji. Kluczowe rozwigzania
dla poprawy jakosci szkét to:

o zewnetrzna ocena jakosci nauczania szkoty poprzez jednolite krajowe testy oraz
zewnetrzne oceny eksperckie,

o dostep rodzicow i uczniéw do ocen jakosci hauczania poszczegolnych szkoét,

o mozliwos¢ wyboru szkoty przez rodzicow i ucznidw,

o system finansowania szkét powigzany z bonem edukacyjnym, sprawiajgcym, ze gros
Srodkow finansowych w oswiacie ,idzie” automatycznie za uczniem,

o autonomia szkoty i kompetencje dyrektora, pozwalajgce na odpowiedni dobor kadry
oraz ksztattowanie programow i organizacji, tak by poprawia¢ jako$S¢ nauczania i
dostosowywac szkote do rosngcych oczekiwac rodzicéw i uczniow.

Dla umozliwienia i utatwienia wprowadzenia powyzszych rozwigzan proponujemy dodatkowo

zmiany instytucjonalne i organizacyjne, a w szczegolnosci:

o wigczenie subwencji oswiatowej do subwencji wyrdwnawczej,

o likwidacje kuratoriow oswiaty,

o uchwalenie nowej ustawy o systemie oswiaty, ktora zastgpi Karte Nauczyciela.

Kluczowe dziatania dla poprawy dostepu do edukacji to upowszechnienie przedszkoli oraz

obnizenie wieku szkolnego (Rozdziat 11.2.).

W ostatnich 16 latach liczba studentoéw w Polsce wzrosta blisko pieciokrotnie, powstato
blisko 300 prywatnych uczelni. Jakkolwiek ten boom edukacyjny uznajemy za jeden z
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najwiekszych sukcesow Il Rzeczpospolitej, to nie moze to jednak przestoni¢ zasadniczych
stabosci polskiej nauki i szkolnictwa wyzszego. Waznym zadaniem jest wyréwnanie szans
mtodziezy w dostepie do studiow wyzszych. Zaledwie okoto 1/3 ogétu studentéw w Polsce
studiuje na studiach bezptatnych dziennych w uczelniach publicznych i jest to przewaznie
miodziez z rodzin zamozniejszych z duzych miast. Natomiast prawie 2/3 studentow — z
rodzin gorzej sytuowanych z mniejszych miejscowosci - korzysta z ptatnych studiow.
Proponujemy rozwazenie propozycji, aby bezptatny byt pierwszy rok studiéw we wszystkich
uczelniach wyzszych natomiast na kolejnych latach studia na wszystkich uczelniach bytyby w
pewnym zakresie odptatne. Pierwszy bezptatny rok studiéw dawatby szanse dla zdolnej
miodziezy na osiggniecie dobrych wynikéw i uzyskanie uprawnien do stypendiéw,
umozliwiajgcych finansowanie dalszej nauki. Powszechna odpfatnos¢ za studia ze
stypendiéw i kredytéw studenckich przyczynitaby sie rowniez do lepszego dostosowania
kierunkéw studiow do rynku pracy. Jako pomocniczy instrument proponujemy réwniez
uruchomienie tzw. kierunkédw zamawianych, dofinansowanych z budzetu. Najwazniejszym
zadaniem powinno by¢ podniesienie poziomu nauki i ksztatcenia na poziomie wyzszym.
Proponujemy miedzy innymi, aby wraz ze zwiekszeniem wymagan dotyczgcych uzyskania
stopnia doktora, rozwazy¢ zniesienie stopni doktora habilitowanego i panstwowego tytutu
profesora, a takze rozwazenie wprowadzenia zakazu zatrudniania przez uczelnie
wypromowanych przez siebie doktoréw przez okres pieciu lat. W zakresie finansowania
badan naukowych, gtdbwnym problemem naszego kraju jest niski udziat srodkéw spoza
budzetu w naktadach na badania. Dlatego gtéwny akcent powinien by¢é potozony na
motywowanie osrodkéw badawczych do poszukiwania partnerow wsrod podmiotow
gospodarczych (Rozdziat 1.3).

Obecny ustréj prokuratury nie zdaje egzaminu, utrudnia zwalczanie przestepczosci i

ochrone przestrzegania prawa. Proponujemy:

- uproszczenie struktur: zlikwidowanie prokuratur apelacyjnych oraz prokuratury krajowe;j,
a takze prokuratury wojskowej; zastgpienie Prokuratury Krajowej i rozbudowanych
komorek Ministerstwa odpowiedzialnych za Prokurature niewielkim Biurem Prokuratora
Generalnego,

- zlikwidowanie nadzoru instancyjnego. Zazalenia na decyzje prokuratorow powinny byc¢
rozpatrywane przez specjalnego sedziego do spraw Sledztw,

- zlikwidowanie nadzoru stuzbowego w obecnej postaci. Nadzér stuzbowy nad
prowadzgcym postepowanie prokuratorem powinien sprawowac szef danej prokuratury,

- zniesienie samorzadu prokuratorskiego,

- wprowadzenie kadencyjnosci pracy szeféw prokuratur rejonowych i okregowych z
ograniczeniem jej powtarzalnosci. Szefowie byliby odpowiedzialni za biezgcg prace
prokuratury i swoich pracownikow,

- wprowadzenie zasady ,odpowiedzialnosci prokuratora za sprawe”. Prokurator
prowadzgcy postepowanie przygotowawcze powinien prowadzi¢ sprawe na wszystkich
etapach i o ile to mozliwe wystepowacC na kazdej rozprawie, réwniez w postepowaniu
odwotawczym i kasacyjnym,

- utworzenie instytucji ,prokuratora wyznaczonego” powotywanego przez premiera na
wniosek prokuratora generalnego do prowadzenia spraw szczegodlnie waznych
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politycznie, w ktérych podejrzanymi mogg by¢ wyzsi funkcjonariusze publiczni.
Prokuratorzy tacy byliby wyznaczani sposréd autorytetéw prawniczych spoza prokuratury
i dysponowaliby petng samodzielnoscig w podejmowaniu decyzji sledczych. Prokuratura
zapewniataby im obstuge organizacyjna,

- oddzielenie politycznej funkcji ministra sprawiedliwosci od podlegajacego mu fachowego
zwierzchnika prokuratury, jakim powinien zosta¢ Prokurator Generalny. Rozwigzanie
takie pozwoli na utrzymanie odpowiedzialnosci Rady Ministréw za polityke karng panstwa
przy wyeliminowaniu niebezpieczenstw wynikajgcych z sytuacji, w ktérej polityk jest
zwierzchnikiem prokuratury (Rozdziat 11.4.).

System wymiaru sprawiedliwosci wymaga korekty, ktérej celem powinno byé
przede wszystkich przyspieszenie orzekania i egzekucji orzeczen, a takze polepszenie
jakosci moralnej i profesjonalnej sedzidow. Proces sadowy jest fundamentalng i bardzo
kosztowng instytucjg zycia publicznego i powinien by¢é stosowany tam i tylko tam, gdzie
dobre rozstrzygniecie sprawy wymaga petnej niezawistosci. Sady trzeba uwolni¢ od
obowigzku rozpatrywania spraw, ktére mogg byc¢ rozstrzygane w trybie pozasgdowym, spraw
niespornych oraz prostych spraw cywilnych, w ktérych orzeka¢ mogg notariusze. Sedziowie
powinni rowniez zosta¢ odcigzeni od obowigzku prowadzenia rejestréw panstwowych:
Krajowego Rejestru Sgdowego, ksigg wieczystych, Rejestru Diuznikdw Niewyptacalnych i
Rejestru Zastawow. Potrzebna jest jawnosS¢ praktycznej strony pracy sadu, gdyz
hermetycznos¢ wiedzy o kondycji wymiaru sprawiedliwosci jest jedng z najpowazniejszych
przyczyn pogarszania sie tej kondycji. Trzeba unowoczesni¢é zarzgdzanie sagdami,
zwiekszajgc uprawnienia i odpowiedzialno$¢ ich prezesow. W dziedzinie prawa i
postepowania karnego proponujemy wprowadzenie instytucji ,szybkiego sadu”, jako
szczegoblnego trybu pierwszego stopnia dla rozpatrywania spraw karnych, prostych pod
wzgledem faktycznym i prawnym, ale dotyczacych przestepstw popetnianych nagminnie i
spotecznie dolegliwych. Proponujemy rowniez wprowadzenie nowego prawa o egzekuciji
dlugéw. Proponujemy utworzenie Krajowej Szkoty Stuzby Sprawiedliwosci przy Prezesie
Rady Ministrow, ograniczenie funkcjonowania immunitetu sedziowskiego oraz utworzenie
instytucji Sgdu Dyscyplinarnego Zawodow Prawniczych, ktéry orzekatby o odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej wszystkich zawodoéw prawniczych (Rozdziat 111.5).

Podstawowe cele polityki obronnej naszego panstwa bedg osiggane w warunkach
cztonkostwa w Sojuszu Pétnocnoatlantyckim i Unii Europejskiej. Polska w sposdb znaczacy
wspottworzy podstawy wspotistnienia panstw Europy, pozostajgc w szczegdlnych zwigzkach
strategicznego partnerstwa ze Stanami Zjednoczonymi Ameryki Pdétnocnej. Aby skutecznie
realizowaC zobowigzania sojusznicze musimy dysponowaé coraz lepiej wyszkolong i
nowoczesng armig, ktéra bedzie sprawnie zarzgdzana, mobilna i wyposazona w
nowoczesne uzbrojenie. Minister Obrony Narodowej, powinien skoncentrowac¢ sie na
zwiekszeniu zdolnosci obronnych i potencjatu militarnego RP, biorgc pod uwage, ze
podstawowym kryterium przydatnosci wszystkich struktur sit zbrojnych powinna by¢
zdolno$¢ do wykonywania zadan bojowych w strukturach sojuszniczych. Dlatego
proponujemy: po pierwsze - gruntowng reorganizacje Sit Zbrojnych i MON, szczegdlnie
struktur dowddczych, po drugie - racjonalizacje wydatkdbw na obrone narodowg i ich
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konsolidacje w gestii MON, po trzecie - peing profesjonalizacje armii, poniewaz na
wspotczesnym polu walki liczg sie wytacznie zotnierze zawodowi (Rozdziat 111.6.).

Polska polityka zagraniczna wkracza w nowy etap. Wiekszo$¢ celow w polityce
zagranicznej, ktére postawiliSmy sobie na poczatku lat dziewiecdziesigtych zostato juz
osiggnietych - Polska jest petnoprawnym czionkiem Unii Europejskiej i NATO, a stosunki z
naszymi sgsiadami sg oparte na solidnych podstawach traktatowych. Konieczne jest podjecie
proby wyzwolenia sie z mentalnych ograniczen, wynikajgcych z naszej dotychczasowej sytuaciji
panstwa, ubiegajgcego sie o formalne uznanie swego réwnorzednego statusu wobec panstw
Europy Zachodniej. Panstwa te powinny przesta¢ by¢ dla nas adwokatem, czy recenzentem,
powinny sta¢ sie natomiast partnerem, z ktdérym potrafimy wspétdziatac i jasno, precyzyjnie
wyraza¢ wlasne interesy oraz poglady. Nasza pozycja bedzie przede wszystkim zaleze¢ od
zdrowia naszego panstwa, dynamizmu naszej gospodarki, witalnosci naszych struktur
spofecznych oraz od wiarygodnosci w wypetnianiu zaciggnietych przez Polske zobowigzan. Nowy
paradygmat polskiej polityki zagranicznej wymaga, aby Polska prowadzita swoje dziatania w
sposob samodzielny, a nie nasladowczy, w sposob odwazny i aktywny, a nie zachowawczy i
reaktywny. Wraz z akcesjg do UE po czesci zacieraja sie granice miedzy polityka
zagraniczng i wewnetrzng. Wiekszos¢ aspektdédw do tej pory kojarzonych tylko i wytgcznie z
politykg wewnetrzng, realizowanych bedzie na ptaszczyznie unijnej. W ramach procedur
unijnych rozstrzygana jest blisko jedna czwarta polskiego budzetu oraz potowa polskiej
legislacji. Polityka zagraniczna powinna sobie stawia¢ za zadanie wspieranie trwatego
wzrostu ekonomicznego i zwiekszanie mozliwosci gospodarczych obywateli i
przedsiebiorstw, zapewnienie bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli, wzrost szans
modernizacji panstwa oraz wzmocnienie jego pozycji miedzynarodowej (Rozdziat 11.7.).

Przedstawiajgc to subiektywne i selektywne omowienie raportu chciatbym jeszcze raz
podzigkowac wszystkim, ktorzy uczestniczyli w jego pracach lub je wspierali. Dziekujemy,
tym, ktérzy przekazywali nam ekspertyzy oraz uczestniczyli w dyskusjach. Prosimy o
wybaczenie tych, ktorzy uznali, ze ich wktad nie zostat nalezycie odnotowany, a o
wyrozumiatoS¢ tych, ktorzy uczestniczyli w naszych pracach, a nie mogg zgodzi¢ ze
stwierdzeniami zawartymi w Raporcie.

Stefan Kawalec
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RozDzIAL |.1.

PROPOZYCJE ZMIAN W KONSTYTUCJI

1.1.1. KONIECZNOSE ZMIANY KONSTYTUCJI

Obowigzujgca Konstytucja z 2 kwietnia 1997 roku utrudnia wprowadzenie w Polsce
zmian prowadzgcych do tego, aby nasze panstwo byto uczciwe i odpowiedzialne, sprawne i
tansze oraz zdolne do samonaprawy. Brak instytucji egzekwujgcych wysokie standardy zycia
publicznego, wadliwy mechanizm tworzenia prawa, rozbudowane i rozmnozone instytucje
administracyjne, nieskuteczna wtadza wykonawcza, przewaga korporacyjnych przywilejéw i
intereséw powoduja, iz nie mozemy pozwoli¢ sobie na odtozenie na nastepne lata debaty
nad nowg ustawg zasadniczg. Potrzebna jest szybka nowelizacja, usuwajgca najbardziej
dotkliwe stabosci obecnej Konstytucji. Przygotowany projekt takiej nowelizacji* omawiamy w
niniejszym rozdziale. Konieczne zmiany trzeba wprowadzi¢ jak najszybciej. Umozliwi to
rozpoczecie naprawy panstwa i poprawe jakosci polskiej polityki, tak krytycznie ocenianej
przez obywateli. W dalszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ przygotowanie i uchwalenie nowej
Konstytucji Rzeczypospolitej, pozbawionej wad okresu przejsciowego pomiedzy
komunizmem a wolnoscig.

[.1.2. PANSTWO UCZCIWE | ODPOWIEDZIALNE

1. Bez podniesienia standardéw zycia publicznego i zaostrzenia odpowiedzialnosci ludzi,
sprawujgcych wiadze, naprawa panstwa bedzie niemozliwa. Dlatego Konstytucja
powinna poszerzy¢, bardzo waski dotad, katalog obowigzkéw obywatelskich poprzez
zobowigzanie wyzszych funkcjonariuszy publicznych (tj. oséb petnigcych funkcje w
konstytucyjnych organach Rzeczypospolitej) do zachowania najwyzszej staranno$ci przy
wykonywaniu swoich obowigzkow. Norma taka ustanowi podwyzszony standard
zachowan wyzszych funkcjonariuszy publicznych. Jego niezachowanie moze oznaczac
spetnienie jednej z przestanek odpowiedzialnosci: karnej, administracyjnej lub
dyscyplinarnej, zas po nowelizacji przepiséw o Trybunale Stanu — w szczegdlnoSci
odpowiedzialno$ci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu, prowadzacej do pozbawienia
funkcji publiczne.

2. Wielkim problemem polskiego zycia publicznego jest brak wrazliwosci, na czesto
wystepujace konflikty intereséw, ktéremu towarzyszy obojetnos¢ i lekcewazenie, kiedy
kto$ zwrdci na to uwage. Nie mozna mowic o uczciwym panstwie, jezeli pozostawanie w
sytuacji konfliktu interesow jest bezkarne. Z tego powodu Konstytucja powinna okresla¢
w sposéb jednoznaczny, iz obowigzkiem funkcjonariusza publicznego jest unikanie
sytuacji, mogacych prowadzi¢ do konfliktu pomiedzy interesem publicznym a interesem
prywatnym.

3. Duze okregi wyborcze i gtosowanie na listy partyjne powodujg, iz nikty jest zwigzek
postow z wyborcami. Prowadzi to z jednej strony do zupetnego uzaleznienia
parlamentarzysty od kierownictwa ugrupowania, z ktérego kandyduje, z drugiej - do

! Projekt ustawy konstytucyjnej o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz tekst jednolity
obowigzujgcej Konstytucji z naniesionymi, proponowanymi zmianami, zamieszczamy w zafgcznikach,
szczegoty w Aneksie.
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rosngcej obojetnosci wyborcow, dla ktérych zasady wytaniania zwyciezcéw wyborow sg
skomplikowane i niejasne. Poset odpowiedzialny przed wyborcami, to poset wybierany w
jednomandatowym okregu wyborczym w wyborach wiekszosciowych.

4. Zupetnie oczywista, wydaje sie koniecznos¢ wprowadzenia zakazu ubiegania sie o
mandat poselski os6b skazanych za popetnione przestepstwa umysine. Dla uniknigcia
préb eliminowania rywali za pomocg prawa karnego i ryzyka ograniczenia debaty
publicznej, nalezy przewidzie¢ wyjgtek dla oséb skazanych za popetnienie przestepstw
wynikajgcych z naduzycia wolnosci stowa. Biernego prawa wyborczego powinny byc¢
pozbawione rowniez osoby, ktoére Trybunat Stanu pozbawit mandatu poselskiego za
sprzeniewierzenie sie ztozonemu $lubowaniu. Skazanie posta prawomocnym wyrokiem
za przestepstwo umysine oznacza¢ musi wygasniecie sprawowanego mandatu.

5. Wprowadzenie uroczystej przysiegi parlamentarzystéw oraz sedzidw i najwyzszych
funkcjonariuszy publicznych, w miejsce dotychczasowego $lubowania, nie bedzie
wylgcznie zmiang symboliczng. Sprzeniewierzenie sie zlozonej przysiedze moze
prowadzi¢ do utraty petnionej funkcji. Nowe, jednolite roty przysiegi parlamentarzystow i
os6b obejmujgcych kluczowe urzedy w panstwie, odwotywac sie bedg przedmiotowo —
do Konstytucji oraz dobra Narodu i Panstwa, podmiotowo zas — do wartosci honoru i
sumienia !

6. Nalezy rozszerzy¢ zadania i uprawnienia Trybunatu Stanu. Ztozony z 17 czionkdéw
wybieranych przez Sejm na 9 lat sposréd osob nieskazitelnego charakteru, majgcych
wyzsze wyksztatcenie i wyrdzniajgcych sie osiggnieciami zawodowymi, powinien miec
prawo pozbawienia funkcji osdb zajmujgcych najwyzsze stanowiska w panstwie, jezeli
sprzeniewierzg sie ztozonej przysiedze i uchybig godnosci sprawowanej funkgc;ji.

7. Trybunat Stanu powinien byé wyzszym sgdem dyscyplinarnym dla sedziéw i innych
zawoddéw prawniczych. Wprowadzenie tej zasady przetamie brak odpowiedzialnosci
sedziéw, wynikajgcy z ochrony udzielanej im przez wilasne Srodowisko. Zmiany te
powinny by¢ skorelowane z systemowg reformg odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
prawnikow, pozwalajgcg na utworzenie jednolitego Sadu Dyscyplinarnego Zawodow
Prawniczych, powotywanego przez Prezydenta RP, jako sad | instanciji.

8. Immunitet sedziowski w obecnej postaci, zaktadajgcy regute braku odpowiedzialnosci i
umozliwiajgcy nakazanie przez prezesa wiasciwego sadu natychmiastowe zwolnienie
zatrzymanego, nawet w przypadku ujecia go w momencie popetniania przestepstwa, nie
moze by¢ utrzymany. Nalezy go zastgpi¢ prawem sedziego, ktéremu przedstawiono
zarzut popetnienia czynu sprzecznego z prawem karnym, do zwrdcenia sie do Trybunatu
Stanu o udzielenie mu immunitetu. Nie dotyczytoby to sedziego zatrzymanego na
gorgcym uczynku.

1.1.3. PANSTWO SPRAWNE

1. Z materii ustawodawczej nalezy wytgczy¢ regulacje jednostkowe, dotyczgce organizacji
administracji rzadowej i dysponowania majgtkiem Skarbu Panstwa, a takze
wprowadzania w zycie obowigzkowych dyrektyw organow Unii Europejskiej. Ta zmiana
zagwarantuje zasadniczy spadek ilosci i objetosci uchwalanych ustaw i czestotliwosci ich
zmian. Ustawy najczesciej zmieniane dotyczg wiasnie tych materii. W celu wykonania
zadan polegajgcych na kierowaniu administracjg rzgdows, tworzeniu organow, urzedow i
innych instytucji administracji rzgdowej, okreslaniu ich organizacji i limitu zatrudnienia,
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koordynowaniu i kontrolowaniu prac organdéw administracji rzadowej oraz chronieniu
intereséw Skarbu Panstwa i dysponowaniu jego majatkiem, Rada Ministrow bedzie
wydawata rozporzgdzenia. Rozporzadzenia bedg mogly by¢é przez nig wydawane
réwniez w celu wykonywania prawa stanowionego przez organizacje miedzynarodowg
lub organ miedzynarodowy, ktérym Rzeczpospolita Polska przekazata na podstawie
umowy kompetencje organow wiladzy panstwowej w niektérych sprawach. Jest to
zasadnicza reforma ustroju legislacji w Panhstwie, zmierzajgca do ocalenia klasycznej
koncepcji normy ustawowej jako normy abstrakcyjnej i ogodlnej, a tym samym
zapobiegajgca narastajgcej inflacji ustawodawstwa. Jej drugim celem jest zrealizowanie
konstytucyjnej zasady tréjpodziatu wiadzy, ktéra implikuje posiadanie przez egzekutywe
rzgdowg autonomicznego pola kompetencji regulacyjnej. Tak wiec, akty o charakterze
jednostkowym i konkretnym (akty indywidualne) w praktyce politycznej wydawane bardzo
czesto dla ustanowienia struktur badz kompetencji administracji rzgdowej, albo dla
ochrony majgtku panstwowego, bgdz zadysponowania nim — zastrzezone zostang do
gestii Rady Ministrow.

2. Obowigzek natozony na wnioskodawcow projektu ustawy przedstawienia skutkow
finansowych jej wykonania - nie wystarczy. Skoro rzad jest odpowiedzialny za realizacje
budzetu, projekt ustawy, ktorej wykonanie zmniejszy dochody publiczne lub zwigkszy
zaangazowanie srodkow publicznych, musi by¢ zaakceptowany przez Prezesa Rady
Ministréw.

3. Nalezy wprowadzi¢ zasade rozpatrywania projektu ustawy w dwdch czytaniach oraz
wylgczy¢ mozliwos¢ poddawania pod gtosowanie poprawek, ktore nie byly uprzednio
przedtozone odpowiedniej komisji sejmowej. Z jednej strony usprawni to proces
legislacyjny, z drugiej znacznie ograniczy ryzyko uchwalania ustaw z bledami
technicznymi, sprzecznych wewnetrznie, wywotujgcych skutki, ktérych nie przewidywano.

4. Stanowienie prawa przez Sejm musi sta¢ sie mniej chaotyczne. Stuzy¢é temu powinien
przyjmowany przez Rade Ministrow plan prac legislacyjnych, ktéry okreslatby kalendarz
procedowania nad poszczegdlnymi projektami ustaw. Wniosek ten jest stawiany ostatnio
przez analitykdw polskich i zagranicznych, jako podstawowy warunek naprawy polskiego
systemu legislacyjnego®>. Rzad powinien mieé¢ réwniez prawo zastrzezenia, iz
przedfozony przez niego projekt ma by¢ przyjety bez zmian lub odrzucony w catosci. Jest
to bardzo wazne w przypadku projektow ustaw, stanowigcych na tyle spojng catos¢, ze
wszelkie poprawki prowadzg do pogorszenia jakosci i przejrzystosci uchwalanego prawa.

5. Nalezy wprowadzi¢ mozliwos¢ potgczenia gtosowania nad wyrazeniem wotum zaufania z
uchwaleniem ustawy. Moze to zapobiec paralizowi wystepujgcemu, kiedy nie majgcy
poparcia parlamentu i nie bedacy w stanie uzyskaé¢ uchwalenia przedtozonych przez
siebie projektéw ustaw, rzad mniejszosciowy trwa tylko dlatego, poniewaz nie mozna
zbudowac sejmowej wiekszosci zdolnej zastgpi¢ go innym.

1.1.4. PANSTWO TANSZE, BEZ PRZYWILEJOW DLA LUDZI WEADZY

1. Zasada, iz petnienie funkcji publicznej jest stuzbg i nie moze by¢ zrédtem przywilejow
powinna staC sie zasadg konstytucyjng. Tylko wtedy bedzie mozna zaskarza¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego przyznawane funkcjonariuszom publicznym uprawnienia

% Por.: Klaus H. Goetz i Radostaw Zubek, ,Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakosé

ustawodawstwa”, Sprawne Panstwo. Program Ernst & Young, Maj 2005.
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niedostepne zwykilym obywatelom. Praca dla panstwa nie moze oznaczac¢ przejscia do
uprzywilejowanej grupy nie objetej ogoinie obowigzujgcymi przepisami prawa.

2. Immunitet poselski powinien zostaé ograniczony wytacznie do odpowiedzialnosci za
dziatalnos¢ wchodzgcg w zakres sprawowania mandatu poselskiego. W pozostatym
zakresie powinien zostac¢ zniesiony.

3. Postulowanie tanszego panstwa nie moze sie sprowadzaé do proponowania
kosmetycznych zmian. Musi oznaczaC rzeczywistg przebudowe instytucjonalna,
zauwazalng i odczuwalng przez obywateli. Zniesienie Senatu i zmniejszenie liczby
postdow o potowe nie tylko przyniesie znaczne oszczednosci, ale bedzie widocznym
znakiem, iz zmiany nie sg zmianami pozornymi.

4. Konstytucja nie moze wprowadza¢ do systemu prawnego instytucji zbednych,
powielajgcych uprawnienia innych organoéw panstwowych, ktérych aktywnos$¢ sprowadza
sie w praktyce do uzasadniania potrzeby swego istnienia. Takimi instytucjami sa:
Rzecznik Praw Dziecka, Rada Bezpieczenstwa Narodowego czy Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji. Postanowienia Konstytucji, przewidujgce ich powotanie powinno
zosta¢ uchylone.

.1.5. PANSTWO ZDOLNE DO SAMONAPRAWY

1. Samorzady zawodowe 0s6b wykonujgcych zawody zaufania publicznego nie mogg by¢
instytucjami skoncentrowanymi na chronieniu partykularnych intereséw swoich czionkéw
kosztem pozostatej czesci spoteczenhstwa. Nalezy wyraznie stwierdzié, iz samorzady tych
osbéb sg tworzone dla ochrony interesu publicznego i réwniez one nie mogg naruszaé
wolnosci wykonywania zawodu, ani ograniczaé wolnosci podejmowania dziatalnosci
gospodarczej.

2. Nalezy umozliwi¢ udziat pacjentdw w finansowaniu publicznego systemu opieki
zdrowotnej. Obowigzujgcy zapis konstytucyjny, mowigcy o rownym dostepie do
Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych interpretowany jest
czasami w sposéb utrudniajgcy wprowadzenie racjonalnych form wspotptacenia przez
pacjentow. Prowadzi to w praktyce do petnej uznaniowosci w podejmowaniu decyziji,
kogo leczy¢ i na jakich warunkach. Sprzyja to utrzymywaniu sie gigantycznej szarej strefy
wokét polskiej stuzby zdrowia oraz zacheca do zachowan korupcyjnych. Celem
proponowanej zmiany w tym obszarze jest umozliwienie pacjentom zgodnego z prawem i
korzystnego dla catego systemu wptywu na jakosé i zakres otrzymywanych swiadczen.
Poniewaz Zaden polski obywatel nie moze by¢ pozbawiony opieki medycznej, nalezy
wprowadzi¢ konstytucyjny obowigzek wtadz publicznych do zapewnienia dostepu do
Swiadczen opieki zdrowotnej osobom znajdujgcym sie w trudnej sytuacji materialnej.

3. Skuteczne zwalczanie zorganizowanej przestepczosci i organizacji terrorystycznych
wymaga wspofdziatania wielu krajow. Wiadze polskie powinny mie¢ mozliwosc
porozumiewania sie i wspotpracy z innymi panstwami, co do wykonywania na zasadach
wzajemnosci  tzw. miedzynarodowego nakazu aresztowania. Nalezy uchyli¢
konstytucyjny zakaz ekstradycji obywatela polskiego. Dopuszczona ona bedzie jednak
wytgcznie w ramach okreslonych w zawartej przez Polske umowie migedzynarodowe;.

4. Nalezy przeprowadzi¢ gruntowng reforme Krajowej Rady Sagdownictwa. Powinna
przesta¢ by¢ organem korporacji sedziowskiej i stang¢ na strazy prawa obywatela do
uzyskania sprawiedliwosci. Cztonkéw Krajowej Rady Sgdownictwa powinien wybieraé
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Sejm, sposrod kandydatéw zgtoszonych przez senaty wyzszych uczelni akademickich.
Powinny to by¢ osoby nieskazitelnego charakteru, majgce wyzsze wyksztalcenie i
wyrozniajgce sie osiggnieciami zawodowymi. Wprowadzenie do Rady o0sob z
autorytetem moralnym i zawodowym spoza srodowiska sedziowskiego jest niezbedne,
nie tylko po to, aby Rada stala sie reprezentantem intereséw obywateli — klientow Sadu,
ale takze by byta efektywng instytucjg obywatelskiego wgladu i kontroli nad procesem
doboru i nominacji sedzidéw, sprawujgcych bardzo istotng czes¢ wtadzy w Panstwie.
Proces ten nie spetnia obecnie wymogéw tadu demokratycznego - dobér sedziow w
praktyce odbywa sie w zamknietym dla obywateli kregu korporacyjnej kooptacji.

Polskie szkolnictwo wyzsze i polska nauka potrzebujg rzeczywistej konkurencji
instytucjonalnej, zapewniajgcej szybki rozwdéj osrodkéw najlepiej odpowiadajgcych
oczekiwaniom wspotczesnosci i potrzebom kraju oraz stopniowe eliminowanie
niepotrafigcych sprosta¢ wyzwaniom. Obowigzujgca Konstytucja, zakazujgca odptatnosci
za nauke w publicznych szkofach wyzszych w sposéb nieuzasadniony réznicuje sytuacje
prawng uczelni, w zaleznosci od jej statusu wtasnosciowego. Uniemozliwia to
wprowadzenie jasnych regut gry, pozwalajgcych na obiektywng ocene efektywnosci
nauczania i badah naukowych, prowadzonych na poszczegdlnych uczelniach i w
instytucjach naukowych, ocene niezaktécong konsekwencjami utrzymywanych
przywilejow. Ubocznym skutkiem obowigzujgcej regulacji jest dzielenie studiujgcej
miodziezy na 2 grupy: mnigj liczng, ktérej studia finansowane sg przez panstwo oraz
druga, liczniejszg, samodzielnie ptacacg za mozliwos¢ ksztatcenia na poziomie wyzszym.
Badania wykazujg, ze paradoksalnie, czionkowie tej pierwszej grupy wywodzg sie na
ogdét z rodzin o wyzszym statusie materialnym, podczas gdy nalezgcy do drugigj
pochodzg raczej ze srodowisk ubozszych. System ten nie powinien by¢ utrzymywany.
Nowelizacja odpowiednich przepiséw konstytucyjnych umozliwi przeprowadzenie reformy
systemu ksztatcenia, na poziomie wyzszym w Polsce tak, aby byt nie tylko bardziej
efektywny, ale takze bardziej sprawiedliwy.

Najwyzsza Izba Kontroli powinna bada¢ nie tylko sposéb dziatania i gospodarke
finansowg rzadu i samorzadu, ale rowniez rezultaty osiggane przy wykonywaniu zadan
panstwa. Obywatel ma prawo wiedziec¢, jakie korzysci wynikajg z istnienia i dziatalnosci
danej instytucji publicznej. Zwigzane jest to z szerszg koncepcjq rozliczania administraciji
z wykonania stawianych jej zadan.

Trzeba wprowadzi¢ wieloletnie planowanie budzetowe. Bez niego trudno efektywnie i
odpowiedzialnie gospodarowa¢ publicznymi finansami oraz w petni wykorzystaé
fundusze unijne.
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SANACJA ZYCIA PUBLICZNEGO

1.2.1. WPROWADZENIE

Dobrze funkcjonujgcy system demokratyczny wymaga ustanowienia takich regut
prawnych, ktére uniemozliwig funkcjonariuszom publicznym wykorzystywanie swej
uprzywilejowanej pozycji. Od ich skutecznosci zalezy jakos$¢ zycia publicznego. W Polsce
nadal nie ma jasnych i precyzyjnych standardow, ktére by obowigzywaty w tym zakresie. Ich
niezbednos¢ uwidocznity dyskusje nad glosnymi aferami ostatnich lat oraz dziatalnos¢
parlamentarnych komisji sledczych. Obnazyty one stabo$¢ obecnych regulacji prawnych,
zezwalajgcych na tolerowanie sytuacji niejednoznacznych, umozliwiajgcych
funkcjonariuszom publicznym unikanie odpowiedzialnosci za zle decyzje i naganne
zachowanie. Wspomniane afery oraz niewydolno$¢ aparatu scigania i wymiaru
sprawiedliwoéci zachwiaty obywatelskg wiare w uczciwosé elit rzadzacych i skutecznosé
mechanizmow prawnych, kontrolujgcych ich dziatania. Elity te, w powszechnym mniemaniu,
dziatajg powodowane interesem wiasnym, dalece rozbieznym, a czesto nawet sprzecznym z
interesem kraju.

W toczacej sie obecnie debacie publicznej, powrdcity pytania o charakter udziatu w
zyciu publicznym os6b skompromitowanych dziatalnoscia w komunistycznym aparacie
bezpieczenstwa, osob opierajgcych sie o uksztattowane tam powigzania.

Sfera dziatalnosci publicznej musi by¢ praworzgdna i przejrzysta dla obywateli.
Demokracja potrzebuje autorytetu wladzy, wyrazajgcego sie w odpowiedzialnym kierowaniu
sprawami panstwa. Obecny stan powaznie ostabia wiezi obywateli z panstwem, a jego
dalsze utrzymywanie prowadzi¢ bedzie do gtebokiej, niebezpiecznej dla przysztosci Narodu
destrukcji wspdlnoty politycznej. Dlatego uwazamy za Kkonieczne szybkie przyjecie
ustawodawstwa nadzwyczajnego, ktére bedzie zmierzato do osiggniecia trzech gtoéwnych
celow. Sa to:

1. Zniesienie przywilejow materialnych Iludzi witadzy i okreslenie podwyzszonych
standarddw ich postepowania w zyciu publicznym.

2. Zwalczenie bezkarnosci elity zycia publicznego przez wprowadzenie catego szeregu
restrykcji  zaostrzajgcych  odpowiedzialnos¢ ludzi wiladzy, w tym Srodkow
nadzwyczajnych, m.in. instytucji prokuratora wyznaczonego lustracji majatkowej i
wymogu najwyzszej starannosci przy prowadzeniu spraw publicznych.

3. Przezwyciezenie bezsilnosci Panstwa w przywracaniu moralnych podstaw zycia
publicznego, zwlaszcza przez zapewnienie wiadzy publicznej mozliwosci stanowczej i
skutecznej interwencji wszedzie tam, gdzie lekcewazone jest prawo i nie s3g
respektowane standardy, a egoizmy grupowe silniejsze od ewidentnego dobra
wspolnego.

1.2.2. PODWYZSZENIE STANDARDOW | LIKWIDACJA PRZYWILEJOW WEADZY

1. Zniesienie prawa wyzszych funkcjonariuszy publicznych do przyjmowania darowizn o
wartosci powyzej 500 ztotych.
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8.

Zakaz przyjmowania jakichkolwiek rabatow, upustéw lub bonifikat przy zakupie towardw i
ustug, za wyjatkiem ofert skierowanych do wszystkich.

Zakaz zbywania przez wyzszych funkcjonariuszy rzeczy i ustug komukolwiek po cenach
wyzszych niz rynkowe.

Ograniczenie nieodptatnego korzystania z jakiegokolwiek mienia publicznego, (np.
telefonéw komoérkowych, sprzetu elektronicznego etc.) — premier otrzymuje prawo do
bardzo szczegdtowych reglamentacji w tej mierze.

Likwidacja samochodow stuzbowych, stuzgcych do przewozu funkcjonariuszy
publicznych. Zaréwno rzad, jak i samorzad terytorialny majg obowigzek wprowadzenia w
tej dziedzinie rynkowej zasady ,outsourcingu”.

Wprowadzenie specjalnej procedury kontroli na zlecenie premiera podstaw prawnych i
ceny nabycia przez funkcjonariuszy publicznych, nieruchomosci od Skarbu Panstwa lub
samorzgdu terytorialnego.

. Zniesienie bezpfatnych biletbw komunikacyjnych dla parlamentarzystow i wszystkich,

innych wyzszych funkcjonariuszy publicznych.
Zakaz przyjmowania orderow przez wyzszych funkcjonariuszy publicznych.

1.2.3. ZWALCZANIE BEZKARNOSCI ELITY ZYCIA PUBLICZNEGO

Wprowadzenie podwyzszonej, w stosunku do wszystkich innych obywateli, przestanki
odpowiedzialnosci cywilnej, karnej, administracyjnej i dyscyplinarnej wyzszych
funkcjonariuszy publicznych, wyrazajacej sie obowigzkiem dochowania przez nich, przy
sprawowaniu swoich funkcji najwyzszej, a nie tylko nalezytej starannosci.

Zakaz dokonywania obrotu papierami wartosciowymi przez wyzszych funkcjonariuszy,
zagrozony sankcjg karng 2 lat pozbawienia wolnosci.

Obowigzek notyfikacji stanu majatku przez wyzszego funkcjonariusza publicznego i jego
matzonka urzedowi skarbowemu. Urzad ten zarazem jest zobowigzany wszczac
procedure lustracji majgtkowej, w trakcie ktorej obowigzek dowiedzenia legalnosci
posiadanego majatku spoczywa, w razie watpliwosci, na samym funkcjonariuszu.
Sankcja, w tym przypadku, jest karne opodatkowanie przychodéw pochodzacych z
nieujawnionych zrodet lub uznanych za takie oraz kara pozbawienia wolnosci do lat
dwéch.

Wprowadzenie obowigzkowego orzekania przez sad pozbawienia praw publicznych
wyzszego funkcjonariusza publicznego w przypadku skazania go za przestepstwo
umysine. Ten sam obowigzek dotyczy orzekania kary zakazu zajmowania okreslonych
stanowisk, jesli sprawca umyslnie naduzyt stanowiska wyzszego funkcjonariusza
publicznego.

Zwiekszenie o potowe dolnej i gérnej ustawowej granicy kary wymierzanej przez sad,
jesli jest ona skutkiem przestepstwa popetnionego przez wyzszego funkcjonariusza
publicznego w zwigzku z petnieniem przez niego funkcji publicznej. Zmiana ta
sankcjonuje regute wyzszej odpowiedzialno$ci ludzi wiadzy za ich czyny w stosunku do
innych obywateli.

Natozenie obowigzku zawieszenia wyzszego funkcjonariusza publicznego w
czynnosciach stuzbowych, jezeli zostat on oskarzony o popetnienie przestepstwa.

. Wprowadzenie instytucji niezawistego prokuratora, wyznaczanego przez Premiera, na

wniosek Prokuratora Generalnego, jesli istnieje uzasadnione podejrzenie popetnienia
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przestepstwa zwigzanego ze sprawowang funkcjg przez wyzszego funkcjonariusza
publicznego. Jest to srodek nadzwyczajny, stuzacy wiekszej skutecznosci prowadzenia
Sledztw w sprawach, w ktorych podejrzanymi sg czionkowie elity wiadzy, ktérzy
naduzywajg swoich funkcji publicznych.

Wyposazenie NIK w kompetencje kontrolowania wszystkich oswiadczen i deklaraciji
majgtkowych, skfadanych przez funkcjonariuszy publicznych. Prawo to dotyczy takze
sedziéw, ktérych kontrole uniemozliwia ostatnio Krajowa Rada Sadownictwa.

1.2.4. PRZEZWYCIEZENIE BEZSILNOSCI PANSTWA

1.

Bezsilnosci wiadzy publicznej przy egzekwowaniu dotychczasowych przepiséw.
Przyznanie premierowi prawa wprowadzenia na czas do 6 miesiecy Zarzgdu
Komisarycznego w publicznych instytucjach autonomicznych, jesli razgco tamig one
prawo przy wykonywaniu swoich zadan publicznych. Dotyczy to jednostek samorzadu
terytorialnego, korporacji zawodowych, panstwowych szkoét wyzszych, publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej, polskich zwigzkéw sportowych i samorzadu rolniczego.
Obowigzek orzekania zakazu wykonywania zawodu wobec lekarza, ktéry popemit
przestepstwo poswiadczenia nieprawdy. Wigze sie to z wyjgtkowo negatywnymi
konsekwencjami spotecznymi takich przypadkéw, do ktérych nalezg, np. umozliwienie
wytudzania rent, albo paralizowanie orzekania wyrokéw przez sady.

Wprowadzenie karalnosci klamstwa oskarzonego w procesie karnym, jesli w ten sposéb
swiadomie rzuca on fatszywe oskarzenie na osoby niewinne. Bezkarnos¢ ktamstw
oskarzonych w procesach karnych stata sie plagg wymiaru sprawiedliwos$ci i sejmowych
komisji sledczych.

Wprowadzenie nowego przestepstwa dopuszczenia przez funkcjonariusza publicznego
do przedawnienia karalnosci przestepstwa, zagrozonego w postaci kwalifikowanej karg
do 10 lat pozbawienia wolnosci.

Wprowadzenie nowego przestepstwa inkryminujgcego biernos¢ funkcjonariusza
publicznego, ktéry wiedzac o karalnym przygotowaniu, usitowaniu lub dokonaniu
przestepstwa przez innego funkcjonariusza nie zawiadamia o tym organdéw Scigania,
zagrozonego karg do 3 lat pozbawienia wolnosci. Przepis ten naktada na funkcjonariuszy
bezwzgledny obowigzek denuncjacji wszystkich form stadialnych przestepstw innych
funkcjonariuszy.

Zwolnienie z obowigzku zachowania jakiejkolwiek tajemnicy osoby, ktéra zawiadamia
organy powofane do scigania o popetnieniu przestepstwa. Celem tej normy jest likwidacja
patologii celowego obejmowania tajemnicg panstwowg lub zawodowg faktéw lub
dokumentéw, mogacych stanowi¢ przestanke wszczecia postepowania karnego.
Wprowadzenie dla skuteczniejszej niz dotad egzekucji naleznosci skarbowych,
obowigzku zabezpieczenia roszczeh Skarbu Panstwa na majagtku oskarzonego w
sprawach o przestepstwa zwigzane z powazng szkodg w mieniu publicznym.
Rozszerzenie uprawnien policji w sprawach, dotyczacych korupcji funkcjonariuszy
publicznych, a takze przestepstw nielegalnego handlu alkoholem.

Wprowadzenie obowigzku orzekania zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dla
firm, ktére dopuszczajg sie tamania przepisow reglamentujgcych handel alkoholem.
Potrzeba zwiekszenia restrykcji wynika z catkowitej bezsilnosci wiadzy publicznej, przy
egzekwowaniu dotychczasowych przepisow.
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1.2.5. SPOSOBY ODBUDOWYWANIA AUTORYTETU WELADZY

W celu petniejszej realizacji art.150 Konstytucji, opracowane zostaly zasady dziatania
cztonkéw Rady Ministréw®. Podwyzszenie standardéw pracy w rzadzie i jego gabinetach
politycznych jest warunkiem wstepnym do uzyskania wiarygodnosci przez klase polityczna.
Dla sekretarzy i podsekretarzy stanu, kierownikow urzedoéw centralnych, wojewodéw zostaty
przygotowane zasady dziatania innych niz cztonkowie Rady Ministrow osob sprawujgcych
kierownicze funkcje w administracji rzadowej*. Zasady te wyznaczajg standardy zachowan
tam, gdzie dotychczas granice byly ptynne i uzaleznione od subiektywnego poczucia
przyzwoitosci lub dozwolenia politycznego. Ich wdrozenie i stosowanie bedzie cenng
pomocg dla Prezesa Rady Ministrow w ocenie postaw cztonkéw swojego gabinetu. By w
sposob peiny uregulowaé kwestie funkcjonowania aparatu politycznego administracii
panstwowej, zostaty przygotowane zasady pracy doradcéw w administracji rzgdowej, w tym
cztonkéw gabinetéw politycznych ministrow®. Zasady te oddzielajg to, co publiczne od tego,
co partyjne lub prywatne. Ich wdrozenie bedzie waznym etapem budowania panstwa prawa.
Jest to poczatek trudnego procesu poprawy jakosci zycia politycznego, a przez to
odbudowywania autorytetu wiadzy.

Nie moze by¢ sanacji zycia publicznego bez rzetelnego odniesienia sie do spuscizny
ustroju totalitarnego. Nie jest to mozliwe w oparciu o obecng ustawe o Instytucie Pamieci
Narodowej — Komisje Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, gdyz nalezy
rozszerzy¢ podmiotowo uprawnienia dostepu do akt komunistycznej bezpieki. Dlatego
niezbedna nowelizacja ustawy o IPN, wymaga zapewnienia kazdemu prawa do zapoznania
sie z dokumentami Swiadczgcymi o stuzbie, pracy lub wspoipracy z komunistycznymi
stuzbami bezpieczenstwa osob petnigcych funkcje publiczne, podlegajacych lustracii.
Ponadto partia polityczna, organ samorzgdu zawodowego, zwigzek zawodowy oraz
stowarzyszenie powinny moc wystgpi¢ do Instytutu Pamieci Narodowej o udzielenie
informaciji, czy w zasobie archiwalnym Instytutu znajdujg sie dokumenty, wskazujgce na
wspéltprace z organami bezpieczenstwa, o0sob zgtaszanych przez te organizacje do
sprawowania funkcji publicznych. Nalezy takze rozszerzy¢ kategorie oséb podlegajgcych
lustracji, jak rowniez umozliwi¢ lustracje osobom, ktore zostaty nieprawdziwie, ich zdaniem,
pomowione publicznie o stuzbe, prace lub wspétprace z organami bezpieczehstwa panstwa.
W zwigzku z potrzebg zapewnienia wnioskodawcom prawa dostepu do sgdu potozonego
wzglednie najblizej miejsca zamieszkania oraz prawa do rozstrzygniecia w rozsgdnym
terminie, nalezy utworzy¢ sady lustracyjne przy wszystkich jedenastu sgdach apelacyjnych.

Zbudowanie uczciwej przestrzeni publicznej nie jest zadaniem tatwym, ani tez nie moze
by¢ planowane w krotkim horyzoncie czasowym. Jak kazde budowanie trwatego systemu
kultury zachowan jest dziataniem mozolnym, powoli wpisujagcym sie w obszar dziatania
funkcjonariuszy publicznych.

Scharakteryzowane powyzej propozycje aktéw prawnych sg jedynie wiasciwym
poczatkiem dziatan.

3 Zasady dziatania cztonkow Rady Ministréw.

4 Zasady dziatania innych niz cztonkowie Rady Ministréw osob sprawujgcych kierownicze funkcje w administracji
rzgdowe;j.

> Zasady pracy doradcéw w administraciji rzagdowej, w tym czionkéw gabinetéw politycznych ministréw, szerzej w
Aneksie.
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SYSTEM STANOWIENIA | NAPRAWY PRAWA

1.3.1. WPROWADZENIE

Coraz wiekszym problemem dla funkcjonowania panstwa i gospodarki jest inflacja
przepiséw prawnych i dramatycznie niska jakos¢ tworzonych regulacji. Liczba i objetos¢
aktéow prawnych systematycznie rosnie. W ciggu czterech lat objeto$¢ rocznika Dziennika
Ustaw zwiekszyta sie prawie trzykrotnie - od blisko 7,5 tysigca stron w roku 2000 do ponad
21 tysiecy stron opublikowanych w roku 2004. Tworzone prawo jest niespojne, nieprzejrzyste
i niestabilne.

BRAK OGRANICZENIA MATERII USTAWOWEJ W KONSTYTUCJI

Jedng z przyczyn inflacji prawa jest obecna Konstytucja, ktéra nie ogranicza
dopuszczalnego obszaru regulacji ustawowej, a jednoczesnie bardzo wasko zakresla
obszary, w ktérych wtadza wykonawcza moze dziataé bez uchwalania i zmieniania ustaw. W
Polsce kazda kwestia moze zosta¢ uregulowana ustawg, w przeciwienstwie, np. do Francji,
gdzie materia ustawowa jest w konstytucyjnie ograniczona. Natomiast bardzo ograniczone
sg w Polsce obszary samodzielnego dziatania rzgdu. Rzad polski nie posiada tzw. wtadzy
organizacyjnej, ktorg dysponuje, np. rzad niemiecki — pozwalajgcej na samodzielne
ksztattowanie struktury administracji rzgdowej. Konstytucja nie przewiduje rowniez
mozliwosci wprowadzenia w zycie obowigzujgcych dyrektyw organdéw Unii Europejskiej bez
przechodzenia kazdorazowo drogi ustawowej. W efekcie rzgdzenie w Polsce, a w
szczegolnosci dziatalnos¢ Rzadu, znacznie czesciej niz w innych krajach, wymaga
przygotowywania i kierowania do Parlamentu projektéw nowych ustaw lub nowelizacji ustaw
istniejgcych.

PROCES STANOWIENIA PRAWA

Druga niezalezng przyczyng inflacji i niskiej jakosci prawa jest proces legislacyjny,
obejmujgcy tak procedure przygotowywania regulacji w ramach rzadu, jak i tryb uchwalania
ustaw w parlamencie. Prawo tworzone jest w sposob chaotyczny pod wptywem urzednikéw
resortéw oraz grup lobbystycznych reprezentowanych w parlamencie, a kontrola rzgdu nad
procesem stanowienia prawa jest bardzo ograniczona®.

Na etapie przygotowania rzgdowych projektow ustaw wiodgcg role petnig resorty i
resortowe grupy nacisku. Ze wzgledu na obszernos¢ i matg przejrzystos¢ przygotowywanych
rozwigzan ustawowych ministrowie majg czesto bardzo ograniczong mozliwos¢ efektywnego
nadzoru nad ksztattem szczegotowych rozwigzan przygotowywanych przez urzednikow w ich
resortach. W trakcie uzgodnien miedzyresortowych ministerstwo, inicjujgce projekt ustawy
jest zmuszone do uwzgledniania intereséw innych resortow. Suma partykularnych intereséw
reprezentowanych przez urzednikdw roznych resortéw, uczestniczgcych w uzgodnieniach

6 Powtarzamy tu w znacznej mierze diagnoze sformutowang w pracy: Klaus H. Goetz i Radostaw Zubek,
~otanowienie prawa w Polsce. Reguty legislacyjne a jako$¢ ustawodawstwa”, Sprawne Panstwo. Program
Ernst & Young, Maj 2005.
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nie zawsze jest zgodna z interesem ogoélnospotecznym. Kontrola ze strony Premiera i Rady
Ministréw nastepuje na etapie akceptacji gotowego projektu ustawy i ma w praktyce bardzo
ograniczony wptyw na liczbe i zawartos¢ projektéw legislacyjnych kierowanych przez rzad do
Sejmu.

Z chwilg, gdy projekt rzadowy =znajdzie sie w parlamencie, polski Rzad - w
przeciwienstwie do rzadow w wielu demokracjach zachodnioeuropejskich - nie ma
formalnych instrumentéw dla ograniczenia zakresu zmian wprowadzanych do jego projektu’.
Jednoczesnie postowie majg w praktyce nieograniczone mozliwosci zgtaszania wtasnych
projektéw ustaw, czesto konkurencyjnych wobec projektéw rzadowych. W toku prac w
parlamencie na ksztatt ustawy wptywajg w duzym stopniu interesy partykularne, a interes
ogolnospoteczny nie zawsze jest odpowiednio silnie reprezentowany. Wynika to z tego, ze o
ksztalcie ustawy decydujg w znacznej mierze podkomisje ztozone z ograniczonej liczby
postéw, ktérzy wyrazili zainteresowanie pracg nad dang ustawag. Sg to czesto postowie
zwigzani lub poddani wptywowi waskich grup elektoratu bezposrednio zainteresowanych
ustawag. Wplyw waskich grup nacisku na ksztaift ustaw utatwia takze praktyka, umozliwiajgca
zgtaszanie na ostatnim etapie poprawek do ustawy i poddawanie tych poprawek pod
gtosowania bez analizy ich skutkow. Umozliwia to wprowadzanie w ostatniej chwili do ustaw
zmian, ktérych istota jest niezrozumiata dla wiekszosci gtosujgcych postow, a ktore stuzg
realizacji partykularnych intereséw waskich grup kosztem dobra ogdélnego.

1.3.2. KIERUNEK | ZAKRES ZMIAN W RAMACH OBECNEJ KONSTYTUCJI

Przedstawiona powyzej diagnoza wskazuje, ze istotng przyczyng inflacji prawa sa
regulacje na poziomie Konstytucji. Cato$ciowa zmiana w tym zakresie wymaga, wiec jej
nowelizacji. Propozycje w tym zakresie omawiamy w nastepnym podrozdziale.

Uwazamy jednak, ze rowniez bez nowelizacji Konstytucji, mozliwe jest wprowadzenie
daleko idgcych zmian w systemie przygotowania aktow prawnych na szczeblu rzadu i
parlamentu, tak, aby ograniczy¢ liczbe i poprawi¢ jakos¢ regulacji. Omowione ponizej zmiany
strukturalno — organizacyjne, jak i funkcjonalne mozna wprowadzi¢ przy obecnej Konstytuciji,
pod warunkiem, ze wole ich wprowadzenia bedzie miat: Rzad, Sejm, Senat i Prezydent
Rzeczypospolitej.

NARODOWE CENTRUM LEGISLACJI

Elementem spajajgcym proponowane zmiany w procesie stanowienia prawa jest
koncepcja powofania w Polsce Narodowego Centrum Legislacji (NCL), jako urzedu
odpowiedzialnego za jakos¢ tworzonego prawa na wszystkich etapach procesu
legislacyjnego. Narodowe Centrum Legislacji, wzorowane na brytyjskim Urzedzie Radcy
Parlamentarnego®, powinno wykonywa¢ ustugi legislacyjne dla potrzeb Rzgdu, Sejmu,
Senatu, ewentualnie Prezydenta i wszystkich podmiotow posiadajgcych inicjatywe
ustawodawczg. NCL bytoby odpowiedzialne za redakcje aktow prawnych tak w trakcie prac
rzgdowych, jak i parlamentarnych. Zadaniem NCL powinno by¢ przygotowanie projektu
ustawy na podstawie szczegdtowych zatozeh przedstawionych przez rzad lub inny podmiot

" Por. Klaus H. Goetz i Radostaw Zubek, op.cit., str. 32.

8 Por. Ewa Karpowicz, “Urzgd Radcy Parlamentarnego Parliamentary Counsel Office (PCO)”, Kancelaria Sejmu -
Biuro Studioéw i Ekspertyz, Grudzien 2003, Informacja nr 997; zatozenia projektu ustawy o Narodowym Centrum
Legislaciji.
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dysponujgcy inicjatywg ustawodawczg. Nastepnie NCL dokonywatby wszelkich zmian w
tek$cie projektéw aktow prawnych, zarobwno w przypadku zmian zatozehn w toku uzgodnien
miedzyresortowych, jak w wyniku prac nad ustawami w parlamencie. Nalezy wprowadzi¢
,zasade jednego piéra”, zgodnie, z ktorg za redakcje tekstu ustawy odpowiedzialny jest od
poczatku do konca jeden legislator wyznaczony przez Prezesa NCL, ktéry wprowadza do
tekstu zmiany odpowiadajgce merytorycznym rozstrzygnieciom w trakcie procesu
legislacyjnego.

Wdrozenie koncepcji NCL w petnym zakresie i w ,twardej” formie, jako urzedu tgczacego
w sobie stuzby legislacyjne Rzadu i obu izb Parlamentu, a zatem obstugujacego, zaréwno
wiadze wykonawczg, jak i ustawodawczg wymaga zmian konstytucyjnych.

Bez zmian konstytucyjnych mozliwe jest jednak wdrozenie koncepcji NCL w ,miekkiej”
formie. Powinno to nastgpi¢ poprzez uchwalenie ustawy powotujgcej Narodowe Centrum
Legislaciji, jako instytucji, ktéra prowadzi¢ bedzie obstuge legislacyjng rzadu, a jednoczesnie
bedzie zobowigzana do swiadczenia analogicznych ustug legislacyjnych na rzecz Sejmu,
Senatu, Prezydenta PR (oraz innych podmiotéw, posiadajgcych inicjatywe ustawodawczg)
na ich wniosek. Szef NCL powinien by¢ powotywany przez Premiera w porozumieniu z
Marszatkami Sejmu i Senatu. Wynagrodzenia dla legislatoréw powinny byé ustalane przez
Premiera w uzgodnieniu z Marszatkami Sejmu i Senatu na takim poziomie, by zapewni¢ w
NCL kadre o wysokich kwalifikacjach. NCL zastgpi obecne Rzadowe Centrum Legislaciji, lecz
jego zadania bedg oczywiscie znacznie szersze.

Przejecie przez NCL roli stuzby legislacyjnej Sejmu i Senatu moze réwniez nastgpi¢ bez
zmiany Konstytucji. Wystarczg do tego odpowiednie zarzadzenia marszatkéw, dotyczace
organizacji obstugi legislacyjnej i odpowiednie zmiany w regulaminach izb. Istotna bedzie
zgoda marszatkdw na przejscie specjalistéw z biur prawnych obu izb do NCL i rezygnacja z
utrzymywania odrebnych stuzb legislacyjnych. Dla wprowadzenia ,zasady jednego piora”,
nalezy w regulaminach Sejmu i Senatu zagwarantowaé, miedzy innymi, prawo legislatora
NCL, redagujgcego ustawe do uczestnictwa we wszystkich posiedzeniach organdw izb
(posiedzenie plenarne, komisje, podkomisje) zajmujgcych sie dang ustawa.

KONTROLA CENTRUM RZADU NAD INICJATYWAMI LEGISLACYJNYMI RESORTOW

Powinna nastgpi¢ wyrazna koncentracja kierowania procesem stanowienia prawa w
centrum rzadu. Inicjatywy legislacyjne resortow powinny moc nabraé biegu dopiero po
wpisaniu programow do planu legislacyjnego rzgdu. Wpisanie do planu nastepowa¢ powinno
na podstawie wstepnych zatozen, po kontroli zgodnosci z programem rzadu i upewnieniu sieg,
ze proponowana ustawa jest potrzebna z punktu widzenia ogdlnospotecznego, a nie tylko
intereséw resortowych.

Nalezy dazy¢ do ograniczenia liczby projektow kierowanych przez rzad do parlamentu
oraz obszernosci aktow prawnych, zwlaszcza ustaw, w ktérych reguluje sie czesto kwestie,
nadajgce sie do ujecia w aktach wykonawczych Ilub wrecz, ktére powinny byé
nienormowane. Trzeba zdecydowanie przeciwstawiC sie rozpowszechnionemu, niestety,
przekonaniu, ze duza liczba kierowanych do Sejmu ustaw jest sama w sobie pozytywnym
dowodem aktywnosci rzgdu i poszczegdlnych ministerstw, a wszystkie materie i zagadnienia,
wymagajgce regulacji prawnej muszg by¢ unormowane przepisami ustawowymi.

Jednym z instrumentow ograniczania niepohamowanej aktywno$ci legislacyjnej powinna
by¢ kontrola czasu legislacyjnego (czasu pracy legislatorow NCL przeznaczonego na
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przygotowanie projektu i prace nad nim na wszystkich etapach procesu legislacyjnego).
Wstepne zafozenia ustawy powinny zawiera¢ prognoze czasu legislacyjnego, a NCL
powinien monitorowac i podawa¢ do wiadomosci faktyczny czas pracy nad poszczegdlnymi
aktami prawnymi. Premier powinien okresla¢ niezbedng pule czasu legislacyjnego dla
projektéw rzgdowych i rozdziela¢ limity miedzy resortami.

Generalng zasadg powinna by¢é praca merytoryczna nad projektami rozwigzan
regulacyjnych w formie szczegdtowych zatozen, przedstawiajgcych wszystkie istotne
rozstrzygniecia merytoryczne. Chodzi o to, by dyskutowaé o propozycjach rozwigzan
zapisanych w jezyku zrozumiatym dla uczestnikéw dyskusiji i oséb podejmujgcych decyzje, a
dopiero po przyjeciu tych zatozen formutowany jest przez legislatoréw NCL tekst
normatywny. Dotyczy to réwniez poprawek do projektow aktow normatywnych, zaréwno na
etapie prac rzadowych, jak i w parlamencie. Poprawki powinny by¢ najpierw formutowane w
jezyku nieprawniczym po to, aby wyjasni¢, jakie konkretnie zmiany proponuje sie w meritum
regulacji i skoncentrowac¢ dyskusje nad kwestig merytoryczng, jakg chce sie rozstrzygnac.
Natomiast po rozstrzygnieciu problemu merytorycznego legislatorzy NCL powinni dokonywac
odpowiednich zmian w tekscie prawnym.

ELASTYCZNOSC W RZADOWEJ PROCEDURZE LEGISLACYJNEJ

Konieczne jest uelastycznienie i zréznicowanie rzgdowej procedury legislacyjnej w
zaleznosci od znaczenia, charakteru i rodzaju aktu prawnego. Obok podstawowego pefnego
trybu opracowywania ustaw nalezy dopuscic¢ rowniez tryb skrécony oraz tryb pilny.

Tryb petny, wtasciwy dla wszystkich nowych ustaw i istotnych ich nowelizacji, oznacza
najpierw prace nad szczegotowymi zatozeniami do ustawy, przedstawiajgcymi wszystkie
istotne rozstrzygniecia merytoryczne.

Tryb skrécony, polegajacy na przygotowywaniu od razu tekstu normatywnego wraz z
uzasadnieniem (czyli tak, jak to dzieje sie obecnie w odniesieniu do wszystkich projektow
ustaw) powinien znajdowac zastosowanie w sytuacjach, gdy nowelizacje majg charakter
czagstkowy lub uzupetniajacy.

Tryb pilny, powinien by¢ stosowany tylko w wyjgtkowych sytuacjach na podstawie decyzji
premiera.

Aby zapewni¢ prawidtowe funkcjonowanie rzgdowego procesu legislacyjnego premier
powinien jasno przypisa¢ konkretnym osobom Ilub organom odpowiedzialno$¢ za:
przygotowanie planu legislacyjnego i rozliczanie z jego wykonania, zgodno$¢ projektow z
programami Rzadu, kontrole prawidtowosci Oceny Skutkéw Regulacji i kontrole
prawidtowosci publicznych konsultacji.

OCENA SKUTKOW REGULACJI (OSR)

Absolutnie konieczne jest przygotowywanie dla kazdego projektu ustawy lub istotnej
nowelizacji rzetelnej Oceny Skutkéw Regulacji (OSR)’.
Ocena ta powinna przybiera¢ zréznicowany ksztatt:
e jako OSR wstepna, niezbedna w chwili wnioskowania o wprowadzenie projektu ustawy
do programu legislacyjnego Rzgdu (jej brak dyskwalifikuje wniosek), albo

9 Podrecznik Oceny Skutkdéw Regulacji.
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e jako OSR petna (jezeli w planie legislacyjnym tak ustalono), dotgczana do projektu
zatozen przygotowanych przez wtasciwego ministra i poddanych publicznej dyskusiji oraz
postepowaniu wewnatrz rzgdowemu.

Ocena Skutkéw Regulacji (OSR) wstepna, powinna by¢ zawsze przygotowywana przez
wnioskujgcego ministra, natomiast OSR petha moze byé przygotowywana zaréwno przez
ministra (przy pomocy wtasnych stuzb, jak i zewnetrznych podmiotéw) i wowczas jest
weryfikowana przez Rzgdowe Centrum Studiow Strategicznych (takze przez zlecenie
wykonania zewnetrznych recenzji), jak i przez same RCSS (o czym decyduje sie w
programie legislacyjnym Rzgdu). Aby Ocena Skutkow Regulacji (OSR) spetniata swoje
zadanie, konieczne jest przygotowanie podrecznika dla urzednikéw, a takze systemu szkolen
i warsztatow dla osob odpowiedzialnych w resortach za jej przygotowanie. Projektom bez
prawidtowego OSR nie nalezy nadawac¢ biegu.

UPUBLICZNIENIE | USPOLECZNIENIE PROCESU STANOWIENIA PRAWA

Nalezy wprowadzi¢ obowigzek podawania projektdw do publicznej wiadomosci (w
internetowym Biuletynie Informacji Publicznej) i przeprowadzania konsultacji w odpowiednio
sformalizowanej procedurze. Obowigzkowe powinno by¢ publikowanie raportéw z konsultacji
z wyjasnieniem - kto (przedstawiciele, jakich grup podmiotéw dotknietych proponowang
regulacja) zgtosit zastrzezenia i ktére z tych zastrzezen zostaly przyjete, a jakie
nieuwzglednione i dlaczego.

Nalezy wprowadzi¢ specjalng procedure publicznego wystuchania, polegajgcg na
dopuszczeniu w uporzgdkowany sposob do gtosu wszystkich, ktérzy beda dotknieci skutkami
projektowanej ustawy™. Publiczne wystuchanie jest czasochtonne, lecz umozliwia najlepsza
ocene wpltywu nowej regulacji na rézne aspekty zycia spoftecznego i sytuacje réznych
podmiotow. Publiczne wystuchanie mogtoby by¢ zarzgdzane przez przewodniczacego
komisji sejmowej pracujgcej nad projektem, w przypadku ustaw o szczegdlnej doniostosci i
szerokich skutkach spotecznych.

Uniemozliwienie gtosowania w Parlamencie poprawek, ktére nie zostaty poddane
analizie merytorycznej i legislacyjnej.

W toku prac parlamentarnych trzeba wyeliminowa¢ nagminng praktyke przyjmowania
poprawek zgtoszonych w ostatniej chwili, co prowadzi do:

e przyjmowania rozwigzan ustawowych bez wtasciwej oceny ich mozliwych skutkow;
e przyjmowania ustaw z btedami technicznymi;
e realizacji nie ujawnionych otwarcie celéw grup lobbystyczych.

Mozna tego dokonaé poprzez odpowiednie zmiany w regulaminach izb™. Nalezy
wprowadzi¢ obligatoryjng zasade, ze warunkiem poddania poprawki pod gtosowanie izby jest
uprzednie rozpatrzenie jej przez komisje oraz przedstawienie uzasadnienia, spetniajgcego w
regulaminie okreslone wymogi.

Przestrzegania zasady, ze inicjatywa ustawodawcza w zakresie budzetu i diugu
panstwa nalezy wylacznie do rzadu.

% por, Pawet Dobrowolski i tukasz Gorywoda, ,Publiczne wystuchanie. Kontrola stanowienia prawa przez
obywateli”, 2004.
1 Projekt Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.
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Poprzez zmiany w regulaminie Sejmu nalezy zapewnié przestrzeganie zasady, ze
rozwigzania ustawowe o skutkach budzetowych i skutkach w zakresie dlugu (zobowigzan)
panstwa moga by¢ zgtaszane tylko przez rzad.

PRZEGLAD REGULACYJNY

Nalezy wprowadzi¢ ustawowy obowigzek corocznego publikowania przez
poszczegoblnych ministréw raportéw regulacyjnych, zawierajgcych ocene skutkéw istniejgcej
regulacji normatywnej. Raporty te powinny prowadzi¢ do wnioskdw o zmniejszenie obcigzen
nakfadanych na adresatéw legislacji, w szczegolnosci kosztow finansowych danej regulaciji
(kosztow dostosowawczych) oraz obcigzeh administracyjnych (procedur obowigzkow
sprawozdawczych i informacyjnych) oraz zapewnienie wiekszej przejrzystosci przepisow, {j.
spéjnosci definicji, jednoznacznosci interpretacji, tatwosci zrozumienia i stosowania.

Kluczowym elementem takiego przegladu jest system Kkonsultacji z partnerami
spotecznymi. Wynikiem przeglgdu powinna by¢ lista aktow prawnych, ktére w danym okresie
programowania powinny zosta¢ uproszczone, zastgpione rozwigzaniami alternatywnymi lub
wyeliminowane. Przedstawiana lista propozycji powinna réwniez zawiera¢ wskazanie
priorytetdw dziatania w ramach procesu uproszczenia, tj. okreslenie w zakresie, jakich
elementéw procedur prawnych koncentruje sie lista propozycji uproszczeniowych -—
przyktadowo: proces licencjonowania dziatalnosci gospodarczej, sprawozdawczosé
finansowa, sprawozdawczos¢, system kontroli, dostep do informacji, itp.

1.3.3. KIERUNKI DALSZYCH ZMIAN, ZWIAZANYCH Z NOWELIZACJA KONSTYTUCJI

Realizacja dalej idacych postulatow dla poprawy jakosci prawa wymaga zmiany
Konstytucji. Nalezy wytgczy¢é z materii ustawodawczych regulacje jednostkowe, dotyczace
organizacji administracji rzgdowej i dysponowania majgtkiem skarbu Panstwa, a takze
obejmujgce wprowadzanie w zycie obowigzkowych dyrektyw organow Unii Europejskie;.
Nowe regulacje powinny by¢ wprowadzane w formie rozporzgdzen Rady Ministréw. Zmiana
zagwarantuje zasadniczy spadek liczby uchwalanych ustaw i czestotliwosci ich zmian,
bowiem ustawy najczesciej do tej pory zmieniane dotyczg wtasdnie takich materii.

Niezbedne jest zasadnicze zwigkszenie wplywu Rzadu na tres¢ i przebieg
parlamentarnej procedury legislacyjnej m. in. poprzez wprowadzenie priorytetu dla
przyjetego przez Rade Ministrow programu legislacyjnego na posiedzeniach Sejmu,
mozliwos¢ zazgdania przyjecia projektu ustawy bez zmian lub odrzucenia go, wprowadzenie
wymogu akceptacji Prezesa Rady Ministrow dla projektéw mogacych wywotywac istotne
skutki, a wrecz podwazy¢ finanse publiczne oraz wprowadzenie prawa zwigzania gtosowania
nad ustawg z wotum zaufania dla Rzadu.

Nalezy powrdcic do konstrukcji dwoch czytan i zniesienia mozliwosci zgtaszania
poprawek do ustaw na sali sejmowej. Rozwigzanie to powinno prowadzi¢ do radykalnego
zmniejszenia liczby gtosowan w Sejmie i ma zasadnicze znaczenie dla spojnosci i
wewnetrznej koherencji przyjmowanych ustaw, a takze dla spojnosci catego systemu
prawnego.
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PRAWO W INTERNECIE

W zwigzku z gwattownym wzrostem liczby obowigzujgcych aktéw normatywnych, istnieje
pilna potrzeba poprawy ich dostepnosci. Nadszedt czas, aby dla potrzeb promulgacji i
upowszechniania przepiséw prawnych zostat wykorzystany Internet oraz system poczty
elektronicznej wraz z podpisem elektronicznym.

[.4.1. ELEKTRONICZNE PUBLIKOWANIE AKTOW NORMATYWNYCH

Proponujemy uruchomienie tzw. Internetowego Biuletynu Legislacyjnego (IBL), w ktérym
bedg dostepne przepisy obowigzujgce, archiwalne i oczekujgce na ogtoszenie projekty,
bedgce w trakcie procesu legislacyjnego (od konsultacji zatozen do przyjecia regulacii)*.
Niniejsza propozycja jest nakazem chwili, poniewaz na wielu publicznych stronach
internetowych (Sejm, KPRM, ministerstwa itd.) zamieszczane sg niepelne zbiory aktéw
normatywnych, ktére majg wytgcznie charakter informacyjny, tzn., ze zainteresowana osoba
nie moze sie powotywac na przepis pozyskany z takiego zrédta. Rbwnoczesnie na rynku sg
dostepne produkty komercyjne (Lex, LexisNexis), ktére co prawda, oferujg wszystkie akty
prawne wraz z bogatymi przypisami, komentarzami, wypisami z orzecznictwa i innymi
dodatkami utatwiajgcymi prace prawnikom, ale przepisy i ich wersje ,ujednolicone” réwniez
majg status wytgcznie informacyjny.

Internetowy Biuletyn Legislacyjny, zgodnie z ustawg o ogtaszaniu aktow normatywnych z
20 lipca 2000 roku, ma stuzy¢ do oficjalnego ogtaszania przepiséw i ich tekstéw jednolitych.
Nie bedzie zastepowat bogatej oferty produktéw komercyjnych.

IBL to uniwersalna platforma dostepu do catego dorobku prawnego. Z dniem ogtoszenia
nowelizacji danej regulacji bytby dostepny jej tekst jednolity. Kazda regulacja posiadataby
aktywne odnosniki do przepisow wykonawczych i zwigzanych (krajowych i zagranicznych).

Kompleksowo$¢ propozycji wymaga wigczenia do Internetowego Biuletynu
Legislacyjnego obowigzku publikowania orzecznictwa Sadu Najwyzszego. Z kolei
powigzanie IBL stosownymi odnosnikami z Biuletynem Informacji Publicznej zapewni
powszechnos¢ i tatwo$¢ konsultaciji wszelkich zatozen i projektow regulaciji.

Dostepno$¢ do wojewddzkich dziennikow urzedowych zostanie zapewniona poprzez
uruchomienie odnosnikdw do zasobdw wojewoddzkich. Zasoby wojewodzkie |IBL bedg
tworzone identycznie na poziomie wojewodzkim Ilub zcentralizowane dla zapewnienia
jednolitosci i uproszczenia jego funkcjonowania.

Ze wzgledu na powszechne przyzwyczajenie do obecnego papierowego Sposobu
promulgacji przepiséw, nalezy przewidzie¢ okres przejsciowy — np. 5-letni — réwnolegtego
funkcjonowania Internetowego Biuletynu Legislacyjnego i obecnego systemu.

Proponowane zatozenia elektronicznej promulgacji aktow normatywnych sg zgodne z
analogicznymi rozwigzaniami juz wdrozonymi w wielu krajach.

12 Zatozenia Internetowego Biuletynu Legislacyjnego
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ZARZADZANIE POPRZEZ REZULTATY

1.5.1. WPROWADZENIE

Coraz powszechniej stosowang w Swiecie metodg zarzgdzania publicznego jest
zarzgdzanie zorientowane na osigganie zaplanowanych rezultatéw (zarzadzanie poprzez
cele i rezultaty). Metoda ta wykorzystuje, na tyle na ile to mozliwe, praktyki zarzadzania
stosowane w sektorze prywatnym. Koniecznym dopetnieniem metody zarzgdzania poprzez
rezultaty jest odpowiednia metodologia przygotowywania i rozliczania budzetu, a przede
wszystkim: przyznawanie srodkéw budzetowych na zadania (budzet zadaniowy), mozliwosé
przesuwania $rodkow budzetowych na kolejne lata (zasada n+2) oraz wprowadzenie
budzetow wieloletnich. W codziennej praktyce polskiej administracji te nhowoczesne metody
zarzadzania sferg publiczng nie sg stosowane, z wyjgtkiem - w pewnym zakresie -
programow finansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej.

Od administracji publicznej oczekuje sie zwiekszania efektywnosci dziatania przy
rbwnoczesnym obnizeniu kosztow oraz przejrzystosSci procesu zarzgdzania |
odpowiedzialno$ci administracji za wtasne dziatania. Tak wiec, sprawne zarzadzanie
sektorem publicznym wymaga, aby kazda instytucja publiczna miata jasno okreslone cele,
dziatania oraz aby tym celom byty przypisane wskazniki mierzgce rezultaty dziatalnosci.
Budzet instytucji powinien by¢ rozpisany na zadania powigzane z planowanymi rezultatami.
Chodzi o to, aby mozna byto okresli¢ koszt osiggniecia poszczegoélnych rezultatéw, zaréwno
na etapie planowania jak i oceny realizacji. Sposéb wykonywania i oceny wykonania zadan
publicznych powinien by¢ jednakowy bez wzgledu na to, czy sg to zadania zwigzane z
programami wspieranymi przez fundusze strukturalne Unii Europejskiej, czy tez zadania
realizowane wytgcznie ze srodkow krajowych.

Przedstawiona tu propozycja modernizacji zarzgdzania sektorem publicznym ma na celu
przeksztatcenie administracji koncentrujgcej sie na procedurach, w administracje
koncentrujgcg sie na odpowiedzialno$ci za osiggniete rezultaty™®. Powinno to jednoczesnie
umozliwi¢ rozliczanie politykdw oraz menadzeréw sektora publicznego z rezultatéw, ktoére
uzyskujg korzystajgc z okreslonych zasobow publicznych. Administracja moze by¢ sprawna
tylko wtedy, gdy wladza publiczna precyzyjnie wie, co chce osiggng¢, ma swiadomos¢ drog
prowadzgcych do wyznaczonych celéw oraz potrafi ocenia¢ na ile to, co zamierzata, zostato
osiggniete.

1.5.2. ZARZADZANIE POPRZEZ CELE | REZULTATY

Centrum rzadu, obecnie, incydentalnie ingeruje w funkcjonowanie poszczegdlnych
ministerstw i agend rzgdowych, nie sprawujgc systematycznego nadzoru nad skutecznoscig i
efektywnoscig tych urzedow. Czesto administracja, marnotrawi powierzone jej publiczne
zasoby, wykonuje ustugi o niskiej jako$ci.

Dla kazdego dziatlu administracji rzgdowej powinny zosta¢ okreslone odpowiednio
zhierarchizowane cele dziatania. Na najwyzszym poziomie w tej hierarchii znajdg sie cele

'3 Por. J. Ploskonka .Zarzgdzanie poprzez rezultaty, jako metoda wykonywania zadan publicznych”, 2004 r.
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strategiczne zawarte w programie rzgdu. Na najnizszym poziomie znajdujg sie cele
operacyjne, definiujgce niezbedne dziatania konczace sie osiggnieciem okreslonych
rezultatow. Dla celéw operacyjnych zostang okres$lone wskazniki wykonawcze. Ministrowie i
szefowie agend rzgdowych bedg rozliczani przez Premiera z poréwnania tego, co zamierzali,
z tym, co osiggneli jako rezultat dziatan; w oparciu o wskazniki wykonawcze, ktére bedzie
monitorowat okreslony departament w Kancelarii Premiera.

Metoda zarzgdzania poprzez rezultaty - coraz powszechniej stosowana na swiecie -
stuzy do tego, by centrum rzadu, bez konieczno$ci zastepowania, czy wyreczania ministréw i
szefow innych agend rzadowych w ich indywidualnych decyzjach, mogto zapewnié, ze
administracja bedzie wykonywata efektywnie zadania na rzecz obywateli i realizowata
strategiczne cele rzadu.

Upublicznienie celdw nadanych poszczegdoinym jednostkom administracji oraz
publikowanie wartosci osigganych wskaznikdw wykonawczych czyni dziatania administraciji
bardziej przejrzystymi i utatwia kontrole jej dziatania przez opinie publiczna.

[.5.3. BUDZET ZADANIOWY

Wprowadzeniu zarzgdzania poprzez rezultaty powinna towarzyszy¢é zmiana metodologii
okreslania budzetu resortow. Ministrowie nie powinni dostawac¢ srodkow na funkcjonowanie ich
urzedow, lecz na realizacje konkretnych zadan czy programow, stuzgcych do osiggniecia
zaplanowanych rezultatéw. Co wiecej, powinni umie¢ udowodni¢, ze danego zadania nie da sie
zrealizowa¢ w inny, tanszy sposéb. Po zakonczeniu roku powinni by¢ rozliczani z tego, czy
wykonali cate zadanie, czy koszty nie przerosty kosztow zaktadanych pierwotnie i czy udato im
sie wygospodarowac 0szczednosci.

W trakcie realizacji zadan i programéw musi istnie¢ mozliwo$¢ przesuwania posiadanych
nadwyzek srodkéw pomiedzy programami i pomiedzy instytucjami je realizujgcymi. Zatajanie
istnienia takich nadwyzek, (co jest w tej chwili nagminne), nie powinno sie optacac¢, poniewaz
kazdy bedzie tym gorzej oceniony, im wyzsze bedg koszty realizowanych przez niego zadan.
Pozostawienie zbednych srodkéw lub wydanie ich na nieuzasadnione potrzeby zawyzy
koszty realizacji zleconych zadan.

Zasada przydzielania Srodkow na realizacje okreSlonych zadan, rozliczania z ich
wykonania oraz weryfikacji ponoszonych kosztéw powinna by¢ rozciggnieta takze na te
jednostki, w ktérych gospodarka nie jest prowadzona w formie jednostek budzetowych, a
wiec agencje, fundusze celowe (te, ktére pozostang po konsolidacji sektora finansow
publicznych).

1.5.4. ZASADA N+2

W obecnym systemie jednostki administracji pod koniec roku wydajg wszystkie Srodki
budzetowe, czesto na niezbyt potrzebne zakupy, po to tylko, by niewykorzystane do 31
grudnia pienigdze nie przepadty.

Aby unikng¢ wydawania za wszelkg cene Srodkow pod koniec roku oraz po to, aby
utatwi¢ realizacje programdw i zadan, nalezy wprowadzi¢ zasade, ze wydatki przyznane na
realizacje konkretnego programu, w oparciu o budzet danego roku, mogg by¢ realizowane
jeszcze w kolejnych dwdch latach. Taka zasada w programach unijnych okreslana jest jako
n+2. Wprowadzenie zasady n+2 umozliwi realizacje zadania nawet przy przedtuzajgcych sie
procedurach przetargowych i pozwoli na bardziej racjonalne gospodarowanie srodkami w
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ramach programu. Dla zachowania kontroli nad wydatkami przechodzgcymi na kolejne lata,
kazdy budzet powinien zawiera¢ takze informacje o wydatkach z lat poprzednich
realizowanych w danym roku.

Zasada n+2 nie powinna dotyczy¢ jednak wydatkéw na koszty dziatania administracji.
Korzystne wydaje sie jednak przedtuzenie prawa do korzystania z przyznanych limitow w
okresie kilku (dwodch - trzech) miesiecy nastepnego roku. Pozwoli to na optacenie tych faktur
i zobowigzan, ktore powstaty w roku, ktérego budzet dotyczy, a nie mogty byé zaptacone
przed koncem roku (np. za ustugi i dostawy realizowane pod koniec roku, media, telefony).
Przedluzenie prawa do korzystania z limitdw na wydatki administracyjne przestanie by¢
potrzebne z chwilg odejscia w rachunkowosci budzetowej od metody kasowej i
wprowadzenia zasady memoriatowosci.

[.5.5. ZASADA MEMORIALOWOSCI

Docelowo do rozliczen budzetu panstwa powinna zosta¢ wprowadzona, obowigzujgca w
sektorze prywatnym, zasada memoriatowosci, a wiec przypisywania wydatkéw budzetowych,
traktowanych jak koszty, tym okresom, ktérych dotyczg, nie za$ tym, w ktérych zostaty
dokonane. Przyktadowo — dodatkowe wynagrodzenie roczne pracownikoéw panstwowej sfery
budzetowej (tzw. trzynastka), wyptacana w marcu jest kosztem roku poprzedniego. Przy
kasowej metodzie rozliczania wydatkéw obcigza budzet roku, w ktéorym zostata wyptacona.
Przy metodzie memoriatowej — obcigzataby budzet roku, ktérego dotyczy.

[.5.6. BUDZETY WIELOLETNIE

Rzad powinien przedstawia¢ parlamentowi ramowy plan finansowy na kolejnych pie¢ lat.
Plan ten ustalatby kwoty wydatkéw w kolejnych latach przeznaczanych na finansowanie
panstwa w podziale na dzialty administracji oraz strategiczne programy rzgdowe. Plan
opracowany w tzw. cenach statych, powinien by¢, co roku, uaktualniany zgodnie z realiami
makroekonomicznymi. W szczegodlnych przypadkach mogtby by¢ takze zmieniany.

Wieloletni plan finansowy wyznacza¢ bedzie ramy dla konstruowania rocznych budzetéw
panstwa. Umozliwi to kazdemu z ministrow podjecie zawczasu odpowiednich dziatan po to,
by wykonac przyjete do realizacji cele w ramach przewidzianych srodkéw. Szefowie resortow
bedg dzieki temu m.in. mieli mozliwos¢ podjecia z wyprzedzeniem odpowiednich krokow dla
dostosowania poziomu tzw. wydatkow sztywnych, ktore przy obecnym systemie planowania
budzetowego zasadniczo ograniczajgc elastyczno$é budzetu™.

Wieloletni plan finansowy powinien, oczywiscie, by¢ zgodny ze strategig przewidujgca
obnizanie udziatu wydatkéw publicznych w PKB, redukcje deficytu budzetowego i obnizanie
dlugu publicznego oraz powinien przewidywacC spetnienie wymagan w zakresie deficytu
budzetowego i dtugu publicznego, wynikajgcych z przyjetej Sciezki wejscia do strefy euro.

1w dotychczasowym systemie rocznego planowania budzetowego, w chwili, gdy na jesieni danego roku rzad
dyskutuje o projekcie budzetu na rok nastepny, wiekszos¢ wydatkéw jest juz zdeterminowana przez istniejgce
ustawy, umowy o prace, kontrakty i inne zobowigzania. Wielu ustaw okreslajgcych wydatki nie da sie zmieni¢ z
dnia na dzien. Gdyby na przyktad podja¢ wtedy decyzje o likwidacji niepotrzebnej agenciji lub redukcji etatow,
to w budzecie w nastepnym roku nie pojawig sie oszczednosci. Trzeba bedzie wyptaci¢ odprawy, ponies¢
koszty likwidacji itp. W dtuzszym, chocby 2-3 letnim okresie wydatki sg juz znacznie mniej zdeterminowane i
mozna podjg¢ dziatania, by istotnie zmieni¢ ich wysokos¢ i strukture. Dlatego tak wazne jest wprowadzenie
kilkuletniego horyzontu planowania budzetowego na poszczegdlne zadania, za ktére odpowiedzialnosé
ponoszg ministrowie.
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Dla zapewnienia skutecznosci wieloletniego planowania budzetowego, pozgdane jest
wprowadzenie odpowiednich zapisow do Konstytucji. Nalezy jednak przyja¢, ze takze przed
dokonaniem takich zmian, mozliwe jest, w drodze konsensusu politycznego, uznanie mocy
obowigzujgcej ogtaszanych wieloletnich planéw budzetowych.

I.5.7. PRZENIESIENIE ODPOWIEDZIALNOSCI ZA STRONE WYDATKOWA BUDZETU DO
KANCELARII PREMIERA

Proponowane wyzej zmiany w zarzgdzaniu administracjg publiczng zaktadajg, ze Prezes
Rady Ministrow, jako zwierzchnik administracji rzgdowej, bedzie faktycznie okreslat cele dla
ministréow i bedzie ich rozliczat z osiggnietych rezultatéw. Naktadanie zadan na ministrow
powinno sie tgczy¢ z przyznawaniem $rodkéw na ich realizacje, a rozliczanie z wykonania
powinno by¢ potgczone z oceng kosztéw poniesionych dla ich realizacji. Dlatego
przewidujemy, ze odpowiedzialno$¢ za przygotowanie wydatkowej strony budzetu zostanie
przeniesiona z ministerstwa finanséw do kancelarii Premiera.

Minister Finansdw powinien pozostaé cztonkiem rzgdu odpowiedzialnym za stabilno$é
finanséw panstwa. Powinien okreslaé prognozy makroekonomiczne, prognoze wptywow
budzetowych, dopuszczalny poziom deficytu budzetowego i wynikajgce stagd maksymalne
kwoty wydatkdw w poszczegodlnych latach. Powinien tez okresla¢c wysoko$¢ wydatkow
sztywnych w jego obszarze, tj. wydatkbw na obstuge dlugu, subwencje ogodlng dla
samorzadow, wptate do budzetu Unii Europejskiej, a takze powinien weryfikowa¢ wraz z
Premierem kalkulacje kwoty wydatkéw w obszarach innych ministréw. Powinien by¢ rowniez
odpowiedzialny za biezgce zarzadzanie wykonywaniem budzetu (zarzadzanie ptynnoscia,
przekazywanie srodkow dysponentom, ew. blokady wydatkéw, kontrolowanie wysokos$ci
kosztéw ponoszonych na realizacje poszczegolnych zadan).

Natomiast szef rzadu powinien okre$laé merytoryczne cele dziatania ministrow i
rozdziela¢ srodki budzetowe miedzy programy i zadania wykonywane przez poszczegolne
resorty w celu osiggniecia zaplanowanych rezultatéw. Premier powinien réwniez naktada¢ na
ministréw zadania majgce na celu obnizenia poziomu wydatkow administracyjnych w
kolejnych latach. Obnizenie poziomu wydatkbw mozna zapewni¢, zmniejszajgc koszt
uzyskania danego zadania (,tyle samo za mnigj”), albo zwiekszajac liczbe produktéw przy
utrzymaniu takiego samego kosztu (,wiecej za tyle samo”). Premier rozliczatby ministréow z
wykonania zadan, a w oparciu o informacje Ministra Finanséw o poniesionych kosztach.

1.5.8. WDROZENIE NOWEJ METODY ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Doswiadczenia krajow wprowadzajgcych zarzgdzanie poprzez rezultaty i budzet
zadaniowy pokazuja, ze wdrozenie tych metody nie jest tatwe. Stosunkowo najprostsze jest
wprowadzanie odpowiednich zmian prawnych i organizacyjnych. Trudniejsze jest dokonanie
zmiany mentalnej i spowodowanie, ze urzednicy przestawig sie z myslenia wytgcznie o
zgodnosci z prawem, réwniez na myslenie o osigganych rezultatach oraz o ich kosztach.
Towarzyszy¢ temu musi wyksztatcenie umiejetnosci potrzebnych do tego, by precyzyjnie
definiowac cele i opisa¢ oczekiwane od administracji rezultaty. Przy okre$laniu oczekiwanych
rezultatow trzeba pamieta¢ o tym, by nie koncentrowac¢ sie na samych dziataniach, lecz na
wynikach, ktére majg zostaé osiggniete. Nie chodzi, np. o to, by wykonaé zaplanowang
liczbe szkolen dla bezrobotnych, lecz o to by, jak najwiecej przeszkolonych uzyskato prace,
i aby byli oni zdolni utrzymacé sie w pracy przez dtuzszy czas.
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Zmiany prawne i organizacyjne dla wdrozenia nowego systemu zarzgdzania
przeprowadzi¢ mozna w przeciggu kilku miesiecy natomiast zmiany mentalne i wyksztatcenie
umiejetnosci, to proces, ktéry przy dobrze prowadzonym wdrozeniu trwaé moze okoto 2-4
lata.

Zarzadzanie poprzez rezultaty powinno by¢ wdrozone wraz z budzetem zadaniowym,
gdyz dopiero tgczne wprowadzenie tych rozwigzan stwarza mozliwos¢ systematycznego
rozliczania administracji z osigganych przez nig rezultatéw z uwzglednieniem efektywnosci
kosztowej prowadzonych dziatan.

Warunkiem niezbednym do udanego wdrozenia nowej metody zarzgdzania sektorem
publicznym jest zaangazowanie kierownictwa rzgdu z Premierem na czele. Premier musi
chcie¢ wykorzystywac instrumenty w postaci okreslania celéw i definiowania oczekiwanych
rezultatow oraz budzet zadaniowy, jako narzedzia kierowania podlegtg sobie administracja.
Bez spetnienia tego warunku wprowadzenie najlepszych nawet procedur formalnych -
wzorowanych na wiodgcych rozwigzaniach zagranicznych lub opracowanych przez
najlepszych konsultantéw — stanie sie, po prostu, dodatkowym balastem biurokratycznym.
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KONSOLIDACJA SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

1.6.1. WPROWADZENIE

Reforma finanséw publicznych jest hastem, wokdét kiorego od wielu lat skupiajg sie
najczesciej w okresie przedwyborczym, kolejne formacje polityczne. Gdy jednak przyjrzymy
sie temu, co dziato sie w finansach publicznych w ciggu minionych pietnastu lat, to okaze sie,
ze niezaleznie od gtoszonych haset, rzeczywisto$¢ finansow jest ciggle taka sama. Taka
sama — a wiec niestety bardzo daleka od ideatu.

Najczesciej w trakcie dyskusji o reformie finanséw publicznych méwi sie o koniecznosci
likwidacji (lub, co najmniej — powaznego ograniczenia) srodkéw specjalnych, gospodarstw
pomocniczych, agencji i funduszy celowych. Wszystkie te jednostki prowadzg swojg
gospodarke finansowg poza budzetem, majg zapewnione $rodki na swoje funkcjonowanie,
niezaleznie od sytuacji finansowej, a dodatkowo w duzej czesci - mimo kolejnych préb
ograniczania takiej mozliwosci - sg z niego dofinansowywane. To, na ile istotny jest to
problem, pokazujg dane Ministerstwa Finanséw (por. Zestawienie dochoddéw i wydatkéw
sektora finanséw publicznych w roku 2005, w: uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej
na 2005 rok), z ktérych wynika, ze jednostki pozabudzetowe wydajg fgcznie 220 miliardéw
ztotych. Gdy do tego dotozymy fakt, ze mozliwos¢ wptywu, tak organéw przedstawicielskich,
jak i wykonawczych na to, w jaki sposob, bedg wydawane pienigdze w tych jednostkach, jest
w najlepszym wypadku ograniczona, a w najgorszym — niemozliwa, to okaze sie, ze
anachroniczna organizacja sektora finanséw publicznych, z ktérg wcigz mamy do czynienia,
powoduje silne zréznicowanie mozliwoéci finansowania zadan panstwa. Bardzo czesto
zadania, najbardziej istotne dla funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa sg powaznie
niedofinansowane, a zadania mniej istotne, nieraz marginalne, finansowane sg bez
wiekszych przeszkod ze srodkéw publicznych.

1.6.2. GOSPODARSTWA POMOCNICZE | ZAKLADY BUDZETOWE

Zastanawiajgc sie nad tym, czy utrzymywac, czy tez likwidowaC gospodarstwa
pomocnicze i zaktady budzetowe, nie mozna uciec od pytania o zakres sektora finanséw
publicznych. A Scislej mowigc, od pytania o to, ktére zadania powinny by¢ finansowane ze
srodkéw publicznych, a ktére beda lepiej i taniej wykonywane wtedy, gdy podda sie je
regutom gospodarki rynkowej.

W wiekszosci, bowiem, zadania tych jednostek, jakby nie byto finansowanych ze
srodkow publicznych, sg zadaniami, ktorych nie utozsamiamy z typowymi zadaniami
panstwa. Dostarczajg one ustug powszechnie dostepnych na rynku: sprzatania, biezacej
obstugi technicznej, matej i duzej poligrafii, prowadzg stotéwki i bufety, oferujg wynajem
samochodow wraz z kierowcami. Ale takze zajmujg sie prowadzeniem hoteli i oSrodkow
wypoczynkowych, stacji obstugi samochoddéw, administrowaniem budynkami, produkcja
towardéw. Co gorsza, z uwagi na to, ze sg one wytgczone ze zwyktej gry rynkowej (kolejne
ustawy o zamowieniach publicznych pozwalajg dokonywaé w nich zakupow z pominieciem
jakichkolwiek procedur), ustugi i towary w nich produkowane sg niewspoétmiernie drozsze niz
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dostepne powszechnie na rynku — nie majg one zadnych bodzcéw do tego, by obnizaé
koszty produkcji czy tez zmniejsza¢ zatrudnienie.

tacznie gospodarstwa pomocnicze i zaklady budzetowe wydadza w 2005 roku
blisko 11 miliardow ztotych (2 mid zt w sektorze rzadowym i 9 mid zt, w sektorze
samorzgdowym). Dotacje z budzetéw do tych jednostek wynoszg w sektorze rzgdowym, co
prawda tylko 96 milionéw ztotych, a w sektorze samorzadowym 2,2 miliarda ztotych, ale - jak
zaznaczyliSmy wczesniej - wiekszos¢ wydawanych przez nie pieniedzy to srodki pochodzace
z zakupu ustug i towaréw przez urzedy, czyli i tak z kieszeni podatnika. Jakkolwiek dwa, czy
dziewie¢ miliardow ztotych moze wydawaé sie sumg zawrotng, to jednak warto pamieta¢, ze
kwota ta stanowi jedynie utamek wszystkich pieniedzy wydawanych poza budzetem.

Proste przeksztatcenie zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych w jednostki
budzetowe, rozliczajgce sie ze wszystkich uzyskanych dochodéw z budzetem, nie przyniesie
spodziewanych efektow. Wigczenie ich do budzetu i dalsze utrzymywanie tego typu rodzaju
dziatalnosci ze srodkéw publicznych, spowoduje, ze bedzie ona jeszcze mniej efektywna.
Obowigzek odprowadzania wszystkich srodkéw do budzetu z prawem pokrywania wydatkow
z budzetu powoduje w takich przypadkach zanik jakichkolwiek bodzcéw sprzyjajgcych
racjonalnemu gospodarowaniu. Tak wiec, te jednostki, ktére zajmujg sie prowadzeniem
zwyktej dziatalnosci ustugowej lub produkcyjnej powinny zostac wylgczone z sektora
publicznego i poddane zasadom rynku. Urzedy zmuszone kupowac ustugi i towary na rynku
zrobig to taniej, a zakres zadah finansowanych ze srodkéw publicznych zblizy sie do tego,
ktéry po 15 latach stopniowego wycofywania sie panstwa z gospodarki uwazamy za
wiasciwy.

Trzeba jednak uwazaé, by w ramach likwidowania wszystkich form gospodarki
pozabudzetowej nie doprowadzi¢ do likwidacji warsztatéw szkolnych prowadzonych obecnie
w formie gospodarstw pomocniczych. Pozostawienie tych warsztatdbw w obecnej formie
prawno-organizacyjnej mozna zaakceptowaé jako wyjagtek uzasadniony wzgledami
edukacyjnymi.

1.6.3. AGENCJE | FUNDUSZE CELOWE

O wiele powazniejszym od gospodarstw pomocniczych i zaktadéw budzetowych
problemem, tak z uwagi na wielkos¢ srodkéw, ktorymi dysponuja, jak i problemy systemowe
Z nimi zwigzane, sg dziatajgce w obszarze finanséw publicznych agencje i fundusze celowe.
Te pierwsze powotane po to, by sprawniej i efektywniej realizowa¢ zadania panstwa, w
wiekszo$ci realizujg zadania drogo i powoli, znaczacg czes¢ srodkdw, ktérymi dysponuija,
przeznaczajgc na wiasne funkcjonowanie. Te drugie, majgc ustawowo okreslone, state
wptywy, zapewniajg finansowanie okreslonego zadania, niezaleznie, od biezgcych decyzji
politycznych i sytuacji budzetu. Problemem jednak pozostaje celowos¢ wylgczania z puli
ogolnie dostepnych w budzecie srodkéw, ogromnej kwoty, ktdra zabezpiecza finansowanie
tylko wybranych dziatan. Jak sie wydaje, nie wzbudza juz wiekszych emociji istnienie tych
funduszy, ktére w wyodrebniony sposdb gospodarujg pieniedzmi pochodzacymi z ptaconych
przez nas skladek na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne, moggc przeznaczaé je
wylgcznie na jasno sprecyzowane cele.

Jednak musi niepokoi¢ tworzenie coraz to nowych funduszy, ktoérych istnienie pokazuje,
ze panstwo, a w szczegolnosci ten obszar, ktéry jest odpowiedzialny za zarzadzanie
Ssrodkami publicznymi, jest stabe i nie radzi sobie z presjg tych czy innych srodowisk, ktore
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wymuszajg na nim zapewnienie finansowania celéw, z punktu widzenia catosci
spoteczenstwa, tak naprawde marginalnych.

W Polsce istnieje obecnie 28 funduszy celowych, zarzgdzanych przez administracje
rzgdowsg, a ponadto funkcjonuje Narodowy Fundusz Zdrowia, ktory choé nie jest zaliczany do
klasycznych funduszy celowych, to dziata na analogicznych zasadach. Fundusze te
dysponujg w 2005 roku, fgcznie, kwotg 209 miliardow ztotych, (dla poréwnania: dochody
budzetu panstwa planowane na ten rok to 173 miliardy ztotych). Wiele z nich to wydatki
funduszy, zarzadzanych przez Zaktad Ubezpieczeh Spotecznych, Kase Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego oraz Narodowy Fundusz Zdrowia. Blisko 6 miliardow ztotych
wptywa do innych funduszy celowych i jest tam zablokowane na finansowanie ré6znego typu
przedsiewzie¢, ktére niewatpliwie sg dla kogo$s wazne, ale by¢ moze jednak z punktu
widzenia catego spoteczenstwa nie najwazniejsze. | nie na tyle wazne, by poswieci¢ dla nich
niezbudowane drogi, albo niedofinansowane sady czy policje.

Panstwowe agencje wydadzg w roku 2005 okoto 6 miliardéw ztotych. Wiekszo$¢ z tych
agencji wykonuje zadania, ktére bez wiekszych problemow, zazwyczaj za nizszg pensje,
mogliby wykonywaé pracownicy administracji. Cze$¢ z nich gospodaruje zazwyczaj bez
wiekszych sukceséw, panstwowym mieniem, czes¢ posredniczy pomiedzy urzedami a
przedsiebiorcami czy tez obywatelami, czes¢ wykonuje zadania czysto administracyjne.

Istotne jest takze to, ze cze$¢ — tak funduszy, jak i agencji - mimo posiadanych $rodkéw,
nie realizuje postawionych przed nimi zadan i w najlepszym wypadku po prostu przechowuje
publiczne pienigdze, ktére w innych warunkach mogtyby by¢ spozytkowane na zaspokojenie
waznych, publicznych celdw. W najgorszym wypadku wykorzystuje je do posredniego lub
bezposredniego finansowania prywatnych przedsiewzie¢, np. kupujgc akcje lub obligacje
spotek™. Co wiecej, duza czesé srodkéw, ktérymi dysponujg te jednostki pochodzi z budzetu
panstwa. Na blisko 6 miliardow zitotych, ktére wydadzg w tym roku agencje, 3 miliardy
pochodzi¢ bedg z budzetu pahstwa. Transfery do funduszy celowych z budzetu panstwa
wyniosg w tym roku 37 miliardéw ztotych, przy czym z tego zrédta pochodzi¢ bedzie az 87%
dochoddéw uzyskiwanych przez Fundusz Emerytalno - Rentowy Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego i 100% dochoddw Funduszu Kombatantéw.

Kolejne préby podejmowane pod hastami uporzgdkowania tego obszaru finanséw
publicznych, niestety, jak do tej pory nie przyniosty wymiernych efektéw. Najlepszym tego
przyktadem jest ogtoszona z poczagtkiem 2005 roku likwidacja s$rodkoéw specjalnych,
pozabudzetowych rachunkéw urzedow, ktérych srodki wykorzystywane byly na premie i
nagrody oraz finansowanie poza budzetem panstwa inwestycji i zakupdéw (wg pierwotnego
planu w 2005 roku miato by¢ na nich zgromadzonych ponad 4 miliardy ztotych) doprowadzita
do powstania trzynastu nowych funduszy celowych oraz dwdéch nowych typéw jednostek
sektora finansow publicznych, takze gospodarujgcych swoimi srodkami poza budzetem, {j.
rachunkéw funduszy motywacyjnych i rachunkéw dochoddéw wiasnych, z duzo szerszym niz
do tej pory katalogiem zrédet, z ktérych mogg pochodzi¢ pienigdze gromadzone na
rachunkach tych ostatnich. Przedtozony Sejmowi w grudniu 1999 roku dokument ,Analiza
celowosci dziatania funduszy celowych i agenc;ji”, ktéry miat pozwoli¢ na dokonanie istotnych
zmian w tym obszarze, choc¢ trafit pod obrady, takze obecnego Sejmu, ciggle pozostaje
nierozpatrzony. Zmiany przeprowadzone w 2001 roku z inicjatywy kolejnego rzadu nie
przyniosty wiekszych efektéw. Mimo, ze od 1998 roku wydatki agencji wzrosty tylko o 16%,

!> procederu takiego zabrania dopiero uchwalona przez Sejm nowa ustawa o finansach publicznych, 25 lipca
2005 roku skierowana przez Prezydenta do Trybunatu Konstytucyjnego.
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to udziat ich wydatkéw finansowanych z dotacji z budzetu panstwa wzrést o 130%, a liczba
funduszy celowych stale rosnie.

1.6.4. ZADANIA DLA NOWEGO RZADU

Nowy rzad musi podjg¢ zdecydowane dziatania majgce na celu konsolidacje finansow
publicznych. Gospodarstwa pomocnicze i zaktady obstugi dziatajgce w formie zaktadéw
budzetowych powinny zosta¢ sprywatyzowane lub zlikwidowane. Niezmiernie istotnym jest,
aby w okresie przejsciowym zostaty one objete zasadami zaméwien publicznych, co pozwoli
na obnizenie kosztéw obstugi urzedow. Wydaje sie uzasadnionym, by z zasady tej
wylgczone zostaty warsztaty szkolne, dziatajgce w formie gospodarstw pomocniczych. Z
konsolidacji, polegajagcej na wigczeniu dochodéw i wydatkow, objetych nig jednostek sektora
finanséw publicznych do budzetu panstwa, powinny zostaé wytgczone fundusze obstugiwane
przez ZUS i KRUS, Narodowy Fundusz Zdrowia, a takze agencje obstugujgce wyptate
srodkéw unijnych (Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci oraz Agencja
Restrukturyzaciji i Modernizacji Rolnictwa, ktéra jednak powinna zostac¢ potgczona z Agencja
Rynku Rolnego). Ze swej istoty nie powinny tez zostaé wigczone do budzetu rachunki
dochoddéw wiasnych okreslone w art. 18a ust 1, obecnie, obowigzujagcej ustawy o finansach
publicznych, tworzone z odszkodowanh za zniszczone lub utracone mienie, spadkow i
darowizn oraz opfat za specyfikacje istotnych warunkéw zamowienia. Wydaje sie tez
wskazanym, by pozostawi¢ w obecnej formie fundusze motywacyjne, tworzone z odpiséw od
dochoddéw uzyskanych z tytutu przepadku rzeczy lub korzysci majgtkowych, pochodzacych z
ujawnienia przestepstw i wykroczen przeciwko mieniu oraz przestepstw skarbowych i
wykroczen skarbowych.

