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WSTĘP

Szara strefa jest zjawiskiem społeczno – gospodarczym, występującym praktycznie we wszystkich gospodarkach świata. W celu maksymalnego jej ograniczenia podejmowanych jest szereg działań. Wśród nich istotne znaczenie – choć nie podstawowe – przypisuje się działaniom administracyjnym w postaci sankcji (kar i innych środków) stosowanych w wyniku kontroli funkcjonowania podmiotów gospodarczych. Funkcje kontrolne w stosunku do przedsiębiorców wypełniają różne instytucje, w tym specjalnie powołane do tego celu organy kontrole. Wszystkie te instytucje składają się na system podmiotowy kontroli.

Prezentowane opracowanie pt.: Instytucje otoczenia sektora turystyki i ich skuteczność w walce z szarą strefą na rynku turystycznych stanowi kontynuację badań i analiz, prowadzonych w latach 2005-2006 nad zjawiskiem szarej strefy w sektorze usług turystycznych
. Celem prezentowanych w tym opracowaniu wyników badań była identyfikacja – na podstawie badań empirycznych – działań podejmowanych przez instytucje otoczenia sektora turystyki, mających na celu ograniczenie skali szarej strefy. Przedmiotem szczególnej wagi były funkcje kontrolne oraz ocena skuteczności kontroli, a następnie sformułowanie rekomendacji zawierających wskazanie pożądanych kierunków zmian w tej dziedzinie. Interesowano się zwłaszcza skalą i charakterem działań kontrolnych dotyczących podmiotów sektora usług turystycznych. 

Opracowanie składa się z czterech rozdziałów. Rozdział 1. nt. Funkcje i struktura organów kontrolnych jest swego rodzaju wprowadzeniem do prezentowanych wyników badań i pokazuje całą złożoność struktury instytucji dysponujących uprawnieniami kontrolnymi, charakteryzuje pełnione przez nie funkcje oraz rodzaje kontroli istotne w kontekście walki z szarą strefą, w tym na rynku usług turystycznych. W rozdziale 2 pt.: Skuteczność kontroli w ograniczaniu szarej strefy w ocenie przedsiębiorców świadczących usługi turystyczne zaprezentowano oceny zjawiska szarej strefy i jej przejawów, formułowane w hotelach, biurach podróży i restauracjach, a także opinie na temat aktywności instytucji kontrolnych, w tym wyników kontroli i stosowanych środków pokontrolnych. Podstawą tych ocen były badania ankietowe – z udziałem ankietera – przeprowadzone w 102 w przedsiębiorstwach, zlokalizowanych na terenie trzech województw – mazowieckiego, podlaskiego i pomorskiego (po 36 w każdym województwie). W rozdziale 3. Skuteczność kontroli w ograniczaniu szarej strefy w ocenie instytucji kontrolnych analizie poddano działania instytucji kontrolnych, które w swoich kompetencjach mają kontrole przedsiębiorców sektora turystyki. Podobnie, jak w przypadku przedsiębiorstw, badaniami objęto instytucje (33) położone w tych samych województwach. Dzięki temu w opracowaniu możliwe było skonfrontowanie ocen przedsiębiorców z opiniami przedstawicieli instytucji kontrolnych dotyczących skuteczności ich działań w walce z szarą strefą. Rozdział 4 pt.: Analiza działania wybranych instytucji kontrolnych – studia przypadków (case study) przedstawia – na podstawie szczegółowego rozpoznania – ocenę działalności kontrolnej okręgowego oddziału Państwowej Inspekcji Pracy, organów kontroli skarbowej i podatkowej (Ministerstwa Finansów, Urzędu Kontroli Skarbowej w Olsztynie i Pierwszego Urzędu Skarbowego Warszawa – Śródmieście), oraz Zakładu Ubezpieczeń Społecznych. Całość opracowania zamykają wnioski i rekomendacje dotyczące m.in. działań, które w ocenie zespołu autorskiego powinny zostać podjęte, aby kontrole sektora usług turystycznych stały się bardziej skutecznym instrumentem ograniczającym zjawisko szarej strefy.

Integralną część opracowania stanowi aneks, w którym – na podstawie obowiązujących regulacji prawnych – zaprezentowano kompetencje wybranych instytucji kontrolnych. 

W realizacji prac, szczególnie w instytucjach kontrolnych, napotykano na bardzo duże trudności związane z uzyskaniem zgody na objęcie ich badaniami. Pomimo tego udało się zyskać przychylność dla tych badań wielu organów kontrolnych. 

Zespół autorski składa serdeczne podziękowania przedsiębiorcom i pracownikom badanych instytucji kontrolnych za pomoc i udział w realizacji niniejszego projektu badawczego. Bez ich osobistego zaangażowania nie byłaby możliwa realizacja taka szeroko zakrojonych badań. 

1. FUNKCJE I STRUKTURA ORGANÓW KONTROLNYCH

Szczególną rolę w ograniczaniu rozmiarów szarej strefy (gospodarki nieformalnej) odgrywają instytucje wchodzące w skład szeroko pojętego otoczenia firm świadczących usługi turystyczne. Otoczenie to tworzy wiele podmiotów, których funkcje i zakres uprawnień w stosunku do jednostek sektora turystyki jest ogromnie zróżnicowany
. Znaczna liczba tych instytucji, a także ich kompetencje i instrumenty pozostające w ich dyspozycji determinują realne możliwości ich oddziaływania.

W kontekście walki z szarą strefą ważną rolę pełnią instytucje dysponujące uprawnieniami kontrolnymi (m.in. różnego typu inspekcje, straże, Policja, a także marszałkowie województw). Zauważyć jednak należy, że kompetencje tych instytucji dotyczą całej zbiorowości przedsiębiorstw. Istotne w tej sytuacji jest więc określenie, w jakim stopniu obiektem ich zainteresowania są podmioty sektora turystyki (w tym funkcjonujące w szarej strefie), zwłaszcza w sytuacji systematycznego wzrostu roli tego sektora w polskiej gospodarce.

Kontrola należy do podstawowych dziedzin rządzenia, administrowania, zarządzania. W literaturze przedmiotu definiowana jest na ogół, jako działania o charakterze sprawdzającym, mające na celu porównanie istniejącego stanu rzeczy z wymaganym np. określonym przez normy prawne czy też normy techniczne. Z reguły kontrola traktowana jest jako faza – etap działania. Według J. Zieleniewskiego działanie kontrolne polega na porównywaniu wykonania z odpowiednim wzorcem i wyciągnięcie z tego porównania wniosków na przyszłość
. Kontrolą określa się więc proces, który upewnia kierownika (lub też organ kierujący), iż działalność odpowiada zamierzeniom. 

Kontrola własnej działalności oraz działalności podmiotów różnego typu stanowi istotny składnik procesu administrowania i zarządzania, rozumianego jako oddziaływanie (wpływ) na zachowania różnych podmiotów wchodzących w skład szeroko pojętej struktury społecznej i gospodarczej. Kontrola stanowi m.in. mechanizm zabezpieczenia prawidłowego (zgodnie z oczekiwaniami) przebiegu procesów gospodarczych. Może ona z jednej strony przybierać postać kontroli zgodności z prawem (praworządności działania), z drugiej natomiast kontroli uzyskiwanych efektów
. 

Funkcje o charakterze kontrolnym wypełniają wszystkie organizacje wchodzące w skład struktury organizacyjnej państwa i gospodarki
. Właściwie realizowana kontrola traktowana jest jako istotny warunek sprawnego i skutecznego działania.

Wśród rodzajów kontroli należy przede wszystkim wymienić:

· kontrole bieżące, wykonywane przez kierowników na różnych poziomach (szczeblach) organizacji,

· kontrole realizowane przez specjalnie powołane komórki wewnątrz organizacji,

· kontrole realizowane przez wyodrębnione (wyspecjalizowane) instytucje,

· kontrolę społeczną.

W analizach tej problematyki podkreśla się ścisły związek kontroli z innymi funkcjami zarządzania organizacjami. W szczególności zwraca się uwagę, że działania organizacji w zakresie programowania i organizowania oraz koordynowania działań, a także motywowania uczestników tej struktury nie dałyby pożądanych wyników bez sprawnej i skutecznej kontroli
.

Pojęcie kontroli używane jest do określenia funkcji organu (instytucji) polegającej na sprawdzaniu działalności innych jednostek, bez stałych możliwości wpływania na działalność jednostek kontrolowanych np. przez wydawanie im nakazów czy poleceń. Na funkcję kontroli składa się:

· obserwowanie i rozpoznawanie danej działalności, czyli ustalanie jej rzeczywistego stanu w określonym czasie,

· ocena tej działalności,

· diagnoza przyczyn ewentualnych nieprawidłowości,

· sformułowanie wniosków odnośnie przeciwdziałania powstawaniu nieprawidłowości w przyszłości
.

Należy pamiętać, że organ kontrolujący nie odpowiada bezpośrednio za działalność organu kontrolowanego. Jego zadaniem jest obserwowanie i analizowanie określonych zjawisk i przedstawianie spostrzeżeń odpowiednim organom nadzorującym działanie tych podmiotów. Organ kontrolny ma zazwyczaj prawo wydawania zaleceń jednostkom kontrolowanym, a w przypadkach wyjątkowych (w celu uniknięcia strat) – prawo wydawania poleceń (zarządzeń doraźnych) natychmiastowego usunięcia nieprawidłowości. Na ogół jednak organ kontrolny przedstawia tylko wyniki kontroli wraz z wnioskami. Zamiast terminu kontrola używane są także pojęcia – inspekcja, rewizja lub lustracja
.

W literaturze przedmiotu wskazuje się na występowanie różnych form kontroli. Stosowane są ponadto różne – w zależności od przyjmowanych kryteriów – klasyfikacje jej form. Ze względu na relacje pomiędzy kontrolującym a kontrolowanym wyróżnia się kontrolę wewnętrzną (oba podmioty wchodzą w skład tej samej struktury organizacyjnej) oraz zewnętrzną, gdy kontrolującym jest instytucja spoza struktury organizacyjnej kontrolowanego podmiotu. Organem kontroli zewnętrznej zawsze będzie organ kontrolujący, niezwiązany stosunkami zależności (np. podległości) z organem administracji (np. NIK). Z kolei w ramach podziału według jej zakresu wymienia się kontrolę: zupełną i ograniczoną; etapu działania – kontrolę wstępną, faktyczną lub następną. W klasyfikacji kontroli szczególne znaczenie ma także aspekt podmiotowy, co oznacza udzielenie odpowiedzi na pytanie, kto – jaki podmiot - sprawuje kontrolę. 
Jednym ze szczególnie ważnych (m.in. w kontekście walki z szarą strefą) rodzajów takiej kontroli jest kontrola realizowana przez wyodrębnione, specjalnie w tym celu powołane, instytucje kontrolne. Cechą współczesnych państw jest funkcjonowanie wielu instytucji kontrolnych, które łącznie tworzą system kontroli. Funkcjonuje w nich szereg instytucji kontroli zewnętrznej. Rozrost aparatu tych instytucji okazał się zjawiskiem trwałym. W Polsce w systemie tym działa około 40 organów kontroli zewnętrznej. Ich działanie regulują odrębne akty prawne. Oprócz Najwyższej Izby Kontroli są to głównie inspektoraty, inspekcje i straże. Obejmują one grupę w miarę jednorodnych, o określonym stopniu samodzielności i odrębności organizacyjnej instytucji, będących istotną częścią systemu kontroli w państwie, a także elementem składowym aparatu administracyjnego (np. inspekcje: Sanitarna, Weterynaryjna, Handlowa, Ochrony Środowiska, Farmaceutyczna, Transportu Drogowego).

W kontekście badania i ujawniania przejawów szarej strefy w działaniu różnych kategorii podmiotów gospodarczych szczególną rolę przypisać należy inspekcjom. Pojęcie inspekcji stosuje się z reguły w odniesieniu do organów kontroli specjalistycznej, usytuowanych na ogół w jednym resorcie, ale z uprawnieniami w stosunku do podmiotów z innych sektorów. Są one powoływane nie tyle dla kontroli działalności jednostek podległych resortowi ile do kontroli jednostek, które nie wchodzą w skład resortu. Wynika to ze specjalizowania się procesów gospodarczych, a w związku z tym i przepisów prawa.

Inspekcja w przepisach określających jej pozycję w strukturze organizacyjnej państwa jest traktowana jako instytucja powołana do wypełniania określonych zadań, głównie kontrolnych. Oznacza nie jeden podmiot, ale złożoną strukturę powiązanych ze sobą – najczęściej pionowo – jednostek organizacyjnych, występujących jako organy inspekcji. Centralne organy inspekcji działające przy pomocy głównych (centralnych) inspektoratów zajmują pozycję centralnych organów administracji rządowej. W większości ich status wynika z ustaw ustanawiających inspekcje. Główni inspektorzy jako centralne organy administracji rządowej podporządkowani są określonym ministrom i funkcjonują w strukturach działów administracji, z wyjątkiem Państwowej Inspekcji Pracy, która powiązana jest z Sejmem.

Biorąc pod uwagę stronę kompetencyjną – w większości inspekcje nie są instytucjami monofunkcyjnymi, tzn. posiadają zadania i kompetencje kontrolne. Mimo, że przepisy prawa ustalają ich cele przede wszystkim na realizacji funkcji kontrolnych, to w sferze ich kompetencji i zadań znajdują się także uprawnienia typowe dla organów administracji państwowej (w tym władcze np. polegające na wydawaniu decyzji). Na inspekcje nie można patrzyć tylko przez pryzmat systemu kontroli, ale także traktować je jako składniki aparatu administracyjnego. Pełnią one rolę swego rodzaju policji administracyjnych wyposażonych w silne atrybuty władzy administracyjnej. Stanowią wyspecjalizowane służby administracyjne o funkcjach nadzorczo-regulatywnych i kontrolnych w wydzielonych dziedzinach spraw.

Wyspecjalizowane jednostki instytucjonalnej kontroli w prawie administracyjnym dzieli się na dwie grupy: organy o pełnym zakresie międzyresortowym oraz organy o ograniczonym zakresie międzyresortowym
. Do pierwszej należy m.in. Główny Inspektor Kontroli Skarbowej, podporządkowany ministrowi właściwemu do spraw finansów publicznych. Do drugiej np. Inspekcja Handlowa podległa prezesowi Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów (UOKiK). Zadania tej ostatniej wykonują: Główny Inspektor Inspekcji Handlowej oraz wojewoda przy pomocy wojewódzkiego inspektora inspekcji handlowej, będącego kierownikiem wojewódzkiego inspektoratu wchodzącego w skład zespolonej administracji wojewódzkiej.

Ramy kontroli prowadzonych przez różne instytucje kontrolne w przedsiębiorstwach uregulowane zostały ustawą z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (Dz.U. nr 173, poz. 1807). Znalazło się w niej wiele przepisów, które miały na celu ograniczenie zakresu i uciążliwości kontroli.

Do jej szczególnie ważnych rozwiązań zaliczyć należy wprowadzenie zakazu jednoczesnego prowadzenia więcej niż jednej kontroli działalności przedsiębiorcy oraz ograniczenie czasu trwania kontroli, a także ustanowienie preferencji dla przedsiębiorstw mikro, małych i średnich
. W ustawie tej wprowadzono jednak pewne odstępstwa (wyjątki) od tych zasad. Dotyczą one tylko szczególnych przypadków wymienionych w ustawie (np. gdy prowadzenie kontroli jest niezbędne dla prowadzonego przeciwko przedsiębiorcy śledztwa lub dochodzenia, gdy jest uzasadnione zagrożeniem życia, zdrowia lub środowiska naturalnego, lub gdy przewidują to ratyfikowane umowy międzynarodowe). Tę grupę wyłączeń poszerzono także o kontrole dokonywane dla oceny zasadności zwrotu podatku VAT przed dokonaniem tego zwrotu. 
Stosowanie przepisów w zakresie kontroli nie spełnia jednak oczekiwań wielu przedsiębiorców. Za pożądane w tej sytuacji uznano znowelizowanie tych regulacji, wprowadzenie jasnych i czytelnych reguł oraz ograniczenie ilości wyłączeń (wyjątków)
.

2.  SKUTECZNOŚĆ KONTROLI W OGRANICZANIU SZAREJ STREFY W OCENIE PRZEDSIĘBIORCÓW ŚWIADCZĄCYCH USŁUGI TURYSTYCZNE 

2.1.  Charakterystyka badanych przedsiębiorstw

Badaniami objęto 102 przedsiębiorstwa sektora usług turystycznych z trzech województw: mazowieckiego, podlaskiego i pomorskiego. Reprezentowały one trzy rodzaje działalności – hotele, biura podróży oraz restauracje. Wielkość badanej populacji oraz jej struktura w każdym województwie była taka sama – obejmowała 34 podmioty, w tym: 14 hoteli, 14 biur podróży i 6 restauracji. 

W badanej populacji reprezentowane były trzy grupy podmiotów wg wielkości (mierzonej liczbą zatrudnionych) – mikro, małe i średnie (wykres 1). Największy udział miały firmy mikro, a najmniejszy – średnie.

Wykres 1
Badane przedsiębiorstwa wg wielkości zatrudnienia
[image: image3.emf]mikro (1 – 9) - 56,9%

małe (10 - 49) - 32,4%

średnie (50 – 249) - 10,8%


Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników badań empirycznych. Dotyczy to także wykresu 2 oraz tablic 1-65.
Struktura badanych firm według wielkości była zróżnicowana między regionami (tab. 1). O ile w województwach podlaskim i pomorskim była podobna (przewaga podmiotów mikro), o tyle w województwie mazowieckim wyraźnie różniła się. Przeważały w niej podmioty małe, a także większość z reprezentowanych w badanej populacji przedsiębiorstw średnich. 
Tablica 1
Wielkość badanych przedsiębiorstw wg województw 
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Mikro (1–9)
	58
	56,9
	11
	32,4
	23
	67,7
	24
	70,6

	Małe (10–49)
	33
	32,4
	14
	41,2
	9
	26,5
	10
	29,4

	Średnie (50–249)
	11
	10,8
	9
	26,5
	2
	5,9
	-
	-

	Razem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


Okres działania (życia) badanych firm był znacznie zróżnicowany (tab. 2). Większość z nich powstała po 1989 r., a tylko około 11% stanowiły przedsiębiorstwa, które rozpoczęły działalność wcześniej. Największa grupa to przedsiębiorstwa, które powstały w pierwszych pięciu latach transformacji – do 1995 r. (26,5%). Znaczny udział miały także podmioty, które rozpoczęły swoją działalność po 2000 r. – 43,2%. 

Tablica 2

Okres działania badanych przedsiębiorstw 
	Wyszczególnienie
	Liczba
	%

	do 1989
	11
	10,8

	1990-1995
	27
	26,5

	1996-2000
	20
	19,6

	2001-2003
	22
	21,6

	2004-2007
	22
	21,6

	Razem
	102
	100,0


Zdecydowana większość badanych przedsiębiorstw prowadziła działalność nieprzerwanie przez cały rok – ponad 92%. Na mieszany charakter działalności (część działalności ma charakter sezonowy, a część całoroczny) wskazało blisko 6%, a na wyłącznie sezonowy zaledwie 2 przedsiębiorstwa (2,0%).

Wśród respondentów połowę stanowili przedstawiciele szeroko rozumianej kadry zarządzającej (prezesi, dyrektorzy, kierownicy, menedżerowie). Kolejną pod względem liczby grupą byli właściciele/współwłaściciele – ponad 29%, a następnie pracownicy (np. specjaliści, czy konsultanci) – około 19%.
2.2. Oceny konkurencyjności 

Badania pozycji konkurencyjnej podmiotów gospodarczych wskazują na występowanie zależności pomiędzy poziomem konkurencji na rynku a wielkością szarej strefy (gospodarki nieformalnej). Z tego względu przedmiotem zainteresowania podczas badań były oceny poziomu konkurencji na rynku przez podmioty świadczące usługi turystyczne. Zakładano, że wysoki poziom konkurencji będzie sprzyjać przenoszeniu działalności przedsiębiorstw (lub ich części) do gospodarki nieformalnej
. Zebrane w badaniach opinie na temat poziomu konkurencji przedstawia tab. 3.

Tablica 3

Oceny poziomu konkurencji na rynku w sektorze turystyki wg rodzaju działalności w (%)

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Bardzo duży
	15
	14,7
	1
	2,4
	9
	21,4
	5
	27,9

	Duży
	49
	48,0
	21
	50,0
	24
	57,1
	4
	22,2

	Przeciętny
	32
	31,4
	17
	40,5
	9
	21,4
	6
	33,3

	Mały
	4
	4,0
	2
	4,8
	-
	-
	2
	11.1

	Bardzo mały
	2
	2,0
	1
	2,4
	-
	-
	1
	5,6

	Razem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Badane przedsiębiorstwa poziom konkurencji oceniły na ogół jako „duży” bądź „bardzo duży”. Takie oceny wyraziło 62,7% badanych podmiotów. Blisko 1/3 z nich uznała go za „przeciętny”, podczas gdy tylko 6% jako „mały” bądź „bardzo mały”. Formułowane na ten temat oceny znacznie różnicował rodzaj działalności, prowadzanej przez badane podmioty. Można w tej sytuacji zakładać, że wiązało się to z nieco odmienną sytuacją na rynkach ich działania. Na wysoki poziom konkurencji najczęściej wskazywano w biurach podróży – 78,5% respondentów określiło ją jako „bardzo dużą” lub „dużą”, a żaden jako „małą” i „bardzo małą”. Najkorzystniej sytuację w tym zakresie oceniano w hotelach – wprawdzie również wśród nich przeważały opinie o wysokim poziomie konkurencji, ale jednocześnie ponad 40% respondentów uznało ją za „przeciętną” a 7,2% nawet za nieznaczną. Nieco odmienny rozkład odpowiedzi obserwujemy wśród badanych restauracji – w grupie tej 1/3 badanych określała konkurencję jako „przeciętną”, ale także najczęściej wskazywano, że jest ona „bardzo duża”, ale także i „mała” bądź „bardzo mała” – około 17%.

Pewne różnice w tych ocenach zaobserwowano analizując wypowiedzi na ten temat w przekroju województw (tab. 4).
Tablica 4

	Oceny poziomu konkurencji na rynku wg województw 

Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Bardzo duży
	15
	14,7
	4
	11,8
	4
	11,8
	7
	20,6

	Duży
	49
	48,0
	22
	64,7
	13
	38,2
	14
	41,2

	Przeciętny
	32
	31,4
	7
	20,6
	15
	44,1
	10
	29,4

	Mały
	4
	4,0
	1
	2,9
	2
	5,9
	1
	2,9

	Bardzo mały
	2
	2,0
	-
	-
	-
	-
	2
	5,9

	Razem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


We wszystkich badanych województwach przedsiębiorcy wskazywali na bardzo wysoki poziom konkurencji na rynkach ich działania. Oceny takie najczęściej jednak formułowali respondenci z regionu mazowieckiego – 76,5 wobec 61,8% w województwie pomorskim i tylko 50,0% – w podlaskim. Najkorzystniej pod tym względem sytuację oceniały podmioty z województwa podlaskiego – ponad 44% oceniło ją jako „przeciętną”, a blisko 6% jako „małą” lub „bardzo małą”, podczas gdy w pomorskim takie oceny formułowało 38,2% badanych, a w mazowieckim jedynie 23,5%.

Zebrany w badaniach materiał empiryczny wskazuje również na różnice w opiniach w zależności od wielkości badanych podmiotów (tab. 5).
Tablica 5

Oceny poziomu konkurencji na rynku wg wielkości przedsiębiorstwa

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Bardzo duży
	15
	14,7
	10
	17,2
	5
	15,1
	-
	-

	Duży
	49
	48,0
	25
	43,0
	15
	45,4
	9
	81,8

	Przeciętny
	32
	31,4
	20
	34,5
	10
	30,3
	2
	18,2

	Mały
	4
	4,0
	1
	1,7
	3
	9,1
	-
	-

	Bardzo mały
	2
	2,0
	2
	3,4
	-
	-
	-
	-

	Razem
	102
	100,0
	58
	100,0
	33
	100,0
	11
	100,0


Poziom konkurencji najbardziej krytycznie oceniały podmioty średnie – wprawdzie w żadnym z nich nie określono go, jako „bardzo duży”, jednak blisko 82% badanych uznało go za „duży”, a 18% za „przeciętny”. Korzystniej sytuację na rynku postrzegali przedsiębiorcy mikro i mali – w grupach tych znacznie częściej pojawiały się oceny „przeciętny”, a także „mały” lub „bardzo mały”. 

2.3. Zjawisko szarej strefy
Przedsiębiorstwa sektora turystyki w swojej działalności na co dzień mają do czynienia z nieuczciwą konkurencją ze strony innych podmiotów gospodarczych. Badania pokazują, że styka się z nią ponad 2/3 badanych przedsiębiorców. Rozkład tych opinii według rodzaju działalności, województw oraz wielkości przedstawiają tablice: 6, 7 i 8. 
Tablica 6

Występowanie nieuczciwej konkurencji w sektorze turystyki wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	Liczba
	%

	Tak
	74
	73,0
	29
	69,0
	33
	79,0
	12
	66,7

	Nie
	28
	27,0
	13
	31,0
	9
	21,0
	6
	33,3

	Razem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Tablica 7

Występowanie nieuczciwej konkurencji w sektorze turystyki wg województw

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak
	74
	73,0
	30
	88,2
	19
	55,9
	25
	73,6

	Nie
	28
	27,0
	4
	11,8
	15
	44,1
	9
	27.4

	Razem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


Tablica 8

Występowanie nieuczciwej konkurencji w sektorze turystyki wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak
	74
	73,0
	40
	69,0
	26
	78,8
	8
	72,7

	Nie
	28
	27,0
	18
	31,0
	7
	21,2
	3
	27,3

	Razem
	102
	100,0
	58
	100,0
	33
	100,0
	11
	100,0


Przedstawione wyżej dane są spójne z formułowanymi przez przedsiębiorców ocenami poziomu konkurencji na rynku. Ze zjawiskiem szarej strefy najczęściej stykali się respondenci z biur podróży, z podmiotów małych oraz działających w województwie mazowieckim. Zjawisko to natomiast w mniejszym stopniu dotyczyło podmiotów mikro, restauracji, a także podmiotów działających na terenie województwa podlaskiego.

Przedmiotem badania była również identyfikacja przejawów nieuczciwej konkurencji, z którymi stykają się przedsiębiorcy świadczący usługi turystyczne i różnych zachowań na rynku zaliczanych przez nich do szarej strefy (tab. 9).

Tablica 9

Przejawy nieuczciwej konkurencji w sektorze turystyki wg rodzaju działalności

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę
	34
	33,3
	22
	52,4
	5
	11,9
	7
	38,9

	Nie ewidencjonowanie całości obrotów
	31
	30,4
	15
	35,7
	7
	16,7
	9
	50,0

	Oferowanie usług po cenach dumpingowych
	23
	22,6
	2
	4,8
	20
	47,6
	1
	5,6

	Świadczenie usług bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki
	22
	21,6
	2
	4,8
	20
	47,6
	-
	-

	Prowadzenie działalności bez zarejestrowania
	22
	21,6
	9
	21,4
	13
	31,0
	-
	-

	Zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji
	21
	20,6
	14
	33,3
	4
	9,5
	3
	16,7

	Zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych
	21
	20,6
	9
	21,4
	6
	14,3
	6
	33,3

	„Windowanie cen” – poziom cen nie odpowiada jakości usług
	16
	15,7
	3
	7,l
	12
	28,6
	1
	5,6

	Oferowanie usług niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu
	15
	14,7
	4
	9,5
	11
	26,2
	-
	-

	Nieprawidłowości w umowach
	12
	11,8
	4
	9,5
	8
	19,0
	-
	-

	Zakup materiałów i surowców bez faktury
	10
	9,8
	3
	7,1
	1
	2,4
	6
	33,3

	Zawyżanie kosztów prowadzenia działalności 
	8
	7,9
	4
	9,5
	-
	-
	4
	22,2

	Nie regulowanie zobowiązań wobec ZUS
	7
	6,9
	6
	14,3
	-
	-
	1
	5,6

	Zatrudnianie obcokrajowców bez zezwoleń na pracę
	6
	5,9
	4
	9,5
	-
	-
	1
	5,6

	Nie regulowanie zobowiązań podatkowych
	4
	3,9
	3
	7,1
	-
	-
	1
	5,6

	Prowadzenie działalności poza obszarem terytorialnym wpisanym do rejestru
	4
	3,9
	1
	2,4
	3
	7,1
	-
	-

	Nie przestrzeganie norm ochrony środowiska
	3
	2,9
	1
	2.4
	1
	2,4
	1
	5,6


Uwaga: Dane nie sumują się do 100%, gdyż badani wymieniali więcej niż jedną kategorię odpowiedzi. Dotyczy to również tablic 10-11, 21-26, 30-35, 53-58, 62-65.
Zebrany w badaniach materiał potwierdził występowanie w sektorze turystyki tych samych przejawów gospodarki nieformalnej, które zidentyfikowano w badaniach w 2006 r.
 Wymieniane przez respondentów przejawy szarej strefy były znacznie zróżnicowane i różniły się w analizowanych grupach podmiotów. Wskazuje to na występowanie nieco odmiennych symptomów tego zjawiskach w przypadku różnych typów usług świadczonych przez podmioty sektora turystyki.

Najczęściej wymieniane przez badanych symptomy takich zachowań to przede wszystkim zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę, a następnie – nie ewidencjonowanie całości obrotów, oferowanie usług po cenach dumpingowych, świadczenie usług bez zarejestrowania, a także bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki, a ponadto zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych i zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji. Wszystkie te kategorie wymieniło od 1/5 do 1/3 badanej populacji. Cześć z nich to przejawy ściśle związane z gospodarowaniem przez przedsiębiorstwa siłą roboczą oraz sytuacją na rynku pracy, mające bezpośredni związek z istnieniem tzw. klina podatkowego. Tylko nieliczni respondenci wskazywali natomiast na takie przejawy szarej strefy jak: nie przestrzeganie norm ochrony środowiska, prowadzenie działalności poza obszarem terytorialnym wpisanym do rejestru, nie regulowanie zobowiązań podatkowych oraz wobec ZUS, a także zatrudnianie obcokrajowców bez zezwoleń na pracę. 
Przedstawione w tablicy 9 dane wskazują na istotne różnice w zakresie wymienionych przez respondentów przejawów nieuczciwej konkurencji w zależności od rodzaju prowadzonej działalności. Wyodrębnione w badaniu kategorie podmiotów przywiązywały różną wagę do poszczególnych symptomów szarej strefy, a ich hierarchia była – jak można zakładać – konsekwencją nieco odmiennych problemów, z jakimi na rynku stykają się poszczególne grupy podmiotów. W hotelach najczęściej zwracano uwagę na zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę, nie ewidencjonowanie całości obrotów oraz zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji; w biurach podróży na: oferowanie usług po cenach dumpingowych, świadczenie usług bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki, „windowanie cen” oraz oferowanie usług niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu. Dla restauracji natomiast najbardziej istotne były: nie ewidencjonowanie całości obrotów, zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę, zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych oraz zakup materiałów i surowców bez faktury. 

Na uwagę zasługuje ponadto fakt, że niektóre z wymienianych przez respondentów przejawów szarej strefy wskazane zostały tylko w określonych badanych grupach podmiotów. Oznacza to, że były one dla nich specyficzne. Dotyczyło to np. oferowania usług po cenach dumpingowych i świadczenia ich bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki. Na kategorie te w biurach podróży wskazało po blisko 48% badanych, podczas gdy w hotelach tylko – po 4,8%, a w restauracjach odpowiednio – 5,6 i 0%. Zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji dotyczyło przede wszystkim hoteli – 1/3 (16,7% restauracji i 9,5% biur podróży), natomiast zakup materiałów i surowców bez faktury występował głównie w restauracjach – 1/3 wskazań (w hotelach – 7,1%, a w biurach podróży – 2,4%).

Pewne różnice wskazań na poszczególne przejawy szarej strefy obserwujemy również w przekroju województw (tab. 10). 
Tablica 10

Przejawy nieuczciwej konkurencji w sektorze turystyki wg województw

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę
	34
	33,3
	12
	35,3
	11
	32,3
	11
	32,3

	Nie ewidencjonowanie całości obrotów
	31
	30,4
	13
	38,2
	10
	29,4
	8
	23,5

	Oferowanie usług po cenach dumpingowych
	23
	22,6
	7
	20,6
	7
	20,6
	9
	26,5

	Świadczenie usług bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki
	22
	21,6
	13
	38,2
	3
	8,8
	6
	17,6

	Prowadzenie działalności bez zarejestrowania
	22
	21,6
	9
	26,5
	10
	29,4
	3
	8,8

	Zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji
	21
	20,6
	13
	38,2
	1
	2,9
	7
	20,6

	Zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych
	21
	20,6
	9
	26,5
	6
	17,6
	6
	17,6

	„Windowanie cen” – poziom cen nie odpowiada jakości usług
	16
	15,7
	7
	20,6
	3
	8,8
	6
	17,6

	Oferowanie usług niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu
	15
	14,7
	3
	8,8
	4
	11,8
	8
	23,5

	Nieprawidłowości w umowach
	12
	11,8
	2
	5,9
	3
	8,8
	7
	20,6

	Zakup materiałów i surowców bez faktury
	10
	9,8
	2
	5,9
	2
	5,9
	6
	17,6

	Zawyżanie kosztów prowadzenia działalności 
	8
	7,9
	4
	11,8
	2
	5,9
	2
	5,9

	Nie regulowanie zobowiązań wobec ZUS
	7
	6,9
	1
	2,9
	3
	8,8
	3
	8,8

	Zatrudnianie obcokrajowców bez zezwoleń na pracę
	6
	5,9
	3
	8,8
	2
	5,9
	1
	2,9

	Nie regulowanie zobowiązań podatkowych
	4
	3,9
	-
	-
	1
	2,9
	2
	5,9

	Prowadzenie działalności poza obszarem terytorialnym wpisanym do rejestru
	4
	3,9
	2
	5,9
	-
	-
	2
	5,9

	Nie przestrzeganie norm ochrony środowiska
	3
	2,9
	-
	-
	1
	2,9
	2
	5,9


We wszystkich badanych województwach najczęściej wymienianą kategorią odpowiedzi (po ok. 1/3) było zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę. Na uwagę zasługuje przede wszystkim okoliczność, że najwięcej wskazań poszczególne przejawy szarej strefy uzyskały w województwie mazowieckim, co potwierdza, że podmioty świadczące usługi turystyczne w tym regionie stykają się z największym poziomem konkurencji, w tym również ze strony podmiotów szarej strefy. Częściej niż w pozostałych województwach wskazywano na: nie ewidencjonowanie obrotów, świadczenie usług bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki, zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji, zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych, „windowanie cen” oraz zawyżanie kosztów prowadzenia działalności. W województwie pomorskim natomiast częściej niż w pozostałych regionach podkreślano oferowanie usług niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu, nieprawidłowości w umowach oraz oferowanie usług po cenach dumpingowych. W województwie podlaskim z kolei więcej wskazań niż w pozostałych uzyskała jedynie kategoria – prowadzenie działalności bez zarejestrowania.

Tablica 11

Przejawy nieuczciwej konkurencji w sektorze turystycznym wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe 
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę
	34
	33,3
	14
	24,0
	14
	42,4
	6
	54,6

	Nie ewidencjonowanie całości obrotów
	31
	30,4
	14
	24,1
	12
	36,4
	5
	45,4

	Oferowanie usług po cenach dumpingowych
	23
	22,6
	16
	27,6
	6
	18,2
	1
	9,1

	Świadczenie usług bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki
	22
	21,6
	16
	27,6
	5
	15,1
	1
	9,1

	Prowadzenie działalności bez zarejestrowania
	22
	21,6
	17
	29,3
	3
	9,1
	2
	18,2

	Zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji
	21
	20,6
	5
	8,6
	10
	30,3
	6
	54,6

	Zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych
	21
	20,6
	9
	15,5
	9
	27,3
	3
	27,3

	„Windowanie cen” – poziom cen nie odpowiada jakości usług
	16
	15,7
	7
	12,1
	7
	21,2
	2
	18,2

	Oferowanie usług niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu
	15
	14,7
	10
	17,2
	5
	15,1
	-
	-

	Nieprawidłowości w umowach
	12
	11,8
	6
	10,3
	6
	18,2
	-
	-

	Zakup materiałów i surowców bez faktury
	10
	9,8
	3
	5,2
	7
	21,2
	-
	-

	Zawyżanie kosztów prowadzenia działalności 
	8
	7,9
	3
	5,4
	4
	12,1
	1
	9,1

	Nie regulowanie zobowiązań wobec ZUS
	7
	6,9
	4
	6,9
	3
	9,1
	-
	-

	Zatrudnianie obcokrajowców bez zezwoleń na pracę
	6
	5,9
	4
	6,9
	1
	3,0
	1
	9,1

	Nie regulowanie zobowiązań podatkowych
	4
	3,9
	2
	3,4
	2
	6,1
	-
	-

	Prowadzenie działalności poza obszarem terytorialnym wpisanym do rejestru
	4
	3,9
	3
	5,2
	1
	3,0
	-
	-

	Nie przestrzeganie norm ochrony środowiska
	3
	2,9
	-
	-
	3
	9,1
	-
	-


Pewne różnice w zakresie wymienionych przez respondentów przejawów nieuczciwej konkurencji w badanej populacji odnotowano także w zależności od wielkości przedsiębiorstwa (tab. 11). Respondenci z podmiotów mikro na pierwszym miejscu sytuowali prowadzenie działalności bez zarejestrowania, na kolejnych – świadczenie usług bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki oraz oferowanie usług po cenach dumpingowych. W podmiotach małych natomiast najbardziej istotne było zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę, a dalej – nie ewidencjonowanie całości obrotów, zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji oraz zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych. W przypadku przedsiębiorstw średniej wielkości ponad połowa badanych wskazała na dwa symptomy szarej strefy – zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę oraz bez wymaganych kwalifikacji. Częściej niż w pozostałych kategoriach podmiotów wskazywano także na nie ewidencjonowanie całości obrotów.

