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Konwergencja Polski do UE w obszarze instytucji i regulacji

Wstep

Celem niniejszego raportu jest omowienie konwergencji Polski do Unii Europejskiej
w obszarze instytucji oraz regulacji.

CzeS¢ pierwsza posSwiecona zostata konwergencji instytucjonalnej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem zbieznosci polskich rozwigzan w obszarze administracji publicznej do
tych stosowanych w pozostatych panstwach UE. Analiza administracji publicznej
zostata przeprowadzona w oparciu o statystyki w zakresie potencjatu kadrowego
i technicznego. Ponadto, omdwiono efektywnos¢ funkcjonowania administracji
publicznej. Odrebnej analizie zostata poddana cze$¢ administracji odpowiedzialna za
wdrazanie funduszy unijnych.

W drugiej czesci raportu przedstawiona zostata konwergencja Polski do UE w ujeciu
regulacyjnym. Oprdécz zagadnien dotyczacych poziomu implementacji prawa
wspolnotowego w Polsce na tle pozostatych panstw nalezacych do UE, omdwione
zostaty rdwniez najwazniejsze zmiany prawne w nastepujacych sektorach/obszarach:
energetyka, telekomunikacja, konkurencja, prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
prawo pracy oraz finanse publiczne, ktdre sg kluczowe dla polskiej gospodarki
i wzwigzku z akcesjq Polski do UE zostaty objete wspdlnotowym porzadkiem
prawnym.

Na koncu kazdej ze wspomnianych czeSci sformutowane zostaty wnioski ptynace
z analizy. Wskazano rowniez podstawowe rekomendacje co do pozadanych dziatan,
ktore powinny zostat przez Polske podjete celem przyspieszenia procesu
konwergencji do panstw UE, jak rowniez przyktady dziatan juz realizowanych w tym
zakresie.

Przeglad sytuacji w zakresie proceséw konwergencji zachodzacych w panstwach UE
ma charakter retrospektywny. Co do zasady, w miare dostepnosci i jakosci danych,
obejmuje okres 2000-2007. W niektérych przypadkach analiza dotyczy okresu
bezposrednio przed i po akcesiji.



|
Konwergencja instytucjonalna
1. Zagadnienia wprowadzajace

Kwestii szeroko rozumianej administracji publicznej poswiecone sg poszczegdlne
postanowienia Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015, kluczowego dokumentu
wskazujacego kierunki rozwoju Polski w najblizszych latach. W dokumencie podkresla
sie role rozwoju ustug elektronicznych $wiadczonych przez administracje
w konteksécie wzrostu innowacyjnosci i konkurencyjnosci polskiej gospodarki.
Informatyzacja administracji moze by¢ réwniez odczytywana jako jeden z elementow
wzmacniajacych idee spoteczenstwa informacyjnego. Zwraca sie rowniez uwage na
jakoS¢ Swiadczonych ustug publicznych oraz odpowiedzialno$¢ administracji za
przygotowywanie przejrzystych regulacji prawnych.

Wzmocnienie potencjatu polskiej administracji publicznej moze by¢ wiec postrzegane
jako jeden z czynnikdw wptywajacych na prawidtowy rozwdj panstwa, a tym samym
umozliwiajacych skuteczne konkurowanie z innymi cztonkami UE.

W pierwszych dwodch rozdziatach tej czesci raportu przedstawiono konwergencje
w obszarze potencjatu kadrowego i technicznego administracji publicznej. Podstawg
do analizy potencjatlu kadrowego sa dane dotyczace zatrudnienia, natomiast
potencjat techniczny zaprezentowano gtownie w oparciu o stopien informatyzacji
administracji publicznej.

Kolejny rozdziat poswiecono analizie efektywnosci funkcjonowania administracii
publicznej. Celem nadrzednym tego rozdziatu jest pokazanie jakosci administracji
publicznej w Polsce w poréwnaniu do pozostatych cztonkéw UE.

Ostatni rozdziat omawia zmiany w administracji publicznej spowodowane akcesjq
Polski do UE oraz efektywnoS¢ czeSci administracji publicznej odpowiedzialnej za
wdrazanie funduszy unijnych.
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2. Potencjat kadrowy administracji publicznej

Jednym z podstawowych miernikdw potencjatu kadrowego jest liczba zatrudnionych
w administracji publicznej. Odpowiednia liczba profesjonalnych urzednikdéw jest
gwarantem sprawnie funkcjonujacego panstwa. Stato sie to szczegdlnie istotne po
przystgpieniu Polski do UE, poniewaz urzedy muszg by¢ przygotowane nie tylko do
obstugi obywateli i przedsiebiorstw polskich, ale réwniez tych pochodzacych
z pozostatych panstw czionkowskich. Obstuga unijnych obywateli i podmiotow
gospodarczych bedzie za$ coraz bardziej istotna wraz z postepujaca liberalizacjg
rynku wewnetrznego oraz inicjatywami majacymi na celu znoszenie innych barier
w funkcjonowaniu UE. Dobrym przyktadem moze by¢ znoszenie ,fizycznych” granic
pomiedzy panstwami czitonkowskimi (w ramach tzw. obszaru Schengen).

W pierwszej czeSci tego rozdziatu przedstawiona zostata liczba zatrudnionych
w administracji publicznej w Polsce w odniesieniu do pozostatych panstw
cztonkowskich. Cze$¢ druga posSwiecona jest analizie zatrudnienia w polskiej
administracji publicznej w podziale na administracje rzadowq i samorzadowq na tle
wybranych panstw cztonkowskich. Ostatnia cze$¢ zawiera przeglad probleméw
zwigzanych z politykq kadrowg polskiej administracji publicznej oraz analizuje
najwazniejsze inicjatywy podejmowane w tym obszarze w ostatnich latach.

a. Zatrudnienie w administracji publicznej

Na przestrzeni ostatnich lat obserwujemy w Polsce stosunkowo trwaty, cho¢
umiarkowany wzrost liczby zatrudnionych w administracji publicznej (patrz Wykres
1).1 W 2000 roku liczba osdb pracujacych w tej sekcji wynosita ok. 772 tys. natomiast
w roku 2004 juz 904 tys. Cho¢ w 2005 roku mozna zaobserwowac chwilowe
zatamanie, to juz w kolejnym okresie zatrudnienie w administracji publicznej
ponownie zaczeto rosngé, osiggajac w 2007 roku poziom ponad 937 tys. Od
momentu akcesji Polski do Unii Europejskiej zatrudnienie w administracji publicznej
wzrosto o nieco ponad 65 tys. 0sdb.?

Pracownicy administracji — w przeciwienstwie do zatrudnionych w innych sektorach —
w niewielkim stopniu  doswiadczyli negatywnych skutkéw  spowolnienia
gospodarczego z lat 2001-2002 (patrz Wykres 1.). Podczas gdy w skali calej
gospodarki zatrudnienie w okresie 2001-2003 spadto o blisko 600 tys. o0sob,
w przypadku administracji wzrostowy trend utrzymuje sie od 2001 roku.

! Dane Eurostatu dotycza zatrudnionych w sekcji L wg klasyfikacji NACE.
2 Poniewaz dane sg prezentowane w ujeciu rocznym, jako okres poczatkowy przyjeto 2003.



Wykres 1. Zatrudnienie w administracji i zatrudnienie ogétem w Polsce w latach 2000-2007.
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Uwaga: Dane o zatrudnieniu w administracji dotycza zatrudnienia w sekcji L wg klasyfikacji NACE (administracja
publiczna i obrona narodowa, obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne). Dane o zatrudnieniu ogdtem odnoszg sie
do wszystkich sekcji NACE.

Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych Eurostat.

Nalezy jednak zaznaczyé, ze pomimo wzrostu liczby pracownikow administracji
publicznej w Polsce, odsetek pracujacych w tej sekcji wsrod ogdtu zatrudnionych
ksztattuje sie w naszym kraju na jednym z nizszych pozioméw w UE (patrz Wykres
3.). W Polsce, co prawda w latach 2000-2003 odsetek ten wzrdst o nieco ponad
1 pkt proc., lecz pozostawat on nizszy (w 2003 roku — 6,4 proc.) zarowno od $redniej
dla panstw ,starej” UE (7,2 proc.), jak i pozostatych nowych panstw cztonkowskich
(Srednio prawie 7 proc.). W latach 2004-2007 zaobserwowano natomiast niewielki
spadek tego wskaznika. W konsekwencji w 2007 roku nadal pozostawaliSmy ponizej
Sredniej dla panstw UE (ponad 7 proc.).

Malejacy udziat zatrudnionych w administracji publicznej w stosunku do zatrudnienia
ogotem, poczagwszy od 2004 roku, pozwala stwierdzi¢, ze wzrost liczby urzednikéw
w tym okresie wynikat wiec raczej ze wzrostu zatrudnienia we wszystkich sekcjach
gospodarki, niz ze zmiany struktury zatrudnienia. Innymi stowy, po przystgpieniu
Polski do UE tempo wzrostu zatrudnienia w administracji nie odbiegato znacznie od
dynamiki zatrudnienia w skali catej gospodarki.

Wykres 2. Odsetek  zatrudnionych w  Wykres 3. Odsetek  zatrudnionych w
administracji w stosunku do ogotu  administracji w stosunku do ogotu
zatrudnionych w Polsce oraz w panstwach UE- zatrudnionych w panstwach Unii Europejskiej w

15 oraz UE-27 w latach 2000-2007. roku 2007.
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Zrodto: Opracowanie wasne IBS na podstawie danych Eurostat.
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Podobnych wynikéw dostarcza analiza zatrudnienia w administracji publicznej
w odniesieniu do catej populacji Polski, a nie tylko ogdétu zatrudnionych. Zgodnie
z zaprezentowanymi na Wykresie 4. danymi, rdéznica pomiedzy wynikiem Polski
a Srednig dla Unii Europejskiej systematycznie spada. Niemniej jednak, liczba
zatrudnionych w administracji publicznej w Polsce przypadajagca na 10 000
mieszkancéw znajduje sie wcigz na jednym z najnizszych poziomdéw wsrdod wszystkich
panstw cztonkowskich.

Wykres 4. Liczba zatrudnionych w administracji Wykres 5. Liczba zatrudnionych w administracji
publicznej na 10 000 mieszkancow w Polsce publicznej na 10 000 mieszkancow
oraz w panstwach UE-15 i UE-27 w latach 2000- w panstwach UE w roku 2007.
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500

350

300

350

300

250

250 I
200
200

150

535578388300 20 882028850888 24¢
S8EESGEEST0ERES
—EU-15 —EU-27 —Polska 52°8E5585¢a R

k-

150 T T T l =
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Zrodto: Opracowanie wasne IBS na podstawie danych Eurostat.

Prezentowana niekiedy w dyskusjach publicznych opinia, ze przystgpienie Polski do
UE spowodowato szczegdlny rozrost administracji w naszym kraju, nie jest wiec
w Swietle dostepnych danych uzasadniona. Tempo wzrostu liczby urzednikdw na
10 000 mieszkancéw nie ulegto nagtemu przyspieszeniu po roku 2004. Natomiast
udziat zatrudnionych w administracji w populacji zatrudnionych ogétem zaczat,
jakkolwiek nieznacznie, spadaC poczawszy od momentu akcesji Polski do Unii
Europejskiej. Dostepne szeregi czasowe sg jednak na tyle krotkie, ze nie dajg
mozliwosci wyciqgania wnioskdw o trwatych tendencjach zwigzanych z liczbg
zatrudnionych w administracji.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze iloSciowe ujecie poziomu zatrudnienia w administracji
publicznej jest jedynie przyblizong miarg oceny jej funkcjonowania. Bardziej
dogtebna analiza wymaga uwzglednienia wskaznikow zwigzanych z alokacjg
pracownikdow pomiedzy poszczegdlne obszary administracji publicznej, jak rowniez
blizszego przegladu zagadnien zwigzanych z politykg kadrowa.



b. Struktura zatrudnienia — administracja rzadowa i samorzadowa

Organizacja administracji publicznej w panstwach UE nie przyjmuje modelowego
rozwigzania, identycznego dla wszystkich jej cztonkdw. Ksztattuje sie natomiast
w zaleznosci od wielu réznych czynnikdw, m.in. rozwoju socjo-demograficznego
i technologicznego, legislacji UE czy tez procesdw integracyjnych.> Oznacza to, ze
tendencje decentralizacyjne/centralizacyjne w obszarze administracji publicznej
zachowujg Scisty zwigzek z historycznym modelem administracji i stylem zarzadzania
wystepujacymi w poszczegdinych panstwach UE.

Ramka 1. Porownanie zalet zdecentralizowanej i scentralizowanej administracji publicznej.

Administracja scentralizowana
» lepsza koordynacja priorytetowych zadan na poziomie kraju;
» wieksza spdjnos¢ dziatania aparatu administracji publicznej;
« mozliwos¢ koncentracji pracownikow o szczegdlnie wysokich kwalifikacjach (korzysci skali).
Administracja zdecentralizowana

» samodzielno$¢ dziatania jednostek administracyjnych nizszego szczebla;

« wieksza wiedza o lokalnych uwarunkowaniach i potrzebach lokalnych spotecznosci;
» duza elastycznos¢ dziatania;

» krotszy proces podejmowania decyziji.

Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie S. Burki et al., Beyond the Center: Decentralizing the State, World
Bank, 1999.

Nalezy jednak odnotowac, ze na poczatku lat 90-tych w wiekszosci ,starych” panstw
cztonkowskich mozna bylo zaobserwowaé zwrot w kierunku decentralizacji
administracji publicznej* (EUPAN 2005). Zagadnienie to zostato réwniez w sposdb
priorytetowy potraktowane w Strategii Lizbonskiej. W szczegdlnosci, duzy nacisk
potozony zostat na udziat wiadz lokalnych i regionalnych w tworzenie oraz realizacje
planéw wdrazania Strategii w poszczegdlnych krajach cztonkowskich.”

Pomimo tego, sposéb alokacji pracownikédw pomiedzy jednostki administracji
centralnej i samorzadowej jest w ramach Unii Europejskiej wcigz bardzo
zroznicowany. Szersze informacje na temat struktury administracji publicznej
w wybranych panstwach cztonkowskich sg dostepne na wykresie 6.

3 Na podstawie Ch. Demmke, G. Hammerschmid, R. Meyer, Decentralization and accountability as Focus of Public
Administration Modernization, European Public Administration Network, 2006.

* Tego typu trend zaobserwowa¢ mozna byto m.in. w Finlandii oraz w Hiszpanii. W ostatnich latach w obu panstwach tendencja
decentralizacji administracji zostata odwrécona.

> Opinia Komitetu Regiondw w sprawie przegladu srodokresowego Strategii Lizboriskiej: zalecenia dotyczacego zalecenia Rady
w sprawie wdrazania polityk zatrudnienia w Paristwach Czlonkowskich, Komitet Regiondéw, Komisja Polityki Gospodarczej
i Spotecznej, 29.09.2004.
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Wykres 6. Zatrudnienie w administracji centralnej i samorzadowej w wybranych panstwach UE.
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Zrodio: Opracowanie whasne IBS na podstawie . Maty rocznik statystyczny 2008 (dane dla Polski) oraz Structure of
Givil and Public Services, European Public Administration Network, 2006 (dane dla pozostatych panstw).

Zaprezentowane w Tabeli 1. dane pozwalajg zaliczy¢ Polske do grupy panstw,
w ktorych widoczne sg pewne zmiany w kierunku decentralizacji administracji, choc¢
tempo zmian nalezy uzna¢ raczej za powolne. W latach 1999-2007 odsetek
zatrudnionych w administracji samorzadowej ws$rod ogdtu urzednikdw wzrost
nieznacznie z poziomu odpowiednio 0,52 do 0,56. Znaczna cze$¢ wzrostu miata
jednak miejsce jeszcze przed faktycznym przystgpieniem Polski do UE.

Tabela 1. Zatrudnieni w administracji publicznej w Polsce (tys.).

1999 2000 2004 2005 | 2006 | 2007

Adrrymstraqa publiczna 307 315,3 358,2 367,7 371 380
(ogotem)
Administracja 148 135,8 162,4 164,6 164,2 | 166,5
panstwowa
Administracja 159 178,7 194,9 202,2 | 206,0 | 2135
samorzadowa:

gminy’ 132 132,8 142,3 145,6 148,5 | 1543

powiaty 21 39,8 44,3 47,0 46,6 46,9

wojewddztwa® 4,6 6,1 8,4 9,5 10,8 12,3
Udziat zatrudnionych w
administraci 0,52 0,56 0,54 0,55 0,55 0,56
samorzadowej

Dane pochodzace z rocznikdw statystycznych sg wyliczane na podstawie innej metodologii niz klasyfikacja NACE,
nie uwzgledniaja np. zatrudnienia w wojsku i ubezpieczen spotecznych. Nie mozna ich bezposrednio poréwnywac.

Zrodto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie Mafy rocznik statystyczny Polski 2006, Maty rocznik statystyczny
Polski 2007, Maty rocznik statystyczny 2008.

Analizujac szczegdtowo dane o zatrudnieniu w podziale na administracje panstwowq
i samorzadowq mozna zauwazy¢, ze statystyki dla gmin i miast na prawach powiatu
wskazuja na utrzymywanie sie przyrostu zatrudnionych na stosunkowo niewysokim,
aczkolwiek statym poziomie w caltym badanym okresie. Sredni roczny przyrost
w ostatnich 9 latach wyniost ok. 2,5 tys. etatdbw. Podobna tendencja, z nieco
wiekszymi wahaniami, jest charakterystyczna dla zatrudnionych w powiatach. Ze
zdecydowanie najwiekszg dynamikg wzrostu zatrudnienia mamy do czynienia w

6 Kategoria obejmuje zatrudnionych w naczelnych organach administracji oraz w urzedach wojewddzkich.
7 Kategoria obejmuje gminy i miasta na prawach powiatu, w tym urzedy miast na prawach powiatu.
8 Kategoria obejmuje wojewddztwa w tym urzedy marszatkowskie.



wojewoddztwach. O ile w roku 2005 zatrudnienie wynosito tam 9,5 tys. oséb, to
z koncem roku 2007 liczba ta zwiekszyta sie o prawie 3 tys. osiggajac poziom 12,3
tys. Mozna podejrzewa¢, ze w najblizszym okresie zatrudnienie na poziomie
wojewoddzkim jeszcze wzrosnie, co jest powodowane nowym systemem wdrazania
funduszy unijnych w latach 2007-2013, w ramach ktdérego uruchomione zostaty
regionalne programy operacyjne (rowniez komponenty regionalne PO KL)
wymagdajace znacznie wiekszej aktywnosci po stronie administracji wojewddztwa, niz
miato to miejsce podczas realizacja Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006.

Poza administracjq samorzadowg, z tendencjg wzrostowg mamy do czynienia rowniez
w przypadku zatrudnienia w administracji panstwowej. Stosunkowo niewielki poziom
zmian w obu przypadkach nie pozwala jednak na przyjecie kategorycznych wnioskow
co do ewentualnego wpltywu akcesji na strukture administracji publicznej w Polsce.
W najblizszej przysztosci mozna spodziewac sie jednak dalszego wzrostu zatrudnienia
w administracji samorzadowej. Aktualnie zapowiedziana przez Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji reforma administracji ma opiera¢ sie o zasade
decentralizacji. Jednym z jej gtownych elementdw ma by¢ przekazanie witadzom
samorzadowym wiekszych kompetencji, co oznacza réwniez wiecej $rodkéw do
dyspozycji jednostek administracji nizszego szczebla.’ Szersze kompetencje organéw
samorzadowych bedg wymagaty zaangazowania wiekszej liczby pracownikéw w tego
typu jednostkach. W zwigzku z tym w Kkolejnych latach mozna sie w Polsce
spodziewaC rosngcego udziatu zatrudnionych w administracji samorzadowej w
stosunku do catej populacji urzednikdéw.

o w szczegdlnosci zwiekszone zostang kompetencje samorzaddéw kosztem ograniczenie prerogatyw wojewodow. Wiecej na ten
temat: Samorzqdy zastapiq administracjie rzadowa, Gazeta Prawna, 17.06.2008.
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c. Polityka kadrowa polskiej administracji

Jednym z czynnikdw wplywajacych na potencjat kadrowy polskiej administracji jest
wilasciwa polityka zatrudnienia w tym obszarze oraz korzystanie z tzw. dobrych
praktyk wykorzystywanych w pozostatych panstwach cztonkowskich. Na poziomie UE
mozemy obserwowac kilka podstawowych kierunkéow reformy polityki kadrowej
w administracji publicznej. Nalezy do nich zaliczy¢ zmiany w obszarze zarzadzania
zasobami ludzkimi (w tym zwiekszenie efektywnosci systemu ptacowego oraz zmiany
w zakresie systemu rekrutacyjnego), inwestycje w programy rozwoju wyzszej kadry
administracji oraz ksztattowanie $ciezki kariery pracownikdw poprzez system
podnoszenia kwalifikacji. Dziatania takie podejmowane sg po to, by zacheci¢ miode,
dobrze wyksztatcone osoby do podejmowania pracy w administracji, dokonaé
odpowiedniego doboru urzednikdéw, zapewni¢ im mozliwo$¢ rozwoju zawodowego
i unikng¢ ich odptywu do sektora prywatnego.

Wskazane kierunki zmian powinny by¢ podjete rowniez w polskiej administraciji.
Jednym z gtdwnych problemdéw kadrowych z jakimi boryka sie polska administracja
jest wysoka rotacja pracownikéw, zwiaszcza mitodych urzednikéw Sredniego
szczebla.!® Niska stabilnoé¢ zatrudnienia w administracji utrudnia opracowywanie i
wdrazanie diugookresowych programow dziatania oraz prowadzenie spdjnej polityki
wspierajacej rozwdj spoteczno - gospodarczy. Stabilno$¢ zatrudnienia moze miec
takze znaczenie dla kwalifikacji pracownikdw — mozna przypuszczaé, ze urzednicy
czesciej decydujq sie na uzupetnianie i poszerzanie swojej wiedzy, jesli widzg przed
sobg perspektywy kariery w zawodzie.

Wplyw na rotacje pracownikow moze mie¢ poziom wynagrodzen, jak i brak
odpowiednich systemédw motywacyjnych. Warto jednak zaznaczy¢, ze wynagrodzenia
w administracji publicznej w Polsce przewyzszajg $rednig krajowg (patrz Wykres 7).
W ostatnich latach stosunek wynagrodzenia w administracji do przecietnych ptac w
catej gospodarce ksztattowat sie na wzglednie statym poziomie — urzednicy zarabiali
przecietnie okoto 20 proc. wiecej niz zatrudnieni w innych sekcjach gospodarki.
Wyzsze wynagrodzenia urzednikdw zaobserwowaC mozna takze w pozostatych
nowych krajach cztonkowskich UE, jednak np. w Rumunii réznice w tym obszarze
w ostatnich latach znacznie wzrosty.

O wysokiej rotacji pracownikédw decydowaé moze — w pewnym stopniu — takze
upolitycznienie polskiej administracji, przejawiajace sie m.in. w wymianie czesci
urzednikdw wyzszego i Sredniego szczebla po kazdych wyborach, powotywaniu na
wyzsze stanowiska kandydatdéw spoza korpusu stuzby cywilnej oraz wzglednie
niewielkiej liczbie urzednikéw zatrudnionych w drodze otwartych konkurséw.!!

10 3, Siewierski, Administracja publiczna jako podstawowy segment sektora publicznego w III Rzeczypospolitej, Stuzba cywilna
nr 8/2004.

11 3. Siewierski, Administracja publiczna jako podstawowy segment sektora publicznego w III Rzeczypospolitej, Stuzba cywilna
nr 8/2004; K. Brunetko, Stuzba Cywilna w III RP: punkty krytyczne, raport Fundacji Batorego.



Wykres 7. Stosunek wynagrodzenia w administracji publicznej do sredniego wynagrodzenia
w gospodarce w Polsce oraz w wybranych nowych panstwach cztonkowskich UE w latach 2000-
2006.
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Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Wymienione wyzej problemy wymagajg rozwigzan kompleksowych, ktore z jednej
strony zagwarantujg administracji publicznej staty naptyw wysoko wykwalifikowanych
pracownikdw, a z drugiej, zwieksza atrakcyjno$¢ pracy urzednika w pordwnaniu
z zatrudnieniem w sektorze prywatnym. Wsrod waznych inicjatyw nalezy wymienic¢
dwa programy realizowane w ciggu ostatnich dwdch lat pod auspicjami Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji - Aktywni w administracji oraz ZnajdZz prace
w administracji. Pierwszy z nich skierowany byt do studentéw oraz absolwentow
szkdt wyzszych. Jego podstawowym celem byto umozliwienie osobom wchodzacym
na rynek pracy zdobycie pierwszych doswiadczen zawodowych w trakcie praktyk
i stazy w jednostkach administracji publicznej. Zatozeniem drugiego z programéw
jest dotarcie do wszystkich o0sdb zainteresowanych podjeciem zatrudnienia
w urzedach i instytucjach administracji publicznej. Na specjalnie przygotowanych
stronach internetowych udostepniono nie tylko wyszukiwarki ofert pracy, ale réwniez
umieszczono szereg informacji o pracy urzednika oraz porad dotyczacych zwiekszenia
swoich szans w procesie rekrutacji.

Nalezy jednak podkresli¢, ze obydwa programy miaty charakter przede wszystkim
promocyjny i nie mogq by¢ tym samym uwazane za kompleksowg odpowiedZz na
problemy polityki kadrowej polskiej administracji publicznej. Za tego typu rozwigzanie
mozna uzna¢ na pewno inicjatywy podejmowane w ostatnich latach zwigzane
z utworzeniem profesjonalnego korpusu stuzby cywilnej — grupy urzednikéw, ktorej
rolg jest zagwarantowanie efektywnego funkcjonowania pafnstwowego aparatu
administracyjnego niezalezenie od biezacej sytuacji politycznej. Niestety, kolejne
rzady posiadaty odmienne koncepcje zwigzane z dziataniem tej czesci administracii.
Czeste zmiany*? zawigzane z funkcjonowaniem stuzby cywilnej sg o tyle niekorzystne,
ze jej budowa jest procesem dtugotrwatym, szczegodlnie w kraju takim jak Polska,
ktdry nie posiada ugruntowanych tradycji w tym obszarze.

12 Dotyczace np. powstania Panstwowego Zasobu Kadrowego.
13 K. Brunetko, Stuzba..., op.cit.



Konwergencja Polski do UE w obszarze instytucji i regulacji

Atrakcyjnos¢ zatrudnienia w administracji publicznej wszystkich szczebli zostata w
ostatnich  latach niewatpliwie  podniesiona, dzieki ofercie szkoleniowej
wspotfinansowanej z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Na doskonalenie
zawodowe urzednikdw oraz interwencje o charakterze systemowym potozno rowniez
duzy nacisk w perspektywie finansowej 2007-2013.1* W Programie Operacyjnym
Kapitat Ludzki uwzgledniono Priorytet V pt. ,Dobre rzadzenie”, ktéry wspiera¢ ma
zadania zwigzane z reformg administracji publicznej w obszarach zidentyfikowanych
w Krajowym Programie Reform. W szczegdlnosci, pomoc skierowana ma by¢ na
dziatania zwigzane z usprawnieniem zarzadzania kapitatem ludzkim oraz
opracowaniem nowego systemu wynagrodzen w administracji publicznej.

Obecnie trwajg réwniez prace nad nowelizacja ustawy o pracownikach
samorzadowych, bedacq elementem planowanej reformy administracji publicznej. Jej
projekt zaktada znaczng deregulacje polityki kadrowej w administracji, co wpisuje sie
w ogdlnoeuropejski trend zwigzany z decentralizacjg zarzadzania kapitatem ludzkim
w jednostkach publicznych. Ponadto, przewiduje on modernizacje polityki kadrowej,
ktora ma sie opiera¢ m.in. na uelastycznieniu systemu wynagrodzen oraz stworzenia
jednolitych, przejrzystych zasad naboru pracownikdédw. Dodatkowemu zwiekszeniu
atrakcyjnosci pracy urzednika stuzy¢ majg procedury umozliwiajgce tworzenie $ciezek
rozwoju zawodowego.

4 Stanowi to duza poprawe w poréwnaniu z okresem programowania 2004-2006. Wiecej na ten temat: Unijne wsparcie na
doksztatcanie Urzednikdéw, Gazeta Samorzadu i Administracji, nr 11/20008, ,Dodatek specjalny pt. Ksztatcenie administraci
publicznef’.

5 Samorzad moze by¢ nowoczesnym pracodawcy - rozmowa z Adamem Leszkiewiczem, zastepca szefa KPRM, Gazeta
Samorzadu i Administracji, nr 8/2008, s. 16.



3. Potencjat techniczny administracji publicznej

Najwazniejszym celem postawionym w Strategii Lizbonskiej, przyjetej przez panstwa
cztonkowskie w 2000 roku, jest przeksztatcenie UE w najbardziej konkurencyjny
region gospodarczy na $wiecie. Jednym ze Srodkow, ktéry ma stuzyC osiggnieciu
powyzszego celu, jest rozwoj spoteczenstwa informacyjnego. Stworzenie przyjaznego
otoczenia informatycznego zaréwno dla obywateli, jak i dla przedsiebiorstw stato sie
na poczatku XXI w. priorytetem dziatania UE. Stawia to przed administracjg publiczng
poszczegolnych panstw cztonkowskich nowe wyzwania. Informatyzacja administracji
publicznej zajmuje réwniez jedno z centralnych miejsc w odnowionej Strategii
Lizbonskiej z 2005 roku.*®

Ramka 2. Korzysci zwiazane z informatyzacjq administracji publicznej.

Korzysci z postepujacej informatyzacji administracji publicznej nalezy rozpatrywac co najmniej na
dwoch ptaszczyznach. Po pierwsze, informatyzacja przynosi wymierne efekty dla samej administracji
poprzez, m.in. obnizenie kosztow zwigzanych z jej funkcjonowaniem. Na zmniejszenie kosztow wptyw
moze mie¢ rowniez wieksza wykrywalnos¢ oszustw czy btedow, pojawiajacych sie przy $wiadczeniu
ustug publicznych, jak réwniez wzrost efektywnosci w Swiadczeniu wspomnianych ustug, zwigzany
z ograniczeniem biurokracji czy tez obnizeniem poziomu korupcji.'’

Z drugiej strony informatyzacja administracji to korzysci dla odbiorcow ustug publicznych — obywateli
i przedsiebiorstw w panstwach cztonkowskich. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢:

« skrdcenie czasu oczekiwania na wykonanie danej ustugi publicznej oraz obnizenie kosztow
zwigzanych z jej realizacja (ograniczenie czasu oczekiwania w kolejce, wypetniania
dokumentow, dojazdu do miejsca, gdzie ustuga jest Swiadczona);

» fatwiejszy dostep do informacji na temat funkcjonowania organéw administracji publicznej;

« umocnienie demokratyzacji funkcjonowania administracji  poszczegolnych  panstw
cztonkowskich, jak i catej UE.*®

Wysoki poziom informatyzacji sprzyja rowniez pogtebianiu faktycznej integracji w ramach rynku
wewnetrznego UE. Wazne w tym kontekscie s chocby utatwienia dla przedsiebiorcow zwigzane
z prowadzong przez nich dziatalnoscia.

Poniewaz jednym z gtéwnych zadan administracji publicznej jest $wiadczenie szeroko
rozumianych ustug publicznych oraz zapewnienie podmiotom korzystajagcym z tych
ustug mozliwie najpetniejszej informacji, wymiernym wskaznikiem obrazujgcym
stopien informatyzacji administracji wydaje sie by¢ dostepnos¢  ustug
publicznych/informacji publicznej Swiadczonych za posrednictwem internetu.

Oceniajac stopien informatyzacji administracji publicznej w Polsce na tle pozostatych
panstw cztonkowskich UE w niniejszym opracowaniu postuzono sie nastepujacymi
wskaznikami:

16 Wyrazem dazenia do podniesienia poziomu informatyzacji sg liczne inicjatywy podejmowane na forum UE, przyczyniajace sie
do realizacji zatozen Strategii Lizbonskiej, do ktorych nalezy zaliczy¢ m.in. e-Europe 2002, e-Europe 2005, i2010 - European
Information Society 2010 czy stanowiacy konkretyzacje ostatniego z wymienionych dokumentéw — i2010 e-Government Action
Plan. O horyzontalnym podejéciu do zagadnienia informatyzacji $wiadczg réwniez postanowienia innych dokumentéw,
niezwigzanych bezposrednio z samym zagadnieniem, jak przyktadowo przepisy tzw. ,dyrektywy ustugowe;j”.

17 Badania na temat korelacji stopnia informatyzacji administracji publicznej z poziomem korupcji przeprowadzit m.in. Instytut
Spraw Publicznych (http://www.isp.org.pl/?v=page&id=144&In=pl).

18 Serwis internetowy Komisji Europejskiej, zrodto z dnia 23 kwietnia 2007:
http://ec.europa.eu/information_society/soccul/egov/index_en.htm
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» poziom zaawansowania ustug publicznych $wiadczonych on-line;

« udziat ustug publicznych w petni Swiadczonych on-line w stosunku do
wszystkich badanych ustug;

» popyt na ustugi Swiadczone on-ling;

* indeks Web Measure.

a. Poziom zaawansowania ustug publicznych swiadczonych on-line

Oceniajagc  poziom zaawansowania ustug publicznych $wiadczonych on-line
wykorzystane zostang badania przeprowadzane na zalecenie Komisji Europejskiej.
Dotycza one dostepnosci on-line 20 podstawowych ustug publicznych
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich UE,'® w tym dwunastu ustug
Swiadczonych dla obywateli (G2C), m.in. mozliwos¢ wypetnienia zeznania
podatkowego, rejestracji samochodu oraz oSmiu ustug dla przedsiebiorstw (G2B),
m.in. mozliwoS¢ rejestracji firmy, ztozenia deklaracji celnej. Ocena poziomu
dostepnosci ustug tego rodzaju pozwala na biezaco $ledzi¢ postep panstw
cztonkowskich w rozwoju e-government.

W pierwszej kolejnosci analizie zostanie poddany $redni poziom zaawansowania
ustug publicznych $wiadczonych za posrednictwem internetu. Odnoszac sie do
interpretacji rezultatéw uzyskanych przez poszczegolne panstwa cztonkowskie: wynik
w przedziale <0%;20%) oznacza mozliwo$¢ uzyskania informacji on-line na temat
danej ustugi publicznej; wynik w przedziale <20%;40%) — mozliwoS¢ pobrania on-
line dokumentdw/formularzy niezbednych przy S$wiadczeniu danej ustugi; wynik
W przedziale <40%;60%) — mozliwosS¢ wypetnienia on-line dokumentéw/formularzy
niezbednych przy Swiadczeniu danej ustugi publicznej, bez koniecznosci wypetniania
papierowych dokumentdw i dostarczania ich do odpowiedniego urzedu; wynik
w przedziale <60%:;80%) — petna dostepnos$¢ danej ustugi publicznej on-line, tzn.
dana ustuga od poczatku do kofca moze by¢ Swiadczona za posSrednictwem
internetu; wynik w przedziale <80%;100%) — Swiadczona ustuga posiada cechy
ustugi spersonalizowanej (odpowiada konkretnym potrzebom uzytkownika).