Przy konsolidacji agencji i funduszy istotnym jest tez, by czes¢ srodkéw lub mienia,
ktérymi gospodarujg, zostata przekazana jednostkom samorzadu terytorialnego. W
szczegolnosci do dyspozycji samorzadu powinno zostaC przekazane mienie, ktorym
dysponujg obecnie Agencja Mienia Wojskowego oraz Agencja Nieruchomosci Rolnych
Skarbu Panstwa, a takze srodki bedgce we wtadaniu Panstwowego Funduszu Rehabilitacji
Oséb Niepetnosprawnych, Funduszu Pracy oraz funduszy tworzonych z doptat do gier
losowych, wojewddzkich i powiatowych funduszy gospodarki zasobem geodezyjnym i
kartograficznym, wojewddzkich, powiatowych i gminnych funduszy ochrony srodowiska i
gospodarki wodnej oraz terenowych funduszy ochrony gruntéw rolnych.

Nie miejmy jednak ztudzen. Reforma finanséw publicznych, koncentrujgca sie jedynie na
zmianach w obszarze nie objetym budzetem panstwa nie przyniesie wiekszych efektéw.
Paradoksalnie, w pierwszym okresie moze spowodowaé pogorszenie stanu finansow
panstwa. Niezaleznie od zwyktych problemdéw zwigzanych ze zmianami organizacyjnymi,
trzeba pamietaé o tym, ze im wiekszy bedzie budzet panstwa, tym problem wtasciwego nim
zarzagdzania bedzie istotniejszy. Jakkolwiek nie mozna kwestionowa¢ podstawowych zalet
prowadzenia gospodarki srodkami publicznymi poprzez budzet, tj. przede wszystkim objecia
ich rygorystycznymi zasadami wydatkowania, poddania daleko idgcej kontroli wiadz
przedstawicielskich i organéw kontroli, to nie mozna takze zapominaé, ze ta forma
gospodarowania, o ile nie zostanie poddana daleko idgcej reformie, ma tez wady. W
obecnym stanie finanséw publicznych bardzo powazne. Nalezg do nich przede wszystkim:
brak zapewnienia, a priori, ciaggtosci finansowania konkretnych zadan, mozliwosé
nieracjonalnego wydatkowania srodkow w wyniku dziatania (wewnetrznych lub zewnetrznych
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wzgledem administracji) grup nacisku oraz, co wydaje sie najwazniejsze — niska efektywnosc¢
ponoszonych wydatkéw. Gdy do tego dodamy to, ze nasz system budzetowy jest skostniaty,
mato mobilny i skoncentrowany przede wszystkim na procedurach wydatkowania pieniedzy,
nie za$ na rezultatach uzyskiwanych dzieki ponoszonym nakfadom, to uzyskamy niemal
petny obraz ktopotéw, jakie nas spotykajg i jakie w wiekszej skali mogg nas spotkag, jezeli
bez zreformowania budzetu nakazemy mu wchtongé o wiele wiekszg niz dotychczas porcje
srodkow publicznych.

Dlatego istotne jest, by konsolidacji sektora finansow publicznych towarzyszyta
modernizacja zarzgdzania sektorem publicznym, o ktérej piszemy w rozdziale 1.5,
,Zarzgdzanie poprzez rezultaty”.
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RozDzIAL |.7.
SAMORZAD TERYTORIALNY - ADMINISTRACJA

RZADOWA

1.7.1. SAMORZAD TERYTORIALNY

WZMOCNIENIE USTROJOWEJ POZYCJI | ZAKRESU KOMPETENCJI SAMORZADU WOJEWODZTWA

1.

Niezbedne jest istotne wzmocnienie pozycji samorzadu wojewddztwa jako trwatego i
zasadniczego elementu witadzy publicznej w Polsce, odpowiedzialnego za szeroko
rozumiany rozwoj cywilizacyjny w wojewodztwie. W zwigzku z tym, nalezy jednoznacznie
przesadzi¢, ze wojewoda - w stosunku do samorzgdu wojewddztwa - jest jedynie
organem nadzoru z punktu widzenia legalnosci dziatania oraz przedstawicielem Rady
Ministrow w ustawowo okreslonych sytuacjach. Wszelkie agencje i fundusze wydajace
publiczne pienigdze w zakresie rozwoju wojewodztwa powinny zostaé zespolone z
samorzgdem wojewodztwa. Nalezy tez przekaza¢ samorzgdowi wojewddztwa okreslone
zadania koordynacyjne w programowaniu (w standardach Unii Europejskiej) i realizaciji
rozwoju regionalnego.

Nalezy zwiekszy¢ mozliwosci prawotworcze samorzadu wojewddztwa w zakresie
koordynacji dziatan jednostek samorzadowych wojewddztwa, w szczegdolnosci w
sprawach zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym i wykorzystaniem funduszy
europejskich.

Nalezy réwniez tak zmieni¢ sposob wykonywania administracji publicznej przez jednostki
organizacyjne samorzadow wojewddztw, aby zapewni¢ realizacje najnowoczesniejszych
praktyk planowania i zarzadzania strategicznego. Zarzadzanie precyzyjnie
zdefiniowanymi celami danej jednostki powinno odbywa¢ sie wedlug metodologii
zarzadzania poprzez rezultaty.

WZMOCNIENIE ROLI SAMORZADU WOJEWODZTWA W KOORDYNACJI DZIALAN SAMORZADU
LOKALNEGO

1.

Istotng metodg dziatania samorzadu wojewodztwa powinno by¢ wypracowywanie — w
partnerskim procesie decyzyjnym - wieloletnich programoéw rozwoju. Nalezy dgzy¢ do
formalnego zacie$nienia kontaktéw miedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzgdu
terytorialnego w ramach wojewodztwa. Wymaga to blizszego i bardziej jednoznacznego
sprecyzowania form wzajemnej wspotpracy, jednoznacznego wyznaczenia wspolnych
spraw oraz zakresu odpowiedzialnosci. Tego rodzaju wspoétdziatanie wzmocni pozycje
samorzadu w stosunku do administracji rzgdowej. Samorzad wojewddztwa powinien
odgrywa¢ szczegolng role w koordynowaniu dziatan w wojewddztwie. Niezbedne jest
zatem, wyposazenie samorzgdu w znaczace narzedzia koordynacyjne, w szczegolnosci
w zakresie wykonywania ustug publicznych na obszarze wojewddztwa.

Nalezy wprowadzi¢ do polskiego porzadku prawnego zasade, zgodnie, z ktérg kazde
zadanie publiczne wykonywane przez, co najmniej, dwa rodzaje samorzgdu
terytorialnego (np. gmine i powiat, powiat i wojewddztwo) wymaga okreslonych dziatan
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koordynacyjnych, zwiekszajgcych efektywno$¢ wspotdziatania  poszczegdinych
jednostek. Kazda jednostka samorzgdu terytorialnego w wojewddztwie powinna
przygotowac strategie dziatania i rozwoju w obszarze poszczegdlnych ustug publicznych,
uwzgledniajgc jednak fakt istnienia strategii innych jednostek samorzadowych
wykonujgcych analogiczne ustugi. Strategie te powinny by¢ zapisywane w formie planu
operacyjnego, formutujgcego cele i mierzalne rezultaty, uzgadniane pomiedzy
poszczegodlnymi jednostkami.

Strategie takie powinny powsta¢ przynajmniej dla:

e ochrony zdrowia,

e przeciwdziatania bezrobociu,

e pomocy spotecznej,

e edukaciji publicznej,

e transportu zbiorowego i drog publicznych,

e zagospodarowania przestrzennego.

Uzgodniona - ze wszystkimi jednostkami samorzgdu terytorialnego wojewodztwa -
strategia wojewoddzka, ktérej zatgcznikami bytyby uzgodnione strategie lokalne, bytaby
traktowana jako prawo regionalne.

3. Ponadto nalezy przyjg¢ zasade, ze kazdy dokument strategiczny przygotowany w gminie,
powiecie czy wojewddztwie powinien by¢ poddany szerokiej konsultacji z partnerami
zewnetrznymi  w stosunku do wiadzy publicznej (organizacje przedsigbiorcow,
organizacje obywateli itp.). Komitety monitorujgce powinny by¢ uruchomione jak
najszybciej, w sktadach odzwierciedlajgcych rzeczywiste liczenie sie z opinig partneréw z
samorzadéw lokalnych (inne gminy i/lub powiaty), z samorzadu regionalnego oraz
partnerow spotecznych i gospodarczych.

ZWIEKSZENIE ZASOBOW SAMORZADU WOJEWODZTWA NIEZBEDNYCH DO WYKONYWANIA POLITYKI
REGIONALNEJ — Z UWZGLEDNIENIEM CELOW POLITYKI RZADU ORAZ CELOW POLITYKI
STRUKTURALNEJ UNIl EUROPEJSKIEJ NA OBSZARZE WOJEWODZTWA

1. Zwigkszenie zasobdéw samorzgdu wojewddztwa, umozliwiajgcych realizacje polityki

regionalnej wymaga podjecia catego szeregu trudnych rozwigzah organizacyjnych i
funkcjonalnych.
Pierwszy zakres koniecznych zmian obejmuje sfere programowania rozwoju obszaréw
wiejskich, a nastepnie wykonywania konkretnych dziatann i ponoszenia za nie
odpowiedzialno$ci. Konflikt kompetencji i odpowiedzialnosci miedzy ministrem rolnictwa i
samorzgdami wojewddztw powinien by¢ rozstrzygniety jednoznacznie na rzecz
samorzgddéw wojewddztw. Proponowanym rozwigzaniem powinno by¢ przekazanie przez
ministra rolnictwa samorzadowi wojewddztwa ,decyzyjnosci” i odpowiedzialnosci w
zakresie programowania i zarzgdzania programem rozwoju obszarow wiejskich w
szczegoblnosci poprzez kontrakt wojewddzki. Zadaniem ministra bytoby okreslenie w
kontrakcie ogdlnych ram (adekwatnych do sytuacji w konkretnym wojewddztwie) oraz
nadzoér nad realizacjg przedsiewziec.

2. Druga ptaszczyzna zmian odnosi sie do wielokrotnie dyskutowanego na przestrzeni
ostatnich lat problemu funkcjonowania Wojewddzkich Funduszy Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej. Fundusze te posiadajg osobowos$S¢ prawng i sg wojewddzkim
funduszem celowym. Kazdy Fundusz posiada kilkuosobowy zarzad oraz odpowiednio
liczng rade nadzorczg i tylko poprzez te organy samorzad wojewddztwa moze
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sprawowaé¢ nad nim kontrole. Rozwigzanie takie wydaje sie by¢ gteboko nieracjonalne i
korupcjogenne. Za trafne i celowe nalezy uznaé¢ rozwigzanie, zgodnie z ktérym Fundusze
Wojewddzkie tracg osobowos¢ prawng, a ich przychody — gromadzone na odrebnym
rachunku bankowym z przeznaczeniem na ochrone $rodowiska — stajg sie czescig
budzetu wojewddztwa.

3. Istotnym elementem jest uelastycznienie gospodarowania $rodkami publicznymi. W
pierwszej kolejnosci nalezy wprowadzi¢é mozliwosé wieloletniego programowania
wydatkéw publicznych nie tylko dla projektow i programow inwestycyjnych, ale rowniez
dla programow o nie inwestycyjnym charakterze. Ponadto, nalezatoby ustawowo okresli¢
pewne narzedzia, ktére pomogtyby zwiekszy¢ racjonalnosé wyboru zadan inwestycyjnych
i realizowac je w sposéb minimalizujgcy czas i srodki. Istnieje koniecznos¢ zdefiniowania
i wpisania w polski system prawny, systemu ewaluacji i zarzgdzania wieloletnimi
inwestycjami, finansowanymi w catosci lub w czesci z pieniedzy publicznych. W
szczegoblnosci oceny ex ante w postaci studiow wykonalnosci i opfacalnosci powinny
zapobiegac¢ rozpoczynaniu zadan inwestycyjnych, ktére nie spetniajg takich kryteriéw jak:
racjonalnos¢, efektywnosé czy celowos¢ wydatkow.

WZMOCNIENIE USTROJOWEJ POZYCJI MARSZALKA W SAMORZADZIE WOJEWODZTWA, W TYM
TAKZE W ZARZADZIE WOJEWODZTWA

1. Marszatek wojewddztwa powinien petni¢ funkcje faktycznego ,gospodarza wojewddztwa.
Wzmocnienie jego pozycji ustrojowej powinno nastgpi¢é przynajmniej na dwoch
ptaszczyznach. Po pierwsze — marszatek wojewodztwa powinien zostaé uznany we
wszystkich ustawach prawa materialnego (w ustawie ustrojowej taka zasada jest
wyraznie przewidziana — art.46) organem administracji samorzadowej, wydajacym
jednoosobowo indywidualne akty administracyjne. Nalezy zatem, pilnie dokonaé
przegladu ustawodawstwa pod tym wzgledem i zaproponowaé¢ odpowiednie zmiany. W
ten sposdb zarzad wojewodztwa przestanie by¢ organem zajmujgcym sie wykonywaniem
kompetencji administracyjnych przewidzianych prawem materialnym, co dzi§ stanowi
jego dominujgce zadanie.

2. Nalezy wzmocni¢ pozycje marszatka w samym zarzgdzie, Naszg propozycjg jest
uczynienie z marszatka organu wykonawczego wojewddztwa. Sejmik wojewddztwa
wybieratby - na dotychczasowych zasadach — marszatka, ktéry miatby prawo, w drodze
zarzadzenia, powotywac swoich zastepcow oraz okresli¢ ich liczbe. Nalezy rdownoczesnie
przyja¢, jako zasade, ze powotani przez marszatka jego zastepcy nie mogliby byé
réwnoczes$nie radnymi sejmiku wojewddztwa.

WZMOCNIENIE POZYCJI PRAWNEJ WOJTA | JEGO KOMPETENCJI JAKO KONSEKWENCJA
BEZPOSREDNIEGO TRYBU JEGO WYBORU

1. Wprowadzenie bezposrednich wyboréw wojta (burmistrza, prezydenta miasta) powinno
pociagng¢ za sobg istotne zmiany pozycji ustrojowej wéjta wobec innych organdw,
zwtaszcza rady, jak i zakresu nadanych temu organowi kompetencji, tak by, z jednej
strony, pozwalaty mu na skuteczne zarzgadzanie jednostkg samorzadowa, z drugiej zas,
zmuszaty go do ponoszenia odpowiedzialnosci przed wyborcami za ich wykonywanie.

2. Wzmocnienie pozycji i kompetencji, a w konsekwencji takze odpowiedzialnosci, wojta
wymaga przede wszystkim zmiany generalnego uktadu kompetencji organéw w gminie.
Zgodnie z obowigzujgcym przepisem art. 18 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, do
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wiasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie dziatania
gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Obowigzujgce domniemanie kompetencji rady
gminy powinno zosta¢ zastgpione domniemaniem kompetencji wéjta. Do wtasciwosci
wojta powinny zostac¢ przekazane wszystkie sprawy pozostajgce w gestii gminy jako j.s.t.,
z wyjatkiem spraw zastrzezonych do kompetencji rady gminy.

3. Sprawne zarzadzanie sprawami lokalnymi niejednokrotnie utrudnione jest przez
koniecznos¢ uzyskiwania przez wojta uchwat swoich rad w bardzo drobiazgowych
sprawach. Ustawa ustrojowa oraz przepisy szczegoélne narzucajg na gminy obowigzek
regulowania zasad wykonywania zadan gmin w uchwatach wiasciwych rad w
przypadkach, gdy sprawy te majg juz wzglednie szczegdtowg regulacje ustawowg (np.
emitowanie obligacji, gospodarowanie nieruchomosciami gminnymi, zacigganie
diugoterminowych kredytow i pozyczek, zacigganie zobowigzan w zakresie inwestyciji i
remontéw), badz tez, w ktérych pozostawienie radom uprawnienia do wylgcznego ich
regulowania nie jest konieczne (np. stanowienie o kierunkach dziatania organu
wykonawczego, uchwalanie programéw gospodarczych, okreslanie zasad wnoszenia,
cofania i zbywania udziatéw i akcji przez zarzad, tworzenia, likwidacji i reorganizaciji
przedsiebiorstw, zakladéw i innych gminnych jednostek organizacyjnych oraz
wyposazania ich w majatek). Postulowa¢ nalezy, aby zadania polegajace na zarzadzaniu
sprawami gminy byly realizowane samodzielnie przez woéjta pod odpowiednig kontrolg
rady gminy i jej komisji rewizyjnej.

4. Kompetencje rady gminy jako organu stanowigcego nalezy zawezi¢ do takich, ktore
mozna okresli¢ ogolnie, jako dotyczgce ustanawiania — w granicach prawa — zasad i
warunkéw wykonywania zadahn gminy. Zaproponowa¢ nalezy rezygnacje z tych
kompetencji rady, przewidzianych w art. 18 ust. 2 ustawy, ktére dotyczg zarzgdzania
sprawami gminy lub polegajg na ,dublowaniu” regulacji zawartych w ustawach i innych
powszechnie obowigzujgcych aktach prawnych. W konsekwencji umocni to pozycje
organu wykonawczego, zapewniajac mu warunki do sprawnego zarzgdzania, za ktdrego
rezultaty ponosi¢ on bedzie odpowiedzialno$¢ przed radg oraz przed wyborcami.

5. Przyjeciu zasady wybierania wojta w powszechnych wyborach powinna towarzyszyc¢
rezygnacja z wyznaczania mu przez rade wynagrodzenia (jego wysokos¢ okreslaé
powinno rozporzgdzenie wydawane na podstawie odpowiednio skonstruowanego
upowaznienia ustawowego). Zadania wojta wynika¢ powinny z obowigzujgcego prawa,
budzetu gminy, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, a takze z
innych uchwat rady, jezeli zdecyduje sie ona je podjgé. Natomiast odpowiedzialny przed
wyborcami wéjt powinien méc — w tych granicach — takze samodzielnie obiera¢ kierunki
swego dziatania, bez asekuranckiego zastaniania sie bezczynnoscig rady.

6. Nalezy wprowadzi¢ — tgcznie z wprowadzeniem samorzgdowej stuzby cywilnej -
stanowisko dyrektora urzedu jako kierownika urzedu, przejmujgcego od wdéjta te
kompetencje, ktore sg zwigzane z kierowaniem urzedem, w tym wykonywanie uprawnien
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do wszystkich pracownikéw urzedu. Dyrektor
urzedu powinien sta¢ na czele fachowego personelu administracyjnego, stanowigcego
statg i stabilng czes$¢ urzedu, kierowac jego pracami i odpowiadac¢ za jego gotowos¢ do
wykonywania zadan urzedu ustalonych przez ustawodawstwo oraz decyzje wtasciwych
organow j.s.t.

7. Zmiana uktadu kompetencji organéw gminy powinna zosta¢ tak przeprowadzona, aby
zapewnic radzie, jako organowi stanowigcemu i kontrolnemu, mozliwos¢ sprawowania
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skutecznej kontroli dziatalnosci woéjta. Powyzszemu stuzy¢ ma m.in. koncepcja
wzmocnienia pozycji komisji rewizyjnej.

8. Nalezy wroci¢ do rozwigzan, przewidzianych w projekcie ustawy, dotyczacym
bezposredniego wyboru wojta przygotowanym przez Platforme Obywatelskg w 2002 r.,
przewidujgcych koniecznos¢ potgczenia glosowania na kandydata na woéjta z
gtosowaniem na liste ,prowadzong” przez tego kandydata. Komitety wyborcze zgtaszaja,
zatem kandydata na wdjta i kandydatéw na radnych tacznie, tzn. warunkiem zgtoszenia
kandydatéw na radnych jest zgtoszenie kandydata na wojta. W ten sposéb tworzy sie
warunki do uzyskania przez wybranego wojta istotnego poparcia w radzie (a nawet
uzyskania wiekszosci, jezeli woéjt zostanie wybrany w pierwszej turze).

PRZESADZENIE POZYCJI PRAWNEJ STAROSTY JAKO ORGANU WYKONAWCZEGO POWIATU

1. Samorzad powiatowy, bedgcy drugim szczeblem samorzadu lokalnego, powinien w
kwestiach ustrojowych rzadzi¢ sie zasadami analogicznymi do samorzgdu gminnego.
Dlatego, nalezy wprowadzi¢ w ustawie ustrojowej zmiany obowigzujgce od poczatku tej
kadencji samorzgdu w samorzgdzie gminnym oraz te, o ktérych mowa w poprzednim
punkcie. Oznacza to przede wszystkim zastgpienie dotychczasowego kolegialnego
organu wykonawczego — zarzad powiatu — organem jednoosobowym - starostg,
wybieranym podobnie, jak wojt w wyborach bezposrednich. Staroscie jako organowi
wykonawczemu powinny przystugiwac wszelkie kompetencje nalezgce do powiatu, z
wyjatkiem kompetencji nalezgcych do wytgcznej wiasciwosci rady powiatu. Zakres
kompetencji rady powiatu powinien zostaC skorygowany, wedtug wzorca kompetencji
rady gminy. Natomiast wzmocniona powinna by¢ funkcja kontrolna komisji rewizyjnej
rady powiatu.

2. Nalezy ponownie wprowadzi¢ do porzadku prawnego zasade zespolenia powiatowych
inspekcji, stuzb i strazy pod zwierzchnictwem ogdlnym starosty, ktora to reguta zostata w
ostatnich latach bardzo wyraznie naruszona przez zmiany wprowadzane do ustrojowych
ustaw o Policji, Inspekcji Weterynaryjnej i Inspekcji Sanitarnej.

3. Zasadnicza role powinien tez odgrywac¢ samorzad powiatowy, a zwlaszcza starosta, w
sferze zarzadzania kryzysowego. Poziom powiatu jest, bowiem, najbardziej newralgiczny
dla wiasciwego funkcjonowania systemu reagowania kryzysowego. Powinno to znalez¢
SwWOj wyraz w nowej ustawie o zarzgdzaniu kryzysowym.

WPROWADZENIE SAMORZADOWEJ SLUZBY CYWILNEJ

Nalezy zbudowaé jeden korpus samorzgdowej stuzby cywilnej poprzez wprowadzenie
systemu samorzgdowej stuzby cywilnej, respektujgcy zasady: rownosci, otwartosci,
konkurencyjno$ci i profesjonalizmu. Systemem tym objeci byliby pracownicy urzeddéw
gminnych, marszatkowskich oraz starostw powiatowych, jak rowniez pracownicy zatrudnieni
w innych jednostkach samorzadowych, np. jednostkach pomocniczych i zwigzkach
komunalnych. Istniatyby dwie prawne podstawy nawigzania stosunku pracy umowa o prace
oraz mianowanie. Organ wykonawczy samorzgdu zostatby wyposazony w uprawnienia do
uruchamiania niektorych procedur, np. konkursow na wyzsze stanowiska, a do systemu
zarzgdzania kadrami w samorzgdowej stuzbie cywilnej nalezatoby wprowadzi¢ nowe
elementy na wzoér wystepujgcych w stuzbie cywilnej w administracji rzgdowej, w tym m.in.
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naboru do stuzby, ocen okresowych, awansu i motywacji, oraz rozwoju i doskonalenia
zawodowego.

W konsekwencji w ramach samorzgdowej stuzby cywilnej wystepowatyby stanowiska
urzednicze, natomiast poza nim funkcjonowatyby stanowiska polityczne, czyli te, ktére
obsadzane sg w drodze wyboru (wéjt, burmistrz, starosta, marszatek, cztonkowie zarzgdow),
oraz stanowiska pomocnicze i obstugi podlegajgce kodeksowi pracy.

ZMIANY W PODZIALE KOMPETENCJI MIEDZY TERYTORIALNYMI ORGANAMI ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ

Istnieje znaczna liczba zadan i kompetencji przypisanych administracji rzgdowej, ktére z
powodzeniem moglyby by¢ realizowane przez jednostki samorzgdowe, a takze, wystepuje
istotha liczba zadah, przypisana wyzszym szczeblom samorzadu terytorialnego, ktore
réwniez moga by¢ wykonywane przez jednostki samorzgdowe nizszych szczebli. Co wiecej,
zakres instrumentéw i narzedzi, jakie w wyniku nieodpowiedniego roztozenia kompetenc;ji
pozostaty do dyspozycji samorzadowi powiatowemu, a zwlaszcza wojewddzkiemu, czyni
realizacje szeregu ich kompetencji zadaniem niemal nierealnym. W takich dziedzinach jak
porzgdek i bezpieczenstwo publiczne, prawo ochrony przyrody, zarzgdzanie drogami
publicznymi, rybactwo $roédlgdowe, ochrona roslin, ochrona zwierzat, ochrona $srodowiska,
dziatalnos¢ turystyczna, sprawy obywatelskie, transport zbiorowy, konieczne sg, zatem
~przesuniecia” kompetencji prawotwoérczych i orzeczniczych administracji rzgdowej na rzecz
organdéw samorzadowych, badz modyfikacje stosownych przepiséw w ramach struktur
samorzgdu  terytorialnego, eliminujgce  przypadki ograniczania  samodzielnosci
(prawotworczej i wykonawczej) j.s.t., niemajgce konstytucyjnego ,usprawiedliwienia” i
gwarantujgce j.s.t. nizszych szczebli uprawnienia do rozstrzygania wszystkich spraw o
znaczeniu lokalnym.

ULATWIENIE RACJONALNEGO ZARZADZANIA FINANSAMI SAMORZADOWYMI

Reforma finanséw samorzgdowych powinna mie¢ trzy zasadnicze cele:

e 7zniesienie zbednych ograniczen w gospodarowaniu srodkami budzetowymi przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

e zwiekszenie udziatu dochoddéw wiasnych w ogdlnej puli dochoddw samorzgdowych,

e konsolidacje dochoddw.

W tym celu nalezy:

1. Odejs¢ od budowy jednolitego systemu finansowego, w tym — systemu dochodoéw, dla
wszystkich j.s.t. danego typu. Zamiast tego nalezy wyodrebnic¢ kilka réznych systemow
dochodowych (np. dla wojewddztw, powiatdw ziemskich, miast na prawach powiatow,
gmin miejsko-wiejskich, wiejskich i miejskich).

2. Samorzgdowi terytorialnemu przekazac nalezy — jako dochody wtasne — jak najwieksza
cze$¢ dochoddw publicznych, ktére stuzg finansowaniu zadan samorzadowych, lecz
znajdujg sie w gestii rzadowych instytucji pozabudzetowych, w tym, przede wszystkim, w
gestii panstwowych funduszy celowych.

3. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego powinny by¢ bardziej zréznicowane niz
obecnie. Nalezy, wiec poszukiwa¢ mozliwosci rozszerzenia katalogu tych dochodéw. W
szczegolnosci warte rozwazenia jest powigzanie czesci dochoddéw jednostek samorzgdu
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terytorialnego (zwtaszcza wojewddztw) z wptywami pochodzgcymi z podatku od towaréw

i ustug (VAT).

Takie podejscie do dochodéw samorzgdowych pozwolitoby na ustanowienie wysokich

dochodéw wiasnych dla miast na prawach powiatu i — ewentualnie — dla innych miast,

przy jednoczesnym ograniczeniu zasilania tych jednostek z budzetu panstwa.

Pozwolitoby to, z jednej strony, wzmocni¢ zachete do podejmowania dziatan na rzecz

uzyskania wyzszych dochodéw w gminach o wiekszym potencjale, a jednoczesnie

ograniczytoby transfery z budzetu panstwa i poprawito proporcje dochodoéw wtasnych do
dochoddéw ogotem w calym sektorze samorzgdowym, bez potrzeby tworzenia

rozbudowanych systeméw wyrownawczych. Pozwolitoby to jednoczesnie na rezygnacje z

kontrowersyjnego mechanizmu ,opodatkowania” najbogatszych gmin. Zréznicowanie

systeméw dochodowych powinno opiera¢ sie na:

e zréznicowaniu udziatdw w podatkach, stanowigcych dochdd budzetu panstwa (bytyby
one wyzsze dla gmin miejskich),

e wzmocnieniu wyrdwnawczego charakteru subwencji (wysoko$¢ subwencji powinna w
wiekszym stopniu zaleze¢ od potencjatu dochodowego poszczegdlnych jednostek, a
nie od hipotetycznych wydatkow, jak to ma miejsce obecnie),

e zroznicowaniu katalogu zrédet dochodéw.
Powinien zmieni¢ sie charakter dotacji celowych z budzetu panstwa. Po likwidacji dotacji
na finansowanie zadan zleconych, dotacje powinny sta¢ sie instrumentem wspierajgcym
wybrane rodzaje dziatalnosci samorzadowej zgodne, co do kierunku z zatozeniami rzgdo-
wej polityki regionalnej i powinny zawsze byé zwigzane z osigganiem przez samorzad
rezultatow, wynikajgcych z zawartego kontraktu wojewodzkiego. W takim ksztalcie
dotacje stanowityby mechanizm koordynujgcy dziatania rzgdowego i samorzgdowego
segmentu sektora finanséw publicznych.

Przekazanie samorzadowi terytorialnemu dochodéw instytucji pozabudzetowych ozna-

czaloby w szczegolnosci przejecie przez j.s.t. catosci lub zasadniczej wiekszoSci

dochodéw:

e Funduszu Pracy,

e Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osdb Niepetnosprawnych,

e Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;j,

e $rodkoéw specjalnych Generalnego Inspektora Ochrony Srodowiska.

Dochody tych instytucji pozabudzetowych bytyby nadal gromadzone w dotychcza-
sowy sposob (np. sktadki na Fundusz Pracy — przez ZUS), lecz od poczgtku miatyby
status srodkéw wiasnych odpowiednich j.s.t.. Oznacza to, ze ZUS petnitby role poborcy
dochodéw samorzgdowych, (za co winien otrzymywac¢ odpowiednig prowizje), a Fundusz
Pracy i PFRON — gdyby ich dalsze funkcjonowanie zostato uznane za niezbedne —
zasilany bytby odpisami z dochodéw samorzgdowych. Dziatania Funduszu Pracy i
PFRON powinny by¢ przy tym ograniczone wytacznie do realizacji zadan o charakterze
ogolnopolskim.

Przeprowadzenie takiej operacji dochodowej nalezatoby potaczy¢ z weryfikacjg schematu

podziatu kar i optat zwigzanych z ochrong Srodowiska miedzy poszczegodlne rodzaje

wiadz publicznych, a takze z przeglgdem innych funkcjonujgcych obecnie $rodkow
specjalnych.

Powigzanie czesci dochodow z wptywami z VAT zachecatoby j.s.t. do podejmowania

dziatan na rzecz rozwoju sieci ustugowej. Datoby takze wojewodztwom lepszg podstawe
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do wypetniania funkcji koordynatora strategii regionalnej, a gminom obstugujagcym duzg

liczbe przyjezdnych, pozwolitoby sfinansowa¢ dodatkowe koszty z tym zwigzane, np.

koniecznos¢ posiadania bardziej rozbudowanej, niz wynikatoby z liczby mieszkancéw,
infrastruktury komunalnej, koszty utrzymywania wiekszej strazy miejskiej i stuzb
porzadkowych itp.

8. W celu konsolidacji dochodéw samorzgdowych nalezy zlikwidowaé wszystkie samorza-
dowe fundusze celowe, a pobierane przez nie dochody witgczy¢ do odpowiednich
budzetéw samorzadowych — oczywiscie z jednoczesnym przejeciem przez budzet j.s.t.
finansowania zadan przypisanych dotychczas funduszom.

Przedsiewziecia te w zasadzie nie zwigekszajg dochodow j.s.t., lecz przez zgromadzenie
wszystkich naleznych j.s.t. srodkéw w budzecie i zniesienie ograniczen w ich wyko-
rzystywaniu, powinny pozwoli¢ na bardziej efektywne gospodarowanie $rodkami. Likwidacja
samorzadowych funduszy celowych, wraz z witgczeniem do odpowiednich budzetéw ich
dotychczasowych dochodéw oznaczataby przejecie przez budzety gmin, powiatow i
wojewodztw dotychczasowych dochodow:

e gminnych, powiatowych, wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej,

e wojewoddzkich funduszy ochrony gruntéw rolnych,

e gminnych, powiatowych i wojewddzkich funduszy gospodarki zasobem geodezyjnym i
kartograficznym.

W odniesieniu do funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej powinno nastgpic
nie tylko przejecie dochoddw przystugujgcych obecnie funduszom terenowym, ale i ponowne
okreslenie zasad podziatu wptywéw z tytutu optat i kar zwigzanych z uzytkowaniem
srodowiska. Zmiany powinny polega¢ na zasadniczym zmniejszeniu udziatu w tych
dochodach Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (powinien on
dysponowaé tylko srodkami niezbednymi dla realizacji programoéw ogdélnopolskich) oraz
zmniejszeniu lub zniesieniu odpisu tych dochodéw na rzecz $rodka specjalnego,
dziatajgcego przy Generalnym Inspektorze Ochrony Srodowiska (odpis ten réwny jest obec-
nie 20% dochodow z optat i kar pobieranych przez marszatkéw i wojewodéw).

Wiaczenie dochodow funduszowych do odpowiednich budzetéw nie tylko zwiekszytoby
elastycznos$é gospodarowania srodkami finansowymi samorzadow, ale rowniez zachecitoby
do bardziej racjonalnego wydatkowania srodkéw przeznaczonych na dziatalno$¢ socjalna.

Ponadto, nalezy zagwarantowa¢ samorzgdom takie warunki organizacyjno — prawne,
aby mogty pozyskiwac i fgczy¢ srodki zewnetrzne ze srodkami wiasnymi

11.7.2. WOJEWODA | TERYTORIALNA ADMINISTRACJA RZADOWA

Ustrojowa pozycja wojewody sformutowana w ustawie o Radzie Ministrow i praktyka
blisko 10 lat jej stosowania wskazuje na catkowite rozminigcie sie zamierzen ustawodawcy i
osiggnietych rezultatéw. Powszechnie oczekuje sie dzis zaproponowania nowej, zmienionej
formuty prawnej pozyciji i roli wojewody jako reprezentanta rzadu w terenie. W tym zakresie
propozycje zmian obejmujg trzy zasadnicze aspekty.

WYLACZENIE WOJEWODY Z ,,KORPUSU POLITYCZNEGO”

1. Wylgczenie wojewoddw z korpusu politycznego wzmocni i uwiarygodni ich pozycje jako
organu wtadzy administracji ogolnej w wojewodztwie. Pierwszg istotng zmiang, jakg
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nalezy dokonaé¢ w polskim systemie prawnym, jest zlikwidowanie obowigzku podawania

sie do dymisji przez wojewoddéw i wicewojewodow w razie przyjecia dymisji rzadu przez

Prezydenta RP. Wojewoda powinien by¢é powotywany — na czas nieokreslony — przez

Prezesa Rady Ministrbw na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji

publicznej.

Odwotanie powinno nastepowac — rowniez na wniosek ministra wtasciwego — jedynie w

enumeratywnie wymienionych przypadkach:

e razgce naruszenie swoich obowigzkéw,

e utrata zaufania Prezesa Rady Ministréw,

e choroba trwale uniemozliwiajgca wykonywanie zadan,

e skazanie prawomocnym wyrokiem sgdu za przestepstwo popetnione umysinie, a
takze tymczasowe aresztowanie,

e zlozenie rezygnacji,

e powotanie na inne, rownorzedne lub wyzsze, stanowisko w administracji rzgdowe;j.

. Wicewojewoda (jeden) powinien by¢ powotywany i odwotywany przez Prezesa Rady

Ministrow na wniosek wojewody. Wniosek o odwotanie powinien by¢ sktadany réowniez

wytgcznie w przypadkach przedstawionych powyzej. Takie umocowanie wojewody (i jego

zastepcy) powinno spowodowaé zachowanie cigglosci sprawowania wiadzy

administracyjnej na obszarze kraju oraz da¢ podstawy do rzetelnego, bezstronnego i

politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa na obszarze wojewddztwa.

Powotanie na stanowisko wojewody uzaleznione powinno byé od spetnienia przez

kandydatéw nastepujgcych warunkéw i wymogow:

e przez okres 2 lat przed rozpoczeciem urzedowania nie powinni petnié¢ funkcji w
partiach politycznych i nie mogg w chwili powotania na stanowisko wojewody petni¢
funkcji posta, senatora, europarlamentarzysty, radnego sejmiku wojewddztwa, rady
powiatu, rady gminy;

e powinni posiada¢ minimum 5-letni staz pracy na:

— wyzszych stanowiskach w administracji rzgdowej w rozumieniu ustawy o stuzbie
cywilnej oraz kierowniczych stanowiskach w rozumieniu ustawy o stuzbie
dyplomatycznej;

— kierowniczych stanowiskach w administracji panstwowej w rozumieniu ustawy o
R

— kierowniczych stanowiskach w administracji publicznej nieobjetej systemem
stuzby cywilnej, a podlegajgcej Prezesowi Rady Ministréw,

— kierowniczych stanowiskach, nie bedgcych wyzszymi w rozumieniu ustawy o
stuzbie cywilnej, w administracji rzadowej objetej systemem stuzby cywilnej;

e powinni posiadaC wyzsze wyksztatcenie magisterskie oraz spetniaC wymog biegtej
(udokumentowanej) znajomos$ci przynajmniej jednego jezyka obcego z gtéwnych
jezykow Unii Europejskiej (angielski, francuski, niemiecki).

e przez okres 3 lat po odwotaniu ze stanowiska obowigzuje ich zakaz kandydowania w
wyborach na obszarze wojewddztwa (do parlamentu, sejmiku wojewddztwa, rady
powiatu lub gminy).

W przypadku kandydatow na wicewojewodow wszystkie powyzsze wymogi pozostajg

aktualne, a rozwazy¢ mozna jedynie krétszy okres stazu pracy na stanowisku

kierowniczym (np. 2 lata).
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WZMOCNIENIE POZYCJI WOJEWODY JAKO ZWIERZCHNIKA ADMINISTRACJI ZESPOLONEJ

1. Zasadniczg funkcjg wojewody jest realizacja celu, ktéry mozna okresli¢ jako sprawne,
skuteczne i efektywne wykonywanie ustawowych funkcji panstwa przez administracje
publiczng na obszarze wojewodztwa. Administracje publiczng w wojewodztwie wykonuje
rzgdowa administracja wojewodzka (zespolona i niezespolona), jak tez inne organy
administracji publicznej, oraz samorzad terytorialny z obszaru wojewddztwa wykonujgcy
swoje zadania witasne oraz zadania z zakresu administracji rzgdowej. W przypadku
samorzadu terytorialnego wojewoda wykonuje nadzoér z punktu widzenia kryterium
legalnosci. W tym zakresie nalezy doprecyzowac uprawnienia kontrolne i koordynacyjne
wojewody.

2. Istotnym problem nadal pozostaje zespolenie rzgdowej administracji wojewddzkiej pod
zwierzchnictwem wojewody. To bowiem panstwowe stuzby, inspekcje i straze pod
zwierzchnictwem wojewody odpowiedzialne sg za najszerzej rozumiane bezpieczenstwo
panstwa, obywateli i sSrodowiska, za$ szczegdlnym zadaniem wojewody jest zapewnienie
bezpieczenstwa publicznego w zakresie zarzgdzania kryzysowego, standow
nadzwyczajnych i obronnosci. Jednak wskutek dziatan lobbingowych w parlamencie w
ostatnich latach doszto do ,wytamania sie” z wojewddzkiego zespolenia Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej, jak réwniez utworzenie Inspekcji Transportu Drogowego jako
administracji niezespolonej. W zwigzku z powyzszym niezbedne jest ponowne
zespolenie z wojewodg obu tych Inspekciji.

3. Z powyzszg kwestig wigze sie (wykraczajgca w czesci poza putap wojewddztwa, bowiem
obejmujgca takze strukture administracji centralnej) konieczno$¢ uproszczenia
nadmiernie rozbudowanego, scisle branzowego podziatu zadan w poszczegdinych
czesciach zespolonej administracji wojewddzkiej. Gteboka reorganizacja panstwowych
stuzb inspekcji i strazy powinna by¢ kompleksowa i powinna rozpoczaé sie od
Zlikwidowania ich stricte branzowego charakteru na szczeblu centralnym (szerzej w
rozdziale 11.4 dotyczgcym inspekciji).

4. Roéwniez istotng kwestig jest przyznanie wojewodzie szerszych uprawnien
koordynacyjnych w stosunku do administracji niezespolonej, dziatajgcej na obszarze
wojewodztwa. Przyktadem takiej potrzeby jest funkcjonowanie Wojewddzkich Kolegiow
Skarbowych, jako ciat koordynujgcych dziatania w zakresie realizacji na obszarze
wojewodztwa polityki finansowej panstwa, w szczegolnosci polityki podatkowej, celnej i
kontrolnej, ktére wprowadzita ustawa z 2003 r. o utworzeniu Wojewodzkich Kolegiow
Skarbowych. Ustawodawca nie uczynit wojewody cztonkiem Kolegium (obok dyrektora
izby skarbowej, celnej i urzedu kontroli skarbowej), a jedynie zezwolit mu na udziat w
posiedzeniach Kolegium. W kontekscie pozycji ustrojowej wojewody, co wigze sie tez z
rolg, jakg kontrola skarbowa odgrywa w Kkontroli gospodarowania srodkami
pochodzacymi z Unii Europejskiej, za niezbedne uzna¢ nalezy wprowadzenie wojewody
jako petnoprawnego cztionka Wojewddzkiego Kolegium Skarbowego i powierzenie mu
funkcji przewodniczgcego tego gremium.

OGRANICZENIE ZADAN | KOMPETENCJI WOJEWODY W ZAKRESIE ADMINISTRACJI SWIADCZACE] |
ORZECZNICZEJ.

1. Aktualnie obowigzujgce ustawodawstwo zawiera liczne upowaznienia dla wojewody do
stanowienia prawa miejscowego w sferach, za ktére odpowiedzialny jest samorzad
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wojewoddztwa (zwtaszcza w ochronie srodowiska). Dlatego, ich wydawanie powinno byc¢
powierzone wtadzom samorzgdowym szczebla wojewddzkiego lub powiatowego.
Rozwazenia wymagajg zadania wojewody w zakresie polityki regionalnej. Jako
przedstawiciel Rady Ministréw w wojewddztwie, wojewoda odpowiada za wykonywanie
polityki rzadu na terenie wojewodztwa. Podstawg tej odpowiedzialnosci — w obszarze
polityki regionalnej pahstwa — powinien by¢ wieloletni dokument strategiczny (Strategia
dziatan rzgdu w wojewodztwie), przedstawiany wszystkim zainteresowanym podmiotom z
terenu wojewodztwa, w ktorym zawarte bytyby priorytety polityki panstwa, realizowane w
regionie (zbior polityk wdrazanych przez panstwo), dostosowane do konkretnych
warunkéw wojewodztwa. Giownym celem takiego dokumentu jest wzmocnienie
przejrzystosci, efektywnosci i spdjnosci dziatania rzgdowych stuzb publicznych (szczebla
centralnego oraz wojewddzkiego) na terenie wojewddztwa. Dokument ten powinien
powstac przy udziale wojewody oraz poszczegoélnych czionkdéw rzadu, szefow urzedow
centralnych oraz wojewddzkich jednostek sektora finanséw publicznych (funduszy i
agencji), a nastepnie powinien zosta¢ przyjety przez Rade Ministréw jako oficjalny
dokument rzgdowy. Wszelkie dziatania w obszarze wspierania przez rzad polityki
regionalnej, wykonywanej przez samorzad wojewddztwa, wojewoda powinien opiera¢ na
zapisach w tym dokumencie. Z drugiej strony, samorzady regionalne oraz lokalne z
terenu wojewodztwa posiadatyby petng wiedze na temat wszystkich rzgdowych projektow
w wojewodztwie. Warto réwniez rozwazyé, czy to wojewoda nie powinien byé
odpowiedzialny za koordynowanie wdrozenia na terenie wojewddztwa publicznych polityk
Wspolnoty Europejskiej, za ktére odpowiada rzad centralny (np. polityki rolnej).

Istotnym obszarem potencjalnego konfliktu na osi marszatek — wojewoda jest aktualna
rola wojewody w realizacji kontraktu wojewddzkiego oraz realizacji Zintegrowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionu (ZPORR). W obu sytuacjach rolg wojewody
powinno by¢ wytgcznie przekazywanie srodkdéw pochodzgcych z Unii Europejskiej lub
budzetu panstwa oraz kontrola ich wykorzystania pod wzgledem prawidtowosci
formalnej, zgodnosci z dokumentami programowymi, stosowania przyjetych kryteriow
przy wyborze projektow oraz prawidtowosci realizacji (legalnosci pozwolen i decyzji,
wytonienia wykonawcy zgodnie z ustawg o zamowieniach publicznych itp.). Konieczne
jest zapobiezenie aktywnym dziataniom wojewody w obszarze programowania
wykorzystania tych Srodkow, jako aktywnosci zastrzezonej dla samorzadu wojewddztwa.
Generalnie, wtasciwym rozwigzaniem bytoby uznanie, ze na obszarze wojewddztwa
kompetencje kontrolne wykonywane w obszarze gospodarowania $srodkami publicznymi
oraz pochodzgcymi z Unii Europejskiej wykonujg Regionalne Izby Obrachunkowe oraz
kontrola skarbowa. Zgodnie ze zmianami, jakie zaszty w ustawie o kontroli skarbowej w
2002 i 2003 r., do jej zakresu nalezy miedzy innymi kontrola celowosci i zgodnosci z
prawem gospodarowania $rodkami publicznymi oraz pochodzgcymi z Unii Europejskiej,
jak réwniez wywigzywania sie z warunkéw finansowania pomocy z tych Srodkéw.
Ponadto, w ramach kontroli skarbowej nastepowaé ma proces certyfikacji i wydawania
deklaracji zamkniecia pomocy finansowej ze srodkéw pochodzgcych z Unii Europejskiej.
Zadania te wykonywat bedzie Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej przy pomocy
komorek organizacyjnych, wyodrebnionych w tym celu w strukturze urzedu
obstugujgcego ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych. Kontroli skarbowej
podlega¢ majg wszyscy wydatkujgcy, przekazujgcy i otrzymujgcy srodki publiczne oraz
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pochodzgce z Unii Europejskiej. Nie wydaje sie, zatem wtasciwe, aby dublowaé¢ podmioty
wykonujgce czynnosci kontrolne w tych samych obszarach.

4. W obszarze polityki regionalnej wojewoda powinien ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za
wykonywanie polityki regionalnej rzgdu na terenie wojewodztwa, w szczegodlnosci
poprzez udziat w komitetach monitorujgcych wykonywanie tych zadan, ktore (w ramach
kontraktu wojewoddzkiego) sg finansowo wspierane przez rzad. Nalezy tu wzigé pod
uwage fakt, ze rola Ministerstwa Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, ktore jest
Instytucjg  Zarzgdzajacg Zintegrowanym  Programem  Operacyjnym  Rozwoju
Regionalnego jest rolg przejsciowg — jedynie na lata 2004 — 2006. Jezeli wiec lata 2004 —
2006 majg by¢ latami przygotowania do budowy systemu szesnastu Regionalnych
Instytucji Zarzadzajgcych, to instytucjami posredniczacymi w zarzgdzaniu ZPORR
powinny by¢ wiasnie Urzedy Marszatkowskie. Wszelkie rozbudowywanie Urzedéw
Wojewodzkich w tym obszarze jest dziataniem niecelowym, bedgcym ewidentnym
marnotrawstwem sit oraz srodkéw publicznych.
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STRUKTURA RZADU

1.8.1. WPROWADZENIE

Od wielu lat trwa w Polsce dyskusja na temat ztego funkcjonowania i stabosci wladzy
wykonawczej. Jedng z przyczyn sg zie zapisy w konstytucji, o czym wspominaliSmy w
rozdziatach wczesniejszych'®. Na zte funkcjonowanie wtadzy wykonawczej wptywa réwniez
niewtasciwa czesto struktura i organizacja rzadu, ktére mozna poprawi¢ bez zmiany
konstytucji'”

POZYCJA PREMIERA

W konstytucji jest mowa o tym, ze premier kieruje pracami Rady Ministréw, wyznacza
zadania jej cztonkom, koordynuje i kontroluje prace cztonkéw Rady Ministrow. Premier moze
wykorzystywac rozporzgdzenia atrybucyjne do nadawania ministrom zadan do wykonania,
ale wydaje je zwykle na poczatku pracy rzadu i trudno uznaé¢ to za normalng praktyke
wydawania polecen ministrom. Istotnym uprawnieniem Premiera jest mozliwos¢ skierowania
do Prezydenta wniosku o zmiany w sktadzie rady ministréw.

Gdyby Premier chciat i potrafit korzysta¢ ze swoich uprawnien, to mégtby bardzo
skutecznie kierowaC pracami rzadu. Bardzo powaznym czynnikiem ograniczajgcym
skuteczno$¢ dziatania Premiera jest brak odpowiedniego zaplecza merytorycznego i
analitycznego. Obecnie Premier nie jest w stanie przygotowywa¢ koncepcji strategii
rzgdzenia, koncepcji reagowania na wydarzenia, poza zebraniem niewielkiego grona swoich
osobistych wspotpracownikow. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow nie posiada pionu
zdolnego do takich analiz, ani pionu zdolnego do oceny jakosci pracy resortéw. Jak premier
moze skutecznie kierowa¢ pracami Rady Ministrow, kiedy nie jest w stanie oceni¢ pracy
ministréw, ani przygotowanych przez nich projektéw ustaw, poza rzadkimi, nietypowymi
przypadkami z tytutu, ze wczeéniej byt szefem danego resortu. W praktyce stanowisko
danego ministra jest zawsze ostatecznym stanowiskiem rzgdu, albo rzad nie ma zadnego
stanowiska w danej sprawie, czyli de facto rzad jest federacjg ministerstw.

NIESKUTECZNA KOORDYNACJA

Podstawowg konstytucyjng funkcjg premiera jest koordynacja prac rzgdu. Sposobem na
koordynacje prac rzadu sg komitety Rady Ministrow, a doktadniej przewodniczenie tym
komitetom. Tymczasem praktyka polityczna jest taka, ze komitetom przewodniczg inni
ministrowie, czasami przywodcy innych partii politycznych, czasami rywale polityczni
premiera we wiasnej partii. To oni wykorzystujg koordynacje prac rzadu w zakresie im
podlegajacym do realizacji wtasnych intereséw politycznych lub do realizacji branzowych
celéw danego resortu.

% por, rozdziaty: ,Propozycje zmian konstytucji” oraz ,System stanowienia i naprawy prawa”.

7w zatgczniku projekty ustaw o: dziatach administracji rzgdowej, zmianie ustawy o Radzie Ministrow i
regulaminu organizacyjnego kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
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INFLACJA DOKUMENTOW RZADOWYCH

Liczba dokumentéw przyjmowanych przez Rade Ministréw rosnie. Prawdopodobnie
obecnie Rada Ministréw przyjmuje przynajmniej pie¢ razy wiecej dokumentéw tygodniowo,
niz rzad Tadeusza Mazowieckiego (nie uwzgledniajgc znacznej ilosci dokumentéw
wysytanych, co tydzien, w imieniu Rady Ministréw do Brukseli, dokumentow, ktére idg poza
Radg Ministrow z pewnym naruszeniem ducha konstytucji). Rzad stat sie maszynkg do
produkcji dokumentow, jezeli co$ zostato uzgodnione we wiasciwej procedurze staje sie
dokumentem rzadu.

Biorgc pod uwage nie ilos¢ dokumentdw, a ich grubos¢, mozemy miec jeszcze wiekszy
problem. Rzad przyjmuje liczne dokumenty, liczagce setki stron, ktérych zaden cztonek rzadu
nie czytat, bo nie ma na to czasu. Wazne jest jedno — przeszly poprawng procedurg
uzgodnieh stanowiska w rzadzie.

Inflacja dokumentéw w rzgdzie ma tez inne negatywne konsekwencje — proces
uzgodnien w rzadzie trwa coraz dluzej i popetnia sie¢ w nim coraz wigkszg ilos¢ btedow.
Poniewaz ilo$¢ uzgadnianych dokumentow bardzo wzrosta nad procesem uzgodnien wielu z
nich nikt nie panuje, tzn. ani minister, ani jego zastepcy nie sg zorientowani w stanie
uzgodnieh. Powoduje to, w skrajnych przypadkach, zatrzymanie procesu uzgodnien,
czasami nawet na lata. Czasami zamienia sie to w pat w wyniku konfliktu miedzy kilkoma
resortami. Typowe konflikty blokujace uzgodnienia to spory miedzy Skarbem Panstwa i
Gospodarka lub Ochrong Srodowiska i Rolnictwem.

1.8.2. RZAD NASZYCH OCZEKIWAN

Uwazamy, ze rzad, nawet w ramach obecnej konstytucji, moze by¢ duzo bardziej
skuteczny niz obecnie. W szczegdlnosci, chodzi nam o to, zeby rzad:

e zapewniat wyzszg sterowno$¢ niz rzady dotychczasowe, to wymaga rozwigzania
wspomnianych wczesniej probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem premiera
(zbudowania zaplecza dla premiera i odzyskanie przez niego mozliwosci koordynacji
prac RM),

o umozliwit przywrdcenie kolegialnosci w Radzie Ministréw w rozumieniu konstytucyjnym,

¢ minimalizowat potencjalne konflikty wewnetrzne,

e Dbyl oszczedny i skuteczny,

e przygotowywat regulacje na znacznie wyzszym poziomie niz rzgdy dotychczasowe™.

STWORZENIE SPRAWNEGO ZAPLECZA PREMIERA

Rozwigzanie dwoch pierwszych, z wymienionych probleméw, wymaga przede
wszystkim:

e przeksztaticenia Rzgdowego Centrum Studiéw Strategicznych w zaplecze merytoryczne
premiera, albo zbudowanie od podstaw odpowiedniego pionu w Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow,

e odzyskania przez premiera petnej kontroli nad koordynacjg prac rzgdu przez przyjecie
zasady, ze przewodniczgcym komitetow RM jest szef KPRM Ilub inna osoba
upowazniona przez premiera.

W Kancelarii Prezesa Rady Ministrow konieczne sg takze zmiany w zakresie:

'8 Por. rozdziat 1.3., ,System stanowienia i naprawy prawa”.
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e przeniesienia do niej nadzoru nad systemem audytu wewnetrznego (przenosimy czes$é
odpowiedniego departamentu z MF),

e utworzenia trzech nowych departamentéw:

— budzetu programéw, ktéry zajmowatby sie planowaniem wydatkéw panstwa,
podzielonych na programy, ktore okreslajg sposéb realizacji zadan stojgcych przed
administracjg rzgdowa,

— programowania i ewaluacji prac rzadu, ktéry zajmowatby sie przygotowaniem
programow prac rzadu i oceng stopnia ich realizacji,

— zarzadzania kryzysowego, ktéry zajmowatby sie funkcjonowaniem panstwa w
sytuacjach kryzysowych.

To umozliwitoby premierowi planowanie prac rzadu i ocene stopnia realizacji

planowanych zadan przez poszczegolnych ministrow.

Znaczny wplyw na poprawe jakosci funkcjonowania rzgdu bedzie miato Rzgdowe
Centrum Studiow Strategicznych. Planowane przez nas zadania RCSS — mogg byc¢ takze
wykonywane bezposrednio w KPRM. Powinny one skfadaé¢ sie z dwoch podstawowych
obowigzkéw: RCSS kieruje uruchomieniem i funkcjonowaniem systemu Oceny Skutkow
Regulacji (OSR) oraz jest zapleczem intelektualnym premiera. Zespét doradcoéw premiera
staje sie radg naukowg RCSS.

Obecnie w rzgdzie istnieje wymaog przygotowania OSR, ale niestety funkcjonuje zle. W
naszym projekcie kazdy resort ma obowigzek przygotowa¢ OSR dla swoich projektéw (musi
mie¢ w tym celu odpowiedni pion w resorcie) zas RCSS recenzuje (przy udziale i pomocy
zewnetrznych recenzentow) jakosé przygotowanych przez resorty OSR — bez pozytywnej
recenzji RCSS nie dopuszcza sie projektow na posiedzenie Rady Ministrow.

Zaplecze intelektualne premiera przygotowywatoby koncepcje, strategie postepowania,
tezy do programow strategicznych — kroétkie kilkustronicowe dokumenty, ktére mogtyby by¢
podstawg pracy premiera z najblizszym otoczeniem lub byé przedmiotem prawdziwej
dyskusji na Radzie Ministrow i po ewentualnym przyjeciu sta¢ sie podstawg przygotowania
dokumentu programowego rzgdu w dotychczasowym znaczeniu regulaminu Rady Ministrow.
Zadanie to RCSS wykonywatby pod nadzorem Zespotu Doradcow premiera, we wspotpracy
z doradcami odpowiednich ministréw, co oznacza poziomg wspotprace doradcow miedzy
resortami i z KPRM.

Realizacja tego ostatniego zadania umozliwitaby, zaréwno premierowi wraz z
najblizszym otoczeniem, prace nad przysztg strategig rzadu, jak i catej Radzie Ministrow
wspolne przyjmowanie najbardziej fundamentalnych rozstrzygnie¢. Przywrécimy, w ten
sposdb, kolegialny charakter odpowiedzialnosci cztonkéw rzadu. Takie dziatania umozliwig
zmiane charakteru pracy rzadu — rzgd nie moze reagowac tylko na wydarzenia, rzad
powinien przejgc inicjatywe.

Ponadto Kancelaria Prezesa Rady Ministrow zarzgdzataby réwniez istotnymi dla
panstwa projektami zmian w administracji i prawie, tj.:

e w zakresie modernizacji zarzgdzania sferg publiczng oraz porzgdkowania i likwidacji
zbednych struktur. Oczekiwany rezultat: oszczednosci w obszarze funkcjonowania
administracji w najblizszych latach,

e dotyczacymi statej corocznej procedury przegladu prawa pod kgtem poprawy jego jakosci
oraz uproszczenia. Zajmowatby sie tym zespdt miedzyresortowy ds. oceny jakoSci
istniejgcych regulacji, deregulacji i upraszczania prawa, ktory przygotowywatby okresowe
raporty o jakosci regulacji, na podstawie raportow resortow odpowiedzialnych za
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funkcjonowanie ustaw. W podzniejszym okresie bedzie mozna rozwazyé przeniesienie
tego zadania do Najwyzszej Izby Kontroli — ktora sporzgdzataby (co rok lub co dwa lata),
obok corocznego sprawozdania z wykonania budzetu, takze sprawozdanie o stanie
regulacji w Panstwie. Oczekiwany rezultat: porzadkowanie prawa i likwidacja zbednych
regulaciji.

LACZENIE MINISTERSTW

Konflikty w rzgdzie mozna zminimalizowa¢, podporzgdkowujgc jednemu ministrowi dziaty
administracji znajdujgce sie w statym konflikcie miedzy sobg. Dotychczasowa praktyka byta
taka, ze resorty znajdujgce sie w strukturalnym konflikcie przyznawano dodatkowo jeszcze
roznym cztonkom politycznych koalicji tworzgcych rzad (np., gdy przedstawiciel jednej partii
zostawat Ministrem Skarbu Panstwa, to przedstawiciel drugiej zostawat Ministrem
Gospodarki). W rezultacie zaogniaty sie konflikty miedzyresortowe, stajgc sie czasami
konfliktami miedzy ré6znymi partiami politycznymi. Zadaniem ministra, obejmujgcego dziaty
administracyjne jest znalezienie racjonalnego kompromisu miedzy postulatami
podlegajgcych mu dziatéw. Ponadto, tgczenie resortdw umozliwi znaczne oszczednosci.
Proponujemy potgczenie:

1. Ministerstwa Gospodarki, Skarbu i Infrastruktury (obejmuje tez obecny dziat
budownictwa) — w dotychczasowych rzadach spory miedzy resortami gospodarczymi, a
szczegolnie miedzy gospodarkg i skarbem panstwa paralizowaty rzad; w takim resorcie
ma nastgpi¢ uzgodnienie stanowiska przed przedstawieniem go RM (z resortow
gospodarczych wyodrebniamy departamenty zarzadzajgce funduszami strukturalnymi, z
ktorych powstanie Ministerstwo Rozwoju).

2. Ministerstwa Rolnictwa i Srodowiska — w przesztosci réwniez byly konflikty miedzy tymi
dwoma resortami. Potgczenie obu resortow umozliwi prowadzenie polityki harmonijnego
rozwoju kraju, w ktérym interesy przyrody i rolnikéw bedg racjonalnie wywazone.

3. Ministerstwa Zdrowia, Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego. Potgczone ministerstwo
pracy i zabezpieczenia spotecznego ma gtebokie uzasadnienie. Minister odpowiedzialny
za polityke spoteczng i ochrone zdrowia powinien by¢ zainteresowany dgzeniem do tego
by te wazne dziedziny nie cierpiaty na brak srodkéw finansowych. Natomiast minister
odpowiedzialny za rynek pracy i wzrost zatrudnienia powinien dgzy¢ do tego, by
obcigzajgce koszty pracy obowigzkowe sktadki na ubezpieczenia spoteczne i zdrowie
byly mozliwie niskie. Potgczenie tych odpowiedzialno$ci w jednym resorcie powinno
skfania¢ ministra do koncentracji na efektywnym wykorzystaniu srodkéw w ochronie
zdrowia i polityce spotecznej, a takze do takiego ksztattowania swiadczeh spotecznych
by nie powodowaty one odchodzenia ludzi z rynku pracy™®.

4. Ministerstwo Edukacji, Szkolnictwa Wyzszego, Nauki. Takie potgczenie dziatdw bedzie
wzmacniato pozycje wyzszych uczelni. Liczba miodziezy w szkotach powszechnych
zmniejsza sie i jest to proces, ktory bedzie trwat przez nastepne dziesieC lat. Zatem
celowe i mozliwe byloby przesunigcie czesci sSrodkéw finansowych z o$wiaty do nauki lub
do uczelni wyzszych. Takie rozwigzanie umozliwi ksztatcenie nastepnego pokolenia
polskiej nauki na wyzszym jakosciowo poziomie. Z uwagi na ambicje resortowe zawsze
tatwiej jest przesuwac s$rodki finansowe w ramach jednego resortu niz od jednego
ministra do drugiego. Potgczenie dziatu Sport z MEN’em oznacza, ze naszym gtdwnym

9 Por. rozdziat +Aktywna polityka rynku pracy”.
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zadaniem w obszarze sportu jest upowszechnianie kultury fizycznej wsréd mtodziezy, a

nie sport wyczynowy bardzo matej grupy zawodnikéw.

Minister Kultury, Dziedzictwa Narodowego, Wyznan Religijnych i Dialogu z organizacjami

pozarzgdowymi — do dotychczasowego resortu kultury przytaczamy wyznania religijne. W

zwigzku z planowanym przez rzad zwiekszeniem wydatkdw na remonty zabytkéw

sakralnych i zastgpieniem, w ten sposob, dotychczasowych koscielnych przepiséw
podatkowych, problemy wyznan religiinych bedg $cisle powigzane z ochrong
dziedzictwa. Przytgczenie do tego Ministerstwa departamentu z dziatu zabezpieczenia
spotecznego (departament ds. wspétpracy z organizacjami pozarzgdowymi), umozliwi
uczynienie z tego resortu ministerstwa dialogu ze wszystkimi organizacjami
pozarzgdowymi, poza zwigzkami zawodowymi, ktore pozostatyby tam gdzie dotychczas.

Oczekiwany rezultat, to: nowa administracja bedzie duzo bardziej otwarta na zewnetrzng

wspotprace, niz dotychczasowa, a minister przygotuje konkretng koncepcje realizaciji

tego zamierzenia.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych i Integracji Europejskiej — potgczenie tych dwdéch

dziatébw administracji zakohczy okres licznych konfliktdw. Uporzadkowanie struktur

zajmujacych sie politykg zagraniczng Polski powinno zawierac jeszcze:

e zintegrowanie dziatan w zakresie polityki zagranicznej prezydenta, premiera i ministra
spraw zagranicznych w jeden spdjny strukturalnie system,

e podporzadkowanie wszystkich struktur rzgdowych za granicg ambasadorom RP,

e biura radcy handlowego znajdujgce sie obecnie w dziale gospodarka muszg przejsc
do MSzZ,

e MSZ winien mie¢ nadzér nad wydatkami ponoszonymi przez polskg administracje
zagranicg (stuzbowe wyjazdy zagraniczne, udziat w konferencjach czy tez
przynaleznosc¢ do réznych organizacji miedzynarodowych),

e zgodny ze standardami panstw zachodnich model relacji miedzy MSZ, a MON i
stuzbami specjalnymi,

e w MSZ powinien powsta¢ departament bezpieczenstwa ekonomicznego panstwa (w
szczegolnosci energetyki),

e powotana zostanie nowoczesna agencja promocji Polski za granica.

MINISTERSTWA BEZ ZMIAN

Nalezy radykalnie zmieni¢ ich sposob funkcjonowania:

2.

Ministerstwo Obrony Narodowej — bedzie odpowiedzialne za wszystkie zadania
administracji zwigzane z obrong narodowg, rowniez te wykonywane w innych
ministerstwach i urzedach centralnych. Natomiast podlegta MON struktura zarzadzania
armig powinna ulec radykalnej zmianie.

Ministerstwo Sprawiedliwosci.

UTWORZENIE NOWYCH MINISTERSTW

Konieczne jest utworzenie nowych resortow o strategicznym znaczeniu dla przysztosci

Polski. Priorytetami sg poprawa jakosci administracji oraz poprawa poziomu absorpcji
funduszy strukturalnych (ze wzgledu na praktyczny brak absorpcji - obecnie wykorzystanie
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mamy na poziomie ponizej 1% w 2004 i okoto 3% s$rodkéw w 2005, tymczasem wielkosé

srodkow ktorymi bedziemy dysponowac po roku 2006 gwattownie rosnie ).
Dlatego proponujemy utworzenie:

1. Ministerstwo Administracji — w gestii ministra administracji bedzie uporzadkowanie
administracji przez catg kadencjg — 4 lata. W tym celu, powinien przeprowadzac
systematycznie audyty wykonania zadan w urzedach i dziatach administracji rzadowej. W
porozumieniu z innymi ministrami, kierujgc zespotem ds. modernizacji administraciji,
przeprowadzaé¢ bedzie roziozong na lata restrukturyzacje administracji (odchudzanie,
ciecia zbednych struktur, eliminacje powtarzajgcych sie kompetencji itd.) oraz bedzie
odpowiedzialny za wdrozenie do funkcjonowania w administracji metody zarzgdzania
poprzez osiggane rezultaty.

2. Ministerstwo Rozwoju — jako narzedzie do niezwtocznego zwigkszenia absorpcji srodkéw
unijnych i ustalenia koncepcji wydawania srodkéw unijnych na lata 2007 — 2013.
Usprawnienie absorpcji wymaga blyskawicznej inicjatywy. Szczegodty znajdujg sie w
rozdziale 11.19., ,Polityka rozwoju - Fundusze Europejskie” .

REORGANIZACJE WEWNATRZ MINISTERSTW:

1. Ministerstwo Finansow — z Ministerstwa Finansow chcemy wydzieli¢:

e odpowiedzialno$¢ za ksztattowanie strony wydatkowej budzetu, przenoszac jg do
KPRM (w przeciggu dwéch najblizszych lat zmieniajgc budzet wydatkow panstwa na
tzw. budzet zadaniowy), w MF zostataby odpowiedzialnos¢ za okreslenia
dopuszczalnego catkowitego poziomu wydatkoéw rzadu, a takze biezgce zarzgdzanie
wykonywaniem budzetu®,

e nadzor nad audytem wewnetrznym i przeniesé¢ do KPRM,

W przysztosci proponujemy utworzy¢ jeden centralny urzad odpowiedzialny za pobér

podatkéw, cet i sktadek na ubezpieczenia spoteczne po to, aby zintegrowac funkcje i

aparaty egzekucyjne funkcjonujgce obecnie odrebnie w ramach aparatu skarbowego,

urzedow celnych oraz ZUS. Celem takiej integracji powinno by¢ nie tylko obnizenie
kosztow i zwiekszenie skutecznosci poboru, ale réwniez zmniejszenie obcigzen
administracyjnych  podmiotow  gospodarczych,  wynikajgcych z  koniecznosci
przygotowywania odrebnych sprawozdanh i rozliczen dla réznych instytucji pobierajacych
podatki i przymusowe swiadczenia. tgczy¢ sie to powinno z zasadniczym uproszczeniem

w kalkulacji podatkéw i parapodatkéw m.in. usuniecie nieuzasadnionych roznic w

okreslaniu dochodu dla celéw podatkowych i dla celéw naliczenia sktadek na

ubezpieczenia spoteczne?’.

2. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych — do dziatu sprawy wewnetrzne przenosimy sprawy
zwigzane z rejestrami (ewidencji ludnosci, dowodow osobistych i paszportow z dziatu
administracja publiczna oraz spraw zwigzane z informatyzacjg w administracji publiczne;.

KONSOLIDACJA REGULATOROW KONKURENCJI ORAZ POLACZENIE INSPEKCJI

Istotnymi przedsiewzieciami w zakresie reorganizacji administracji panstwowej sag
rowniez propozycje omowione w drugiej czesci Raportu. Mianowicie potgczenie kompetenciji
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw i kilku regulatorow branzowych w jednym -

20 . . . . »
Omawiamy to szerzej w rozdziale 1.5., ,Zarzgdzanie poprzez rezultaty”.
2 Piszemy o tym w rozdziale 11.6. ,Uproszczenie i obnizenie podatkéw”.
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Urzedzie Antymonopolowym - po to by zwiekszy¢ skuteczno$é polityki prokonkurencyjnej®.
Ponadto, potgczenie kilkunastu urzedow inspekcyjnych i utworzenie w ich miejsce trzech
nowych zespolonych inspekgciji: Inspekcji Nadzoru Rynku, Inspekcji Zdrowia i Zywno$ci oraz
Inspekcji Bezpieczenstwa Wewnetrznego?.

1.8.3. DODATKOWE ZMIANY PORZADKUJACE STRUKTURE RZADU

Poza zmianami struktury resortdw potrzebnych jest wiele zmian szczegdtowych
wewnatrz administracji resortowej. Tym powinien zajmowaé sie zespot miedzyresortowy,
ktérym kierowatby Minister Administracji, odpowiedzialny za budzet i zarzgdzanie dziatami
podlegtymi ministrowi. Powinien by¢ on gtdwnym (docelowo cywilnym) urzednikiem, ktéry nie
sktadatby automatycznie rezygnacji wraz ze zmiang rzadu. Mozna tez zamiast takiego
nietypowego wiceministra zwiekszy¢ uprawnienia dyrektora generalnego, tak by stat sie
dyrektorem generalnym dziatu (ewentualnie dziatéw) a nie urzedu ministra. Mogtby on by¢
czlonkiem miedzyresortowego zespotu ds. administracji, ktorym kierowatby Minister
Administracji.

Dlatego proponujemy:

1. Wykorzystanie rozporzadzen atrybucyjnych do szczegolowego okreslenia zadan (w
formie zestawu dziatan) poszczegolnych ministrow stuzgcych realizacji programu rzadu —
ustawa dopuszcza taka interpretacje, nawet jg sugeruje®.

2. Wprowadzenie szczegotowych portfolio, zawierajgcych programy realizacji zadan
(dziatan) do wykonania w ramach poszczegoélnych dziatdw administracji rzgdowej.
Minister wyznacza zadania oraz ustala rezultaty do osiggniecia w ramach wykonywania
tych zadan, dla dyrektora generalnego urzedu obstugujgcego ministra oraz dla
podporzagdkowanych ministrowi organdw, urzeddw i jednostek. Portfolia mogtyby — po
zatwierdzeniu przez Premiera - stacC sie zatgcznikami do rozporzadzen atrybucyjnych —
wtedy bylyby jednoznacznie wigzgce dla ministrow i kierownikow urzedow.

3. Zbudowanie systemu kontroli zarzadczej, rozumianej jako organizacja i procedury
uzywane do zapewnienia, ze:

— przyjety program prac rzadu oraz program realizacji zadan sg skutecznie

realizowane,

— zasoby uzyte do osiggania wyznaczonych ministrom rezultatbw sg uzywane
oszczednie i wydajnie, w tym zwlaszcza sg chronione przed marnotrawstwem,
oszustwem i ztym kierowaniem.

System taki ustanawia sie na szczeblu Premiera oraz ministrow dziatowych, w celu

uzyskania rozsgdnej (racjonalnej) pewnosci, ze na dane cele zostaty osiggniete.

4. Likwidacje departamentéw europejskich w resortach przez podzielenie ich na czes¢
odpowiedzialng za kontakty i delegacje, wigczong do sekretariatu ministra
(wspotpracowataby ona blisko z Ministerstwem Spraw Zagranicznych) oraz czesé
merytoryczng wigczong do poszczegodlnych departamentéw merytorycznych. Chodzi o to,
by prace nad projektami poszczegdlnych resortdéw byty prowadzone od poczatku przy

%2 por. rozdziat I1.5., sintegracja instytucji regulujgcych rynek”.

%3 por. rozdziat I1.4., ,Zmniejszenie liczby inspekgji”.

24 Przyktad rozporzadzenia atrybucyjnego w zatgczniku, w proponowanym projekcie nie przesadza sie
ostatecznego ksztattu ministerstwa, zajmujacego sie politykg spoteczng — to jedynie pokazanie prawnego
instrumentu, stuzgcego szczegdtowemu okresleniu zadan ministréw.
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10.

zatozeniu, ze obowigzuje nas prawo europejskie i nalezy wykorzystywac istniejgce
mozliwosci.

Wigczenie UKIE do MSZ, jednoczes$nie nalezy rozwigza¢ departament UKIE, zajmujgcy
sie badaniem zgodnosci z prawem wspdélnotowym, a doktadniej cze$¢é odpowiedzialng za
przygotowywanie opinii o zgodnosci (druga czes¢ przygotowuje stanowisko Polski przed
Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci i ona powinna zosta¢). System opiniowania
gotowych projektow przez recenzentéw pod katem ich zgodnosci z prawem europejskim
jest szkodliwy — prowadzi do stosowania zawezajgcej interpretacji prawa europejskiego i
uniemozliwia wykorzystanie tkwigcej w nim elastycznosci i réznorodnosci rozwigzan
korzystnie dla Polski

W departamentach analitycznych, ktére powinien posiada¢ kazdy resort nalezy utworzy¢
pion (np. wydzial) oraz wyznaczy¢ osobe odpowiedzialng, (np. wicedyrektora) za
funkcjonowanie OSR w danym resorcie.

Utworzenie Narodowego Centrum Legislacji (NCL) w miejsce dotychczasowego
Rzadowego Centrum Legislacji, ktére ma obstugiwaé w zakresie legislacji Rzad, Sejm i
Senat (gdyby pozostat !). Dzieki temu jeden legislator prowadzitby dang ustawe od
poczatku do kohca (od autorow w resorcie, przez parlament, do podpisu prezydenta). W
konsekwencji oznacza to, podporzgdkowanie wszystkich legislatoréw w administracji
rzgdowej”> Narodowemu Centrum Legislacyjnemu.

Aby ograniczy¢ stabe regulacje nalezy zmienic¢ regulamin RM. W tym celu nalezy ustali¢
warunki, dopuszczajgce projekty regulacji na posiedzenie Rady Ministréw. Przy
wszystkich duzych projektach regulacyjnych przedmiotem uzgodnieh miedzyresortowych
i akceptacji RM powinny by¢ zatozenia do projektu ustawy. Prace nad projektami
powinny by¢ od poczatku otwarte na zainteresowane nig srodowiska — prowadzi¢ nalezy
caty czas szerokie konsultacje.

Utworzenie zespotu miedzyresortowego do faktycznego wdrozenia systemu Oceny
Skutkéw Regulacji (oceny projektéw przed ich przyjeciem przez RM). Autorzy projektu
ustawy lub zatozen do ustawy przygotowujg OSR, wymagany przez regulamin RM.
RCSS recenzuje OSR na podstawie, ktérych dopuszcza sie¢ dany projekt na RM. W tym
celu wskazane bytoby przygotowanie podrecznika dla urzednikbw oraz stworzenie
odpowiedniego systemu szkoleh i warsztatow.

Wprowadzenie nowego podrecznika Oceny Skutkow Regulacji, ktéry stawia znacznie
wyzsze wymagania od dokumentow dotychczas tak nazywanych w regulaminie RM i
wprowadzenie znacznie wiekszych wymagan od wykonywanych przy zgtaszanych
projektach regulacji badaniach oceny spoteczno ekonomicznej skutkéw regulacji?®.

25 . R . . Co ”
Koncepcje Narodowego Centrum Legislacji omawiamy w rozdziale 1.3., ,System stanowienia i naprawy prawa”.
Podrecznik OSR w zatgczniku, szerzej w Aneksie.

-72-



RozDzIAL 1.9.

ZATRUDNIENIE W ADMINISTRACJI RZADOWEJ

1.9.1. WPROWADZENIE

Przecietne zatrudnienie w 2004 roku, w panstwowej sferze budzetowej (dla objetych i

nieobjetych mnoznikowymi systemami wynagradzania) wyniosto?’:

e w jednostkach budzetowych — ok. 463 tysigce, w tym 218 tysiecy - stanowili zotnierze i
funkcjonariusze policji, 14 tysiecy — funkcjonariusze stuzby celnej, 106 tysiecy —
cztonkowie korpusu stuzby cywilnej, 6 tysiecy — prokuratorzy (oraz oddelegowani do
jednostek podlegtych Ministrowi Sprawiedliwosci sedziowie) i 118 tysiecy — osoby nie
objete mnoznikowym systemem wynagrodzen,

e w zakladach budzetowych igospodarstwach pomocniczych nie dotowanych oraz
Srodkach specjalnych — 19 tysiecy osob.

Ponadto w instytucjach, obstugujgcych panstwowe fundusze celowe pracowato, w tym
samych okresie 57 tysiecy osob, a w agencjach, realizujgcych zadania rzgdowe, okoto 7
tysiecy oséb.

Zmiany w zatrudnieniu w jednostkach budzetowych wynikaé powinny z czterech
roztgcznych przyczyn:

e decentralizacji zadan wykonywanych przez administracje rzgdowa,

e deregulacji zadan administracji rzadowej,

e zmian strukturalnych w administracji rzgdowej (lgczenie Ilub likwidacja jednostek
organizacyjnych),

e zmian w metodach dziatania administracji rzagdowej (podniesienie jakosci dziatania w
obszarach oszczednosci i wydajnosci).

Osiggniety rezultat: zmniejszenie zatrudnienia w administracji rzgdowe;j.

1.9.2. ZADANIA DO PRZEKAZANIA SAMORZADOWI TERYTORIALNEMU

Zadania te rozbi¢ mozna na kilka roztgcznych — aczkolwiek zwigzanych ze sobg grup
problemowych.

Pierwsza z nich dotyczy przekazania znaczacej czesci kompetencji wojewody,
zwtaszcza zadan, ktore powinny by¢ wykonywane przez organy samorzadu wojewodztwa
(zadania z zakresu polityki regionalnej, stuzby zdrowia, doradztwa rolniczego, ochrony
srodowiska itp.). Powinno to spowodowac¢ znaczacy spadek zatrudnienia w urzedach
wojewodzkich.

Druga dotyczy przekazania okreslonych wojewddzkich jednostek organizacyjnych, badz
podlegtych wojewodzie (o$rodki doradztwa rolniczego, parki krajobrazowe), badz
posiadajgcych osobowo$¢ prawng i bedacych poza budzetem panstwa (Wojewddzki
Fundusz Ochrony Srodowiska).

Trzecia grupa zwigzana jest z przekazaniem jednostek organizacyjnych lub
zdecentralizowanie zarzgdzania okreslonymi funduszami celowymi z poziomu centralnego.

" J. Ptoskonka LZatrudnienie w panstwowej sferze budzetowej — wybrane zagadnienia” — maszynopis (lipiec
2005t.).
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Dotyczy to: Ochotniczych Hufcow Pracy czy osrodkow regionalnych Generalnej Dyrekcji
Drog Krajowych i Autostrad lub Funduszu Pracy lub Funduszu Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych lub PFRON czy Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i
Kartograficznym.

W zwigzku z planowanym przekazaniem samorzgdom wojewddztw zadan z zakresu
wydatkowania funduszu strukturalnego, dotyczacego rozwoju obszaréw wiejskich, rozwazyé
nalezy mozliwos¢ przekazania okreslonej liczby pracownikdw Agencji Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa.

1.9.3. DEREGULACJA ZADAN ADMINISTRACJI RZADOWEJ

Zwolnienia zwigzane z deregulacjg zadan wystapig zwtaszcza w obszarze:

e w ktorym zlikwiduje sie niepotrzebnie rozbudowane struktury administraciji,

¢ reglamentowania dziatalnosci gospodarczej,

e ministerialnego nadzoru urzeddéw centralnych, ktére ulegng likwidacji, potgczeniu lub
przekazaniu do samorzadu terytorialnego.

Nalezy przyja¢ zasade, ze za kazdg deregulacjg musi i$¢ redukcja administracji, ze dane o

wysokosci tej redukcji muszg by¢ integralnym zatgcznikiem (lub elementem obowigzkowym)

w dokumencie o nazwie Ocena Skutkédw Regulacji oraz, ze zadaniem dyrektorow

generalnych jest ,skonsumowanie” tych zapisow po wejsciu danego prawa deregulacyjnego

w zycie.

Przyktadem dziatania deregulacyjnego powinno by¢ rozwigzanie problemu Kuratoriow
Oswiaty. Zadania, ktére wykonujg Kuratoria podlegajgce wojewodzie, sg zbedne. Jedynym
zadaniem panstwa w tym obszarze powinien by¢ nadzér weryfikacyjny wojewody nad
uchwatami organéw samorzgdéw terytorialnych dotyczgcymi szeroko pojetej edukadji.
Mozna zaproponowaé, wiec likwidacje zadan wykonywanych przez Kuratoria, przekazanie
okoto 5 % osdb z Kuratorium do Wydziatéw Nadzoru UW oraz zwolnienie pozostatych 95 %.
W tym konkretnym przypadku, to zmniejszenie zatrudnienia na poziomie wojewddzkim o
okoto 2.150 osob.

Nastepny przyktad moze dotyczy¢ konsekwencji wprowadzenia podatku liniowego.
Skutkowac to powinno uproszczeniem kwestionariuszy PIT, a co za tym idzie zmniejszeniem
liczby stanowisk pracy, zwigzanych z ich ,obstugg”.

Z kolei planowana likwidacja wiekszosci koncesji i roznego rodzaju zgdd dla
przedsiebiorcow, powinna spowodowaé likwidacje wielu stanowisk w ministerstwach i
urzedach centralnych.

1.9.4. ZMIANY STRUKTURALNE W ADMINISTRACJI RZADOWEJ

Zmiany strukturalne w administracji (faczenie lub likwidacja jednostek organizacyjnych)
stanowig bardzo istotne dziatania zwigzane z restrukturyzacjg w obszarze zatrudnienia.
Planowane sg nastepujgce dziatania:

. rozwigzanie problemu istnienia kilku urzedéw regulacyjnych branzowych (oraz jednego
horyzontalnego (UOKIK) =» potgczenie ich w jeden urzad regulacyjny;

. uporzadkowanie, w zwigzku wejsciem w zycie dyrektyw nowego podejscia, problemu
inspekcji =» potgczenie wiekszosci istniejgcych inspekciji w nowe trzy inspekcje;
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° uporzgdkowanie problemu agencji rolniczych: potgczenie Agencji Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa z Agencja Rynku Rolnego oraz likwidacja Agencji
Nieruchomosci Rolnych.

° Konsolidacja zadan emerytalno-rentowych w jednym urzedzie =» potaczenie ZUS i
KRUS oraz ,mundurowych” urzedéw emerytalno-rentowych;

° Likwidacja NFOSIGW i wigczenie jego zadan do ministerstwa.

1.9.5. ZMIANY W METODACH DZIALANIA ADMINISTRACJI RZADOWEJ

Zmiany w metodach dziatania sg podstawowg formg szukania oszczednosci w
zatrudnieniu w administracji rzgdowej. Polega¢ one powinny na przeglgdzie wszystkich
zadan z punktu widzenia sposobu ich wykonywania oraz zbudowaniu takich zmian
systemowych, ktére preferowaé bedg oszczednosé, wydajnosc i skutecznosé w dziataniu
administracji. Celowi temu stuzyé powinna petna reorientacja sposobu dziatania administracji
w kierunku ,zarzgdzanie poprzez rezultaty” oraz wdrozenie budzetu zadaniowego. Nastepnie
nalezy przeprowadzi¢ takie zmiany organizacyjne, ktére spowodujg, iz rezultaty osiggane
poprzez dziatania bedg oszczedniejsze, sprawniejsze i skuteczniejsze. Zwtaszcza nalezy
zwrocic uwage na dziatania jednostek pomocniczych, wspierajgcych departamenty
merytoryczne.

Zmiany w zatrudnieniu w zaktadach budzetowych i gospodarstwach pomocniczych
wynikac powinny z:

e przeprowadzenia analizy funkcjonowania zakladéw budzetowych, zwigzanych z
poszczegolnymi czedciami budzetu panstwa, wszystkie te ktére mozna usungé z
panstwowej sfery budzetowej, powinny by¢ usuniete (prywatyzacja, likwidacja, inne),

e przeprowadzenia likwidacji wszystkich gospodarstw pomocniczych, zajmujgcych sie
obstugg: na szczeblu centralnym - ministerstw i urzedéw centralnych, a na szczeblu
wojewoddztwa — urzedéw wojewddzkich i innych urzedéw administracji publicznej (za
wyjatkiem obstugi stuzb mundurowych).

W miejsce zlikwidowanych gospodarstw pomochiczych nalezy powotac jedng centralng
jednostke — najlepiej przy KPRM - oraz 16 wojewddzkich (przy UW). Szef KPRM oraz
wojewodowie mieliby jako jedno ze swoich zadan, w ramach ,dyscyplinowania wydatkow z
budzetu panstwa”, doprowadzi¢ do potgczenia jednostek, a potem do ich glebokiej
restrukturyzacji. Najszybsze kroki wdrozenia systemu opisanego powyzej, mozna osiggngc
W Sposob nastepujacy:

e Premier nakazuje (polecenie stuzbowe), aby ministrowie, kierownicy urzedéw
centralnych, wojewodowie wydali (zgodnie z art. 20 ust.3 ustawy o finansach
publicznych) polecenie o likwidacji gospodarstw pomocniczych i wniesienia majatku
likwidowanego gospodarstwa do wskazanej jednostki (Centrum Obstugi Administracji i/
lub 16 Regionalnych Centrow Obstugi Administracji). Powinien to by¢ zakfad budzetowy,

e na bazie gospodarstwa pomocniczego przy KPRM oraz 16 gospodarstw pomocniczych
przy urzedach wojewoddzkich, powotuje sie 1 (plus 16 oddziatéw) albo 17 niezaleznych (z
powodow czysto wdrozeniowych, optujemy - za tym drugim rozwigzaniem) jednostek,
ktore zostajg natychmiast poddane procesowi restrukturyzacii.

Po restrukturyzaciji, nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ utworzenia z tego zaktadu budzetowego
podmiotu prawa handlowego i jego ewentualne sprywatyzowanie.

Jezeli chodzi o zmiany w obszarze panstwowych funduszy celowych to proponujemy:
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1. Likwidacje urzedéw, badz jednostek organizacyjnych, obstugujacych nastepujgce
fundusze i przekazanie ich obstugi do urzedéw obstugujgcych organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego:

e Panstwowy Fundusz Pracy,

e Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych,

e Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych,

e Centralny Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych,

e Panstwowy Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym

i Kartograficznym.

2. Likwidacje urzedow, obstugujgcych nastepujgce fundusze (i przekazanie ich obstugi do
ministerstw):

o Panstwowy Fundusz Kombatantow,

e Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;j.

Docelowym rezultatem dziatania w tym obszarze powinny by¢ dwa panstwowe fundusze
celowe - ktérych finanse powinny by¢ w petni wigczone do budzetu panstwa) tzn.: Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych (skonsolidowany z KRUS-em oraz innymi biurami emerytalno-
rentowymi) oraz Narodowy Fundusz Zdrowia.

1.9.6. WYNAGRODZENIA W ADMINISTRACJI A KWALIFIKACJE

Istotng barierg dla sprawnosci dziatania administracji jest w niektorych przypadkach
brak mozliwosci zaangazowania pracownikéw o odpowiednich kwalifikacjach. Administracja
stoi i stawaC bedzie przed bardzo powaznymi wyzwaniami, dla ktorych wykonania
uzasadnione bedzie zaangazowanie sprawdzonych menadzerow lub ekspertow z rynku
prywatnego. Praca w administracji tgczy sie ze stabilnoscig oraz prestizem i dlatego
specjalisci w administracji nie muszg zarabia¢ tyle samo, co w firmach prywatnych. Jezeli
réznica ta bedzie jednak nadmierna, to Sciggniecie lub utrzymanie w administracji ekspertow
o niektérych kwalifikacjach bedzie niemozliwe.

Dlatego cze$¢ oszczednosci, wynikajgcych z odchudzenia administracji nalezy
przeznaczy¢ na podwyzki wynagrodzen dla niektorych kluczowych stanowisk. Warto
wczeséniej przeprowadzi¢ analize rynkowa, aby oceni¢ wynagrodzenie, jakie otrzymujg osoby
o takich kwalifikacjach w sektorze prywatnym. W sektorze publicznym mozna zaoferowac
wynagrodzenia nizsze, np. o0 20-50%, niz porownywalne w sektorze prywatnym.
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RozDzIAL 11.1.

SZANSE, BARIERY | SCENARIUSZE ROZWOQJU

11.1.1. SZANSA, JAKA STWARZA CZLONKOSTWO W UNIl EUROPEJSKIEJ

Polska w porownaniu z krajami Europy Zachodniej jest krajem biednym, zaréwno w
kategorii dochodu na gtowe, jak i szczegdlnie w kategorii nagromadzonego bogactwa na
jednego mieszkanca. Jest przy tym krajem, gdzie na 1000 mieszkancéw mato oséb pracuije,
a bardzo duza liczba oséb utrzymuje sie z rozmaitych swiadczen spotecznych. W rezultacie
jest krajem przyttoczonym przez wydatki publiczne®®

Cztonkostwo w Unii Europejskiej otwiera przed Polskg olbrzymie potencjalne mozliwosci.
Wraz z naszym wejsciem do UE, produkty i ustugi wytwarzane w Polsce uzyskaty gwarancije
trwatego dostepu do wielkiego unijnego rynku. W Polsce zyjg miliony ludzi, ktérzy pracujg lub
szukajg pracy za ptace kilkakrotnie nizsze niz te, jakie otrzymujg pracownicy w sgsiednich
Niemczech i w innych bogatych krajach UE. Nizsze ptace w Polsce wynikajg z faktu, ze
przecietna wydajnos¢ pracy jest u nas kilkakrotnie nizsza niz w bogatych krajach UE, co
znajduje swoje odbicie w analogicznej réznicy miedzy Produktami Krajowymi Brutto na
jednego zatrudnionego. W dobrze zorganizowanych i wyposazonych zaktadach
produkcyjnych w Polsce wydajnos¢ pracy moze byé jednak zblizona do wydajnosci w
podobnych zakfadach w Europie Zachodniej. Stwarza to niezwykle silny bodziec dla
krajowych i zagranicznych producentéw do inwestowania w Polsce, by wykorzystujgc
relatywnie tanig prace wytwarzaé pracochtonne produkty i ustugi pod potrzeby rynku UE.

Musimy zrobi¢ wszystko, by wykorzysta¢ duze zasoby taniej pracy, ktore dzis sg
gtdwnym czynnikiem naszej przewagi konkurencyjnej. Musimy jednoczesnie stwarzaé
warunki do tego, by mogty w Polsce zaistnie¢ nowe czynniki przewagi konkurencyjnej, ktére
beda niezbedne w przysztosci, gdy tania praca nie bedzie juz naszym atutem.

11.1.2. BARIERY | WYZWANIA

Coraz wiecej mtodych Polakéw studiuje. W ciggu ostatnich pietnastu lat liczba studentéw
wzrosta blisko pieciokrotnie. Absolwenci majg jednak trudnos$ci ze znalezieniem pracy i nie
widzg sprzyjajacych warunkéw do podejmowania samodzielnej dziatalnosci gospodarcze;.

Uaktywnienie stabo wykorzystanego zasobu pracy w Polsce nie jest zadaniem prostym —
wymaga kapitatu, przedsigebiorczo$ci i przezwyciezenia powaznych barier. Zwracamy tu
uwage na kluczowe wyzwania, z ktérymi musimy sie upora¢. Szczegdtowe propozycje
dziatan, dla sprostania tym i innym wyzwaniom, omawiamy w nastepnych rozdziatach
pierwszej czesci Raportu.

BLEDNE KOLO, JAKIE TWORZY WYSOKI KLIN PODATKOWY | NISKA LICZBA PRACUJACYCH

Na poczatku lat 1990-tych, w pierwszych latach transformacji gospodarki, starano sie
tagodzi¢ pojawiajgcy sie wowczas po raz pierwszy problem bezrobocia, poprzez utatwienie

%8 Udziat wydatkéw publicznych w PKB wynosi w Polsce okoto 48% i jest o okoto 16 punktow procentowych
wyzszy, niz zgodnie ze statystycznym trendem powinien wynosi¢ w kraju o takim, jak Polska poziomie PKB
(wg sity nabywczej) na gtowe.

-78 -



Szanse, bariery i scenariusze rozwoju

pracownikom przechodzenia na wczesniejsze emerytury i renty. Polityka ta opierata sie na
intuicyjnie przekonywujgcym rozumowaniu, ze przesuniecie czesci pracownikow poza site
roboczg zmniejszy liczbe bezrobotnych. Na krétkg mete tak istotnie byto, ale na dluzszg
mete rozumowanie to okazato sie catkowicie btedne. Polityka dezaktywacji przyniosta ten
skutek, ze mamy dzi$§ najnizszy w UE stopien aktywnosci zawodowej (mierzony udziatem
0s6b zainteresowanych znalezieniem pracy w grupie ludnosci w wieku produkcyjnym), a
mimo to mamy najwyzszg stope bezrobocia (mierzong procentem ludzi aktywnych
zawodowo, ktdrzy nie sg w stanie znalez¢ pracy).

Dzisiaj w Polsce zaledwie 52% ludzi w wieku 15-64 pracuje legalnie, podczas gdy w
krajach ,starej” Unii Europejskiej (UE-15) wskaznik ten wynosi 64%, a cel okreslony w
Strategii Lizbonskiej zaktada podniesienie tego wskaznika do 70%.

W Polsce bardzo duza grupa oséb w wieku produkcyjnym utrzymuje sie z rozmaitych
Swiadczen spotecznych — przede wszystkim z liberalnie przyznanych rent i wczesniejszych
emerytur. Swiadczenia te finansowane sg ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne,
obcigzajgcych wynagrodzenia osob legalnie pracujgcych. Wysokie sktadki na ubezpieczenia
spoteczne sprawiajg, ze roznica miedzy ponoszonymi przez pracodawce kosztami
zatrudnienia pracownika a ptaca, jakg otrzymuje pracownik jest bardzo duza. Ta rdznica to
tzw. klin podatkowy.

Mamy do czynienia z mechanizmem btednego kota. Wysoki klin podatkowy zniecheca
pracodawcow do formalnego =zatrudniania pracownikdw i zacheca pracownikow do
poszukiwania pracy na czarno zamiast oficjalnego zatrudnienia. Duze wydatki publiczne
oznaczajg z kolei, ze sektor prywatny ma ograniczone $rodki na inwestycje, a wiec na
tworzenie nowych miejsc pracy. Prowadzi to w sumie do utrzymywania sie niskiego poziomu
oficjalnego zatrudnienia. Niska liczba oficjalnie zatrudnionych oznacza niska liczbe pfatnikow
sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Przy wysokich potrzebach systemu ubezpieczen
spotecznych skfania to do wysokiego obcigzania sktadkami kazdego legalnie zatrudnionego,
czyli do utrzymywania wysokiego klina podatkowego.

Po to, aby kraj sie szybko rozwijat liczba pracujgcych Polakéw musi sie istotnie
zwiekszyé, a to nie bedzie tatwe, jezeli nie zmniejszymy obcigzenia pracownikow i
przedsiebiorcow kosztami Swiadczen spotecznych. Trzeba przerwacC btedne koto, jakie
tworzg wysokie pozaptacowe koszty pracy i niska liczba pracujgcych. Konieczne jest, wiec
stopniowe zmniejszanie obcigzenia ptacy i przedsiebiorcow podatkami i sktadkami na
ubezpieczenia spoteczne.

PRZESZKODY INSTYTUCJONALNE DLA PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ | NIECHEC
MLODYCH LUDZI DO TWORZENIA WLASNYCH FIRM

Na przetomie lat 1980-tych i 1990-tych dokonano w Polsce gtebokiej liberalizacji i
deregulacji gospodarki w wyniku, ktorej setki tysiecy ludzi podjeto ryzyko samodzielnej
dziatalnosci gospodarczej. W ostatnich latach Polska stata sie krajem znacznie mniej
przyjaznym dla biznesu. W wielu obszarach warunki do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej uleglty pogorszeniu.

e Przepisy skarbowe i aparat skarbowy stawat sie coraz mniej przyjazny dla prywatnych

firm. Niejasnos¢ przepisow podatkowych, olbrzymie uprawnienia aparatu skarbowego i

brak nalezytej kontroli nad tym aparatem stwarza olbrzymie ryzyko dla podmiotow
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prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg. Szczegodlnie trudno jest sie broni¢ przed tym
ryzykiem drobnym przedsiebiorcom.

Rozbudowata sie nowa struktura administracji panstwowej i samorzadowej obrastajgca w
uktady korupcyjne.

Proces deregulacji byt kontynuowany bardzo opornie. W wielu dziedzinach nastepowat
proces odwrotny i pojawiaty sie regulacje i rozwigzania organizacyjne ograniczajgce
konkurencje, przywracajgce monopolistyczne struktury, wprowadzajgce nowe
ograniczenia, wymogi licenciji itp.

Konieczno$¢ dostosowywania polskiego prawa do wymogéw Unii Europejskiej
administracja panstwowa wykorzystala w wielu dziedzinach jako okazje do
wprowadzenia regulacji, ograniczajgcych swobode dziatalnosci w stopniu daleko
wykraczajgcym poza wymagania UE.

W miedzynarodowych rankingach, oceniajacych warunki prowadzenia biznesu, Polske

wyprzedza zarowno 15 krajow starej Unii Europejskiej, jak i wszystkie nowe kraje
cztonkowskie®®. Polska zajmuje natomiast wysokg pozycje w miedzynarodowych rankingach
najbardziej skorumpowanych krajow**

Niesprzyjajgce warunki dla prowadzenia biznesu sg jedng z przyczyn, ze mtodzi ludzie

kohczacy studia nie podejmujg dziatalnosci gospodarczej w Polsce, lecz mys$lg przede
wszystkim o wyjezdzie za granice®.

Konieczna jest, zatem zasadnicza poprawa warunkéw dla prowadzenia dziatalnosci

gospodarczej, co wymaga zdecydowanych dziatan w kilku obszarach.

1.

Potrzebne jest zasadnicze uproszczenie podatkéw i zmiana zasad funkcjonowania
aparatu skarbowego. System podatkowy powinien zapewni¢ zebranie przez Panstwo
niezbednej kwoty podatkéow, powodujgc mozliwie jak najmniejsze perturbacie w
dziatalnosci gospodarczej i zyciu obywateli. Potrzeby spoteczne powinny byé
rozwigzywane po stronie wydatkéw budzetowych. Oznacza to odejscie od filozofii
rozwigzywania wszelkich problemoéw poprzez majstrowanie w podatkach. Oznacza to
réwniez, ze aparat skarbowy i aparat kontroli skarbowej powinny liczy¢ sie z kosztami,
jakie powodujg dla podatnikéw. Nalezy maksymalnie uprosci¢ podatki i zwiekszy¢
jednoznacznosc¢ przepisow podatkowych, po to by zmniejszy¢ koszty dla przedsiebiorcow
zwigzane z analizg przepiséw podatkowych i dostosowaniem sie do nich. Chodzi o to,
aby zasadniczo obnizy¢ ryzyko podatkowe dziatalnosci gospodarczej.

Potrzebna jest przetomowa deregulacja, polegajgca na zniesieniu tych ograniczen dla
dziatalnosci gospodarczej, ktére nie sg niezbedne i ktére nie przynoszg korzysci wyraznie
wigkszych niz koszty ich stosowania.

Konieczne jest zasadnicze zwiekszenie skutecznosci dziatan antymonopolowych,
szczegolnie po to, by spowodowac poprawe dostepnosci i umiarkowane ceny ustug w

29 Wg rankingu World Economic Forum ,, The World Competitiveness Report 2005-2006”, Polska pod wzgledem

konkurencyjnosci sytuuje sie na 51 miejscu na Swiecie i wyprzedzajg jg wszystkie pozostate kraje Unii
Europejskiej. Pod wzgledem kosztéw zycia i prowadzenia biznesu Polska jest jednym z najdrozszych krajow w
dziesigtce nowych cztonkéw Unii Europejskiej. Koszty wynikajg z utrzymywania monopoli, ograniczania
konkurenciji i wysokich podatkéw i obcigzen na ubezpieczenia spoteczne. Por. ,Drogo, bo w Polsce” (Wprost nr
9 z 29 lutego 2004).

%0 Transparency International Corruption Perception Index 2005, szeregujacy kraje od najmniej skorumpowanych

do najbardziej skorumpowanych, umieszcza Polske na 70 pozycji, daleko za innymi krajami Unii Europejskie;j.

3 Wg niedawnych badan 59% Polakéw w wieku 15-29 chce pracowac¢ za granica.
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takich obszarach jak: telekomunikacja, dostawy elektrycznosci, gazu, ustug
komunalnych, dostep do infrastruktury kolejowe;j.

4. Potrzebna jest generalna poprawa sprawnosci sgdownictwa, aby zasadniczo skrécié
kompromitujgcy Polske czas rozpatrywania spraw sgdowych®,

5. Potrzebna jest zdecydowana kampania antykorupcyjna. Jej istotnym elementem powinna
by¢ dziatalnos¢ wyspecjalizowanych komaorek w policji i w prokuraturze nastawionych na
aktywne dziatania (w tym rowniez prowokacje policyjne) po to, by zdobywa¢ dowody
korupciji i doprowadzac¢ do szybkiego skazania winnych.

6. Wreszcie, konieczne sg dziatania propagandowe i osobiste zaangazowanie sie
czotowych oso6b w panstwie, aby zacheci¢ Polakow do zakfadania i rozwijania
przedsiebiorstw i spowodowaé, ze aparat panstwowy bedzie w tym ich sojusznikiem®.

EFEKTYWNOSC RYNKU PRACY

Dla rozwigzania problemu wysokiego bezrobocia, szczegdlnie bezrobocia dtugotrwatego,
konieczna jest réwniez aktywna polityka rynku pracy. Bezrobotni powinni otrzymywac oferty
pracy i by¢ motywowani do ich przyjmowania. Obecnie urzedy pracy nie wykonujg nalezycie
zadania aktywnego posrednictwa pracy, lecz skupiajg sie na problemach obstugi formalnej i
wyptacie swiadczen.

Potrzebna jest réwniez liberalizacja prawa pracy. Wiele regulacji polskiego prawa pracy
jest bardziej restrykcyjnych niz wymagania Unii Europejskiej. Regulacje te przeszkadzajg
firmom w dostosowaniu do zmieniajgcych sie warunkéw konkurencji (m.in. utrudniajg
bardziej elastyczne regulowanie godzin pracy oraz zatrudnianie pracownikéw
tymczasowych), tym samym podnoszg koszty oraz ryzyko pracodawcow zwigzane z
zatrudnianiem pracownikow.

Liberalizacji prawa pracy powinny towarzyszy¢ bardziej skuteczne dziatania organow
panstwowych, aby zapobiegac i zwalczaé przypadki razgcego naruszania prawa pracy.

SIEC DROGOWA

Na poczatku lat 1990-tych dwoma najpowazniejszymi barierami, utrudniajgcymi rozwaj
dziatalnosci gospodarczej byt niedorozwoj telekomunikacji oraz zty stan sieci drogowej. W
pierwszym obszarze w ciggu ostatnich lat nastgpita duza jakosciowa poprawa. Dzisiaj sie¢
telefoniczna nie stanowi juz bariery rozwoju. Przeszkodg sg ceny ustug telekomunikacyjnych,
wyzsze niz w Europie, a takze brak dostepu do szerokopasmowych tgcz internetowych na
obszarach poza duzymi miastami.

Nie nastgpita natomiast jakoSciowa poprawa sieci drogowej. Wrecz przeciwnie, w
stosunku do rosngcych potrzeb — wyznaczanych liczbg samochoddéw osobowych i skalg
przewozow towarowych — w tym obszarze nastgpito znaczne pogorszenie. Brak autostrad i

32 Wg raportu Banku Swiatowego ,Doing Business 2005”, $redni czas rozstrzygania spraw gospodarczych w
sgdzie w Polsce wynosi 1000 dni.

W ,Raporcie otwarcia 2005/2006” Centrum im. Adama Smitha (21 listopada 2005) w paragrafie pod
wymownym tytutem "Przedsiebiorczo$¢ czestym wyborem" stwierdza sie, ze "Najwiekszy odsetek
rozpoczynajgcych wiasng dziatalno$¢ gospodarczg w Europie odnotowano wiasnie w naszym kraju".
Stwierdzenie to wprowadza w btad, jesli nie odnotuje sie faktu, ze znaczna czes$¢ zarejestrowanych jako
prowadzgcy wlasng dziatalnos¢ to osoby, ktdre czesto z inicjatywy pracodawcow zostaty sktonione do przejscia
na "samozatrudnienie". Dotyczy to dos¢ powszechnie osob pracujgcych miedzy innymi jako: sprzgtaczki,
portierzy, ksiegowi, konserwatorzy, recepcjonisci itd. Jest to, wiec raczej inna forma Swiadczenia pracy
stymulowana przez korzysci w postaci nizszych sktadek na ZUS i nizszego obcigzenia podatkowego. Niewiele
to ma wspdlnego z przedsiebiorczoscia.

33
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drog ekspresowych stanowi obecnie powazng bariere dla prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, obniza istotnie atrakcyjnos¢ inwestycyjng kraju, ogranicza mozliwosci
wykorzystania przez Polske atutu jej potozenia geograficznego i potencjatu sity roboczej.