2.4. Rozmiary szarej strefy w sektorze turystyki 

Badania potwierdzają, iż przedsiębiorcy świadczący usługi turystyczne na co dzień stykają się z wieloma przejawami szarej strefy. Istotny w związku z tym jest jej rozmiar. Badania dostarczyły pewnych danych na ten temat (tab. 12). Informują one o skali tego zjawiska w ocenie przedsiębiorców tego sektora. Mamy wprawdzie w tym przypadku do czynienia z subiektywizmem ocen, to jednak jeśli uwzględnimy fakt, że respondenci formułują swe opinie w oparciu o własne doświadczenia i rozpoznanie (wiedzę), oceny te mogą być użyteczne w szacowaniu wielkości gospodarki nieformalnej na rynku usług turystycznych.

Tablica 12

Udział szarej strefy w sektorze turystyki wg rodzaju działalności

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Zjawisko nie występuje
	16
	15,7
	9
	21,4
	5
	11,9
	2
	11,1

	Do 10%
	32
	31,4
	10
	23,8
	16
	38,1
	6
	33,3

	11 – 20%
	26
	25,5
	11
	26,2
	11
	26,2
	4
	22,2

	21 – 30%
	19
	18,6
	10
	23,8
	4
	9,5
	5
	27,8

	31 – 50%
	6
	5,9
	1
	2,4
	4
	9,5
	1
	5,6

	Powyżej 50%
	3
	2,9
	1
	2,4
	2
	4,4
	-
	-

	Razem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Najwięcej respondentów (ponad 30%) było przekonanych, iż wielkość szarej strefy w sektorze turystyki jest niewielka i wynosi do 10% (ogółu podmiotów sektora turystyki). W badanej populacji znaczący był również udział tych, którzy jej skalę szacowali na wyższym poziomie. Ponad 1-4 z nich w granicach 11-20%, a około 1/5 – 21-30%. Tylko nieliczni (ok. 9%) wskazywali, że udział ten przekroczył 30%. Odnotować także należy, że blisko 16% badanych twierdziło, że zjawisko to w sektorze turystyki w ogóle nie występuje.

Analiza tych opinii wg rodzaju działalności wykazała, że tezę o braku tego zjawiska formułowano najczęściej w hotelach. W biurach podróży jego skalę najczęściej szacowano na poziomie do 10% podmiotów działających w tym sektorze, chociaż jednocześnie – około 14% respondentów z tej grupy – powyżej 30%. W przypadku restauracji oraz hoteli respondenci byli znacznie podzieleni w tych opiniach. Podobnej wielkości grupy (od 22,2 do 33,3%) wskazywały na trzy przedziały – do 10, 11-20 i 21-30%. 

Zasięg gospodarki nieformalnej nieco odmiennie postrzegano również w badanych województwach (tab. 13).
Tablica 13

Udział szarej strefy w sektorze turystyki wg województw 
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	Podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Zjawisko nie występuje
	16
	15,7
	3
	8,8
	10
	29,4
	3
	8,8

	do 10%
	32
	31,4
	4
	11,8
	12
	35,3
	16
	47,1

	11 – 20%
	26
	25,5
	13
	38,2
	5
	14,7
	8
	23,5

	21 – 30%
	19
	18,6
	9
	26,5
	5
	14,7
	5
	14,7

	31 – 50%
	6
	5,9
	4
	11,8
	1
	2,9
	1
	2,9

	Powyżej 50%
	3
	2,9
	1
	2,9
	1
	2,9
	1
	2,9

	Razem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


Najbardziej optymistyczni byli respondenci z województwa podlaskiego – około 29% nie dostrzegało tego zjawiska, a ponad 1/3 szacowała jego udział na niskim poziomie (do 10%). Stosunkowo niski jego udział wskazywano także w regionie pomorskim. Zdecydowanie odmiennie ukształtowały się natomiast oceny w województwie mazowieckim – tylko nieliczni respondenci twierdzili, że zjawisko to nie istnieje lub jego poziom jest nieznaczny. Większość jego poziom szacowała w granicach 11-20%, a następnie 21-30%. Częściej również niż w pozostałych badanych regionach udział ten określano powyżej 30%.  

Rozkład opinii badanej zbiorowości według wielkości przedsiębiorstwa przedstawia tablica 14. 
Tablica 14

Udział szarej strefy w sektorze turystyki wg wielkości przedsiębiorstw 
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Zjawisko nie występuje
	16
	15,7
	8
	13,8
	7
	21,2
	1
	9,1

	do 10%
	32
	31,4
	20
	34,5
	10
	30,3
	2
	18,2

	11 – 20%
	26
	25,5
	13
	22,4
	10
	30,3
	3
	27,3

	21 – 30%
	19
	18,6
	11
	19,0
	4
	12,1
	4
	36,4

	31 – 50%
	6
	5,9
	4
	6,9
	2
	6,1
	-
	-

	Powyżej 50%
	3
	2,9
	2
	3,4
	-
	-
	1
	9,1

	Razem
	102
	100,0
	58
	100,0
	33
	100,0
	11
	100,0


Na niski poziom szarej strefy lub jej brak najczęściej wskazywano w podmiotach małych, a następnie w mikro. Udział ten na znacznie wyższym poziomie określano natomiast w podmiotach średniej wielkości.

Respondentów poproszono również o ocenę rozmiarów szarej strefy w poszczególnych rodzajach usług turystycznych, tj. w hotelach, restauracjach i biurach podróży. Zestawienie odpowiedzi przedstawiają tablice 15-17. Pokazują one, w jaki sposób reprezentanci poszczególnych kategorii podmiotów świadczących usługi turystyczne postrzegają rozmiary szarej strefy na poszczególnych rynkach działalności turystycznej. 
Przegląd opinii badanych wskazuje, że najkorzystniej sytuację w zakresie rozmiarów szarej strefy oceniano w hotelach – blisko 2/3 uznała, że zjawisko to nie występuje lub jego poziom nie przekracza 10% ogólnej liczby podmiotów tego sektora. Kolejne miejsce zajmowały biura podróży, restauracje, a na końcu – usługi transportowe (odpowiednio 61,8; 52,9 i 40,2%). Relatywnie najwyższy udział szarej strefy dostrzegano w usługach transportowych (¼ oceniała go powyżej 20%) oraz w restauracjach 1/5. 

Szczególnie ważne wydają się szacunki szarej strefy dokonywane przez poszczególne grupy badanych podmiotów we własnej zbiorowości. Generalnie przedsiębiorcy sytuację pod tym względem oceniali pozytywnie. Respondenci z hoteli oraz z biur podróży udział szarej strefy we własnych grupach szacowali na poziomie do 10%, natomiast z restauracji podzielili się na dwie, podobnej wielkości grupy – jedna z nich uważała, że zjawisko to nie występuje lub jego poziom jest niski, druga natomiast oceniała jego udział na wyższym poziomie, w granicach 11-30%.

Tablica 15

Udział szarej strefy w poszczególnych grupach przedsiębiorstw sektora turystyki 
wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Hotele

	Zjawisko nie występuje
	32
	31,4
	11
	26,2
	18
	42,9
	3
	16,7

	Do 10%
	34
	33,3
	16
	38,1
	11
	26,2
	7
	38,9

	11 – 20%
	17
	16,7
	7
	16,7
	6
	14,3
	4
	22,2

	21 – 30%
	10
	9,8
	4
	9,5
	2
	4,8
	4
	22,2

	31 – 50%
	1
	1,0
	-
	-
	1
	2,4
	-
	-

	Powyżej 50%
	1
	1,0
	1
	2,4
	-
	-
	-
	-

	Biura podróży

	Zjawisko nie występuje
	21
	20,6
	11
	26,2
	8
	19,0
	2
	11,1

	Do 10%
	42
	41,2
	19
	45,2
	14
	33,3
	9
	50,0

	11 – 20%
	18
	17,6
	5
	11,9
	8
	19,0
	5
	27,8

	21 – 30%
	8
	7,8
	3
	7,1
	4
	9,5
	1
	5,6

	31 – 50%
	2
	2,0
	-
	-
	2
	4,8
	-
	-

	Powyżej 50%
	2
	2,0
	-
	-
	2
	4,8
	-
	-

	Restauracje

	Zjawisko nie występuje
	29
	28,4
	8
	19,0
	18
	42,9
	3
	16,7

	Do 10%
	25
	24,5
	10
	23,8
	10
	23,8
	5
	27,8

	11 – 20%
	20
	19,6
	10
	23,8
	5
	11,9
	5
	27,8

	21 – 30%
	14
	13,7
	9
	21,4
	2
	4,8
	3
	16,7

	31 – 50%
	4
	3,9
	1
	2,4
	2
	4,8
	1
	5,6

	Powyżej 50%
	3
	2,9
	1
	2,4
	1
	2,4
	1
	5,6

	Usługi transportowe

	Zjawisko nie występuje
	20
	19,6
	7
	16,7
	10
	23,8
	3
	16,7

	Do 10%
	21
	20,6
	8
	19,0
	10
	23,8
	3
	16,7

	11 – 20%
	19
	18,6
	9
	21,4
	5
	11,9
	5
	27,8

	21 – 30%
	23
	22,6
	9
	21,4
	8
	19,0
	6
	33,3

	31 – 50%
	8
	7,9
	5
	11,9
	3
	7,1
	-
	-

	Powyżej 50%
	3
	2,9
	1
	2,4
	2
	4,8
	-
	-

	Razem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Tablica 16

Udział szarej strefy w poszczególnych grupach przedsiębiorstw sektora turystyki wg województw 
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Hotele

	Zjawisko nie występuje
	32
	31,4
	16
	47,1
	11
	32,3
	5
	14,7

	Do 10%
	34
	33,3
	8
	23,5
	14
	41,2
	12
	35,3

	11 – 20%
	17
	16,7
	8
	23,5
	6
	17,6
	3
	8,8

	21 – 30%
	10
	9,8
	2
	5,9
	3
	8,8
	5
	14,7

	31 – 50%
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	2,9

	Powyżej 50%
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	2,9

	Biura podróży

	Zjawisko nie występuje
	21
	20,6
	3
	8,8
	13
	38,2
	5
	14,7

	Do 10%
	42
	41,2
	14
	41,2
	15
	44,1
	13
	38,2

	11 – 20%
	18
	17,6
	8
	23,5
	3
	8,8
	7
	20,6

	21 – 30%
	8
	7,8
	6
	17,6
	2
	5,9
	-
	-

	31 – 50%
	2
	2,0
	2
	5,9
	-
	-
	-
	-

	Powyżej 50%
	2
	2,0
	-
	-
	1
	2,9
	1
	2,9

	Restauracje

	Zjawisko nie występuje
	29
	28,4
	11
	32,3
	12
	35,3
	6
	17,6

	Do 10%
	25
	24,5
	3
	8,8
	10
	29,4
	12
	35,3

	11 – 20%
	20
	19,6
	12
	35,3
	7
	20,6
	1
	2,9

	21 – 30%
	14
	13,7
	7
	20,6
	2
	5,9
	5
	14,7

	31 – 50%
	4
	3,9
	-
	-
	2
	5,9
	2
	5,9

	Powyżej 50%
	3
	2,9
	1
	2,9
	1
	2,9
	1
	2,9

	Usługi transportowe

	Zjawisko nie występuje
	20
	19,6
	4
	11,8
	10
	29,4
	6
	17,7

	Do 10%
	21
	20,6
	8
	23,5
	7
	20,6
	6
	17,7

	11 – 20%
	19
	18,6
	4
	11,8
	11
	32,3
	4
	11,8

	21 – 30%
	23
	22,6
	15
	44,1
	3
	8,8
	5
	14,7

	31 – 50%
	8
	7,9
	2
	5,9
	2
	5,9
	4
	11,8

	Powyżej 50%
	3
	2,9
	1
	2,9
	1
	2,9
	1
	2,9

	Razem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


W województwie mazowieckim najkorzystniej oceniano sytuację w grupie hoteli, a następnie restauracji i biur podróży. W odniesieniu do usług transportowych opinie były podzielone – część respondentów (ponad 1/3) stwierdziła, że zjawisko to nie występuje lub jest bardzo małe, ale jednocześnie około 44% jej udział oszacowało w przedziale 21-30%. W województwie podlaskim we wszystkich analizowanych kategoriach podmiotów przeważały opinie o niewielkiej skali tego zjawiska (dotyczyło to zwłaszcza hoteli i biur podróży), jedynie w usługach transportowych jej skalę oceniono trochę wyżej – w przedziale 11-20%. Opinie respondentów z województwa pomorskiego sytuować należy pomiędzy tymi ocenami – byli oni bardziej optymistyczni niż badani z woj. mazowieckiego, ale mniej niż z podlaskiego. Poziom szarej strefy w grupie hoteli, biur podróży oraz restauracji oceniano w sposób zbliżony, jedynie w usługach transportowych jej rozmiar oszacowano wyżej.

Analiza odpowiedzi respondentów według wielkości przedsiębiorstw nie wykazuje istotnych różnic pomiędzy poszczególnymi kategoriami podmiotów (tab. 17). W zasadzie wszystkie kategorie analizowanych podmiotów udział ten szacowały podobnie, a istniejące różnice były niewielkie i wyjaśniać je mogą różnice w liczebności poszczególnych zbiorowości.

Tablica 17

Udział szarej strefy w poszczególnych grupach podmiotów sektora turystyki 
wg wielkości przedsiębiorstwa
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Hotele

	Zjawisko nie występuje
	32
	31,4
	17
	29,3
	12
	36,4
	3
	27,3

	Do 10%
	34
	33,3
	19
	32,8
	11
	33,3
	5
	45,4

	11 – 20%
	17
	16,7
	11
	19,0
	4
	12,1
	2
	18,2

	21 – 30%
	10
	9,8
	6
	10,3
	3
	9,1
	1
	9,1

	31 – 50%
	1
	1,0
	1
	1,7
	-
	-
	-
	-

	Powyżej 50%
	1
	1,0
	1
	1,7
	-
	-
	-
	-

	Biura podróży

	Zjawisko nie występuje
	21
	20,6
	13
	12,4
	7
	21,2
	1
	9,1

	Do 10%
	42
	41,2
	24
	41,4
	14
	42,4
	4
	36,4

	11 – 20%
	18
	17,6
	8
	15,8
	7
	21,2
	3
	27,3

	21 – 30%
	8
	7,8
	3
	5,2
	2
	6,1
	3
	27,3

	31 – 50%
	2
	2,0
	2
	3,4
	-
	-
	-
	-

	Powyżej 50%
	2
	2,0
	2
	3,4
	-
	-
	-
	-

	Restauracje

	Zjawisko nie występuje
	29
	28,4
	17
	29,3
	10
	30,3
	2
	18,2

	Do 10%
	25
	24,5
	19
	32,8
	6
	18,2
	-
	-

	11 – 20%
	20
	19,6
	8
	14,3
	8
	24,2
	4
	36,4

	21 – 30%
	14
	13,7
	7
	13,8
	3
	9,1
	4
	36,4

	31 – 50%
	4
	3,9
	2
	3,4
	2
	6,1
	-
	-

	Powyżej 50%
	3
	2,9
	1
	1,7
	1
	3,0
	1
	9,1

	Usługi transportowe

	Zjawisko nie występuje
	20
	19,6
	11
	19,0
	8
	24,2
	1
	9,1

	Do 10%
	21
	20,6
	12
	20,7
	8
	24,2
	1
	9,1

	11 – 20%
	19
	18,6
	13
	22,4
	4
	12,1
	2
	18,2

	21 – 30%
	23
	22,6
	11
	19,0
	7
	21,2
	5
	45,4

	31 – 50%
	8
	7,9
	4
	6,9
	3
	9,1
	1
	9,1

	Powyżej 50%
	3
	2,9
	2
	3,4
	-
	-
	1
	9,1

	Razem
	102
	100,0
	58
	100,0
	33
	100,0
	11
	100,0


W badanej populacji przeważała opinia (52,0%), że skala szarej strefy w turystyce jest stabilna i nie ulegała zmianom na przestrzeni ostatnich 5. lat (tab. 18). Brak zmian na tym obszarze dostrzegali przede wszystkim przedstawiciele hoteli oraz biur podróży. W przypadku restauracji natomiast największe grupy respondentów wskazywały na pozytywne zmiany w tym zakresie lub brak zmian udziału szarej strefy. 

W analizowanych województwach liczby respondentów wskazujących na brak zmian na tym obszarze były podobne (tab. 19). Na wzrost skali tego zjawiska najczęściej zwracali uwagę respondenci z województwa podlaskiego, a następnie mazowieckiego, natomiast na spadek jego skali – z województwa pomorskiego.

Tablica 18

Zmiany zakresu szarej strefy na przestrzeni ostatnich 5 lat wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Zwiększył się
	19
	18,6
	9
	21,4
	7
	16,7
	3
	16,7

	Zmniejszył się
	28
	27,4
	9
	21,4
	12
	28,6
	7
	38,9

	Nie zmienił się 
	53
	52,0
	24
	57,1
	23
	54,8
	6
	33,3

	Brak danych
	2
	2,0
	-
	-
	-
	-
	2
	11,1

	Razem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Tablica 19

Zmiany zakresu szarej strefy na przestrzeni ostatnich 5 lat wg województw 
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Zwiększył się
	19
	18,6
	7
	20,6
	8
	23,5
	4
	11,8

	Zmniejszył się
	28
	27,4
	7
	20,6
	8
	23,5
	13
	38,2

	Nie zmienił się 
	53
	52,0
	18
	52,9
	18
	52,9
	17
	50,0

	Brak danych
	2
	2,0
	2
	5,9
	-
	-
	-
	-

	Razem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


Tablica 20

Zmiany zakresu szarej strefy na przestrzeni ostatnich 5 lat wg wielkości przedsiębiorstwa
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Zwiększył się
	19
	18,6
	12
	20,7
	6
	18,2
	1
	9,1

	Zmniejszył się
	28
	27,4
	14
	24,1
	12
	36,4
	2
	18,2

	Nie zmienił się 
	53
	52,0
	32
	55,2
	13
	39,4
	8
	72,7

	Brak danych
	2
	2,0
	-
	-
	2
	6,1
	-
	-

	Razem
	102
	100,0
	58
	100,0
	33
	100,0
	11
	100,0


Brak takich zmian zauważali przede wszystkim respondenci z podmiotów średnich oraz mikro, najrzadziej – z małych. Spadek udziału szarej strefy dostrzegali głównie przedsiębiorcy mali, a następnie mikro. Na jej wzrost z kolei zwracano uwagę w podmiotach mikro, a następnie w małych; najrzadziej natomiast w podmiotach średnich.

2.5. Konsekwencje szarej strefy 

Podczas badań interesowano się sposobem postrzegania przez przedsiębiorców świadczących usługi turystyczne skutków istnienia gospodarki nieformalnej. Wymieniane przez nich konsekwencje były zróżnicowane i miały zarówno charakter makro jak i mikroekonomiczny. Respondenci dostrzegali obie te grupy skutków (tab. 21).
Tablica 21

Konsekwencje szarej strefy w turystyce wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Spadek dochodów przedsiębiorstw działających legalnie
	52
	51,0
	15
	35,7
	29
	69,0
	8
	44,4

	Pogorszenie jakości usług
	44
	43,1
	19
	45,2
	17
	40,5
	8
	44,4

	Duża liczba konkurentów na rynku
	33
	32,3
	16
	38,1
	8
	19,0
	9
	50,0

	Lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców z szarej strefy w porównaniu z innymi przedsiębiorstwami
	31
	30,4
	12
	28,6
	15
	35,7
	4
	22,2

	Zmniejszenie dochodów budżetowych
	29
	28,4
	21
	50,0
	6
	14,3
	2
	11,1

	Niekorzystna opinia społeczna o przedsiębiorstwach sektora turystyki
	28
	27,4
	10
	23,8
	14
	33,3
	4
	22,2

	Błędna polityka gospodarcza wobec sektora turystyki
	24
	23,5
	5
	11,9
	16
	38,1
	3
	16,7

	Wzrost częstotliwości kontroli
	14
	13,7
	8
	19,0
	2
	2,4
	5
	27,8

	Mniejsze koszty działalności sektora
	7
	6,9
	6
	14,3
	1
	2,4
	-
	-

	Wzrost zatrudnienia
	4
	3,92
	2
	4,8
	-
	-
	2
	11,1


W ocenie większości przedsiębiorców podstawowym skutkiem istnienia szarej strefy jest lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców w niej działających i spadek dochodów przedsiębiorstw działających legalnie, następnie – pogorszenie jakości usług, duża liczba konkurentów na rynku oraz zmniejszenie dochodów budżetowych. Odnotowano pewne różnice we wskazaniach na poszczególne kategorie odpowiedzi w zależności od rodzaju działalności badanych podmiotów. W przypadku hoteli najczęściej zwracano uwagę na zmniejszenie dochodów budżetowych oraz pogorszenie jakości usług, a następnie dużą konkurencję na rynku. W biurach podróży zauważano natomiast większą liczbę różnych konsekwencji tego zjawiska. Najważniejszy dla nich był spadek dochodów przedsiębiorców (blisko 70% badanych w tej grupie), a następnie – pogorszenie jakości usług, błędna polityka gospodarcza wobec sektora turystyki, lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorstw z szarej strefy oraz niekorzystna opinia społeczna o przedsiębiorstwach sektora turystyki. W restauracjach z kolei najczęściej mówiono o dużej liczbie konkurentów na rynku, a dalej – spadku dochodów przedsiębiorstw i pogorszeniu jakości usług. 

Niektóre z wymienianych konsekwencji szarej strefy obserwowano częściej w jednych z badanych grup przedsiębiorstw niż w innych. I tak np. na wzrost częstotliwości kontroli wskazywano w blisko 28% restauracji, podczas gdy w 19% hoteli i tylko w 2,4% biur podróży. Dużą liczbę konkurentów na rynku częściej wymieniali przedstawiciele restauracji niż hoteli i biur podróży. Z kolei spadek dochodów przedsiębiorstw i lepsza sytuacja podmiotów szarej strefy to kategorie najczęściej podnoszone przez respondentów z biur podróży. W grupie hoteli natomiast częściej niż w pozostałych badanych grupach zwracano uwagę na z zmniejszenie dochodów budżetowych i pogorszenie jakości usług.

Rozkład opinii badanych na temat konsekwencji szarej strefy według województw przedstawia tablica 22, natomiast według wielkości przedsiębiorstwa – tablica 23. 

Tablica 22

Konsekwencje szarej strefy w turystyce wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Spadek dochodów przedsiębiorstw działających legalnie
	52
	51,0
	14
	41,2
	17
	50,0
	21
	61,8

	Pogorszenie jakości usług
	44
	43,1
	21
	61,8
	11
	32,3
	12
	35,3

	Duża liczba konkurentów na rynku
	33
	32,3
	16
	47,1
	8
	23,5
	9
	26,5

	Lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców z szarej strefy 
w porównaniu z innymi przedsiębiorstwami
	31
	30,4
	10
	29,4
	9
	26,5
	12
	35,3

	Zmniejszenie dochodów budżetowych
	29
	28,4
	10
	29,4
	12
	35,3
	7
	20,6

	Niekorzystna opinia społeczna o przedsiębiorstwach sektora turystyki
	28
	27,4
	4
	11,8
	7
	30,6
	17
	50,0

	Błędna polityka gospodarcza wobec sektora turystyki
	24
	23,5
	8
	23,5
	9
	26,5
	7
	20,6

	Wzrost częstotliwości kontroli
	14
	13,7
	2
	5,9
	6
	16,6
	6
	17,6

	Mniejsze koszty działalności sektora
	7
	6,9
	2
	5,9
	2
	5,9
	3
	8,8

	Wzrost zatrudnienia
	4
	3,9
	-
	-
	2
	5,9
	2
	5,9


Tablica 23

Konsekwencje szarej strefy w turystyce wg wielkości przedsiębiorstw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Spadek dochodów przedsiębiorstw działających legalnie
	52
	51,0
	34
	58,6
	14
	42,4
	4
	36,4

	Pogorszenie jakości usług
	44
	43,1
	23
	39,7
	15
	45,4
	6
	54,6

	Duża liczba konkurentów na rynku
	33
	32,3
	18
	31,0
	12
	36,4
	3
	27,3

	Lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców z szarej strefy w porównaniu z innymi przedsiębiorstwami
	31
	30,4
	17
	29,3
	13
	39,4
	1
	9,1

	Zmniejszenie dochodów budżetowych
	29
	28,4
	11
	19,0
	10
	30,3
	8
	72,7

	Niekorzystna opinia społeczna o przedsiębiorstwach sektora turystyki
	28
	27,4
	18
	31,3
	9
	27,3
	1
	9,1

	Błędna polityka gospodarcza wobec sektora turystyki
	24
	23,5
	17
	29,3
	5
	15,1
	2
	18,2

	Wzrost częstotliwości kontroli
	14
	13,7
	5
	8,6
	7
	21,2
	2
	18,2

	Mniejsze koszty działalności sektora
	7
	6,9
	6
	10,3
	1
	3,0
	-
	-

	Wzrost zatrudnienia
	4
	3,9
	3
	5,2
	1
	3,0
	-
	-


W województwie mazowieckim częściej niż w pozostałych regionach wskazywano na pogorszenie jakości usług oraz dużą liczbę konkurentów na rynku; w pomorskim natomiast kluczową rolę odgrywał spadek dochodów przedsiębiorców i lepsza sytuacja podmiotów z szarej strefy, a także niekorzystna opinia o przedsiębiorstwach sektora turystyki. Z kolei w województwie podlaskim główne znaczenie przypisywano spadkowi dochodów przedsiębiorców, zmniejszeniu dochodów budżetowych oraz pogorszeniu jakości usług.

Przedsiębiorstwa mikro, a także małe przywiązywały przede wszystkim wagę do spadku dochodów przedsiębiorców oraz pogorszenia jakości usług. W podmiotach małych mówiono również o lepszej sytuacji finansowej podmiotów szarej strefy. W średnich natomiast zdecydowaną przewagę zdobyły dwie kategorie – zmniejszenie dochodów budżetowych (ponad 70%) oraz pogorszenie jakości usług (ponad 50%). Wzrost częstotliwości kontroli, jako konsekwencję istnienia szarej strefy wskazywano głównie w podmiotach małych, a następnie w średnich, w najmniejszym stopniu natomiast w mikro. 
2.6. Sposoby ograniczania szarej strefy

Powstaje pytanie, jakie warunki powinny zostać spełnione oraz jakie działania podjęte, aby wielkość szarej strefy na rynku usług turystycznych uległa zmniejszeniu. Przedstawione niżej zestawienie pokazuje najczęściej formułowane przez przedsiębiorców swobodne opinie (pytanie otwarte) na ten temat (tab. 24).

Tablica 24

Działania niezbędne dla ograniczenia szarej strefy wg rodzaju działalności

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Objęcie kontrolami podmiotów z szarej strefy 
	40
	39,2
	15
	35,7
	20
	47,6
	5
	27,8

	Zmiana przepisów prawnych
	21
	20,6
	10
	23,8
	9
	21,4
	2
	11,1

	Mniejsze i prostsze podatki
	17
	16,7
	4
	9,5
	7
	16,7
	6
	33,3

	Zmniejszenie kosztów zatrudnienia pracownika
	14
	13,7
	10
	23,8
	2
	4,8
	2
	11,1

	Ustanowienie skuteczniejszych kar
	7
	6,9
	4
	9,5
	2
	4,8
	1
	5,6

	Pomoc dla firm, większe dotacje i informacja o dotacjach unijnych
	6
	5,9
	3
	7,1
	2
	4,8
	1
	2,9

	Szkolenia pracowników, edukacja
	3
	2,9
	3
	7,1
	-
	-
	-
	-

	Zmniejszenie biurokracji, uproszczenie procedur
	4
	3,9
	1
	2,4
	-
	-
	3
	16,7

	Nie ma dobrego sposobu
	6
	5,9
	3
	7,1
	2
	4,8
	1
	5,6

	Nie ma potrzeby redukcji – szara strefa nie istnieje
	3
	2,9
	1
	2,4
	2
	4,8
	-
	-


Katalog postulatów był stosunkowo szeroki. Wypowiedzi respondentów dają się pogrupować w trzy grupy. Pierwsze obejmują propozycje formułowane pod adresem instytucji kontrolnych (np. zaostrzenie kontroli), drugie działania, których efektem będzie zmniejszenie kosztów działalności przedsiębiorstwa i trzecie dotyczące zwiększenia pomocy (w tym finansowej) dla firm sektora turystyki. Największe znaczenie, co jest warte uwagi, przywiązywano do rozszerzenia kontroli i objęcia nimi większej niż dotychczas grupy podmiotów świadczących usługi turystyczne. W ocenie badanych dotyczyło to przede wszystkim kościołów i szkół, a wiec podmiotów, które organizują imprezy turystyczne niezgodnie z ustawą o usługach turystycznych. Wprawdzie kategorię tą (co jest oczywiste) najczęściej wymieniano w biurach podróży, to zajmowała ona również pierwsze pozycje w hierarchii pożądanych działań w pozostałych badanych grupach podmiotów. Dużą wagę przywiązywano również do zmian w przepisach prawa oraz obniżenia obciążeń finansowych przedsiębiorców (w tym kosztów zatrudnienia pracownika). Wśród hoteli, podobnie jak w biurach podróży, duże znaczenie – obok rozszerzenia zakresu podmiotowego kontroli – miała także zmiana przepisów prawa, z tym że rozszerzenie kontroli uzyskało w tej grupie najwięcej wskazań. W restauracjach największą wagę przywiązywano do zmniejszenia podatków i uproszczenia systemu podatkowego, a ponadto znacznie częściej niż w pozostałych badanych podmiotach zwracano uwagę na zmniejszenie biurokracji i uproszczenie procedur podejmowania decyzji w administracji. 

Tablica 25

Działania niezbędne dla ograniczenia szarej strefy wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Objęcie kontrolami podmiotów z szarej strefy 
	40
	39,2
	13
	38,2
	14
	41,2
	13
	38,2

	Zmiana przepisów prawnych
	21
	20,6
	8
	23,5
	6
	17,6
	7
	20,6

	Mniejsze i prostsze podatki
	17
	16,7
	4
	11,8
	6
	17,6
	7
	20,6

	Zmniejszenie kosztów zatrudnienia pracownika
	14
	13,7
	5
	14,7
	5
	14,7
	4
	11,8

	Ustanowienie skuteczniejszych kar
	7
	6,9
	3
	8,8
	1
	2,9
	3
	8,8

	Pomoc dla firm, większe dotacje 
i informacja o dotacjach unijnych
	6
	5,9
	1
	2,9
	2
	5,9
	3
	8,8

	Szkolenia pracowników, edukacja
	3
	2,9
	2
	5,9
	-
	-
	1
	2,9

	Zmniejszenie biurokracji, uproszczenie procedur
	4
	3,9
	-
	-
	2
	5,9
	2
	5,9

	Nie ma dobrego sposobu
	6
	5,9
	-
	-
	2
	5,9
	4
	11,8

	Nie ma potrzeby redukcji – szara strefa nie istnieje
	3
	2,9
	-
	-
	3
	8,8
	-
	-


Okazuje się, że nie ma na tym obszarze istotnych różnic w opiniach w zależności od miejsca działania badanych podmiotów. We wszystkich województwach za najważniejsze uznano rozszerzenie zakresu kontroli, z tym że w województwie podlaskim przywiązywano do niego nieco większą wagę niż w pozostałych regionach. W województwie mazowieckim z kolei większy nacisk kładziono na zmianę przepisów prawa, w tym w zakresie zatrudniania pracowników, podczas gdy w pomorskim – na obniżenie podatków i uproszczenie systemu podatkowego, a ponadto częściej nie dostrzegano dobrych recept na ograniczenie skali szarej strefy. 

Tablica 26

Działania niezbędne dla ograniczenia szarej strefy wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Objęcie kontrolami podmiotów z szarej strefy 
	40
	39,2
	26
	44,8
	11
	33,3
	3
	27,3

	Zmiana przepisów prawnych
	21
	20,6
	11
	19,0
	5
	15,1
	5
	45,4

	Mniejsze i prostsze podatki
	17
	16,7
	9
	15,5
	6
	18,2
	2
	18,2

	Zmniejszenie kosztów zatrudnienia pracownika
	14
	13,7
	6
	10,3
	5
	15,1
	3
	27,3

	Ustanowienie skuteczniejszych kar
	7
	6,9
	2
	3,4
	3
	9,1
	2
	18,2

	Pomoc dla firm, większe dotacje 
i informacja o dotacjach unijnych
	6
	5,9
	4
	6,9
	2
	6,1
	-
	-

	Szkolenia pracowników, edukacja
	3
	2,9
	1
	1,7
	-
	-
	2
	18,2

	Zmniejszenie biurokracji, uproszczenie procedur
	4
	3,9
	4
	6,9
	-
	-
	-
	-

	Nie ma dobrego sposobu
	6
	5,9
	4
	6,9
	2
	6,1
	-
	-

	Nie ma potrzeby redukcji – szara strefa nie istnieje
	3
	2,9
	2
	3,4
	-
	-
	-
	-


Analiza rozkładu wypowiedzi badanych według wielkości przedsiębiorstwa pozwala zauważyć, że propozycje ograniczania rozmiarów szarej strefy we wszystkich grupach badanych podmiotów były silnie skoncentrowane i dotyczyły przede wszystkim trzech kategorii – rozszerzenia zakresu kontroli, zmian przepisów prawa oraz systemu podatkowego. W przedsiębiorstwach średniej wielkości przywiązywano ponadto nieco większą wagę do zaostrzenia kontroli oraz wprowadzenia skuteczniejszych kar za naruszenia obowiązujących regulacji.

2.7. Rola kontroli w ograniczaniu szarej strefy

Zebrane opinie wskazują, że dla znacznej części badanych jednostek kontrole zewnętrzne, prowadzone przez wyspecjalizowane instytucje kontrolne traktowane są jako ważny sposób walki z szarą strefą. W związku z tym proszono badanych przedsiębiorców o ocenę skuteczności kontroli jako instrumentu ograniczania szarej strefy (tab. 27). 
Analiza opinii badanej populacji na temat skuteczności kontroli, jako instrumentu walki z szarą strefą wskazuje na znaczną polaryzację badanej zbiorowości pod tym względem. Ponad połowa badanych nie zgadzała się z opinią, że kontrole są skutecznym instrumentem ograniczania szarej strefy. Liczba respondentów wyrażających zdanie przeciwne była również stosunkowo wysoka (44,1%). W hotelach i restauracjach obie te opinie miały zbliżoną do siebie liczbę zwolenników, tylko w biurach podróży przeważali respondenci przekonani o tym, że kontrole nie są dobrym sposobem walki z tym zjawiskiem (różnica aż 26,2 pkt proc.). 

Tablica 27

Skuteczność kontroli w ograniczaniu szarej strefy wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak
	45
	44,1
	21
	50,0
	15
	35,7
	9
	50,0

	Nie
	55
	53,9
	20
	47,6
	26
	61,9
	9
	50,0

	Brak danych
	2
	2,0
	1
	2,4
	1
	2,4
	-
	-

	Razem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Tablica 28

Skuteczność kontroli w ograniczaniu szarej strefy wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak
	45
	44,1
	12
	25,3
	19
	55,9
	14
	41,2

	Nie
	55
	53,9
	22
	64,7
	13
	38,2
	20
	58,8

	Brak danych
	2
	2,0
	-
	-
	2
	5,9
	-
	-

	Razem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


Pewne różnice w ocenach skuteczności kontroli zaobserwowano między badanymi regionami. W województwach – mazowieckim i pomorskim przeważał brak wiary w skuteczność tego instrumentu. Różnica pomiędzy przeciwnikami a zwolennikami kontroli wynosiła odpowiednio 39,4 i 17,8 pkt proc. W regionie podlaskim układ tych ocen był odwrócony – przeważali respondenci przekonani o skuteczności tego instrumentu (różnica 17,7 pkt proc).