Analizujgc przedstawione na wykresie dane na uwage zastuguje wynik Austrii,
w ktorej w 2007 roku prawie wszystkie badane ustugi cechowat maksymalny poziom
zaawansowania. Sukcesywnie realizowane sq w Austrii projekty majace na celu
udostepnienie jak najwiekszej czesci serwisdéw publicznych w sieci. Strategia rozwoju
austriackiego e-government opiera sie na kilku bardzo istotnych zasadach. Przede
wszystkim administracja ma stuzy¢ obywatelom. Rzad ma usprawnial procedury
administracyjne tak, aby dopetnianie ich trwato krétko, a ilos¢ formularzy do
wypetnienia byta jak najmniejsza. Bardzo istotne jest rowniez zapewnienie
bezpieczenstwa transakcji elektronicznych, aby mozna byto poréwnac je do wizyty

19 Badanie to przeprowadzane jest cyklicznie przez CapGemini na zlecenie Komisji Europejskiej. Wiecej informacji na temat
badania mozna znalez¢ w serwisie internetowym epractice.eu.

2 W 2007 roku zostata zmieniona metodologia dotyczaca poziomu zaawansowania ustug. W pordwnaniu z badaniami
przeprowadzonymi w poprzednich latach wprowadzono 5. stopien zaawansowania, ktdry oznacza ustuge spersonalizowana.
Dodanie kolejnego poziomu pozwala wg autoréw raportu uwzgledni¢ nowe mozliwosci technologiczne rozwijajacych sie portali
ustugowych. Zmiana metodologii uniemozliwia bezposrednie poréwnywanie danych w ujeciu historycznym dla panstw
cztonkowskich.



w biurze urzedu. Austriacka strategia zaktada réwniez, ze ustugi muszg by¢ dostepne
dla wszystkich obywateli bez wyjatku, dlatego tez powinny by¢ przedstawione
w sposob nieskomplikowany, tak aby kazdy miat szanse z nich skorzystac. Petna
efektywnos$¢ e-government nie zostanie osiggnieta bez zaangazowanej wspdtpracy
wszystkich szczebli administracji. Bardzo istotna jest takze gwarancja ochrony danych
oraz otwartoS¢ systemu na nowe technologie. Celem ufatwienia obywatelom
przechodzenie przez procedury administracyjne, przyktadowo wypetnianie
niezbednych formularzy, zostat uruchomiony w Austrii specjalny portal (help.gov.at).
Jednym z ciekawszych projektow wprowadzanych w Austrii jest wdrozenie tzw.
Citizen Card. Karta stuzy jako urzadzenie pozwalajace ztozy¢ podpis elektroniczny i
jako dokument identyfikacji elektronicznej. Dzieki niej mozliwy jest bezpieczny
kontakt m.in. z organami administracji publicznej drogq internetowg. Obecnie projekt
jest w koncowej fazie realizacji. Ktadziony jest nacisk na powiadomienie
spoteczenstwa o zaletach systemu Citizen Card i zapoznanie ze sposobem jego
dziatania.?

Dwa kolejne miejsca w rankingu zajety nowe panstwa cztonkowskie (akcesja w 2004
roku) — Malta oraz Stowenia. Rezultat obu panstw przewyzszat o okoto 20 proc.
Sredniq dla catej UE, ktdéra wyniosta w 2007 roku nieco ponad 76 proc. Poza
wskazanymi dwoma panstwami oraz Estonig pozostata czeS¢ nowych panstw
cztonkowskich znajdowata sie w drugiej potowie rankingu.

Wynik osiaggniety przez Polske (53 proc.) sytuowat jg na koncu listy panstw
cztonkowskich. Innymi stowy, podmiot korzystajacy w Polsce z ustug publicznych za
poSrednictwem internetu w 2007 roku miat mozliwos¢ (przecietnie) wypeic
niezbedne dokumenty/formularze bez koniecznosci fizycznego kontaktu z urzedem.
Poréwnywalnie stabe rezultaty zanotowata totwa oraz Stowacja.

Pomimo stosukowo wysokiego przeciethego poziomu zaawansowania ustug
$wiadczonych przez organy administracji publicznej z wykorzystaniem internetu, na
uwage zastuguje dystans jaki dzieli lidera od panstw osiggajacych najstabsze wyniki.
W omawianym przyktadzie rezultat osiggniety przez Austrie jest prawie dwukrotnie
lepszy niz w przypadku Polski i Lotwy.

2L 7rédto:  http://www.a-sit.at/de/dokumente_publikationen/flyer/buergerkarte_en.php; strona help.gov.at pomaga w
usprawnieniu projektu Citizen Card poprzez umieszczenie linkdw stron urzeddw i ministerstw, ktore umozliwiajg transakcje z
uzyciem karty. Wyglada to tak, ze przykladowe ministerstwo umieszcza na stronie internetowej zakltadke, gdzie mozna
zalogowac sie jako uzytkownik Citizen Card.
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Wykres 8. Przecietny poziom zaawansowania ustug publicznych $wiadczonych on-line
w panstwach cztonkowskich w 2007 roku. (%).
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Zrédto: Raport CapGemini na zlecenie Komisji Europejskiej, 2007.

Przedstawione powyzej wyniki, z powodu zmiany metodologii badania, nie sg
bezposrednio poréwnywalne z tymi otrzymanymi dla panstw czionkowskich w
poprzednich latach. Niemniej mozliwe jest sformutowanie nastepujacych wnioskow.
Ustugi Swiadczone przez organy administracji publicznej on-line w 2007 roku
osiggnety w UE (przecietnie) poziom transakcyjny. Oznacza to, ze dana ustuga od
poczatku do konca moze by¢ zrealizowana za posrednictwem internetu. Analiza
danych zebranych rok wczesniej pozwalata stwierdzi¢, ze przecietnie na poziomie UE
mozliwe bylo tylko wypetnienie on-line formularzy/dokumentéw. Poprawa jest
zauwazalna rowniez w odniesieniu do Polski. Na podstawie danych z 2007 roku
mozna zauwazyé, ze ustugi Swiadczone on-line przecietnie umozliwiaty wejscie w
interakcje z organem administracji poprzez wypetnienie formularzy za posrednictwem
internetu. W poprzednim badaniu rezultat Polski sytuowat jg natomiast w grupie
panstw, w ktérych mozliwe byto jedynie elektroniczne pobranie niezbednych
formularzy umieszczonych w witrynach internetowych organéw administracji
publicznej.

Poprawa wynikdw w wiekszosSci panstw czionkowskich sprawia jednak, Ze Polska
wcigz osiqga jeden z najstabszych rezultatéw, rowniez na tle krajow, ktore wraz z niq
przystapity do UE. Dystans dzielacy Polske od lidera omawianego rankingu — Austrii,
obrazuje Tabela 2., w ktdrej zestawia sie szczegdtowe informacje na temat poziomu
zaawansowania ustug publicznych $wiadczonych za posrednictwem internetu.

Tabela 2. Poziom zaawansowania $wiadczenia ustug on-line w Polsce i Austrii (styczen, 2008 rok).

. . Maksymalny
Ustuga publiczna Polska Austria poziom
Rozliczenie podatku od osob 2
. 4 5 5
fizycznych
Poszukiwanie pracy przez biura
A 4 4 4
posrednictwa pracy
Korzystanie z ubezpieczen 12 45 5
spotecznych (dla obywateli)
Wyrobienie dokumentdw osobistych 1-2 4 4

22 1 - mozna uzyska¢ informacje na temat danej ustugi, 2 — mozna pobra¢ dokumenty/formularze, 3 — mozna wypenié
dokumenty/formularze on-line, 4 — ustuga publiczna w peini dostepna on-line, 5 — ustuga spersonalizowana.




(paszport, prawo jazdy)

Rejestracja samochodu 1-2 Nie dotyczy 4
Uzyskanie zezwolenia budowlanego 1-2 4 4
Ztozenie zawiadomienia na policje 1 3 3
Korzystanie z bibliotek publicznych 3 4 5
Wydanie aktu chrztu/matzenstwa 2 4 4

Rejestracja na studia 2-3 (4 dia kilku 4 4
uniwersytetow)
ZaW|adom|en|g 0 zmianie miejsca 1-2 4 4
zamieszkania
Mozliwos$¢ umdwienia sie na wizyte
lekarska, sprawdzenie dostepnosci 0-1 Nie dotyczy 4
ustug w placéwkach medycznych
Korzystanie z ubezpieczen 4 4 4
spotecznych dla przedsiebiorstw
Rozliczenie podatku od
- 2 4 4
przedsiebiorstw
Rozliczenie podatku od ustug (VAT) 2 4 4
Rejestracja dziatalnosci gospodarczej 2 4 4
Korzystanie z danych statystycznych 3 5 5
Ztozenie deklaracji celnej 4 4 4
Uzyskanie zezwolen w zakresie
, ) 0-1 5 5
ochrony srodowiska
Dostep do zamdwien publicznych 3 4 4

Zrédto: epractice.eu.

Pomimo Zze w Polsce wcigz tylko cztery ustugi sq kwalifikowane jako w petni
transakcyjne, w porédwnaniu do roku 2007 zauwazalny jest pewien progres.”> Ma to
odzwierciedlenie w omawianych powyzej statystykach ogéinych. Jednak w wiekszosci
przypadkdw wcigz mozliwe jest jedynie uzyskanie informacji na temat ustugi oraz
pobranie niezbednych do dopetnienia czynnoSci administracyjnych formularzy.
Ewentualnie, mozliwe jest przestanie wypetnionych formularzy do wtasciwego urzedu
za posrednictwem internetu. Udostepnienie dwdch pierwszych ze wspomnianych
czynno$ci nie wymaga ze strony organdw administracji publicznej wysokiego
zawansowania posiadanych systeméw informatycznych. Rozwdj i unowoczesnienie
systemodw jest konieczny dla zapewnienia w przysztosci petnej transakcyjnosci ustug
administracji publicznej.

Dane zaprezentowane w tabeli dla Polski i Austrii dostepne sg réwniez dla
pozostatych panstw czionkowskich. Zamieszczane sg w jednym z unijnych portali
wspierajacych rozwdj spoteczenstwa informacyjnego - epractice.eu. Poza
statystykami dostepne sg réwniez podstawowe informacje oraz linki do portali
w panstwach cztonkowskich, co umozliwia biezace Sledzenie zachodzacych zmian, a
przede wszystkim, z punktu widzenia Polski, na skuteczny benchmarking
pojawiajacych sie rozwigzan.

Majac na wzgledzie, ze Polska zalicza sie caly czas do grona najstabszych panstw
cztonkowskich w omawianym obszarze, nalezy odnotowac kilka konkretnych krokéw
zmierzajacych w kierunku podniesienia stopnia informatyzacji administracji

2 Ustugi te mozna realizowac za posrednictwem nastepujacych portali: rozliczenie podatku od 0séb fizycznych: www.mf.gov.pl;
poszukiwanie pracy przez biura posrednictwa pracy: www.mg.gov.pl; korzystanie z ubezpieczen spotecznych dla
przedsiebiorstw: www.zus.pl; ztozenie deklaracji celnej: http://www.mf.gov.pl/index.php?const=2.
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publicznej. Mozna zaliczy¢ do tego inicjatywe majacq na celu budowe elektronicznej
platformy ustug administracji publicznej ePUAP. Portal ma za zadanie dostarczanie
informacji na temat ustug publicznych realizowanych w ramach platformy (dla
obywateli i przedsiebiorcow). Zatozeniem przedsiewziecia jest zbudowanie bazy
instytucji publicznych. Beda one moglty poprzez jeden portal internetowy
kontaktowac sie elektronicznymi kanatami komunikacji ze swoimi klientami.?* Projekt
ePUAP wcigz jest w fazie rozwoju. Przyktadowo, ostatnio zostata dodana opcja
,skrzynki podawczej” umozliwiajacej odbieranie dokumentéw elektronicznych.”
Zrodtem finansowania projektu sg $rodki alokowane w ramach fundusz
strukturalnych.

Kolejng podjetg inicjatywq jest projekt PESEL2 "Przebudowa i integracja systemu
rejestrow panstwowych". Celem projektu, ktéry ma charakter wspierajacy, jest
usprawnienie obstugi obywatela i przedsiebiorcy poprzez udostepnienie w trybie on-
line danych z rejestru systemu PESEL. Jest to konieczne dla podwyzszenia
efektywnosci dziatania administracji rzadowej, samorzadow i biznesu. Niestety, jak
do tej pory wdrazanie projektu napotyka duze trudnosSci. Na poziomie technicznym
oznacza to powazne opOznienia, ktore skutkujg koniecznoscig ograniczenia zakresu
projektu. Z kolei brak terminowosci grozi utrata finansowania ze $rodkéw unijnych.?

Wplyw na ograniczony rozwdj ustug elektronicznych w Polsce majq réwniez inne
czynniki, niezwigzane bezposrednio z funkcjonowaniem organdéw administracji
$wiadczacych dane ustugi. Pomimo Zze ustawa o podpisie elektronicznym zostata
przyjeta jeszcze w 2001 roku, $wiadomo$¢ spoteczna na ten temat pozostaje na
niskim poziomie. Obecnie podpis elektroniczny umozliwia ztozenie deklaracji
podatkowej drogg internetowa. Jednakze uzyskanie takiego podpisu faczy sie z
konieczno$cig zakupienia catego zestawu z czytnikiem karty, kartg kryptograficzng i
certyfikatem.?” Samo aktywowanie podpisu moze rdwniez wyda¢ sie skomplikowane.
Konieczne jest zatem uruchomienie wiekszej ilosci programéw zapoznajacych
spoteczenstwo z nowymi technologiami. Co wiecej, system podpisu elektronicznego
boryka sie z kilkoma podstawowymi problemami, jak niekompatybilno$¢ formatdw,
niepetne bezpieczenstwo transakcji czy niezgodnos$¢ przepisow odnoszacych sie do
kwestii podpisu.®

b. Ustugi publiczne w petni $wiadczone on-line

Kolejnym wskaznikiem pozwalajagcym na porédwnanie stopnia informatyzaciji
administracji publicznej, a tym samym na przedstawienie wnioskow w zakresie
zbieznosci potencjatu technicznego polskiej administracji na tle cztonkdw UE, jest
udziat ustug Swiadczonych w petni przez internet w stosunku do wszystkich badanych

2 7rédto: www.e-puap.mswia.gov.pl

% Za: www.e-puap.mswia.gov.pl: Skrzynka podawcza: dostepny publicznie $rodek komunikacji elektronicznej stuzacy do
przekazywania informacji w formie elektronicznej do podmiotu publicznego przy wykorzystaniu powszechnie dostepnej sieci
teleinformatycznej.

% \Wiecej informacji na stronie: http://pesel2.mswia.gov.pl/index.php?view=a20080109a.

%7 Wiecej informacji na stronie: www.epodpis.pl.

28 7r6dto: http://www.isoc.org.pl/bariery_podpisu_elektronicznego.



ustug. Podstawg analizy jest 20 ustug publicznych $wiadczonych on-line, podobnie
jak miato to miejsce w przypadku oceny poziomu zaawansowania.*

Panstwem cztonkowskim, ktdére w 2007 roku osiggneto jako jedyne petng dostepnos¢
on-line badanych ustug publicznych jest Austria. Miejsca w czotdwce zajmujg réwniez
Malta, Portugalia oraz Stowenia — panstwa te na przestrzeni uwzglednionego okresu
odnotowaty najwiekszy postep, odpowiednio o 55, 50 i 45 pkt. proc. Wnioskujac
jednak na podstawie zaprezentowanych statystyk powinno sie pamietaé, ze
panstwom takim jak Malta czy Stowenia, ze wzgledu na niewielkie rozmiary oraz
stosunkowo wysokq centralizacje systemu administracji publicznej, relatywnie tatwiej
jest o postep, niz ma to miejsce w przypadku panstw wiekszych.

Zasadniczo progres jest zauwazalny dla catej UE, w ktorej Srednio ponad 60 proc.
ustug byto w 2007 roku w petni dostepnych za posrednictwem internetu, w
poréwnaniu do nieco ponad 40 proc. w roku 2004. Panstwa tzw. ,starej” Unii
przecigtnie notowaty lepsze rezultaty od panstw przyjetych do UE cztery lata temu.
Srednia dla panstw pietnastki w 2007 roku wyniosta ponad 68 proc., co odpowiada
prawie 14 ustugom, ktére osiggnety poziom transakcyjny. Wystepuje rowniez
zauwazalna, dosy¢ oczywista korelacja pomiedzy cztonkami UE, ktdrzy posiadali
wysoki poziom zaawansowania ustug publicznych oraz znaczng liczbe ustug w petni
$wiadczong z wykorzystaniem internetu.

Wykres 9. Odsetek ustug publicznych w petni swiadczonych on-line w panstwach cztonkowskich.
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Zrédto: Raport CapGemini na zlecenie Komisji Europejskiej, 2007.

Najstabsze rezultaty w badanym okresie charakteryzowaty Polske oraz totwe.
Analizujac szczegbdtowo pozycje Polski, pomimo odnotowanego wzrostu, trzeba
podkresli¢ dosy¢ stabg dynamike zmian, ktoéra byla nizsza zaréwno od tej dla catej
UE, jak i dla nowych panstw cztonkowskich.

Dodatkowo, majac na wzgledzie stosunkowo dobre wyniki dla catej UE, szczegdinie
widoczny progres w poréwnaniu do lat poprzednich, nalezy pamieta¢ o dystansie jaki

% Badania przeprowadzane sg cyklicznie na zlecenie Komisji Europejskiej przez CapGemini. W odniesieniu do tego wskaznika
metodologia nie zmienita sie, co umozliwia dokonywanie bezposrednich poréwnan w ujeciu historycznym. Ustuga jest
kwalifikowana jako w petni $wiadczona za posrednictwem internetu, jezeli osiagneta poziom co najmniej transakcyjny. Innymi
stowy, majac na uwadze wskazane w poprzednim rozdziale poszczegdlne progi ,zaawansowania” danej ustugi, ustuga jest w
petni $wiadczona on-line jesli osiggneta poziom co najmniej 60 proc.
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wcigz dzieli poszczegdlnych jej cztonkdw w tym zakresie. Rdznica pomiedzy liderem
(Austria) a panstwem najstabszym (Polska) wyniosta w 2007 roku 75 proc.

Warto rowniez przyjrzec sie jak ksztattuje sie dostepnosé e-ustug $wiadczonych przez
organy administracji publicznej w podziale na ustugi skierowane do obywateli i do
przedsiebiorcow. Czotéwka UE dla ustug w petni $wiadczonych on-line w odniesieniu
do obywateli ksztattuje sie podobnie do rozktadu dla wszystkich ustug,
prezentowanego powyzej. Pierwsze miejsce w rankingu w 2007 roku osiggneta
Austria, gdzie wszystkie ustugi dla obywateli cechuje petna transakcyjnoS¢. Biorac
pod uwage catq UE, przecietnie w petni dostepnych dla obywateli jest 6 (na 12
badanych) ustug S$wiadczonych przez organy administracji  publicznej.
W pordwnaniu z rokiem 2004 najwiekszy postep zanotowata Malta oraz Portugalia. W
gronie panstw o najstabszych rezultatach znalazty sie Polska i Stowacja. Pomimo
niewysokiego wyniku dla catej UE, stosunkowo stabilna dynamika wzrostu
zauwazalna dla wiekszosci panstw pozwala mie¢ nadzieje na dalszg poprawe
rezultatow w przysztosci.

Lepiej wyglada sytuacja w odniesieniu do ustug przeznaczonych dla przedsiebiorcéw.
Miejsce na czele rankingu ponownie zajmuje Austria, co jest pochodng dostepnosci
wszystkich ustug administracji publicznej on-line, w tym panstwie na poziomie
transakcyjnym. W porédwnaniu do ustug dla obywateli, wieksza liczba panstw
osiggneta poziom petnej transakcyjnosci. W 2007 roku obok Austrii byta to Malta,
Portugalia i Czechy. W przypadku Stowenii i Czech warto odnotowac wzrost w 2007
roku o 50 pkt. proc. w poréwnaniu z pierwszym uwzglgednianym w niniejszym
opracowaniu okresem badania. Srednia dla catej UE w 2007 roku wyniosta ponad 70
proc. Z drugiej strony, rezultaty poszczegdinych panstw w latach 2004-2007 cechujq
zauwazalne wahania. Do panstw, ktére istotnie pogorszyly swojq sytuacie w
poréwnaniu z wynikami dla 2004 roku zaliczy¢ trzeba Estonie, Szwecje, Finlandie,
totwe oraz Irlandie. Podobnie jak w przypadku e-ustug dla obywateli ranking panstw
cztonkowskich zamyka Polska.

Wykres 10. Odsetek ustug publicznych w petni swiadczonych on-line w panstwach cztonkowskich
(skierowanych do obywateli i przedsiebiorstw).

Ustugi dla obywateli (12) Ustugi dla przedsiebiorstw (8)

Zrodio: Raport CapGemini na zlecenie Komisji Europejskiej, 2007.



C. Popyt na ustugi publiczne $wiadczone on-line

W kontekscie statystyk prezentujgcych poziom dostepnosci ustug publicznych,
istotnym zagadnieniem jest popyt na oferowane ustugi ze strony spoteczenstwa.
Innymi stowy, obok rozbudowanej infrastruktury e-administracji, wazne jest w jakim
stopniu ustugi tego typu sa realnie wykorzystywane przez indywidualnych odbiorcow,
do ktorych zaliczy¢é nalezy obywateli panstw cztonkowskich oraz przedsiebiorstwa.
Ponizej zaprezentowano dane dla poszczegdlnych panstw UE obrazujace rdznice
pomiedzy poziomem petnej dostepnosci ustug S$wiadczonych za posrednictwem
internetu a poziomem korzystania z ustug przez indywidualnych odbiorcow w 2007
roku.>® Wyniki ponizszej analizy powinny by¢ rédwniez rozpatrywane w kontekscie
efektywnosci administracji publicznej, o ktérej szerzej bedzie mowa w kolejnym
rozdziale opracowania.

W przypadku ustug skierowanych stricce do obywateli, w znakomitej wiekszoSci
panstw cztonkowskich widoczna jest znaczna dominacja, uzywajac terminologii
ekonomicznej, podazy nad popytem. Rdznica ta jest szczegdlnie istotna dla panstw
cztonkowskich, ktére naleza do europejskiej czotdwki pod wzgledem petnej
dostepnosci ustug publicznych $wiadczonych za posrednictwem internetu. Analizujac
wyniki tylko pod katem korzystania przez obywateli z ustug e-administracji trzeba
zwrécic uwage na dysproporcje pomiedzy poszczegdlnymi panstwami. W Gregcji
w 2007 roku tylko 12 proc. ankietowanych deklarowato kontakt tego rodzaju
z organami administracji publicznej. Z drugiej strony, dla Danii wynik ten zblizyt sie
do 60 proc. Srednia dla catej UE wyniosta w badanym roku prawie 31 proc.

Na szerszq refleksje zastuguje rezultat Austrii, ktéra w 2007 roku osiggneta 100 proc.
dostepnosci ustug administracyjnych on-line. Wynik ten jednakze nie przektada sie
na popyt na te ustugi. Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna szuka¢ w umiejetnosci
postugiwania sie Internetem przez obywateli. W 2007 roku zanotowano, ze az 31
proc. obywateli nie posiada zadnych umiejetnosci ,internetowych”. Natomiast jedynie
8 proc. badanych wykazywato umiejetnosci na poziomie wysokim, co jednoczesnie
stanowi poziom $redniej w krajach UE.3! Podobnie sytuacja rysuje sie w przypadku
Malty, ktora osiggneta poréwnywalny do Austrii poziom dostepnosci ustug. W tym
przypadku, 53 proc. Maltarnczykdw nie posiada zadnych umiejetnosci w postugiwaniu
sie internetem. Na uwage zastuguje réwniez stosunkowo staba dynamika zmian
W rzeczonym obszarze.*

Odmiennie wyglada sytuacja dla e-ustug z ktorych korzystajg przedsiebiorcy.
W znakomitej wiekszo$ci panstw cztonkowskich ponad 50 proc. badanych
przedsiebiorstw deklarowata kontakt z administracjq publiczng za posrednictwem
internetu. Wysoki poziom korzystania z ustug on-line wskazywali przedsiebiorcy z
panstw, w ktérych prawie wszystkie ustugi skierowane do przedsiebiorcéw

30 Dane dotyczace popytu na $wiadczone ustugi maja charakter ankietowy, co nakazuje ostrozno$¢ w ich interpretacii,
szczegdlnie pordwnywanie pomiedzy panstwami UE. Jest to istotne, jesli wezmiemy pod uwage, Ze rozne spoteczenstwa
cechuje okreslony poziom ,mowienia prawdy”. Ponadto, zestawione zostaty statystyki dotyczace ustug, ktére sg w petni
transakcyjne w panstwach cztonkowskich, z odpowiedziami ankietowymi, w ktérych respondenci mogli uwzglednia¢ kontakt z
organami administracji publicznej za posrednictwem internetu. Szczegdtowe informacje nt. metodologii dostepne sg w serwisie
Eurostatu.

31 Zrédto: Komisja Europejska.

32 Ibidem.
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charakteryzuje petna transakcyjno$¢. Trudno jednak mowi¢ o petnej korelacji
pomiedzy poziomem zaawansowania ustug publicznych realizowanych on-line, a
realnym ich wykorzystywaniem przez odbiorcéw, poniewaz podobnie wysoki poziom
korzystania mozna zauwazy¢ dla panstw, w ktérych tylko potowa (lub mniej)
badanych ustug publicznych cechuje petna transakcyjnos¢. Analizujac sytuacje Polski,
w kazdym z omawianych rankingdw sytuuje sie w koncowce stawki panstw
cztonkowskich. Na uwage zastuguje jednak dosy¢ wysoki poziom korzystania przez
przedsiebiorcow z e-ustug.

Wykres 11. Odsetek ustug publicznych w petni $wiadczonych on-line a poziom korzystania z ustug
on-line ogétem w 2007 roku.

Obywatele Przedsiebiorstwa

Zrodio: Raport CapGemini na zlecenie Komisji Europejskiej, Eurostat, 2007.

Podsumowujac, powyzsze porownanie moze stanowi¢ dobry asumpt do dyskusji na
temat zaangazowania administracji publicznej nie tylko w rozwdj technologiczny
majacy na celu umozliwienie dostepu do coraz wiekszej liczby ustug publicznych za
posrednictwem internetu, ale rowniez w dziatania informacyjne, ktdrych efektem
bytoby zapoznanie obywateli i przedsiebiorstw z pojawiajgcymi sie mozliwosciami
skorzystania ze $wiadczonych ustug publicznych bez fizycznego kontaktu
z whasciwym urzedem.

d. Indeks Web Measure

Podstawgq do poréwnan potencjatu technicznego administracji publicznej, a tym
samym analizy konwergencji Polski w stosunku do panstw cztonkowskich moze by¢
rowniez indeks Web Measure opracowywany przez Organizacje Naroddw
Zjednoczonych.®® Indeks ten budowany jest na podstawie analizy serwisdw
internetowych administracji danego panstwa (pod uwage brane sg, co do zasady,
serwisy administracji centralnej) z uwzglednieniem stopnia ich dostepnosci,
mozliwosci uzyskania informacji na temat funkcjonowania danego organu
administracji, pobrania dokumentéw/formularzy, jak i uzupetnienia formularzy on-line
(np. deklaracji podatkowych czy wnioskdéw o wydanie dokumentéw urzedowych). Pod
uwage brane sg generalnie ustugi na linii rzad — obywatel (Government-to-Citizen)
i obywatel — rzad (Citizen-to-Government).

33 Indeks jest przygotowywany przez Organizacje Naroddéw Zjednoczonych i stanowi cze$¢ sktadowa indeksu egovernment—
readiness. Szersze informacje nt. metodologii oraz wynikéw za rok 2008 dostepne w raporcie ,UN e-government survey 2008.
From e-government to connected governance”.



Podobna metodologia wykorzystywana jest w omawianym wczeSniej w tym
opracowaniu badaniu dostepnosci on-line 20 wybranych ustug publicznych. Trzeba
jednak zaznaczy¢, ze wyniki obu badan nie mogg by¢ podstawg do bezposrednich
poroéwnan ze wzgledu na inny zakres badanych ustug, odmienne sposoby konstrukcji
indekséw oraz interpretacji osigganych wynikow.

Interpretujac wyniki poszczegdinych panstw trzeba mie¢ na uwadze, ze zmiana
wartosci indeksu nie oznacza, ze dane panstwo pogorszyto czy tez poprawito swojg
bezwzgledng sytuacje w poréwnaniu z poprzednim badaniem (tzn. rozszerzyto czy
tez zmniejszylo zakres ustug dostepnych on-line czy tez jakoS¢ swoich serwisow).
Indeks Web measure obrazuje bowiem wzgledng pozycje danego panstwa na tle
pozostatych badanych panstw (w badaniu przyjmuje sie, ze najlepiej rozwiniete
panstwo w tym zakresie otrzymuje indeks 1 i w stosunku do niego przeprowadzane
sq poréwnania). Zmiana wartosci indeksu wskazuje wiec jedynie, czy dane panstwo
rozwija sie szybciej czy wolniej od pozostatych.

W 2008 roku liderem rankingu sposrod panstw cztonkowskich UE byta Dania, tuz za
nig sytuowata sie Szwecja. Obydwa kraje charakteryzujq sie bardzo dobrg strategig
portali internetowych. Posiadajg podstawowgq strone informacyjng oraz $ciSle z nig
zwigzany portal umozliwiajacy dostep do serwiséw ustug panstwowych Swiadczonych
on-line.>* Warto odnotowaé, ze dwa wspomniane panstwa znajdujq sie réwniez na
czele globalnego rankingu. Wartosci indeksu Web Measure w latach 2004-2008
wskazujg, ze wsrod UE15 swdj dystans do lidera najszybciej zmniejszaty Hiszpania
oraz Francja. Oba panstwa osiggnety najlepszy rezultat rowniez biorac pod uwage
wszystkich cztonkdw UE. Z nowych panstw cztonkowskich najwieksze postepy w tym
zakresie poczynita Litwa.

Polska odnotowata istotny spadek w rankingu, z miejsca trzynastego w 2004 roku na
miejsce osiemnaste w 2008 roku. Trend ten pokazuje, ze informatyzacja
administracji publicznej w Polsce postepuje bardzo powoli w poréwnaniu
z pozostatymi panstwami cztonkowskimi.

Tabela 3. Ranking panstw cztonkowskich pod wzgledem stopnia informatyzacji mierzonego za
pomoca indeksu Web Measure.

Panstwo cztonkowskie 2008 2005 2004
Dania 1 2 2
Szwecja 2 3 5
Francja 3 14 16
Niderlandy 4 8 11
Malta 5 6 8
Estonia 6 12 9
Hiszpania 7 24 23
Wielka Brytania 8 1 1
Irlandia 9 10 12
Austria 10 7 10
Czechy 11 16 15
Finlandia 12 5 3

34 Wiecej informacji w raporcie: http://unpani.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan028607.pdf.
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Wegry 13 11 17
Litwa 14 18 20
Luksemburg 15 23 7
Portugalia 16 22 22
Niemcy 17 4 4
Polska 18 20 13
Belgia 19 9 6
Wiochy 20 13 14
Stowenia 21 15 18
Stowacja 22 17 19
totwa 23 21 24
Grecja 24 19 21

Zrodto: Organizacja Narodéw Zjednoczonych.



4. Efektywnos¢ funkcjonowania administracji publicznej

Kolejng ptaszczyzng analizy, pozostajacq w Scistym zwigzku z omdéwionym powyzej
potencjatem technicznym i kadrowym, jest efektywnos$¢ administracji publicznej.

KoniecznoS¢ podjecia kompleksowych dziatan na rzecz poprawy efektywnosSci
funkcjonowania administracji publicznej, szczegdlnie w zakresie zmniejszenia
obcigzen biurokratycznych zwigzanych z funkcjonowaniem przedsiebiorstw oraz
poprawy jakosci regulacji, wynika bezposrednio ze Strategii Lizbonskiej. Zwiekszenie
zdolnosci administracyjnych, w aspekcie podniesienia poziomu jakosci pracy stuzb
publicznych panstw czlonkowskich jest natomiast jednym z priorytetéw
Strategicznych Wytycznych Wspoinoty dla spdjnosci. Docelowy model funkcjonowania
administracji w Unii Europejskiej zostat sformutowany w raporcie European
governance: a white paper, poprzez tzw. zasady dobrego rzadzenia. Jedng
z wymienionych w dokumencie zasad jest efektywnos¢, ktora przejawiac sie powinna
miedzy innymi w jakosci przyjmowanych przez administracje regulacji.®

W ramach niniejszego rozdziatu zostang przedstawione wybrane wskazniki
pozwalajace na ocene szeroko rozumiane]j efektywnosci. Pierwszy z analizowanych
wskaznikdw, przygotowywany przez Bank Swiatowy indeks efektywnosSci
administracji, ma charakter przekrojowy i uwzglednia wiele obszaréw funkcjonowania
stuzb publicznych: jakos$¢ swiadczonych przez nie ustug i wydawanych regulacji oraz
stopien ich niezaleznosci od naciskéw politycznych. Kolejne przedstawione wskazniki
dotyczg konkretnych, wyizolowanych obszaréw funkcjonowania administracji
publicznej, takich jak otoczenie regulacyjne warunkujace rozpoczecie dziatalnosci
gospodarczej, korupcja, czy tzw. rzady prawa.

Poza wzgledami strictce merytorycznymi wybdr wskaznikdbw do analizy zostat
podyktowany mozliwoscig pordwnania wynikdw Polski i pozostatych panstw
cztonkowskich, a tym samym pozwalajacy na przyjecie wnioskow co do procesow
konwergencji zachodzacych w tym obszarze w UE.

a. Efektywnosé administracji publicznej wedtug Banku Swiatowego

Pierwszym z omawianych miernikow efektywnosci administracji jest indeks Banku
Swiatowego przygotowany w ramach cyklicznych raportéw Governance matters.”®

Odnoszac sie pokrotce do metodologii przyjetej przez Bank Swiatowy, nalezy
zaznaczy¢, ze indeks ten jest agregatem uwzgledniajgcym od 5 do 13 innych
indeksdw badajacych jakosS¢ ustug s$wiadczonych przez administracje publiczng,
jako$¢ wydawanych przez niq regulacji oraz stopien jej niezaleznosci od naciskow
politycznych. Respondentami badan byli najczesciej przedsiebiorcy prywatni,
przedstawiciele organizacji pozarzadowych oraz gospodarstwa domowe. Indeks

*Do zasad tych zaliczajq sie: otwarto¢, uczestnictwo, odpowiedzialnos¢, efektywno$¢ i spdjnosé. Sa one wszystkie wymienione
i scharakteryzowane w raporcie pt. European governance: a white paper dostepnym w serwisie internetowym Komisji
Europejskie;j.