W tej dziedzinie po latach zastoju potrzebny jest przetom.

BARIERY EDUKACYJNE

W miedzynarodowych testach podstawowych umiejetnosci intelektualnych polska
miodziez z duzych miast uzyskuje juz wyniki na europejskim poziomie. Natomiast miodziez
na wsi i w matych miastach osigga przecietnie wyniki znacznie ponizej europejskiej sredniej.
Ta luka edukacyjna stanowi duzg przeszkode dla rozwoju aktywnosci gospodarczej w tak
zwanej Polsce ,B”, a jednoczes$nie ogranicza mozliwosci migracji do duzych miast w celu
znalezienia pracy lub kontynuacji wyksztatcenia. Przyczynia sie to do utrzymywania
wysokiego poziomu bezrobocia i poczucia braku perspektyw zatrudnienia w wielu obszarach
kraju.

Przezwyciezenie tej bariery edukacyjnej jest konieczne do tego, by cata Polska mogta
czerpac korzysci z rozwoju gospodarczego.

EFEKTYWNE WYKORZYSTANIE TRANSFEROW Z UNIl EUROPEJSKIEJ

W okresie najblizszych 10 lat Polska moze potencjalnie uzyska¢ z budzetu Unii
Europejskiej tgczne $rodki w wysokosci prawie 100 miliardéw euro z przeznaczeniem na
publiczne wydatki rozwojowe. Transfery unijne mogg stanowi¢ corocznie okoto 3,6-4,0%
polskiego Produktu Krajowego Brutto. Stwarza to unikalng szanse na skok cywilizacyjny.
Transfery z UE mogg przynosi¢ gospodarce bardzo znaczne korzysci. Ale dopdki kurs
ztotego nie bedzie usztywniony wobec euro, transfery te przyczynia¢ sie bedg do umocnienia
polskiej waluty.

Realna aprecjacja zlotego jest zjawiskiem nieuniknionym i bedzie tak, czy inaczej,
postepowac, dopoki wydajnos¢ pracy w Polsce bedzie rosta znacznie szybciej niz w krajach
strefy euro®*. Przyspieszenie aprecjacji ztotego, w wyniku naptywu funduszy unijnych, nie
bedzie szkodliwe dla konkurencyjnosci polskich przedsiebiorstw pod warunkiem, ze bedzie
temu towarzyszyto odpowiednie przyspieszenie tempa wzrostu wydajnosci pracy. Natomiast,
jesli nie bedzie odpowiedniego wzrostu wydajnosci pracy, to przyspieszona - w wyniku
naptywu $rodkéw unijnych - aprecjacja ziotego, bedzie powodowaé ostabienie
konkurencyjnosci polskich przedsiebiorstw i przyczynia¢ sie do wzrostu bezrobocia. Mozna
powiedzie¢ krétko: Zle wydane pienigdze unijne oznaczaja wieksze bezrobocia.

Istnieje niestety duze ryzyko, ze znaczna czes¢ Srodkow z UE zostanie wydana
nieefektywnie. Sprzyja temu wrazenie obfitosci Srodkéw i powszechne przekonanie
politykdw, ze kryterium sukcesu w tym obszarze jest zdolnos¢ do wydatkowania jak
najwiekszego procentu potencjalnie dostepnych funduszy unijnych. Dlatego konieczne jest
wiasciwe okreslenie celdow i sposobow wykorzystania funduszy europejskich.

Przy wydatkowaniu $rodkéw unijnych trzeba unika¢ wprowadzania mechanizmoéow
zakiocajagcych rynek. Nalezy przeznaczac $rodki unijne na zadania, ktérych wykonywanie
przez sektor publiczny jest zasadne, a unika¢ przeznaczania tych Srodkow na zadania, ktore

¥ po usztywnieniu kursu ztotego transfery z UE przyczynia¢ sie bedg do przyspieszania konwergencji cenowej
poprzez presje na wzrost cen ustug, nieruchomosci i innych aktywoéw, przez co réwniez w pewnym stopniu
przyczynia¢ sie bedg do pogarszania konkurencyjnos$ci polskich przedsiebiorstw.
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powinien wykonywac sektor prywatny. Zgodnie z tg zasadg, w szczegdlnosci celowe jest
finansowanie programéw publicznych, ktdre poprawig warunki i obnizg koszty dziatania
wszystkich przedsiebiorcow oraz programoéw niezbednych dla wykonania zobowigzan wiadz
publicznych wobec UE. Nalezy natomiast unika¢ finansowania programow, zaktadajgcych
dotowanie indywidualnych przedsiebiorcow na podstawie decyzji urzednikow,
zarzadzajacych funduszami unijnymi. Dotacje bezposrednie dla firm (gtéwnie MSP) powinny
by¢ przyznawane jedynie w przypadku wystgpienia niedoskonatosci rynku, obnizajgcych
pozycje konkurencyjng tych przedsiebiorstw lub w przypadku zywotnych interesow panstwa
w danej dziedzinie.

Kierunki wydatkowania s$rodkéw najbardziej istotne dla poprawy warunkow do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce to m.in.: rozwdj infrastruktury
komunikacyjnej i teleinformacyjnej na terenie catego kraju, rozw¢j infrastruktury na wsi,
poprawa innych elementow infrastruktury biznesu (np. wsparcie przy tworzeniu miejscowych
planéw zagospodarowania), starannie dobrane inicjatywy edukacyjne. Warto jednak
pamietac, ze w kazdym z kierunkéw wydatkowania srodkéw mozliwe jest ich wydatkowanie
nieefektywne®. Dlatego potrzebne sg wtasciwe mechanizmy i kryteria selekcji projektéw oraz
stworzenie skutecznego aparatu administracyjnego do obstugi funduszy europejskich.
Skutecznos¢ powinna przy tym polega¢ nie tylko na zdolnosci do spowodowania
wydatkowania srodkow, lecz réwniez na zapewnieniu, ze srodki te zostang wydatkowane na
przedsiewziecia najbardziej efektywne z punktu widzenia poprawy konkurencyjnosci
gospodarki.

ZACHOWANIE STABILNOSCI MAKROEKONOMICZNEJ | UNIKNIECIE NADMIERNEJ APRECJACJI
ZLOTEGO

Warunkiem wykorzystania szansy rozwoju, jakg stwarza czionkostwo UE jest
zachowanie stabilnosci makroekonomicznej. Aby powstrzymac proces lawinowego
zadtuzania Pahstwa, trzeba ograniczyé wielkos¢ deficytu budzetowego. Ograniczenie
deficytu nie moze sie przy tym odbywac poprzez podnoszenie obcigzeh podatkowych. Wrecz
przeciwnie, po to by nie dtawi¢ dziatalnosSci gospodarczej, nalezy obnizaC¢ podatki i
obcigzenia parapodatkowe, takie jak sktadki na ubezpieczenia spoteczne. Obnizanie deficytu
budzetowego przy jednoczesnym obnizaniu obcigzen fiskalnych jest mozliwe tylko przy
znacznym obnizeniu wydatkéw Panstwa.

Powaznym zagrozeniem dla wzrostu gospodarczego okaza¢ sie moze nadmierne
umocnienie sie ztotego. Czynnikami wplywajgcymi na umocnienie ztotego bedg: wzrost
wydajnosci pracy w polskiej gospodarce szybszy niz w strefie euro, naptyw bezposrednich
inwestycji zagranicznych, naptyw srodkéw z budzetu UE oraz wzrost transferéw dla rodzin
0sOb pracujgcych za granicg. Jezeli proces aprecjacji krajowej waluty nie zostanie
powstrzymany, to nadmiernie mocny zioty moze spowodowaC zahamowanie wzrostu

% Przyktadem nieefektywnego mechanizmu wydatkowania $rodkéw unijnych wydaje sie by¢ funkcjonujacy

obecnie sposéb przeznaczania ich na szkolenia. Srodki te oferowane sg firmom szkoleniowym, ktére dzigki
temu moga oferowa¢ gteboko subsydiowane szkolenia swoim klientom. Szef jednej z dynamicznie
rozwijajgcych sie prywatnych firm odziezowych (Atlantic) stwierdzit, ze pienigdze z UE na szkolenia zepsuty
rynek szkolen. Atlantic uznat za konieczne zorganizowanie wtasnego dziatu szkolen, po tym jak w trakcie
kolejnych spotkan przedstawiciele zewnetrznych firm szkoleniowych zajmowali sie¢ wytgcznie przekonywaniem
jak mozna za ich posrednictwem wykorzysta¢ srodki unijne na szkolenia, a nie zajmowali sie proponowaniem
jak wykorzysta¢ szkolenia dla rozwigzania probleméw klienta. (Wypowiedz podczas dyskusji nad NPR 2007-
2013 zorganizowanej przez Konfederacje Pracodawcow Polskich w dniu 3 lutego 2005).
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gospodarczego i wzrost bezrobocia. Powstrzymanie aprecjacji polskiej waluty moze nastgpic
poprzez usztywnienie ztotego wobec euro, a nastepnie wejscie Polski do strefy Euro.

11.1.3. DWIE TEZY | TRZY SCENARIUSZE ROZWOQJU

Warto sformutowaé dwie tezy.

Teza pierwsza: Wysokie pozaptacowe koszty pracy oraz instytucjonalne przeszkody dla
dziatalnosci gospodarczej to bariery tatwiejsze do pokonania dla duzych firm zagranicznych
niz dla drobnych firm i 0séb rozpoczynajgcych dziatalnos¢ gospodarcza.

Wielkie firmy zagraniczne dzieki wysokim naktadom kapitatowym, skali dziatalnosci i
zastosowanym technologiom sg w stanie osiggngé w Polsce wydajnos¢ pracy na tyle
wysoka, ze ich dziatalnos¢ jest optacalna, pomimo wysokich pozaptacowych kosztéw pracy.
Jednoczesnie firmy te mogg sobie pozwoli¢ na zaangazowanie profesjonalnych doradcow i
posrednikéw do reprezentowania ich przed rozmaitymi organami administracji, zatatwienia
rozmaitych zezwolen, decyzji itp.. Duze firmy zagraniczne mogg poza tym liczy¢ na wsparcie
administracji rzgdowej, np. agencji wspierajgcej inwestycje zagraniczne. Przy duzej skali
dziatalnosci koszty pokonywania przeszkod biurokratycznych w relacji do kwoty inwestyciji
nie sg prohibicyjne®®. Te same pozaptacowe koszty pracy i ograniczenia instytucjonalne sg
natomiast barierg nie do przebicia dla wielu mniejszych firm, a przede wszystkim dla oséb
dopiero pragngcych rozpoczg¢ dziatalno$¢ gospodarczg i dysponujgcych skromnym
kapitatem. Wiele z tych potencjalnych firm nie bedzie w stanie osiggngé¢ na tyle wysokiej
wydajnosci pracy, by méc zaabsorbowac wysokie pozaptacowe koszty pracy. Jednoczesnie,
dla matych podmiotdéw lub oséb pragngcych dopiero rozpocza¢ dziatalnosé, relacja kosztow
pokonywania barier biurokratycznych do kosztow inwestycji okaza¢ sie moze prohibicyjna.
Teza druga: Same inwestycje duzych firm zagranicznych nie spowodujg wzrostu
zatrudnienia. Dla zasadniczego zmniejszenia bezrobocia niezbedne jest powstanie i rozwoj
duzej liczby matych i srednich firm.

Duze, sztandarowe inwestycje zagraniczne zwigzane z duzymi naktadami kapitatowymi
sg waznym zrodtem nowych technologii i przyczyniajg sie do wzrostu gospodarczego oraz
wzrostu eksportu. Inwestycje takie tgczg sie jednak zwykle z tworzeniem relatywnie niewielu
miejsc pracy o wysokiej wydajnosci. Wzrost zatrudnienia i zasadniczy spadek bezrobocia
nastgpi¢ moze tylko dzieki powstaniu i rozwojowi dziatalnosci setek tysiecy matych i srednich
firm produkcyjnych i ustugowych. Firmy te bedg w stanie wykorzysta¢ rowniez ,nisze” na
rynku pracy, tzn. zatrudnia¢ osoby, po ktére nigdy nie siegng wielkie firmy zagraniczne.

% Oczywiscie o inwestycje duzych inwestoréw zagranicznych konkurowaé beda z nowe kraje cztonkowskie UE,
takich jak Stowacja, Wegry i Czechy i kraje battyckie oferujgce poréwnywalny poziom kosztéw pracy. Biorgc
jednak pod uwage, ze wszystkie te kraje majg fgcznie mniejszg liczbe ludnosci niz Polska mozna liczy¢ na to,
ze nawet w umiarkowanie pesymistycznym wariancie znaczgca cze$¢ inwestycji zagranicznych kierowanych
do nowych krajach cztonkowskich UE trafi do Polski.
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CHARAKTERYSTYKA TRZECH SCENARIUSZY ROZWOJU POLSKI W NASTEPNYCH LATACH:

Scenariusz bardzo pesymistyczny

Zaktada brak zdolnosci do ograniczenia dotychczasowych wydatkow Panstwa i
jednoczesne pojawienie sie nowych tytutdow wydatkowych. Deficyt budzetowy zostanie
ustalony ,przejsciowo” na wysokim poziomie, lecz realizacja planu jego obnizenia bedzie
przesuwana z roku na rok. Rosng¢ bedzie szybko dlug publiczny i nastgpi wzrost
dtugoterminowych stép procentowych. W efekcie coraz wiekszg czes¢ budzetu panstwa
pozeraC bedg koszty obstugi dtugu. Jesli dodatkowo Polska nie bedzie przestrzegac
uzgodnionej z Komisjg Europejskg $ciezki ograniczania nadmiernego deficytu
budzetowego®’, to moze zostaé pozbawiona dostepu do funduszy strukturalnych. Nastgpié¢
moze bardzo znaczne ostabienie ziotego, duzy wzrost inflacji i wzrost stop procentowych.
Nastgpi spadek poziomu inwestycji prywatnych i znaczny spadek tempa wzrostu
gospodarczego. Polska zamiast nadrabia¢ bedzie traci¢ dystans do bogatych krajow starej
Unii Europejskiej. Utrzymywac¢ sie bedzie niski poziom aktywnosci zawodowej i bardzo
wysokie bezrobocie. W wielu regionach kraju brak bedzie w ogole perspektyw zatrudniania.
Bardziej aktywni ludzie bedg emigrowali w poszukiwaniu pracy i lepszych perspektyw.

Scenariusz umiarkowanie pesymistyczny

Deficyt budzetowy jest utrzymywany w jako takich ryzach. Nie nastepujg natomiast
istotne zmiany w zakresie wysokosci pozaptacowych kosztéw pracy, regulacji rynku pracy
oraz instytucjonalnych przeszkéd dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a fundusze
strukturalne z UE zostajg rozdzielone tak, aby zadowoli¢ wszystkich na zasadzie ,kazdemu
po trochu”. Ze wzgledu na trudnosci ze spetnieniem kryterium fiskalnego Polska przez dtugi
czas nie wchodzi do strefy Euro i utrzymuje sie ptynny kurs ztotego, ktéry ulega silnym
wahaniom.

W efekcie wzrost gospodarczy w naszym kraju bedzie tylko nieco szybszy niz w krajach
UE i bedzie odbywat sie bez wzrostu zatrudnienia. Rozwdj gospodarczy bedzie sie
koncentrowat w metropoliach i w wybranych regionach, w ktérych lokowaé bedg swoje
zakfady duzi inwestorzy zagraniczni. Dzieki osigganiu w tych zaktadach wysokiej wydajnosci
pracy, zblizonej do wydajnosci w Europie Zachodniej, inwestorzy ci bedg odnosili korzysci z
niskich ptac, wystarczajgce dla zrekompensowania wysokich pozaptacowych kosztéw i
innych niedogodnosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci w Polsce. Jednoczesnie
wysokie pozaptacowe koszty pracy i ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarcze;j
stanowi¢ bedg istotng bariere dla powstawania i rozwoju lokalnych firm w Polsce. Rosngé
bedzie wydajnos¢ pracy w efekcie wysokiego wzrostu wydajnosci w wybranych segmentach
gospodarki. Transfery z UE nie zostang efektywnie wykorzystane i poprzez wplyw na
aprecjacje ztotego przyczynig sie do ostabienia konkurencyjnoéci polskiej gospodarki. Nie
bedzie poprawy sytuacji na rynku pracy i spadku bezrobocia. Réwniez i w tym scenariuszu
najbardziej aktywni mtodzi ludzie mysleC¢ bedg przede wszystkim o znalezieniu pracy za
granica.

37 Obecne uzgodnienia zobowigzuje nasz kraj do corocznego obnizania deficytu, o co najmniej, 0,5% PKB.
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Scenariusz optymistyczny

Nastgpi ograniczenie wydatkow panstwa i systematyczne zmniejszanie deficytu
budzetowego. Pozaptacowe koszty pracy zostang istotnie obnizone; nastgpi liberalizacja
rynku pracy i usprawnienie systemu posrednictwa pracy; zostang usuniete lub ztagodzone
najwazniejsze przeszkody instytucjonalne dla prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.
Fundusze strukturalne z UE zostang przeznaczone na najbardziej efektywne
przedsiewziecia, poprawiajgce istotnie warunki do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w
Polsce, takie jak rozw¢j infrastruktury komunikacyjnej i teleinformacyjnej. Proces aprecjaciji
polskiej waluty zostanie powstrzymany poprzez usztywnienie ziotego wobec euro, a
nastepnie wejscie Polski do strefy Euro.

W efekcie wzrost gospodarczy bedzie znacznie szybszy niz srednia w UE i tgczyt sie
bedzie z tworzeniem milionéw nowych miejsc pracy. Wzrosnie wspétczynnik aktywnosci
zawodowej i spadnie bezrobocie. Obok inwestycji dokonywanych przez wielkie firmy
zagraniczne, powstawa¢ i rozwijaé sie beda setki tysiecy matych i srednich firm
produkcyjnych i ustugowych. Najbardziej aktywni mtodzi ludzie tworzy¢ bedg nowe firmy.
Wiele sposrod nowopowstajgcych i rozwijajgcych sie firm bedzie wprowadzaé nowe
innowacyjne rozwigzania, budujgc w ten sposob trwate podstawy przewagi konkurencyjnej
na przysztosc¢, gdy niska cena pracy przestanie by¢ atutem polskiej gospodarki.

* * %

W dalszych rozdziatach tej czesci Raportu omawiamy dziatania w obszarze gospodarki
potrzebne do tego by ziscit sie scenariusz optymistyczny.
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RozDzIAL |1.2.
ULATWIENIA W PODEJMOWANIU DZIALALNOSCI

GOSPODARCZEJ

11.2.1. WPROWADZENIE

Rozwdj przedsiebiorczosci jest kluczowy z punktu widzenia wzrostu zatrudnienia i
utrzymania wysokiego wzrostu gospodarczego. Zasadniczy spadek bezrobocia na terenie
catego kraju nastgpi¢ moze, tylko dzieki powstaniu i rozwojowi matych i $rednich firm
produkcyjnych i ustugowych. Dlatego trzeba zdecydowanie usuwaé bariery utrudniajgce
podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.

Bariery te sg szczegdlnie ucigzliwe dla sektora matych i sSrednich przedsiebiorstw (MSP),
W Polsce sektor MSP, liczacy 3,5 miliona przedsiebiorstw® - tworzy prawie potowe PKB.
Jednoczesnie tylko potowa przedsiebiorstw jest aktywna. Wskaznik przetrwania firm powyzej
3 lat wynosi 51%. Oznacza to, ze co druga firma nie jest w stanie przetrwac¢ wiecej niz 3
lata®*. Najtrudniej jest przetrwaé pierwszy rok. W tym okresie konczy dziatalno$é $rednio, az
okoto 40% firm, w tym okoto 5% w ogdle nie podejmuje dziatalnosci a jedynie 20%
dopuszcza mozliwos¢ ponownego podjecia dziatalnosci po czasowym jej zawieszeniu. W
dluzszym okresie wieksze szanse przezycia majg firmy wieksze i silniejsze. Z badan oceny
trudnosci w rozwoju przedsiebiorczosci przeprowadzanych przez PARP* wynika, ze pod
koniec lat 90-tych okoto 40% firm nie natkneto sie na zadne bariery. Natomiast w ostatnich 5
latach sytuacja ta ulegta pogorszeniu®. Liczba firm, ktére nie napotykajg na trudno$ci spadta
do okoto 30%. Najczesciej wymienianymi sg trudnosci: popytowe, zwigzane z konkurencjg
oraz finansowe Kklientdw. Rzadziej wskazywane byly bariery podazowe, takie jak
niedostateczne srodki wtasne czy trudnosci w uzyskaniu kredytu bankowego.

Istotnymi barierami sg tez bariery biurokratyczne. Ustawa z dnia 2 lipca 2004 o
swobodzie dziatalnosci gospodarczej, wprowadzita szereg korzystnych zmian w zakresie
uproszczenia procedur zakfadania przedsiebiorstw, redukcji zakresu koncesjonowania
dziatalnosci gospodarczej, zmniejszenia zakresu i liczby kontroli przeprowadzanych przez
orany kontroli. Wszystkie te zmiany sg jednak niewystarczajgce. Po ponad rocznym
funkcjonowaniu tej ustawy wydaje sie, ze jedyng dostrzegalng korzysScig zwigzang z jej
uchwaleniem, jest nieznaczne ograniczenie kontroli podatkowych dla wiekszych firm oraz
wprowadzenie wigzacych interpretacji prawa podatkowego. Aby poprawi¢ warunki
zakfadania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej matym i Srednim przedsiebiorcom
potrzebne sg daleko idgce zmiany**.

B w systemie statystycznym REGON byto zarejestrowanych w roku 2003 - 3,644 min przedsiebiorstw, a 99.8%
tych przedsiebiorstw zaliczanych jest do sektora MSP, czyli przedsiebiorstw zatrudniajgcych do 249
pracownikoéw. Liczba aktywnych przedsigbiorstw wynosita w roku 2003 - ok. 1,79 min wedlug szacunkéw
PARP. Znaczna czes$¢ zarejestrowanych jako prowadzgcy witasng dziatalnos¢ to osoby, ktére czesto z
inicjatywy pracodawcow zostaty sktonione do przejscia na ,samozatrudnienie”.

Krajowa Strategia Zatrudnienia (projekt niepublikowany), Ministerstwo Gospodarki i Pracy, wrzesien 2004

40 Raport o stanie sektora matych i srednich przedsiebiorstw w Polsce, w latach 2002-2003, PARP, 2004.

“! Dotyczy to lat 2001-2002.

2 Omawiane ponizej propozycje sg bardziej szczegotowo przedstawione w zatozeniach do projektu ustawy
upraszczajgcej zaktadanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (patrz: zatgcznik w Aneksie).

-87-



Utatwienia w podejmowaniu dziatalnosci gospodarczej

Przygotowujgc nowy pakiet rozwigzan pobudzajgcy przedsiebiorczosé, nalezy mieé¢ na
uwadze trzy etapy zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza.
e planowanie,
e rejestrowanie,
e prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;j.
Taki podziat pozwala trafniej okresli¢ rozwigzania konieczne dla pobudzenia
przedsiebiorczosci.

11.2.2. PLANOWANIE DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Juz na etapie planowania pojawiajg sie bariery, ktére utrudniajg, a nawet uniemozliwiajg
rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej. Przedsiebiorcom brakuje wielu istotnych i wigzacych
informaciji, ktére sg konieczne, aby przygotowaé¢ analize biznesowg i podjg¢ decyzje o jej
rozpoczeciu. W efekcie rosnie ryzyko biznesowe, ktoére czesto prowadzi do zaniechania
rozpoczecia nowego przedsiewziecia.

W zwigzku z tym nalezy rozszerzy¢ zakres i zapewni¢ jednolitos¢ wigzgcych interpretacii
prawa. Dlatego, osoby planujgce podjecie dziatalnosci gospodarczej, a nie tylko prowadzace
juz dziatalno$¢, powinny mie¢ prawo do ubiegania sie o wigzgce interpretacje. Nalezy
rozszerzy¢ zakres wigzgcych interpretacji prawa podatkowego, na inne niz podatki daniny
publiczne (m. in. skladki ZUS) oraz wprowadzi¢ zapytania dotyczace warunkéw prowadzenia
dziatalnosci.

Docelowo wydaniem wigzgcych interpretacji powinny zajmowac sie:

e Urzedy skarbowe — w zakresie prawa podatkowego,

e Oddzialy i inspektoraty Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych - w zakresie skiadek na
ubezpieczenie zdrowotne i spoteczne,

e Panstwowa Inspekcja Pracy — w zakresie prawa pracy,

e Urzedy gmin i powiaty — w zakresie optat lokalnych i warunkéw niektorych rodzajow
dziatalnosci,

e Specijalistyczne inspekcje — w zakresie warunkéw prowadzenia reglamentowanych
rodzajow dziatalnosci.

Jednolitos¢ interpretacji nalezy zapewni¢ poprzez zobowigzanie Ministra Finansow,
Prezesa ZUS i innych organéw administracji do wyznaczenia jednego urzedu w kraju do
wydawania wigzgcych interpretacji (analogicznie do sytuacji, gdzie jeden wyznaczony
wojewddzki urzad statystyczny wydaje numery klasyfikacji statystycznej dla firm z catego
kraju). Oznacza to, w szczegodlnosci, wyznaczenie jednego urzedu skarbowego dla
wydawania interpretacji podatkowych, przy czym, wnioski podatnikdw o interpretacje bytyby
sktadane za posrednictwem lokalnych urzedow skarbowych. Nalezy rowniez publikowac
wydawane interpretacje w portalu internetowym®.

11.2.3. REJESTROWANIE DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Trzeba uprosci¢ rejestracje dziatalnosci gospodarczej w urzedach gminy i Krajowym
Rejestrze Sadowym. Nalezy wprowadzi¢ powszechnie — szybciej niz zaplanowano w
ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej — zasade, tzw. ,jednego okienka” — szybkiej
I prostej rejestracji w trzy dni.

*3 Mozna w tym celu wykorzystac, istniejgcy juz internetowy Biuletyn Informacji Publiczne;j.
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Rejestracja dziatalno$ci gospodarczej powinna dawaé jednocze$nie prawo do
wykonywania zgtoszonych rodzajéw dziatalnosci (wyjgtki muszg dotyczy¢ obszaru objetego
przepisami prawa unijnego, gdzie istnieje koniecznos¢ przeprowadzenia odrebnej
procedury). Nalezy uwolni¢ przedsiebiorcéw z obowigzku uzyskania przed rozpoczeciem
dziatalnosci pozytywnych opinii od rozmaitych organdéw kontrolnych (np. Inspekcji Sanitarnej,
strazy pozarnej, nadzoru budowlanego). Wydawanie takich opinii — bedgcych quasi
zezwoleniami — wydtuza czas rejestracji firmy i wigze sie czesto z wymuszaniem tapdéwek.
Zamiast opinii ex ante nalezy wprowadzi¢ obowigzek ztozenia wraz z wnioskiem o rejestracje
dziatalnosci oswiadczenia o spetnianiu warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.
Forma oswiadczenia realizowataby rowniez zasade pogtebionego zaufania panstwa do
przedsiebiorcow.

W mys$l zaproponowanego rozwigzania organy administracji miatyby prawo kontrolowac
ex post, czy warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej rzeczywiscie zostaty spetnione
podczas pierwszej kontroli.

Przedmiotem takiej kontroli bytoby sprawdzenie, czy przedsiebiorca spemit
zadeklarowane w o$wiadczeniu warunki oraz, czy nie dopuscit sie razgcych uchybien.

Naturalnie, przedsiebiorca moze jednak obawia¢ sie, ze pierwsza kontrola wykaze zbyt
duzo uchybien, jesli chodzi o spetnianie warunkow prowadzenia danego rodzaju dziatalnosci.
Oznaczatoby to dla niego straty finansowe, bowiem, aby rozpocza¢ dziatalnosé¢ musiat
ponies¢ pewne naktady finansowe. Wobec tego, proponujemy ograniczy¢ sankcje pierwszej
kontroli przede wszystkim do pouczenia przedsiebiorcy i sformutowania ewentualnych
zalecen. Sankcje w postaci kar lub zakazu dziatalnosci mogtyby by¢ stosowane tylko w
przypadku zlekcewazenia zalecen z pierwszej kontroli, lub zawsze w przypadku zagrozenia
dla zycia i zdrowia.

Witasciwe bytoby réwniez wprowadzenie mozliwosci wnioskowania o przeprowadzenie
kontroli uprzedniej, tuz przed rejestracjg dziatalnosci gospodarczej. Przedmiotem takiej
kontroli byftaby weryfikacja spetnienia warunkéw dla prowadzenia dziatalnosci. Po
zarejestrowaniu dziatalnosci gospodarczej kontrole przedsiebiorcy przeprowadzane bytyby
na zasadach ogdlnych.

Aby skrécié maksymalnie czas rozpatrywania wniosku o zezwolenie w obszarze
regulowanym przepisami unijnymi nalezy wprowadzi¢ zasade, ze nie wydanie decyzji w
okreslonym terminie jest rbwnoznaczne z decyzjg pozytywng. Wéwczas organy administracji
szybciej musialyby zajmowacC sie sprawami przedsiebiorcow. Takie rozwigzanie moze
przynies¢ pozytywne skutki w krétkim okresie.

Powyzsze rozwigzania sprawig, ze urzednicy nie bedg mogli juz skutecznie blokowaé
powstawania, zwtaszcza matych firm, co w efekcie skroci okres rejestracji dziatalnosci
gospodarczej. Moze réwniez zacheca¢ do zaktadania lub rozszerzania zakresu dziatalnosci.

Jedng z barier utrudniajgcych podejmowanie dziatalnosci w formie spotek kapitatowych
jest obecnie wymagana minimalna wysokos¢ kapitatu zatozycielskiego. Wedtug potocznej
opinii kapitat zatozycielski stanowi zabezpieczenie na wypadek bankructwa firmy. Wedtug
opinii praktykow nominalny kapitat zatozycielski nie stanowi skutecznego zabezpieczenia dla
wierzycieli, natomiast wysoka nominalna wielkos¢ tego kapitatu w nieuzasadniony sposéb
utrudnia  przedsiebiorcom podejmowanie dziatalnosci w formie najbardziej im
odpowiadajgcej. Opinie te potwierdzajg doswiadczenia miedzynarodowe, najbardziej
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rozwiniete gospodarczo kraje zaczynajg odchodzi¢ od okreslania minimalnego kapitatu dla
spotek z ograniczong odpowiedzialnoscig*’.

Proponujemy zmniejszenie kwoty minimalnego kapitatu spoétki akcyjnej z 500 tysiecy zt
do 100 tysiecy zt (odpowiada to wysokosci minimalnego kapitatu wg dyrektyw unijnych, ktory
wynosi 25 tys. euro) oraz spofki z 0. 0. - z 50 tysiecy ztotych do co najwyzej 1 tysigca ztotych
(w zatgczniku projekt ustawy, upraszczajgcej zakiadanie i prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej).

11.2.4. PROWADZENIE DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Dla pobudzenia przedsiebiorczosci niezbedne sg zmiany zasad optacania skfadek na
ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne przez osoby, ktére rozpoczynajg dziatalnosc
gospodarcza.

Wysokie koszty pracy, a w tym wysokos¢ sktadek odprowadzanych przez
przedsiebiorcow do ZUS to najpowazniejsza finansowa przeszkoda w rozpoczynaniu
dziatalnosci gospodarczej. Majgc niskie lub zadne dochody zmuszeni sg ponosi¢ wysokie
koszty. Wielu w takiej sytuacji rezygnuje z wlasnego biznesu.

Jednoczesnie wysokos¢ sktadek to zrodto wielu patologii. Przedsiebiorcy, np. zawierajg
umowe o prace lub zlecenia tylko po to, aby ptaci¢ nizsze sktadki. Dlatego proponujemy
wprowadzenie preferencyjnych zasad optacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne i
zdrowotne przez osoby po raz pierwszy rozpoczynajgce dziatalno$¢ gospodarczg. Nalezy
rozwazy¢ wprowadzenie stopniowego ,schodkowego” podnoszenia wysokosci sktadek na
ubezpieczenia spoteczne dla rozpoczynajgcych dziatalnos¢. Progresja nie dotyczytaby
stawki sktadek, ale podstawy ich naliczania. W pierwszym poétroczu dziatalnosci
przedsiebiorca pfacitby symboliczng sktadke naliczong od podstawy wynoszgcej 1%
przecietnego wynagrodzenia, przez nastepne sze$¢ miesiecy podstawa naliczania sktadek
wynositaby 10 proc. przecietnego wynagrodzenia, a nastepnie rostaby, co po6t roku o 10 pkt.
proc. W konsekwencji, po trzech latach prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, podstawa
wymiaru skfadek osiggnetaby taka wysokosé, jaka ma zastosowanie dla pozostatych
przedsigbiorcow (tj. 60% przecietnego wynagrodzenia).

Waznym elementem zmian otoczenia prawno-administracyjnego przedsiebiorcow sg
zasady przeprowadzania kontroli. W ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej — po
raz pierwszy w polskim ustawodawstwie — zostaty okreslone ograniczenia czasu i
czestotliwosci kontroli u przedsiebiorcy. Uregulowania te nie dokonaty jednak przetomu. Po
to, by dokona¢ istotnego zmniejszenia obcigzeh zwigzanych z kontrolami — szczegdlnie dla
matych firm — proponujemy dziatania w trzech obszarach.

Po pierwsze, nalezy zmniejszy¢ liczbe instytucji, uprawnionych do dokonywania
kontroli**. Po drugie, trzeba wprowadzi¢ dalej idgce ograniczenia czasu i czestotliwosci
kontroli przeprowadzanych w firmach, zwlaszcza matych i $rednich. Po trzecie, nalezy
skutecznie zapewniC przestrzeganie tych ograniczen. W tym celu trzeba wprowadzi¢
obowigzek monitorowania liczby i czasu kontroli oraz przekazywania do wojewody (lub

a4 Autorzy raportu Banku Swiatowego tak piszg o koncepcji minimalnego kapitalu w spétce z ograniczong
odpowiedzialnoscig: ,w praktyce, wspodtczynniki odzyskania naleznosci, w przypadku upadtosci nie réznig sie
miedzy tymi krajami, ktére stosujg wymogi minimalnej wielkosci kapitatu, a tymi, ktére go nie stosujg. Kraje,
ktére wprowadzity te koncepcje w XVIII wieku — Anglia i Francja — juz z niej zrezygnowaty”. Por. "Doing
Business 2005. Usuwanie barier wzrostu”, The World Bank, Washington 2005.

45 Propozycje w tym zakresie przedstawiamy w rozdziale “Zmniejszenie liczby inspekc;ji”.
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odpowiedniego organu witadzy samorzgdowej) sprawozdan dotyczgcych przypadkéw, w

ktorych dany organ kontrolny skorzystat z nadzwyczajnego uprawnienia do przediuzenia

czasu kontroli. Zadaniem rzadu i wiladz samorzadowych powinno by¢ dyscyplinowanie
kierownikow tych organdow kontrolnych, ktére zbyt czesto korzysta¢ bedg z uprawnieh do
nadzwyczajnego przedtuzenia czasu kontroli.

Proponujemy ograniczenie czestotliwosci sktadania przez mate firmy deklaracji
podatkowych, uproszczenie formularzy podatkowych i ZUS-owskich. Nalezy takze
upowszechni¢ wykorzystanie Internetu do sktadania deklaracji. W szczegodlnosci
proponujemy:

e Likwidacje obowigzku sktadania comiesiecznych deklaracji na zaliczke podatku
dochodowego oraz deklaracji wypetnianych przez ryczattowcow. Przedsigebiorca mogtby
dokonywaé¢ tylko jednego rocznego rozliczenia. Zmiana dotyczytaby matych
przedsiebiorcow, ktérzy na podstawie prowadzonej dokumentacji przychodéw i
rozchodoéw odprowadzaliby podatek raz w roku,

e Likwidacje obowigzku sktadania miesiecznych deklaracji na podatek VAT (wprowadzenie
rocznego rozliczenia). Przedsigbiorca nadal prowadzitby jednak rejestr sprzedazy i
zakupow. Na podstawie tych danych odprowadzatby podatek.

Wazng funkcjg panstwa jest nie tylko ograniczanie formalnosci, biurokracji, ale rowniez
aktywne wsparcie postaw przedsiebiorczosci i stwarzanie przyjaznego klimatu dla rozwoju
przedsiebiorczosci. Promocje nalezy kierowa¢ przede wszystkim do ludzi miodych,
rozwazajgcych rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej, poprzez tworzenie i rozwijanie
internetowych baz danych i platform, wydawanie bezptatnych materiatéw informacyjnych
oraz tworzenie punktéow informacyjnych poswieconych rozwojowi przedsiebiorczosci. W tych
dziataniach niezbedne jest wspétdziatanie z gminami, urzedami pracy, organizacjami
pozarzgdowymi.

Rozwdj przedsiebiorczosci ma rowniez wymiar miedzynarodowy. Panstwo poprzez
swoje wyspecjalizowane agendy powinno jeszcze aktywniej wspiera¢ integracje polskich firm
z partnerami zagranicznymi poprzez wspotorganizowanie i wspotuczestnictwo w targach,
wystawach i misjach handlowych.
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RozDzIAL 11.3.

OGRANICZENIE REGLAMENTACJI W GOSPODARCE

11.3.1. WPROWADZENIE

W 1989 roku Polska odeszta od pahstwowej gospodarki ,centralnie sterowanej”. Jednak,
w wielu obszarach wraz z likwidacjg monopolu przedsiebiorstw panstwowych wprowadzone
zostaly rozmaite formy reglamentacji dziatalnosci gospodarczej narzucone przez urzedy
panstwowe, poprzez koncesje, zezwolenia, licencje, dopuszczenia do obrotu i do zawodu,
limity produkcji i obrotu itd.

W ciggu ostatnich szesnastu lat mielismy do czynienia z duzg aktywnoscig administracji
panstwowej oraz korporacji zawodowych, prowadzgcych do rozwoju zakresu réznorodnych
form reglamentacji dziatalnosci gospodarczej. Proces ten przebiegat chaotycznie bez
zdefiniowania i usystematyzowania jego zakresu i form. Réwniez bez okreslenia obszarow
gospodarki, ktére powinny by¢ objete stosownymi (zréznicowanymi), metodami kontroli
panstwa. W calym okresie transformacji utrzymywata sie natomiast tendencja wzrostowa w
zakresie poziomu reglamentacji dziatalnosci gospodarczej. Jej poziom w latach 1989 — 2003
wzrést o 50%. Szczegotowe zestawienie zawiera ponizsza tabela:

Rodzaj reglamentacji 1989 | 1993 | 1997 | 2001 | 2003* | 2004
A. Koncesje na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej 53 72 82 35 33 31
B1. Zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej | 116 | 124 | 146 | 208 222 191
B2. Dopuszczenia produktow, wyrobdw i ustug do obrotu 52 56 64 83 84 b.d.
B3. Dopuszczenia urzgdzen i instalacji do eksploatacji 24 25 29 36 42 b.d.
B4. Limitowanie produkcji i obrotu 1 1 3 13 13 b.d.
B5. Licencje na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej 20 20 27 33 38 b.d.
B6. Dopuszczenia do wykonywania zawodu 93 101 | 120 | 127 131 b.d.
Razem:| 403 | 443 | 515 | 579 607
C. Zgtoszenia dziatalno$ci gospodarcze]™ b.d. | bd. | bd. | b.d. 44 42
D. Rejestracja dziatalno$ci regulowanej™ 0 0 0 0 0 36

Zrédio: J. Paczocha: Reglamentacja gospodarki w latach 1989 — 06.2003 z suplementem NBP, 2004
— dane z potowy IV kadencji Sejmu (czerwiec 2003 r.).
— skutki wejscia w zycie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej z 2 lipca 2004 r..
X _ zgtoszenia i rejestracje w wielu przypadkach nie réznig sie od zezwoleh.

XX

XX

Przygotowywana aktualizacja monografii na koniec IV kadencji Sejmu (wrzesien 2005),
potwierdza utrzymanie sie tendencji wzrostowej reglamentacji gospodarki.

Nalezy podkresli¢ przy tym, ze reglamentacja dziatalnosci gospodarczej ogranicza
konkurencje i podnosi koszty dla odbiorcow. W zwigzku tym, reglamentacja powinna
wystepowac tylko tam, gdzie w sposob oczywisty stuzy interesowi publicznemu tzn. korzysci
Z jej istnienia sg wyraznie wyzsze, niz jej koszty dla producentéw i odbiorcéw. Jednoczesnie
— jesli juz istnienie reglamentacji jest uzasadnione - nalezy dgzy¢ do stosowania, jak
najmniej dotkliwych jej instrumentow.
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11.3.2. PROPONOWANE DZIALANIA NAPRAWCZE

Istniejacy w Polsce zakres i formy reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej jest w wielu

przypadkach wynikiem partykularnych intereséw resortowych i korporacji zawodowych.

Potrzebne sg wiec, zdecydowane i konsekwentne dziatania, aby zredukowaé zakres i

zracjonalizowac formy reglamentacji gospodarki.

DZIALANIA ULATWIAJACE OGRANICZANIE REGLAMENTACJI GOSPODARKI:

Ogtoszenie moratorium na zweryfikowanie rodzajéw reglamentacji (oswiadczenie

Premiera),

Wprowadzenie obowigzku przeprowadzania Okresowych Przeglagdéw Regulacji (OPR),

w celu usuwania lub upraszczania przepisow najbardziej restrykcyjnych i ucigzliwych dla

przedsiebiorcéw i obywateli (ustawa o Radzie Ministrow plus przepis wykonawczy).

Czestotliwos¢é Okresowych Przegladéw Regulacji w pierwszej kadencji powinna wynosi¢

raz na rok. W nastepnych kadencjach — na poczatku i w potowie kadencji. Czteroletni i

cztery roczne, Okresowy Przeglad Regulacji powinien zatwierdza¢ Premier lub Rada

Ministréw.

Ustanowienie Kodeksu Dziatalnosci Gospodarczej, zawierajgcego:

— definicje  poszczegdlnych rodzajow  reglamentacji i obszaréw, objetych
koncesjonowaniem, zezwoleniami, zgtoszeniami i licencjami zawodowymi.

— zasady ogolne rozpoczynania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, majgce
pierwszenstwo przed uregulowaniami ustaw szczegétowych. Jest to warunek
racjonalnego zhierarchizowania i uporzgdkowania reglamentacji (obecnie
poszczegolne rodzaje reglamentacji sg trudne do rozréznienia, ich nazwy mylgce —
np. zgtoszenia i rejestracje, ktére sg faktycznie zezwoleniami, a ustawy szczegotowe
naduzywajg instytucji lex specialis).

Wdrozenie obowigzku szacowania rocznych Kosztéw Obowigzkéw Administracyjnych

(KOA), zawartych w poszczegolnych ustawach (metodologia holenderska przetestowana

pilotazowo w Polsce). Jest to konieczne, aby utatwi¢ typowanie ,najdrozszych” ustaw do

Okresowego Przeglgdu Regulacji (OPR).

Wdrozenie specjalnego przegladu regulacji, stanowigcych implementacje dorobku

prawnego UE, z naciskiem na wyodrebnienie regulacji wprowadzajgcych przepisy, celem

zminimalizowania biurokraciji.

Przyjecie generalnej zasady nadzorowania przez administracje publiczng egzaminow,

dopuszczajgcych do  wykonywania zawoddéw  reglamentowanych.  Natomiast

poszczegolne samorzady zawodowe zajmowatby sie przestrzeganiem standardow i

tradycji poszczegoélnych srodowisk.

Wprowadzenie przepiséw, dotyczgcych postepowan administracyjnych, tak, aby

zawieraty zamkniete katalogi wymaganych zaswiadczen, oswiadczen, opinii, procedur

itp., dla unikniecia uznaniowosci, asekuracji i wydtuzania postepowan w celu wymuszania
tapéwek.

OCZEKIWANE REZULTATY:

Wytypowanie przepiséw reglamentacyjnych, procedur administracyjnych, zatgcznikéw i
drukéw, ktére nalezy: uchyli¢, zweryfikowaé bgdz zmienié.
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Wytypowane zmiany powinny by¢é umieszczone w tzw. ustawach czyszczacych lub w

specjalnych pakietach ustaw nowelizujgcych (analogicznie w rozporzadzeniach).

Raporty z kazdego zakonczonego Okresowego Przeglagdu Regulacji powinny zawierac

liczbe:

— uchylonych ustaw,

— zniesionych rodzajow reglamentaciji,

— ztagodzonych rodzajéw reglamentacii,

— uwolnionych obszaréw reglamentaciji,

— zlikwidowanych postepowan i obowigzkéw administracyjnych (w tym dane o
ograniczeniu czestotliwosci obowigzkow),

— uproszczonych postepowan i obowigzkow (w tym dane o wycofanych drukach,
zatgcznikach do podan, opiniach organéw itp.),

Zaoszczedzone koszty, wynikajgce ze zniesienia lub uproszczenia postepowan i

obowigzkow administracyjnych.
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RozDzIAL 11.4.

ZMNIEJSZENIE LICZBY INSPEKCJI

11.4.1. WPROWADZENIE

System administracyjnej kontroli rynku powinien by¢ prosty i sprawny, a jego struktura
przejrzysta, zrozumiata dla konsumentéw i przedsiebiorcéw, jak réwniez przyjazna. Srodki
publiczne przeznaczone na czynnosci kontrolne powinny by¢ wykorzystywane jak najbardziej
efektywnie.

W chwili obecnej powyzsze zalozenia sg realizowane w niewielkim stopniu. Na rynku
dziata kilkanascie inspekcji i organdw kontrolnych, nalezgcych do administracji rzgdowej. W
pewnych obszarach ich kompetencje naktadajg sie na siebie. W niektérych natomiast wrecz
przeciwnie - trudno jest stwierdzi¢, jaki organ jest odpowiedzialny za przeprowadzenie
konkretnej kontroli. Dodatkowo system kontroli komplikuje zbyt duza liczba regulaciji
prawnych. Przepisy te, z uwagi na ich ilos¢, a takze wielos¢ egzekwujgcych je podmiotéw,
nie sg realizowane.

Konsekwencjg nakfadania sie na siebie kompetencji wielu inspekc;ji i skupienia czynnos$ci
kontrolnych w niektérych dziatach rynku, jest nadmierne obcigzenie przedsigbiorcow. Ustawa
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej wprowadzita ograniczenia dopuszczalnej liczby i
czasu kontroli w firmie. Wobec duzej liczby organéw kontrolnych ograniczenia te sg w
praktyce czesto fikcyjne, a przepisy ustawy w tym obszarze sg krytykowane zaréwno przez
przedsiebiorcow, jak i organy kontroli.

Oprocz opisanych probleméw, nie mozna zapomina¢ o kwestii finansowania tak
rozlegtego i mato efektywnego systemu. Utrzymanie inspekciji, ich rozbudowanych struktur (z
reguty sktadajg sie z gtdwnych inspektoratow oraz oddziatow badz organdow terenowych, w
tym aparatu zapewniajgcego ich administracyjno-prawng obstuge oraz laboratoriow ogolnych
i specjalistycznych nalezgcych do poszczegdlnych inspekcji), pochtania znaczg ilos¢
Ssrodkéw publicznych, ktére powinny zostaC przeznaczone na wykonywanie czynnosci
kontrolnych, a nie na utrzymywanie zbednej administracji lub laboratoriow.

11.4.2. NOWE SKONSOLIDOWANE INSPEKCJE

Proponowanym rozwigzaniem, ktére uporzadkuje struktury administracji w tym obszarze
oraz pozwoli na sprawne, tansze i skuteczne wykonywanie funkcji policji administracyjnej jest
zmniejszenie liczby inspekcji. Umozliwi to réwniez dokonanie kompleksowej analizy
przepisbw prawnych, okreslajgcych uprawnienia i obowigzki organéw kontroli oraz ich
uporzadkowanie. Miejsce obecnych kilkunastu niezaleznych od siebie struktur powinno zajg¢
kilka profesjonalnych inspekcji o jednoznacznie okreslonym obszarze dziatania. Nalezy
dokonac przegladu istniejgcych laboratoriow specjalistycznych i ogélnych z punktu widzenia
ich zadan i wydajnosci, a takze ich dublowania sie. W efekcie ,odchudzona” zostanie
struktura administracji i wyeliminowane powielanie kompetencji oraz przeprowadzonych
badan. Tym sposobem wiecej zasobdw publicznych zostanie przeznaczonych na
prowadzenie czynnosci kontrolnych, w tym zwltaszcza w obszarze kontroli rynku, a mniej na
utrzymanie samego systemu administracji.
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Reforma zaktada powstanie trzech nowych skonsolidowanych inspekcji: Inspekciji
Bezpieczenstwa Powszechnego, Inspekcji Nadzoru Rynku, Inspekcji Zdrowia i Zywnosci
oraz na wigczeniu Panstwowej Inspekcji Pracy do struktur administracji rzadowej i
podporzadkowaniu jej ministrowi wiasciwemu do spraw pracy.

INSPEKCJA BEZPIECZENSTWA PUBLICZNEGO (IBP)

IBP odpowiedzialna za kontrole zagrozen dla bezpieczenstwa powszechnego, w tym
zagrozen kryzysowych, przejmie kompetencije:

 Inspekcji Ochrony Srodowiska w zakresie:

— wykonywania zadan dotyczacych powaznych awarii,

— panstwowego monitoringu srodowiska,

— wykonywania zadan okreslonych w art. 2 ust. 1 pkt 1-13, 14a-15a ustawy o Inspekcji
Ochrony Srodowiska,

e Inspekcji Sanitarnej z zakresu zdrowia publicznego, w szczegolnosci przejmuje nadzor

nad warunkami:

— higieny srodowiska,

— higieny radiacyjnej,

— higieny procesdw nauczania i wychowania,

— higieny wypoczynku i rekreacji,

— higieniczno-sanitarnymi, jakie powinien spetnia¢ personel medyczny, sprzet oraz
pomieszczenia, w ktérych sg udzielane swiadczenia zdrowotne

o Urzedu Dozoru Technicznego w zakresie zapewnienia bezpiecznego funkcjonowania
urzadzen technicznych (ustawa o dozorze technicznym).

e Organéw nadzoru budowlanego — w zakresie nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem
przepiséw prawa budowlanego.

e Inspekcji wykonywanej przez Panstwowg Straz Pozarng, dotyczacej ochrony
przeciwpozarowej (ochrona zycia, zdrowia, mienia lub srodowiska przed pozarem, kleska
zywiotowg lub innym miejscowym zagrozeniem poprzez rozpoznawanie zagrozen oraz
nadzér nad przestrzeganiem odpowiednich przepisow).

INSPEKCJA NADZORU RYNKU (INR)

Inspekcja Nadzoru Rynku (INR) — podlegta Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurenciji i
Konsumentéw — powstanie na bazie obecnej Inspekcji Handlowej. INR bedzie sprawowata
nadzér nad rynkiem i wykonywaniem dziatalnosci gospodarczej ze szczegdlnym
uwzglednieniem:

— kontroli legalnosci i rzetelnosci dziatan przedsiebiorcow prowadzgcych dziatalnosc
gospodarczg,

— kontroli nad rynkiem ustug,

— kontroli jakosci i bezpieczenstwa artykutow rolno-spozywczych w obrocie,

— kontroli produktéw niezywnosciowych w produkcji i na rynku.

W ramach dziatah zwigzanych z nadzorem rynku Inspekcja bedzie wspétpracowata z
organami celnymi zgodnie z Rozporzgdzeniem Rady 339/93/EWG z dnia 8 lutego 1993 roku
w sprawie kontroli zgodnosci z przepisami, dotyczacymi bezpieczenstwa produktéw
przywozonych z panstw trzecich.

Inspekcja Nadzoru Rynku przejmie zadania:
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e Inspekcji Handlowej,
e Inspekcji Ochrony Srodowiska, w zakresie wykonywania zadan okreslonych w art. 2
ust. 1 pkt 14 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska,
e Inspekcji Sanitarnej, w zakresie nadzoru nad warunkami zdrowotnymi Zzywnosci,
zywienia i przedmiotéw uzytku oraz kontroli wymagan higienicznych i zdrowotnych,
¢ Inspekcji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych, w zakresie kontroli
gotowych produktow zywnosciowych w obrocie,
e Organéw nadzoru budowlanego, w zakresie kontroli wyrobéw budowlanych,
o Gloéwnego Urzedu Miar, w zakresie kontroli urzadzen pomiarowych oraz
przestrzegania obowigzku stosowania legalnych jednostek miar,
e Urzedow Morskich, w zakresie kontroli spetniania zasadniczych wymagan
wskazanych w Dyrektywach Nowego Podejscia,
e Wyzszego Urzedu Gorniczego, w zakresie kontroli spetniania zasadniczych wymagan
wskazanych w Dyrektywach Nowego Podejscia.
Ponadto Inspekcja Nadzoru Rynku przejmie kompetencje kontrolne (lecz nie regulacyjne)
Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczty, Urzedu Transportu Kolejowego, Urzedu
Regulacji Energetyki, Urzedu Lotnictwa Cywilnego.

INSPEKCJA ZDROWIA | ZYWNOSCI (1Z2)

Inspekcja Zdrowia i Zywnosci (IZZ), ktéra bedzie wykonywata zadania zwigzane z urzedowg
kontrolg produkcji zywnosci, nadzorem nad produkcjg i obrotem farmaceutykami oraz
preparatami biobdjczymi. Realizujgc postanowienia rozporzgdzenia 882/2004 1ZZ, zajetaby
sie kontrolg produkcji zywnosci w fancuchu ,od pola do stotu” (kontrolg gotowych
produktow zywnosciowych od momentu wyprodukowania, poprzez poszczegdline ogniwa
dystrybucji zajmowac sie bedzie Inspekcja Nadzoru Rynku).

Inspekcja Zdrowia i Zywnosci przejmie zadania, realizowane aktualnie przez:

o Inspekcje Farmaceutyczna, czyli nadzor nad warunkami wytwarzania i importu
produktow leczniczych, jak rowniez nad jakoscig i obrotem produktami leczniczymi oraz
wyrobami medycznymi, w celu zabezpieczenia interesu spotecznego w zakresie
bezpieczenstwa zdrowia i zycia obywateli przy stosowaniu produktéow leczniczych i
wyrobéw medycznych, znajdujgcych sie w hurtowniach farmaceutycznych, aptekach,
punktach aptecznych i placéwkach obrotu pozaaptecznego,

o Inspekcje Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych (z wyjgtkiem kontroli
gotowych produktéow zywnosciowych zastrzezonej do Inspekcji Nadzoru Rynku),

o Panstwowa Inspekcje Ochrony Roslin i Nasiennictwa, do ktérej nalezg zadania
zwigzane z nadzorem nad zdrowiem ro$lin, zapobieganiem zagrozeniom zwigzanym z
obrotem i stosowaniem srodkow ochrony roslin oraz nadzorem nad wytwarzaniem, oceng
i obrotem materiatem siewnym, okreslone w ustawie o ochronie roslin oraz w przepisach
0 nasiennictwie i przepisach innych ustaw,

e Inspekcje Weterynaryjng, do ktérej zadan nalezy ochrona zdrowia zwierzat oraz
bezpieczenstwo produktéw pochodzenia zwierzecego,

¢ Inspektora ds. Preparatow Chemicznych,

¢ Inspektoréw Rybotéwstwa Morskiego.
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[1.4.3. DOTYCHCZASOWE ORGANY KONTROLNE, KTORE POZOSTANA

Poza tym systemem pozostawatyby te istniejgce organy (i ich aparaty pomocnicze), ktérych
ze wzgledu na wysokg specjalizacje, bgdz tez obszar dziatania, nie mozna witgczy¢ do
zadnej z powyzszych inspekcji. Proponuje sie pozostawienie:

o Panstwowej Inspekcji Pracy, ktora zostanie podporzgdkowana ministrowi wtasciwemu do
spraw pracy.

o dyrektorow urzedéw morskich (bez wykonywania kontroli zasadniczych wymagan
wskazanych w Dyrektywach Nowego Podejscia — zadania te przejmuje INR),

o dyrektoréw okregowych urzedow gorniczych i specjalistycznych urzedéw gorniczych (bez
wykonywania kontroli zasadniczych wymagah wskazanych w Dyrektywach Nowego
Podejscia — zadania te przejmuje INR),

o dyrektoréw urzedow Zzeglugi srodladowej,

e dyrektorow izb skarbowych, naczelnikéw urzedow skarbowych, dyrektorow urzedow
kontroli skarbowej,

o dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospodarki wodne;j,

e dyrektorow izb celnych i naczelnikéw urzedoéw celnych,

e okregowych inspektoréw rybotéwstwa morskiego.

Wymienione wyzej organy, to istniejgce obecnie organy administracji niezespolonej,
wskazane w zatgczniku do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzgdowej] w
wojewoddztwie (Dz. U. z 2001r. Nr 80, poz. 872), w ktorych gestii znajdujg sie m.in.
kompetencje zwigzane z wykonywaniem zadan kontrolnych.

Natomiast, co do pozostatych organdw administracji niezespolonej, wykonujgcych zadania

ze sfery ,policji administracyjnej”, proponuje sie, aby:

e wojewddzcy inspektorzy transportu drogowego zostali wigczeni w struktury Policji lub do
IPB,

e powiatowi oraz graniczni lekarze weterynarii zostali wtgczeni do Inspekcji Zdrowia i
Zywnosci, ale jako wyodrebniona struktura,

e panstwowi inspektorzy sanitarni zostali zlikwidowani, a ich kompetencje przejety trzy
nowopowstate inspekcje,

e dyrektorzy okregowych urzedow probierczych i naczelnicy obwodowych urzedow
probierczych oraz dyrektorzy okregowych urzedéw miar i naczelnicy obwodowych
urzedodw miar zostali pozostawieni w obecnym ksztatcenie lub zlikwidowani, a ich
kompetencje zostaty przejete przez INR.

11.4.4. WZMOCNIENIE RZECZNIKA KONSUMENTOW

W celu stworzenia systemu przyjaznego i przejrzystego dla obywateli, nalezy wzmocni¢
pozycje rzecznikbw konsumentéw (nalezgce do struktur samorzadu terytorialnego), do
ktérych kazdy obywatel miatby tatwy dostep. Bytoby to zgodne z konstytucyjng zasadg
pomocniczosci. W tym celu nalezy wzmocni¢ pozycje powiatowego (miejskiego) rzecznika
konsumentoéw, ktory dziatatby przy pomocy wyodrebnionych ze starostw (urzedéw miast na
prawach powiatu) jednostek organizacyjnych. Rzecznik konsumentéw odpowiedzialny bytby
m.in. za rozpatrywanie sporéw i prowadzenie mediacji pomiedzy lokalnymi przedsiebiorcami
a konsumentami. Rzecznik konsumentéw wspétpracowatby z inspekcjami (w szczegdlnosci z
INR), sprawnie i szybko przekazujgc informacje uzyskane od obywateli. Inspekcja, na
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podstawie wniosku rzecznika, mogtaby zaja¢ sie sprawg w zakresie swoich zadan i

kompetencji. Dzieki temu szybciej i sprawniej bytyby rozwigzywane lokalne problemy.
Przedmiotem szczegdtowych regulacji powinien by¢ podziat kompetencji (w tym —

kompetencji kontrolnych) pomiedzy rzecznika konsumentow, a poszczegolne inspekcje.

11.4.5. KORZYSCI DLA PRZEDSIEBIORCOW

Z punktu widzenia przedsiebiorcy skonsolidowany system inspekcji bedzie bardziej
przejrzysty. Zamiast wielu inspekcji kontrole bedzie przeprowadzac jedna lub dwie, ktore
bedg mogly skontrolowaé wszystkie aspekty prowadzonej dziatalnosci. Proponowane
rozwigzanie spowoduje zmniejszenie obcigzenia przedsiebiorcéw, umozliwiajgc faktyczne
ograniczenia czasu i czestotliwosci czynnosci kontrolnych przeprowadzanych w firmach,
zwlaszcza matych i srednich, (o czym piszemy w rozdziale 11.2., ,Utatwienia w podejmowaniu
dziatalnosci gospodarczej”).

- 100 -



RozDzIAL 11.5.

INTEGRACJA INSTYTUCJI REGULUJACYCH RYNEK

11.5.1. WPROWADZENIE

Panstwo powinno zapewni¢ ochrone rynku przed monopolami i wprowadza¢ regulacje w
sektorach, w ktérych naturalne ograniczenia konkurencji lub wzgledy ochrony konsumentow
tego wymagajg. W Polsce przeciwdziataniem praktykom monopolistycznym i regulacjg w
sektorach, w ktérych wystepuje naturalne ograniczenie konkurencji zajmuje sie kilka
instytucji. W wielu branzach (np. telekomunikacja i energetyka) Polska ma prawo, ktére w
teorii umozliwia zwiekszenie konkurenciji i efektywnosci gospodarki. Regulacja nie jest jednak
skuteczna. Jaskrawym przyktadem jest telekomunikacja — branza o kluczowym znaczeniu
dla rozwoju nowoczesnej gospodarki i postepu cywilizacyjnego. Naktadajg sie tu uprawnienia
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK) oraz Urzedu Regulacji
Telekomunikaciji i Poczty (URTIP), a ceny ustug nalezg do najwyzszych w Europie*®
Stabo$é obecnych rozwigzan regulacyjnych wynika z*’:

e powigzania regulatoréw branzowych z interesami branzowymi,

¢ naktadania sie kompetencji regulatoréw branzowych i UOKIK

e braku jednoznacznie przypisanej odpowiedzialnosci UOKIK za stworzenie warunkow
konkurencji na rynku.

Formuta UOKIK jako amorficznego urzedu, posiadajgcego tylko czes¢ ustawowych
narzedzi (pozostate sg u regulatorow branzowych), skazanego na dziatanie w sytuacji, gdy
spora czes$¢ sukcesu w zwiekszaniu efektywnosci rynku zalezy od regulatoréw branzowych
prowadzgcych wtasng polityke oraz UOKIK-u, zajmujgcego sie olbrzymig iloscig
réznorodnych i czesto sprzecznych zadan jest szkodliwa.

Proponujemy nowg organizacje regulacji w celu bardziej skutecznego realizowania
polityki prokonkurencyjnej, kierujgcej sie interesem spotecznym, a nie waskimi interesami
branzowymi. Wymaga to rozbicia uktaddéw opartych o branzowe urzedy regulacyjne, po to by
zmniejszy¢ wptyw podmiotéw regulowanych (zaréwno producentéw, jak i konsumentéw) na
ksztalt tej regulacji. Konieczne jest przy tym jasne przypisanie odpowiedzialnosci za decyzje
do konkretnych urzedéw.

Dzisiejszy UOKIK nalezy zastgpi¢ silnym i sprawnym Urzedem Antymonopolowym, ktory
korzystajgc z narzedzi ustawowych - dzi$ rozproszonych po réznych regulatorach - bez
obawy o nieporozumienie lub sabotaz ze strony regulatoréw branzowych zajmie sie
przeciwdziataniem praktykom antykonkurencyjnym bez wzgledu na branze, ktorej dotyczg i
bez wzgledu na to czy sg one podejmowane przez przedsiebiorcow czy tez przez inne
instytucje panstwa.

“ por. Jan Hagemejer, ,Poréownanie kosztéw ponoszonych przez konsumentéw ustug telekomunikacyjnych oraz
energii elektrycznej i gazu w Polsce oraz wybranych krajach Unii Europejskiej i OECD”, Raport dla Instytutu
Panstwa i Administracji, Warszawa 22 wrzesnia 2005.

4 Wykorzystujemy tu opracowanie: Pawet Dobrowolski: "Zwiekszenie skutecznosci ochrony konkurencji. Od
UOKIK do Urzedu Antymonopolowego. Przypisanie odpowiedzialnosci oraz kontradyktoryjno$¢, maszynopis,
listopad 2005.
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11.5.2. PROPONOWANE ZMIANY INSTYTUCJONALNE*®

1. Dla stworzenia wilasciwego otoczenie instytucjonalne polityki antymonopolowe;j
proponujemy utworzenie jednego Urzedu Antymonopolowego (UA), odpowiedzialnego
za egzekwowanie prokonkurencyjnych rozwigzan w catej gospodarce poprzez:

o kontrole koncentracji (prawo blokowania przejeé¢ lub fuzji prowadzgcych do zbyt
wysokiego udziatu w rynku);

o zwalczanie praktyk monopolistycznych (czyli tzw. regulacje ex post);

o regulowanie ex ante w sektorach, w ktérych obecnie - ze wzgledu na brak
warunkéw do swobodnej konkurencji (spowodowany ograniczeniami technicznymi)
- regulatorzy branzowi okreslajg niektore parametry umoéw miedzy podmiotami
dziatajgcymi na rynku, a takze wydajg koncesje lub zezwolenia.

2. Urzad Antymonopolowy przejatby kompetencje Urzedu Ochrony Konkurencji i
Konsumentéw (UOKIK), przy czym kompetencje UOKiIK w zakresie regulacji ex post
pozostatyby na trwale w UA, natomiast kompetencje UOKIK w zakresie ochrony
konsumentéw zostatyby docelowo przekazane do nowoutworzonej zintegrowanej
Inspekcji Nadzoru Rynku®

3. Urzad Antymonopolowy przejatby réwniez kompetencje w zakresie regulacji ex ante
nalezgce obecnie do regulatoréw branzowych: Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczt
(URTIP), Urzedu Regulacji Energetyki (URE), Urzedu Transportu Kolejowego (UTK),
Urzedu Lotnictwa Cywilnego (ULC) oraz Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (KRRITV).

4. URTIP i URE zostatyby zlikwidowane ich zasoby w catosci przejatby UA. Docelowo ich
kompetencje w zakresie dozoru technicznego i bezpieczenstwa publicznego zostatyby
przejete przez nowo utworzong Inspekcje Bezpieczenstwa Publicznego, a kompetencje
w zakresie ochrony konsumentdéw przez Inspekcje Nadzoru Rynku.

5. UTK i ULC pozostalyby jako wyspecjalizowane urzedy, odpowiedzialne za
bezpieczenstwo w transporcie kolejowym i lotniczym.

6. KRRITV pozostataby jako instytucja odpowiedzialna za ocene dziatalnoéci programowe;j
nadawcow i bytaby organem opiniujgcym przyznanie przez UA statusu nadawcy
spotecznego.

Projektowana regulacja wyeliminuje spory branzowo-kompetencyjne, ktére rozwigzywane

bedg wewnatrz jednego organu, co sprzyjac bedzie przyspieszeniu rozstrzygania spornych

spraw, podwyzszenia skutecznoéci i efektywnos$ci dziatania nowego regulatora w stosunku
do dotychczasowych. Sprzyja¢ temu bedzie oderwanie regulatoréw od podmiotow
regulowanych sektoréw. Ponadto nastgpi ograniczenie kosztéow funkcjonowania regulatorow.

8w zatgczniku projekt ustawy o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych organéw administracji
rzadowej i jednostek im podporzgdkowanych oraz o zmianie niektérych ustaw i ustawy o zmianie ustawy o
radiofonii i telewizji oraz niektérych innych ustaw.

“9 Por. rozdziat »Zmniejszenie liczby inspekc;ji”.
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RozDzIAL |1.6.

UPROSZCZENIE | OBNIZENIE PODATKOW

11.6.1. WPROWADZENIE

W Polsce obcigzenia fiskalne (podatki oraz obowigzkowe sktadki na ubezpieczenia
spoteczne) sg bardzo wysokie w relacji do PKB i powinny by¢ obnizane, po to, aby kraj mogt
sie szybko rozwijac i nastgpit wzrost zatrudnienia.

Polski system podatkow i $Swiadczen spotecznych jest przy tym niepotrzebnie
skomplikowany. Rézne elementy systemu powodujg wzajemnie sprzeczne efekty dla sytuacji
dochodowej podatnikow i w efekcie ztozonos¢ systemu nie stuzy realizacji klarownych celow.
Skomplikowanie systemu stwarza natomiast olbrzymie utrudnienie dla podatnikoéw, hamuje
rozwoj gospodarczy i ogranicza tworzenie nowych miejsc pracy.

11.6.2. OBCIAZENIE FISKALNE UMOWY O PRACE

Szczegolnie jaskrawym obszarem skomplikowania i sprzecznosci jest obcigzenie fiskalne
zwigzane z umowg O prace, gdzie progresywny podatek od dochoddw osobistych PIT,
wystepuje jednoczesnie z degresywnymi sktadkami na ubezpieczenia spoteczne.

— Progresja w PIT wywotana jest, po pierwsze - istnieniem kwoty wolnej, a po drugie -
wzrastaniem stawki podatku (az do 40%) wraz z przekraczaniem przez podatnika
kolejnych progéw dochodu.

— Degresja obcigzen sktadkami na ubezpieczenia spoteczne wywotana jest tym, ze z jedne;j
strony nie ma tu kwoty wolnej (tzn. ptaci sie sktadki wg petnej stawki procentowej nawet
od najmniejszego zarobku), a z drugiej strony od kwoty wynagrodzenia, powyzej
okreslonego putapu, nie pfaci sie juz sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe.
Efekt jest taki, ze chociaz istnieje duza rozpietos¢ w efektywnych stopach obcigzen

podatkowych od 0 do blisko 40%, to rozpietos¢ efektywnych stép wszystkich obcigzen

podatkowych i parapodatkowych, jest znacznie mniejsza. Ponadto po przekroczeniu
pewnego poziomu dochoddéw catkowite obcigzenie staje sie degresywne, tzn. efektywna

stopa obcigzenia fiskalnego obniza sie wraz ze wzrostem dochodu. Wida¢ to w Tabeli 1,

pokazujgcej dla roéznych poziomow wynagrodzen wielkoS¢ obcigzen podatkowych i

parapodatkowych, zwigzanych z umowg o prace w relacji do kosztu pracy ponoszonego

przez pracodawce (w przypadku oséb rozliczajgcych sie samodzielnie).
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Tabela 1. Obcigzenie fiskalne ptacy (rozliczenie samodzielne)*

Wynagrodzenie brutto pracownika w z Relacja podatku Relacja wszystkich
Catkowity koszt PIT do przychodu | obcigzen ptacy
roczny dla brutto do catkowitego

Miesieczne Roczne |pracodawcy w zt | pomniejszonego o | kosztu dla
skiadki ZUS pracodawcy
Bardzo niskie 412 4943 5861 0,0% 31,5%
Minimalne 849 10 188 12 267 9,8% 39,6%
Przecietne 2290 27 480 32988 15,6% 43,3%
Wysokie 6 000 72 000 86 337 21,5% 47,3%
Bardzo wysokie 100 000 | 1 200 000 1254718 38,9% 44,3%

Trzeba tez zwrécié uwage, ze podstawa opodatkowania, dla celow PIT, jest
zdefiniowana i skalkulowana nieco inaczej niz podstawa do wyliczenia naleznych sktadek na
ubezpieczenia spoteczne. Ta, niczym nie uzasadniona, réznica dodatkowo zmniejsza
przejrzysto$¢ systemu i prowadzi do nie potrzebnego zwiekszenia kosztéw obstugi
finansowo-ptacowe;j firm.

11.6.3. ZROZNICOWANIE STAWEK VAT

Jedng z bardziej ktopotliwych i kosztownych komplikacji systemu podatkowego jest
zroznicowanie stawek VAT. VAT jest podatkiem powszechnie obowigzujgcym w krajach Unii
Europejskigj i jest jednym z podstawowych Zrodet dochoddéw panstwa, lecz jest to podatek
dos¢ skomplikowany, stwarzajgcy czesto trudnosci przedsiebiorstwom i organom kontroli
podatkowej. Jedng z przyczyn tych trudnosci jest wtasnie zrdéznicowanie stawek podatku.
Jest to zrodto powaznego ryzyka podatkowego, wynikajgcego z mozliwosci zastosowania
btednej stawki VAT. Zdarzajg sie przypadki, ze takie same lub prawie takie same wyroby
wytwarzane sg przez réznych producentdéw, naliczajgcych rézne stawki VAT i moze sie
zdarzyc¢, ze jest to poparte interpretacjami lokalnych urzedéw skarbowych. Zréznicowanie
stawek utrudnia, poza tym kontrole podatkowa, gdyz kwota naliczonego VAT w relacji do
wartosci sprzedazy, moze by¢ w kazdej firmie inna, w zaleznosci od struktury produktow i
ustug z réznymi stawkami VAT.

11.6.4. PUNKT WYJSCIA DLA NOWEJ STRATEGII| PODATKOWEJ

Uwazamy, ze system podatkowy powinien zapewni¢ zebranie przez Panstwo niezbednej
kwoty podatkéow, powodujgc mozliwie jak najmniejsze perturbacje w dziatalnosci
gospodarczej i zyciu obywateli. Natomiast potrzeby spoteczne powinny by¢ rozwigzywane
poprzez odpowiednie ksztattowanie wydatkow budzetu.

Nalezy maksymalnie uprosci¢ podatki i zwiekszyé jednoznacznosS¢ przepisow
podatkowych, po to by zmniejszy¢ koszty dla przedsiebiorcéw, zwigzane z analizg przepisow

* Na podst. oprac. Jerzy Krok “Podatkowe strategie kompromisu”, 2005. Do obcigzen para-podatkowych
zwigzanych z umowg o prace zaliczone sg sktadki na: ubezpieczenia spoteczne ptacone przez pracodawce i
pracownika, Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Panstwowy Fundusz
Ochrony Oséb Niepetnosprawnych, podatku dochodowego i peinych sktadek na ubezpieczenie zdrowotne; ale
nie uwzglednione s3 ulgi podatkowe.
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podatkowych i dostosowaniem sie do nich oraz zasadniczo obnizy¢ ryzyko podatkowe
dziatalnosci gospodarczej. Uproszczenie podatkbw powinno oznacza¢ obnizenie
podstawowych stawek podatkdéw przy jednoczesnej rezygnacji z wszelkich ulg i stawek
preferencyjnych.

Kierujgc podobnymi przestankami w ostatnich latach wiele krajow naszego regionu,
bedacych konkurentami Polski w przycigganiu inwestycji bezposrednich, zdecydowato sie na
wprowadzenie podatkéw liniowych. Uczynity tak m.in.: Stowacja, Estonia, Litwa, totwa,
Rosja, Ukraina, Rumunia. Wprowadzajgc podatek liniowy, kraje te zachowaty pewne ulgi,
gtéwnie jako wynik kompromisu politycznego oraz ceny, jakg musiaty zaptaci¢ rzady za
zdobycie poparcia dla reform. Stowacja wprowadzita jednolitg stawke 19% dla podatkow
VAT, CIT i PIT, wprowadzajgc jednoczesnie kwoty wolne dla podatnika, matzonka i dzieci.

Najdalej idgca propozycjg w kierunku uproszczenia podatkow, nie tylko w Polsce, ale i w
regionie, byta sformutowana w 2004 roku propozycja Platformy Obywatelskiej podatku
liniowego ,3x15”, oznaczajgcego stawke 15% dla podatkéw VAT, PIT i CIT, przy
jednoczesnej rezygnacji z wszelkich ulg i stawek preferencyjnych.

Podczas negocjacji przy prébie stworzeniem koalicji rzgdowej w pazdzierniku 2005
eksperci PO przedstawili partnerom z Prawa i Sprawiedliwo$ci kompromisowg propozycje,
uwzgledniajgcg w pewnym stopniu zastrzezenia PiS do propozycji podatku liniowego i
wychodzgcg naprzeciw postulatowi wprowadzenia rozwigzan prorodzinnych. Propozycija ta
zaktadata wprowadzenie do podatku liniowego kwoty wolnej na matzonka i/lub kazde
dziecko. W rezultacie pierwotna koncepcja 3x15 ulegta modyfikacji na 3x16 z kwotg wolng
po 1000 zt na kazdego z matzonkéw i kazde dziecko. Te kompromisowg propozycije,
zgloszong w trakcie negocjacji koalicyjnych przedstawiamy tutaj jako podstawowe
rozwigzanie. Prezentujemy réwniez alternatywny wariant podatku liniowego, w ktorym stawki
CIT i PIT ustalone sg na poziomie 19%, (czyli wyzszym niz w wariancie podstawowym),
natomiast obnizeniu o 3 punkty procentowe ulega sktadka na ubezpieczenie rentowe.

11.6.5. DWA WARIANTY NOWEJ STRATEGII PODATKOWEJ

1. Strategia ,,3x16” zakl ada:
a) zrownanie wszystkich stawek podatkéw VAT, PIT i CIT na poziomie 16%;
b) ustalenie kwoty wolnej w PIT na w wysokosci 1000 zt na kazdego cztonka rodziny (ij.
dla podatnika, matzonka i kazdego dziecka).
Realizacje strategii ,3x16”, od roku 2007, zatozono w propozycji budzetu panstwa
przedstawionej w rozdziale 11.21 - ,Wydatki budzetu pahstwa w latach 2006-2009”.

2. Strategia ,16 i 2x19” zakfada:

a) jednolitg stawke VAT na poziomie 16%;

b) zréwnanie stawek PIT i CIT na poziome 19%;

c) ustalenie kwoty wolnej dla w wysokosci 3000 zt dla podatnika i matzonka oraz 1500 z
na kazde dziecko;

d) powszechne obnizenie sktadki na ubezpieczenia rentowe o 3 punkty procentowe (1,5
pkt. procentowego w cze$ci ptaconej przez pracownika i 1,5 pkt. procentowego w
czesci ptaconej przez pracodawce);

- 105 -



Uproszczenie i obnizenie podatkéw

Obie strategie zaktadajag, ze rdbwnoczesnie wprowadzone zostang propozycje obnizenia
skfadki rentowej dla wchodzgcych na rynek pracy przedstawione w rozdziale I1.7., ,Obnizenie
kosztow pracy”.

[1.6.6. SKUTKI DLA FINANSOW PUBLICZNYCH ORAZ NIEZBEDNE WARUNKI DLA
WPROWADZENIA PROPONOWANYCH ZMIAN

Analizy wplywéw zmiany systemu podatkowego na dochody sektora finansow
publicznych dokonano w warunkach statycznych, nie uwzgledniajgc pozytywnego wptywu
zmian na poziom aktywnosci gospodarczej. Przy tym konserwatywnym zatozeniu
proponowane zmiany (hipotetycznie wprowadzone w 2006 roku) spowodowatyby tgczne
uszczuplenie budzetéw sektora finanséw publicznych na poziomie okoto 14.5 miliarda zt dla
strategii ,,3x16” lub okoto 14 miliardéw zt dla strategii ,,16 i 2x19”.

Tabela 2. Wptyw rozwazanych strategii zmian podatkowych
na budzety sektora finansow publicznych51
w miliardach zlotych
Strategia Strategia
,3x16” ,16i2x19”

Skutki negatywne (w wyniku spadku dochodéw podatkowych i sktadki
rentowej)
VAT -1,96 -1,96
PIT na zasadach ogdinych - 8,26 -7,04
PIT dla dziatalnosci gospodarczej -1,14 -
CIT -4,18 -
Podatek od odsetek i zyskéw dochodéw kapitatowych (na gietdzie) -0,24 -
Sktadka rentowa - - 6,93
Skutki pozytywne
W wyniku nizszych wydatkéw rzadu i samorzaddw w skutek obnizki stawki +1,16 +1,16
VAT
Dodatkowe dochody z PIT z tytutu wyzszych dochoddéw pracownikéw w - + 0.66
skutek obnizenia sktadki rentowej w czesci ptaconej przez pracownika o 1,5
punktu procentowego
Dodatkowe dochody z CIT z tytulu wyzszych dochoddw przedsiebiorstw w - +0,14
skutek obnizenia sktadki rentowej w czesci ptaconej przez pracodawce o 1,5
punktu procentowego
taczne skutki - 14,62 -13,97

Gdyby przyjg¢ zatozenie, ze obnizenie CIT, PIT, sredniej stawki VAT i uproszczenie
podatkéw spowoduje wzrost aktywnosci gospodarczej — przektadajacy sie na wzrost PKB,
wzrost zatrudnienia, wzrost funduszu ptac w gospodarce i wzrost zyskéw - to efektem tego
bytyby dodatkowe dochody budzetowe z podatkéw i sktadek na ubezpieczenia spoteczne i
zmniejszytby sie ujemny skutek obnizenia podatkéw na dochody sektora finansow
publicznych.

Nie zmienia to faktu, ze obie strategie podatkowe powodujg znaczgce obnizenie
dochodow sektora finanséw publicznych. Zaproponowanie takich strategii jest wynikiem
Swiadomego dgzenia do zmniejszania kosztow panstwa i obnizania relacji wydatkéw oraz
dochodow sektora finansow do PKB.

Proponowane obnizenie i uproszczenie podatkdédw nie przyniesie korzysci w zakresie
wzrostu gospodarczego i wzrostu zatrudnienia, jesli obnizka podatkéw spowoduje
destabilizacje finanséw panstwa w efekcie obnizki dochodéw. Dlatego warunkiem

*! Obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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wdrozenia proponowanych tu strategii jest jednoczesne dokonanie oszczednosci po
stronie wydatkowej budzetu panstwa. Propozycje takich oszczednosci przedstawiamy w
rozdziale 11.21 - ,Wydatki budzetu panstwa w latach 2006-2009”. Pod warunkiem realizacji
takich oszczednosci mozliwa jest realizacja wybranego wariantu, proponowanych tu strategii
podatkowych przy zachowaniu parametréw stabilnosci fiskalnej, opisanych w rozdziale 11.20 -
»otabilno$¢ makroekonomiczna i euro”.

11.6.7. SKUTKI DLA GOSPODARSTW DOMOWYCH

Dla oceny skutkéw proponowanych zmian podatkowych na gospodarstwa domowe
dokonano symulacji w prostym modelu, ktéry uwzglednia zarowno zmiane sity nabywczej w
wyniku zmiany cen débr konsumpcyjnych w koszykach gospodarstw domowych, w skutek
zmiany stawek VAT; jak i wzrost dochoddw rozporzadzalnych z tytutu obnizenia podatkow.
Symulacji dokonano przy bardzo konserwatywnych, statycznych zatozeniach:

— Zalozono, ze zmiany stawek VAT przetozg sie w petni na ceny detaliczne towarow.
Faktycznie, w warunkach silnie konkurencyjnego rynku, wzrost cen zywnosci bedzie
znacznie nizszy niz wzrost stawek VAT. Tym samym znacznie mniejszy bedzie wptyw
zmian VAT na wartos¢ koszykoéw gospodarstw domowych,

— Pominieto udziat zakupéw zywnosci bez VAT na targowiskach i w sprzedazy sgsiedzkiej.
Obliczajgc wptyw zmian podatkowych na budzety gospodarstw domowych przyjeto dla
uproszczenia, ze caty koszyk dobr kupowany jest po cenach uwzgledniajgcych VAT.
Faktycznie czesS¢ zakupédw gospodarstw domowych odbywa sie z pominieciem VAT.
Dotyczy to w szczegdlnosci zywnosci kupowanej na targowiskach lub w sprzedazy
sgsiedzkiej na wsi. Stad wptyw podniesienia stawki VAT na zywnos$¢, na budzety
gospodarstw domowych bedzie mniejszy niz wynika z naszej kalkulacji. Réznica ta
bedzie wieksza dla gospodarstw domowych w matych miejscowosciach, a jeszcze
wieksza w gospodarstwach rolnikéw. Przy uwzglednieniu tego czynnika, skutek zmian
VAT na cene koszyka dobr bedzie generalnie lepszy — a w gospodarstwach rolnikow
znacznie lepszy - niz pokazuje nasza kalkulacja.

Przyjecie tak konserwatywnych zatozen sprawia, ze w tej symulacji wptyw ocenianych
wariantow podatkowych na sytuacje dochodowg gospodarstw domowych wyglgda gorzej niz
bytoby to w rzeczywistosci. Wobec braku danych dla skonstruowania bardziej precyzyjnego
modelu, zdecydowaliSmy sie przedstawi¢ wyniki przy wspomnianych upraszczajgcych
zatozeniach, zwracajgc czytelnikom uwage na ich znieksztatcenie.

Tabele 3 i 4 przedstawiajg wynik symulacji kolejno dla strategii ,3x16” oraz ,16 i 2x19”.
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Tabela 3. STRATEGIA ,,3x16”

WPLYW NA SILE NABYWCZA GOSPODARSTW DOMOWYCH (w skali roku)
Symulacja przy konserwatywnych, statycznych zatozeniach

% zmiana % zmian taczny |kaczny
RODZAJ GOSPODARSTWA DOMOWEGO ceny dOChOdé\)l/V skutek | skutek
koszyka w zt w %
przecietne 0,89% 1,68% 268,8 | 0,94%
Gospodarstwa pracownicze najbiedniejsze 20% 1,69% 1,10% -23,8 | -0,16%
pozostate 80% 0,82% 1,77% 3395 | 1,11%
przecietne 1,49% 0,00% -396,8 | -1,49%
Gospodarstwa rolnikow najbiedniejsze 20% 2,54% 0,00% -388,8 | -2,54%
pozostate 80% 1,27% 0,00% -386,7 | -1,27%
przecietne 0,71% 2,08% 534,7 | 1,49%
Dziatalnos¢ gospodarcza najbiedniejsze 20% 1,88% -0,12% -283,4 | -2,00%
pozostate 80% 0,67% 2,15% 6129 | 1,61%
przecietne 1,29% 0,23% -223,9 | -1,05%
Emeryckie najbiedniejsze 20% 1,87% -1,07% -366,6 | -3,02%
pozostate 80% 1,27% 0,38% -195,5 | -0,87%
przecietne 1,19% -0,43% -280,2 | -1,62%
Niezarobkowe zrédia utrzymania najbiedniejsze 20% 1,82% -1,41% -383,5 | -3,21%
pozostate 80% 1,06% -0,23% -246,0 | -1,29%
Przecietne gospodarstwo domowe 0,94% 1,18% 77,6 | 0,31%
Tabela 4. STRATEGIA ,,16 i 2x19”
WPLYW NA SILE NABYWCZA GOSPODARSTW DOMOWYCH (w skali roku)
Symulacja przy konserwatywnych statycznych zatozeniach
i bez skutkéw obnizenia sktadki rentowej
% zmiana . taczny | taczny
% zmiany
RODZAJ GOSPODARSTWA DOMOWEGO ceny . skutek skutek
dochodoéw
koszyka w zt w %
przecietne 0,89% 1,01% 62,4 0,22%
Gospodarstwa pracownicze najbiedniejsze 20% 1,69% 2,47% 2511 1,73%
pozostate 80% 0,82% 0,87% 38,8 0,13%
przecietne 1,49% 0,00% -396,8 -1,49%
Gospodarstwa rolnikow najbiedniejsze 20% 2,54% 0,00% -388,8 | -2,54%
pozostate 80% 1,27% 0,00% -386,7 | -1,27%
przecietne 0,71% 0,88% 80,1 0,22%
Dziatalnos¢ gospodarcza najbiedniejsze 20% 1,88% 3,52% 213,9 1,51%
pozostate 80% 0,67% 0,80% 67,9 0,18%
przecietne 1,29% 0,53% -157,9 -0,74%
Emeryckie najbiedniejsze 20% 1,87% 2,00% 33,1 0,27%
pozostate 80% 1,27% 0,46% -177,2 | -0,79%
przecietne 1,19% 1,22% 1,1 0,01%
Niezarobkowe zrédia utrzymania najbiedniejsze 20% 1,82% 3,10% 149,7 1,25%
pozostate 80% 1,06% 0,84% -45,9 -0,24%
Przecietne gospodarstwo domowe 0,94% 0,96% 20,3 0,08%
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Wobec stopnia konserwatyzmu zatozen, wynik symulacji uzna¢ mozna za bardzo
zachecajgcy. Efekt tgczny zmian jest pozytywny dla przecietnego gospodarstwa dla obu
strategii podatkowych.

Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze w symulacji dla wariantu ,16 i 2x19” nie uwzgledniono
wzrostu wynagrodzenia netto o okoto 1.22%, w wyniku obnizenia sktadki na ubezpieczenie
rentowe o 1,5 punktu procentowego w czesci ptaconej przez pracownika.

Symulacja dla obu wariantéw zdaje sie wskazywac, ze oba warianty zmian podatkowych
sg stosunkowo najmniej korzystne dla gospodarstw rolnych. Gospodarstwa rolne nie sg
objete podatkiem dochodowym PIT i nie uzyskajg zadnych korzysci z tytutu obnizenia
podatkéw od dochoddéw osobistych, ktére mogtyby kompensowac¢ wzrost cen z tytutu
ujednolicenia stawek VAT. Jednakze w przypadku gospodarstw rolnych zatozenie, ze cata
zywno$¢ kupowana jest po cenach uwzgledniajgcych 16 procentowg stawke VAT jest
szczegolnie znieksztalcajgce. Jesli uwzglednimy fakt znaczgcego udziatu w koszyku
gospodarstw rolniczych zywnosci, kupowanej bez VAT na targowiskach i w sprzedazy
sgsiedzkiej, to wplyw wariantéw zmian podatkowych na sytuacje tych gospodarstw okaze sie
znacznie lepszy niz wynika, to z symulaciji.

11.6.8. NEUTRALIZACJA PODNIESIENIA STAWKI VAT NA LEKI

Niezaleznie od poprawy sytuacji dochodowej wiekszoéci gospodarstw, znajdg sie takie
grupy gospodarstw, ktore zostang dotkniete najmocniej wzrostem cen na niektére artykuty (w
wyniku wzrostu VAT), gtéwnie ze wzgledu na stosunkowo sztywng strukture wydatkéw.
Dotyczy to, np. sytuacji emerytéw i rencistow w odniesieniu do cen lekow. Aby zniwelowaé
negatywne efekty podwyzszenia stawki VAT na leki z 7% do 16%, proponujemy
zrownowazy¢ te podwyzke poprzez system refundacji lekow. Wszystkie limity refundacji
zostang podniesione o 8%, a stawki odptatnosci 30% i 50% zostang obnizone odpowiednio
do 28% i 46%.

11.6.9. UPROSZCZENIE | USZCZELNIENIE PIT

Niewatpliwie najwiekszg zaletg wprowadzenia podatku liniowego od dochodow
osobistych i ujednolicenia stawek PIT, CIT i VAT jest radykalne uproszczenie systemu.
Dotyczy to zaréwno ograniczenia liczby formularzy i czestotliwosci sktadania deklaracii,
obiegu dokumentow, ale réwniez przejrzystosci systemu. | tak w systemie PIT, aby uzyskac¢
przejrzystos¢ najwazniejszym elementem jest ujednolicanie stawek, eliminowanie ulg w celu
zblizania stawek efektywnych do stawek krancowych. Nalezy jednak zauwazyé, ze
wprowadzenie strategii ,3x15” wymagatoby stworzenia systemu rekompensat dla tych osob,
ktére stracityby przy jej wprowadzeniu. A to z kolei oznaczatoby, ze mozliwosci uproszczenia
systemu bytyby mniejsze od oczekiwan.

Uwazamy, ze samo wprowadzenie kwoty wolnej stanowi, mozliwie najmniejsza,
komplikacje systemu podatku PIT. O tym, ze system nadal powinien pozosta¢ stosunkowo
przejrzysty, Swiadczy chocby to, ze formute opodatkowania mozna wyrazi¢ w zaledwie kilku
stowach, mianowicie ,dochodem do opodatkowania jest przychéd® pomniejszony o iloczyn
powstaty z przemnozenia kwoty wolnej przez liczbe cztonkéw najblizszej rodziny na
utrzymaniu”.

52 Oczywiscie mowa tu o przychodzie pomniejszonym o sktadki na ubezpieczenia spoteczne.
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Niewiele wieksze komplikacje wystepujg, przy ustalaniu mechanizmu praktycznego
korzystania z kwoty wolnej przez podatnikow, w celu obnizenia pobieranych zaliczek na
podatek dochodowy. Juz obecnie wystepuje mozliwosé obnizania zaliczek na podatek
dochodowy (przystugujgce, np. przy tgcznym rozliczeniu matzenskim, poprzez odpowiednie
oswiadczenie podatnika sktadane ptatnikowi i weryfikowane ostatecznie w rocznym zeznaniu
podatkowym). Jednak mechanizm ten moze zawsze rodzi¢ pokuse do naduzy¢ typu: ,dwie
osoby zgtaszajg te same dzieci”. Aby uszczelni¢ system mozna wyobrazi¢ sobie dwa modele
weryfikacji oswiadczen podatnikéw: przed decyzjg o zmniejszeniu zaliczek (ex ante) i na
koniec roku podatkowego (ex post). W modelu ex post obnizenie wptacanych zaliczek w
réwnych czesciach w okresie rocznym nastepuje na podstawie oswiadczenia podatnika o
liczbie cztonkéw rodziny na utrzymaniu. Pod koniec roku, urzad skarbowy weryfikowatby
uproszczone zeznanie podatkowe. Dla uszczelnienia systemu mozna wyobrazi¢ sobie
réwniez kontrole ex ante, polegajgcg na natozeniu na pracodawcow obowigzku weryfikacji w
urzedach skarbowych, czy podatnik wiasciwie zgtosit do pracodawcy osoby na utrzymaniu, w
celu wykorzystania kwoty wolnej. Takiej weryfikacji mozna dokonywaé na podstawie nr
PESEL w urzedach skarbowych lub ZUS, a nastepnie rozlicza¢ pro-rata tgczng kwote wolng
(np. dzielagc jg przez 12 miesiecy). W takim modelu odpowiedzialno$¢ za uznawanie kwoty
wolnej ponositby zarowno ptatnik, przy obnizaniu zaliczki ,u zrédia”, oraz urzedy skarbowe
przy rozliczeniu podatku ex post.

11.6.10. NOWE ROZWIAZANIA DLA PODATNIKOW VAT

Uproszczenie VAT-u ma polega¢ na wprowadzeniu jednolitej stawki dla wszystkich
transakcji, z wyjgtkiem tych zwolnien, ktére sg wymagane przez przepisy wspolnotowe oraz
zwolnienie z prawem do odliczenia podatku (stawka 0% VAT). Do takich wyjatkow beda
naleze¢, np. dostawy towaréw objetych procedurg skfadu celnego, poniewaz z formalnego
punktu widzenia sg one poza obrotem gospodarczym w Polsce. Roéwniez bedzie istniata
mozliwos¢ skorzystania ze zwolnienia z VAT w odniesieniu do transakcji najmu
nieruchomosci, co powinno stanowi¢ udogodnienie dla niektérych grup podatnikéw.
Rozwigzania sg przedstawione szczegolowo w projekcie nowej ustawy o podatku od
towardw i ustug®. Projekt ustawy o VAT przewiduje takze szereg rozwigzan przewidzianych
opcjonalnie w prawie wspoélnotowym, a w szczegolnosci:

— Mozliwos¢ tworzenia ,grupy podatkowej VAT” w przypadku przedsiebiorstw powigzanych
finansowo i organizacyjnie, co uprosci rozliczenia transakcji wewnatrz grup kapitatowych i
zwiekszy konkurencyjnos¢ kraju, poniewaz rozwigzanie to jest postrzegane jako
przyjazne inwestorom;

— Woprowadzenie jednolitych kryteribw powstawania obowigzku podatkowego dla
wszystkich krajowych transakciji opodatkowanych VAT (obowigzek podatkowy powstaje z
chwilg wystawienia faktury lub otrzymania ptatnosci, w zaleznosci, ktére z tych zdarzen
wystgpito wczesniej)>, to rozwigzanie zmniejszy ucigzliwosé korekt deklaracji VAT-7;

— Woprowadzenie mozliwosci odliczenia podatku naliczonego zwigzanego z wydatkami,
ktore nie mogg byc¢ zaliczone do kosztéw uzyskania przychodu, w celu zrownania praw

W zatgczeniu projekt ustawy o podatku od towardw i ustug | wraz z uzasadnieniem”
By¢ moze nalezy réwniez rozwazy¢ zapis, o uniemozliwieniu dla kupujgcego zwrotu podatku VAT przed
dokonaniem zaptaty, w celu ograniczenia zatoréw ptatniczych.
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polskich podatnikow z podatnikami innych krajow UE w zakresie mozliwosci odliczania

VAT.

Te porzadkujgce przepisy, a zwlaszcza ujednolicenie stawki VAT pozytywnie wptynie na
uproszczenie rozliczen podatku VAT, zmniejszenie ucigzliwosci wywigzywania sie z
obowigzku podatkowego, zmniejszg ,szarg strefe” oraz poprawi skuteczno$¢ kontroli
skarbowej.

11.6.11. KIERUNKI DALSZYCH ZMIAN PODATKOWYCH

Z przedstawionych na poczgtku rozdziatu danych wynika wniosek, ze wprowadzenie
przejrzystego i prostego systemu fiskalnego nie moze ograniczaé sie tylko to uproszczenia
systemu podatkowego, lecz powinno obejmowac¢ rowniez sktadki na ubezpieczenia
spoteczne.

Najdalej idgcy postulat to przeprowadzenie kompleksowego uporzgdkowania obcigzen
fiskalnych, zwigzanych z umowg o prace, wprowadzajgcg liniowe obcigzenie przychodow
jedng stawka, zawierajgcg w sobie obecne obcigzenia z tytutu PIT oraz sktadek na
ubezpieczenia spoteczne, zdrowotne, fundusze celowe itp.
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RozDzIAL 11.7.

OBNIZENIE KOSZTOW PRACY

11.7.1. WPROWADZENIE

Wysokie obcigzenia podatkowe i parapodatkowe sg istotnym problemem rynku pracy.
Wykorzystanie pracy w procesie produkcji staje sie mniej optacalne, a wykonywanie pracy
przynosi mniejsze dochody pracownikowi. Wysokie pozaptacowe koszty pracy powodujg
wysokie bezrobocie, spadek przedsiebiorczoéci i produktywnosci, a w wymiarze
indywidualnym czesto prowadzg do zjawiska wykluczenia spotecznego. Dlatego jednym z
najwazniejszych zadah rzgdu powinno by¢ istotne dlugofalowe obnizanie ,klina
podatkowego”™®. Propozycje w tym zakresie przedstawione sg w rozdziale I1.6.,
,Uproszczenie i obnizenie podatkow”.

Obcigzenia parapodatkowe, ktére rozktadajg sie nierdbwnomiernie, najmocniej uderzajg
w 0soby najmniej zarabiajgce, najmniej produktywne i najgorzej wyksztatcone. Najczesciej
jest to mtodziez (19-25 lat), rozpoczynajgca prace, osoby w starszym wieku (powyzej 55 lat),
osoby niepetnosprawne i dtugo bezrobotne. Dlatego celem polityki rzgdu, powinno by¢
obnizanie parapodatkéow, w sposéb mozliwie rownomierny dla wszystkich pracujgcych; a
takze obnizanie parapodatkow dla pracownikow po raz pierwszy podejmujgcych prace.
Warto jednak zwrdci¢é uwage na to, ze skala tych obnizek powinna by¢ uzalezniona od
mozliwosci ograniczania wydatkéw panstwa, w tym uszczelniania systemu transferéw
socjalnych.

Analiza mozliwych wariantéw obnizenia ,klina podatkowego” wskazuje jednoznacznie, ze
wsrod obecnie obowigzujgcych sktadek na ubezpieczenia spoteczne, szczegdlnie wysokie
sg sktadki na ubezpieczenie rentowe (13% wynagrodzenia brutto), ktére stanowig 40%°>°
wszystkich wplywow ZUS ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne (nie liczgc ubezpieczen
zdrowotnych). Podobnie w strukturze wydatkéw socjalnych, renty rodzinne i Swiadczenia dla
0sOb niepetnosprawnych (gtéwnie renty) stanowig az 33% wydatkdw socjalnych, czyli
dwukrotnie wiecej niz w krajach UE-15". Tak wysoki poziom wydatkéw wynika z zasad
orzecznictwa obowigzujgcych przed rokiem 1998, ktére zaowocowaty przyznaniem rent, co,
do ktorych zasadnosci przyznania mozna mie¢ obecnie watpliwosci. Dlatego waznym
zadaniem nowego rzadu powinno by¢ uporzadkowanie systemu rentowego, nie tylko w celu
uszczelnienia systemu, ale réwniez po to, aby nie powodowac znieksztatcen na rynku pracy
w postaci putapek bezrobocia i dezaktywaciji.

11.7.2. UPORZADKOWANIE SYSTEMU RENTOWEGO

Nalezy dokonaC przegladu przyznanych rent, pod katem jednorodnosci stosowanych
wczesniej oraz obecnie kryteriéw tak, aby maksymalnie wyeliminowac¢ ewentualne przypadki

% ,Klin podatkowy” rozumiany jako suma obowigzkowych narzutéw na koszty pracy w relacji do catkowitych
kosztéw pracy.

*® Na podstawie danych Ministerstwa Finansow — w roku 2004, wptywy na fundusz rentowy wyniosty 30 miliardow
ztotych, w poréwnaniu do wplywow ze sktadek emerytalnych (34.7 miliarda zt), sktadek na fundusz chorobowy
(4.97 miliarda zt) i sktadek na fundusz wypadkowy (3.68 miliarda zt).

" Na podstawie Social Expenditure Database, OECD, 2004
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niezasadnie uzyskanych swiadczen. W tym celu trzeba stworzy¢ jednolity zestaw regut i
procedur przy orzecznictwie rentowym w zwigzku z uzyskiwaniem statusu
niepetnosprawnosci dla wszystkich systeméw orzecznictwa rentowego (ZUS i KRUS). Takie
dziatania umozliwig roczne oszczednosci w wydatkach ZUS w wysokosci od 1,2 do 1,4
miliarda zt.%®

Nalezy dopasowa¢ wymiar rent do nowego systemu emerytalnego, co oznacza zmiane
wysokosci rent w taki sposob, zeby swiadczenia osdb w poréwnywalnym wieku po 2009
roku z tytutu rent nie byly wyzsze, niz przyznane emerytury z nowego systemu. Nalezy
réwniez ograniczy¢ zainteresowanie w pozyskiwaniu rent, poprzez wprowadzenie minimalnej
renty z powodu niezdolnosci do pracy, na poziomie okreslonej kwoty, ale tylko dla osdb,
ktére ptacity sktadki, co najmniej przez 20 lat (kobiety) i 25 lat (mezczyzni)®, od co najmniej
minimalnego wynagrodzenia. Zmiana zasad przyznawania rent z tytutlu niezdolnosci do
pracy, spowoduje spadek wydatkéw na renty o 0,6 mid zt w 2006 r. i dalej rosngco - 1,7 mid
zt w2007 i 2,5 mid ztotych w 2008 r. i 2,8 mid w 2009 roku.®

[1.7.3. NIiZSZA SKEADKA RENTOWA DLA WSZYSTKICH PRACOWNIKOW

Obnizenie wydatkéw ZUS, poprzez uszczelnienie systemu rentowego i ograniczenie
wydatkow panstwa, powinno odegra¢ wazng role w zapoczatkowaniu procesu obnizania
sktadki rentowej. W rozdziale I1.6., ,Uproszczenie i obnizenie podatkéw” zaproponowane jest
obnizenie sktadki rentowej dla wszystkich pracownikdéw o 3 pkt. procent - z obecnych 13% do
10%. Proponujemy obnizenie o 1,5 pkt. procentowego zaréwno skfadki ptaconej przez
pracodawce, jak i pracownika. Kazdy punkt procentowy obnizenia sktadki na ubezpieczanie
rentowe oznacza ubytek dochodow ZUS o 2.3 miliarda ztotych. Dlatego istotne jest
ograniczanie swiadczen spotecznych, zwtaszcza tych, ktére sg instrumentami pasywnymi (a
nie np. aktywnych instrumentéw przeciwdziatajagcym bezrobociu, na ktére wydatki powinny
wzrosngc¢). Do grupy instrumentéw pasywnych, ktére powinny zosta¢ przebudowane naleza,
miedzy innymi, takie sSwiadczenia, jak dodatki mieszkaniowe czy =zasitki pogrzebowe.
Systemy te powinny zosta¢ przebudowane w taki sposéb, aby ich przyznawanie uzalezni¢ od
kryterium majgtkowo-dochodowego, a nie tylko od dochodowego, co zwiekszy
adresowalnos¢ tych swiadczen i ograniczy wydatki ZUS w tgcznej wysokosci ok. 2.8 miliarda
ztotych rocznie. Inne ograniczenia wydatkéw socjalnych wynikajg z przyczyn naturalnych,
badz juz przewidzianych przez obowigzujgce przepisy prawa. Skala wydatkéw na
Swiadczenia rodzinne i pomoc spoteczng zmniejszy sie réwniez z przyczyn demograficznych,
a wydatki na emerytury zmniejszg sie w zwigzku z ograniczeniem mozliwosci korzystania z
wczesdniejszych emerytur i wprowadzaniem emerytur pomostowych (patrz rozdziat 11.9.,
,Dokonczenie budowy nowego systemu emerytalnego”)). Wszystkie te dziatania zwigzane z
uszczelnianiem i racjonalizacjg transferow socjalnych umozliwig dtugofalowe obnizanie
sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

% Na podstawie oprac. Michat Boni ,Model Aktywnej Polityki Spotecznej”’, 2005

% podobnie jak w systemie emerytalnym

' Na podstawie oprac. Michat Boni ,Model Aktywnej Polityki Spotecznej”’, 2005
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11.7.4. NIZSZA SKEADKA RENTOWA DLA OSOB WCHODZACYCH NA RYNEK PRACY PO RAZ
PIERWSZY

W zwigzku z tym, ze poziom bezrobocia jest najwyzszy wsrdéd oséb miodych i wynosi
okoto 37%°*, proponujemy radykalne obnizenie kosztéw pracy dla tej grupy oséb, poprzez
zniesienie skfadki rentowej, lub ewentualnie ustalenie jej na niskim poziomie (np. 3%) dla
0s6b po raz pierwszy podejmujgcych prace. Koszt dofinansowania skfadki rentowej z
budzetu panstwa dla zwolnienia jednorocznego, wynositby okoto 0.5 miliarda ztotych.®® Taki
sposéb promocji zatrudnienia powinien doprowadzi¢ do istotnej poprawy sytuacji na rynku
pracy wszystkich ludzi miodych, a nie tylko okreslonej grupy (np. bezrobotnych
absolwentow). Zwigzanie ulgi tylko z pierwszg pracg konkretnego pracownika jest lepszym
sposobem na zwigkszenie zatrudnienia mitodziezy, niz np. stymulowanie zatrudnienia
poprzez stosowanie innych instrumentow, takich jak ulgi w podatku dochodowym
przedsiebiorstw dla pracownikéw nowo zatrudnianych (ze wzgledu na mozliwos¢ wystgpienie
duzej ,rotacji” pracownikdw zmieniajgcych prace, poniewaz pracodawcy chcieliby skorzystaé
z ulg w CIT).