Tablica 29

Skuteczność kontroli w ograniczaniu szarej strefy wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak
	45
	44,1
	22
	37,9
	20
	60,6
	3
	27,3

	Nie
	55
	53,9
	34
	58,6
	13
	39,4
	8
	72,7

	Brak danych
	2
	2,0
	2
	3,6
	-
	-
	-
	-

	Razem
	102
	100,0
	58
	100,0
	33
	100,0
	11
	100,0


W skuteczność kontroli nie wierzyli przede wszystkim respondenci z podmiotów średnich oraz mikro. Jedynie w firmach małych zdecydowanie dominowały pozytywne oceny znaczenia tych działań.

Oceniających rolę kontroli w walce z szarą strefą poproszono o uzasadnienie swych opinii. Zebrane w tablicy 30 swobodne wypowiedzi sygnalizują sposób postrzegania przez nich zarówno kontroli, jak i instytucji kontrolnych.

Tablica 30

Uzasadnienie ocen skuteczności kontroli wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Eliminują nieprawidłowości, zmuszają do przestrzegania przepisów prawa oraz norm
	32
	31,4
	13
	30,9
	13
	30,9
	6
	33,3

	Jest ich zbyt mało. Są mało skuteczne, gdyż nie obejmują szarej strefy.
	24
	23,5
	5
	11,9
	17
	40,5
	2
	11,1

	Luki w prawie pozwalają na omijanie prawa
	8
	7,8
	3
	7,1
	2
	4,8
	3
	16,7

	Zmuszają przedsiębiorstwa do utrzymywania działalności na najwyższym poziomie
	6
	5,9
	5
	11,9
	-
	-
	1
	5,6

	Nie wpływają na rozmiar szarej strefy
	6
	5,9
	3
	7,1
	2
	4,8
	1
	5,6

	Należy przede wszystkim zmienić przepisy prawa, w tym obniżyć opłaty i podatki
	4
	3,9
	2
	4,8
	1
	2,4
	1
	5,6

	Uprzedzanie przedsiębiorców o kontrolach
	3
	2,9
	2
	4,8
	1
	2,4
	-
	-

	Zmniejszają zakres szarej strefy
	3
	2,9
	2
	4,8
	1
	2,4
	-
	-

	Słabe firmy upadną, silne sobie poradzą 
a skuteczne będą rozszerzać działalność w szarej strefie
	2
	2,0
	1
	2,4
	-
	-
	1
	5,6

	Słaba znajomość specyfiki branży wśród instytucji kontrolnych
	2
	2,0
	-
	-
	2
	4,8
	-
	-

	Korupcja urzędników
	2
	2,0
	-
	-
	1
	2,4
	1
	5,6

	Powinny pomagać przedsiębiorcom, doradzać
	2
	2,0
	1
	2,4
	1
	2,4
	-
	-

	Ograniczają działalność biur podróży a nie duchownych
	1
	1,0
	-
	-
	1
	2,4
	-
	-

	Mechanizm rynkowy lepiej rozwiąże ten problem niż kontrole
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	5,6

	Szara strefa będzie istnieć dopóki będzie się opłacać
	1
	1,0
	-
	-
	1
	2,4
	-
	-


W badanej zbiorowości dominował pogląd, że kontrole przyczyniają się do ograniczania szarej strefy i wymuszają na przedsiębiorcach przestrzeganie przepisów prawa. Opinię tą podzielała większość badanych jednostek, niezależnie od rodzaju działalności. Do tej grupy opinii zaliczyć należy również przekonanie, że kontrole wymuszają na przedsiębiorcach utrzymywanie ich działalności na najwyższym poziomie. 

Druga część opinii formułowanych przez respondentów obejmowała krytyczne uwagi pod adresem działalności instytucji kontrolnych i kontrolerów. W biurach podróży podkreślano, że kontroli podlegają głównie podmioty działające legalnie, a pomijane te, które funkcjonują w szarej strefie. Wskazywano na słabą znajomość branży turystycznej przez kontrolerów, korupcję wśród urzędników (kontrolerów), a także przekazywanie przez nich informacji przedsiębiorcom o zamiarze podjęcia kontroli. Niektórzy podkreślali również, że kontrole powinny być mniej restrykcyjne i służyć pomocą (radą) przedsiębiorcom. 
Część z badanych przedsiębiorców nie dostrzegała zależności pomiędzy kontrolami a wielkością szarej strefy, stwierdzali że zjawisko to będzie istnieć dopóki będzie przynosić przedsiębiorcom korzyści (będzie dla nich opłacalne). Podkreślali ponadto, że to sam mechanizm rynkowy będzie w stanie rozwiązać ten problem. Część badanych podkreślała w swych wypowiedziach znaczenie czynników zewnętrznych, przede wszystkim złego ustawodawstwa i luk w prawie, pozwalających na jego omijanie. Stwierdzano, że ograniczenie szarej strefy będzie możliwe tylko wtedy, gdy zmieni się prawo i złagodzone zostaną obciążenia finansowe przedsiębiorców.

Tablica 31

Uzasadnienie ocen skuteczności kontroli wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Eliminują nieprawidłowości, zmuszają do przestrzegania przepisów prawa oraz norm
	32
	31,4
	6
	17,6
	16
	47,0
	11
	32,3

	Jest ich zbyt mało. Są mało skuteczne, gdyż nie obejmują szarej strefy
	24
	23,5
	13
	38,2
	7
	20,6
	4
	11,8

	Luki w prawie pozwalają na omijanie prawa
	8
	7,8
	1
	2,9
	1
	2,9
	6
	17,6

	Zmuszają przedsiębiorstwa do utrzymywania działalności na najwyższym poziomie
	6
	5,9
	4
	11,8
	0
	-
	2
	5,9

	Nie wpływają na rozmiar szarej strefy
	6
	5,9
	0
	-
	2
	5,9
	4
	11,8

	Należy przede wszystkim zmienić przepisy prawa, w tym obniżyć opłaty i podatki
	4
	3,9
	2
	5,9
	1
	2,9
	1
	2,9

	Uprzedzanie przedsiębiorców o kontrolach
	3
	2,9
	1
	2,9
	2
	5,9
	-
	-

	Zmniejszają zakres szarej strefy
	3
	2,9
	-
	-
	2
	5,9
	1
	2,9

	Słabe firmy upadną, silne sobie poradzą 
a skuteczne będą rozszerzać działalność 
w szarej strefie
	2
	2,0
	2
	5,9
	-
	-
	-
	-

	Słaba znajomość specyfiki branży wśród instytucji kontrolnych
	2
	2,0
	1
	2,9
	-
	-
	1
	2,9

	Korupcja urzędników
	2
	2,0
	-
	-
	1
	2,9
	1
	2,9

	Powinny pomagać przedsiębiorcom, doradzać
	2
	2,0
	-
	-
	2
	5,9
	-
	-

	Ograniczają działalność biur podróży a nie duchownych
	1
	1,0
	1
	2,9
	-
	-
	-
	-

	Mechanizm rynkowy lepiej rozwiąże ten problem niż kontrole
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	2,9

	Szara strefa będzie istnieć dopóki będzie się opłacać
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	2,9


Analiza tych opinii według województw wskazuje, że pozytywne oceny na temat kontroli formułowano przede wszystkim w województwie podlaskim (tab. 31). Przekonanie, że kontrole wymuszają przestrzeganie prawa wyraziło w nim 44% respondentów, podczas gdy w pomorskim o 14,7, a w mazowieckim – o 35,3 pkt proc. mniej. W województwie mazowieckim natomiast częściej zwracano uwagę, że kontrole nie obejmują firm z szarej strefy lecz przede wszystkim podmioty działające legalnie, częściej również uważano, że eliminują one nieprawidłowości i pełnią funkcję motywacyjną – umożliwiają utrzymanie działalności przedsiębiorstwa na najwyższym poziomie. W województwie pomorskim częściej niż w pozostałych zwracano uwagę, że luki w prawie pozwalają na omijanie prawa oraz, że kontrole nie wpływają na rozmiar szarej strefy.
Tablica 32

Uzasadnienie ocen skuteczności kontroli wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Eliminują nieprawidłowości, zmuszają do przestrzegania przepisów prawa oraz norm
	32
	31,4
	18
	31,0
	13
	39,4
	1
	9,1

	Jest ich zbyt mało. Są mało skuteczne, gdyż nie obejmują szarej strefy
	24
	23,5
	14
	24,1
	6
	18,2
	4
	36,4

	Luki w prawie pozwalają na omijanie prawa
	8
	7,8
	5
	8,6
	3
	9,1
	0
	-

	Zmuszają przedsiębiorstwa do utrzymywania działalności na najwyższym poziomie
	6
	5,9
	1
	1,7
	4
	12,1
	1
	9,1

	Nie wpływają na rozmiar szarej strefy
	6
	5,9
	5
	8,6
	-
	-
	
	

	Należy przede wszystkim zmienić przepisy prawa, w tym obniżyć opłaty i podatki
	4
	3,9
	2
	3,4
	-
	-
	2
	18,2

	Uprzedzanie przedsiębiorców o kontrolach
	3
	2,9
	3
	5,2
	-
	-
	-
	-

	Zmniejszają zakres szarej strefy
	3
	2,9
	1
	1,7
	1
	3,0
	1
	9,1

	Słabe firmy upadną, silne sobie poradzą 
a skuteczne będą rozszerzać działalność w szarej strefie
	2
	2,0
	-
	-
	1
	3,0
	1
	9,1

	Słaba znajomość specyfiki branży wśród instytucji kontrolnych
	2
	2,0
	-
	-
	2
	6,1
	-
	-

	Korupcja urzędników
	2
	2,0
	2
	3,4
	-
	-
	-
	-

	Powinny pomagać przedsiębiorcom, doradzać
	2
	2,0
	2
	3,4
	-
	-
	-
	-

	Ograniczają działalność biur podróży 
a nie duchownych
	1
	1,0
	1
	1,7
	-
	-
	-
	-

	Mechanizm rynkowy lepiej rozwiąże ten problem niż kontrole
	1
	1,0
	1
	1,7
	-
	-
	-
	-

	Szara strefa będzie istnieć dopóki będzie się opłacać
	1
	1,0
	1
	1,7
	-
	-
	-
	-


W podmiotach mikro stwierdzono przede wszystkim, że kontrole zmuszają do przestrzegania prawa i eliminowania nieprawidłowości (tab. 32). Wskazywano jednak, że jest ich zbyt mało i nie są skuteczne, gdyż w niewielkim stopniu obejmują podmioty z szarej strefy. Podkreślano także, że przedsiębiorcy często są uprzedzani o kontrolach. Oczekiwano ponadto, że kontrole będą mniej restrykcyjne i będą pomagać przedsiębiorcom. W podmiotach małych częściej niż pozostałych formułowano pogląd, że pozwalają one utrzymać działalność przedsiębiorstwa na najwyższym poziomie, natomiast w średnich przeważały dwie opinie – z jednej strony o zbyt małej liczbie i skuteczności kontroli i nie obejmowania nimi szarej strefy oraz, że aby walka z szarą strefą była skuteczna konieczne jest złagodzenie przepisów prawa.
Podobnie, jak przedstawione wyżej uzasadnienia ocen na temat skuteczności kontroli, tak i opinie o efektach kontroli potwierdzają polaryzację opinii w badanej zbiorowości (tab. 33). 
Tablica 33

Efekty kontroli wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Przynoszą pozytywne efekty, bo przedsiębiorcy lepiej przestrzegają przepisy prawa
	40
	39,2
	23
	54,8
	12
	28,6
	5
	27,8

	Nie przynoszą pozytywnych efektów, bo kontrolowane są legalnie działające przedsiębiorstwa zamiast szarej strefy
	35
	34,3
	8
	19,,0
	21
	50,0
	6
	33,3

	Nie przynoszą pozytywnych efektów, utrudniają tylko życie przedsiębiorcy 
i zabierają czas
	12
	11,8
	4
	9,5
	4
	9,5
	4
	22,2

	Przynoszą pozytywne efekty, bo skutecznie ograniczają działanie szarej strefy
	10
	9,8
	9
	21,4
	-
	-
	1
	5,6

	Nie przynoszą pozytywnych efektów, bo kontroluje się zbyt małą liczbę przedsiębiorców
	8
	7,8
	2
	4,8
	3
	7,1
	3
	16,7

	Przynoszą pozytywne efekty ponieważ dostarczają wiedzy na temat stosowania prawa przez przedsiębiorców
	6
	5,9
	5
	11,9
	1
	2,4
	-
	-

	Są niepotrzebne, bo weryfikatorem działań przedsiębiorstw jest rynek
	6
	5,9
	3
	7,1
	3
	7,1
	-
	-


Respondenci w swych opiniach podzielili się na dwie prawie równoliczne grupy – jedni wskazywali na mankamenty kontroli, inni natomiast na korzyści z nich płynące. W badanej populacji przeważała jednak opinia, że dzięki kontrolom przedsiębiorcy lepiej przestrzegają przepisy prawa. Część badanych wskazywała także, że ograniczają one działanie szarej strefy oraz dostarczają wiedzy na temat stosowania prawa przez przedsiębiorców. Do negatywnych aspektów kontroli zaliczono przede wszystkim zbyt wąski zasięg kontroli i nie obejmowanie nimi podmiotów działających w szarej strefie. 
W grupie hoteli przeważały pozytywne oceny efektów kontroli, ponad połowa respondentów w tej grupie wyrażała pogląd, że dzięki nim przedsiębiorcy lepiej przestrzegają przepisy prawa, a kontrole przyczyniają się do ograniczenia szarej strefy. W biurach podróży najczęściej podkreślano natomiast, że wadą kontroli jest kontrolowanie podmiotów legalnych zamiast z szarej strefy, a następnie dostrzegano ich pozytywne efekty, przejawiające się w lepszym przestrzeganiu prawa przez przedsiębiorców. Podobne opinie formułowano w grupie restauracji, z tym że przeważały wśród nich opinie krytyczne, a blisko 1/4 badanych wyraziła opinię, że kontrole nie przynoszą pozytywnych efektów, utrudniają jedynie życie i zabierają przedsiębiorcom czas.

Przegląd tych odpowiedzi według województw wskazuje na występowanie znacznych różnic na tym obszarze (tab. 34).
Tablica 34

Efekty kontroli wg województw

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Przynoszą pozytywne efekty, bo przedsiębiorcy lepiej przestrzegają przepisy prawa
	40
	39,2
	16
	47,1
	16
	47,1
	8
	23,5

	Nie przynoszą pozytywnych efektów, bo kontrolowane są legalnie działające przedsiębiorstwa zamiast szarej strefy
	35
	34,3
	14
	41,2
	10
	29,4
	11
	32,3

	Nie przynoszą pozytywnych efektów, utrudniają tylko życie przedsiębiorcy i zabierają czas
	12
	11,8
	-
	-
	4
	11,8
	8
	23,5

	Przynoszą pozytywne efekty, bo skutecznie ograniczają działanie szarej strefy
	10
	9,8
	2
	5,9
	5
	14,7
	3
	8,8

	Nie przynoszą pozytywnych efektów, bo kontroluje się zbyt małą liczbę przedsiębiorców
	8
	7,8
	4
	11,8
	1
	2,9
	3
	8,8

	Przynoszą pozytywne efekty ponieważ dostarczają wiedzy na temat stosowania prawa przez przedsiębiorców
	6
	5,9
	4
	11,8
	2
	5,9
	-
	-

	Są niepotrzebne, bo weryfikatorem działań przedsiębiorstw jest rynek
	6
	5,9
	1
	2,9
	4
	11,8
	1
	2,9


Na uwagę zasługuje przede wszystkim fakt, że krytyczne oceny efektów kontroli przeważały w województwach: pomorskim i mazowieckim, w których ponad połowa badanych formułowała takie opinie. Jedynie w województwie podlaskim odnotowano znaczną przewagę pozytywnych ocen kontroli nad krytycznymi (67,7 wobec 55,9%). 
Tablica 35

Efekty kontroli wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Przynoszą pozytywne efekty, bo przedsiębiorcy lepiej przestrzegają przepisy prawa
	40
	39,2
	20
	34,5
	14
	42,4
	6
	54,6

	Nie przynoszą pozytywnych efektów, bo kontrolowane są legalnie działające przedsiębiorstwa zamiast szarej strefy
	35
	34,3
	21
	36,2
	10
	30,3
	4
	36,4

	Nie przynoszą pozytywnych efektów, utrudniają tylko życie przedsiębiorcy 
i zabierają czas
	12
	11,8
	9
	15,5
	3
	9,1
	-
	-

	Przynoszą pozytywne efekty, bo skutecznie ograniczają działanie szarej strefy
	10
	9,8
	4
	6,9
	6
	18,2
	-
	-

	Nie przynoszą pozytywnych efektów, bo kontroluje się zbyt małą liczbę przedsiębiorców
	8
	7,8
	3
	5,2
	4
	12,1
	1
	9,1

	Przynoszą pozytywne efekty ponieważ dostarczają wiedzy na temat stosowania prawa przez przedsiębiorców
	6
	5,9
	1
	1,7
	2
	6,1
	3
	27,3

	Są niepotrzebne, bo weryfikatorem działań przedsiębiorstw jest rynek
	6
	5,9
	5
	8,6
	1
	3,0
	-
	-


Analiza ocen efektów kontroli według wielkości przedsiębiorstwa (tab.35) wskazuje, że ich pozytywne efekty dostrzegano przede wszystkim w podmiotach średnich i małych – w obu grupach przeważała opinia, że przyczyniają się one do przestrzegania prawa przez przedsiębiorców, a także dostarczają wiedzy na temat stosowania prawa, a w przypadku podmiotów małych pogląd, że powodują one ograniczenie szarej strefy. Najbardziej krytycznie efekty kontroli formułowano natomiast w podmiotach mikro – 65,9% ocen krytycznych wobec 43,0% pozytywnych.

2.8. Zakres kontroli w podmiotach sektora turystyki

Zgodnie z ustawą o swobodzie działalności gospodarczej (art. 81) każdy przedsiębiorca jest obowiązany prowadzić i przechowywać w swojej siedzibie książkę kontroli oraz upoważnienia i protokoły kontroli
. W badanej populacji 74,5% przedsiębiorców taką książkę kontroli posiadało. Brak książek kontroli w znacznej części badanych podmiotów (24,5%) wskazuje z jednej strony na nieznajomość przez przedsiębiorców przepisów ustawy o swobodzie działalności gospodarczej, a z drugiej strony oznacza, że około 1/4 podmiotów sektora turystyki nie była w ogóle przedmiotem kontroli. 

Wśród hoteli i restauracji odsetek firm prowadzących książkę kontroli był podobny i wyniósł odpowiednio 81,0 i 83,3%. Znacznie mniej podmiotów prowadziło taką książkę wśród biur podróży (tylko 64,3%). Najwięcej przedsiębiorstw posiadało książkę kontroli w województwie mazowieckim (88,2%), a najmniej w pomorskim (61,7%). Na Podlasiu odsetek ten wyniósł 73,5%. 

Liczba firm posiadających książkę kontroli wzrasta wraz z ich wielkością. O ile wśród przedsiębiorstw mikro wynosiła tylko 62,5%, wśród małych 87,9%, to wszystkie podmioty średnie prowadziły taką książkę. Powyższe dane wskazują na rzeczywisty rozkład kontroli prowadzonych w podmiotach świadczących usługi turystyczne. Większy zakres kontroli w województwie mazowieckim był w pewnym stopniu konsekwencją znacznego udziału w badanej zbiorowości przedsiębiorców małych i średnich, które kontrolowane są w szerszym zakresie. Duża liczba podmiotów mikro w strukturze gospodarki w relacji do możliwości kadrowych i technicznych instytucji kontrolnych określa (ogranicza) możliwości objęcia kontrolami znacznej części tej kategorii przedsiębiorców.

Od początku 2006 r. do chwili realizacji badań (październik 2007 r.) w 73,5% przedsiębiorstw przeprowadzono przynajmniej jedną kontrolę. Stosunkowo duży odsetek firm skontrolowanych w tym okresie wystąpił wśród hoteli i restauracji – odpowiednio 85,7% i 83,3%, podczas gdy zaledwie 57,1% biur podróży. Częściowo może to wynikać z faktu, iż biura podróży w mniejszym stopniu były kontrolowane przez SANEPID, podczas gdy w hotelach i restauracjach odsetek tych kontroli był duży. 

Istotne różnice w tym zakresie odnotowano pomiędzy województwami. Na Mazowszu kontroli poddano 88,2% badanych przedsiębiorstw, podczas gdy w woj. podlaskim – 64,7%, a w pomorskim – 67,7%. Znaczna koncentracja kontroli w województwie mazowieckim wynikać może z większej aktywności instytucji kontrolnych, z drugiej strony jest konsekwencją znacznego udziału wśród badanych podmiotów małych i średnich. Może także wskazywać na większą restrykcyjność organów kontrolnych. Analiza sytuacji pod względem wielkości przedsiębiorstw wykazuje, że w badanym okresie skontrolowano zaledwie 64,3% firm mikro. Wśród firm małych odsetek ten wyniósł już 81,8%, a średnich – 100%. Dane te są więc spójne w przedstawionymi wyżej informacjami na temat posiadania przez przedsiębiorstwa książki kontroli.

W ponad 1/4 badanej populacji nie przeprowadzono żadnej kontroli. Najliczniejszą grupę stanowiły w niej podmioty, w których liczba kontroli wyniosła od 3 do 5 (29,4%). Jedną kontrolę przeprowadzono w 15,7% firm, dwie w 11,8%, a w 14,7% więcej niż 5 kontroli. W tej ostatniej grupie znalazły się aż trzy przedsiębiorstwa (3,0% ogółu), w których liczba kontroli przekroczyła 10.
 Wśród hoteli i restauracji najczęściej przeprowadzono od 3 do 5 kontroli (odpowiednio 33,3 i 38,9%), a następnie powyżej 5 (23,8 i 22,2%) (tab. 36). Biura podróży najczęściej były kontrolowane tylko raz (23,8%), ale niewiele mniejsza część badanych liczbę kontroli określiła w przedziale – 3 do 5 razy (21,4%). 

Tablica 36 

Liczba kontroli wg rodzaju działalności od 2006 r.
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Nie przeprowadzono żadnej kontroli
	27
	26,5
	6
	14,3
	18
	42,9
	3
	16,7

	Jedna
	16
	15,7
	4
	9,5
	10
	23,8
	2
	11,1

	Dwie
	12
	11,8
	7
	16,7
	4
	9,5
	1
	5,6

	Trzy do pięciu
	30
	29,4
	14
	33,3
	9
	21,4
	7
	38,9

	Powyżej pięciu
	15
	14,7
	10
	23,8
	1
	2,4
	4
	22,2

	Brak danych
	2
	2
	1
	2,4
	-
	-
	1
	5,6

	Razem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Wyraźne różnice zaznaczyły się między województwami, co może sygnalizować różny poziom aktywności instytucji kontrolnych (tab. 37).
Tablica 37

Liczba kontroli wg województw od 2006 r.

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Nie przeprowadzono żadnej kontroli
	27
	26,5
	4
	11,8
	12
	35,3
	11
	32,4

	Jedna
	16
	15,7
	4
	11,8
	3
	8,8
	9
	26,5

	Dwie
	12
	11,8
	2
	5,9
	4
	11,8
	6
	17,7

	Trzy do pięciu
	30
	29,4
	11
	32,4
	13
	38,2
	6
	17,7

	Powyżej pięciu
	15
	14,7
	13
	38,2
	1
	2,9
	1
	2,9

	Brak danych
	2
	2,0
	-
	-
	1
	2,9
	1
	2,9

	Razem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


Zdecydowanie najczęściej kontrolowano przedsiębiorców w województwie mazowieckim, w którym liczba kontroli wynosiła najczęściej powyżej 5 (38,2%) lub w przedziale 3-5 kontroli (32,4%). W regionie podlaskim najczęściej kontrolowano firmy od 3 do 5 razy (38,2%), a na Pomorzu raz (26,5%), dwa (17,7%) lub od 3 do 5 razy (17,7%). W firmach mikro najczęściej przeprowadzono od 3 do 5 (25,0%) kontroli lub jedną (19,6%). Należy również zauważyć, że w województwach: podlaskim i pomorskim około 1/3 badanych podmiotów nie była kontrolowana, podczas gdy w mazowieckim ich udział wyniósł tylko 11,8%

Liczba kontroli wzrasta wraz z wielkością przedsiębiorstwa. Firmy małe były przeważnie obiektem 3-5 kontroli (39,4%), lub powyżej 5 (18,2%), natomiast średnie były kontrolowane najczęściej – powyżej 5 razy (54,5%) lub 3 -5 razy (27,3%).

Przedsiębiorcy wymieniali wiele różnych organów przeprowadzających w analizowanym okresie kontrole – łącznie wskazano 20 takich instytucji. Największe grupy respondentów wymieniały SANEPID (48,0%) oraz urzędy skarbowe (40,2%). Inne często wymieniane instytucje kontrolne to: Państwowa Inspekcja Pracy (PIP), Państwowa Inspekcja Handlowa (PIH), Straż Pożarna oraz Zakład Ubezpieczeń Społecznych (wykres 2). Na uwagę zasługuje stosunkowo niewielki udział kontroli prowadzonych przez organy administracji samorządowej (urzędy marszałkowskie – 5,9% oraz urzędy gmin – 1,0%). Wśród instytucji kontrolnych wymieniano także: Ministerstwo Gospodarki, Inspektora Ochrony Danych Osobowych, kuratorium oświaty, PEFRON, Ministerstwo Edukacji, policję, ZAIKS oraz wojewódzki urząd pracy. 

Wykres 2

Instytucje przeprowadzające kontrole w przedsiębiorstwach sektora turystyki wg rodzaju działalności
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Kontrole SANEPIDu dotyczyły w głównej mierze hoteli i restauracji (odpowiednio 76,2% i 72,2%), a w znikomym stopniu biur podróży (9,5%). Podobnie sytuacja przedstawia się w wypadku PIH (hotele – 23,8%, restauracje – 33,3%, a biura podróży tylko 2,4%), czy Państwowej Inspekcji Pracy (hotele – 23,8%, restauracje – 38,9%, biura podróży – 7,2%). Urzędy skarbowe kontrolowały stosunkowo „równomiernie” wszystkie grupy badanych podmiotów, chociaż widać wyraźną przewagę kontroli w hotelach (45,2%) nad tymi w restauracjach (33,3%). Z kolei ZUS najczęściej kontrolował biura podróży, a następnie hotele. W biurach podróży bardzo często kontrole prowadziły także urzędy skarbowe (38,1%). Na uwagę zasługuje w ich przypadku stosunkowo wysoka pozycja Urzędu ds. Ochrony Konkurencji i Konsumentów (9,5%), co może wynikać z relatywnie dużej liczby skarg konsumentów na ich działanie.

Zebrane dane według rodzaju działalności wskazują na znaczne ukierunkowanie (specjalizację) aktywności poszczególnych instytucji kontrolnych. Wynika to m.in. ze specyfiki ich kompetencji o charakterze kontrolnym w stosunku do podmiotów sektora turystyki. I tak np. Inspektor Transportu Drogowego przede wszystkim kontrolował biura podróży, natomiast Inspektor Nadzoru Budowlanego oraz Straż Pożarna – głównie hotele. 

We wszystkich województwach najczęściej wskazywaną instytucją – chociaż liczba wskazań w poszczególnych regionach różniła się znacznie – był SANEPID (mazowieckie – 64,7%, podlaskie – 44,1%, pomorskie – 35,3%), a następnie kolejno urząd skarbowy (odpowiednio 58,8, 38,3 i 23,5%). Takich różnic w aktywności nie obserwujemy w przypadku Państwowej Inspekcji Pracy (odpowiednio: 20,6, 17,7 i 20,6%). Wyjątkiem są tutaj kontrole PIH, które bardzo często występowały na Mazowszu (38,2%), podczas gdy na Pomorzu nie miła miejsca ani jedna. 

Analiza tych danych według wielkości przedsiębiorstwa wykazała, że podmioty mikro były najczęściej kontrolowane przez SANEPID (35,7%) oraz urząd skarbowy (30,4%), a także przez ZUS (12,5%). W firmach małych na pierwszym miejscu wymieniany był SANEPID (60,6%), a dalej kolejno urzędy skarbowe (39,4%), PIP (33,3%) oraz PIH (21,2%). Odmiennie wyglądają natomiast rezultaty badań na ten temat w firmach średnich. Wszystkie zostały skontrolowane przez urząd skarbowy, 81,8% przez SANEPID, ale aż 54,6% przez Straż Pożarną (tyle samo co przez PIH).

Przedmiotem przeprowadzonej kontroli były najczęściej warunki sanitarne (49,0%) oraz warunki BHP (39,2%). Jest to bezpośrednia konsekwencja najwyższej częstotliwości kontroli przeprowadzanych przez SANEPID oraz PIP. Bardzo często sprawdzano także legalność zatrudnienia oraz regulowanie zobowiązań z tytułu podatku VAT (w obu przypadkach 29,4%), co potwierdza aktywność PIP i urzędów skarbowych. Przedmiotem kontroli było również regulowanie zobowiązań wobec ZUS (19,6%), zobowiązań z tytułu podatku dochodowego PIT (16,7%) oraz stan techniczny budynku (16,7%). 

Zasadnicze różnice miały miejsce pomiędzy podmiotami według rodzaju działalności. W hotelach i restauracjach zakres przedmiotowy kontroli stanowiły głównie warunki sanitarne (odpowiednio 73,8 i 77,8%) oraz warunki BHP (59,5 i 66,7%). W dalszej kolejności wskazywano legalność zatrudnienia (33,3 i 38,9%), regulowanie zobowiązań z tytułu podatku VAT (28,6 i 16,7%), stan techniczny budynku/obiektu (26,2 i 27,8%) oraz regulowanie zobowiązań z tytułu podatku dochodowego PIT (po 16,7%). Tymczasem w biurach podróży kontrolowano najczęściej regulowanie zobowiązań z tytułu podatku VAT (35,7%), legalność zatrudnienia (21,4%), regulowanie zobowiązań wobec ZUS (23,8%) oraz rejestrację działalności przedsiębiorstwa (19,1%). 

Analiza odpowiedzi według województw wskazuje, że w województwie pomorskim zaznacza się wyraźnie niższa aktywność organów kontroli podatkowej w zakresie regulowania zobowiązań z tytułu podatków CIT i PIT oraz rejestrowania obrotów przez przedsiębiorstwa. Każdy z tych obszarów był przedmiotem kontroli tylko w 2,9% przedsiębiorstw. Wyraźnie wyższą aktywność organów kontrolnych w tym względzie odnotowano natomiast w województwie mazowieckim – odpowiednio kontrole przeprowadzono w 14,7; 8,8 i 20,6% firm. Dużą aktywność organy te wykazywały w zakresie kontroli podatku VAT. W woj. mazowieckim i podlaskim objęto nimi po 32,4% badanych podmiotów a w pomorskim – 20,6%.
W przedsiębiorstwach mikro kontrole dotyczyły najczęściej warunków sanitarnych (35,7%), regulowania zobowiązań z tytułu podatku VAT (30,4%), warunków BHP (25,0%) oraz legalności zatrudnienia (23,2%). Podobna sytuacja miała miejsce w przypadku firm małych: kontrolowano warunki sanitarne (60,6%), BHP (51,5%) oraz legalność zatrudnienia (39,4%). W przedsiębiorstwach średnich, poza warunkami sanitarnymi i BHP (90,9% i 81,8%) często kontrolowano regulowanie zobowiązań z tytułu podatku VAT (63,6%).

W 68,6% przypadków przeprowadzone kontrole były uzasadniane planem instytucji przeprowadzającej kontrolę, 26,5% przedsiębiorstw nie objęto kontrolą, a inne uzasadnienia stanowiły zaledwie 4,9% wszystkich odpowiedzi respondentów.
2.9. Wyniki kontroli 

W 11,8% badanych przedsiębiorstw (w 16,6% skontrolowanych) stwierdzono nieprawidłowości, przy czym nie odnotowano istotnych różnic, jeśli chodzi o rodzaj prowadzonej przez nie działalności (w hotelach i biurach podróży odpowiednio w 11,9% badanych podmiotów, a w restauracjach – w 11,1%). Istotne różnice w tym zakresie odnotowano między badanymi województwami oraz przedsiębiorstwami różnej wielkości. Największy udział podmiotów, w których miały miejsce nieprawidłowości wystąpił w woj. mazowieckim – 17,6%, zaś najmniejszy – w woj. podlaskim – tylko 5,9% (w woj. pomorskim kształtował się on na poziomie 11,8%). Oznacza to, że udział przedsiębiorstw, w których ujawniono nieprawidłowości w woj. mazowieckim stanowi sumę udziałów dwu pozostałych województw. Należy jednak pamiętać, że w województwie tym podmioty sektora turystyki były kontrolowane częściej, a także liczba tych kontroli była znacznie wyższa niż w pozostałych badanych regionach. Największy udział podmioty, w których stwierdzono nieprawidłowości miały wśród przedsiębiorstw średnich – 18,2%, najmniejszy zaś – w mikro – 10,3% (w małych wynosił 12,1%). 

Stwierdzone w czasie kontroli nieprawidłowości to przede wszystkim złe warunki sanitarne, a następnie - niekorzystne dla klientów zapisy w umowach dotyczących imprez turystycznych, braki w dokumentacji dochodowej i ZUS, nieprawidłowości w systemie przeciwpożarowym, nieprzestrzeganie ustawy o ochronie danych osobowych oraz „drobne uchybienia”. Uchybienia w warunkach sanitarnych stwierdzono w równym stopniu w hotelach i restauracjach, natomiast niekorzystne dla klienta warunki w umowach – w biurach podróży. Pozostałe nieprawidłowości miały miejsce głównie w hotelach, co jest związane przede wszystkim z charakterem prowadzonej przez nie działalności. Ujawniono je głównie w podmiotach działających w woj. mazowieckim (5,9%). Wielkość przedsiębiorstwa nie różnicowała sytuacji w tym względzie. 

W 6,9% ogółu przedsiębiorstw (9,6% skontrolowanych) zastosowano środki pokontrolne; w kilku odstąpiono od sporządzenia protokołu i ich sformułowania lub jedynie pouczono o obowiązkach.

Tablica 38

Rodzaj zastosowanych środków pokontrolnych wg rodzaju działalności

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	Liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Upomnienie
	4
	3,9
	2
	4,8
	1
	2,4
	1
	5,6

	Wezwanie do usunięcia uchybień (nieprawidłowości)
	7
	6,9
	2
	4,8
	4
	9,5
	1
	5,6

	Mandat karny
	1
	1,0
	9
	-
	1
	2,4
	-
	-


Zestaw środków pokontrolnych, jakie zastosowano wobec przedsiębiorstw, w których ujawniono nieprawidłowości był bardzo mały, co wiązało się z relatywnie niewielką liczbą podmiotów działających niezgodnie z obowiązującymi przepisami prawa. Podstawowym środkiem pokontrolnym było wezwanie do usunięcia nieprawidłowości, a następnie upomnienie oraz mandat karny (tab. 38)
. Wezwanie do usunięcia nieprawidłowości zastosowano przede wszystkim wobec biur podróży, natomiast upomnienie – wobec hoteli. 

Tablica 39

Rodzaj zastosowanych środków pokontrolnych wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwa

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%

	Upomnienie
	4
	3,9
	2
	5,9
	2
	5,9
	-
	-

	Wezwanie do usunięcia uchybień (nieprawidłowości)
	7
	6,9
	3
	8,8
	1
	2,9
	3
	8,8

	Mandat karny
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	2,9


Upomnienia w równej mierze wykorzystano w województwach mazowieckim i podlaskim, a wezwanie do usunięcia uchybień – w mazowieckim i pomorskim (tablica 39). Mandatem karnym posłużono się tylko wobec biura podróży działającego na terenie woj. pomorskiego.

Tablica 40

Rodzaj zastosowanych środków pokontrolnych wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Upomnienie
	4
	3,9
	3
	5,4
	1
	3,0
	-
	-

	Wezwanie do usunięcia uchybień (nieprawidłowości)
	7
	6,9
	2
	3,6
	3
	9,1
	2
	18,2

	Mandat karny
	1
	1,0
	1
	1,8
	-
	-
	-
	-


Upomnienia stosowano głównie wobec podmiotów mikro, z kolei wezwanie do usunięcia nieprawidłowości w stosunku do wszystkich grup przedsiębiorstw wg ich wielkości, przy czym najwięcej w odniesieniu do podmiotów małych (tablica 40). Mandat nałożono na przedsiębiorstwo mikro. W wyniku kontroli w żadnym przypadku nie sformułowano wniosku do prokuratury lub sądu o ukaranie właściciela badanego przedsiębiorstwa. 

Niemal wszystkie przedsiębiorstwa, w których ujawniono nieprawidłowości, wykonały zalecenia pokontrolne. Tylko w jednym przypadku (biuro podróży działające w woj. mazowieckim) ich nie zrealizowano z powodu sprzecznych zaleceń MEN i Głównego Inspektora Ochrony Danych Osobowych w sprawie ewidencjonowania uczestników imprez turystycznych. Przedsiębiorstw nie poniosło z tego tytułu żadnych konsekwencji, ale i nie odwołało się od zaleceń pokontrolnych.