3% Opracowywane od 1994 roku raporty z serii Governance matters stanowig cykliczne, prowadzone przez Bank Swiatowy
badania nad jakoscig rzadzenia, w poszczegdlnych panstwach $wiata. W ostatniej edycji raportu z 2006 r. badaniami zostato
objetych sze$¢ wymiarédw rzadzenia w 216 krajach i terytoriach. Poza efektywnoscig administracji pozostate indeksy obrazujg
stabilnos¢ polityczna, jako$¢ prawa, rzady prawa, poziom korupcji oraz wplyw obywateli na rzady. Nalezy zaznaczy¢, ze
powyzsze indeksy sg coraz czesciej wykorzystywane przez politykow, jak i osrodki naukowe jako wiarygodne zrddto informacji
na temat jakosci rzadzenia w poszczegdlnych panstwach. Szersze informacje na temat projektu dostgpne sa w serwisie
internetowym Banku Swiatowego.
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efektywnosci administracji jest wyskalowany w przedziale <- 2,5; 2,5>, przy czym
im wyzsza nota, tym wieksza sprawno$¢ administracji danego kraju. Nalezy
zaznaczy¢, ze wskaznik ten w przypadku ,starych” panstw Unii Europejskiej
uwzgledniat mniejszq liczbe indekséw (9 w latach 2003-2005 i 10 w roku 2006) niz
w przypadku nowych krajow cztonkowskich (11 lub 12 w latach 2003-2005 i 13 w
roku 2006).3” Oznacza to, ze poziom tego indeksu nie jest w peinej mierze
porownywalny miedzy tymi grupami panstw. W znacznym stopniu poréwnywalne sg
natomiast relatywne zmiany tego indeksu w poszczegdlnych panstwach oraz miedzy
panstwami w obrebie nowych, badz starych czionkéw Unii Europejskiej.

Na podstawie analizy wartosci indeksu w poszczegdlnych latach mozna stwierdzi¢, ze
wsrod panstw ,pietnastki” najbardziej efektywng administracje posiadajq panstwa
skandynawskie,*® Niderlandy, Wielka Brytania oraz Luksemburg (patrz Wykres 12).
Innymi stowy, wyzej wymienione panstwa charakteryzowata wysoka jakos$¢ stuzby
cywilnej i stuzby publicznej. Ponadto, administracja tych panstw byta relatywnie
najbardziej niezalezna od naciskow politycznych na tle catej UE. Z nowych panstw
cztonkowskich najlepsze rezultaty osiggnety Cypr, Malta i Estonia, natomiast
zdecydowanie najstabsze totwa, Wegry i Polska.

Wykres 12. Indeks efektywnosci administracji w poszczegéinych panstwach czionkowskich
w latach 2003-2006.
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Zrédto: Bank Swiatowy.

Nalezy zauwazyé, ze w starych panstwach Unii Europejskiej w badanym okresie,
indeks efektywnosci administracji obnizyt sie Srednio o 14 proc., przy czym spadek,
w najwiekszym stopniu, dotyczyt Wioch i Hiszpanii. Ten sam wskaznik w nowych
panstwach czlonkowskich nieznacznie wzrost (Srednio o 5,7 proc.). Jednocze$nie
w Polsce indeks efektywnosci administracji w 2006 roku spadt o 11 proc. wzgledem
ostatniego roku sprzed akcesji (patrz Wykres 13.), co jednak w kontekscie
sygnalizowanego obnizenia wartosci indeksu dla panstw ,pietnastki” spowodowato,
ze luka miedzy wartosciq tego indeksu w Polsce i w ,starych” panstwach Unii
Europejskiej zmniejszyta sie o 15 proc. (z 1,175 do 0,996 pkt.). Powiekszyt sie

% Jedynym krajem UE15 o nizszej liczbie indeksdw czastkowych sktadajacych sie na indeks efektywnosci administracji jest
Luksemburg, w ktérego przypadku byto ich 6 w latach 2003-2005 oraz 7 w 2006 roku Sposréd nowych krajéw Unii, mniejszg
ilos¢ indeksow wykorzystano na Malcie (5 w latach 2003-2005 i 6 w 2006 roku) i na Cyprze (miedzy 5 a 7 w latach 2003-2006).
Nalezy w zwigzku z tym uznaé, ze dla wymienionych panstw precyzja oszacowan indeksu efektywnosci administracji jest
obnizona.

% Na potrzeby niniejszego raportu do pafstw skandynawskich zaliczono Szwecje, Danie i Finlandie.



natomiast az o 33 proc. dystans miedzy Polskg a nowymi pafnstwami cztonkowskimi
(z 0,337 do 0,448). Wprawdzie ich rezultaty sg nieznacznie zawyzone dzieki
stosunkowo wysokiemu udziatowi bardzo matych panstw: Malty i Cypru, niemniej tak
istotne powiekszenie sie luki miedzy Polskg a nowymi cztonkami Wspdlnoty musi
budzi¢ niepokdj.

Wykres 13. Indeks efektywnosci administracji dla UE15, nowych panstw czionkowskich oraz Polski
w latach 2003-2006.
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Zrodto: Opracowanie wasne IBS na podstawie danych Banku Swiatowego.

Podsumowujac, Polska 3 lata po akcesji do UE pozostawata w gronie panstw
o najmniej efektywnej administracji. Zmniejszyta wprawdzie dystans jaki dzielit jq w
tym zakresie od panstw ,pietnastki”, ale inne nowe kraje cztonkowskie dokonywaty
znacznie szybszych postepdow.

b. Rzady prawa wediug Banku Swiatowego

Kolejnym wskaznikiem obrazujgcym w pewnej mierze funkcjonowanie administracii
publicznej jest indeks ,rzady prawa”. Wskaznik ten jest przygotowywany przez Bank
Swiatowy i ma taka samq konstrukcje jak indeks efektywnosci administracji. Kazde
badane panstwo otrzymuje note w przedziale <-2,5; 2,5> bedacq agregatem szeregu
indeksdw obrazujacych zaufanie obywateli do stanowionego prawa, zakres egzekugji
uméw, sprawnosci sadow i policji oraz poziom przestepczosci. Co do zasady, im
wartos¢ indeksu w danym panstwie jest blizsza 2,5, tym lepsze s jego osiagniecia w
zakresie rzadow prawa. Nalezy jednak pamietac, Zze liczba wskaznikdéw sktadajacych
sie na indeks rzadéw prawa jest wyraznie mniejsza w przypadku panstw ,starej” Unii
niz w przypadku nowych panstw cztonkowskich.* Dlatego bezwzgledne wartosci tego
indeksu nie sq w petni porownywalne miedzy tymi grupami krajéw. Tym niemniej,
petnej ocenie mogq podlegac zmiany jego wartosci w poszczegolnych panstwach.

Analizujac szczegétowe wyniki badania mozna zauwazy¢, ze w kazdym z badanych
okresOw, najlepsze rezultaty osiqgaty: Dania, Finlandia, Austria i Szwecja (patrz
Wykres 14). Relatywnie najgorsze wyniki charakteryzowaty natomiast Litwe,
Stowacje, Wtochy i Polske. W poréwnaniu z wynikami z 2002 roku, w 2006 roku

39 Wskaznik rzadéw prawa wykorzystuje od 15 do 17 zrodet danych w przypadku nowych panstw cztonkowskich oraz od 11 do
13 zrédet w przypadku ,starych” panstw Unii. Wyjatkami od tej reguly sq Malta (od 6 do 8 indekséw w kolejnych latach) oraz
Luksemburg (od 7 do 9 indekséw) i Cypr (od 8 do 10 indeksdw).



Konwergencja Polski do UE w obszarze instytucji i regulacji

wspomniane cztery panstwa nie tylko nie osiggnety istotnej poprawy, ale nawet w
przypadku dwdch ostatnich wyniki ulegty istotnemu pogorszeniu.

Wykres 14. Indeks ,rzady prawa” wedtug Banku Swiatowego w latach 2002-2006.
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Zrédto: Bank Swiatowy.

Poréwnujac dynamike wskaznika pomiedzy panstwami ,starej” UE, nowymi cztonkami
oraz Polska nalezy podkresli¢, ze jego warto$¢ w pierwszych z nich minimalnie spadta
na przestrzeni analizowanego okresu (patrz Wykres 15). Jednoczesnie, w panstwach
ktore wstapity do Unii w 2004 roku nastgpit wzrost indeksu rzadéw prawa o 6 proc.
Wzrost ten nie byt jednak udziatem Polski, ktéra w badanym okresie zanotowata
znaczny spadek tego wskaznika z 0,56 do 0,25 pkt.

Wykres 15. Srednia wartoé¢ indeksu ,rzady prawa” dla UE15, nowych panstw cztonkowskich oraz
Polski w latach 2002-2006.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Swiatowego.

Podsumowujac, podobnie jak w przypadku indeksu efektywnosci administracii,
mozna zaobserwowacé nieznaczng konwergencje miedzy panstwami ,pietnastki” a
nowymi panstwami czionkowskimi w zakresie poziomu zaufania obywateli do
stanowionego prawa, egzekucji umow, sprawnoSci sadow oraz poziomu
przestepczosci. Jednoczesnie, wartoS¢ indeksu ,rzaddw prawa” w Polsce wykazuje
tendencje odwrotng, co przejawia sie w systematycznym powiekszaniu sie luki jaka
dzieli jg w tym zakresie od innych panstw UE.



c. Obciazenia biurokratyczne dotyczace prowadzenia dziatlalnosci
gospodarczej

Jednym ze sposobdw oceny efektywnosci funkcjonowania administracji publicznej
moze byC¢ réwniez analiza otoczenia formalno-prawnego dotyczacego rozpoczecia
dziatalnosci gospodarczej (czas i koszt zatozenia firmy, liczba niezbednych procedur).
Mozna podejrzewaé, ze im dluzszy czas potrzebny na dopetnienie wszystkich
formalnosci zwigzanych z rozpoczeciem dziatalnosci gospodarczej oraz im wieksza
liczba regulacji towarzyszaca tym czynnosciom, tym wieksza biurokratyzacja
administracji publicznej, co nie pozostaje bez wptywu na efektywnosé wykonywanych
przez nig czynnosci. Oczywiscie dokonujac poréwnan w powyzszym zakresie trzeba
mie¢ na uwadze, ze do najwazniejszych podmiotdw ksztattujgcych otoczenie
instytucjonalne w tym obszarze nalezy zaliczy¢ organy ustawodawcze
w poszczegdlnych panstwach. Jako$¢ uchwalanego w Polsce prawa zostanie szerzej
omowiona w dalszych rozdziatach niniejszego raportu.

Przechodzac do merytorycznej analizy nalezy zasygnalizowa¢, Ze obcigzenia
biurokratyczne dotyczace zaktadania firmy sg jednym ze wskaznikdéw jakosci regulacii
i jako takie sg przedmiotem statego zainteresowania ze strony Komisji Europejskie;j.
Ponadto, podczas szczytu Rady Europejskiej w marcu 2006 roku uznano, ze rzady
panstw cztonkowskich powinny podja¢ intensywne dziatania w celu utatwienia
zaktadania nowych przedsiebiorstw. Jednym z priorytetédw w tym zakresie miato by¢
skrocenie czasu zatozenia firmy do maksymalnie 7 dni oraz zwigzane z tym
uproszczenie otoczenia regulacyjnego. Zadanie to panstwa cztonkowskie powinny
byty wykona¢ do korica 2007 roku. Warto podkresli¢, ze przyjety przez Polske
Krajowy Program Reform przewiduje, ze do konca 2008 roku czas potrzebny na
zarejestrowanie dziatalnosci gospodarczej skréci sie do 3 dni w przypadku o0sob
fizycznych i do 7 dni w przypadku oséb prawnych. Rada Europejska podkreslita
rowniez koniecznoS¢ minimalizacji optat zwigzanych z rejestracia nowego
przedsiebiorstwa. Natomiast Komisja Europejska podnosita, ze panstwa cztonkowskie
powinny dazy¢ do sytuacji, w ktdrej zatatwienie wszelkich formalnosci zwigzanych z
rozpoczeciem dziatalnoéci bedzie mozliwe w jednym miejscu.*

Zgodnie z danymi Banku Swiatowego w 2008 roku tylko w Belgii, Danii, Estonii,
Portugalii i Francji Sredni czas zatozenia przedsiebiorstwa oscylowat wokdt 7 dni
(patrz Wykres 16). W pozostatych panstwach cztonkowskich okres ten byt
zdecydowanie dtuzszy, z rekordzistqg w postaci Stowenii, gdzie w tym roku firme
zaktada sie okoto 2 miesiecy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w latach 2004-2008 w 12
z 22 przebadanych panstw czas ten ulegt skroceniu. Najlepsze rezultaty osiggnety
w tym wzgledzie Hiszpania, Stowacja, Estonia, Portugalia, Francja i Belgia. Odnoszac
sie do rezultatéw Polski w tym zakresie nalezy stwierdzi¢, ze na przestrzeni badanych
czterech lat czas potrzebny na zatozenie firmy nie ulegt zmianie i wynosit 31 dni,
przewyzszajac Sredniq UE15 wynoszacg w 2008 roku 19,6 dnia. Mozna zatem
powiedzie¢, ze o ile w roku 2004 czas potrzebny na zatozenie firmy w Polsce byt
krétszy niz konieczny w panstwach starej UE ($rednio 37 dni), to obecnie proporcje

40 Instrumentem prawnym majacym zagwarantowa¢ rzeczywista mozliwo$¢ zatatwienia formalnosci zwigzanych z zatozeniem
firmy w jednym okienku jest tzw. ,dyrektywa ustugowa” (Dyrektywy 2006/123/WE o ustugach na rynku wewnetrznym), ktdrg
panstwa cztonkowskie sg zobowigzane implementowaé do krajowych porzadkéw prawnych z koricem 2009 roku.
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sie odwrdcity. Taka sama tendencja zauwazalna jest w stosunku do nowych panstw
cztonkowskich.

Wykres 16. Liczba dni niezbedna do dopetnienia Wykres 17. Srednia liczba dni niezbedna do
formalnoéci zwiazanych z zalozeniem firmy*! zatozenia firmy w UE(15), w nowych panstwach
czlonkowskich oraz w Polsce.
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Zrédto: Bank Swiatowy.

Czas potrzebny do zatozenia firmy zalezy w pewnej mierze od liczby wymaganych do
tego procedur.*” W 2008 roku najbardziej zbiurokratyzowana byta w tym zakresie
Grecja, gdzie zatozeniu przedsiebiorstwa towarzyszyto 15 odrebnych procedur (patrz
Wykres 18). Do panstw o najmniejszej liczbie procedur nalezg Szwecja, Finlandia,
Belgia, Irlandia oraz Dania, w ktdrych zatozeniu firmy towarzyszyty nie wiecej niz 4
procedury. Warto podkresli¢, ze w Belgii, podobnie jak w Portugalii i Francji, w latach
2004-2008 liczba procedur zostata powaznie ograniczona. Co do zasady jednak,
liczba regulacji towarzyszacych zatozeniu firmy w poszczegdinych panstwach
cztonkowskich nie ulega zmianie. W Polsce zatozeniu firmy towarzyszy na przestrzeni
analizowanych lat niezmiennie 10 procedur. Jest to jeden z najwyzszych wynikow
wsrod panstw poddanych badaniu (Srednia w 2004 roku wyniosta prawie 8, a cztery
lata pdzniej niewiele ponad 7 procedur).

Wykres 18. Liczba procedur regulujacych zatozenie firmy w panstwach czionkowskich UE.
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Zrodto: Bank Swiatowy.

“ W badaniu jako firme modelowa, przyjeto matq spdtke z ograniczong odpowiedzialnoscig dziatajaca w branzy nieobjetej
szczegolnymi regulacjami ani subwencjami oraz posiadajacg doktadnie 5 wspotwiascicieli.

42 Za odrebne procedury uznaje sie te czynnosci wykonywane przez osobe rozpoczynajacq dziatalnos¢ gospodarcza, ktére
wymagajq udania sie do przynajmniej dwdch réznych urzedéw lub do jednego urzedu ale w réznym czasie. Procedury
wykonywane przez urzedy bez udziatu osoby chcacej zarejestrowac firme nie s uwzgledniane.



Analizujac proces zatozenia firmy nalezy wzig¢ rowniez pod uwage Srodki finansowe,
ktore trzeba przeznaczy¢ na wszystkie optaty zwigzane z rozpoczeciem dziatalnosci.
W wielu panstwach cztonkowskich koszty zatozenia firmy sg jedng z podstawowych
barier rozwoju przedsiebiorczosci (potencjalni przedsiebiorcy sq w stanie przejsé
czesto skomplikowang procedure administracyjng, ale nie majg wpilywu na poziom
opfat rejestracyjnych). Liczac wspomniane koszty jako odsetek dochodu narodowego
brutto per capita nalezy odnotowaé, ze najnizsze koszty charakteryzujg panstwa
skandynawskie (w Danii zatozenie firmy jest bezptatne), Francje oraz Wielkg Brytanie
i Irlandie (patrz Wykres 19).

Na przestrzeni ostatnich czterech lat zaréwno w panstwach starej Unii Europejskiej,
jak i nowych krajach czionkowskich zauwazalny byt spadek kosztow zwigzanych
z zatozeniem firmy (patrz Wykres 20). Szczegdlny postep w tym zakresie poczynity
Wegry, gdzie koszt rozpoczecia dziatalnosci spadt z ponad 40 proc. dochodu
narodowego brutto per capita w 2004 roku do 17,7 proc. obecnie. Znaczny spadek
zanotowata réwniez Irlandia (z nieco ponad 10 proc. do 0,3 proc.). W przypadku
Polski obserwuije sie stagnacje w tym zakresie. Koszt zatozenia firmy nie tylko nalezy
do najwyzszych sposréd wszystkich badanych panstw UE — ponad 21 proc. dochodu
narodowego brutto per capita — ale réwniez nie ulegt istotnej zmianie w ciggu
ostatnich lat.

Wykres 19. Koszt zalozenia firmy jako odsetek Wykres 20. Sredni koszt zatozenia firmy jako

Dochodu Narodowego Brutto per capita w odsetek Dochodu Narodowego Brutto per

panstwach cztonkowskich UE. capita w UE15, nowych panistwach
czlonkowskich i Polsce.
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20 20

WUE(15) @ Nowe paristwa czlonkowskie & Polska

Zrédto: Bank Swiatowy.

Reasumujac, mozna zauwazyé, ze najtatwiej jest rozpoczac dziatalnoS¢ gospodarczg
w Szwecji, Finlandii, Danii oraz Irlandii. Sposrdd nowych krajow cztonkowskich
wyrozniajg sie Estonia i totwa. We wspomnianych panstwach zaréwno czas zatozenia
firmy, jak i koszty z tym zwigzane nalezg do najnizszych w UE. Mozna wiec
zaryzykowac stwierdzenie, ze administracja publiczna w tych panstwach sprawnie
wypetnia jedno ze swoich podstawowych zadan. Do panstw, w ktorych zatozenie
firmy wigze sie wcigz z dlugg procedurg oraz stosunkowo wysokimi kosztami nalezy
zaliczy¢ Grecje, Polske, Wegry, Stowenie oraz Hiszpanie.

Analizujac wptyw przystgpienia Polski do UE nalezy stwierdzi¢, ze sam fakt obecnosci

we Wspdlnocie nie spowodowat zmian w zakresie omawianych parametrow
charakteryzujacych zatozenie dziatalnosci gospodarczej. Tymczasem, zardowno w
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panstwach starej Unii Europejskiej, jak i w nowych krajach cztionkowskich wyraznie
zmniejszono obcigzenia biurokratyczne z tym zwigzane. Wynika z tego, ze nie tylko
nie obserwujemy wyréownywania sie poziomu efektywnosci administracji w badanym
obszarze miedzy Polska a Unig Europejska, ale wrecz mamy do czynienia
z umiarkowang dywergencja.

d. Poziom korupcji

Ostatnig ptaszczyzng oceny funkcjonowania administracji publicznej, jak réwniez w
pewnej mierze wymiaru sprawiedliwosci, jest poziom korupcji. Wybranie tego
wskaznika jest uzasadnione tym, ze poziom korupcji w danym panstwie pokazuje czy
osoby korzystajace z ustug Swiadczonych przez administracje publiczng mogg liczy¢
na ich rzetelng realizacje bez ponoszenia niepotrzebnych kosztow.

Zagadnienie korupcji oraz sposoby jej zwalczania sg przedmiotem zainteresowanie ze
strony instytucji UE. Jest to uzasadnione poniewaz zjawisko korupcji moze zaburzaé
konkurencje na rynku wewnetrznym oraz wptywa¢ na jakoS¢ funkcjonowania
administracji publicznej w poszczegdlnych panstwach. Odnoszac sie pokrotce do
najwazniejszych dokumentdéw/deklaracji wydanych na poziomie wspolnotowym
dotyczacym korupcji nalezy wspomnie¢, ze juz w Traktacie o Unii Europejskiej (TUE)
w art. 28 podkresSla sie konieczno$¢ zwalczania i zapobiegania korupcji. Wazna
deklaracja w tym zakresie padta na szczycie Rady Europejskiej w 1999 roku w
Tampere, gdzie zaznaczono potrzebe walki z korupcjg. Istotnym dokumentem
odnoszacym sie do korupcji byta rowniez Konwencja w sprawie zwalczania korupgiji
funkcjonariuszy Wspdlnot Europejskich lub funkcjonariuszy panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej z maja 1997 roku. W odniesieniu do sektora prywatnego, powinno
sie wspomnie¢ o decyzji ramowej Rady z lipca 2003 roku traktujacej o zwalczaniu
korupcji w tym obszarze, w ktdérej podkresSlono koniecznos$¢ eliminowania zjawisk
zarowno czynnej, jak i biernej korupcji. Odniesienie do korupcji znajduje sie réwniez
w tzw. Programie Haskim.*

Problem ograniczenia korupcji zostat podjety w Polsce w Programie Zwalczania
Korupcji prowadzonym przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji.
W pierwszym etapie wdrazania programu zrealizowanym w latach 2002-2004
najwiekszy nacisk potozono na zmiane przepiséw prawnych, w szczegolnosci ustawy
o zamdwieniach publicznych, tak aby wyeliminowa¢ niedoskonatosci prawne
utatwiajace dziatania korupcyjne. W ramach drugiego etapu, zaplanowanego na lata
2005-2009, powotano Centralne Biuro Antykorupcyjne, przeprowadzono szkolenia
dla pracownikdw stuzby cywilnej, jednostek antykorupcyjnych oraz wprowadzono
instytucje treneréw doradcdw antykorupcyjnych w urzedach administracji publicznej.
Dziatania te bedg kontynuowane w kolejnych latach realizacji programu, w ktérym
przewidziane sg réwniez dalsze zmiany legislacyjne. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze o ile
Program Zwalczania Korupcji zostat zaprojektowany jako wieloletni (bez wskazywania
doktadnej daty zakonczenia), to poszczegdlne etapy jego wdrazania, planowane sg
odrebnie, zatem moze nie by¢ miedzy nimi ciggtosci.

*3 Program Haski jest przyjetym w 2005 roku wieloletnim programem Rady Europejskiej majacym na celu zabezpieczenie
przestrzegania praw podstawowych, w tym dotyczacych statusu uchodzcéw oraz dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w krajach
cztonkowskich UE.



Przechodzac do analizy poziomu korupcji w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
trzeba zaznaczy¢, ze precyzyjna ocena skali tego zjawiska jest trudna. Dzieje sie tak
zarowno z powodu braku wiarygodnych i wystarczajgco szczegdtowych danych na
ten temat, jak i ze wzgledu na sam charakter zjawiska. W niniejszym opracowaniu
poziom korupcji zostanie oméwiony w oparciu o nastepujace wskazniki:

- indeks percepcji korupcji (Corruption Perception Index) opracowywany przez
organizacje Transparency International;

- indeks kontrolowania korupcji (Control of Corruption) opracowywany przez Bank
Swiatowy.

Powyzsze wskazniki mierzg percepcje korupcji a nie rozmiary samego zjawiska.
Innymi stowy, odwotujg sie one raczej do spotecznego postrzegania problemu, nie
zas do ,twardych” statystyk sagdowych czy policyjnych.*

Ramka 3. Przejawy korupcji w administracji publicznej i sposoby jej przeciwdziatania.

Korupcja w administracji przejawiac sie moze na wiele sposobdw, m.in. poprzez:
« przyjmowanie/wreczanie tapdéwek w celu uzyskania zwolnien podatkowych badZz zezwolen
i koncesji np. na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej lub budowlanej;
» naduzycia w procesie zamowien publicznych oraz prywatyzacji majatku panstwowego;
* niejasne zasady awansu i obsadzania stanowisk w administracji — nepotyzm i kumoterstwo;
» upolitycznienie administracji i podatno$¢ na naciski polityczne.

Poniewaz korupcja zagraza sprawnemu funkcjonowaniu wielu dziedzin zycia publicznego, obniza
skuteczno$¢ dziatania aparatu panstwowego i moze stanowi¢ bariere dla rozwoju gospodarczo-
spotecznego, polityka antykorupcyjna stata sie dla rzadéw wielu krajow jednym z priorytetow
dziatania.

Najczesciej spotykane formy przeciwdziatania korupcji w administracji publicznej to (patrz np. Grosse
2000):

» zakaz zatrudniania w administracji osdb skazanych wyrokiem sadowym, w tym za
przestepstwa korupcyjne;

» konieczno$¢ deklarowania przez urzednikdw stanu majatkowego, specjalne rejestry
majatkowe dla urzednikow;

« zakaz Ilub ograniczenie mozliwosci podejmowania dodatkowego zatrudnienia przez
urzednikow administracji, w szczegdlnosci wykonywania pracy na rzecz przedsiebiorstw
realizujgcych kontrakty rzadowe;

« precyzyjne okreSlenie osobistej odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za naduzycia
finansowe i przestepstwa korupcyjne;

» wprowadzanie standardéw jakosci pracy oraz kodeksow etycznych w administracji rzadowej
i samorzadowej;

» kontrola stosowania przepisow antykorupcyjnych.

Indeks percepcji korupcji (CPI), opracowywany corocznie od 1995 roku przez
Transparency International, opiera sie na wynikach kilkunastu sondazy badajacych
opinie przedsiebiorcéw, spoteczenstwa oraz ekspertow krajowych i zagranicznych na
temat poziomu korupcji wsrdd funkcjonariuszy publicznych i politykdw w danym
kraju. Indeks przyjmuje wartosci od 1 do 10. Nizsze wartoSci wskaznika oznaczajq
WyZszy poziom percepcji korupcji.

* Szczegtowe informacje na temat sposobu konstrukcji wspomnianych wskaznikéw korupcji mozna znalezé na stronach:
http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/global/cpi oraz http://www.worldbank.org/wbi/governance/.
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Indeks kontrolowania korupcji (CC), konstruowany cyklicznie od 1996 roku przez
Bank Swiatowy w ramach programu Governance Matters, opiera sie ha sondazach
oraz opiniach przedsiebiorcow i ekspertdw na temat skali zjawiska korupcji w
poszczegodlnych krajach. Indeks mierzy postrzeganie szeroko rozumianej korupcji —
bierze pod uwage kwestie takie jak: konieczno$¢ wreczenia tapéwek za wykonanie
ustug publicznych, wptyw korupcji na otoczenie gospodarcze czy zjawisko
nepotyzmu. Indeks przyjmuje wartosci od -2,5 do 2,5. Wyzsze wartoSci odpowiadajq
mniejszemu poziomowi postrzegania korupcji.

Jak wskazuje Wykres 21 w latach 2000-2003 poziom percepcji korupcji (CPI)
w wiekszosci panstw UE nie zmienit sie. Wyjatkiem jest Belgia, gdzie zaobserwowano
znaczny spadek poziomu postrzeganej korupcji (wzrost indeksu CPI z 5,3 w 1999
roku do 7,6 w 2003 roku). W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej oraz panstwach
battyckich poziom percepcji korupcji w tym okresie w zasadzie utrzymywat sie na
statym poziomie, a w przypadku niektorych krajéw ulegt nawet pewnemu
zmniejszeniu (Polska, Czechy, Wegry). Z kolej lata 2004-2007 to okres, w ktérym
wprawdzie w wiekszosci panstw UE nie zmienita sie istotnie skala korupcji, ale
wszystkie nowe kraje cztonkowskie, z wyjatkiem Malty, zmniejszyty poziom korupcji.

Wykres 21. Zmiana wskaznika percepcji korupcji w latach 1999-2006 w panstwach UE.

Zmiana w latach 2000-2003 Zmiana w latach 2004-2007

2004r.

2000 r.

ooooo

.......

2003 r. 2007r.

Indeks przyjmuje wartosci z przedziatu od 0 (najbardziej skorumpowany) do 10 (najmniej skorumpowany). Jesli
dany punkt lezy po prawej stronie przekatnej, oznacza to, ze wartos¢ indeksu korupcji zwiekszyta sie, czyli poziom
korupcji zmalat.

Zrodto: Transparency International.

Odnoszac sie szerzej do wynikow osiqgnietych przez Polske nalezy zaznaczy¢, ze
w rankingu Transparency International z 2007 roku Polska z wynikiem na poziomie
4,2 pkt. uplasowata sie na ostatnim miejscu wsrdd wszystkich panstw cztonkowskich
UE (patrz Wykres 22). Rezultat osiggniety przez Polske jest prawie dwa razy stabszy
od Sredniego wyniku dla UE15 (7,6) i o ok. 20 proc. stabszy od uzyskanego
w nowych panstwach cztonkowskich (5,3). Abstrahujac od bezwzglednych rezultatéw,
z punktu widzenia konwergencji do poziomu UE niepokojacy jest fakt, ze luka
pomiedzy Polskg a pozostatymi panstwami cztonkowskimi na przestrzeni ostatnich lat
zmniejsza sie w bardzo niewielkim zakresie.



Wykres 22. Indeks percepcji korupcji w 2007 roku.
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Zrédto: Transparency International.

Drugim wskaznikiem obrazujacym skale skorumpowania spoteczenstwa, a co sie
z tym wigze takze skutecznos¢ wymiaru sprawiedliwosci w walce z tym zjawiskiem,
jest indeks kontrolowania korupcji (CC) opracowywany przez Bank Swiatowy. Wnioski
ptynace z jego analizy w zasadzie pokrywajg sie z obserwacjami wyciggnietymi na
podstawie ksztattowania sie indeksu CPI. Do panstw najmniej skorumpowanych
zaliczamy panstwa skandynawskie oraz Niderlandy. Wysokie wyniki osiggajq rowniez
panstwa anglosaskie, przy czym ich pozycja w rankingu ulegta w ostatnich latach
ostabieniu (patrz tabela 4).

Tabela 4. Kraje UE25 o najnizszym i najwyzszym poziomie korupcji w latach 2000-2006.

Kraje o najnizszym poziomie korupcji wedtug wskaznika CC

2000 2003 2006
1.Niderlandy 1.Finlandia 1.Finlandia
2.Irlandia 2.Dania 2.Dania
3.Wielka Brytania 3.Luksemburg 3.Szwecja
4.Niemcy 4.Niderlandy 4.Holandia
5.Finlandia 5.Szwecja 5.Luksemburg
Kraje o najwyzszym poziomie korupcji wedtug wskaznika CC

2000 2003 2006
1.kotwa 1.kotwa 1.Litwa
2.Stowacja 2.Litwa 2.Polska
3.Czechy 3.Stowacja 3.Wiochy
4.LitwaPolska 4.Czechy 4.Stowacja
5.Polska 5.Polska 5.Czechy

Zrodio: Bank Swiatowy.

Zgodnie z prezentowanymi statystykami, Polska zalicza sie do najbardziej
skorumpowanych panstw UE. Co wiecej, wskaznik percepcji korupcji w Polsce ulega
pogorszeniu. Zmiany wysokosci indeksu kontrolowania korupcji wskazuja, ze w latach
2000-2006 Polska nie potrafita skutecznie walczy¢ ze zjawiskiem korupcji. Podczas
gdy wiekszos$¢ pozostatych krajow naszego regionu ograniczyta dystans dzielacy je od
$redniej dla panstw ,starej” UE (patrz Wykres 23), Polska nie zniwelowata roznicy w
tym zakresie. W 2000 roku réznica wartosci indekséw miedzy Polska a $rednig dla
UE15 wynosita 1,25, podczas gdy szes¢ lat pdzniej 1,48.
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Wykres 23. Réznica w wysokosci wskaznika kontrolowania korupcji miedzy nowymi panstwami
cztonkowskimi a sredniq UE15 w latach 2003-2006.
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Wartosci ujemne oznaczajg, ze w danym kraju wskaznik CC przewyzsza $rednig dla UE15, czyli poziom korupcji
jest w nim wyzszy.
Zrédto: Bank Swiatowy.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze jednym z wazniejszych problemow z jakimi
spotyka sie z jednej strony polska administracja publiczna, a z drugiej wymiar
sprawiedliwosci, jest zjawisko korupcji. Dowodem na to jest analiza przeprowadzona
zarowno w oparciu o indeks konstruowany przez Transparency International, jak
i Bank Swiatowy. Niepokojacy jest réwniez fakt, ze poziom korupcji w Polsce
utrzymywat sie na wzglednie wysokim poziomie i co wazne, nie zmniejszyt sie
w poréwnaniu z pozostatymi panstwami cztonkowskimi.



5. Zdolno$¢ administracyjna instytucji zaangazowanych we wdrazanie
programow operacyjnych NPR 2004-2006

a. Rola funduszy strukturalnych i poziom absorpcji

Wraz z przystagpieniem do UE Polska uzyskata dostep do znacznych $rodkow
finansowych w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci,
przeznaczonych na zmniejszenie dysproporcji w poziomie rozwoju kraju wzgledem
starych panstw cztonkowskich. Polsce przyznano ponad 54 proc. Srodkow
alokowanych w ramach funduszy strukturalnych w perspektywie finansowej na lata
2004-2006 (8,6 mid euro) dla wszystkich nowych panstw cztonkowskich. Tak wysoki
poziom przyznanych $rodkéw jest spowodowany, m.in. znaczng liczbg ludnosci Polski
oraz objeciem catego jej obszaru Celem 1 funduszy strukturalnych, jakim jest
wyréwnywanie rozwoju ekonomicznego w rejonach stabiej rozwinietych. Zgodnie z
symulacjami Instytutu Badan Strukturalnych, absorpcja wymienionych funduszy
przyczynita sie w 2007 roku do zwiekszenia poziomu PKB w Polsce nawet o 1,5 pkt.
proc. w stosunku do sytuacji, gdyby Polska nie byfa ich beneficjentem. Korzystniejsze
sq prognozy wptywu absorpcji funduszy w nowej perspektywie finansowej 2007-
2013. Szacuje sie, ze tqczny wptyw funduszy unijnych z perspektyw finansowych
2004-2006 oraz 2007-2013 przyczyni sie do podniesienia poziomu PKB w Polsce od
3,5 do 4,5 proc. w stosunku do sytuacji, gdyby Polska nie byta odbiorcg funduszy.
Jednak warunkiem koniecznym zrealizowania powyzszych scenariuszy jest efektywne
wykorzystanie przyznanych Polsce Srodkéw.