Taka forma promocji zatrudnienia powinna sprzyjaé réwniez powrotowi czesci oséb
pracujgcych w ,szarej strefie”, zwtaszcza najmniej zarabiajgcych do legalnego zatrudnienia.

Jednym z wariantéw do rozwazenia jest zmiana filozofii ubezpieczenia rentowego i
rozpoczecie procesu przebudowy systemu, co powinno trwaé¢ 1- 2 pokolenia. Oznaczatoby
to, iz osoby wstepujgce na rynek pracy nie placityby dotychczasowej sktadki na fundusz
rentowy, a tylko — sktadke z czesci pracowniczej (miedzy 2 — 3%) na podstawowe
ubezpieczenie rentowe prowadzone w odrebnym funduszu. Mozliwe bylyby dodatkowe
ubezpieczenia rentowe o charakterze uzupetniajgcym do pozyskania na rynku. Zarazem, ze
srodkow budzetowych uzupetniany bytby funkcjonujgcy fundusz rentowy tak, by zbilansowac
jego potrzeby zwigzane z wyptatg obecnych rent, czy potencjalnych rent dla osob, ktére juz
rozpoczety ubezpieczenie rentowe.

Bytby to proces — na trwale, i w wysokiej skali obnizajgcy koszty pracy w Polsce.
Aczkolwiek rozwigzanie to wymaga dyskusji, chocby ze wzgledu na dtugofalowy wzrost
dotacji z budzetu (w czesci rekompensowany oszczednosciami w transferach socjalnych),
jak i ze wzgledu na ograniczenia, jakie mogg rodzi¢ sie w zwigzku z obecnoscig na rynku
pracy przez dituzszy okres dwoch (w sensie wielkosci obcigzehn kosztami pracy) grup
pracownikéw.

®! Za rok 2003
62 Przy zatozeniu, ze liczba osob nowowstepujgcych na rynek pracy jest wyzsza niz obecnie i wynosi od 250.000
do 300.000, koszt dofinansowania z budzetu sktadki rentowej tylko na 1 rok.
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RozDzIAL |1.8.

AKTYWNA POLITYKA RYNKU PRACY

11.8.1. WPROWADZENIE

Model aktywnej polityki spotecznej® jest zintegrowanym programem ukierunkowanym na
zmiane charakteru polityki spotecznej na system promujgcy aktywnos¢ zawodows. Jest to
wazne dlatego, iz kluczowym wyzwaniem na polskim rynku pracy jest niska stopa
zatrudnienia (tylko 52%, cel Strategii Lizbonskiej na 2010 — 70%). Dlatego zaréwno aktywna
polityka spoteczna, zintegrowana polityka zatrudnienia, system ubezpieczen spotecznych
oraz aktywizacja bezrobotnych i nieaktywnych na rynku pracy — powinny by¢ skupione na
gtéwnym celu, jakim jest poprawa zatrudnialnosci (zdolno$¢ do bycia zatrudnionym) oraz
wzrost wskaznika zatrudnienia. W zakresie polityki spotecznej najwazniejsze sg: zmiany w
zarzadzaniu aktywng politykg rynku pracy, zmiana modelu pomocy spotecznej oraz
zwiekszenie elastycznosci rynku pracy. Wszystkie te zadania sg ze sobg nierozerwalnie
zwigzane, dlatego proponujemy aby kompetencje i odpowiedzialnos¢ za ich wykonania byty
skupione w jednym resorcie.

11.8.2. ZMIANY W ZARZADZANIU AKTYWNA POLITYKA RYNKU PRACY

Obecnie w Polsce udziat wydatkow na aktywne polityki rynku pracy w strukturze
wydatkéw socjalnych wynoszg zaledwie okoto 1%. Udziat tych wydatkdéw jest znacznie
nizszy, niz w innych krajach UE®*. Aby skutecznie realizowaé aktywng polityke rynku pracy
nalezy zwiekszy¢ wydatki budzetowe na ten cel do poziomu 0,4/0,5% PKB z dzisiejszego —
0,2% PKB rocznie; pomiedzy rokiem 2004 a 2009, przy czym udziat $rodkéw z EFS®® winien
wzrosng¢ do ok. 60% w tych wydatkach.

Proponujemy radykalng zmiane zarzadzania aktywng polityka rynku pracy. Ma ona
polega¢ na lepszym adresowaniu polityki rynku pracy i poprawie jej efektywnosci.
Kluczowymi grupami, do ktorych w najwiekszym stopniu powinno by¢ kierowane wsparcie,
sg te grupy, gdzie jest najwyzsze bezrobocie oraz najnizszy wskaznik zatrudnienia. Do nich
nalezg osoby mtode wchodzgce na rynek pracy, osoby starsze (Sredni wiek wyjscia z rynku
pracy — 58 lat, najnizszy w UE, a wskaznik zatrudnienia grupie 55-60/65 lat tylko 26%),
niepetnosprawni i osoby dilugotrwale bezrobotne, a takze kobiety i warunki ich startu
zawodowego oraz powrotu na rynek pracy.

DOPASOWANIE NARZEDZI POLITYKI RYNKU PRACY DO GRUP WYSOKIEGO RYZYKA

Dla tych grup ryzyka niezbedne jest dopasowanie odpowiednich instrumentow aktywne;j
polityki rynku pracy. | tak, mtodym ludziom nalezy stworzy¢ mozliwosci poprawy warunkow
startu zawodowego, przede wszystkim poprzez lepsze dopasowanie systemu edukacji do
wymagan rynku pracy oraz upowszechnienie umiejetnosci zarzadzania wilasng karierg

63 Program autorstwa dr. Michata Boniego, 2005

o4 Wedtug raportu OECD (2004), Social Expenditures Database, udziat wydatkéw na aktywne polityki rynku pracy
wyniost 4% wydatkow socjalnych UE-15 w roku 2001.

65 Europejski Fundusz Spoteczny
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zawodowg. W stosunku do oséb u schytku kariery zawodowej nalezy dazy¢, z kolei do
utrzymania zatrudnienia poprzez rozwijanie kompetencji uzupetniajgcych i wykorzystywanie
elastycznych form zatrudnienia (promocja polityki zarzgdzania wiekiem wsréd
pracodawcow). W celu poprawienia warunkoéw zatrudniania dla oséb niepetnosprawnych,
nalezy rozszerzy¢ dostep do doradztwa zawodowego i posrednictwa pracy oraz stworzyé
system podgzania srédkdéw za osobg niepetnosprawng, postrzegang przez pryzmat nie jej
ograniczen wynikajgcych z niepetnosprawnosci, ale mozliwosci i umiejetnosci, jakie mogag
by¢ przydatne na rynku pracy. Nalezy réwniez dopasowaé odpowiednie instrumenty dla oséb
diugotrwale bezrobotnych. Do takich instrumentéw nalezy miedzy innymi umozliwienie
podejmowania pracy na probe, np. w ramach kontraktu socjalnego polegajacego na
przekazywaniu im swiadczenh, pod warunkiem rozpoczecia dziatan na rzecz podjecia pracy.
Istotnym elementem jest stworzenie warunkéw do upowszechnienia modelu uczenia sie
przez cate zycie (life-long learning), rozwigzania problemu finansowania edukacji dorostych
(srodki publiczne, srodki pracodawcow, srodki wiasne oséb indywidualnych), a w efekcie
dazenie do podwyzszenia wskaznika udziatu w edukacji dorostych (25 lat — 60/65 lat) z
obecnego poziomu 5,5% do 15-20% (osiggniecie sredniej europejskiej).

Wazne jest to, aby adresowal wsparcie, tylko do tych bezrobotnych, ktérzy chcag
poszukiwacC pracy. Nalezy wykreslaé z rejestru, te osoby, ktére odmawiajg podjecia pracy
oraz tak zmieni¢ przepisy, aby sam status bezrobotnego nie byt formg uprawnienia do
korzystania z systemu ochrony zdrowia.

POLITYKA RODZINNA A RYNEK PRACY

Waznym elementem aktywnej polityki spoftecznej i nowego sposobu zarzgadzania
aktywng politykg rynku pracy jest umiejetne potgczenie dziatan z tych obszaréw z celami
polityki rodzinnej, prowadzgcej do wzrostu wskaznika dzietnosci w Polsce. Niezbedna tutaj
jest poprawa warunkéw startu zyciowego miodych rodzin — opracowanie specjalnego
programu na rzecz rozwoju rodziny po dobrej identyfikacji problemdéw, zapewniajgcego
wiasciwg opieke nad kobietg w okresie macierzyhnstwa, wspierajgcego mozliwos¢ tgczenia
pracy zawodowej z funkcjami rodzicielskimi, z wykorzystaniem elastycznych form
zatrudnienia, czasu i organizacji pracy przez mezczyzn i kobiety, ze zwiekszeniem dostepu
do taniej opieki nad dzie¢mi, z rozwojem ustug opieki przedszkolnej (szczegdlnie w matych
miastach i na wsi) — tak, by obnizy¢ poziom leku przed ,wypchnieciem z rynku pracy”
zwigzanego z urodzeniem dziecka i stworzy¢ warunki dla urodzin drugiego i kolejnych dzieci.
Wazne jest rowniez bardziej efektywne i lepiej adresowane wykorzystywanie $wiadczen
rodzinnych i wsparcia rodzicow samotnie wychowujgcych dzieci, a takze rozwdj rodzinnych
doméw dziecka — w celu poprawy sytuacji i warunkow startu zyciowego dzieci i mtodziezy
pozbawionych naturalnych rodzicow.

LEPSZE POSREDNICTWO, DORADZTWO ZAWODOWE | PROGRAMY AKTYWIZACJI

Konieczny jest rozwdj, na wigkszg skale niz obecnie, podstawowych instrumentow
aktywnej polityki rynku pracy, takich jak posrednictwo, doradztwo zawodowe i programy
aktywizacji. Jesli obecnie na 1 doradce zawodowego przypada 7000 bezrobotnych, a na 1
posrednika pracy przypada 2300 bezrobotnych, to trudno skutecznie realizowa¢ zadanie
zwalczania bezrobocia. Nalezy dazyé do radykalnej poprawy tej sytuacji poprzez
kontraktowanie ustug zatrudnieniowych na rynku podmiotow komercyjnych i ws$rod
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organizacji pozarzadowych. Musi to by¢é powigzane z jasnym okresleniem celow
kontraktowania ustug, miernikdw ich realizacji, osigganiem wysokiej efektywnosci oraz
stosowaniem przejrzystych zasad dostepu podmiotéw niepublicznych do srodkow
publicznych. Czesciowa prywatyzacja ustug zatrudnieniowych powinna istotnie zwiekszyc¢
skale tak, aby umozliwi¢ objecie programami aktywizacji co najmniej 30% populacji
bezrobotnych, czyli ok. 550 tys. oséb w 2004 roku do przeszto 1 miliona w 2008 i 2009 roku.

11.8.3. ZMIANA MODELU POMOCY SPOLECZNEJ

Cechg charakterystyczng dotychczasowej polityki spotecznej byto utrwalanie postaw
biernych i roszczeniowych. Do potowy lat dziewiecdziesigtych stwarzano korzystne warunki
dla wycofywania z rynku pracy oséb starszych za pomoca wczesniejszych emerytur, rent z
tytutu niezdolnosci do pracy (przyznawanych do roku 1997), zasitkdw przedemerytalnych
(lata 1997-2001) oraz swiadczeh przedemerytalnych (od roku 1997). Chociaz dziatania
sprzyjajace wczesnej dezaktywacji zawodowej, zostaly w ostatnich latach ograniczone,
jednak nadal obecny system transferéw socjalnych utrwala postawy biernosci i uzaleznienia.
Brak pracy oznacza powstawanie biedy. Dlatego nalezy ukierunkowac tak polityke spoteczng
aby promowata aktywno$¢ zawodowa, aby w efekcie prowadzita do zwiekszenia zdolnosci
do zatrudnienia grup biernych zawodowo. W tym celu nalezy, po pierwsze - zwiekszy¢
adresowalnos¢ pomocy spotecznej, tak aby kierowac jg tam gdzie jest naprawde potrzebna. |
po drugie - nalezy stosowac¢ aktywizujgce instrumenty w stosunku do oséb zainteresowanych
podjeciem pracy. Jednym z takich instrumentéw sg, wspomniane juz powyzej, kontrakty
socjalne. Celem stosowania instrumentow rynku pracy powinno by¢, nie uzaleznianie
beneficjentow od swiadczen, ale tworzenie warunkow dla ich aktywnosci w kierunku podijecia

pracy.

11.8.4. ZWIEKSZENIE ELASTYCZNOSCI RYNKU PRACY

Pomimo istotnych modyfikacji prawa pracy w Polsce, ktoérych celem byto uelastycznienie
rynku pracy, nadal bardzo niewielki udziat firm stosuje elastyczne formy zatrudnienia.
Przyszty rzad powinien dazy¢ do upowszechnienia stosowania elastycznych form
zatrudnienia, organizacji pracy oraz czasu pracy takich jak:

e stworzenia elastycznosci czasu pracy poprzez wydtuzenia okresu rozliczeniowego czasu
pracy do 12 miesiecy (a takze wprowadzenie indywidualnych kont czasu pracy);

e wprowadzenie warunkow dla wykorzystywania tzw. atypowych form zatrudnienia i pracy:
praca czasowa — wydtuzenie mozliwosci pracy u jednego pracodawcy-uzytkownika
(agencje pracy czasowej), telepraca itp.;

e poszerzenie warunkow dla wykorzystywania samozatrudnienia jako formy zatrudnienia
(miedzy innymi anulowanie rozwigzan z ustawy ograniczajgcej zatrudnianie pielegniarek
w formie kontraktéw — uméw o charakterze cywilnoprawnym);

e powiegkszenie elastycznosci ptacowej poprzez np. rozwazenie regionalizacji ptacy
minimalnej.

Mimo znacznych zmian w prawie pracy nadal pozostaje szereg przepisow ograniczajgcych

elastyczno$¢ pracy. W zwigzku z tym proponujemy:

e zrezygnowac z regulacji - trzecia umowa o prace - na czas nieokreslony na rzecz
okreslenia maksymalnego czasu obowigzywania umow na czas okreslony;
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rozwazy¢ mozliwos¢ rezygnacji z obligatoryjnosci odpraw pienieznych w sytuaciji
zwolnien z przyczyn lezgcych po stronie zaktadu pracy na rzecz umownego charakteru
tego swiadczenia;

dazy¢ do dalszego ograniczenia zakazu pracy w Swieta przy pracach o znacznej
uzytecznosci publicznej (np. remonty lub przebudowa drég);

uelastyczni¢ regulacje, dotyczacg wykorzystania zalegtego urlopu wypoczynkowego
pracownika (wydtuzenie okresu do konca nastepnego roku, a nie koica | kwartatu);
wprowadzi¢ warunki dla skutecznego wypowiedzenia umowy o prace (czyli mozliwo$¢
sktadania os$wiadczen woli w trakcie trwania stosunku pracy), co ograniczy skale
stosowania ,ucieczki w urlopy i w chorobe” w obawie przed wreczeniem wypowiedzenia;

Réwnie waznym zadaniem jest rozwijanie form dialogu spotecznego miedzy pracodawcami i
pracownikami. W zwigzku z tym, proponujemy:

wzmocnienie roli Komisji Trojstronnej, wraz z wyposazeniem jej w narzedzia i wsparcie
analityczne — tak, by na jej forum prébowano budowac¢ realne kompromisy i
porozumienia dotyczgce m.in. poprawy sytuacji na rynku pracy w oparciu o rzetelne
podstawy ekonomiczne;

zwiekszenie roli uktadow zbiorowych pracy (poziom przedsiebiorstw jest najbardziej
odpowiednim i efektywnym poziomem do zawierania tego rodzaju porozumien; nalezy w
zwigzku z tym ograniczy¢ regulacje ustawowe w tym zakresie);

wzmocnienie dziatan na rzecz poprawy przestrzegania praw pracowniczych
(uporzadkowanie i zwiekszenie przejrzystosci przepisow, tak, by niejasne przepisy i
interpretacje nie powodowaty dodatkowych napie¢ w dialogu spotecznym),

stworzenie warunkdédw wymuszajgcych integracje dziatajgcych w zaktadzie pracy
przedstawicielstw zwigzkowych, czesto nie potrafigcych osiagnaé wspdlnego
stanowiska, tak by proces dialogu spotecznego uczyni¢ bardziej skutecznym.

EFEKTY NA RYNKU PRACY

Réwnoczesnos¢ wprowadzenia wszystkich tych rozwigzan i narzedzi (wraz z rozpoczeciem
procesu obnizania kosztéw pracy) powinna doprowadzi¢ do realizacji celéw polityki
zatrudnienia, wyrazonych w poprawie nastepujgcych wskaznikow (w okresie 2005 — 2009):

wzrost wskaznika zatrudnienia z 51,6% do 56%,

obnizenie stopy bezrobocia z 17,5% do 11/12% (ponizej 2 min bezrobotnych),
obnizenie stopy bezrobocia ludzi mtodych (19-24 lat) z 37% do 20%,

obnizenie stopy bezrobocia dtugotrwatego z 10,5% do 7%,

wzrost wskaznika zatrudnienia w grupie powyzej 55 lat (do wieku emerytalnego) z 26%
do 30/32%

wzrost wskaznika zatrudnienia osob niepetnosprawnych z 16% do 25%

wzrost udziatu oséb dorostych (25-60/65 lat) w edukacji ustawicznej z 5,5% do 15-20%.
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RozDzIAL 11.9.
DOKONCZENIE BUDOWY NOWEGO SYSTEMU

EMERYTALNEGO

11.9.1. WPROWADZENIE

Reforma systemu emerytalnego zapoczgtkowana w roku 1999 nie zostata dokonczona.
Powszechny system emerytalny obejmuje obecnie 78% emerytéw. Pozostali
Swiadczeniobiorcy otrzymujg emerytury z systemu rolniczego (18.5%) oraz z systemow
zaopatrzeniowych stuzb mundurowych, sedziéw i prokuratoréw (3.6%). System powszechny
jest w najwiekszym stopniu samofinansujacy sie, podczas gdy system rolniczy jest dotowany
w 94%, a systemy zaopatrzeniowe sg w catosci finansowane z budzetu®. Miedzy
poszczegolnymi czesciami systemu wystepujg tez znaczne réznice w kryteriach wyptaty
emerytur oraz wysokosci minimalnych emerytur. Wspolne sg natomiast zasady waloryzacji
Swiadczeh.

Do najwazniejszych zadan przysztego rzgdu powinno nalezec przede wszystkim:

1) ujednolicenie stosowanych zasad powszechnego systemu emerytalnego dla wszystkich
grup zawodowych,

2) reforma systemu ubezpieczen rolniczych,

3) wprowadzenie ,emerytur pomostowych” oraz

4) dokonczenie reformy powszechnego systemu emerytalnego.

11.9.2. UJEDNOLICENIE ZASAD POWSZECHNEGO SYSTEMU EMERYTALNEGO DLA WSZYSTKICH
GRUP ZAWODOWYCH

Proponujemy, aby rzad przyjat dlugofalowy plan zapewnienia powszechnosci systemu
emerytalnego dla wszystkich grup zawodowych. Oznacza to podjecie trudnych decyzji
dotyczacych:

e wigczenia do systemu powszechnego stuzby mundurowych, wraz ze stopniowym
wyrownywaniem dysproporcji miedzy systemem mundurowym i powszechnym;

e ujednolicenia modelu emerytalnego dla sedziéw i prokuratoréow, uwzgledniajgc status
niezawistos¢ sedzidw i status pracowniczy prokuratoréw;

e przeniesienia administrowania wszystkim systemami emerytalnym do ZUS, w pierwszej
kolejnosci dotyczy to przeniesienia biur emerytalno-rentowych z MON, MSWiIA i MS do
ZUS oraz ewentualnie takze wigczenia KRUS do ZUS®';

Podjecie powyzszych decyzji ma na celu ograniczenie poczucia niesprawiedliwosci

spotecznej z powodu nadmiernej redystrybucji dochodoéw dla niektérych grup zawodowych,

ktére nie sg obecnie objete systemem powszechnym.

% W roku 2004 dotacje z budzetu do FUS wyniosta 23 mid zt, do FER 16,5 mid zt.

" MON- Ministerstwo Obrony Narodowej, MSWIA — Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, MS —
Ministerstwo Sprawiedliwosci, ZUS - Zaktad Ubezpieczen Spoftecznych, KRUS - Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego.
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11.9.3. REFORMA SYSTEMU UBEZPIECZEN ROLNICZYCH

Waznym argumentem za wprowadzeniem systemu powszechnego jest uzaleznienie
wysokosci emerytur od zaptaconych sktadek. W systemie ubezpieczen rolniczych istnieje
niewielki zwigzek miedzy emeryturg i sktadkami. Nadal sktadka traktowana jest jak ,podatek
socjalny” i nie spetnia funkcji oszczedzania na staros¢. Celem reformy systemu rolniczego
powinno by¢ przywrocenie systemowi charakteru ubezpieczeniowego, zarébwno po stronie
sktadek jak i swiadczen. Dlatego proponujemy, zréznicowanie skladki w zaleznosci od
dochodu gospodarstwa rolnego. Natomiast w odniesieniu do wyptaty swiadczeh z KRUS,
proponujemy zwiekszenie adresowalnosci Swiadczen dla tych rolnikéw, ktérzy rzeczywiscie
potrzebujg wsparcia dochodowego i zracjonalizowanie transferéw dla tych rolnikéw, ktérych
sytuacja dochodowa jest dobra. Te propozycje powinny zosta¢ zrealizowane wraz z
jednoczesng reformg systemu rentowego w KRUS, poniewaz renta rolnicza jest bardzo
czesto substytutem wczesnej emerytury lub ubezpieczenia od bezrobocia. Swiadczy o tym
bardzo wysoki 41%-towy udziat Swiadczeh rentowych w strukturze transferéw socjalnych na
WSi.

11.9.4. WPROWADZENIE ,,EMERYTUR POMOSTOWYCH”

Zgodnie z logikg wprowadzania systemu emerytalnego powinny zosta¢ uregulowane
przywileje pewnych grup zawodowych, zwigzane z mozliwoscig przechodzenia na
wczesdniejszg emeryture. Ustawa o emeryturach pomostowych®® wprowadza $wiadczenia
rekompensujgce likwidacje mozliwosci przejscia na wczesniejszg emeryture, dla kregu osob
spetniajgcych kryterium wieku, zawodu i stazu pracy, ktérym w dniu wejscia w zycie reformy
emerytalnej (1.01.1999) przystugiwatoby prawo do wczesniejszej emerytury. Nalezy
doprowadzi¢ do ostatecznego uregulowania tej kwestii, aby w przysztosci na trwate usungé
jakiekolwiek rekompensaty z tytutu gorszych warunkéw pracy z powszechnego systemu
emerytalnego. Dlatego nalezy dazy¢ do uchylenia nowelizacji ustawy o emeryturach
gorniczych® Wczesniejsze emerytury mozna byto pobieraé tylko do konca roku 2006,
natomiast nowelizacja tej ustawy przyznata gornikom bezterminowo - mozliwosc
przechodzenia na wczeéniejszg emeryture po 25 latach pracy bez wzgledu na wiek. Koszty
nowelizacji tej ustawy sg ogromne. Dodatkowe obcigzenie budzetu wyniesie okoto 93.5
miliarda zlotych do 2020r. Przyznanie jednej grupie zawodowej tego przywileju tamie
wszystkie zasady nowego systemu emerytalnego. Chociaz zrozumiate jest, ze pracownicy
pracujgcy w szczegolnie ucigzliwych warunkach powinni pracowac krocej, jednak uwazamy,
ze kosztami wczesniejszych emerytur powinni by¢ obcigzani wytgcznie ich pracodawcy.
Oznacza to, ze dla tych grup zawodowych powinien by¢ zbudowany osobny system
dodatkowych ubezpieczen, zwigzanych z wczesniejszg emeryturg wraz z systemami
wsparcia zmiany zawodu.

68 Projekt rzgdowy ustawy o emeryturach pomostowych i rekompensatach z dnia 27 maja 2005r.

69 Rzgd Marka Belki ztozyt wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o uznanie ustawy o emeryturach gérniczych
jako niezgodnej z konstytucyjng zasadg roéwnosci i sprawiedliwosci spotecznej, natomiast premier
Marcinkiewicz zapowiedziat wycofanie jej z TK.
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[1.9.5. DOKONCZENIE REFORMY POWSZECHNEGO SYSTEMU EMERYTALNEGO

WYPLATA EMERYTUR

Chociaz juz w 2009 roku, niektorzy uczestnicy nowego systemu emerytalnego bedg

przechodzili na emerytury (dotyczy to kobiet, ktére ukohczg w tym roku 60 lat), wcigz nie ma
stosownych regulacji dotyczgcych technicznych zasad wyptaty emerytur z |l filaru. Istnieje
pilna potrzeba uregulowania sposobu przeksztatcania stanu indywidualnych kont w OFE na
strumien wyptat. Z chwilg przejscia na emeryture cztonek OFE powinien otrzymac¢ okreslone
uprawniania emerytalne, powstate z zamiany zgromadzonego kapitatu w OFE na strumien
Swiadczen emerytalnych. W innych krajach, w ktérych wystepujg kapitatowe systemy
emerytalne o zdefiniowanej sktadce, cztonek funduszu otrzymuje do wyboru kilka form
wyptat. Najczesciej sg to emerytura dozywotnia lub wyptata programowana. Uwazamy, ze
emerytury z Il filaru powinny by¢ wyptacane w formie emerytury dozywotniej, albo kombinaciji
emerytury dozywotniej i programowanej wyptaty. Najwiekszg zaletg emerytury dozywotniej
jest to, ze ryzyko inwestycyjne i ubezpieczeniowe jest przenoszone z klienta na zakfad
emerytalny. Moze to by¢, albo klasyczna emerytura dozywotnia, albo emerytura rodzinna -
dla dwoéch beneficientow. Programowana wyptata, z kolei, moze by¢ wyptacana
bezposrednio przez fundusz emerytalny, poniewaz ryzyko inwestycyjne i ubezpieczeniowe
nie jest przenoszone na zaktad emerytalny. Aby unikng¢ sytuacji, w ktorej nastgpi zbyt
wczesne wyczerpanie srodkdéw, proponujemy aby zachowac¢ na rachunku przynajmniej takie
srodki, ktére pozwolg na wykup emerytury dozywotniej w takiej wysokosci, aby fgczna
wyptata emerytur z | i Il filaru dawata np. 120% lub 150% minimalnej emerytury. Mozliwe jest
zatem zastosowanie programowanych wypfat, pod warunkiem, przeznaczenia tej rezerwy na
wykup renty dozywotniej — mamy wéwczas do czynienia z kombinacjg emerytury dozywotniej
i programowanej wyptaty.
Istotne jest rowniez rozstrzygniecie — jakie instytucje powinny by¢ uprawnione do
zarzgdzania wypfatami emerytur? Uwazamy, ze takimi podmiotami powinny byé w
szczegolnosci zaktady ubezpieczen na zycie oraz otwarte fundusze emerytalne (ale w
zakresie wytgcznie programowanych wyptat). Takie rozwigzanie zapewni konkurencje, ktéra
korzystnie wptynie na ceny oferowanych produktdw i jakos¢ obstugi. Nalezy jednoczesnie
ogranicza¢ koszty funkcjonowania rynku, zwlaszcza kosztéw akwizycji poprzez
wprowadzenie elektronicznych przetargow dla kazdego klienta. Kazdy klient otrzymywatby w
ramach elektronicznego przetargu oferte od wszystkich podmiotéw uprawnionych do
wykonywania wypfat.

11.9.6. ZROWNANIE WIEKU EMERYTALNEGO DLA KOBIET | MEZCZYZN

Chociaz przy wyptacie emerytur z nowego systemu emerytalnego, przyjete sg te same
wskazniki trwania zycia dla obi ptci, jednak nie wyrownuje to wysokosci w emeryturach
miedzy kobietami i mezczyznami, poniewaz kobiety przechodzg wczeéniej na emeryture.
Dodatkowe pie¢ lat gromadzenia oszczednosSci emerytalnych skutkuje wyzszymi
oszczednosciami o blisko 20%°. Oznacza to, Ze stopy zastgpienia™ bedg znaczgco nizsze

I Krajowa Strategia Emerytalna, Ministerstwo Polityki Spotecznej, Warszawa 2005
n Stopa zastgpienia jest relacja sumy swiadczen emerytalnych w pierwszym roku po przejsciu na emeryture do
sumy dochoddéw w ostatnim roku pracy.
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dla kobiet, niz dla mezczyzn. Wedtug projekcji na rok 2050, stopa zastgpienia dla kobiety po
35 latach pracy, osiggajgcej w wieku 60 lat wiek emerytalny wyniesie okoto 32%, a dla
mezczyzn przechodzgcych na emeryture w wieku 65 lat, wyniesie ok. 44%. Kazdy rok
dodatkowej pracy przynosi wzrost stopy zastgpienia od 2 do 3 pkt. proc. W efekcie
zroznicowanego wieku emerytalnego kobiety bedg otrzymywa¢ emerytury o 1/3 nizsze niz
mezczyzni, przy zatozeniu osiggania takich samych dochodéw. Poniewaz propozycja
stopniowego wyréwnywania wieku emerytalnego nie zostata przyjeta przez Sejm IV kadencji,
wobec tego proponujemy wprowadzenie tzw. dobrowolnego wydtuzania wieku emerytalnego.
Oznacza ono, ze kobiety miatyby mozliwo$¢ przesuniecia daty przejscia na emeryture, bez
mozliwosci odmowy pracodawcy, ale nie pézniej niz w wieku 65 lat.

Docelowo jednak nalezy dazy¢ do zrownania wieku emerytalnego dla kobiet i mezczyzn,
a takze wszystkich innych warunkoéw zwigzanych z wyptatg emerytur, aby nie byto zadnych
przejawow dyskryminacji ze wzgledu na pte¢. Rézny wiek emerytalny dla obu pici uzasadnia
stosowanie réznych tablic dalszej dlugosci zycia dla obu ptci. Oznacza to w konsekwencji
bardzo niskie emerytury dla kobiet, ktore nie tylko mniej zarabiajg, ale rowniez dtuzej zyja, a
ich oszczednosci emerytalne sg roztozone na diuzszy okres zycia, niz dla mezczyzn. Z kolei
zastosowanie jednolitych tablic dtugosci zycia, przy réznym wieku emerytalnym,
dyskryminuje mezczyzn. Zatem, jedynym nie dyskryminujgcym rozwigzaniem jest petne
zréwnanie warunkéw dla obu pici, czyli zrownanie zardwno wieku emerytalnego jak i
stosowania jednolitych tablic dtugosci zycia (unisex). Kwestia wieku przechodzenia na
emeryture jest tu wtérna, pod warunkiem, ze miescitaby sie w granicach od 60 lat (wiek
emerytalny kobiet) do 65 lat (wiek emerytalny mezczyzn). Mozna zaréwno podnies¢ wiek
emerytalny kobiet do 65 lat, jak i obnizy¢ wiek emerytalny mezczyzn do 60 lat, albo przyjgc
inny jednolity dla obi pici wiek emerytalny pomiedzy 60-tym i 65-tym rokiem zycia.
Niezalezne od ustalenia jednolitego wieku emerytalnego, panstwo powinno gwarantowac
minimalng emeryture dopiero poczgwszy od 65 roku zycia, co skutecznie zneutralizuje
jakiekolwiek zagrozenie dla finanséw panstwa (z powodu wyptaty minimalnych emerytur).

11.9.7. STWORZENIE INSTYTUCJI AKTUARIUSZA KRAJOWEGO.

System emerytalny jest najwiekszym systemem transferéw socjalnych. Wyréznia sie
najwiekszym udziatem w skfadkach na ubezpieczenia spoteczne (19,52% wynagrodzenia
brutto), najwiekszym udziatem w wydatkach w strukturze wydatkéw socjalnych (ok. 37%),
oraz najwiekszg liczbg uczestnikow i Swiadczeniobiorcéw. Jakkolwiek wprowadzenie reformy
emerytalnej pozytywnie wptyneto na dtugofalowsg stabilno$é finanséw panstwa’®, poprzez
ujawnienie ukrytego dtugu publicznego, wynikajacy z przysztych zobowigzan emerytalnych;
to nadal tendencje demograficzne stanowig powazne zagrozenie dla systemu emerytalnego.
Wzrost przecietnej dtugosci zycia o prawie 4 lata dla obu ptci w latach 1990 - 2013 (do 79
lat dla kobiet i 71 lat dla mezczyzn), spadek wspotczynnika dzietno$ci — do 1.22, stanowic
moze zagrozenie powodujgce starzenie sie ludnosci, ktérego efektem beda istotne
przesuniecia w proporcjach miedzy liczbe oséb w wieku produkcyjnych i poprodukcyjnym.

& W Polsce, w przeciwienstwie do pozostatych krajow OECD, zmiana systemu emerytalnego buduje nadwyzke,
ktéra w zaleznosci od ksztaltowania sie innych wydatkdw zaleznych od wieku (np. wydatkdow na $wiadczenia
zdrowotne, opieke nad osobami starszymi, Swiadczenia rodzinne i edukacje), wynosi od 1 do niemal 3 punktow
procentowych PKB” oprac. Agnieszka Chion-Dominczak, ,Dlugookresowe zobowigzania systeméw
emerytalnych w kontekscie nowego systemu emerytalnego w Polsce”
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Stwarza to powazne wyzwanie dla oszacowania wptywu zjawisk demograficznych na
stabilnosc¢ finansowg systemu emerytalnego. Aby temu zadaniu podotac¢ z dala od biezgcych
zadan polityki spotecznej, proponujemy utworzenie specjalistycznej instytucji Aktuariusza
Krajowego, ktérego zadaniem bedzie prognozowanie zjawisk demograficznych i ich wptywu
na diugoterminowg stabilnos¢ finansowg systemu emerytalnego. Utworzenie tej instytuciji
zapobiegtoby mozliwosci formutowania politycznych obietnic ,bez pokrycia” i manipulowaniu
przy wydatkach spotecznych.
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RozpziAak 11.10.

R0OzwWOJ INFRASTRUKTURY TRANSPORTOWEJ

11.10.1. WPROWADZENIE

Jest kilka powodow, dla ktérych rozwdj infrastruktury transportowej powinien w
najblizszych latach by¢ jednym z gtéwnych priorytetéw polityki gospodarczej panstwa.

Po pierwsze, stan infrastruktury transportowej nie odpowiada potrzebom polskiej
gospodarki. Obniza istotnie atrakcyjnos¢ inwestycyjng kraju, a w niektorych regionach
stanowi bariere rozwojowa.

Po drugie, infrastruktura transportowa jest naturalnym obszarem odpowiedzialnosci i
aktywnosci wiadzy publicznej. Szczegdlnie w sytuacji, w ktorej stan tej infrastruktury jest
krytyczny, a same mechanizmy rynkowe nie dajg szans na rozwigzanie tego problemu,
konieczne jest zaangazowanie panstwa. Niezbedne jest przyjecie przez Panstwo
odpowiedzialno$ci za efektywne planowanie i monitorowanie rozwoju systemu
transportowego oraz roli regulatora rynku i czynnika, kreujgcego te elementy infrastruktury,
ktérych w rynkowy sposéb nie da sie racjonalnie wykreowac (drogi publiczne, niektére linie
kolejowe, zegluga), usuwanie istniejgcych barier w jej rozwoju oraz racjonalna alokacja
Srodkow.

Po trzecie, w najblizszych latach Polska moze przeznaczy¢ na cele rozwojowe duze
srodki z UE. Uwazamy, ze z roznych mozliwych kierunkéw wykorzystanie funduszy
europejskich, najoczywistsze efekty w postaci zwiekszenia konkurencyjnosci gospodarki
mogg przynies¢ dzisiaj, wtasnie wydatki na racjonalne inwestycje w infrastrukturze
transportowej. Dlatego uzasadnione jest przeznaczenie na ten cel powaznej czesci
dostepnych funduszy unijnych, co pozwoli pokry¢ znaczacg czesé potrzeb finansowych w
tym obszarze.

Po czwarte wreszcie, inwestycje w infrastrukturze transportowej tworzy¢ beda racjonalny
efekt popytowy, pozgdany w sytuacji wysokiego bezrobocia.

GLOWNE ZADANIA

Najwazniejsze zadanie w obszarze infrastruktury transportowej to przetlomowe
przyspieszenie realizacji programu budowy autostrad i drég ekspresowych oraz
poprawa jakosci drog. Uwazamy, ze w ciggu najblizszych czterech lat mozliwe jest
zrealizowanie ponad 80% planowanego uktadu autostrad i blisko potowy docelowego ukfadu
drég ekspresowych.

Drugim kluczowym wyzwaniem jest powstrzymanie degradacji kolei i stworzenie
warunkéw do jej zdrowego funkcjonowania. Nalezy zakonczy¢ restrukturyzacje grupy
PKP. Sprywatyzowa¢ PKP Cargo i PKP Intercity. Nalezy ograniczy¢ dtugos¢ czynnych linii
kolejowych i zapewni¢ stabilne srodki budzetowe wspierajgce utrzymanie i rozwoj linii
kolejowych, ktére pozostang w eksploatacji. Nalezy zagwarantowac¢ wieloletnie finansowanie
dla samorzadow wojewddztw na zamawianie regionalnych przewozow kolejowych.

Potrzebne jest tez stworzenie odpowiednich instrumentoéw prawnych, niezbednych dla
zarzagdzania i rozwoju transportu publicznego w miastach i regionach, w szczegdlnosci
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wprowadzenie unijnej zasady samorzadowego organizatora przewozéw — podmiotu,
ktory bada potrzeby, ksztattuje polityke i w razie potrzeby zamawia ustugi.

Trzeba wykorzystaé¢ szanse, jakg stwarza konkurencja na rynku ustug lotniczych.
Dogodne i tanie potagczenia lotnicze powinny przyblizy¢ stolice polskich regionéw do siebie i
do innych miast europejskich. Dzieki temu przyspieszy sie rozwdj gospodarczy i kulturalny
pozastotecznych regiondéw. Dla wykorzystania tej szansy potrzebna jest aktywnos¢ wiadz
samorzgdowych, rozsgdne dziatania ze strony rzadu oraz prokonkurencyjna regulacja w
lotnictwie. Trzeba odejs¢ od koncepciji centralizacji ruchu lotniczego w rejonie Warszawy i
uniezalezni¢ lotniska regionalne od warszawskiego portu lotniczego Okecie.

11.10.2. DROGI

Na poczatku lat 1990-tych dwoma najpowazniejszymi barierami, utrudniajgcymi rozwdj
dziatalnosci gospodarczej byt zty stan telekomunikacji i sieci drogowej. W pierwszym
obszarze w ciggu ostatnich lat nastgpita duza jakosciowa poprawa. Nie nastgpita natomiast
jakosciowa poprawa sieci drogowej. Wrecz przeciwnie, w stosunku do rosngcych potrzeb —
wyznaczanych liczbg samochodéw osobowych i skalg przewozéw towarowych — w tym
obszarze nastgpito pewne pogorszenie.

Sie¢ drog jest w Polsce wystarczajgco gesta, ale ich stan jest fatalny, a odsetek
autostrad i drég szybkiego ruchu w drogach ogétem jest najnizszy w porownywalnych
krajach Unii Europejskiej. Tymczasem czeka nas dalszy wzrost natezenia ruchu na drogach,
spowodowany wzrostem liczby samochoddéw i wzrostem mobilnosci mieszkancow,
odwiedzajgcych oraz wzrostem potrzeb rozwijajgcej sie gospodarki. Brak autostrad i drég
ekspresowych’ stanowi obecnie powazng bariere dla prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej i ogranicza mozliwosci wykorzystania przez Polske atutu jej potozenia
geograficznego i potencjatu sity roboczej.

Poczawszy od pierwszej potowy lat 1990-tych dokonywano, co kilka lat, radykalnych
zmian systemu finansowania drog, w tym autostrad, jednak, jak dotychczas zaden z nich nie
utrwalit sie. Po 10 latach od chwili uruchomienia programu autostradowego posiadamy w
eksploatacji zaledwie pot tysigca kilometrow autostrad (z czego blisko potowe stanowig
zmodernizowane odcinki autostrad wczesniej istniejgcych)™ oraz niepetna ¢wieré tysigca
kilometrow drég ekspresowych. Plany na rok 2005 przewidujg ukonczenie 122 km autostrad i
36 km drég ekspresowych. W tym tempie zakonczenie budowy planowanej sieci autostrad
trwatoby 12 lat, a sieci drog ekspresowych ponad 140 lat!

W tej dziedzinie po latach zastoju potrzebny i mozliwy jest przetom.

JAK SZYBKO MOZNA BUDOWAC?

Przeprowadzone analizy wskazujg, ze mozliwe jest zrealizowanie w okresie do roku
2013 catosci podstawowego uktadu drogowego obejmujgcego blisko 2,1 tysigca kilometrow
autostrad i 5,5 tysigca kilometrow drog ekspresowych. Przy czym juz za 4 lata tj. do roku
2009 mozna mie¢ w eksploatacji ok. 1800 km autostrad (88% docelowej sieci) oraz 2500 km
drog ekspresowych (47% docelowej sieci).

& Sg to drogi dwujezdniowe a wyjatkowo jedno-jezdniowe o dostepie ograniczonym tylko do weziéw i
skrzyzowan, (tzn. nie ma na nie wyjazdu z poses;ji), 0 nizszych niz autostrady parametrach, ale o wysokiej
sprawnosci i poziomie bezpieczenstwa ruchu.

“w tym 129 kilometrow stanowity przedwojenne autostrady niemieckie.
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Koszt tego programu szacujemy na 27,5 miliarda euro, na lata 2006-2013, z tego kwota
18,7 miliarda euro bedzie potrzebna w latach 2006-2009.

Zrédfa finansowania to $rodki publiczne z krajowego Funduszu Drogowego (ok. 21%),
fundusze unijne (ok. 59%) oraz kapitat prywatny pozyskany w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego dla zbilansowania potrzeb finansowych (20%). Przedstawia to ponizsza tabela.

Tabela: Podsumowanie proponowanego programu budowy autostrad i drog ekspresowych

2005 2006 — 2009 2010 - 2013 5822
Star) na Stan na koniec | Koszt, min Star] na Koszt, min Koszty
koniec 2005 - koniec .
okresu - km EUR EUR tacznie
km okresu — km
Autostrady 550 1820 8860 2066 692 9552
Drogi ekspresowe 224 2533 9852 5439 8062 17914
Suma 758 4353 18712 7505 8754 27466
Finansowanie:
KFD ' (budzet) X X 5015 X 851 5866
Srodki UE X X 9955 X 6152 16107
srodki prywatne ' X X 3742 X 1751 5493

' Pokazano tylko $rodki bezposrednio na inwestycje, bez obstugi zadtuzenia oraz kwot na gwarancje
dla koncesjonariuszy (w tym gwarancje ruchu)

Bezposrednie wydatki inwestycyjne koncesjonariuszy i w ramach PPP, bez wyrdznienia formy
pozyskania kapitatu

Dla wstepnej kalkulacji potrzeb finansowych przyjelismy konserwatywne szacunki
potrzeb finansowych oparte na istniejgcych kontraktach i ich ekstrapolacji na odcinki nie
objete umowami. Wynikowy sredni koszt jednego km wynosi 6,2 min euro dla autostrady i
3,5 mIn euro dla drogi ekspresowej. Koszt ten, zgodnie z wieloma ekspertyzami, moze byc¢
obnizony o 25 - 30 % przy lepszym zarzgdzaniu caltym programem.
Chodzi w szczegdlnosci o:

e zachowanie realnie  konkurencyjnych  warunkéw  doboru  koncesjonariuszy
(czego nie dochowano np. w wypadku koncesji na Al);

e przedstawienie wiarygodnych planéw dtugoterminowych, co pozwoli na wyprzedzajgca
promocje projektow i sciggniecie do kraju wiekszej liczby powaznych firm, budujagcych i
zarzgdzajgcych drogami;

e ograniczenie nadmiernie kosztownych elementéw projektow.

PREFEROWANY MODEL FINANSOWANIA

W szerokim zakresie nalezy zastosowa¢ formute systemu koncesyjnego wedtug
nastepujgcych zasad:

1. Koncesjonariusz buduje droge i eksploatuje jg przez okres umowny (np. 30 lat),

2. Panstwo ptaci koncesjonariuszowi przez okres umowy optate roczng za udostepnienie
drogi w okreslonej z goéry wysokosci. Optata ta jest jedyng ptatnoscig na rzecz
koncesjonariusza i uwzglednia ona pokrycie kosztow budowy, eksploatacji i zysku
koncesjonariusza.

3. Koncesjonariusz nie otrzymuje zadnych dochoddéw z tytutu ewentualnych optat za
uzytkowanie drogi. Optaty takie mogg by¢ ustanowione na niektérych drogach, lecz
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powinny by¢ bardzo umiarkowanej wysokosci, aby nie powodowac¢ odptywu ruchu na
inne — nieptatne — drogi. O ewentualnym ustanowieniu optaty na danej drodze, i jej
wysokosci, decyduje panstwo. W takim przypadku opfaty sg technicznie pobierane przez
koncesjonariusza, lecz stanowig dochdéd panstwa.

4. Srodki na finansowanie budowy pozyskuje koncesjonariusz. Panstwo moze uczestniczyé
w finansowaniu wykorzystujgc srodki krajowe, granty UE i inne (np. kredyty z EBI), co
spowoduje obnizenie udziatu koncesjonariusza w finansowaniu i ustaleniu w umowie z
koncesjonariuszem nizszej optaty rocznej za udostepnienie drogi.

ZALETY PRZEDSTAWIONEGO MODELU:

e Pozwala na szybka realizacje programu budowy autostrad i drog ekspresowych przy
ograniczeniu zaangazowania $rodkéw budzetowych. Wedlug regut EUROSTAT-u,
zobowigzania panstwa do ptacenia przez okres np. 30 lat koncesjonariuszowi ustalonej
optaty za udostepnienie drogi nie jest wliczane do diugu publicznego.

¢ Umowa, gwarantujgca koncesjonariuszowi optaty od panstwa za udostepnienie drogi, w z
goéry okreslonej wysokosci, niezaleznej od faktycznego natezenia ruchu, obniza
zdecydowanie koszty zdobycia przez koncesjonariusza finansowania na rynku, co
powoduje obnizenie catkowitych kosztéw projektu.

e Fakt, ze koncesjonariusz otrzymuje zaptate nie za oddanie drogi, lecz za jej
udostepnianie przez okres np. 30 lat, powoduje racjonalizacje zarzgdzania budowg i
eksploatacjg. Koncesjonariusz  zarzadzajgcy przedsiewzieciem jest bowiem
zainteresowany obnizeniem fgcznych kosztéw budowy i utrzymania drogi w okresie jej
,Zycia” technicznego. Skifania to do dbania o jakos¢ materiatow i robét drogowych, tak by
zapewni¢ wieloletnig trwatos¢ nawierzchni i obnizyé pdzniejsze koszty utrzymania i
remontow.

Proponujemy zastosowanie tego modelu do budowy drég ekspresowych oraz tych
odcinkéw autostrad, wobec ktoérych nie uruchomiono procedur przetargowych wg
dotychczasowego systemu koncesyjnego, lub ktoére nie bedg finansowane bezposrednio z
budzetu.

PROPONOWANY MODEL ZARZADZANIA DROGAMI

Proponujemy:

1. Utworzenie Agencji Autostrad (AA, Agencja), odpowiedzialnej za organizacje budowy
autostrad i drég ekspresowych oraz nadzér nad kontraktami PPP.

2. Przeksztatcenie cze$ci GDDKIA w Zarzad Drég Krajowych (ZDK), odpowiedzialny za
utrzymanie drég krajowych, przeznaczonych do przeksztatcenia w autostrady lub drogi
ekspresowe, do czasu przekazania tych drog do Agencji Autostrad dla realizaciji
projektow autostradowych i drog ekspresowych (po tym okresie ZDK byitby
zlikwidowany).

3. Przekazanie pozostatych drég krajowych samorzgdom wojewddzkim.

4. Likwidacja Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad (GDDKIA) i podziat jej
zasobow odpowiednio miedzy nowoutworzong Agencje Autostrad (AA), Zarzad Drég
Krajowych (ZDK) i samorzgdy wojewddzkie.
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5. Pozostawienie Krajowego Funduszu Drogowego jako rachunku w Banku Gospodarstwa
Krajowego, bedgcego w dyspozycji ministra wtasciwego dla spraw transportu,

6. Wydanie przez Ministra wlasciwego dla spraw transportu rozporzadzen wykonawczych,
okreslajgcych standardy utrzymania drég oraz uaktywnienie technicznego nadzoru
budowlanego do nadzoru stosowania tych przepiséw".

JAK ZBUDOWAC AUTOSTRADY ?

Ponad 2/3 dtugosci planowanych autostrad jest oddanych do eksploatacji, w budowie, w
trakcie negocjacji z koncesjonariuszami lub objete przetargami, ktore ogtoszono lub ktére
majg byé ogtoszone w 2005 r.”® Ze wzgledu na zaawansowanie, prace nad budowa
autostrad powinny byé kontynuowane: (1) podpisane umowy z koncesjonariuszami
powinny by¢ respektowane; (2) rozpoczete negocjacje — kontynuowane i zakonczone; (3)
przetargi ogtoszone - rozstrzygniete; (4) przetargi przygotowane - ogtoszone i rozstrzygniete.
Budowa autostrad powinna by¢ kontynuowana zgodnie z obowigzujgcg Ustawg o ptatnych
autostradach. Autostrady powinny by¢ bezptatne dla samochodow cigzarowych. W zwigzku z
tym, koncesjonariusze powinni otrzymywac rekompensate utraconych dochodéw.

Nadzor nad realizacjg budowy oraz eksploatacji autostrad na szczeblu rzgdowym
powinien zostaC powierzony Agencji Autostrad (AA, Agencja). W strukturze Agencji nalezy
utworzyé¢ Biuro Projektéw Budowy Autostrad. Projekt organizacji Biura, wymagania stawiane
pracownikom, procesy i narzedzia niezbedne do sprawnego funkcjonowania Biura powinny
zosta¢ opracowane przez firme doradczg. Gtéwne zatozenia organizaciji:

e Zgodnie z planem przygotowanym przez GDDKIA, sie¢ autostrad zostata podzielona na
31 odcinkoéw, z ktérych 10 oddano do eksploatacji, a 21 jest na réznych etapach
realizacji. W zwigzku z tym nalezy utworzyé wydzielone zespoty projektowe dla
poszczegolnych odcinkdéw, po 3-5 osob w zespole w zaleznosci od zaawansowania prac,
ktorych jedynym zadaniem bedzie zakoriczenie prac budowy autostrad zgodnie ze
zmodyfikowanym planem, tj. do 2009 roku wszystkie odcinki z wyjgtkiem odcinkéw
Warszawa do granicy wschodniej oraz Rzeszéw do granicy wschodniej; dwa odcinki
wschodnie zostatyby oddane do eksploatacji do 2013 roku.

e Zespoty projektowe Agencji bytyby zlokalizowane w obecnych oddziatach terenowych
GDDIKA lub przy urzedach wojewoddéw, najblizej nadzorowanych odcinkéw autostrad,
np. w Gdansku, Lodzi, Katowicach, Poznaniu, Warszawie, Wroctawiu i Krakowie.

e Prace, zwigzane z przygotowaniem koncepcji, lokalizacjg autostrady, przygotowaniem
inwestycji i finansowaniem oraz przygotowaniem przetargu realizowane bylyby przez
doradcéw zewnetrznych, wytonionych w drodze konkursu.

Nalezy opracowa¢ standardowg dokumentacje przetargowg i procesy przetargowe na
wytonienie doradcow zespotow projektowych oraz koncesjonariuszy. Zadanie to powinno byc¢
wykonane przez zewnetrznego doradce, z wykorzystaniem dotychczasowych doswiadczen.

Nalezy zidentyfikowaé gtébwne przeszkody na rdéznych etapach realizacji projektow
budowy autostrad i okresli¢ sposoby ich przezwyciezenia. Zadanie to powinno by¢ wykonane

s po zmniejszeniu liczby organéw kontrolnych obowigzki te powinna przejgé skonsolidowana Inspekcja

Bezpieczenstwa Publicznego. Por. rozdziat ,Zmniejszenie liczby inspekcji”

550 km (26%) oddanych do eksploatacji; 383 km (18%) w budowie; 105 km (5%) negocjowane z
koncesjonariuszami; 395 km (19%) objete przetargami, ktére ogtoszono lub, ktére majg by¢ ogtoszone w 2005
roku.

76
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przez zewnetrznego doradce 2z wykorzystaniem dotychczasowych doswiadczen.

Przyktadowe istotne przeszkody na wybranych etapach:

e Prace koncepcyjne: Przewlekty proces zwigzany z brakiem kryteridw wyboru wariantu
optymalnego.

e Postepowanie lokalizacyjne: Przewlekty proces uzgodnien miedzyresortowych oraz z
witadzami samorzgdowymi.

o Nabywanie nieruchomosci: Protesty wtascicieli nieruchomosci, zbyt pdzne rozpoczynanie
procedur, niesprawnos¢ w wywifaszczeniach, brak konsultacji spotecznych, w tym —
ekologicznych.

Nalezy opracowaC szczegolowe plany dziatania w odniesieniu do kazdego z 21
odcinkow sieci autostrad wraz z wstepnym planem finansowym. Zadanie to powinno by¢
wykonane przez zewnetrznego doradce.

JAK ZBUDOWAC DROGI EKSPRESOWE?

Plan dziatania jest zblizony do przedstawionego powyzej planu dla autostrad, cho¢ w
szczegotach jest bardziej jednorodny ze wzgledu na brak zaawansowania prac.

Budowa drég ekspresowych powinna by¢ realizowana w oparciu o ustawe o partnerstwie
prywatno-publicznym. Drogi ekspresowe powinny by¢ bezptatne. W zwigzku z tym konsorcja
prywatne powinny otrzymywac¢ roczne optaty za udostepnienie drogi przez okres
odpowiadajgcy zywotnosci wybudowanej lub zmodernizowanej drogi.

Nadzér nad realizacjg budowy drég ekspresowych na szczeblu rzgdowym powinien
zostaC powierzony Agencji Autostrad, w ramach ktorej nalezy utworzy¢ Biura Projektow
Budowy Drég Ekspresowych.

JAK EKSPLOATOWAC AUTOSTRADY | DROGI EKSPRESOWE?

Za eksploatacje autostrad i drég ekspresowych odpowiadatyby odrebne zespoty w
strukturze Agencji. Ptatnosci nalezne podmiotom prywatnym eksploatujgcym autostrady i
drogi ekspresowe (np. rekompensaty za bezptatny przejazd samochoddw ciezarowych,
optaty za udostepnienie drogi), bylyby uzaleznione od spetnienia kryteriow jakosci i
dostepnosci autostrad i drég.

Nadzér nad spetnianiem kryteridow jakosci i dostepnosci autostrad i drog mogtby byé
sprawowany przez niezaleznych od Agencji inspektorow.

11.10.3. KOLEJ

Kolej jest zdolna zaspakaja¢ potrzeby w zakresie przewozéw masowych przy niskiej, w
poréwnaniu transportem samochodowym i lotniczym, ucigzliwosci dla srodowiska. Polityka
transportowa UE przyktada duze znaczenie do rozwoju i modernizacji kolei. Komisja
Europejska wymaga, by znaczna czes¢ funduszy spéjnosci i strukturalnych przeznaczonych
na transport byta przeznaczana na infrastrukture kolejowg i inne formy transportu
publicznego.

Stosunkowo gesta sie¢ linii kolejowych, jakg dysponuje Polska, nie jest nalezycie
wykorzystana. Udziat kolei w przewozach pasazerskich i towarowych systematycznie spada.
Kolej przegrywa z samochodami, a juz wkrotce odbiera¢ jej bedg pasazeréw tanie
potaczenia lotnicze. Sytuacja organizacyjna i finansowa kolei jest przy tym dramatyczna.
Spoétce PKP Przewozy Regionalne grozi upadtos¢. Stwarza to zagrozenie dla innych firm

- 129 -



Rozwdj infrastruktury transportowej

Grupy, w szczegolnosci PKP Energetyka, PKP Cargo i PLK S.A., ktére mogg stanagé przed
perspektywg braku srodkéow wiasnych, koniecznych do wykorzystania pomocy z funduszy
europejskich.

Najogolniej méwigc, sg trzy generalne przyczyny tego stanu rzeczy. Po pierwsze, brak
jest dtugofalowej polityki, okreslajgcej zaangazowanie panstwa w utrzymanie i rozwoj
infrastruktury linii kolejowych. W efekcie wieloletnich zaniedban w rozwoju i utrzymaniu linii,
czasy przejazdu na wiekszosci odcinkdw sg kompromitujgco dtugie, co utrudnia kolei
konkurencje, szczegdlnie w ruchu pasazerskim. Po drugie, brakuje okredlenia zadan witadzy
publicznej jako organizatora przewozow regionalnych, okreslenia roli kolei w tych
przewozach i brak stabilnego wsparcia finansowego panstwa na ten cel. Po trzecie wreszcie,
za mato komercyjne i rynkowe jest zachowanie przedsiebiorstw kolejowych, ktore czesto nie
potrafig lub nie chcg dostosowac oferty do potrzeb klientéw, pozby¢ sie niewykorzystanych
zasobow i obnizy¢ kosztdéw funkcjonowania’’.

Naprawa kolei powinna byé oparta na nastepujacych podstawowych zatozeniach’®:

1. Okreslenie stabilnych zasad wsparcia panstwa dla utrzymania i rozwoju infrastruktury
kolejowej, przy czym dostep tej infrastruktury odbywaé sie bedzie na zasadach
konkurencyjnych.

2. Samorzady wojewodzkie otrzymajg gwarancje wieloletniego finansowania na zamawianie
regionalnych przewozow kolejowych.

3. Ruch towarowy i pasazerski ruch dalekobiezny odbywac sie bedzie sie na zasadach w
petni rynkowych i spétki PKP Cargo i PKP Intercity zostang sprywatyzowane.

Celem powinno by¢, co najmniej, utrzymanie obecnego udziatu kolei w przewozach
towarowych (ok. 16 %) oraz zwigkszenie udziatu przewozach w pasazerskich (obecnie okoto
20%).

ZAKONCZENIE RESTRUKTURYZACJ! | REALIZACJA PLANOW PRYWATYZACJI

Konieczne jest dokonczenie procesu restrukturyzaciji Grupy PKP, a w szczegdlnosci:

o Zlikwidowanie PKP S.A. z dniem 1 stycznia 2007 r. z powierzeniem spraw, bedgcych
konsekwencjg procesow restrukturyzacji, innym agendom panstwa.

e Uwtaszczenie kolei na mocy ustawy, pod warunkiem zachowania ochrony praw osob
trzecich i z zachowaniem trybu odszkodowawczego.

e Szybkie dokonczenie wnoszenia majatku panstwowego do spotek przez PKP S.A.,
niezbednego do ich funkcjonowania: linii kolejowych, budynkdw, budowli wraz z gruntem
i urzgdzen scisle zwigzanych z zarzgdzaniem liniami kolejowymi.

e Przyspieszenie sprzedazy oraz komunalizacji zbednego majatku.

e Przeprowadzenie planowanej redukcji zatrudnienia w catej Grupie PKP S.A. o ok. 22 tys.
pracownikow. Koszty redukcji w wysokosci ok. 330 min ztotych, powinny zostac
poniesione z budzetu panstwa.

Przyktadem moga byé negocjacje w sprawie przewozow regionalnych, w ktérych spétka PKP Przewozy
Regionalne oczekuje od samorzadéw wojewddzkich finansowania obstugi konkretnych linii, a czesto nie potrafi
lub nie chce dostosowac rozktadu jazdy i wielkosci sktaddw pociggéw do potrzeb ruchu pasazerskiego. Nie
rzadko jeszcze pofgczenia ustanawia sie w rozktadzie jazdy po to by maszynisci mogli wyjezdzi¢ swoje godziny
kontraktowe, a czas odjazdéw ustala sie nie wtedy, gdy jest najwiecej pasazerow, lecz wtedy gdy jest to
wygodne dla kolejarzy.

8 Wykorzystujemy tu opracowanie: Adrian Furgalski: ,Kierunki dziatan zmierzajagcych do naprawy sytuaciji
polskich kolei”, marzec 2005.
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e Przyspieszenie sprzedazy mieszkan zaktadowych i przekazanie przez PKP S.A. do dnia
1 stycznia 2007 roku, niesprzedanych zasobow mieszkaniowych nieodptatnie gminom.

o Przekazanie przez PKP S.A. samorzadom przystankéow i dworcéw kolejowych (z
zabezpieczeniem zachowania funkcji kolejowych), w zamian za anulowanie zalegtosci w
podatku od nieruchomosci.

o Przekazanie przez PKP S.A. nieodptatnie na rzecz PKP Cargo udziatdw w spétkach
spedytorskich.

e Zaprzestanie Swiadczenia przez PKP Cargo S.A. ustug trakcyjnych na rzecz
pasazerskich spoétek przewozéw oraz dokonanie podziatu lokomotyw i druzyn
maszynistow pomiedzy spotki pasazerskie.

Trzeba bez zwioki zrealizowac istniejgce plany prywatyzacyjne. W tym celu nalezy:

o Przekaza¢ kierowanie procesami prywatyzacyjnymi z PKP S.A. do Ministra wtasciwego
dla Skarbu Panstwa.

e Sprywatyzowac spotki PKP Cargo S.A. i PKP InterCity Sp. z 0.0. (po przeksztatceniu w
akcyjng) najpozniej do kohca 2007 r. poprzez sprzedaz inwestorowi strategicznemu lub
poprzez gietde. Obecnie brak przygotowanych decyzji w tej kwestii, mimo wielokrotnych
ekspertyz.

o Utworzy¢ wewnetrzny fundusz infrastrukturalny, na ktéry trafiatyby srodki z prywatyzacji
spotek kolejowych, z wyjagtkiem 15% Srodkdéw przekazywanych na Fundusz Wiasnosci
Pracowniczej. Doprowadzi¢ na mocy zapisbw ustawowych do obowigzkowego i
odptatnego zbycia udziatbw samorzgddéw w tworzonych z PKP Przewozy Regionalne
spotkach na rzecz inwestorow, przed wprowadzeniem w UE liberalizacji rynku
przewozow pasazerskich (najpewniej 2010 r.);

W wyniki procesu restrukturyzacji i prywatyzacji grupy PKP istniejacy dtug (koto 6 mid
zt PKP S.A. z tytutlu wyemitowanych obligacji i kredytéw restrukturyzacyjnych + 1,6 mid PKP
Przewozy Regionalne z tytulu ditugu z biezgcej dziatalnosci) powinien zosta¢ przejety
przez budzet panstwa; w czesci moze by¢ sptacony z przychodéw z prywatyzaciji, lecz tylko
w odniesieniu do zobowigzan PKP SA z tytutu obligac;ji i kredytow restrukturyzacyjnych.

Nalezy umocni¢é PLK SA jako podmiot panstwowy, zarzadzajacy infrastruktura
kolejowg (tad korporacyjny, realne zarzgdzanie majgtkiem, porzadkowanie spraw
wiasnosciowych, racjonalizacja organizacji zaktadow terenowych).

STABILNE ZASADY FINANSOWANIA INFRASTRUKTURY KOLEJOWEJ

Niezbedne jest opracowanie Programu Odnowy i Rozwoju Infrastruktury Kolejowej” jako

gateziowego programu wieloletniego, obejmujgcego:

e Usuniecie waskich gardet i lokalnych ograniczen w funkcjonowaniu systemu kolejowego,

e Wprowadzenie nowoczesnego systemu sterowania ruchem (w tym ERTMS),

e Realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjnych i modernizacyjnych w najwazniejszych
korytarzach transportowych oraz weztach kolejowych,

e Wylgczenie z zarzgdu PLK S.A. ponad 6 tys. linii kolejowych, gdzie nie ma ruchu
pociggow badz jest on marginalny i ograniczenie zarzadzanej sieci kolejowej do 16 500
km,

Powinien on rowniez spetni¢ role kolejowego master-planu wymaganego przez Komisje Europejskg i
niezbednego dla uzyskania funduszy europejskich na rozw¢j infrastruktury kolejowe;.
-131-



Rozwdj infrastruktury transportowej

e Dokonanie przeglgdu zarzgdzanych i utrzymywanych przez PLK S.A. linii
o charakterze wytgcznie obronnym,

o Utworzenie podlegtej bezposrednio ministrowi ds. transportu grupy kapitatowej PLK S.A.
poprze kapitalowe powigzanie ze spétkami infrastrukturalnymi, tj. PKP Energetyka oraz
potgczonymi PKP Telekomunikacja Kolejowa i PKP Informatyka Kolejowa,

e Obnizenie przez PLK S.A 0 15% stawek dostepu do linii kolejowych, w celu zwigkszenia
konkurencyjnosci transportu kolejowego,

Dotacja z budzetu panstwa na dziatalnos¢ operacyjng PLK S.A. powinna wynie$¢ ok.
300 min zt., za$ na budowe i modernizacje infrastruktury kolejowej w wysokosci 500 min zi.,
w tym jako wktad wiasny do projektow finansowanych z Funduszu Spojnosci i Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego.

ORGANIZACJA | STABILNE ZASADY FINANSOWANIA PRZEWOZOW REGIONALNYCH

Nalezy przekaza¢é samorzgdom wojewodztw zamawianie ustug w przewozach
regionalnych (w tym aglomeracyjnych) oraz miedzywojewddzkich w formie porozumien
ministra wiasciwego ds. transportu z samorzgdami, a takze umozliwi¢ udziat w tych
dziataniach samorzadom obszaréw metropolitalnych. Srodki wspierania tych zamoéwien
,0znakowac”, aby nie byly przeznaczane na inne cele (przynajmniej do czasu unormowania
sie sytuaciji).

e Dotacja budzetowa (lub inna forma wsparcia finansowania mieszanego) dla samorzadow
wojewddzkich na finansowanie przewozow regionalnych powinna wyniesé okoto 650 min
zt rocznie,

e Finansowanie z budzetu panstwa przewozow miedzywojewddzkich nalezy ustalic na
poziomie 200 min zt rocznie oraz przewozow migedzynarodowych na poziomie 100 min
Ziotych.

e Konieczna jest refundacja ulg ustawowych w wysokosci ok. 350 zt rocznie.

PKP Przewozy Regionalne, po oddtuzeniu, nalezy poddac¢ restrukturyzacji z mozliwoscig
podziatu na kilka niezaleznych podmiotow, mogacych ubiega¢ sie o zamowienia
samorzaddéw; wraz z otwarciem na prywatyzacje i dokapitalizowanie przez inwestorow
branzowych. W efekcie spoétki te konkurowaé powinny o kontrakty oferowane w
zamowieniach publicznych ogtaszanych przez samorzady.

Rozszerzajgc odpowiedzialnos¢ i uprawnienia samorzgdu wojewodzkiego do
organizowania przewozow regionalnych, nalezy jednoczesnie ustawowo zakaza¢ tworzenia
przez samorzad wlasnych spotek przewozowych.

11.10.4. TRANSPORT PUBLICZNY W MIASTACH | REGIONACH

Istotnym problemem jest brak odpowiednich instrumentow prawnych, niezbednych dla
zarzgdzania i rozwoju transportu publicznego w miastach i regionach, w tym niejasna rola
samorzadow. Przyjety model jest bliski deregulacji, co nie zdaje egzaminu w warunkach
porownywalnych krajoéw i jest negowane przez Komisje Europejskg. Polski system prawny
nie daje instrumentéw prawnych dla innych metod zarzadzania i regulacji rynku, tak jak to
stanowig przepisy UE.

Potrzebna jest ustawa o publicznym transporcie zbiorowym, ktéra oprze polski system
prawny i organizacyjny na rozwigzaniach sprawdzonych w Unii Europejskiej i zapewni
wieloletni system finansowego wsparcia tego rodzaju transportu. Ustawa powinna
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wprowadzi¢ unijng zasade samorzgdowego organizatora przewozéw — podmiotu, ktéry bada
potrzeby, ksztattuje polityke i w razie potrzeby zamawia ustugi.

11.10.5. LOTNICTWO

Wiekszos¢ regionalnych portow lotniczych jest uzaleznione od Przedsiebiorstwa
Panstwowego ,Porty Lotnicze” (PPL) i od intereséw lotniska Okecie, co hamuje rozwo;
regionalnych lotnisk i tanich krajowych przewozow lotniczych. Najszybciej rozwijajg sie te
lotniska, gdzie dominuje kapitat niezwigzany z PPL (Gdanhsk, Katowice) oraz, gdzie istnieje
silna presja wtadz regionalnych i lokalnych (Krakow).

Woabec trudnej sytuacji finansowej i postepujgcego zaostrzania konkurencji przysztosc
PLL LOT SA jest zagrozona, zwlaszcza, ze firma nie posiada strategii dziatania
uwzgledniajgcej tendencje na rynku lotniczym.

Podstawowym kierunkiem dziatania powinno by¢ otwarcie rynku lotniczego poprzez
usuniecie barier, hamujgcych konkurencje miedzy krajowymi portami lotniczymi i
utrudniajgcych rozwoj poszczegdélnych przewoznikéw, w tym nisko-kosztowych (tzw.
»tanich”). Wykorzystanie potencjatu lotnisk regionalnych spowoduje zmniejszenie nacisku na
centralny port lotniczy.

Gtéwne zadania to:

o Przeksztatcenie PP PPL w spdétke operatorskg portu warszawskiego, oddzielenie od niej
innych portéw.

e Woydzielenie Agencji Ruchu Lotniczego (uczestnik systemu sterowania i kontroli ruchu we
Wspdlnej Europejskiej Przestrzeni Powietrznej), jako panstwowej osoby prawnej lub
spotki akcyjnej Skarbu Panstwa, nadzorowanej przez ministra wtasciwego ds. transportu.

e Zmiany ustawy o PPL i dostosowanie prawa lotniczego (usuniecie zbednych ograniczen
w swobodzie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, z uwzglednieniem zasad
bezpieczenstwa i rownej konkurencji).
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RozDziAL 11.11.

GOSPODARKA PRZESTRZENNA

11.11.1 STAN OBECNY | KLUCZOWE PROBLEMY

Wszystko, co dzieje sie w gospodarce i w spoteczenstwie ma swoje umiejscowienie w
przestrzeni. Nie da sie jej powiekszy¢, wiec jest dobrem niezwykle cennym, a to, co z nig
robimy moze na wiele lat stworzy¢ warunki do rozwoju gospodarczego albo go zahamowac.

Tymczasem w Polsce mamy od wielu lat narastajgcy kryzys gospodarki przestrzennej,
ktéra staje sie sferg zdominowang albo przez przypadkowe i chaotyczne decyzje, albo
skorumpowang ze szkodg dla interesu publicznego. A na poziomie panstwa jest dziedzing
lekcewazong z powodu niezrozumienia jej podstawowego znaczenia dla mozliwosci rozwoju
gospodarczego kraju.

Kryzys ten ma liczne przyczyny, poczgwszy od lekcewazenia lub niezrozumienia
problematyki planowania przestrzennego przez elity rzadzace, poprzez niedostatek
urbanistow i brak regulacji odpowiednio rownowazgcych skutki planow miejscowych dla
podmiotow publicznych i prywatnych, zbyt czasochtonne i kosztowne procedury opracowania
i uchwalania planéw, az po niewfasciwe zachowania wtadz gmin, uznajgcych wbrew
interesowi publicznemu, ze brak planu jest korzystniejszy od jego posiadania, bo pozwala
dowolnie negocjowac z inwestorami lokalizacje dowolnej inwestyciji.

Ten stan kryzysu niekorzystnie odbija sie na mozliwosciach inwestowania, a zta
gospodarka przestrzenna moze nawet w réznych miejscach grozi¢ obstrukcjg inwestycyjna.

Skutkami dotychczasowych, w duzej mierze niedoskonatych przepiséw sg: niespdjnosc i
niedoskonatos$¢ planowania przestrzennego na réznych poziomach (w tym rozproszenie
kompetencji na szczeblu krajowym), przerwanie ciggtosci procesu planowania
przestrzennego poprzez utrate mocy obowigzujgcej planéw uchwalonych przed 1995 r., brak
miejscowych planéw dla wiekszosci obszaréw gmin i co za tym idzie, chaos urbanistyczny,
narastajgca korupcja, marnotrawstwo $rodkéw publicznych i prywatnych zwigzane z
niezorganizowang i rozproszong zabudowa, przedtuzajgce sie procedury lokalizowania
inwestycji, obstrukcja inwestycyjna i zaprzepaszczenie czesci szans rozwojowych w wielu
gminach.

Do katalogu wad stanu obecnego nalezy zaliczy¢ takze:®

brak prawnych podstaw dla okre$lenia celéw polityki przestrzennej i brak prawnych definiciji
podstawowych poje¢, a takze brak hierarchii waznosci tych celdw, nieprecyzyjnie
zdefiniowane kryteria i sposoby oceny roznych aspektow interesu publicznego,
deklaratywne traktowanie pojecia rozwoju zrownowazonego,

regulacje prawne, ktore abstrahujg od realiow, mozliwosci ekonomicznych i organizacyjnych
podmiotéw dziatajgcych w przestrzeni, naktadajgc na wtadze publiczne nierealne zadania,
prawo nie stymulujgce prawidtowego funkcjonowania instytucji publicznych w dziedzinie
gospodarki przestrzennej, ktore nie wyposaza ich w narzedzia kontrolowania proceséw
przestrzennych i nie wprowadza jasnego podziatu kompetencji w gospodarce przestrzennej,
nie stwarza tez odpowiednich warunkéw do oddziatywania administracji urbanistycznej na

80

Wg raportu Krajowego Sekretariatu ,Habitat” ,Bariery i problemy gospodarki przestrzennej w Polsce (sfera
planowania i zagospodarowania przestrzennego), 2003.
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prawidtowos¢ merytoryczng rozwigzan, cho¢ zgodnie z ogdlnymi deklaracjami ustaw ona
ponosi za nie odpowiedzialnosc,

nie natozenie na wiadze lokalne obowigzku sporzgadzania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego dla terendw dziatan inwestycyjnych i przewlekte
procedury administracyjne,

brak podstaw do efektywnego prowadzenia dziatan modernizacyjnych i rewitalizacyjnych w
zabudowie miejskiej, zwtaszcza brak rozwigzan dla partnerstwa publiczno-prywatnego.

brak okreslenia formalnej pozycji wielu dokumentéw planistycznych, 2zwtaszcza
jednoznacznego okres$lenia funkcji planu przestrzennego wojewddztwa (jego niska ranga
formalna zmniejsza uzytecznos¢ planu jako instrumentu polityki regionalnej),

brak formalnego, wilasciwego powigzania planéw miejscowych, studiow uwarunkowan i
planéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, a takze koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, z instrumentami polityki rozwoju w innych sferach niz gospodarka
przestrzenna, zwlaszcza z programami o charakterze sektorowym i problemowym, brak tez
uregulowan prawnych, zapewniajgcych wtasciwg koordynacje programéw i decyzji,
podejmowanych w réznym czasie przez rézne podmioty,

brak standardéw i norm jakosciowych dla zabudowy i sposobu zagospodarowania terendw,
zwltaszcza miernikéw niezbednych dla okreslania warunkéw zycia mieszkancow (prawo nie
reguluje nadal, w sposéb wystarczajgcy i prawidtowy, ani zakresu ani formy opracowan
planistycznych, zaréwno ich czesci tekstowej, jak i rysunkowej),

przepisy dajg zbyt szerokg mozliwosé swobodnej, uznaniowej interpretacji (nieostre definicje
lub brak definicji pojec¢, ktére stanowig element normy prawnej), niektére z nich stymulujg
korupcje,

brak nowoczesnych rutyn planistycznych, obowigzku przeprowadzenia rzetelnej i petngj
analizy dlugookresowych korzysci i kosztow decyzji zawartych w studiach i planach
zagospodarowania przestrzennego.

Kryzys w gospodarce przestrzennej powoduje niepotrzebny wzrost cen budynkéw i lokali

(w tym mieszkan), wynikajgcy z matej dostepnosci gruntéw budowlanych i wysokich kosztéw
ich uzbrojenia (cho¢ to ostatnie zwigzane jest takze z gospodarkg nieruchomosciami i
zakresem dziatan inwestycyjnych). Niemniej, brak aktualnych planéw zagospodarowania
przestrzennego (a tym samym brak w tych planach odpowiednich gruntéw przeznaczonych
pod zabudowe) przyczynia sie do tego, ze popyt rosnie szybciej niz podaz.

Konieczne dziatania powinny obejmowaC zaréwno zmiany prawa, jak i zmiany
organizacji instytucji wykonujgcych zadania z zakresu planowania przestrzennego (w tym
okreslenie jednego organu panstwa odpowiedzialnego za catoksztatt tej problematyki i
nadanie mu odpowiednich do potrzeb kompetencji).

11.11.2. KLUCZOWE CELE | NIEZBEDNE DZIALANIA

Dla rozwigzania probleméw w zakresie gospodarowania przestrzenig, proponujemy

okreslenie nastepujgcych kluczowych celow:

e Zahamowanie Kkryzysu gospodarki przestrzennej poprzez jej uporzgdkowanie,
polegajgce, przede wszystkim, na zharmonizowaniu planowania na réznych szczeblach
(krajowym, wojewddzkim, gminnym), skupieniu kompetencji w zakresie gospodarki
przestrzennej w jednym resorcie (W tym na uniemozliwieniu Ministrowi Srodowiska
wprowadzania regulacji dotyczacych planowania przestrzennego, lokalizacji inwestycji,
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czy uzyskiwania pozwolen na budowe, czesto hamujgcych inwestycje i wprowadzajgcych

zbedne procedury) i na zmianach regulacji prawnych umozliwiajgcych sprawniejsze

inwestowanie w oparciu o przepisy gminne,

e Zharmonizowanie rozwoju gospodarczego i przestrzennego kraju,

e Zapewnienie spéjnosci kraju, rozumianej jako wyrdéwnywanie szans rozwoju
gospodarczego, spotecznego i racjonalnego zagospodarowania przestrzenig - w tym:
umozliwienie w szerszym zakresie rewitalizacji zdegradowanych obszaréw miast i
miasteczek oraz poprawa dostepnoséci mieszkah dla os6b o niskich i $rednich
dochodach, w tym poszukujgcych pracy poza dotychczasowym miejscem zamieszkania,

o Stworzenie lepszych warunkéw do inwestowania i rozwédj inwestycji
infrastrukturalnych, w tym: zapewnienie integracji i modernizacji sieci transportowych
oraz infrastruktury energetycznej i telekomunikacyjnej.

Mozna wyrdzni¢ dwie sfery pozadanych dziatan, zmierzajagcych do realizacji
wymienionych celow.

Po pierwsze, zmiana ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
reforma instytucji, zajmujacych sie gospodarkg przestrzenng, w tym uporzgdkowanie
sposobu prowadzenia gospodarki przestrzennej (réwniez zapewnienie sprawnego
planowania obszarow przeznaczonych pod zabudowe na szczeblu gminy i zharmonizowanie
inwestycji ponadlokalnych, z planami miejscowymi.).

Po drugie, okreslenie w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, w planach
zagospodarowania przestrzennego wojewodztw oraz w wykazie zadah rzadowych i
programach inwestycji wspoffinansowanych przez panstwo, np. najwazniejszych inwestycji
drogowych, z zakresu infrastruktury technicznej i ochrony $rodowiska, a takze zapewnienie
(m.in. przez wieloletnie programy inwestycyjne) srodkéw na wykonanie tych inwestyciji.

Szerszego omoéwienia wymaga kwestia zapewnienia sprawnego planowania obszaréw
przeznaczonych pod zabudowe, inwestycje infrastrukturalne. Wymaga to zmian
ustawodawstwa, zmierzajgcych do lepszej koordynacji planowania przestrzennego na
réznych szczeblach, ale tez skupienia kompetencji w tym zakresie w rekach jednego ministra
(najlepiej Ministra Rozwoju), ktéry powinien koordynowa¢ prace nad koncepcjg
przestrzennego rozwoju kraju, nad umiejscowieniem w przestrzeni inwestycji 0 znaczeniu
ponadlokalnym (ujetych w programach rzadowych, kontraktach wojewddzkich i
wojewddzkich planach zagospodarowania przestrzennego) oraz prace nad kontraktami
regionalnymi, NPR i finansowaniem ze srodkéw UE, dajgcymi podstawy realizacji tych
inwestyciji.

Wymaga to takze zapewnienia warunkéw do zmiany zachowan samorzgdéw gminnych
w kierunku usprawniania tworzenia plandw miejscowych dla obszaréw przeznaczonych pod
zabudowe. Zaréwno warunkow prawnych, jak i finansowych (poprzez rozsadne roziozenie
skutkéw nowych planéw pomiedzy gmine i podmioty publiczne, a podmioty prywatne), oraz
kadrowych (liczba urbanistow i réznego rodzaju specjalistow, zajmujgcych sie
opracowywaniem plandw zagospodarowania przestrzennego i przygotowanych do
ksztattowania polityki przestrzennej samorzgddéw jest duzo mniejsza od potrzeb mierzonych
obszarem pozbawionych plandéw terendw, ktore przeznaczone sg lub powinny by¢ pod
zabudowe).

Podstawowym efektem reformy systemu prawa, regulujgcego zagospodarowanie
przestrzenne w Polsce powinno by¢ zniesienie barier utrudniajgcych inwestowanie. Aby to
osiggngc¢ nie nalezy wprowadzaé rewolucji w postaci kolejnych, nowych ustaw zrywajgcych
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ciggtos¢ z poprzednimi, lecz lepiej modyfikowaé istniejgce przepisy i uzupetnia¢ je o nowe
rozwigzania.
W katalogu niezbednych dziatan powinny sie znalezé:

Likwidacja decyzji o warunkach zabudowy, lokalizacji inwestycji celu publicznego i
zastgpienie jej obowigzkiem sporzgdzenia planu o ograniczonym zakresie (koncepcji
przestrzennego zagospodarowania obszaréw zwigzanych z planowang inwestycjg),
ktérego rozstrzygniecia nalezatoby uwzglednia¢ w kolejnych takich koncepcjach, a w
razie sporzgdzania pézniej planu miejscowego dla obszarow, dla ktérych sporzgdzona
zostata taka koncepcja, nalezatoby je odpowiednio uwzglednia¢ w tych planach (przy
czym, inne rozstrzygniecia planu przynosityby takie same skutki jak zmiana planu
obowigzujgcego).
Wprowadzenie mozliwosci uchwalania nowych przepisdw gminnych, przepiséw
urbanistyczno-budowlanych dla obszaréw o juz istniejgcej zabudowie (gdzie nowa
zabudowa ma by¢é uzupetniajgca oraz wystepowaé bedg ewentualnie rozbudowy lub
przebudowy obiektéw istniejgcych) oraz ewentualnie planéw ochrony, ktére mogtyby tez
zawiera¢ zapisy, wykluczajgce badz ograniczajgce zabudowe (na obszarach
chronionych).

Skrécenie i uproszczenie procedur sporzgdzania planu miejscowego m.in. poprzez:

— zastgpienie wymogu uzyskania zgdd - opiniami,

— wyeliminowanie analizy zasadno$ci przystgpienia do planu, jako zbednego
powielania czynnosci wykonanej przy opracowaniu studium, w ktérym wskazuje sie
obszary do zaplanowania,

— wprowadzenie zasady, ze wnioski do projektu planu rozpatruje sie w trybie ciggtym, w
trakcie projektowania, a nie w odrebnej fazie poprzedzajgcej sporzgdzanie planu.
Natomiast ustosunkowanie sie do wnioskéw skfadanych do projektu planu, nastepuje
w uzasadnieniu do tego projektu.

Dopuszczenie mozliwosci opracowania w tym samym czasie projektu planu miejscowego

i dokonywania zmiany Studium (tak, aby obydwa akty byly ze sobg zgodne).

Zniesienie ochrony gruntow rolnych na obszarach zabudowanych i wskazanych w planie

miejscowym jako przeznaczone do zabudowy.

Modyfikacja przepiséw, dotyczacych skutkdw finansowych zmiany przeznaczenia

gruntdw w wyniku uchwalenia nowego planu lub zmiany planu obowigzujgcego

(obowigzujgcych do czasu wprowadzenia podatku od wartosci nieruchomosci).

Wprowadzenie obowigzku szacowania skutkéw finansowych planu miejscowego w

czasie sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w celu

wybrania najkorzystniejszego spotecznie i ekonomicznie wariantu, a nie po opracowaniu
projektu planu.

Wprowadzenie obowigzku zapewnienia zgodnosci ustalen studium z wieloletnim planem

finansowym obejmujgcym okres 7 lat (odpowiadajgcy terminom planowania

europejskiego) oraz 25-letnim wieloletnim programem inwestycyjnym gminy.

Ustalenie odrebnych zasad prowadzenia polityki w zakresie gospodarki przestrzennej

przez witadze lokalne i odrebnych w zakresie wykonywania tej polityki poprzez

opracowywanie planéw miejscowych.
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RozDziAL 11.12.

MIESZKALNICTWO

11.12.1. WPROWADZENIE

Pod wzgledem zaspokajania potrzeb mieszkaniowych Polska zdecydowanie odstaje od
bardziej rozwinietych krajéw Europy. Mamy 327 mieszkan ogdtem na 1 tys. mieszkancow i
308 mieszkan stale zamieszkiwanych na 1 tys. mieszkancow, podczas gdy srednia w UE
wynosi odpowiednio 466 i 396°'. A przy tym deficyt mieszkan w Polsce (liczony jako réznica
liczby gospodarstw domowych i liczby stale zamieszkatych mieszkan) wzrést w latach 1988 —
2002 o 314 tys. mieszkan, gtdwnie z powodu wzrostu liczby jednoosobowych gospodarstw
domowych.

Wielu oséb (gospodarstw domowych) w Polsce nie sta¢ nie tylko na zakup wtasnego
mieszkania ale i na pokrywanie petnych kosztéw zwigzanych z jego utrzymaniem.
Konieczna jest zatem odpowiednia polityka socjalna.

11.12.2. BUDOWA NOWYCH MIESZKAN

Jesdli uwzglednimy, ze nie kazda wielopokoleniowa rodzina chce mieszkaé osobno,
mamy ujemny przyrost naturalny, czes¢ mieszkan bedzie dziedziczona i wiele mozna
uratowa¢ od zniszczenia remontujgc, to poziom potrzeb mieszkaniowych w Polsce nie
przekracza 2 min mieszkahn (w 2002r. réznica miedzy liczbg gospodarstw domowych, a
liczbg stale zamieszkatych mieszkan wynosita 1,567 min).

Na podstawie analizy dochodéw mozna szacowaé, ze blisko 1 milion gospodarstw
domowych, potrzebujgcych wilasnego mieszkania, jest zbyt uboga, aby je kupi¢ lub
wybudowa¢. Dodatkowo na okoto pét miliona szacowa¢é mozna liczbe potrzebujgcych
mieszkania gospodarstw domowych, ktére sg w stanie wybudowaé mieszkania jedynie pod
warunkiem uzyskania dos$¢ niewielkiej pomocy ze $rodkoéw publicznych (i wykorzystaniu
kredytu). A wiec zakres pomocy udzielanej ze srodkéw publicznych nie powinien dotyczy¢
wiekszej niz ok. 1-1,5 min liczby mieszkan.

Faktyczne problemy mieszkaniowe Polakow powigksza jednak to, ze utrzymujg sie duze
regionalne réznice w warunkach i standardzie zamieszkiwania, a czes¢ mieszkan lezy tam,
gdzie nie ma pracy (gtéwnie na wsi), a tam, gdzie ona jest wolnych mieszkan brakuje lub sg
relatywnie drozsze. Skala migracji ze wsi do miast wzrosta w Polsce w latach 1988-2002 z
22% do 29%, ale wcigz jest za mata, by mowi¢ o petnym dostosowaniu ruchéw ludnosci do
potrzeb gospodarki. Przy tym, Polacy migrujg takze z innych przyczyn, niz poszukiwanie
pracy (najczesciej w zwigzku z zawarciem matzenstwa).

Jednoczesnie, wydajemy coraz wiecej Srodkéw na budowanie mieszkan (obecnie ok. 20
mild zt rocznie), zaciggamy coraz wiecej kredytow hipotecznych na mieszkania i domy (w
roku 2004 prawie 16 mid zt), a wieloletni kredyt hipoteczny na mieszkanie (dzigeki spadkowi

8 Ale niewiele odstajemy od Irlandii i Hiszpanii (gdzie liczba stale zamieszkatych mieszkan na 1 tys.

mieszkancow wynosi 342, cho¢ liczba mieszkan ogétem w przeliczeniu na 1 tys. mieszkancéw wynosi ok.
500, co swiadczy o duzych rozmiarach budownictwa wakacyjnego i pustostandw).
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oprocentowania i wydtuzeniu okresu kredytowania) staje sie dostepny nawet dla oséb,
ktorych dochody ksztattujg sie ponizej sredniej krajowej i wynoszg miesiecznie 2-2,5 tys. zt.

W nabywaniu nowych mieszkah przeszkadza jednak rosngca wcigz cena 1m2
powierzchni uzytkowej mieszkan. Ten wzrost cen zwigzany jest zaréwno z wahaniami
koniunktury na rynku nieruchomosci, ciggtymi zmianami polityki podatkowej (wczesniej ulg w
podatkach dochodowych, a obecnie VAT-u), jak i z wejsciem polski do UE. Jednak zmiany
systemu ulg budowlanych, poczytywane kilka lat temu za gtéwny powdd wzrostu cen i
mizernych efektéw budownictwa mieszkaniowego, nie powodujg wiekszych zmian w dtuzszej
perspektywie, a jedynie wahania decyzji inwestycyjnych w krétkim czasie i nie sg
wystarczajgcym wyttumaczeniem dla obserwowanych wzrostow cen.

Staty wzrost cen nowobudowanych mieszkan wynika takze z tego, ze podaz mieszkan
nie nadgza za popytem. Oznacza to, ze mamy w Polsce bariery, uniemozliwiajgce
wybudowanie w krétkim czasie duzo wiekszej liczby mieszkan i nie sg to bariery finansowe.
Barierami tymi sa:

e brak planéw zagospodarowania przestrzennego (duza czes¢ plandéw wygasta z koncem

2004 r.),

e brak dostepnych gruntéw budowlanych i wysoka cena tych, ktére sg dostepne,

e zbyt mate rozmiary inwestycji w uzbrojenie gruntow.

Jedli, wiec postanowimy nagle wyda¢ na budowanie mieszkan duzo wiecej Srodkow niz
obecnie, to wybudujemy duzo mniej mieszkan niz sie spodziewany, za to ich cena wzroénie
gwattowanie.

Chcac budowaé wiecej mieszkan trzeba:

e zazegnac kryzys w gospodarce przestrzenne;j,

e usprawni¢ gospodarke nieruchomosciami,

e zbroi¢ grunty budowlane.

A dopiero, nastepnie, wyraznie zwieksza¢ Srodki wydatkowane bezposrednio na budowe
mieszkan. | cho¢ do tego czasu wzrost wydatkéw na budowanie mieszkan takze powinien
stale nastepowac, to najlepiej, by utrzymywat sie on w granicach mozliwosci budowy przy
aktualnym poziomie cen.

Proces inwestycyjny mozna skréci¢ poprzez uproszczenie przepisdw regulujgcych rézne
etapy inwestycji budowlanych. Dotyczy to w szczegolnosci: przepisOw o przeznaczaniu
gruntéw rolnych i leSnych na cele budowlane, ekspertyz i ocen zwigzanych z oceng wptywu
inwestycji na Srodowisko, uprawnien réznych organizacji spoftecznych i branzowych do
wplywania na decyzje o budowie czesci obiektow oraz niektérych wymogéw Prawa
Budowlanego.

Odrebng kwestig jest zakres finansowego wspierania przez panstwo budownictwa
mieszkaniowego — to, kogo i jak wspieraé, oraz, czy majg to by¢ mieszkania na wtasnos$c,
czy na wynajem.

Skoro prawie kazdy, kto jest w stanie pdzniej utrzymaé wiasne mieszkanie, moze juz
zaciggng¢ na nie kredyt, albo kupi¢ tani lokal na wtérnym rynku, to zakres wsparcia
finansowego panstwa dla budowy takich mieszkan nie powinien by¢ zbyt duzy. | bardzo
precyzyjnie zaadresowany do tych, ktéorym pomoc taka naprawde jest potrzebna. Sporo
mogtby pomdc sensowny system oszczedzania na cele mieszkaniowe. Tymczasem na
skutek likwidacji ulg w podatku dochodowym, zlikwidowany zostat w praktyce system
oszczedzania w kasach mieszkaniowych, a na wprowadzenie kas budowlanych nie
mogliSmy sobie pozwoli¢ ze wzgledu na kolosalne obcigzenia budzetu panstwa premiami
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wyptacanymi przez budzet osobom oszczedzajgcym w tym systemie. Wskazane bytoby
zatem, wprowadzenie jakiego$ systemu posredniego.

Duzo wieksze potrzeby wystepujg w zakresie budowy mieszkan i doméw, w ktorych
zamieszka¢ majg osoby bezdomne i ubogie, albo takie osoby, ktére z réznych przyczyn nie
mogg lub nie powinny mieszka¢ w samodzielnych mieszkaniach. Do tej grupy nalezy w
Polsce do 40% gospodarstw domowych. Ocenia sie, ze tgcznie nieco ponad 50%
gospodarstw domowych wcigz powinno by¢é w kategorii najemcow, bo nie sg w stanie
utrzymac wtasnych domow lub mieszkan.

Trzeba, wiec budowac¢ mieszkania socjalne i komunalne, tanie czynszéwki i budynki
zbiorowego zamieszkania. Mieszkan takich budujemy bardzo niewiele, bo gminy nie
posiadajg wystarczajgcych srodkow, sektor prywatny nie jest tym zainteresowany i nie ma
innych podmiotow, ktére by je budowaly na wiekszg skale, bo do tego potrzebne im by byto
wparcie finansowe.

Potrzebne sg tez mieszkania na wynajem, lokatorskie dla osob sSrednio zarabiajgcych,
przemieszczajgcych sie za praca, mtodych, bedgcych na dorobku. Takich oséb, ktore stac
na zaptate czynszu, wystarczajgcego na utrzymanie budynku, ale ktére z réznych wzgledow
nie moga kupi¢ mieszkania. Takie mieszkania budowane sg dzi§ przez towarzystwa
budownictwa spotecznego i spétdzielnie mieszkaniowe przy uzyciu preferencyjnego kredytu
ze srodkow Krajowego Funduszu Mieszkaniowego (nalezatoby podtrzymaé rozwdj tego
kredytowania obejmujgcego obecnie ok.60 tys. mieszkan) i w wiekszym stopniu powinny by¢
budowane przez sektor prywatny, (dzis jest to zbyt ryzykowny interes, bo trudno pozby¢ sie
ztych lokatorow, ktérych przepisy chronig przed eksmisjg lub ktorym zobowigzane do tego
gminy nie dostarczajg lokali socjalnych, bo ich nie buduja).

11.12.3. UTRZYMANIE ISTNIEJACYCH ZASOBOW MIESZKANIOWYCH

Trzeba uratowaé przed zniszczeniem cze$¢ nieremontowanych od lat budynkow,
zwtaszcza tych, ktorych remont kosztuje wyraznie taniej niz budowa nowych mieszkan.
Potrzeby w tym zakresie wynoszg ok. 40 mld zt. Mogg wzrosngé z powodu wycofania sie
panstwa z ulgi remontowej i dotyczg budynkdw, ktorych wiekszos¢ nalezy do wiascicieli,
ktérych nie sta¢ na ich wyremontowanie (wspdlnot mieszkaniowych, gmin, oséb fizycznych
przez lata dofinansowujgcych zamieszkiwanie przymusowych lokatoréow). Cze$¢ tych
budynkéw to zabytki lub obiekty o walorach zabytkowych. Zatem, wsparcie remontéw
powinno by¢ jednym z priorytetow polityki mieszkaniowej panstwa w najblizszym czasie.

Coraz wyrazniejsza staje sie tez potrzeba wsparcia rewitalizacji zdegradowanych
obszaréw zabudowy, rozumianej nie tylko jako odnowa architektoniczno-budowlana tych
obszaréw, ale tez jako odnowa gospodarcza i spoteczna, czasem kulturalna, dajgca szanse
na szybszy rozwdj. Tym bardziej, iz gminy nie radzg sobie same z tym problemem.
Potrzebne sg odpowiednie przepisy, ufatwiajgce rewitalizacije i otwierajgce szersze
mozliwosci wykorzystania srodkéw z réznych zrodet, w tym wydatkowanych w ramach
partnerstwa publiczno prywatnego (PPP) i pochodzacych z funduszy UE (w zatgczniku
projekty ustawy o rewitalizacji oraz wspieraniu remontow i niektorych inwestycji budowlanych
oraz ustawy o partnerstwie publiczno-prawnym).

Gospodarowanie istniejacymi zasobami mieszkaniowymi takze jest zrédtem wielu
probleméw. W sektorze mieszkan wilasnosciowych na czoto wysuwa sie problem biednych
wiascicieli, ktorzy nabyli lokale z zasobéw publicznych po bardzo niskich cenach, a teraz nie
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zawsze sg w stanie je utrzymac. Akcja taniej wyprzedazy mieszkan publicznych trwa od
poczatku lat 90-tych do dzi$, nie tylko dlatego, ze wiasciciele publiczni chcg pozby¢ sie
mieszkan, do ktérych muszg doptacac, ale tez dlatego, ze jest stymulowana sktaniajgcymi do
tego przepisami. Pozostaje ona w sprzecznosci z istniejgcymi potrzebami (sektor mieszkan
na wynajem skurczyt sie do poziomu Va2 zasobdw mieszkaniowych w Polsce, a potrzeby w
tym zakresie sg 2 razy wieksze) i z zadaniami gmin oraz poteguje problemy z utrzymaniem
mieszkan po ich sprzedazy.

W sektorze mieszkan czynszowych, zwlaszcza objetych wcze$niej czynszem
regulowanym, najwazniejsze sg wcigz zanizone czynsze powodujgce, ze wiasciciel (tak
publiczny, jak i prywatny) wcigz dotuje kazdy metr posiadanego przez siebie mieszkania, bez
wzgledu na to, czy mieszkajg w nim osoby biedne, czy bogate. W konsekwencji nadal brak
srodkdw na remonty, a nawet na biezgcg eksploatacje budynkoéw. Wystepujg tez duze
zalegtosci w optacaniu naleznosci za mieszkania, zwigzane zaréwno ze zig kondycjg
finansowg uzytkownikow, jak i z przepisami kreujgcymi bezkarnosé.

Zarowno we wiasnosciowych, jak i w czynszowych zasobach wystepujg problemy z
oszczednoscig energii, rosng koszty ustug dostarczanych do budynkdw i lokali, zarzgdzanie
pozostawia wiele do zyczenia i zbyt drogo kosztuje (w wielu miejscowosciach zarzgdzaja
komunalne jednostki, zajmujgce monopolistyczng pozycjg na lokalnym rynku).

Trudno jest zamieni¢ mieszkanie, ktore nie stanowi wlasnosci zamieniajgcego. Bo zbyt
duzo jest réznych tytutdbw prawnych do uzywania mieszkan (najem umowny i najem
nawigzany na podstawie decyzji administracyjnej, lokatorskie spoétdzielcze prawo do lokalu,
spotdzielcze wrasnosciowe prawo do lokalu, inne formy korzystania z lokalu) i obowigzujg w
stosunku do nich rézne przepisy, a takze rézne przepisy regulujg postepowanie réznych
witascicieli publicznych.

11.12.4. Rozw0J RYNKU NIERUCHOMOSCI

Szybszy rozwdj rynku nieruchomosci nie tylko zwieksza dostepnos¢ mieszkan, ale jest
korzystny dla catej gospodarki. W rozwoju rynku nieruchomosci przeszkadzajg: brak petnej
komputeryzacji ksigg wieczystych, co wydtuza oczekiwanie na wpis i zbyt duze obcigzenia
zwigzane z obrotem (podatki dochodowy i od czynnosci cywilno-prawnych, koszty
zaktadania ksigg wieczystych i wpiséw do ksigg, koszty wpisu hipoteki do ksiegi wieczystej,
czasem koszty ubezpieczen).

Mozliwosci rozwoju rynku nieruchomosci (i budowania) sg tez ograniczane przez

nierozwigzany wcigz problem reprywatyzacji i brak koncepcji rozwigzania na szerszg skale
problemu roszczen bytych wiascicieli nieruchomosci warszawskich.
Nie ma tez mozliwosci stymulowania inwestycji budowlanych pieniedzmi lokowanymi na
dtuzszy czas przez drobnych ciutaczy. Wskazane wydaje sie, wiec stymulowanie rozwoju
tego rynku, takze poprzez dziatania na finansowym rynku wtérnym, upowszechnienie
sekurytyzacji i wprowadzenie inwestycyjnych funduszy nieruchomosciowych, co pomogtoby
w sposéb bezpieczny inwestowaé oszczednosci drobnych ciutaczy w nieruchomosci. Tego
typu instrumenty wspieraja nie tylko budowe, ale tez i obrot nieruchomosciami.

KONIECZNOSC HARMONIZACJI POLITYKI PANSTWA Z POTRZEBAMI GMIN

Panstwo i samorzady posiadajg znaczacy odsetek mieszkan, a na gmine natozono rézne
zadania mieszkaniowe, ktérych wykonaniu powinna sprzyjac polityka panstwa.
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W obszarze dziatu ,budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa”, skupione sg
instrumenty potrzebne, aby tworzy¢ warunki do inwestowania i budowania. Instrumenty te
dotyczg gospodarki przestrzennej, rozwoju miast, gospodarki nieruchomos$ciami, gospodarki
komunalnej, przepiséw architektoniczno-budowlanych oraz geodezji kartografii. Wiekszos¢ z
nich to instrumenty prawne i finansowe.

Co istotne, czes¢ tych instrumentdéw znajduje sie w gestii gmin. To one decydujg o istnieniu i
tresci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, o lokalnej polityce
mieszkaniowej, o dostepnosci gruntéw budowlanych na lokalnym rynku oraz, o budowie
duzej czesci drog i infrastruktury technicznej (zwlaszcza o mozliwosciach zbrojenia gruntow
pod wielorodzinne budownictwo mieszkaniowe).

Jednoczesnie, wiekszoS¢ polityki mieszkaniowej polskie samorzady i panstwo muszg
realizowa¢ z wiasnych srodkéw, gdyz $rodki z funduszy UE dotychczas nie mogg by¢
wykorzystywane na te cele (z wyjatkiem dziatah zwigzanych z infrastrukturg, ochrong
Srodowiska i niektorych prac zwigzanych z rewitalizacja zdegradowanych obszaréw
zabudowy).

Zatem, polityka panstwa wymaga zharmonizowania z zadaniami i potrzebami gmin.

11.12.5. KIERUNKI ZMIAN W POLITYCE MIESZKANIOWEJ

Proponujemy przyjg¢ nastepujgce priorytety:

¢ nadrobienie zalegtosci remontowych (uratowanie duzej liczby budynkéw, w tym zabytkow
przed zniszczeniem i podniesienie standardu zycia)

e tworzenie warunkéw do inwestowania i budowania, zwlaszcza zahamowanie kryzysu
gospodarki przestrzennej w zakresie:

- gospodarki przestrzennej - zmiana przepiséw i instytucji oraz powigzanie planowania
na wszystkich szczeblach z rzgdowymi programami i inwestycjami,

- gospodarki nieruchomosciami - usprawnienie gospodarowania i obrotu,

- zbrojenia gruntow - wsparcie inwestycji infrastrukturalnych,

- usuwania barier prawnych - upraszczanie i zmiany przepiséw réznych ustaw.

e wspieranie budowy mieszkan dla osob/rodzin bardzo ubogich i ubogich, takze dla
bezdomnych, a w dalszej kolejnosci osiggajacych niski putap dochodow mieszczgcych
sie w pojeciu dochoddéw Srednich - bedg to gtéwnie mieszkania na wynajem, w tym lokale
socjalne oraz obiekty zbiorowego zamieszkania, ktérych czes¢ powinna by¢ komunalna,
cze$¢ budowana ze Srodkéw KFM, a czes¢ budowana przez inne podmioty,

e wspieranie na szerszg skale rewitalizacji zdegradowanych obszaréw zabudowy przy
wykorzystaniu m.in. srodkéw z funduszy UE, S$rodkow j.s.t. i panstwa oraz Srodkow
prywatnych (potrzebna jest nowa ustawa, dotyczgca warunkéw remontow, rewitalizacji i
zasadnicze zmiany ustawy o PPP),

e tworzenie warunkéw do wzrostu budownictwa mieszkaniowego (skuteczne lecz nie
przekraczajgce mozliwosci panstwa, wsparcie oszczedzania na cele mieszkaniowe,
rézne dziatania zwiekszajgce dostepnosé¢ kredytu dla osdb o srednich dochodach i inne).

Wsrod zadan dodatkowych mozna bytoby wymienic:

e wspieranie dziatan zwiekszajgcych oszczednos¢ energii i wody, oraz obnizenie kosztow
eksploatacji mieszkan,

o korekty przepisow, umozliwiajgcych odbudowy po kleskach zywiotowych,
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¢ umozliwienie, w szerszym zakresie, zamian mieszkah (poprzez zmiany i ujednolicanie
przepisow, dotyczacych roznych podstaw prawnych zajmowania mieszkania),

¢ zahamowanie chaotycznej wyprzedazy mieszkan publicznych za bezcen,

e umozliwienie przeznaczania przez drobnych inwestoréow $rodkéw na inwestycje
budowlane za pomoca funduszy inwestycyjnych nieruchomosciowych.