2.10. Czas trwania kontroli i ich częstotliwość 

Powstaje pytanie, jaki był łączny czas trwania kontroli w badanych przedsiębiorstwach? 

Tablica 41

Łączny czas trwania kontroli w 2006 r. wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Do
	
	
	
	
	
	
	
	

	1 tygodnia
	37
	36,3
	14
	33,3
	14
	33,3
	9
	50,0

	1-2 tygodni
	23
	22,6
	13
	31,0
	5
	11,9
	5
	27,8

	2-4 tygodni
	10
	9,8
	7
	16,7
	2
	4,8
	1
	5,6

	4-8 tygodni
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Powyżej 8 tygodni
	3
	2,9
	1
	2,4
	2
	4,8
	-
	-

	Brak danych 
	2
	2,0
	1
	2,4
	1
	2,4
	-
	-

	Nie dotyczy
	27
	26,5
	6
	14,3
	18
	42,9
	3
	16,7


Tablica 42

Łączny czas trwania kontroli w okresie I-VIII 2007 r. wg rodzaju działalności

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Do
	
	
	
	
	
	
	
	

	1 tygodnia
	38
	37,3
	16
	38,1
	13
	31,0
	9
	50,0

	1-2 tygodni
	22
	21,6
	14
	33,3
	2
	4,8
	6
	33,3

	2-4 tygodni
	3
	2,9
	2
	4,8
	1
	2,4
	-
	-

	4-8 tygodni
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Powyżej 8 tygodni
	2
	2,0
	1
	2,4
	1
	2,4
	-
	-

	Brak danych 
	3
	2,9
	2
	4,8
	1
	2,4
	-
	-

	Nie dotyczy
	34
	33,3
	7
	16,7
	24
	57,1
	3
	16,7


W badanej zbiorowości przedsiębiorstw, które były kontrolowane dominowały podmioty, w których łączny czas kontroli, zarówno w 2006 r. jak i w ośmiu miesiącach 2007 r. nie przekraczał 1 tygodnia (tab. 41 i 42). Znaczący udział miały również firmy, w których okres ten wynosił od 1 do 2 tygodni. Łącznie udział przedsiębiorstw, w których kontrole trwały do 2 tygodni, w 2006 r. i w 2007 r. (pierwsze 8 miesięcy) był taki sam i wynosił 68,9%. Rzecz interesująca, iż w obu analizowanych okresach, chociaż są one nieporównywalne, odnotowano podobieństwo wskazań. Można domniemywać, iż w całym 2007 r. liczba kontroli tej długości może wzrosnąć. W pierwszych 8 miesiącach 2007 r. w odniesieniu do 2006 r. uległa zmniejszeniu liczba oraz udział kontroli trwających od 2 do 4 tygodni (odpowiednio 9,8 i 2,9% ogółu przedsiębiorstw). Wart uwagi jest również fakt, iż w obu tych okresach wystąpiły przypadki, w których czas kontroli trwał powyżej 8 miesięcy (w 2006 r. – 3 przypadki, w 8 miesiącach 2007 r. – 2) i dotyczyły one hoteli i biur podróży z woj. podlaskiego i pomorskiego
.
Mając na uwadze rodzaj prowadzonej działalności przez skontrolowane przedsiębiorstwa w obu badanych okresach można zaobserwować pewne prawidłowości. W hotelach, biurach podróży i restauracjach największy udział miały kontrole trwające do 1 tygodnia, a następnie od 1 do 2 tygodni (tablice 41 i 42). W restauracjach w 2006 r. jak i w badanym okresie 2007 r. udział przedsiębiorstw, w których one trwały do 1 tygodnia był najwyższy i wynosił po 50,0% ogółu badanych przedsiębiorstw. W 2007 r. w stosunku do 2006 r. odnotowujemy tendencję spadkową udziału kontroli trwających od 2 do 4 tygodni. Na przykład w okresie styczeń – sierpień 2007 r. w porównaniu do 2006 r. udział takich kontroli w hotelach zmniejszył się z 16,7 do 4,8% ogółu badanych w tej grupie.

Różnice w tym zakresie obserwujemy, gdy analizujemy czas trwania kontroli w przekroju badanych regionów oraz przedsiębiorstw według ich wielkości.

Tablica 43

Łączny czas trwania kontroli w 2006 r. wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwa

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%

	Do
	
	
	
	
	
	
	
	

	1 tygodnia
	37
	36,3
	8
	23,5
	15
	44,1
	14
	41,2

	1-2 tygodni
	23
	22,6
	16
	47,1
	4
	11,8
	3
	8,8

	2-4 tygodni
	10
	9,8
	6
	17,7
	2
	5,9
	2
	5,9

	Powyżej 8 tygodni
	3
	2,9
	-
	-
	1
	2,9
	2
	5,9


Uwaga: w tablicach 43-46 uwzględniono jedynie te przedsiębiorstwa, w których prowadzono kontrole oraz te, które udzieliły odpowiedzi na pytania dotyczące czasu ich trwania.
Tablica 44

Łączny czas trwania kontroli w okresie I-VIII 2007 r. wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwa

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%

	Do
	
	
	
	
	
	
	
	

	1 tygodnia
	38
	37,3
	13
	38,2
	13
	38,2
	12
	35,3

	1-2 tygodni
	22
	21,6
	15
	44,1
	6
	17,7
	1
	2,9

	2-4 tygodni
	3
	2,9
	2
	5,9
	-
	-
	1
	2,9

	Powyżej 8 tygodni
	2
	2,0
	-
	-
	1
	2,9
	1
	2,9


Biorąc pod uwagę przekrój regionalny kontrolowanych przedsiębiorstw (tab. 43 i 44) możemy zauważyć, iż w obu badanych okresach w woj. mazowieckim dominowały kontrole, które trwały od 1 do 2 tygodni, podczas gdy w woj. podlaskim i pomorskim, podobnie jak w całej zbiorowości i wg rodzajów działalności – do 1 tygodnia.
Tablica 45

Łączny czas trwania kontroli w 2006 r. wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Do
	
	
	
	
	
	
	
	

	1 tygodnia
	37
	36,3
	25
	43,1
	10
	30,3
	2
	18,2

	1-2 tygodni
	23
	22,6
	7
	12,1
	12
	36,4
	4
	36,4

	2-4 tygodni
	10
	9,8
	1
	1,7
	4
	12,1
	5
	45,5

	Powyżej 8 tygodni
	3
	2,9
	2
	3,5
	1
	3,0
	-
	-


Tablica 46

Łączny czas trwania kontroli w okresie I-VIII 2007 r. wg wielkości przedsiębiorstwa

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Do
	
	
	
	
	
	
	
	


	1 tygodnia
	38
	37,3
	21
	36,2
	13
	39,4
	4
	36,4

	1-2 tygodni
	22
	21,6
	6
	10,3
	11
	33,3
	5
	45,5

	2-4 tygodni
	3
	2,9
	-
	-
	1
	3,0
	2
	18,2

	Powyżej 8 tygodni
	2
	2,0
	2
	3,5
	-
	-
	-
	-


Kontrole, które trwały do 1 tygodnia w 2006 r. dominowały w podmiotach mikro, natomiast w okresie styczeń – sierpień 2007 r. były najczęstsze w podmiotach mikro i małych. Kontrole trwające od 1 do 2 tygodnia – odpowiednio w podmiotach małych i średnich (tab. 45 i 46).

Ponad połowa badanych (51,9%) częstotliwości kontroli w przedsiębiorstwach sektora usług turystycznych wystawiła notę „średnia”; noty „bardzo wysoka” i „wysoka” – niespełna 1/5 respondentów, podczas gdy oceny „mała” i „bardzo mała” – blisko 1/3 (tab. 47). Możemy sformułować przypuszczenie, iż częstotliwość kontroli nie była traktowana jako uciążliwa i nie stanowiła ona przeszkody w funkcjonowaniu przedsiębiorstw sektora usług turystycznych. W zasadzie nie odnotowano głębszych różnic w tym względzie pomiędzy przedsiębiorstwami według rodzaju ich działalności, chociaż można przypuszczać, iż kontrole te były mniej uciążliwe dla biur podróży niż dla hoteli i restauracji (znacznie większa liczba wskazań na noty „mała” i „bardzo mała”, a mniej na - „średnia”, „wysoka” i „bardzo wysoka”). 

Tablica 47

Częstotliwość kontroli w przedsiębiorstwach sektora turystyki wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Bardzo wysoka
	2
	2,0
	1
	2,4
	1
	2,4
	-
	-

	Wysoka
	17
	16,7
	7
	16,7
	6
	14,3
	4
	22,2

	Średnia
	53
	51,9
	25
	59,5
	18
	42,9
	10
	55,6

	Mała
	22
	21,6
	8
	19,1
	12
	28,6
	2
	11,1

	Bardzo mała
	8
	7,8
	1
	2,4
	5
	11,9
	2
	11,1

	Ogółem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Pewne różnice w ocenach obserwujemy prowadząc analizę w ujęciu regionalnym i wg wielkości badanych przedsiębiorstw (tab. 48 i 49). Oceny „średnia” dominowały wprawdzie we wszystkich województwach, to jednak znaczące spłaszczenie ocen obserwujemy w woj. pomorskim. Podczas, gdy w woj. mazowieckim i podlaskim notę „średnia” wystawiło odpowiednio 55,9 i 58,8% badanych, to w woj. pomorskim – 41,2%. W tym ostatnim województwie częstotliwość kontroli można uznać za najmniej uciążliwą, bowiem ponad połowa badanych (50,3%) przypisała jej noty „mała” i „bardzo mała” (w woj. mazowieckim – 17,8%, a w woj. podlaskim – 20,6%).

Tablica 48

Częstotliwość kontroli w przedsiębiorstwach sektora turystyki wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwa

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%

	Bardzo wysoka
	2
	2,0
	-
	-
	1
	2,9
	1
	2,9

	Wysoka
	17
	16,7
	9
	26,5
	6
	17,7
	2
	5,9

	Średnia
	53
	51,9
	19
	55,9
	20
	58,8
	14
	41,2

	Mała
	22
	21,6
	5
	14,7
	7
	20,6
	10
	29,4

	Bardzo mała
	8
	7,8
	1
	2,9
	-
	-
	7
	20,6

	Ogółem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


Tablica 49

Częstotliwość kontroli w przedsiębiorstwach sektora turystyki wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Bardzo wysoka
	2
	2,0
	1
	1,7
	1
	3,0
	-
	-

	Wysoka
	17
	16,7
	6
	10,3
	5
	15,2
	6
	54,6

	Średnia
	53
	51,9
	27
	46,6
	23
	69,7
	5
	45,5

	Mała
	22
	21,6
	17
	29,3
	4
	12,1
	-
	-

	Bardzo mała
	8
	7,8
	7
	12,1
	-
	-
	-
	-

	Ogółem
	102
	100,0
	58
	100,0
	33
	100,0
	11
	100,0


Biorąc pod uwagę wielkość badanych przedsiębiorstw na pierwszej pozycji znajdowała się ocena „średnia”, przy czym ponad 2/3 podmiotów małych wskazało na nią (w podmiotach mikro i średnich wielkości te były do siebie zbliżone i wynosiły odpowiednio 46,6 i 45,5%). Przedsiębiorcy mikro częstotliwość kontroli uznali za najmniej uciążliwą - noty „mała” i „bardzo mała” wystawiło ponad 2/5 badanych przedsiębiorstw tej grupy.

Analizując zebrany w badaniach materiał można sformułować wniosek, iż liczba kontroli cechuje się dużą stabilnością (tab. 50, 51, 52). Potwierdziły to wypowiedzi respondentów - aż 90,2% badanych wskazało, że w 2007 r. w stosunku do 2006 r. ich liczba nie uległa zmianie.

Tablica 50

Zmiany częstotliwości kontroli od początku 2006 r. wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak, wzrosła
	6
	5,9
	-
	-
	3
	7,1
	3
	16,7

	Nie uległa zmianie
	91
	90,2
	41
	97,6
	36
	85,7
	14
	77,2

	Tak, zmniejszyła się
	5
	4,9
	1
	2,4
	3
	7,1
	1
	5,6

	Ogółem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Tablica 51

Zmiany częstotliwości kontroli od początku 2006 r. wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwa

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%

	Tak, wzrosła
	6
	5,9
	1
	2,9
	3
	8,8
	2
	5,9

	Nie uległa zmianie
	91
	90,2
	33
	97,1
	31
	91,2
	27
	79,4

	Tak, zmniejszyła się
	5
	4,9
	-
	-
	-
	-
	5
	14,7

	Ogółem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


Tablica 52

Zmiany częstotliwości kontroli od początku 2006 r. wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak, wzrosła
	6
	5,9
	3
	5,2
	2
	6,1
	1
	9,1

	Nie uległa zmianie
	91
	90,2
	52
	89,7
	29
	87,9
	10
	90,9

	Tak, zmniejszyła się
	5
	4,9
	3
	5,2
	2
	6,1
	-
	-

	Ogółem
	102
	100,0
	58
	100,0
	33
	100,0
	11
	100,0


Pewne różnice w tym względzie należy odnotować mając na uwadze rodzaj prowadzonej działalności, wielkość oraz region w którym działają. Na uwagę zasługują m.in. następujące obserwacje:

· istotny udział wskazań na wzrost częstotliwości kontroli miał miejsce wśród badanych restauracji (16,7%). Na taki kierunek zmian nie wskazano w żadnym z badanych hoteli, a tylko w małym stopniu w biurach podróży. Na zmniejszenie się liczby kontroli przedsiębiorstwa wg rodzaju działalności wskazywały w niewielkim stopniu (od 2,4% – hotele do 7,1% – biura podróży), 

· najbardziej zróżnicowane oceny miały miejsce w woj. pomorskim. Największy udział miały w nim w porównaniu z pozostałymi regionami, wskazania na kategorię „zmniejszyła się”. Jednocześnie relatywnie najmniej respondentów formułowało opinię, iż „nie uległa zmianie”, podczas gdy w woj. mazowieckim na tę kategorię wskazało aż 97,1% badanych,

· wielkość badanych przedsiębiorstw w najmniejszym stopniu różnicowała oceny dotyczące częstotliwości kontroli. Wszystkie grupy podmiotów – mikro, małe i średnie – w podobnym stopniu potwierdziły, iż częstotliwość kontroli „nie uległa zmianie” (od 87,9% mikro do 90,9% średnie). O ile przedsiębiorstwa mikro i małe zauważyły ich zmniejszenie (odpowiednio 5,4 i 6,1%), to w przedsiębiorstwach średnich taka ocena w ogóle nie miała miejsca. W tej grupie przedsiębiorstw, oprócz największego udziału wskazań na brak zmian w liczebności kontroli, największy udział miały wskazania na ich wzrost (9,1%).

2.11. Aktywność instytucji kontrolnych 

Działalność instytucji kontrolnych i częstotliwość kontroli stanowią konsekwencję uprawnień tych instytucji w odniesieniu do poszczególnych sfer życia gospodarczego. Jedne kontrole dotyczą bieżącej działalności przedsiębiorstw i są realizowane w sposób ciągły (np. kontrole urzędów skarbowych, SANEPID), inne z kolei należy zaliczyć do kontroli okresowych (np. Straży Pożarnej). Ważne miejsce zajmują również kontrole, które są prowadzone w rezultacie skarg klientów.

Do instytucji, które najczęściej kontrolują przedsiębiorców sektora usług turystycznych respondenci w pierwszej kolejności zaliczyli urząd skarbowy (blisko 2/3 wskazań) a następnie SANEPID – 58,8% (tab. 53). Wysoką aktywnością kontrolną cechowały się również: Państwowa Inspekcja Pracy, Państwowa Inspekcja Handlowa, Inspekcja Transportowa oraz ZUS.

Tablica 53

Instytucje najczęściej kontrolujące przedsiębiorstwa sektora turystyki wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Urząd Skarbowy
	65
	63,7
	26
	61,9
	33
	78,6
	6
	33,3

	SANEPID
	60
	58,8
	38
	90,5
	7
	16,7
	15
	83,3

	PIP
	39
	38,2
	15
	35,7
	14
	33,3
	10
	55,6

	PIH
	30
	29,4
	18
	42,9
	3
	7,1
	9
	50,0

	Inspekcja Transportu Drogowego
	28
	27,5
	5
	11,9
	21
	50,0
	2
	11,1

	ZUS
	27
	26,5
	10
	23,8
	15
	35,7
	2
	11,1

	Straż Pożarna
	14
	13,7
	11
	26,2
	3
	7,1
	-
	-

	Urząd Marszałkowski
	13
	12,7
	3
	7,1
	10
	23,8
	-
	-

	Policja
	10
	9,8
	2
	4,8
	8
	19,1
	-
	-

	UOKK
	10
	9,8
	2
	4,8
	7
	16,7
	1
	5,6

	Inspekcja Nadzoru Budowlanego
	6
	5,9
	5
	11,9
	1
	2,4
	-
	-

	Straż Miejska
	2
	2,0
	1
	2,4
	1
	2,4
	-
	-

	Urząd Celny
	2
	2,0
	1
	2,4
	-
	-
	1
	5,6

	NIK
	1
	1,0
	1
	2,4
	-
	-
	-
	-

	GIODO
	1
	1,0
	-
	-
	1
	2,4
	-
	-


Istotne różnice w tym obszarze zaobserwowano między ocenami respondentów z hoteli, biur podróży i restauracji. Hotele i restauracje były najczęściej kontrolowane przez SANEPID (odpowiednio 90,5 i 83,3% badanych), natomiast biura podróży – przez urząd skarbowy (78,6%). W hotelach na drugim miejscu znalazł się urząd skarbowy, w biurach podróży – Inspekcja Transportu Drogowego, a w restauracjach – Państwowa Inspekcja Pracy.

Tablica 54

Instytucje najczęściej kontrolujące przedsiębiorstwa sektora turystyki wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwa

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%

	Urząd Skarbowy
	65
	63,7
	21
	61,8
	24
	70,6
	20
	58,8

	SANEPID
	60
	58,8
	22
	64,7
	21
	61,8
	17
	50,0

	PIP
	39
	38,2
	6
	17,7
	21
	61,8
	12
	35,3

	PIH
	30
	29,4
	18
	52,9
	8
	23,5
	4
	11,8

	Inspekcja Transportu Drogowego
	28
	27,5
	14
	41,2
	8
	23,5
	6
	17,7

	ZUS
	27
	26,5
	1
	2,9
	11
	32,4
	15
	44,1

	Straż Pożarna
	14
	13,7
	5
	14,7
	8
	23,5
	1
	2,9

	Urząd Marszałkowski
	13
	12,7
	2
	5,9
	10
	29,4
	1
	2,9

	Policja
	10
	9,8
	5
	14,7
	5
	14,7
	-
	-

	UOKK
	10
	9,8
	7
	20,6
	3
	8,8
	-
	-

	Inspekcja Nadzoru Budowlanego
	6
	5,9
	3
	8,8
	2
	5,9
	1
	2,9

	Straż Miejska
	2
	2,0
	-
	-
	1
	2,9
	1
	2,9

	Urząd Celny
	2
	2,0
	-
	-
	-
	-
	1
	2,9

	NIK
	1
	1,0
	1
	2,9
	1
	2,9
	-
	-

	GIODO
	1
	1,0
	1
	2,9
	-
	-
	-
	-


Rozkład odpowiedzi wg regionów, jeśli chodzi o pierwszą i drugą pozycję najbardziej aktywnych w zakresie kontroli instytucji nie różnicował ocen respondentów (tab. 54). Na tych pozycjach, podobnie jak w przypadku całej badanej zbiorowości znalazły się urząd skarbowy i SANEPID ( w woj. podlaskim również Państwowa Inspekcja Pracy). Zmiany natomiast odnotowano na kolejnych pozycjach. Na przykład w woj. mazowieckim na trzecim miejscu znalazła się Państwowa Inspekcja Handlowa, a woj. pomorskim – Państwowa Inspekcja Pracy.

Tablica 55

Instytucje najczęściej kontrolujące przedsiębiorstwa sektora turystyki wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Urząd Skarbowy
	65
	63,7
	35
	60,3
	21
	63,6
	9
	81,8

	SANEPID
	60
	58,8
	26
	44,8
	24
	72,3
	10
	90,9

	PIP
	39
	38,2
	22
	37,9
	13
	39,4
	4
	36,4

	PIH
	30
	29,4
	12
	20,7
	12
	36,4
	6
	54,6

	Inspekcja Transportowa
	28
	27,5
	16
	27,6
	10
	30,3
	2
	18,2

	ZUS
	27
	26,5
	20
	34,5
	5
	15,2
	2
	18,2

	Straż Pożarna
	14
	13,7
	6
	10,3
	3
	9,1
	5
	45,6

	Urząd Marszałkowski
	13
	12,7
	10
	17,2
	2
	6,1
	1
	9,1

	Policja
	10
	9,8
	8
	13,8
	2
	6,1
	-
	-

	UOKK
	10
	9,8
	3
	5,2
	5
	15,2
	2
	18,2

	Inspekcja Nadzoru Budowlanego
	6
	5,9
	2
	3,5
	3
	9,1
	1
	9,1

	Straż Miejska
	2
	2,0
	2
	3,5
	-
	-
	-
	-

	Urząd Celny
	2
	2,0
	-
	-
	1
	3,0
	1
	9,1

	NIK
	1
	1,0
	1
	1,7
	-
	-
	-
	-

	GIODO
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	9,1


Pewnym czynnikiem różnicującym była również wielkość badanych przedsiębiorstw (tab. 55). W ocenie respondentów z podmiotów mikro najczęściej kontrolujące instytucje to urzędy skarbowe a następnie SANEPID i Państwowa Inspekcja Pracy, a w ocenie małych i średnich odwrotnie – SANEPID i urząd skarbowy. W dalszej kolejności, w przypadku podmiotów małych – Państwowa Inspekcja Pracy, a podmiotów średnich – Państwowa Inspekcja Handlowa i Straż Pożarna.

Okazuje się, że instytucje, które najczęściej kontrolują przedsiębiorstwa sektora usług turystycznych są jednocześnie najbardziej uciążliwe dla firm tego sektora (tab. 56).

Tablica 56

Kontrole najbardziej uciążliwe dla przedsiębiorstw sektora turystyki wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	SANEPID
	36
	35,3
	25
	59,5
	1
	2,4
	10
	55,6

	Urząd Skarbowy
	36
	35,3
	12
	28,6
	21
	50,0
	3
	16,7

	ZUS
	13
	12,8
	5
	11,9
	6
	14,3
	2
	11,1

	Inspekcja Transportu Drogowego
	6
	5,9
	1
	2,4
	5
	11,9
	-
	-

	PIP
	6
	5,9
	1
	2,4
	2
	4,8
	3
	16,7

	PIH
	6
	5,9
	5
	11,9
	-
	-
	5
	14,7

	Straż Pożarna
	4
	3,9
	3
	7,1
	1
	2,4
	-
	-

	Policja
	3
	2,9
	-
	-
	3
	7,1
	-
	-

	MOKK
	3
	2,9
	-
	-
	3
	7,1
	-
	-

	Urząd Marszałkowski
	2
	2,0
	-
	-
	2
	4,8
	-
	-

	DIODO
	1
	1,0
	-
	-
	1
	2,4
	-
	-

	Straż Miejska
	1
	1,0
	1
	2,4
	-
	-
	-
	-

	Wszystkie kontrole
	8
	7,8
	4
	9,5
	4
	9,5
	-
	-

	Nie ma takich kontroli
	4
	3,9
	-
	-
	4
	9,5
	-
	-

	Nie ma między nimi różnicy
	1
	1,0
	1
	2,4
	-
	-
	-
	-


W pierwszej kolejności jest to SANEPID oraz urzędy skarbowe (wskazało na nie po ponad 1/3 respondentów). Na trzeciej pozycji znalazł się ZUS, a następnie inspekcje – Transportu Drogowego, Pracy i Handlowa. Analiza tego zjawiska wg rodzaju działalności potwierdza również obserwacje dotyczące częstotliwości kontroli. Dla hoteli i restauracji najbardziej uciążliwy jest SANEPID, zaś dla biur podróży – urząd skarbowy. Kontrole za bardzo uciążliwe uznało 7,8% respondentów (w równej mierze odnosi się to do hoteli i biur podróży), a w ocenie 3,9%, a więc dwukrotnie mniej – „nie ma takich kontroli”. Obie te kategorie ocen sformułowali przedsiębiorcy działający w woj. podlaskim i pomorskim, przede wszystkim z przedsiębiorstw mikro. 

Pewne różnice obserwujemy analizując uciążliwość kontroli w przekroju regionalnym (tab. 57). Przede wszystkim dotyczyła ona woj. pomorskiego, w którym najbardziej uciążliwe były kontrole ZUS. 

Tablica 57

Kontrole najbardziej uciążliwe dla przedsiębiorstw sektora turystyki wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwa

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%

	SANEPID
	36
	35,3
	19
	55,9
	10
	29,4
	7
	20,6

	Urząd Skarbowy
	36
	35,3
	13
	38,2
	14
	41,2
	9
	26,5

	ZUS
	13
	12,8
	1
	2,9
	2
	5,9
	10
	29,4

	Inspekcja Transportu Drogowego
	6
	5,9
	1
	2,9
	3
	8,8
	2
	5,9

	PIP
	6
	5,9
	1
	2,9
	2
	5,9
	3
	8,8

	PIH
	6
	5,9
	5
	14,7
	1
	2,9
	-
	-

	Straż Pożarna
	4
	3,9
	1
	2,9
	3
	8,8
	-
	-

	Policja
	3
	2,9
	2
	5,9
	1
	2,9
	-
	-

	MOKK
	3
	2,9
	2
	5,9
	1
	2,9
	-
	-

	Urząd Marszałkowski
	2
	2,0
	-
	-
	2
	5,9
	-
	-

	DIODO
	1
	1,0
	1
	2,9
	-
	-
	-
	-

	Straż Miejska
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	2,9

	Wszystkie kontrole
	8
	7,8
	-
	-
	4
	11,8
	4
	11,8

	Nie ma takich kontroli
	4
	3,9
	-
	-
	2
	5,9
	2
	5,9

	Nie ma między nimi różnicy
	1
	1,0
	-
	-
	1
	2,9
	-
	-


Rozkład tych opinii według wielkości przedsiębiorstwa pokazuje, że dla wszystkich badanych grup przedsiębiorstw najbardziej uciążliwe są te same instytucje kontrolne – SANEPID i urząd skarbowy; w przypadku firm średnich również PIH (tab. 58). 

Tablica 58

Kontrole najbardziej uciążliwe dla przedsiębiorstw sektora turystyki wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	SANEPID
	36
	35,3
	15
	28,9
	14
	42,4
	7
	63,6

	Urząd Skarbowy
	36
	35,3
	20
	34,5
	14
	42,4
	2
	27,3

	ZUS
	13
	12,8
	10
	17,2
	3
	9,1
	-
	-

	Inspekcja Transportu Drogowego
	6
	5,9
	5
	8,6
	1
	3,0
	-
	-

	PIP
	6
	5,9
	5
	8,6
	1
	3,0
	-
	-

	PIH
	6
	5,9
	1
	1,7
	2
	6,1
	3
	27,3

	Straż Pożarna
	4
	3,9
	2
	3,5
	1
	3,0
	1
	9,1

	Policja
	3
	2,9
	3
	5,2
	-
	-
	-
	-

	MOKK
	3
	2,9
	1
	1,7
	1
	3,0
	1
	9,1

	Urząd Marszałkowski
	2
	2,0
	2
	3,5
	-
	-
	-
	-

	DIODO
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	9,1

	Straż Miejska
	1
	1,0
	-
	-
	1
	3,0
	-
	-

	Wszystkie kontrole
	8
	7,8
	6
	10,3
	2
	6,1
	-
	-

	Nie ma takich kontroli
	4
	3,9
	3
	5,2
	1
	3,0
	-
	-

	Nie ma między nimi różnicy
	1
	1,0
	1
	1,7
	-
	-
	-
	-


Z uciążliwością kontroli prowadzonych w analizowanych podmiotach wiążą się formułowane przez nich oceny ich restrykcyjności (tab. 59). Zebrane wypowiedzi badanych wskazują jednak, że dwa pojęcia – uciążliwość i restrykcyjność nie są traktowane, jako tożsame.
Tablica 59

Oceny restrykcyjności kontroli wg rodzaju działalności

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Bardzo duża
	7
	6,9
	2
	4,8
	2
	4,8
	3
	16,7

	Duża 
	27
	26,5
	11
	26,2
	11
	26,2
	5
	27,8

	Średnia
	52
	51,0
	14
	57,1
	22
	52,4
	6
	33,3

	Mała 
	12
	11,8
	4
	9,5
	4
	9,5
	4
	22,2

	Bardzo mała
	2
	2,0
	0
	-
	2
	4,8
	0
	-

	Brak danych
	2
	2,0
	1
	2,4
	1
	2,4
	0
	-

	Razem
	102
	100,0
	42
	100,0
	42
	100,0
	18
	100,0


Badani przedsiębiorcy nie traktowali kontroli jako szczególnie restrykcyjnych, tylko około 1/3 z nich wyrażała taką opinię. Ponad połowa oceniła ją, jako „średnią”, a blisko 14% nawet za niewielką (oceny „mała” lub „bardzo mała”). Najbardziej krytycznie wypowiadali się przedstawiciele restauracji – ponad 44% oceniło restrykcyjność kontroli jako „bardzo dużą” lub „dużą”, 1/3 jako „średnią”, ale jednocześnie ponad 1/5 jako „małą”. W hotelach i biurach podróży rozkład tych ocen był podobny, przeważały oceny „średnia” (ponad połowa badanych w każdej z grup).

Zaobserwowano pewne różnice w opiniach na temat restrykcyjności kontroli pomiędzy badanymi podmiotami w poszczególnych województwach (tab. 60).
Tablica 60

Oceny restrykcyjności kontroli wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwo

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	Liczba
	%

	Bardzo duża
	7
	6,9
	2
	5,9
	3
	8,8
	2
	5,9

	Duża 
	27
	26,5
	10
	29,4
	11
	32,3
	6
	17,6

	Średnia
	52
	51,0
	18
	52,9
	17
	50,0
	17
	50,0

	Mała 
	12
	11,8
	2
	5,9
	2
	5,9
	8
	23,5

	Bardzo mała
	2
	2,0
	1
	2,9
	1
	2,9
	0
	-

	Brak danych
	2
	2,0
	1
	2,9
	0
	-
	1
	2,9

	Razem
	102
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0
	34
	100,0


We wszystkich województwach przeważały oceny „średnia”. Najwyższą restrykcyjnością cechowały się kontrole w województwie podlaskim, a następnie w mazowieckim, najmniejszą natomiast w pomorskim. Najwięcej pozytywnych ocen na temat kontroli formułowały podmioty w regionie pomorskim – blisko 1/4 z nich oceniła ich restrykcyjność, jako „małą”. 
Tablica 61

Oceny restrykcyjności kontroli wg wielkości przedsiębiorstwa 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Bardzo duża
	7
	6,9
	4
	6,9
	2
	6,1
	1
	9,1

	Duża 
	27
	26,5
	11
	19,0
	11
	33,3
	5
	45,4

	Średnia
	52
	51,0
	31
	53,4
	17
	51,5
	4
	36,4

	Mała 
	12
	11,8
	9
	15,5
	2
	6,1
	1
	9,1

	Bardzo mała
	2
	2,0
	1
	1,7
	1
	3,0
	0
	-

	Brak danych
	2
	2,0
	2
	3,4
	0
	-
	0
	-

	Razem
	102
	100,0
	56
	100,0
	33
	100,0
	11
	100,0


Analiza opinii przedsiębiorców sektora turystyki według wielkości przedsiębiorstwa (tab. 65) wskazuje, że kontrole jako restrykcyjne odczuwały przede wszystkim podmioty średnie, a następnie małe. Najkorzystniej sytuację na tym obszarze postrzegali natomiast przedsiębiorcy mikro, w których 17,2% restrykcyjność kontroli określała jako „małą” lub „bardzo małą”.
Zebrany w badaniach materiał potwierdził, że najczęściej kontrolowanymi podmiotami sektora usług turystycznych są przewoźnicy autokarowi (56,8% wskazań), następnie restauracje (45,1%) oraz hotele – 25,5% (tab. 62). W małym stopniu natomiast kontrole dotykają biur podróży (5,9%). W ocenie ponad 1/5 badanych (21,6%) nie ma w tym względzie istotnych różnic pomiędzy przedsiębiorstwami.
Tablica 62

Najczęściej kontrolowane przedsiębiorstwa sektora turystyki wg rodzaju działalności 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Hotele
	Biura podróży
	Restauracje

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Przewoźnicy autokarowi
	58
	56,8
	23
	54,8
	28
	59,5
	6
	33,3

	Restauracje 
	46
	45,1
	28
	66,7
	7
	16,7
	12
	61,8

	Hotele
	26
	25,5
	12
	28,6
	7
	16,7
	7
	38,9

	Biura podróży
	6
	5,9
	3
	7,1
	2
	4,8
	1
	5,6

	Kasyna, salony gier
	1
	1,0
	1
	2,4
	-
	-
	-
	-

	Nie ma różnicy pomiędzy przedsiębiorstwami
	22
	21,6
	10
	23,8
	9
	21,4
	3
	16,7


Tablica 63

Najczęściej kontrolowane przedsiębiorstwa sektora turystyki wg województw 

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Województwa

	
	
	mazowieckie
	podlaskie
	pomorskie

	
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%
	liczba 
	%

	Przewoźnicy autokarowi
	58
	56,8
	24
	70,6
	19
	58,9
	14
	41,2

	Restauracje 
	46
	45,1
	21
	61,8
	18
	52,9
	7
	20,6

	Hotele
	26
	25,5
	15
	44,1
	9
	26,5
	2
	5,9

	Biura podróży
	6
	5,9
	-
	-
	5
	14,7
	1
	2,9

	Kasyna, salony gier
	1
	1,0
	1
	2,9
	-
	-
	-
	-

	Nie ma różnicy pomiędzy przedsiębiorstwami
	22
	21,6
	2
	5,9
	4
	11,8
	16
	47,1


Tablica 64

Najczęściej kontrolowane przedsiębiorstwa sektora turystyki wg wielkości przedsiębiorstwa

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Mikro
	Małe
	Średnie

	
	liczba 
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Przewoźnicy autokarowi
	58
	56,8
	32
	55,2
	19
	57,6
	7
	63,4

	Restauracje 
	46
	45,1
	20
	34,5
	18
	54,6
	8
	72,7

	Hotele
	26
	25,5
	12
	20,7
	8
	24,2
	6
	54,6

	Biura podróży
	6
	5,9
	5
	8,6
	1
	3,0
	-
	-

	Kasyna, salony gier
	1
	1,0
	-
	-
	-
	-
	1
	9,1

	Nie ma różnicy pomiędzy przedsiębiorstwami
	22
	21,6
	14
	24,1
	6
	18,2
	2
	18,2


W analizowanych przekrojach wystąpiły pewne różnice (tab. 62-64): 

· w opinii przedstawicieli hoteli i restauracji najczęściej kontrolowane są restauracje (po 66,7% wskazań), a w ocenie biur podróży – przewoźnicy autokarowi (również 2/3 wskazań),

· w badanych województwach najczęściej kontrolowani byli przewoźnicy autokarowi (od 41,2 do 70,6%), a następnie restauracje (od 20,6 do 61,8%), chociaż w woj. pomorskim przeważała opinia, że „nie ma różnicy pomiędzy przedsiębiorstwami” (47,1%),

· w ocenie podmiotów mikro i małych najczęściej kontrolowani są przewoźnicy autokarowi (odpowiednio 55,2 i 57,6%) oraz restauracje (34,5 i 54,6%), a podmiotów mikro – restauracje (72,7%) i przewoźnicy autokarowi (63,4%). Znaczący udział wśród podmiotów mikro miała opinia, iż „ nie ma różnicy pomiędzy przedsiębiorstwami (24,1%).

2.12. Determinanty decyzji kontrolnych

Powstaje pytanie, jakie czynniki w ocenie przedsiębiorców decydują o podjęciu kontroli w danym przedsiębiorstwie (tab. 65). 