Wdrazanie przyznanych Srodkéw wymagato szeregu dostosowan po stronie polskiej
administracji publicznej. Wspomniane dostosowania zaczely sie juz jaki$ czas przed
przystgpieniem Polski do UE (co bylo zwigzane m.in. z mozliwoscig korzystania ze
wsparcia w ramach funduszy przedakcesyjnych), jednak ich intensyfikacja przypadta
na okres po 2003 roku. Podstawowym wskaznikiem efektywnosci funkcjonowania
administracji publicznej w kontekscie wykorzystania funduszy unijnych, a de facto
wyodrebnionej czeSci tej administracji odpowiedzialnej za implementacje
wymienionych $rodkow, jest poziom ich wykorzystania m.in. w ramach programoéw
operacyjnych. Analizujgc dostepne dane na ten temat, nalezy podkresli¢, ze do konca
kwietnia 2008 roku podpisano umowy opiewajace na kwote 33 mild zt, co stanowi
ponad 109 proc. Srodkoéw alokowanych na lata 2004-2006. Zrealizowane ptatnosci
osiggnety zas poziom 24,6 min zt stanowigcy okoto 81,5 proc. przyznanych Srodkow.
Zarazem Komisja Europejska do tego okresu zrefundowata 63 proc. catosci alokacji w
ramach funduszy strukturalnych. Przewiduje sie, ze wspomniana statystyka ulegnie
poprawie, poniewaz projekty realizowane w ramach Programéw Operacyjnych na lata
2004-2006 bedq rozliczane do konca 2008 roku. Poziom wykorzystania funduszy
strukturalnych w poprzednich latach ilustruje Wykres 24. Warto podkresli¢, ze
wartos¢ zakontraktowanych uméw oraz zrealizowanych ptatnosci w roku 2004 i 2005
byta nizsza niz zaktadana. W zwigzku z tym, w grudniu 2005 roku przyjeto program
naprawczy majacy na celu zwiekszenie poziomu absorpcji srodkéw w ramach NPR
2004-2006. Zaktadat on wprowadzenie zmian instytucjonalnych w administracji
publicznej odpowiedzialnej za wdrazanie funduszy unijnych, szeroko zakrojone
uproszczenia procedur zwigzanych z wdrazaniem programow operacyjnych (m.in.
zmiany o charakterze legislacyjnym), zmniejszenie wymogdw stawianych



Konwergencja Polski do UE w obszarze instytucji i regulacji

wnioskodawcom ubiegajacym sie o dofinansowanie projektéw oraz rozszerzenie listy
potencjalnych beneficjentdow funduszy. Przyjecie programu oraz oméwiony w dalszej
czesci rozdziatu wzrost zatrudnienia w administracji publicznej odpowiedzialnej za
wdrazanie funduszy unijnych prawdopodobnie przyczynity sie do poprawy poziomu
wykorzystania dostepnych Srodkéw w latach 2006 i 2007. Omawiane zmiany sq
praktycznie niemierzalne wskaznikami ilosciowymi. Trzeba jednak o nich wspomnieg,
poniewaz staba spdjnos¢ regulacji jest czesto wskazywana jako jeden z gtéwnych
mankamentdéw funkcjonowania administracji publicznej w Polsce.

Wykres 24. Poziom wdrazania funduszy strukturalnych w Polsce w latach 2004 —2008.%°
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Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych MRR.

Poziom wykorzystania funduszy unijnych w Polsce jest zblizony do $redniego
poziomu dla pozostatych nowych panstw czionkowskich (patrz Wykres 25).
Przyjmujac stan na koniec pazdziernika 2007 roku Polska zajmowata pigte miejsce,
obok Estonii, pod wzgledem wartosci podpisanych uméw na dofinansowanie
realizowanych projektow, liczonych jako odsetek catosci alokacji. Wyzszy poziom
tego wskaznika zanotowaty Cypr, Stowenia, totwa i Litwa. Podobnie wygladata
pozycja Polski jesli wzig¢ pod uwage wielko$¢ zrealizowanych ptatnosci. Wyprzedzajq
ja pod tym wzgledem, Stowenia Malta, Czechy i Estonia.

Przytoczone dane wskazujg na relatywnie wysoki stopien wykorzystania funduszy
unijnych w Polsce. Zwazywszy na znaczng wielko$¢ alokowanych dla Polski Srodkéw
whniosek ten jest tym bardziej uzasadniony.*

5 Wykres nie uwzglednia pozioméw wykorzystania Funduszu Spéjnosci ze wzgledu na odmienny tryb jego wdrazania wzgledem
funduszy strukturalnych.

6 Trzeba pamieta¢, ze wyniki dla poszczegdinych panstw nie sa do korica poréwnywalne. Trudno poréwnywacé osiagniecia Polski
przyktadowo w stosunku do Stowenii, ktdra otrzymata 1,6 proc. wszystkich $rodkéw, poniewaz zdecydowanie tatwiejsze jest
alokowanie i monitorowanie mniejszych kwot, niz przykltadowo podejmowanie kosztownych i dtugofalowych inwestycji
infrastrukturalnych.



Wykres 25. Poziom wykorzystania funduszy unijnych w nowych panstwach cztonkowskich (stan na
31-10-07).*
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych MRR.

Przedstawione wyniki posrednio mogg $wiadczy¢ pozytywnie o efektywnosSci
funkcjonowania administracji publicznej odpowiedzialnej za wdrazanie funduszy
unijnych w Polsce. W celu petniejszego omdwienia potencjatu tej czesci administracii,
w dalszej czesci rozdziatu zostang przedstawione wskazniki dotyczace poziomu
zatrudnienia oraz  podejmowanych inicjatyw  wspomagajacych  zdolnos¢
poszczegolnych urzedéw do skutecznej implementacji przyznanych Srodkéw
finansowych.

Analiza zasadniczo dotyczy okresu wdrazania Narodowego Planu Rozwoju 2004-
2006, aczkolwiek formutowane wnioski majg bardzo duze znaczenia dla obecnej
perspektywy finansowej.

b. Zatrudnienie w administracji publicznej odpowiedzialnej za wdrazanie
funduszy unijnych

Dane na temat zatrudnienia w administracji publicznej odpowiedzialnej za wdrazanie
funduszy unijnych wskazuja, ze w ciggu ostatnich lat mieliSmy do czynienia ze statym
wzrostem  liczby  zatrudnionych  urzednikdw.  Wzrost  zatrudnienia byt
szczegOlnie widoczny bezposrednio po akcesji Polski do UE — z okoto 2 tys.
zatrudnionych w potowie 2004 roku do prawie 3, 5 tys. na koniec 2004 roku (patrz
Wykres 26). Nastepnie poziom zatrudnienia systematycznie rdst, przekraczajac
w potowie 2006 roku putap 5000 osob. Od tego momentu liczba urzednikéw
odpowiedzialnych za wdrazanie funduszy unijnych wzrosta stosunkowo nieznacznie,
0siggajac w potowie zesztego roku poziom 5 209 osdb.

4 Wykres uwzglednia zaréwno wykorzystanie funduszy strukturalnych, jak i Funduszu Spéjnosci.
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Wykres 26. Liczba zatrudnionych w administracji publicznej odpowiedzialnej za wdrazanie
funduszy strukturalnych.
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Zrédto: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Analizujac poziom zatrudnienia trzeba réwniez zaznaczy¢, ze zmiany w tym obszarze
sq znacznie szybsze w poréwnaniu do poziomu zatrudnienia w catej administraciji.
Najwiekszy wzrost zatrudnienia w administracji odpowiedzialnej za wdrazanie
$rodkdw wspdlnotowych w stosunku do ogotu zatrudnionych w administracji
publicznej zauwazalny byt w drugiej potowie 2004 roku, a wiec w okresie tuz po
przystapieniu Polski do UE. O ile jednak znaczny wzrost zatrudnienia w omawianych
organach administracji publicznej w okresie zaraz przed i po akcesji mozna ttumaczyé
koniecznoScig  planowanego dostosowania instytucjonalnego, zwigzanego z
przystgpieniem, to nie jest pozbawionym podstaw stwierdzenie, ze wptyw na wzrost
zatrudnienia w kolejnych okresach miata staba wydolno$¢ organdéw administracji w
realizacji powierzonych jej zadan. Trzeba odnotowaé, ze w badanym okresie zmiany
zatrudnienia w administracji publicznej ogétem nie przekraczaty 2 pkt. proc. (patrz
Wykres 27).

Wykres 27. Wzrost zatrudnienia w administracji publicznej odpowiedzialnej za wdrazanie funduszy
strukturalnych na tle wzrostu zatrudnienia w administracji ogélem.*®
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Zrédto: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.49

8 Zmiana zatrudnienia liczona jest jako réznica miedzy poziomem zatrudnienia w czerwcu w badanym roku w stosunku do
poziomu zatrudnienia z czerwca roku poprzedniego.
W miare mozliwosci dane uwzgledniaja réwniez zatrudnienie zwigzane z Funduszem Spéjnosci.




Odnoszac sie do liczby zatrudnionych trzeba podkresli¢, ze wedtug zatozen przyjetych
przez Rzad, w zwigzku z istotnym wzrostem wartosci alokowanych dla Polski
funduszy unijnych w latach 2007-2013, zatrudnienie w administracji publicznej
odpowiedzialnej za ich wdrazanie bedzie rosto.”® Jednoczeénie konieczne bedzie
stopniowe przekwalifikowywanie urzednikdw dotad zajmujacych sie wdrazaniem
funduszy unijnych przyznanych na lata 2004-2006, tak aby sprawie realizowali
Programy Operacyjne w nowej perspektywie finansowej. W 2008 roku przewiduje
sie, ze liczba urzednikow zajmujacych sie wykorzystaniem funduszy strukturalnych
i Funduszu Spojnosci na poziomie centralnym, wzro$nie o 345 osoby. Docelowo
liczba ta w latach 2007-2013 powinna wzrosna¢ o 890 osdb. Najwieksza cze$¢ z nich,
393 osoby, znajdzie zatrudnienie w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego, co oznacza
86 proc. wzrost liczby pracownikdw tej instytucji do konca 2013 roku, wzgledem
stanu z marca 2007. Najwiekszy przyrost liczby pracownikdw odpowiedzialnych za
wdrazanie funduszy unijnych bedzie miat miejsce w Ministerstwie Kultury
i Dziedzictwa Narodowego oraz w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji
(odpowiednio o 633 i 486 proc.). Dziatania te majq na celu przede wszystkim
zapewnienie efektywnego wykorzystania Srodkéw finansowych przyznanych Polsce
w perspektywie finansowej na lata 2007-2013. Oszacowano, ze potrzebnych do tego
jest rowniez 4000 osob zatrudnionych w administracji samorzadowej odpowiedzialnej
za wdrazanie Regionalnych Programéw Operacyjnych oraz regionalnych
komponentéw PO KL. Dla poréwnania, 1 marca 2007 wdrazaniem funduszy unijnych
na poziomie regionalnym zajmowato sie okoto 1000 osdb.

c. Wplyw Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna na funkcjonowanie
administracji odpowiedzialnej za wdrazanie funduszy unijnych

Poza odpowiednim poziomem zatrudnienia, niezwykle waznym aspektem
Swiadczacym o potencjale administracji odpowiedzialnej za implementacje funduszy,
jest jako$¢ technicznych i organizacyjnych warunkéw ich wdrazania. Byty one
przedmiotem wyspecjalizowanego wsparcia w ramach Programu Operacyjnego
Pomoc Techniczna. W zwigzku z tym, ocena funkcjonowania administracji publicznej
odpowiedzialnej za wdrazanie funduszy unijnych byfaby niepetna bez analizy
projektdw wdrozonych w wymienionym Programie.

Program Operacyjny Pomoc Techniczna zostat zrealizowany w ramach 143 projektow
skierowanych przede wszystkim do instytucji zarzadzajacych wdrazaniem funduszy
unijnych w Polsce: Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Ministerstwa Finanséw.
W mniejszym stopniu jego beneficjentami ostatecznymi byly instytucje wdrazajace
programy operacyjne, w tym urzedy centralne i marszatkowskie. Przyjmujac stan na
koniec 2007 roku 68 projektéw zostato zakoficzonych a 72 bylo w trakcie realizacji.>
taczna wartosS¢ finansowa projektow wyniosta 144,6 min zt, przy czym wydatki
kwalifikowane osiggnety kwote 108 min zt, co stanowi ponad 100 proc. tacznej kwoty
alokowanej w POPT (105,8 min zt), przy czym na koniec 2007 roku dokonano
ptatnosci na kwote 58,7 min zt. (54,53 proc. alokacji dla POPT). Harmonogram
i sposdb realizacji Programu przewiduje petne jego wykorzystanie do konca

% 7Zgodnie z dokumentem Ministerstwa Rozwoju Regionalnego: ,Aktualizacja Planu dziata na rzecz zwiekszenia potencjatu
administracyjnego jednostek zaangazowanych w realizacje Programéw Operacyjnych w Polsce w latach 2007 — 2013".
1 W przypadku 3 projektow brak jest danych na temat zaawansowania ich realizacji.
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biezacego roku i rozliczenie w pierwszym kwartale roku 2009. Szczegdtowy rozktad
wartosci projektdw ilustruje Wykres 28. Najliczniejsza grupa projektdw posiadata
budzet nieprzekraczajacy 180 tys. zt. Niewiele mniej projektow (43) znalazto sie
W wyzszym przedziale kwotowym. 7 projektow przekroczyto warto$¢ 4 min zi.

Wykres 28. Liczba projektow POPT wedtug wielkosci budzetow (w tys. zi).
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Zrodto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie bazy danych projektow.

Kazdy z projektdw zrealizowanych w ramach POPT dotyczyt jednego z trzech
priorytetowych obszaréw wsparcia:

« Priorytet 1: Wzmocnienie zdolnosci w zakresie zarzadzania, monitorowania,
oceny i kontroli Podstaw Wsparcia Wspdlnoty (PWW);

e Priorytet 2: Wsparcie informatycznego systemu monitoringu i kontroli
finansowej;

» Priorytet 3: Upowszechnianie informacji i promocja funduszy strukturalnych.

Pomimo Ze priorytety te réznig sie znacznie ze wzgledu na liczbe realizowanych w ich
ramach projektdw, to analiza pod katem wartosci finansowej wsparcia wskazuije, ze
na kazdy z nich przypada zblizona ilo$¢ Srodkdw. Szczegdtowy rozkiad ilosci i tacznej
wartosci projektdw w podziale na priorytety ilustruje Wykres 29 i Wykres 30.

Wykres 29. Liczba projektow wedlug Wykres 30. taczna wartos¢ projektow wedtug
Priorytetow. priorytetow.
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie bazy danych projektow.




Najwieksza czeS¢ projektow POPT, zarédwno pod wzgledem ilosci, jak i tacznej
wartosci alokowana byla w ramach pierwszego z wymienionych Priorytetéw,
dotyczacego wdrazania Podstaw Wsparcia Wspdlnoty (PWW) - nadrzednego
dokumentu okreSlajacego kierunki i wielkos¢ wsparcia ze strony funduszy
strukturalnych i Funduszu Spojnosci (patrz Wykres 30). Do obowigzkéw Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, jako Instytucji Zarzadzajacej Podstawami Wsparcia
Wspdlnoty, nalezy koordynacja oraz monitoring procesu wdrazania wszystkich
funduszy strukturalnych oraz komunikacja z Komisjq Europejskq w tym zakresie.
Projekty zakwalifikowane do pierwszego Priorytetu, obejmowaty zatrudnienie
i doskonalenie zawodowe o0séb odpowiedzialnych za wdrazanie PWW, zakup
wyposazenia biurowego, wsparcie obstugi komitetéw PWW oraz prowadzenie badan,
analiz i ekspertyz.

Drugi z wymienionych Priorytetdw objat wsparciem stworzenie systemu
informatycznego SIMIK, zapewniajacego kompleksowq obstuge wszystkich dziatan
zwigzanych z monitoringiem i kontrolg finansowg funduszy strukturalnych oraz
Funduszu Spdjnosci. Czescig systemu jest sie¢ SIMIK-NET obejmujaca wszystkie
instytucje centralne i regionalne biorgce udziat w procesie wdrazania funduszy
unijnych. Zrealizowane projekty dotyczyly w szczegdlnosci zatrudnienia
i doskonalenia zawodowego personelu technicznego administrujgcego systemem,
szkolenia dla jego uzytkownikdw, zakup wyposazenia oraz dziatania informacyjne.

W ramach ostatniego Priorytetu podejmowane byty dziatania w zakresie
rozpowszechniania informacji na temat przebiegu wdrazania Podstaw Wsparcia
Wspdlnoty, obszardéw interwencji funduszy strukturalnych, mozliwosci uzyskania
w ich ramach wsparcia oraz promocja najlepszych projektow i praktyk. Do narzedzi
realizacji powyzszych zadan nalezy zaliczy¢ portal internetowy, kampanie medialne,
publikacje oraz seminaria i konferencje.

Nie zostata dotad przeprowadzona analiza skutecznosci wsparcia wdrozonego
w ramach Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna. Ograniczone wnioski w tym
obszarze mozna sformutowa w oparciu o wyniki raportu Ocena skutecznosci
wdrazania pomocy technicznej w programach operacyjnycir?  dotyczacego
wydatkowania $rodkdw przeznaczonych na pomoc techniczng we wszystkich
programach operacyjnych wdrazanych w latach 2004-2006. Wsparciem tym zostaty
objete nie tylko instytucje zarzadzajace funduszami unijnymi, bedace gtéwnymi
beneficjentami ostatecznymi POPT, ale takze instytucje wdrazajace, zaréwno urzedy
centralne, jak i samorzadowe. Odnoszac sie do projektow realizowanych w ramach
Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna, ankietowani w ramach badania
urzednicy odpowiedzialni za obstuge funduszy unijnych, wskazywali na wyrazng
poprawe przejrzystosci i efektywnosci sposobu wdrazania Podstaw Wsparcia
Wspdlnoty w poréwnaniu z poczatkowym okresem prac. Negatywnie ocenili
natomiast funkcjonowanie systemu SIMIK. Wskazywali, Zze jest on czasochtonny
w obstudze i nieelastyczny, co przejawia sie w jego niedostosowaniu do
rzeczywistych procedur wdrazania poszczegolnych programéw operacyjnych. Moze to
jednak S$wiadczy¢ nie tyle o niedoskonatoSciach systemu, ale o niedostatecznym

52 Raport Ocena skutecznosci wdrazania pomocy techniczne w programach operacyjnych zostat przygotowany na zlecenie MRR
przez O$rodek Ewaluacji w ramach projektu finansowanego z POPT.
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zakresie badz nieadekwatnosci szkolen z jego obstugi. Raport kwestionuje takze
skutecznos$¢ dziatan promocyjnych i informacyjnych realizowanych w ramach POPT,
przede wszystkim ze wzgledu na brak spdjnej strategii ich realizacji. Jednoczesnie,
zgodnie ze wspomnianym raportem, Srodki przeznaczone na pomoc techniczng
w pozostatych programach operacyjnych wydatnie przyczynity sie do wzmocnienia
potencjatu administracji publicznej w zakresie wdrazania funduszy strukturalnych
w badanym okresie. Pozwolity one dokonaé¢ zakupu sprzetu niezbednego do
wykonywania zadan, podnie$¢ poziom wynagrodzen urzednikéw odpowiedzialnych za
wdrazanie funduszy strukturalnych oraz umozliwi¢ im dostep do specjalistycznych
szkolen, kurséw i studiow podyplomowych. Wazne jest rowniez to, ze pojawita sie
mozliwoS¢ optacenia ekspertow zewnetrznych odcigzajacych urzednikdw od czesci
realizowanych przez nich zadan.

Podsumowujac zebrane informacje, wsparcie zrealizowane w ramach Programu
Operacyjnego  Pomoc Techniczna pozwolito zbudowac¢ podstawowy potencjat
techniczny i organizacyjny konieczny do wdrazania funduszy strukturalnych w Polsce.
Utworzono ramy instytucjonalne zarzadzania, monitoringu i kontroli Podstaw
Wsparcia  Wspodlnoty. Stworzono centralny system informatyczny SIMIK
umozliwiajacy petny monitoring i kontrole finansowg procesu wdrazania funduszy
strukturalnych. Podjeto rowniez szereg dziatanh majacych na celu promocje
i upowszechnianie informacji na temat zagadnien zwigzanych z funduszami unijnymi.
Realizacja celdw pomocy technicznej nie byta jednak petna. Przede wszystkim
dotyczy to systemu SIMIK, ktdry okazat sie skomplikowany i czasochtonny
w obstudze, co przektada sie na nizszg niz mozliwg efektywno$¢ wdrazania (w tym
monitorowania) funduszy strukturalnych. Skuteczno$¢ projektéw informacyjnych
i promocyjnych realizowanych w ramach POPT jest natomiast obnizona wskutek
braku ich strategicznego zintegrowania. Pozytywnie nalezy oceni¢ wykorzystanie
Srodkdw przeznaczonych na pomoc techniczng w pozostatych programach
operacyjnych. Przyczynity sie one do podniesienia kwalifikacji zawodowych
pracownikow instytucji odpowiedzialnych za wdrazanie funduszy unijnych, pozwolity
dokona¢ zakupdw niezbednego sprzetu oraz umozliwity przeprowadzanie
zewnetrznych analiz i prognoz.

W latach 2007-2013 w ramach Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna planuje
sie dalszq realizacje zadan zwigzanych z zakonczeniem wdrazania Podstaw Wsparcia
Wspdlnoty oraz z wdrozeniem Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia,
w szczegolnosci poprzez zatrudnienie i doskonalenie zawodowe kadry urzedniczej.
Przewiduje sie réwniez wsparcie biezacego utrzymania systemu SIMIK, jego
doskonalenia i rozbudowy oraz zakup niezbednego do realizacji NSRO/PWW sprzetu
technicznego. Odrebne pule $rodkdw przeznaczono na wsparcie realizacji
indywidualnych projektéw kluczowych oraz na dziatania promocyjne i informacyjne
dotyczace funduszy unijnych. Nalezy takze wyrdznic planowane stworzenie
motywacyjnego systemu wynagrodzen, oceny i promocji kadr obejmujacego
pracownikow wszystkich jednostek administracyjnych zajmujacych sie wdrazaniem
funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spdjnosci nalezace do administracji rzadowej,
w tym instytucji poSredniczacych II stopnia. Pozwoli to ograniczy¢ obecnie istniejace
w tych instytucjach dysproporcje ptacowe. Wsparciem zostang réwniez objeci
pracownicy administracji samorzadowej. W zwigzku z objeciem przez Urzedy
Marszatkowskie funkcji instytucji zarzadzajacych regionalnymi  programami



operacyjnymi w latach 2007-2013, planuje sie stworzenie centralnego programu

szkoleniowego przygotowujacego zatrudnionych w nich urzednikdw do realizacji
nowych zadan.




Konwergencja Polski do UE w obszarze instytucji i regulacji

6. Whnioski i rekomendacje

(1) Ogodlna ocena pozycji Polski w kontekscie potencjatu instytucjonalnego administracji
na podstawie prezentowanych w opracowaniu wskaznikéw nie jest korzystna. Poza
bezwzglednie niskg pozycjq naszego kraju w poréwnaniu do pozostatych panstw UE (w tym
rowniez nowych panstw cztonkowskich) na uwage zastuguje staba dynamika zmian w tym
zakresie na przestrzeni ostatnich lat. Poprawa zaprezentowanego stanu rzeczy wymaga
strategicznego podejscia do rozwoju szeroko rozumianej administracji publicznej
oraz umiejscowienia tych procesdw w kontekscie rozwoju panstwa. Na chwile obecng
elementy takiego podej$cia widoczne sg przede wszystkim w Strategii Rozwoju Kraju 2007-
2015 oraz Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia (Narodowej Strategii Spojnosci) —
dokumentach planistycznych dotyczacych rozwoju Polski w najblizszych latach. Faktyczna
poprawa zaleze¢ bedzie od skutecznej realizacji sformutowanych we wspomnianych
dokumentach priorytetow.

(2) W kontekscie zmian w zakresie potencjatu administracji trzeba wspomnie¢ o jednym
z priorytetdw PO KL — , Dobre rzadzenie”. W ramach priorytetu majq by¢ finansowane
dziatania prowadzace do wzmocnienia zasobow kadrowych administracji oraz
rozwiniecia jej infrastruktury, co ma skutkowac¢ m.in. podniesieniem jakosci dotychczas
$wiadczonych ustug. W poprzedniej perspektywie finansowej brak byto inicjatyw w sposob
kompleksowy odnoszacych sie do kwestii tzw. dobrego rzadzenia. Na wyrdznienie zastugujg
natomiast finansowane z funduszy strukturalnych szkolenia prowadzone dla urzednikéw (w
ramach SPO RZL) oraz projekt e-PUAP (w ramach SPO WKP).

(3) Potencjat kadrowy polskiej administracji publicznej odbiega w pewnym stopniu od
standardow obserwowanych w UE. Biorgc pod uwage udziat zatrudnionych w
administracji publicznej w stosunku do ogotu zatrudnionych Polska sytuuje sie ponizej
Sredniej zaréwno dla panstw ,starej” Unii, jak i jej nowych cztonkdw. Niemniej, na
przestrzeni ostatnich lat réznica ta zmniejszyta sie. Trudno jest jednak przesadzi¢ czy
wzrost liczby urzednikéw jest zjawiskiem korzystnym. Do pewnego stopnia na pewno tak, ale
nalezy mie¢ na uwadze, Ze liczba urzednikdow nie zalezy w prostej linii od potencjatu
demograficznego danego panstwa, ale rowniez od struktury gospodarki. Dlatego tez trudno
jest okresli¢ docelowy poziom zatrudnienia w administracji publicznej, do ktdérego powinny
dazyc¢ polskie instytucje.

(4) Warto réwniez zauwazy¢, ze ewentualny wzrost liczby zatrudnionych w administragji
publicznej musi wigzac sie ze zmianami w jej polityce kadrowej. W szczegdlnosci dazy¢
nalezy do ograniczenia rotacji kadr, pogtebiania profesjonalizacji stuzby cywilnej
oraz zwiekszenia atrakcyjnosci pracy w administracji tak, aby stata sie ona dla mfodych
ludzi w petni konkurencyjna, jako miejsce zatrudnienia, w stosunku do sektora prywatnego.
Pewne zmiany w tym kierunku, w odniesieniu do administracji odpowiedzialnej za wdrazanie
funduszy, przewidziane zostaly w Planie dziatari na rzecz zwiekszenia potenciatu
administracyjnego jednostek zaangaZowanych w realizacje Programow Operacyjnych w
latach 2007-2013, przyjetym przez Rzad w 2007 roku. Nalezg do nich wprowadzenie
ujednoliconego systemu wynagrodzen oraz systemu oceny pracownikdw. Podobne inicjatywy
powinny by¢ podejmowane réwniez w pozostatych obszarach administracji publiczne;j.

(5) Stopien informatyzacji polskiej administracji nie jest wysoki. Biorac pod uwage
poziom zaawansowania e-administracji mierzony dostepnoscig on-line podstawowych ustug
publicznych, Polska plasuje sie na ostatnim miejscu sposrdd wszystkich uwzglednionych w
analizie panstw. Dotyczy to zardwno e-ustug skierowanych do obywateli, jak i
przedsiebiorcdw. Ponadto Polska rozwija e-administracje stosunkowo wolno w poréwnaniu
do pozostatych panstw cztonkowskich, co sprawia, ze dystans dzielacy nasz kraj od innych



cztonkéw UE nie ulegt w latach 2004-2007 znacznemu zmniejszeniu. Potwierdzeniem tej
obserwacji mogg by¢ rezultaty osiggane przez Polske w rankingu przygotowanym w oparciu
0 indeks Web Measure.

(6) Szansa na zwiekszenie dynamiki informatyzacji administracji w Polsce jest
realizacja przede wszystkim projektéow o charakterze systemowym, obejmujacych
swoim zasiegiem zaréwno organy administracji centralnej, jak isamorzadowej oraz
prowadzacych do integracji systemdéw informatycznych tych organdéw. Ponadto, projekty
skierowane na rozwoj e-administracji powinny charakteryzowac sie mozliwosciami
rozbudowy powstatej infrastruktury, przyktadowo umozliwiajacej dodawanie nowych
funkcji w przysztosci. Przedsiewzieciom tego rodzaju powinny towarzyszy¢ rowniez zmiany
w obszarze legislacyjnym, a takze wzmocnienie kampanii informacyjnych,
promujacych e-ustugi wsréd obywateli i przedsiebiorcow. Dobrym przyktadem podijetej przez
Polske inicjatywy jest projekt e-PUAP zaktadajacy powstanie ,Elektronicznej Platformy Ustug
Administracji Publicznej”. e-PUAP to rozwigzanie, ktore docelowo ma utatwi¢ obywatelom i
przedsiebiorcom kontakt z organami administracji publicznej za posrednictwem internetu.
Obecnie projekt jest w fazie rozwojowej. Innym przyktadem, ktéry potencjalnie moze miec
znaczenie dla rozwoju e-administracji jest projekt ,PESEL2”. Celem przedsiewziecia jest
budowa wirtualnej bazy danych na temat zasobdw ludnosciowych. Niestety pomimo
szerokich zatozen co do realizacji projektu, obecnie mamy do czynienia z duzymi
opOznieniami i ograniczeniem jego zakresu.

(7) Podejmujac dziatania z zakresu informatyzacji administracji, Polska powinna
w mozliwie najwiekszym stopniu korzysta¢ z rozwiazan implementowanych przez
inne panstwa cztonkowskie (dotyczy to zardwno rozwigzan technologicznych, jak
i legislacyjnych). Wymiana doswiadczen z panstwami takimi jak Austria, ktorg cechuje
najwyzszy w catej UE poziom dostepnosci e-ustug oferowanych przez administracje
publiczng, czy panstwami skandynawskimi powinna by¢ uwzgledniana w przygotowywanych
strategiach informatyzaciji.

(8) Odnoszac sie do przeprowadzonej oceny funkcjonowania administracji publicznej mozna
stwierdzi¢, ze co do zasady wiekszo$¢ panstw czionkowskich cechuje na przestrzeni
ostatnich lat stosunkowo wysoki poziom efektywnosci administracji. Na szczegodlne
wyrdznienie zastugujg panstwa skandynawskie oraz Wielka Brytania i Niderlandy.

(9) Polska nalezy do panstw o najmniej efektywnej administracji. Przystgpienie
Polski do UE nie skutkowato praktycznie zadnymi pozytywnymi zmianami w tym obszarze. Co
bardzo niepokojace, taki wniosek dotyczy zdecydowanej wiekszosci z omdwionych
w opracowaniu wskaznikdow, za pomocq ktérych oceniano efektywnos$¢ administracii.
Z jednej strony mozna powiedzie¢, ze niedostosowanie Polski do pozostatych ,starych”
panstw cztonkowskich jest jednym 2z przejawow nadal znacznego dystansu
cywilizacyjnego i nizszego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Z drugiej
jednak strony trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze na przestrzeni ostatnich kilku lat, podczas gdy
wiekszoS¢ panstw cztonkowskich notowata postep w tym zakresie (w tym wiekszos¢
pozostatych panstw cztonkowskich, ktére wchodzity w sktad bloku komunistycznego), Polska
praktycznie pozostawata w miejscu. Oczywiscie mozna zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze
poprawa efektywnosci administracji wymaga czasu oraz zmiany mentalnosci pracujacych
w nigj osob. Trudno jednak wyttumaczy¢é brak rezultatow w takich obszarach jak
otoczenie instytucjonalno-prawne biznesu.

(10) Majac na wzgledzie, ze zagadnienie to powinno by¢ oceniane horyzontalnie, poprawa
efektywnosci administracji uwarunkowana jest zmianami w wielu omawianych w niniejszym
opracowaniu obszarach. W szczegolnosci konieczne jest dalsze wzmacnianie potencjatu
kadrowego (z naciskiem na kwalifikacje kadry urzedniczej) i informatycznego
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urzedow, poprawa wydolnosci organéw administracji w zakresie tworzenia prawa
czy tez ograniczenie poziomu korupcji (jak wskazujg prezentowane wyniki, Polska wcigz
nalezy do grona panstw czionkowskich o najwyzszym poziomie postrzegania korupcji).
Obnizenie poziomu korupcji bedzie pochodng sprawnej realizacji dedykowanych programdw,
a takze konsekwencjaq poprawy innych omawianych w opracowaniu wskaznikow.
Przyktadowo, rozbudowa e-administracji bedzie skutkowa¢ ograniczeniem fizycznego
kontaktu z urzedem, a tym samym mniej bedzie samych sytuacji stwarzajacych mozliwos¢
korupdji.

(11) Szansa na poprawe wynikoéw Polski w zakresie efektywnosci administracji wydaje
sie by¢ réwniez korzystanie z dobrych praktyk, ktére rozwijane sg w pozostatych
panstwach cztonkowskich. Ponadto, na poprawe efektywnosci powinno wptynaé
dostosowywanie polskich rozwigzan formalno-prawnych do wymogow unijnych,
jak i uczestnictwo Polski w szeregu nieobligatoryjnych inicjatyw podejmowanych na
forum UE. Przyktadem pozytywnych zmian w rzeczonym obszarze jest program realizowany
przez Ministerstwo Gospodarki majacy na celu uproszczenie regulacji gospodarczych czy tez
szeroko zakrojone inicjatywy skierowane na zwalczanie wysokiego poziomu korupcji.

(12) W oparciu o przeprowadzong analizeé mozna stwierdzi¢, ze stopien absorpcji
srodkow finansowych z UE w Polsce sytuuje ja w okolicach przecietnej dla nowych
panstw cztonkowskich, co zwazywszy na ich rozmiary terytorialne oraz warto$¢ przyznanego
wsparcia, pozwala na przyjecie zasadniczo pozytywnych wnioskéw co do
efektywnosci administracji odpowiedzialnej za wdrazanie funduszy unijnych.
Niewatpliwie pozytywnym zjawiskiem jest tez zauwazalna na przestrzeni ostatniego okresu
poprawa w poziomie wykorzystania przez Polske dostepnych Srodkdw.

(13) Co do zmian poziomu zatrudnienia w organach administracji odpowiedzialnej za
wdrazanie funduszy unijnych, poczawszy od roku 2003 zauwazalny jest znaczny wzrost,
ktdry znacznie przewyzszat fluktuacje charakterystyczne dla catego sektora administracji. W
kontekécie obecnej perspektywy finansowej konieczne jest dalsze wzmacnianie
potencjatlu kadrowego w tym obszarze, co znajduje odzwierciedlenie w dokumentach
rzagdowych.  Szczegdlnie wazne jest podniesienie poziomu zatrudnienia
w administracji samorzadowej.

(14) Odnoszac sie do Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna mozna stwierdzi¢, ze
zasadniczo realizowane projekty pozwolilty na zbudowanie podstawowej
infrastruktury umozliwiajacej wdrazanie funduszy unijnych w Polsce. Na kazdy
z realizowanych priorytetdbw POPT przeznaczono poréwnywalng ilos¢ srodkéw finansowych,
ktore facznie osiagnety poziom prawie 145 min zt. Z drugiej strony, w ocenie 0sob
bezposrednio zaangazowanych w implementacje funduszy, funkcjonalnos¢ systemu SIMIK
oraz skuteczno$¢ dziatan informacyjno-promocyjnych wymaga znacznych
usprawnien. Jest to szczegodlnie istotne, jesli wezmie sie pod uwage znaczne rozmiary
wsparcia alokowanego w okresie 2007-2013.