11.12.6. PROPONOWANE DZIALANIA

e Zmiana ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i reforma instytucji,
zajmujgcych sie gospodarkg przestrzenna,

o Wsparcie remontéw budynkéw mieszkalnych poprzez wdrozenie systemu gwarancji dla
kredytbw na remonty budynkéw mieszkalnych i uzupetnienie tych kredytow
dotacjami/grantami dla wspodlnot mieszkaniowych, gmin i innych wiascicieli budynkéw
mieszkalnych objetych wcze$niej czynszem regulowanym) oraz modyfikacja przepisow
dotyczacych zabezpieczania takich kredytow,

o Wsparcie inwestycji, majgcych na celu uzbrojenie gruntéw budowlanych, w tym,
modyfikacja preferencyjnego kredytu dla gmin na uzbrojenie gruntéw pod budownictwo
mieszkaniowe (tak, by zwiekszy¢ zakres jego stosowania i ewentualnie powigzac¢ go z
mozliwosciag korzystania ze srodkéw UE),

e Opracowanie i wdrozenie systemu pomocy finansowej udzielanej przez panstwo gminom
i organizacjom pozytku publicznego w budowaniu lokali socjalnych i obiektow zbiorowego
zamieszkania przeznaczonych dla najubozszych i bezdomnych,

e Opracowanie ustawy o rewitalizacji umozliwiajgcej sprawne prowadzenie procesow
rewitalizacyjnych i utatwiajgcej wykorzystanie do tych celéw srodkéw Unii Europejskiej,

e Ograniczenie kregu oséb, ktorym w Swietle przepiséw przystuguje prawo do otrzymania
lokalu socjalnego w razie eksmisji oraz zmiany przepiséw dotyczacych najmu, ochrony
praw lokatoréw, spétdzielni mieszkaniowych (w tym wyeliminowanie dostrzezonych wad i
niescistosci i umozliwienie w wiekszym stopniu korzystania przez gminy wynajmowania
mieszkanh w cudzych zasobach i podnajmowania ich ubogim najemcom),

e Okreslenie kategorii mieszkan, ktore objete bedg politykg spoteczng i powinny korzystaé
ze specjalnego wsparcia panstwa (np. rekompensaty podwyzszenia VAT, przy
jednoczesnym odejsciu od zasady powszechnego zwrotu VAT-u),

e Utrzymanie wsparcia z budzetu panstwa dla Krajowego Funduszu Mieszkaniowego

e Utrzymanie systemu kredytu termomodenizacyjnego,

e Zmiana przepisOw i uruchomienie nowych zasad wsparcia oszczedzania na cele
mieszkaniowe, m.in. uwzgledniajgcych niewielkie dotacje dla niektorych grup
oszczedzajgcych lub wsparcie premig efektow oszczedzania,

e Zmiana roznych przepiséw w celu utatwienia zamiany mieszkan i zmiana przepiséw
ustaw o gospodarce nieruchomosciami i o zasadach zbywania mieszkan stanowigcych
wiasnos¢ przedsiebiorstw panstwowych w celu ograniczenia chaotycznej wyprzedazy
mieszkan publicznych za bezcen,

e Rozszerzenie mozliwosci lokowania funduszy inwestycyjnych w nieruchomosciach,

e Ujednolicenie przepisow, dotyczgcych uprawnien mieszkaniowych zotnierzy i stuzb
mundurowych oraz zmiana tych przepiséw w celu umozliwienia lepszego wykorzystania
istniejgcych zasobdw na potrzeby wojska i stuzb mundurowych.
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Rozszerzenie prawnej definicji kleski zywiotowej stosowanej w odniesieniu do udzielania
pomocy przy odbudowie budynkoéw mieszkalnych,

Zamiany przepisow prawa energetycznego oraz ustawy o wodzie i sciekach, m.in. w celu
wzmocnienia uprawnien odbiorcéw, lepszego stosowania mechanizméw rynkowych,
umozliwienia indywidualnych rozliczen z odbiorcami i przyspieszenia instalowania
urzgdzen pomiarowych,

Zmiany ustawy o gospodarce komunalnej prowadzgce do eliminacji monopolizowania
zarzadzania nieruchomosciami  mieszkaniowymi przez komunalne jednostki
organizacyjne.

1.12.7. POZADANE WYNIKI

Zahamowanie narastania luki remontowej, i przeprowadzenie w ciggu 4 lat remontéw, co
najmniej 30%, budynkéw wymagajgcych remontéw kapitalnych.

Utrzymanie rozmiarow budownictwa mieszkaniowego na poziomie ponad 160-170 tys.
mieszkan rocznie.

Stworzenie w ciggu 5 lat oferty wynajecia 800 tys. do 1 min mieszkan i pomieszczen
przeznaczonych do wynajecia osobom o niskich dochodach.

Zwiekszenie w okresie 5 lat areatu w petni uzbrojonych gruntéw budowlanych o ok. 50%
W poréwnaniu ze stanem obecnym.
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Przewidywane wydatki

Budzet w dziale na lata 2006-2008 (prognoza)®*:

w min. zt
Czes¢ | Dziat | Rozdziat Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008
1 4 5 6
18 700 Gospodarka mieszkaniowa
70005 | Premie gwarancyjne do ksigzeczek
mieszkaniowych 575,00 | 585,00| 615,00
700017 | Wykup odsetek od kredytéw spétdzielczych 255,00| 205,00 155,0
700016 | Premie za systematyczne oszczedzanie 0,03 0,02 0,01
70019 | Krajowy Fundusz Mieszkaniowy 575,00 625,00| 670,00
70020 | Fundusz Termomodernizacyjny 120,00 | 125,00| 130,00
70022 | Fundusz Doptat i Fundusz Remontowy 48,00| 147,00 352,00
Wspomaganie obiektow zbiorowego zamieszkania i
mieszkan socjalnych 50,00 50,00 50,00
Infrastruktura towarzyszaca budownictwu
mieszkaniowemu 20,00 50,00 | 110,00
Rewitalizacja 1,00 25,00 24,00
Oszczedzanie na mieszkanie 18,00 70,00 90,00
70019 | Pomoc w usuwaniu skutkéw klesk zywiotowych 30,00 30,00 20,00
Inne 15,00 25,00 24,00
70095 | Pozostata dziatalnos¢ 3,50 3,40 3,40
70005 | Gospodarka nieruchomos$ciami 1,50 1,50 1,50
710 Dziatalnos¢ ustugowa
71013 | Prace geodezyjne i kartograficzne (nienwestycyjne) 9,50 9,70 9,80
71015 | Nadzér budowlany 13,50 4,50 4,60
71021 | Gtéwny Urzad geodezji i Kartografii 13,50 - -
71095 | Pozostata dziatalnos$é 1,30 1,20 1,20
750 Administracja:
75001 |Urzedy naczelnych i centralnych organéw 22,50 30,50 30,60
administracji rzadowej
75064 | Wspotpraca naukowo-techniczna z zagranicg 2,50 2,60 2,80
75095 | Pozostata dziatalnos$¢é 0,30 0,30 0,30
752 Obrona narodowa
75212 | Pozostate wydatki obronne 0,20 0,20 0,20
801 Oswiata i wychowanie
80195 | Pozostata dziatalnos$é 0,60 0,70 0,80
RAZEM: 1775,93|1991,62 | 2295,21

82 Prognoza uwzglednia skutki wdrozenia przygotowanego projektu ustawy o rewitalizacji oraz wspieraniu
remontow i niektérych inwestycji budowlanych oraz uwzglednia stan po likwidacji GUGIK-u i GUNB-u.
Prognoza nie uwzglednia wykonywania zadan nadzorczych w stosunku do spétdzielni mieszkaniowych, jakimi
obarczono ministra w wyniku dokonanej w 2005r. nowelizacji ustaw O Spoétdzielniach Mieszkaniowych i Prawo
Spotdzielcze.)
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RozpziAak 11.13.

ROLNICTWO | ROZWOJ WSI

11.13.1. WPROWADZENIE

Dystans cywilizacyjny pomiedzy wsig, a miastem w Polsce jest kolosalny. Jedynie 4,3%
ludnosci ma wyzsze wyksztatcenie, w miastach 13,7%; do sieci gazowej podtgczonych jest
15,9% gospodarstw domowych, na terenach miejskich 76,7%; centralne ogrzewanie posiada
jedynie poftowa rodzin, w miastach okoto 80%. Sytuacje obszaréw wiejskich pogarsza
wysokie bezrobocie strukturalne oraz brak pozarolniczych miejsc pracy. Modernizujgce sie
rolnictwo nie zapewni miejsc pracy dla rosnacej liczby ludnosci w wieku produkcyjnym, a
raczej bedzie stanowito dodatkowe zrédto jej podazy. Wszystko to powoduje, ze konieczna
jest wielowymiarowa polityka rozwoju obszaréw wiejskich, ktérej celem bedzie zmniejszenie
dystansu cywilizacyjnego pomiedzy wsig a miastem.

Uwazamy, ze dzieki objeciu polskiego rolnictwa mechanizmami Wspdlnej Polityki Rolnej
(WPR), a takze szeregiem innych dziatan finansowanych przez Unie Europejskg (np.
programy strukturalne), polskg wies mozna zmodernizowaé.

Wspdlna Polityka Rolna nie rozwigze jednak wszystkich problemoéw rolnictwa i wsi —
potrzebna jest odpowiedzialna polityka panstwa, ktérej zreby prezentujemy w niniejszej
czesci Raportu.

11.13.2. CELE POLITYKI ROZWOJU WSI

Podstawowym celem polityki rozwoju obszaréow wiejskich (ROW) jest poprawa jakosci
zycia mieszkancow wsi i matych miast, tj.:

e zmniejszenie dystansu cywilizacyjnego pomiedzy wsig a miastem, m.in. pod wzgledem
poziomu wyksztatcenia, infrastruktury, ochrony zdrowia,

& modernizacja rolnictwa poprzez dziatania na rzecz zwiekszenia wydajnosci produkcji, a
takze poprawy jakosci i zmiany struktury agrarnej,

o zwiekszenie liczby matych i $rednich przedsiebiorstw (MSP) poprzez dziatania o
charakterze instytucjonalnym, m.in. uproszczenie zakladania biznesu, instytucje
doradcze, a w szczegdlnych przypadkach wsparcie bezposrednie,

e ochrona srodowiska naturalnego.

Sukces w zmniejszaniu dystansu cywilizacyjnego pomiedzy wsig a miastem, bedzie
zalezat od powodzenia w realizacji celow okreslonych w kazdym z powyzszych obszaréw. O
bogactwie wsi nie decyduje jedynie zasdb kapitatu technicznego, ale rowniez spotecznego,
ludzkiego, kulturowego, przedsiebiorczosci, jak tez jakos¢ Srodowiska naturalnego.
Wielowymiarowa polityka rozwoju wsi powinna prowadzi¢ do zrownowazonego wzrostu
zasobdw tychze form kapitatu.

11.13.3. KONKURENCYJNE ROLNICTWO — ZASOBNA WIES

Wraz z wejsciem Polski do Unii Europejskiej, krajowa polityka rolna zostata zastgpiona
przez Wspdlng Polityke Rolng (WPR). To w Brukseli zapadajg kluczowe decyzje odnosnie
regulacji rynkéw rolnych i mechanizméw wsparcia. Rolg polskiego rzadu jest
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administrowanie WPR, ale tez walka o jak najkorzystniejsze — z punktu widzenia potrzeb
naszego rolnictwa i wsi — mechanizmy tejze polityki. Temu tez musi by¢ podporzgdkowana
struktura i zadania ministerstwa. Dlatego zadaniem ministra wtasciwego ds. rolnictwa musi
byc:

1. Poprawa konkurencyjnosci rolnictwa:

— Realizacja WPR (obstuga systemu ptatnosci, koordynacja uczestnictwa Polski we

Wspdlnej Organizacji Rynkéw, zarzgdzanie zmiang WPR),

— Poprawa efektywnosci i dochodowosci gospodarstw rolnych (poprawa dostepu
rolnikéw do rynku, promocja polskiego rolnictwa, ulepszenie systemu doradztwa).

Poprawa konkurencyjnosci przetwérstwa produktéw rolnych.

Zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego.

Rozwdéj rybotéwstwa morskiego i rybactwa srdédlgdowego.

Zmniejszenie kosztéw funkcjonowania ministerstwa.

Ograniczenie zadan i kompetenciji panstwa.

W najblizszych latach Srodki finansowe dostepne dla polskiego rolnictwa w ramach

Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR) bedg systematycznie rosty. Wydatki na rolnictwo, rozwéj wsi

i rybotowstwo (bez KRUS) wzrosng z 5 080 mld ztotych w 2003 roku, do planowanych 9 749

mid ztotych w 2005 roku, to jest 0 92%. Spozytkowanie tak ogromnych srodkéw jest duzym

wyzwaniem organizacyjnym dla administracji rzagdowej, ktéra juz teraz nie radzi sobie z

rozdysponowaniem znacznie mniejszych funduszy.

Wyzwaniem dla nowego rzadu beda negocjacje wielkosci srodkéw dla rolnictwa i
wsi w ramach Nowej Perspektywy Finansowej (NPF). Fiasko szczytu Rady w czerwcu
tego roku i powigzanie przez Wielkg Brytanie negocjacji nad NPF z reformg Wspdlnej Polityki
Rolnej pokazuje, iz ciecia budzetu w dziale 2 (rolnictwo i wie§) sg nieuniknione. Dylemat
sprowadza sie do tego, czy ogranicza¢ doptaty, czy srodki na rozwoj wsi? Biorgc pod uwage
fakt, iz wydatki na doptaty bezposrednie sg zamrozone tzw. putapem z Brukseli, a srodki na
interwencje rynkowe sg stosunkowo niewielkie, to ciecia uderzg najprawdopodobniej w
Srodki na rozwdj wsi, co zostato zresztg zaproponowane przez Luksemburg w czerwcu b.r.

Polska powinna sprzeciwi¢ sie cieciom na rozwdj obszaréw wiejskich. Rowne
traktowanie i uwzglednienie obiektywnych potrzeb nowych panstw cztonkowskich w tym
zakresie polityki Rozwoju Obszaréw Wiejskich (ROW) powinno tagodzi¢ mniejszg w
stosunku do UE-15 wysoko$¢ doptat bezposrednich. Istotne ciecia w srodkach na rozwéj wsi
bedg zaprzeczeniem logiki ewolucji Wspolnej Polityki Rolnej, zaktadajgcej wzrost znaczenia
Il filara. Srodki na rozwéj obszaréw wiejskich powinny przyczyniaé sie do realizacji polityki
spojnosci, skoro sg wliczane do limitu 4% dla funduszy strukturalnych.

Polska powinna twardo obstawac¢ przy kohezyjnym kluczu absorpcji w przypadku
Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich EFRROW (preferencja dla
panstw stabiej rozwinietych). Jesli utrzymanie alokacji dla wsi na ROW (dziat 2 NPF) na
poziomie zaproponowanym przez Komisje w lutym 2004 r. okaze sie obecnie niemozliwe, to
nalezy zaproponowac¢ mniejsze przesuniecie srodkow z dziatu 1b (spdjnos¢) do dziatu 2
(rolnictwo i wie$), a pozostawione srodki przeznaczy¢ na realizowanie dziatah na obszarach
wiejskich (np. w ramach sektorowych programéw operacyjnych), ktére nie mogg byé
realizowane w EFRROW. Innymi stowy, zagwarantowanie mozliwie najwiekszej puli srodkow
na Rozwdj Obszarow Wiejskich nie koniecznie musi oznaczaé maksymalizacje wielkosci
alokacji srodkow na rzecz ROW w ramach WPR (dziat 2 NPF). Konieczne jest jednak

o gk wn
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porozumienie w ramach rzadu, aby srodki z dziatu 1b (spojnos¢) rzeczywiscie na wies trafity.

Utworzenie ministerstwa rozwoju powinno to zagwarantowac.

Nowy rzgd bedzie musiat zmierzy¢ sie z rosngcg presjg na budzet krajowy w wyniku
opd6znien w realizacji niektérych programoéw Polityki Rozwoju Obszarow Wiejskich PROW i
programow strukturalnych dla rolnictwa. Praktyczny brak wydatkowania Srodkow na te
programy (poza doptatami bezposrednimi) w 2004 roku i opdznienia w 2005 roku, przy
liczbie ztozonych wnioskéw w niektérych dziataniach zblizonych do poziomu srodkow
dostepnych w catym okresie 2004-2006, prowadzit bedzie do kumulacji wyptat z budzetu
krajowego szczegdlnie w 2006 roku i latach nastepnych. Wobec powyzszego, srodki na
wspotfinansowanie z budzetu krajowego beda najwyzsze w 2006 roku i przekroczg 1,5 mid
euro (fj. o Va4 wiecej niz w 2004 r.). Rosnie tez ryzyko uruchomienia srodkéw z rezerwy
budzetowej na pokrycie ewentualnych zmian w poziomie doptat, wynikajgcych z fluktuaciji
kursu EUR/PLN. Wiadomo juz, ze doptaty za 2005 r. bedg rozliczane wg kursu 3,9
PLN/EUR, co oznacza obnizenie ich wysokoéci w stosunku do 2004 r. (z 503,5 w 2004 r. do
490,4 w 2005 r.). Chcac utrzymac je na niezmienionym poziomie rzad bedzie musiat wzigé
na siebie ryzyko kursowe i pokry¢ je ze srodkdéw budzetowych. Wine za ten stan rzeczy
ponosi rzgd SLD, ktéry nie zagwarantowat mechanizméw ,ostonowych” przed zmianami
kursu.

Polska, co roku bedzie tracita srodki na doptaty z powodu zawyzenia powierzchni
obszaréw rolnych przeznaczonych do dopfat objetych Systemem Jednolitej Ptatnosci
Obszarowej (SAPS). Jest to rezultat zgtoszonego przez MRIRW prawie 1 min hektaréw
powierzchni wiecej, niz powierzchnia wynikajgca z wnioskow ztozonych przez rolnikéw o
doptaty za 2004 rok83. W sposéb niezadowalajgcy funkcjonujg instrumenty rynkowe
(subsydia eksportowe i skup interwencyjny). Niewielkie kwoty rozdysponowane przez
Agencje Rynku Rolnego na realizacje instrumentow rynkowych kontrastujg z jej wysokimi
kosztami funkcjonowania.

Zadaniem priorytetowym dla ministra wtasciwego ds. rolnictwa bedzie:

e usprawnienie wdrazania Polityki Rozwoju Obszaréw Wiejskich i SPO rolnego (przeglad
procedur i zasad funkcjonowania Agencji Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa); zwiekszenie
wykorzystania instrumentéw rynkowych (niespozytkowane s$rodki wracajg do budzetu
UE),

e obnizenie kosztow dziatania ARR oraz renegocjacja wysokosci kwoty SAPS.

Niemal rownie istothg kwestig bedzie przygotowanie sie do absorpcji znacznie wiekszych
srodkéw w latach 2007-2013, a takze przygotowania polskiego rolnictwa do spetnienia
wymogow cross-compliance84, ktére stang sie dla nas obowigzujgce od 2009 roku. Jak
najszybciej trzeba podja¢ dzialania w celu przebudowy systemu wyptacania doptat —
najpozniej w 2009 roku. Polska musi wprowadzi¢ system ptatnosci jednolitej i odejs¢ od
dotychczasowej jednolitej ptatnosci obszarowe;j.

Jedng z pierwszych kwestii z zakresu zmian Wspdlnej Polityki Rolnej, z jakg zderzy sie
minister wiasciwy ds. rolnictwa bedzie reforma rynku cukru. Z punktu widzenia interesow
Polski, propozycja Komisji nie jest korzystna: redukcja cen burakéw cukrowych znacznie
obnizy dochody plantatorow, a produkcja cukru w Polsce spadnie. Problemem jest tez to, iz

8 MRIRW wystapito do Komisji Europejskiej o obnizenie kwoty SAPS do 14 337 tys. ha. W chwili obecnej nie jest
znana odpowiedz Komis;ji.

* Uzaleznienie wyptaty doptaty bezposredniej od spetnienia szeregu warunkéw (m.in. z zakresu ochrony
Srodowiska, jakosci produkcji, dobrostanu zwierzat).
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polscy producenci znajdujg sie w gorszej sytuacji niz ich konkurenci ze ,starej” UE, ktorzy
przez wiele lat korzystali z obecnych regulacji rynku cukru, przez co mieli dostep do srodkow
na modernizacje swoich zakladéw. Polskie cukrownie i plantatorzy takiej mozliwosci nie
mieli. Rzad powinien sprzeciwi¢ sie reformie rynku cukru, zaproponowanej przez Komisje
Europejska i dgzy¢ do jej modyfikacji tak, aby uwzgledniata interesy Polski. Rosngce ceny
ropy naftowej, a takze sytuacja dochodowa plantatorow rzepaku powoduje, iz nalezy podjg¢
dziatania na rzecz promocji biopaliw, ale w taki sposéb, aby zyskali na nich przede
wszystkim producenci rolni, a nie zaktady przetwoércze i posrednicy.

11.13.4. POLITYKA ROZWOJU WSI

Polityka Rozwoju Obszaréw Wiejskich (ROW) powinna sktadac sie z:

e czesci interwencyijnej, tj. dziatan finansowanych przez UE (program rozwoju obszarow
wiejskich, inne dziatania finansowane, np. w ramach polityki spojnosci),

e czesci instytucjonalnej, tj. likwidacji barier o charakterze systemowym i regulacyjnym,
ktére uniemozliwiajg dynamiczny rozwaj polskiej wsi.

Obie czesci polityki ROW powinny by¢ ze sobg powigzane, a realizowane dziatania
podporzgdkowane osiggnieciu z gory ustalonych celéw. Rzad powinien przygotowacd
Strategie Rozwoju Obszarow Wiejskich (SROW), ktéra wyznaczataby cele strategiczne
panstwa wobec wsi, ktére zostaty wymienione powyzej®® oraz definiowataby tez ksztaft
instytucjonalny polityki ROW w Polsce (m.in. polityka scentralizowana, czy tez realizowana
na poziomie wojewoédziw). Polityka ROW w Polsce powinna mie¢ charakter horyzontalny,
gdyz tylko wtedy bedzie mogta skutecznie rozwigzywac¢ podstawowe problemy wsi (m.in.
brak pozarolniczych miejsc pracy). Strategia ROW, powinna wiec formutowaé
rekomendacje wobec wszelkich polityk panstwa, oddziatujgcych na wies (edukacyjnej,
przedsiebiorczosci, rolnej, ochrony $rodowiska), powinna rowniez zawieraé propozycje
zmian regulacyjnych na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, a nie jedynie byé spisem
obszaréw, na ktore zostang wydane pienigdze z Unii Europejskiej.

Programowanie polityki ROW odbywa sie przede wszystkim na poziomie Narodowego
Programu Inwestycji (NPI). Na kanwie NPI opracowywana jest Strategia Rozwoju Obszaréw
Wiejskich — dokument, ktéry bedzie stanowit podstawe do przygotowania programow
sektorowych tak, aby odpowiadaty one na problemy rozwojowe polskiej wsi i realizowaty cele
zapisane w SROW. Przygotowanie programow nadzorowane bedzie przez ministerstwo
rozwoju (funkcja koordynujgca)®. Najbardziej ,sztywny” jest program operacyjny rozwoj

8 Opracowana przez MRiRW ,Strategia rozwoju obszaréw wiejskich i rolnictwa na lata 2007-2013 (z elementami
prognozy do roku 2020)” nie bedzie mogta wypetni¢ roli spajajgcej poszczegdlnych polityk sektorowych, gdyz:

a) jest to dokument o charakterze sektorowym, w ktérym — cho¢ wskazuje sie na potencjalng role dziatan
finansowanych z EFS i EFRR w ROW, to jednak brakuje propozycji konkretnych dziatan realizowanych z
tych funduszy;

b) nadrzedny cel Strategii nie zostat rozpisany na szereg kwantyfikowalnych wskaznikéw docelowych, ktérych
realizacje mozna by na biezgco monitorowac¢ (np. docelowa liczba 0séb z wyzszym wyksztatceniem, liczba
nowych pozarolniczych miejsc pracy, liczba gospodarstw niskotowarowych, udziat gospodarstw domowych
utrzymujacych sie z dziatalnosci pozarolniczej, liczba MSP na 1000 mieszkancéw, wskazniki z zakresu
zdrowotnosci ludnos$ci i stanu Srodowiska naturalnego). Skoro nie okreslono parametrow docelowych
rolnictwa i wsi pod koniec 2013 r., to monitorowanie realizacji Strategii bedzie utrudnione;

C) w Strategii nie przewidziano mechanizmu przegladu realizowanych polityk (rozwigzanie instytucjonalne
umozliwiajgce modyfikacje wdrazanych inicjatyw/alokacji srodkéw na nie w obliczu niepowodzenia w
realizowaniu Strategii). Opracowanie SROW bedzie jednym z pierwszych zadahn ministra wtasciwego ds.
rozwoju wsi.

86 Spojnosc realizowanych dziatan bedzie wzmacniata ustawa o koordynaciji polityki strukturalnej (zob. Rozdziat o
polityce rozwoju i funduszach europejskich).
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obszaréw wiejskich (PO ROW), gdyz ogranicza sie on jedynie do wybrania odpowiednigj

palety dziatan z tych zawartych w Europejskim Funduszu Rolnym Rozwoju Obszaréw

Wiejskich (EFRROW).

Polska musi opracowa¢ Narodowg Strategie Rozwoju Obszaréw Wiejskich (NSROW),
ktora bedzie formutowata rekomendacje odnosnie PO ROW, jak tez uwzgledniata priorytety
zawarte w , The Community Strategic Guidelines on Rural Development” (zob. Schemat 1)%’.

Rozporzadzenie EFRROW dopuszcza, aby polityka ROW byta zregionalizowana, tj.
realizowana — w przypadku Polski — przez 16 programow wojewodzkich. To wojewodztwo
samorzadowe byloby jednostkg zarzadzajgcg programem na swoim terenie. Swobode
wojewoddztwa ograniczataby NSROW, ktéra odnositaby sie tylko do srodkéw i dziatan
EFRROW oraz rozporzadzenie Rady.

Uwazamy, ze zdecentralizowany mechanizm wdrazania PO ROW gwarantowatby w
ditugim okresie wiekszg efektywnosé¢ w wydatkowaniu srodkéw, jednakze ze wzgledu
na ryzyko nizszej absorpcji (koniecznosé¢ zbudowania odpowiedniej struktury
instytucjonalnej w krétkim okresie) jego wprowadzenie w latach 2007-2013 stwarza
ryzyko niskiego wykorzystania srodkéw z UE®®. Wobec powyzszego uwazamy, ze
polityke ROW (EFRROW) nalezy realizowaé poprzez jeden program centralny. Gdyby
jednak miata by¢é zdecentralizowana, to wtedy trzeba podjga¢ odpowiednie dziatania, aby
zapewni¢ spojnos¢ regionalnych PO ROW z innymi programami operacyjnymi, a przede
wszystkim tymi, ktére sg finansowane z EFRR. W przypadku powstania 16 PO ROW funkcje
agenciji ptatniczej powinna zachowaé¢ ARIMR.

Program Operacyjny Rozwoju Obszaréow Wiejskich (wariant scentralizowany) musi by¢
jednak maksymalnie elastyczny:

e dziatania powinny by¢ zréznicowane wg wojewddztw (innych narzedzi wsparcia
potrzebuje rolnictwo w woj. zachodniopomorskim, a zupetnie innych w podkarpackim,

o wybdr projektéw do realizacji musi pozosta¢ w gestii wojewodztwa;

e srodkow nie nalezy dzieli¢ réwno pomiedzy wojewddztwa, ale da¢ wiecej tym, w ktorych
udziat rolnictwa jest znaczacy (np. mierzony liczbg zatrudnionych), jak tez wies dotknieta
jest problemami strukturalnymi;

e alokacje srodkow na poszczegolne dziatania powinny by¢ zréznicowane wg
wojewddztwa (np. tam, gdzie udziat gospodarstw niskotowarowych jest istotny, srodkéw
na ich wsparcie powinno by¢ stosunkowo wiecej niz w wojewodztwach ze znaczacym
udziatem rolnictwa towarowego).

Utrzymanie polityki ROW w formie scentralizowanej (jeden Program Operacyjny
Rozwoju Obszaréw Wiejskich) nie wyklucza uwzglednienia specyfiki poszczegdlnych
wojewodztw, a jednocze$nie gwarantuje wysokg absorpcje Srodkéw. Cele zapisane w
Strategii ROW powinny zosta¢ skwantyfikowane, tak, aby mozna byto na biezaco
monitorowac stopieh realizacji programu. W przypadku opéznieh w osigganiu wskaznikow

87 Uwaga: SROW bedzie dokumentem nadrzednym w stosunku do NSROW, gdyz bedzie to dokument
formutujgcy rekomendacje w stosunku do wszystkich programoéw operacyjnych, a nie wytgcznie PO ROW.
System zdecentralizowany miatby réwniez te wade, ze odpowiedzialno$s¢ za podejmowane na poziomie
wojewddztw decyzje ponositby rzad (przed KE za realizacje EFRROW odpowiada panstwo czionkowskie), co
mogtoby prowadzi¢ do probleméw z audytem wykonania programéw ROW przez KE (wskazujg na to
doswiadczenia innych panstw cztonkowskich). Z drugiej jednak strony, w diugim okresie wojewédztwa mogtyby
nauczy¢ sie wdraza¢ wikasne PO ROW, a poprzez lepszy dostep do informacji o potrzebach obszaréw
wiejskich, lepiej dopasowywac ksztalt dziatan do specyfiki rolnictwa i wsi na swoim terenie. Wojewddztwa
mogtyby tez swobodnie wybiera¢ z menu dziatan EFRROW (przy ograniczeniu w postaci min alokacji na osie
priorytetowe). W przypadku programu scentralizowanego w kazdym wojewddztwie wdrazana jest ta sama
paleta dziatan.
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docelowych (np. liczby osdéb z wyzszym wyksztatceniem), powinny by¢ podejmowane
dziatania korygujgce (np. zmiana alokacji srodkéw). Monitoring powinien leze¢ w gestii
ministerstwa rozwoju oraz wtasciwych ministerstw sektorowych.

Schemat 1. Instytucjonalizacja polityki ROW (EFRROW) (wariant scentralizowany)
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11.13.5. WIES TO NIE TYLKO ROLNICTWO

Europejski Fundusz Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) ,podchodzi” do
rozwoju wsi poprzez pryzmat rolnictwa. Finansowane sg albo dziatania na rzecz
modernizacji gospodarstw, albo innych inicjatyw bezposrednio odnoszacych sie do sfery
rolniczej. Uwazamy, ze w kolejnym okresie programowania (2007-2013) wzmocni¢ nalezy
dziatania na rzecz szeroko rozumianych inwestycji poza rolniczych, co powinno by¢ zapisane
w SROW. W tej czesci polityki ROW proponujemy, aby skoncentrowac sie na:

1. Inwestycjach w edukacje. Podniesienie poziomu wyksztatcenia ludnosci wiejskiej
powinno odbywac sie na dwdch ptaszczyznach:

— jakos¢ ksztatcenia (podniesienie poziomu nauczania w wiejskich szkotach, system

dowozu uczniow do szkot w miastach, ale to szkoty powinny konkurowa¢ o uczniow
(np. wprowadzi¢ ,bon edukacyjny”), wtedy to podmioty prywatne/miejskie szkoty
samorzgdowe bedg staraty sie o ucznidw ze wsi — albo organizujgc sie¢ dowozu
dzieci, albo przejmujgc/otwierajgc wiejskie placowki),

— system stypendialny (zdolni ludzie ze wsi powinni mie¢ mozliwos¢ podejmowania
studiéw wyzszych, obecnie wielu sposrdd nich ze wzgledéw finansowych tego nie
moze uczyni¢, czesto, wiec studiujg na studiach zaocznych, a w ten sposob
posrednio finansujg studentéw dziennych, ktérzy wywodzg sie gtéwnie z miast).
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2. Budowie infrastruktury, ale gtéwnie infrastruktury, ktéra tgczy wies z miastem (drogi,
telekomunikacja; a nastepnie infrastruktura podstawowa na terenie wsi, tj. kanalizacja,
gaz, wodocigg).

3. Ochronie srodowiska. Czyste srodowisko moze byé ogromnym atutem polskiej wsi
(produkcja rolna, ale tez turystyka). Dlatego nalezy finansowacé te inwestycje, ktére stuzg
ochronie przyrody, np. oczyszczalnie $ciekdéw. Dzieki niemu mozna bedzie produkowaé
zywnos$¢ wysokiej jakosci, na ktorg jest duze zapotrzebowanie w innych krajach UE.

4. Dziataniach na rzecz MSP, ale dziatania te nie mogg zastgpi¢ reform regulacyjnych,
ktére sa najwazniejsze dla zdynamizowania przedsiebiorczosci na wsi! Jesli juz, to
wspieraé: powstawanie przedsiebiorstw (np. doradztwo, ale tez subwencje bezposrednie,
bo MSP na wsi tworzg pozytywne efekty zewnetrzne, za ktore nie sg wynagradzane), ale
tez MSP juz funkcjonujace.

Uzasadnienie ekonomiczne dla interwenc;ji panstwa w tych obszarach jest nastepujace:
infrastruktura dla wsi oraz czyste $rodowisko na obszarach wiejskich to dobra
publiczne, ktérych sam rynek nie dostarczy — musi interweniowac panstwo;

— inwestycje w edukacje (kapitat ludzki) majg znaczng warto$¢ dodang, a wzrost
zasobu kapitatu ludzkiego jest czesto warunkiem koniecznym we wdrazaniu innych
elementéw polityki ROW,

— prowadzenie biznesu na wsi tworzy pozytywne efekty zewnetrzne (dawanie przyktadu
innym, Ze opfaca sie by¢ przedsigbiorczym;

— tworzenie ogolnie dostepnej wiedzy;

— obnizanie kosztéw dziatania innych podmiotow poprzez tzw. efekt sieci), za ktore
firmy je produkujgce nie sg wynagradzane.

Powoduje to, ze niezbedna jest polityka panstwa, ktéra mogtaby te pozytywne efekty

zewnetrzne sfinansowad.

W ramach poszczegdinych sektorowych programdéw operacyjnych nalezy wprowadzic¢
takie mechanizmy podziatu srodkéw, aby byly one osiggalne dla podmiotéw wiejskich.
Uwazamy, ze odpowiednim mechanizmem alokacji srodkow UE dla beneficjentow z
obszarow wiejskich jest:

— okreslenie minimalnych alokacji na ROW w ramach poszczegdinych SPO;

— wprowadzenie preferencji dla podmiotéw z obszaréw wiejskich. Rozwigzanie to jest
kompromisem pomiedzy ,efektywnosciowym” sposobem alokacji (brak preferencji), a
»=absorpcyjnym” (duze minimalne alokacje). W chwili obecnej trudno jednoznacznie
wyznaczy¢ punkt réwnowagi pomiedzy tymi dwoma celami (poziom absorpcji, a z drugiej
strony jej efektywnosc¢). Konieczne sg dalsze analizy (m.in. dane o wykorzystaniu
funduszy w ramach obecnie wdrazanych SPO - ile $rodkoéw trafia do podmiotow
wiejskich), jak tez dane dot. wielko$ci srodkéw UE dla Polski w latach 2007 — 2013.

11.13.6. LICZA SIE NIE TYLKO PIENIADZE, ROWNIEZ INSTYTUCJE

Same transfery finansowe nie wystarczg, aby zdynamizowaC rozwdj gospodarczy
polskiej wsi. Konieczne sg proste reguty gry, ktére bedg okreslaty ramy, w jakich podmioty
zlokalizowane na obszarach wiejskich bedg prowadzity swojg dziatalnos¢. Dobrze
przemyslane zasady przydzielania dotacji mogg stanowi¢ doskonaty system bodzcéw dla
podmiotéw o nie sie ubiegajgcych (np. stwarza¢ zachete do podnoszenia wydajnosci,
ograniczania kosztéw, wprowadzania kontroli jakosci, stosowania rozwigzan z zakresu
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ochrony srodowiska). Nadrzedng zasadg w budowaniu instytucji dla rozwoju wsi powinno
by¢ wprowadzanie tam, gdzie tylko to mozliwe, konkurencji pomiedzy podmiotami (firmami,
samorzgdami, osobami prywatnymi).

Po pierwsze - unika¢ nalezy wprowadzania mechanizméw zakiécajgcych rynek, np.
zamiast bezposrednio dotowac instytucje otoczenia biznesu (doradztwo), lepiej dacé
przedsiebiorcom bon (voucher), za ktory bedg mogli kupi¢ ustugi doradcze. Podobnie w
przypadku systemu doradztwa rolniczego.

Po drugie - tam, gdzie to mozliwe i zasadne dostarczanie débr i ustug publicznych w
ramach szeroko pojetej polityki ROW powinno by¢ realizowane przez sektor prywatny (np.
wspieranie powstajgcych przedsiebiorstw)®°.

Po trzecie - nowowprowadzane instytucje powinny nawigzywa¢ do juz istniejgcych.
Nalezy unika¢ ,importu” instytucji, ktére nie przystajg do tradycji, sposobow myslenia
mieszkancow wsi, jak tez obecnych uregulowan prawnych.

Instytucije powinny stuzy¢ lepszej wymianie informacji pomiedzy podmiotami
gospodarczymi i spotecznymi; pomiedzy tymi, ktorzy tworzg polityke ROW a jej
beneficjentami; pomiedzy mieszkancami wsi a odpowiedzialnymi za przygotowanie strategii
rozwoju lokalnego. Jesli nie powstang instytucje gwarantujgce dobry przeptyw informacji z
,dotu” (informacje o sytuacji spoteczno-gospodarczej wsi w danym regionie) do ,gory”
(odpowiedzialni za przygotowanie programéw rozwoju obszaréw wiejskich, np.
marszatkowie), to realizowane dziatania — nie prowadzg do likwidacji barier w ROW —
doprowadzg do fiaska polityki ROW.

Konkretng instytucjg prowadzacg do poprawy przeptywu informacji od ,dotu” do ,géry”
mogtoby by¢ ,,Obserwatorium Rozwoju Obszaréw Wiejskich”, ktore zbieratoby kluczowe
dane o sytuacji wsi w danym regionie i przetwarzatoby je w konkretne rekomendacje w
stosunku do polityki ROW.

Instytucie powinny obniza¢ koszty transakcyjne funkcjonowania podmiotow
zlokalizowanych na wsi, a zwlaszcza producentow rolnych i firm, ale tez samorzgdow i
administracji rzadowej. | tak: wprowadzenie mechanizmu wymiany najlepszych praktyk moze
znaczgco obnizy¢ koszt przygotowania lokalnych strategii rozwoju wsi; wprowadzenie
instrumentow stuzgcych lepszemu dostepowi do informacji rynkowej (np. ICT) moze zaréwno
obnizy¢ koszty transakcyjne jej pozyskiwania, jak tez zredukowaé koszty produkcji (np.
poprzez uzyskanie dostepu do nowych dostawcoéw Srodkéw produkcji). Z kolei
doprecyzowanie praw wiasnosci ziemi rolnej moze istotnie obnizy¢ zaréwno koszty zwigzane
Z jej wymiang rynkowg (np. koszt alternatywny czasu poswieconego na wyjasnianie statusu
wiasnosciowego), jak tez obnizy¢ ryzyko z nig zwigzane (ryzyko sporu sgdowego ex post);
instytucja wspolnego wypetniania wnioskédw o pomoc z UE moze znacznie obnizy¢ koszty
transakcyjne ubiegania sie o srodki unijne; przyspieszenie przygotowywania lokalnych
planéw zagospodarowania przestrzennego moze ufatwi¢ wdrazanie szeregu dziatan
finansowanych z UE (np. inwestycje w gospodarstwach rolnych zwigzane z budowa nowych
obiektéw); itp.

Przyszia strategia rozwoju wsi, jak tez programy rozwoju obszaréw wiejskich oprocz
rozwigzan czysto fiskalnych (transfery funduszy) powinna zawiera¢ propozycje rozwigzan
instytucjonalnych na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich ROW. Tylko wtedy polityka ROW

% por. Hardt, £. (2003), ‘Przedsiebiorczos¢ w poszerzonej Unii Europejskiej’, w: Lepsze regulacje dla biznesu,
(red. Grabowski, M.), PFSL, Gdansk — Warszawa, s. 32 — 57.
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bedzie kompletna i bedzie stwarzata nadzieje na rzeczywiste podniesienie poziomu
cywilizacyjnego polskiej wsi.

Jestesmy przekonani, ze mechanizmy Wspdinej Polityki Rolnej, programy sektorowe
(infrastruktura, edukacja, przedsiebiorczos$¢), dziatania na rzecz lepszych instytucji
(deregulacja, uproszczenie prawa, ukrécenie samowoli urzednikéw, przyspieszenie czasu
realizacji procedur) pozwolg na zdynamizowanie rozwoju wsi. Pomimo obecnych trudnosci w
negocjacjiach nad budzetem UE 2007-2013 przyznane Polsce srodki i tak bedg
bezprecedensowej wielkosci. Zadaniem rzadu jest ich jak najlepsze wykorzystanie. Taka
szansa juz sie nie powtérzy w kolejnym okresie programowania. Polityka ROW (2007-2013)
musi przygotowac¢ polskg wies do funkcjonowania w warunkach mniejszego wsparcia
publicznego po 2013 r®,

° Zaktadamy, ze naciski na reforme WPR doprowadzg do obnizenia jej budzetu, co w potaczeniu z

prawdopodobnym przyjeciem Turcji do UE musi oznacza¢ zmniejszenie wielkos¢ srodkéw na ROW dla Polski.
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OCHRONA SRODOWISKA

11.14.1. DIAGNOZA STANU OBECNEGO

W ostatnich pietnastu latach Polska osiggneta znaczgcy postep w dziedzinie ochrony
srodowiska. Zmiana systemu politycznego uruchomita szereg procesow, ktore sprzyjaty
poprawie stanu $rodowiska. Ceny energii, wody i surowcéw - w coraz wiekszym stopniu -
odzwierciedlajg rzeczywiste koszty ich uzyskiwania, a to zaczyna sprzyjaé ich oszczedzaniu.

W systemie demokratycznym zmienita sie tez rola panstwa. Z wiasciciela zaktadow
przemystowych, panstwo stalo sie reprezentantem intereséw obywateli, kontrolujgcym
procesy produkcyjne pod katem ich szkodliwosci dla srodowiska. W latach 1989-1991
wprowadzone zostaty trzy, niezwykle istotne mechanizmy, stuzgce temu celowi:

e zreformowano prawo, wprowadzajgc konkretne sankcje za nadmierne zanieczyszczanie

Srodowiska,

e utworzono Panstwowg Inspekcje Ochrony Srodowiska, zwang tez policjg ekologiczna, z
szerokimi uprawnieniami kontrolnymi,

e wprowadzono powszechny system optat za emisje zanieczyszczeh do powietrza, wod i
gleby oraz system kar za nadmierne zanieczyszczanie srodowiska.

Podjete dziatania zaczety szybko przynosi¢ efekty w postaci zmniejszania oddziatywania
przemystu na $rodowisko oraz poprzez budowe setek urzadzen i sieci komunalnych, takich
jak stacje uzdatniania wody, oczyszczalnie Sciekéw, systemy kanalizacji, systemy
gospodarki odpadami itd.

Od poczatku lat 90-tych Polska dokonata imponujgcego postepu w ochronie srodowiska,
osiggajgc wiekszos¢ zatozonych celéw w tej dziedzinie i ograniczajgc zaleznos¢ wzrostu
gospodarczego od presji na $rodowisko (wg raportu OECD 2z 2003 roku). Wzrost
gospodarczy tgczyt sie w tym okresie z wyraznym obnizeniem stopnia zanieczyszczenia — w
szczegolnosci wad i powietrza. Byta to radykalna zmiana w stosunku do sytuacji sprzed 1989
roku, gdy rozwoj gospodarki odbywat sie kosztem dramatycznej degradacji Srodowiska.

Nalezy zauwazyé, ze ochrona $rodowiska funkcjonuje wedtug najdoskonalszego
schematu branzowego: odrebny minister, odrebna ustawa i odrebny fundusz specjalny.

Ogromne zasoby funduszy specjalnych w ochronie $rodowiska zagwarantowaty tej
branzy wyjatkowa pozycje w stosunku do innych sektoréw. Praktycznie, co roku, blisko
miliard ztotych trafia do Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, a
podobne kwoty przychodéw zasilajg Fundusze Wojewodzkie, ktore posiadajg rowniez
osobowo$¢ prawng. Srodki te na dodatek funkcjonujg poza budzetem.

Zaskakujagcym trendem ostatnich lat jest jednak spadek zainteresowania inwestycjami
ekologicznymi, zaréwno ze strony podmiotow publicznych, jak réwniez podmiotow
gospodarczych. Wynika to z jednej strony z pewnego nasycenia tymi inwestycjami, z drugiej
strony przyczyng moze by¢ po 15 latach inwestowania, uznanie innych obszaréw za
priorytetowe przez inwestoréw. Wskazywanie, ze powodem jest czekanie na naptyw srodkow
Unii Europejskiej w niewielkim stopniu ttumaczy to niepokojace zjawisko.
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Bardzo sprzyjajace warunki, a przede wszystkim poziom wydatkowania $rodkéw,
umozliwit na przestrzeni minionych 15 lat rozwdj bardzo silnego biznesu ekologicznego,
obejmujgcego firmy konsultingowe, projektantéw, wykonawcow i dostawcédw technologii.

Pomimo tak znaczacych postepdw, jest jeszcze bardzo duzo do zrobienia, aby osiggngé
zadowalajgcy poziom ochrony srodowiska w catym kraju i standardy, obowigzujgce w Unii
Europejskiej. Konieczne jest wydatkowanie w ciggu najblizszych kilkunastu lat wielu
miliardéw euro. Potencjalnie duzg pomoc mogg stanowi¢ fundusze pomocowe Unii
Europejskiej (Fundusz Spéjnosci oraz Fundusze Strukturalne).

Polska podjeta w Traktacie Akcesyjnym z Unig Europejskg wiele bardzo ambitnych
zobowigzan, ktorych niewypetnienie skutkowac bedzie spadkiem prestizu naszego kraju oraz
powaznymi karami pienieznymi. Z drugiej jednak strony wymagane przez UE standardy
stanowig najlepszy bodziec do intensyfikacji dziatan tak, aby stan srodowiska w Polsce nie
stanowit zagrozenia, nie tylko dla zycia i zdrowia obywateli, ale rowniez dla samej przyrody.

11.14.2. KIERUNEK | ZAKRES NIEZBEDNYCH ZMIAN

Nalezy uznaé, ze na najblizsze lata podstawowymi kierunkami dziatann w zakresie
ochrony srodowiska powinno byc:

e wypelnienie zobowigzan Polski wobec Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony
srodowiska, ktéremu powinna sprzyjaC petna i efektywna absorpcja Srodkéw
przeznaczonych dla Polski w programach pomocowych UE,

e poprawa efektywnosci zarzgdzania w catym sektorze ochrony $rodowiska,

e usprawnienie systemu finansowania ochrony $rodowiska, tak aby stanowit
zabezpieczenie przed rozpraszaniem srodkéw na zadania o niskim priorytecie dla kraju
lub regionow,

e integracja gospodarowania srodowiskiem ze sferg ekonomiczng i spoteczng w celu
realizacji konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju kraju,

e zapewnienie uczestnictwa Polski w dziataniach na arenie miedzynarodowej, przy
rownoczesnej optymalizacji kosztéw z tym zwigzanych.

11.14.3. ZOBOWIAZANIA POLSKI WOBEC UNIl EUROPEJSKIEJ

W celu zagwarantowania wypetnienia zobowigzan Polski wobec Unii Europejskiej przede
wszystkim kluczowe jest:

e stworzenie realnego krajowego programu dziatania dla realizacji zobowigzan w ochronie
Ssrodowiska, skorelowanego z mozliwymi do wygenerowania w poszczegolnych latach
srodkami na ten cel,

e poprawienie dotychczas opracowanych dokumentéw strategicznych dla poszczegdlnych
dziatdbw ochrony s$rodowiska (krajowe programy dziatania), nadanie im charakteru
dyrektywnego, skorelowanego z planem finansowym oraz ewentualne uzgodnienie tych
planéw sektorowych z Komisjg Europejska,

e Jak najszybciej musi zosta¢ przeprowadzona szczegodtowa i wiarygodna analiza stanu
zaawansowania wdrazania zobowigzan traktatowych, a na jej podstawie przygotowana
strategia ewentualnej renegocjacji zobowigzan Polski wobec UE. KohAcowym etapem
prac powinno by¢ przeprowadzenie tych renegocjaciji,

e Zakonczone powinny by¢ tez negocjacje z Komisjg Europejskg w zakresie sieci
NATURA 2000, ktérych wyniki satysfakcjonowatyby obie strony. Rozwigzania wymaga
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sprawa tzw. ,shadow list” — dodatkowej listy zgtoszonej przez organizacje ekologiczne,
Brak uzgodnienia z Komisjg Europejskg, ktore obszary z tzw. ,shadow list”, zostang
dotgczone do sieci NATURA 2000 sprawia, ze KE uzaleznia finansowanie z funduszy
unijnych od traktowania w dziataniach inwestycyjnych wszystkich obszaréw z tej listy jako
obszaréw podlegajgcych szczegdlnej ochronie. Ogranicza to mozliwos¢ realizacji wielu
inwestycji rozwojowych,

e Zapewniony musi zosta¢ sprawny i zgodny z interesem rozwojowym Polski udziat
naszego kraju w tworzeniu prawa europejskiego w zakresie ochrony srodowiska,

e Wedtug standardow unijnych w roku 2010 powinniSmy osiggng¢ 12 procentowy udziat
energii ze zrodet odnawialnych w catkowitym zuzyciu energii elektrycznej. Obecnie
spetnianie wymogu zapewnienia udziatu energii odnawialnej odbywa sie w duzym
stopniu poprzez spalanie w elektrowniach drewna jako biomasy. Nalezy rozwazyé
zmiane definicji biomasy (traktowanej jako jednej z odnawialnych zrédet energii), tak, aby
nie obejmowata ona surowego drewna, i aby antyekologiczne, przemystowe spalanie
surowego drewna nie byto drogg do osiggniecia wymaganego udziatu energii ze zrodet
odnawialnych.

[1.14.4. POPRAWA EFEKTYWNOSCI ZARZADZANIA W CALYM SEKTORZE OCHRONY
SRODOWISKA

e Przeglad obowigzujgcych przepisow w zakresie ochrony sSrodowiska doprowadzic¢
powinien do odstgpienia od wymagan i procedur bardziej rygorystycznych niz wynika to z
prawa Unii Europejskie;.

e W celu zagwarantowania rozwoju gospodarczego muszg zastaC przygotowane i
wdrozone uproszczenia regulacji z zakresu ocen oddziatywania na srodowisko. Zmiany
te sprzyja¢ powinny przys$pieszeniu realizacji inwestycji strategicznych dla rozwoju
gospodarczego panstwa i regiondw, z uwzglednieniem niezbednych wymagan
Ssrodowiskowych. Rozwigzany zosta¢ musi problem utrudniania realizacji lub wrecz
blokowania, waznych inwestycji rozwojowych.

e W wyniku analizy kompetencji w zakresie decyzji administracyjnych nastgpi¢ powinno
przeniesienie, od wojewody, na poziom powiatu decyzji administracyjnych, dotyczgcych
inwestycji szczegdlnie ucigzliwych dla srodowiska i przeniesienie drugiej instancji z
Ministerstwa Srodowiska do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego. Dziataniu temu
towarzyszy¢ musi jednak rowniez — szczegolnie w poczatkowym okresie wprowadzenie
zmian — koordynacja, gwarantujgca jednolito$¢ decyzji i dziatan w ramach krajowego
systemu prawnego.

e Niezbedne jest racjonalne dysponowanie zasobami lesnymi, tak, aby przy poszanowaniu
posiadanych ekosystemow lesnych, prowadzona w nich gospodarka lesna byta rowniez
dostosowana do potrzeb gospodarczych kraju i rozwoju eksportowej produkcji przemystu
przetworstwa drewna. W tym celu wydajg sie niezbedne zmiany organizacyjne i
funkcjonalne w LASACH PANSTWOWYCH oraz przeanalizowanie gospodarki drewnem
pod katem konfliktu z przemystem przetwdrczym.

e Racjonalizacja dysponowania zasobami drewna w dostosowaniu do potrzeb
gospodarczych kraju osiggnieta powinna by¢ réwniez w wyniku realizacji programu
zalesien, zapewniajgcego zwiekszenie areatu laséw oraz opracowania administracyjnych
regulacji, dotyczacych dysponowania tymi zasobami (np. zmiana definicji biomasy, aby
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znies¢ bodzce do wykorzystywania drewna do spalania w elektrowniach, o czym byta
mowa powyzej).

o Celowe jest tez wilgczenie tematyki rybotéwstwa (aktualnie w dziale rolnictwa) do
tematyki ochrony $rodowiska, poniewaz réznorodnos¢ populacji ryb jest waznym
wskaznikiem jakosci $rodowiska wodnego. Osiggniety w ten sposéb zostanie efekt
synergiczny z potgczenia z dziataniami w obszarze rolnictwa.

o Przeglad uczestnictwa w miedzynarodowych ciatach i gremiach powinien mie¢ na celu
ograniczenia obecnosci, do rzeczywiscie niezbednych i zwigzanych z realizacjg polskich
intereséw strategicznych. Przede wszystkim opracowane muszg zosta¢ zasady
wyznaczania przedstawicieli Polski oraz ich udzialu w pracach tych gremiow, z
uwzglednieniem celowosci wydatkowania srodkéw na tego typu dziatania.

o Aktywnos¢ na arenie miedzynarodowej powinna by¢ wykorzystywana rowniez do
udzielania pomocy technicznej dla krajow rozwijajgcych sie i promowania krajowej branzy
w dziedzinie ochrony srodowiska.

11.14.5. POPRAWA EFEKTYWNOSCI ZARZADZANIA SRODKAMI WYDATKOWANYMI NA
OCHRONE SRODOWISKA

e Powinien zosta¢ przeprowadzony przeglad systemu wdrazania $rodkéw UE w celu
dokonania niezbednych uproszczen w systemie sprzyjajgcym przyspieszeniu absorpcji
srodkéw. Gwarantowac powinien on réwniez efektywne i celowe wydatkowanie funduszy.

e Niezbedna jest reforma systemu finansowania ochrony Srodowiska ze Srodkéw
krajowych, a zmiany dotyczy¢ powinny systemu funduszy ochrony $rodowiska. Jej
podstawowym celem jest optymalizacja wydatkowania srodkéw i ograniczenie kosztow
administracyjnych. Jednym z Kkluczowych elementow zmian jest przeksztatcenie
Narodowego i Wojewddzkich Funduszy Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w
instytucje wdrazajgce dla Funduszu Spéjnosci (w ekologicznej czesci jego wydatkéw), a
likwidacja funduszy powodowa¢ powinna przekazanie ich dochodéw odpowiednio do
budzetu panstwa i budzetéw samorzaddw.

e Takie zmiany bedg jednak skutkowaty koniecznoscig zbudowania systemu
dofinansowywania roznicy miedzy odsetkami na rynku bankowym, a funkcjonujgcym
obecnie oprocentowaniem preferencyjnych kredytéw z NFOS i WFOS na bazie
istniejgcego kapitatu wymienionych instytucji, tak aby nie doprowadza¢ do zapasci tej
gatezi gospodarki przez likwidacje dotychczasowego systemu finansowania inwestyciji.

o Uwzglednione musi tez by¢ wykorzystanie nowych, zagranicznych zrédet i mechanizmow
finansowania ochrony $rodowiska, takich jak: handel emisjami, inicjatywy Joint
Implementation, program Prototype Carbon Fund Banku Swiatowego, $rodki programéw
badawczo-wdrozeniowych UE itp.

e Nastgpic musi intensywna promocja partnerstwa publiczno-prywatnego dla realizacji
inwestycji w ochronie Srodowiska.

e Nieodzowne jest stworzenie dogodnych warunkéw prawnych i ekonomicznych dla

wiekszego zaangazowania prywatnego kapitatu krajowego i =zagranicznego w
bezposrednie inwestowanie w ochrone srodowiska i wykorzystanie odnawialnych zrédet
energii.
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[1.14.6. SKUTECZNE WDRAZANIE STOSOWANIA ZASADY ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU

Realizacja zasady zrownowazonego rozwoju odbywac sie powinna poprzez dotarcie do
jak najszerszego grona politykow i dziataczy gospodarczych, rzeczywiscie rozumiejgcych
te kwestie. Powinna by¢ ona rowniez priorytetowo traktowana zaréwno w krajowych, jak i
regionalnych programach oraz strategiach rozwoju. Stymulowany powinien by¢ takze
rozwdj krajowego przemystu ochrony Srodowiska i programéw badawczo-rozwojowych w
tym zakresie,

W celu realizacji zréwnowazonego rozwoju kraju nastgpi¢ musi wspétdziatanie ze
wszystkimi resortami: (w tym przede wszystkim z resortem ds. gospodarki, transportu,
rolnictwa, turystyki i edukaciji),

Stymulowane powinno byé¢ tworzenie tzw. ,zielonych” miejsc pracy, szczegodlnie przy
budowie i eksploatacji urzgdzen stuzgcych ochronie $rodowiska, przy produkcji,
transporcie i wykorzystaniu biomasy jako paliwa oraz innych odnawialnych zrédet energii,
przy przebudowie drzewostanéw w lasach w celu dostosowania ich do warunkow
siedliskowych, we wszelkiego rodzaju inicjatywach gospodarczego wykorzystywania
odpadow itd.,

Przy wspétudziale z resortem finansdw przeprowadzona powinna by¢ ,ekologiczna
reforma podatkéw”, prowadzgca do zmniejszenia obcigzen podatkowych za prace przy
podniesieniu podatkéw za korzystanie z nieodnawialnych zasoboéw Ziemi (surowce,
paliwa kopalne) i z débr ogdlnych (woda, powietrze, powierzchnia ziemi), co powinno
stymulowac¢ oszczedne nimi gospodarowanie,

Wyeliminowane muszg zosta¢ antyekologiczne subsydia, co jest zresztg zalecane przez
UE,

Doprowadzenie do etykietowania produktéw z punktu widzenia ochrony s$rodowiska,
oszczednosci energii, mozliwosci recyklingu itp., powinno w efektywny sposob
spowodowacC wzrost zainteresowania produktami przyjaznymi srodowisku oraz rozwdj
racjonalnej gospodarki odpadami i ich skutecznego przetwarzania,

Przy wspodftdziataniu z resortem rolnictwa stworzony powinien zostaé system atestac;ji
Zywnosci, spetniajgcej wymogi zywnosci ekologicznie czystej,

Wspotdziatanie z resortem rolnictwa dotyczy¢ powinno takze realizacji programéw
rolnosrodowiskowych i wdrazaniu systemu NATURA 2000,

Wspotpraca z resortem gospodarki dotyczy¢é powinna natomiast stymulacji rozwoju
krajowego przemystu z branzy ochrony srodowiska, dla ktérego otwiera sie wiekszy niz
dotad rynek, ze wzgledu na konieczno$¢ wypetniania zobowigzan wobec UE.
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RozDzIAL 11.15.

GOSPODARKA WODNA

11.15.1. WPROWADZENIE

Ochrona srodowiska w minionych dziesiecioleciach dominowata nad dziataniami
dotyczgcymi gospodarki wodnej. W efekcie tego podporzadkowania sprawy ochrony
czystosci wod catkowicie zdominowaty inne wazne zagadnienia gospodarki wodnej, takie jak
ochrona przed powodzig, transport wodny i gospodarcze wykorzystanie zasobéw wodnych.
Sprzyjato temu rozdzielenie w strukturach organizacyjnych ministerstwa gospodarki wodno —
sciekowej oraz gospodarowania zasobami wodnymi, co jest nieuzasadnione. Ostabieniu
znaczenia gospodarki wodnej sprzyjat réwniez utworzony system finansowania, oparty na
Narodowym Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Wojewddzkich
Funduszach Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, faczacych $érodki, przynajmniej z
nazwy, w tych dwdch dziedzinach. Wydatki zdominowatly jednak wytgcznie projekty z
zakresu ochrony srodowiska, pozostawiajgc finansowanie gospodarki wodnej wytgcznie w
ramach bardzo ograniczonego budzetu panstwa.

Efektem wieloletnich zaniedban jest utrata charakteru transportowego Odry, jedynej w
Polsce drogi wodnej. Jakie sg ogromne braki w zakresie dziatan, dotyczgcych ochrony
przeciwpowodziowej uwidocznity w ostatnich latach katastrofalne powodzie w roku:1997,
1998 i 2001.

Ze wzgledu na minimalne nakfady planowane na nieliczne inwestycje, bedgce w trakcie
realizacji, istotnie wydtuzat sie czas trwania wieloletnich inwestycji. Z tego powodu wzrastata
rowniez ich wartos¢ kosztorysowa.

Bez nadania odpowiedniej rangi gospodarce wodnej i zreformowania systemu jej
finansowania nie bedzie mozliwe wykorzystanie posiadanych zasobéw wodnych i racjonalne
nimi gospodarowanie. W kontekscie europejskiej polityki wodnej, gospodarka wodna
realizuje trzy podstawowe cele w ujeciu zintegrowanym:

e ochrone zasobdéw wodnych,
e spoteczno — gospodarcze wykorzystanie wod,
e ochrone przed powodzig i przeciwdziatanie skutkom suszy.

11.15.2. GENERALNY KIERUNEK ZMIAN

W najblizszych latach, podstawowymi kierunkami dziatan, w zakresie gospodarki wodne;j,
powinno by¢:

e Woypetnienie zobowigzan Polski wobec Unii Europejskiej, wynikajgcych z dyrektywy
wodnej, ktérym powinna sprzyja¢ mozliwos¢ finansowania niektérych dziatan ze srodkow
przeznaczonych dla Polski w programach pomocowych UE,

e Doprowadzenie do zintegrowanego traktowania catej gospodarki wodnej z
réwnorzednym traktowaniem wszystkich jej celéw tj. ochrony zasobdéw wodnych,
spoteczno—gospodarczego wykorzystania wod oraz ochrony przed powodzig i
przeciwdziatania skutkom suszy,
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Poprawa efektywnosci zarzadzania w sektorze oraz zapewnienie skutecznych
mechanizmoéw finansowania, zaréwno utrzymania, jak i odtworzenia infrastruktury, a
takze jej rozwoju,

Integracja gospodarowania zasobami wodnymi ze sferg ekonomiczng i spoteczng, w celu
realizacji konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju Kkraju i poprawy
bezpieczenstwa,

Zapewnienie uczestnictwa Polski w dziataniach na arenie miedzynarodowej, przy
rownoczesnej optymalizacji kosztéw z tym zwigzanych.

Podstawowymi zadaniami koniecznymi do realizacji wyznaczonych celow jest:

Utworzenie Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej (KZGW) jako urzedu centralnego,
odpowiedzialnego za zapewnienie realizacji zadan panstwa w obszarze gospodarki
wodnej,

Uporzadkowanie probleméw zarzgdzania watami przeciwpowodziowymi i polderami
przez przekazanie urzgdzeh i budowli wodnych w gestie samorzadéw wojewddztw,
Zachowanie obecnie istniejacych Regionalnych Zarzadéw Gospodarki Wodnej,
podporzadkowanie ich KZGW, ale znaczgce ograniczenie sekcji nadzoru inwestorskiego
i eksploatacyjnych w zwigzku z przekazaniem zarzgdu budowli do samorzadow
wojewddztw,

Stworzenie wieloletniej perspektywy finansowej, z uwzglednieniem $rodkéw unijnych,
umozliwiajgcej realizacje zaréwno zdan biezgcego utrzymania, jak i niezbednych
inwestyciji,

Opracowanie i wdrozenie do realizacji strategii oraz programéw interdyscyplinarnych
dziatan zlewniowych w sposob zintegrowany, obejmujgcych gospodarke zasobami
wodnymi, ochrone przed powodzig, wykorzystanie zeglownosci, prewencje, planowanie
przestrzenne, rozwoj gospodarczy regiondéw przy jednoczesnym zachowaniu wysokich
standardéw ochrony srodowiska i dbaniu o wartosci przyrodnicze. Dobrym przyktadem
moze by¢ opracowany dla zlewni Odry ,Program dla Odry 2006”, ktéry wymaga obecnie
zaktualizowania i uzupetnien do tak szerokiego zakresu jak powyzej,

Ulokowanie zadan, dotyczgcych sytuacji kryzysowych (powodzie i susze) w KPRM i
MSWIA,

Reforma struktury IMGW, dostosowujgca jg do $wiatowych standardéw stuzb hydro-
meteorologicznych,

Opracowanie systemu ubezpieczen przed powodzig,

Przeniesienie zagadnien transportu wodnego do dziatu administracji — transport.
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RozDzIAL 11.16.

GORNICTWO

11.16.1. WPROWADZENIE

Polityka wobec gdrnictwa wegla kamiennego w ostatnich 15 latach nastawiona byta na
ograniczanie wydobycia wobec zmniejszajgcego sie zapotrzebowania na wegiel.
Jednoczesnie réznymi sposobami starano sie ostaniaé nierentowne kopalnie, powodujgc
powazne koszty dla catej gospodarki. Obecnie nastgpito juz generalnie dostosowanie
zdolnosci produkcyjnych do popytu i mozna odstgpi¢ od dalszego ograniczenia potencjatu
wydobywczego za wyjgtkiem kopalh wyczerpujgcych zasoby wegla.

Polityka wobec gornictwa w najblizszych latach powinna skupia¢ sie na nastepujgcych

zadaniach®":

e Modernizacja goérnictwa prowadzgca do zwiekszenia wydajnosci i
efektywnosci wydobycia oraz poprawy jakosci wegla, po to by zapewnié¢
konkurencyjnos$¢ wegla na rynku energetycznym,

e Rozpoczecie procesu prywatyzacji gornictwa wegla kamiennego, (w
pierwszej kolejnosci Jastrzebskiej Spotki Weglowej S.A., LW ,Bogdanka’
S.A. i KWK ,Budryk” S.A.) oraz dokonanie restrukturyzacji kapitatowo-
organizacyjnej (Kompania Weglowa S.A., Katowicki Holding Weglowy S.A.)

w celu wydzielenia kopaln do prywatyzaciji, restrukturyzacji, bgdz likwidacji,
¢ Wyeliminowanie patologii w obrocie weglem,

e Wdrozenie spojnego, rzgdowo - samorzgdowego programu rewitalizacji
gmin goérniczych, mikrorejondw i regiondw jako catosci,

o Wdrozenie skutecznych dziatan ostonowych.

11.16.2. DOSTOSOWANIE ZDOLNOSCI PRODUKCYJNYCH

Podstawowym celem reform w gornictwie w ostatnich pietnastu latach byto dostosowanie
wydobycia wegla kamiennego do mozliwosci popytu, ktory byt znacznie nizszy od potencjatu
produkcyjnego. Spadek energochionnosci polskiej gospodarki, bedacy rezultatem
naturalnych zmian strukturalnych, spowodowat spadek popytu na wegiel kamienny, ktory jest
podstawowym surowcem energetycznym w Polsce. Udziat wegla kamiennego w pokryciu
potrzeb energetycznych w Polsce wynosi obecnie okoto 40%, podczas gdy w 1989 roku,
wynosit prawie 70%. Zmniejszyt sie takze znacznie eksport polskiego wegla, przede
wszystkim ze wzgledu na silng konkurencje taniego wegla® oraz brak wegla o odpowiednie;
wyzszej jakosci.

Dostosowanie wydobycia wegla do zmniejszonego popytu byto mozliwe poprzez
wdrozenie siedmiu rzgdowych plandw restrukturyzacji gérnictwa wegla kamiennego. Tak,

o Wykorzystujemy tu opracowanie ,Zatozenia ustawowe do reformy goérnictwa wegla kamiennego w Polsce w
latach 2006-2010” Zespot ekspertéw ds. gospodarki energetycznej pod przewodnictwem Wojciecha Prussa i
Edwarda Purchli, styczen 2005.

% przede wszystkim z Australii, RPA i USA.
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wiec w stosunkowo krétkim okresie restrukturyzacji gérnictwa wegla kamiennego w Polsce®
uzyskano dostosowanie zdolnosci wydobywczych wegla do popytu krajowego (ok. 85 min t
rocznie) i realizowanego obecnie eksportu (ok. 20 min t rocznie). Popyt krajowy na wegiel
kamienny utrzyma sie do 2010 roku na obecnym poziomie®* natomiast wystepujg
uwarunkowania (wzrost cen surowcow energetycznych, dywersyfikacja zrédet energii) do
efektywnego zwigkszenia dostaw polskiego wegla do innych krajéw Unii Europejskiej™
taczne zapotrzebowanie krajowe i zagraniczne na wegiel kamienny powinno w najblizszych
5 latach ksztaltowac sie na poziomie okoto 105 min ton rocznie.

W obecnych warunkach polski wegiel, przy rentownym eksporcie, jest cenowo
konkurencyjny poniewaz bardzo wzrosty ceny wegla i innych surowcéw energetycznych na
rynkach swiatowych. Utrzymanie tej konkurencyjnosci w dalszej perspektywie, kiedy byé
moze ceny sprzedazy wegla nie bedg juz tak korzystne, wymaga dalszego obnizenia
kosztow jego wydobycia i poprawy jakosci. Prognozuje sie, ze dostawy polskiego wegla na
rynek wewnetrzny UE, a takze do innych krajow, wynoszgce obecnie okoto 20 min ton
rocznie, mogg zwiekszy¢ sie do 2010 roku nawet 0 50% - do 30 min ton rocznie.

11.16.3. KOSZTY DOTYCHCZASOWEGO MODELU OCHRONY GORNICTWA

Dotychczasowa polityka ograniczania zdolnosci produkcyjnych i ochrony goérnictwa
wywotywata ogromne koszty dla gospodarki. Koszty bezposrednie to wartos¢ srodkow z
pomocy publicznej, zwigzanych z wydatkami na likwidacje okoto 30 kopalh. Koszty
posrednie, to koszty ochrony goérnictwa zwigzane z dziataniami podejmowanymi w celu
utrzymywania wysokich cen i popytu na polski wegiel. Do tych dziatan nalezy zaliczy¢
miedzy innymi: okre$lanie minimalnych cen zbytu wegla, zakazywanie elektrowniom
nabywania wegla ponizej cen minimalnych, ograniczanie tanszego importu, tworzenie
nieefektywnych posrednich struktur majgcych na celu ochrone nieefektywnych kopaln. O ile
wysokos¢ kosztow bezposrednich jest znana to trudno oszacowac koszty posrednie dla
gospodarki. Bardzo prawdopodobne jest to, ze posrednie koszty sg wyzsze niz koszty
bezposrednie.

Dodatkowym elementem wspierania gérnictwa sg wczesniejsze emerytury goérnicze,
wprowadzone ustawg uchwalong w 2005r. Ustawa ta przyznaje gornikom Swiadczenia w
postaci wczesniejszych emerytur, lecz nie naktada na przedsiebiorstwa goérnicze obowigzku
finansowania tych swiadczenh (np. w formie podwyzszonej sktadki emerytalnej), obcigzajgc
tym obowigzkiem budzet panstwa, czyli posrednio catg gospodarke. Jest to sprzeczne z
oczywistg zasada, ze sSwiadczenia pracownicze we wszystkich gateziach gospodarki,
powinny by¢ finansowane przez pracodawcow, a nie przez budzet panstwa.

Nalezy odejs¢ od stosowanych w przesztosci i proponowanych réwniez dzisiaj rozwigzan
naruszajgcych zasady gospodarki rynkowej, a majgcych poprawia¢ sytuacje finansowg
przedsiebiorstw gorniczych kosztem catej gospodarki. Obecnie wobec dokonanego

% w innych krajach UE procesy dostosowawcze sg prowadzone diuzej, nawet ponad 30 lat.

% W dokumencie .Restrukturyzacja gérnictwa wegla kamiennego w latach 2004-2006 oraz strategia na lata
2007-2010", przyjetym przez Rade Ministréw 27 kwietnia 2004 roku, przewiduje sie, ze krajowy popyt na
wegiel kamienny bedzie spadat z 80.2 min ton w roku 2004 do 61.1 min ton w roku 2010. Szacunki te sg
jednak dos¢ konserwatywne. Uwzgledniajac wzrost popytu wywotany wyzszym wzrostem gospodarczym i
cenami innych surowcow energetycznych nalezy oczekiwac ustabilizowania sie popytu krajowego na poziomie
ok. 85 min ton do roku 2010.

9 Import wegla wynosit w krajach UE ok. 170-180 min ton roczne.
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obnizenia zdolnosci produkcyjnych oraz nieztych perspektyw dotyczacych zapotrzebowania
na wegiel w Polsce i na rynku Unii Europejskiej, gornictwo powinno sta¢ sie zdrowg i
rentowng gatezig polskiej gospodarki. Potrzebne sg konsekwentne dziatania dla zwiekszanie
konkurencyjnosci polskiego gornictwa.

11.16.4. POTRZEBY MODERNIZACYJNE GORNICTWA

Baza zasobowa udostepnionych poktadéw wegla kamiennego wystarczy na pokrycie
dotychczasowego zapotrzebowania na wegiel kamienny przez okres kilku lat. Juz jednak
obecnie powinna sie rozpoczg¢ dziatalnos¢ przygotowawcza i inwestycyjna, w celu
udostepnienia nowych partii zt6z wegla kamiennego - ze wzgledu na stosunkowo
czasochtonny proces inwestowania w goérnictwie. Gérnictwu bardzo potrzebne sg nie tylko
inwestycie na podtrzymanie zdolnosci wydobywczych, lecz takze na polepszenie
konkurencyjnosci polskiego wegla, poprzez poprawe jego jakosci, zastosowanie
nowoczesnych technologii, zwiekszenie wydajnosci pracy i obnizenie kosztéw wydobycia
wegla przy rbwnoczesnym zapewnieniu bezpieczenstwa pracy gornikow. W tym celu nalezy
ukierunkowa¢ dziatania, miedzy innymi, na: udostepnienie poktadéw gwarantujgcych
osiggniecie najwyzszej rentownosci; zmniejszenie liczby czynnych s$cian i zwiekszenie
sredniego dziennego wydobycia wegla ze Sciany; modernizacje i wymiane urabiajgcych
maszyn $cianowych w kierunku zwiekszenia ich wydajnosci; rezygnacje z eksploataciji
poktaddw wegla silnie zanieczyszczonych; pogtebienie procesoéw wzbogacania wegla;
zmniejszenie stanu posiadania gruntéw zajmowanych przez kopalnie na cele przemystowe
do granic przedsiebiorstw gorniczych; kontynuowanie dziatah proekologicznych i
rekultywacyjnych.

Wymagac¢ to bedzie dodatkowych srodkéw finansowych (wiekszych niz dotychczas
wydatkowane), na dalszg restrukturyzacje techniczng i technologiczng kopaln.

11.16.5. ZRODLA FINANSOWANIA MODERNIZACJI

Jakkolwiek wyniki finansowe gérnictwa wegla kamiennego poprawity sie w ostatnich
dwach latach®® sg one niewystarczajgce, w obliczu niezbednych inwestycji. Te poprawe
gornictwo zawdzigcza gtdwnie umorzeniu ogromnych zobowigzan przedsiebiorstw
gorniczych (18.1 mild zt w roku 2003) oraz skokowi cen na surowce energetyczne.
Jednoczesnie trzeba stwierdzi¢, ze mimo oddiuzenia o zobowigzania publiczno-prawne,
gérnictwo wegla kamiennego jest nadal zadtuzone wobec réznych grup wierzycieli, przede
wszystkim z tytulu zobowigzan cywilno-prawnych. Obecnie skala tego zadtuzenia,
szczegolnie Kompanii Weglowej S.A., przerasta mozliwos$ci jego sptaty.

Korzystna dla wegla koniunktura moze potrwa¢ pewien czas, nawet kilka lat. Ten okres
powinien by¢ wykorzystany na przeprowadzenie prywatyzacji, (poniewaz fatwiej sprzedawac
podmioty gospodarcze, w dobrej kondycji finansowej) oraz na restrukturyzacje pozostatych
podmiotéw pod katem odzyskania ptynnosci finansowej (dotyczy to przede wszystkim 23
przedsigbiorstw w Kompanii Weglowej SA) i sfinansowanie niezbednych inwestycji.

Czes¢ srodkow uzyskanych z prywatyzacji powinno byé przeznaczone na inwestycje w
techniczng i technologiczng restrukturyzacje kopalh. Dodatkowych $rodkéw na inwestycje

% Dopiero od roku 2004 gérnictwo jest zyskowne, natomiast do roku 2003 ponosito caty czas straty — najwieksza
strata w wysokosci 4,3 mld zt przypadta na rok 1998.
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dostarczg albo inwestorzy bezposredni, nabywajgcy przedsiebiorstwa gérnicze, albo zostang
one pozyskane w drodze emisji akcji na gietdzie. Do tego czasu nalezatoby wykorzystaé
czesc¢ uzyskiwanych zyskéw finansowych ze sprzedazy wegla kamiennego

[1.16.6. PRYWATYZACJA KOPALN

Nie ma uzasadnienia dla utrzymywania panstwowej wiasnosci przedsiebiorstw
gorniczych. Nie jest tez takim uzasadnieniem potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa
energetycznego kraju. Dla realizacji tego typu celu wystarczg odpowiednie regulacje prawne
dotyczgce dziatalnosci przedsiebiorstw wydobywajgcych wegiel, w szczegdlnosci prawo
geologiczne i gornicze, zasady i warunki przyznawania koncesji ha wydobywanie wegla, a
takze zasady i warunki pozbawiania tych konces;ji.

Prywatyzacja wyzwala odpowiednie mechanizmy wzrostu efektywnosci, a jednoczes$nie
zapewnia dostep do dodatkowych kapitatow, ktére mogg byé skierowane na sfinansowanie
inwestycji, umozliwiajacych modernizacje wydobycia wegla i obnizenie jego kosztow
wtasnych.

Nalezy réwniez znies¢ wiekszos¢ sztucznych barier dla petnej konkurencji, co wigzatoby
sie z nizszymi przychodami Skarbu Panstwa z prywatyzacji, ale wyeliminowanie posrednich
kosztéw ochrony gornictwa bedzie rozwigzaniem korzystnym dla gospodarki w dtuzszym
okresie czasu.

Mozna rozwazac kilka modeli prywatyzacji sektora goérnictwa wegla kamiennego.
® Po pierwsze, mozna prywatyzowaé albo cate ,duze” spétki weglowe (Jastrzebska

Spotka Weglowa S.A., Katowicki Holding Weglowy S.A., Kompania Weglowa S.A.),

albo poszczegdlne kopalnie, wchodzgce w skiad tych spotek.
® Po drugie, mozna rozwazac¢ sprzedaz inwestorom strategicznym lub prywatyzacje

poprzez gietde.
® Po trzecie, mozna poprzedzi¢ prywatyzacje przeksztatceniami kapitatowo-

organizacyjnymi, majgcymi na celu wyodrebnienie podmiotéw do prywatyzaciji.

Moze to polega¢ albo na wydzieleniu spotek do prywatyzacji, albo potaczeniu

kopalh w zespoty (zespdt kilku kopaln razem lub zespdt kopalni i zaktadu

energetycznego). Alternatywg dla takich przeksztatcen jest zawsze sprzedaz
spotek gorniczych (takimi jakimi sg), zostawiajgc restrukturyzacje przysztym
wiascicielom, ktérzy zapewne dokonajg jg lepiej niz Skarb Panstwa.

Zastosowanie kazdej z tych metod zalezy od indywidualnej sytuacji kazdej spotki. | tak
Jastrzebska Spotka Weglowa S.A. powinna by¢ prywatyzowana poprzez gietlde, jako cata
,duza” spotka lub poszczegdlne jej kopalnie. Takze LW ,Bogdanka” S.A. i KWK ,Budryk”
S.A., ze wzgledu na dobre wyniki finansowe moga by¢ prywatyzowane zaréwno w drodze
wprowadzenia na gietde, jak i sprzedazy bezposredniemu inwestorowi strategicznemu. We
wszystkich tych przypadkach jest mozliwe uzyskanie dobrych cen przy prywatyzacji. W innej
sytuacji sg Kompania Weglowa S.A. i Katowicki Holding Weglowy S.A., poniewaZz dopiero po
diuzszym okresie uzyskiwania korzystnych wynikow ekonomicznych, mozliwe bytoby
sprzedanie catych ,duzych” spotek weglowych. Najlepiej w zwigzku z tym prywatyzowacd
czesC kopaln nalezgcych do tych spotek. Najlepsze kopalnie najlepiej sprywatyzowac
poprzez gietde, mniej atrakcyjne - w drodze bezposrednich sprzedazy inwestorom
strategicznym (np. przedsiebiorstwom produkcji energii elektrycznej) i dokonac¢ likwidacji
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pozostatych kopaln. Wymaga to opracowania przez te ,duze” spoétki weglowe odpowiednich
programow przeksztatcen organizacyjno - kapitatowych i prywatyzaciji.

Aby utatwi¢ procesy prywatyzacji nalezy zmieni¢ obecny uktad kompetencji. Jesli nie
dojdzie do potgczenia dziatébw gospodarki i skarbu panstwa w jednym resorcie, wowczas
nalezy przywroci¢ Ministrowi Skarbu Panstwa kompetencje, w zakresie nadzoru
wiascicielskiego nad spotkami gornictwa wegla kamiennego, ktére czasowo do konca 2006r.,
zostaty przekazane Ministrowi Gospodarki i Pracy.

11.16.7. PATOLOGIA W OBROCIE WEGLEM

Dotychczasowy sposéb ustalania cen wegla wywotywat zjawiska patologiczne. Spétki
weglowe, znajdujgce sie w zilej kondycji finansowej, dla zdobycia pieniedzy potrzebnych
choéby na wyptate wynagrodzen, sprzedawaty wegiel po cenach nie pokrywajgcych kosztéw.
W fakturach wykazywano nizszg od rzeczywistej jakos¢ wegla, co umozliwiato ustalanie
odpowiednio nizszej ceny. To z kolei umozliwiato uzyskiwanie wysokich zarobkoéw przez
posrednikbw w obrocie weglem, poniewaz ten sam wegiel mogt byé sprzedawany
ostatecznym odbiorcom wedtug jego rzeczywistych parametrow jakosciowych i po
odpowiednio wyzszej cenie. Powodowato to straty na biezgcej produkcji kopaln, za ktére nikt
nie odpowiadat. Proceder ten byt powszechnie stosowany, ale tylko nieliczne sprawy
docieraty do organdw Scigania. Zapobiec temu procederowi - do czasu sprywatyzowania
goérnictwa wegla kamiennego - moze tylko wprowadzenie obowigzkowej certyfikacji jakosci
wegla u dostawcy przez zewnetrzne, upowaznione do tego licencjonowane firmy.
Certyfikacja taka jest powszechnie znana w wiekszosci krajow producentow weglowych.
Prywatyzacja przedsiebiorstw gorniczych ostatecznie rozwigze tego typu patologie w obrocie
weglem - wiasciciele tych przedsiebiorstw bedg bowiem z natury rzeczy unika¢ posrednikow.

11.16.8. REWITALIZACJA

Podstawowym, odczuwanym na co dzien skutkiem dziatalnosci eksploatacyjnej
gornictwa jest techniczna i funkcjonalna degradacja zasobow urbanistycznych. Wigze sie z
tym duze osiadanie terenu oraz wstrzasy i pefzania zwigzane z naruszeniem rownowagi
goérotworu. Przez wiele lat nie rozwigzywano nalezycie i w pore nastepstw powierzchniowych
wydobywania wegla. W wyniku tego wystepujg nastepujgce zjawiska: zmiany konfiguracji
olbrzymich potaci terenu; niekontrolowane, state lub okresowe zalewiska; obnizenia wdd
gruntowych; powstawanie sktadowisk odpadow produkcyjnych; dokonywanie zrzutéw,
zasolonych wod do naturalnych ciekdw powierzchniowych i zbiornikow otwartych;
degradacja technicznej infrastruktury; techniczna i funkcjonalna degradacja zabudowy i
obiektow technicznych, powodujgca konieczno$¢ wyburzen pojedynczych obiektéw, a nawet
catych osiedli; katastrof budowlanych spowodowanych wstrzgsami badz zapadaniem sie
gruntu.

Rewitalizacja srodowiska, obejmujgca tereny 40 gmin gorniczych nie byta dotychczas
skuteczna, bowiem wprowadzana byta przy okazji programow restrukturyzacji gornictwa.
Rzad oraz wladze samorzgdowe wspdlnie ze Stowarzyszeniem Gmin Gorniczych powinny
wypracowac spojny program rewitalizacji, zaréwno kazdej z gmin goérniczych z osobna, jak i
regionu jako catosci. Potrzebne sg rowniez dziatania, majgce na celu zagospodarowanie
najblizszego otoczenia - terendw zdewastowanych dotychczasowg dziatalnoscig gérnicza,
przy uzyskaniu na ten cel dla 40 gmin gdrniczych celowych srodkéw takze z UE oraz przy
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wykorzystaniu bezrobotnych z tych terendw, bylych pracownikéw kopaln. W zwigzku z tym
nalezy opracowac spojny rzgdowo- samorzgdowy program rewitalizacji gmin gorniczych,
mikrorejonow i regionu jako catosci.

11.16.9. DZIALANIA OSLONOWE

Dziatania ostonowe oraz majgce na celu zagospodarowanie terenéw i urzgdzen
technicznych po likwidacji kopalh, nie byly zadowalajgce nie z powodu braku programéw,
lecz z powodu braku spéjnej koncepcji i braku srodkoéw finansowych. Przykfadem jest
nierozwigzany problem alternatywnych miejsc pracy dla tysiecy wykwalifikowanych gornikéw,
mieszkancow tych terenéw, zwigzanych nie tylko z samym wydobyciem wegla, lecz réwniez
z obstugg przemystu weglowego.

Z proponowanych obecnie oston, w zamian za rezygnacje z pracy w goérnictwie korzysta
niewielka liczba oséb. W swietle prognoz poziomu zapotrzebowania na wegiel w okresie do
2010 roku, aktualny system oston socjalnych wymaga dogtebnej analizy z powodu matej
skutecznosci oraz potrzeby ustabilizowania stanu zatrudnienia w kopalniach, gtéwnie
dotowego.

Szacowane wydatki na pakiety socjalne dla zwalnianych gornikow w latach 2006-2009
oraz na likwidacje kopaln, powinny wynies¢ okoto 3,5 mid zt, natomiast fgczne wptywy do
budzetu z prywatyzacji spotek sektora wegla kamiennego od 2-3 mid zt (jesli nie zostang
skierowane na poprawe konkurencyjnosci gornictwa). Oznacza to ujemny efekt netto dla
budzetu panstwa w wysokosci od -0,5 do -1,5 mid zt.
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RozDzIAL 11.17.

DOKONCZENIE PRYWATYZACJI

11.17.1. WPROWADZENIE

Celem przysziego rzadu powinno by¢ przyspieszenie prywatyzacji i jej dokohczenie w
najblizszych 4 latach, tak, aby udziat wtasnosci panstwa w gospodarce spadt z 30 do 10%
PKB, tj. do poziomu odpowiadajgcego sredniej dla krajow Unii Europejskiej. Oznacza to
osiggniecie tgcznych przychodow z prywatyzacji w latach 2006-2009 na poziomie okoto 50
miliardéw ztotych.

Warunkiem realizacji tego celu jest przywrdcenie spotecznego zaufania do prywatyzaciji.
Wymaga to klarownego okreslenia celow prywatyzacji, zwigkszenia przejrzystosci regut i
wprowadzenia jawnosci decyzji i uméw prywatyzacyjnych. Nalezy rowniez, na wstepie,
wyraznie okresli¢ obszary, ktore ze wzgledéw strategicznych majg pozostac w reku
panstwa®’.

Podstawowe dlugofalowe cele prywatyzacji to przede wszystkim stworzenie warunkow
dla najlepszego rozwoju polskich firm na konkurencyjnym rynku europejskim oraz
rozdzielenie sfery gospodarki od sfery polityki. W obecnych warunkach niezwykle waznym
celem jest réwniez rozwdj krajowego rynku kapitalowego i zwiekszenie mozliwosci
inwestowania w Polsce szybko rosngcych aktywéw funduszy emerytalnych. Istotnym celem
prywatyzacji jest takze zapewnienie przychodéw budzetowych, pozwalajgcych na obnizenie
potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa. Ten dorazny cel nie powinien jednak
przystania¢ celéw wymienionych wyzej.

Dobrze przeprowadzona prywatyzacja przyczyniaC sie bedzie do wzrostu
konkurencyjnosci gospodarki, zwigkszenia tempa wzrostu gospodarczego, wzrostu
zatrudnienia, wyzszych wptywow podatkowych i stabilizacji finanséw publicznych.

11.17.2. SPOINOSC PRYWATYZACJI Z POLITYKA GOSPODARCZA

Nalezy wyraznie okresli¢ obszary, ktére ze wzgledéw strategicznych majg pozosta¢ w
reku panstwa. W chwili obecnej Skarb Panstwa powinien zachowac¢ peing kontrole
wtascicielskg nad:

e newralgicznymi obszarami infrastruktury gospodarczej, takimi jak: rurociggi
eksploatowane przez Przedsigbiorstwo Eksploatacji Rurociggéw Naftowych, sie¢
przesytowa gazu (wydzielona z PGNIG), sieC¢ przesytowa elektryczna (wydzielona z
PSE), Naftoport, sp6tka PKP Polskie Linie Kolejowe wraz z PKP, Energetyka, oraz
Lotnisko Warszawa-Okecie,

e Instytucjami, stuzgcymi do realizacji okreslonych celow spotecznych lub panstwowych
takimi jak: Bank Gospodarstwa Krajowego, PP Lasy Panstwowe, Totalizator Sportowy i
Polski Monopol Loteryjny.

% W rozdziale tym wykorzystujemy szersze opracowanie: Aleksander Galos, Jarostaw Kochaniak i Jacek
Krawiec, ,Program prywatyzacji i zarzgdzania majatkiem Skarbu Panstwa”, Czerwiec 2004.
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Natomiast wszystkie pozostate podmioty z udzialem Skarbu Panstwa, prowadzgce
dziatalnos¢ o charakterze konkurencyjnym, powinny by¢ w catosci sprywatyzowane.
Koncepcja przeksztatcen wtasnosciowych powinna by¢ spdjna z politykg gospodarczg
panstwa. Tylko jasne okre$lenie roli panstwa w gospodarce zapewni przyzwolenie i
akceptacje spoteczenstwa dla kolejnych prywatyzacji, zwtaszcza w strategicznych lub
,wrazliwych politycznie” branzach. Nalezg do nich: przemyst elektroenergetyczny, paliwowo-
naftowy, gazownictwo, goérnictwo i infrastruktura. Problemy zwigzane 2z dotychczas
prowadzonymi prywatyzacjami, w niektorych sektorach wynikty, przede wszystkim, z braku
spojnej polityki prywatyzacji ze strategia wtasciwg dla danej gatezi gospodarki. Sprzedaz
pojedynczych spotek sektora bez oceny konsekwencji, np. dla bezpieczenstwa
gospodarczego kraju (PKN Orlen) lub konsumenta (TPSA) do dzi§ budzi kontrowersje.
Dlatego dla sektoréow strategicznych, bedg opracowane szczegoétowe plany prywatyzacii,
zapewniajgce ochrone strategicznych intereséw panstwa.

ZWIEKSZENIE UPRAWNIEN REGULACYJNYCH PANSTWA, JAKO ALTERNATYWA KONTROLI
WEASNOSCIOWEJ

W sektorach strategicznych, gtownie w obszarze bezpieczenstwa paliwowo-
energetycznego, warunkiem prywatyzacji bedzie wzmocnienie regulacyjnych uprawnien
panstwa, niezaleznie od wspomnianego wytaczenia wybranych sktadnikow mienia z
prywatyzacji. Przyjecie przez rzad catosciowej polityki energetycznej umozliwi
przeprowadzenie petnej prywatyzacji podmiotow sektora, np. PKN Orlen, dajgc panstwu
odpowiednie instrumenty oddziatywania na spétki, bez koniecznosci zachowania udziatu
kapitatowego, czy posiadania szczegoinych uprawnieh w rodzaju ,zlotego weta”. Mowa tu o
rozwigzaniach okreslajgcych odpowiednie zréznicowanie zrédet energii, strukture i wielkosé
rezerw paliwowych, sposoby postepowania w sytuacjach kryzysowych, ograniczenia,
dotyczgce przejmowania kontroli nad podmiotami w sektorze paliwowo-energetycznym oraz
odpowiednie obowigzki informacyjne. W tym kontek$cie, wzmocniona zostanie rola i zadania
instytucji regulacyjnych, ktére uzyskajg mozliwos¢ dostepu do takich podmiotéw na Scisle
okreslonych zasadach, umozliwiajgcych weryfikacje cigzgcych na nich obowigzkow.

11.17.3. METODY PRYWATYZACJI

PRYWATYZACJA POPRZEZ GIELDE LUB SPRZEDAZ INWESTOROWI STRATEGICZNEMU

W przypadku duzych i $rednich przedsiebiorstw podstawowymi metodami prywatyzacji
powinna by¢ sprzedaz poprzez gietde lub sprzedaz inwestorowi strategicznemu.

Obie metody powinny by¢ stosowane w zaleznosci od sytuacji danej spotki i okoliczno$ci
dotyczgcych prywatyzacji. Przyspieszenie rozwoju rynku kapitatowego lezy w interesie
gospodarczym kraju, tworzac warunki do zagospodarowania srodkéw emerytalnych i
oszczednosci ludnosci oraz umozliwiajgc obiektywng wycene prywatyzowanych spotek. Tg
Sciezkg prywatyzacji nalezy objg¢ najbardziej znane polskie przedsiebiorstwa, w dobrej
kondycji finansowej, ktérych obecno$¢ na parkiecie bedzie sprzyjaé zwiekszeniu prestizu
gietdy. Z kolei, sprzedaz pakietu kontrolnego akcji inwestorowi strategicznemu pozwala
uzyskaé najlepszg cene (z uwzglednieniem premii za kontrole) i gwarancje dotyczace
przysztych loséw spotki. Mowa tu gtownie o przedsiebiorstwach o niskiej atrakcyjnosci

- 169 -



Dokonczenie prywatyzacji

gietdowej bgdz wysokiej specjalizacji produkciji, a takze wymagajgcych restrukturyzacji i
znacznych naktadéw finansowych, ktérych panstwo nie bedzie w stanie poniesc¢.

W przypadku spoétek o znacznej wartosci, ktérych obecnos$¢ na gietdzie stanowitaby
atrakcyjng alternatywe inwestycyjng, a wymagajgcych dodatkowo wsparcia konkretnego
inwestora branzowego, mozliwe jest wprowadzenie akcji do obrotu gieldowego =z
jednoczesng sprzedazg pakietu akcji wybranemu inwestorowi.

NIE POZOSTAWIANIE PAKIETOW MNIEJSZOSCIOWYCH W REKU SKARBU PANSTWA | SPRZEDAZ
»RESZTOWEK”

Poza wyjagtkowymi przypadkami, nie nalezy pozostawia¢ mniejszos$ciowych udziatdéw
Skarbu Panstwa w sprywatyzowanych firmach, poniewaz nie ma to zadnego uzasadnienia
ekonomicznego. Doswiadczenie z tgczenia wtasnosci panstwowej i prywatnej sg zte (np.
Telekomunikacja Polska, PZU).

Zasadg powinna by¢ sprzedaz pakietow wiekszosciowych spotek Skarbu Panstwa w
jednym, badz maksymalnie w dwodch etapach. Sprzedaz pakietu kontrolnego akcji
inwestorowi strategicznemu pozwala uzyskaé najwyzszg cene w zamian za uzyskanie
kontroli nad przedsiebiorstwem.

Aktywa Skarbu Panstwa w postaci mniejszosciowych pakietéw akcji, bgdz udziatow w
spétkach prawa handlowego (tzw. ,resztéowki’), powinny zostaé bez zwiloki sprzedane
poprzez negocjacje z wybranymi inwestorami, przede wszystkim wiekszosciowymi, lub
zaoferowane do sprzedazy w zorganizowanych transakcjach gietdowych.

PRZEKAZANIE PRYWATYZACJI MNIEJSZYCH SPOLEK SAMORZADOM

Akcje i udziaty Skarbu Panstwa w spétkach o mniejszej wartosci, o znaczeniu lokalnym
lub regionalnym, nalezy przekazaé¢ jednostkom samorzadu terytorialnego, (jst), w celu
prywatyzacji. Wptywy z prywatyzacji tych spotek powinny zasili¢ finanse samorzgdow.

Nalezy przy tym zapobiec ryzyku, ze niektore jednostki samorzadu terytorialnego bedag
odwlekaC prywatyzacje, po to m.in. by moc rozdzielaé stanowiska w zarzgdach i radach
nadzorczych. W tym celu mozna wprowadzi¢ zasade, ze po uptywie okresu 2 lat akcje i
udziaty w spoétkach, przekazanych do prywatyzacji wracajg do Skarbu Panstwa.

SzCZEGOLNE INSTRUMENTY WPLYWU NA DECYZJE STRATEGICZNE LUB OCHRONY PRZED
»WROGIM PRZEJECIEM”

W wyjatkowych przypadkach, panstwo moze pozostawi¢ sobie wplyw na niektore
decyzje akcjonariuszy, dotyczgce jedynie takich kwestii, jak zmiana siedziby, przedmiotu
dziatalnosci, zbycia catosci, badz czesci spotki lub jej likwidacji. Miatoby to zastosowanie w
kilku wybranych spoétkach o istotnej pozycji rynkowej, przeznaczonych do catkowitej
prywatyzacji, zarowno poprzez gietde, jak i sprzedaz akcji inwestorowi strategicznemu.
Zachowanie przez panstwo powyzszych uprawnien bytoby gwarantowane poprzez:

— wprowadzenie odpowiednich zapisbw w umowie z inwestorem, bez koniecznosci
zatrzymania przez panstwo udziatu kapitatowego w spotce, np. PZU,

— ustanowienie  nowych  mechanizméw prawnych ~w  spétkach  gietdowych,
prywatyzowanych bez wudzialu inwestora strategicznego, okreslajgcych zasady
przejmowania kontroli kapitatowej lub operacyjnej nad spoétkami, w przypadku znacznego
rozproszenia akcjonariatu, np. PKO BP, co umozliwi Skarbowi Panstwa zachowanie praw
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i przywilejéw, przystugujgcych akcjonariuszowi mniejszosciowemu, tj. wptyw na zmiany w
statucie spofki, bgdz ochrona przed ,wrogim przejeciem” na warunkach rynkowych.

11.17.4. PRZEJRZYSTOSCE PROCESOW PRYWATYZACYJNYCH | NADZORU WEASCICIELSKIEGO

Reguty prywatyzacji muszg by¢ przejrzyste. Brak przejrzystosci i jawnosci procesu
prywatyzacji jest jedng z podstawowych przyczyn spotecznej niecheci do prywatyzaciji.
Dlatego przedsiebiorstwa powinny by¢ prywatyzowane w drodze przejrzystych i otwartych
transakcji. Trzeba upowszechni¢ wykorzystanie Internetu do publikacji wszystkich danych i
informacji o prowadzonych postepowaniach przetargowych. Nalezy rowniez wprowadzic¢
zasade jawnos$ci umow prywatyzacyjnych oraz obowigzek publicznego ujawniania podjetych
decyzji prywatyzacyjnych.

Podniesienie standardéw przejrzystosci dotyczy réwniez nadzoru wiascicielskiego nad
spétkami Skarbu Panstwa. Upolitycznienie dziatan Ministra Skarbu Panhstwa mialo w
przesztosci negatywny wptyw na racjonalnos¢ podejmowanych decyzji, z punktu widzenia
rachunku ekonomicznego i dobra wspoélnego. Nalezy dazy¢ do uwolnienia Ministra Skarbu
Panstwa od lobbingu i nieformalnych wptywdw, poprzez zwiekszenie z jednej strony
przejrzystoéci podejmowanych decyzji wiascicielskich i z drugiej ustalenia lepszych
mechanizmow kontroli oraz wyzszych standardéw odpowiedzialnosci. Do kluczowych zasad
zwiekszajgcych przejrzystos¢ nadzoru nalezy zaliczy¢: obowigzkowe wprowadzenie zasad
tadu korporacyjnego do spotek przeznaczonych do prywatyzacji, wprowadzenie jasnych
zasad, majgcych na celu eliminacje konflikidw interesu oraz odpolitycznienie trybu
powotywania wtadz spoétki. Cztonkowie rad nadzorczych — reprezentanci Skarbu Panhstwa
bedg powotywani na podstawie jasno sprecyzowanych i publicznie jawnych Kkryteriow.
Natomiast cztonkowie zarzadu powinni by¢ wybierani, nie przez Ministra Skarbu Panstwa,
ale przez rady nadzorcze, najlepiej w trybie jawnego konkursu.

Poprawa nadzoru witascicielskiego nad spotkami Skarbu Panstwa powinna pozytywnie
wplyng¢ na wyniki finansowe spotek Skarbu Pahnstwa. Réwnie wazna dla poprawy wynikow
jest prawidlowe motywowanie zarzgdow. Dlatego nalezy znowelizowaé tzw. ustawe
kominowg, wprowadzajgc kontrakty menedzerskie, wigzgce wynagrodzenie zarzgdow z
wynikami ekonomicznymi spétek i wzrostem ich wartoSci.

SZACOWANE SKUTKI FISKALNE

Przy sprawnej realizacji procesu prywatyzacji $rednioroczne przychody brutto z
prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa w latach 2006-2009 szacowane sg na poziomie okofo
12,5 mld zl, co stanowi 6-7% dochoddéw budzetu i 1,1%-1,3% PKB rocznie.

Wptywy budzetowe netto szacowane sg na poziomie ok. 10-11 mid zt, co stanowi ok.
0,9%-1,1% PKB rocznie. Sg to przychody brutto z prywatyzacji pomniejszone o
obowigzkowe rezerwy i odpisy oraz koszty prowadzonych procesdéw prywatyzacyjnych, a
takze o srodki przeznaczone na nowe inwestycje i modernizacje aktywdw infrastrukturalnych,
pozostajgcych pod kontrolg Skarbu Panstwa, ktérych zrodtem finansowania ma by¢ cze$c
wptywow z prywatyzacji wybranych aktywéw danego sektora, np. inwestycje w siec linii
kolejowych, linie energetyczne, sie¢ gazociggéw czy rurociggow. W ten sposéb, spdtki
infrastrukturalne, wymagajgce znacznych naktadéw na nowe inwestycje, nie bedg musiaty
byc¢ finansowane bezposrednio z budzetu panstwa.
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RozDziAL 11.18.

REPRYWATYZACJA | ZADOSCUCZYNIENIE

11.18.1. WPROWADZENIE

Panstwo polskie ma nie tylko moralny obowigzek wynagrodzenia krzywd wyrzagdzonych
dawnym witascicielom. Ostateczne rozwigzanie problemu reprywatyzacji jest niezbedne dla
zapewnienia poczucia stabilnosci u obecnych wiascicieli, a takze dla oddalenia
niebezpieczenhstwa nieustajgcych procesow przed polskim i miedzynarodowym wymiarem
sprawiedliwosci. Praworzadny, stabilny kraj o przewidywalnej polityce wewnetrznej i
zagranicznej nie moze pozwoli¢ sobie na uchylanie sie od rozstrzygniecia tak
fundamentalnej kwestii. Postepowania sgadowe, wszczynane przez dawnych wiascicieli
wplywajg bardzo negatywnie na obraz Polski. Przyczyniajg sie takze do wytworzenia
przekonania, iz poza znanymi i okreslonymi zobowigzaniami finansowymi panstwa, istniejg i
w kazdej chwili mogg sta¢ sie wymagalne, zobowigzania wynikajgce z podejmowanych w
przesztosci bezprawnych decyzji nacjonalizacyjnych o skali trudnej do oszacowania.
Bezprawnos¢ decyzji nacjonalizacyjnych wynika z naruszenia aktow nacjonalizacyjnych, na
podstawie ktoérych byly wydawane, co w $wietle prawa polskiego oraz prawa
miedzynarodowego (Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych
Wolnosci) prowadzi do obowigzku naprawienia wyrzgdzonych szkod. Zaniedbanie na tym
polu jest tym bardziej zdumiewajgce, iz znaczna cze$¢ krajéw, majgcych za sobg
komunistyczne eksperymenty potrafita sie z nimi sie uporac.

Podejmujgc decyzje rozwigzujgce raz na zawsze problem reprywatyzacji nalezy
uwzgledni¢ rézne okolicznosci, ktére spowodowaty utrate wtasnosci, w tym fakt, ze wielu
dawnych wiascicieli nieruchomosci, ktére pozostaty poza granicami Rzeczypospolitej,
otrzymato juz pomoc i przynajmniej czesciowg rekompensate. Odrebnego uregulowania
wymaga uchylenie skutkéw szczegdlnego aktu nacjonalizacyjnego, jakim byt dekret o
wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze Warszawy.

11.18.2. SPOSOBY PRZEPROWADZENIA REPRYWATYZACJI

Biorgc pod uwage wszelkie ograniczenia, wynikajgce z mozliwosci finansowych panstwa
polskiego, proponujemy przeprowadzenie reprywatyzacji w oparciu o nastepujgce zasady®®:
1. Akty prawne, na podstawie, ktorych dokonano nacjonalizacji powinny zostac

uniewaznione, przy zastrzezeniu nieodwracalnosci wiekszo$ci, wynikajgcych z nich

skutkéw prawnych, takich jak chociazby nadanie ziemi w ramach reformy rolnej. Za
nieodwracalne nalezy rowniez uzna¢ wszelkie rozporzadzenia mieniem panstwowym,
dokonane w ramach procesu przeksztatcen wtasno$ciowych z wyjagtkiem przypadkéw,

98 . . . . . T . . . .
Por. Szczegdtowe zatozenia ustaw: Ustawy w sprawie uniewaznienia aktdow nacjonalizacyjnych oraz

zadoscéuczynienia z tytutu pozbawienia wiasnosci i pozostawienia wiasnosci poza obecnymi granicami
Panstwa Polskiego; Ustawy o zadoscuczynieniu pienieznym z tytutu przejecia mienia przez Panstwo na
podstawie aktéw nacjonalizacyjnych oraz z tytutu pozostawienia mienia poza obecnymi granicami Panstwa
Polskiego; Ustawy o realizacji przywrdcenia wtasnosci nieruchomosci przejetych przez Panstwo Polskie;
Ustawy o zadosc¢uczynieniu z powodu skutkdw dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 roku o wiasnosci i
uzytkowaniu gruntdow na obszarze Miasta Stotecznego Warszawy; Ustawy w sprawie wydania korzysci
majatkowych uzyskanych bezpodstawnie lub w celu niegodziwym kosztem Skarbu Panstwa lub panstwowych
o0s6b prawnych.
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gdy korzysci uzyskano bezpodstawnie lub w sposdb niegodziwy kosztem Skarbu
Panstwa.