Tablica 65

Czynniki decydujące o kontroli przedsiębiorstw sektora turystyki

	Wyszczególnienie
	Liczba
	%

	Skargi (i prośby) klientów
	44
	43,1

	Plan kontroli instytucji kontrolnych (kontrole z urzędu)
	37
	36,3

	Donosy konkurencji
	15
	14,7

	Nieprawidłowości (wypadek) w przedsiębiorstwie
	11
	10,8

	Wielkość przedsiębiorstwa
	8
	7,8

	Doniesienia medialne (prasowe)
	8
	7,8

	Względy sanitarne (higieniczne)
	6
	5,9

	Niezapłacone podatki i składki ZUS
	6
	5,9

	Wielkość dochodów przedsiębiorstwa
	5
	4,9

	Rodzaj działalności
	4
	3,9

	Bezpieczeństwo klientów i personelu
	4
	3,9

	Donosy byłych pracowników
	4
	3,9

	Niska jakość usług
	3
	2,9

	Legalność prowadzenia działalności
	2
	2,0

	Wysokość cen oferowanych usług
	1
	1,0

	Analizy rynku
	1
	1,0

	Przynależność partyjna
	1
	1,0

	Nie wiem
	12
	11,8


Respondenci wymienili wiele różnych determinant decyzji organów kontroli o podjęciu kontroli w podmiotach świadczących usługi turystyczne. Na pierwszych miejscach umieścili kontrole wynikające ze skarg klientów (43,1%) oraz z planu działania urzędu kontrolującego (36,3%). Istotnymi czynnikami były również: doniesienia konkurencji, pojawiające się nieprawidłowości (np. wypadek) w przedsiębiorstwie, doniesienia medialne oraz wielkość przedsiębiorstwa. Na ten ostatni czynnik zwracały uwagę przede wszystkim przedstawiciele biur podróży i podmioty mikro. Skargi klientów odgrywały podstawową rolę w ocenie przedstawicieli biur podróży (54,8%), natomiast kontrole z urzędu – hoteli (40,4%) i restauracji (33,3%). W woj. mazowieckim o decyzjach dotyczących kontroli decydowały skargi klientów (55,9%), a następnie własne decyzje instytucji kontrolnej (29,4%), w województwie podlaskim sytuacja była odwrotna – decyzje instytucji kontrolnej (50,0%) i skargi klientów (38,2%), a w regionie pomorskim te dwie przyczyny miały takie samo znaczenie (po 32,4% wskazań).

3.  SKUTECZNOŚĆ KONTROLI W OGRANICZANIU SZAREJ STREFY W OCENIE INSTYTUCJI KONTROLNYCH
3.1. Charakterystyka badanych instytucji

Badania przeprowadzono w 33 instytucjach kontrolnych w tym: 13 z woj. podlaskiego, 7 – z pomorskiego oraz 12 z mazowieckiego
. Objęte badaniem organy pogrupować można w następujące kategorie instytucji: porządku i bezpieczeństwa (3), kontroli finansowej głównie skarbowej (6), administracji samorządowej (9), rynku pracy (3), wyspecjalizowane instytucje kontrolne – inspekcje (10) oraz inne – 2 (wykres 1)
. 

Wykres 1
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Struktura badanych instytucji

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników badań empirycznych. Dotyczy to również tablic 1-33. 
Przeciętna liczba zatrudnionych ogółem w zbadanych instytucjach na koniec sierpnia 2007 r. wyniosła 94,4 osób, a przeciętna liczba bezpośrednio zatrudnionych w kontrolach – 33,4. Stanowili oni przeciętnie 31,9% liczby zatrudnionych ogółem (tab. 1). Należy zauważyć istotne różnice w liczbie zatrudnionych w kontroli między wyspecjalizowanymi instytucjami kontrolnymi (w tym kontroli finansowej i rynku pracy) a organami administracji samorządowej oraz porządku i bezpieczeństwa. W tych ostatnich, co wynika z charakteru tych instytucji, liczba zatrudnionych bezpośrednio w kontroli jest bardzo niska. 
Tablica 1 

Przeciętna liczba zatrudnionych ogółem oraz zatrudnionych w kontroli w badanych grupach instytucjia
	Kategoria instytucji
	Liczba zatrudnionych ogółem
	Liczba bezpośrednio zatrudnionych 
w kontroli
	Bezpośrednio zatrudnieni 
w kontroli jako odsetek liczby pracujących ogółem (w %)

	Porządku i bezpieczeństwa
	156,3
	3,0
	1,9

	Kontroli finansowej

	148,5
	60,3
	40,6

	Administracji samorządowej
	38,0
	2,8
	7,4

	Rynku pracy
	134,0
	79,3
	59,2

	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	84,1
	53,9
	64,1

	Inne
	5,5
	1,0
	18,2

	Przeciętnie
	94,4
	33,4
	31,9


a – dane przedstawione w tablicy dotyczą tylko tych instytucji, które udzieliły odpowiedzi na te pytania kwestionariusza wywiadu. 
Tablica 2 

Przeciętna liczba kontroli wykonanych przez badane instytucje w 2006 r.

	Kategoria instytucji
	Liczba kontroli ogółem
	W tym w sektorze usług turystycznycha
	Kontrole w sektorze usług turystycznych jako odsetek liczby kontroli ogółem (w %)

	Porządku i bezpieczeństwa
	167,3
	18,0
	10,7

	Kontroli finansowej
	879,3
	-
	-

	Administracji samorządowej
	9,7
	8,0
	82,5

	Rynku pracy
	5677,7
	185,0
	3,3

	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	7006,7
	764,0
	10,9

	Inne
	200,0
	-
	-

	Przeciętnie
	2323,5
	243,8
	10,5


a – do informacji dotyczących liczby kontroli, zwłaszcza w sektorze usług turystycznych, należy podchodzić ostrożnie. W znacznym stopniu są to własne szacunki respondentów nie poparte danymi ze sprawozdań z działalności badanych instytucji. 
Przeciętna liczba kontroli przedsiębiorców przeprowadzonych w 2006 r. wyniosła 2323,5, w tym 243,8 kontroli w przedsiębiorstwach sektora usług turystycznych – ich udział w ogólnej liczbie kontroli wyniósł średnio 10,5% (tab. 2). Natomiast przeciętna liczba kontroli przedsiębiorców przeprowadzonych do końca sierpnia 2007 r. wyniosła 891,8, w tym 202,9 kontroli w przedsiębiorstwach sektora usług turystycznych – ich udział w ogólnej liczbie kontroli wyniósł średnio 22,8% (tab. 3).

Tablica 3
Przeciętna liczba kontroli wykonanych przez badane instytucje w okresie styczeń-sierpień 2007 r.

	Kategoria instytucji
	Liczba kontroli ogółem
	W tym w sektorze usług turystycznych
	Kontrole w sektorze usług turystycznych jako odsetek liczby kontroli ogółem (w %)

	Porządku i bezpieczeństwa
	77,0
	7,3
	9,5

	Kontroli finansowej
	549
	-
	-

	Administracji samorządowej
	15,3
	15,3
	100,0

	Rynku pracy
	334
	72,5
	21,7

	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	4235,4
	716,3
	16,9

	Inne
	140,0
	-
	-

	Przeciętnie
	891,8
	202,9
	22,8


3.2. Podstawy prawne i przedmiot kontroli 

Podstawą prawną kontroli prowadzonych przez instytucje kontrolne są przede wszystkim akty prawne o randze ustawy, które dotyczą praktycznie wszystkich sfer życia gospodarczego, w tym działalności w sektorze usług turystycznych. Jedynie cześć kontroli realizowanych przez administrację samorządową podejmowana jest na podstawie ustawy o usługach turystycznych, a także uchwał władz samorządowych (np. rady miejskiej). Przepisy te w ocenie większości badanych instytucji (84,8%) są wystarczające aby działania kontrolne były skuteczne. Dla części instytucji, reprezentujących w większości wyspecjalizowane instytucje kontrolne (9,1%) oraz instytucje administracji samorządowej (6,1%) – nie są. 

Postulowane zmiany w obowiązującym ustawodawstwie, miałyby między innymi polegać na: 

· zagwarantowaniu współpracy pomiędzy instytucjami (np. kontroli skarbowej i ZUS) poprzez wzajemną wymianę informacji,

· uproszczeniu procedur kontrolnych,

· zwiększeniu uprawnień kontrolnych.

Przedmiot i zakres kontroli prowadzonych przez badane instytucje wynikał z przypisanych im kompetencji (tab. 4). Kontrole dotyczyły przede wszystkim: stanu sanitarnego obiektu, dokumentacji obiektu, rejestracji działalności gospodarczej, zgodności działania z decyzją kategoryzacyjną obiektu, stanu technicznego obiektu oraz warunków umów zawieranych z klientami. Istotne miejsce zajmowały również kontrole w zakresie przestrzegania norm ochrony środowiska naturalnego oraz regulowania zobowiązań podatkowych, zwłaszcza z tytułu podatku VAT. 

Mając na uwadze wyodrębnione w analizie grupy instytucji kontrolnych można zauważyć, iż:

· podmioty zajmujące się porządkiem i bezpieczeństwem kontrolowały głównie stan sanitarny obiektów turystycznych, a następnie – przestrzeganie norm środowiska naturalnego, wywóz odpadów komunalnych oraz przestrzeganie zasad sprzedaży napoi alkoholowych i tytoniu,

· instytucje kontroli finansowej kontrolowały regulowanie zobowiązań z tytułu podatku VAT, podatku dochodowego CIT i PIT a także rejestrację działalności gospodarczej i ewidencjonowanie obrotów,

· organy administracji samorządowej – stan sanitarny obiektu, spełnienie wymagań zgodnych z decyzją kategoryzacyjną obiektu turystycznego, a także przestrzeganie norm ochrony środowiska, warunki umów z klientami oraz posiadanie wpisu do rejestru organizatora usług turystycznych,

· podmioty kontrolujące rynek pracy zajmowały się przestrzeganiem prawa pracy, a następnie – legalnością zatrudnienia, tak obywateli polskich jak i obcokrajowców, stanem sanitarnym i technicznym obiektu oraz przestrzeganiem przepisów BHP,

· wyspecjalizowane instytucje kontrolne (inspekcje) skupiały swoją uwagę głównie na kontroli rejestracji działalności gospodarczej, stanu sanitarnego i technicznego obiektu, zgodności jego wyposażenia z decyzją kategoryzacyjną. Interesowały się także posiadaniem gwarancji bankowych przez podmioty świadczące usługi turystyczne, 

· pozostałe badane instytucje koncentrowały się na kontroli warunków umów z klientami oraz reprezentowały klientów w sprawach spornych.

· w woj. mazowieckim najwięcej instytucji zajmowało się problemami legalności zatrudnienia, a następnie regulowaniem zobowiązań podatkowych – VAT, CIT i PIT, stanem sanitarnym oraz technicznym obiektów, rejestracją działalności gospodarczej; w woj. podlaskim przedmiotem kontroli były: podatki, dokumentacja obiektu, spełnienie wymagań dotyczących kategorii obiektu i warunki umów z klientami; w woj. pomorskim – stan sanitarny obiektu, dokumentacja obiektu oraz przestrzeganie prawa pracy.
Oceniając kompetencje kontrolne własnych instytucji w kontekście ich przydatności do prowadzenia skutecznej walki z szarą strefą tylko 51,5% badanych uznało je za wystarczające (w woj. pomorskim – 42,9%, mazowieckim – 50,0% i podlaskim – 53,9%). Dla pozostałych nie umożliwiają one skutecznej walki z tym zjawiskiem. Wśród respondentów wyrażających taki pogląd znaleźli się reprezentanci organów administracji samorządowej (21,2%), kontroli finansowej (9,1%) oraz wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych (6,1%). 
Tablica 4

Przedmiot kontroli prowadzonych przez badane instytucje

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Stan sanitarny obiektu
	11
	33,3
	2
	50,0
	-
	-
	4
	50,0
	1
	33,3
	4
	40,0
	-
	-

	Dokumentacja obiektu
	10
	30,3
	-
	-
	-
	-
	4
	50,0
	-
	-
	4
	40,0
	-
	-

	Rejestracja działalności gospodarczej
	9
	27,3
	-
	-
	3
	50,0
	2
	25,0
	-
	-
	4
	40,0
	-
	-

	Zgodność działania z decyzją kategoryzacyjną
	9
	27,3
	-
	-
	-
	-
	4
	50,0
	-
	-
	4
	40,0
	-
	-

	Stan techniczny obiektu
	9
	27,3
	-
	-
	-
	-
	2
	25,0
	1
	33,3
	4
	40,0
	-
	-

	Warunki w umowach z klientami
	8
	24,3
	-
	-
	-
	-
	3
	37,5
	-
	-
	3
	30,0
	2
	10,0

	Przestrzeganie norm ochrony środowiska
	7
	21,2
	1
	25,0
	-
	-
	3
	37,5
	-
	-
	3
	30,0
	-
	-

	Regulowanie zobowiązań VAT
	6
	18,2
	-
	-
	4
	66,7
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Posiadanie gwarancji bankowych
	5
	15,2
	-
	-
	-
	-
	2
	25,0
	-
	-
	3
	30,0
	-
	-

	Przestrzeganie prawa pracy
	4
	12,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	2
	66,6
	2
	20,0
	-
	-

	Regulowanie zobowiązań CIT
	4
	12,1
	-
	-
	4
	66,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Regulowanie zobowiązań PIT
	4
	12,1
	-
	-
	4
	66,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Świadczenie usług bez wpisu do rejestru
	4
	12,1
	-
	-
	-
	-
	3
	37,5
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Regulowanie podatków lokalnych
	3
	9,1
	-
	-
	1
	16,7
	2
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Ewidencjonowanie obrotów
	3
	9,1
	-
	-
	3
	50,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Kwalifikacje zawodowe pracowników
	3
	9,1
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Wykorzystanie środków publicznych
	3
	9,1
	-
	-
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Przestrzeganie przepisów BHP
	3
	9,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	33,3
	2
	20,0
	-
	-

	Legalność zatrudnienia obcokrajowców
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	33,3
	1
	10,0
	-
	-

	Legalność zatrudnienia obywateli polskich
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	33,3
	1
	10,0
	-
	-

	Regulowanie zobowiązań wobec ZUS
	2
	6,1
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Ochrona danych osobowych
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Przestrzeganie prawa budowlanego
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	2
	20,0
	-
	-

	Przestrzeganie przepisów przeciwpożarowych
	1
	3,0
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Załatwianie spraw konsumentów
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	50,0

	Wywóz odpadów komunalnych
	1
	3,0
	1
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Sprzedaż alkoholu i wyrobów tytoniowych
	1
	3,0
	1
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-


W ocenie badanych skuteczność kontroli w walce z szarą strefą mogłoby poprawić:

· wspólne prowadzenie kontroli przez kilka instytucji kontrolnych (wspólne kontrole),

· uproszczenie procedur kontrolnych,

· dostęp do baz danych innych instytucji kontrolnych – wzajemna wymiana informacji,

· zwiększenie uprawnień kontrolnych.

3.3. Miary skuteczności kontroli 
Jak pokazują informacje zawarte w tab. 5 najpowszechniej stosowane przez badane instytucje miary skuteczności kontroli to: a) stopień wykonania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych (48,5%), b) stopień wykonania rocznego planu kontroli (39,4%) i c) udział kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem (36,4%). Liczący się udział miały również takie wskaźniki, jak np. przyrost liczby kontroli w stosunku do roku poprzedniego czy też wysokość dodatkowych dochodów budżetu państwa uzyskanych w wyniku kontroli. 

O stosowaniu danego miernika w dużym stopniu decyduje charakter instytucji kontrolnej, albo inaczej – przedmiot działań kontrolnych:

· w organach odpowiadających za porządek i bezpieczeństwo, w instytucjach rynku pracy oraz w organach administracji samorządowej podstawowym miernikiem był stopień wykonania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych i stopień wykonania rocznego planu kontroli,

· w instytucjach kontroli finansowej – udział kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem oraz wysokość dodatkowych dochodów budżetu państwa uzyskanych w wyniku kontroli.

· w wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych – stopień wykonania rocznego planu kontroli, udział kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem oraz stopień wykonania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych.

· w pozostałych instytucjach – stopień pozytywnego załatwienia spraw konsumentów.

W ocenie respondentów poprawa skuteczności kontroli wymaga podjęcia szeregu działań (tab. 6). Z taką opinią zgadzało się aż 97,0% przedstawicieli badanych instytucji. Katalog proponowanych rozwiązań jest w gruncie rzeczy powszechnie znany. Zaliczyć do nich należy przede wszystkim: dofinansowanie działalności (zwiększenie budżetu) instytucji kontrolnych (51,5%), podwyższenie wynagrodzeń pracowniczych (45,5%); a w dalszej kolejności – zmiany przepisów prawa (36,4%) i zwiększenie zatrudnienia (30,3%). W instytucjach porządku i bezpieczeństwa publicznego oraz kontroli finansowej w pierwszej kolejności zwrócono uwagę na podwyższenie wynagrodzeń, natomiast w administracji samorządowej na zmiany przepisów prawa. W podmiotach rynku pracy podstawowe znaczenie przypisywano zwiększeniu budżetu i wynagrodzeń pracowniczych, podczas gdy w wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych – dofinansowaniu działalności oraz wprowadzeniu zmian w przepisach prawa, a w pozostałych instytucjach – szkoleniu pracowników oraz ścisłej współpracy organów kontrolnych.
Tablica 5

Miary skuteczności kontroli

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Stopień wykonania przez przedsiębiorców zleceń pokontrolnych
	16
	48,5
	3
	75,0
	1
	16,7
	4
	50,0
	3
	100,0
	5
	50,0
	-
	-

	Stopień wykonania rocznego planu kontroli
	13
	39,4
	2
	50,0
	1
	16,7
	2
	25,0
	2
	66,7
	6
	60,0
	-
	-

	Udział kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem
	12
	36,4
	1
	25,0
	3
	50,0
	1
	12,5
	1
	33,3
	6
	60,0
	-
	-

	Przyrost liczby przeprowadzonych kontroli 
w stosunku do roku poprzedniego
	4
	12,1
	1
	25,0
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Wysokość dodatkowych dochodów budżetu państwa
	4
	12,1
	-
	-
	3
	50,0
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Relacja dodatkowych dochodów budżetu państwa uzyskanych w wyniku kontroli do kosztów kontroli
	2
	6,1
	-
	-
	2
	33,3
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Relacja dodatkowych dochodów budżetu państwa do liczby osób przeprowadzających kontrole (kontrolerów)
	1
	3,0
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Stopień pozytywnego załatwienia spraw konsumentów
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	50,0

	Liczba interwencji zakończonych stwierdzeniem wykroczenia
	1
	3,0
	1
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Wynik finansowy kontroli
	1
	3,0
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-


Tablica 6

Działania poprawiające skuteczność kontroli

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Dofinansowanie działalności instytucji kontrolnych
	17
	51,5
	2
	50,0
	3
	50,0
	3
	37,5
	2
	66,7
	7
	70,0
	-
	-

	Podwyższenie wynagrodzeń pracowniczych
	15
	45,5
	3
	75,0
	5
	83,3
	1
	12,5
	2
	66,7
	4
	40,0
	-
	-

	Zmiany przepisów prawa
	12
	36,4
	1
	25,0
	-
	-
	4
	50,0
	1
	33,3
	6
	60,0
	-
	-

	Zatrudnienie większej liczby pracowników
	10
	30,3
	2
	50,0
	1
	16,7
	3
	37,5
	1
	33,3
	3
	30,0
	-
	-

	Podniesienie kwalifikacji pracowników
	9
	27,3
	1
	25,0
	2
	33,3
	3
	37,5
	1
	33,3
	2
	20,0
	-
	-

	Ścisła współpraca instytucji kontrolnych
	7
	21,2
	-
	-
	2
	33,3
	3
	37,5
	-
	-
	1
	10,0
	1
	50,0

	Wprowadzenie jasnego podziału kompetencji między instytucjami kontrolnymi
	6
	18,2
	-
	-
	2
	33,3
	2
	25,0
	-
	-
	2
	30,0
	-
	-

	Szkolenia pracowników
	5
	15,2
	-
	-
	-
	-
	3
	37,5
	1
	33,3
	-
	-
	1
	50,0

	Uproszczenie struktur organizacyjnych instytucji kontrolnych
	4
	12,1
	2
	50,0
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Zagwarantowanie samodzielności 
w prowadzonych działaniach (brak ingerencji zewnętrznych)
	3
	9,1
	-
	-
	1
	16,7
	2
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Uzależnienie wynagradzania kontrolerów od wyników kontroli
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Nie ma takiej potrzeby
	1
	3,0
	-
	-
	
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	50,0


3.4. Inicjatorzy decyzji kontrolnych

Decyzje dotyczące podjęcia kontroli w przedsiębiorstwach mają swe źródło przede wszystkim w planie działania danej instytucji kontrolnej (87,9%), a także są podejmowane na skutek skarg klientów – 72,7% (tab. 7). Znaczący wpływ na te decyzje miały również inicjatywy innych instytucji kontrolnych, zwłaszcza jednostki nadrzędnej. Rzecz szczególna, iż na podjęcie decyzji o prowadzonych kontrolach w żadnej z badanych instytucji – wbrew powszechnym opiniom – nie stwierdzono wpływu polityków, a nacisk mediów określono, jako bardzo mały.

W badanych grupach organów nie odnotowano znaczących różnic w tym zakresie – rozkład odpowiedzi był taki sam jak dla całej analizowanej populacji. Nie zaobserwowano również istotnych różnic w tej kwestii pomiędzy badanymi regionami. 

Wskazując inne instytucje mające wpływ na decyzje o przeprowadzeniu kontroli respondenci wymieniali na: Policję (27,3%), PIP (18,2%), prokuraturę (15,5%), urzędy skarbowe (15,5%), administrację samorządową (9,1%) oraz PIH (9,1%). Swoją obecność na tym obszarze, choć w małej skali (w granicach 3,0-6,1%), zaznaczyli: Straż Miejska, nadzór budowlany, Straż Pożarna, Urząd Celny, Straż Graniczna, Inspekcja Ochrony Środowiska, Inspekcja Weterynaryjna, ZUS, urzędy marszałkowskie oraz społeczności lokalne. Na decyzje o podjęciu kontroli istotny wpływ mieli także klienci, korzystający z usług turystycznych oraz hotelarskich i transportowych (18,2%).

W analizowanych instytucjach największy udział w strukturze kontroli wg ich rodzaju miały kontrole wynikające z rocznego planu działania danej instytucji (tab. 8). Stanowiły one blisko 3/5 wszystkich kontroli. Następne miejsce zajmowały kontrole doraźne, z blisko 30,0% udziałem. Podobną sytuację w tym względzie zaobserwowano niemal we wszystkich grupach analizowanych organów kontrolnych, poza instytucjami porządku i bezpieczeństwa oraz innymi, w których największy udział miały kontrole doraźne. W instytucjach kontrolujących rynek pracy oraz strzegących prawa i bezpieczeństwa wysoki udział miały również kontrole zlecane przez inne podmioty (odpowiednio 26,7 i 22,5%). 

Tablica 7

Czynniki sprawcze kontroli w przedsiębiorstwach

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Z inicjatywy własnej (plan działania instytucji)
	29
	87,9
	4
	100,0
	6
	100,0
	7
	87,5
	3
	100,0
	9
	90,0
	-
	-

	Na skutek skarg (informacji) klientów
	24
	72,7
	2
	50,0
	4
	66,7
	6
	75,0
	3
	100,0
	7
	70,0
	2
	100,0

	Z inicjatywy innych instytucji kontrolnych
	10
	30,3
	1
	25,0
	5
	83,3
	-
	-
	1
	33,3
	3
	30,0
	-
	-

	Z inicjatywy jednostki nadrzędnej
	9
	27,3
	1
	25,0
	2
	33,3
	-
	-
	1
	33,3
	5
	50,0
	-
	-

	Na skutek skarg (informacji) innych przedsiębiorców
	6
	18,2
	1
	25,0
	1
	16,7
	2
	25,0
	1
	33,3
	1
	10,0
	-
	-

	Z inicjatywy władz samorządowych
	5
	15,2
	1
	25,0
	-
	-
	2
	25,0
	1
	33,3
	1
	10,0
	-
	-

	Pod naciskiem mediów
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Z inicjatywy wojewody
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	33,3
	-
	-
	-
	-

	Na wniosek inwestora
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-


Tablica 8

Struktura kontroli wg rodzaju (w %)

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	Wynikające z rocznego planu działania instytucji
	58,7
	23,8
	60,2
	74,4
	43,3
	65,5
	-

	Doraźne
	28,8
	53,8
	30,7
	16,5
	26,7
	24,0
	100,0

	Zlecone przez inne podmioty
	8,0
	22,5
	7,5
	-
	26,7
	5,0
	-

	Inne
	4,4
	-
	1,7
	9,1
	3,3
	5,5
	-

	Ogółem
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0


Najczęstsze motywy podejmowania kontroli pokazują dane zawarte w tab. 9. Są one w znacznym stopniu zbieżne z przedstawionymi wyżej ocenami struktury rodzajowej kontroli. Najwięcej badanych wskazało na kontrole wynikające z planu działania danej instytucji (ponad 3/4). Inaczej mówiąc to plan jest podstawowym wyznacznikiem działalności badanych instytucji, a zadania kontrolne w nim ujęte wynikają z misji i kompetencji danej instytucji. Na podjęcie kontroli duży wpływ wywiera także wysoka częstotliwość występowania danego problemu oraz duża liczba skarg klientów (w obu przypadkach ponad 50% wskazań). Ważna jest również, choć w mniejszym stopniu, inicjatywa innych podmiotów. W badanych grupach instytucji nie odnotowano w tym względzie istotnych różnic i w gruncie rzeczy są one powieleniem motywów kontroli cechujących całą zbiorowość.

3.5. Dobór przedsiębiorstw do kontroli

Przedstawiciele badanych instytucji wypowiadali się na temat kryteriów i sposobów doboru przedsiębiorstw do kontroli (tab. 7). Najwięcej respondentów (54,6%), jako kryterium doboru wskazało skargi klientów, a następnie sektor działalności przedsiębiorstw (39,4%), plan działania organu kontrolnego (27,3%), a także dobór losowy (24,2%). W żadnym przypadku nie odnotowano doboru przedsiębiorstwa do kontroli „na zamówienie polityczne”, a w jednym był on konsekwencją obserwacji sytuacji na rynku usług turystycznych. Zanotowano w tym względzie pewne różnice między badanymi grupami instytucji:

· w instytucjach kontrolujących porządek i bezpieczeństwo i instytucjach rynku pracy podstawowym kryterium doboru przedsiębiorstw do kontroli był sektor działalności; w instytucjach rynku pracy również skargi klientów,

· w instytucjach kontroli finansowej tym kryterium była wielkość sprzedaży przedsiębiorstwa, 

· w administracji samorządowej, w wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych oraz w innych – skargi klientów; w organach administracji samorządowej ważny był również dobór losowy.

Kryteriów doboru nie różnicował przekrój regionalny, we wszystkich badanych województwach najczęściej podkreślano znaczenie takich kryteriów jak: skargi klientów, wielkość przedsiębiorstwa mierzona wysokością sprzedaży, sektor działalności oraz selekcja losowa. 
Tablica 9

Przyczyny (motywy) podejmowania kontroli

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Plan działania instytucji
	26
	78,8
	4
	100,0
	5
	83,3
	5
	62,5
	3
	100,0
	9
	90,0
	-
	-

	Skala danego problemu (częstotliwość występowania)
	18
	54,6
	2
	50,0
	4
	66,7
	4
	50,0
	2
	66,7
	6
	60,0
	-
	-

	Liczba skarg
	18
	54,6
	2
	50,0
	2
	33,3
	5
	62,5
	3
	100,0
	4
	40,0
	2
	100,0

	Inicjatywa innych podmiotów
	9
	27,3
	1
	25,0
	3
	50,0
	1
	12,5
	-
	-
	4
	40,0
	-
	-

	Informacje w mediach
	4
	12,1
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	1
	33,3
	1
	10,0
	1
	50,0

	Inicjatywa („zamówienie”) władz centralnych
	3
	9,1
	-
	-
	2
	33,3
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Uzyskane informacje o nieprawidłowościach
	2
	6,1
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Inicjatywa („zamówienie”) władz lokalnych
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-


W pierwszym rzędzie kontrolowano przedsiębiorstwa mikro (18,5% wskazań), następnie – małe (16,7%), średnie (7,6%) i duże (5,8%)
. Taka struktura kontroli wg wielkości przedsiębiorstw odnosi się do instytucji kontroli finansowej (odpowiednio 15,0; 15,0; 2,5 i 0,8%), administracji samorządowej (24,3; 15,1; 5,6 i 5,0%) i do wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych (23,0; 20,0; 4,5 i 2,5%). Instytucje porządku i bezpieczeństwa publicznego w pierwszym rzędzie kontrolowały przedsiębiorstwa średnie (25,0%), następnie – małe i duże (po 18,8%) i na ostatku – mikro (12,5%). Instytucje rynku pracy przede wszystkim kontrolowały podmioty małe – 21,7% oraz w jednakowym stopniu mikro, średnie i duże (po 15,0%). 
Kontrole obejmowały przedsiębiorstwa różnych sektorów, w tym firmy sektora usług turystycznych. Respondenci niestety nie potrafili dokładnie ocenić, jaki jest udział kontroli przedsiębiorstw świadczących usługi turystyczne w kontrolach ogółem. Najczęściej odpowiadano, iż „jest on niewielki” – poniżej 5%
. Wynikało to z faktu, iż działalność badanych instytucji ma charakter ogólny i obejmuje kontrole przedsiębiorstw prowadzących różne rodzaje działalności, w tym w sektorze usług turystycznych. Rynek usług turystycznych natomiast na podstawie ustawy o usługach turystycznych kontrolowały organy samorządowe (urzędy marszałkowskie). 

W ocenie blisko 2/3 respondentów podmiotami, które kontrolowano były przede wszystkim firmy funkcjonujące legalnie, a w ocenie pozostałych respondentów – zarówno działające legalnie jak i w szarej strefie (tab. 11). Należy podkreślić, że opinie te były spójne z odczuciami przedsiębiorców na ten temat. Żaden z respondentów nie wskazał, że kontroli podlegają przede wszystkim przedsiębiorstwa tworzące szarą strefę. Można zatem sformułować wniosek, iż przedmiotem kontroli są głównie przedsiębiorstwa działające zgodnie z regułami prawa. Wniosek ten odnosi się do wszystkich wyodrębnionych w badaniu grup instytucji kontrolnych poza niektórymi instytucjami kontroli finansowej i wyspecjalizowanymi instytucjami kontrolnymi, w których większe znaczenie miały kontrole przedsiębiorstw funkcjonujących w szarej strefie. 

Według przedstawicieli organów kontrolnych przedsiębiorstwa działające w szarej strefie są identyfikowane do kontroli na podstawie:

· bezprawnie używanej nazwy rodzajowej prawnie chronionej,

· braku wpisu do ewidencji prowadzonej przez administrację samorządową,

· wyników kontroli drogowych,

· własnych ustaleń np. przez Internet,

· przypadku. 
Tablica 10

	Kryteria doboru przedsiębiorstw do kontroli

Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Na podstawie skarg klientów
	18
	54,6
	2
	50,0
	1
	16,7
	4
	50,0
	2
	66,7
	7
	70,0
	2
	100,0

	Według sektora działalności
	13
	39,4
	3
	75,0
	4
	66,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Na podstawie planu
	9
	27,3
	1
	25,0
	2
	33,3
	3
	37,5
	-
	-
	3
	30,0
	-
	-

	Losowo
	8
	24,2
	-
	-
	1
	16,7
	4
	50,0
	1
	33,3
	2
	20,0
	-
	-

	Sygnały wskazujące nieprawidłowości
	4
	12,2
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	3
	30,0
	-
	-

	Według wielkości mierzonej wysokością sprzedaży
	4
	12,1
	-
	-
	4
	66,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Według wielkości mierzonej liczbą zatrudnionych
	3
	9,1
	1
	25,0
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Na podstawie doniesień w mediach
	2
	6,1
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Obserwacji rynku usług turystycznych
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Zlecone przez instytucję zarządzającą programem operacyjnym
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	33,3
	-
	-
	-
	-


Tablica 11

Podmioty objęte kontrolą
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Przede wszystkim działające legalnie
	21
	63,6
	3
	75,0
	3
	50,0
	6
	75,0
	2
	66,7
	5
	50,0
	2
	100,0

	Zarówno działające legalnie jak i w szarej strefie
	12
	36,4
	1
	25,0
	3
	50,0
	2
	25,0
	1
	33,3
	5
	50,0
	-
	-

	Ogółem
	33
	100,0
	4
	100,0
	6
	100,0
	6
	100,0
	3
	100,0
	10
	100,0
	2
	100,0


3.6. Częstotliwość kontroli 

W badanych instytucjach częstotliwość kontroli prowadzonych w przedsiębiorstwach świadczących usługi turystyczne najczęściej oceniano, jako „średnią” (tab. 12). W żadnej natomiast nie określono jej, jako „bardzo wysokiej”. Większość badanych uważała, że jest ona niewielka - ponad 40,0% uznało ją za „małą” lub „bardzo małą”, a tylko kilku za „wysoką”. W tej ostatniej grupie znaleźli się przedstawiciele inspekcji oraz administracji samorządowej. 

Opinie na ten temat w wyspecjalizowanych organach kontrolnych (inspekcjach) były podzielone, ale większość z nich (60%) oceniało częstotliwość kontroli w przedsiębiorstwach sektora turystyki jako „małą” lub „bardzo małą”. W instytucjach kontrolujących finanse, a następnie porządek i bezpieczeństwo natomiast zdecydowanie przeważały oceny „średnia”. Oceny te można traktować jako pochodną aktywności badanych instytucji w kontroli podmiotów tego sektora. Należy zauważyć, że są one zbieżne z wypowiedziami przedsiębiorców, którzy potwierdzili, że stosunkowo często stykali się z kontrolami prowadzonymi przez urzędy skarbowe, a także Straż Pożarną.

Opinii na temat częstotliwości kontroli nie różnicowało istotnie miejsce działania instytucji (województwo) – w województwie podlaskim najczęściej formułowano oceny „średnia” (46,2%), w pomorskim i mazowieckim „mała” i „bardzo mała” (odpowiednio: 60,2 i 50,0%).

Przedstawiciele badanych instytucji najczęściej nie dostrzegali zmian w liczbie kontroli prowadzonych w przedsiębiorstwach świadczących usługi turystyczne w od początku 2006 r. (60,6%). Tylko w około ¼ z nich wyrażano pogląd, że liczba ta wzrosła. Wzrost liczby kontroli zauważali respondenci z badanych inspekcji, a następnie z instytucji zajmujących się kontrolą finansową. Rozkład tych opinii nie różnił się w przekroju badanych województw. Dominowały oceny „średnia”, a wielkości badanych, które wskazywały na ich wzrost w każdym z województw były podobne.

Przyczyny zróżnicowania liczby kontroli w różnych grupach przedsiębiorstw w ocenie przedstawicieli instytucji kontrolnych przedstawia tablica 13.

Tablica 12 

Częstotliwość kontroli w przedsiębiorstwach sektora turystyki 
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Wysoka
	4
	12,1
	-
	-
	-
	-
	2
	25,0
	-
	-
	2
	20,0
	-
	-

	Średnia
	12
	36,4
	2
	50,0
	4
	66,7
	2
	25,0
	1
	33,3
	2
	20,0
	1
	50,0

	Mała
	6
	18,2
	1
	25,0
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	2
	20,0
	1
	50,0

	Bardzo mała
	8
	24,2
	1
	25,0
	1
	16,7
	1
	12,5
	1
	33,3
	4
	40,0
	-
	-

	Brak danych
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	2
	25,0
	1
	33,3
	-
	-
	-
	-

	Razem
	33
	100
	4
	100
	6
	100
	8
	100
	3
	100
	10
	100
	2
	100


Tablica 13
Przyczyny zróżnicowania częstotliwości kontroli w przedsiębiorstwach

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Skargi i informacje
	14
	42,4
	1
	25,0
	2
	33,3
	4
	50,0
	1
	33,3
	4
	40,0
	2
	100,0

	Wyniki poprzednich kontroli
	10
	30,3
	-
	-
	2
	33,3
	1
	12,5
	3
	100,0
	4
	40,0
	-
	-

	Plan kontroli
	6
	18,2
	1
	25,0
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	3
	30,0
	1
	50,0

	Wielkość, rodzaj działalności przedsiębiorstwa
	5
	15,2
	2
	50,0
	1
	16,7
	-
	-
	1
	33,3
	1
	10,0
	-
	-

	Występujące zagrożenia 
	4
	12,1
	-
	-
	-
	-
	2
	25,0
	2
	66,7
	-
	-
	-
	-

	Rodzaj nieprawidłowości
	3
	9,1
	1
	25,0
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	0
	-

	Możliwości instytucji
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-


Dominowało przekonanie, że częstotliwość kontroli zależy przede wszystkim od liczby otrzymywanych przez daną instytucję skarg (donosów i informacji) na działanie podmiotów gospodarczych. Istotną rolę odgrywały także wyniki poprzednich kontroli, zwłaszcza wtedy, gdy ujawniono nieprawidłowości. Zarówno ilość, jak i rodzaj ujawnionych naruszeń określały kierunki kontroli. W części badanych instytucji wskazywano także, że kontrole w konkretnych podmiotach wynikają przede wszystkim z planu działania instytucji.