Konwergencja regulacyjna

1. Zagadnienia wprowadzajace

Przystepujac do UE Polska zobowigzata sie do przyjecia i respektowania unijnego
dorobku prawnego (acquis communautaire). Chodzi zarowno o akty prawa
pierwotnego (traktaty zatozycielskie, traktaty akcesyjne), jak i akty prawa
pochodnego (m.in. rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje). W odniesieniu do dyrektyw
unijnych Polska jest zobowigzana do zgtaszania (notyfikowania) Komisji Europejskiej
$rodkdw ich transpozycji do krajowego porzadku prawnego.

Dane dotyczace stanu notyfikacji postuzg zobrazowaniu stopnia implementacji prawa
wspdlnotowego w Polsce na tle pozostatych panstw cztonkowskich. Informacje na
temat stanu notyfikacji majg charakter przede wszystkim iloSciowy i nie
odzwierciedlajqg jakosci przeprowadzonych transpozycji. Aspekt ten zostanie
omdwiony w oparciu o wyniki raportdw na temat postepowan wszczetych przez
Komisje Europejska przeciwko poszczegdlnym panstwom UE z tytutu uchybien
w implementacji dyrektyw.

Tematem odrebnych rozwazan bedzie réwniez jako$¢ prawa stanowionego w Polsce.
Ostatni rozdziat zostat natomiast poswiecony omdwieniu wybranych zmian prawnych
zwigzanych z przystgpieniem Polski do UE w waznych dla Polski sektorach.

2. Podstawowe inicjatywy na rzecz poprawy jakosci prawa

Zagadnienie jakosci prawa jest przedmiotem przyjetego w 2002 roku przez Komisje
Europejska programu Better Regulations, ktorego celem jest stymulacja wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia, poprzez uproszczenie prawodawstwa wspdlnotowego
oraz ograniczenie obcigzen biurokratycznych. W ramach programu przewidziano
przeprowadzenie nastepujacych dziatan:

« uproszczenie prawa wspolnotowego poprzez rewizje, kodyfikacje i konsolidacje
istniejacych aktéw prawnych oraz likwidacje zbednych przepiséw;>>

« regularne monitorowanie procesu implementacji prawa wspolnotowego
w panstwach Unii Europejskiej oraz zobligowanie panstw cztonkowskich do
jego jak najpetniejszej i zarazem poprawnej transpozycji;>*

« zminimalizowanie = kosztdw  obcigzen  biurokratycznych  zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej wynikajacych z regulacji UE;

%3 Zgodnie z komunikatem Komisji Europejskiej Aktualizacia i uproszczenie prawa wspdinotowego (2003), dziatania w tym
obszarze majg docelowo doprowadzi¢ do zmniejszenia objetosci prawa wspdlnotowego o przynajmniej 58000 stron formatu
Dziennika Urzedowego.

> Zgodnie ze sprawozdaniem z kontroli stanowienia prawa wspdlnotowego za rok 2006, Komisja Europejska stawia sobie za cel
poprawe terminowosci (bez wskazywania docelowego odsetka terminowo notyfikowanych dyrektyw) i jakosci implementacji
prawa wspolnotowego w panstwach cztonkowskich, poprzez rozszerzenie zakresu wspdtpracy z krajami UE oraz Scistym
monitorowaniem transpozycji priorytetowych dyrektyw, na przyktad dotyczacych swobody przeptywu osdb w Unii Europejskiej.
Jednym z wazniejszych instrumentéw nacisku na rzecz jak najpetniejszej implementacji prawa wspolnotowego w krajach
cztonkowskich wymienia postepowania dyscyplinarne Komisji Europejskiej przeciwko panstwom UE o naruszenie prawa
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« ograniczenie tempa przyrostu nowych aktéw prawnych poprzez zastosowanie
alternatywnych metod regulacji, na przykfad certyfikacje;

» usprawnienie procesu stanowienia prawa wspolnotowego poprzez wdrozenie
udoskonalonego systemu oceny skutkdw regulacji, zwiekszenie przejrzystosci
procesow legislacyjnych oraz wiaczenie w nie partneréw spotecznych.

Program Better Regulations w pierwszym rzedzie dotyczy instytucji UE. Komisja
Europejska zacheca jednak panstwa cztonkowskie do wdrazania podobnych dziatarn w
ramach  krajowych porzadkédw prawnych. IstotnoS¢ programu znalazia
odzwierciedlenie w Zintegrowanych Wytycznych Wzrostu Gospodarczego i
Zatrudnienia, bedacych podstawg formutowania Krajowych Programéw Reform w
panstwach cztonkowskich UE.

Polska zobowigzata sie wiaczy¢ do dziatan na rzecz poprawy jakosci regulacji
prawnych w Krajowym Programie Reform na lata 2005-2008. Szczegbtowe inicjatywy
w tym zakresie zostaty zaplanowane w Programie Reformy Regulacji: przedsiebiorca
ma prawo.” Program przewiduje m.in. uproszczenie obowiazujacego prawa,
usprawnienie procesu tworzenia nowych regulacji oraz przeprowadzenie pomiaréw
kosztdw administracyjnych (zagadnienie opisane szerzej w dalszej czesci rozdziatu).
Harmonogram realizacji Programu obejmuje lata 2006-2008. W 2007 roku zostat
opublikowany Raport na temat Potencjatu Zarzgdzania Regulacyjnego w Polsce,
w ktdrym zostaty poddane ocenie miedzy innymi dziatania podjete w ramach
Programu Reformy Regulacji do pazdziernika 2006 roku.”® Dokument generalnie
pozytywnie odnosi sie do inicjatyw podjetych na rzecz poprawy jakosSci regulaciji
w Polsce, cze$¢ z nich zostata nawet zarekomendowana innych nowym panstwom
cztonkowskim. Zwrécono w szczegdlnosci uwage na:

 przyjecie i wdrazanie kompleksowego Programu Reformy Regulacji;

« utworzenie odrebnej struktury administracyjnej (Miedzyresortowy Zespdt do
spraw Nowoczesnych Regulacji Gospodarczych) odpowiedzialnej za
monitorowanie programu;

« wdrozenie wysokiej jakosci systemu oceny skutkéw regulacji.

Zarekomendowano zarazem szersze wykorzystanie systemu stuzby cywilnej, ktory
mogtby przyczyni¢ sie do profesjonalizacji administracji publicznej w Polsce
i w konsekwencji podniesienia jakosci Swiadczonych przez nig ustug.

W 2006 roku, w ramach programu Better Regulations, przeprowadzono pilotazowy
pomiar kosztéw administracyjnych ponoszonych przez przedsiebiorstwa w wyniku
wykonywania przewidzianych w regulacjach unijnych obowigzkéw w zakresie
dostarczania informacji o prowadzonej przez nich dziatalnoéci.”’ Oszacowano, ze
koszty te mogq pochtania¢ nawet 3,5 proc. PKB panstw cztonkowskich UE rocznie.
W zwigzku z tym na poczatku 2007 roku Komisja Europejska zobowigzata sie do

> Tre$¢ Programu Reformy Regulacji, wraz ze szczegbtowymi informacje na temat jego realizacji dostepna jest online:
http://www.reforma-regulacji.gov.pl

% Raport zostat przygotowany w ramach projektu SIGMA, ktdry jest wspdlng inicjatywa badawcza Komisji Europejskiej i OECD.
Tekst raportu dostepny jest w serwisie internetowym OECD.

%7 Dokument Roboczy Komisji Europejskiej, Pomiar kosztéw administracyjnych oraz redukcia obciazeri administracyjnych w Unii
Europejskiej dostepny w serwisie internetowym Eurolex.



ograniczenia kosztow obcigzen administracyjnych, wynikajacych z regulacji unijnych,
0 25 proc. do 2012 roku. Komisja Europejska zarekomendowata takze panstwom
cztonkowskim by przyjmowaty podobne co do wartosci zobowigzania w odniesieniu
do wiasnych uregulowan prawnych. Do konca 2007 roku zostaty one podjete przez
14 panstw UE, w tym sposrod nowych panstw cztonkowskich: Czechy, Stowacje
i Stowenie. W marcu 2008 roku Polska zobowigzata sie do ograniczenia kosztu
wymienionych obcigzen o 25 proc. do 2010 roku. Warto podkresli¢, ze cel ten jest
ambitniejszy w stosunku do rekomendacji Komisji Europejskiej, ktorej horyzontem
czasowym jest rok 2012. Wsrdd dotychczas podjetych inicjatyw na rzecz realizacji
tego planu, przyjmujac stan na czerwiec 2008 roku, wyrdzni¢ nalezy przeprowadzenie
wstepnych analiz kosztow obcigzen biurokratycznych w czterech sektorach
gospodarki. Do konca 2008 roku planuje sie rozpocza¢ pomiary kosztow obcigzen
biurokratycznych we wszystkich 13 wskazanych przez Komisje Europejska sektorach
gospodarki. Zgodnie z Dokumentem Implementacyjnym Krajowego Programu
Reform, na 2008 rok zaplanowano takze rozszerzenie zakresu Swiadczenia ustug
administracji publicznej przez Internet oraz nowelizacje Ustawy o swobodzie
gospodarczej wprowadzajacej jedno miejsce zatatwiania wszystkich procedur
zwigzanych z zaktadaniem dziatalno$ci gospodarcze;j.

3. Implementacja prawa wspélnotowego

a. stan notyfikacji

W tej czeSci opracowania analizie zostanie poddany stopien implementacji dyrektyw
wspolnotowych do polskiego porzadku prawnego. Ocena stopnia transpozycji
dyrektyw dobrze oddaje, w jaki sposdb panstwa cztonkowskie stosujg sie do
postanowien wspolnotowego prawa pierwotnego nakazujacych przyjecie dorobku
prawnego UE, poniewaz przepisy dyrektyw (w odrdznieniu od przepisow
rozporzadzenia wspolnotowego®®) co do zasady nie obowigzuja bezposrednio w
systemie prawnym panstw cztonkowskich i wymagajg stosownej implementacji do
prawa krajowego. Dyrektywa obowigzuje panstwa cztonkowskie co do skutku, jaki
ma wywotaC. Nalezy podkresli¢, ze panstwo cztonkowskie ma mozliwo$¢ wyboru
$rodkdw transpozycji, ktdre sg zgodne z jego porzadkiem prawnym czy tez tradycjg
legislacyjna.™

Oceny stanu transpozycji dokonuje Komisja Europejska, poniewaz panstwa
cztonkowskie sg zobowigzane do przekazywania jej tekstéw krajowych aktow
prawnych implementujacych przepisy danej dyrektywy. Poréwnujac proces
implementacji prawa wspodlnotowego pomiedzy poszczegdinymi panstwami UE nalezy
pamieta¢, ze kazde z nich jest zobowigzane do przyjecia zblizonej, lecz nie takiej
samej ilosci dyrektyw. Jest to spowodowane faktem, ze dyrektywa nie musi mie¢
zasiegu wspodlnotowego i moze by¢ skierowana tylko do wybranych panstw
cztonkowskich. Dopuszcza sie réwniez przypadki, w ktorych dyrektywa wiaze tylko i
wylacznie jedno panstwo.

58 Przepisy rozporzadzenia obowigzujg bezposérednio w panstwach cztonkowskich UE, istnieje wrecz zakaz ich przenoszenia do
krajowych aktow prawnych, w celu unikniecia réznic w interpretacji i obowigzywaniu pomiedzy poszczegdélnymi panstwami
cztonkowskimi.

% 1. Kaminski, Prawo pochodne Unii Europejskiej, 2005, s. 14-16.
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W pierwszym, obejmujacym nowe panstwa czionkowskie badaniu stanu notyfikacii,
wykonanym 31 sierpnia 2004 roku, Polska sytuowala sie zdecydowanie powyzej
$redniej unijnej zajmujac 6sme miejsce wsrdd panstw o najwyzszym odsetku
notyfikacji. Takze w kolejnych badaniach Polska znajdowata sie w czotéwce pod tym
wzgledem. Na uwage zastuguje wynik ze stycznia 2006 roku, kiedy wskaznik
notyfikacji osiagnat warto$¢ 99,77 proc. (patrz Wykres 31).%° W kolejnych miesigcach
wielko$¢ ta obnizata sie by w maju 2007 roku osiggna¢ najnizszy od 2005 roku
zanotowany poziom 98,9 proc. Tym samym stan implementacji dyrektyw unijnych w
Polsce przestat pozytywnie wyrdzniaC sie na tle unijnym. W raporcie z ostatniego
badania, datowanego na 9 czerwca 2008 roku, Polska z wynikiem 99,19 proc.
znalazta sie nawet ponizej tej sredniej, zajmujac dopiero 19 miejsce wsrdd panstw
cztonkowskich o najwyzszym stopniu implementacji dyrektyw unijnych.

Wykres 31. Stan notyfikacji w Polsce i Unii Europejskiej. ¢!
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Zrodto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskiej

Odnoszac sie do wynikdw pozostatych panstw cztonkowskich nalezy podkresli¢
osiggniecia Litwy, ktéra w catym badanym okresie zajmowata czotowe miejsca
w rankingu, ze stanem notyfikacji zblizonym do 100 proc. (patrz Tabela 5).
Najwiekszy postep na przestrzeni ostatnich lat poczynita za$ Malta. Odsetek
notyfikacji dla tego panstwa na koniec sierpnia 2004 roku byt najnizszy sposrod
wszystkich krajéw UE i wynosit niecate 80 proc., podczas gdy w czerwcu 2008 roku
poziom ten wzrdst do 99,29 proc., co oznacza poprawe o ponad 20 pkt. proc. W tym
samym okresie wartoS¢ tego wskaznika policzona dla wszystkich panstw
cztonkowskich wzrosta z 96,44 proc. do 99,36 proc. Przyjmujac stan prawny na
9 czerwca 2008 roku, z panstw ,pietnastki” najlepsze rezultaty notowaty Dania,
Niemcy, Francja i Wielka Brytania.

% Nalezy przyja¢é, ze do momentu przystapienia do UE, Polska zobowiazata sie przyja¢ cate dotychczasowe acquis
communautaire.

! Dane dotycza wszystkich przyjetych dyrektyw. Wspétczynnik ten jest nieco nizszy dla dyrektyw, ktdre pozostajg w mocy. Na
dzien 9 czerwca 2008 roku wynosit 98,64 proc.



Tabela 5. Stan notyfikacji na 31 sierpnia 2004 roku i na 9 czerwca 2008 roku dla panstw
czlonkowskich UE.

Kraj Stan notyfikacji 31.08.2004 r. St;‘_';)g_"ztggg“:_c" o ﬁal.a:foc.)
Litwa 99,76% 99,90% 0,14
Stowacja 92,21% 99,77% 7,56
Dania 98,54% 99,66% 1,12
Niemcy 97,98% 99,59% 1,61
Francja 97,25% 99,56% 2,31
Wielka Brytania 98,46% 99,55% 1,09
totwa 94,86% 99,53% 4,67
Austria 98,26% 99,52% 1,26
Estonia 94,46% 99,49% 5,03
Stowenia 97,15% 99,46% 2,31
Niderlandy 97,89% 99,45% 1,56
Wegry 98,82% 99,43% 0,61
Irlandia 98,27% 99,35% 1,08
Szwecja 97,68% 99,35% 1,67
Belgia 98,61% 99,33% 0,72
Hiszpania 98,88% 99,32% 0,44
Wiochy 97,14% 99,32% 2,18
Malta 78,48% 99,29% 20,81
Polska 98,44% 99,19% 0,75
Finlandia 98,87% 99,18% 0,31
Czechy 89,88% 99,16% 9,28
Cypr 97,36% 98,92% 1,56
Luksemburg 96,89% 98,77% 1,88
Grecja 96,69% 98,63% 1,94
Portugalia 98,09% 98,62% 0,53
Srednio 96,44% 99,36% 2,92

Zrédto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskie;.

Poréwnujac wyniki panstw cztionkowskich nalezy mie¢ na uwadze, ze na dzien 9
czerwca 2008 roku kazde z nich zobowigzane byto do notyfikacji w stosunku do
$rednio 2959 dyrektyw. Liczba ta dla poszczegdinych panstw wahata sie w przedziale
od 2908 (Szwecja) do 2984 (Litwa).®> W zestawieniu ujete sg wszystkie przyjete
dyrektywy w stosunku do ktdérych termin notyfikacji minat przed 9 czerwca 2008
roku. Wzgledne roznice w odsetku transponowanych przez panstwa cztonkowskie
dyrektyw sg niewielkie, aczkolwiek biorgc pod uwage ich znaczng liczbe, mozna je
uzna¢ za zauwazalne. Dla przyktadu mozna podaé, ze Stowenia i Polska byly
zobowigzane notyfikowaé o transpozycji 2977 dyrektyw, przy czym pierwszy
z wymienionych krajow uczynit to w stosunku do 2961 dyrektyw, podczas gdy stan
notyfikacji w Polsce obejmowat o 8 dyrektyw mniej.

Biorac pod uwage stan notyfikacji dla Polski w rozbiciu na poszczegdlne obszary
legislacji, wedtug stanu prawnego na 9 czerwca 2008 roku, mozna stwierdzi¢, ze
w odniesieniu do szeSciu sposrdd trzynastu obszaréw Polska notyfikowata Komisji
Europejskiej o transpozycji wszystkich dyrektyw, w stosunku do ktdrych byla
zobowigzana to uczyni¢ (patrz Tabela 6). Warto odnotowac istotny wzrost w obszarze

52Do notyfikacji bezwzglednie najwiekszej liczby dyrektyw (3081 do 9.06.2008 roku) byly zobowiazane Rumunia i Bulgaria, ktore
nie zostaty uwzglednione w powyzszym zestawieniu, gdyz w ich przypadku brakuje danych na temat stanu implementacji, ktére
mozna by poréwnac z danymi z innych panstw w dtuzszym okresie czasu.
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konkurencji, gdzie w sierpniu 2004 roku poziom notyfikacji wynosit jedynie 82,35
proc. Znaczacq poprawe odnotowano réwniez w obszarze ochrony s$rodowiska.
Odwrotna tendencja dotyczyta obszaru sprawiedliwosci, wolnosci obywatelskich
i bezpieczenstwa, w przypadku ktérego stan notyfikacji spadt ze 100 proc. do 93,94
proc., co jest wynikiem nieznacznie stabszym od $redniej unijnej.

Omawiajac poszczegdine sektory nalezy mie¢ na uwadze, ze znacznie réznig sie one
pod wzgledem liczby dyrektyw, w stosunku do ktérych Polska byla zobowigzana
przedstawi¢ notyfikacje o ich transpozycji do krajowego porzadku prawnego.
Najwieksza liczba dyrektyw charakteryzuje obszary: zdrowie i ochrona konsumenta
oraz przedsiebiorstwa (w czerwcu 2008 roku byto to kolejno 1154 i 676 dyrektyw,
patrz Tabela 6). Mozna podejrzewac, ze obszary te, ze wzgledu na swojg obszernosg,
sq hajbardziej wymagajace jesli chodzi o wysitek legislacyjny zwigzany z ich
wdrozeniem. Warto zauwazy¢, ze wyniki jakie w tym zakresie osiggnefa Polska nie
odbiegajq istotnie od s$redniej unijnej, a w przypadku zdrowia i ochrony
konsumentow nawet jg nieznacznie przekroczyty (99,74 proc. notyfikowanych
dyrektyw w stosunku do 99,64 proc. dyrektyw Srednio w UE). Stosunkowo niewiele
dyrektyw (33) Polska byta zobowigzana transponowa¢ w obszarze sprawiedliwosci,
wolnosci i bezpieczenstwa, przy czym osiggneta ona relatywnie niski poziom
implementacji. Zarazem jednak $redni poziom notyfikacji wymienionych dyrektyw
w UE jest wyraznie nizszy niz w innych obszarach. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze mimo
niewielkiej liczby dyrektyw, jakie panstwa byty zobowigzane w tym obszarze
transponowac, miaty one relatywnie duzy zakres przedmiotowy lub byly trudne do
implementaciji z innych, na przykfad politycznych powoddw.

Tabela 6. Stan notyfikacji dla Polski i UE w podziale na sektory w odniesieniu do wszystkich
dyrektyw (stan na dzien 9.06.2008 r.).

Obszar Liczba Stan Sredni stan | Réznica
obowiazujacych | notyfikacji | notyfikacji | (w pkt.
dyrektyw®? w Polsce w UE proc.)
Rolnictwo 39 100,00% 100,00% 0,00
Konkurencja 19 100,00% 99,37% 0,63
Edukacja i kultura 1 100,00% 100,00% 0,00
Zatrudnienie i sprawy
spoteczne 94 98,94% 99,68% -0,74
Przedsiebiorstwa 676 99,85% 99,75% 0,10
Srodowisko 213 97,65% 98,24% -0,59
Spoteczenstwo informacyjne 23 100,00% 100,00% 0,00
Sprawiedliwo$é, wolnosc i
bezpieczenstwo 33 93,94% 95,26% -1,32
Rynek wewnetrzny 269 97,40% 98,71% -1,31
Zdrowie i ochrona
konsumentow 1154 99,74% 99,64% 0,10
Statystyki wspdlnotowe 35 100,00% 100,00% 0,00
Opodatkowanie i unia celna 179 100,00% 99,52% 0,48
Energetyka i transport 242 97,93% 98,75% -0,82

Zrodto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskie;j.

63 W tej tabeli oraz w tabeli nizej uwzglednione sg tylko te dyrektywy, o ktdrych transpozycji Polska zostata zobowiazana
notyfikowa¢ do dnia 9.06.08. Proporcje miedzy poszczegélnymi obszarami legislacji w zakresie liczby obowigzujacych w ich
ramach dyrektyw pozostajg co do zasady takie same w Polsce i innych krajach cztonkowskich UE.




Podobne wnioski co do stanu notyfikacji w rozbiciu na poszczegdine sektory mozna
wyciggna¢ analizujac statystyki w odniesieniu do tylko tych dyrektyw, ktore pozostajq
w mocy. Przyjmujac stan prawny na 9 czerwca 2008 roku, mamy do czynienia ze 100
proc. notyfikacja w 6 sektorach. Najnizszy odsetek notyfikacji charakteryzuje
ponownie sprawiedliwos$¢, wolnosS¢ i bezpieczenstwo (patrz Tabela 7). Wynik ten jest
rowniez nizszy od $redniej unijnej.

Tabela 7. Stan notyfikacji dla Polski i UE w podziale na sektory w odniesieniu do dyrektyw
pozostajacych z mocy (stan na dzien 9.06.2008 r.).

Obszar Liczba Stan Sredni stan | Roéznica
obowiazujacych notyfikacji w notyfikacji (w pkt.
dyrektyw Polsce UE proc.)
Rolnictwo 18 100% 100% 0
Konkurencja 3 100% 100% 0
Edukacja i kultura 1 100% 100% 0
Zatrudnienie i sprawy spoteczne 65 98,46% 99,53% -1,07
Przedsiebiorstwa 512 99,8% 99,67% 0,129
Srodowisko 136 96,32% 97,28% -0,96
Spoteczenstwo informacyjne 12 100% 100% 0
Sprawiedliwos¢, wolnos¢ i
bezpieczenstwo 24 91,67% 93,47% -1,8
Rynek wewnetrzny 129 94,57% 97,3% -2,73
Zdrowie i ochrona
konsumentéw 614 99,51% 99,34% 0,166
Statystyki wspdlnotowe 11 100% 100% 0
Opodatkowanie i unia celna 70 100% 98,82% 1,176
Energetyka i transport 165 96,97% 98,13% -1,16

Zrédto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskie;j.

b. Jakos$¢ implementacji

Oceniajac poziom notyfikacji $rodkdw prawnych zgtoszonych przez Polske na tle
pozostatych panstw cztonkowskich nalezy mie¢ na uwadze, ze wskaznik ten stwierdza
jedynie w stosunku do jakiej czeSci dyrektyw unijnych dane panstwo cztonkowskie
zgtosito do Komisji Europejskiej srodki transponujace. Tym samym statystyka ta nie
moze by¢ podstawg do wnioskowania na temat jakosci podjetych dziatan w tym
zakresie, tzn. czy dana dyrektywa zostata w prawidtowy sposdb transponowana do
krajowego porzadku prawnego.

Przyblizonym wskaznikiem obrazujqcym jakos¢ implementacji prawa wspdlnotowego,
jest liczba postepowan w sprawie naruszenia prawa wspodlnotowego wszczetych
przez Komisje Europejskq przeciwko poszczegdlnym panstwom cztonkowskim.
Procedury te majg na celu zobligowanie panstw do jak najszybszego dostosowania
sie do prawa wspdinotowego. Kompetencja Komisji do wszczynania takich
postepowan wynika z postanowienia art. 226 Traktatu ustanawiajgcego Wspoinote
Europejska (TWE) w brzmieniu: ,Jesli Komisja uzna, ze Panstwo Cztonkowskie
uchybito jednemu z zobowigzan, ktére na nim cigzg na mocy niniejszego Traktatu,
wydaje ona uzasadniong opinie w tym przedmiocie, po uprzednim umozliwieniu temu
Panstwu przedstawienia swych uwag. Jesli Panstwo to nie zastosuje sie do opinii w
terminie okreSlonym przez Komisje, moze ona wnieS¢ sprawe do Trybunatu
Sprawiedliwosci”. Procedura ta, o ile nie przyniesie zadowalajacej odpowiedzi ze
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strony danego panstwa cztonkowskiego moze zakonczyc¢ sie skierowaniem sprawy do
Trybunatu Sprawiedliwosci, ktdéry moze natozy¢ na nie kare finansowq (patrz art. 228
TWE).

Postepowanie, o ktdrym mowa, jest wszczynane w nastepujacych sytuacjach:

 Komisja Europejska na podstawie wilasnej analizy dostrzegta btedy
w transpozycji danej dyrektywy do krajowego porzadku prawnego;

« Komisja Europejska otrzymata ze strony podmiotéow instytucjonalnych
i indywidualnych skarge dotyczacg naruszenia prawa wspolnotowego w danym
panstwie cztonkowskim i uznata zasadno$¢ tej skargi;®*

« Komisja Europejska nie otrzymata w terminie notyfikacji o transpozycji danej
dyrektywy do krajowego porzadku prawnego.

Analiza raportéw Komisji Europejskiej na temat implementacji prawa wspdlnotowego
wskazuje, ze w latach 2005 i 2006, do krajéw przeciwko ktérym wszczeto najwyzsza
liczbe postepowan nalezaty Wiochy, Hiszpania, Francja, Niemcy oraz Grecja (Wykres
32). W 2005 roku w stosunku do Polski wszczeto 108 postepowan, co byto wynikiem
przecietnym na tle Unii Europejskiej. W kolejnym roku jednak liczba ta zwiekszyta sie
do 121, co przy jednoczesnym spadku Sredniej jej wartosci dla wszystkich panstw UE
(ze 106 do 101 procedur) sprawito, ze Polska znalazta sie na széstym miejscu wsrdd
panstw, przeciwko ktdrym wszczeto najwyzszg liczbe postepowan. Warto zauwazyc,
ze Polska zdecydowanie odrdznia sie pod tym wzgledem od pozostatych nowych
cztonkéow UE. Przyktadowo, przeciwko Litwie, Stowacji i totwie wszczeto najmniej
postepowan ze wszystkich panstw UE. Nalezy przy tym pamietac, ze Litwa jest takze
krajem o najwyzszym poziomie notyfikacji, o czym byta mowa w poprzedniej czesci
opracowania.

Wyniki powyzszej analizy mogq by¢ zaburzone przez to, ze liczba skarg wnoszonych
przez obywateli poszczegdlnych panstw czionkowskich moze by¢ skorelowana
zwyzszg populacja tych krajdw, a nie z jakoScig implementacji prawa
wspolnotowego. Ponadto, postepowania zwigzane z brakiem terminowej notyfikacji o
transpozycji dyrektyw wszczynane s przez Komisje Europejska automatycznie
i takze nie do konca odzwierciedlajg jakosci implementacji. Dlatego warto przyjrzec
sie rowniez rezultatom poszczegdinych panstw biorac pod uwage jedynie te
postepowania, ktdre zostaty wszczete przez Komisje Europejskq z wiasnej inicjatywy
w wyniku podejrzenia naruszenia zobowigzan dotyczacych przyjecia i stosowania
prawa wspolnotowego.

6 Skargi te moga by¢ sktadane zaréwno bezposrednio do Komisji Europejskiej, jak i za posrednictwem Parlamentu
Europejskiego w formie petycji. Najwiecej skarg w badanym okresie dotyczyto ochrony Srodowiska oraz jednolitego rynku, w
szczegdlnosci wzajemnego uznawania dyplomoéw oraz prawa o zaméwieniach publicznych.



Wykres 32. Liczba postepowan wszczetych przez Komisje Europejska w stosunku do
poszczegolnych panstw cztonkowskich w 2005 i 2006 roku.
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie raportow Komisji Europejskiej.

Do panstw o najwiekszej liczbie wszczetych postepowan tego rodzaju ponownie
zaliczajq sie Wiochy, Hiszpania oraz Francja. Zauwazalny jest znaczacy wzrost
rozpoczetych procedur przeciwko nowym krajom czionkowskim. Dotyczy to przede
wszystkim Stowenii, Czech oraz Polski, ktéra w 2006 roku awansowata na drugie
miejsce wsrdd krajow o najwiekszej liczbie wszczetych postepowan.

4. Jakosc prawa w Polsce

Jakos$¢ regulacji prawnych w Polsce zostata przedstawiona w kontekscie inflacji
prawa oraz statystyk dotyczacych liczby zakwestionowanych przez Trybunat
Konstytucyjny przepisdw. Pierwsze z wymienionych zagadnien jest zwigzane z
niepozadanym zjawiskiem nadmiernego wzrostu ilosci aktdow prawnych oraz ich
nowelizacji. Przyczynia sie to do zwiekszenia ztozonosSci obowigzujacego prawa oraz
ma negatywny wptyw na spojnosS¢ poszczegdlnych regulacji. Taki stan rzeczy
skutkuje wiekszym prawdopodobienstwem popetniania btedow przez podmioty,
ktorych obowigzujace regulacje dotycza, jak rowniez moze sprzyjac¢ korupcji. Jak juz
wspomniano w opracowaniu, na problem inflacji prawa szczegdlng uwage zwraca
Komisja Europejska, ktdra w raporcie z realizacji programu Better Regulations za
2005 rok przedstawia nastepujace metody ograniczenia i uproszczenia otoczenia
regulacyjnego:

« uchylanie niepotrzebnych badz zdezaktualizowanych aktéw prawnych;

» kodyfikacja i konsolidacja istniejgcych aktow prawnych;

» przeksztatcenie istniejacych aktdw prawnych celem ich uproszczenia;

« zmniejszenie tempa uchwalania nowych aktéw prawnych poprzez szersze
wykorzystanie  alternatywnych  instrumentéw  regulacyjnych, np.
certyfikatdbw wydawanych przez niezalezne instytucje;

e uproszczenie procedur poprzez zastosowanie technologii informatycznych.

Wszystkie wymienione dziatania miaty stuzy¢ zmniejszeniu iloSci istniejgcych aktéw

prawnych oraz spowolnieniu tempa uchwalania nowych przepiséw zaréwno na
poziomie Unii Europejskiej, jak i pafstw cztonkowskich.
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Analizujac dostepne informacje na temat aktywnosci legislacyjnej w Polsce nalezy
wskazac¢, ze liczba uchwalonych ustaw rosta systematycznie w latach 2000-2004,
nastepnie odnotowano spadek ich liczby (patrz Wykres 33). Podobnie ksztattowata
sie dynamika aktéw prawnych ogtaszanych w Dziennikach Ustaw, gdzie poza
ustawami publikowane sq przede wszystkim rozporzadzenia do ustaw. Analizujac
dane na temat dziatalnoSci legislacyjnej w Polsce nalezy pamietac, ze przed
przystapieniem do Unii Europejskiej Polska byta zobowigzana do przyjecia catosci
prawa wspolnotowego. Tiumaczy to istotny wzrost liczby ogtaszanych aktéw
prawnych do 2004 roku wigcznie, ale tylko czeSciowo. Zgodnie z analizg
przedstawiong w raporcie Stanowienie Prawa w Polsce, liczba ustaw uchwalanych w
Polsce niezwigzanych z prawem wspdlnotowym réwniez wykazywata tendencje
rosnaca W latach 1999-2004.%> Niezaleznie od tego, spadek dziatalnoéci legislacyjnej
w Polsce w latach 2005-2007 byt spowodowany w znacznej mierze zmniejszeniem
skali implementacji regulacji unijnych do krajowego porzadku prawnego.

Wykres 33. Liczba uchwalonych ustaw oraz aktow prawnych ogtoszonych w Dziennikach Ustaw
w Polsce w latach 2000-2007.
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Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie serwisu internetowego sejm.gov.pl.

Celem oceny do jakiego stopnia zaobserwowany przyrost prawa byt podyktowany
potrzebami zwigzanymi z akcesjq a do jakiego odzwierciedlat problem inflacji prawa,
nalezy odnies¢ sie do danych na temat dziatalnosci legislacyjnej w nowych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Liczba uchwalonych ustaw nie w kazdym z
uwzglednionych panstw wykazywata dynamike rosnaca. W latach 2000-2004, czyli w
okresie najwiekszego wzrostu liczby ogtaszanych aktdw prawnych w Polsce, liczba
ustaw przyjmowanych w Czechach i na Wegrzech nie tylko nie zwiekszyta sie, ale w
pewnych okresach nawet spadta (Wykres 34). Ponadto, zgodnie z ostatnimi
dostepnymi danymi, aktywnoS¢ legislacyjna parlamentu Wegier w 2006 roku
dotyczyta uchwalenia jedynie 54 nowych ustaw, co oznacza istotne ograniczenie
intensywnosci dziatalnosci legislacyjnej w tym kraju.®® Warto przy tym podkredli¢, ze
liczba uchwalonych ustaw w 1999 roku w Polsce i na Wegrzech byta bardzo zblizona.
Przedstawione dane potwierdzatyby teze, ze istotnym problemem zwigzanym z
dziatalnoscig legislacyjng w Polsce jest inflacja prawa. Wprawdzie udato sie jg w
ciggu ostatnich 3 lat nieznacznie ograniczy¢, jednak przyktad innych nowych panstw

5 Raport Stanowienie Prawa w Polsce, reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa zostat przygotowany w 2005 w ramach
programu Sprawne Panstwo. Jest on dostgpny w serwisie internetowym Ernst&Young.
% Zrédtem danych jest serwis internetowy parlamentu Wegier dostepny pod adresem: www.mkogy.hu/parl_en.htm.



cztonkowskich wskazuje, ze istniejg jeszcze znacznie wieksze mozliwosci w tym
wzgledzie.

Wykres 34. Liczba ustaw oraz nowelizacji ustaw w wybranych panstwach cztonkowskich.

Ustawy w latach 1999-2004 Odsetek nowelizacji wsrod ogétu uchwalanych
ustaw w latach 1997-2004.
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Zrédto: Raport przygotowywany w ramach programu Sprawne Paristwo.