Jezeli jest mozliwe przywrocenie wilasnosci przejetej przez panstwo nieruchomosci -
poniewaz znajduje sie ona w zasobie nieruchomosci, nalezgcych do Skarbu Panstwa
oraz niektorych panstwowych os6b prawnych, takich jak Agencja Nieruchomosci Rolnych
czy Agencja Mienia wojskowego - nalezy to uczyni¢. Nieruchomosci lub ich czesci
powinny by¢é zwracane w stanie, w jakim znajdujg sie w dniu podjecia decyzji o
przywroceniu ich wiasnosci.

. W sytuacji, gdy przywrécona bedzie wtasnos¢ nieruchomosci, w stosunku, do ktorej
osobie trzeciej przystugiwaé bedg uprawnienia, z tytutu zawartej przez nig umowy z
wiadajgcg nieruchomoscig panstwowg osobg prawng, wiasciciel, ktoremu zwrocono
nieruchomosé, stanie sie strong tej umowy.

Na podstawie analizy wielkosci i wartosci zasobdw nieruchomosci Skarbu Panstwa
powierzonych panstwowym agencijom lub innym panstwowym jednostkom
organizacyjnym, wartos¢ nieruchomosci mozliwych do zwrotu szacuje sie na okoto 10
miliardéw zt.

Mienie panstwowe skomercjalizowane, sprywatyzowane lub przekazane jednostkom
samorzadu terytorialnego nie podlegatoby zwrotowi. W takich przypadkach jego dawni
wiasciciele powinni otrzymaé zadoséuczynienie pieniezne w wysokosci 20% wartosci
mienia przejetego przez panstwo polskie lub pozostawionego poza granicami
Rzeczypospolitej w wyniku ich zmiany. Przy okre$laniu wysokosci zado$¢uczynienia
pienieznego nalezy odwofa¢ sie do wartosci przejetego mienia, wedtug jego stanu
prawnego i faktycznego w dniu przejecia.

Na podstawie przeprowadzonych w Ministerstwie Skarbu Panstwa analiz warto$ci
roszczen, zgtaszanych wobec Skarbu Panstwa ogdélna suma wyptaty zadoscuczynienia
moze wynosi¢ okoto 6 miliardéw ziotych.  Wyptaty zadoséuczynienia zostatyby
sfinansowane srodkami pochodzacymi z przychoddéw z prywatyzacji, co nie miato by
wplywu na zwiekszenie deficytu budzetowego.

Postepowanie w sprawie zwrotu nieruchomosci lub wyptaty zados$éuczynienia
pienieznego byloby wszczynane na wniosek osoby, ktéra w dniu 1 wrzesnia 1939 roku
byta witascicielem przejetego mienia i posiadata obywatelstwo polskie lub jej
spadkobiercy ustawowego.

. Wypflata zadoscuczynienia dokonywana bytaby z panstwowego funduszu celowego,

utworzonego zgodnie z prawem o finansach publicznych i zasilanego wplywami z
prywatyzaciji.

Uchylajgc dekret o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze Warszawy nalezy
przywrocic wlasnos¢ dawnym wtascicielom lub ich spadkobiercom, jezeli przejeta
nieruchomos¢ nadal znajduje sie w zasobach gminy i nie jest przeznaczona na cele
publiczne. W przypadkach, w ktérych przywrdcenie witasnosci nie bedzie mozliwe byli
wiasciciele powinni otrzymaé zadoséuczynienie finansowe w wysokosci 20% wartosci
utraconego mienia.

Obok przeprowadzenia reprywatyzacji, wazng kwestig jest odzyskanie przez panstwo
mienia, ktore przejete zostato bezprawnie. Nalezy zobowigzaC osoby, ktore uzyskaty
bezpodstawnie korzy$ci majgtkowe - kosztem Skarbu Panstwa lub panstwowych oséb
prawnych - do ich wydania, a jezeli to nie bedzie mozliwe, do zwrotu ich wartosci.
Czynno$ci bezpodstawne to czynnosci wadliwe prawnie, ale réwniez naruszajgce normy
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aksjologiczne w stopniu pozwalajgcym uznaé je za niegodziwe. Roszczenia o wydanie
korzysci majgtkowej mogtyby byC kierowane nie tylko przeciwko bezposrednio
wzbogaconemu, ale réwniez przeciwko jego nastepcom prawnym. Spory powinny
rozstrzyga¢ sady okregowe wiasciwe ze wzgledu na miejsce dokonania czynnosci

przysporzenia majagtkowego lub siedzibe czy miejsce zamieszkania bezpodstawnie
wzbogaconego.
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RozpziAak 11.19.

POLITYKA ROZWOJU — FUNDUSZE EUROPEJSKIE

11.19.1. WPROWADZENIE

W najblizszych dziesieciu latach Polska moze liczy¢ na blisko 100 mid euro funduszy
pomocowych, ktére bedg mogly by¢ przeznaczone na publiczne wydatki rozwojowe. Na
kwote te skfadajg sie:

e Srodki przyznane na lata 2004-2006 w wysokosci ok. 22 mid euro (fundusze strukturalne,
Fundusz Spojnosci, EBI, inne instrumenty finansowe) i w niewielkim stopniu dotad
wykorzystane®,

e Srodki, na ktére liczymy w perspektywie finansowej 2007-2013, zgodnie z szacunkiem
rzadu - ok. 80 mld euro®.

Potencjalne transfery unijne stanowi¢ mogg corocznie okoto 3,6-4,0% polskiego
Produktu Krajowego Brutto. Stwarza to wyjgtkowg szanse na powazne ,pchniecie”
rozwojowe i skok cywilizacyjny. Szansa ta jest unikalna, gdyz w nastepnej perspektywie
finansowej Polska moze nie mie¢ juz szans na uzyskanie tak relatywnie wysokich srodkéw z
budzetu UE™.

Dostepno$¢ powaznych funduszy zewnetrznych, ktére dodatkowo bedg musiaty byé
uzupetnione wktadem witasnym sprawia, ze jednym z priorytetowych zadan powinno byé
zapewnienie petnego i efektywnego ich wykorzystania dla modernizacji kraju. Zadanie to
musi stac sie osig polityki rozwoju.

Polityka rozwoju obejmuje tworzenie warunkoéw do rozwoju gospodarczego i
przestrzennego kraju (miast, wsi, regionéw), zadania inwestycyjne oraz taki zestaw regulacji
(posunie¢ deregulacyjnych), ktére utatwig rozwdj i zmniejszg jego bariery. Polityka rozwoju
realizowana jest przez strategie i programy, okreslajgce priorytety oraz cele w
perspektywie diugo- i srednioterminowej, i obejmuje:

e zdefiniowanie strategii rozwoju kraju,

o efektywne wykorzystanie srodkéw inwestycyjnych z budzetu panstwa oraz oferowanych
Polsce przez UE lub instytucje miedzynarodowe, (w tym opracowanie i realizacje
programow rozwoju finansowanych ze srodkéw UE i srodkéw krajowych, w okresie
programowania 2007-2013. Zespét tych programoéw okresla sie nazwg Narodowego
Programu Inwestyciji),

e zharmonizowanie koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju ze strategig
rozwoju kraju i Narodowym Programem Inwestyciji,

e likwidacje barier rozwoju poprzez wprowadzenie w zycie rozwigzan prawnych, w tym
deregulacyjnych.

9 Srodki te bedzie mozna wykorzystywa¢ maksymalnie do roku 2008 zgodnie z zasadg n+2

19 Ostateczna wielko$¢ alokacji bedzie znana po zakonczeniu negocjacji nad budzetem UE 2007-2013.

101 Wynika¢ to bedzie z: (1) dgzenia czesci krajow do zmniejszenia budzetu UE, zwigzanego z pozgdanym
skadingd stopniowym odchodzeniem od koncepcji redystrybucji srodkéw od panstw bogatych do biednych.
(2) zmniejszenia udziatu Polski w podziale unijnych srodkéw redystrybucyjnych w wyniku wzrostu PKB na
gtowe w Polsce w relacji do sredniej UE oraz wejscia do Unii nowych krajéw o nizszym niz Polska PKB na
gtowe (Rumunia, Butgaria, ewentualnie Chorwacja, Ukraina, i Turcja).
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11.19.2. PRIORYTETY POLITYKI ROZWOJU

PODSTAWOWE CELE :

zwiekszenie zatrudnienia, wzrost liczby trwatych, jakosciowych miejsc pracy, poprzez
prowadzenie prozatrudnieniowej polityki gospodarczej oraz szeroko zakrojong, aktywnag
polityke rynku pracy

zapewnienie trwatego, szybkiego wzrostu gospodarczego Polsce i wszystkim jej
regionom, przy zachowaniu zasady zréwnowazonego rozwoju,

zapewnienie spojnosci spotecznej i gospodarczej kraju, a w tym: zapewnienie
odpowiedniej dla wyzwan rozwojowych infrastruktury teleinformatycznej, internetowe
sieci dostepowe poza metropoliami, sieci metropolitalne o superwysokiej wydajnosci,
wsparcie tworzenia sieci osrodkéw zaawansowanych technologii, rozwdj infrastruktury na
wsi: gtéwnie infrastruktury, ktéra tgczy wies z miastem (drogi, telekomunikacja; a
nastepnie infrastruktura podstawowa na terenie wsi, tj. gaz, wodocigg kanalizacja i
oczyszczalnie sciekow), rewitalizacja miast i wzmocnienie miast srednich i duzych w roli
osrodkéw gospodarczych i lokalnych/regionalnych centrow kultury,

zapewnienie integracji i modernizacji infrastruktury technicznej kraju, a w tym:
zrealizowanie kluczowych projektéw infrastruktury transportowej (autostrady i drogi
ekspresowe, modernizacja sieci kolejowej, lotniska), kluczowe rozwigzania
komunikacyjne w duzych miastach, kluczowa infrastruktura w dziedzinie ochrony
srodowiska i gospodarki wodne;.

ZASADY OGOLNE WYDAWANIA UNIIJNYCH SRODKOW:

Srodki unijne nalezy wydawaé przede wszystkim na wspieranie przedsiewzie¢, spetiajgcych
jednoczesnie trzy warunki:

Realizacja przedsiewziecia prowadzi¢ bedzie do poprawy konkurencyjnosci gospodarki.
Wysokie jest prawdopodobienstwo pomysinej realizacji przedsiewziecia i spetnienia
warunkéw wydatkowania $rodkéw unijnych (innymi stowy: mate jest ryzyko utraty
Srodkow w wyniku zasady n+2).

Unika¢ nalezy wprowadzania mechanizmow zaktdcajgcych rynek.

PROPOZYCJE GELOWNYCH KIERUNKOW WYDATKOWANIA SRODKOW UNIINYCH??

Kluczowa infrastruktura transportowa:

— Autostrady i drogi ekspresowe,

— Modernizacja sieci kolejowej,

— Kluczowe rozwigzania komunikacyjne w duzych miastach.

Priorytetowa infrastruktura w dziedzinie ochrony srodowiska i gospodarki wodnej.
Infrastruktura teleinformatyczna:

— Internetowe sieci dostepowe poza metropoliami,

— Sieci metropolitalne o superwysokiej wydajno$ci.

Centra zaawansowanych technologii.

102

Nie omawiamy tu doptat dla rolnikéw w ramach Wspdinej Polityki Rolnej oraz wydatkéw z Europejskiego
Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EAFRD).
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o Rozwdj infrastruktury na wsi: gtéwnie infrastruktury, ktéra tgczy wies z miastem (drogi,
telekomunikacja; a nastepnie infrastruktura podstawowa na terenie wsi, tj. gaz, wodocigg
kanalizacja i oczyszczalnie $ciekéw).

o Rewitalizacja miast, wzmocnienie miast srednich i duzych w roli osrodkow
gospodarczych i lokalnych/regionalnych centrow kultury

e Aktywna polityka rynku pracy.

UPORZADKOWANIE GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ

Realizacja wigkszosci celow rozwojowych nie jest mozliwa bez zahamowania kryzysu
gospodarki przestrzennej w Polsce. Konieczne jest wdrozenie proinwestycyjnych rozwigzan
prawnych oraz instrumentéw umozliwiajgcych i utatwiajgcych inwestycje budowlane (w tym
infrastrukturalne) i swobodne podazanie ludzi za pracg. Niezbedne jest uporzadkowanie
sposobu prowadzenia gospodarki przestrzennej, a w tym: zapewnienie sprawnego
planowania obszarow przeznaczonych pod zabudowe na szczeblu gminy i zharmonizowanie
inwestycji ponadlokalnych z planami miejscowymi. Niezbedne jest takze zharmonizowanie
koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju ze strategig rozwoju kraju i Narodowym
Programem Inwestyciji.

11.19.3. PROGRAM NAPRAWCZY NPR 2004-2006

W odniesieniu do Narodowego Planu Rozwoju (NPR) 2004-2006 najwazniejszym
zadaniem, jest wykorzystanie srodkéw unijnych przyznanych Polsce. Absorpcja srodkow
NPR 2004-2006 jest istotnie zagrozona. Istnieje powazne zagrozenie, ze Komisja
Europejska podejmie decyzje o wycofaniu sie ze swoich zobowigzah wobec Polski, w
odniesieniu do przyznanej alokacji. Istnieje tez powazne zagrozenie, ze Polska moze stac
sie ptatnikiem netto do budzetu UE juz w 2006 r. Dla zwigkszenia absorpcji srodkow NPR
2004-2006 nalezy najszybciej, jak to mozliwe, uruchomié¢ program naprawczy, ktéry
usprawni zarzadzanie programami'%:;

Efektywne zarzadzanie programami w rzadzie:

— minister rozwoju - jeden osrodek w rzgdzie, odpowiedzialny za zarzgdzanie programami
wspétfinansowanymi z funduszy strukturalnych UE i z Funduszu Spéjnosci'®,

— uproszczenie organizacji zarzadzania i wdrazania programéw: zarzgdzanie programami
przez ministra rozwoju; wdrazanie przez ministrow wiasciwych,

— ustabilizowanie i podniesienie motywacji personelu, obstugujacego (podwyzki pfac
poprzez wykorzystanie refundacji KE, uzyskiwanej w ramach Pomocy Technicznej)

Uporzadkowanie systemu finanséw publicznych w zakresie realizacji programéw

wspotfinansowanych z funduszy UE — skoordynowana nowelizacja ustaw o finansach

publicznych oraz o NPR wprowadzajaca:

— wieloletnie budzetowanie programéw,

— limity wydatkow wieloletnich, bedgce podstawg do zaciggania zobowigzan i dokonywania
ptatnosci. Limity ustalane powinny byé za porozumieniem z ministrem rozwoju, a ich

103 Projekt ,Programu naprawczego NPR 2004-2006 na rok 2006” stanowi aneks, zamieszczony na koncu
niniejszego rozdziatu.
194 Minister rozwoju powinien by¢ odpowiedzialny rowniez za programy finansowane z innych zrodet takich jak
Instrument Norweski, EOG, EBI itd.
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wielkos¢ powinna by¢ adekwatna do wymogow wspoifinansowania unijnych alokacji dla

Polski,

— obowigzek ,automatycznego” uwzgledniania wyzej wymienionych limitdw przez ministra
finanséw przy ustalaniu budzetu panstwa w kolejnych latach,

— zapisy srodkdéw na wspotfinansowanie programoéw w budzetach ministrow wiasciwych
przy jednoczesnym ,znaczeniu” tych srodkow (okreslaniu ich przeznaczenia),

— system finansowania programéw nalezy usprawni¢ poprzez zintegrowanie srodkéw na
prefinansowanie i wspoffinansowanie funduszy strukturalnych na poziomie Ministerstwa
Finanséw, skrécenie czasu przeplywéw finansowych, ujednolicenie procedur
obowigzujgcych projekty ,polskie” i projekty ,unijne”, likwidacje wszelkich utrudnien
uruchamiania przyznanych $rodkéw publicznych (takich jak np. pézne uruchamianie
rezerw celowych, pdzne podpisywanie uméw na finansowanie), zracjonalizowanie i
uelastycznienie przeptywu srodkéw (np. nie blokowanie $srodkéw u dysponenta, jesli nie
sg potrzebne na realizacje projektu), szersze stosowanie zaliczek przy realizacji
projektow.

Uproszczenie procedur realizacji programéw wspoétfinansowanych z funduszy UE:

— nowelizacja ustawy o NPR — zniesienie wiekszosci rozporzadzeh wykonawczych,
uproszczenie organizacji zarzadzania i wdrazania programow, likwidacja kontraktu
wojewodzkiego w dotychczasowej postaci, jako nie zwigzanego z NPR'®,

— nowelizacja prawa zamowien publicznych: skrécenie i uproszczenie procedury,
zmniejszenie mozliwosci protestu, ograniczenie ingerencji UZP — odpowiedzialnos¢ za
nowelizacje po stronie ministra rozwoju,

— uporzadkowanie przepisow i odbiurokratyzowanie zasad pomocy publicznej dla
przedsiebiorcow (mniejsza sprawozdawczosé przedsiebiorcow i instytucji udzielajacych
pomocy), forsowanie na arenie europejskiej programu uproszczenia zasad udzielania
pomocy publicznej przedsiebiorcom oraz uczynienia tych zasad bardziej korzystnymi dla
polskich przedsiebiorcow.

Polscy inwestorzy majg trudnosci z wypetnieniem wymagan sSrodowiskowych,
wynikajgcych z przepisdw unijnych w przygotowaniu projektow infrastrukturalnych. Problem
dotyczy w szczegolnosci przedsiewzie¢ finansowanych z instrumentow strukturalnych, w
ktorych wypetnienie wymogow srodowiskowego prawa wspolnotowego jest warunkiem
koniecznym otrzymania srodkéw. Uwagi Komisji Europejskiej, sktadane do dokumentacji
przekazywanej przez strone polskg do Funduszu Spodjnosci, wskazujg na mozliwosé
popetniania btedéw w stosowaniu prawa unijnego. Poniewaz na finansowanie projektéw z
zakresu infrastruktury technicznej przeznacza sie ok. potowy $rodkéw z NPR 2004-2006 i
podobnie bedzie w okresie 2007-2013, pojawia sie niebezpieczenstwo nie wyrazenia zgody
przez KE na finansowanie duzych projektow z Funduszu Spdéjnosci oraz ewentualny problem
odmowy refundacji srodkéw wydanych przez Polske na projekty infrastrukturalne,
wspotfinansowane z EFRR. W celu ufatwienia przygotowania przedsiewzie¢ oraz
zapewnienia uzyskania z KE $rodkéw na ich realizacje, nalezy pilnie podjg¢ dziatania,
pozwalajgce zoptymalizowaé sposéb prowadzenia postepowan w sprawie oceny
oddziatywania na srodowisko i obszary sieci NATURA 2000'. Punktem wyjscia do

105 . . . N . .
W zatgczniku ustawa o Narodowym Planie Rozwoju z zaznaczonymi zmianami do wprowadzenia.

Dziatania te powinny, przede wszystkim, skupi¢ sie na nastepujacych aktach prawnych:
e  Ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (ustawa POS);
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prowadzenia dziatah powinna by¢ catosciowa ocena zgodnosci polskich regulacji z

dyrektywg OOS (dotyczgcg oceny oddziatywania na $rodowisko naturalne) i habitatowa, a

takze ocena w zakresie prawidlowosci stosowania przepiséw przez organy ochrony

srodowiska i wnioskodawcéw. W efekcie tej oceny powinny zostac ustalone:

e propozycje zmiany przepiséw krajowych,

e wytyczne dla organéw lub/i inwestoréw przez Ministerstwo Srodowiska, uzupetnione
dziataniami szkoleniowymi.

e w wyniku rozméw ze stuzbami KE, powinno sie osiggnac:

— ograniczenie zastrzezen kierowanych ze strony KE wobec projektow zgtaszanych

przez Polske,

— ustalenie ostatecznej listy obszarow NATURA 2000.

Dla wszystkich wydatkow rozwojowych, w ktérych partycypuje budzet centralny, powinny
obowigzywac identyczne procedury, jak w programach finansowanych ze srodkéw unijnych.
Jest to potrzebne dla dobrego funkcjonowania mechanizmu absorpcji srodkéw unijnych.
Chodzi o to by:

— W sposob jednolity ocenia¢ zasadnos¢ wydatkdw rozwojowych z udziatem budzetu
panstwa,

— stworzy¢ sytuacje, w ktérych faktycznie realizowane przez ministerstwa projekty beda
stuzy¢ wydatkowaniu srodkow unijnych,

— spowodowac, aby srodki rozwojowe w budzetach ministerstwa byly wykorzystywane na
wspoffinasowanie projektow unijnych.

[1.19. 4. PROGRAMOWANIE WYDATKOW ROZWOJOWYCH 2007-2013

Podstawowym elementem polityki Unii Europejskiej jest realizacja zasady spojnosci
spotecznej i gospodarczej, przektadajgca sie na wsparcie finansowe rozwoju biedniejszych
czesci Europy. Zgodnie z prawem unijnym na Polske moze przypas¢ rocznie okoto 10 mid
euro w latach 2007 — 2013. Zdolnos¢ do faktycznego uzyskania i efektywne wykorzystanie
tych kwot jest kluczem do przysztosci Polski. Konieczne jest przyspieszenie i odpowiednie
ukierunkowanie prac, dotyczagcych programowania wydatkéw rozwojowych w okresie 2007-
2013. Wstepem do programowania srodkow unijnych powinno byé przyjecie przez rzad
Strategii Rozwoju Kraju, dokumentu wyznaczajgcego na najblizsze 15 lat podstawowe
kierunki i priorytety rozwojowe gospodarcze, spoteczne i przestrzenne aspekty rozwoju,
plasujgc odpowiednie dla nich zadania na poziomie krajowym i regionalnym. Tej strategii
powinny sie podporzadkowywac¢ dziatania wszystkich resortéw i stanowi¢ ona powinna tame
dla forsowania partykularnych intereséw poszczegdlnych branz, resortéw, Srodowisk, etc.
Przygotowujgc sie do sposobu wydatkowania funduszy, przypadajgcych na lata 2007 — 2013

e Rozporzadzeniu Rady Ministrow z 9 listopada w2004r. - w sprawie okreslenia szczegdlnych rodzajow
przedsigwzie¢, mogacych znaczgco oddziatywa¢ na s$rodowisko oraz szczegdtowych uwarunkowan
zwigzanych z kwalifikowaniem przedsiewzigcia do sporzadzania raportu o oddziatywaniu na srodowisko;

e Ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody;

e Dyrektywie 85/337/EWG w wersji po zmianach wprowadzonych przez dyrektywy 97/11/WE i
2003/35/WE (dalej: dyrektywa O0S).

e  Dyrektywie 92/43/EWG (dyrektywa habitatowa) oraz dyrektywie 79/409/EWG (dyrektywa ptasia),

w powigzaniu z gtéwnymi ustawami, regulujgcymi proces inwestycyjny, tj.:
e ustawg z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
e ustawg z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane.
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nalezy dotozy¢ wszelkich staran, by Polska odniosta z nich najwiekszg korzys¢. W tym celu
powinny by¢ spetnione nastepujgce warunki:

wiasciwie zaprogramowanie wydatkéw,

prowadzenie odpowiedniej polityki regionalnej, opierajacej sie na decentralizacji polityki
rozwoju, koordynacji programéw i dziatan pomiedzy rzgdem i samorzadem wojewddztwa,
ustanowienie ministra rozwoju - jednolitej, sprawnej struktury rzagdowej, odpowiedzialnej
za zarzgdzanie wszystkimi programami rozwojowymi finansowane z funduszy
strukturalnych UE i z Funduszu Spg¢jnosci oraz z innych zrédet krajowych i
miedzynarodowych.

W zakresie programowania proponuje sie odejscie od przyjetego przez rzagd M. Belki

NPR 2007-2013. Ponizszy schemat obrazuje zestaw dokumentéw unijnych, okreslajgcych
cele i zatozenia polityki UE odnosnie poszczegdlnych obszaréw polityki wspolnotowe;.
Odpowiadajg im dokumenty programowe w krajach cztonkowskich.

Architektura catosci dziatan

Integrated Guidelines for Growth and Jobs Zintegrowany Pakiet Wytycznych (ZPW) |

Rada Europejska
Komisja Europejska

Wspolna Polityka Rybacka

Strategic Guidelines
for the Sustainable
. fi s . . Development of the
Polityka Spojnosci Wspolna Polityka Rolna Fisheries Sector and
Community EU Strategic Coastal Fishing
Strategic Guidelines for Rural Areas
Guidelines i Development Policy i Strategiczne Wytyczne
Strategiczne Strategiczne Wytyczne dla ZrownowaZonego
Wytyczne Wspdinoty UE dlla Polityki Rozwoju Rozwaju Sektora
(Sww) Obszardw Wiejskich Rybotowstwa i
Nadbrzeznych
Obszarow Rybackich
panstwa cztonkowskie ‘
National Strategic National Rural
- Reference Development National Strategic
National Reform Framework Strategy Plan
Programme
Narodowe Narodowa Strategia Narodowy Plan
Narodowy Strategiczne Ramy Rozwoju Obszaréw Strategiczny dla
Program Reform Odniesienia (NSRO) Wiejskich Rybotowstwa

Zrédio: Piotr Zuber: Aktualny stan prac nad projektami dokumentéw programowych na lata 2007-2013, Instytucja
Zarzgdzajgca PWW Ministerstwo Gospodarki i Pracy, 8 czerwca 2005 r.

Biorgc pod uwage fakt, ze gtéwne Srodki rozwojowe pochodzi¢ beda z UE, programy

inwestycyjne muszg sScisle odpowiadaé wymogom unijnym. Proponuje sie rezygnacje z
dokumentu Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013, a w zamian przyjecie przez rzad
dokumentéw, wymaganych przez UE:

Narodowego Programu Reform,
Narodowego Programu Inwestycji, skfadajgcego sie z trzech czesci:
— Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO),
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— Narodowej Strategii Rozwoju Obszaréw Wiejskich (NSROW),
— Narodowego Planu Strategicznego dla Rybotéwstwa (NSSR),

Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia powinny mie¢ mozliwie najprostszg
strukture. Zaleca sie drastyczne ograniczenie liczby Programoéw Operacyjnych, w
poréwnaniu z aktualng propozycjg rzgdowa:

e 16 regionalnych programoéw operacyjnych finansowanych z EFRR, w kazdym z nich:
infrastruktura regionalna, rozwoj gospodarki, w tym przedsiebiorczosci i fakultatywnie
rewitalizacja zdegradowanych obszaréw zabudowy,

e SPO Wielka Infrastruktura, finansowana z Funduszu Spéjnosci i EFRR - (wielka
infrastruktura transportowa i z zakresu ochrony srodowiska o znaczeniu krajowym, sieci
transeuropejskie, programy rozwoju metropolii),

e SPO Gospodarka finansowana z EFRR (nauka, ,wysokie technologie”, projekty
pilotazowe, jakos¢ i standardy, informatyzacja, sieci wspotpracy gospodarczej,
sprawozdawczo$¢ statystyczna w zakresie rozwoju miast (i wykonania postanowien
Agenda 2000),

e SPO Kapitat ludzki, finansowany z EFS (zatrudnienie, edukacja, ksztatcenie kadr,
zwiekszenie zdolnosci instytucjonalnej i efektywnosci administracji publicznej i stuzb
publicznych, utrzymanie standarddéw instytucji rynku pracy, przeciwdziatanie wykluczeniu
spotecznemu),

e Program pomocy technicznej,

e Programy wspotpracy przygraniczne;.

Narodowa Strategia Rozwoju Obszaréw Wiejskich (NSROW)), realizowana bedzie w
ramach Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR) i finansowana z EFRROW. Wspdlna Polityka Rolna
dzieli sie na dwa filary: pierwszy, to instrumenty polityki rolnej, drugi — rozwdj obszarow
wiejskich. NSROW™’ to krajowy dokument programowy, dotyczgcy wykorzystania EFRROW
dla rozwoju obszaréw wiejskich. O ile ,rolne” instrumenty WPR bedg w petni wdrazane przez
struktury instytucjonalne ministra rolnictwa i rozwoju wsi, w tym gtéwnie ARIMR, o tyle
proponuje sie decentralizacje programow rozwoju wsi: opracowanie i realizacje przez
samorzady wojewodztw 16 regionalnych programow operacyjnych. Za decentralizacjg |l
filara WPR przemawia m. in. skala finansowania. Zgodnie ze wstepnymi szacunkami t.
Hardta i A. Hatasiewicza, w catym okresie programowania 2007 — 2013 na ROW przypadnie
ok. 13 mld €, srednio rokrocznie 1,8 mld €, a wiec (przy zatozeniu rownego podziatu) rocznie
kazde z wojewodztw mogtoby liczy¢é na 110-120 min €. Proponowana decentralizacja
oznaczataby przekazanie zarzgdzania srodkami samorzgdom wojewddztw. Dla zachowania
kontynuacji i unikniecia bataganu organizacyjnego, ARIMR powinna zachowaé
odpowiedzialnos¢ za wdrazanie programow ROW, w ramach NPR 2004-2006.

Przyjecie ustawy o koordynacji polityki strukturalnej — nowa filozofia podejscia do
polityki rozwoju, w tym w aspekcie finansowym zaktadajgca:
e wieloletnie programowanie rozwoju w zakresie wydatkow krajowych i innych
(europejskich, z innych zrodet),

197 por. tekst tukasz Hardta, Program rozwoju obszaréw wiejskich dla nowego rzgdu — rekomendacje i warianty

wdrazania.
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e skuteczng koordynacje programowania na szczeblu krajowym i regionalnym,

e wprowadzenie mechanizméw systematycznej oceny efektywnosci realizacji programéw
oraz wydatkowania $rodkéw finansowych na ich realizacje

e integracje krajowych srodkéw budzetowych i srodkoéw, pochodzacych z budzetu UE.

Zachowanie dobrych stosunkéw z KE i krajami czlonkowskimi — celem jak
najlepszych alokacji dla Polski w budzecie 2007-2013, dlatego konieczna jest wspoétpraca
polskich parlamentarzystow europejskich.

11.19.5. POLITYKA REGIONALNA

Polityka rozwoju prowadzona bedzie w sposdb zdecentralizowany. Polityke regionalng
kraju powinny stanowi¢ skoordynowane dziatania w ramach prowadzonej przez rzad polityki
interregionalnej (polityka prowadzona przez rzgad wobec regiondow, orientowana na
regulowanie miedzyregionalnych dysproporcji rozwoju) i prowadzonej przez samorzad
polityki intraregionalnej (polityka regionalna prowadzona przez organy regionalnej wtadzy
publicznej dla realizacji wiasnych celéw, na bazie wilasnych $rodkéw i na wiasng
odpowiedzialnos¢), ale ze wsparciem finansowym ze $rodkéw budzetu panstwa i Unii
Europejskie;j.

Znaczna cze$¢ srodkéw rozwojowych, kompetencji decyzyjnych i odpowiedzialnosci
bedzie w regionach. Za polityke rozwoju wojewddztw odpowiada samorzad wojewodztwa.
Polska powinna prowadzi¢ polityke wspierania endogenicznego potencjatu rozwoju
regiondw (wojewodztw) poprzez stosowanie preferencji dla regionoéw stabiej rozwinietych.
Wojewddztwa wewnetrznie powinny prowadzic¢ polityke spéjnosci, ktéra nie musi wcale miec
charakteru wyrownawczego w stosunku do spotecznosci lokalnych. Zasadg powinno by¢
budowanie sity konkurencyjnej regiondw w oparciu o dziatania o najwiekszych efektach
mnoznikowych, a ograniczanie tradycyjnych dziatah o charakterze wyréwnawczym.

Rzgd powinien opracowac strukture Regionalnych Programéw Operacyjnych (RPO),
zaktadajgcg ,menu” instrumentéw rozwoju, ktére wojewddztwa wypetniatyby konkretnymi
propozycjami alokacji. Zwazywszy na wysokie prawdopodobienstwo, ze RPO beda
finansowane wylgcznie z EFRR proponuje sig, aby w sktad tego ,menu” wchodzity w
szczegolnosci:

e wspieranie rozwoju gospodarczego, zwtaszcza matych i $rednich przedsiebiorstw,
starterow w biznesie, turystyce i innych regionalnie waznych sektoréw rozwoju,

e ustugi organizacji otoczenia biznesu (finansowe, doradcze, szkoleniowe, informacyjne),

e wspieranie infrastruktury technicznej o znaczeniu regionalnym i lokalnym (woda, drogi,
transport),

e wspieranie infrastruktury zdrowia, kultury i edukaciji,

e inwestycje z zakresu ochrony przyrody i Srodowiska o znaczeniu lokalnym i regionalnym,

e zwiekszenie dostepu obywateli do ustug publicznych, zwtaszcza poprzez internet,

e rewitalizacje miast oraz rozwdj matych i Srednich osrodkéw miejskich.

RPO powinny uwzglednia¢ specyficzne alokacje w (czesci lub wszystkich) wymienionych

sferach na programy rozwoju obszaréw wiejskich i/lub stwarza¢ preferencje dla projektow
realizowanych na tych obszarach.
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W ramach regionalnych programéw rozwoju wsi réwniez rzad powinien opracowac
strukture RPO, zaktadajgcg ,menu” instrumentéw rozwoju, ktére wojewddztwa wypetniatyby
konkretnymi propozycjami alokacji. Proponuje sig, aby w tym menu znalazio sie
finansowanie programoéw i projektow z zakresu'®:

e wsparcia konkurencyjnosci sektora rolnego i leSnego,

e poprawy stanu srodowiska na wsi,

o dywersyfikacji dziatalnosci gospodarczej na obszarach wiejskich i podniesienia jakosci
zycia ich mieszkahcow,

e wsparcia lokalnej zdolnosci dziatania na rzecz zatrudnienia i dywersyfikaciji,

e zarzgdzania zasobami ziemi.

Podstawowym instrumentem koordynacji polityki regionalnej rzadu i wojewddztw
powinien byé kontrakt regionalny'® - umowa pomiedzy rzadem i samorzgdem
wojewoddztwa zawierana na caly okres programowania 2007-2013. Kontrakt regionalny
okreslatby RPO: kierunki rozwoju regionu, pojedyncze duze projekty i programy
wspotfinansowane ze $rodkéw budzetu panstwa. W imieniu rzadu kontrakt zawiera MR, w
imieniu wojewddztwa — samorzgd wojewddztwa. Podstawg programowg negocjacji kontraktu
przez rzad, powinna by¢ Strategia Rozwoju Kraju, a ze strony wojewodztwa - Strategia
Rozwoju Wojewddztwa, opracowywana przez samorzgd wojewodztwa i zatwierdzana przez
sejmik. W przypadku RPO, wspoéffinansowanych z EFRROW, ministrem wspotpracujgcym
przy zawieraniu kontraktéw jest minister ds. wsi.

W kontraktach regionalnych powinny znalez¢ sie duze inwestycje infrastrukturalne
wspétfinansowane z Funduszu Spdéjnosci i EFRR, ktoérych lista okreslona zostanie przez rzad
na podstawie Koncepcji Zagospodarowania Przestrzennego Kraju, Narodowej Strategii
Rozwoju Regionalnego oraz innych dokumentéw strategicznych rzgdu. Kontrakt regionalny
powinien zapewni¢ koordynacje miedzy projektami o znaczeniu krajowym, programami i
projektami regionalnymi oraz rozsadne, efektywne i zgodne z regionalnymi planami
zagospodarowania przestrzennego, inwestowanie w infrastrukture. Tak, aby unikngc
inwestycji zbyt duzych lub zbyt matych w stosunku do potrzeb, nie tworzgcych sensowych
catosci (fragmentarycznych) itp.

Aktualnie wojewddztwa nie sg dobrze przygotowane do programowania rozwoju, ani do
efektywnego wdrazania RPO. Dla sprawniejszego wdrazania RPO nalezy:

e uporzagdkowac relacje pomiedzy wojewodg i samorzadem wojewodztwa, ograniczajgc
funkcje tego pierwszego do kontroli legalnosci,

e przejrzeC struktury rzgdowe wkraczajgce na obszar odpowiedzialnosci samorzadu
wojewodztwa (np. ODRYy, biura integracji europejskiej, oddziaty agencji) i przekazac je
JST,

e rozwazy¢ (w porozumieniu z samorzadami wojewodztw) ustawowe wprowadzenie
publiczno-prywatnego podmiotu, dziatajgcego nie dla zysku, wyspecjalizowanego we
wdrazaniu projektéw inwestycyjnych finansowanych w cato$ci lub w czeéci ze srodkdéw
publicznych,

108 Wybrane z Proposal for a Council Regulation on Support for a Rural Development by the European

Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD) , Brussels 14.7.2004 Com(2004) 490 final
Szerzej na temat kontraktu w: J. Zaleski Podstawowe mechanizmy wspétpracy samorzadu terytorialnego i
administracji rzgdowej w dziedzinie rozwoju (raport), 2005.
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e uruchomic¢ program wsparcia technicznego dla samorzadéw wojewddztw, wspierajacy je
kompetencyjnie w zakresie programowania, monitoringu, oceny, przeptywdéw
finansowych, rozliczania i innych kwestii, zwigzanych z realizacjg przez te samorzady
regionalnych programéw operacyjnych. Program ten powinna realizowa¢ Polska Agencja
Rozwoju Przedsiebiorczosci. W NSRO 2007-2013 w PO Kapitat ludzki, powinien byc
zawarty komponent ogdlnego wzmocnienia efektywnosci administracyjnej jednostek
samorzgdu terytorialnego.

11.19.6. INSTYTUCJONALIZACJA POLITYKI ROZWOJU W RZADZIE

Istotne z punktu widzenia polityki rozwoju jest zapewnienie koordynacji dziatan agend
rzgdowych, zaangazowanych w programowanie i realizacje programéw. | tak, kluczowe
znaczenie bedzie mie¢ postawa i sposob dziatania ministra finansow, ktéry musi byé
wspotodpowiedzialny za poziom wykorzystania Srodkow unijnych.

Podstawowg instytucjg wykonawczg dla polityki rozwoju powinien by¢é minister rozwoju
(MR). Za sformutowanie strategii rozwoju kraju odpowiada ostatecznie premier. Nadzor i
koordynacja wykorzystania Srodkow rozwojowych na poziomie RM powinna zostaé
powierzona komitetowi RM ds. programow i srodkéw rozwojowych. Rozwazy¢ mozna
ustanowienie podkomitetu RM ds. wsi, w ramach komitetu ds. programéw i sSrodkéw
rozwojowych.

W gestii MR powinno by¢ zaréwno opracowanie projektu i wdrozenie strategii rozwoju
kraju, koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, jak i tworzenie warunkéow do
rozwoju inwestycji i same inwestycje, a takze dziaty zwigzane z tworzeniem warunkow dla
rozwoju, obejmujgce gospodarke przestrzenng, rozwodj regionalny, rozwéj miast. MR
koordynuje programowanie rozwoju i odpowiada za wykorzystanie sSrodkéw
przeznaczonych na inwestycje rozwojowe: unijnych, miedzynarodowych (funduszy
strukturalnych, Instrumentu Norweskiego, EOG, EBI, Banku Swiatowego itd.), krajowych
(budzetu panstwa). W zakresie jego kompetencji powinny leze¢ zaréwno kwestie zwigzane z
rozwojem rozumianym sektorowo, jak i przestrzennie (gospodarka przestrzenna i
mieszkaniowa).

Jednym z waznych zadan jest podporzgdkowanie dziatan strategii rozwoju kraju oraz
staty monitoring zamierzeh legislacyjnych i projektow budzetéw resortéw pod katem
programu inwestycji przyjetego dla catego rzadu. Zadanie to naleze¢ powinno do MR.
Proponowany zakres odpowiedzialnosci MR:

e opracowanie projektu strategii rozwoju kraju i koncepcji zagospodarowania
przestrzennego kraju,
e koordynowanie sektorowych strategii i programéw ze strategig rozwoju kraju i

zahamowanie partykularnych zachowan poszczegdlnych resortow w  zakresie
prowadzonych przez nie polityk i programéw/projektéw rozwoju,

e programowanie: opracowanie zespotu dokumentéw o nazwie Narodowy Program
Inwestycji, ktéry zastgpitby aktualny projekt NPR-u 2007-2013, i sktadatby sie z: NSRO,
NSROW i NPSR,

e pehienie funkcji instytucji zarzadzajgcej aktualnie obowigzujgcymi Podstawami Wsparcia
Wspdlnoty

e petienie funkcji instytucji zarzgdzajgcych sektorowymi programami operacyjnymi,
ZPORR i Programem Pomocy Technicznej,
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petnienie funkcji instytucji zarzgdzajacej sektorowymi programami operacyjnymi NSRO w
okresie 2007-2013,

wykonywanie zadan, zwigzanych z realizacjg polityki rozwoju regionalnego panstwa:
wspotpraca z wojewddztwami w zakresie wojewddzkich strategii i programéw rozwoju:
przeptyw informacji, opiniowanie aktow prawnych i dokumentéw programowych, wsparcie
techniczne dla wojewddztw w zakresie programowania, koordynacje pomiedzy rzgdowg
politykg rozwoju regionalnego, strategiami i programami wojewddzkimi, negocjowanie i
wykonywanie kontraktéw wojewodzkich™'”

zarzgdzanie programem pomocy technicznej dla instytucji zaangazowanych w realizacje
NSRO, programow operacyjnych i regionalnych,

monitorowanie realizacji wszystkich PO oraz wspdlnie z marszatkami wojewodztw —
strategii i programow regionalnych,

ocene realizacji wszystkich PO oraz wspdlnie z marszatkami wojewddztw — strategii i
programow regionalnych,

opracowanie sprawozdan z realizacji oceny realizacji PO dla Prezesa RM (KPRM),
Komisji Europejskiej i innych instytucji i organizacji krajowych i miedzynarodowych,
bedacych darczyncami lub (wspédt)zleceniodawcami  programdéw  rozwojowych
realizowanych przez rzad,

prowadzenie polityki zagospodarowania przestrzennego kraju,

wspotpraca z MRIRW przy programowaniu i realizacji polityki rozwoju obszaréw
wiejskich, w tym regionalnych programoéw operacyjnych finansowanych z EFRROW pod
katem ich koordynacji z programami NSRO,

prowadzenie rejestru zadah rzadowych i inwestycji wspotfinansowanych lub w catosci
finansowanych przez panstwo oraz programéw rzgdowych o znaczeniu
ponadregionalnym,

monitorowanie i stymulowanie rozwoju miast, w tym organizowanie niezbednej do tego
statystyki, sporzadzanie okresowych raportéw na ten temat i podejmowanie inicjatyw
stymulujgcych rozwéj miast,

monitorowanie proceséw legislacyjnych, majgcych wplyw na rozwdj kraju,

MR opracowuje projekt NSRR, zawiera kontrakty w imieniu rzadu, monitoruje realizacje
kontraktow, prowadzi ewaluacje kontraktéw, monitoruje i ocenia regionalne programy
operacyjne w kontekscie polityki rozwoju regionalnego panstwa. Uwaga: programy
regionalne finansowane z EFRROW realizowane sg pod nadzorem MRIRW. MR
monitoruje i ocenia ich realizacje w ramach odpowiedzialnosci za Narodowy Plan
Inwestyciji.

Wymagana jest nowelizacja ustawy o dziatach administracji rzadowej, tworzgca

zamiast dziatu ,rozwoj regionalny”, dziat ,rozwoj” o nastepujacych kompetencjach:

opracowywanie programow inwestycyjnych i innych programéw zwigzanych z rozwojem
spotecznym i gospodarczym panstwa w tym, w szczegdlnosci, programoéw rozwoju
bedacych podstawg do zawarcia umowy pomiedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej i
Komisjg Europejska, okreslajacych wykorzystanie przez Polske $rodkéw strukturalnych
Unii Europejskiej;

Zadanie to moze dotyczy¢ wszystkich programoéw regionalnych (wigcznie z EFRROW) lub programow
regionalnych z wytgczeniem finansowanych z EFRROW).
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e koordynacja programowania i wykorzystania oraz efektywne wykorzystanie srodkow
inwestycyjnych z budzetu panstwa oraz oferowanych Polsce przez UE lub instytucje
miedzynarodowe, w tym zarzadzanie realizacjg sektorowych (krajowych) programoéw
rozwoju finansowanych ze srodkéw UE i srodkéw krajowych;

e opracowywanie projektéw: strategii rozwoju kraju, narodowej strategii rozwoju
regionalnego i Narodowego Programu Inwestycji,

e zawieranie kontraktow wojewddzkich, a takze monitorowanie i ocena przebiegu
wykonania kontraktow wojewddzkich,

e wspotpraca z jednostkami samorzagdu terytorialnego oraz organizacjami je zrzeszajgcymi,
a takze wspotpraca z partnerami spotecznymi i gospodarczymi w zakresie spraw
spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju i w zakresie rozwoju regionalnego,

e zharmonizowanie koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju z dokumentami
programowymi.

Istotng barierg sprawnego realizowania programéw finansowanych z funduszy unijnych
jest wysoka fluktuacja, niskie doswiadczenie i mata motywacja pracownikéw ministerstw
obstugujgcych NPR 2004-2006 oraz pracujgcych na rzecz przysztej perspektywy finansowe;j.
Poziom ptac tych pracownikéw jest bardzo niski. Ze wzgledu na niskie place w
departamentach, o ktérych mowa wystepuje wysoka fluktuacja kadr, $redni czas
przebywania w MGIP wynosi kilka miesiecy. Zwazywszy na fakt, ze 75% ptac moze byé
zwracanych z pomocy technicznej (srodki FS), pracownicy ci, z punktu widzenia budzetu
polskiego, nalezg do najtanszej administracji w kraju. Nalezy zastosowaC zasade, ze
refundacja ptac pracownikéw, zajmujacych sie programami wspoétfinansowanymi z
funduszy unijnych przeznaczana jest na podwyzki i nagrody dla tych pracownikéw.
Daje to szanse na stabilizacje kadry i zwiekszenie jej motywacji do pracy.
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Aneks
Program naprawczy NPR 2004-2006 na rok 2006

[ Co zrobié?

[Kto?

[ Skutki

[ Uwagi

Kontraktowanie

Zatozenie: Kontraktowanie wiekszosci dziatan powinno zakonczy¢ sie w 2005 roku. We wszystkich

Programach Operacyjnych (PO) nalezy:

2. Dokona¢ przegladu kontraktowania 4 Identyfikacja zagrozen utratg
uwzgledniajac mozliwosé niewykorzystanych srodkow.
zakontraktowania w 2006 roku
alokowanych srodkow.

3. Wybrac¢ dziatanie(-a) na ktére mozna 4 Mozliwos¢ jak Zaplanowac srodki
realokowac $rodki, ktérych nie da sie decyzja | najwczes$niejszego na obstuge
wykorzysta¢ w innych dziataniach. KM przygotowania realokac;ji i administracyjng

utatwienia absorpcji srodkow | zwigkszonych

przez wybrane dziatania. alokacji (jedni beda
potrzebowac mniej,
inni wiecej Srodkow
operacyjnych..

4. Uprosci¢ system kontraktowania, IZNPR | Usprawnienie Wymagana
rezygnujgc z komitetow sterujgcych. kontraktowania, nowelizacja ustawy

Uproszczenie procedur, o NPR..
Uwolnienie mocy
przerobowych instytucji
obstugujgcych KS,

Mniejsze koszty
administracyjne,

Mniejszy wptyw lobbies na
decyzje o przyznawaniu
Srodkow,

Likwidacja konfliktu interesow
(cztonkowie KS sami aplikujg
o srodki) i nieuzasadnionej
przewagi szerszego dostepu
do informacji cztonkéw KS, w
poréwnaniu z innymi
aplikujgcymi.

5. W wybranych dziataniach, do ktérych 4 Utatwienie kontraktowania.
chcemy realokowac nalezy zmienic
zasady naboru wnioskow, zmierzajgce
do uproszczenia procedury.

6. Zmieni¢ definicje projektu i 4 Utatwienie kontraktowania
beneficjenta.. W przypadku dziatan, (wieksza elastycznos¢ w
sktadajacych sie z wielu projektéw (np. gospodarowaniu srodkami),
konkursy, przetargi) projektem Uproszczenie
powinien by¢ program ramowy tego sprawozdawczosci,
rodzaju schematu. Uproszczenie rozliczeh.

7. Nalezy dazy¢ do minimalizowania IW, 1Z | Zmniejszenie ryzyka braku
wielkosci srodkéw ,zamrozonych” w mozliwosci wykorzystania
projektach juz przyjetych do realizacji. Srodkéw pod koniec okresu
Jesli wykonawca nie rozpoczyna realizacji NPR.
realizacji lub realizuje projekt znacznie
wolniej niz w harmonogramie, nalezy
zrywaé badz anektowa¢ umowe,
obcinajgc srodki niewykorzystane
zgodnie z harmonogramem. Instytucje
Zarzgdzajgce powinny przygotowac
wytyczne w zakresie warunkéw
zrywania bgdz aneksowania srodkow
»Zamrozonych” umowami i
nierokujgcych, co do wydatkowania:

- w odniesieniu do projektow
infrastrukturalnych finansowanych z
EFRR (ZPORR, SPO Transport)
skasowac realizacje wszystkich
projektéw, ktére do 31.12.2005 roku,
nie bedg miaty pozwolen
budowlanych, nakazujgc nowy nabér
projektéw posiadajgcych takowe,

- w odniesieniu do SPO WKP,
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- w odniesieniu do SPO RZL .

8. Wdrazanie

9. Zrezygnowac z systemu SIMIK. MF Oszczednosci, wynikajgce z

odstgpienia od koniecznosci
prowadzenia podwojnego
rejestrowania na kazdym
etapie realizacji programu i
projektow.

Np. przepisywania tysiecy
wnioskéw ztozonych juz w
innych formatach.

10. |Znowelizowac ustawe PZP. Utatwienie i przyspieszenie

kontraktowania,

Utatwienie wdrazania
projektéw przez
beneficjentéw spoza sektora
finanséw publicznych,
zmuszonych obecnie do
stosowania tej ustawy,
Potanienie catego procesu
(nizsze koszty operacyjne).

11. | Zlikwidowac obecne instytucje IZNPR | Uproszczenie zarzgdzania, Wymagana
posredniczgce, nada¢ obecnym Zmiana | przyspieszenie procesu nowelizacja ustawy
instytucjom wdrazajgcym status uzupetni | podejmowania decyzji. o0 NPR,
instytucji posredniczgcych. en. Potanienie catego procesu O ile warto

(nizsze koszty operacyjne). zlikwidowac¢ obecne
IP, o tyle zmiana
nazewnictwa IW na
IP mogtaby wywotac
zbyt duze
perturbacje, wiec
moze lepiej tego nie
robic.

12. | Uprosci¢ sprawozdawczosc: 1z Uproszczenie zarzadzania,
zmniejszy¢ liczbe zbieranych przyspieszenie procesu
informacji do koniecznych oraz podejmowania decyzji.
uproscic¢ sciezki sprawozdawczosci. Potanienie catego procesu

(nizsze koszty operacyjne).

13. | Zmniejszy¢ zakres zbierania danych o 4 Uproszczenie realizacji
ostatecznych beneficjentach (dotyczy projektéw przez
zwlaszcza EFS). wykonawcow.

Potanienie catego procesu

(nizsze koszty operacyjne).

14. | Twarde terminy w umowach w
wdrazania projektéw por. pkt. 7.

15. | W projektach infrastrukturalnych MS, Ml | Oddalenie grozby utraty

nalezy wprowadzi¢ niekwestionowane
przez KE zasady oceny oddziatywania
na srodowisko i obszary sieci
NATURA 2000. Do wykonania:

1. Catosciowa ocena zgodnosci ]
polskich regulacji z dyrektywg OOS
i habitatowg™"".

2. Ocena prawidtowosci stosowania

alokacji w Funduszu
Spojnosci i odmowy
refundacji KE projektow
infrastrukturalnych
niespetniajgcych norm
Srodowiskowych i
finansowanych z EFRR.

1 bziatania te winny przede wszystkim powinny skupi¢ sie na nastepujgcych aktach prawnych:

e  Ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (ustawa POS);

e Rozporzadzeniu Rady Ministréw z 9 listopada w2004r. - w sprawie okreslenia szczegdlnych rodzajow
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na Srodowisko oraz szczegétowych uwarunkowan
zwigzanych z kwalifikowaniem przedsiewzigcia do sporzadzania raportu o oddziatywaniu na

Srodowisko;

e Ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody;
e Dyrektywie 85/337/EWG w wersji po zmianach wprowadzonych przez dyrektywy 97/11/WE i

2003/35/WE (dalej: dyrektywa OOS).

o  Dyrektywie 92/43/EWG (dyrektywa habitatowa) oraz dyrektywie 79/409/EWG (dyrektywa ptasia).
w powigzaniu z gtéwnymi ustawami regulujgcymi proces inwestycyjny, tj:
e ustawg z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz

e ustawg z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane.
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przepisdw przez organy ochrony
srodowiska i wnioskodawcow w
zgodnosci z ww. przepisami oraz
identyfikacja gtownych trudnosci
(przeszkod) w tym zakresie.

3. Ocena zasadnosci dotychczas
przekazywanych uwag Komisji
Europejskiej odnosnie sposobu
stosowania prawa w
przedmiotowym zakresie.

4. Ustaleniem ostatecznej listy
obszaréw NATURA 2000.

16. Finansowanie
17. | Zwiekszy¢ stosowanie zaliczek: MF, IZ | Przyspieszenie realizacji
- 100% wydatkow rocznych dla projektéw poprzez likwidacje
sektora finanséw publicznych, barier braku gotowki wtasnej,
- zaliczki takze w projektach Zwiekszenie wydatkowania
infrastrukturalnych (absorpcji)
18. | Zmieni¢ system wyptat dla 4 Przyspieszenie realizacji
wykonawcow projektéw: co miesigc projektéw przez
wykonawca przedstawia wniosek o wykonawcow,
ptatnos¢ wraz z listg faktur. Co pot Uproszczenie i
roku jest audyt projektu, ktory przyspieszenie rozliczen
potwierdza prawidtowosc¢ przez IW,
wydatkowania. Rata koncowa — 20% Potanienie catego procesu
potragcenia nieprawidtowo wydanych (nizsze koszty operacyjne)
Srodkow
19. | Fundusz Gwarancji Unijnych zamieni¢ BGK Utatwi ptynnosé¢ finansowg Nowelizacja ustawy
na system pozyczkowy lub uzupetni¢ o wykonawcéw projektow o FGU
system pozyczkowy dla wykonawcow
projektow (linia pozyczkowa
uruchamiana w razie koniecznosci)
20. |Znies¢ system pre- i MF Uprosci i usprawni
wspotfinansowania rozliczenia,
21. | Uruchomi¢ zaliczke KE MF Wiecej srodkéw w systemie,
szybszy start finansowania
po zakonczeniu roku
budzetowego, fatwiejsza
realizacja projektéw przez
beneficjientéw
22. | Wprowadzi¢ zmiany prawne MF Nowelizacja ustawy
dostosowujgce polskie finanse o finansach
publiczne do wdrazania funduszy publicznych, zmiana
strukturalnych: wieloletnie wewnetrznych
budzetowanie programéw, likwidacja zasad uruchamiania
wszelkich utrudnien uruchamiania Srodkéw w MF,
przyznanych srodkdw publicznych zmiana interpretaciji
(takich jak np. pézne uruchamianie niektorych zapiséw
rezerw celowych, p6zne podpisywanie ustaw,
umow na finansowanie), zmiana niektorych
zracjonalizowanie i uelastycznienie rozporzadzen,
przeptywu $rodkéw (np. nie
blokowanie srodkéw, jesli nie sg
potrzebne na realizacje projektu)

23. | Wprowadzi¢ zmiany prawne, MF i Koniec podziatu na rézne Nowelizacja kilku
ujednolicajgce procedury resorty | projekty, rézne administracje, | ustaw
obowigzujgcych projekty ,polskie” i wdra- | rézne zasady i struktury
projekty ,unijne” (dotyczy zajgce | wdrazania.

finansowania, ale takze przepiséw z
zakresu zamowien publicznych,
ochrony $rodowiska i in..

projekty.
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RozpziAk 11.20.

STABILNOSC MAKROEKONOMICZNA | EURO

11.20.1. WPROWADZENIE

Potrzebna jest strategia makroekonomiczna do 2010 roku, ktora okreslataby ramy dla
polityki fiskalnej w kolejnych latach. Bez uzgodnienia takich ram istnieje ryzyko, ze w
finansach publicznych podczas kadencji parlamentu w latach 2005-2009 nie nastgpi
pozgdana poprawa, a konieczne zmiany bedg przesuwane z roku na rok. Uzgodnienie takich
ram polityki fiskalnej na poczgtku kadencji jest rowniez niezbedne do tego, aby Rzad mogt
wiarygodnie podejmowac publiczne zobowigzania, m.in. dotyczgce terminu wprowadzenia
euro.

Potrzebne sg propozycje dotyczgce polityki fiskalnej i zatozen polityki monetarnej,
powigzane z prognozg makroekonomiczng i propozycjami, dotyczgcymi mechanizmu
kursowego oraz strategii wprowadzenia euro. Poniewaz chodzi o okreslenie ram dla polityki
fiskalnej, propozycje muszg by¢ odpowiednio elastyczne, tak, aby nie zdezaktualizowaty sie
w przypadku odchylenia od przyjetej prognozy makroekonomicznej lub od przyjetych
zatozeh, dotyczacych polityki monetarnej. Powinny by¢, wiec, jasno sformutowane
fundamenty polityki fiskalnej, ktére beda wyznaczaty konieczne dostosowania w przypadku
innego niz prognozowany przebiegu proceséw makroekonomicznych.

Il. 20.2. ZOBOWIAZANIA POLSKI ZWIAZANE Z WEJSCIEM DO UNII EUROPEJSKIEJ

Strategia makroekonomiczna wiadz fiskalnych (rzad, parlament) i monetarnych
(Narodowy Bank Polski, Rada Polityki Pienieznej) jest juz w znacznym stopniu przesgdzona
przez zobowigzania podjete przez Polske w chwili przystgpienia do Unii Europejskiej (UE) 1-
go maja 2004 roku. Te zobowigzania wynikajg z zapisow Paktu o Stabilnosci i Rozwoju oraz
z kierunkowej zgody na wprowadzenie euro. Sposrod pieciu tzw. kryteriow z Maastricht
wymaganych do tego, aby wprowadzi¢ euro, Polska juz od kilku lat spetnia lub niemal
spetnia trzy. Dotyczg one:

o inflacji,

e dtugoterminowych stép procentowych,

e dtugu publicznego,

e Kryteria, ktorych Polska jeszcze nie spetnia dotyczg:
o wielkosci deficytu finansdw publicznych,

e stabilnosci kursu ztotego wobec euro.

Ale trzeba zauwazyC¢ i podkresli¢, ze uzgodniony z Unig Europejskg program
konwergencji, tak aby spetniony byt Pakt o Stabilnosci i Rozwoju wymaga, aby Polska
utrzymata deficyt General Government (GG), czyli w przyblizeniu sektora finansow
publicznych, ponizej 3,2% PKB w roku 2006 oraz ponizej 2,2% PKB w roku 2007.

Ramy polityki fiskalnej muszg tez bra¢ pod uwage decyzje UE z dnia 23-go marca
2005roku o traktowaniu Otwartych Funduszy Emerytalnych (OFE), jako czesci sektora
prywatnego oraz porozumienie Polski z UE o stopniowym przechodzeniu na takie
traktowanie. Chcac ufatwi¢ wypetnienie kryterium budzetowego, Unia Europejska zgodzita
sie na to, aby w roku 2006 tylko 20% transferow do OFE byto traktowane jako wydatek
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publiczny. Ta proporcja ma wzrosng¢ do 40% w roku 2007, 60% - w roku 2008, 80% - w roku
2009 i 100% - w roku 2010. Ponadto Polska otrzymata derogacje w implementacji tego
stopniowego programu na okres do marca 2007 roku. Oznacza to, ze w roku 2006 OFE
moga by¢ traktowane, jakby jeszcze byty czescig sektora publicznego.

W roku 2007 40% transferow do OFE w kwartatach II-IV obcigzy wydatki publiczne.
Efektywnie oznacza to, ze deficyt budzetowy trzeba powiekszy¢ w stosunku do statystyki
dotychczasowej o nastepujgce wielkosci: o okoto 0,5% PKB w roku 2007, o okoto 1,1% PKB
w roku 2008, o okoto 1,4% PKB w roku 2009 i o okoto 1,8% PKB w roku 2010.

Do 1-go grudnia 2005 roku potrzebna bedzie aktualizacja programu konwergencji na
okres do roku 2008 wigcznie. Decyzja w tej sprawie powinna by¢ podjeta w pazdzierniku
tego roku. Aby realne byto wejscie Polski do Europejskiej Unii Monetarnej w roku 2010, a
takze, aby Polska spetniata wymogi Paktu o StabilnoSci i Rozwoju, potrzebne jest przyjecie
sciezki dla deficytu GG, przedstawionej w ponizszej tabeli.

Tabela 1. Deficyt GG (w procentach PKB):

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

wg statystyki obecnej 3,2 2,2 1,7 0,7 0,0
wg statystyki EUROSTATU | 5,0 4.0 3,5 2,5 1,8

Takg sciezke nalezy przyjac i poinformowaé UE o $ciezce dla deficytu GG dla lat 2006-2008.

11.20.3. SZANSA SZYBKIEGO WZROSTU GOSPODARCZEGO REALNA

Wysokie bezrobocie i doptyw netto na rynek pracy okoto 200 tys. oséb rocznie sprawia,
ze polska gospodarka moze przez najblizsze kilka lat rozwija¢ sie w tempie okoto 6%, tj. w
tempie wyzszym niz dtugofalowy trend. Witasnie pobudzeniu i podtrzymaniu szybszego
wzrostu ma stuzy¢ nowa polityka makroekonomiczna. W odniesieniu do polityki fiskalnej
chodzi o zmniejszenie obcigzeh podatkami bezposrednimi pracownikow i przedsiebiorcow
oraz o zmniejszenie deficytu budzetowego tak, aby mozliwe byto dalsze zmniejszenie stép
procentowych. Nizsze podatki i nizsze stopy procentowe bedg zachecac¢ do inwestycji, a te
zwiekszg zatrudnienie i ptace. Utrzymaniu niskich stép procentowych w diuzszym okresie
oraz eliminacji kosztow zwigzanych z duzg zmiennoscig kursu ztotego wobec euro stuzy¢ ma
z kolei nowa polityka kursowa, w tym mozliwie szybkie wejscie Polski do Europejskiej Unii
Monetarnej.

11.20.4. CZYNNIKI SYTUACJI FISKALNEJ | ICH WPLYW NA POLITYKE FISKALNA

Czynnikami utrudniajgcymi prowadzenie potrzebnej polityki fiskalnej bedg: wysoki deficyt
sektora finansoéw publicznych w roku 2005 i prawdopodobnie takze w roku 2006, planowane
obnizenie obcigzen podatkowych od roku 2007, oraz koniecznos¢ znacznego obnizenia
deficytu budzetowego w latach 2007-2010. Praktycznie jedynym czynnikiem utatwiajgcym w
sposoOb znaczgcy polityke fiskalng bedzie oczekiwany dos¢ szybki wzrost gospodarczy.

Wzrost gospodarczy ufatwi budowanie budzetéw w latach 2008 i 2009. Zatem
najtrudniejszym bedzie prawdopodobnie zbudowanie budzetu na rok 2007.
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Koszt fiskalny reform podatkowych jest w tej chwili nieznany. Ze wzgledu na efekt
dochodowy wzrostu gospodarczego, wynoszacy okoto 1% PKB, realne wydatki publiczne w
roku 2007 powinny by¢ pomniejszone w stosunku do roku 2006 o koszty reformy
podatkowe.

Rzgdowa propozycja budzetu na rok 2006 to deficyt budzetu panstwa 3,3% PKB oraz
deficyt GG na poziomie 3,2% PKB. Te liczby nie wymagajg wiec korekty w dot. Jezeli realne
wydatki publiczne w latach 2008, 2009 i 2010 bedg utrzymane na poziomie z roku 2007, to
deficyt sektora finanséw publicznych byitby obnizony zgodnie z proponowang powyzej
sciezkg. W takim przypadku mozliwe bytoby wejscie do Europejskiej Unii Monetarnej juz od
poczatku roku 2010.

11.20.5. STRATEGIA FINANSOW PUBLICZNYCH

Proponowana strategia finanséw publicznych jest zatem nastepujaca:

e Pozostawienie bez zmiany wielkosci deficytu GG proponowanego w budzecie rzgdu Belki
na rok 2006. Poniewaz czes¢ dochodowa opiera sie na dos$é optymistycznych
zatozeniach, wiec obnizenie deficytu bytoby niewskazane.

e Przy zalozeniu, ze koszt reform podatkowych wyniesie x% PKB, realne wydatki w
budzecie panstwa na rok 2007 powinny by¢ na poziomie odbiegajgcym w dot od poziomu
Z roku 2006 o te wtasnie x% PKB.

Propozycje te stanowig potrzebne dostosowanie fiskalne, ktérego skala wynika z
ograniczen, narzucanych przez obowigzujgce juz zobowigzania Polski wobec Unii
Europejskiej w ramach Paktu o Stabilnosci i Rozwoju, po korekcie tego paktu o sposéb
traktowania Otwartych Funduszy Emerytalnych.

Wydatki budzetowe panstwa byly utrzymywane na niezmienionym realnym poziomie w
latach 2008, 2009 i 2010. Pozwolitoby to na zmniejszenie deficytu sektora finansow
publicznych w roku 2010 do poziomu okoto 0% PKB, wg dotychczasowej metodologii
liczenia oraz 1,8% wg metody Eurostatu. Taki wynik pozwolitby na bezpieczne wejscie do
EUM od poczatku roku 2010.

11.20.6. POLITYKA KURSOWA

Aby wejs¢ do Europejskiej Unii Monetarnej od 1 stycznia 2010 roku, to decyzje w tej
kwestii wkadze UE, musiatyby podjg¢ najpdzniej w potowie 2009 roku. Decyzja ta zostanie
podjeta na podstawie znanych wynikow fiskalnych i stabilnosci kursu ztotego wobec euro w
latach 2007 i 2008 oraz przewidywanego wyniku za rok 2009. Zatem Polska musiataby wejs¢
do ERM-2 najpdzniej od potowy roku 2007, najlepiej od 1-go maja 2007. Niezaleznie od
kwestii polityki kursowej w jej ramach, potrzebne byloby zdefiniowanie polityki kursowej w
okresie poprzedzajgcym wejscie do ERM-2. Zasady te, zgodnie z ustawg o NBP, okresli
Rzad w porozumieniu z Radg Polityki Pienieznej. W tej chwili obowigzuje polityka kursu
ptynnego (free float). Ewentualna zmiana rezimu kursowego wymagataby czasu, ze wzgledu
na koniecznos¢ konsultacji z RPP. Ryzyko dla rozwoju sytuacji makroekonomicznej polega
na zbyt silnej i dtugotrwatej realnej aprecjacji ztotego. To ryzyko mozna by usung¢ przez
wprowadzenie kursu sztywnego mozliwie jak najwczesniej w roku 2006. Aby utatwi¢ RPP
realizacje celu inflacyjnego, kurs ten mogtby by¢ obnizany nominalnie o np. 1% rocznie.
Takg polityke niewielkiej nominalnej aprecjacji mozna by stosowac takze w okresie pobytu w
ERM-2.
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Sztywny kurs doprowadzitby (niemal) natychmiast do prawie catkowitej eliminacji réznicy
w stopach procentowych wobec strefy euro. Ponadto eliminacja ryzyka kursowego
pobudzitaby eksport. Oba te efekty praktycznie gwarantowatyby znaczne przyspieszenie
wzrostu gospodarczego. Natomiast pozostawienie obecnego rezimu kursowego bez zmian
stwarza duze ryzyko nadmiernej aprecjacji, z potencjalnie groznymi skutkami dla catej
strategii gospodarczej Rzadu.

11.20.7. PRzYSZLOSC RADY POLITYKI PIENIEZNEJ

Dopdki utrzymywany jest mechanizm kursu ptynnego i polityka bezposredniego celu
inflacyjnego, RPP powinna pozosta¢ organem sterujgcym politykg pieniezng. Rada nie jest
cialem doskonatym i nieomylnym, lecz dla bezpieczenstwa gospodarki lepiej jest by decyzje
w zakresie polityki stop procentowych pozostaty w jej reku niz np. zostaty przekazane
zarzgdowi Narodowego Banku Polskiego.

Z chwilg wejscia na Sciezke prowadzgcg do wprowadzenia euro polityka pieniezna i
kursowa zostanie podporzadkowana celowi, jakim bedzie utrzymanie ztotego wzgledem euro
w uzgodnionym przedziale (lub na uzgodnionym poziomie). Bank centralny bedzie musiat
by¢ wtedy zdolny do podejmowania szybkich decyzji w zakresie zmiany stép procentowych i
interwencji walutowych, po to, by zapewni¢ utrzymanie kursu ziotego na odpowiednim
poziomie. Te operacyjne decyzje powinny by¢ podejmowane na biezgco przez zarzad NBP i
dalsze istnienie RPP straci uzasadnienie.
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RozpziAk 11.21.

WYDATKI BUDZETU PANSTWA W LATACH 2006-2009

11.21.1. WPROWADZENIE

Polski system finansow publicznych wymaga naprawy zaréwno, jesli chodzi o sposéb
zarzadzania, jak i sposéb przeznaczania publicznych pieniedzy. Dodatkowym wyzwaniem,
ktéremu przyjdzie stawi¢ czota w nastepnych latach bedzie ograniczanie deficytu finanséw
publicznych, przy jednoczesnym obnizeniu stopnia obcigzeh podatkowych catego
spoteczenstwa. Na tym tle koniecznos¢ wyasygnowania dodatkowych $rodkéw na jak
najpetniejsze wykorzystanie srodkow z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci Unii
Europejskiej, pieniedzy na rozwdj i inwestycje, oznacza potrzebe racjonalnego i
gospodarnego wydatkowania pieniedzy, bedacych w gestii organdéw witadzy publicznej. Nowy
rzad musi dotozy¢ wszelkich staran, by poprzez nowy sposob zarzgdzania administracjg
(zarzadzanie przez rezultaty), wieloletnie planowanie budzetowe, nowy sposéb planowania,
prezentacji i rozliczania budzetu (budzet zadaniowy, programoéw) oraz konsolidacje finansow
publicznych zwiekszy¢ efektywnos$é wykorzystania dostepnych srodkéw. Niezbedne jednak
jest takze zweryfikowanie celowo$ci dotychczas ponoszonych wydatkow.

Trzeba mie¢ na uwadze to, ze proponowane przez nas techniki zarzgdzania panstwem i
finansami publicznymi przynoszg oszczednosci i racjonalizacje finanséw publicznych dopiero
w dluzszym okresie. Niestety, w obecnej sytuacji finansowej naszego kraju stopniowe
wprowadzanie zmian moze okazac sie niemozliwe. Nie mozna zapominac, ze pula srodkow,
ktorymi mozemy dysponowac, jest coraz bardziej ograniczona. Zwiekszanie obcigzen
podatkowych dla zaspakajania rosngcych potrzeb finansowych panstwa nie znajduje juz
uzasadnienia. Z kolei dalsze zadtuzenie sie musi zosta¢ zatrzymane. Ograniczenie diugu
publicznego jest jednym z powazniejszych probleméw, z ktoérymi musimy sie uporaé.
Niezaleznie od dyskusji prowadzonych na temat tego, czy i kiedy przekroczymy 60%
wskaznik poziomu zadtuzenia wzgledem PKB, od dyskusji o tym, czy sposob liczenia dtugu i
deficytu budzetowego jest wtasciwy, czy nie, czy okreslony konstytucjg maksymalny poziom
zadtuzenia jest uzasadniony ekonomicznie, czy tez nie, trzeba pamieta¢ o jednym: nasze
zadtuzenie jest bardzo wysokie i bardzo kosztowne. W 2005 roku zaptacimy 27,5 miliarda
Ztotych odsetek od zaciggnietych kredytéw i wyemitowanych obligacji. Ponad 200 miliardow
ztotych przeznaczymy na spiaty rat kapitatowych, wykup obligacji i bonéw skarbowych oraz
inne operacje, zwigzane z finansowaniem ptynnosci budzetu. tgcznie wszystkie planowane
na rok 2005 rozchody budzetu panstwa, ktore zgodnie z przyjetymi zasadami sg w budzecie
zapisywane i traktowane inaczej niz wydatki, wyniosg ponad 335 miliardow ztotych. Gdyby
sytuacje rocznego budzetu panstwa przetozy¢ na realia domowych, miesiecznych budzetow,
to okazatoby sie, ze zyjemy w rodzinie, ktora zarabiajgc 1737 ztotych, na biezgce potrzeby
wydaje, co miesigc 2087 ztotych i jednoczesnie sptaca kredyty, pozycza znajomym i
dokonuje réznych innych rozliczen na 3350 ztotych. Co miesigc musi wiec zacigga¢ nowe
kredyty i sprzedawac¢ po trochu swoj majatek tak, by uzyska¢ dodatkowo 3700 ztotych, a
wiec kwote dwukrotnie wiekszg niz miesieczne dochody. Bez daleko idgcych zmian w
strukturze dochoddéw i wydatkow, bez oszczednosci wreszcie, tatwo w takiej sytuacji
pojdziemy z torbami.
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Dostepne w budzecie panstwa pienigdze nie sg przeznaczane w réwnym stopniu na
realizacje zadan publicznych. tatwo dostrzec, ze o ile administracja centralna (ministerstwa,
urzedy centralne, agencje i fundusze rzgdowe) nie ma zadnych probleméw z finansowaniem
swojej dziatalnosci, o tyle wyraznie brakuje pieniedzy na funkcjonowanie jednostek
terenowych oraz realizacje konkretnych zadan i programéw finansowanych ze srodkow
publicznych.

11.21.2. WYDATKI W ROKU 2006

Proponujemy, by w roku 2006 wydatki na programy dotychczas realizowane przez
kolejne rzady oraz wieloletnie, nowe programy zaproponowane przez nowy rzad, nie
przekroczyty znaczgco wydatkoéw poniesionych na ten cel w 2005 roku. Chcemy, by
przeznaczy¢ na nie 212 miliardéw ztotych (wobec 209 miliardow ztotych zaplanowanych na
2005 rok). W ramach tej kwoty trzeba pokry¢ takze wydatki na zadania, ktére zostang
podjete przez nowy rzad, co oznacza, ze niezbedna jest zmiana przeznaczenia niektorych
wydatkow.

Chcemy oszczednosci szuka¢ przede wszystkim w administracji. Proponujemy
przedtozenie Sejmowi projektu ustawy budzetowej, w ktérej wydatki na administracje
zaplanowane przez rzad Marka Belki zostang zmniejszone w wydatkach biezgcych o 5,5 mid
ztotych (fundusz ptac oraz zakupy towardw i ustug), a w zakupach majgtkowych (sprzet na
wyposazenie biur, samochody itp. ) 0 0,9 mid ztotych. Oszczednosci muszg dotyczy¢ przede
wszystkim wydatkéw ministerstw i urzedow centralnych oraz urzedéw wojewddzkich, ktorych
kompetencje powinny by¢ stopniowo ograniczane i przenoszone do samorzadu
wojewoddztwa. Przedstawione kwoty wynikajg z przeprowadzonej przez nas szczegodtowej
analizy wydatkdéw poniesionych przez administracje w 2004 roku oraz wydatkow
zaplanowanych w budzecie na rok 2005. Nie ulega watpliwosci, ze dopdki nie zostanie
wprowadzona proponowana przez nas zasada rozliczania ponoszonych kosztow i
uzyskiwanych efektéw, potgczona z przyznawaniem srodkédw na konkretne zadania oraz
funkcjonalnym przeglgdem zasadnoéci ponoszonych wydatkdw, wszelkie oszczedno$ci
dokonywane poprzez narzucanie zmniejszonych limitow wydatkow muszg by¢ dokonywane
ostroznie i z rozwagg, tak by nie uniemozliwic wykonywania przez administracje
przypisanych im zadan.

Zaproponowane ciecia kwot wydatkéw na administracje w stosunku do projektu budzetu
2006 przygotowanego przez rzgd Marka Belki, oparte sg na wykonaniu wydatkow 2004 roku
i wynoszg 10% poniesionych w tym roku wydatkéw na ptace i pochodne, 40% wydatkéw na
delegacje stuzbowe oraz 30% analogicznych wydatkéw na zakup materiatdw i wyposazenia
oraz tzw. ustug pozostatych, do ktorych zaliczane byty wydatki na umowy zlecenia, umowy o
dzieto, na ustugi drukarskie, introligatorskie, powielanie, kopiowanie, ustugi pocztowe i
pralnicze, reklamowe etc. Warto zauwazy¢, ze wykonanie wydatkow z roku 2004 znane jest
z doktadnoscig do paragraféw, a wiec mozna z duzg dokfadnoscig okreslic poziom
oczekiwanych oszczednosci w poszczegolnych rodzajach dziatalnosci administracji. Wobec
faktu, ze wzrost wszystkich wydatkdow biezacych zaplanowanych w przestanym do Sejmu
projekcie budzetu w stosunku do wykonania 2004 roku wynosi 27% (blisko 10 mld ztotych),
zaproponowane ciecia, dotyczgce jedynie dwéch wybranych grup wydatkéw nie powinny w
zaden sposéb zakioci¢ funkcjonowania administracji, a jedynie pozwoli¢ na ukrécenie
marnotrawstwa i zwiekszenie racjonalnosci gospodarowania dostepnymi srodkami. tgcznie
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zaproponowany przez nas poziom wydatkéw biezgcych jednostek budzetowych oznacza
11,5% wzrost w stosunku do wykonania 2004 .

Zmniejszenie wydatkow na ptace nie wigze sie w naszej propozycji z planami obnizenia
przecietnych wynagrodzen, ktdre otrzymuja urzednicy. Ciecia powinny dotyczy¢ jedynie
dodatkowych Srodkow na ptace, ktérymi dysponujg kierownicy jednostek i ktore wynikajg z
utrzymywania wakatow, mimo ze zostaty przyznane srodki na ich obsadzenie. Dodatkowo,
zgodnie z ideg taniego panstwa, uwazamy za niezbedne niezwloczne zmniejszenie
zatrudnienia w administracji o co najmniej 20 %. Skutki finansowe tej operacji w roku 2006
nie bedg jeszcze znaczgce (z uwagi na zasady wyptacania odpraw zwalnianym
pracownikom), jednak pozwolg naszym zdaniem na opisywane oszczednosci.

Nieco wieksze ciecia proponujemy w wydatkach na zakupy majgtkowe dokonywane
przez ministerstwa i urzedy centralne. Obecnie stopien nasycenia tych urzedéw sprzetem
trzeba uzna¢ za wystarczajgcy, a dodatkowe zakupy nie stuzg zaspakajaniu niezbednych
potrzeb lecz jedynie podnoszeniu wygody pracy (np. klimatyzatory, samochody etc).
Proponujemy wiec, obnizenie zaplanowanych wstepnie na ten cel wydatkéw o 70%, z
zastrzezeniem ze obnizenie wydatkow nie dotyczy wydatkdw na inwestycje i wydatkow na
programy realizowane z udziatem $rodkéw unijnych. Warto doda¢, ze podnoszony czesto
argument, ze konieczna jest nieustanna wymiana sprzetu komputerowego na najnowszy
dostepny na rynku nie znajduje naszym zdaniem — w wiekszej czesci administracji —
uzasadnienia. Trzeba pamietac, ze wiekszos¢ urzednikdw wykorzystuje w swojej pracy
jedynie znikomy utamek mozliwosci sprzetu, z ktérego korzystajg, najczesciej ograniczajgc
sie do mniej zaawansowanych funkcji edytoréw tekstu i arkuszy kalkulacyjnych.

Uwazamy, ze analogiczne oszczednos$ci administracyjne powinny  zostac
przeprowadzone w rzgdowych agencjach i funduszach, pamietajac jednoczesnie, ze rzgd ma
ograniczony wplyw na sposéb wykorzystywania srodkéw przez te jednostki. Dotacje do
agencji i funduszy celowych zostang, wiec zmniejszone o kwoty, ktére bedg odpowiadaé
narzuconym oszczednosciom w wydatkach na administracje. Ograniczenia dotkng Agenc;ji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa Agencji Rynku Rolnego, Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz Funduszu Emerytalno — Rentowego. Ograniczenia dotacji dla tych
ostatnich dwéch funduszy mogg zosta¢ dokonane jednak tylko wtedy, gdy jednoczesnie
zmniejszone zostang kwoty obowigzkowo odprowadzane przez nie na utrzymanie
administracji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (o 258.399 tys. zt) oraz Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Rolniczego (o 68 949 tys. zl). Dodatkowo zmniejszone dotacje powinny
zosta¢ przekazane do tych agencji i funduszy, ktére majg zamrozone srodki w papierach
wartosciowych lub dla ktérych dotacja z budzetu panstwa stanowi znikomy utamek ich
przychoddéw i nie ma zadnego wptywu na ich sytuacje finansowg: Agencji Mienia
Wojskowego, Agencji Nieruchomosci Rolnych, Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych, Wojskowej Agencji Mieszkaniowej. Trzeba wyraznie podkresli¢, ze nie
chcemy, by zostaty zmniejszone jakiekolwiek wydatki na programy socjalne, renty i
emerytury, a zmniejszona dotacja do PFRON musi zosta¢ wykorzystana w inny sposéb na
wydatki na pomoc niepetnosprawnym.

Uwazamy tez, ze w zwigzku z planowang likwidacjg lub prywatyzacjg, w 2006 roku nie
powinny zosta¢ przekazane zadne dotacje do zakladow budzetowych i gospodarstw
pomocniczych. Znaczagco muszg zostac¢ ograniczone dotacje do spétek i fundacji z udziatem
Skarbu Panstwa oraz panstwowych osob prawnych, realizujgcych zadania niemieszczace
sie wprost w zadaniach panstwa (od 50 do 80%). Bedzie dotyczyto to Polskiej Agenciji
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Prasowej, Polskiej Organizacji Turystycznej oraz Centrum Badania Opinii Spotecznej. Brak
jest zadnego uzasadnienia, by panstwo wspierato dotacjami podmioty dziatajgce na rynku, w
znaczacy sposob naruszajgc zasady konkurencji przez nieuzasadnione dofinansowywanie
wybranych przedsiebiorcéw. W kolejnym roku, 2007, dotacje te powinny zosta¢ zupetnie
zniesione.

Niezmiernie istotnym jest tez, by panstwo przekazujgc dotacje tam, gdzie jest to
uzasadnione, a wiec jednostkom samorzadu terytorialnego, uzywato tego narzedzia w
sposob rozsadny, realizujgc priorytety swojej polityki. Wskazanym jest wiec, by dotacje na
zadania wtasne jednostek samorzadu terytorialnego byly przekazywane tylko wtedy, gdy
beda stuzy¢ wspoffinansowaniu programoéw unijnych. Dzieki temu mozliwe bedzie wspieranie
samorzaddw aktywnych i jednoczesne zwiekszenie efektywnosci srodkow przekazywanych
samorzadowi, poprzez wsparcie ich srodkami unijnymi. Planujemy, ze w 2006 roku dotacje
na inwestycyjne zadania wlasne niezwigzane z realizacjg programow unijnych powinny
zosta¢ ograniczone o ok. 90% wykonania 2004 roku, zas wydatki na zadania biezgce tego
samego typu — o 20% wykonania roku 2004. W roku 2007 dotacje na zadania wiasne
niezwigzane z realizacjg programoéw unijnych powinny zosta¢ ograniczone do minimum i
wykorzystywane jedynie dla sporadycznego wspierania samorzadow, znajdujgcychj sie w
najtrudniejszej sytuacji finansowej, o ile wynika ona z przyczyn niezaleznych od danej
jednostki samorzadu.

tacznie wydatki na dotacje i subwencje w stosunku do planu przedstawionego przez
rzgd Marka Belki powinny by¢, naszym zdaniem, nizsze o 5,8 miliarda ztotych. Warto jednak
podkresli¢, ze mimo to bytyby wyzsze od zaplanowanych na rok 2005 o 6,1 mld ztotych.

Uwazamy tez, ze administracja rzadowa nie moze wykonywacC zadan lezgcych w
kompetencjach samorzadu terytorialnego i zadahn niepublicznych, ktére powinny byé
finansowane ze $rodkéw prywatnych. Przyktadowo — nie ma zadnego uzasadnienia by z
poziomu rzgdu organizowac kolonie i obozy dla mtodziezy szkolnej czy tez prowadzi¢ inng
dziatalnos¢ oswiatowg, skoro jest to zadania lezgce w gesti samorzadu, (cho¢ juz
organizacja wypoczynku dla mtodziezy polonijnej z tego poziomu wydaje sie by¢ wtasciwa).
Podobnie finansowanie z budzetu przedsiewzie¢ tradycyjnie lezgcych w gestii sektora
prywatnego (np. sportu wyczynowego, produkcji telewizyjnej, filmowej, postepu
biologicznego w produkcji roslinnej czy zwierzecej, czy wielki obszar tzw. pozostatej
dziatalnosci administracji, niezwigzanej z wykonywaniem zadan publicznych) powinno zostac
znaczgco ograniczone, by docelowo zanikngé.

Proponujemy, by tgczne wydatki na 2006 rok wyniosty 219 mlid ztotych. Dodatkowych 7
miliardéw ztotych ponad programy powtarzalne, na ktére chcielibySmy przeznaczy¢ w 2006
roku 212 mld ztotych, powinno zosta¢ przeznaczone na zwigkszenie wykorzystania sSrodkow
przyznanych nam z Unii Europejskiej oraz wydatki jednorazowe, niezbedne do dokonania
wobec wieloletnich zalegto$ci (np. na zrekompensowanie zaktadom opieki zdrowotne;j
skutkow tzw. ,ustawy 203”). Proponowany wstepnie podziat wydatkbw na poszczegodlne
dziaty i czesci klasyfikacji budzetowej zawierajg tabele nr 1 i 2. Zdajemy sobie sprawe, ze
zmiany struktury wydatkéw dokonywane z zewnatrz administracji mogg by¢ obarczone
pewnym btedem, w zwigzku z tym zaprezentowane w tabelach kwoty wydatkow mogg zosta¢
zmienione w poszczegolnych podziatkach klasyfikacji budzetowej, z zachowaniem jednak
maksymalnego dopuszczalnego poziomu wydatkdw w roku i opisanych powyzej zasad
dokonywania oszczednosci.
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Trzeba podkresli¢, ze w projekcie budzetu na 2006 rok, ze wzgledu na ustawowe zasady
pracy nad budzetem, nie zaproponowalismy zmniejszenia wydatkow organéw samodzielnie
— bez ingerencji rzgdu — opracowujgcych swoj budzet, tj. sgdéw, Sejmu i Senatu, Kancelarii
Prezydenta, Najwyzszej Izby Kontroli, Instytutu Pamieci Narodowej i pozostatych organéw
niezaleznych od rzadu. Gdyby Sejm, w trakcie prac nad projektem budzetu, podjat decyzje o
dokonaniu cie¢ budzetowych analogicznych do tych, zaproponowanych przez nas w
administracji rzadowej, mozna by uzyska¢ ok. 860 min ztotych dodatkowych oszczednosci.
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Tabela 1

WYDATKI BUDZETU PANSTWA NA ROK 2006

ZESTAWIENIE ZBIORCZE WEDLUG DZIALOW

Zatacznik nr 1

z tego:
Dzi ‘A Plan na Dotgcje Swiadcz. V\{yqatki Wydatki | Rozliczenia Obstuga Srodki
ziat Tres¢ 2006 1. P narzecz _ blezqce. majatkowe | z bankami dlugu wilasne
subwencje 0so6b fiz. jedn.budzet publicz. UE
w tysigcach ztotych
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

010 | Rolnictwo i towiectwo 1868 132 1443 033 1168 364 746 59 186 0 0 0
020 | Les$nictwo 7894 6 317 0 1518 60 0 0 0
050 | Rybotéwstwo i rybactwo 25 286 0 685 21146 3455 0 0 0
100 | Gdrnictwo i kopalnictwo 738 340 736 900 44 396 1 000 0 0 0
150 | Przetwdérstwo przemystowe 142 293 102 281 524 24 532 14 956 0 0 0
500 | Handel 245 972 175 640 6 468 62 447 1417 0 0 0
550 | Hotele i restauracje 18 000 18 000
600 | Transport i fgczno$¢ 2949 140 392 253 7 830 1284 086 1264971 0 0 0
630 | Turystyka 8 220 6 261 0 1959 0 0 0 0
700 | Gospodarka mieszkaniowa 1 343 559 316 224 28 9106 0 1018 201 0 0
710 | Dziatalno$¢ ustugowa 423 158 128 058 1875 243 272 49 953 0 0 0
720 | Informatyka 125 896 0 152 120 625 5119 0 0 0
730 | Nauka 3097 933 2105 893 840 857 991 133 209
750 | Administracja publiczna 6 835 497 370 834 310 848 5917 583 236 152 0 0 80

Urzedy naczelnych organéw wiadzy

panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz
751 | sgdownictwa 1660 361 41 844 20 610 1432734 165 173 0 0 0
752 | Obrona narodowa 10 853 029 14 264 590 643 6 780 045 3468 077 0 0 0
753 | Obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne 49 056 433 38189 443 9624 031 1227 409 1772 0 0 0

Bezpieczenstwo publiczne i ochrona
754 | przeciwpozarowa 8 196 376 1287619 429 503 6 252 722 226 532 0 0 0
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
755 | Wymiar sprawiedliwosci 7 381 038 0 305 993 6 643 760 431 285 0 0 0
756 | Dochody od osdb prawnych, od oséb 147 600 0 0 147 600 0 0 0 0
fizycznych i od innych jednostek nie
posiadajgcych osobowosci prawnej oraz
wydatki zwigzane z ich poborem
757 | Obstuga dtugu publicznego 28 500 000 0 0 192 394 0 0| 28307606 0
758 | Rozne rozliczenia 56 281 742 36 156 187 113170 6132526| 3557537 0 0| 10322322
801 | Oswiata i wychowanie 1881 897 243 802 10 496 1141 238 486 362 0 0 0
803 | Szkolnictwo wyzsze 9541871 9176 347 41 030 98 968 225 527 0 0 0
851 | Ochrona zdrowia 2739332 568 215 3933 1875 100 290 284 1800 0 0
852 | Pomoc spoteczna 9329184 9 002 904 301 441 24 764 75 0 0 0
Pozostate zadania w zakresie polityki
853 | spotecznej 7 705 889 1091100 6 610 273 4 427 89 0 0 0
854 | Edukacyjna opieka wychowawcza 139 769 2 145 1345 134 165 2114 0 0 0
900 | Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska 147 728 1591 215 115 857 30 066 0 0 0
921 | Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 855 577 657 201 2 888 144 102 51 387 0 0 0
Ogrody botaniczne i zoologiczne oraz
naturalne obszary i obiekty chronionej
925 | przyrody 67 343 0 2414 61 200 3729 0 0 0
926 | Kultura fizyczna i sport 63 126 46 598 12 740 3782 6 0 0 0
Zadania jednorazowe (wydatki jednoroczne)
oraz zwiekszone nakfady na programy unijne 6 850 384
Ogotem 219228000 | 102280952 | 18401185 | 41322200 | 10709492 | 1020001 | 28307 606 | 10 322 402
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Tabela 2

WYDATKI BUDZETU PANSTWA NA ROK 2006

ZESTAWIENIE ZBIORCZE WEDLUG DZIALOW

Zalacznik nr 2

z tego:
. - . Wydatki Srodki
Dzi iy Plan DOtF"CJ“—‘ Swiadczenia bi)t/eiqce Wydatki | Rozliczenia Obstuga wilasne
ziat Tres¢ na i narzecz . ; . diugu .
2006 r. subwencje 0so6b fiz. bjeqnostek majatkowe | z bankami publicznego Un|_| -
udzetowych Europejskiej
w tysigcach ztotych
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
01 |KANCELARIA PREZYDENTA RP 149 995 37 500 608 85 987 25900 0 0 0
02 |KANCELARIA SEIMU 366 066 0 14 534 323 030 28 502 0 0 0
03 |KANCELARIA SENATU 120 093 34 895 2941 66 877 15 380 0 0 0
04 | SAD NAJWYZSZY 72 478 0 13 456 56 995 2 027 0 0 0
05 |NACZELNY SAD ADMINISTRACYJNY 337 252 0 12 978 268 933 55 341 0 0 0
06 | TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY 19 255 0 1977 16 578 700 0 0 0
07 |NAJWYZSZA IZBA KONTROLI 227 165 0 175 213590 13 400 0 0 0
08 |RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH 28 951 0 25 27111 1815 0 0 0
KRAJOWA RADA RADIOFONII |
09 | TELEWIZJI 19 019 0 8 18 420 591 0 0 0
GENERALNY INSPEKTOR OCHRONY
10 |DANYCH OSOBOWYCH 12 020 0 2 11 818 200 0 0 0
11 |KRAJOWE BIURO WYBORCZE 39 157 6 344 19 32 327 467 0 0 0
12 | PANSTWOWA INSPEKCJA PRACY 213 064 0 832 207 672 4 560 0 0 0
INSTYTUT PAMIECI NARODOWEJ -
KOMISJA SCIGANIA ZBRODNI
13 | PRZECIWKO NARODOW!I POLSKIEMU 118 357 605 1629 99 923 16 200 0 0 0
14 | RZECZNIK PRAW DZIECKA 4626 0 0 4 536 90 0 0 0
15 |SADY POWSZECHNE 4 666 921 0 334 400 4042 521 290 000 0 0 0
KANCELARIA PREZESA RADY
16 |MINISTROW 88 332 9681 1628 72 461 4562 0 0 0
17 | ADMINISTRACJA PUBLICZNA 21 462 0 6 21 015 441 0 0 0
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1 2 3 4 5 6 7 8 10
BUDOWNICTWO, GOSPODARKA
18 |PRZESTRZENNA | MIESZKANIOWA 1 070 305 0 393 50 861 850| 1018201 0 0
BUDZET, FINANSE PUBLICZNE |
19 [INSTYTUCJE FINANSOWE 3806 583 18 000 31 880 3621 439 135 264 0 0 0
20 | GOSPODARKA 1 000 747 861 256 6 432 109 681 23378 0 0 0
21 | GOSPODARKA MORSKA 275 020 87 548 3234 137 090 47 148 0 0 0
22 | GOSPODARKA WODNA 235 348 0 1409 186 989 46 950 0 0 0
23 | INTEGRACJA EUROPEJSKA 24 396 4104 87 19 801 404 0 0 0
KULTURA | OCHRONA DZIEDZICTWA
24 | NARODOWEGO 1475 761 943 873 8 265 496 731 26 893 0 0 0
25 | KULTURA FIZYCZNA | SPORT 66 872 46 598 12 742 7 462 70 0 0 0
26 |LACZNOSC 14 314 1250 20 12 838 206 0 0 0
27 | INFORMATYZACJA 13 387 0 0 8 552 4 835 0 0 0
28 | NAUKA 3150404| 2106779 840 879 986 162 799 0 0 0
29 | OBRONA NARODOWA 16 039 170 434 563 4 935 244 7195 473| 3473890 0 0 0
30 | OSWIATA | WYCHOWANIE 1291 540 232 967 6 254 567 217 485 102 0 0 0
31 |PRACA 169 474 7 056 326 160 311 1702 0 0 80
32 |ROLNICTWO 277 762 118 438 472 136 634 22219 0 0 0
33 |ROZWOJ WSI 1075604| 1066458 30 8 809 307 0 0 0
34 |ROZWOJ REGIONALNY 52 194 1304 6 35 644 15 240 0 0 0
35 | RYNKI ROLNE 153 974 130 840 60 21 643 1431 0 0 0
36 | SKARB PANSTWA 43 816 648 62 42 926 180 0 0 0
37 |SPRAWIEDLIWOSC 3718622 0 873 785 2704 437 140 400 0 0 0
38 | SZKOLNICTWO WYZSZE 7728981| 7460 606 30175 27 293 210 908 0 0 0
39 | TRANSPORT 2 723 620 390 300 5 083 1122582| 1205655 0 0 0
40 | TURYSTYKA 10 552 6 261 3 4212 76 0 0 0
41 | SRODOWISKO 102 408 5 864 2 091 92 138 2315 0 0 0
42 | SPRAWY WEWNETRZNE 11 099 341 69 769 4775 186 6 064 192 190 195 0 0 0
43 |WYZNANIA RELIGIINE 91 585 86 685 1 4 899 0 0 0 0
44 | ZABEZPIECZENIE SPOLECZNE 951 793 928 696 63 22 521 513 0 0 0
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1 2 3 4 5 6 7 10

45 | SPRAWY ZAGRANICZNE 764 988 8 089 267 806 435 347 53 746 0 0 0

46 |ZDROWIE 3111 962 1273 580 2 305 1562 490 271 786 1800 0 0
RZADOWE CENTRUM STUDIOW

47 | STRATEGICZNYCH 10914 0 2 10 752 160 0 0 0
KOMISJA NADZORU UBEZPIECZEN |

48 |FUNDUSZY EMERYTALNYCH 23619 0 5 23 304 310 0 0 0

49 |URZAD ZAMOWIEN PUBLICZNYCH 8 663 0 7 8119 537 0 0 0

50 |URZAD REGULACJI ENERGETYKI 27 877 0 35 27442 400 0 0 0

51 |URZAD StUZBY CYWILNEJ 8 756 0 106 8 605 45 0 0 0
URZAD OCHRONY KONKURENCJI |

53 | KONSUMENTOW 33270 2 200 36 30 212 822 0 0 0
URZAD DO SPRAW KOMBATANTOW |

54 |0SOB REPRESJONOWANYCH 22 476 12 900 0 9341 235 0 0 0
AGENCJA BEZPIECZENSTWA

57 |WEWNETRZNEGO 330 259 0 16 200 301 154 12 905 0 0 0

58 | GLOWNY URZAD STATYSTYCZNY 228 278 0 691 225480 2 107 0 0 0

59 |AGENCJA WYWIADU 59 283 0 2 626 56 457 200 0 0 0

60 | WYZSZY URZAD GORNICZY 44 860 0 206 44 294 360 0 0 0
URZAD PATENTOWY

61 |RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ 25734 0 60 24 894 780 0 0 0

64 | GLOWNY URZAD MIAR 88 895 0 330 83 319 5246 0 0 0

65 | POLSKI KOMITET NORMALIZACYJNY 24 601 0 60 22354 2187 0 0 0

67 | POLSKA AKADEMIA NAUK 54 335 1089 8 048 43 465 1733 0 0 0

68 | PANSTWOWA AGENCJA ATOMISTYKI 65 216 10 915 474 53 362 465 0 0 0
KOMISJA PAPIEROW

69 | WARTOSCIOWYCH | GIELD 17 597 0 5 17 319 273 0 0 0

71 | URZAD TRANSPORTU KOLEJOWEGO 12112 0 30 11 682 400 0 0 0
KASA ROLNICZEGO UBEZPIECZENIA

72 | SPOLECZNEGO 14999 896 | 14967 994 7962 23 940 0 0 0 0
ZAKLAD UBEZPIECZEN

73 | SPOLECZNYCH 31449 693 | 23324 834 6 903 502 1221 357 0 0 0 0

75 |RZADOWE CENTRUM LEGISLACJI 14 095 0 4 14 027 64 0 0 0
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
URZAD REGULACJI
76 | TELEKOMUNIKACJI | POCZTY 56 580 0 167 52 654 3760 0 0 0
OBSLUGA ZADLUZENIA
78 | ZAGRANICZNEGO 5319 000 0 0 128 394 0 0 5 190 606 0
79 | OBStUGA DLUGU KRAJOWEGO 23181 000 0 0 64 000 0 0 23117 000 0
80 |REGIONALNE IZBY OBRACHUNKOWE 70983 0 54 69 949 980 0 0 0
81 | REZERWA OGOLNA 93 000 0 0 93 000 0 0 0 0
SUBWENCJE OGOLNE DLA
JEDNOSTEK SAMORZADU
82 | TERYTORIALNEGO 34470406 | 34470 406 0 0 0 0 0 0
83 |REZERWY CELOWE 10 322 322 0 0 0 0 0 0 10 322 322
84 | SRODKI WEASNE UNII EUROPEJSKIEJ | 12901308| 11510962 11 219 1245 369 133 759 0 0 0
85 |BUDZETY WOJEWODOW OGOLEM 67 869 0 28 67 148 693 0 0 0
SAMORZADOWE KOLEGIA
86 | ODWOLAWCZE OGOLEM 11 299 982 1599 096 113 150 6 031 301 3 556 435 0 0 0
Zadania jednorazowe (wydatki
jednoroczne) oraz zwigkszone nakfady na
programy unijne 6 850 384
Ogotem 219228 000|102 280952 | 18401185 | 41322200 | 10709 492 1020 001 28 307 606 10 322 402
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11.21.3. WYDATKI W KOLEJNYCH LATACH (2007-2009)

W kolejnych latach musi by¢ kontynuowany proces zmiany struktury ponoszonych przez
rzgd wydatkow. Poziom wydatkow naszym zdaniem w kolejnych latach nie moze
przekroczy¢ (w cenach roku 2006) 209,4 miliarda ztotych. W budzetach muszg tez zostac
zagwarantowane wystarczajgce $rodki na realizacje programéw unijnych, na rozwdj i
inwestycje. Konieczna, wiec bedzie dalsza weryfikacja celowosci ponoszonych wydatkow. W
2007 roku powinny zosta¢ obnizone wydatki na ptace w administracji o dalszych 4,5 miliarda
ztotych, przy czym zmniejszenia powinny zostac takze odpowiednio dokonane w wydatkach
instytucji samodzielnie opracowujgcych swoj budzet. Dotacje na zadania wtasne jednostek
samorzadu terytorialnego (niezwigzane z realizacjg programéw unijnych) powinny zostaé
ograniczone do minimum (tylko na zadania biezgce, w jednostkach o wyjgtkowo ztej kondyc;ji
finansowej wynikajgcej z uwarunkowan od nich niezaleznych). W zwigzku z wprowadzeniem
zmian w systemie osktadkowania rolnikéw towarowych, poczgwszy od 2007 roku
zmniejszana powinna by¢ dotacja do KRUS. Wobec oczekiwanego przez nas wprowadzenia
jednorodnych zasad funkcjonowania systemu emerytalno-rentowego dla wszystkich grup
zawodowych, w tym pracownikéw mundurowych, ptace tej ostatniej grupy muszg zostac
ubruttowione, a wydatki na ich $wiadczenia emerytalne-rentowe spada¢ o 3% rocznie.
Dodatkowo rozwigzany musi zostaé problem emerytur pomostowych poprzez weryfikacje
ostatnio uchwalonych ustaw. W 2007 roku, w ramach przeprowadzanego porzgdkowania
struktur oswiaty powinny zosta¢ zlikwidowane kuratoria oswiaty. W zwigzku z
przeksztatceniem subwencji oswiatowej w wyréwnawczg i wprowadzeniem bonu
oswiatowego, od 2007 roku wydatki na utrzymanie Ministerstwa Edukacji Narodowej w
czesci oswiata i wychowanie, powinny zosta¢ dodatkowo obnizone (o 10% wykonania 2004).
Od 2008 roku, w zwigzku z uproszczeniem systemu podatkowego powinny zostac
zmniejszone wydatki na administracje skarbowg (wg wstepnych obliczen — o 30% wykonania
2004 roku).

Dzieki wprowadzonym zmianom deficyt sektora finanséw publicznych, obliczany zgodnie
z metodologig uzgodniong z Unig Europejska, nie powinien przekroczy¢ w 2007 roku 3,5%
PKB, w 2008 roku 2,5% PKB i w 2009 roku 2% PKB.

Tabela 3 zawiera prognoze dochoddéw i wydatkéw na kolejne lata na programy
dotychczas realizowane przez kolejne rzady oraz wieloletnie, nowe programy
zaproponowane przez nowy rzad, dokonang w oparciu o przedstawione wczeéniej zasady
ograniczania wydatkéw na funkcjonowanie i zbedne zadania administracji. Prognoza okresla
maksymalny dopuszczalny putap wydatkéw jednorazowych i na zwiekszenie wykorzystania
srodkdéw pochodzacych w funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci, ktére tgcznie z
wydatkami powtarzalnymi stanowi¢ powinny nieprzekraczalny limit wydatkéw z budzetu
panstwa. Zaktadamy, ze zaproponowane przez nas limity wydatkow na lata 2007 — 2009
powinny by¢ indeksowane jedynie o inflacje roku poprzedzajgcego rok, w ktérym jest
przygotowywany projekt budzetu, a ich zwiekszenie jest dopuszczalne jedynie poprzez
przeprowadzenie konsolidacji finanséw publicznych.

Prezentowana w tabeli 3 prognoza dochoddéw budzetu zostata sporzgdzona przy
zatozeniu, ze w roku 2007 roku nastgpi uproszczenie i obnizenie podatkéw zgodnie z
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wariantem ,3x16” przedstawionym w rozdziale 11.6., ,Uproszczenie podatkéw’'*2. Zatozylismy
rowniez, ze od roku 2007 nie bedzie mozliwe uzyskanie kompensaty z budzetu Unii
Europejskiej przyznanej nam na lata 2004 — 2006 dla ztagodzenia fiskalnych skutkow
przystgpienia do UE.

Tabela 3. Budzet panstwa i deficyt sektora finanséw publicznych 2006-2009

ceny roku 2006, wzrost PKB od 2007 w wysokosci 4,5% w mid zt
2006 2007 2008 2009

dochody budzetu 189,2 185,6 194,0 202, 7
wydatki powtarzalne budzetu 2124 205,2 197,6 2011
wydatki jednorazowe i zwiekszenie
wydatkéw na programy UE 6.9 4.2 75 41
taczne wydatki budzetu panstwa (limit) * 219,2 209,47 205,1° 205,22
deficyt budzetu panstwa -30 - 23,8 -11,1 -2,5
deficyt sektora finanséw poza budzetem
panstwa -6,3 -6,3 -6,3 -6,3
koszty reform emerytalnych (utamek,
zgodnie z uzgodnieniami z Eurostat) 2,6 56 9.2 135
deficyt sektora fp wg metodologii _ _ ) )
Eurostat 38,9 35,7 26,6 22,3
PKB 976,0 1019,9 1 065,8 1113,7
deficyt sfp jako %PKB wedtug
Eurostatu - 3,98% - 3,50% - 2,50% - 2,00%

indeksowane inflacjg roku poprzedzajgcego rok, w ktéorym Sejmowi bedzie przedstawiany projekt
ustawy budzetowe;j.

w tym 5,7 mld zlotych zarezerwowane na transfery do jst rekompensujgce ewentualny uszczerbek
dochoddéw samorzgdu w zwigzku ze zmianami podatkowymi.