Na znaczenie skarg zwrócono uwagę we wszystkich objętych badaniem grupach instytucji kontrolnych, przede wszystkim w administracji samorządowej, w inspekcjach, a także w innych podmiotach. W tym ostatnim przypadku czynnik ten wskazali przedstawiciele obu objętych badaniem instytucji. Ten sposób typowania podmiotów do kontroli wykorzystywany był również przez instytucje kontroli finansowej. Wyniki poprzednich kontroli wymieniono natomiast we wszystkich instytucjach rynku pracy, w znacznej części inspekcji, a także w podmiotach zajmujących się kontrolą finansową. Plan kontroli miał z kolei główne znaczenie przede wszystkim w inspekcjach. Na wielkość przedsiębiorstwa (mierzoną zarówno zatrudnieniem, jak i wielkością obrotów) wskazywało tylko kilku respondentów, głównie z podmiotów zaliczonych do kategorii porządek i bezpieczeństwo. W administracji samorządowej oraz w instytucjach rynku pracy pewną rolę w selekcjonowaniu podmiotów gospodarczych do kontroli odgrywała także wiedza na temat problemów istniejących w gospodarce oraz występujących w niej zagrożeń. 

Przedstawione wyżej opinie były spójne z wypowiedziami respondentów na temat przyczyn podejmowania ponownych kontroli w przedsiębiorstwach (tab. 14). Najczęściej wskazywano na konieczność sprawdzenia realizacji zaleceń pokontrolnych, a następnie na skargi i donosy, a także złe wyniki poprzednich kontroli. Mniejszą rolę odegrały wewnętrzne plany kontroli, a także wiedza o pojawieniu się niepokojących zjawisk w funkcjonowaniu tych podmiotów, jak np. spadek sprzedaży lub zatrudnienia. Ten ostatni czynnik wymieniano tylko w organach kontroli finansowej. Pojedynczy respondenci podkreślali, że podejmowanie ponownych kontroli wynika z subiektywnej oceny poszczególnych instytucji, a wśród motywów wymieniali także takie czynniki, jak brak innych kontroli oraz wnioski przedsiębiorstw o przeprowadzenie oceny. 

Tablica 14
Przyczyny podejmowania ponownych kontroli w przedsiębiorstwach
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Sprawdzenie realizacji zaleceń pokontrolnych
	15
	45,4
	2
	50,0
	1
	16,7
	6
	75,0
	2
	66,7
	4
	40,0
	-
	-

	Skargi, donosy
	10
	30,3
	1
	25,0
	1
	16,7
	-
	-
	2
	66,7
	4
	40,0
	2
	100,0

	Złe wyniki poprzednich kontroli
	7
	21,2
	1
	25,0
	2
	33,0
	1
	12,5
	1
	33,3
	2
	20,0
	-
	-

	Ponowne wystąpienie nieprawidłowości
	6
	15,2
	-
	-
	3
	50,0
	1
	12,5
	1
	33,3
	1
	10,0
	-
	-

	Plany badań, kontroli
	3
	9,1
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10.0
	1
	50,0

	Spadek zatrudnienia lub sprzedaży
	2
	6,1
	-
	-
	2
	33,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-


Sprawdzanie realizacji zaleceń pokontrolnych stanowiło główną motywację w większości badanych instytucji. Jedynie w organach kontroli finansowej ta przyczyna kontroli odgrywała znacznie mniejszą rolę. Skargi klientów miały istotne znaczenie dla badanych inspekcji, a także dla podmiotów zajmujących się ochroną praw konsumentów. Z kolei złe wyniki kontroli oraz ponowne wystąpienie nieprawidłowości większą rolę odgrywały w podmiotach kontroli finansowej.

Nie zaobserwowano istotnych różnic opinii na ten temat w przekroju województw. Na uwagę zasługuje jedynie fakt, że w województwie mazowieckim częściej niż w pozostałych wskazywano na dwa czynniki: sprawdzanie wykonania zaleceń pokontrolnych oraz skargi klientów. 

W badanych instytucjach wymieniano także kontrolowane najczęściej podmioty sektora turystyki według rodzaju działalności (tab. 15). Najbardziej liczni byli wyrażający przekonanie, że nie ma pod tym względem różnic pomiędzy przedsiębiorstwami, co oznacza, że wszystkie podmioty sektora turystyki są przedmiotem kontroli w równym stopniu. Opinię taką sformułowali wszyscy przedstawiciele instytucji rynku pracy, zgadzała się z nią również duża część instytucji kontroli finansowej, administracji samorządowej, a także porządku i bezpieczeństwa.

W znacznej części analizowanych instytucji wymieniano jednak poszczególne grupy przedsiębiorstw świadczących usługi turystyczne. Na hotele wskazywano – w administracji samorządowej oraz w inspekcjach, na restauracje - w organach porządku i bezpieczeństwa oraz w inspekcjach, biura podróży – w administracji samorządowej oraz w innych instytucjach, natomiast usługi transportowe – w instytucjach kontroli finansowej, w inspekcjach, a także w organach kontrolnych zaliczonych do kategorii inne.

W kwestionariuszu wywiadu proszono respondentów z instytucji kontrolnych (podobnie, jak i przedsiębiorców) o ocenę restrykcyjności kontroli (tab. 16)

Tablica 15

Najczęściej kontrolowane przedsiębiorstwa
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Nie ma różnic pomiędzy przedsiębiorstwami
	12
	36,4
	2
	50,0
	3
	50,0
	3
	37,5
	3
	100,0
	1
	10,0
	-
	-

	Hotele
	8
	24,2
	-
	-
	1
	16,7
	3
	37,5
	-
	-
	4
	40,0
	-
	-

	Restauracje
	7
	21,2
	2
	50,0
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	4
	40,0
	-
	-

	Biura podróży
	6
	18,2
	-
	-
	-
	-
	3
	37,5
	-
	-
	1
	10,0
	2
	100,0

	Usługi transportowe
	6
	18,2
	-
	-
	2
	33,3
	-
	-
	-
	-
	3
	30,0
	1
	50,0

	Inne
	4
	12,1
	-
	-
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	2
	29,0
	-
	-


Tablica 16
Oceny restrykcyjności kontroli
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Bardzo duża
	2
	6,1
	2
	50,0
	-
	-
	0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Duża 
	13
	39,4
	1
	25,0
	1
	16,7
	1
	12,5
	3
	100,0
	7
	70,0
	-
	-

	Średnia
	15
	45,4
	1
	25,0
	4
	66,7
	6
	75,0
	-
	-
	3
	30,0
	1
	50,0

	Mała
	1
	3,0
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Bardzo mała
	1
	3,0
	0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	50,0

	Brak danych
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Razem
	33
	100
	4
	100
	6
	100
	8
	100
	3
	100
	10
	100
	2
	100


Analiza zebranych wypowiedzi pozwala wyodrębnić wśród nich dwie równoliczne grupy opinii. Pierwsza z nich to oceniający restrykcyjność kontroli wysoko – oceny „duża” i „bardzo duża”, natomiast druga określająca je, jako „średnia”. Tylko nieliczni uznali ją za „małą” lub „bardzo małą”. Można więc sformułować tezę, że przedstawiciele badanych instytucji oceniając prowadzone przez siebie kontrole byli skłonni do przeceniania ich ostrości i uciążliwości dla przedsiębiorców. Oceny te nie znajdują odzwierciedlenia w opiniach przedsiębiorców, którzy częściej oceniali ich restrykcyjność, jako „średnią” lub „małą”. Ta rozbieżność w ocenach wynikać może ze struktury kontroli prowadzonych przez badane instytucje i stosunkowo niewielkiego w niej udziału podmiotów świadczących usługi turystyczne. Restrykcyjność kontroli najwyżej oceniano w instytucjach porządku i bezpieczeństwa, a następnie rynku pracy oraz w inspekcjach. W organach kontroli finansowej oraz w administracji samorządowej najczęściej formułowano oceny – „średnia”. 

3.7. Bariery działań kontrolnych

Nie ulega wątpliwości, iż instytucje kontrolne – podobnie jak inne organizacje – w swej działalności napotykają na wiele różnych barier (tab. 17). Za podstawową uznano dużą liczbę podmiotów do skontrolowana (blisko 60,0% wskazań). W jednakowym stopniu zwracali uwagę na nią respondenci z wszystkich badanych grup instytucji kontrolnych. Pozostałe istotne bariery to: niewystarczająca liczba pracowników, niski poziom wynagrodzeń pracowniczych, skomplikowane procedury prawne, niestabilność regulacji prawnych, przyzwolenie społeczne dla omijania prawa oraz brak niezbędnych regulacji prawnych. W gruncie rzeczy dwie grupy czynników, związanych z gospodarowaniem siłą roboczą oraz systemem prawnym, składają się na ważne bariery działań kontrolnych. 

Respondentów poproszono także o ocenę zasobów kadrowych, organizacyjnych, finansowych i technicznych, którymi rozporządzają ich instytucje w kontekście realizowanych przez nie zadań.

Tablica 17

Bariery działań kontrolnych

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne


	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Duża liczba podmiotów do skontrolowania
	19
	57,8
	3
	75,0
	3
	50,0
	4
	50,0
	2
	66,7
	6
	60,0
	1
	50,0

	Niewystarczająca liczba pracowników
	12
	36,4
	2
	50,0
	1
	16,7
	4
	50,0
	1
	33,3
	4
	40,0
	-
	-

	Niewystarczające środki finansowe
	9
	27,3
	1
	25,0
	2
	33,3
	1
	12,5
	1
	33,3
	3
	30,0
	-
	-

	Skomplikowane procedury kontrolne
	9
	27,3
	1
	25,0
	2
	33,3
	1
	12,5
	-
	-
	5
	50,0
	-
	-

	Niski poziom wynagrodzeń pracowników instytucji kontrolnych
	9
	27,3
	2
	50,0
	-
	-
	-
	-
	2
	66,7
	5
	50,0
	-
	-

	Niestabilność regulacji prawnych
	8
	24,2
	1
	25,0
	2
	33,3
	1
	12,5
	2
	66,7
	2
	20,0
	-
	-

	Przyzwolenie społeczne dla omijania prawa
	8
	24,2
	-
	-
	3
	50,0
	2
	25,0
	2
	66,7
	1
	10,0
	-
	-

	Brak niezbędnych regulacji prawnych
	7
	21,2
	1
	25,0
	-
	-
	2
	25,0
	-
	-
	4
	40,0
	-
	-

	Brak współpracy pomiędzy instytucjami kontrolnymi
	5
	15,5
	1
	25,0
	2
	33,3
	2
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Nieodpowiednie wyposażenie techniczne
	4
	12,1
	2
	50,0
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Brak więzi informacyjnych pomiędzy instytucjami kontrolnymi
	4
	12,1
	-
	-
	2
	33,3
	2
	12,5
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Brak związku pomiędzy wynagradzaniem kontrolerów a wynikami kontroli
	3
	9,1
	-
	-
	2
	33,3
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Brak odpowiednio wykwalifikowanych kadr
	2
	6,1
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Rotacja i niestabilność kadr
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	2
	50,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Niekorzystna opinia społeczna 

o kontrolerach
	2
	6,1
	-
	-
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Nakładanie się kompetencji kontrolnych instytucji kontrolnych
	2
	6,1
	-
	-
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Niewystarczające możliwości egzekwowania środków pokontrolnych
	1
	21,2
	1
	25,0
	-
	-
	2
	25,0
	1
	33,3
	2
	20,0
	1
	50,0

	Brak odpowiedniej infrastruktury drogowej
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Nie ma barier
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-


Tablica 18

Ocena zasobów instytucji kontrolnych (w %)

	Rodzaj zasobów
	Ocena
	Ogółem

	
	zdecydowanie wystarczające
	wystarczające
	niewystarczające
	zdecydowanie niewystarczające
	

	Kadrowe
	3,0
	30,3
	48,5
	18,2
	100,0

	Organizacyjne
	3,0
	75,8
	21,2
	-
	100,0

	Finansowe
	-
	27,3
	57,6
	15,2
	100,0

	Techniczne
	3,0
	54,6
	36,4
	6,1
	100,0


Analiza ocen przedstawionych w tablicy 18 pokazuje, iż badani najbardziej krytycznie ocenili zasoby finansowe i kadrowe. W pierwszym przypadku aż blisko 3/4 respondentów wystawiło oceny „niewystarczające” i „zdecydowanie niewystarczające”, natomiast w drugim – 2/3. Najbardziej pozytywne oceny zyskały zasoby organizacyjne – blisko 80,0% ocen „wystarczające” i „zdecydowanie wystarczające”. Rodzaj instytucji oraz region w którym funkcjonują, nie były czynnikami różnicującymi oceny.

3.8. Oceny efektów kontroli 

Zasadność prowadzenia kontroli w pełni potwierdzają oceny badanych dotyczące najważniejszych ich efektów (tab.19). Najwięcej respondentów (blisko 95,0%) utożsamiało się z oceną, iż kontrole eliminują nieprawidłowości, przy czym w woj. podlaskim i pomorskim wszyscy badani wyrażali ten pogląd, a w woj. mazowieckim – 83,3% respondentów. Inne efekty już nie były tak znaczące. Blisko połowa badanych wskazała, iż kontrole spełniały w pewnym stopniu funkcję edukacyjną i twierdzili, że są przykładem dla innych, w jaki sposób nie powinno się działać. Spora liczba respondentów zauważyła, że poprawiają efekty gospodarowania i stanowią podstawę zmian obowiązujących regulacji prawnych oraz ograniczają szarą strefę. Na ten ostatni efekt zwracali uwagę szczególnie badani z woj. pomorskiego (42,9%). Wymieniane przez respondentów efekty różnicował rodzaj instytucji kontrolnej. Odnosi się to w pierwszym rzędzie do instytucji kontroli finansowej, gdzie stosunkowo dużą wagę przywiązywano do wzrostu dochodów budżetowych. Na marginesie należy podkreślić, że takie efekty kontroli, jak zmiany regulacji prawnych mogą również odegrać istotną rolę w ograniczeniu rozmiarów gospodarki nieformalnej.

Tablica 19

Najważniejsze efekty kontroli

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Eliminacja nieprawidłowości
	31
	93,9
	4
	100,0
	5
	62,5
	7
	87,5
	3
	100,0
	10
	100,0
	2
	100,0

	Przykład dla innych, w jaki sposób nie powinno się działać
	15
	45,5
	1
	25,0
	5
	62,5
	3
	37,5
	1
	33,3
	5
	50,0
	-
	-

	Poprawa efektów gospodarowania
	9
	27,3
	3
	75,0
	1
	12,5
	1
	12,5
	1
	33,3
	3
	30,0
	-
	-

	Wzrost dochodów budżetowych
	8
	24,2
	-
	-
	4
	50,0
	2
	25,0
	1
	33,3
	1
	10,0
	-
	-

	Podstawa zmian regulacji prawnych
	7
	21,2
	1
	25,0
	2
	25.0
	2
	25,0
	1
	33,3
	1
	10,0
	-
	-

	Ograniczenie szarej strefy
	7
	21,2
	-
	-
	1
	12,5
	3
	37,5
	1
	33,3
	2
	20,0
	-
	-

	Poprawa bezpieczeństwa na drogach
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	2
	20,0
	-
	-

	Poprawa bezpieczeństwa przeciwpożarowego
	1
	3,0
	1
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-


Miarą efektów kontroli są środki pokontrolne wykorzystywane przez badane instytucje. Zebrane w badaniach informacje potwierdziły, że stosowano wiele różnych środków. W 2006 r. konsekwencją kontroli było najczęściej sporządzenie protokołu i wydanie decyzji (np. dopuszczenie obiektu do użytkowania). Bardzo często formułowano wezwanie pod adresem przedsiębiorcy do usunięcia uchybień, a następnie wnioski do sądu o ukaranie przedsiębiorcy. Dość często korzystano z upomnień, a także – chociaż w znacznie mniejszym zakresie – z wniosków do prokuratury. Najrzadziej wykorzystywane środki pokontrolne to: kary pieniężne (mandaty) wraz z wezwaniem do usunięcia uchybień, wstrzymanie działalności przedsiębiorstwa na określony czas, wstrzymanie postanowienia o dopuszczeniu budynku do użytkowania, a także żądanie przygotowania dodatkowych ekspertyz specjalistycznych. Stosunkowo rzadko odstępowano od sporządzenia protokołu i sformułowania zaleceń pokontrolnych. Tylko w pojedynczych przypadkach korzystano z wniosku do organów administracji o cofnięcie pozwolenia na świadczenie usług. Ten ostatni środek pokontrolny zastosowano w niektórych kontrolach prowadzonych przez inspekcje oraz gminy.

Organy porządku i bezpieczeństwa najczęściej posługiwały się upomnieniami i wezwaniami do usunięcia nieprawidłowości, podmioty kontroli finansowej – wymierzeniem kary pieniężnej wraz z wezwaniem do usunięcia nieprawidłowości oraz wnioskami do sądu o ukaranie przedsiębiorcy. Administracja samorządowa korzystała z wezwań do usunięcia uchybień oraz pouczeń i upomnień, natomiast instytucje rynku pracy – głównie z wezwań do usunięcia uchybień, wniosków do sądu o ukaranie przedsiębiorcy, a także wniosków do prokuratury. Te ostatnie środki, a także wstrzymanie na określony czas prowadzenia działalności stosowane były przede wszystkim przez badane instytucje rynku pracy. Z kolei wyspecjalizowane instytucje kontrolne posługiwały się głównie wezwaniami do usunięcia uchybień, którym niekiedy towarzyszyły kary pieniężne (mandaty), a następnie z pouczeń. Instytucje zaliczone do kategorii inne wskazywały natomiast tylko jeden środek pokontrolny – wezwanie do usunięcia uchybień.

Analiza wypowiedzi na temat środków pokontrolnych stosowanych w I półroczu 2007 r. potwierdziła występowanie podobnych tendencji jakie miały miejsce w roku 2006. Najczęściej efektem kontroli były wezwania do usunięcia uchybień, a następnie – wnioski do sądu o ukaranie przedsiębiorcy oraz upomnienia i pouczenia. Podobnie jak w roku poprzednim najwięcej kar nałożyły instytucje kontrolne rynku pracy oraz kontroli finansowej.

Przedstawicieli badanych instytucji proszono o ocenę instrumentów, którymi dysponuje ich instytucja i określenie czy są one wystarczające dla egzekwowania wykonywania przez kontrolowane przedsiębiorstwa zaleceń pokontrolnych (tab. 20). Tylko nieliczni respondenci uważali, że instrumenty te są „niewystarczające”. Opinię taką sformułowano tylko w niektórych inspekcjach oraz w organach administracji samorządowej. Większość badanych uznała je za „raczej wystarczające” (60,6%), a około 18% − za „w pełni wystarczające”. Należy zauważyć, że wypowiedzi te są spójne z poglądami respondentów na temat przepisów określających kompetencje ich organów. Badani, którzy krytycznie wypowiadali się na ten temat stwierdzali na ogół, że zwiększenie skuteczności tych instrumentów wymaga: zwiększenia częstotliwości kontroli, zwiększenia liczby zatrudnionych w instytucjach kontrolnych, szybszego reagowania na występujące nieprawidłowości, a w niektórych instytucjach porządku i bezpieczeństwa – zwiększenia uprawnień do samodzielnego działania
.

Wysoka ocena posiadanych instrumentów egzekwowania zaleceń pokontrolnych była również spójna z formułowanymi przez przedstawicieli badanych instytucji opiniami na temat wykonywania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych (tab. 21). Ponad połowa respondentów uważała, że większość przedsiębiorstw wykonuje zalecenia pokontrolne. Pozostali natomiast stwierdzali, że część z nich odwołuje się od nich, a niektórzy nawet próbują podważać kompetencje kontrolerów. Pojedynczy respondenci wskazywali, że sytuacja w tym zakresie jest różna w poszczególnych przedsiębiorstwach, gdyż jedni przedsiębiorcy wykonują te zalecenia, a inni nie, zwracali także uwagę, iż zdarzają się przypadki wystąpień do organów kontrolujących o przedłużenie terminu wykonania zaleceń pokontrolnych. 

Na wykonywanie przez większość przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych najczęściej wskazywano w organach porządku i bezpieczeństwa, w administracji samorządowej oraz wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych. O odwoływaniu się od tych zaleceń mówiono głównie w instytucjach kontroli finansowej, a także w części inspekcji. 

Tablica 20
Ocena wystarczalności instrumentów kontroli

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	W pełni wystarczające
	6
	18,2
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	2
	66,7
	3
	30,0
	-
	-

	Raczej wystarczające
	20
	60,6
	2
	50,0
	5
	83,3
	5
	62,5
	1
	33,3
	5
	50,0
	2
	100,0

	Raczej niewystarczające
	4
	12,1
	2
	50,0
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Brak danych
	3
	9,1
	-
	-
	-
	-
	2
	25,0
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Razem
	33
	100
	4
	100
	6
	100
	8
	100
	3
	100
	10
	100
	2
	100


Tablica 21
Stopień wykonywania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Wszyscy wykonują
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Większość wykonuje
	17
	51,5
	3
	75,0
	2
	28,6
	4
	50,0
	2
	66,7
	6
	60,0
	-
	-

	Część się odwołuje
	11
	33,3
	-
	-
	3
	42,9
	2
	25,0
	2
	66,7
	4
	40,0
	-
	-

	Próby podważenia kompetencji kontrolerów
	5
	15,1
	1
	25,0
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	2
	20,0
	-
	-

	Inne
	4
	12,1
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	2
	100,0


Odwoływanie się przedsiębiorców od ustaleń kontroli i sformułowanych zaleceń pokontrolnych potwierdziły odpowiedzi na bezpośrednie pytanie dotyczące tej kwestii. Na fakt ten wskazywała blisko połowa respondentów (48,5%). Z takimi zachowaniami przedsiębiorców najczęściej miały do czynienia instytucje kontrolne rynku pracy, kontroli finansowej oraz inspekcji, a więc te organy, które stosowały najbardziej restrykcyjne i uciążliwe dla przedsiębiorców środki pokontrolne.

Instytucje, do których najczęściej przedsiębiorcy kierowali odwołania przedstawia tablica 22. Najczęściej odwoływano się do instytucji nadrzędnej nad organem przeprowadzającym kontrolę (36,4%). Część badanych wskazywała, że kierowano je do instytucji kontrolującej (15,1%), a w niektórych przypadkach – do sądu administracyjnego (9,1%). Do organu nadrzędnego odwoływały się przede wszystkim podmioty gospodarcze kontrolowane przez instytucje rynku pracy, kontroli finansowej oraz inspekcje. Te dwie ostatnie grupy organów kontrolnych stykały się najczęściej z odwołaniami przedsiębiorców do sądu administracyjnego.
Odwołania przedsiębiorców były na ogół uwzględniane „czasami” lub „w pojedynczych przypadkach”. Tylko w dwóch analizowanych instytucjach (porządku i bezpieczeństwa oraz kontroli finansowej) stwierdzano, że uwzględniano je „w każdym przypadku”, natomiast w jednej z nich (inspekcji), że „nie są one w ogóle uwzględniane”. 

Tablica 22
Instytucje, do których przedsiębiorcy kierują odwołania od zaleceń pokontrolnych

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Do organu kontrolującego
	5
	15,1
	1
	25,0
	-
	-
	1
	12,5
	1
	33,3
	2
	20,0

	Do organu nadrzędnego
	12
	36,4
	1
	25,0
	2
	33,3
	1
	12,5
	2
	66,7
	6
	60,0

	Do sądu administracyjnego
	3
	9,1
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	2
	20,0

	Inne
	1
	3,0
	1
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-


Uwaga: w tablicy wśród analizowanych instytucji nieuwzględniona została kategoria inne ze względu na brak danych na ten temat. Dotyczy to również tablic 23, 27, 29 i 31.
Tablica 23
Stosunek do uwzględniania odwołań przedsiębiorców
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	W ogóle nie są uwzględniane
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0

	W pojedynczych przypadkach
	7
	21,2
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	2
	66,7
	4
	40,0

	Czasami
	8
	24,2
	-
	-
	3
	50,0
	1
	12,5
	1
	33,3
	3
	30,0

	W każdym przypadku
	2
	6,1
	1
	25,0
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-


Uwaga: odpowiedzi na to pytanie kwestionariusza wywiadu udzielili tylko respondenci, którzy wcześniej stwierdzali, że przedsiębiorcy odwołują się od zaleceń pokontrolnych.

3.9. Więzi z innymi instytucjami kontrolnymi
Większość badanych (ok. 80%) podkreślała, że ich instytucja współpracuje z innymi organami kontrolnymi, w tym w ograniczaniu szarej strefy (tab. 24). O takiej współpracy mówili wszyscy respondenci z instytucji rynku pracy oraz kontroli finansowej, a także większość przedstawicieli administracji samorządowej oraz inspekcji. Z kolei na jej brak wskazywano przede wszystkim w instytucjach kontrolujących kwestie porządku i bezpieczeństwa oraz w niektórych inspekcjach.

Wśród instytucji, z którymi współpracowano wymieniano najczęściej Policję oraz urzędy skarbowe i kontroli skarbowej (po 36,4%), a następnie urzędy celne i Izbę Celną (24,2%) oraz administrację samorządową (15,1%) i prokuraturę (9,1%). W pojedynczych przypadkach wskazywano na SANEPID, ZUS, straże: Pożarną, Miejską i Graniczną oraz inspektorów – Ochrony Środowiska i Weterynarii. 

W inspekcjach wśród instytucji, z którymi współpracowano wymieniano przede wszystkim: Policję, Państwową Inspekcję Pracy oraz administrację samorządową. W organach kontroli finansowej wskazywano z kolei głównie na urzędy celne i Izbę Celną, Policję oraz inne organy kontroli finansowej. 
Współpraca ta dotyczyła głównie wymiany informacji pomiędzy różnymi instytucjami – 57,6% badanych (tab. 25). Według 1/3 respondentów wiązała się ona z udziałem innych instytucji w prowadzonych kontrolach, a w niektórych przypadkach polegała na udzielaniu sobie nawzajem wsparcia (np. w zakresie ochrony kontrolerów). Można przypuszczać, że dotyczyło to kontroli szczególnie trudnych, wymagających szerokiej specjalistycznej wiedzy z różnych dziedzin, w tym kontroli kompleksowych. W pojedynczych przypadkach taka współpraca obejmowała również określanie zakresu kontroli oraz wybór grup przedsiębiorców, którzy będą im podlegać. 

Na więzi informacyjne wskazywano głównie w instytucjach rynku pracy, a następnie w organach kontroli finansowej, w inspekcjach oraz w administracji samorządowej. Wspólne prowadzenie kontroli dotyczyło przede wszystkim inspekcji. 

Tablica 24
Współpraca z innymi instytucjami kontrolnymi
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak
	26
	78,8
	2
	50,0
	6
	100,0
	6
	75,0
	3
	100,0
	8
	80,0
	1
	50,0

	Nie
	6
	18,2
	2
	50,0
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	2
	20,0
	1
	50,0

	Brak danych
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	=

	Razem
	33
	100
	4
	100
	6
	100
	8
	100
	3
	100
	10
	100
	2
	100


Tablica 25
Charakter współpracy pomiędzy instytucjami kontrolnymi
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Wymiana informacji
	19
	57,6
	-
	-
	5
	83,3
	4
	50,0
	3
	100,0
	6
	60,0
	1
	50,0

	Wspólne kontrole
	11
	33,3
	1
	25,0
	2
	33,3
	2
	25,0
	1
	33,3
	5
	50,0
	-
	-

	Wspomaganie działań
	4
	12,1
	1
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	2
	20,0
	1
	50,0

	Wspólne określenie zakresów kontroli
	2
	6,1
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0
	-
	-

	Ochrona kontrolerów podczas kontroli
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Wspólne typowanie podmiotów do kontroli
	1
	3,0
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	

	Inne
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-


Istnienie więzi informacyjnych pomiędzy różnymi podmiotami dysponującymi uprawnieniami kontrolnymi potwierdziły odpowiedzi na zadane wprost pytanie o ich występowanie (ok. 94% badanych). Więzi te miały charakter obustronny i polegały na wzajemnej wymianie informacji (ok. 73%), a także – chociaż w mniejszym stopniu – na przekazywaniu sobie dokumentów (24,2%). Niektórzy respondenci wskazywali ponadto na prowadzenie konsultacji z innymi organami kontrolnymi. Dotyczyło to administracji samorządowej oraz inspekcji. W badanej zbiorowości jedynie niektórzy przedstawiciele administracji samorządowej twierdzili, że takie więzi nie istnieją. W ich przypadku sytuację tą wyjaśniano brakiem stosownych uregulowań prawnych.

Znaczenie udziału innych instytucji kontrolnych w prowadzonych kontrolach potwierdzają wypowiedzi respondentów na zadane im bezpośrednie pytanie czy prowadzono kontrole tego typu (tab. 26). Występowanie takich kontroli potwierdzono w większości objętych badaniem instytucji (57,6%). Dotyczyło to wszystkich organów kontrolujących porządek i bezpieczeństwo. O takich kontrolach mówiono także w większości inspekcji, instytucji kontroli finansowej oraz rynku pracy. Kontroli takich nie prowadzono natomiast w organach zajmujących się ochroną praw konsumentów, a także w połowie badanych podmiotów administracji samorządowej oraz w części wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych.

Rozkład instytucji, które uczestniczyły w kompleksowych kontrolach przedstawiono w tablicy 27. Charakteryzuje on także więzi występujące pomiędzy różnymi instytucjami wypełniającymi funkcje o charakterze kontrolnym w stosunku do przedsiębiorców. Wśród instytucji, które najczęściej biorą udział w takich kontrolach w pierwszej kolejności wymieniano Policję, a następnie Państwową Inspekcję Pracy oraz organy celne. Istotną rolę odgrywały także podmioty kontroli finansowej oraz Inspekcja Transportu Drogowego. Kilku respondentów wskazało także na PIH oraz Straż Graniczną. W niektórych instytucjach wskazywano również administrację samorządową, prokuraturę, Straż Miejską, a także inspekcje: SANEPID, Weterynaryjną, Ochrony Środowiska oraz Nadzoru Budowlanego. Wśród uczestników kontroli znalazły się też podmioty (ujęte w kategorii inne) takie jak: Regionalna Izba Obrachunkowa, Stowarzyszenie Konsumentów Polskich, Zarząd Parków Krajobrazowych oraz Żandarmeria Wojskowa.

Zauważyć należy, że najwięcej więzi tego typu posiadały wyspecjalizowane instytucje kontrolne. Współdziałały one z innymi inspekcjami, ale także ze Strażą Graniczną, Policją, z organami celnymi, z Państwową Inspekcją Pracy oraz z organami kontroli finansowej. Instytucje porządku i bezpieczeństwa współpracowały głównie z innymi instytucjami o podobnym charakterze, a także z PIP. W organach kontroli finansowej, jako uczestników kontroli kompleksowych wymieniano natomiast urzędy i izby celne oraz inne instytucje kontroli finansowej, a także Policję i prokuraturę. 
Tablica 26
Prowadzenie wspólnych (kompleksowych) kontroli

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak
	19
	57,6
	4
	100,0
	4
	66,7
	3
	37,5
	2
	66,7
	6
	60,0
	-
	-

	Nie
	13
	39,4
	-
	-
	2
	33,3
	4
	50,0
	1
	33,3
	4
	40,0
	2
	100,0

	Brak danych
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Razem
	33
	100
	4
	100
	6
	100
	8
	100
	3
	100
	10
	100
	2
	100


Tablica 27
Instytucje, z którymi prowadzono wspólne kontrole
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Policja
	11
	33,3
	3
	75,0
	2
	33,3
	1
	12,5
	1
	33,3
	4
	40,0

	PIP
	6
	18,2
	2
	50,0
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	3
	30,0

	Urzędy celne i Izba Celna
	6
	18,2
	-
	-
	3
	50,0
	-
	-
	1
	33,3
	2
	20,0

	Inspektor Transportu Drogowego
	4
	12,1
	1
	25,0
	1
	16,7
	1
	12,5
	1
	33,3
	-
	-

	Urzędy skarbowe oraz kontroli skarbowej
	4
	12,1
	-
	-
	2
	33,3
	-
	-
	-
	-
	2
	20,0

	Straż Graniczna
	3
	9,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	3
	30,0

	PIH
	3
	9,1
	1
	25,0
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0

	SANEPID
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	2
	25,0
	-
	-
	-
	-

	Inspektor Nadzoru Budowlanego
	2
	6,1
	1
	25,0-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0

	Straż Miejska
	2
	6,1
	1
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0

	Inspektor Ochrony Środowiska
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	2
	20,0

	Inspektor Weterynarii
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0

	Administracja samorządowa 
	2
	6,1
	1
	25,0
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	-
	-

	Prokuratura
	2
	6,1
	-
	-
	2
	33,3
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Straż Pożarna
	1
	3,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0

	Inne
	5
	9,1
	1
	25,0
	-
	-
	-
	-
	1
	33,3
	1
	10,0


W badaniach interesowano się m.in. czy w kontrolach uczestniczą przedstawiciele administracji samorządowej. Na zadane wprost pytanie na ten temat większość respondentów (60,6%) stwierdzała, że instytucje te na ogół nie uczestniczą w kontrolach prowadzonych w przedsiębiorstwach. Ich udział potwierdziło natomiast 2/5 badanych. Wynika to m.in. z przedmiotu i charakteru, a także rodzaju kontroli – np. w kontrolach finansowych biorą udział przede wszystkim reprezentanci Ministerstwa Finansów, czy też Służby Celnej, w ograniczonym stopniu natomiast reprezentanci administracji samorządowej.

W ocenie badanych przedmiotem kontroli kompleksowych jest głównie przestrzeganie przez przedsiębiorców przepisów prawa (1/3 badanych), a następnie cały zakres ich działalności, kompetencji (12,1%). Do przedmiotu badania w ich ramach zaliczono także przestrzeganie przepisów BHP, stan techniczny pojazdów oraz przestrzeganie przepisów o ruchu drogowym (po 9,1%), a ponadto stan techniczny obiektów (6,1%). W pojedynczych przypadkach respondenci wymieniali również takie problemy, jak: samowole budowlane, przemyt osób przez granice, handel bazarowy, zwłaszcza prowadzony przez obcokrajowców. Stwierdzali także, że każda z instytucji uczestniczących w kompleksowej kontroli kontroluje swoją część, w zależności od kompetencji.
W odpowiedzi na pytanie o inicjatorów takich kontroli respondenci najczęściej wskazywali, że jest to ta instytucja, która ma jakiś konkretny problem do rozwiązania. Jako inicjatorów wymieniano także administrację samorządową oraz urzędy skarbowe, a w pojedynczych przypadkach również i inne instytucje, najczęściej wyspecjalizowane w kontroli konkretnej problematyki.

Oceniając częstotliwość takich kontroli respondenci zauważali na ogół, że zależy to przede wszystkim od rodzaju problemu i potrzeb danej instytucji. Niektórzy twierdzili, że liczba tych kontroli jest niewielka, najczęściej używano określeń, że odbywają się one sporadycznie lub najwyżej kilka razy w roku. Niektórzy szacowali udział takich kontroli na poziomie 2-3% ogólnej liczby kontroli prowadzonych przez swoją instytucję. Tylko w niektórych wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych (12,1%) wskazywano, że kontrole te mają miejsce znacznie częściej. 

3.10. Oceny skali szarej strefy i jej przejawów w sektorze turystyki 

Analiza wypowiedzi uzyskanych w instytucjach kontrolnych wykazała, że na ogół nie interesowały się one problematyką szarej strefy, tym bardziej na rynku usług turystycznych (tab. 28). Nie był to dla nich podstawowy obszar działań kontrolnych. Można w związku z tym przypuszczać, że różne przejawy szarej strefy ujawniano przede wszystkim w kontrolach dotyczących innej problematyki. Zainteresowanie tymi kwestiami wyrażono w pojedynczych instytucjach, reprezentujących wszystkie analizowane kategorie instytucji. Obejmowały one około 1/5 badanej zbiorowości. 

Pomimo niewielkiego zainteresowania badanych instytucji tą problematyką, respondentów proszono o wskazanie przejawów szarej strefy, z jakimi najczęściej stykają się podczas prowadzonych kontroli. Opinie te traktować możemy jako wypowiedzi ekspertów pozwalające na ocenę, czy symptomy gospodarki nieformalnej w badaniach zidentyfikowano prawidłowo. Wymieniane przez nich przejawy szarej strefy były ogromnie zróżnicowane i wiązały się z merytorycznymi kompetencjami poszczególnych organów. Potwierdza to przedstawione w tablicy 29 zestawienie.

Najwięcej respondentów wskazywało na prowadzenie działalności bez zarejestrowania, a następnie – na nie ewidencjonowanie całości sprzedaży, zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę oraz ukrywanie części działalności. Po około 15% badanych zwracało uwagę na takie kategorie, jak: zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji, prowadzenie działalności niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu i zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych. Po kilka badanych instytucji wskazywało na brak wpisu do rejestru organizatorów turystyki, nie regulowanie zobowiązań podatkowych oraz zakup materiałów i surowców bez faktury. Do innych przejawów szarej strefy respondenci zaliczyli również używanie nazwy hotel bez decyzji kategoryzacyjnej oraz brak odpowiednich licencji i zaświadczeń.