Podobne wnioski na temat jakoSci prawa w Polsce wynikajg z analizy odsetka
nowelizacji ustaw. Sytuacja, w ktorej znaczny odsetek uchwalanych ustaw to kolejne
nowelizacje innych ustaw jest o tyle niekorzystna, ze w dluzszym okresie czasu
sprzyja niestabilnosci i nieprzewidywalnosci prawa. Dostepne dane wskazuja, ze na
tle panstw grupy wyszehradzkiej odsetek nowelizacji wérdd wszystkich uchwalanych
ustaw ksztattowat sie w Polsce relatywnie wysoko osiggajac w 2004 roku poziom ok.
58 proc. Minimalnie wyzszy wynik osiggneta jedynie Stowacja, podczas gdy Wegry i
Czechy charakteryzowat znacznie nizszy rezultat. Wazne jest réwniez to, ze ponad 20
proc. howelizowanych ustaw stanowig ustawy nowelizowane po raz drugi, a 30 proc.
po raz trzeci (i wiecej). Zdarzaly sie rowniez ustawy nowelizowane
kilkunastokrotnie.®’

Interpretujac powyzsze statystyki w odniesieniu do Polski trzeba stwierdzi¢, ze nie sg
one satysfakcjonujgce. Poziom uchwalania nowych aktéw prawnych, pomimo
zauwazalnego spadku w ostatnim okresie, wcigz pozostaje wysoki, co Swiadczy o
istotnosci problemu inflacji prawa w Polsce. Poza tym caty czas obowigzuje znaczna
wiekszo$¢ przepisdw uchwalonych w latach poprzednich. Z kolej wysoki wskaznik
nowelizacji ustaw, przewyzszajacy analogiczne wskazniki w innych nowych
panstwach cztonkowskich wskazuje m.in. na niestabilno$¢ krajowego porzadku
prawnego lub na niski poziom przyjmowanych pierwotnie aktow prawnych. Liczne
nowelizacje prowadzi¢ mogg rowniez do znacznego skomplikowania obowigzujacych
przepiséw. Nowelizacje do nowelizacji, co nie jest odosobnionym zjawiskiem w
praktyce legislacyjnej polskiego Parlamentu, wptywajq réwniez na obnizenie
pewnosci obowigzujacego prawa. Ma to szczegdlne znaczenie dla dziedzin, z ktorymi
obywatele czy przedsiebiorcy spotykajq sie w codziennej dziatalnosci, jak chocby
przepisy podatkowe.

7 Powyzsze pochodza z raportu Stanowienie prawa w Polsce — reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa przygotowanego w
ramach programu Sprawne Panstwo.
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Podczas gdy z faktu przyjmowania duzej liczby ustaw oraz nowelizacji mozna
domniemywac o wptywie tych dziatai na jakos¢ stanowionego prawa, to akty prawne
0 niskiej jakosci, na przyktad sprzeczne z innymi aktami prawnymi, sg bezposrednio
wskazywane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktdérego zadaniem jest
m.in. badanie zgodnosci ustaw, uméw miedzynarodowych i innych przepiséw prawa
z Konstytucjg. Podmiotami inicjujacymi postepowanie przed tg instytucjag moga byé
Prezydent, parlamentarzysci, przedstawiciele sadéw i innych organdéw panstwa a
takze osoby fizyczne i prawne w trybie tzw. skargi konstytucyjnej. Liczba przepiséw
zakwestionowanych przez Trybunat Konstytucyjny moze by¢ jednym ze wskaznikow
jakosci legislacji. Analizujac szczegdtowe dane na temat wyrokow tej instytucji nalezy
mie¢ w pamieci, ze postepowanie przed Trybunatem niejednokrotnie trwa dtuzej niz
rok. Statystycznie $redni czas rozpatrywania spraw, ktdre zakonczyty sie w 2007 roku
wynosit 14 miesiecy. Zatem wzrost lub spadek liczby przepisdw uznanych w danym
roku za niezgodne z Konstytucjg, pozwala oceni¢ jako$¢ legislacji z wczesSniejszego
okresu. Ponadto, przepisy mogq by¢ zaskarzane do Trybunatu w pdzniejszych latach
niz moment ich przyjecia.

Z analizy danych na temat wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego z lat 2000-2007
wynika, zZe liczba przepiséw, ktére zostaty zakwestionowane wahata sie miedzy 40 a
114. Réwnoczesnie liczba uchwalanych aktow prawnych, ktdre potencjalnie mogq
by¢ przedmiotem badania Trybunatu Konstytucyjnego istotnie wzrosta. Zauwazalny
byt tez wzrost liczby spraw zakwalifikowanych przez sedzibw do merytorycznego
rozpatrzenia, co jest pochodng m.in. wzrostu jakosci wnioskow kierowanych do
Trybunatu.®® Poniewaz jednak liczba kwestionowanych przez Trybunat przepiséw nie
wykazywata podobnej, rosnacej tendencji, mozna ostroznie wnioskowac, ze jakos¢
uchwalanych aktéw prawnych poprawita sie. Nalezy jednak pamieta¢, ze Trybunat
Konstytucyjny posiada bardzo ograniczong inicjatywe, jesli chodzi o badanie
zgodnosci aktdw prawnych z konstytucja. W konsekwencji, liczba spraw
podlegajacych rozpatrzeniu oraz liczba kwestionowanych przepiséw jest do pewnego
stopnia zalezna od dociekliwosci i determinacji podmiotdéw, ktdre wnioskujg o
zbadanie przez Trybunat poszczegdlnych przepisow.

8 Nalezy zaznaczy¢, ze w jednej rozpatrywanej przez Trybunat Konstytucyjny sprawie moze by¢ badanych wiele przepiséw.



Wykres 35. Liczba rozpatrywanych spraw i zakwestionowanych przepisow przez Trybunat
Konstytucyjny w latach 2000 — 2007.
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Zrodto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie danych Trybunatu Konstytucyjnego.71

Do najbardziej charakterystycznych ustaw uznanych przez Trybunat za niezgodne
z Konstytucjg w ostatnich latach trzeba zaliczy¢ ustawe lustracyjng, ustawe o abolicji
podatkowej, ustawe o ochronie praw lokatoréw oraz ustawe o powierzeniu asesorom
czynnosci  sedziowskich. Trzeba podkresli¢, Ze czesto przejawiajagcym sie
w orzecznictwie Trybunatu argumentem na rzecz uznawania okreSlonych przepiséw
za niekonstytucyjne jest nieprzestrzeganie zasady przyzwoitej legislacji.

5. Zmiany prawne w wybranych sektorach/obszarach spowodowane akcesja
Polski do UE

a. Przystapienie Polski do UE a sektor energetyczny’>

Stanowisko negocjacyjne w obszarze ,Energia” zostato przyjete przez Rade Ministrow
w dniu 25 maja 1999 roku, a w dniu 31 maja 1999 roku stanowisko to zostato
przekazane KE. W swoim stanowisku Polska zadeklarowata, iz akceptuje i wdrozy
catos¢ acquis communautaire w obszarze ,Energia”. Nalezy zaznaczy¢, ze
poczatkowo Polska wnioskowata o dwa okresy przejSciowe. Pierwszy z okresow
przejéciowych dotyczyt gdrnictwa naftowego i gazownictwa — Polska wystgpita o
okres przejsciowy do 31 grudnia 2005 roku w odniesieniu do postanowien art. 17 i 18
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 98/30/WE z 22 czerwca 1998 roku

59 Wszystkie wnioski 0 wszczecie postepowania przez Trybunat Konstytucyjny sa przedmiotem wstepnego rozpoznania, ktérego
celem jest okreslenie, czy wniosek spetnia warunki formalne i czy zasadne jest jego dalsze badanie. Dopiero sprawy, ktdre
przejda pozytywnie ten etap kierowane sg do tzw. merytorycznego rozpatrzenia, ktdére konczy sie umorzeniem badz wyrokiem.
”® Na potrzeby niniejszego raportu uznano, ze przepisami zakwestionowanymi przez Trybunat Konstytucyjny sa wszystkie te
akty prawne, w stosunku do ktorych wydano orzeczenie Ze sg one, w catosci, w czesci, albo w pewnym zakresie lub rozumieniu,
niezgodne ze wzorcem kontroli (przepisem prawnym wzgledem ktdrego badana jest zgodnos¢ danego przepisu).

"t SzczegGtowe dane zamieszczone sg w raporcie Informacja o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego w 2007 r. dostepnym w serwisie internetowym Trybunatu Konstytucyjnego.

72 Analizujgc zmiany w polskim porzadku prawnym zwigzane z akcesjq do UE, nalezy mie¢ na uwadze, ze w niniejszym
opracowaniu w odniesieniu do omawianych sektoréw opisuje sie tylko wybrane zagadnienia, przede wszystkim regulowane na
podstawie ustawy. Nalezy jednak pamietad, ze Polske wigze szereg przepisow nie wymagajacych transpozycji, ktére majq
zastosowanie bezposrednie. Chodzi o akty prawa pierwotnego czy tez wspolnotowe rozporzadzenia.
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dotyczacej wspolnych zasad w odniesieniu do rynku wewnetrznego gazu ziemnego.
Strona polska podnosita, ze rynek gazowy w Polsce nie jest gotowy do konkurencji
na liberalizowanym rynku gazowym UE. Nalezy odnotowaC, ze wnioskowanie o
powyzszy okres przejSciowy miato motywy komercyjne i byto skierowane na prosbe
przedsiebiorstwa panstwowego Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazowe (PGNiG). Drugi
okres przejsciowy dotyczyt implementacji Dyrektywy Rady 68/414/EWG z 20 grudnia
1968 r. naktadajacej na panstwa czionkowskie obowigzek utrzymywania 90-
dniowych, minimalnych zapaséw ropy naftowej i/lub produktdw naftowych. Polska
wnosita o okres przejéciowy do 31 grudnia 2010 roku.”?

Ostatecznie Polsce udato sie wynegocjowac tylko jeden okres przejsciowy do konca
2008 roku dotyczacy postanowien dyrektywy naktadajacej na panstwa cztonkowskie
obowigzek utrzymywania minimalnych zapaséw surowej ropy naftowej i/lub
produktow naftowych.”* Negocjacje w rozdziale ,Energia” zostalty tymczasowo
zamkniete 27 lipca 2001 roku.

Zgodnie z podjetym zobowigzaniem, do dnia akcesji Polska musiata dokonac szeregu
zmian dostosowujacych polskie prawo w obszarze energetyki do wymogow
wspdlnotowych. W szczegdlnosci nalezy wspomnie¢ 0:”°

« nowelizacji ustawy Prawo energetyczne z 10 kwietnia 1997 r. majacej na

celu transpozycje postanowien Dyrektywy 98/30/WE oraz Dyrektywy
96/92/WE.
W obszarze rynku gazu ziemnego do najwazniejszych zmian trzeba zaliczy¢
ustanowienie procedur odwotawczych przy odmowach wydania zezwolen
na budowe lub eksploatacje instalacji gazu ziemnego, zdefiniowanie
uprawnionych odbiorcéw, wprowadzenie mozliwosci ograniczenia liczby
uprawnionych odbiorcéw przy przekroczeniu 30 proc. udziatu w rynku. Z
kolei w odniesieniu do rynku energii elektrycznej m.in. zapewniono, ze
rynek zostanie poddany liberalizacji dla odbiorcow zuzywajacych co
najmniej 100 GWh rocznie, nastgpi zniesienie ograniczen przedmiotowych
w zakresie zasad dostepu do sieci i odmowy dostepu do sieci, zostanie
ustanowiona procedura odwofawcza w przypadku odmowy wydania
zezwolenia na budowe nowych mocy wytwdrczych oraz nastgpi zniesienie
ograniczenia podmiotowego w zakresie koncesjonowania (podmiot
krajowy);

» nowelizacji ustawy o rezerwach paristwowych i zapasach obowigzkowych
paliw z 30 maja 1996 r. oraz ustawy o statystyce publicznej z 29 czerwca
1995 r. wraz z odpowiednimi aktami wykonawczymi do wspomnianych
ustaw majacych na celu transpozycje Dyrektywy 68/414/WE;

e uchwaleniu w dniu 26 listopada 1998 roku ustawy o dostosowaniu
gormictwa wegla kamiennego do funkcjonowania w warunkach gospodarki
rynkowej oraz o szczegoinych uprawnieniach i zadaniach gmin gorniczych,
ktora byta jednym z kluczowych instrumentdw stuzacych realizacji

73 A. Michonski, Traktat dotyczacy akcesji Polski do UE, Prawo Unii Europejskiej, prawo materialne i polityki, J. Barcz (red.),
Warszawa 2005, s. II-968.

" Tamze, s. 11-968.

75 Prezentujac najwazniejsze zmiany prawne w sektorze energetycznym korzystano z serwisu internetowego Urzedu Komitetu
Integracji Europejskiej.



programu "Reforma gornictwa wegla kamiennego w Polsce w latach 1998-
2002", w celu zapewnienia zgodnosci polskiego prawa z decyzig Komisji
Europejskiej 93/3632/EWWS. Ustawa okreSla m.in. zasady reformy w
obszarze gornictwa wegla kamiennego, $rodki niezbedne do osiggniecia
przez przedsiebiorstwa gdrnicze rentownosci oraz okresSla warunki pomocy
dla goérnictwa weglowego w dostosowaniu do standardéw zwigzanych z
ochrong $rodowiska.

Analizujac wptyw przystapienia Polski do UE nalezy mie¢ na uwadze, ze jest to proces
ciggly i nie zakonczyt sie w momencie akcesji. Do najwazniejszych wyzwan, z ktorymi
Polska musiata sie zmierzy¢ w obszarze energetyki po 1 maja 2004 roku trzeba
zaliczyc:

* implementacje tzw. dyrektyw rynkowych (Dyrektywa 2003/54/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 roku dotyczgca
wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajgca
dyrektywe  96/92/WE oraz  Dyrektywa 2003/55/WE  Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 roku dotyczaca wspolnych
zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego | uchylajgca dyrektywe
98/30/WE), ktdérych celem jest doprowadzenie do petnej liberalizacji rynku
energii elektrycznej oraz rynku gazowego. Najwazniejszym problemem
zwigzanym z odpowiednigq transpozycjq wspomnianych dyrektyw jest
wyodrebnienie tzw. Operatoréw Systemdéw Dystrybucyjnych (OSD).
Zgodnie z interpretacja Komisji  Europejskiej, OSD  powinien
charakteryzowa¢ sie  niezaleznosScig, zaréwno pod  wzgledem
organizacyjnym, jak i finansowym, od innych spdtek zajmujacych sie
dziatalnoscia na tym samym rynku. Proces uzyskiwania petnej
niezaleznosci przez OSD, pomimo przyjecia regulacji prawnych w tym
zakresie, nie zostat jeszcze w petni zakonczony;

« implementacje Dyrektywy 2003/30/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 8 maja 2003 r. w sprawie wspierania uzycia w transporcie biopaliv
lub innych paliw odnawialnych. Wspomniana dyrektywa naktada na
panstwa cztonkowskie obowigzek wspieranie uzywania biopaliw. Komisja
Europejska sugeruje wybdr jednej z trzech metod wspierania uzycia
biopaliw, mianowicie ,przymus”, ulgi podatkowe lub tez kombinacje tychze
Srodkdw. W celu realizacji zobowigzania przewidzianego w dyrektywie
o biopaliwach, Polska przyjeta w ustawie z dnia 2 pazdziernika 2003 roku
o biokomponentach stosowanych w paliwach ciektych | biopaliwach
cliektych obowigzek wprowadzania na rynek jedynie paliwa z domieszky
biokomponentdw, co de facto uniemozliwiato konsumentom wybdr paliwa,
jakiego chcg uzywac (,z"” czy ,bez” biokomponentéw) i miato charakter
dyskryminujacy. Warto nadmieni¢, ze polski rzad poszedt w tym zakresie
znacznie dalej, niz wymagatyby tego odpowiednie postanowienia
dyrektywy, ktéra nie nakfada obowigzku produkcji paliw wytacznie
zawierajacych biokomponenty. Nalezy zaznaczy¢, ze przepisy ustawy
zostaty uznane przez Trybunat Konstytucyjny za sprzeczne z polskq
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Konstytucja.”® W zwiazku z powyzszym, 25 sierpnia 2006 roku Sejm przyjat
kolejng ustawe dotyczacqg omawianej materii. Nowa ustawa rowniez
postuguje sie metodg przymusu, lecz pozostawia konsumentom mozliwos¢
wyboru pomiedzy paliwem niezawierajgcym biokomponentow a
biopaliwem;””

» rozwigzanie problemu Kontraktdw Diugoterminowych (KDT). KDT
zawierane byty w latach 90-tych pomiedzy wytworcami energii elektrycznej
a Polskimi Sieciami Elektroenergetycznymi (PSE). Dzieki KDT elektrownie
mogly zacigga¢ pozyczki, z ktérych finansowaly swoje inwestycje
(najdtuzsze kontrakty miaty wygasa¢ nawet w 2027 roku). Komisja
Europejska w listopadzie 2005 roku wszczeta postepowanie majace
sprawdzi¢, czy KDT nie sg formg niedozwolonej pomocy publicznej.
Kwestie dotyczace kontraktéw dtugoterminowych (ktére stanowity jedng z
barier liberalizacji rynku energii elektrycznej), m.in. sposdb i terminy ich
rozwigzywania oraz rekompensaty poniesionych przez poszczegdine
podmioty kosztéw, znajdujg odzwierciedlenie w przepisach Ustawy z dnia
29 czerwca 2007 roku o zasadach pokrywania kosztow powstatych u
wytworcow w zwigzku z przedterminowym  rozwigzaniem —Uumow
dlugoterminowych sprzedaZy mocy i energii elektrycznej (zwanej ,Ustawq
o KDT").

Majac na uwadze powyzsze przyktady transpozycji nalezy stwierdzi¢, ze co do
zasady, Polska dobrze wywigzuje si¢ z obowigzkéw implementacji wspdlnotowych
dyrektyw w obszarze energii. 78 Swiadczy o tym stopien notyfikacji do Komisji
Europejskiej KSW majacych na celu przyjecie prawa wspolnotowego Analizujac
rezultaty Polski, poczawszy od dnia akcesji mozna zauwazy¢ postep w stanie
notyfikacji w tym zakresie. Ostatnie badanie wskazuje jednak na pogorszenie sie
pozycji Polski. Wynik Polski ksztattowat sie ponizej sredniej UE, ktora w czerwcu 2008
roku wyniosta nieco ponad 98,7 proc. Na czele rankingu plasuje sie Litwa, ktora jako
jedyne panstwo osiggneto 100 proc. stopien transpozycji. Do panstw o najnizszym
odsetku notyfikacji w obszarze energii i transportu nalezy zaliczy¢ Hiszpanie oraz
Portugalie. Z kolei panstwem, ktére poczynito najwiekszy postep jesli chodzi o stan
notyfikacji jest Stowacja, ktdéra w czerwcu 2008 roku w poréwnaniu z sierpniem 2004
roku zanotowata wzrost o ponad 27 pkt. proc.

Zgodnie z ostatnim dostepnym badaniem panstwa cztonkowskie musiaty przekazac
do Komisji Europejskiej KSW w stosunku do liczby dyrektyw w przedziale
<236;250>. W przypadku Polski obowigzek ten dotyczyt 242.

76 Sygn. Akt K 33/03; ustawa zostata skierowana do TK przez Rzecznika Praw Obywatelskich.

7 Serwis motoryzacyjny Mojeauto.pl: http://www.motogazeta.mojeauto. pl/cms/index.php/5559.

78 W analizie stanu notyfikacji postuzono sie danymi dotyczacymi zaréwno energetyki, jak i transportu, poniewaz sg one
dostepne tylko w takim zestawieniu.



Tabela 8. Stan notyfikacji w sektorach energetycznym oraz transportu.

Panstwo Stan na Stan na Stan na Stan na Stan na
Czionkowskie | 31.08.2004 | 10.01.2005 | 04.01.2006 | 02.05.2007 | 09.06.2008
Belgia 98,53% 97,60% 96,82% 99,16% 99,60%
Czechy 91,24% 95,43% 96,67% 100% 99,18%
Dania 97,41% 98,48% 98,09% 98,68% 99,58%
Niemcy 94,47% 95,57% 99,07% 99,57% 98,78%
Estonia 94,27% 96,45% 97,61% 99,57% 98,77%
Grecja 92,67% 94,36% 95,17% 94,25% 98,74%
Hiszpania 97,45% 99,50% 97,64% 98,27% 95,36%
Francja 97,97% 99,50% 98,12% 98,71% 99,59%
Irlandia 95,83% 97,26% 96,15% 96,92% 99,59%
Wiochy 94,42% 92,05% 95,77% 97,41% 98,35%
Cypr 97,44% 95,98% 97,63% 99,14% 98,35%
totwa 97,44% 96,98% 98,58% 99,57% 99,59%
Litwa 98,98% 99,00% 98,59% 99,14% 100,00%
Luksemburg 91,84% 94,00% 91,98% 93,51% 97,52%
Wegry 98,55% 98,49% 97,63% 98,71% 99,18%
Malta 95,88% 99,49% 98,58% 99,14% 99,18%
Niderlandy 97,47% 99,01% 98,13% 98,28% 99,18%
Austria 96,41% 97,49% 98,5% 98,7% 98,76%
Polska 96,39% 96,97% 99,05% 99,13% 97,93%
Portugalia 96,45% 95,52% 94,37% 93,97% 96,30%
Stowenia 95,88% 98,49% 96,70% 98,71% 98,77%
Stowacja 72,16% 81,41% 93,84% 99,14% 99,59%
Finlandia 96,64% 96,00% 98,11% 97,84% 97,93%
Szwecja 95,26% 97,94% 96,12% 98,22% 99,15%
Wielka Brytania 96,45% 95,52% 98,59% 99,14% 98,77%

Zrédto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskie;.
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Ramka 4. Liberalizacja rynku energii w Polsce.

Jedng z wazniejszych zmian w polskim sektorze energetycznym spowodowang akcesjq Polski do UE
jest konieczno$¢ liberalizacji rynku energii elektrycznej. Zmiana o ktérej mowa wynika z obowigzku
implementacji Dyrektywy 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 roku
dotyczacej wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe
96/92/WE.

Kluczowym krokiem w kierunku liberalizacji, wprowadzanym przez wspomniang dyrektywe, jest
mozliwos¢ korzystania z zasady dostepu stron trzecich do sieci — TPA (Third Party Access), zgodnie z
ktéra odbiorcy energii moga dokona¢ wyboru dostawcy oferujacego najbardziej konkurencyjne
warunki na rynku, co moze mie¢ wplyw na obnizenie poziomu cen energii elektrycznej.””
Umozliwienie dostepu do infrastruktury nalezacej do jednego przedsiebiorstwa réwniez innym
podmiotom ma zapewni¢ konkurencje na rynku energetycznym.®® Od 1 lipca 2004 roku mozliwo$é¢
swobodnego wyboru dostawcy energii uzyskaty przedsiebiorstwa (odbiorcy przemystowi). Od 1 lipca
2007 roku z zasady TPA mogaq korzysta¢ rowniez gospodarstwa domowe.

Z dotychczasowych doswiadczen wynika jednak, ze podmioty decydujace sie na skorzystanie z zasady
TPA nalezg na polskim rynku do wyjatkow. IloS¢ energii elektrycznej dostarczonej w 2005 roku przez
przedsiebiorstwa dystrybucyjne w ramach TPA wyniosta okoto 7,5 tys. GWh, co stanowito tylko 7
proc. catkowitych dostaw do odbiorcow finalnych. Wprawdzie w 2006 roku wzrosta liczba firm
korzystajacych z zasady TPA, lecz nie zmienia to faktu, ze na takie rozwigzanie wcigz decydujg sie
nieliczni. Warto zaznaczy¢, ze na zmiane dostawcy decydowaty sie przede wszystkim duze
przedsiebiorstwa. Do przeszkdd w rozpowszechnianiu zasady TPA zaliczano przede wszystkim brak
uktadéw pomiarowo-rozliczeniowych (zmiany techniczne w tym zakresie zwigzane sg z wysokimi
kosztami, co moze by¢ barierg szczegdlnie dla mniejszych podmiotéw) oraz brak odpowiednich
regulacji prawnych.®’ Ponadto, wazna przeszkoda byla niedostateczna informacja na temat
mozliwosci wyboru dostawcy energii zgodnie z zasadg TPA.8? Wiekszoé¢ z sygnalizowanych przeszkod
pozostaje aktualna takze obecnie.

Podobna tendencja w rozwoju wolnego rynku energii utrzymywata sie w roku 2007. Odnotowany
wzrost w zakresie korzystania z prawa do wyboru dostawcy energii w poréwnaniu do roku 2006 nie
przekraczat 1 pkt proc.®® Dotyczy to réwniez gospodarstw domowych, ktére od potowy 2007 roku
mogg korzysta¢ z omawianej zasady. Na dalsza stagnacje w tym zakresie moze mie¢ wptyw
zauwazalny wzrost cen energii. Ograniczeniem moze by¢ réwniez dotychczasowa struktura obrotu
energig. Z drugiej strony pozytywnie nalezy ocenic przyjecie w 2007 roku tzw. ,ustawy o KDT”.

Trzeba podkreslic, ze pod wzgledem korzystania z zasady TPA Polska sytuowata si¢ w grupie
najstabszych panstw regionu Europy Srodkowej. Jest to tym wazniejsze, ze Polska jako pierwsze
panstwo regionu wprowadzito mozliwos¢ korzystania ze wspomnianej zasady. Dla poréwnania, na
rynku wegierskim, gdzie liberalizacja rozpoczeta sie pdzniej niz w Polsce, na koniec 2005 roku prawie
jedna czwarta podmiotdw zaopatrywata sie w energie na wolnym rynku.®* Utrzymujaca sie w Polsce
stagnacja pozwala wnioskowac, ze podobnie sytuacja ksztattuje sie rowniez obecnie. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze problemy z liberalizacja rynku energii dotycza réwniez pozostatych panstw
cztonkowskich. Przyktadowo, $wiadczy¢ o tym mogaq liczne zarzuty Komisji Europejskiej kierowane do
poszczegodlnych panstw dotyczace opoznienia w liberalizacji rynkéw energii i gazu.

7 7 jednej strony liberalizacja rynku moze wptyna¢ na obnizke cen energii. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze na zmiane cen
w drugg strone mogg mie¢ wptyw unijne wymogi w zakresie ochrony $rodowiska, do ktorych panstw cztonkowskie, a przede
wszystkim przedsiebiorstwa, bedaq musiaty sie dostosowac.

8 Jednym z obowiazkéw w zakresie liberalizacji rynku, jaki natozyta na Polske Dyrektywa 2003/54/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 roku dotyczaca wspdinych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i
uchylajaca dyrektywe 96/92/WE jest rdwniez wyodrebnienie Operatordw Systemdw Dystrybucyjnych (OSD) oraz Operatorow
Systeméw Przesytowych (OSP).

& Serwis internetowy Centrum Informacji 0 Rynku Energii: http://www.cire.pl/item,24134,1.html;
http://www.cire.pl/item,18859,1.html.

82 Serwis internetowy Centrum Informacji o Rynku Energii: http://www.cire.pl/item,25448,1.html.

8 Raport Urzedu Regulacji Energetyki o TPA w 2007 roku.

8 Serwis internetowy Centrum Informacji o Rynku Energii: http://www.cire.pl/item,21715,1.html.



b. Przystapienie Polski do UE a sektor telekomunikacyjny

Negocjacje Polski z UE w obszarze ,Telekomunikacja i technologie informacyjne”
rozpoczety sie 20 pazdziernika 1998 roku. W stanowisku negocjacyjnym Polska
zobowigzata sie wdrozy¢ catos¢ acquis communautaire w omawianym zakresie.

W trakcie negocjacji Polska poczatkowo wnioskowata o okres przejsciowy w
odniesieniu do Dyrektywy Rady 87/372/EWG z 25 czerwca 1987 roku w sprawie
pasm czestotliwosci, ktore majg zostac zarezerwowane dla skoordynowanego
wprowadzenia publicznej paneuropejskiej komorkowej cyfrowej naziemnej 13¢znosci
ruchomej we Wspdinocie. Problemem jaki sie pojawit byly trudnosci zwigzane z
petnym udostepnieniem zakresdéw czestotliwosci (890-915 MHz, 935-960 MHZ) dla
operatorow telefonii komorkowej GSM. Czestotliwosci, o ktérych mowa, do momentu
rozpoczecie negocjacji wykorzystywane byly przez wojsko. Wedtug Ministerstwa
Obrony udostepnienie tych czestotliwosci dla celdw cywilnych wigzato sie z
koniecznoScig poniesienia wysokich kosztéow. Ostatecznie wniosek o okres
przejsSciowy w powyzszym obszarze zostat przez strone polskg wycofany.
Jednoczesnie ustalono harmonogram stopniowego zwalniania czestotliwosci dla
celéw cywilnych, ktéry przewidywat zakoriczenie tego procesu do korca 2003 roku.®

Po formalnym zakonczeniu negocjacji w omawianym obszarze Polska przedstawita
dodatkowo wniosek o okres przejsciowy w stosunku do Dyrektywy Parlamentu
Europejskiego | Rady 2002/39/WE zmieniajgcej Dyrektywe Rady 97/67/EWG w
odniesieniu do dalszego otwarcia wspdinotowego rynku ustug pocztowych. Tak
zwana ,dyrektywa pocztowa” przewidywata liberalizacje rynku pocztowego poprzez
obnizenie limitu wagowego obszaru zastrzezonego ustug pocztowych z 350 g. do 100
g. do stycznia 2003 roku oraz do 50 g. do stycznia 2006 roku. Polsce udato sie
wynegocjowac okres przejSciowy na wprowadzenie obnizonego limitu do 100 g. do
konca 2005 roku i dalszej liberalizacji w tym zakresie poczgwszy od poczatku
2006 roku. Wystgpienie o okres przejsciowy miato na celu wsparcie restrukturyzacji
przedsiebiorstwa panstwowego — Poczty Polskiej.®

Do najistotniejszych zmian w polskim porzadku prawnym spowodowanym
przystgpieniem do UE, nalezy zaliczy¢ przyjecie w dniu 16 lipca 2004 roku ustawy
Prawo telekomunikacyjne (ustawa weszta w zycie 3 wrzesnia 2004 roku). Za pomocq
wspomnianej ustawy miata nastgpi¢ implementacja prawa wspolnotowego w
obszarze telekomunikacji do krajowego porzadku prawnego, a w szczegdlnosci
implementacja Dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 marca 2002 roku w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i ustug facznosci
elektronicznej, Dyrektywy 2002/20/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 marca 2002 roku w sprawie zezwoleri na udostepnienie sieci i ustug facznosci
elektronicznej, Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/19/WE z dnia
7 marca 2002 roku w sprawie dostepu do sieci facznosci elektronicznej i urzgdzeri
towarzyszgcych oraz ich fgczenia, Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2002/22/WE z dnia 7 marca 2002 roku w sprawie ustugi powszechnej [ praw

8 A. Michoniski, Traktat dotyczacy akcesji Polski do UE, Prawo..., J. Barcz (red.), op.cit., s. II-971.
8 Tamze, s. 11-971.
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uZytkownikow odnoszacych sie do sieci i ustug facznosci elektronicznej, Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/58/WE z dnia 12 lipca 2002 roku w sprawie
przetwarzania danych osobowych i ochrony prywatnosci w sektorze {3cznosci
elektronicznej, Dyrektywy Komisji Europejskiej 2002/77/WE z dnia 16 wrzesnia 2002
roku w sprawie konkurencji na rynkach sieci i ustug fgcznosci elektronicznej,
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 1999/5/WE z dnia 9 marca 1999 roku
w sprawie urzadzeri  radiokomunikacyjnych i telekomunikacyjnych urzadzer
koricowych oraz wzajemnego uznawania ich zgodnosci oraz Dyrektywy Rady
89/336/EWG z dnia 3 maja 1989 roku o zblizeniu praw paristw cztonkowskich
dotyczgcych kompatybilnosci elektromagnetyczney.

Do najwazniejszych postanowien ustawy Prawo telekomunikacyjne trzeba zaliczy¢
nowe gwarancje oraz uprawnienia, z ktérych mogq korzysta¢ abonenci ustug
telekomunikacyjnych, rozszerzajace obowigzki operatoréw, ktdrzy zostali tym samym
zobligowani do lepszego $wiadczenia ustug telekomunikacyjnych. Warto wspomniec o
prawie abonenta do zachowaniu swojego numeru przy zmianie dotychczasowego
operatora. Na uwage zastuguje réwniez nowa, w poréwnaniu do poprzednich
regulacji, definicja ustugi powszechnej. Postanowienia ustawy dotycza réwniez
wskazywania operatoréw Swiadczacych ustuge publiczng oraz wynagrodzen dla tych
operatorow, dla ktérych $Swiadczenie ustug publicznych moze wigzac sie ze stratami
ekonomicznymi. Konsekwentne wdrozenie postanowien w tym zakresie bedzie miato
wptyw m.in. na zwiekszenie dostepu Srodowisk  wiejskich do ustug
telekomunikacyjnych, co niewatpliwie jest sprawg o duzym znaczeniu w aspekcie
promowania idei spoteczenstwa informacyjnego. Istotne s réwniez postanowienia
ustawy w odniesieniu do funkcjonowania krajowego organu regulacyjnego (obecnie
Urzad Komunikacji Elektronicznej), ktéry odpowiedzialny jest za prawidtowe
funkcjonowanie rynku telekomunikacyjnego i nadzorowanie wdrazania praktyk
konkurencyjnych.®” Obecnie trwajg prace nad nowelizacja wspomnianej ustawy,
m.in. powodowane koniecznoscig wdrozenia prawa wspdlnotowego. Jednym z
aspektéw nowelizacji ma by¢ wzmocnienie pozycji regulatora rynku.

Z praktycznego punktu widzenia, najwiekszym wyzwaniem jakie staneto przed Polskg
wraz z przystgpieniem do UE, jest demonopolizacja rynku ustug
telekomunikacyjnych. Oznacza to, ze dotychczasowy monopolista — Telekomunikacja
Polska, musi udostepnia¢ alternatywnym operatorom swojq infrastrukture (m.in.
tacza telefoniczne), w celu umozliwienia im Swiadczenia ustug telekomunikacyjnych
bez koniecznosci ponoszenia naktadéw na budowe wiasnych linii telefonicznych.
Alternatywni operatorzy mogq zaoferowac swoim klientom abonament, ktdéry maijq
prawo zakupi¢ po cenach hurtowych od Telekomunikacji Polskiej (WLR). Mozliwy jest
rowniez hurtowy zakup od monopolisty ustug szerokopasmowych (BSA). Dziatania te
majg na celu wprowadzenie konkurencji na rynku ustug, a tym samym obnizenie
poziomu cen. Dotychczas najwiekszym operatorem alternatywnym na rynku
telekomunikacyjnym jest firma Tele2. Obserwujac wydarzenia, jakie miaty miejsce na
tym rynku w 2006 roku, m.in. ciggty spér pomiedzy Tele2 a Telekomunikacjq Polska,
w ktérym strong byt réwniez regulator rynku — Urzad Komunikacji Elektronicznej, w
zakresie obowigzkéw dotychczasowego monopolisty w stosunku do operatorow

8 A. Zielinski, Rozwdj rynku ustug telekomunikacyjnych w Polsce po przystapieniu do Unii Europejskiej, Telekomunikacja i
Techniki Informacyjne, nr 1-2 2005, s. 33-35.



alternatywnych, mozna stwierdzi¢, ze polski rynek telekomunikacyjny caty czas
podlega przeksztatceniom i nie osiagnat jeszcze wymaganej przez UE struktury.
Pomimo pewnego ograniczenia dominujacej pozycji Telekomunikacji Polskiej w 2007
roku, pozostaje ona wcigz najwiekszym graczem na rynku. Ponadto trzeba
odnotowac, ze réwniez rok 2007 nie byt wolny od sporéw pomiedzy TP SA,
operatorami alternatywnymi a Urzedem Komunikacji Elektronicznej.
Z drugiej strony do pozytywnych zjawisk nalezy zaliczyé coraz wiekszg liczbe
operatorow alternatywnych, ktdéra wigcza sie do rywalizacji o klientow rynku
telekomunikacyjnego (poza Tele2 to m.in. Dialog, Netia).