Skutki obnizenia stawek podatkowych zostaty obliczone przy zatozeniu ceteris paribus,
wg czarnego scenariusza (w rzeczywistosci niemozliwego), zgodnie z ktérym zmniejszenie
fiskalizmu nie powoduje zadnych korzystnych zmian dla gospodarki ani zwiekszenia
Sciggalnosci podatkow. Nalezy, wiec oczekiwac, ze rzeczywiste dochody w kolejnych latach
bedg wyzsze od prognozowanych, co pozwoli na skuteczniejsze obnizanie deficytu sektora
finansdw publicznych, a przy zatozeniu, ze trend taki zostatby utrzymany — na dalsze zmiany
struktury dochodéw i wydatkow panstwa, pozwalajgce na zmniejszenie fiskalizmu.

W wyliczeniach zostat uwzgledniony podziat obnizenia dochodow podatkowych
pomiedzy budzet panstwa a budzety jednostek samorzadu terytorialnego, przy czym w
zaproponowanym przez nas limicie wydatkéw powtarzalnych zostaly zarezerwowane $Srodki
na ewentualne zrekompensowanie samorzgdom kosztéw zmian, na wypadek, gdyby
rzeczywiste (a nie prognozowane wg ,czarnego scenariusza”’) wptywy do budzetow
jednostek samorzgdu terytorialnego zostaty zmniejszone w wyniku zmiany systemu
podatkowego.

112 Wariant ten zaktada jednolitg stawke 16% dla podatkow VAT, PIT i CIT, z kwotg wolng w PIT wysokosci 1000

ztotych na kazdego czionka rodziny). W przypadku zastosowania alternatywnego wariantu ,16 i 2x19”
(jednolita stawka 16% dla VAT i stawka 19% dla PIT i CIT; kwota wolna w PIT 3000 zt na podatnika i
matzonka oraz 1500 zt na kazde dziecko; obnizenie sktadki na ubezpieczenie rentowe o 3 punkty procentowe)
spadek wplywéw podatkowych bedzie mniejszy, lecz zwiekszg sie wydatki powtarzalne budzetu o kwote
dotacji dla ZUS rekompensujgcej obnizenie sktadki rentowej. W efekcie catkowite skutki dla budzetu bedg
podobne. Deficyt budzetowy bedzie ceteris paribus o 0,5 mld zt nizszy niz w strategii ,3x16”.
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CZESC Il

PANSTWO JAKO
DOSTARCZYCIEL DOBR
PUBLICZNYCH



RozDzIAL 1. 1.

OCHRONA ZDROWIA

111.1.1. WPROWADZENIE

Ochrona zdrowia jest obszarem o kluczowym znaczeniu dla jakosci zycia i poczucia
bezpieczenstwa obywateli. Jest to jeden z gtdwnych obszaréw wydatkéw publicznych, a
takze istotna pozycja w wydatkach przecietnej rodziny.

W ciggu ostatnich 15 lat nastgpita w Polsce istotha poprawa podstawowych wskaznikéw
zdrowotnosci, a mianowicie dtugosci zycia i umieralnosci niemowlgt. Nadal jednak wystepuje
nadumieralno$¢ mezczyzn w wieku powyzej 40 roku zycia oraz znacznie nizsze niz w
krajach UE prawdopodobienstwo przezycia 5 lat po zdiagnozowaniu choroby nowotworowe;j.
Wptyw medycyny naprawczej na wskazniki zdrowotnosci jest ograniczony. Decydujgce
znaczenie ma poziom i styl zycia, warunki sanitarne mieszkan, jako$¢ wody, sposob
odzywiania oraz dziatania profilaktyczne takie jak szczepienia.

Wyzwania stojgce przed systemem stuzby zdrowia bedg sie w przysziosci nasilaé, w
wyniku zmian demograficznych i technologicznych. Zwigkszy sie, bowiem, udziat ludzi
starszych, majgcych znacznie wieksze potrzeby zdrowotne. Jednoczesnie rozwdj nowych
technologii medycznych stwarza¢ bedzie presje na wzrost wydatkédw na $Swiadczenia
zdrowotne. Dziatania panstwa w obszarze ochrony zdrowia powinny stuzy¢ realizacji
nastepujacych celéw:

— poprawy stanu zdrowotnosci spoteczenstwa,
— zapewnienia przejrzystego i rownego dostepu obywateli do swiadczeh finansowanych ze

Srodkow publicznych,

— poprawy jakosci ustug zdrowotnych,
— zapewnienia rownowagi finansowej w publicznym systemie ochrony zdrowia,
— rozwoju nowoczesnego i konkurencyjnego sektora ustug zdrowotnych.

111.1.2. ZMIANY W SYSTEMIE OPIEK|I MEDYCZNEJ W LATACH 1999-2005

W roku 1999 nastgpito odejscie o finansowania stuzby zdrowia bezposrednio z budzetu
panstwa. Zostata wprowadzona obowigzkowa skladka na ubezpieczenie zdrowotne
(odliczana od podatku od dochoddéw osobistych) i utworzono 17 kas chorych (szesnascie
terytorialnych-wojewddzkich i jedng branzowg dla stuzb mundurowych).

Zasadniczg zmiang w systemie bylo wprowadzenie kontraktowania $wiadczen
medycznych (w formie uméw cywilnoprawnych). Zmuszato to jednostki stuzby zdrowia do
kalkulacji kosztéw ustug oraz przystosowanie do sytuacji, w ktérej budzet, co najmniej
formalnie, wynika ze sprzedazy ustug. Dzieki temu korzystnie zmienito sie zachowanie
Swiadczeniodawcow w stosunku do pacjentow w poréwnaniu z systemem budzetowym, gdy
w interesie finansowym jednostek stuzby zdrowia byto ograniczanie liczby pacjentow.
Samodzielno$¢ kas chorych umozliwiata ponadto wprowadzanie nowych rozwigzan w
zaleznosci od potrzeb poszczegolnych regiondw i porownywanie ich skutecznosci.

Wprowadzenie kas chorych, oznaczajgce zapoczgtkowanie procesu ekonomizacji
placéwek stuzby zdrowia byto jednak Zle przygotowane i przeprowadzone w sposéb
nieprzemyslany. Najwazniejsze popetnione btedy to:
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e brak skutecznego mechanizmu nadzorczo-kontrolnego,

e brak wspolnych standardow zaréwno w zakresie katalogu swiadczen i brak jawnosci
kontraktow (co doprowadzito m.in. do zréznicowania stawek jednostkowych za te same
Swiadczenia nawet w skali 1:10),

e brak jednolitych standardéw zbierania i przeptywu informacji (zaowocowato to m.in.
powstaniem niekompatybilnych systeméw informatycznych),

e podporzadkowanie kas samorzgdowi wojewodzkiemu, ktory byt jednoczesnie organem
zatozycielskim duzej czesci szpitali w wojewddztwie (co podwazato zasade rozdziatu
ptatnika od swiadczeniodawcy),

e brak mechanizméw ograniczenia kosztow przy powigzaniu wynagrodzenia
Swiadczeniodawcy z liczbg wykonanych $wiadczen i otwarciu systemu (tj. wprowadzeniu
zasady, ze kazdy moze wykonac swiadczenie jesli tylko wybierze go pacjent),

¢ dokonywanie nominacji w kasach z klucza politycznego.

W roku 2003 nowa ustawa o Narodowym Funduszu Zdrowia zlikwidowata kasy chorych
tworzgc w ich miejsce jednego scentralizowanego ptatnika. Miato to usung¢ niedomagania
systemu kas chorych i umozliwi¢ wprowadzenie jednolitych regut i standardéw (zasady
kontraktowania, system informatyczny itd.). Nalezy podkresli¢, Zze jednolite zasady i
standardy mozna wprowadzi¢ takze w systemie zdecentralizowanym poprzez odpowiednie
regulacje prawne i skuteczny nadzor.

Likwidacja kas chorych i utworzenie NFZ przeprowadzone =zostato w sposéb
nieodpowiedzialny. Nadmiernie scentralizowanie systemu doprowadzito do paralizu
organizacyjnego. Jednoczesnie powtdrzono praktyke nominacji z klucza politycznego na
stanowiska kierownicze wyzszego i Sredniego szczebla. Praktycznie wszystkie decyzje miaty
zapada¢ w centrali Funduszu, wiec na szczeblu regionalnym — gdzie ma miejsce
bezposredni kontakt Swiadczeniodawcy z ptatnikiem - zapanowat catkowity bezwiad.
Prawdziwg katastrofg unaoczniajgcg niesprawnosé ptatnika z ustawy o NFZ byta akcja
kontraktowania swiadczen zdrowotnych na 2004 roku.

W roku 2004 w wyniku uchwalenia nowej ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotne;j
finansowanych ze srodkéw publicznych, wprowadzono czeéciowg decentralizacje NFZ oraz
okreslono uprawnienia regulacyjne ministra zdrowia i ministra finansow:

e obecnie zasady podziatu srodkow finansowych NFZ pomiedzy centrale i oddziaty
wojewoddzkie okresla rozporzgdzenie Ministra Zdrowia w porozumieniu z Ministrem
Finansow,

e 0go6lne warunki uméw miedzy NFZ, a jednostkami swiadczgcymi ustugi opieki zdrowotne;j
(Swiadczeniodawcami) sg okre$lone w formie rozporzgdzenia Ministra Zdrowia,

e za kontraktowanie swiadczen opieki zdrowotnej sg odpowiedzialni dyrektorzy oddziatéw
wojewddzkich Funduszu.

[11.1.3. PODSTAWOWE ZASADY SKUTECZNEGO SYSTEMU OPIEKI ZDROWOTNEJ

W ostatnich 7 latach w systemie ochrony zdrowia dwukrotnie dokonywano daleko
idgcych zmian systemowych, a dodatkowo sformutowano szereg innych propozyciji
radykalnych zmian w systemie, takich jak, np. gtoszony w kampanii wyborczej 2005 przez
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Prawo i Sprawiedliwo$¢ postulat powrotu do finansowania budzetowego. W dyskusjach na

temat zmian w ochronie zdrowia dochodzi czesto do pomieszania pojeéllS.

Dlatego przed przejsciem do bardziej szczegdétowego omowienia proponowanych dziatan
warto sformutowac¢ podstawowe zasady, ktére naszym zdaniem powinny obowigzywaé w
systemie opieki zdrowotnej.

e Panstwo powinno zachowaé odpowiedzialno$¢ za zapewnienie dostepu do okreslonego
zakresu i standardu opieki medycznej oraz za promocje profilaktyki zdrowotne;j.

e Instrumentami realizacji tego obowigzku powinny by¢: publiczne ubezpieczenie
zdrowotne, panstwowy nadzor oraz rzgdowe programy profilaktyczne.

e Instytucje publicznego systemu ubezpieczen zdrowotnych powinny kupowac ustugi w
zakresie opieki zdrowotnej na rynku swiadczeniodawcow.

e Rynek dostawcéw ustug medycznych powinien by¢ konkurencyjny i powinny na nim
dziata¢ przede wszystkim podmioty prywatne.

e System publiczny powinien dziataé w ramach jasno okreslonego ograniczenia
finansowego. Powinna zosta¢ utrzymana =zasada, zgodnie z ktérg skiadka na
ubezpieczenie zdrowotne ma wzrosng¢ z obecnych 8,50% do docelowego poziomu
9,00% w roku 2007.

e Powinien zosta¢ okreslony koszyk sSwiadczen gwarantowanych finansowanych ze
srodkow publicznych. Zakres tego koszyka powinien by¢ konsultowany z ptatnikami.

e System powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego nie powinien by¢ jedynym zrodtem
finansowania s$wiadczeniodawcow. Dostawcy sSwiadczeh medycznych powinni miec
mozliwos¢ oferowania swych ustug na rzecz innych ptatnikéw: ubezpieczycieli
prywatnych, indywidualnych pacjentéw ptacgcych bezposrednio za ustugi i zaktadow
pracy. Nalezy réwniez szeroko wykorzystaé mozliwosci $wiadczenia przez polskie
placéwki medyczne ustug na rzecz pacjentéw z innych krajow UE.

e Nalezy stworzy¢ warunki dla rozwoju finansowanych dobrowolnie prywatnych
ubezpieczen dodatkowych, tzn. takich, ktérych zakup nie zwalnia od obowigzku ptacenia
sktadki w systemie ubezpieczenia publicznego™*.

e Prywatne ubezpieczenia alternatywne, tzn. takie, ktérych wykupienie zwalnia z
obowigzku ptacenia sktadki w systemie publicznym™® mozna dopuscié dopiero po
odpowiednim uporzadkowaniu systemu publicznego i pod warunkiem wprowadzenia
rozwigzan, ktére zapewnig, Zze nie zagrozi to réwnowadze finansowej systemu
publicznego.

Panstwo powinno zachecaé obywateli do zdrowego stylu zycia i finansowa¢ dziatania
profilaktyczne i edukacyjne na rzecz poprawy stanu zdrowotnosci. Minister Zdrowia powinien
okresla¢ programy w dziedzinie profilaktyki i wczesnego wykrywania choréb o najwyzszych
wskaznikach zachorowalnos$ci i/lub $miertelnosci oraz powaznych skutkach finansowych.
Niezbedne sg dtugofalowe dziatania w obszarze zdrowia publicznego: zwalczania otytosci,
ztego odzywiania, promocji aktywnosci fizycznej i niepalenia tytoniu.

s Przyktadem takiego pomieszania poje¢ byto zaproponowanie w dokumencie programowym PiS dla

powstajgcego rzadu jednoczesnie powrotu do budzetowego finansowania stuzby zdrowia (czyli odwrotu od
systemu ubezpieczeniowego) oraz rozwoju ubezpieczen alternatywnych, ktére z definicji powinny
funkcjonowaé¢ réwnolegle z publicznym systemem ubezpieczen zdrowotnych. Por. ,Solidarne panstwo —
solidarnych obywateli. Strategiczne cele rzagdu”, Warszawa 10 pazdziernika 2005.
Podstawowe modele prywatnych ubezpieczen zdrowotnych omawiamy w podrozdziale I11.1.9
s “Stanowisko w sprawie prywatnych ubezpieczen zdrowotnych”.

Jw.
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[11.1.4. ORGANIZACJA INSTYTUCJI POWSZECHNEGO UBEZPIECZENIA ZDROWOTNEGO

Przedstawiajgc gtéwne elementy docelowej struktury instytucji powszechnego
ubezpieczenia zdrowotnego trzeba zaznaczy¢ na wstepie, ze wprowadzenie nowej
organizacji nie moze stanowic kolejnej rewolucji w systemie, lecz musi odbywaé sie w drodze
dobrze przygotowanych krokéw ewolucyjnych.

Proponowana struktura docelowa przedstawiac sie bedzie nastepujgco.

1. Bedzie istnie¢ kilka publicznych funduszy zdrowia funkcjonujgcych na obszarze
catego kraju, ktére beda posiadatyby osobowosé prawng oraz ponosity petng
odpowiedzialnos¢ za gospodarowanie powierzonymi srodkami.

2. Bedzie funkcjonowat Urzad Nadzoru Ubezpieczen Zdrowotnych (UNUZ) jako
niezalezny, centralny organ administracji rzgdowej nadzorujgcy gospodarke i stabilnosc¢
finansowg funduszy =zdrowia, a takze realizacje umow o udzielanie swiadczen
zdrowotnych i przestrzeganie standardéw okreslonych przez ministra wiasciwego dla
spraw zdrowia.

3. Bedzie dziatata Agencja Standaryzacji i Taryfikacji jako centralny organ administracji
rzgdowej podlegty ministrowi wtasciwemu dla spraw zdrowia, odpowiedzialna za:

e opracowanie i modyfikacje, w konsultacji z ptatnikami, koszyka gwarantowanych

Swiadczen finansowanych ze srodkéw publicznych wraz z listg lekéw refundowanych;

e opracowanie standardow leczenia (algorytmow postepowania) i wskaznikow jakosci,

e opis jednostek kontraktowych (przedmiotu umowy pomiedzy swiadczeniodawcami a
regionalnymi funduszami zdrowia),

e ocene nowych technologii medycznych pod katem ich skutecznosci klinicznej i
optacalnosci ekonomicznej,

e okreslanie standardoéw informacji o funkcjonowaniu opieki zdrowotnej finansowanej
ze $rodkéw publicznych (statystyki dotyczgce zachorowalnosci, efekty leczenia,
realizacja wskaznikéw jakosci itd.), ktére powinny by¢ zamieszczane w publicznie
dostepnych raportach dla poszczegdlnych jednostek terytorialnych i szpitali.

4. Bedzie funkcjonowat elektroniczny Rejestr Ustug Medycznych (RUM), rejestrujgcy
wszystkie zdarzenia medyczne i bedace ich skutkiem koszty dla systemu ochrony
zdrowia. RUM umozliwi ptatnikom, Swiadczeniodawcom, urzedowi nadzoru, Agencji
Standaryzacji i Taryfikacji oraz ministrowi wiasciwemu do spraw zdrowia
przeprowadzanie na biezgco analiz i sprawozdan potrzebnych do efektywnego
zarzgdzania, nadzoru oraz oceny funkcjonowania ochrony zdrowia i planowania zmian
regulacyjnych.

5. Bedzie dopuszczona mozliwo$¢ oferowania przez podmioty prywatne ubezpieczen
alternatywnych, przy jednoczesnym wdrozeniu rozwigzan zapewniajgcych, ze nie zagrozi
to réwnowadze finansowej publicznych funduszy zdrowia (Por. podrozdziat ,Stanowisko
w sprawie prywatnych ubezpieczen zdrowotnych”).

[11.1.5. ALTERNATYWNE SEKWENCJE DOJSCIA DO STRUKTURY DOCELOWEJ

Przedstawiamy dwie alternatywne sekwencje ewolucyjnego dojscia do przewidywanej
docelowej struktury organizacji powszechnego sytemu ochrony zdrowia. Pierwszy wariant
zaktada utrzymanie NFZ az do zakonczenia budowy podstawowych elementéw docelowego
systemu organizacji ochrony zdrowia. Drugi wariant przewiduje szybszg decentralizacje NFZ
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poprzez przeksztatcenie centrali NFZ w Urzad Nadzoru Ubezpieczen Zdrowotnych i
usamodzielnienie oddziatow regionalnych.

111.1.6. WARIANT UTRZYMANIA NFZ AZ DO ZAKONCZENIA BUDOWY PODSTAWOWYCH
ELEMENTOW SYSTEMU DOCELOWEGO

Wariant ten zaktada, ze NFZ bedzie funkcjonowat w obecnej formie do 31 grudnia 2007
roku, a w roku 2008 nastgpi jego decentralizacja na kilka funduszy, zgodnie z rozwigzaniem
docelowym™®. Przedtem zostang stworzone instytucje i rozwigzania niezbedne dla
bezpiecznego funkcjonowania zdemonopolizowanego systemu:

1. Zostanie stworzony sprawnie dziatajgcy Rejestr Ustug Medycznych.

2. Powstang instytucje regulacyjno-kontrolne: Agencja Standaryzacji i Taryfikacji i Urzad
Nadzoru Ubezpieczen Zdrowotnych z odpowiednimi uprawnieniami.

3. Zostanie opracowany system podziatu Srodkow ze skfadki, miedzy fundusze zdrowia na
podstawie demograficznej charakterystyki populacji ubezpieczonej, uwzgledniajgc
zréznicowanie kosztow leczenia w zaleznosci od wieku, pici i zwigzanego z tym ryzyka
zdrowotnego.

4. Zostanie wprowadzony mechanizm odpowiedzialnosci organu zatozycielskiego za
przeterminowane dtugi szpitali i zostang wprowadzone mechanizmy, umozliwiajgce
rozwigzanie probleméw dotychczas istniejgcych zobowigzan (piszemy o tym dalej w
podrozdziale ,Rozwigzanie problemu zadtuzenia szpitali publicznych).

5. Zostanie zwiekszona skutecznos¢ nadzoru nad ordynacjg oraz refundacjg lekéw dla
uprawnionych.

Dwuletni okres przejsciowy pozwoli na udoskonalenie funkcjonowania NFZ i
przygotowanie do demonopolizacji. NFZ powinien w tym czasie, oprocz wprowadzenia RUM-
u, miedzy innymi udoskonali¢ katalog s$wiadczen medycznych, cenniki i zasady
kontraktowania oraz wprowadzi¢ system rzeczywistej kontroli realizacji Swiadczen i ich
jakosci.

111.1.7. WARIANT SZYBSZEJ DECENTRALIZACJI NFZ

W konsekwencji zmian z roku 2004 zmniejszyta sie rola centrali NFZ i jej utrzymywanie
w obecnej formie nie jest konieczne. Wariant szybszej decentralizacji NFZ przewiduje
nastepujgce dziatania™’.
1. Oddziaty wojewddzkie NFZ zostang usamodzielnione i przeksztatcone w regionalne
fundusze zdrowia:

e Regionalne fundusze zdrowia stang sie nastgpcami prawnymi NFZ i przejma
zobowigzania, wynikajgce z istniejgcych umow ze $wiadczeniodawcami oraz
zadtuzenie NFZ,

e Rada nadzorcza regionalnego funduszu bytaby powotywana w 1/3 przez Ministra
Zdrowia, w 1/3 przez Ministra Finanséw, w 1/3 przez marszatka wojewddztwa.
Przewodniczgcy rady bytby powotywany przez Ministra Zdrowia w porozumieniu z
Ministrem Finansow i marszatkiem wojewodztwa. Rada nadzorcza regionalnego

116 Wykorzystujemy tutaj opracowanie: Janusz Zaleski, ,Program dziatan w zakresie ochrony zdrowia na lata

2005-2010”, 16 czerwca 2005.
Wykorzystujemy tutaj m.in. opracowanie: Andrzej Sosnierz, "Program naprawy systemu ochrony zdrowia w
Polsce”, [2005].
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funduszu powotywataby zarzad funduszu regionalnego. Taki sktad rady nadzorczej
pozwoli unikng¢ konfliktu intereséw, ktory wystepowat w regionalnych kasach
chorych: marszatek wojewddztwa powotywat rade kasy i jednoczesnie byt organem
zatozycielskim spoza (szpitali wojewddzkich).

2. Na bazie centrali NFZ zostanie utworzony Urzad Nadzoru Ubezpieczen Zdrowotnych
(UNU2Z):

UNUZ powinien by¢ wyposazony w odpowiednie instrumenty prawne, umozliwiajgce
skuteczne nadzorowanie funduszy regionalnych (kary pieniezne, mozliwosc
odwotania cztonkow organéw kierowniczych funduszy regionalnych, ustanowienie
zarzgdu komisarycznego),

UNUZ przejmie z NFZ centralny wykaz ubezpieczonych i bedzie rejestrowat
przypadki migracji tj. korzystania z opieki medycznej poza obszarem lokalnego
funduszu. Dane dotyczace migracji bedg uwzgledniane w systemie wyréwnania
finansowego,

Prezes UNUZ bytby powotywany przez Prezesa Rady Ministréw na wspdélny wniosek
ministra finanséw i ministra wlasciwego do spraw zdrowia.

3. Zostanie powotana Agencja Standaryzacji i Taryfikacji — utworzona na bazie istniejgcych
obecnie instytucji: Centrum Systeméw Informacyjnych Ochrony Zdrowia oraz Centrum
Monitorowania Jako$ci w Ochronie Zdrowia.

4. Rejestr Ustug Medycznych bedzie tworzony w sposob zdecentralizowany poprzez
zobowigzanie swiadczeniodawcow i ptatnikow do stosowania okreslonych standardéw
gromadzenia i przekazywania danych:

Agencja Standaryzacji i Taryfikacji przygotuje wytyczne dla RUM, w tym: zakresy
danych gromadzonych przez swiadczeniodawcow i ptatnikow, standardy wymiany
informaciji, oraz rozpocznie przygotowywanie systemu stownikéw i kodow,

Ustawa wprowadzi obowigzek gromadzenia i udostepniania danych w systemie RUM,
ktérego standardy okresla¢ bedzie minister wtasciwy dla zdrowia poprzez Agencje
Standardow i Taryfikacji,

UNUZ bedzie uprawniony i zobowigzany do kontroli spetniania przez ptatnikow i
Swiadczeniobiorcéw obowigzkow w zakresie RUM.

5. Nastepnym krokiem w ewolucji systemu bedzie utworzenie z 16 funduszy regionalnych
kilku ogdlnokrajowych funduszy przewidzianych w rozwigzaniu docelowym.

111.1.8. NOWE MECHANIZMY KONTRAKTOWANIA

Nalezy umozliwi¢ wprowadzenie modelu, w ktérym ptatnik publiczny zawieratby umowy z
tzw. konsorcjum zintegrowanej opieki medycznej, ktére za optate kapitacyjng bytoby
zobowigzane zapewnic petny zakres naleznych swiadczen zdrowotnych dla okreslonej grupy

ubezpieczonych. Rozwigzania takie z powodzeniem funkcjonujg w innych krajach, np. w
Wielkiej Brytanii (primary care trust), gdzie grupa lekarzy rodzinnych, majgcych pod opieka,
co najmniej 100 tys. mieszkancéw dysponuje budzetem na petny zakres Swiadczen opieki
zdrowotnej.

W szpitalach nalezy stopniowo wdrozy¢ system ptatnosci, polegajgcy na ptatnosci za
agregaty, a nie za pojedyncze ustugi, wykorzystujgcy doswiadczenia mechanizmu DRG
(Diagnosis Related Group) - tzw. Grup Diagnostycznych.
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111.1.9. ZAKRES SWIADCZEN | ZASADY WSPOLPLACENIA

1. Celem racjonalizacji popytu na $wiadczenia medyczne nalezy okreslié koszyk
swiadczen gwarantowanych finansowanych ze srodkéw publicznych rozszerzy¢ oraz
wprowadzi¢ ograniczone wspotptacenie.

2. Koszyk swiadczen gwarantowanych powinien by¢ okreslony przez Agencje Standaryzacji
i Taryfikacji i jego zakres powinien by¢ konsultowany z ptatnikami. Punktem wyjscia do
prac nad okresleniem koszyka moze by¢ lista Swiadczen kontraktowanych przez NFZ.
Koszyk nie powinien obejmowaé m.in. leczenia stomatologicznego dla dorostych (objecie
refundacjg wytagcznie stomatologii dla oséb do 18 roku zycia i kobiet ciezarnych) i
leczenia uzdrowiskowego (z wyjatkiem rehabilitacji), alternatywg mogtoby by¢ stopniowe
zwiekszanie stawek wspotptacenia za te ustugi.

3. Podstawowym elementem wspétptacenia powinna byé niewielka optata ryczattowa za
kazdg wizyte lekarskg w wysokosci 5 zt oraz optata za koszty hotelowe (nocleg i
wyzywienie) w szpitalu - w wysokosci 20 zt za dobe w ciggu pierwszych 10 dni
hospitalizacji.

Wspétptacenie stuzy¢ powinno realizacji nastepujacych celow:
¢ racjonalizacji popytu,

¢ jako dodatkowe zrédto doptywu finansowego do systemu,
e ograniczeniu szarej strefy.

4. Okreslenie koszyka swiadczen gwarantowanych i wprowadzenie wspotptacenia poszerzy
pole dla rozwoju prywatnych ubezpieczen dodatkowych, ktérych zakup nie zwalnia od
obowigzku ptacenia sktadki w systemie ubezpieczenia publicznego.

111.1.10. POLITYKA LEKOWA

Wydatki na zakup lekdw wynoszg w Polsce rocznie ponad 18 miliardéw zt w cenach
detalicznych, z czego 14 miliardow zt stanowig wydatki na leki sprzedawane na recepte, a
pozostate 4 miliardy ztotych to zakupy lekow sprzedawanych bez recepty (tzw. OTC). W
kwocie wydawanej na zakup lekow sprzedawanych na recepte, okoto potowe tj. 7 miliardow
zt, stanowig koszty ponoszone przez NFZ i Ministra Zdrowia, a drugie 7 miliardéw zt to
wydatki gospodarstw domowych. W przysztoSci nalezy liczy¢ sie ze statg presjg na wzrost
wydatkow na leki, wywotany pojawianiem sie nowych produktéw oraz dziataniami
marketingowymi przemystu farmaceutycznego. Dlatego konieczne jest wprowadzenie
rozwigzan racjonalizujgcych w tym obszarze oraz uszczelnienie systemu refundac;ji:

1. listy refundacyjne powinny by¢ przygotowywane w konsultacji z ptatnikami publicznymi,
po to, by polityka refundacyjna panstwa byla zdyscyplinowana i pozwata ograniczyc
wzrost wydatkow na leki,

2. konieczne jest konsekwentne monitorowanie indywidualnych ordynaciji lekarskich przez
publicznego ptatnika (ptatnikéw); przekazywanie lekarzom zwrotnej informacji o
generowanych przez nich kosztach refundacji i stosowanie sankcji wobec nieuczciwych

lekarzy,
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3.

Minister Zdrowia powinien obnizy¢ stawke urzedowg marzy hurtowej w zwigzku z
obnizkg stép procentowych, jaka nastgpita w okresie od ustalenia obecnie obowigzujgcej
stawki*8,

nalezy uchyli¢ przepis prawa farmaceutycznego (art. 52 ust. 4), ktéry stanowi, ze reklame
lekow traktuje sie z punktu widzenia podatkowego, jako reklame publiczng. Umozliwia to

firmom farmaceutycznym wpisywanie bez zadnych ograniczen'®

w ciezar kosztow
uzyskania przychodow wydatkow na indywidualne dziatania marketingowe, majgce

czesto korupcyjny charakter.

111.1.11. ROZWIAZANIE PROBLEMU ZADLUZENIA SZPITALI PUBLICZNYCH

Przeterminowany dtug szpitali publicznych wynosit w potowie 2005 roku okoto 6

miliardéw ztotych. Tak wysoki diug jest przede wszystkich efektem, istniejgcych warunkéw
instytucjonalnych, ktore nie tylko umozliwiajg, lecz wrecz motywujg do zadtuzania szpitali:

1.

Szpitale publiczne funkcjonuja w szczegdlnej formule prawnej ,samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej” (spzoz), ktéry nie moze by¢ postawiony w stan
upadtosci. Spzoz moze by¢ zlikwidowany na mocy decyzji organu zatozycielskiego i w
takim przypadku, organ zatozycielski przejmuje automatycznie jego zadtuzenie.
Natomiast, jezeli organ zatozycielski nie podejmuje decyzji o likwidacji spzoz, to nie musi
ponosi¢ odpowiedzialnosci za jego dtugi bez wzgledu na ich wysoko$é. Prowadzi to do
sytuacji, ktéra umozliwia dlugotrwatg egzystencje niewyptacalnych szpitali, gdyz
wierzyciele nie mogg postawi¢ wniosku o upadto$é, a organ zatozycielski nie jest
zainteresowany przejeciem dtugu i czesto nie podejmuje zadnych dziatan,

Motywacje dyrektorow szpitali do utrzymywania réwnowagi finansowej, podwaza tradycja
podejmowanych od czasu do czasu przez rzgd operacji oddtuzenia stuzby zdrowia, ktére
stanowig zawsze nagrode dla tych, ktorzy sie najbardziej zadtuzyli,

Dodatkowg przyczyng obecnego zadtuzenia byt obowigzek podniesienia wynagrodzen
pracowniczych w latach 2001 i 2002, natozony na dyrektorow szpitali przez tzw. ,ustawe

203"*%°. Szacuje sie, ze bezposrednie skutki ustawy wyniosty okoto 2,2 miliarda zt.

Warto jednak odnotowac, ze okoto jedna trzecia dyrektoréw szpitali potrafi w obecnych

warunkach dziata¢ bez przeterminowanych dtugéw. Oznacza to, ze przeterminowane

118

119

120

Art. 7 ustawy o cenach stanowi, ze w przypadku, gdy stopy procentowe ustalane przez Rade Polityki
Pienieznej ulegng obnizeniu o wiecej niz 30 % w stosunku do ich wysokosci, obowigzujgcej w dniu wejscia w
zycie ustawy, marza hurtowa powinna ulec obnizeniu, o co najmniej o 10 %. W dniu wej$cia w zycie ustawy,
t. 11 pazdziernika 2001 roku podstawowe stopy procentowe NBP (referencyjna, redyskontowa i
lombardowa) miescity sie w przedziale 14,5-18%, a obecnie (w dniu 8 listopada 2005) mieszczg sie w
przedziale 3-6%, czyli w tym czasie obnizyly sie o ponad 60%. Natomiast urzedowa marza hurtowa nie
zostata przez ten czas obnizona (wynosi 8,91 %).

Generalna norma w przepisach podatkowych stanowi, iz nie uznaje sie za koszty uzyskania przychodéw
reprezentacji i reklamy w czesci przekraczajgcej 0,25% przychodow, chyba, ze reklama prowadzona jest w
srodkach masowego przekazu lub publicznie w inny sposéb (por. art. 16 pkt 28 ustawy o podatku
dochodowym od oséb prawnych).

Ustawa z 22 grudnia 2000r, ktdra zobowigzata spzoz do podniesienia wynagrodzen pracowniczych o srednio
203 zt na osobe w roku 2001 i 110 zt w roku 2002.
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zadtuzenie jest przede wszystkim efektem decyzji menedzerskich motywowanych przez

system.

Dla rozwigzania problemu zadiluzenia szpitali proponujemy podjecie nastepujacych
krokow:

1. Konieczna jest zmiana obecnej konstrukcji prawnej, w ktérej spzoz moze sie
samodzielnie zadluza¢, a nie moze zbankrutowacC i za jego dtugi de facto nikt nie
odpowiada. Organ zatozycielski powinien by¢é zobowigzany do zaspakajania
wierzycieli spzoz, w przypadku, gdy diug jest przeterminowany powyzej 3
miesiecy. Organ zatozycielski zostanie postawiony przed wyborem: albo przeksztafci
spzoz w spoétke akcyjng, albo ponosi peing odpowiedzialnos¢é wobec wierzycieli za
przyszte przeterminowane dtugi spzoz.

2. Celowe wydaje sie sptacenie przez budzet panstwa zobowigzan z tytutu tzw. Ustawy
,203”, gdyz zobowigzania te wynikly z obowigzku natozonego przez panstwo'?*. Nie
rozwigzanie problemu tych zobowigzah dostarcza poza tym argumentéw dla dyrektoréw
szpitali, ze zadtuzenie jest wynikiem obiektywnych okolicznosci. Utrudnia ponadto
rozréznienie szpitali zle zarzgdzanych od zarzgdzanych dobrze.

3. W celu umozliwienia organom zatozycielskim uporania sie¢ z problemem obecnego
przeterminowanego zadtuzenia (poza skutkami ,ustawy 2003”) proponujemy utworzy¢
Fundusz Restrukturyzacji Szpitali (FRS), w ramach Banku Gospodarstwa Krajowego:

4. FRS mogtby udzielac pomocy w rozwigzywaniu problemu zadtuzenia ,samodzielnych
publicznych zakfadéw opieki zdrowotnej” (spzoz), powstatego przed 30 czerwca 2005.
FRS mogtby przejmowac spzoz, ktérych organy zatozycielskie nie bedg w stanie przejgc
dlugu ze wzgledu na ograniczenia, wynikajgce z ustawy o finansach publicznych
(maksymalny dopuszczalny poziom zadiluzenia jednostek samorzadu terytorialnego oraz
maksymalny dopuszczalny koszt obstugi zobowigzan przez jst). FRS powinien by¢
zobowigzany do prywatyzacji przejetych spzoz (ewentualnie znalezienia dla nich nowych
publicznych wiascicieli) od razu lub po przeprowadzeniu restrukturyzacji.

5. Jedynym zrédtem zasilania FRS bytaby okreslona czes¢ skfadki zdrowotnej (np. 0,25
punktu procentowego). Majac przez okreslony czas zagwarantowane przychody ze
sktadki, FRS mogtby w razie potrzeby zaciggngé¢ ditug (w banku lub poprzez emisje
obligacji) i zgromadzi¢ od razu $rodki potrzebne do przejecia zadtuzenia
restrukturyzowanych szpitali.

Obowigzkowa sktadka zdrowotna, stanowigca parapodatek, wynosi w 2005 roku 8,50%,

a w kolejnych latach ma by¢ podwyzszana o 0,25 punktu procentowego rocznie (do poziomu

9,00% w roku 2007)*%. Cwieré punktu procentowego podstawy sktadki w roku 2005 stanowi

okoto 940 milionéw zt, a w kolejnych latach kwota ta bedzie rosta. Mozna szacowac, ze z

tytutu wzrostu stopy sktadki przewidzianego w roku 2007 do NFZ (lub innych pfatnikow)

wpltynie w okresie 10 lat (2007 -2016) dodatkowo ponad 10 miliardéw zH#. Te dodatkowe
srodki to znacznie wiecej niz potrzeba do rozwigzania problemu starego zadtuzenia spzoz,
wynoszgcego obecnie okoto 6 miliardow zt (wraz z zadtuzeniem z tytutu ,203”). Byloby

12w przypadku szpitali, ktére dla uregulowania zobowigzan z tytutu ,ustawy 203" otrzymaty pozyczke z budzetu
panstwa w ramach ustawy o pomocy publicznej i restrukturyzacji pzoz, pozyczka ta powinna zostaé
umorzona w catosci.

Przy statej stopie sktadki nominalne wptywy ze sktadki rostyby w wyniku wzrostu realnego wzrostu ptac w
gospodarce oraz inflacji.

Przy bardzo konserwatywnym zatozeniu wzrostu podstawy wymiaru sktadki srednio o 2% rocznie.
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nieracjonalne, gdyby w tej sytuacji doktada¢ do stuzby zdrowia dodatkowe srodki

podatnikéw.

Nalezy z catg mocg podkresli¢, ze:

1. Jakakolwiek pomoc publiczna dla rozwigzania problemu istniejgcego dtugu
szpitali, bez wprowadzenia rozwigzan instytucjonalnych, zapobiegajacych
dalszemu nieodpowiedzialnemu zadtuzaniu, jest szkodliwa i prowadzi do dalszego
psucia systemu.

2. Wszelka pomoc publiczna powinna by¢ finansowana w ramach obowigzkowej
sktadki zdrowotne;j.

[11.1.12. INNE ZMIANY PORZADKUJACE SYSTEM

Warto wspomnie¢ tu o kilku potrzebnych zmianach, porzadkujgcych zasady
funkcjonowania systemu ubezpieczeniowego oraz zasady dziatania placéwek stuzby
zdrowia.

INWESTYCJE | ZAKUPY

Nalezy zrezygnowac z finansowania inwestycji i zakupow w jednostkach stuzby zdrowia
z budzetu panstwa na rzecz wprowadzenia amortyzacji do kontraktow z publicznymi
ptatnikami. Takie rozwigzanie wprowadzi rowne traktowanie wszystkich swiadczeniodawcow,
bo tylko nieliczni dostajg sprzet od Ministra, pozostali muszg go kupic.

MUNDUROWA MEDYCYNA PRACY

W ramach sytemu publicznego ubezpieczenia zdrowotnego nalezy zlikwidowac pion
mundurowy, ktéry zapewnia bardziej obfite finansowanie placowek medycznych
obstugujgcych stuzby mundurowe i ich rodziny. Nalezy zamiast tego wprowadzi¢
»,mundurowg medycyne pracy”, oznaczajgcg zapewnienie przez pracodawcéw stuzb
mundurowych specjalistycznych badan i opieki medycznej, podobnie jak zobowigzani sg do
tego inni pracodawcy, stawiajgcy specjalne wymagania zdrowotne Ilub narazajgcy
pracownikdw na podwyzszone ryzyko utraty zdrowia. Mundurowa medycyna pracy powinna
by¢ finansowana z budzetéw resortéw mundurowych, a nie ze srodkdédw powszechnego
systemu ubezpieczeniowego.

AKADEMIE MEDYCZNE | SZPITALE KLINICZNE

Nalezy przekaza¢ akademie medyczne jako wyzsze uczelnie do Ministra Edukacji, aby
sprawowat nad nimi nadzor, tak jak to czyni w stosunku do pozostatych panstwowych uczelni
cywilnych. Oznacza to finansowanie przez MEN kosztéw ksztatcenia i dydaktyki. Szpitale
kliniczne powinny mieC kontraktowane swiadczenia medyczne na ogolnych zasadach i
odrebnie finansowanie dziatalnosci dydaktycznej, ktéra jest prowadzona na ich terenie przez
studentow.

Rozwigza¢ trzeba rowniez kwestie wilascicielskie szpitali klinicznych. Akademie
Medyczne sg jako wiasciciele raczej ,spotdzielniami” ordynatoréw klinik, a interes profesorow
dominuje nad racjonalnoscig ekonomiczng dziatan. Dlatego warto zastanowi¢ sie nad
przekazaniem funkcji organu zatozycielskiego do samorzadu wojewddzkiego lub w inne
bardziej profesjonalne rece, np. do ministra wtasciwego dla skarbu panstwa. Jezeli akademie
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medyczne pozostang organami zatozycielskimi szpitali klinicznych i utrzymajg
dotychczasowe praktyki nadzoru wiascicielskiego, to po wprowadzeniu odpowiedzialnosci
organu zatozycielskiego za przeterminowane dtugi szpitali, utracg szybko ptynnosé
finansowa.

KOMERCYJNE LECZENIE OBCOKRAJOWCOW

Nalezy wprowadzi¢ zmiany prawne, umozliwiajgce publicznym placéwkom stuzby
zdrowia leczenie obcokrajowcow na zasadach komercyjnych.

111.1.13. STANOWISKO W SPRAWIE PRYWATNYCH UBEZPIECZEN ZDROWOTNYCH

Przedstawiamy tu stanowisko w sprawie prywatnych ubezpieczen zdrowotnych.
Stanowisko takie jest potrzebne w zwigzku z debatg na temat potrzeby wprowadzenia
prywatnych ubezpieczen jako uzupetnienia systemu publicznego. Omawiamy tutaj
podstawowe modele prywatnego ubezpieczenia zdrowotnego oraz mozliwos¢ ich
zastosowania w warunkach polskich. Zwracamy szczegdlng uwage na dwa rozwigzania,
ktére byly powaznie rozwazane w ostatnich latach, a ktérych wprowadzenie mogtoby okazaé
sie niebezpieczne dla stabilnoéci finansowej systemu publicznego. Pierwsze - to ,model
ubezpieczen alternatywnych” (substytucyjnych), zaktadajgcy mozliwos¢ przeniesienia
obowigzkowej sktadki na ubezpieczenie zdrowotne do prywatnego ubezpieczyciela. Drugie —
to ,model australijski”, proponowany przez zespot roboczy powotany w 2004 roku przez
wicepremiera Jerzego Hausnera. Uwazamy, ze w przysziosci po odpowiednim
uporzadkowaniu systemu publicznego (w szczegoélnosci wdrozeniem Rejestru Ustug
Medycznych), bedzie mozliwe dopuszczenie modelu ubezpieczen alternatywnych, pod
warunkiem wprowadzenia rozwigzan, ktoére zapewnig, ze nie zagrozi to réwnowadze
finansowej systemu publicznego.

Omawiamy réwniez modele, ktére moga bezpiecznie wspdtistnie¢ z publicznym
systemem ochrony zdrowia, a w tym rekomendowane rozwigzania: ,model dodatkowy” i
.konsorcja zintegrowanej opieki medycznej”.

Wg danych OECD oraz WHO wydatki prywatne stanowig ok. 30% catkowitych wydatkéw
na ochrone zdrowia w Polsce. Odsetek ten jest na poziomie Sredniej w krajach OECD.
Polska natomiast odbiega od innych krajow OECD w zakresie struktury wydatkéw
prywatnych. Podczas gdy w krajach OECD wydatki na prywatne ubezpieczenie zdrowotne
stanowig ok. 23% wydatkéw prywatnych na ochrone zdrowia (i odpowiednio 6,4%
catkowitych naktadéw na ochrone zdrowia), to w naszym kraju odsetek ten jest bliski zero.

Prywatne ubezpieczenie zdrowotne zdejmuje czes$¢ presji z wkadz publicznych i pfatnika
publicznego odnosnie zapewnienia nieograniczonego koszyka $wiadczen (w dalszym etapie
mozliwe jest przejecie czesci koszyka przez prywatnych ubezpieczycieli). Prywatne
ubezpieczenie zdrowotne poszerza oferte rynkowg w segmencie ochrony zdrowia oraz
wychodzi naprzeciw popytowi na swiadczenia zdrowotne o wyzszym standardzie, wyzszym
komforcie hotelowym; daje mozliwo$¢ dodatkowego ubezpieczenia sie. Prowadzi do naptywu
kapitatu prywatnego (inwestycje) oraz do zmniejszenia szarej strefy. Doswiadczenia
miedzynarodowe wskazujg, ze w krajach, gdzie wprowadzono prywatne ubezpieczenie
zdrowotne dochodzi do wzrostu catkowitych nakfadoéw na ochrone zdrowia, przy czym
powstaje presja na wzrost naktadow publicznych (prywatne ubezpieczenia zdrowotne nie sg
nigdy catkowicie odseparowane od publicznego systemu ochrony zdrowia).
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UBEZPIECZENIA ALTERNATYWNE

Model ubezpieczen alternatywnych (zwany réwniez substytucyjnym) polega na tym, ze
obywatel wychodzi z systemu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego i ubezpiecza sie w
prywatnej instytucji ubezpieczenia zdrowotnego, ktéra przejmuje jego skiadke i oferuje
analogiczny koszyk swiadczen zdrowotnych, jaki jest objety powszechnym ubezpieczeniem
zdrowotnym™*,

Zaletg tego rozwigzania jest konkurencja pomiedzy ubezpieczycielami (prywatny vs.
publiczny, prywatny vs. prywatny) i mozliwos¢ wyboru dla ubezpieczonego oraz naptyw
prywatnego kapitatu do sektora ochrony zdrowia.

Propozycja wprowadzenia modelu ubezpieczen alternatywnych nie uwzglednia faktu, ze
wprowadzony w 1999 roku w Polsce system publicznej opieki zdrowotnej nie jest
ubezpieczeniem w petnym tego stowa znaczeniu. Jest to system solidarnego zabezpieczenia
opieki medycznej dla ogdétu spoteczenstwa w oparciu o daniny (o charakterze
parapodatkowym), ptacone przez obywateli proporcjonalnie do ich wynagrodzen i
niezaleznie od indywidualnego ryzyka zdrowotnego. Dopuszczenie konkurencji ze strony
prywatnych ubezpieczycieli, ktérzy bedg ,spija¢ smietanke” pozyskujgc klientéw o wyzszych
dochodach (i tym samym wyzszej sktadce) i nizszym ryzyku zdrowotnym, grozi zapascig
systemu publicznego i koniecznoécig jego subsydiowania. Ponadto trudno mowi¢ o
jednakowych  warunkach konkurencji pomiedzy instytucjg publiczng instytucjg
ubezpieczeniowg ubezpieczenia zdrowotnego (regionalnym funduszem zdrowia) a
prywatnym ubezpieczycielem. Publiczna instytucja ubezpieczeniowa, w odrdznieniu od
prywatnego zaktadu ubezpieczen nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej, nie dziata dla
zysku, nie moze oferowa¢ dodatkowych ubezpieczen. Minusem sg takze wyzsze koszty
administracyjne zwigzane z nadzorem oraz koniecznos¢ szeregu dodatkowych regulacji
prawnych.

Ubezpieczenia alternatywne mozna dopuséci¢ dopiero po odpowiednim uporzagdkowaniu
systemu publicznego, a w szczegolnosci wdrozeniu systemu RUM. Wprowadzeniu tego
modelu musi towarzyszy¢ zaprojektowanie i skuteczne wdrozeniem szeregu zabezpieczen,
tak, aby nie spowodowa¢ zagrozenia rownowagi finansowej systemu publicznego. Chodzi w
szczegolnoéci o rozwigzania w  zakresie: wyréwnania finansowego  miedzy
ubezpieczycielami, prawa ubezpieczonego do kontynuacji ubezpieczenia u tego samego
ubezpieczyciela oraz warunkéw tej kontynuacji, przeciwdziatania tworzenia cenowych i
pozacenowych barier, majgcych na celu unikniecie ubezpieczania oséb o wyzszym ryzyku
zdrowotnym itp.

W chwili obecnej wprowadzenie tego modelu w Polsce opiniujemy negatywnie.

Tzw. MODEL AUSTRALIJSKI

Model ten zaproponowat zespdt roboczy powotany w 2004 roku przez wicepremiera
Jerzego Hausnera przy udziale firmy McKinsey&Company. W skrdcie, rzecz ujmujgc, model
ten polega na wspoétfinansowaniu pewnych $Swiadczen zdrowotnych przez pfatnika
publicznego i ubezpieczyciela prywatnego. Ubezpieczony, kupujacy prywatng polise

124 Model taki wystepuje m.in. w Kolumbii, Chile, Niemczech. Istniejg rézne odmiany: np. wyjscie z systemu

publicznego jest obowigzkowe powyzej pewnego putapu osigganych dochoddéw (np. w Holandii osoba
zarabiajgca wiecej niz €30.900 rocznie, nie moze byé ubezpieczona w publicznej kasie chorych; moze sie
ubezpieczy¢ wytgcznie u prywatnego ubezpieczyciela) badz jest fakultatywne (Niemcy), badz nie ma zwigzku
z wysokoscig osigganych dochodéw.
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ubezpieczenia zdrowotnego w modelu australijskim pfacitby w dalszym ciggu skladke w
systemie publicznym Prywatna polisa ubezpieczeniowa oferowataby wyzszg jakos¢ ustugi
zdrowotnej (szpitalnej): mozliwos¢ wyboru lekarza, przeskoczenie kolejki oraz wyzszy
standard hotelowy. W przypadku skorzystania przez ubezpieczonego ze $wiadczenia,
ptatnikiem bytby prywatny ubezpieczyciel, z tym ze instytucja ubezpieczenia powszechnego
refundowataby mu czes¢ kosztéw (w wysokosci 75% ceny takiego swiadczenia w systemie
publicznym), w ramach limitu swiadczen okreslonego dla tego ubezpieczyciela prywatnego.

Za Swiadczenia udzielonego powyzej limitu prywatny ubezpieczyciel nie otrzymywatby

refundacji.

Autorzy tego rozwigzania twierdzg, ze model ten ma nastepujgce podstawowe zalety:

e nie uzaleznia wprowadzenia ubezpieczenia prywatnego od opracowania koszyka
Swiadczeh gwarantowanych ze $Srodkéw publicznych,

e zapewnia doptyw dodatkowych srodkéw do systemu ochrony zdrowia,

e odcigzy ptatnika publicznego (75% ceny $wiadczenia zamiast 100%).

Uwazamy jednak, ze korzysci te sg watpliwe, a ponadto model ten ma istotne wady:

o Wprowadzenie koszyka jest niezbedne bez wzgledu na prywatne ubezpieczenie
zdrowotne. Koszyk jest niezbedny w kontekscie akcesji Polski do UE i objecia jej
koordynacjg systeméw zabezpieczenia spotecznego w zakresie rzeczowych swiadczeh
medycznych oraz jest niezbednym elementem racjonalizujgcym strone popytowg i
zmniejszajgcym szarg strefe,

o Refundacja stanowi obcigzenie dla systemu publicznego, podczas gdy, korzysci
finansowe systemu publicznego sg watpliwe i trudno mierzalne, gdyz:

- publiczny pfatnik w dalszym ciggu, ponosi ryzyko finansowe i prawne z tytutu
ubezpieczenia,

- wprowadzenie systemu moze spowodowac, ze pacjenci zamozniejsi, ktorzy nie
korzystali dotychczas w praktyce z ustug finansowanych przez system publiczny,
bedg wystepowali o refundacje. Z punktu widzenia systemu powszechnego
ubezpieczenia oznacza¢ to moze wzrost utylizacji Swiadczen. W perspektywie kilku
lat moze to doprowadzi¢ do niestabilnosci finansowej — moze sie pojawi¢ silna presja
na publiczne fundusze zdrowia do zwigkszenia cen i limitow Swiadczen.

Analogicznie do modelu ubezpieczen alternatywnych, ewentualne wprowadzenie
.,modelu australijskiego” mogtoby nastgpi¢ dopiero po odpowiednim uporzadkowaniu
systemu publicznego i pod warunkiem wprowadzenia zabezpieczen chronigcych réwnowage
finansowg systemu publicznego.

W chwili obecnej wprowadzenie tego modelu w Polsce opiniujemy negatywnie.

UBEZPIECZENIA DODATKOWE

Ubezpieczenie dodatkowe to ubezpieczenie charakteryzujgce sie jednoczesnie dwoma

cechami:

a) ubezpieczenie stuzy pokryciu kosztow swiadczen medycznych, ktére nie sg pokrywane w
obowigzkowym systemie publicznym,

b) wykupienie ubezpieczenia nie zwalnia z obowigzku optacenia skfadki w systemie
publicznym.

Ubezpieczenie dodatkowe pokrywa¢ wiec moze wybrane swiadczenia spoza koszyka

Swiadczenh gwarantowanych finansowanych ze srodkéw publicznych. W ramach tego modelu
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mogg byC¢ takze oferowane ubezpieczenia od kosztdéw wspotptacenia, czy wyzszego
standardu hotelowego w szpitalu.

Model ten jest powszechny np. we Francji (ubezpieczenia wzajemne w zakresie kosztow
wspotptacenia), czy w Holandii (Swiadczenia spoza koszyka finansowanego w ramach
ubezpieczenia podstawowego). Model ten moze by¢é oferowany w Polsce na bazie
obowigzujgcego prawa ubezpieczeniowego.

Model ten opiniujemy pozytywnie.

UBEZPIECZENIA ROWNOLEGLE

Model ten dotyczy koszyka swiadczen gwarantowanych przez panstwo, ktore ze
wzgledu na dilugi czas oczekiwania sg dla pacjenta trudno dostepne, lub standard i warunki
wykonania Swiadczenia nie sg systemie publicznym wysokie. Model ten dotyczy zwlaszcza
procedur chirurgicznych. Produktem ubezpieczeniowym jest mozliwo$¢é skrocenia czasu
oczekiwania i zapewnienie bardziej komfortowych warunkéw wykonania $wiadczenia. Nazwa
~,;fOwnolegty” oznacza, ze swiadczenie to jest juz oferowane w ramach publicznej ochrony
zdrowia. Z reguly Swiadczenie w ramach modelu réwnolegtego jest realizowane przez
prywatnego swiadczeniodawce (w tym przez prywatny szpital). Model ten od wielu lat
funkcjonuje, np. w Wielkiej Brytanii.

Model ten moze by¢ oferowany w Polsce w ramach obwigzujgcego prawa
ubezpieczeniowego, ale z uwagi na fakt, iz ubezpieczony za to samo ptaci dwukrotnie
(pierwszy raz obowigzkowg sktadke w systemie publicznym, drugi raz za prywatne
ubezpieczenie rownolegte), model ten jest mato atrakcyjny dla klienta.

KONSORCJA ZINTEGROWANEJ OPIEKI MEDYCZNEJ

Co prawda, zintegrowana opieka medyczna (managed care) nie jest zaliczana do
tradycyjnego ubezpieczenia zdrowotnego, to ma szereg cech tego ubezpieczenia.
Konsorcjum zintegrowanej opieki medycznej za optate kapitacyjng jest zobowigzane do
zapewnienia okreslonej grupie ubezpieczonych catego koszyka $wiadczeh z zakresu
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. Mamy zatem do czynienia z transferem ryzyka
na konsorcjum. Konsorcja sg zwykle zorganizowane na bazie Swiadczeniodawcy. Np. w
Wielkiej Brytanii funkcjonujg tzw. primary care trusts, ktére sg grupami lekarzy rodzinnych.

Istotg konsorcjum jest zintegrowanie funkcji ,ubezpieczyciela” i Swiadczeniodawcy, co w
warunkach konkurencji motywuje do tego by przy mozliwie jak najnizszym koszcie zapewni¢
opieke w sposéb jak najbardziej atrakcyjny dla pacjentow.

Staboscig tego modelu moze byé dgzenie do nadmiernego ograniczania swiadczeh w
celu obnizania kosztéw. Najlepszym zabezpieczeniem przed tym niebezpieczenstwem jest
pozostawienie ubezpieczonemu realnego prawa do ,gtosowania nogami” tj. corocznej
decyzji, czy chce by¢ przypisany do opieki w ramach konsorcjum, czy tez korzysta¢ z innych
form realizacji powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.

Konsorcja zintegrowanej opieki medycznej powinny podlegac¢ regulacji okreslajace;:
e dopuszczalne formy organizacyjno-prawne,

e wysokosc kapitatow wtasnych lub gwarancji,

e zasady tworzenia rezerw,

e nadzor finansowy,

e minimalng liczbe osbdb przystepujacych do konsorcjum,
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e rozwigzania, gwarantujgce ubezpieczonemu mozliwos¢ corocznego wyboru, czy chce
by¢ pod opiekg konsorcjum,

e rozwigzania, zapobiegajgce ,spijaniu Smietanki” i selekcji ryzyka,

e nadzor nad dostepnoscig i jakoscig ustug dla ubezpieczonych, objetych opieka
konsorcjum,

o kwestie kalkulacji optaty kapitacyjne;j.

Wprowadzenie konsorcjow zintegrowanej opieki medycznej opiniujemy pozytywnie.
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RozDziAL 111.2.

OSWIATA

11.2.1. WPROWADZENIE

Oswiata ksztattuje szanse dzieci i mlodziezy szkolnej na rozwdj osobisty, zdolnos¢ do
petnego uczestnictwa w kulturze, zyciu spotecznym i powodzenie w przysziej pracy
zawodowej. Od jakosci systemu oswiaty zalezg przyszte mozliwosci rozwoju kraju oraz
pozycja Polski i Polakéw w Europie i $wiecie. Oswiata pochtania znaczne srodki z budzetu
centralnego, stanowi znaczacy udziat w wydatkach samorzadéw terytorialnych i w budzecie
kazdej rodziny. Skupia zainteresowanie, posrednio lub bezposrednio, wszystkich obywateli.

W miedzynarodowym tescie PISA'™®, mierzgcym poziom umiejetnosci potrzebnych do
zycia w nowoczesnym spoteczenstwie polscy uczniowie uzyskujg wyniki na poziomie
nizszym niz $rednia krajow OECD. Na ten staby rezultat w skali kraju sktadajg sie niezte
wyniki testéw wéréod mtodziezy w duzych miastach i metropoliach oraz bardzo staby sredni
wynik wérod mtodziezy na wsi i w matych miastach.

Aby Polska mogta sprostaé wyzwaniu cywilizacyjnemu przysztosci, a wszyscy mtodzi
Polacy mieli mozliwo$¢ rozwoju, konieczne jest jednoczesne podnoszenie jakosci nauczania
i wyréwnywanie szans w dostepie do edukacji‘®.

[11.2.2. PODNOSZENIE JAKOSCI EDUKACJI

OCZEKIWANY REZULTAT: POPRAWA WYNIKOW TESTOW PISA, WIEDZY | UMIEJETNOSCI
PIETNASTOLATKOW

Poprawa jakosci edukacji wymaga naszym zdaniem jednoczesnego zastosowania kilku
wzajemnie wspierajgcych sie rozwigzan, dzieki ktorym szkoty bedg miaty mozliwosc i
motywacje do tego, by uzyskiwaé lepsze efekty nauczania i odpowiada¢ na oczekiwania
rodzicéw i uczniow.

Kluczowe rozwigzania dla poprawy jakosci szkot to:

e zewnetrzna, obiektywna ocena jakosci nauczania szkoty poprzez jednolite krajowe testy
oraz zewnetrzne oceny eksperckie,

e dostep rodzicow i ucznidow do ocen jakosci nauczania poszczegolnych szkét, poprzez
publikowanie wynikow testow i ocen eksperckich,

e mozliwos¢ wyboru szkoty przez rodzicow i ucznidw,

e system finansowania szkét powigzany z bonem edukacyjnym, sprawiajgcym, ze gros
Srodkow finansowych w o$wiacie ,idzie” automatycznie za uczniem,

e autonomia szkoty i kompetencje dyrektora, pozwalajgce na odpowiedni dobdr kadry oraz
ksztattowanie programow i organizacji, tak by poprawia¢ jakoS¢ nauczania i
dostosowywac szkote do rosngcych oczekiwaé rodzicéw i uczniow.

e Dla umozliwienia i utatwienia wprowadzenia powyzszych rozwigzan proponujemy
dodatkowo zmiany instytucjonalne i organizacyjne, a w szczegolnosci:

25 oECD Programme for International Student Assessment.

126\ zatgczniku zatozenia do ustawy o systemie oswiaty.
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- wigczenie subwencji oswiatowej do subwencji wyréwnawczej,
- likwidacje kuratoriow oswiaty,
- uchwalenie nowej ustawy o systemie oswiaty, ktora zastgpi Karte Nauczyciela.

NIEZBEDNE DZIALANIA W KIERUNKU POPRAWY JAKOSCI EDUKACJI

Zmiana podstawy programowej

Przyjecie spojnej podstawy programowej - od przedszkola do szkoty $redniej. W podstawie
trzeba potozy¢ nacisk na uczenie kluczowych umiejetnosci, w tym uczenia sie.

1. Uporzadkowanie ,,Nowej Matury”

Kluczowy dla jakosci edukac;ji jest system zewnetrznych egzaminéw. Zostat on wdrozony w
1999 roku. Od 2002 roku przeprowadzane sg sprawdziany po szkole podstawowej i
egzaminy po gimnazjum. W roku 2005, po raz pierwszy, przeprowadzono NOWA MATURE.
Wymagania egzaminacyjne w znacznie wiekszym stopniu, niz programy nauczania wptywaja
na tresci nauczania i na umiejetnosci absolwenta szkoty. System egzaminéw zewnetrznych
wymaga stalego monitorowania. Standardy wymagan matury wcigz jeszcze sg mocno
dyskusyjne. Dopracowania wymaga organizacja egzaminow.

2. Zwiekszenie autonomii szkét i placowek oswiatowych

Lata 1989 — 2005 doprowadzity do decentralizacji i demokratyzacji oswiaty. Szkoty i placéwki

oSwiatowe przekazane zostaty samorzadom terytorialnym. Pora na drugi krok, na

zwiekszenie autonomii szkot i przekazanie znacznych kompetenciji dyrektorom.

Dyrektor szkoty bedzie miat prawo decydowania o:

e organizacji szkoty,

e konkretnych planach nauczania,

e wyborze (wspdlnie z radg pedagogiczng) programow nauczania,

e polityce kadrowej: zatrudnianiu, ocenianiu, motywowaniu i zwalnianiu nauczycieli,

e realizacji budzetu szkoty. (Dyrektor bedzie swobodnie zatrudniat nauczycieli, w oparciu o
kodeks pracy, bedzie mogt rowniez ksztattowac ptace nauczycieli w zakresie okreslonym
prawem i standardami oswiatowymi).

Tak silna pozycja dyrektora wymaga zwiekszenia roli spotecznych partneréw szkoty. W
tym celu powotane zostang Spoteczne Rady Oswiatowe, spetniajgce role rad nadzorczych
szkoty. Do kompetencji Spotecznych Rad Oswiatowych naleze¢ beda:

e uchwalanie statutu,

e opiniowanie arkusza organizacyjnego szkoty, wewnetrznych regulaminéw i zasad,

e kontrola realizacji budzetu,

e ocena dyrektora.

Autonomia szkét to mechanizm, ktéry prowadzi do ich réznicowania i dostosowania
oferty edukacyjnej do potrzeb uczniéw i ich rodzicéw. Rodzice bedg mieli prawo wyboru
szkoty dla swojego dziecka. Budzet szkoty bedzie proporcjonalny do liczby uczniéw (bon
o$wiatowy). W rezultacie mechanizm bedzie prowadzit do konkurencyjnosci szkét i dbatosci
0 poziom ksztatcenia.
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3. Zmiana sposobu zarzgdzania oswiata.

To warunek konieczny do wprowadzenia rzeczywistej autonomii szkét. Ponadto celem
zmiany jest usprawnienie sposobu zarzgdzania oswiatg, decentralizacja oraz zmniejszenie
kosztéw administracji oswiatowej.

Sposob realizacji:

o Likwidacja kuratoriow oswiaty - obecny system dwuwtadzy powoduje niejasny podziat
kompetencji, brak odpowiedzialnosci, utrudnia funkcjonowanie dyrektorow, rodzi liczne
konflikty. Likwidacja kuratoridw oznacza wzmocnhienie roli dyrektora szkoty i organu
prowadzgcego. Obecne kompetencje kuratora oswiaty przejdg czesciowo na dyrektora
szkoty, czedciowo do organu prowadzgcego.

e Pozostawienie nadzoru prawnego nad uchwatami samorzadow terytorialnych, w tym
decyzji dotyczgcych oswiaty, w gestii wojewody.

e Ministerstwo Edukacji Narodowej bedzie organem stanowigcym prawo oraz
wprowadzajgcym standardy pedagogiczne (normy), takie jak, np.: maksymalna
liczebnos$¢ szkoty, maksymalna liczebnos$c¢ klasy, minimalne ptace nauczycieli, minimalna
liczba godzin nauczania poszczegdinych przedmiotow.

o Zwiekszenie kompetencji organéw prowadzacych szkoty. Bedg one mogly swobodnie
ksztattowac polityke oswiatowg na swoim terenie, ustalac¢ sie€ szkolng, okresla¢ wielkosé
szkét, zasady tworzenia budzetow szkdt (bon na poziomie Jednostki Samorzadu
Terytorialnego - JST), zamawiaC eksperckie mierzenie jakosci szkot na swoim terenie,
powotywac i odwotywac dyrektorow szkét.

4. Eksperckie mierzenie jakosci.

To kolejne dziatanie, stanowigce mechanizm podnoszenia jakosci edukacji. W efekcie
proponowanej zmiany szkoty otrzymywaé bedg raport, zawierajacy rzetelng diagnoze ich
funkcjonowania. Raporty bedg jawne, publikowane na stronach internetowych szkét.
Rodzice, decydujagc o wyborze szkoty dla swojego dziecka, bedg mogli skorzystac z
informacji zawartych w raporcie.

Sposéb realizacji:

e Powotanie, przez ministra edukacji, ekspertow ds. mierzenia jakosci. Przeszkolenie ich,
nadanie im licencji uprawniajgcej do mierzenia jakosci. Ogtoszenie listy ekspertéw.

o \Wprowadzenie obowigzku zamawiania przez organ, prowadzgcy mierzenia jakosci pracy
kazdej szkoty raz na cztery lata. Mierzenie jakosci wykonywacC bedg licencjonowani
eksperci.

o Jawnosc¢ raportdw z mierzenia jakosci, publikowanie ich na stronach internetowych szkoét.

o Diagnoza stanu edukacji narodowej, przygotowana i przedstawiana parlamentowi, raz na
dwa lata, przez ministra edukacji narodowe;.

5. Zmiana pragmatyki zawodowej nauczycieli.

O jakosci szkoty decyduje jako$¢é nauczycieli. Dyrektor autonomicznej szkoty musi mie¢
prawo kreowania rzeczywistej polityki kadrowej. Nalezy dgzy¢ do wyraznego podniesienia
prestizu zawodu nauczyciela, poprzez zatrudnianie najlepszych absolwentow szkot
wyzszych i godziwe ich wynagradzanie.

Sposéb realizaciji:
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Nowa ustawa o systemie oswiaty bedzie regulowaé prawa i obowigzki nauczycieli, i
zastgpi Karte Nauczyciela. Przy obecnych zapisach Karty Nauczyciela nie mogtby
funkcjonowa¢ bon os$wiatowy, ktoérego =zatozeniem jest elastyczne zatrudnianie
nauczycieli w zaleznosci od wyboru szkoty, dokonywanego przez rodzicéw. Obecne
zapisy powodujg réwniez faktyczny podziat nauczycieli na pracujgcych w szkotach
publicznych i niepublicznych — ci ostatni zatrudniani sg na podstawie Kodeksu Pracy. Juz
dzisiaj niektore samorzagdy terytorialne prébujg ,obejs¢” Karte Nauczyciela, tworzac
fundacje i stowarzyszenia, i przekazujgc im prowadzenie szkét. Paradoksalnie, dopiero
w taki sposob, dyrektor i organ prowadzgcy, mogg faktycznie odpowiadaé¢ za jakosé
szkoty, w tym za dobdr pracujgcych w niej nauczycieli.

Przeniesienie niektorych przepisow Karty Nauczyciela (np. awansu) do ustawy o
systemie oswiaty.

Przekazanie dyrektorom szkét uprawnien kadrowych. Zatrudnianie nauczycieli odbywac
sie bedzie na podstawie Kodeksu Pracy. Dyrektor bedzie mogt rowniez negocjowaé z
nauczycielem obowigzki, godziny pensum dydaktycznego i wysoko$¢ wynagrodzenia (nie
nizszego niz ustalone przez ministra).

Zmiana warunkéw awansu zawodowego. Wprowadzenie egzamindéw panstwowych na
stopien nauczyciela mianowanego i dyplomowanego. Egzaminy organizowa¢ bedag
komisje powotane przez uczelnie wyzsze wytypowane przez ministra. W sktad komisiji,
poza nauczycielami akademickimi, wchodzi¢ bedg eksperci do spraw awansu z listy
ministra.

Wprowadzenie bonu na doskonalenie nauczycieli. Jednoprocentowy odpis funduszu
wynagrodzeh bedzie, jak obecnie, wykorzystywany na ksztaicenie ustawiczne
nauczycieli. Czes¢ tego funduszu scentralizowana zostanie na poziomie szkoty (60%),
reszta bedzie w dyspozycji nauczyciela, z przeznaczeniem na dowolne formy
doskonalenia.

. Finansowanie szkot i placowek.

Zmiana sposobu finansowania szkét i placowek to warunek konieczny ich autonomii.
Postulowane zmiany:

Zastgpienie subwencji oswiatowej subwencjg wyréwnawczg. Tego typu rozwigzanie
postulujg samorzady terytorialne. Przejscie na subwencje wyrdwnawczg jest krokiem w
kierunku usamodzielnienia samorzgaddw, tak, aby mogty same finansowa¢ swoje zadania
ze Srodkow wilasnych, gromadzonych w jednostkach samorzadu terytorialnego, a nie
odprowadzanych do budzetu centralnego i rozdzielanych z powrotem w postaci
subwencji oswiatowej. Ze wzgledu jednak na bardzo duze zréznicowanie dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego, musi by¢ wprowadzony mechanizm wyréwnawczy,
zapewniajgcy finansowanie edukacji na okreslonym poziomie.

Ustalenie normy finansowania ucznia (kwota nie mniejsza niz). Finansowanie oswiaty z
dochodow wiasnych nie moze prowadzi¢ do obnizenia jakosci edukacji i nieuprawnionych
oszczednosci. Dlatego powinna zostaé okreslona kwota minimalna ksztatcenia ucznia w
okreslonym typie szkoty lub placéwki oswiatowej. Bedzie ona ustalona wedtug realnych
kosztow. Utatwi rowniez rozliczenia miedzy jst., wynikajgce z faktu, ze uczniowie czesto
uczg sie poza miejscem zamieszkania, a wydatki na ich nauke powinny zostac¢ rozliczane
przez macierzysty samorzad.
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e Utworzenie, na poziomie ministerstwa edukacji narodowej, funduszu na dofinansowanie
konkretnych programéw rozwoju i wyréwnywania szans szkoét, znajdujgcych sie w
.Specjalnych strefach edukacyjnych” (obszarach o wyjagtkowo duzym natezeniu
problemoéw spotecznych).

o Wprowadzenie bonu oswiatowego na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego, jako
podstawy tworzenia budzetu szkoty. Samorzady terytorialne mogg ustali¢ wtasne zasady
okreslenia wysokosci bonu i dystrybucji sSrodkéw na oswiate. Wazne, aby kazdy dyrektor
szkoty wiedziat, ze budzet jego placowki jest proporcjonalny do liczby ucznidw i
Swiadomie zabiegat o ucznia — klienta szkoty. Wazne réwniez, aby rodzice mieli
swiadomos¢, ze majg nie tylko prawo, ale obowigzek wyboru szkoty dla swojego dziecka,
i ze ten wybor jest dla szkoty korzystny finansowo. Samorzady mogg pozostawi¢ w
swojej gestii czes¢ srodkdbw z przeznaczeniem na dowozenie ucznidw, remonty,
inwestycje lub na szczegodlne programy wspomagajgce szkoty. Podstawg budzetu szkdt,
jako samobilansujgcych sie jednostek, musi by¢ jednak bon oswiatowy.

e Zachecanie rodzicow do $wiadomego wyboru szkoty dla wtasnego dziecka.

[11.2.3. WYROWNANIE SZANS W DOSTEPIE DO EDUKACJI

OCZEKIWANY REZULTAT : PODNIESIENIE WSKAZNIKA DZIECI (CZTEROLATKOW), OBJETYCH
WYCHOWANIEM PRZEDSZKOLNYM DO OKOLO 70% w 2008 ROKU. LIKWIDOWANIE BARIER W
DOSTEPIE DO EDUKACJI NA KAZDYM POZIOMIE. OBNIZENIE WIEKU SZKOLNEGO DO SZESCIU LAT

Uczniowie, mieszkajgcy na wsi i w matych miastach, w wiekszosci przypadkdw, majg gorsze
perspektywy rozwoju niz ich réwiesnicy z duzych miast. Dysproporcje w poziomie wiedzy i
umiejetnosci miedzy dzieémi na wsi i w duzych miastach wystepujg juz w chwili rozpoczecia
nauki szkolnej. Zmniejszenie tej roznicy na dalszych etapach edukacji jest bardzo trudne.
Dlatego konieczne jest:

Upowszechnienie edukacji przedszkolnej

Okres wczesnego dziecinstwa ma olbrzymie znaczenie dla nabycia zdolnosci
niepoznawczych (aspiracji zyciowych, motywacji, samodyscypliny, dtugowzrocznosci w
podejmowaniu decyzji, cierpliwosci, umiejetnosci pracy grupowej, postawy prospoteczne;j,
etc.). Jezeli cztowiek nie nabedzie zdolnosci niepoznawczych we wczesnym dziecinstwie, to
nadrobienie tego w poézniejszym wieku jest bardzo trudne i kosztowne. Edukacja
przedszkolna moze odegraé ogromng role w trwalym podniesieniu zdolnosci
niepoznawczych dzieci z rodzin cierpigcych na ich deficyt. Moze ona znacznie zwigkszy¢ ich
szanse na sukces zawodowy i spoteczny.

W Polsce zaledwie 35% dzieci w wieku 3-4 lat, objetych jest wychowaniem
przedszkolnym, podczas gdy w wiodgcych w tym zakresie wysokorozwinietych krajach,
wskaznik ten ksztaltuje sie na poziomie 70-100%''. W wielu obszarach wiejskich
przedszkola sg obecnie praktycznie niedostepne.

Upowszechnienie edukacji przedszkolnej, zwtaszcza na wsi i w matych miastach, ma
kluczowe znaczenie dla wyréwnania szans edukacyjnych dzieci w Polsce.

2T Na poczatku tego wieku, wskaznik powszechnosci edukacji przedszkolnej dla trzy i czterolatkow wynosit:

100% we Francji, 95% we Wioszech, 80-85% w Danii, Szwecji, Hiszpanii, Niemczech, Czechach i 70% w
USA.
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Oswiata

Sposob realizacji:

e Zmiana przepiséw prawa — wprowadzenie réznorodnych, elastycznych form organizaciji
przedszkoli (osrodkow przedszkolnych), dostosowany do lokalnych warunkow i potrzeb.

o Okreslenie  warunkéw  koniecznych  funkcjonowania  przedszkola  (osrodkow
przedszkolnych): wykwalifikowania kadra, realizacja podstawy programowej wychowania
przedszkolnego (znacznie luzniejszej niz obecna), zajecia w wymiarze nie mniejszym niz
9 godzin tygodniowo.

e Stworzenie mozliwosci powierzenia prowadzenia przedszkoli (osrodkéw przedszkolnych)
osobom prawnym lub fizycznym.

¢ Umozliwienie gminom ustanowienia bonu przedszkolnego lub systemu zwolnien z opfat
rodzicow w trudnej sytuacji finansowe;j.

o Wprowadzenie prawa do rocznego wychowania przedszkolnego dla pieciolatkow (rok
przed obnizeniem wieku szkolnego).

Obnizenie wieku szkolnego
Polska jest jednym z ostatnich krajow Unii Europejskiej, w ktorym obowigzek szkolny

obejmuje dzieci siedmioletnie. To powoduje, ze przy dtugim, dwunastoletnim cyklu

ksztatcenia, absolwenci szkot srednich majg dziewietnascie lat i sg najstarszymi studentami
wyzszych uczelni.

Dzieci szescioletnie, jak wykazujg doswiadczenia europejskie, sg dojrzate do nauki w
szkole, chtonne, zainteresowane zdobywaniem wiedzy, zdolne do kontaktu z réwiesnikami.
Przyjecie ich do klasy pierwszej szkoty podstawowej spowoduje wyréwnanie startu — im
wczesniejsza wspolna nauka, tym lepiej. Obnizenie wieku konczenia powszechnej edukac;ji,
zrownanie wieku studentéw w Polsce ze studentami w innych krajach Europy, w
konsekwencji przyniesie nieco wczesniejszy start w doroste zycie.

Dlatego priorytetem powinno by¢ obnizenie wieku szkolnego do lat szesciu od wrzesnia
2007 roku. W tym celu proponujemy:

1. Przyjmowanie szesciolatkéw do klasy pierwszej szkoty podstawowej mozna roztozy¢ na
dwa lata. We wrzesniu 2007 obowigzek szkolny objatby wszystkie siedmiolatki i potowg
dzieci szescioletnich. W nastepnym roku pozostatych szesciolatkéw.

2. Obnizenie wieku szkolnego nie wigze sie¢ z przedtuzeniem lat nauki. Nadal system
edukacji tworzy¢ bedg etapy: 6 + 3 + 3. Absolwent szkoty Sredniej (liceum
ogolnoksztatcacego) bedzie konczyt szkote w wieku 18 lat.
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RozbDziAL 111.3.

NAUKA | SZKOLNICTWO WYZSZE

111.3.1. WPROWADZENIE

W ostatnich szesnastu latach liczba studentéw w Polsce wzrosta blisko pieciokrotnie,
powstato blisko 300 prywatnych uczelni. Ten boom edukacyjny na poziomie szkolnictwa
wyzszego to jeden z najwiekszych sukcesow lll Rzeczypospolitej. Ten sukces nie moze
przestoni¢ jednak zasadniczych stabosci polskiej nauki i szkolnictwa wyzszego — stabosci,
bez ktorych przezwyciezenia zwieksza¢ sie bedzie dystans miedzy Polskg a krajami
przodujgcymi w tym obszarze.

Od poziomu nauki i szkolnictwa wyzszego zaleze¢ bedzie w znacznym stopniu przyszta
pozycja Polski i jej mieszkancow w Swiecie. Dla zapewnienia wtasciwego rozwoju w tym
obszarze kluczowe sg obecnie nastepujgce zadania:
¢ wyréwnanie szans mtodziezy w dostepie do studiow wyzszych,

e dostosowanie uczelni i kierunkéw studiowania do rynku pracy,
e podniesienie poziomu nauki i ksztatcenia studentow,

e zwiekszenie proporcji pozabudzetowego finansowania nauki.

111.3.2. WYROWNANIE SZANS MLODZIEZY W DOSTEPIE DO STUDIOW WYZSZYCH

Zaledwie okoto 1/3 ogétu studentdw w Polsce studiuje na studiach bezptatnych
dziennych w uczelniach publicznych. Natomiast prawie 2/3, czyli ok. 1,1 miliona studentéw
korzysta z ptatnych studibw w uczelniach prywatnych lub na odptatnych studiach
wieczorowych i zaocznych w uczelniach publicznych. Paradoksalnie w grupie studiujgcych
bezptatnie jest znacznie wiekszy udziat mtodziezy z rodzin zamozniejszych z duzych miast,
natomiast wsrdéd tych, ktérzy ptacg za studia przewazajg studenci z rodzin stabiej
sytuowanych, szczegodlnie z mniejszych miejscowosci. Mtodziez ze wsi i matych miast ma
znacznie mniejsze szanse na ukonczenie dobrych studiéw niz miodziez mieszkajgca w
miastach akademickich. Powodem sg przede wszystkim wysokie koszty utrzymania studenta
w duzych miastach.

W sprawie odptatnosci za studia potrzebna jest publiczna debata. Trudno bronic¢
systemu, w ktérym osoby $rednio zamozne i ubogie z jednej strony ptacgc podatki finansujg
studia dzieci z rodzin lepiej sytuowanych, (ktére dostaty sie na dzienne studia w uczelniach
panstwowych), a z drugiej strony muszg ponosi¢ koszty ptatnych studiow wiasnych dzieci.
Proponujemy rozwazenie propozycji, aby bezptatny byt pierwszy rok studiéw we wszystkich
uczelniach wyzszych natomiast na kolejnych latach studia na wszystkich uczelniach bytyby w
pewnym zakresie odptatne'®®. Pierwszy bezptatny rok studiéw dawatby szanse dla zdolnej
miodziezy na osiggniecie dobrych wynikdw i uzyskanie uprawnien do stypendiéw,
umozliwiajgcych finansowanie dalszej nauki. Najlepsi studenci mieliby zagwarantowane
stypendia pokrywajgce koszt ksztatcenia, a pozostali studenci mieliby szanse skorzystania z

128 Powtarzamy tu propozycje przedstawiong w: Krzysztof Pawtowski, ,Spoteczenstwo wiedzy szansa dla Polski”,

Wydawnictwo Znak, Krakéw 2004.
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szerokiej gamy kredytéw studenckich i stypendiéw. Dlatego konieczne jest usprawnienie

systemu kredytow na pokrycie kosztow studiowania oraz rozwoj stypendiéw dla biednych

studentéw, pochodzacych z osrodkow oddalonych od miast akademickich. Proponujemy,
aby te stypendia przyznawaty gminy, z ktérych pochodzi mtodziez wyjezdzajgca na studia,
poniewaz to one najlepiej znajg sytuacje dochodowo-majgtkowg tych studentéw.

Propozycja wprowadzenia powszechnej odptatnosci za studia skorelowana jest z propozycja

konstytucji, omawiang w rozdziale I.1.

Zanim nowelizacja konstytucji umozliwi wprowadzenie catkiem nowych zasad
finansowania szkot wyzszych nalezy zmieni¢ dotychczasowe reguty konstruowania budzetu
panstwa dla dziatu szkolnictwo wyzsze, w odniesieniu do srodkéw na dotacje dla szkot
wyzszych na dziatalno$¢ dydaktyczng. W tym zakresie powinny by¢ przyjete nastepujgce
zatozenia:

1. Studia stacjonarne wszystkich stopni w uczelniach publicznych finansowane bedg w pefni
z dotacji z budzetu panstwa.

2. Studia stacjonarne wszystkich stopni w uczelniach niepublicznych bedg mogty by¢
czesciowo finansowane z budzetu panstwa (o tym, w jakiej czesci, w danym roku -
zadecydujg Parlament i Rzad w ustawie budzetowej).

3. Studia niestacjonarne wszystkich stopni nie beda finansowane z budzetu panstwa ani w
uczelniach publicznych, ani w uczelniach niepublicznych (zasada wolnej i réwne;j
konkurenciji).

4. Przewiduje sie, ze uczelnie publiczne beda otrzymywaly dotacje na dziatalno$é
dydaktyczng, obejmujacg zadania zwigzane 2z ksztatlceniem studentéw studiéw
stacjonarnych, uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich i kadr naukowych (tj. na
rozwéj tzw. mtodej kadry i wspieranie awanséw profesorskich), a takze na utrzymywanie
uczelni, a w tym na remonty.

5. Przewiduje sie, ze uczelnie niepubliczne, spetniajgce kryteria okreslone przez ministra w
drodze rozporzadzenia, bedg otrzymywaty dotacje z budzetu panstwa przeznaczong na
pokrycie czesci optat wnoszonych przez studentéw studiow stacjonarnych oraz
uczestnikow stacjonarnych studiow doktoranckich. Dotacje te bedg zatem przyznawane
na obnizenie czesnego na tych studiach, a formalnie na zadania, o ktérych mowa w
punkcie 5.

6. Dotacje na dziatalno$¢ dydaktyczng w uczelniach bedg miaty charakter podmiotowy, ale
obliczane bedg wedtug regut zadaniowych, wynikajgcych z rozporzgdzenia ministra,
ktorych parametrami bedg tzw. wskazniki kosztochtonnosci dla poszczegodlnych
kierunkéw studidow odpowiednich stopni I, Il, Il oraz dane o liczbie studentow studiow
stacjonarnych | i Il stopnia oraz uczestnikéw stacjonarnych studidow doktoranckich.

111.3.3. DOPASOWANIE UCZELNI | KIERUNKOW STUDIOW DO RYNKU PRACY

Obecnie wielu absolwentéw po kierunkach takich jak, np. pedagogika, ekonomia, lub
psychologia ma kiopoty ze znalezieniem pracy. Jednoczes$nie brakuje absolwentéw
kierunkdw uwazanych powszechnie za trudniejsze do studiowania, jak np. niektére kierunki
inzynierskie, matematyka, czy fizyka. Dodatkowo problemem jest zbyt teoretyczny profil
niektérych kierunkéw (np. matematyki) oraz pomijanie w programach studiéw umiejetnosci i
wiedzy praktycznej obecnej w programach uczelni zagranicznych, np. metody statystyczne
stosowane w branzy ubezpieczeniowej, w badaniach opinii publicznej, czy stuzbie zdrowia.
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Dlatego konieczne jest unowoczesnienie programéw studidéw zgodnie z potrzebami
panstwa i gospodarki. W warunkach powszechnej odptatno$ci za studia i nizu
demograficznego, zwigkszenie konkurencji pomiedzy uczelniami w pozyskiwaniu
maturzystéw, powinno wptyngé na wiekszg dbatos¢ uczelni w dostosowaniu swoich
programow do potrzeb gospodarki. Oddziatywanie rynku powinno by¢ uzupetnione celowym
dziataniem panstwa w formie dofinansowywania z budzetu studiow na tzw. ,kierunkach
zamawianych” (z profilem absolwenta zgodnym z potrzebami panstwa i gospodarki). Kierunki
takie mogtyby by¢ otwierane przez uczelnie wybrane na zasadzie konkursu.

W programach wyzszych uczelni nalezy rowniez zmniejszy¢ zakres miniméw
programowych, co pozwoli na bardziej indywidualne ksztaltowanie programéw studiow,
zaréwno przez uczelnie, jak i studentow. Ulatwi to tez wptywanie lokalnych jednostek
gospodarczych na programy studiow.

[11.3.4. PODNIESIENIE POZIOMU NAUKI | KSZTALCENIA STUDENTOW

Polskie uczelnie publiczne sg oparte na wzorcach wprowadzonych w czasach, kiedy
nauke i ksztatcenie na poziomie wyzszym uprawiata bardzo waska grupa ludzi. Wzorce te
zostalty dodatkowo zakonserwowane w czasach komunizmu, w krajach bedacych pod
sowieckg dominacjg. W tym samym okresie w organizacji i funkcjonowaniu uczelni w
rozwinietych krajach zachodzity powazne zmiany. Polskie uczelnie charakteryzuje dzi$
wielostopniowa hierarchia i statycznos¢. Wyznacznikiem pozycji jest przede wszystkim
pozycja w hierarchicznej strukturze stopni i tytutdw. Ewenementem na skale swiatowg jest u
nas nadawanie tytutu profesora przez prezydenta panstwa. Tytuty sg nadawane na cate
zycie, wiele stanowisk, np. kierownikéw katedr tez jest praktycznie dozywotnich. Wszystkie
szczeble awansu w tej hierarchii (doktorat, habilitacja i profesura) uzaleznione sg od opinii i
recenzji Srodowiska. System ten ma swoje zalety, lecz jego powazng wadg jest promowanie
postaw konformistycznych. Taka struktura uczelni w potgczeniu Kkolegialno$cig
podejmowania zbyt wielu decyzji jest z natury anty-innowacyjna. Uczelniami, czestokro¢
ogromnymi firmami zatrudniajgcymi wiele tysiecy pracownikow, kierujg wytaniani w drodze
wybordéw uczeni, a nie odpowiednio przygotowani menedzerowie.

Wynikiem tego jest bardzo staba $wiatowa pozycja polskich uczonych, jednostek
naukowych i uczelni. Na znanej w $rodowisku akademickim liscie 500 najlepszych
uniwersytetéw Swiata'®® sg tylko trzy polskie uniwersytety (Warszawski, JagielloAski i
Wroctawski) i to w czwartej lub pigtej setce. Nie ma polskich uczelni na liScie rankingowe;j
100 najlepszych uczelni europejskich.

Nalezy poprawi¢ konkurencyjno$¢ polskich uczelni i osrodkéw naukowych tak, aby co
najmniej, trzy polskie uczelnie znalazty sie w pierwszej setce rankingu najlepszych uczelni w
Europie. Osiggniecie tego celu wymaga czasu, ale przede wszystkim radykalnych zmian w
systemach zarzgdzania:

e Zarzadzanie uczelniami nalezy powierzy¢ menedzerom wybieranym w drodze jawnych i
otwartych konkurséw.

e Konieczne jest udoskonalenie systeméw akredytacji wyzszych uczelni poprzez
utworzenie ogolnopolskich rankingéw, opartych na mierzalnych i poréwnywalnych

parametrach. Rankingami powinny by¢ réwniez objete jednostki badawczo-rozwojowe i

129 http://ed.sjtu.edu.cn/ranking.htm,
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instytuty PAN, przy czym kryteria te bedg uwzgledniaty rzeczywiste osiggniecia naukowo-
badawcze w ostatnich latach, a nie tytuty i stopnie naukowe kadry. Rankingi, parametry
oraz informacje o osobach dokonujgcych ocen i sporzgdzajgcych rankingi powinny byé
powszechnie dostepne.

e Nalezy przeprowadzi¢ kategoryzacje jednostek naukowych opartg na rankingach i na tej
podstawie przydziela¢ srodki na badania statutowe.

o Konieczne jest tez stworzenie zdrowej rywalizacji i konkurencji miedzy uczelniami
poprzez promocje najlepszych pracownikdw naukowych, po zniesieniu sztywnej siatki
ptac. To niewatpliwie zmniejszy zjawisko ,drenazu mozgow” polskiej nauki.

o Nalezy opracowywaé¢ w poszczegoélnych dyscyplinach, rankingi naukowcéw, oparte na
mierzalnych kryteriach i umieszczac je na ogolnie dostepnych stronach internetowych.

e Trzeba wprowadzi¢ na wszystkich uczelniach korzystajgcych ze Srodkéw publicznych
obowigzkowe, anonimowe oceny wszystkich osdb prowadzgcych zajecia dydaktyczne.

e Bardzo waznym srodkiem do podniesienia poziomu i znaczenia polskich uczelni oraz
naukowcdéw sg zmiany w systemie nadawania stopni naukowych, zmierzajgce do
podniesienia poziomu doktoratow, uzyskiwanych w polskich uczelniach i instytutach
badawczych do poziomu poréwnywalnego z dobrymi uczelniami zachodnimi. W tym celu
nalezy wprowadzi¢ zasade, by wszyscy recenzenci rozpraw doktorskich i habilitacyjnych
(w liczbie odpowiednio trzech i czterech), byli osobami aktywnymi naukowo (w ciggu
ostatnich pieciu lat) o znaczacej pozycji i dorobku naukowym oraz pochodzili spoza rady
naukowej, prowadzacej przewod i spoza jednostki (uczelni czy instytutu), w ktorej
zatrudniony jest doktorant.

e Bardzo istothym instrumentem stymulujgcym rozwdj naukowy tak jednostki naukowej, jak
i samego pracownika, bedzie wprowadzenie kontraktowego sytemu zatrudniania takze
0s6b posiadajgcych stopnie naukowe doktora habilitowanego i tytut profesorski, tak by
stabilizacja w drodze mianowania lub kontraktu do czasu uzyskania emerytury stata sie
€0 najwyzej swoistym ,ukoronowaniem” kariery naukowe;.

e Wraz ze zwiekszeniem wymagan do uzyskania stopnia doktora, nalezy rozwazyc
zniesienie stopni doktora habilitowanego i panstwowego tytutu profesora, przy
wprowadzeniu bezwzglednej zasady zatrudniania pracownikdw naukowych na czasowe
kontrakty.

e Nalezy réwniez rozwazy¢ wprowadzenie zakazu zatrudniania w uczelniach i innych
jednostkach wypromowanych przez siebie doktoréw (na okres pieciu lat),

e Istotnym elementem jest rowniez podniesienie standardoéw przejrzystosci w osigganiu
stopni naukowych i realizowaniu karier akademickich. Wszystkie rozprawy doktorskie
powinny by¢é opublikowane, przynajmniej w Internecie, niezwtocznie po obronie.
Konkursy na wszystkie stanowiska naukowe powinny by¢ obowigzkowe i jawne,

e Aby zwiekszy¢ mobilnos¢ pracownikéw wyzszych uczelni, ktéra obecnie jest bliska zeru
nalezy wesprzec ich finansowo, np. dodatkami mieszkaniowymi, czy dtugoterminowymi
stypendiami mozliwymi do uzyskania wytgcznie w innych polskich osrodkach naukowych
(poza jednostkg macierzysta).

[11.3.5. ZWIEKSZENIE PROPORCJI POZABUDZETOWEGO FINANSOWANIA NAUKI

Gtéwnym problemem naszego kraju, zwigzanym z badaniami naukowymi, jest brak
autentycznego zapotrzebowania gospodarki na wyniki badan (problem ten, chociaz w
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mniejszym stopniu, wystepuje w catej Unii Europejskiej). W roku 2004 naktady na badania i
rozwoj w Polsce wyniosty ogotem 0,64% PKB, przy czym, wiekszos¢ naktadow pochodzita
ze zrodet budzetowych. Udziat naktadow pozabudzetowych (w tym naktadéw pomiotow
gospodarczych) wynosit 47%. Zgodnie z zatozeniami Strategii Lizbonskiej, w roku 2010
nakfady na badania i rozwdj powinny wynosi¢ 3% PKB, z czego 2/3 powinno pochodzi¢
spoza budzetu. Jakkolwiek wzrost wielkosci catkowitych naktadéw na badania i rozwéj do
3% PKB nie wydaje sie by¢ realny, uzasadnione jest dgzenie do zatozonej proporciji
naktadéw, w ktérej naktady spoza budzetu majg byé dwukrotnie wyzsze od naktadéw
budzetowych.

Przyczyny stabego zainteresowania krajowej gospodarki innowacyjnoscig sg ziozone.
Wynikajg m.in. z koncentracji na sektorach tradycyjnych, a takze ze zbyt migkkiego
finansowania jednostek badawczo-rozwojowych, ktére nie muszg zabiega¢ wspdlnie z
przemystem o granty na projekty celowe. Dlatego proponujemy systematyczne zmniejszanie
(0o 10% rocznie) naktadéw na badania statutowe jednostek badawczo-rozwojowych, przy
jednoczesnym zwiekszaniu funduszy na badania celowe.

Zasady finansowania nauki powinny uwzglednia¢é mozliwosci komercjalizacji badan
naukowych. Wyzwanie, jakim jest budowa ,gospodarki opartej na wiedzy” oznacza
koniecznos¢ skierowania $rodkéw tam, gdzie istniejg najwieksze szanse wdrozenia
nowoczesnych technologii. Poniewaz srodki budzetowe sg bardzo skromne, tym bardziej
powinny by¢ one przeznaczone z rozwagg i w taki sposéb, aby kryteriami ich przyznawania
byly: jako$¢ prowadzonych badan i mozliwosci ich komercjalizacji. Srodki budzetowe
powinny wedrowaé¢ za dobrymi naukowcami. Dlatego proponujemy, aby z jednej strony
ustanowi¢ priorytety badawcze, a z drugiej okresla¢ przejrzyste zasady rozdziatu Srodkéw
tak, aby trafiaty do najlepszych naukowcéw lub zespotdéw naukowych, niezaleznie czy
funkcjonujg one na uczelniach, czy w instytutach lub centrach badawczych. Takie podejscie
zapobiegnie rozpraszaniu $rodkéw budzetowych i ograniczeniu tzw. finansowania
statutowego, stuzgcego tylko do podtrzymywania istnienia instytuciji.

Proponujemy utworzenie (bgdz tylko wsparcie istniejgcych) Centrow Zaawansowanych
Technologii w os$miu o$rodkach (w dwu etapach: 3 + 5). Utworzenie CZT,
wspoétfinansowanych z budzetu Panstwa i $rodkéw lokalnych powinno odbywaé sie na
zasadzie konkursu ogtoszonego przez ministerstwo witasciwe ds. nauki i szkolnictwa
wyzszego. Docelowo kazde z centrow powinno dysponowac kwotg ok. 10 min euro (wartosé
szacunkowa) na stworzenie infrastruktury, ktéra nastepnie sama na zasadach rynkowych
musi sie utrzymaé. Srodki powinny pochodzié, w duzej mierze, z funduszy strukturalnych UE.
Liczba CZT powinna by¢ ograniczona (np. do osmiu) w celu koncentracji srodkéw. Centra
powinny by¢ lokalizowane w duzych osrodkach akademickich i przemystowych, czyli takich,
w ktorych przekroczono pewng ,mase krytyczng”.
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RozDzIAL 111 4.

GLEBOKA REFORMA PROKURATURY

111.4.1. DIAGNOZzA

Utworzony w 1985 roku i lekko poprawiony po roku 1989 ustrdj prokuratury wymaga

zasadniczej i szybkiej zmiany. W perspektywie doswiadczen szesnastu lat Odrodzonej
Rzeczypospolitej okazuje sie, ze ten model — z rozbudowang, wielostopniowg hierarchig
jednostek prokuratury, zbednymi czestokro¢ wydziatami i duzymi uprawnieniami samorzadu
prokuratorskiego — nie zdaje egzaminu. Utrzymywanie go nie tylko uniemozliwia zwiekszenie
efektywnosci dziatania prokuratury, ale wrecz utrudnia zwalczanie przestepczosci i ochrone
przestrzegania prawa.

GLOWNE PROBLEMY PROKURATURY W CHWILI OBECNEJ:

1.

10.
11.

Nadmiernie rozbudowane struktury nadzorczo-kontrolne i administracyjne, utrudniajgce
skutecznie prace ,pierwszoliniowych” prokuratoréw sledczych.

Marnotrawstwo pieniedzy na dziatania niemajgce bezposredniego zwigzku ze
zwalczaniem przestepczosci.

Demoralizowanie mtodych prokuratorbw przez dlugo zatrudnionych, ale niewiele
umiejgcych prokuratorow - zwlaszcza tych od lat pracujgcych w wydziatach nadzoru lub
administracyjnych.

Brak etosu pracy, prowadzacy do powszechnego wsrod prokuratoréw przeswiadczenia,
ze pracuje sie nie w celu zwalczania przestepczosci, ale po to, by mie¢ ,swiety spokéj”
(najlepsi prokuratorzy w tym systemie to tacy, ktorzy szybko konczg prowadzone sprawy,
niewazne natomiast jak konczg).

Podporzadkowanie sposobu pracy statystyce - im mniej spraw starych, tym lepiej —
wykorzystywanej w dodatku w sposéb niewtasciwy (np. podjecie z zawieszenia sprawy
trwajgcej miesigc, a nastepnie zawieszonej z uwagi na ukrywanie sie podejrzanego i
ztapanie go po dwoch latach poszukiwan, to ktopot dla prokuratora; zamiast otrzymania
pochwaty bedzie krytykowany, ze prowadzi sprawe ponad dwa lata, chociaz w
rzeczywistosci czynnoéci procesowe trwaty niewiele ponad miesigc).

Dublowanie szeregu funkcji, najczesciej odwotawczo-kontrolnych.

Nadmierna wrazliwo$¢ prokuratury na wszelkie zmiany polityczne — przetozeni i nadzor
postepujg tak, by nie podpas¢ zadnej opcji politycznej — nie wiadomo, kto za rok bedzie u
wiadzy.

Rozbudowana hierarchiczna struktura, w ktérej, jak w wojsku, prokurator musi
pokonywa¢ kolejne szczeble ze szkodg dla prowadzonych przez niego spraw.

Zty sposéb ksztatcenia aplikantow.

Bronigcy korporacyjnych intereséw samorzad prokuratorski.

Brak odpowiedzialnoéci prokuratora prowadzgcego postepowanie przygotowawcze za
sprawe po skierowaniu aktu oskarzenia — sprawa taka uwazana jest za zakonczong, a
oskarzanie przed sgdem uwazane jest za ,dopust Bozy”.

-236 -



Gteboka reforma prokuratury

[11.4.2. ZASADNICZE CELE REFORMY PROKURATURY

1. Uodpornienie prokuratury na naciski partii politycznych, wiadz lokalnych i businessu oraz
jakosciowe obnizenie jej wrazliwosci na zmiany polityczne w kraju.

2. Woyeliminowanie anachronicznych i nieefektywnych metod zarzgdzania prokuratura.

3. Wyposazenie prokuratury w srodki, pozwalajgce na efektywng walke z przestepczoscig i
nadzorowanie przestrzeganie prawa.

Skuteczne wypetnienie powyzszych celdw wymaga przyjecia nowego prawa o

prokuraturze®® oraz nowego regulaminu urzedowania powszechnych jednostek prokuratury,

a takze zmiany niektérych przepiséw kodeksu postepowania karnego.

SPOSOBY ROZWIAZANIA PROBLEMOW PROKURATURY:

1. Zmiana struktury terytorialnej prokuratury. Powinna dziata¢ w ramach rejonéw i okregéw.
Okregi obejmowalyby terytorium jednego wojewodztwa. W prokuraturach rejonowych
koncentrowataby sie wiekszos¢ spraw. Prokuratury okregowe zapewniatyby ponadto
zaplecze techniczno-administracyjne (ograniczone do minimum etatéow dziaty finansowe,
budzetowe, ksiegowe, administracyjne).

2. Zlikwidowanie prokuratur apelacyjnych oraz prokuratury krajowej, a takze prokuratury
wojskowej. Uzyskane dzieki likwidacji srodki powinny zostaé przeznaczone na
wzmocnienie prokuratur rejonowych i okregowych.

3. Zastgpienie  Prokuratury Krajowej i rozbudowanych komérek Ministerstwa
odpowiedzialnych za Prokurature niewielkim Biurem Prokuratora Generalnego
posiadajgcym, obok personelu technicznego, dziat $ledczy do prowadzenia
najwazniejszych $ledztw o zasiegu ogolnopolskim, szczegdlnie skomplikowanych i
trudnych oraz dziaty wizytacyjno — lustracyjny i sgdowy .

4. Zlikwidowanie nadzoru instancyjnego. Zazalenia na decyzje prokuratoréw powinny byé
rozpatrywane przez sad, tak jak obecnie w przypadku nieuwzglednienia zazalenia na
postanowienie o odmowie wszczecia postepowania lub o umorzeniu. Oczywiscie
wymagac to bedzie kadrowego i organizacyjnego wzmocnienia sgdow.

5. Zlikwidowanie nadzoru stuzbowego w obecnej postaci. Nadzér stuzbowy nad
prowadzgcym postepowanie prokuratorem powinien sprawowac szef danej prokuratury.
To do niego mozna by byto skfada¢ skargi na sposéb prowadzenia postepowania, to on
powinien podejmowac¢ decyzje o przedtuzeniu czas postepowania w sprawie — z
wyjatkiem $ledztw najbardziej dtugotrwatych, kiedy do decyzji szefa prokuratury
rejonowej czy okregowej potrzebna bedzie aprobata prokuratora z wydziatu wizytacyjno -
lustracyjnego Biura Prokuratora Generalnego (np. do postepowan trwajgcych powyzej 2
lat).

6. Zniesienie samorzgdu prokuratorskiego. Mozna najwyzej rozwazy¢ wprowadzenie
zasady, iz kazda prokuratura rejonowa i okregowa deleguje na okre$lony czas
(maksymalnie po6t roku) jednego lub dwoch prokuratordw, ktérzy wraz z prokuratorem z
wydziatu wizytacyjno - lustracyjnego Biura Prokuratora Generalnego dokonywaliby oceny
pracy prokuratoréw.

7. Wprowadzenie kadencyjnosci pracy szeféw prokuratur rejonowych i okregowych z
ograniczeniem jej powtarzalnosci. Szefowie byliby odpowiedzialni za biezgcg prace

130 vy zatgczeniu projekt ustawy — Prawo o prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej wraz z uzasadnieniem.
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10.

11.

prokuratury i swoich pracownikow. W duzych miastach nalezy rozwazy¢ podzielenie
najwiekszych prokuratur, poniewaz ich szefowie nie sg w stanie nimi skutecznie
zarzgdzac¢ ze wzgledu na liczbe prokuratorow i ilos¢é prowadzonych spraw.
Wprowadzenie zasady ,odpowiedzialnosci prokuratora za sprawe”. Prokurator jg
prowadzgcy powinien, o ile to mozliwe, wystepowa¢ na kazdej rozprawie, réwniez w
postepowaniu odwotawczym i kasacyjnym. Wobec zlikwidowania dziatbw nadzoru i
postepowan sgdowych, zatrudniajgcych prokuratoréw wystepujgcych w postepowaniu
odwotawczym, zyska sie sporo nowych etatow. Prokuratorzy bedg mieli mniej spraw i
bedg mogli sie bardziej na nich skupi¢. W przypadku odejscia prokuratora z prokuratury
prowadzone przez niego sprawy powinny by¢ natychmiast przekazane innemu. Kazda
sprawa musi mie¢ dysponenta. Nalezy zapobiegac istnieniu ,bezpanskich” spraw.
Wprowadzenie specjalizacji poprzez utworzenie jednostek Scigajgcych przestepstwa
gospodarcze, finansowe, podatkowe. Nalezy rozwazy¢ wydzielenie odrebnego pionu do
walki z przestepczoscig zorganizowang. Pozadana jest wieksza aktywnos¢ prokuratoréw
w sprawach cywilnych, co rowniez wymaga specjalizacji.

Utworzenie instytucji ,prokuratora wyznaczonego” powotywanego przez premiera na
wniosek prokuratora generalnego do prowadzenia spraw szczegdlnie waznych
politycznie, w ktorych podejrzanymi mogg by¢ wyzsi funkcjonariusze publiczni.
Prokuratorzy tacy byliby wyznaczani sposréd autorytetéw prawniczych spoza prokuratury
i dysponowaliby pethg samodzielnoscig w podejmowaniu decyzji sledczych. Prokuratura
zapewniataby im obstuge organizacyjna.