Rozkład wymienianych przejawów szarej strefy pomiędzy analizowane grupy instytucji kontrolnych stanowi ewidentną pochodną posiadanych przez nie uprawnień kontrolnych. I tak np. w instytucjach kontroli finansowej najczęściej wymieniano nie ewidencjonowanie całości sprzedaży oraz zawyżanie kosztów prowadzenia działalności; w administracji samorządowej – prowadzenie działalności bez zarejestrowania, w tym również jako organizatorów turystyki, podczas gdy w instytucjach rynku pracy – zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych oraz zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę. 

Rozkład tych przejawów, a przede wszystkim ich hierarchia nieco różniły się między badanymi województwami. Hierarchię ujawnionych w poszczególnych regionach przejawów tej gospodarki przedstawiono w tablicy 30. 
Tablica 28
Zainteresowanie instytucji kontrolnych problematyką szarej strefy

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne
	Inne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Tak
	7
	21,2
	1
	25,0
	2
	33,3
	2
	25,0
	1
	33,3
	1
	10,0
	-
	-

	Nie
	26
	78,8
	3
	75,0
	4
	66,7
	6
	75,0
	2
	66,7
	9
	90,0
	2
	100,0

	Razem
	33
	100,0
	4
	100,0
	6
	100,0
	8
	100,0
	3
	100,0
	10
	100,0
	2
	100,0


Tablica 29
Przejawy szarej strefy ujawnione podczas kontroli
	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Prowadzenie działalności bez zarejestrowania
	9
	27,3
	1
	25,0
	1
	16,7
	5
	62,5
	-
	-
	2
	20,0

	Nie ewidencjonowanie całości sprzedaży
	7
	21,2
	1
	25,0
	3
	50,0
	2
	25,0
	-
	-
	1
	10,0

	Zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę
	7
	21,2
	-
	-
	2
	33,3
	2
	25,0
	1
	33,3
	2
	20,0

	Ukrywanie części działalności
	6
	18,2
	-
	-
	2
	33,3
	2
	25,0
	-
	-
	2
	20,0

	Zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji
	5
	15,1
	1
	25,0
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	3
	30,0

	Prowadzenie działalności niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu
	5
	15,1
	1
	25,0
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	3
	30,0

	Zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych
	5
	15,1
	--
	-
	-
	16,7
	2
	25,0
	2
	66,7
	-
	-

	Brak wpisu do rejestru organizatora turystyki
	4
	12,1
	1
	25,0
	-
	-
	2
	25,0
	-
	-
	1
	10,0

	Zakup materiałów i surowców bez faktury
	4
	12,1
	-
	-
	2
	33,3
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0

	Nie regulowanie zobowiązań podatkowych
	4
	12,1
	-
	-
	2
	33,3
	2
	25,0
	-
	-
	-
	-

	Zawyżanie kosztów prowadzenia działalności
	3
	6,1
	-
	-
	3
	50,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Nie przestrzeganie norm ochrony środowiska
	2
	6,1
	1
	25,0
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0

	Nieprawidłowości w umowach 
	2
	6,1
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	2
	20,0

	Inne
	5
	15,1
	-
	-
	-
	-
	3
	38,0
	-
	-
	2
	20,0


Tablica 30
Hierarchia przejawów szarej strefy wg województw
	Lp.
	Województwo

	
	podlaskie
	pomorskie
	mazowieckie

	
	kategoria
	%
	kategoria
	%
	kategoria
	%

	1
	Nie ewidencjonowanie całości sprzedaży
	23,1
	Prowadzenie działalności bez zarejestrowania
	57,1
	Ukrywanie części działalności
	25,0

	2
	Prowadzenie działalności niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu
	23,1
	Zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę
	42,9
	Świadczenie usług bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki
	25,0

	3
	Zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę
	15,4
	Nie ewidencjonowanie całości sprzedaży
	28,6
	Prowadzenie działalności niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu
	16,7

	4
	Prowadzenie działalności bez zarejestrowania
	15,4
	Zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji
	28,6
	Zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę
	16,7

	5
	Zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych
	15,4
	Zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych
	14,3
	Prowadzenie działalności bez zarejestrowania
	16,7

	6
	Nie regulowanie zobowiązań podatkowych
	15,4
	Zakup materiałów 
i surowców bez faktury
	14,3
	Zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych
	16,7

	7
	Zakup materiałów 
i surowców bez faktury
	15,4
	Nie przestrzeganie norm ochrony środowiska
	14,3
	Nie regulowanie zobowiązań podatkowych
	16,7

	8
	Zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji
	15,4
	Prowadzenie działalności poza terytorialnym wpisem do rejestru
	14,3
	Nie regulowanie zobowiązań wobec ZUS
	8,3

	9
	Ukrywanie części działalności
	15,4
	Świadczenie usług bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki
	14,3
	Nie ewidencjonowanie całości sprzedaży
	8,3

	10
	Zawyżanie kosztów prowadzenia działalności
	7,7
	-
	
	Zawyżanie kosztów prowadzenia działalności
	8,3

	11
	Nie przestrzeganie norm ochrony środowiska
	7,7
	-
	
	Zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji
	8,3

	12
	Oferowanie usług po cenach dumpingowych
	7,7
	-
	
	Nieprawidłowości 
w umowach
	8,3

	13
	Nieprawidłowości 
w umowach
	7,7
	-
	
	-
	


Wprawdzie we wszystkich badanych regionach wymieniano większość przejawów gospodarki nieformalnej, to jednak z różnym nasileniem, a także na różnej pozycji, mierzonej liczbą wskazań. Różnice te mogą sygnalizować nieco odmienne symptomy gospodarki nieformalnej ujawnione w poszczególnych województwach. Jak można przypuszczać są one także z jednej strony konsekwencją nieco odmiennej sytuacji na rynku usług turystycznych, w tym skali gospodarki nieformalnej, a z drugiej – zainteresowań instytucji kontrolnych.

Tylko nieliczni respondenci podjęli próbę oszacowania wielkości szarej strefy na rynku usług turystycznych. Najczęściej jej rozmiary określali jako niewielkie – do 10%. W kilku przypadkach stwierdzano nawet, że takie zjawisko w sektorze turystyki w ogóle nie występuje. Opinie takie sformułowano m.in. w jednej z badanych instytucji porządku i bezpieczeństwa, w organie kontroli finansowej oraz w administracji samorządowej. W dwóch badanych instytucjach (administracji samorządowej oraz inspekcji) udział szarej strefy szacowano bardzo wysoko – powyżej 50%.

Respondenci w większości podobnie oceniali zakres szarej strefy w różnych grupach podmiotów świadczących usługi turystyczne. Zarówno w hotelach, restauracjach, jak i w biurach podróży udział ten na ogół szacowano na poziomie do 10%. Jedynie w usługach transportowych poziom ten określano wyżej – około 18% badanych stwierdziło, że kształtuje się on w granicach 11-30% ogółu podmiotów działających w tym sektorze.

Większość badanych nie dostrzegała zmian w rozmiarach szarej strefy w sektorze usług turystycznych na przestrzeni ostatnich 5. lat (1/3). Około ¼ z nich wskazywała na takie zmiany, w tym 9,1% – na wzrost rozmiarów tego zjawiska, a 15,1% – na jego zmniejszanie się (pozostali nie udzielili odpowiedzi na to pytanie). Na wzrost udziału gospodarki nieformalnej wskazywano tylko w niektórych instytucjach kontroli finansowej oraz w jednej z badanych instytucji administracji samorządowej, natomiast na spadek – w administracji samorządowej, inspekcji oraz w instytucji rynku pracy. 

Podobnie, jak i przedsiębiorców, przedstawicieli badanych instytucji pytano o ich zdanie na temat skutków istnienia szarej strefy. Wymieniane przez nich konsekwencje tego zjawiska były zbieżne z tymi, które wskazywano w przedsiębiorstwach sektora turystyki. Miały one charakter zarówno makro, jak i mikroekonomiczny (tab. 31). 

Ponad połowa badanych, za najważniejszą konsekwencję uznała lepszą sytuację finansową przedsiębiorców z szarej strefy w porównaniu z podmiotami, które działają legalnie. Wskazywano na nią najczęściej w organach administracji samorządowej, a następnie w instytucjach rynku pracy, inspekcjach oraz w organach porządku i bezpieczeństwa. Kolejne miejsce w hierarchii skutków szarej strefy zajmował spadek dochodów budżetowych (45,4%). Czynnik ten wymieniano we wszystkich badanych grupach instytucji, ale najważniejsze znaczenie miał dla respondentów z instytucji kontroli finansowej oraz rynku pracy. Znaczna grupa badanych (27,3%) zwracała także uwagę na pogorszenie jakości usług oferowanych przez podmioty sektora turystyki, natomiast 15,1% − na niekorzystną opinię społeczną o tym sektorze. Kwestie te brali pod uwagę reprezentanci wszystkich badanych grup instytucji, z tym że na pogorszenie jakości usług zwracano uwagę głównie w wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych oraz w administracji samorządowej, natomiast na niekorzystną opinię o sektorze - w instytucjach porządku i bezpieczeństwa. Do innych konsekwencji szarej strefy zaliczono natomiast – niemożność legalnego działania. 

Tablica 31
Konsekwencje szarej strefy

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców z szarej strefy niż działających legalnie
	17
	51,5
	2
	50,0
	1
	16,7
	7
	87,9
	2
	66,7
	5
	50,0

	Zmniejszenie dochodów budżetowych
	15
	45,4
	2
	50,0
	4
	66,7
	3
	37,5
	2
	66,7
	4
	40,0

	Pogorszenie jakości usług
	9
	27,3
	1
	25,0
	1
	16,7
	3
	37,5
	-
	-
	4
	40,0

	Niekorzystna opinia społeczna o sektorze turystyki
	5
	15,1
	2
	50,0
	1
	16,7
	1
	12,5
	-
	-
	1
	10,0

	Mniejsze koszty działalności
	4
	12,1
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	1
	33,3
	2
	20,0

	Duża liczba konkurentów na rynku
	3
	9,1
	-
	-
	1
	16,7
	2
	25,0
	-
	-
	-
	-

	Wzrost częstotliwości kontroli
	1
	3,0
	-
	-
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	Inne
	3
	9,1
	1
	25,0
	1
	16,7
	-
	-
	-
	-
	1
	10,0


Na uwagę zasługuje fakt, że wśród konsekwencji szarej strefy z reguły nie wymieniano wzrostu częstotliwości kontroli. Na czynnik ten zwracano uwagę tylko w jednej instytucji kontroli finansowej. Oznacza to, że w badanej zbiorowości nie dostrzegano bezpośredniego związku pomiędzy liczbą kontroli a występowaniem tego zjawiska.

Opinie badanych na ten temat w pewnym stopniu różniły się w przekroju województw (tab. 32). 

Tablica 32
Konsekwencje szarej strefy wg województw 
	Lp.
	Województwo

	
	podlaskie
	pomorskie
	mazowieckie

	
	kategoria
	%
	kategoria
	%
	kategoria
	%

	1
	Pogorszenie jakości usług
	38,5
	Zmniejszenie dochodów budżetowych
	58,3
	Lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców z szarej strefy niż działających legalnie
	66,7

	2
	Lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców 
z szarej strefy niż działających legalnie
	30,8
	Lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców z szarej strefy niż działających legalnie
	58,3
	Zmniejszenie dochodów budżetowych
	58,3

	3
	Zmniejszenie dochodów budżetowych
	23,1
	Pogorszenie jakości usług
	28,6
	Mniejsze koszty działalności
	25,0

	4
	Niekorzystna opinia społeczna o sektorze turystyki
	23,1
	Niekorzystna opinia społeczna o sektorze turystyki
	14,3
	Duża liczba konkurentów na rynku
	16,7

	5
	Mniejsze koszty działalności
	7,7
	Błędna polityka gospodarcza wobec sektora turystyki
	14,3
	Pogorszenie jakości usług
	16,7

	6
	Duża liczba konkurentów na rynku
	7,7
	-
	-
	Wzrost częstotliwości kontroli
	8,3

	7
	-
	-
	-
	-
	Wzrost zatrudnienia
	8,3

	8
	-
	-
	-
	-
	Niekorzystna opinia społeczna o sektorze turystyki
	8,3

	9
	-
	-
	-
	-
	Inne
	8,3


Wypowiedzi respondentów wskazują nie tylko na różną częstotliwość wskazań na poszczególne kategorie skutków szarej strefy, ale także na różnice w ich hierarchii. W województwie mazowieckim zwracano przede wszystkim uwagę na większą liczbę różnych konsekwencji tego zjawiska. Na pierwszym miejscu znalazła się w nim lepsza sytuacja finansowa podmiotów z szarej strefy, na kategorię tą wskazało 2. krotnie więcej badanych niż w województwie podlaskim (w którym umieszczono ją na drugiej pozycji). W regionie pomorskim z kolei kategoria ta była równie ważna jak zmniejszenie dochodów budżetowych. Ten ostatni czynnik w województwie mazowieckim usytuowano na drugiej pozycji, z podobną jak w pomorskim liczbą wskazań. 

Zauważyć należy pewne podobieństwo wymienianych konsekwencji w województwie pomorskim i mazowieckim. Inaczej natomiast przedstawia się postrzeganie skutków szarej strefy w województwie podlaskim. Na pierwszym miejscu znalazło się tam pogorszenie jakości usług, podczas gdy zmniejszenie dochodów budżetowych dopiero na miejscu trzecim. Większą niż w pozostałych województwach wagę przywiązywano w nim również do niekorzystnej opinii społecznej o sektorze turystyki.

Badani przedstawiciele instytucji kontrolnych wskazywali również na warunki, które powinny zostać spełnione, a także działania, jakie należy podjąć aby wielkość szarej strefy na rynku usług turystycznych uległa ograniczeniu (tab. 33). Wskazywano różne działania, związane zarówno z koniecznością zmian w przepisach prawa, jak i w sankcjach za ich łamanie oraz w skali kontroli i stosowanych procedurach. Największa grupa badanych była zwolennikami wprowadzenia wysokich kar finansowych w przypadku prowadzenia działalności niezgodnie z prawem (1/3). Kolejne pozycje zajmowały: zmniejszenie obciążeń podatkowych oraz kosztów pracy (po 30,3%). Do tej samej grupy opinii zaliczyć należy uproszczenie warunków prowadzenia działalności (21,2%). Wysoką pozycję zajmowały także propozycje związane z samym procesem kontroli, a w tym: konsekwentnym egzekwowaniem wniosków pokontrolnych, wzrostem liczby kontroli oraz prowadzeniem wspólnych, kompleksowych kontroli. Niektórzy ponadto podkreślali konieczność podjęcia innych działań, jak np. edukację oraz zmianę mentalności społeczeństwa. 

W instytucjach kontroli finansowej zwracano przede wszystkim uwagę na zmniejszenie obciążeń finansowych przedsiębiorców oraz uproszczenie reguł ich działania, natomiast dla instytucji administracji samorządowej większe znaczenie miały wysokie kary, a także rozszerzenie zakresu działań o charakterze kontrolnym. W grupie tej tylko obniżenie kosztów pracy oraz uproszczenie reguł działania odegrały większą rolę. W inspekcjach obie te grupy propozycji wskazywano w podobnym stopniu, wymieniano wśród nich również działania w zakresie obniżenia kosztów działania przedsiębiorstw, jak i propozycje wzrostu kontroli i kar. Rozkładu opinii na ten temat nie różnicował w sposób istotny przekrój terytorialny. 
Tablica 33
Warunki, które muszą być spełnione, aby ograniczyć szarą strefę na rynku usług turystycznych

	Wyszczególnienie
	Ogółem
	Porządek 
i bezpieczeństwo
	Finanse
	Administracja samorządowa
	Rynek pracy
	Wyspecjalizowane instytucje kontrolne

	
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%
	liczba
	%

	Wysokie kary finansowej w przypadku działalności niezgodnej z prawem
	11
	33,3
	1
	25,0
	2
	33,3
	4
	50,0
	1
	33,3
	3
	30,0

	Zmniejszenie obciążeń podatkowych
	10
	30,3
	2
	50,0
	3
	50,0
	3
	37,5
	1
	33,3
	1
	10,0

	Obniżenie kosztów pracy
	10
	30,3
	1
	25,0
	3
	50,0
	4
	50,0
	2
	66,7
	-
	-

	Uproszczenie warunków prowadzenia działalności
	9
	27,3
	-
	-
	2
	33,3
	3
	37,5
	1
	33,3
	3
	30,0

	Konsekwentne egzekwowanie wniosków pokontrolnych
	7
	21,2
	-
	-
	-
	-
	2
	25,0
	2
	66,7
	3
	30,0

	Zmiana polityki gospodarczej
	6
	18,2
	1
	25,0
	-
	-
	2
	25,0
	1
	33,3
	2
	20,0

	Wzrost liczby kontroli
	5
	15,1
	-
	-
	-
	-
	3
	37,5
	-
	-
	2
	20,0

	Wspólne kontrole
	4
	12,1
	-
	-
	1
	16,7
	1
	12,5
	1
	33,3
	1
	10,0

	Wzrost konkurencji na rynku
	3
	9,1
	2
	50,0
	-
	-
	-
	-
	1
	33,3
	-
	-

	Inne
	4
	12,1
	-
	-
	-
	-
	1
	12,5
	-
	-
	3
	30,0


4.  ANALIZA DZIAŁANIA WYBRANYCH INSTYTUCJI KONTROLNYCH. STUDIA PRZYPADKÓW (CASE STUDY)

4.1. Okręgowy oddział Państwowej Inspekcji Pracy

Charakterystyka badanej instytucji

W ramach badań w instytucjach kontrolnych szerszą analizą objęto jeden z okręgowych oddziałów Państwowej Inspekcji Pracy (PIP)
. Państwowa Inspekcja Pracy jest wyspecjalizowanym organem kontrolnym, podlegającym Sejmowi RP. Nadzór nad jej działaniem sprawuje, powoływana przez marszałka Sejmu RP,  Rada Ochrony Pracy. Struktura organizacyjna PIP ma charakter hierarchiczny, pionowy. W jej skład wchodzą: Główny Inspektorat Pracy oraz 16 okręgowych inspektoratów pracy, w ramach których funkcjonują 42 oddziały. 

Badany okręgowy inspektorat PIP obejmuje zakresem swojej właściwości obszar całego województwa. Okręgowy Inspektor Pracy wykonuje swe zadania przy pomocy zastępców do spraw nadzoru oraz prawno-organizacyjnych. W jego strukturze podstawową rolę odgrywają samodzielne stanowiska ds. nadzoru i kontroli, na których zatrudnieni są pracownicy nadzorujący i wykonujący czynności kontrolne. W jego strukturze funkcjonuje również 5 oddziałów terenowych, zlokalizowanych w najważniejszych ośrodkach miejskich województwa.

Do kompetencji Państwowej Inspekcji Pracy należy nadzór i kontrola przestrzegania prawa pracy, w tym przepisów i zasad w zakresie bezpieczeństwa i higieny pracy, również w przedsiębiorstwach działających na rynku usług turystycznych
. 
W analizowanym inspektoracie okręgowym, wg stanu na koniec grudnia 2006 r., zatrudnione były 222 osoby, w tym 79 w oddziałach terenowych. Na stanowiskach związanych z nadzorowaniem czynności kontrolnych pracowały 143 osoby (64,4%).

Przedmiot i zakres kontroli

Badana instytucja w 2006 r. realizowała zadania wynikające z wieloletniego planu działań, obejmującego lata 2004-2006. Obejmowały one kontrole w podmiotach gospodarczych różnych branż, przede wszystkich charakteryzujących się największym nasileniem zagrożeń zawodowych. Kontrolowano np. stan bezpieczeństwa i higieny pracy, problem realizacji przez pracodawców obowiązku oceny ryzyka zawodowego (zwłaszcza w podmiotach o znacznym stopniu zagrożeń), prawidłowość wypłaty wynagrodzeń i innych świadczeń pracownikom, przestrzeganie prawa pracy w zakładach zatrudniających młodocianych, wypadki przy pracy (w tym kontrole realizowane w ramach kampanii zapobiegania upadkom z wysokości). Badany inspektorat uczestniczył również w odbiorach nowo wybudowanych lub przebudowanych obiektów, sprawdzano warunki pracy i stan bezpieczeństwa na placach budów
.

Wypowiedzi respondentów zebrane w listopadzie 2007 r. potwierdziły powyższy obszar zainteresowań analizowanej instytucji. Charakteryzując przedmiot kontroli wskazywali przede wszystkim legalność zatrudnienia pracowników – obywateli polskich i obcokrajowców, przestrzeganie prawa pracy i warunki BHP, a także – choć w mniejszym stopniu – regulowanie zobowiązań wobec ZUS, rejestrację działalności gospodarczej, stany sanitarny i techniczny obiektów oraz ich dokumentację
. W wypowiedziach pojawił się nowy obszar zainteresowań dotyczący kontroli legalności zatrudnienia. Wiąże się to z nowymi kompetencjami PIP, wykonywanymi do połowy 2007 r. przez wojewódzkie urzędy pracy. 

W ocenie badanych obowiązujące obecnie przepisy prawne regulujące działalność PIP są w pełni wystarczające dla zapewnienia skuteczności działań. Wyrażano także opinię, że przepisy te pozwalają na prowadzenie skutecznej walki z szarą strefą. Nie dostrzegano w związku z tym potrzeby zmian obowiązujących regulacji prawnych. 

Respondenci podkreślali, że skuteczność kontroli mierzona jest wieloma wskaźnikami. Podstawową rolę wśród nich odgrywa – stopień wykonania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych oraz stopień wykonania rocznego planu kontroli. Mniejsze znaczenie przypisywano natomiast takim miernikom jak: przyrost liczby kontroli w stosunku do roku poprzedniego, czy też udział kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem.

Respondenci wymienili szereg działań, które mogłyby zwiększyć skuteczność kontroli. Waga zgłoszonych propozycji była podobna. Należałoby według nich przede wszystkim:

· uprościć struktury organizacyjne instytucji kontrolnych,

· zatrudnić większą liczbę pracowników,

· zintensyfikować szkolenia pracowników, 

· podwyższyć wynagrodzenia pracownicze,

· dofinansować działalność instytucji kontrolnych,

· dokonać zmian obowiązujących przepisów prawa,

· zagwarantować ścisłą współpracę między instytucjami kontrolnymi, 

· wprowadzić czytelny i nie zachodzący na siebie podział kompetencji różnych instytucji wypełniających funkcje kontrolne.

Wiele z nich dotyczyło gospodarowania zasobami pracy przez instytucje kontrolne. Znalazły się wśród nich również propozycje zmian w funkcjonowaniu własnej instytucji oraz innych organów kontrolnych – ich organizacji i podstaw finansowych. Z punktu widzenia skuteczności działań kontrolnych szczególną rolę przypisać należy wskazaniom na konieczność wprowadzenia czytelnego podziału kompetencji pomiędzy instytucje kontrolne, z drugiej zaś – na zagwarantowanie ścisłej współpracy między nimi. Badanym zapewne chodziło o wprowadzenie takich rozwiązań w regulacjach prawnych, które przyczynią się do uproszczenia struktur organizacyjnych, rozgraniczenia uprawnień kontrolnych oraz precyzyjnego określenia zakresu i charakteru współdziałania różnych instytucji kontrolnych. 

Zakres podmiotowy kontroli

W ocenie respondentów decyzje o kontrolach podejmowane są przede wszystkim na podstawie własnego planu działania i skarg obywateli
. Mniejsze znaczenie w tej kwestii miały kontrole inicjowane przez inne instytucje, w tym również jednostkę nadrzędną (Głównego Inspektora PIP). Wśród zewnętrznych inicjatorów kontroli wymieniano również takie instytucje jak: ZUS, prokuratura, Policja, WUP oraz PIS. W strukturze kontroli badanego okręgowego inspektoratu kontrole doraźne stanowiły stosunkowo mały odsetek kontroli ogółem – około 10,0%.

Najczęstszymi przyczynami podjęcia kontroli są: duża liczba skarg, skala danego problemu (częstotliwość występowania) oraz plan działalności instytucji. Niekiedy, bardzo rzadko, kontrole podejmowano na podstawie informacji w mediach, z inicjatywy władz centralnych, czy też z inicjatywy innych instytucji kontrolnych. W dużej części przyczyny ponownych kontroli były podobne – skargi, wykonanie zaleceń pokontrolnych oraz plan kontroli. 

Kryteria doboru przedsiębiorstw do kontroli to przede wszystkim sektor działalności, skargi na przedsiębiorców, w tym ze strony byłych pracowników oraz dobór losowy. Potwierdzają to dane ze sprawozdania z działalności okręgowego inspektoratu za 2006 r.(tab. 1). Kontrolami objęto przedsiębiorstwa różnej wielkości – mikro, małe, średnie i duże. Wśród kontrolowanych podmiotów przeważały zdecydowanie podmioty mikro, następne pozycje zajmowały jednostki małe, a kolejne podmioty średnie i duże
. 

Tablica 1

Podmioty kontrolowane w 2006 r. wg wielkości przedsiębiorstwa

	Wielkość zatrudnienia
	Liczba
	%

	Mikro (0 -9)
	4470
	51,9

	Małe (10 – 49)
	2128
	24,7

	Średnie (50 – 249)
	1142
	13,3

	Duże (powyżej 250 pracowników)
	868
	10,1

	Razem
	8608
	100,0


Źródło: Sprawozdanie Okręgowego Inspektora Pracy z działalności Okręgowego Inspektoratu Pracy w 2006 r. 
i opracowanie własne. 

Kontrolami objęto różne przedsiębiorstwa, reprezentujące wiele sektorów działalności, tak produkcyjne jak i usługowe. Dominowały jednak wśród nich firmy produkcyjne. Udział firm świadczących usługi turystyczne w kontrolach PIP był niewielki – proporcjonalny do ogólnego stanu działalności na rynku. W 2006 r. przeprowadzono tylko 168 kontroli w takich podmiotach (ok. 2,0% kontroli ogółem). 

Najczęściej kontroli poddawano przedsiębiorstwa działające legalnie. Podmioty działające w szarej strefie – jeśli są kontrolowane – to identyfikowane są dzięki skargom klientów oraz w oparciu o wiedzę własną pracowników, a także według tematu kontroli. 

Wśród przedsiębiorstw świadczących usług turystyczne w pierwszym rzędzie kontrolowane są restauracje, a w dalszej kolejności podmioty świadczące usługi transportowe, hotele i biura podróży. 

Częstotliwość kontroli sektora usług turystycznych oceniano jako stosunkowo małą. Nie uległa ona zmianie od początku 2006 r. Za podstawowy czynnik wpływający na zróżnicowanie częstotliwości kontroli w przedsiębiorstwach sektora usług turystycznych uznano liczbę skarg, a w mniejszym stopniu – plan działalności oraz sprawdzenie wykonania zaleceń pokontrolnych. W badanej instytucji żaden z respondentów nie wskazał na wzrost liczby kontroli na przestrzeni ostatnich 5 lat, 3/4 z nich nie dostrzegało zmian w tym zakresie, pojawiły się natomiast oceny o zmniejszeniu się tej liczby. Restrykcyjność kontroli prowadzonych przez PIP z kolei większość respondentów oceniła jako „średnią” lub „dużą”.

Efekty kontroli

Najważniejsze efekty przeprowadzonych kontroli to według respondentów przede wszystkim eliminacja nieprawidłowości, a następnie: podstawa zmian obowiązujących regulacji prawnych, ograniczenie skali szarej strefy, oraz – w mniejszym stopniu – wzrost dochodów budżetowych. 

Rzeczywiste efekty kontroli (mierzone np. liczbą kontroli, kontrolowanych podmiotów oraz zastosowanych środków pokontrolnych) przeprowadzonych przez badaną instytucję w latach 2004-2006 przedstawia tablica 2.

Tablica 2

Efekty działalności kontrolnej w latach 2004-2006

	Wyszczególnienie
	2004
	2005
	2006

	Liczba skontrolowanych podmiotów
	8394
	7625
	7280

	Liczba przeprowadzonych kontroli
	10061
	9272
	8608

	Liczba wydanych decyzji
	44810
	41642
	33051

	Liczba wniosków w wystąpieniach
	38829
	40511
	28929

	Liczba mandatów kredytowych
	3200
	3023
	2729

	Kwota grzywny (w tys. zł)
	1933
	2137
	1962

	Liczba wniosków do sądu grodzkiego
	175
	142
	106

	Liczba dni przeznaczonych na czynności kontrolne
	21261
	20940
	20134


Źródło: jak w tablicy 1.

W 2006 r. w stosunku do 2004 r. obserwujemy trend spadkowy nieomal wszystkich miar charakteryzujących aktywność analizowanej instytucji, za wyjątkiem kwoty grzywny. I tak na przykład liczba skontrolowanych przedsiębiorstw oraz liczba przeprowadzonych kontroli zmniejszyła się odpowiednio o 13,3 i 14,4%. Jednocześnie ma miejsce zmniejszenie się liczby stosowanych środków pokontrolnych, np. liczba wydanych decyzji spadła aż o 26,4%, a wniosków w wystąpieniach do pracodawców o 25,5%. Kwota grzywny wzrosła o 1,5%, ale w odniesieniu do 2005 r. zmniejszyła się o 8,2%. Może to również wskazywać na korzystne zmiany zachodzące w podmiotach gospodarczych. Tezy tej nie potwierdzają jednak dane dotyczące udziału nieprawidłowości w kontrolowanych podmiotach.
Podczas kontroli prowadzonych w 2006 r. naruszeń przepisów prawa pracy nie ujawniono tylko w 25,0% kontrolowanych podmiotów. W znacznej części przedsiębiorstw wykryto wiele nieprawidłowości – w 42,0% z nich ich liczba wynosiła powyżej 7. 

W ocenie respondentów najczęściej stosowanym przez PIP środkiem pokontrolnym było wezwanie do usunięcia uchybień/nieprawidłowości, (w 2006 r. zastosowano 511 takich środków, a w I półroczu 2006 r. – 204). Pozostałe wykorzystywane środki pokontrolne to: upomnienie, wniosek do prokuratury, ukaranie przedsiębiorcy oraz pouczenie
. W niektórych przypadkach odstąpiono od sporządzania protokołu i formułowania zaleceń pokontrolnych. 

W 2006 r. inspektorzy, w związku z nieprzestrzeganiem prawa pracy, skierowali 28929 wniosków do pracodawców
. Najwięcej skierowano do sekcji: handel i naprawy – 27,0% ogółu, następnie: przetwórstwo przemysłowe – 22,9%, transport i składowanie – 9,9%, budownictwo – 9,6%, a do sekcji obsługa nieruchomości i firm – 9,0%. W przeliczeniu na jedną kontrolę najwięcej nieprawidłowości w tym zakresie odnotowano w sekcjach: transport i składowanie – 7,3; hotele i restauracje – 6,9; edukacja – 6,3; pozostała działalność usługowa – 6,3, a handel i naprawy – 6,2 wniosków.

Respondenci instrumenty egzekwowania wykonania przez kontrolowane przedsiębiorstwa zaleceń pokontrolnych uznali za wystarczające. Większość przedsiębiorstw – około 3/4 – wobec których je zastosowano, wykonuje je według nich bez zastrzeżeń; pozostali odwołali się do tych decyzji – najczęściej do organu przeprowadzającego kontrole oraz do jego wyższych instancji. Niekiedy (raczej bardzo rzadko) odwołania te są uwzględniane.

Bariery realizacji kontroli

Do wskazywanych w wypowiedziach barier działań kontrolnych prowadzonych przez PIP zaliczono:

· dużą liczbę podmiotów do skontrolowania,

· niewystarczającą liczbę pracowników, 

· niestabilność regulacji prawnych,

· skomplikowane procedury kontrolne,

· nakładanie się kompetencji kontrolnych,

· przyzwolenie społeczne dla omijania prawa,

· brak odpowiednio wykwalifikowanych kadr,

· niewystarczające możliwości egzekwowania środków pokontrolnych,

· brak więzi informacyjnych pomiędzy różnymi instytucjami kontrolnymi, 

· niski poziom wynagrodzeń pracowniczych.

Z wymienionych barier pierwszoplanowe znaczenie przypisano dużej liczbie podmiotów do skontrolowania oraz niedoborom pracowników. Zwrócić należy uwagę, że znaczny udział wśród nich miały przeszkody związane z funkcjonowaniem badanej instytucji, jej kompetencjami oraz możliwościami organizacyjnymi i kadrowymi. Istotne były również: niewystarczające więzi z innymi instytucjami, niestabilność przepisów prawa oraz stan świadomości społecznej, zwłaszcza przyzwolenie na omijanie prawa.

Zasoby, którymi rozporządza badany okręgowy inspektorat PIP, w ocenie respondentów nie są w pełni wystarczające do realizacji zadań kontrolnych, leżących w zakresie jego kompetencji. Szczególnie odnosi się to do zasobów kadrowych (za dużo zadań w stosunku do liczby pracowników) oraz – w mniejszym stopniu – finansowych. Zasoby organizacyjne oraz techniczne oceniono jako w miarę wystarczające do realizacji tych zadań

Więzi z innymi organami kontrolnymi

Prowadząc kontrole okręgowy inspektorat PIP współpracuje z wieloma instytucjami, w tym w ograniczaniu szarej strefy, takimi jak: ZUS, WUP, Policja, Straż Graniczna, Urząd Celny, Urząd Nadzoru Budowlanego, PIS
. Podstawową formą współpracy jest wymiana informacji, a w mniejszym stopniu – wspólne kontrole. Wspólne kontrole dotychczas były prowadzone przede wszystkim z PIS, Policją, ZUS, Inspekcją Transportu Drogowego, Strażą Pożarną, Państwowym Inspektoratem Ochrony Środowiska, Inspektorem Nadzoru Budowlanego oraz Strażą Miejską. Udział przedstawicieli administracji rządowej i samorządowej w prowadzonych kontrolach oceniano jako bardzo mały. Koncentrowały się one na badaniu: bezpieczeństwa i higieny pracy, legalności zatrudnienia, czasie pracy kierowców i dochodzeniach powypadkowych. Kontrole takie podejmowane są w zależności od potrzeb oraz napływu skarg. Inicjatorem tych kontroli jest sam PIP. W wielu przypadkach wynikają one z porozumień zawartych z innymi instytucjami.

Więzi z innymi instytucjami kontrolnymi miały najczęściej charakter więzi informacyjnych, a także wspólnych spotkań (narad). Za przeszkodę w wymianie informacji uznano brak odpowiednich regulacji prawnych a także właściwych systemów informacyjnych.

Oceny przejawów szarej strefy

Wywiady przeprowadzone w okręgowym inspektoracie Państwowej Inspekcji Pracy potwierdziły, że instytucja ta nie interesowała się szerzej problemem szarej strefy na rynku usług turystycznych i nie prowadziła badań na tym polu. Niemniej jednak wskazywano, że podczas przeprowadzania kontroli pracownicy PIP stykają się z wieloma przejawami tego zjawiska. Było to najczęściej:

· zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych,

· zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę,

· zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji

· nieprawidłowości w zawieranych umowach o pracę,

· zatrudnianie obcokrajowców bez zezwolenia na pracę,

· nieprzestrzeganie reguł dotyczących czasu pracy, 

· nieregulowanie zobowiązań wobec ZUS.

Wielkość szarej strefy w działalności sektora usług turystycznych szacowano na poziomie około 10,0%. Podkreślano, że jej wielkość na przestrzeni ostatnich 5. lat nie uległa zmianie. 

Wśród najważniejszych konsekwencji szarej strefy na rynku usług turystycznych wymieniano:

· mniejsze koszty działalności, 

· lepszą sytuację finansową przedsiębiorstw działających w szarej strefie w porównaniu do innych podmiotów sektora,

· zmniejszenie dochodów budżetowych, 

· dużą liczbę konkurentów na rynku, 

· spadek dochodów przedsiębiorstwa,

· pogorszenie jakości usług,

· błędną politykę gospodarczą wobec sektora turystyki, 

· niekorzystną opinię społeczną o sektorze turystyki.

Jeśli właściwie zidentyfikowano przyczyny i konsekwencje istnienia gospodarki nieformalnej na rynku usług turystycznych, powstaje pytanie jak należy temu zjawisku przeciwdziałać. Otóż w opinii przedstawicieli PIP należy spełnić przede wszystkim następujące warunki: 

· obniżyć koszty pracy,

· wprowadzić wysokie kary finansowe,

· zmniejszyć obciążenia podatkowe, 

· konsekwentnie egzekwować środki pokontrolne,

· zwiększyć liczbę kontroli,

· zmienić politykę gospodarczą,

· zwiększyć konkurencję na rynku.