W najblizszym okresie mozna sie spodziewal dalszej liberalizacji rynku ustug
telekomunikacyjnych. Jednym z dyskutowanych rozwigzan jest nawet dokonanie
podziatu obecnego monopolisty. Dziatania w tym kierunku podejmowane sg ostatnio
przez Urzad Komunikacji Elektronicznej.

Tabela 9. Stan notyfikacji w sektorze spoteczenstwo informacyjne.

Panstwo Stan na Stan na Stan na Stan na Stan na
czionkowskie | 31.08.2004 | 10.01.2005 | 04.01.2006 | 02.05.2007 | 09.06.2008
Belgia 94,74% 100% 95,45% 100% 100,00%
Czechy 94,74% 94,74% 95,45% 100% 100,00%
Dania 100% 100% 100% 100% 100,00%
Niemcy 100% 100% 95,45% 100% 100,00%
Estonia 73,68% 73,68% 100% 100% 100,00%
Gredja 73,68% 73,68% 77,25% 100% 100,00%
Hiszpania 100% 100% 95,45% 95,65% 100,00%
Francja 100% 100% 100% 100% 100,00%
Irlandia 100% 100% 100% 100% 100,00%
Wiochy 100% 100% 95,45% 100% 100,00%
Cypr 100% 100% 95,45% 100% 100,00%
totwa 100% 100% 95,45% 100% 100,00%
Litwa 100% 100% 100% 100% 100,00%
Luksemburg 73,68% 73,68% 95,45% 95,65% 100,00%
Wegry 100% 100% 100% 100% 100,00%
Malta 73,68% 100% 95,45% 100% 100,00%
Niderlandy 100% 100% 95,45% 100% 100,00%
Austria 100% 100% 100% 100% 100,00%
Polska 100% 100% 100% 100% 100,00%
Portugalia 100% 100% 95,45% 95,65% 100,00%
Stowenia 100% 100% 100% 100% 100,00%
Stowacja 100% 100% 100% 100% 100,00%




Konwergencja Polski do UE w obszarze instytucji i regulacji

Finlandia 100% 100% 100% 100% 100,00%
Szwecja 100% 100% 100% 100% 100,00%

Wielka 100% 100% 100% 100% 100,00%
Brytania

Zrddto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskie;j.

Analizujac dane na temat stanu notyfikacji KSW majacych na celu transpozycje
dyrektyw wspdlnotowych mozna zauwazyé, Zze w obszarze spoteczenstwo
informacyjne® Polska doskonale wywiazuje sie ze swoich zobowigzan wzgledem UE.
W kazdym z prezentowanych okresow Polske charakteryzowat peten stopien
implementacji. Co istotne, w 2008 roku rezultat na poziomie 100 proc. notyfikacji
osiggnety wszystkie panstwa cztonkowskie. Podobne wyniki panstwa osiqgaty
rowniez w poprzednich latach. W potowie 2007 roku do panstw, ktore notowaty braki
co do petnej implementacji zaliczata sie tylko Hiszpania, Luksemburg i Portugalia. W
porownaniu z pierwszym badaniem przeprowadzonym po akcesji dziesieciu nowych
cztonkéw do UE, obrazujacym stan na 31 sierpnia 2004 roku, najwiekszy postep co
do poziomu notyfikacji zanotowata Estonia, Grecja, Malta oraz Luksemburg.

Dokonujac poréwnan poszczegolnych panstw czionkowskich nalezy uwzgledni¢, ze
kazde z nich zobowigzane byto do notyfikacji Srodkéw krajowych w odniesieniu do
zblizonej liczby dyrektyw wspdlnotowych. Przyjmujac stan prawny na czerwiec 2008
roku, obowigzek notyfikacyjny dotyczyt w przypadku kazdego z panstw 23 dyrektyw.

Ramka 5. Dostep do szerokopasmowego internetu w Polsce na tle pozostalych panstw
czlonkowskich.

W odniesieniu do rynku telekomunikacyjnego UE dazy do osiggniecia stanu petnej liberalizacji.
W poczatkowym okresie kluczowe znaczenie w tym obszarze miata wielokrotnie nowelizowana
Dyrektywa Komisji  Europejskiej 90/388/EWG w  sprawie Kkonkurencji na rynku ustug
telekomunikacyjnych. Dyrektywa m.in. nakfadata na panstwa cztonkowskie obowigzek zniesienie praw
wytacznych w obszarze S$wiadczenia ustug telekomunikacyjnych i zaktadania sieci. W 2002 roku
uksztattowat sie nowy porzadek regulacyjny sektora telekomunikacyjnego. Jego podstawg sa
dyrektywy przyjete w marcu 2002 roku na podstawie art. 95 TWE, a ktore wymienione sg w niniejszym
opracowaniu przy okazji opisywania zmian w sektorze telekomunikacyjnym spowodowanych
przystapieniem Polski do UE i ktore zostaty transponowane do krajowego porzadku prawnego za
pomoca ustawy Prawo telekomunikacyjne.*°

Celem liberalizacji rynku telekomunikacyjnego jest likwidacja prawnego lub tez faktycznego monopolu
na rzecz rynku konkurencyjnego. Dziatania te zwigzane sq m.in. z dgzeniem do obnizenia poziomu cen
ustug telekomunikacyjnych $wiadczonych dla obywateli panstw cztonkowskich. Nacisk ktadziony jest
rowniez na zwiekszenie dostepnosci ustug telekomunikacyjnych w celu rozwoju spoteczenstwa
informacyjnego. Analizujagc faktyczne wyniki osiggane przez Polske w obszarze rynku
telekomunikacyjnego mozna doj$¢ do wniosku, ze pomimo dziatarn demonopolizacyjnych nasz kraj
pozostaje wcigz jednym z najstabiej rozwinietych w catej UE w tym zakresie.

W 2007 roku, biorac pod uwage liczbe taczy szerokopasmowych w przeliczeniu na 100 mieszkancow,
Polska sytuowata sie na ostatnim miejscu wsérdd panstw cztonkowskich UE (patrz Wykres 36.).

8 Dyrektywy w zakresie telekomunikacji s kwalifikowane przez Komisje Europejska do sektora spoteczenstwo informacyjne.
Trzeba takze pamietaé, ze niektdre z dyrektyw zaliczane przyktadowo do obszaru przedsiebiorstwa czy rynek wewnetrzny
rowniez moga sie odnosi¢ do obszaru telekomunikacji.

8 S, Pigtek, Aspekty prawne polityk i innych zadan WE — Polityka telekomunikacyjna, Prawo..., J. Barcz (red.), op. cit., s. II-763
- 11-764.



Wprawdzie wynik ten na przestrzeni analizowanego okresu ulegt poprawie, to jednak od lideréw
rankingu — panstwa skandynawskie i panstwa Beneluksu — Polske wciaz dzieli bardzo duzy dystans.
Rezultat Polski ksztattowat sie réwniez ponizej Sredniej unijnej, ktéra w 2007 roku wyniosta nieco
ponad 18 (panstwa czlonkowskie zobowigzaty sie do dziatan na rzecz znacznego poprawienia tego
wyniku w skali europejskiej do 2010 roku). W odniesieniu do Polski podkreslenia wymaga tez staba
dynamika zmian w tym obszarze. Do panstw, w ktorych w latach 2005-2007 zauwazalna byta
najwieksza poprawa zalicza sie Danie oraz Luksemburg. Warto odnotowaé, ze na chwile obecng
znacznie lepsze wyniki w tym obszarze osiagajg panstwa tzw. ,starej” UE.

Do przyczyn takiego stanu rzeczy zaliczy¢ mozna wcigz wysoki koszt potaczen oraz brak szerokiego
dostepu do sieci telefonii stacjonarnej. To ostatnie zjawisko widoczne jest szczegdlnie na obszarach
wiejskich (zwiekszenie dostepu do internetu na wsi jest jednym z najblizszych wyzwan dla Polski). W
znacznym stopniu powodowane jest to wciaz bardzo mocng pozycja Telekomunikacji Polskiej, ktora
kontroluje prawie 60 proc. rynku internetu szerokopasmowego i ponad 70 proc. rynku telefonii
stacjonarnej.*

Wykres 36. Liczba faczy szerokopasmowych na Wykres 37. Liczba taczy szerokopasmowych na
100 mieszkancow w latach 2005-2007 w 100 mieszkancow w latach 2005-2007 dla
panstwach cztonkowskich UE. Polski, Dani i UE.
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Zrédto: Eurostat.

Podsumowujac, nalezy zwrocic uwage nie tylko na bardzo stabe bezwzgledne wyniki osiggane przez
Polske, ale rowniez na wcigz duzy dystans, jaki dzieli ja od Sredniej dla catej UE. Szansg na poprawe
sytuacji jest coraz wieksza liczba operatorow alternatywnych, ktérzy korzystajac z taczy
Telekomunikacji Polskiej, starajq sie pozyskac klientdw oferujac im konkurencyjne warunki. Wzrost
znaczenia operatorow alternatywnych w najblizszzym okresie determinowany jest dalszg
demonopolizacjg rynku ustug telekomunikacyjnych.

C. Przystapienie Polski do UE a obszar konkurencji

Negocjacje Polski z UE w obszarze "Polityka konkurencji" rozpoczety sie 19 maja
1999 roku, czasowo zamkniete zostaty 20 listopada 2002 roku. Wtasciwe wdrozenie
rozwigzan wspodlnotowych w tym obszarze byto gwarantem zapewnienia
prawidtowego funkcjonowania rynku wewnetrznego, ze szczegdlnym uwzglednieniem
skutecznej realizacji swobody przeptywu towaréw. W odniesieniu do regut
konkurencji dotyczacych przedsiebiorstw, takich jak zakaz naduzywania pozycji
dominujacej czy zakaz tworzenia porozumien anty-konkurencyjnych, ktére mogtyby

D Serwis internetowy  Wirtualny Nowy Przemyst: http://it.wnp.pl/szerokopasmowy-internet-ma-tylko-co-dwunasty-

polak,45651_1_0_0.html
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zaktécac dziatanie rynku wewnetrznego, Polska deklarowata przyjecie do momentu
akcesji catego acquis. Pewne problemy w negocjacjach pojawity sie w zwigzku z
regutami konkurencji odnoszacymi sie do pomocy publicznej udzielanej przez
panstwo. Polska wprawdzie deklarowata przyjecie catego dorobku wspdinotowego w
tym zakresie, niemniej w pewnych obszarach wnioskowata o okresy przejsciowe. W
odniesieniu do funkcjonowania Specjalnych Stref Ekonomicznych (SSE) Polska ztozyta
wniosek o wylacznie tego obszaru spod unijnych regut konkurencji do 2017 roku
(szerzej na temat SSE patrz ramka 5.) Ponadto, Polska wystgpita z wnioskiem o
zgode na mozliwos¢ stosowania pomocy publicznej dla przedsiebiorcéw wdrazajacych
unijne standardy ochrony S$rodowiska powyzej dopuszczalnego prawem
wspolnotowym progu 50 proc. Polska zwrdcita sie rowniez do UE o mozliwos¢
udzielenia pomocy na restrukturyzacje przedsiebiorstw w formie odroczen pfatnosci i
odpiséw podatkowych.*

W trakcie negocjacji wprawdzie Polsce nie udato sie przeforsowa¢ wszystkich
rozwigzan, ale trzeba zwrdci¢ uwage, Ze osiqgniety kompromis dat jej pozycje
jednego z najbardziej atrakcyjnych panstw cztonkowskich pod wzgledem mozliwosci
udzielania pomocy publicznej, co niewatpliwie ma duze znaczenie dla
przedsiebiorstw. W odniesieniu do SSE Polska uzyskata m.in. okresy przejsciowe dla
matych i Srednich przedsiebiorstw — odpowiednio do 2011 i 2010 roku, oraz
powiekszony do 75 proc. realizowanej inwestycji putap dla duzych przedsiebiorstw,
ktore otrzymaly zezwolenie na dziatalnos¢ w SSE do konca 1999 roku.
Z kolei te duze przedsiebiorstwa, ktdre uzyskaty zezwolenie w 2000 roku bedq mogty
uzyska¢ ulgi do wysokosci potowy wartosci inwestycji. W odniesieniu do
przedsiebiorstw motoryzacyjnych ulgi nie beda mogty przekracza¢ 30 proc. Date
graniczng naliczania pomocy publicznej dla duzych przedsiebiorstw ustalono na 1
stycznia 2001 roku przy zastosowaniu okresu przejsciowego do 2010 roku. W
zakresie pomocy publicznej zwigzanej z inwestycjami  dostosowujacymi
przedsiebiorstwa do wspdlnotowych standardéw ochrony Srodowiska, Polska
otrzymata zgode na zwigkszony putap pomocy w zakresie analogicznym do okresow
przejsciowych, ktére zostaly ustalone w obszarze negocjacyjnym ,Srodowisko”.
Polska uzyskata réwniez ustepstwa w obszarze restrukturyzacji hutnictwa, przy
zatozeniu osiggniecia rentownosci przez ten sektor do 2006 roku.*?

W momencie akcesji Polska zobowigzana byta, z wyjatkiem wspomnianych powyzej
okresow przejéciowych, do przyjecia catego dorobku wspdlnotowego w obszarze
konkurencji. Na uwage zastuguje kilkukrotnie nowelizowana Ustawa o ochronie
konkurencji i konsumentow z 15 grudnia 2000 roku, ktérej celem byto przede
wszystkim dostosowanie krajowych rozwigzan prawnych do nowych wspdinotowych
regut ochrony konkurencji. Wspomniana ustawa m.in. dokonuje transpozycji
Dyrektywy 98/27/WE z dnia 19 maja 1998 r. w sprawie nakazow zaprzestania
szkodliwych praktyk w celu ochrony interesow konsumentow. Do najwazniejszych
postanowien ustawy i jej pdzniejszych nowelizacji nalezy zaliczy¢:

1 A, Michoriski, Traktat dotyczacy akcesiji Polski do UE, Prawo..., J. Barcz (red.), op.cit., s. I1-941 — 11-943.
%2 Tamze; serwis internetowy www.eksporter.pl.



« okreSlenie zasad zakazujacych tworzenia porozumien ograniczajacych
konkurencje (np. ustalenie terminu waznoSci decyzji zezwalajacej na
koncentracje, ustalenie regut zgtaszania planowanej koncentracji);

« okreslenie zasad zakazujacych naduzywania pozycji dominujacej;

» zdefiniowanie regut dotyczacych kontroli koncentracji przedsiebiorstw, w tym
wskazanie podmiotdw wiasciwych do wydawania decyzji w zakresie takiej
koncentracji;

» wskazanie obowigzkéw Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
w zakresie wykonywania obowigzkéw wynikajacych z prawa wspdlnotowego;

e powotanie Rady ds. dobrych praktyk gospodarczych jako organu
opiniodawczo-doradczego  Prezesa  Urzedu Ochrony  Konkurencji i
Konsumentow;

» zdefiniowanie regut dotyczacych postepowania antymonopolowego.

Ustawa, o ktdrej mowa powyzej, zostata zastgpiona nowq ustawg o ochronie
konkurencji i konsumentéw z dnia 16 lutego 2007 roku. Celem nowej ustawy jest
dostosowanie polskich przepisow w obszarze konkurencji do wymogow
rozporzadzenia PE i Rady nr 2006/2004/WE z dnia 27 paZdziernika 2004 roku
w sprawie  wspofpracy miedzy organami  krajowymi  odpowiedzialnymi  za
egzekwowanie przepisow prawa w Zzakresie ochrony konsumentow. Do
najistotniejszych zmian wprowadzonych nowq ustawg nalezy zaliczy¢ m.in. likwidacje
tzw. postepowan wnioskowych, co spowodowato, iz postepowanie antymonopolowe
bedzie wszczynane wytacznie z urzedu. Zamiast wniosku o wszczecie postepowania
antymonopolowego, przepisami ustawy wprowadzono mozliwoS¢ zitozenia
zawiadomienia w sprawie stosowania zakazanych praktyk przez przedsiebiorcow,
ktore jednak nie nakazuje, a jedynie umozliwia Prezesowi Urzedu wszczecie takiego
postepowania. Pod rzadami nowej ustawy Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw bedzie miat mozliwos¢ nakladania kar pienieznych na
przedsiebiorcdw, ktdrzy naruszajg zbiorowe interesy konsumentéw. Ponadto,
przepisy ustawy wprowadzajg wyzszy prég po przekroczeniu ktérego konieczna
bedzie zgoda Prezesa Urzedu na koncentracje. Stara ustawa przewidywata
konieczno$¢ wyrazenia zgody na transakcje, w ktorej uczestniczg przedsiebiorcy,
ktorych taczny obrot Swiatowy w roku poprzedzajacym zgtoszenie przekroczyt 50 min
euro. Nowa ustawa podwyzsza ten prog do transakcji, w ktorej uczestniczg
przedsiebiorcy, ktorych taczny Swiatowy obrot przekroczyt 1 mid euro na catym
$wiecie lub 50 mIn euro w Polsce.*

Omawiajac zagadnienia konkurencji nalezy réwniez wspomnie¢ o wymogach
w zakresie pomocy publicznej, do ktorych Polska w momencie akcesji musiata sie
dostosowal. Wazne rozwigzania prawne w tym zakresie zostaty wprowadzone
przepisami ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 roku o postepowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej. Za pomocg tej ustawy wdrozono czesciowo
postanowienia Dyrektywy Komisji 80/723/EWG z dnia 25 czerwca 1980 r. w sprawie
przejrzystosci  stosunkow  finansowych — miedzy  paristwami  cztonkowskimi
a przedsiebiorstwami  publicznymi, ktdéra zmieniona zostata przez Dyrektywe
2000/52/WE. Do najistotniejszych postanowien ustawy nalezq:

3 Opracowanie w tym zakresie dostepne w serwisie internetowym Wierzbowski Eversheds.
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- przywotanie zasad odnoszacych sie do zagadnien pomocy publicznej
sformutowanych w prawie wspolnotowym. Chodzi w szczegdlnosci o art. 16,
art. 36, art. 73 oraz art. 86-89 TWE;

- okreSlenie zasad udzielania i monitorowania pomocy publicznej przez panstwo
(nalezy zaznaczyé¢, ze przystgpienie do UE wigze sie z koniecznoscig zgtaszania
zamiaru udzielania indywidualnej pomocy publicznej do Komisji Europejskiej,
bez zgody ktoérej nie jest mozliwe udzielanie pomocy publicznej);

- zdefiniowanie obszaréw, w ktdrych nie jest konieczna notyfikacja do Komisji
Europejskiej o zamiarze udzielenia pomocy publicznej. Chodzi m.in. o tzw.
wylaczenia grupowe oraz pomoc de minimis;**

- okreSlenie przypadkow w ktérych konieczny jest zwrot pomocy publicznej
przyznanej niezgodnie z zasadami wspdlnego rynku oraz pomocy, ktéra
zostata wykorzystana niezgodnie z jej pierwotnym przeznaczeniem.

Warto zaznaczy¢, ze pod koniec 2006 roku powyzsza ustawa zostata znowelizowana
w zwigzku ze zmianami w prawie wspolnotowym regulujgcymi zagadnienia pomocy
publicznej. Chodzi przede wszystkim o nowe podejscie UE w zakresie przyznawanej
pomocy regionalnej oraz pomocy de minimis.

Ramka 6. Specjalne Strefy Ekonomiczne (SSE).

Specjalne Strefy Ekonomiczne rozpoczety funkcjonowanie na podstawie ustawy o SSE z pazdziernika
1994 roku. SSE zostaly utworzone w celu aktywizowania rozwoju polskiej gospodarki, poprzez
wsparcie regiondw charakteryzujgcych sie m.in. wysokim bezrobociem strukturalnym oraz
jednorodnoscig produkcji. Juz w trakcie stowarzyszenia Polski z UE, Komisja Europejska podnosita
niezgodnos¢ dziatania SSE z postanowieniami Uktadu Europejskiego. Chodzito przede wszystkim o
postanowienie art. 63 Uktadu Europejskiego, ktéry — wedtug Komisji Europejskiej — zobowigzywat
Polske do stosowania wspdlnotowych regut konkurencji juz w okresie przedakcesyjnym. Polska
natomiast stata na stanowisku, ze postanowienie art. 63 nie moze by¢ stosowane rozszerzajgco do
momentu przyjecia przez Rade Stowarzyszenia regut implementacyjnych zasady stosowania pomocy
publicznej. Reguty o ktorych mowa, weszty w zycie dopiero w potowie 2001 roku, z ponad
piecioletnim op6znieniem.%

Funkcjonowanie SSE ponownie stato sie przedmiotem kontrowersji w momencie przystapienia Polski
do UE. Zgodnie ze stanowiskiem Komisji Europejskiej dziatanie SSE na owczesnych warunkach byto
sprzeczne z ideg rynku wewnetrznego, a w szczegdlnosci ze wspolnotowymi regutami konkurenciji.
Ostatecznie Polsce udato sie wynegocjowac okresy przejSciowe pozwalajgce na zachowanie w
pewnym zakresie praw nabytych przez inwestorow, o czym mowa byta mowa w tym rozdziale. Polska
dokonata réwniez nowelizacji ustawy o SSE w celu dostosowania jej postanowien w obszarze
udzielanej pomocy publicznej do wymogdow wspolnotowych.

Trzeba zaznaczy¢, ze przedsiebiorcy zainteresowani inwestowaniem w SSE mogq ubiegac sie m.in. o
zwolnienie z podatkéw (CIT oraz PIT), zakup dziatki inwestycyjnej na preferencyjnych warunkach czy
tez o bezptatng pomoc w zakresie dopetnienie formalnosci zwigzanych z przyszlq inwestycja.
Jednoczesnie trzeba podkreslic, ze korzystanie przez podmioty funkcjonujace w SSE z pomocy

94 Zgodnie z poczatkowymi regulacjami warto$¢ pomocy de minimis nie mogta przekracza¢ 100 tys. euro. Sumowaniu podlegata
tylko pomoc de minimis uzyskana przez przedsiebiorce w ciggu trzech kolejnych lat. Do pomocy de minimis nie wlicza sie
natomiast pomocy zatwierdzonej przez Komisje (udzielanej zaréwno w ramach programu pomocowego jak i pomocy
indywidualnej), jak réwniez pomocy na szkolenia, na zatrudnienie oraz dla matych i $rednich przedsiebiorcéw udzielanej zgodnie
z warunkami okreslonymi we wiasciwych rozporzadzeniach. Od poczatku 2007 roku, co do zasady, zostat podwyzszony prog
pomocy de minimis do 200 tys. euro. Aktem prawnym wprowadzajacym zmiany m.in. w tym zakresie jest Rozporzadzenie
Komisji 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 roku w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis.

% A. Michoniski, Traktat dotyczacy akcesji Polski do UE, Prawo..., J. Barcz (red.), op.cit., s. I1-943.



publicznej nie wyklucza ubiegania sie o finansowanie z funduszy strukturalnych UE.%

W Polsce dziata obecnie 14 SSE, ktdre obejmujg grunty o tacznej powierzchni ponad 10 tys. ha. Do
najwiekszych z nich zalicza sie strefy: Katowicka, Tarnobrzeska oraz Mielecka. Z ekonomicznego
punktu widzenia funkcjonowanie SSE przyciggneto do Polski, przyjmujac stan na koniec 2007 roku,
inwestycje przekraczajace 43 mild z. Ponadto, przedsiebiorstwa dziatajgce na tych obszarach
przyczynity sie do powstania ponad 140 tys. nowych miejsc pracy. Inwestorzy, ktdrzy obok polskich
podmiotéw najchetniej podejmujg dziatalno$¢ w SSE pochodzg z Niemiec, Japonii i USA. Z drugiej
strony trzeba zaznaczy¢, ze pewnym zagrozeniem dla polskich SSE moga w najblizszej przysztosci
stac¢ sie m.in. nowe panstwa cztonkowskie — Butgaria i Rumunia.”” Dziatalno$¢ SSE zakonczy sie w
2017 roku.

Zgodnie z danymi z 2008 roku, zdecydowana wiekszoS¢ panstw czionkowskich
notowata petny stopien implementacji prawa wspolnotowego w obszarze konkurencji
(patrz tabela 10). W tym gronie znajduje sie réwniez Polska. Regulacje prawne
przyjmowane przez Polske w celu wdrozenia prawa wspolnotowego sg terminowo
notyfikowane Komisji Europejskiej. Ponadto, w stosunku do pierwszego badania
uwzglednionego w analizie, z sierpnia 2004 roku, widoczny jest poprawa. Na
szczeg6lng uwage zastugujg rowniez rezultaty Stowacji, Czech oraz Malty, ktére
w najwiekszym stopniu poprawity swoje osiggniecia w omawianym obszarze.

Poszczegolne panstwa cztonkowskie, przyjmujac stan na 9 czerwca 2008 roku,
zobowigzane byty do notyfikacji KSW w stosunku do zréznicowanej liczby dyrektyw.
Najwiekszg liczbe dyrektyw byla zobowigzana wdrozy¢ Belgia — 29, natomiast liczba
dyrektyw w odniesieniu do pozostatych panstw wahata sie w przedziale <17;20>.
W przypadku Polski byto to 19 dyrektyw.

Tabela 10. Stan notyfikacji w obszarze konkurencja.
Panstwo Stan na Stan na Stan na Stan na Stan na
Czlonkowskie | 31.08.2004 | 10.01.2005 | 04.01.2006 02.05.2007 09.06.2008
Belgia 100% 100% 100% 100% 100,00%
Czechy 76,47% 76,47% 76,47% 100% 100,00%
Dania 100% 100% 100% 94,12% 94,12%
Niemcy 93,33% 93,33% 100% 100% 100,00%
Estonia 94,12% 94,12% 100% 100% 100,00%
Grecja 93,33% 93,33% 93,33% 100% 100,00%
Hiszpania 100% 100% 100% 100% 100,00%
Francja 93,33% 100% 100% 100% 100,00%
Irlandia 93,33% 100% 100% 100% 100,00%
Wiochy 94,12% 94,12% 100% 94,74% 100,00%
Cypr 100% 100% 100% 94,74% 94,74%
totwa 100% 100% 100% 100% 100,00%
Litwa 100% 100% 100% 100% 100,00%

% Artykut pt. ,Pomoc publiczna w SSE” dostepny w serwisie internetowym Gazety Prawnej.
7 Artykut pt. ,Strefy to wymarzone miejsce dla firm z wizjq” dostepny w serwisie internetowym Gazety Prawnej.
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Luksemburg 93,33% 93,33% 100% 94,12% 100,00%
Wegry 94,12% 100% 100% 100% 100,00%
Malta 70,59% 76,47% 88,24% 94,74% 100,00%
Niderlandy 100% 100% 100% 94,44% 100,00%
Austria 100% 100% 100% 100% 100,00%
Polska 82,35% 82,35% 100% 100% 100,00%
Portugalia 100% 100% 100% 100% 100,00%
Stowenia 94,12% 94,12% 100% 94,74% 100,00%
Stowacja 76,47% 100% 82,35% 100% 100,00%
Finlandia 100% 100% 100% 100% 100,00%
Szwecja 100% 100% 100% 94,12% 100,00%
Wielka Brytania 100% 100% 100% 94,12% 94,12%

Zrddto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskie;j.

d. Przystapienie Polski do UE a prowadzenie dziatalnosci gospodarczej

Jedng z podstawowych zasad funkcjonowania rynku wewnetrznego UE jest swoboda
dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z postanowieniami TWE, obywatele polscy od dnia
przystgpienia do UE, mogq $wiadczy¢ ustugi oraz prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg
w kazdym z panstw czionkowskich. Obywatele polscy mogg zaréwno podejmowac
pierwotng dziatalno$¢ gospodarcza na obszarze UE, jak rdéwniez otwierac filie
przedsiebiorstw juz istniejgcych. Nalezy zauwazyé, ze kazde z panstw cztonkowskich
moze stanowi¢ wiasne przepisy w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
z zastrzezeniem, ze nie jest mozliwa jakakolwiek dyskryminacja podmiotow
pochodzacych z innych panstw UE. Prawo wspolnotowe precyzyjnie okresla rdznice
pomiedzy prowadzeniem dziatalnoSci gospodarczej, a S$wiadczeniem ustug.
Zasadniczym kryterium odrdzniajgcym obie swobody jest ,stato$¢” dziatalnosci
gospodarczej oraz ,czasowy charakter” $wiadczenia ustug.”®

Jednym z waznych aktow prawnych w omawianym obszarze jest Ustawa z dnia
2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ktdra zastapita Ustawe
Prawo dziatalnosci gospodarczej z 1999 roku. Ustawa okreSla warunki prowadzenia
dziatalnoSci gospodarczej zaréwno w stosunku do  podmiotéw polskich jak i
podmiotow z innych panstw czionkowskich, ktore zostaty dopuszczone do polskiego
rynku na takich samych zasadach, co obywatele polscy.

Z jednej strony przystgpienie Polski do UE umozliwia  polskim podmiotom
funkcjonowanie na obszarze catego rynku wewnetrznego. Z drugiej zas strony,
przedsiebiorcy $wiadczacy ustugi lub sprzedajacych towary musza dostosowac sie do
szeregu unijnych regulacji odnoszacych sie do wymogdéw formalno-prawnych
zwigzanych z dziatalnoscia na rynku wewnetrznym UE, jak rowniez licznych

%8 J. Barcz, Traktat dotyczacy akcesji Polski do UE, Prawo..., J. Barcz (red.), op.cit., s. I1-97.




wymogow jakosciowych. Ponizej wskazane zostaty przyktadowe wymogi, ktére wigzq
polskiego przedsiebiorce od dnia 1 maja 2004 roku.

W zwigzku z akcesjq niezbedne byto dostosowanie krajowych regulacji prawnych do
standardow obowigzujacych w prawie wspdlnotowym w zakresie akcyzy. Wymogi te
zwigzane sg ze swobodg przeptywu towardw i koniecznosciq stosowania zasady,
wedle ktorej towar podlegajacy akcyzie powinien by¢ niq obcigzony zgodnie ze
stawkami obowigzujacymi w kraju jego konsumpcji (co do istoty, podobnie wyglada
kwestia opodatkowania innym podatkiem obrotowym - VAT). Efektem byto
wprowadzenie do polskich przepiséw podatkowych nowych instytucji, z ktorych
najwazniejsze to: instytucja sktadu podatkowego oraz procedura zawieszenia poboru
akcyzy az do momentu dopuszczenia wyrobu akcyzowego do konsumpcji.
Odpowiednie regulacje w tym zakresie znajdujq sie w Ustawie z dnia 23 stycznia
2004 roku o podatku akcyzowym i jej pdzniejszych nowelizacjach.

Ponadto, przedsiebiorcy zostali zobligowani do umieszczania na wiekszoSci
wytwarzanych przez siebie produktdw przemystowych oznakowania ,CE”.
Podstawowym aktem prawnym przyjetym na poziomie krajowym, umozliwiajgcym
implementacje przepisow wspolnotowych w tym zakresie, jest Ustawa o systemie
oceny zgodnosci z dnia 30 sferpnia 2002 roku i jej pdzniejsze nowelizacje.” Ustawa
ma charakter ramowy, zawarte sq w niej podstawowe definicje odnosza sie do
wyrobdw, ktore podlegajg ocenie zgodnosci. Szczegdtowe regulacje zostaty
natomiast w wiekszosci wprowadzone do polskiego porzadku prawnego za pomocq
odpowiednich rozporzadzen wykonawczych do wspomnianej ustawy.!?’ Trzeba
zaznaczy¢, ze ocena zgodnoSci moze zostaC przeprowadzona samodzielnie przez
przedsiebiorce wytwarzajacego dany produkt lub w pewnych przypadkach wymagany
jest udziat wtasciwej jednostki notyfikujacej.

Kolejnym z wymogdw, jakie muszg spetniaé polscy przedsiebiorcy zamierzajacy
sprzedawad swoje towary na obszarze rynku wewnetrznego po przystgpieniu do UE,
jest konieczno$¢ oznaczania produktdéw paczkowanych symbolem ,E”. Oznaczenie
produktu symbolem ,E” pozwala unikngé¢ dodatkowych weryfikacji produktu przed
wprowadzeniem go na rynek w pozostatych panstwach czionkowskich. W celu
wdrozenia przepisow wspdlnotowych w powyzszym zakresie w dniu 6 wrzesnia 2001
roku zostata uchwalona Ustawa o towarach paczkowanych.

W odniesieniu do przedsiebiorstw funkcjonujacych w branzy zywieniowej, przepisy
prawa wspodlnotowego formutujg obowigzek wdrozenia tzw. systemu HACCP. HACCP
jest systemem zarzadzania bezpieczefstwem zdrowotnym Zzywnosci, skierowanym
zarowno do przedsiebiorstw zajmujacych sie wytwarzaniem zywnosci, jak réwniez do
tych, ktoére zajmujq sie handlem lub jej dystrybucja. Implementacja postanowien
wspolnotowych w tym obszarze zostata wprowadzona przepisami Ustawy z dnia
11 maja 2001 roku o warunkach zdrowotnych Zywnosci i Zywienia.

% Lista dyrektyw wspoinotowych wdrozonych za pomoca omawianej ustawy znajduje sie w tekécie ustawy, ktdry dostepny jest
w serwisie internetowym Sejmu RP — www.sejm.gov.pl.

100 | jsta wspomnianych rozporzadzen dostepna jest w jednym z serwisdw internetowych Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorczosci — www.euroinfo.org.
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W najblizszym czasie jednym z wazniejszych zadan polskiego ustawodawcy bedzie
implementacja postanowien tzw. dyrektywy ustugowej (Dyrektywa 2006/123/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 roku o ustugach na rynku
wewnetrznym). Wdrozenie dyrektywy ma przyczyni¢ sie do ograniczenia istniejgcych
barier w zakresie funkcjonowania swobody Swiadczenia ustug i zwigzanej z nig
swobody przedsiebiorczosci (nalezy odnotowac, ze rezim dyrektywy ustugowej nie
obejmuje wszystkich ustug, wylaczone sg m.in. ustugi $wiadczone w ogolnym
interesie gospodarczym, ustugi finansowe, ustugi zdrowotne). Poza wskazaniem
zakazanych praktyk o charakterze dyskryminujgcym, postanowienia dyrektywy
zobowigzujg panstwa cztonkowskie m.in. do przegladu oraz uproszczenia regulaciji
dotyczacych $wiadczenia ustug oraz powotania tzw. pojedynczych punktow
kontaktowych, gdzie zainteresowane podmioty (ustugodawcy) bedq mogty dopetnic
wszystkie formalnosSci zwigzane ze Swiadczeniem ustug w danym panstwie
cztonkowskim. Nowe przepisy regulujg réwniez kwestie zezwolen, dopuszczajac ich
stosowanie tylko w kliku wyraznie przewidzianych przypadkach. Liberalizacja rynku
ustug bylaby petniejsza gdyby z dyrektywy nie usunieto, bedacej przedmiotem
licznych kontrowersji w czasie prac nad jej ostatecznym ksztattem, tzw. klauzuli
panstwa pochodzenia. Analizujgc postanowienia dyrektywy trzeba zaznaczy¢, ze
wprowadza ona réwniez rozwigzania korzystne dla ustugobiorcéw, zasadniczo
wzmacniajac ich pozycje w kontaktach z podmiotami $wiadczacymi ustugi (nacisk
ktadzie sie na dostep ustugobiorcdw do informacji oraz podniesienie jakoSci
Swiadczonych ustug).