Oddzielenie politycznej funkcji ministra sprawiedliwosci od podlegajgcego mu fachowego
zwierzchnika prokuratury, jakim powinien zosta¢ Prokurator Generalny. Rozwigzanie
takie pozwoli na utrzymanie odpowiedzialnosci Rady Ministréw za polityke karng panstwa
przy wyeliminowaniu niebezpieczenstw wynikajacych z sytuacji, w ktérej polityk jest
zwierzchnikiem prokuratury.

111.4.3. NOWA ORGANIZACJA PROKURATURY

Likwidacji ulegaja:

e Prokuratura Krajowa,

e Prokuratury Apelacyjne,

o Wydziaty Nadzoru nad postepowaniem przygotowawczym w prokuraturach
okregowych,

o Woydziaty Organizacyjne w prokuraturach okregowych,

o \Wydziaty Sgdowe w prokuraturach okregowych,

o Wszelkie organy opiniodawcze i samorzadu prokuratorskiego,

e Prokuratury Wojskowe.

2. Przeksztatcenia:

e Prokuratur okregowych powinno byC tyle, ile wojewodztw. W przypadku duzych
wojewddztw ze znacznymi osrodkami miejskimi (na pewno Warszawa/ Mazowieckie,
by¢ moze tez inne) dopuszczalne bylyby dwie siedziby prokuratur okregowych (np. w
przypadku wojewddztwa mazowieckiego — siedziby w Warszawie i Radomiu, ale
nadal bytaby to jedna prokuratura).

e W miejsce Prokuratury Krajowej — Biuro Prokuratora Generalnego, ktére sktadatoby
sie z trzech wydziatow:
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- Sledczego, grupa kilkunastu prokuratoréw do prowadzenia najpowazniejszych
Sledztw o zasiegu miedzynarodowym — bezposrednim szefem Wydziatu
Sledczego, powinien byé jeden z zastepcéw prokuratora generalnego,

- Wizytacyjno - Lustracyjnego, grupa kilkunastu prokuratoréw; jego celem byfaby
wizytacja i lustracja prokuratur pod wzgledem prawidlowo$ci wykonywania pracy,
przedstawianie potrzeb kadrowo-finansowych, wyfawianie spraw, ktére z uwagi
na swojg range powinny byé prowadzone przez Wydziaty Sledcze prokuratur
okregowych lub wydzialy ds. przestepczosci zorganizowanej, proponowanie
usprawnien pracy,

- Sadowego, do wystepowania przed Sadem Najwyzszym, Trybunatem
Konstytucyjnym i Naczelnym Sgdem Administracyjnym.

3. Struktura Prokuratur Okregowych:

Szef Prokuratury Okregowej plus maksymalnie 3 zastepcow (jeden od
rozpoznawania sporow kompetencyjnych),

Wydziat Sledczy — do prowadzenia postepowan w najpowazniejszych sprawach na
terenie wojewddztwa, (szczegolnie skomplikowane sprawy z wytgczeniem finansowo-
gospodarczych oraz z zakresu przestepczo$ci zorganizowanej),

Wydziat Sledztw Gospodarczych — najpowazniejsze sprawy gospodarcze i
finansowe (skarbowe) z terenu wojewddztwa,

Wydziat ds. Przestepczosci Zorganizowanej — sprawy z zakresu przestepczosci
zorganizowanej, (inne, acz powazne $ledztwa kryminalne, np. szczegdinie gtosne
zabojstwa — powinny byé prowadzone przez Wydziaty Sledcze),

Komérka organizacyjna — finanse, ksieggowos$¢ itp. — w ogole bez udziatu
prokuratorow.

4. Struktura Prokuratur Rejonowych:

Prokurator Rejonowy plus maksymalnie trzech zastepcéw,

Wydziat Sledztw powazniejsze sprawy, w ktorych prowadzone jest obligatoryjnie
Sledztwo przez prokuratora oraz powazniejsze sprawy kryminalne / o zbrodnie/,
Wydziat Sledztw Gospodarczych — sprawy gospodarcze i finansowe (skarbowe) z
terenu,

Wydziat Dochodzeniowy pozostate sprawy

Wydziat ds. Cywilnych i Administracyjnych.

5. Sposob wyboru szeféw Prokuratur:
- szefow prokuratur okregowych i rejonowych powinien mianowaé¢ Prokurator Generalny
na czteroletnie kadencje. Szef prokuratury okregowej mogtby powtarza¢ swojg kadencije
maksymalnie jeden raz.

6. Nadzér
Wydziaty nadzoru powinny ulec likwidacji. Zazalenia na wszystkie decyzje prokuratora

powinny by¢ wnoszone do sgdu wtasciwego dla rozpoznania danej sprawy. W sgdach
powinny powsta¢ wydziaty postepowania przygotowawczego — sedziowie z tych
wydziatow powinni by¢é w znacznie mniejszym stopniu obcigzani sgdzeniem spraw, a

niemal w cafo$ci poswiecaC sie rozpoznawaniu zazalen, wykonywaniu czynnosci
sgdowych w postepowaniu przygotowawczym i stosowaniu srodka zapobiegawczego w
postaci tymczasowego aresztowania.

7. Zalety proponowanego podziatu organizacyjnego:

ograniczenie do minimum niemerytorycznych etatow,
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e dostosowanie podziatu do podziatu administracyjnego kraju,

e usprawnienie pracy prokuratur,

e specjalizacja poszczegodlnych wydziatéw prokuratur,

¢ likwidacja nadzoru,

e zaniechanie szkodliwego dla prowadzonych spraw systemu awansowego w
prokuraturze, ktory powodowat czeste zmiany kadrowe przy prowadzeniu sprawy.

[11.4.4. SPOSOB PRZEPROWADZENIA ZMIAN

1. Proponowane zmiany wymagaja:

e nowej ustawy o prokuraturze,

e nowego regulaminu urzedowania powszechnych jednostek prokuratury,

e wprowadzenia zmian w prawie o ustroju sgdéw powszechnych,

e wprowadzenia zmian w kodeksie postepowania karnego,

e nowych ustaw szczegdlnych (patrz ponizej).

2. Konieczne bedzie wprowadzenie ustawy specjalnej, pozwalajgcej na przejscie na
wczedniejszg emeryture prokuratorom, ktérzy nie widzg siebie w nowym stanie prawnym.
Nalezy uchwali¢ ustawe epizodyczng, obowigzujacg, np. przez 24 miesigce od daty
wejscia w zycie reformy. W tym okresie wszyscy prokuratorzy, ktorzy mieliby 25-letni staz
pracy w prokuraturze (liczac z aplikacjg, do okresu tego wliczatoby sie réwniez okresy
pracy w sgdownictwie, wykonywania zawodu radcy prawnego, adwokata i notariusza),
mogliby przejs¢ w stan spoczynku. Pozornie rozwigzanie to jest bardzo kosztowne —
Panstwu przybywa grono, co najmniej kilkuset nowych, stosunkowo mtodych (nawet 50-
letnich) emerytow z wysokimi dwiadczeniami (prokurator w stanie spoczynku otrzymuje
75 % ostatniej pensji). W praktyce jednak jest to jedyny sposéb na zwolnienie etatow
przez osoby, dotgd zajmujgce stanowiska w nadzorze i wydziatach organizacyjnych, a
ktére sg czesto nieprzydatne dla prokuratury.

3. Nalezy zauwazyC, iz proponowane zmiany wymaga¢ bedg rowniez zmian w
sgdownictwie (powotanie wydziatdbw postepowania przygotowawczego w sadach
rejonowych i okregowych) oraz przekonania do tych zmian réwniez srodowiska
sedziowskiego.

Dlatego niezbedne jest powotanie instytucji ,Sedziego do spraw Sledztw”.

Sedzia do spraw Sledztw, zajmowatby sie w sgdach sprawami z zakresu postepowania
przygotowawczego. Mozna bytoby powota¢ wydziaty do spraw Sledztw w wiekszych sgdach
rejonowych okregowych i apelacyjnych. W mniejszych — wystarczytaby sekcja postepowania
przygotowawczego. Zakres ich kompetencji nalezy sformutowaé ogdlnie — rozpoznawanie
zazaleh na orzeczenia prokuratora, wydane w postepowaniu przygotowawczym oraz
wnioskéw prokuratora, skladanych w postepowaniu przygotowawczym. Zamiast prokuratora
wyzszej instancji sprawy te rozpoznawatby bezposrednio sad.

PRZYKLADOWE SPRAWY, KTORE POWINNY BYE ROZPOZNAWANE PRZEZ SEDZIEGO DO SPRAW
SLEDZTW:

1. Zazalenia:
e na odmowy wszczecia oraz umorzenia postepowania przygotowawczego
(wprowadzi¢ optate niezbyt duza, ale egzekwowang, np. 50 zi, ograniczy to w
pewnym stopniu pieniactwo),

- 240 -



Gteboka reforma prokuratury

e W przedmiocie zawieszenia postepowania przygotowawczego,

e w przedmiocie srodkow zapobiegawczych,

e na odmowe przyjecia $rodka odwotawczego, odmowe przywrdocenia terminu do
ztozenia $rodka odwotawczego,

e na rozstrzygniecia w przedmiocie dowodow rzeczowych,

e dotyczgce zastosowanie srodkéw zapobiegawczych, innych niz areszt,

e na odmowe wydania listu zelaznego,

e na bezczynnos¢ (nalezatoby wypracowacC kryteria bezczynnosci i to w miare
sztywne, by nie byto zbyt duzej dowolno$ci, np. mozliwoS¢ ztozenia skargi na
bezczynnosé po uptywie czterech miesiecy od daty wszczecia i uzalezni¢ to od optaty
niezbyt duzej, ale konsekwentnie wymaganej, np. 50 zt). Wprowadzone powinny by¢
sankcje za bezczynnos¢ w postepowaniu, np. zobowigzanie do przedstawienia planu
dochodzenia.

2. Rozpoznawanie wnioskow prokuratora:

e 0 zastosowanie podstuchu i przedtuzenie czasu trwania podstuchu,

e 0 zwolnienie z tajemnicy dziennikarskiej, adwokackiej, radcy prawnego,

e 0 nadanie klauzuli wykonalnosci tytutowi wykonawczemu,

e 0 zastosowaniu aresztu,

e 0 obserwacje psychiatryczng, przedtuzenie obserwacji,

e 0 umorzenie postepowania przygotowawczego z powodu niepoczytalnosci sprawcy i
umieszczenie go w zaktadzie psychiatrycznym,

e 0 orzeczenie przepadku dowodow rzeczowych, przepadku poreczenia majgtkowego,,

e 0 przestuchanie swiadka w postepowaniu przygotowawczym,

¢ 0 wydanie europejskiego nakazu aresztowania,

e 0 wznowienie postepowania przygotowawczego prawomochie umorzonego

111.4.5. PODZIAL SPRAW POMIEDZY PROKURATURE | SAD

Nalezy przekaza¢ prokuratorowi kompetencje do wyznaczania obrohcow z urzedu.
Przesytanie do sgdow wnioskdw o wyznaczenie obrohAcy oraz o jego zwolnienie jest
marnotrawstwem czasu zarowno sadu, jak i prokuratora. Nalezy réwniez przekazacC im
kompetencje do warunkowego umarzania postepowania karnego. Prokurator zawieratby tzw.
ugode w sprawie warunkowego umorzenia postepowania, ustalajgc jego warunki, zas sgd na
posiedzeniu wydawatby wyrok, zatwierdzajgcy takg ugode. Wyrok taki nie bytby zaskarzalny
(poza tzw. bezwzglednymi przestankami odwotawczymi, np. nienalezycie obsadzony sktad
sadu itp.). Stronom stuzytby od niego sprzeciw. Whniesienie sprzeciwu powodowatoby
przekazanie sprawy prokuratorowi w celu sporzgdzenia aktu oskarzenia. Prokurator
powinien mie¢ rowniez prawo konczenia postepowania przygotowawczego w formie ugody z
oskarzonym. Ugoda taka bytaby zatwierdzana przez sad na takich samych zasadach, jak
ugoda w sprawie warunkowego umorzenia postepowania przygotowawczego. Mozna
wprowadzi¢ takg instytucje na probe, aby sprawdzi¢ jak ona zadziata. W efekcie na rozprawy
powinny trafia¢ sprawy rzeczywiscie powazne.

Rozpoznaniem tego typu spraw (ugody) mogliby sie zajmowac sedziowie do spraw
Sledztw. Obecnie okoto 80% spraw zwigzanych z czynno$ciami sgdowymi w postepowaniu
przygotowawczym, to sg sprawy zwigzane z odmowg wszczecia postepowania oraz
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umorzeniem postepowania przygotowawczego. Podobny jest odsetek spraw, ktére wptywajg
do Wydziatow Nadzoru Instancyjnego w prokuraturach.

ZMIANY W SYSTEMIE PROWADZENIA AKT

Powinny by¢ trzy rodzaje akt. Pierwszy rodzaj - przeznaczony wylgcznie do gromadzenia
materiatu dowodowego. Drugi przeznaczony do gromadzenia materiatu procesowego (typu
pisma procesowe, orzeczenia, notatki, itp.). Trzeci rodzaj - akta podreczne.

REFORMA SPOSOBU PROWADZENIA POSTEPOWANIA PRZEZ PROKURATORA

Reforma organizacyjna zaproponowana powyzej nie jest antidotum na nieskutecznosé
dziatania prokuratury. Nalezy wprowadzi¢ takze — poprzez zmiany w zapisach regulaminu
urzedowania powszechnych jednostek prokuratury oraz ustawy o prokuraturze — zmiany w
sposobie prowadzenia postepowania przez prokuratora.

Zasadg powinno byé, ze prokurator prowadzi sprawe od poczatku do konca — od jej
wszczecia, poprzez decyzje konczacg postepowanie przygotowawcze, caly etap sgdowy (o
ile zostat skierowany akt oskarzenia lub wniosek o zatwierdzenie ugody z oskarzonym) — az
do prawomocnego wyroku (réwniez w drugiej instancji). Nie oznacza to, ze prokurator ten
musi dokonywa¢ wszystkich czynnosci osobiscie (moze to by¢ niemozliwe — np. ten sam
termin w Sadzie dla dwoch lub wiecej spraw), ale ze istnieje osoba odpowiedzialna za
sprawe od poczatku do kohca.

To do prokuratora prowadzgcego powinny nalezeC takie decyzje jak: kierunki
postepowania, przedstawienie zarzutdéw, decyzja o sposobie zakohczenia postepowania,
wnioski o kare na etapie sgdowym, decyzja o zaskarzeniu wyroku. Przetozony (szef
prokuratury) mogtby zmieni¢ powyzsze decyzje, tylko w szczegoélnych przypadkach, zawsze
pisemnie to uzasadniajgc.

Taki model prowadzenia postepowania przyczyni sie do lepszego scigania przestepstw i
poprawy jakosci wystepowania przed sgdami.

SAMODZIELNOSC PROKURATORA

Zasadg reformy jest likwidacja nadzoru i potozenie nacisku na duzo wiekszg
samodzielnos$é prokuratora.

Nadzor instancyjny (rozpoznawanie zazaleh na decyzje prokuratorow) nalezeé powinien
do sadow.

Bezposredni nadzor nad sposobem wykonywania i organizacjg pracy, postepowaniem
sgdowym itp. sprawowacC powinien szef prokuratury okregowej lub rejonowej. Szef
prokuratury rejonowej nie podlegatby szefowi prokuratury okregowej, a bezposrednio
Prokuratorowi Generalnemu. W tym modelu prokuratura okregowa jest jednostkg
wyspecjalizowang do $cigania powazniejszych przestepstw, a nie organem nadzoru.
Skargi i zazalenia na sposoby pracy prokuratora sktadano by bezposrednio do jego
przetozonego (szefa prokuratury) i to on bytby ,instancja odwotawczg” w zakresie nadzoru
stuzbowego. Ewentualne skargi na prace szefa sktadano by bezposrednio do Prokuratora
Generalnego (rozpatrywaniem tych skarg zajmowatby sie¢ Wydziat Wizytacyjno-Lustracyjny).

W przypadku koniecznosci przekazania konkretnej sprawy do prowadzenia (z uwagi na
jej wage prokuraturze okregowej, sprawe przekazywatby szef prokuratury rejonowej -
bezposrednio prokuratorowi okregowemu do jego decyzji.
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Tak samo wyglgda¢ powinno przekazywanie spraw na linii; prokuratura okregowa -
wydziat Sledczy - biuro Prokuratora Generalnego, z tym, ze decyzje ostateczng w zakresie
przejecia sprawy podejmowaé winien szef wydziatu Sledczego biura (ktorym jest jeden z
zastepcow Prokuratora Generalnego).

W przypadku sporéw kompetencyjnych (kiedy dana prokuratura uwaza, Zze nie jest
wiasciwa do rozpoznania danej sprawy z uwagi na fakt, iz przestepstwo popetniono w rejonie
lub okregu dziatania innej prokuratury, a z kolei ta prokuratura nie zgadza sie z tym
stanowiskiem) decyzje w maksymalnie krotkim czasie, powinien podejmowac jeden z
zastepcodw szefa prokuratury okregowej, w ktorej okregu znajduje sie prokuratura rejonowa,
ktéra wszczeta spor. Spory powinny by¢ rozpatrywane natychmiast, w ciggu kilku dni bez
zbednych, skomplikowanych uzasadnien (obecnie, w praktyce jest taka sytuacja, iz spory te
trwajg catymi miesigcami, a sprawa nie jest prowadzona).

Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych powinno pozosta¢ jedynym elementem
,=hadzoru” w prokuraturze.

Zalety proponowanego systemu nadzoru:

o zlikwidowanie szeregu niepotrzebnych etatéw,

e uproszczenie procedury odwotawczej,

e Znaczne przyspieszenie rozpoznawania spraw po zazaleniu (ominiecie jednego,
obowigzujgcego szczebla — nadzoru w prokuraturze nadrzednej),

e przyspieszenie procedury rozpatrywania skarg na czynnosci konkretnego prokuratora,

¢ wyeliminowanie standw niejasnosci co do odpowiedzialnosci za sprawe.

SPOSOB OCENIANIA PRACY PROKURATORA

Obecnie prokuratorzy oceniani sg weditug systemu ilosci zakonczonych spraw”. Ocena
ta powinna sie zmieni¢ — w prokuraturach nie moze krélowac¢ dalej statystyka. Ocena
powinna opierac sie wytgcznie na liczbie spraw zakonczonych skazaniem lub w inny sposob
prawomochie zakonczonych. Nalezy zaprzestaé oceniania jakosci pracy po sprawach
zatatwionych ,niewazne jak”.

Zatem ocena pracy prokuratora skfadataby sie z oceny:

1. ilosciowej — liczba spraw zakonczonych, ale wytgcznie wyrokami prawomocnymi,

2. pomocniczej-ilosciowej — liczba spraw zakonczonych (liczone réwniez prawomocnie
zakonczone umorzenia lub odmowy wszczecia),

3. jakosciowej — liczytby sie rodzaj i zawitos¢ spraw, wielo$¢ podejrzanych czy oskarzanych,
czynéw im zarzucanych itp.,

4. jakosciowej-szczegolnej — gdzie liczytyby sie wyniki, zwigzane z osobistym wktadem
pracy prokuratora.

Raz w roku prokurator powinien podlega¢ ocenie przez szefa, a raz na trzy lata — przez
prokuratora z wydziatu wizytacyjnego. Ocena powinna zawiera¢ faktyczne dokonania
prokuratora zaréwno w ujeciu statystycznym (przede wszystkim ilos¢ spraw, w ktorych
skierowano akty oskarzenia, a ktore zakonczyly sie skazaniem i iloS¢ umorzeh
zaskarzonych, a utrzymanych w mocy przez sady), jak i jakosciowym — specjalne
wyrdznienia dla oséb, prowadzgcych szczegdlnie trudne i skomplikowane sledztwa. Ocena
powinna by¢ przesytana do Prokuratora Generalnego, kitoéry na tej podstawie mogtby
przydziela¢ dodatek za jakos¢ pracy.
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Wazng kwestig jest wypracowanie odpowiedniego systemu motywacyjnego dla
prokuratorow. System ten powinien opierac¢ sie przede wszystkim na docenieniu i motywacji
finansowej — spowoduje to brak odptywu najwartosciowszych ludzi z zawodu.

System wynagradzania prokuratoréw powinien obejmowac: pensje podstawowa, dodatki
funkcyjne, dodatek za prace w prokuraturze szczegodlnie obcigzonej sprawami, dodatek za
dodatkowe uprawnienia i tytuty naukowe (znaczacy — to jest motywacja do ksztatcenia sig),
dodatek za prace w wydziatach do zwalczania przestepczosci zorganizowanej oraz dodatek
motywacyjny, okreslany na podstawie rodzaju i jakosci prowadzonych spraw.

Nalezy znies¢ szkodliwe i nie przynoszgce efektéw dodatki za staz pracy — efekt jest taki,
ze w obecnym systemie duzo lepiej wynagradzany jest prokurator z dtugim stazem pracy, niz
taki, ktory swietnie pracuje.

Nieuzasadniony jest system ,rang” w prokuraturze, albowiem prokuratura nie jest
instytucjg militarng i nie ma potrzeby istnienia prokuratoréw ,wyzszego” i ,nizszego”
szczebla. System obowigzujgcy obecnie prowadzi do patologii (skomplikowany system
mianowania prokuratorédw na poszczegdlne szczeble — prokurator okregowy, apelacyjny,
krajowy) i uzasadnia istnienie niepotrzebnego samorzadu korporacyjnego.

Inng wazng sprawg jest sposéb oceny pracy asesorow pod katem ich przydatnosci do
zawodu prokuratora. Wobec likwidacji nadzoru zadaniem tym powinien zajmowac sie
bezposredni przetozony asesora tj. prokurator rejonowy.

SYSTEM SZKOLENIA

Wadg aktualnie obowigzujgcego systemu sg zte formy szkolenia aplikantéw. W celu
nalezytego szkolenia aplikantéw nalezy — w formie ustawy - powotaé¢ Krajowg Szkote Stuzby
Sprawiedliwosci (aplikantow) — w ktorej szkolenia teoretyczne bedg prowadzili wybitni
wyktadowcy, a przede wszystkim - bedzie potozony duzy nacisk na praktyke (szerzej w
nastepnym rozdziale).

ZAPLECZE STANOWISKA PROKURATORA

Regutg powinno byé¢, iz kazdy prokurator kieruje zespotem, w skiad ktérego, oprocz
niego samego, wchodzi przydzielony do jego potrzeb pracownik administracyjny oraz
asystent. Asystentami prokuratora mogtyby zostawac¢ osoby, bedgce absolwentami studiow
prawniczych i nie odbywajgce aktualnie aplikacji. Asystent nie miatby prawa samodzielnie
prowadzi¢ spraw, ani wystepowa¢ w sagdach, mogtby natomiast prowadzi¢ konkretne
czynnosci procesowe (przestuchania, okazania itp.). Po okre$lonej liczbie lat ,asystentury”
(np. po 5 latach), asystent mégtby przystepowac¢ do egzaminu prokuratorskiego, a po jego
zdaniu — by¢ mianowanym asesorem. Na stanowiska asystentéw prokuratora odbywac sie
powinny konkursy.

W przeciwiehstwie do asystenta, aplikant bylby przydzielany do poszczegdlnego patrona
w celu nauki zawodu. Aplikacja powinna by¢ krétsza niz minimalna asystentura, ale bardziej
wszechstronna - absolwent Krajowej Szkoty Stuzby Sprawiedliwosci, mogtby zajmowac po
zdanym egzaminie szereg stanowisk (prokurator, sedzia) — bylby wszechstronniej
wyszkolony, ale za to z nieco mniejszg praktyka. Aplikanci rowniez powinni mie¢ prawo do
przeprowadzania konkretnych czynnosci procesowych.
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RozDzIAL 11I.5.

PODNIESIENIE JAKOSCI SADOWNICTWA

1.5.1. DIAGNOZA

System niezawistych sgdow potrzebuje istotnej korekty.
Najbardziej dokuczliwymi problemami sgdownictwa obecnie sa:

Wadliwe dziatanie Krajowej Rady Sadownictwa, ktéra rozumie swg konstytucyjng
kompetencje stania na strazy niezaleznosci sedzidow i niezawistosci sgdéw (art.186
Konstytucji), jako obowigzek ochrony przywilejow korporacyjnych bez zwazania na
ujemne tego skutki dla porzadku konstytucyjnego panstwa, w tym zwtaszcza dla dwéch
naczelnych zasad ustroju, zapisanych w art. 1. (RP jest wspdlnym dobrem wszystkich
obywateli) oraz art. 2 Konstytucji (RP jest demokratycznym panstwem prawnym).

Brak spotecznej wiedzy, wptywu i kontroli nad procedurami doboru i nominaciji
sedziowskich oraz praktyczng niemozliwos¢ dokonywania jakiejkolwiek oceny
funkcjonowania sadow przez ich interesantéw. Skutkiem tego bardzo istotna czes¢
wtadzy nad obywatelem jest wyjeta spod zasad demokratycznej kontroli, a opinia
publiczna nie dysponuje dostepem do wiedzy o dobrych badz ztych sedziach. Jest to
jeden z najistotniejszych powoddéw trudnosci z podnoszeniem jakosci proceséw
sgdowych i orzecznictwa. Praktyczna nieodpowiedzialno$¢ sedzidbw za naruszanie
prawa. System bezwzglednych immunitetéw i sgdownictwa dyscyplinarnego
praktycznie (poza skrajnymi przypadkami) uniemozliwia odpowiedzialnos¢ karng
sedziow za czyny bezprawne, nawet jezeli nie majg one Zzadnego zwigzku z
wykonywanym zawodem, zwlaszcza zas z orzekaniem,

Nazbyt sztywne bariery, uniemozliwiajgce przeniesienie (cho¢by czasowe) sedziego do
innego sgdu. W efekcie panstwo ma mate mozliwosci roztadowania zatorow sgdowych
w interesie klientéw wymiaru sprawiedliwosci,

Anachroniczny model ksztatcenia sedziow. Jest on z jednej strony rozproszony, a przez
to zréznicowany, co do poziomu i kosztowny. Z drugiej za$ strony — nastawiony na
teoretyczng wiedze prawniczg, pozbawiony nauczania organizacji pracy sadow i
zarzadzania sagdami, a jako$¢ ksztalcenia czesto jest zanizana przez osoby
pozbawione wystarczajgcego przygotowania,

Brak jednoosobowego zarzgdzania i odpowiedzialno$ci w sgdach oraz wadliwy sposob
doboru prezeséw sgdow. Prezesi wybierani przez sedzidow, oraz majgcy ograniczony
wplyw na dysponowanie budzetem sgdu, jak na jego sztywng organizacje pracy nie sg
w stanie uczyni¢ swoich instytucji rzeczywiscie efektywnymi,

Marnotrawienie czasu i wysitku sedziow na czynnosci niewymagajgce ani przywileju
niezawistosci, ani sedziowskich kwalifikacji merytorycznych. Dotyczy to prowadzenia
rozmaitych rejestréw panstwowych, a przede wszystkim szeregu czynnosci
organizatorskich, pomocniczych i administracyjnych wykonywanych przez sedziéw,
Brak instytucji szybkiego sadu karnego, ktory zwtaszcza w sprawach o charakterze
chuliganskim, bgdz szczegdlnie dokuczliwych spotecznie mogtby orzekac niezwtocznie.
W normalnych procedurach caty szereg tego rodzaju niezbyt ciezkich przestepstw nie
jest w praktyce w ogole karanych co zmniejsza spoteczny autorytet prawa,
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Nadmiernie rozszerzona kognicja sgdow powszechnych w ostatnich latach bez
rozeznania rzeczywistych mozliwosci organizacyjnych i kadrowych sgdow,

Nadmierny formalizm procesowy, ograniczone stosowanie nowoczesnych $rodkow
technicznych, anachronicznos¢ metod prowadzenia procesu, co powoduje, ze w coraz
wiekszym stopniu instytucja procesu sgdowego oddala sie od standardéw zycia,
dziatania i potrzeb wspotczesnego cztowieka — klienta sgdu.

[11.5.2. NIEZBEDNA KOREKTA SYSTEMU

1. Korekta ta powinna dotyczyé:

po pierwsze — konstytucyjnego modelu instytucji, ktére powinny staé na strazy
obywatelskiego prawa do sadu, przede wszystkim Krajowej Rady Sgdownictwa,

po drugie — przebudowy i rozszerzenia uprawnien martwego obecnie w praktyce
Trybunat Stanu,

po trzecie — restrukturyzacji organizacyjnej systemu sgdéw powszechnych w celu
zwiekszenia efektywnosci i utatwienia pracy sedziego,

po czwarte — mechanizmow zarzadzania kadrami w wymiarze sprawiedliwosci,

po pigte — przeglagdu prawa materialnego pod katem mozliwosci ograniczenia kogniciji
sgdow powszechnych.

2. Celami istotnej korekty wymiaru sprawiedliwosci powinny by¢:

zdecydowane podwyzszenie dostepnosci, sprawnosci oraz przyspieszenie orzekania
przez sady i egzekucji orzeczen,

wigksza przejrzystoS¢ dziatania wymiaru sprawiedliwosci i spoteczna kontrola
procedur doboru sedziow i zarzgdzania sgdami,

zagwarantowanie polepszenia jakosci moralnej i profesjonalnej sedziéw, co jest
warunkiem poprawy spotecznego zaufania do wymiaru sprawiedliwosci,
unowoczesnienie mechanizmow zarzgdzania wymiarem sprawiedliwosci.

3. Postulujemy przeksztatcenie Krajowej Rady Sgdownictwa z instytucji ,,stojacej na
strazy niezaleznosci sadow i niezawistosci sedziéw”, w instytucje stojgcg na strazy
prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez niezawistych sedziow w
niezaleznych sgdach:

Oznacza to zasadniczo nowe ukierunkowanie misji KRS z wytgcznej troski o kondycje
korporacji sedziowskiej — na zagwarantowanie obywatelowi — klientowi sgdu prawa
do sprawiedliwego wyroku, a wiec takze szybkiego, kompetentnego i dobrze
zorganizowanego rozpatrzenia jego sprawy. Tym samym nowa Rada powinna
tworzyé programy strategiczne dla wymiaru sprawiedliwosci, ktére zapewnityby
obywatelowi coraz wyzszg jakos¢ procesu sgdowego.

Takiej zmianie misji towarzyszy¢ powinna tez zmiana sktadu Rady. Skoro nie bedzie
ona po to, by reprezentowaé¢ sedziow wobec Narodu, ale Naréd wobec wymiaru
sprawiedliwosci — jej sktad powinien nosi¢ charakter niekorporacyjny. Sposéb doboru
sktadu Rady powinien gwarantowac takze szerszg niz tylko sedziowskg kontrole nad
procedurami doboru i nominacji sedziowskich. Przeciwdziata¢ tu powinien w
szczegolnosci licznym przypadkom nepotyzmu przy doborze sedzidw. Jednoczesnie
jednak Rada nie powinna by¢ konstruowana w politycznym procesie partyjnej
rywalizacji, a jej cztonkowie powinni mie¢ bardzo duzy autorytet zawodowy i moralny.
Dlatego proponujemy, aby 22 sposréd 25 cztonkdédw Rady wybierat Sejm na 5 - letnie,
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indywidualne kadencje (tym samym Rada nie zmieniataby sie nigdy w catosci),
sposrod kandydatow spetniajgcych te wysokie wymogi, zgtaszanych przez senaty
wyzszych szkét akademickich. W wymiarze spotecznym oznacza to wciggniecie
istotnej czesci elity inteligenckiej spoteczenstwa w bezposrednie zadanie
nadzorowania wymiaru sprawiedliwosci. Wychodzgc z zatozenia, ze bez takiego
rozszerzenia spotecznego zakresu odpowiedzialnosci za stan  wymiaru
sprawiedliwosci — naprawa sgdownictwa nie okaze sie mozliwa. Zarazem niemal
potowa reprezentantéw akademickich w Radzie wywodzi¢ sie ma ze Srodowiska
prawniczego — wymagane sg dla nich kompetencje niezbedne do objecia stanowiska
sedziéw Sadu Najwyzszego. Ta grupa cztonkéw Rady zapewni¢ ma profesjonalizm
instytucji.

4. Petna jawnosé procedur sadowych, a takze tatwa dostepnosé wiedzy o praktycznej
stronie pracy sadu jest kolejnym istothym czynnikiem systemowego zwiekszania
efektywnosci sagdownictwa.

Nalezy utworzyé portal internetowy, ktéry wyczerpujgco bedzie informowat o pracy
sadéw (na wzoér Biuletynu Informacji Publicznej). Orzeczenia saddéw powinny by¢
publikowane w Internecie, co oczywiscie doprowadzi do podniesienia ich poziomu.
Publikowane powinny by¢ dane o ilosci spraw prowadzonych, zamknigtych, czasie
trwania postepowan sgdowych, ilosci uchylonych wyrokéw — w odniesieniu do
kazdego sadu i kazdego sedziego.

Nalezy upubliczni¢ wyniki kontroli sgdow przez sady wyzszej instancji lub przez
ministra. Nalezy poddawaé¢ zewnetrznej kontroli (przez NIK) i publikowa¢ dane o
przestrzeganiu przez sedzidow przepiséw antykorupcyjnych (jest naganna praktyka
uniemozliwiania takiej kontroli przez KRS). Nalezy zagwarantowa¢ swobodny dostep
dziennikarzy do akt sgdowych, jezeli nie sg one ze szczegdlinych powoddéw objete
jakim$ rodzajem tajemnicy. Nalezy takze publikowa¢ informacje o awansie
zawodowym sedzidow oraz o sprawach dyscyplinarnych prowadzonych przeciwko
sedziom.

Stawiamy mocng teze, e hermetyczno$¢ wiedzy o kondycji wymiaru
sprawiedliwoéci jest jedng z najpowazniejszych przyczyn pogarszania sie tej kondycji.
Odrzucamy poglad, ze jawno$¢ i dostep do informacji mogg w jakikolwiek sposéb
ograniczy¢ niezaleznos¢ sadownictwa.

5. Niezwlocznie powinna by¢ utworzona Krajowa Szkota Stuzby Sprawiedliwosci przy
Prezesie Rady Ministrow.

Utworzenie szkoly w drodze ustawy oraz zapewnienie jej przez premiera
najwyzszego poziomu wykfadowcdw teoretykow i praktykéw wymiaru sprawiedliwo$ci
z Polski i ze Swiata, stanowi warunek radykalnej poprawy w przysziosci jakosci
nowych sedzidw i prokuratorow. Powstanie szkoty powinno oznacza¢ likwidacje
dotychczasowych form aplikacji sedziowskiej i prokuratorskiej. Jasne kryteria
dopuszczalnosci kandydatow do panstwowego konkursu na aplikacje dadzg szanse
naboru prawnikéw o wyréwnanym i wysokim poziomie przydatnosci do zawodu.
Przygotowanie do funkcji sedziowskiej i prokuratorskiej w ramach szkoty, ktéra
powinna by¢ panstwowg szkotg praktycznej nauki zawodu, zapewnia szereg korzysci,
z ktérych najwazniejszymi sa:

- wdrozenie jednolitego programu szkolenia 0 najwyzszym mozliwym poziomie

merytorycznym oraz ujednolicenie form szkolenia,
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- obnizenie, w stosunku do obecnych, naktadéw jednostkowych na aplikanta przy
jednoczesnym zapewnieniu, ze wyktady i warsztaty bedg prowadzili
najwybitniejsi specjalisci z kraju oraz panstw UE,

- obstuga szkoleniowa przez znacznie mniejszg niz obecnie liczbe wyktadowcow
w kilkudziesieciu osrodkach szkolenia, ale o najwyzszym, mozliwym poziomie
oraz mozliwo$s¢ podnoszenia ich kwalifikacji, poprzez organizowanie
systematycznych szkolen,

- stosowanie urozmaiconej, nowoczesnej metodyki szkolenia (np. symulacja
rozpraw, szkolenie interaktywne, szkolenie na odlegtos¢),

- zapewnienie wptywu Krajowej Rady Sgdownictwa i stowarzyszen zawodowych
sedziow oraz prokuratorow na dobor i ksztatt tresci szkolenia.

o Okres aplikacji w szkole dzieli¢ sie bedzie na kilka sekwencji. Nalezy do nich faza
nauki techniki zawodu (np. prowadzenie rozprawy, komunikacja ze stronami,
przestuchanie $wiadkéw, pisanie uzasadnien) potgczona organicznie z wpajaniem
zasad etyki zawodu. Faza ta przeplatana jest stazami w sadach, prokuraturach, a
takze w policji, administracji penitencjarnej, kancelariach adwokackich, zespotach
kuratorskich, organach egzekucyjnych, a ponadto w innych instytucjach publicznych i
gospodarczych, waznych dla zycia danej spotecznosci (urzedy gminne i miejskie,
przedsiebiorstwa) oraz w organizacjach miedzynarodowych i szkotach sedziowskich
w innych krajach.

o Aplikacja w szkole trwaé bedzie 36 miesiecy. Pomysine ukonczenie szkoty
zagwarantuje aplikantowi uzyskanie stanowiska sedziego lub prokuratora. W pefni
transparentne konkursy na kazde wakujgce stanowisko sedziego lub prokuratora,
przeprowadza¢ powinna wylgcznie KRS. Z tym, ze najlepszych 100 absolwentow
Krajowej Szkoty Stuzby Sprawiedliwosci, ustalonych w wyniku panstwowego
egzaminu, powinno mie¢ prawo podjg¢ stuzbe w sadach, ktore ogtosity wakaty, w
kolejnosci wyboru, jaki wynika z osiagnietych na egzaminie rezultatéw. Jedynym
ograniczeniem byilby zakaz podejmowania stuzby sedziowskiej przez absolwenta
KSSS w okregu sadu apelacyjnego, w ktérym pracuje juz jego krewny lub
powinowaty do czwartego stopnia pokrewienstwa lub powinowactwa.

6. Nowa koncepcja immunitetu sedziowskiego, zaklada daleko idacg ochrone
sedziego przed odpowiedzialnoscig karng w zwigzku ze sprawa, w ktérej sedzia
orzeka lub orzekal (immunitet materialny). Ochrone te traktujemy jako jedng z
gwarancji sedziowskiej niezawistosci. W innych przypadkach popetnienie przez sedziego
czynu bezprawnego skutkowatoby normalng odpowiedzialnoécig karng, chyba, ze na
zgdanie sedziego immunitet w danej sprawie, zostatby mu nadany postanowieniem
Trybunalu Stanu. Sedzia moégtby zazada¢ wydania takiego postanowienia w
nadzwyczajnych okolicznosciach, przy przedstawieniu mu zarzutu popetnienia czynu
zabronionego. Zadanie takie wstrzymywatoby wydanie postanowienia o postawieniu
zarzutu do czasu zgody Trybunatu Stanu (zob. projektowany art. 198 b w Konstytucji
RP).

Takie rozwigzanie, dotyczgce sedziowskiego immunitetu formalnego ma trzy gtéwne

zalety:

- znosi grupowy przywilej sedzidw, jako oséb nieodpowiedzialnych za tamanie prawa,

- daje mozliwos¢ skorzystania przez sedziego z immunitetu formalnego, jesli jest to
niezbedne dla jakiegos bardzo waznego dobra publicznego,
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- wymaga okreslenia tego zagrozonego dobra publicznego przez sedziego i
skontrolowania go przez Trybunat Stanu.
Zaangazowanie Trybunatu Stanu w procedure przyznawania immunitetu sedziemu na
jego zadanie, zwigzane jest z koncepcjg powierzenia temu Trybunatowi funkcji Wyzszego
Sadu Dyscyplinarnego dla sedziéw sgdéw powszechnych i administracyjnych.
. Widzimy koniecznosé konsolidacji pelnej odpowiedzialnosci za zarzadzanie
sgdami w reku ich prezeséw. Oznaczaé to ma dokonanie zmian prawno-
organizacyjnych, zmierzajgcych w dwoch kierunkach.
Po pierwsze - prezes sadu powinien w okreslonych ramach ksztattowac¢ budzet sadu,
pod katem jego efektywnosci oraz dysponowac istotnie zwiekszonymi mozliwosciami
wplywania na organizacje pracy sadu i dyscyplinowanie pracy sedziow. Bez jasno
sprecyzowanych uprawnien i odpowiedzialnosci zarzgdczej w zakresie finanséw,
obowigzujgcych procedur dziatania oraz personelu — Zadna instytucja we wspotczesnym
Swiecie nie moze dziata¢ poprawnie. Po drugie natomiast — prezes — odpowiedzialny
zarzgdca sadu, musi by¢ w wiekszym stopniu uniezalezniony zaréwno od tych, ktérymi
zarzadza, jak i od swoich zwierzchnikow. Prezes sgdu powinien by¢, zatem wybierany w
konkursie, a nie w powszechnym gtosowaniu, mie¢ autonomie wzgledem prezesdéw
sadéw wyzszych instancji, a takze powinno sie mu stworzyé szczegodlne warunki po
zakonczeniu jego kadencji. Kluczowym elementem gwarancji zapewniajgcych prezesowi
sadu poczucie bezpieczehstwa bytby automatyzm przechodzenia do innego, by¢ moze
nawet wyzszego instancyjnie, sadu po odejsciu z funkcji. Sedzia, ktéry obejmuje funkcje
prezesa sadu powinien tez mie¢ prawo do bardzo intensywnego, profesjonalnego
szkolenia w dziedzinie wspotczesnej wiedzy i praktyki organizacji i dziatania wymiaru
sprawiedliwosci.
. Wykonywanie pracy sedziego, a takze wykonywanie pracy prokuratora, to cos
wiecej niz praca, to stuzba panstwu i jego obywatelom.
Szesnascie lat od przywrécenia w Polsce rzgdow prawa, mozna juz zrezygnowaé z
historycznie umotywowanego zakazu przenoszenia sedzidw wbrew ich woli. Aby
zaradzi¢ narostym z réznych przyczyn opoznieniom w zatatwianiu spraw w danym okregu
sagdowym w krajach Unii Europejskiej, The European Commission for the Efficiency of
Justice, powotana w 2002 roku przez Komitet Ministrow Rady Europy do promowania
racjonalnych praktyk, zapewniajgcych kazdemu prawo do rzetelnego procesu w
rozsgdnym terminie — zalecita praktyke przenoszenia sedziow z okregow sadowych o
relatywnie mniejszym naptywie spraw lub niemajgcych zadnych zalegtosci w zatatwianiu
spraw. Sedziéw, ktérzy prace w sadzie traktujg jako stuzbe publiczng, nie trzeba zresztg
przenosi¢ administracyjnie. Przeniesienie sedziego do innego sgdu ma sens tylko wtedy
(jak wynika z raportéw krajowych w ramach grupy CEPEJ), gdy jego okres znacznie
przekracza jeden rok, inaczej zanim sedzia zacznie na dobre orzeka¢ w nowym sadzie,
mija mu termin delegacji. Jest zrozumiate, ze koszty przeprowadzki sedziego i inne
okreslone w przepisach koszty ponosi panstwo. Przed naduzyciem instytucji
przeniesienia, do innych celow niz stuzbowe, sedziemu powinno stuzy¢ odwotanie do
KRS.
Prowadzenie rejestrow panstwowych nie wymaga szczegoélnej kwalifikacji, jaka jest
sedziowska niezawistosé.
Dlatego proponujemy wytgczenie z wymiaru sprawiedliwosci prowadzenie Krajowego
Rejestru Sgdowego, ksigg wieczystych, Rejestru Dtuznikéw Niewyptacalnych i Rejestru
Zastawow. Instytucje te powinny zosta¢ uniezaleznione, przy zachowaniu okreslonych
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ustawowo wymogow regulacyjnych i nadzoru, administracyjnego wojewodéw. Taka jest
zresztg obowigzujgca rekomendacja Rady Europy.
Niezaleznie od wytgczenia rejestréw, postulujiemy dokonanie merytorycznego przegladu
zakresu kognicji sadow powszechnych pod katem ograniczenia materii sadowych do
tych, ktére wymagajg petnej niezawistosci przy rozstrzyganiu sporéw. Przeglad taki, w
pierwszej kolejnosci, powinien prowadzi¢ do wytgczenia z materii sgdowych w jak
najszerszym mozliwie zakresie spraw niespornych, spraw ubezpieczeniowych, ktore
mogag by¢ rozstrzygane w trybie przesgdowym oraz prostych spraw cywilnych, w ktoérych
orzeka¢ mogg notariusze. Proces sgdowy jest fundamentalng i bardzo kosztowng
instytucjg zycia publicznego. | dlatego stawiamy stanowczg teze: powinien byc¢
stosowany wtedy i tylko wtedy, gdy niezbednie wymaga tego zabezpieczenie lub
przywrécenie sprawiedliwosci w panstwie.
W dziedzinie prawa i postepowania karnego za najpilniejsze nalezy uznaé
wprowadzenie instytucji ,,szybkiego sadu”, jako szczegodlnego trybu pierwszego
stopnia dla rozpatrywania spraw karnych, prostych pod wzgledem faktycznym i prawnym,
ale dotyczagcych przestepstw popethianych nagminnie i spotecznie dolegliwych.
Koniecznos¢ ta wynika z obserwowanej obecnie faktycznej fatwosci unikania kary przez
sprawcow tego typu przestepstw o charakterze chuliganskim lub zblizonym, w ramach
obowigzujgcego postepowania zwyczajnego. Ten stan rzeczy w znacznym stopniu
odpowiada za powszechny spotecznie brak wiary w nieuchronno$¢ kary za popetnione
przestepstwo. Cel ten powinien by¢ osiggniety przez wprowadzenie ustawy ,,0 szybkim
sadzie”, zmieniajgcej niektére przepisy kodeksu karnego, kodeksu postepowania
karnego i kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia™*.
Proponujemy przy tym powrét do zmodyfikowanej wersji obowigzujgcych do 1995 roku
przepisbw, zaostrzajgcych odpowiedzialnos¢ za przestepstwa o charakterze
chuliganskim. Nowe prawo powinno okreslic takze wzglednie szeroki katalog
przestepstw, ktére mogg byé rozpatrywane w nowej formule trybu przyspieszonego,
jezeli czyny spetniajg nastepujace trzy warunki:
a. wartos$¢ przedmiotu przestepstwa nie przekracza 50 000 ztotych,
b. przestepstwo jest zagrozone sankcjg do 3 lat pozbawienia wolnosci (za wyjatkiem
przestepstw przeciwko mieniu),
c. istnieje realna mozliwos¢ schwytania i doprowadzenia sprawcy do sgadu w ciggu 48
godzin od chwili popetnienia przestepstwa.
Najwazniejszym jednak elementem koncepcji szybkiego sgdu jest zatozenie, ze
zapadajgce w tym trybie niezwtocznie i natychmiast wykonywane orzeczenia mogg by¢
w olbrzymiej wiekszosci przypadkéw niezaskarzalne. W nowym postepowaniu
przyspieszonym moze by¢, bowiem orzeczona kara bezwzglednego pozbawienia
wolnosci najwyzej w wysokosci 1 roku, a od tak wydanego wyroku nie przystuguje zwykty
Srodek odwotawczy, ale sprzeciw strony, w wyniku ktérego wyrok traci moc. W wypadku
ztozenia sprzeciwu, sad rozpatruje sprawe w trybie zwyczajnym nie bedgc zwigzanym
trescig wyroku wydanego w postepowaniu przyspieszonym, ktory utracit moc. Jest wiec
mozliwe, a nawet bardzo prawdopodobne, ze wyrok wydany po przeprowadzeniu
petnego postepowania bedzie surowszy. Skazany w trybie przyspieszonym powinien
bra¢ to pod uwage podejmujgc decyzje o ztozeniu sprzeciwu. Wprowadzenie
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W zafgczeniu projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks Karny, ustawy - Kodeks Postepowania
Karnego oraz ustawy — Kodeks Postepowania w Sprawach o Wykroczenia wraz z
Uzasadnieniem.
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przyspieszonego postepowania zakonczonego wyrokiem od ktorego nie przystuguje
normalny srodek odwotawszy a jedynie mozna ztozy¢ sprzeciw, daje realna szanse na
uzyskanie szybkosci i nieuchronnosci karania przestepstw drobnych, ale szczegodlnie
spotecznie dolegliwych i zmniejszajgcych poczucie bezpieczenstwa.

.Trudnosci z egzekucja dlugéw — sg przyczyng bardzo powaznych zaktdcen na rynku

oraz pogarszania sie zaufania w transakcjach handlowych. Z tej racji za pilne uznaé

nalezy wprowadzenie nowego prawa o egzekucji Swiadczen, ktérych wartos¢ przekracza

10000 ztotych'*?,

Niski stan sadownictwa dyscyplinarnego poszczegdélnych zawoddéw prawniczych
wynika z jego korporacyjnego charakteru. Jesli istotnie chcemy, aby sady dyscyplinarne
zawoddéw prawniczych staty na strazy wysokiego poziomu etycznego i profesjonalnego
praktykujgcych prawnikédw — musimy oddzieli¢ sgdownictwo dyscyplinarne od korporaciji
zawodowych. Korporacja zawodowa, bowiem zapewnia poczucie bezpieczenstwa swoim
cztonkom. Wymierzenie kary cztonkowi korporacji za wykroczenie dyscyplinarne obniza
poczucie bezpieczenstwa nie tylko osoby skazanej, ale wszystkich cztonkéw korporacii,
w tym takze osob orzekajgcych o tej odpowiedzialnosci.

Dlatego stawiamy teze, ze model korporacyjnej odpowiedzialnosci dyscyplinarnej jest

obarczony wadg logicznej wewnetrznej sprzecznosci. Z tych wiasnie powodow

nalezy:

e uchwali¢ akt prawny (ustawe), na mocy ktérego o odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej
wszystkich zawoddéw prawniczych orzekatby jeden organ. Dotyczytoby to: sedzidw,
prokuratorow, adwokatéw, radcow prawnych, doradcow podatkowych, rzecznikow
patentowych i komornikéw,

e musi byé to organ, ktéry bedzie posiadat odrebnos¢ w stosunku do korporaciji
prawniczych,

e nalezy opracowac kodeks etyki prawnika, ktory zawieratby cze$¢ ogolng, wspodlng dla
wszystkich zawodéw oraz normy szczegdlne dla poszczegdlnych zawodéw
prawniczych. Opracowaniem kodeksu mogliby sie zajgé przedstawiciele wszystkich
zawoddw prawniczych,

e po uchwaleniu kodeksu etyki prawnika, przedstawiciele zawodéw prawniczych, co
dwa lata powinni dokonywa¢ oceny funkcjonowania kodeksu oraz rozwazaé, czy nie
wymaga on zmian lub aktualizacji, w zwigzku z pojawieniem sie nowych zjawisk.
Kodeks etyki bylby ,prawem materialnym”, za$ ustawa o odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej zawoddéw prawniczych ,prawem proceduralnym”.

Istotg projektu jest, wiec powotanie odrebnego rodzaju sagdu: Sadu Dyscyplinarnego
Zawodow Prawniczych. Nominacji na czteroletnig kadencje w tym sadzie powinien
dokonywa¢ Prezydent RP, sposréd najwybitniejszych i posiadajgcych najwyzszy autorytet
moralny prawnikow — praktykéw i uczonych. Réwniez Prezydent RP powinien powotywac na
czteroletnig kadencje Prokuratora Sadu Dyscyplinarnego, ktéremu w kazdym wojewodztwie,
podlegatby Wojewddzki Prokurator Sadu Dyscyplinarnego. Odwotania od orzeczen tego
sgdu powinien rozpatrywac¢, zmodyfikowany w swoich funkcjach, Trybunat Stanu, jako sad w
szczegolny sposdb czuwajgcy nad przestrzeganiem wysokich standardéow dziatania wtadzy
publiczne;j.
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Ustawa o egzekucji Swiadczen, ktorych wartos¢ przekracza 10 000 ztotych — projekt ustawy w zat.
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OBRONA NARODOWA

111.6.1. PoLITYKA OBRONNA | FUNKCJONOWANIE Sit. ZBROJNYCH

Ochrona suwerennosci i niezawistosci, utrzymanie integralnosci terytorialnej,
zapewnienie bezpieczehstwa obywateli, to podstawowe cele polityki obronnej RP. Cele te
bedg osiggane w warunkach naszego czionkostwa w Sojuszu Pétnocnoatlantyckim i Unii
Europejskiej.

Polska w sposdb znaczacy wspoéttworzy trwate podstawy wspdtistnienia panstw Europy,
ze szczegdlnym uwzglednieniem Europy Srodkowej i Wschodniej oraz uczestniczy w
zapewnieniu warunkéw bezpieczenstwa euroatlantyckiego, pozostajgc w szczegdinych
zwigzkach strategicznego partnerstwa ze Stanami Zjednoczonymi Ameryki Pétnocnej.
Prowadzenie skutecznej polityki obronnej wymaga podjecia intensywnych dziatan, zwtaszcza
w sytuacji realnego zagrozenia, jakim pozostaje swiatowy terroryzm, jak i zmieniajgcych sie
zaleznosci w uktadzie sit i kierunkdw polityki bezpieczenstwa panstw istotnych dla
zachowania pokoju w newralgicznych rejonach Swiata.

Sytuacja wymaga sformutowania nowej Strategii Bezpieczenstwa RP, a nastepnie
Strategii Obrony jako podstawowych dokumentéw, okreslajgcych kierunki polityki
bezpieczenstwa Panstwa. Dotyczy to rowniez naszego udziatu w planowaniu i wypetnianiu
zobowigzan sojuszniczych podjetych wobec NATO. Obejmuje konieczno$¢ osiggniecia
zdolnosci obronnych, uzgodnionych na szczycie w Pradze w 2002 r.**¥ oraz budowy Sit
Odpowiedzi NATO.

Zweryfikowane zamierzenia i zobowigzania Polski w obecnej fazie cyklu planistycznego (na
lata 2005-2010) powinny zosta¢ przedstawione NATO juz na sesji grudniowej w 2005 roku i
obejmowac¢ takze - w 2-letnim ukfadzie kroczgcym - wstepne zamierzenia rowniez na
przygotowywany cykl planistyczny 2007-12.

Aby zadania w tym zakresie byly skutecznie realizowane, musimy dysponowac coraz lepiej
wyszkolong armig, ktéra bedzie sprawnie zarzgdzana, mobilna i wyposazona w nowoczesne
uzbrojenie. Minister Obrony Narodowej powinien zatem skoncentrowa¢ sie na zwiekszeniu
zdolnosci obronnych i potencjatu militarnego RP.

W tym celu nalezy dokonac:

1. reorganizacji Sit Zbrojnych (SZ) i Ministerstwa Obrony Narodowej (MON),

2. usprawnienia procesu dowodzenia,

3. profesjonalizacji (uzawodowienia) armii,

4. racjonalizacji wydatkow.

111.6.2. REORGANIZACJA Sit. ZBROJIJNYCH | MON

Gtéwnymi zadaniami w tym obszarze powinno byc:
o Okreslenie jasnego podzialu kompetencji dla poszczegdinych szczebli MON, Sztabu
Generalnego WP, Dowodztw Rodzajéw Sit Zbrojnych,

133 Ppolska podijeta sie realizacji 23 z 409 zadan. Do takich zadan nalezato, miedzy innymi, wystawienie batalionu

do likwidacji skazen chemicznych do dyspozycji NATO i przygotowanie sit szybkiego reagowania.
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Ograniczenie roli Sztabu Generalnego do funkgji planistycznych i utworzenie Dowddztwa
Operacyjnego Sit Potgczonych i Dowddztwa Wsparcia,

Przyspieszenie modernizacji SZ, w tym: unowocze$nienie uzbrojenia i sprzetu
wojskowego, zapewnienie transportu strategicznego oraz kompleksowa informatyzacja i
modernizacja systemow tgcznosci i dowodzenia,

Dokonanie analizy funkcjonowania i skutkéw, obowigzujgcych aktow prawnych i
dokonanie nowelizacji, w tym w szczegdlnoséci tzw. ustawy pragmatycznej™**, dla
wyeliminowania rozwigzan nieracjonalnych (np. sztuczny podziat na typy stanowisk
oficerskich: gtéwne i posrednie oraz zabezpieczajgce i szczegdlne),

Zreformowanie prokuratury i sadow wojskowych, poprzez wigcznie ich do systemu
prokuratur i sgdéw powszechnych, z utrzymaniem funkcji sledczych i dochodzeniowych
zandarmerii wojskowej,

Dokonanie przeglagdu przedsiebiorstw wojskowych, pod katem ich prywatyzacji
(konieczne jest ich wytgczenie czesci z nich spod kompetencji MON i przekazanie
ministrowi wtasciwemu ds. skarbu panstwa);

Wigczenie systemu zabezpieczenia emerytalno-rentowego stuzb mundurowych do
systemu powszechnego oraz wigczenie biur emerytalnych MON w gestie ministra
wiasciwego ds. zabezpieczenia spotecznego.

USPRAWNIENIE PROCESU DOWODZENIA

Proponujemy likwidacje zbednych struktur dowddczo-sztabowych oraz reorganizacje

pozostatych:

— w ramach racjonalizacji systemu dowodzenia na czas wojny i w czasie pokoju
celowym jest przeksztalcenie Sztabu Generalnego w sztab potgczony =z
jednoczesng zmiang zadan i funkcji sztabdédw nizszego szczebla oraz
rozformowaniem dowddztw rodzajow Sit Zbrojnych i innych dowoddztw z
przeniesieniem czesci ich zadan do Operacyjnego Dowddztwa Sit Potgczonych i
Dowddztwa Wsparcia.

- nalezy zlikwidowa¢ Okregi Wojskowe. Obecnie terytorium kraju podzielone jest na
dwa okregi wojskowe, ktére stanowig zbedng strukture posredniczaca.

Zdolnos¢ wspdtdziatania z jednostkami sojuszniczymi powinna stanowi¢ podstawowe

kryterium oceny przydatnosci wszystkich struktur SZ. Wedtug dotychczasowych zatozen

jedynym celem postawionym w tym zakresie jest osiggniecie do roku 2010 zdolnosci do
wspoétdziatania zaledwie przez jedng trzecig jednostek wojskowych. Uwazamy, ze taki
poziom zdolnosci wspotdziatania powinien by¢ osiggniety najpozniej w roku 2008, a do
konca nastepnego cyklu planistycznego, tj. do roku 2013 wszystkie jednostki operacyjne
powinny by¢ zdolne do wspdtdziatania z jednostkami Sojuszu. Nalezy, zatem,

kontynuowa¢ modernizacje techniczng SZ w oparciu o dtugofalowe programy - w tym w

szczegolnosci - w zakresie systeméw dowodzenia i tgczno$ci, rozpoznania, mobilnosci -

w tym transportu lotniczego.

Nalezy dokona¢ przegladu zobowigzah SZ poza granicami panstwa. Udziat Sit Zbrojnych

w pokojowych misjach miedzynarodowych (NATO, UE, ONZ, OBWE) powinien zosta¢

powigzany z interesami RP w regionach i obszarach, w jakich uczestniczg polskie

jednostki. Podejmowanie zobowigzan w tym zakresie - obecnie na zbyt wysokim
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Ustawa o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych z dnia 11 wrzes$nia 2003.
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poziomie 4 tysiecy zotnierzy - powinno by¢ Scisle powigzane z budowg potencjatu
obronnego. Powracajacy z misji zotnierze powinni by¢ wykorzystani w tworzeniu nowych
jednostek operacyjnych.

e Nalezy zracjonalizowaé funkcjonowanie podporzadkowanych Ministrowi Obrony
Narodowej jednostek i przekaza¢ czesc¢ ich funkcji do instytucji cywilnych. Dotyczy to
inspekcji sanitarnej, standaryzaciji, nadzoru budowlanego i innych — w sumie 96 instytuciji.
Wyeliminuje to czynnosci wykonywane przez stuzby mundurowe, a lezgce w
kompetencjach wtadz i instytucji cywilnych.

PROFESJONALIZACJA ARMII

o System obrony narodowej nalezy oprze¢ na armii zawodowej. Na wspétczesnym polu
walki zdolne do uzycia sg jedynie kontyngenty w catosci ztozone z Zzotnierzy zawodowych
(kontraktowych). Dotyczy to dziatanh w kazdych warunkach i na kazdym terytorium.
Potwierdzajg to doswiadczenia innych panstw, a takze praktyka polskich misiji
stabilizacyjnych — w tym misji w Iraku - gdzie nie wysyla sie¢ w ogole Zotnierzy stuzby
zasadniczej. Watpliwa jest takze funkcja zasadniczej stuzby woskowej, jako elementu
wychowania patriotycznego, w sytuacji, gdy stuzbe odbywa obecnie zaledwie 18-23 %
catej populacji mezczyzn w wieku poborowym. Dalsze utrzymywanie stuzby zasadniczej
nie jest celowe z punktu widzenia zadah obronnych i mozliwych scenariuszy zagrozen, a
przy tym kiéci sie z zasadg rownosci wykonywania powszechnego obowigzku obrony.

e Dla zwiekszenia rzeczywistego potencjalu obronnego nalezy przyspieszyc
profesjonalizacje armii z zadaniem przejécia z poczatkiem nowego cyklu planowania
NATO w roku 2009, na petne uzawodowienie Sit Zbrojnych. Dla osiggniecia tego celu
niezbedne jest uruchomienie rekrutacji kandydatéow do stuzby zawodowej we wszystkich
korpusach z jednoczesnym zawieszeniem poboru do zasadniczej stuzby wojskowej przez
Rade Ministréw w roku 2007 na czas nieokreélony135. W latach 2006-07 pobdér moze
mie¢ charakter ograniczony w celu przygotowania warunkéw organizacyjnych i
kadrowych do uruchomienia systemu rekrutacji mezczyzn od 18 roku zycia do korpusu
szeregowych zawodowych.

e Minister Obrony Narodowej powinien do 31 grudnia 2005 roku opracowac projekty
regulacji, okreslajgce warunki odbywania stuzby zawodowej przewidzianej na okres 15-
20 lat. Liczba Zzotnierzy zawodowych na kolejne lata zostanie okreslona w zaleznosci od
przyjetych wariantéw stopnia uzawodowienia i liczebnosci Zotnierzy w korpusach
oficerskich i podoficerow zawodowych. Zatozenie to wymaga dokonania zmian w
systemie szkolenia rezerw uzupetniajgcych i mobilizacji na wypadek wojny. Nalezy
wprowadzi¢ system szkolenia potrzebnego zasobu w cyklu do 9 miesiecy z
wykorzystaniem do tych celow stuzby Zotnierzy zawodowych oraz zmodyfikowaé zadania
Wojewddzkich Sztabéw Wojskowych i Wojskowych Komend Uzupetnien, z zachowaniem
ich funkcji uzupetniania Sit Zbrojnych RP.

RACJONALIZACJA WYDATKOW

e Nalezy zreformowac¢ budzet MON w celu uzyskania petnej przejrzystosci finansowania
zadan. Zgodnie z obowigzujgcg regulacjg ustawowg wydatki budzetu panstwa na sfere

135 Art.146, p11,Konstytucji RP
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obronng powinny wynosi¢ nie mniej niz 1.95% PKB 136 odniesione do roku poprzedniego.
Kwota ta nie obejmuje programu zakupu samolotu wielozadaniowego, regulowanego
odrebng ustawg oraz $rodkéw pozabudzetowych, pochodzgcych z Agencji Mienia
Wojskowego, dotacji i kredytow zagranicznych oraz programu inwestycyjnego NATO na
naszym terytorium, pozwalajgcego na dostosowanie infrastruktury technicznej do
standardéw NATO. Uzyskanie przejrzystosci finansowania sfery obronnosci wymaga
umieszczenia wszystkich $rodkéw w budzecie MON z bezwzglednym warunkiem
odpowiedzialnosci Ministra Obrony Narodowej za wykonywanie wszystkich wydatkow na
rzecz obronnosci, w tym umieszczonych w innych resortach.”’ Ta zasada konsolidacji
wydatkow powinna dotyczy¢ réwniez srodkdéw na utrzymywanie rezerw produkcyjnych i
transportowych na wypadek dziatan wojennych, ktorych zamawianie powinno by¢ w
gestii Ministra Obrony Narodowej.

Uwazamy, ze nie nalezy przedtuzac ustawowej zasady, ze naktady budzetowe na obrone
narodowg muszg wynosi¢c co najmniej 1,95% PKB. Zasada ta wbrew
rozpowszechnionemu przekonaniu nie stanowi naszego zobowigzania wobec NATO.
Naszym zobowigzaniem wobec Sojuszu jest wykonanie okreslonych zadan, zwigzanych
z modernizacjg armii zapisanych w Celach Sit Zbrojnych. Kluczowe dla naszej zdolnoci
do wykonania tych zobowigzan nie sg sumaryczne naktady na obronnos¢, lecz wydatki
na uzbrojenie, sprzet wojskowy i naktady budowlane. Wydatki stanowig obecnie zaledwie
19,4% budzetu MON (wobec 28,6% na ptace, 23,4% emerytury i 28,6% eksploatacje i
szkolenia). Nalezy zwiekszyC udziat wydatkédw na modernizacje techniczng w budzecie
MON do poziomu, co najmniej, 25% w roku 2008.

Nowoczesne zarzgdzanie Srodkami finansowymi, w Scistym powigzaniu z realizacja
konkretnych i jednoznacznie zdefiniowanych zadan obronnych definiowanych, poprzez
cele SZ, powinno by¢ osiggniete z poczgtkiem roku 2008 i wymaga zmian w sposobie
wydatkowania z wytgczeniem dowddcédw rodzajow sit zbrojnych jako dysponentéw
budzetu. Ocena projektu budzetu 2006 w Czesci 29, Obrona Narodowa moze miec
miejsce po oszacowaniu kosztow podniesienia wspotczynnika ptac dla Zotnierzy
zawodowych do 2,11"% oraz wptywéw ze srodkéow pochodzacych z zagranicy oraz
kosztow obstugi i wykorzystania sprzetu, jaki wszedt na uzbrojenie w latach poprzednich.
Uruchomienie nowych zrédet finansowania Sit Zbrojnych w ramach wieloletnich
programow. W zwigzku z ograniczonym budzetem obronnym, nalezy podjg¢ dziatania na
rzecz uruchomienia Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, w ramach ktérego mozna
zrealizowa¢ szczegdlnie istotne zadania modernizacyjne, na ktére obecnie brakuje
Srodkow finansowych.

Podjecie rozméw ze strong amerykanska, by pozyczki bezzwrotne w ramach FMS'®,
przynajmniej w 50% byly dedykowane polskiemu przemystowi obronnemu lub
przedsiewzieciom amerykansko-polskim na rzecz obronnosci w Polsce, jako ewidentna
pomoc dla haszego systemu obronnego.

136
137

138
139

Ustawa o przebudowie i modernizacji technicznej SZ RP na lata 2001-06
Obecnie Dziat 752, Obrona Narodowa, zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 25 marca 2003
r. w sprawie szczegoétowej klasyfikacji dochodéw i wydatkéw oraz przychoddw i rozchodéw obejmuje jedynie
70,42% $rodkdéw na cele obronne (Czes¢ 29 Obrona Narodowa).
Ustawa o ksztattowaniu ptac w sferze budzetowej
Foreign Military Sales — na podstawie Foreign Assistance Act Kongres USA przyznaje kwoty pomocy ha
zakupy sprzetu wojskowego.
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RozDzIAL 1II.7.

POLITYKA ZAGRANICZNA

Polska polityka zagraniczna powinna by¢ oparta na nastepujgcych zasadach:

e kierowac sie prymatem polskiej racji stanu,

e byc ksztattowana w sposéb catosciowy i instytucjonalnie spojny, uwzgledniajgc
uwarunkowania polityki wewnetrznej,

e posiada¢ wymiar obywatelski i spoteczny

e wychodzi¢ z zatozenia, ze w stosunkach miedzynarodowych nie istniejg wieczni
sojusznicy, ani state koalicje.

Polska polityka zagraniczna powinna dbac o zapewnienie trzech podstawowych priorytetéw:

¢ silnej pozycji Polski w Unii Europejskiej,

e bezpieczehstwa panstwa i jego obywateli,

e promowania solidarnosci w stosunkach miedzynarodowych.

11.7.1. ZASADY POLSKIEJ POLITYKI ZAGRANICZNEJ

ZASADA NADRZEDNOSCI POLSKIEJ RACJI STANU

Polska polityka zagraniczna wkracza w nowy etap. Wiekszo$¢ celow, ktére postawiliSmy
sobie na poczatku lat dziewieédziesigtych zostato juz osiggnietych - Polska jest petnoprawnym
cztonkiem Unii Europejskiej i NATO, a stosunki z naszymi sgsiadami sg oparte na solidnych
podstawach traktatowych. Konieczne jest podjecie préby wyzwolenia sie z mentalnych ograniczen,
wynikajgcych z naszej dotychczasowej sytuacji panstwa, ubiegajgcego sie o formalne uznanie
swego rownorzednego statusu wobec panstw Europy Zachodniej. Panstwa te powinny przestac
by¢ dla nas adwokatem, czy recenzentem - powinny staé¢ sie natomiast partnerami, z ktérymi
potrafimy wspétdziataC i jasno, precyzyjnie wyraza¢ wtasne interesy oraz poglady. Nadrzednym
celem rzadu RP powinno by¢ aktywne i asertywne promowanie naszej racji stanu wszelkimi
dostepnymi srodkami.

Nalezy budowac¢ naszg pozycje nie tylko w oparciu o rzeczywisty potencjat, ograniczony
wieloma uwarunkowaniami, ale na miare naszych aspiracji oraz pozycji, jakg Polska miataby,
gdyby nie tragiczne wyroki historii. Nie nalezy jednak przy tym zapominac, ze same aspiracje
nie wystarczg. Nasza pozycja bedzie przede wszystkim zaleze¢ od zdrowia naszego
panstwa, dynamizmu naszej gospodarki, witalnosci naszych struktur spotecznych oraz od
wiarygodnosci w wypetnianiu zaciggnietych przez Polske zobowigzan. Nowy paradygmat polskiej
polityki zagranicznej wymaga, aby Polska prowadzita swoje dziatania w sposéb samodzielny,
a nie nasladowczy, w sposob odwazny i aktywny, a nie zachowawczy i reaktywny. Skonczyt sie
etap wypetiania szeregu warunkow koniecznych dla urzeczywistnienia naszej akcesji do NATO i
do Unii Europejskiej, zaczyna sie etap realizacji naszych interesow poprzez petnoprawne
uczestnictwo w tych obu organizacjach i innych uktadach miedzynarodowych. Po osiggnieciu
podstawowych celdéw naszej polityki zagranicznej z lat dziewiecdziesigtych, nasi partnerzy
nie muszg w petni akceptowacC wszystkich naszych poczynan, ani my nie powinnismy czu¢ sie
zobowigzani do akceptowania wszystkich pogladéw i sugestii, ktére ptyng do nas z zewnatrz.
Miarg oceny Polski i jej polityki wobec innych panstw nie mogg byé oceny i gtosy
zagranicznej prasy czy zagranicznych politykéw. Naszym celem nie jest podobac sie, ale
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osigga¢ wiasne cele i interesy w sposob budzgcy szacunek partnera. Wazniejszy od
afirmacji jest bowiem szacunek, na ktéry trzeba sobie zapracowaé poprzez konstruktywne
dziatanie na rzecz wiasnych interesow oraz dla dobra wspolnoty europejskiej i miedzynarodowej.

PODEJSCIE CALOSCIOWE

Polska polityka zagraniczna powinna by¢ ksztattowana w sposob catosciowy. Jest to
mozliwe tylko wtedy, jesli uznamy, Ze panstwo stanowi podmiot takiej polityki. Nowe
podejscie do polityki zagranicznej uwzglednia¢ powinno caty dostepny wachlarz srodkow i
instrumentow koniecznych do prowadzenia polityki naszego panstwa. Konieczne jest
wypracowanie mechanizmow instytucjonalnej koordynacji polityki zagranicznej w ramach
panstwa i jego struktur, jej planowania i realizacji. Potrzebny jest jasny podziat kompetencji i
odpowiedzialnosci. Palgcg potrzebg jest wzrost profesjonalizmu stuzb dyplomatycznych.
Polityka zagraniczna powinna w najblizszym okresie sta¢ sie jednym z wazniejszych
obszarow inwestowania w przysztosé przez panstwo - inwestowania w kapitat ludzki, wiedze,
zdolnosci pozyskiwania informacji i ich analizy, infrastrukture. Jest to tym bardziej wazne, ze
to wtasnie w obszarze integracji europejskiej oraz stosunkéw zewnetrznych w coraz
wiekszym stopniu realizowane bedag polskie interesy. Catosciowe podejscie do polityki
zagranicznej wymaga takze zrozumienia dla potrzeby inwestowania w najrézniejsze formy
dziatan nie tylko stricte polityczno-dyplomatycznych. Np. jednym z wazniejszych elementow
polityki zagranicznej obok promocji kultury czy gospodarki powinna staé¢ sie dobrze
przemys$lana i konsekwentnie prowadzona polityka historyczna przywracania spotecznosci
miedzynarodowej pamieci o prawdzie historycznej dotyczgcej Polski. Wraz z akcesjg do UE
po czesci zacierajg sie granice miedzy politykg zagraniczng i wewnetrzng. Wiekszos¢
aspektéw do tej pory kojarzonych tylko i wytgcznie z politykg wewnetrzng, realizowanych
bedzie na ptaszczyznie unijnej. W ramach procedur unijnych rozstrzygana jest blisko jedna
czwarta polskiego budzetu oraz potowa polskiej legislacji. Polityka zagraniczna sitg rzeczy,
wiec dotyczyé bedzie cafosci naszej aktywnosci politycznej i dlatego tez musi byé
wywodzona z intereséw wewnetrznych oraz w petni zakorzeniona w interesach panstwa, w
tym gospodarczych. Wszelkie zintegrowane dziatania zewnetrzne za cel powinny sobie
stawiaC wspieranie trwatego wzrostu ekonomicznego i zwiekszanie mozliwosci
gospodarczych obywateli i przedsiebiorstw, zapewnienie bezpieczenstwa panstwa i jego
obywateli, wzrost szans modernizacji panstwa oraz wzmochienie jego pozycji
miedzynarodowe;j.

WYMIAR OBYWATELSKI | SPOLECZNY

Polska polityka zagraniczna powinna posiada¢ wymiar obywatelski - solidng spoteczng
podstawe, co powinno dac jej wiekszg site. Decyzje podejmowane w obszarze polityki
zagranicznej majg bezposredni wptyw na bezpieczenstwo i poziom zycia mieszkancow oraz
indywidualne szanse rozwoju. Dlatego tez polityka zagraniczna powinna byC przejrzysta i
zrozumiata dla obywateli. Cele i decyzje w obszarze polityki zagranicznej muszg by¢ w
sposéb zrozumiaty komunikowane opinii publicznej. Ich zrozumienie przez obywateli jest
jednym z najwazniejszych czynnikow legitymizujgcych dziatania panstwa w obszarze polityki
zagranicznej. Okres elitarno$ci polityki zagranicznej w Polsce powinien dobiec kresu. Proces
jej demokratyzaciji i uspotecznienia jest nieuchronny i bedzie nadal postepowat. Nie oznacza
to, ze polityka zagraniczna powinna sta¢ sie zaktadnikiem opinii publicznej, a jej cele
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zmieniane pod wptywem sondazy. Jednak w sytuaciji, kiedy polityka zagraniczna staje dzisiaj
w centrum zainteresowania opinii publicznej i mediow, nie moze pozostawaé hermetyczna.
Nalezy formutowac jej gtdwne zatozenia przy wspdétudziale jak najwiekszej liczby aktywnych
obywateli tak, aby rozumieli jg i mieli poczucie wspétuczestniczenia w jej ksztattowaniu.
Dzieki wymiarowi obywatelskiemu, rozumianemu jako zorganizowany system dyskus;ji i
konsultacji zainteresowanych srodowisk, polityka zagraniczna ma szanse osiggng¢ nowa
dynamike, wiekszg skutecznos¢ oraz szeroka i solidng podstawe.

Polska polityka zagraniczna powinna by¢ mozliwie jak najbardziej konsensualna. Partie
polityczne powinny dgzy¢ do skonstruowania na nowo pewnego rodzaju zgody podstawowej, co do
gtdwnych zatozen polityki zagranicznej panstwa. Polityka zagraniczna nie moze by¢, bowiem
polem relatywizacji celdw i zasad. Sitg panstwa jest zdolnos¢é budowania przez rézne sity polityczne
porozumienia, co do podstawowych zasad w polityce i ich konsekwentnego przestrzegania.
Porozumienie miedzy wszystkimi odpowiedzialnymi sitami politycznymi, co do najbardziej
fundamentalnych celéw polityki zagranicznej nie stanowi jednak wartosci samej w sobie. Nie
nalezy unikaé sporéw, jezeli sg one nieuniknione a czasami wrecz potrzebne. Polityka
zagraniczna jest nie tylko obszarem zawierania kompromiséw, lecz takze realnych sporéw co do
celéow i sposobdw ich osiggania. Nie nalezy udawaé, ze nie ma probleméw, zaréwno miedzy
partnerami na polskiej scenie politycznej, jak i w stosunkach z naszymi partnerami
zewnetrznymi. To wiasnie w sporze czesto wyksztatcajg sie racje, a w jego ukrywaniu moze
mieC zalgzek przyszty problem, za$ rozwigzanie sporu przez debate wzmacnia potencjat
polityczny. Lepiej wyjasniaC sobie réznice w opinii, prowadzi to bowiem, do dojrzatosci i
podmiotowosci w stosunkach miedzynarodowych.

W STOSUNKACH MIEDZYNARODOWYCH NIE ISTNIEJA ANI WIECZNI SOJUSZNICY, ANI STALE
KOALICJE

W stosunkach miedzynarodowych nie istniejg ,naturalni”, automatyczni, czy wieczni
sojusznicy. Jako state powinny by¢ postrzegane nasze interesy, a w kontekscie unijnym -
nasza wizja intereséw wspolnoty, czy tez najbardziej pozadana dla nas i Unii Europejskiej
wizja catosciowa wspolnoty. Doswiadczenie uczy, Ze nie istnieje co$ takiego jak state
koalicje. Zmieniajg sie one w zalezno$ci od podejmowanych problemow. Nalezy postawi¢ na
budowanie trwatych zwigzkéw i porozumienia ze wszystkimi naszymi partnerami -
przyjacioétmi starymi i nowymi, duzymi i matymi, geograficznie bliskimi i dalekimi, bogatymi i
biednymi. Nalezy, zatem pielegnowaé struktury wspotpracy juz istniejace, takie jak
wspotpraca Wyszehradzka czy Trojkat Weimarski, ale rowniez tworzy¢ i wzmacnia¢ nowe
zwigzki czy to formalne, czy nieformalne.

Integracja europejska, ktorej stalismy sie czescig, w szczegdiny sposdb modyfikuje
dotychczasowe rozumienie sojuszy. O ile w okresie przedakcesyjnym poszukiwanie
gtéwnych i statych sojusznikéw, ,adwokatéw" byto by¢ moze uzasadnione, trzymanie sie ich
dzisiaj konserwowatoby dawne, asymetryczne sitg rzeczy, ,paternalistyczne" relacje, ostabiato
pozycje Polski i ograniczato niepotrzebnie pole manewru. Integracja modyfikuje w zasadniczy
sposdéb rozumienie polityki jako budowanie sojuszy i koalicji w oparciu o uwarunkowania
geograficzne i historyczne. Nie ma, np. nic dziwnego w poszukiwaniu sojusznikow w krajach
Europy Potudniowej czy Skandynawii. Geografia przestaje by¢ czynnikiem bezwzglednie
determinujgcym polityke panstwa, a budowanie doraznych czasami koalicji staje sie
normalnym i powszechnym instrumentem realizowania wtasnych intereséw. Oczywiscie kryje

sie w tym pewna doza ryzyka. Dorazna koalicja moze zostaC utracona nagle z powodu
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jakiegos zupetnie nieoczekiwanego zdarzenia lub braku konsekwencji ze strony partnera.
Jednak korzysci, wynikajgce ze sztywnych sojuszy takze wcale nie muszg by¢ tak oczywiste i
state. Zmienne koalicje otwierajg natomiast mozliwos¢é bardziej elastycznej i przez to
skuteczniejszej polityki. Jest to oczywiscie polityka trudniejsza, bardziej wymagajgca. To polityka
dla panstw traktujgcych sie podmiotowo. Integracja europejska sprzyja zresztg takiej zmiennej
geometrii, elastycznej polityce tworzgcej sytuacje, w ktérych nie ma wyboréw zero-jedynkowych,
i gdzie unika sie sytuacji, w ktérych jedna strona bytaby absolutnym przegranym a druga
absolutnym wygranym.

I11.7.2. PRIORYTETY POLSKIEJ POLITYKI ZAGRANICZNEJ

BUDOWANIE SILNEJ POZYCJI POLSKI W UNIl EUROPEJSKIEJ

Unia Europejska jest dla nas wielkim wyzwaniem. Nadziejg na trwaty pokdj, dobrobyt,
stabilnos¢ i bezpieczenstwo oraz rozwodj spoteczenstwa obywatelskiego, wzmocnienie
narodowej tozsamosci i modernizacje panstwa. Wyzwaniem, bowiem wymaga od nas
wniesienia wtasnego wkfadu i zaznaczenia naszej tozsamosci w zjednoczonej Europie. Nie
powinnismy obawiac sie integracji europejskiej, wrecz przeciwnie - poktada¢ w niej nasze
nadzieje i wigza¢ z nig nasze oczekiwania.

Unia Europejska stwarza instytucjonalne ramy dla bardziej skutecznej realizacji naszej
racji stanu. Czlonkostwo w niej umozliwia bardziej skuteczng realizacje naszych interesow i
dostarcza polskiej polityce niedostepne dotad instrumenty dziatania.

Unia - wyposazona w system instytucjonalny na miare naszych aspiracji.

Unia jest wspdlnotg, a wiec czyms wiecej niz organizacjg miedzynarodowg czy
porozumieniem panstw. W naszym interesie lezy taka wizja integracji europejskiej, ktora
wspiera sie na dwoch filarach - nie tylko na promociji intereséw narodowych poprzez aktywng
prace w instytucjach, w ktdrych negocjujg ze sobg rzady panstw czionkowskich, ale rowniez na
wykorzystywaniu metody i instytucji wspoélinotowych, ktdre reprezentujg interes catej Unii - Komis;ji
Europejskiej i Parlamentu Europejskiego.

Opowiadamy sie za respektowaniem zasady pomocniczosci w obejmowaniu integracjg
poszczegolnych dziedzin zycia publicznego - na poziomie unijnym powinny by¢ rozstrzygane te
kwestie, ktorych lepiej i bardziej efektywnie nie da sie zrealizowaé na poziomie narodowym.

Szczegblng uwage przywigzujemy do systemu podejmowania decyzji w Unii. Chcemy
zapewni¢ w nim Polsce miejsce, odpowiadajgce pozycji jednego z najwiekszych krajéw
rozszerzonej Unii Europejskiej. Zawsze bronilismy i nadal bronimy filozofii lezgcej u podstaw
nicejskiego systemu gtoséw wazonych, systemu rownowagi i wspotdziatania panstw, ktore sg
czyms wiecej niz prostg pochodng czynnika demograficznego, obejmujg bowiem historie i
tozsamo$¢ tworzgcych Unie naroddéw. Naszym zdaniem system taki najpetniej zapewnia
realizacje zasady rownosci wszystkich panstw i obywateli ziednoczonej Europy.

Unia - Solidarna

Prawdziwa wspdlnota nie moze istnie¢ bez solidarnosci. Solidarnos¢ europejska jest
fundamentem integracji, ktéra swymi ambicjami wykracza poza strefe wolnego handlu.
Zmniejszanie unijnego budzetu tuz po poszerzeniu jest nielogiczne i btedne. Nie mozna mie¢
wiecej Unii za mniej pieniedzy. Poszerzona Unia potrzebuje solidarnosci zaréwno ekonomicznej
jak i politycznej, bardziej niz kiedykolwiek. Zawsze byliSmy zdania, Ze wsparcie udzielane
biedniejszym regionom i panstwom Wspdinoty stanowi niezbywalny warunek kontraktu
integracyjnego, a nie przejaw dobroczynnosci. Nowe okolicznosci wymagajg nowych,

- 259 -



Polityka zagraniczna

odwaznych i innowacyjnych rozwigzan. Dlatego tez jesteSmy zdania, ze Unia Europejska
powinna podtrzymac i rozwing¢é mechanizmy wsparcia najbiedniejszych regionow i panstw, ktére
dokonaty transformacji ustrojowej i weszty do Unii oraz solidarnie udziela¢ poparcia ich
zywotnym interesom politycznym w zakresie polityki wschodnie;.
Unia - promujaca tozsamos¢ Narodéw Europy

Celem integracji europejskiej nie jest uniformizacja wartoéci, tradycji ani obyczajow, ale
jednos¢ w réznorodnosci. Unia Europejska powinna chroni¢ réznorodnosé, tworzacych ja
kultur i narodéw. Kwestie Swiatopoglgdowe, swiadczace o odrebnosci cywilizacyjnej i
kulturowej powinny podlega¢ ocenie na ptaszczyznie narodowej. Polacy w sposéb szczegdlny cenig
sobie swoje tradycje, przywigzanie do wartosci chrzescijanskich oraz unikatowos¢ swojej
kultury, dlatego tez sprzeciwia¢ sie nalezy tendencjom zmierzajgcym do ich ujednolicania. W
szczegolnosci ubolewamy, ze w projekcie Traktatu Konstytucyjnego nie znalazio sie odwotanie
do chrzescijanstwa, ktére bytoby potwierdzeniem niezaprzeczalnej, historycznej prawdy.
Unia - bliska obywatelom

Unia musi by¢ przejrzysta i zrozumiata dla swoich obywateli. Tylko wtedy zyska ich
poparcie, tylko wtedy bedg jg aprobowac. Obywatele muszg mie¢ wptyw na proces
podejmowania decyzji i kontrole ich wykonywania, muszg odczuwac, ze Unia przyczynia sie
do zwiekszenia ich bezpieczenhstwa i dobrobytu. Zmniejszanie dystansu pomiedzy Unig, a
obywatelami bedzie mozliwe wowczas, kiedy Unia odpowiadaé bedzie na ich potrzeby w
sposéb bardziej efektywny niz suma dziatan podejmowanych wytgcznie na ptaszczyznie
narodowe;j.
Unia - konkurencyjna i kreatywna

Naszym kluczowym zadaniem narodowym jest pokonanie zacofania gospodarczego i
modernizacja Polski. W osiggnieciu tego celu pomoze nam tylko taka Unia, ktéra
konsekwentnie tworzy korzystne warunki dla wzrostu gospodarczego, ktora stawia na
przedsiebiorczos¢ i kreatywnosé. Nie powinniSmy akceptowac¢ polityk i przepiséw,
naktadajgcych ograniczenia na aktywnos¢ gospodarczg. Harmonizacja polityki socjalnej,
polityki ochrony srodowiska oraz polityki podatkowej na poziomie europejskim nie moze byc¢
wymierzona w konkurencyjnos¢. Popieramy te zapisy Strategii Lizbonskiej, ktdre stuzg
otwieraniu rynkéw, deregulacji oraz wsparciu matej i sredniej przedsiebiorczosci. Potrzebne
sg energiczne starania o znoszenie barier w dostepie Polakow do unijnego rynku pracy i
ustug oraz rowne traktowanie polskich pomiotow, przedsiebiorcéw, rolnikow i obywateli.

Popieramy sformutowany w Strategii Lizbonskiej cel budowy gospodarki, opartej na
wiedzy. Jego realizacja nie moze jednak prowadzi¢ do pogtebienia nierownosci kosztem
krajow i regionéw gospodarczo opdznionych.

Za wazny cel uwazamy przystgpienie Polski do Unii Gospodarczo-Walutowej, tak
szybko, jak bedzie to mozliwe.
Unia - otwarta na swoich sasiadéow

Jednym z naszych najwazniejszych priorytetow jest utatwienie naszym wschodnim sgsiadom
realizowanie ich europejskich aspiracji. Priorytet ten fatwiej i bardziej efektywnie mozna
realizowaé poprzez wykorzystywanie wszystkich mozliwosci, ktére w tym zakresie oferuje nasze
czlonkostwo w Unii Europejskiej. W tej wtasnie dziedzinie, wraz z innymi panstwami regionu,
mozemy stac sie strong inicjujgcg unijng polityke. Dzieki swoim doswiadczeniom i kontaktom,
mamy w tym wiasnie obszarze wiele do zaproponowania. Polityka wschodnia UE nie moze by¢
gtéwnie politykg defensywng, oparta, na restrykcjach. Polityce wzmacniania szczelnosci granic
powinien towarzyszy¢ rozwdj wspotpracy we wszystkich mozliwych dziedzinach z naszymi
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wschodnimi sgsiadami, wspotpracy gospodarczej, jak réwniez politycznej, opartej o jak
najszersze kontakty miedzy naszymi spotecznosciami. Polityka wschodnia Unii powinna by¢ z
jednej strony bardziej szczodra i asertywna, z drugiej jednak strony wsparcie dla naszych
wschodnich sgsiadéw powinno by¢ w znacznie wiekszej mierze, uzaleznione od postepéw w
wypetnianiu europejskich standardéw. Jestedmy zdania, iz Unia powinna traktowaé wszystkich
swoich wschodnich partnerow rownorzednie. Ukraina i Motdawia, podobnie jak Rosja, takze
powinny na rownych prawach mie¢ perspektywe rozwoju stosunkéw, opartych o cztery wspdine
sfery wspodipracy.

Opowiadamy sie za cztonkostwem Turcji w Unii Europejskiej, ktérego realizacja powinna
by¢ jednak warunkowana $cistym wypetnieniem wszystkich warunkow, ktoére przed nig
nakreslono. JesteSmy rownoczesnie zdania, ze cztonkostwo Turcji powinno i$¢ w parze z
klarownym okresleniem unijnych intencji zaréwno wobec Ukrainy, jak i Motdawii, obejmujgc
zaoferowanie im perspektywy czionkostwa. To samo powinno dotyczy¢ Biatorusi, gdyby
ewolucja tego kraju zmierzata do spetnienia europejskich standardéw demokracji i
gospodarki rynkowe;.

ZAPEWNIENIE POLSCE BEZPIECZENSTWA

Zapewnienie bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli, zarbwno w wymiarze
zewnetrznym, jak i wewnetrznym bedzie w najblizszym czasie jednym z najpowazniejszych
wyzwan polskiej polityki zagranicznej. Polityka majgca na celu realizacje bezpieczenstwa
Polski, powinna by¢é oparta na dwoéch filarach. Na aktywnym udziale w Sojuszu
Poétnocnoatlantyckim oraz konstruktywnym zaangazowaniu w budowanie Wspélnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczenstwa [WPZiBJ] oraz Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i
Obronnosci [EPBIO]. Udziat w Sojuszu Potnocnoatlantyckim pozostaje dla nas sprawg
absolutnie podstawowg. Polska powinna dgzy¢ do wzmacniania i dynamizowania naszej roli
w NATO poprzez pehniejsze wcielanie w zycie, spoczywajgcych na nas obowigzkow
(wypetnianie sojuszniczych zobowigzan) oraz aktywne wsparcie dla ewoluujgcej polityki i
strategii sojuszu. Stosunki ze Stanami Zjednoczonymi pozostajg dla Polski kwestig
strategiczng. Konieczne jest jednak, po doswiadczeniach ostatnich lat, wypracowanie
nowego modelu tych stosunkéw, opartych w wiekszym stopniu na zdolnosci do definiowania
i osiggania wilasnych interesow, samodzielnosci w podejmowaniu decyzji, wiekszej
podmiotowosci i samodzielno$ci, zdolnosci do artykutowania krytycznych opinii. Polska nie
powinna by¢ postrzegana jako wykonawca zatozen amerykanskiej polityki w Europie, nawet
jesli czesto podziela amerykanski punkt widzenia na problematyke bezpieczenstwa w
Swiecie. Polska powinna rownolegle do stosunkow ze Stanami Zjednoczonymi i aktywnych
dziatah na rzecz rewitalizacji NATO braé aktywny udziat we wzmacnianiu Wspélnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczenstwa UE oraz budowaniu zrebéw Europejskiej Polityki
Bezpieczenstwa i Obronnosci. Ta pierwsza lezy w zywotnym interesie Polski ze wzgledu na
zawarte w niej $rodki i cele tzw. miekkiego bezpieczehstwa. Jednym z filaréw Wspdinej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa musi po rozszerzeniu, sta¢ sie Wymiar Wschodni.
Spdjna polityka wschodnia Unii Europejskiej, koordynowana w wiekszym niz dotychczas
stopniu na poziomie Unii. Bez spojnej polityki wschodniej WPZIB posiada dla Polski
ograniczong wartos¢. W ramach WPZiB nalezy wypracowac¢ przysztosciowg strategie dla
Europy Wschodniej, otwierajgcg panstwom tego regionu europejskg perspektywe oraz
reagujgcg na pojawiajgce sie zagrozenia dla bezpieczenstwa Unii Europejskiej i Polski.
Naturalnym sojusznikiem Polski w takim przeksztatceniu WPZiB sg te panstwa Unii
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Europejskiej, ktére zachowujg nadal silne doswiadczenie bliskosci Rosji. Jest to czes¢
panstw Skandynawskich, przede wszystkim Finlandia, kraje battyckie oraz Czechy, Stowacja
i Wegry. Sg one w naturalny sposob najbardziej zainteresowane stworzeniem swoiste;j
solidarnosci dla bezpieczehAstwa i rozwoju Europy Wschodniej i tym samym sktonne do
dziatan na rzecz faktycznego wdrozenia wymiaru wschodniego WPZIB. Polska powinna
oprze¢ sie na tym politycznym potencjale. Jesli chodzi o Europejskg Polityke
Bezpieczenstwa i Obrony, Polska powinna wiekszg uwage zwréci¢é na dziatalnos¢
Europejskiej Agencji Zbrojeniowej oraz na aktywne wspdtuczestniczenie w budowaniu
strategicznych koncepcji tej polityki. Polskie ambicje w obszarze bezpieczenstwa beda na
pewno wymagaty takze bardzo powaznego potraktowania dalszej modernizacji i
profesjonalizacji polskiej armii oraz wszystkich innych stuzb, odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo kraju, a takze zwigkszania finansowych naktadéw na rzecz armii.

Unia Europejska powinna przyja¢ wiekszg odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo Europy
i Swiata. Musi uzyskac zdolno$¢ koordynowania zadan polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz
ich realizacji. Jezeli chce, aby jej glos liczyt sie w Swiecie, musi stara¢ sie mowi¢ mozliwie
jednym gtosem. Dlatego tez popieraliSmy projekt ustanowienia funkcji unijnego ministra spraw
zagranicznych, budowe sit szybkiego reagowania, wspdlne planowanie europejskich sit
zbrojnych oraz tworzenie wspolnej polityki zbrojeniowej i zaopatrzenia. Popieramy réwniez
inicjatywe zmierzajgcag do tego, aby Unia byla reprezentowana w Radzie Bezpieczehstwa ONZ.
Nie mozna budowa¢ w Europie podstaw dla wspdlnej polityki zagranicznej i obronnej, a
jednoczesnie w reformie najwiekszej organizacji miedzynarodowej, jakg jest ONZ kierowaé sie
XIX-wieczng logikg partykularnych narodowych interesdw. Uwazamy, ze polska polityka
zagraniczna powinna sie w tej dziedzinie wykazac znaczng asertywnoscia.

Naszym zdaniem poparcie dla europejskich aspiracji w dziedzinie bezpieczenstwa nie
stoi w sprzecznosci z naszym zaangazowaniem W umacnianie = Sojuszu
Pdéinocnoatlantyckiego. Celem jest zadbanie o to, aby tworzgca sie Europejska Polityka
Bezpieczenstwa i Obronnosci nie stata sie konkurencjg dla NATO, ale elementem
uzupetniajgcym i wzmacniajgcym bezpieczenstwo, w petnej harmonii z dotychczas istniejgcym
porzadkiem instytucjonalnym. Europejskie Sity Szybkiego Reagowania powinny wkracza¢ do
akcji wtedy, kiedy NATO z réznych wzgleddw nie zamierza podejmowaé dziatan.

Silna Europejska Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenhstwa, jak réwniez silna
Europejska Polityka Bezpieczenhstwa i Obronnosci powinny is¢ w parze z silnym Paktem
Pdétnocnoatlantyckim.

Opowiadamy sie za rozbudowg strategicznego partnerstwa ze Stanami Zjednoczonymi.
Jednym z podstawowych celow polskiej polityki zagranicznej musi by¢ utrzymanie
amerykanskiego zaangazowania w Europie, w imie stabilno$ci kontynentu. Unia Europejska
bedzie jednak wiarygodnym i rownoprawnym partnerem Standw Zjednoczonych oraz uzyska
szanse na wzmocnienie tendencji do dziatania w sposdb multilateralny, jedynie wtedy, kiedy
zaistnieje jako silny aktor na scenie miedzynarodowe;.

Postulat, jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa nie moze byC realizowany tylko i
wytgcznie poprzez uczestnictwo w réznego rodzaju paktach i sojuszach. Obecne zagrozenia
nie majg swojego zrodfa tylko i wytgcznie w konfliktach miedzy panstwami, wiekszo$¢
zwigzana jest ze zjawiskami globalnymi, ma zrédto w sytuacji wewnetrznej w samej Unii
Europejskiej. Terroryzm, zorganizowana przestepczos¢, niekontrolowane migracje to w dniu
dzisiejszym zagrozenia znacznie bardziej powazne. Witasnie, dlatego Unia Europejska nie
moze ograniczac sie do wzmacniania wspolnej polityki zagranicznej, ale musi takze nalezytg
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uwage poswieci¢ zapewnieniu bezpieczehstwa wewnetrznego. Konieczne jest wzmacnianie
wspotpracy w polityce wewnetrznej, wspoétpracy miedzy wymiarami sprawiedliwosci i policja.
Dziatania w dziedzinie bezpieczenstwa zewnetrznego muszg by¢ Scisle skoordynowane z
dziataniami w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego. Bezpieczehstwo jako takie, powinno
by¢ postrzegane w sposdb mozliwie jak najbardziej szeroki i cato$ciowy. W zwigzku z
powyzszym, opowiadamy sie za jak szybszym przystgpieniem Polski do obszaru Schengen,
ktéry stanowi jeden z najbardziej skutecznych systemoéw, pomagajgcych zapewnic
bezpieczenstwo wewnetrzne UE.

PROMOWANIE SOLIDARNOSCI W STOSUNKACH MIEDZYNARODOWYCH

Polska, pozbawiona dziedzictwa kolonialnego, ma z natury rzeczy wezszy zakres
interesébw o skali globalnej, poza rzecz jasna, wszelkimi dziataniami skierowanymi na
wzmocnienie naszego bezpieczenstwa i promowaniem naszych intereséw gospodarczych.
Nalezy, zatem formulowac i realizowaé cele w odniesieniu do polityki zagranicznej, ktére
wykraczajg poza horyzont europejski.

Nadrzednym zadaniem polskiej polityki zagranicznej powinno by¢ promowanie
solidarnoéci w stosunkach miedzynarodowych oraz walka o przestrzeganie praw cztowieka.
Nasze szczegdblne doswiadczenia historyczne predestynujg nas do odgrywania szczegélnej roli
w tym zakresie. Biorgc pod uwage dziedzictwo ,Solidarnosci" i walki z dwoma systemami
totalitarnymi, trudno postulowaé, aby Polska polityka zagraniczna hotdowata czystym regutom
realpolitik. Nasze doswiadczenia uczg nas, ze polityka i relacje miedzynarodowe nie sg tylko sumg
interesow, ale tgczg sie takze z zasadami i wartosciami. Dlatego w stosunkach
miedzynarodowych polska polityka zagraniczna powinna kierowa¢ sig, obok pragmatyzmu,
sroztropnym idealizmem". W naszych dziataniach powinnismy kierowa¢ sie zasadg
promowania solidarnosci w stosunkach miedzynarodowych, przestrzeganiem praw cztowieka
i jego godnosci, promowania tam, gdzie jest to mozliwe zasad wolnoéci i demokracji. Nie
podzielamy opinii, ze istniejg narody niezdolne jakoby do praktykowania tych zasad. Ich
relatywizowanie prowadzi do akceptacji roznego rodzaju autorytarnych, zbrodniczych reziméw w
Swiecie. Wtasnie z takiego zrodta nalezy wywiesS¢ nasze poparcie dla interwencji w Iraku i
nasze zaangazowanie w misje stabilizacyjna.

Zarowno reforma systemu Narodéw Zjednoczonych, jak i dziatania wobec krajow
rozwijajgcych sie powinny by¢ podporzadkowane tym wiasnie nadrzednym zasadom.
Eliminowanie nieréwnosci powinno nas interesowac nie tylko w kontekscie europejskim, ale
takze w kontekscie swiatowym. Wraz z naszg akcesjg do Unii Europejskiej nalezy oczekiwaé
zwiekszenia naszego udziatu we wspieraniu krajéw rozwijajgcych sie. Jestesmy zdania, ze
nalezy wypetniaC zobowigzania, sformutowanej przez Polske strategii w tej dziedzinie.
Likwidowanie nierébwnosci w wymiarze swiatowym stanowi cios w zrédto najwiekszego
zagrozenia dla bezpieczenstwa, jakim jest Swiatowy terroryzm.

Opowiadamy sie takze za cywilizowaniem zasad rzgdzgcych $wiatowym handlem,
wspieramy akcesje krajow takich jak Rosja, czy Ukraina do Swiatowej Organizacji Handlu.
Funkcjonowanie WTO oraz miedzynarodowych instytucji finansowych takich, jak choéby
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, czy Bank Swiatowy powinny by¢ jednak
podporzgdkowane nadrzednemu celowi, jakim jest zmniejszanie roznic rozwojowych miedzy
krajami rozwinietymi, a krajami rozwijajgcymi sie oraz promowaniu demokracji i praw
cziowieka.
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Lista projektow aktow prawnych i innych zalgcznikéw do Raportu, dostepnych
na stronie internetowej Instytutu Panstwa i Administracji

www.ipia.org.pl

CzESC | — RzAD Uczciwy, SKUTECZNY | TANI

RozDziAL |.1. PROPOZYCJE ZMIAN W KONSTYTUCJI

1. Projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
2. Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — tekst jednolity

ROzDzIAL |.2. SANACJA ZYCIA PUBLICZNEGO

3. Projekt ustawy o szczegdlnym statusie funkcjonariuszy publicznych

4. Projekt dot. zasad dziatania cztonkéw Rady Ministrow

5. Projekt dot. zasad dziatania osob, sprawujgcych kierownicze funkcje w administracji
rzgdowej (innych niz cztonkowie Rady Ministréw), w tym sekretarzy i podsekretarzy
stanu, kierownikéw urzedéw centralnych i ich zastepcow, wojewodow i wicewojewodow),
zwanych dalej cztonkami Rzgdu

6. Projekt dot. zasad pracy doradcéw w administracji rzadowej, w tym czionkéw gabinetow
politycznych ministrow

RozDzIAL 1.3. SYSTEM STANOWIENIA | NAPRAWY PRAWA

7. Wstepne zatozenia projektu ustawy o Narodowym Centrum Legislaciji
8. Podrecznik Oceny Skutkéw Regulacji
9. Projekt regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

RozDziAL 1.4. PRAWO W INTERNECIE

10. Zatozenia Internetowego Biuletynu Legislacyjnego

RozDzIAL 1.8. STRUKTURA RZADU

11. Projekt regulaminu organizacyjnego kancelarii Prezesa Rady Ministrow
12. Projekt - ustawa o zmianie ustawy o dziatach administracji rzagdowe;j
13. Projekt - ustawa o zmianie ustawy o Radzie Ministréw

RozpziAL 11.2. ULATWIENIA W PODEJMOWANIU DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

14. Zatozenia do projektu ustawy, upraszczajgcej zaktadanie i prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej

RozDzIAL 11.5. INTEGRACJA INSTYTUCJI REGULUJACYCH RYNEK

15. Projekt ustawy o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych organow
administracji rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie niektdrych
ustaw

- 264 -



Aneks

RozDzIAL 11.6. UPROSZCZENIE | OBNIZENIE PODATKOW

16. Projekt ustawy o podatku od towardw i ustug wraz z uzasadnieniem

RozDzIAE 11.12. MIESZKALNICTWO

17. Projekt ustawy o rewitalizacji oraz wspieraniu remontéw i niektdérych inwestyciji
budowlanych
18. Projekt ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym

RozDziAak 11.18. REPRYWATYZACJA | ZADOSCUCZYNIENIE

19. Projekt - zalozenia ustawy w sprawie uniewaznienia aktéw nacjonalizacyjnych oraz
zados$céuczynienia z tytutu pozbawienia wtasnosci oraz pozostawienia wtasnosci poza
obecnymi granicami Panstwa Polskiego

20. Projekt - zatozenia ustawy o zadoscuczynieniu pienieznym z tytutu przejecia mienia
przez panstwo na podstawie aktow nacjonalizacyjnych oraz z tytulu pozostawienia
mienia poza obecnymi granicami Panstwa Polskiego, w zwigzku z wojng rozpoczetg w
1939r.

21. Projekt - zatozenia ustawy o realizacji przywrdcenia wtasnosci nieruchomosci przejetych
przez Panstwo Polskie

22. Projekt - zatozenia ustawy o zadoscuczynieniu z powodu skutkéow dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 roku o wtasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze Miasta
Stotecznego Warszawy

23. Projekt - zalozenia ustawy w sprawie wydania korzysci majgtkowych, uzyskanych
bezpodstawnie lub w celu niegodziwym kosztem Skarbu Panstwa lub panstwowych oséb
prawnych

RozDzIAE 11.19. POLITYKA ROZWOJU — FUNDUSZE EUROPEJSKIE

24. Projekt ustawy o Narodowym Planie Rozwoju 2004 — 2006 z zaznaczonymi zmianami do
wprowadzenia

CzeSC Ill. PANSTWO JAKO DOSTARCZYCIEL DOBR PUBLICZNYCH

RozpziAk 111.2. OSWIATA

25. Projekt - zatozenia do nowej ustawy o systemie oswiaty

RozpziAL 111.4. GLEBOKA REFORMA PROKURATURY

26. Projekt ustawy - Prawo o Prokuraturze Rzeczpospolitej Polskiej wraz z uzasadnieniem

RozDzIAL 111.5. PODNIESIENIE JAKOSCI SADOWNICTWA

27. Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postepowania
karnego oraz ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia wraz z
uzasadnieniem wprowadzenia ,szybkich” sgdow

28. Projekt - zatozenia ustawy o egzekucji Swiadczen, ktérych wartos¢ przekracza 10 000 zt
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