Postanowienia dyrektywy ustugowej zostang wprowadzone do polskiego porzadku
prawnego m.in. poprzez stosowng nowelizacie Ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Poza wskazang ustawg wdrozenie dyrektywy bedzie wymagato
przegladu ustawodawstwa sektorowego, m.in. z zakresu prawa budowlanego, ustug
doradczych czy ustug prawniczych. Zgodnie z informacjami rzadowymi do konca
2008 roku ma zosta¢ przygotowane instrumentarium prawne transponujgce
postanowienia dyrektywy. Termin implementacji dyrektywy mija z korncem 2009
roku.

Ramka 7. Spoétka Europejska (SE).

Omawiajac zagadnienia zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza po przystapieniu Polski do UE, warto
przyjrzec sie blizej instytucji Spotki Europejskiej (SE), zwanej niekiedy europejska spotka akcyjna.
Krajowym aktem prawnym regulujgcym to zagadnienie i uzupetniajagcym bezposrednio
obowigzujace ustawodawstwo wspolnotowe w tym zakresie (Rozporzadzenia 2157/2001/WE z dnia
8 paZdziemika 2001 roku w sprawie statutu SE) jest Ustawa z dnia 4 marca 2005 roku o
europejskim zgrupowaniu interesow gospodarczych i spofce europejskiey.

W kazdym z panstw cztonkowskich SE traktowana jest jako spotka akcyjna utworzona zgodnie z
prawem panstwa czlonkowskiego, w ktorym SE posiada siedzibe statutowa. Pomiedzy
wspomnianymi podmiotami istniejg jednak pewne rdznice:

« minimalny kapitat zaktadowy SE wynosi 120 tys. euro, podczas gdy kapitat spotki akcyjnej
moze by¢ okreslany w kazdym z panstw cztonkowskich na réznym poziomie;

« SE nie mozna utworzy¢ od ,zera”, konieczne jest w tym zakresie funkcjonowanie juz w
jednym z panstw cztonkowskich spotki kapitatowej, ktora stanie sie podstawg SE;

» w SE pracownicy majg prawo do informacji i konsultacji w kluczowych dla SE sprawach, a
w pewnym zakresie pracownicy mogg wptywaC na wybor przedstawicieli do organu
administrujgcego lub nadzorczego;

e w stosunku do SE istnieje mozliwoS¢ przenoszenia jej siedziby pomiedzy panstwami



cztonkowskimi, bez utraty podmiotowos$ci prawnej przez SE.
SE moze zosta¢ powotana do zycia na kilka sposobow:

« SE moze powstac wskutek potaczenia sie spotek. Wazne jest, ze co najmniej dwie z
taczacych sie spotek muszg pochodzi¢ z réznych panstw cztonkowskich (fuzja musi miec
charakter transgraniczny). W ten sposdb mozliwe jest pofaczenie wylacznie spdtek
akcyjnych;

» istnieje rowniez mozliwoS¢ powotania tzw. holdingu SE. W sktad grupy moga wchodzi¢
zaréwno spotki akcyjne, jak i spdtki z ograniczong odpowiedzialno$cig. Powstata SE jest
spotka nadrzedng w stosunku do zaktadajacych ja podmiotdw. Rowniez i w tym przypadku
koniecznej jest, aby co najmniej dwie z taczacych sie spotek pochodzity z roznych panstw
cztonkowskich albo, co najmniej od dwoch lat, posiadaty spétke zalezng lub oddziat
podlegajacy prawu innego panstwa;

« SE moze takze powstaC na zasadzie przeksztatcenia spotki akcyjnej. W tym przypadku
spotka akcyjna musi posiadac, co najmniej od dwadch lat, spotke zalezng w innym panstwie
cztonkowskim;

» regulacje dotyczace SE przewidujg rowniez mozliwos¢ powotania SE jako spodtki zaleznej.
Takze i w tym przypadku konieczne jest zachowanie przepisow dotyczacych ,pochodzenia”
spotki (patrz wyzej).

Powofanie instytucji SE ma na celu przede wszystkim utatwianie rozwijania dziatalnosci
gospodarczej na obszarze rynku wewnetrznego UE. Do jej cech charakterystycznych mozna
zaliczy¢ znaczng elastycznos¢ w zakresie zmiany sposobu dziatalnosci oraz mozliwosc¢
przystosowywania sie do zmieniajacych sie warunkéw prawnych i wymagan stawianych przez
rynek.

Stopien implementacji prawa wspodlnotowego do krajowego porzadku prawnego w tej
czeSci zostanie oceniony na podstawie analizy stanu notyfikacji w sektorze
przedsiebiorstw oraz w obszarze rynku wewnetrznego. Takie podejscie spowodowane
jest faktem, ze regulacje dotyczace dziatalnosci gospodarczej, w przyjetym w tej
czesci podejsciu, mogg odnosi¢ sie do dyrektyw, ktore zostaty zakwalifikowane do
obydwu obszaréw.

Oceniajac stan notyfikacji w obszarze przedsiebiorstw mozna zauwazy¢, ze na
przestrzeni uwzglednionego w badaniu okresu, tylko kilka panstw osiggneto 100 proc.
notyfikacji, niemniej wiekszos$¢ rezultatdéw w 2008 roku zblizata sie do tego poziomu
(patrz Tabela 11). Na brak petnej implementacji wptyw moze miec¢ znaczna liczba
dyrektyw, w stosunku do ktdrych panstwa cztonkowskie zobowigzane byty zgtosic¢ do
Komisji Europejskiej KSW. Przyjmujac stan na 9 czerwca 2008 roku, Polska osiggneta
rezultat na poziomie 99,85 proc., ktory sytuowat jg powyzej Sredniej dla catej UE,
ktora wyniosta 99,7 proc. Zarazem bylo to najlepsze osiggniecie Polski od momentu
przystapienia do UE.

Analizujgc  powyzsze dane dotyczace stopnia implementacji w obszarze
przedsiebiorstw nalezy zwrdcic uwage, ze poszczegolne panstwa cztonkowskie
zobowigzane byly, przyjmujac stan prawny na 9 czerwca 2008 roku, do zgtoszenia
KSW w stosunku do liczby dyrektyw w przedziale <676;684>. Wynika z tego, ze
nawet niewielkie réznice procentowe pomiedzy panstwami mogq przekfadac sie na
zauwazalne rdznice w liczbie wdrozonych dyrektyw.
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Tabela 11. Stan notyfikacji w sektorze przedsiebiorstwa.

Panstwo Stan na Stan na Stan na Stan na Stan na
Czionkowski | 31.08.2004 10.01.2005 04.01.2006 | 02.05.2007 09.06.2008
Be(lagia 99,66% 99,17% 98,88% 100% 99,85%
Czechy 95,52% 96,30% 99,04% 99,24% 100,00%
Dania 98,63% 97,67% 99,2% 99,55% 99,85%
Niemcy 98,63% 97,67% 100% 100% 99,85%
Estonia 95,86% 98,15% 99,52% 99,85% 99,85%
Grecja 99,32% 97,83% 98,4% 99,24% 99,71%
Hiszpania 99,49% 99,33% 99,2% 99,7% 99,85%
Francja 97,61% 98,17% 99,52% 99,7% 99,85%
Irlandia 99,49% 97,83% 99,04% 99,7% 99,85%
Wiochy 98,81% 97,17% 98,72% 98,34% 99,56%
Cypr 98,28% 96,48% 99,36% 99,85% 99,12%
totwa 94,17% 98,66% 99,04% 99,85% 99,71%
Litwa 100% 100% 99,84% 100% 100,00%
Luksemburg 98,29% 98,34% 98,88% 99,24% 99,56%
Wegry 100,00% 99,50% 99,68% 99,39% 99,85%
Malta 89,12% 98,48% 99,52% 99,85% 99,85%
Niderlandy 98,97% 98,33% 99,52% 99,7% 99,85%
Austria 99,66% 98% 98,88% 99,09% 99,71%
Polska 99,13% 98,15% 99,36% 98,93% 99,85%
Portugalia 99,32% 97% 98,72% 97,73% 98,68%
Stowenia 99,66% 98,32% 99,04% 99,85% 99,85%
Stowacja 97,94% 98,33% 98,4% 100% 100,00%
Finlandia 99,66% 98,17% 99,52% 99,39% 99,71%
Szwecja 98,80% 98% 99,04% 99,85% 99,85%
Wielka 99,49% 99,33% 99,52% 99,55% 99,56%
Brytania

Zrédto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskie;j.

Nieco stabsze wyniki charakteryzuja poziom notyfikacji w obszarze rynku
wewnetrznego. Biorgc pod uwage ostatnie badanie z czerwca 2008 roku wprawdzie
Wielka Brytania, Dania oraz Austria osiagnety 100 proc. notyfikacji (patrz Tabela
12.), to jednak pozostata panstwa notujq nizsze rezultaty. Wynik Polski we
wspomnianym okresie (97,4) sytuowat jg ponizej $redniej dla UE, ktora we
wspomnianym okresie wyniosta nieco ponad 98,6 proc. Polska zgtosita do Komisji
Europejskiej KSW w stosunku do 262 dyrektyw, podczas gdy obowigzek
implementacyjny dotyczyt 269 dyrektyw.



W obszarze rynku wewnetrznego panstwa cztonkowskie byly zobligowane,
przyjmujac stan z czerwca 2008 roku, do wdrozenia dyrektyw, ktorych liczba wahata
sie w przedziale <267;274>.

Tabela 12. Stan notyfikacji w sektorze rynek wewnetrzny.

Panstwo Stan na Stan na Stan na Stan na Stan na
Czlonkowskie | 31.08.2004 | 10.01.2005 | 04.01.2006 | 02.05.2007 | 09.06.2008
Belgia 95,54% 95,2% 99,12% 99,19% 97,44%
Czechy 87,27% 93,33% 98,21% 97,55% 98,15%
Dania 99,55% 100% 100% 99,59% 100,00%
Niemcy 98,19% 98,67% 99,55% 98,36% 98,88%
Estonia 95,35% 95,02% 99,55% 98,35% 99,63%
Grecja 95% 94,64% 97,75% 97,53% 98,88%
Hiszpania 98,64% 97,33% 99,1% 97,54% 97,39%
Francja 96,38% 95,11% 98,65% 97,13% 97,77%
Irlandia 98,64% 97,78% 100% 99,59% 98,88%
Wiochy 98,64% 96,89% 98,21% 98,36% 98,88%
Cypr 95,89% 95,09% 99,55% 98,35% 98,88%
totwa 94,95% 93,72% 100% 98,77% 98,13%
Litwa 100% 98,65% 99,55% 99,59% 99,63%
Luksemburg 97,74% 96,44% 96,41% 96,72% 97,03%
Wegry 99,12% 97,32% 100% 97,54% 99,26%
Malta 76,96% 95,50% 100% 97,51% 98,50%
Niderlandy 96,40% 95,58% 98,21% 98,37% 97,04%
Austria 99,10% 99,56% 100% 99,18% 100,00%
Polska 98,17% 97,31% 100% 97,54% 97,40%
Portugalia 98,19% 97,33% 95,96% 97,13% 97,77%
Stowenia 94,88% 97,75% 100% 98,34% 99,25%
Stowacja 94,50% 97,31% 100% 98,35% 99,63%
Finlandia 98,19% 96,89% 99,55% 98,77% 98,51%
Szwecja 96,83% 95,11% 97,76% 96,72% 98,51%
Wielka Brytania 98,64% 97,33% 100% 100% 100,00%

Zrodto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskie;j.
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e. Przystapienie Polski do UE a prawo pracy

Negocjacje w obszarze ,Polityki spotecznej i zatrudnienia”®! rozpoczely sie 30

wrzesnia 1999 roku. Czasowe zamkniecie negocjacji nastgpito 1 czerwca 2001 roku.
Omawiajac zmiany prawne w zakresie warunkow pracy trzeba mie¢ na uwadze, ze
swobodny przeptyw pracownikdw jest jednym z fundamentéw rynku wewnetrznego
UE. Zmiany w prawie pracy majq znaczenie zaréwno dla pracownikow, ktérzy sg ich
bezposrednimi beneficjentami, jak i dla przedsiebiorcow, ktdrzy czesto muszg ponies¢
pewne naktady inwestycyjne celem dostosowania funkcjonowania przedsiebiorstwa
do standardéw wspdlnotowych.

Podobnie jak w przypadku pozostatych opisywanych w niniejszej czesci
sektoréw/obszaréw, Polska zadeklarowata przyjecie catego wspodlnotowego dorobku
prawnego do momentu akcesji do UE. Niemniej Polska wystgpita z wnioskiem o kilka
okresow przejsciowych. Ostatecznie udato sie uzyska¢ derogacje do konca grudnia
2005 roku w zakresie stosowania niektdrych postanowien Dyrektywy 89/655/EWG z
dnia 30 listopada 1989 r. w sprawie minimalnych wymogow bezpieczeristwa i higieny
pracy dotyczacych korzystania ze sprzetu roboczego w trakcie wykonywania pracy. W
trakcie negocjacji Polska zastrzegata réwniez mozliwoS¢ wystgpienia z wnioskiem o
przyznanie derogacji w zakresie stosowania postanowien Dyrektywy 90/679/EWG z
dnia 20 czerwca 1995 r. w sprawie ochrony pracownikow przed ryzykiem zwigzanym
zZ narazaniem na dziatanie czynnikow biologicznych. W zwigzku z powyzszym
przeprowadzono ocene kosztdw wdrozenia dyrektywy w sektorze weterynaryjnym,
farmaceutycznym, perfumeryjnym i biotechnologicznym. W oparciu o analize kosztéw
zdecydowano sie ostatecznie o nie wystepowanie z wnioskiem o przyznanie derogacji
w tym zakresie,!%?

Jednymi z wazniejszych aktdw prawnych dostosowujacych polskie regulacje do
wymogdéw wspolnotowych byty odpowiednie zmiany w ustawie Kodeks pracy.*®?

Analizujgc zmiany we wspomnianej ustawie trzeba przytoczy¢ nastepujace:

« do polskich przepisbw wprowadzono obowigzek zapewnienia przez
pracodawce swoim pracownikom, ktorzy zostali oddelegowani do
wykonywania pracy, minimalnych warunkéw zatrudnienia, obowigzujacych
w kraju UE, do ktérego oddelegowanie nastgpito;

« zaostrzono przepisy dotyczace rejestracji i monitorowania prac, ktdrych
wykonywanie ma miejsce w warunkach szkodliwych;

» ograniczono mozliwos¢ $wiadczenia pracy przez niepetnoletnich;

« wprowadzono postanowienia majace na celu ochrone pracownikdéw przed
dyskryminacjg w miejscu wykonywania pracy;

« natozono na pracodawce obowigzek przeciwdziatania mobbingowi;

« wprowadzono szereg formalnych postanowien odnoszacych sie do relacji na
linii pracodawca - pracownik, m.in. dotyczace zasad zawierania i
wypowiadania uméw, urlopow, w tym urlopéw wychowawczych;

101 Obszar negocjacyjny obejmowat w szczegdlnosci zagadnienia prawa pracy, rownosci szans kobiet i mezczyzn na rynku pracy,
dialogu spotecznego, zatrudnienia, Europejskiego Funduszu Spotecznego, zabezpieczenia spotecznego, 0séb
niepetnosprawnych, zdrowia publicznego oraz przepisdw z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy.

102 A, Michoniski, Traktat dotyczacy akcesii Polski do UE, Prawo..., J. Barcz (red.), op.cit., s. II-967.

103 wyliczenie dyrektyw, ktdre zostaty przyjete do polskiego porzadku prawnego za pomoca odpowiednich zmian w Kodeksie
pracy znajduje sie w tekscie ustawy, dostepnym w serwisie internetowym Sejmu RP.



» uregulowano kwestie $wiadczen socjalnych przystugujacych pracownikowi;
» wprowadzono przepisy w zakresie bezpieczenstwa warunkdw pracy zgodnie ze
standardami obowigzujacymi w UE.

Oceniajac stopien implementacji dyrektyw do krajowego porzadku prawnego w
obszarze zatrudnienie i sprawy spoteczne mozna zauwazy¢, ze w czerwcu 2008 roku
prawie wszystkie panstwa wykazywaty peten stopien implementacji, podczas gdy
jeszcze rok temu podobne wyniki notowato co drugie panstwo cztonkowskie. Na
uwage zastuguje rezultat Czech, ktére zanotowaly najwiekszy postep.

Tabela 13. Stan notyfikacji w obszarze zatrudnienie i sprawy spoteczne.

Panstwo Stan na Stan na Stan na Stan na Stan na
Czionkowskie | 31.08.2004 | 10.01.2005 | 04.01.2006 | 02.05.2007 | 09.06.2008
Belgia 97,40% 96,15% 96,34% 100% 100,00%
Czechy 62,67% 69,74% 96,51% 98,89% 97,87%
Dania 97,40% 98,72% 97,56% 98,84% 100,00%
Niemcy 96,10% 94,87% 95,12% 100% 100,00%
Estonia 94,37% 94,59% 97,67% 100% 100,00%
Gredja 93,51% 91,03% 93,9% 97,67% 98,89%
Hiszpania 98,70% 98,72% 95,12% 97,67% 98,89%
Francja 93,42% 97,40% 96,34% 97,67% 100,00%
Irlandia 92,21% 94,87% 92,68% 97,67% 100,00%
Wiochy 96,10% 94,87% 97,56% 100% 100,00%
Cypr 98,59% 97,30% 97,67% 100% 100,00%
totwa 98,72% 97,53% 98,84% 98,89% 100,00%
Litwa 100% 95,06% 100% 100% 100,00%
Luksemburg 92,21% 92,31% 89,02% 96,51% 97,78%
Wegry 98,77% 96% 98,84% 98,89% 100,00%
Malta 94,87% 97,47% 98,84% 100% 98,94%
Niderlandy 97,40% 98,72% 98,78% 98,84% 100,00%
Austria 97,40% 98,72% 100% 100% 100,00%
Polska 100% 98,73% 100% 100% 98,94%
Portugalia 97,40% 96,15% 97,56% 97,67% 100,00%
Stowenia 91,67% 96,00% 98,84% 98,89% 100,00%
Stowacja 97,40% 98,77% 98,84% 100% 100,00%
Finlandia 98,70% 98,72% 97,56% 98,84% 100,00%
Szwecja 96,10% 96,15% 97,56% 100% 100,00%
Wielka Brytania 97,40% 96,15% 100% 100% 100,00%

Zrddto: Sekretariat Generalny Komisji Europejskie;j.
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Jednym z nielicznych panstw, ktore charakteryzowaly sie niepetnym stopniem
transpozycji byta Polska, ktora w poréwnaniu z poprzednimi latami pogorszyta swdj
rezultat. Przyjmujac stan prawny na czerwiec 2008 roku, kazde z panstw
cztonkowskich byto zobowigzane do implementacji od 90 do 94 dyrektyw. W
przypadku Polski obowigzek wdrozenia dotyczyt 94 dyrektyw.

f. Przystapienie Polski do UE a sektor finansow publicznych

Odnoszac sie do zmian w szeroko pojetym sektorze finansow publicznych zwigzanych
z akcesjg Polski do UE, trzeba wspomnie¢ o nastepujacych obszarach
negocjacyjnych: ,,Budzet i finanse” oraz ,Kontrola finansowa”.

W momencie akcesji Polska zobowigzana zostata do partycypowania w budzecie UE.
Negocjacje w obszarze ,Budzet i finanse” rozpoczety sie w dniu 26 maja 2000 roku.
Zamkniecie negocjacji nastgpito w dniu 13 grudnia 2002 roku podczas szczytu UE w
Kopenhadze. W ramach obszaru negocjacyjnego ,Budzet i finanse” brak byto
regulacji wspdlnotowych, ktére Polska zobowigzana byfa implementowaé do
krajowego porzadku prawnego. Wynika to z faktu, ze przepisy prawa wspdlnotowego
w tym zakresie majg bezposSrednie zastosowanie w stosunku do poszczegdinych
panstw czionkowskich. Wiasciwymi dokumentami w omawianym obszarze sg
Rozporzgdzenie Rady 1150/00/WE/EURATOM z dnia 22 maja 2000 roku dotyczgce
systemu  srodkow  wiasnych  Wspodlnoty  oraz  Rozporzgdzenie — Rady
1553/89/WE/EURATOM w zakresie rozwigzan dotyczacych srodkow witasnych
pochodzgcych z podatku VAT.

Przedmiotem negocjacji Polski z UE w obszarze ,Budzet i finanse” byto przede
wszystkim okreslenie wtasciwej relacji w odniesieniu do przeptywu $rodkéw
finansowych na linii Polska — UE. Chodzito o zbilansowanie wpfat Polski do unijnego
budzetu z otrzymywang pomocg w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci, m.in. w celu utrzymania wzrostu gospodarczego na zaktadanym
poziomie.'®* Warto odnotowaé, ze zasadniczo panstwa czionkowskie przystepujace
do UE uzyskiwaty w pierwszych latach cztonkostwa rozwigzania pozwalajace na
ograniczenie ich zobowiazah budzetowych.!® Polska wystapita o 5-letni okres
przejsciowy, podczas ktorego stopniowo zwiekszataby wptaty do unijnego budzetu.
W stanowisku negocjacyjnym Polska wnioskowata o nastepujaca wysokos¢ wptat do
budzetu: w 2003 roku — 10 proc. sktadki, w 2004 roku — 30 proc. skfadki, w 2005
roku — 50 proc. sktadki, w 2006 roku — 70 proc. sktadki, w 2007 roku — 90 proc.
sktadki. Petna partycypacja Polski w budzecie UE miataby sie rozpocza¢ od 2008
roku. Wskutek opdznienia w akcesji, okres przejSciowy zaczatby obowigzywalé w
momencie przystgpienie Polski do UE w 2004 roku. Stanowisko negocjacyjne Polski
nie zostato jednak uwzglednione w proponowanym ksztatcie. Z drugiej strony, Polska

104 Nalezy pamieta¢, ze wyniki negocjacji w obszarze ,Budzet i finanse” powinny by¢ rozpatrywane wspdlnie z wynikami w
obszarze negocjacyjnym ,Polityka regionalna i koordynacja instrumentéw strukturalnych”. Negocjacje w obszarze ,Polityka
regionalna i ..."” rozpoczely sie w kwietniu 2000 roku, czeSciowo zostaty zamkniete 1 pazdziernika 2002 r. (szersze informacje w
tym zakresie dostepne w serwisie internetowym Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej — www.ukie.gov.pl).

105 Wkiad poszczegdlinych pafstw do budzetu UE ztozony jest z: 1) optat ponoszonych w ramach WPR oraz sktadek za cukier i
izoglukoze (po odliczeniu kosztdw administracyjnych poboru), 2) dochodéw z cet (po odliczeniu kosztéw administracyjnych
poboru), 3) udziatu w podatku VAT, 4) odpisu od dochodu narodowego brutto danego panstwa cztonkowskiego.



uzyskata specjalng rekompensate na zbilansowanie budzetu w rozliczeniach z UE i na
poprawe ptynnosci finansowej w danym roku.

Whniosek ztozony przez Polske o okres przejsciowy motywowany byt obawami, ze
jako nowe panstwo czionkowskie Polska z braku doswiadczenia we wdrazaniu
$rodkdw pochodzacych m.in. z funduszy strukturalnych nie bedzie w stanie dokonaé
petnej absorpcji w tym zakresie. Miato to swoje uzasadnienie zwazywszy na podobne
doswiadczenia wiekszosci panstw czionkowskich, ktore zdecydowaty sie przystapi¢ do
UE. W przypadku ustalenia petnej skfadki do budzetu wraz z dniem akces;ji, istniata
obawa, ze Polska mogtaby stac sie ptatnikiem netto do unijnego budzetu, co bytoby
zjawiskiem  niekorzystnym.'® Obawy, co do poziomu absorpcji $rodkdw
pochodzacych z funduszy strukturalnych i z funduszu spojnosci w pierwszych latach
cztonkostwa, zdaje sie potwierdza¢ analiza wykorzystania wspdlnotowej pomocy
finansowej, ktéra zostata zaprezentowana w czeSci opracowania poswieconej
funduszom unijnym.

Negocjacje Polski z UE w obszarze ,Kontrola finansowa” rozpoczety sie w dniu
6 kwietnia 2000 roku. Zamkniecie negocjacji nastgpito w dniu 14 czerwca 2000 roku.
W tym obszarze Polska nie wystgpita o derogacje, zobowigzujac sie przyjac caty
wspolnotowy dorobek prawny do momentu przystgpienia do UE. Zamkniecie
negocjacji nastapito na podstawie przedstawionego przez Polske harmonogramu w
zakresie przyjecia odpowiednich regulacji odnoszacych sie do nadzoru finansowego w
administracji publicznej.

Do najwazniejszych aktdw prawnych przyjetych na poziomie krajowym celem
skutecznej implementacji prawa wspdlnotowego zgodnie ze wspomnianym powyzej
harmonogramem nalezy zaliczy¢ m.in. nowelizacje Ustawy o finansach publicznych,
nowelizacje Ustawy o kontroli skarbowej i ustawy o Inspekcji Celnej czy tez Ustawe o
zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ustawy o podatkach i
opfatach lokalnych, ustawy o dopfatach do oprocentowania niektorych kredytow
bankowych, ustawy — Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi, ustawy
Ordynacja podatkowa, ustawy o finansach publicznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0sob prawnych oraz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji
przedsiebiorstw paristwowych.

Nalezy zaznaczy¢, ze Polska nie unikneta problemdéw zwigzanych z terminowg
realizacja harmonogramu, co w pewnym momencie grozito nawet koniecznoscig
ponownego otwarcia negocjacji w obszarze ,Kontrola finansowa”. Powyzsze
problemy zwigzane byly przede wszystkim z przyjeciem przewidzianej w
harmonogramie ustawy regulujgcej zagadnienia kontroli wewnetrznej organdéw
administracji publicznej. Ostateczne uregulowania prawa wspolnotowego w tym
zakrefg7e zostaty przyjete w nowelizacji Ustawy o finansach publicznych z 2005
roku.

106 A, Michoniski, Traktat dotyczacy akcesii Polski do UE, Prawo..., J. Barcz (red.), op.cit., s. II-989.
107 Szersze informacje na temat ww. ustaw oraz pozostatych dostosowan polskiego prawa w omawianym zakresie sa dostepne
w serwisie internetowym Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej — www.ukie.gov.pl.
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6. Whnioski i rekomendacje

(1) Problematyka jakosci prawa pozostaje przedmiotem stalego zainteresowania
ze strony UE. Waznym programem w tym zakresie jest inicjatywa Better Regulation.
Podobne przedsiewziecia sg realizowane przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie. W Polsce
taka inicjatywa jest Program Reformy Regulacji: przedsiebiorca ma prawo.

(2) Analizujgc stopien wywiazywania sie Polski z obowigzku implementacji prawa
wspolnotowego trzeba stwierdzi¢, ze pod wzgledem notyfikacji srodkéw prawnych majacych
na celu transpozycje wspdinotowych dyrektyw przez diugi okres nalezata ona do grona
panstw o lepszych rezultatach. Panstwem cztonkowskim do ktérego poziomu Polska
powinna rownac jest niewatpliwie Litwa, ktdéra jest liderem jesli chodzi o stan notyfikacji.
Ponadto, Litwa nalezy do grona panstw czionkowskich przeciwko ktérym wszczeto
najmniejsza liczbe postepowan z tytutu naruszenia prawa wspolnotowego.

(3) Oceniajac stopien notyfikacji w rozbiciu na poszczegdlne sektory najlepsze wyniki
Polska notuje w odniesieniu do regulacji w obszarach: konkurencja, zatrudnienie i
sprawy spoteczne, rolnictwo, edukacja i kultura, spoteczenstwo informacyjne,
statystyki wspolnotowe oraz opodatkowanie i unia celna. W przypadku kazdego ze
wspomnianych sektorow stopien notyfikacji wynosit w czerwcu 2008 roku 100 proc.
Najstabsze rezultaty Polska osigga w sektorze sprawiedliwos¢, wolnosci obywatelskie i
sprawy wewnetrzne.

(4) Nieco gorzej Polska prezentuje sie pod wzgledem liczby postepowan wszczetych
przez Komisje Europejska z tytutu braku implementacji, btednej implementacji lub
innych naruszen prawa wspolnotowego. W 2005 roku Polska nalezata do grupy panstw
w stosunku do ktérych wszczeto znaczng liczbe postepowan w tym zakresie (szczegdlnie jesli
chodzi o postepowania bedace wynikiem witasnej analizy przeprowadzonej przez Komisje
Europejskg). W 2006 roku wynik ten ulegt dalszemu pogorszeniu.

(5) Analiza najwazniejszych zmian prawnych zwigzanych z przystapieniem Polski do UE
pokazuje, ze sq one zasadniczo korzystne dla polskich obywateli i przedsiebiorstw.
Mozna wspomnie¢ chocby o znacznym poszerzeniu rynku zbytu dla polskich producentéw
w zwigzku z dostepem do rynku wewnetrznego. W obszarze telekomunikacji postepujace
zmiany, do ktérych nalezy przede wszystkim zaliczy¢ demonopolizacie rynku
telekomunikacyjnego, prowadza m.in. do obnizenia kosztow rozmoéw telefonicznych. Z
kolei zmiany w obszarze energetyki mogq sie przyczyni¢ do obnizenia kosztow energii
elektrycznej oraz poprawy jakosci $wiadczonych ustug w tym zakresie. Oczekuje sie, ze w
najblizszych latach, poprzez dalsze przeksztatcenia na rynku telekomunikacji i energii,
konkurencja pomiedzy przedsiebiorstwami bedzie skutkowac dalszym obnizaniem sie cen.

(6) Z drugiej strony, przystapienie Polski do UE wprowadzito szereg obowiazkéw, do
ktdrych polskie podmioty muszg sie dostosowac. Przyktadem mogg by¢ normy techniczne
odnoszace sie do towardw wytwarzanych na sprzedaz na rynku wewnetrznym. Nowoscig jest
rowniez utrata przez panstwo faktycznej kontroli nad udzielang pomoca publiczng, ktéra od
momentu akcesji kontrolowana jest przez Komisje Europejska. Wazng kwestig jest tez
przekazanie na szczebel unijny wiekszosci kompetencji z zakresu polityki celne;j.

(7) W najblizszym okresie do priorytetow Polski w obszarze energetyki powinno
naleze¢ zapewnienie skutecznosci stosowania zasady TPA (m.in. szeroko zakrojona
kampania informacyjna skierowana do konsumentéw). Obecnie, pomimo uwolnienia rynku
energii zarowno dla przedsiebiorcow, jak i gospodarstw domowych, zakres korzystania z tej



zasady jest wcigz ograniczony. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze dalsza liberalizacja rynku
energii moze by¢ hamowana przez czynniki w duzym stopniu niezalezne od panstwa, jak np.
wzrastajace ceny energii.

(8) Jedli chodzi o rynek telekomunikacyjny Polska powinna skoncentrowaé sie na
zapewnieniu skutecznosci stosowania prawa wspolnotowego w stosunku do
operatorow alternatywnych. Szczegélnym wyzwaniem jest demonopolizacja rynku,
na ktorym wcigz pozycje dominujacg zajmuje TP SA. Dziatania w tym obszarze mogg miec
pozytywne skutki jesli chodzi o cene oraz zakres $wiadczonych ustug telekomunikacyjnych.
Waznym zadaniem jest rowniez zapewnienie dostepu do ustug telekomunikacyjnych szerszej
grupie obywateli, ze szczegdinym uwzglednieniem $rodowisk wiejskich (problematyka
dostepu do internetu na wsi jest ostatnio przedmiotem wiekszego zainteresowania ze strony
UKE). Warto réwniez odnotowaé, ze w najblizszych latach jednym z wazniejszych zadan
bedzie implementacja regulacji dotyczacych rynku ustug pocztowych.

(9) W zakresie konkurencji istotnym wydaje sie by¢ wypracowanie nowych inicjatyw
przyciagajacych nowych inwestorow do Polski. Jest to wazne, jesli wezmie sie pod
uwage, ze funkcjonujace obecnie SSE zakonczg w najblizszych latach swojg dziatalno$¢. Poza
zwiekszeniem atrakcyjnosci Polski jako miejsca do lokowania inwestycji poprzez stosowanie
systemu zachet (kompetencja ta jest ograniczona poprzez wigzace Polske przepisy dotyczace
konkurencji), réwnie wazne jest dalsze upraszczanie obowigzujacego prawa. Wazne
wydaje sie by¢é przede wszystkim utatwianie podjecia dziatalnosci gospodarczej oraz
obnizenie kosztéw administracyjnych ponoszonych przez przedsiebiorstwa.

(10) W odniesieniu do obszaru regulacyjnego jako catosci, waznym zadaniem jest poprawa
jakosci prawa. Dziatania ukierunkowane na wzmacnianie jakosci prawa przyczyniajg sie do
realizacji tzw. zasady dobrego rzadzenia. Jak pokazuja omawiane w niniejszym raporcie
statystyki (m.in. liczba ustaw i nowelizacji do ustaw przyjmowanych przez polski Parlament),
Polska nalezy do panstw charakteryzujacych sie duzym stopniem biurokracji oraz
stosunkowo staba jakosciq stanowionego prawa. Najbardziej istotne konsekwencje
tego zjawiska ponoszone s przez obywateli i przedsiebiorcéw, dla ktdrych czesto przepisy sq
niejasne i zwiekszajq ryzyko popetnienia btedu.

(11) Szansg na zmiane tej niekorzystnej sytuacji sq dziatania majace na celu uproszczenie
obecnie obowigzujacego prawa oraz wypracowanie standardéw pozwalajacych na poprawe
systemu stanowienia prawa. Wazna inicjatywa w tym zakresie jest cytowany juz Program
Reformy Regulacji (2006 — 2008) i dotyczacy miedzy innymi uproszczenia krajowych
aktdw prawnych. Program ten powinien by¢ podstawg do podejmowania dalszych inicjatyw
w tym zakresie, w szczegdlnosci obejmujacych okres po 2008 roku. W ramach perspektywy
finansowej 2007-2013 projekty wzmacniajace jakoS¢ stanowionego prawa sg zaplanowane
do finansowania w ramach priorytetu V PO KL — ,Dobre rzadzenie”. Poza zmianami w
obszarze techniki prawodawczej, wazne bedzie wzmocnienie roli debaty publicznej w
procesie stanowionego prawa, a tym samym zachecenie spoteczenstwa do aktywnego
udziatu w tej debacie.