* * *

Analiza wywiadów oraz materiałów uzyskanych podczas badań w okręgowym inspektoracie Państwowej Inspekcji Pracy wykazała, że instytucje świadczące usługi turystyczne stanowią niewielki ułamek kontrolowanych podmiotów. Potwierdziła także, że zakres kompetencji kontrolnych wobec przedsiębiorców oraz instrumenty pozostające w dyspozycji tej instytucji są bardzo szerokie – dotyczą całej sfery zatrudnienia oraz warunków i stosunków pracy. W związku z tym instytucja ta powinna odgrywać istotną rolę w działaniach podejmowanych na rzecz ograniczenia rozmiarów gospodarki nieformalnej. Należy zauważyć, że podczas kontroli, prowadzonych przez PIP, ujawniane są niektóre z najważniejszych symptomów tego zjawiska, przede wszystkim związane z legalnością zatrudnienia i nieprawidłowościami w umowach o pracę. W przypadku pierwszego z nich pamiętać należy, że jest to nowy obszar kompetencji tej instytucji, trudno więc jest oceniać jej działanie (w tym efekty). 

Przegląd realizowanych w 2006 r. tematów kontroli pozwala jednak na sformułowanie przypuszczenia, że działalność tej instytucji koncentruje się przede wszystkim na badaniu zgodności z przepisami prawa działalności podmiotów gospodarczych, a przejawy funkcjonowania gospodarki nieformalnej ujawniane są przy okazji kontroli dotyczących innych kwestii. 

4.2. Instytucje kontroli skarbowej i podatkowej
Podstawy prawne i struktura instytucji

Kontrolę skarbową przedsiębiorstw, także działających na rynku usług turystycznych, pod kątem przede wszystkim prawidłowości płaconych przez nie podatków prowadzi Ministerstwo Finansów, na ogół nie samodzielnie, ale za pośrednictwem urzędów kontroli skarbowej, oraz urzędów skarbowych. 

Podstawę prawną powyższych kontroli stanowią: ustawa o kontroli skarbowej oraz ustawa ordynacja podatkowa.

Zgodnie z art. 8 ustawy z dnia 28 września 1991 r. o kontroli skarbowej  (Dz. U. 1991 Nr 100 poz. 442 wraz z późniejszymi zmianami) celem kontroli skarbowej jest przede wszystkim ochrona interesów i praw majątkowych Skarbu Państwa oraz zapewnienie skuteczności wykonywania zobowiązań podatkowych i innych należności stanowiących dochód budżetu państwa lub państwowych funduszy celowych.

Z kolei art. 14 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja Podatkowa (Dz.U. z dnia 13 listopada 1997 r.) określa funkcje wypełniane przez Ministra Finansów. Postanawia, że sprawuje on ogólny nadzór w sprawach podatkowych oraz dąży do zapewnienia jednolitego stosowania prawa podatkowego przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej, w szczególności dokonując jego urzędowej interpretacji, przy uwzględnieniu orzecznictwa sądów oraz Trybunału Konstytucyjnego.
Organami kontroli skarbowej według art. 8 ustawy o kontroli skarbowej  są:

· minister właściwy do spraw finansów publicznych jako naczelny organ kontroli skarbowej,

· Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej jako organ wyższego stopnia nad dyrektorami urzędów kontroli skarbowej,

· dyrektor urzędu kontroli skarbowej.

Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej przede wszystkim określa zadania i sprawuje kontrolę urzędów kontroli skarbowej. Koordynuje też m. in. działania w zakresie kontroli, podejmowane przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej.

Dyrektor urzędu kontroli skarbowej z kolei organizuje pracę swego urzędu, ustala plany kontroli, udostępnia wyniki kontroli, dokonuje – w uzasadnionych przypadkach – zmiany inspektora lub pracownika prowadzącego czynności kontrolne. 

Wprowadzono także szczególne uprawnienia dla inspektorów i pracowników wykonujących czynności związane z realizacją zadań ustawowych. Mają oni prawo m. in. do:

· legitymowania osób w celu ustalenia ich tożsamości,

· zatrzymywania i przeszukiwania osób oraz przeszukiwania pomieszczeń bagażu i ładunku w trybie i przypadkach określonych w przepisach Kodeksu postępowania karnego i Kodeksu karnego skarbowego,

· zatrzymywania pojazdów i innych środków przewozowych w celu przeprowadzenia kontroli przewożonych towarów lub dokumentów przewozowych dotyczących tych towarów, a także badania towarów i pobierania ich próbek, oraz przeprowadzenia kontroli rodzaju używanego paliwa,

· zwracania się o niezbędną pomoc do innych jednostek organizacyjnych, przedsiębiorców i organizacji społecznych, jak również zwracania się w nagłych wypadkach do każdej osoby o udzielenie doraźnej pomocy, w ramach obowiązujących przepisów prawa.

Osobie kontrolowanej przysługuje natomiast zażalenie do Generalnego Inspektoratu Kontroli Skarbowej na zasadność lub sposób dokonania kontroli.

Zgodnie z art. 2 ustawy zakres kontroli skarbowej jest bardzo szeroki. Należy do niej:

1. kontrola rzetelności deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidłowości obliczania i wpłacania podatków stanowiących dochód budżetu państwa, a także innych należności pieniężnych budżetu państwa lub państwowych funduszy celowych;

2. ujawnianie i kontrola niezgłoszonej do opodatkowania działalności gospodarczej, a także dochodów nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach przychodów;

3. kontrola źródeł pochodzenia majątku, w przypadku niezgłoszenia do opodatkowania działalności gospodarczej, a także dochodów nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach przychodów;

4. kontrola celowości i zgodności z prawem gospodarowania środkami publicznymi oraz środkami pochodzącymi z Unii Europejskiej i międzynarodowych instytucji finansowych, podlegającymi zwrotowi;

5. kontrola wywiązywania się z warunków finansowania pomocy otrzymywanej z tych środków;

6. kontrola prawidłowości przekazywania środków własnych do budżetu Unii Europejskiej;

7. certyfikacja i wydawanie deklaracji zamknięcia pomocy finansowej ze środków pochodzących z Unii Europejskiej;

8. badanie celowości w czasie podejmowania decyzji i zgodności z prawem wykorzystania i rozporządzania mieniem państwowym, a w szczególności ujawnianie niedoborów, a także innych szkód w tym mieniu;

9. badanie wykorzystania mienia otrzymanego od Skarbu Państwa w celu realizacji zadań publicznych oraz prawidłowości prywatyzacji mienia Skarbu Państwa;

10. kontrola rzetelności wypełniania zobowiązań wynikających z udzielonych przez Skarb Państwa poręczeń i gwarancji;

11. kontrola zgodności z ich przeznaczeniem wykorzystania środków, których spłatę poręczył lub gwarantował Skarb Państwa;

12. kontrola zgodności z prawem przywozu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej towarów dopuszczonych do obrotu lub mających inne przeznaczenie celne oraz wywozu towarów poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, kontrola obrotu towarami pochodzenia zagranicznego, a także kontrola i ujawnianie towarów nielegalnie wprowadzonych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

13. ujawnianie składników majątkowych podmiotów zobowiązanych do uiszczenia należności publicznych lub podejrzanych o czyny zagrożone karą grzywny lub karami pieniężnymi, w celu zapewnienia skuteczności poboru tych należności oraz wykonania orzeczeń lub mandatów karnych;

14. kontrola oświadczeń o stanie majątkowym osób – obowiązanych do ich składania – zatrudnionych lub pełniących służbę w jednostkach organizacyjnych administracji celnej, podatkowej oraz kontroli skarbowej podległych ministrowi właściwemu do spraw finansów publicznych, w tym w urzędzie obsługującym tego ministra;

15. kontrola resortowa jednostek organizacyjnych administracji celnej, podatkowej oraz kontroli skarbowej podległych ministrowi właściwemu do spraw finansów publicznych, w tym urzędu obsługującego tego ministra;

16. badanie przestrzegania przez rezydentów i nierezydentów ograniczeń i obowiązków określonych w przepisach prawa dewizowego oraz warunków udzielonych na ich podstawie zezwoleń dewizowych, a także warunków wykonywania działalności kantorowej;

17. prowadzenie działalności analitycznej i prognostycznej w odniesieniu do negatywnych zjawisk występujących w obszarze właściwości kontroli skarbowej oraz przedstawianie w tym zakresie informacji i analiz organom administracji rządowej.
Ministerstwo Finansów

Rok 2006 był piętnastym rokiem działalności kontroli skarbowej. W latach 1992-2006, w wyniku przeprowadzenia 410 tys. postępowań kontrolnych, dokonane przez nią ustalenia nieprawidłowości o charakterze finansowym wyniosły łącznie 167 mld zł, w tym ustalenia skutkujące przypisami podatkowymi – 40 mld zł.

Podjęto w związku z tym działania na rzecz zwiększenia przejrzystości działania kontroli skarbowej. Za pośrednictwem Internetu rozpoczęto publikację rocznych zamierzeń, a następnie sprawozdań z ich wykonania. Białą księgą w sprawie Romana Kluski zapoczątkowano publikację szczegółowych analiz spraw najważniejszych lub szczególnie bulwersujących opinię publiczną.
Ministerstwo Finansów, a ściśle jego Departament Kontroli Skarbowej przeprowadza kontrolę przede wszystkim poprzez podlegające mu urzędy kontroli skarbowej. Jedynie 10 osób na 2,5 tys. pracowników ministerstwa zaangażowanych jest bezpośrednio w przeprowadzanie kontroli. Natomiast taką działalnością zajmuje się aż około 3 tys. z 5 tys. pracowników urzędów kontroli skarbowej.

W 2006 r. przeprowadzono blisko 16,5 tys. kontroli (w okresie I-VIII 2007 r. ok. 10 tys.), tj. o 12% mniej niż w roku poprzednim. Na podstawie planów opracowanych przez urzędy we własnym zakresie przeprowadzono 7337 kontroli, co stanowiło 44% ogółu kontroli wykonanych w tym czasie, natomiast 1956 kontroli zostało zrealizowanych w ramach planów kontroli skoordynowanych, opracowanych przez Ministerstwo Finansów (12% ogółu kontroli). Urzędy prowadziły także kontrole doraźne – łącznie 7076, tj. 43% ogółu kontroli.

Oprócz pełnych kontroli prowadzono także czynności sprawdzające dokumenty u kontrahentów kontrolowanego podatnika przy zastosowaniu uproszczonej procedury. W 2006 r. dokonano 17249 takich czynności. Ponadto, w celu weryfikacji dowodów zgromadzonych w czasie kontroli, 1363 razy wystąpiono do instytucji finansowych o udzielenie informacji stanowiących tajemnicę bankową.

W toku kontroli podatkowych przeprowadzonych w 2006 r. w kontrolowanych podmiotach ujawniono zaległości podatkowe w łącznej wysokości ponad 3 mld zł, tj. o 13% więcej niż w 2005 r. Zaległości podatkowe dotyczyły przede wszystkim podatków pośrednich – podatku VAT i akcyzowego, na które przypada 76% ogółu zaległości (tab. 3). W 2006 r. ustalenia w tym zakresie wzrosły o 8% w stosunku do roku poprzedniego. 

Wzrost o 34% do wysokości 212 mln ustalonych zaległości podatku dochodowego od osób prawnych wynika ze zmian legislacyjnych przywracających możliwość kontroli dużych podmiotów przez urzędy kontroli skarbowej. 

Tablica 3
Ustalone zaległości podatkowe w latach 2005-2006

	Wyszczególnienie
	2005
	2006
	Dynamika

	
	kwota ustaleń 
(tys. zł)
	udział 
w ustaleniach ogółem (w %)
	kwota ustaleń 
(tys. zł)
	udział 
w ustaleniach ogółem (w %)
	2006
2005=100

	Podatki pośrednie w tym:
	2130372
	80,0
	2302194
	76,2
	108,1

	- Podatek od towarów i usług
	-
	-
	860445
	28,5
	-

	- Podatek akcyzowy
	-
	-
	1409439
	46,7
	-

	- Podatek VAT i akcyza od towarów importowanych
	-
	-
	32311
	1,1
	-

	Podatek dochodowy od osób prawnych
	152931
	5,7
	211583
	7,0
	138,4

	Podatek dochodowy od osób fizycznych
	339456
	12,7
	319752
	10,6
	94,7

	Podatki i opłaty lokalne
	4665
	0,2
	3081
	0,1
	66,0

	Dywidenda
	8
	0,0
	30
	0,0
	0,0

	Podatki majątkowe
	704
	0,0
	1225
	0,0
	174,0

	Należności celne
	16355
	0,6
	170866
	5,7
	1044,7

	Pozostałe
	19448
	0,7
	11250
	0,4
	57,8

	Ogółem zaległości podatkowe
	26663939
	100
	3019982
	100
	113,4

	Nieuzasadnione pobrania dotacji
	21510
	-
	73204
	-
	-

	Ogółem skutkujące przypisami
	2685449
	-
	3093185
	-
	-


Źródło: Sprawozdanie. Kontrola Skarbowa w 2006 r., op. cit., s. 6.

Kwoty wynikające z decyzji, do których podatnicy nie wnieśli odwołań oraz kwoty utrzymane przez izby skarbowe i celne w postępowaniu odwoławczym stanowiły w 2006 r. łącznie 1,9 mld zł. W 2006 r. podatnicy nie wnieśli odwołań od 9539 decyzji (67% ogólnej liczby wydanych decyzji) na kwotę 1,1 mld zł (56% kwoty ustaleń określonych w decyzjach). Równocześnie, w tym okresie izby skarbowe i izby celne rozpatrzyły łącznie 5440 odwołań od decyzji na kwotę 1,1 mld zł i utrzymały łącznie w postępowaniu odwoławczym kwotę 832 mln zł (74% kwoty objętej odwołaniami).

W ramach kontroli podatkowych działania kontroli skarbowej koncentrowały się na zwalczaniu przestępczości paliwowej, walce z szarą strefą, fałszywymi fakturami oraz manipulowaniem ewidencją księgową.

Wielkość ustaleń niepodatkowych była bardzo wysoka; wyniosły one blisko 10 mld zł. Na sumę tą złożyły się: 
· nieuzasadnione pobranie dotacji – 73,2 mln zł (wzrost o 340% w stosunku do 2005 r.), 

· naruszenia przepisów w zakresie finansów publicznych – 2,4 mld zł (wzrost o 33%),

· inne naruszenia dyscypliny finansowej (m. in. gospodarowanie mieniem Skarbu Państwa i państwowych funduszy celowych, ustawy o rachunkowości, obrotu bezgotówkowego),

· naruszenia prawa dewizowego na kwotę 4 mld zł (wzrost o 163%).

Ogólne finansowe wyniki kontroli przeprowadzonych w latach 2000-2006 przedstawiono w tablicy 4.

Tablica 4
Ustalenia kontroli skarbowej w latach 2000-2006

	Lata
	Ustalenia podatkowe
	Ustalenia niepodatkowe
	Ustalenia ogólne

	
	kwota
(mln zł)
	udział w ustaleniach ogółem (%)
	kwota
(mln zł)
	udział w ustaleniach ogółem (%)
	kwota
(mln zł)
	dynamika zmian 
(rok poprzedni=100)

	2000
	3482
	22,2
	12225
	77,8
	15707
	219,1

	2001
	4647
	17,1
	22516
	82,9
	27163
	172,9

	2002
	4885
	15,8
	25970
	84,2
	30854
	113,6

	2003
	4905
	23,6
	15859
	76,4
	20764
	67,3

	2004
	2248
	18,8
	9741
	81,2
	11989
	57,7

	2005
	2686
	24,6
	8219
	75,4
	10904
	91,0

	2006
	3093
	24,1
	9733
	75,9
	12826
	117,6


Źródło: jak w tab. 3, s. 40.

Wyniki kontroli skarbowej w 2004 r. wyraźnie spadły. Było to następstwem zmian w ustawie o kontroli skarbowej i odebraniem jej samodzielnego dostępu do dużych podmiotów gospodarczych – dostęp ten odzyskała w połowie 2006 r.

Wahania efektywności kontroli skarbowej, wyrażonej efektami finansowymi przypadającymi na 1 zatrudnionego, przedstawione w tab. 5, wynikają ze wspomnianych wyżej zmian uprawnień oraz przesunięć kadrowych.

Tablica 5
Dynamika ustaleń w przeliczeniu na 1 osobę zatrudnioną w kontroli skarbowej

	Rok
	Ustalenia ogółem
	Zatrudnienie

	
	kwota na zatrudnionego (mln zł)
	dynamika zmian
	ogółem
	w tym inspektorzy
	udział inspektorów (w %)

	2000
	1,95
	219,1
	8071
	2507
	31

	2001
	3,36
	172,9
	8082
	2587
	32

	2002
	3,69
	113,6
	8363
	2788
	33

	2003
	3,12
	84,6
	6653
	2568
	39

	2004
	2,19
	70,2
	5472
	2269
	41

	2005
	1,99
	90,6
	5492
	2308
	42

	2006
	2,36
	119,0
	5430
	2272
	42


Źródło: jak w tab. 3.
W 2004 r. została zahamowana tendencja spadkowa zatrudnienia w kontroli skarbowej (najwyższy jej poziom wystąpił w latach 1997-1998, gdy wynosiło 8,5 tys., w tym inspektorzy – 2,6 tys.). W ostatnich latach natomiast utrzymuje się na poziomie odpowiednio 5,5 tys. i 2,4 tys.

W 2006 r. został opracowany, przetestowany i wprowadzony nowy system pomiaru i oceny urzędów kontroli skarbowej. Przyjęte rozwiązanie pozwala na możliwie wszechstronną analizę pracy urzędów kontroli skarbowej poprzez:

· skumulowane mierniki oceny pracy urzędów – złożony system mierników ważonych,

· informacje o wpłatach do budżetu państwa na podstawie decyzji ostatecznych organów kontroli skarbowej i decyzji prawomocnych organów podatkowych II instancji, wydanych w związku z decyzjami  organów kontroli skarbowej,

· jakościową ocenę osiągnięć zgłoszonych przez urzędy, ze szczególnym uwzględnieniem ochrony interesów i bezpieczeństwa systemu finansowego.

Do kompetencji Ministerstwa Finansów i urzędów kontroli skarbowej należy kontrolowanie przedsiębiorstw wszystkich branż, w tym także działających na rynku usług turystycznych. Zakres przeprowadzanych kontroli obejmuje następujące problemy:

· rejestracja działalności gospodarczej,

· regulowanie zobowiązań z tytułu podatku VAT, podatku dochodowego CIT, podatku dochodowego PIT, 

· wykorzystanie środków z dotacji budżetowych (w tym unijnych).

Za najważniejsze bariery prowadzenia kontroli uznano niejasne i skomplikowane procedury. Umożliwiają one np. unikanie kontroli. Kontrolowany ma prawo wyznaczyć pełnomocnika do odbioru korespondencji. Można ją wówczas wręczać tylko temu pełnomocnikowi. Gdy pełnomocnik „zniknie”, niemożliwe jest doręczenie korespondencji danemu przedsiębiorcy. Innego rodzaju utrudnienie stanowi wielostopniowa procedura odwoławcza, która wymaga zaangażowania inspektorów jeszcze wiele lat po zakończeniu kontroli. 

Do korzystnych zmian wprowadzonych ostatnio w przepisach prawa należy instytucja korekty deklaracji podatkowych w trakcie kontroli przeprowadzanej przez organ kontroli skarbowej (art. 14 c ustawy o kontroli skarbowej). Jeśli przedsiębiorca zaakceptuje wyniki kontroli, to nie ponosi konsekwencji karnych. Kontrolowany może, w terminie 14 dni od dnia doręczenia protokołu kontroli, o którym mowa w art. 290 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa, skorygować w zakresie objętym postępowaniem kontrolnym uprzednio złożoną deklarację podatkową. Na podstawie dodanego art. 34 ust. 1a i 1c ustawy o kontroli skarbowej wprowadzona została możliwość ujawnienia informacji stanowiących tajemnicę skarbową (w przypadkach uzasadnionych, za zgodą Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej). Przywrócono także urzędom kontroli skarbowej możliwość kontroli dużych podatników.

W ocenie respondentów skutecznemu zwalczaniu szarej strefy służyłoby rozszerzenie uprawnień do zakupu kontrolowanego. W walce z szarą strefą duże znaczenie miałaby możliwość sprawdzania usługodawcy (np. wykonującego pewne prace remontowe – czy wystawi fakturę po zakończeniu swej pracy).

Skuteczność przeprowadzanych kontroli mierzona jest przede wszystkim:

· stopniem wykonania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych,

· udziałem kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem,

· relacją dodatkowych dochodów budżetu uzyskanych w wyniku kontroli do kosztów kontroli.

Warunkiem zwiększenia skuteczności kontroli według badanych jest: dofinansowanie działalności instytucji kontrolnych, podwyższenie wynagrodzeń pracowniczych, zagwarantowanie samodzielności w prowadzonych działaniach (brak ingerencji zewnętrznych).
Decyzje o podjęciu kontroli w przedsiębiorstwach podejmowane są najczęściej z inicjatywy własnej (planu działania instytucji), z inicjatywy innych instytucji kontrolnych (wspólne kontrole) oraz na skutek skarg (informacji) klienta. Do innych instytucji kontrolnych, które inicjowały kontrole, należą: prokuratura, Policja, osoby fizyczne i urzędy skarbowe.

W ocenie badanych kontrole wynikające z rocznego planu stanowią 56% ogółu przeprowadzonych kontroli, a pozostałe 46% to kontrole zlecane przez inne podmioty oraz kontrole doraźne
. 

Najczęstszym motywem podejmowania kontroli jest skala danego problemu, inicjatywa innych podmiotów, a także uzyskanie informacji wskazującej na występowanie nieprawidłowości. Przedsiębiorstwa będące przedmiotem kontroli wybierane są na podstawie sygnałów wskazujących na występowanie nieprawidłowości – by została podjęta kontrola musi być wykazane ryzyko ich wystąpienia, wniosek w tej sprawie np. z prokuratury musi być umotywowany i powinien zawierać informację, jaka to nieprawidłowość i na jakiej podstawie można sądzić, że ta nieprawidłowość występuje. O wyborze jednostek, w których przeprowadza się kontrole decydują też wyniki analiz dotychczasowych kontroli.

Wskazywano także, że częściej kontrolowane są branże, w których sytuacja sprzyja powstaniu nieprawidłowości. Dotyczy to szczególnie obrotu paliwami i złomem. Do często kontrolowanych branż należy również budownictwo oraz ochrona zdrowia. Udział podmiotów świadczących usługi turystyczne wśród ogółu kontrolowanych przedsiębiorstw jest natomiast niewielki. Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansów zajmuje się zwalczaniem przestępczości podatkowej na dużą skalę. W odniesieniu do sektora turystycznego przedmiotem jego zainteresowania są tylko duże inwestycje, zwłaszcza takie zjawiska jak budowa pensjonatu czy hotelu, ze środków niewiadomego pochodzenia, czy funkcjonowanie drogich pensjonatów, z których korzysta niewiele osób, co nasuwa podejrzenie o „pranie brudnych pieniędzy”.

Badani podkreślali, że kontrole prowadzone są zarówno w podmiotach działających legalnie, jak i w szarej strefie. Te drugie podejmowane są na podstawie sygnałów o występujących nieprawidłowościach (również doniesień medialnych) i analiz własnych doświadczeń. Do najważniejszych barier działań kontrolnych zaliczono:

· dużą liczbę podmiotów do skontrolowania,

· brak współpracy pomiędzy instytucjami wypełniającymi funkcje kontrolne,

· skomplikowane procedury kontrolne,

· brak powiązania pomiędzy wynagrodzeniami kontrolerów a wynikami kontroli.

Posiadane zasoby kadrowe i techniczne oceniano jako wystarczające do realizowania postawionych zadań, natomiast za niewystarczające uznano zasoby organizacyjne i finansowe. Pomimo korzystnej oceny kadr podkreślano, że wymagają one stałego doskonalenia.

Do efektów przeprowadzonych kontroli zaliczono przede wszystkim fakt, że stanowią one przykład dla innych, w jaki sposób nie powinno się działać. Są one także podstawą zmian obowiązujących regulacji prawnych i powodują wzrost dochodów budżetowych.

Częstotliwość kontroli przedsiębiorstw sektora turystyki uznano za małą. Od początku 2006 r. nie uległa zmianie. Zależy ona od ilości napływających sygnałów o możliwych nieprawidłowościach. Od nich zależy również podejmowanie ponownych kontroli w danym przedsiębiorstwie. Restrykcyjność kontroli oceniana jest jako „średnia”. Wśród rodzajów usług turystycznych najczęściej kontrolowano usługi transportowe. 

Ministerstwo Finansów współpracuje w ograniczaniu szarej strefy - na podstawie porozumień o zasadach współpracy – z Policją, prokuraturą, z Państwową Inspekcją Pracy, z urzędami skarbowymi i celnymi. Porozumienia te dotyczą wymiany informacji i prowadzenia wspólnych kontroli. 

Przeprowadzone są wspólne, skoordynowane kontrole z Policją, prokuraturą i urzędami celnymi – każda z tych instytucji zajmuje się działaniami wchodzącymi w ich zakres kompetencji i sporządza swój protokół. Ministerstwo Finansów i urzędy kontroli skarbowej uczestniczą też w kontrolach prowadzonych przez inne jednostki kontrolne. Na przykład prokuratura zleca im niektóre czynności – przesyła prośbę o kontrolę wchodzącą w zakres ich kompetencji. Prośby te nigdy nie spotykają się z odmową. Z kolei pełnomocnik rządu – w randze podsekretarza stanu – do zwalczania nieprawidłowości finansowych na szkodę RP lub UE powołuje grupy robocze do prowadzenia działań kontrolnych.

Między instytucjami kontrolnymi istnieją więzi o charakterze informacyjnym. Następuje wymiana informacji na potrzeby prowadzonych postępowań, w tym postępowań skoordynowanych – gdy jedna ze współpracujących instytucji zakończy przeprowadzanie kontroli to informuje o tym pozostałe. W wyniku kontroli składany jest wniosek do sądu o ukaranie przedsiębiorcy – w 2006 r. było 2730 takich wniosków, a w I półroczu 2007 r. – 1150.

Instrumenty egzekwowania wykonania przez kontrolowane przedsiębiorstwa zaleceń pokontrolnych określono jako wystarczające. Część przedsiębiorców odwołuje się jednak od nich do wyższych instancji – do sądu administracyjnego i niekiedy odwołania te są uwzględniane.

Wśród przejawów szarej strefy ujawnionych podczas kontroli najczęściej wymieniano: 
· nieewidencjonowanie całości sprzedaży,

· nieregulowanie zobowiązań podatkowych,

· zawyżanie kosztów prowadzenia działalności,

· „ukrywanie” części działalności.

Szacowano, że w kontrolowanych przedsiębiorstwach całego sektora turystyki udział szarej strefy w ciągu ostatnich pięciu lat się nie zmienił i wynosi 11-20%, podobnie jak w hotelach i restauracjach. Wyższy jest w przedsiębiorstwach transportowych, w granicach 21-30%, natomiast niższy – w biurach podróży. Do najważniejszych konsekwencji istnienia szarej strefy zaliczono:

· zmniejszenie dochodów budżetowych, 

· dużą liczbę konkurentów na rynku,

· wzrost zatrudnienia.

Warunkiem zmniejszenia zakresu szarej strefy według respondentów jest: zmniejszenie obciążeń podatkowych, obniżenie kosztów pracy i wspólne kontrole instytucji kontrolujących. Ministerstwo Finansów nie interesowało się szerzej problemem szarej strefy na rynku usług turystycznych i nie prowadziło własnych badań na tym polu.

Urząd Kontroli Skarbowej w Olsztynie

W kontroli sektora działalności turystycznej specjalizuje się Urząd Kontroli Skarbowej w Olsztynie. W Urzędzie pracuje 248 osób, w tym bezpośrednio zatrudnionych w kontroli jest 190 osób (76,6%). Główny obszar działalności kontrolnej Urzędu sformułowany został w przedstawionym wyżej art. 2 ustawy o kontroli skarbowej. Wśród ogółu skontrolowanych przedsiębiorców, działający w sektorze turystyki stanowią 1/3. W 2006 r. poddano kontroli 2318 przedsiębiorców, w tym 782 działających w sektorze turystycznym, natomiast w okresie I-VIII 2007 r. odpowiednio 1432 i 595. Udział przedsiębiorców świadczących usługi turystyczne uległ więc w 2007 r. zwiększeniu.

Przedmiot kontroli Urzędu stanowią następujące problemy:

· rejestracja działalności gospodarczej,

· regulowanie zobowiązań z tytułu podatku VAT,

· regulowanie zobowiązań z tytułu podatku dochodowego CIT,

· regulowanie zobowiązań z tytułu podatku dochodowego PIT,

· regulowanie zobowiązań podatkowych wobec budżetu lokalnego,

· ewidencjonowanie obrotów.

Przepisy stanowiące podstawę kontroli w przedsiębiorstwach, a więc ustawy o kontroli skarbowej i Ordynacja podatkowa są wystarczające, by Urząd mógł skutecznie realizować swoje zadania. Zakres posiadanych uprawnień jest także wystarczający by Urząd mógł skutecznie walczyć z szarą strefą. 

Skuteczność przeprowadzonych kontroli mierzona jest:

· udziałem kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem,

· wysokością dodatkowych dochodów budżetu państwa (kar i należności podatkowych) uzyskanych w wyniku kontroli,

· relacją dodatkowych dochodów budżetu państwa uzyskanych w wyniku kontroli do kosztów kontroli.

Zwiększeniu skuteczności kontroli w ocenie respondentów sprzyjałoby z kolei: dofinansowanie działalności instytucji kontrolnych, podwyższenie wynagrodzeń pracowniczych oraz ścisła współpraca instytucji kontrolnych.

Decyzje o podjęciu kontroli w przedsiębiorstwach podejmowane są najczęściej z inicjatywy:

· własnej (planu działania instytucji),

· innych instytucji kontrolnych (wspólne kontrole),

· na skutek skarg (informacji) innych przedsiębiorców.
Wspólne kontrole podejmowane są z inicjatywy urzędów kontroli skarbowej, urzędów skarbowych i organów ścigania (Policja, prokuratura). W prowadzonych przez Urząd kontrolach nie uczestniczą przedstawiciele organów administracji rządowej. W strukturze rodzajowej kontroli przeważają kontrole doraźne (56%). Udział kontroli wynikających z rocznego planu działania instytucji wynosi 34%, natomiast zlecanych przez inne podmioty – 10%. 

Wśród przyczyn podejmowania kontroli największe znaczenie posiadają: skala danego problemu (częstotliwość występowania), inicjatywa innych podmiotów oraz plan działania instytucji.

Wyboru przedsiębiorstw do kontroli dokonuje się wg: wielkości mierzonej wysokością sprzedaży, sektora działalności, a także na podstawie skarg klientów.

Wśród kontrolowanych przedsiębiorstw nie ma podmiotów dużych (zatrudniających powyżej 250 pracowników). Połowa z nich to przedsiębiorstwa małe (10-49 zatrudnionych). Przedsiębiorstwa mikro stanowią 40%, a średnie 10%.

Pod względem rodzaju działalności dominują przedsiębiorstwa handlowe i usługowe. Planuje się by wśród ogółu kontrolowanych przedsiębiorstw udział jednostek świadczących usługi turystyczne wynosił 12%. W sezonie letnim dokonuje się jednak wielu doraźnych kontroli w sektorze turystycznym – dotyczy to zwłaszcza sprawdzania zarejestrowania działalności i posiadania kas fiskalnych przez przedsiębiorstwa sektora turystycznego (region warmińsko-mazurski jest jednym z najbardziej atrakcyjnych dla tej działalności), stąd udział kontroli w przedsiębiorstwach sektora turystki wzrasta do 1/3 ogółu kontroli.

Kontrolowane są zarówno przedsiębiorstwa działające legalnie jak i w szarej strefie. Te ostatnie są identyfikowane na podstawie własnych analiz i własnego rozpoznania oraz na podstawie uzyskanych informacji. 

Do najważniejszych barier działań kontrolnych zaliczono:

· niewystarczające środki finansowe,

· niestabilność regulacji prawnych,

· przyzwolenie społeczne do omijania prawa,

· brak więzi informacyjnych pomiędzy różnymi instytucjami kontrolnymi.

Posiadane zasoby kadrowe i organizacyjne są wystarczające do realizacji postawionych przed nim zadań, natomiast niewystarczające są zasoby finansowe i techniczne. Jakość kadr w Urzędzie oceniano wysoko.

Główne efekty przeprowadzonych kontroli to: eliminacja nieprawidłowości, wzrost dochodów budżetowych i ograniczenie szarej strefy. 

Częstotliwość kontroli określano jako „średnia”, a ich liczba od początku 2006 r. wzrosła. Zależy ona od pojawiania się sygnałów o nieprawidłowościach, a także od sezonu, ze względu na charakter działalności turystycznej. O przeprowadzeniu ponownej kontroli w danym przedsiębiorstwie decydują stwierdzone w nim nieprawidłowości lub pojawienie się nowych okoliczności uzasadniających ponowne podjęcie kontroli. Do najczęściej kontrolowanych przedsiębiorstw turystycznych należą hotele, restauracje oraz mała gastronomia i bazary. Restrykcyjność kontroli oceniana jest jako „średnia”.

Analizowany urząd współpracuje w ograniczaniu szarej strefy z Policją, Inspekcją Transportu Drogowego i prokuraturą. Wspólnym kontrolom podlegają: niezgłoszona działalność gospodarcza,  ewidencjonowanie obrotu za pomocą kas fiskalnych i przewozy pasażerskie.

Ujawnione nieprawidłowości w sektorze turystycznym dotyczą przede wszystkim działalności sezonowej (mała gastronomia, stragany, wypożyczalnie sprzętu, przewozy lokalne osób). Często prowadzący taką działalność, którzy jej nie zgłosili, nie zdawali sobie sprawę, że naruszają prawo. 

Częstotliwość kontroli zależy do potrzeb i pory roku (jej nasilenie ma miejsce latem). Są one inicjowane przez dyrektora Urzędu Skarbowego. Pomiędzy poszczególnymi instytucjami kontrolnymi występują więzi informacyjne. Zostało np. podpisane porozumienie z Izbą Celną, Izbą Skarbową, Policją i Wojewódzkim Inspektoratem Transportu Drogowego w sprawie zasad współdziałania, dostępu do danych i wymiany informacji. W rezultacie podjęto w 2006 r. – 782, a I półroczu 2007 r. – 592 decyzje. Instrumenty egzekwowania wykonywania przez przedsiębiorstwa zaleceń pokontrolnych oceniano jako raczej wystarczające. Część przedsiębiorców odwołuje się od nich do organu nadrzędnego, ale rzadko odwołania te są uwzględniane.

Najczęstsze przejawy szarej strefy, z jakimi spotykają się pracownicy Urzędu to:

· prowadzenie działalności bez zarejestrowania,

· nie ewidencjonowanie całości sprzedaży,

· zakup materiałów i surowców bez faktury,

· zawyżanie kosztów prowadzenia działalności,

· „ukrywanie” części działalności.

Na podstawie prowadzonych przez Urząd kontroli można szacować, że udział szarej strefy w sektorze turystycznym mieści się w przedziale 21-30%. Stanowi ona aż połowę działalności restauracyjnej, natomiast jej udział w usługach transportowych wynosi 20%, w hotelarskich 10%, a w organizowaniu imprez turystycznych (biura podróży) tylko 5%. Na przestrzeni ostatnich 5 lat zakres szarej strefy w sektorze usług turystycznych nie uległ zmianie. Najistotniejsze konsekwencje jej występowania to zmniejszenie dochodów budżetowych i lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców działających w szarej strefie w stosunku do innych przedsiębiorstw sektora. Warunkiem obniżenia zakresu szarej strefy jest: obniżenie kosztów pracy, wysokie kary finansowe w przypadku działalności niezgodnej z prawem i uproszczenie warunków prowadzenia działalności.

Szara strefa na rynku usług turystycznych była przedmiotem szerokiego zainteresowania Urzędu, ale nie prowadzono na tym polu własnych badań. 
Pierwszy Urząd Skarbowy Warszawa-Śródmieście
 

Podstawowym obszarem działalności kontrolnej Pierwszego Urzędu Skarbowego Warszawa-Śródmieście są zobowiązania podatkowe. W urzędzie zatrudnionych jest 233 osób, w tym 28 bezpośrednio w kontroli. W 2006 r. przeprowadzono 404 kontrole, w tym 4 przedsiębiorców sektora usług turystycznych. W okresie I-VIII 2007 r. natomiast odpowiednio 252 i 4 kontrole.

Podstawę prawną kontroli stanowi Ordynacja podatkowa, a jej przedmiotem są:

· rejestracja działalności gospodarczej,

· regulowanie zobowiązań z tytułu podatku VAT,

· regulowanie zobowiązań z tytułu podatku dochodowego CIT,

· regulowanie zobowiązań z tytułu podatku dochodowego PIT,

· ewidencjonowanie obrotów.

W strukturze kontroli według jej rodzajów, w okresie od 1.01.2006 r. do 30.06.2007 r., dominowały kontrole wynikające z rocznego planu działania. Przypadało na nie 64% ogółu kontroli. Kontrole doraźne (nie ujęte w podstawowym planie kontroli) stanowiły 33%, a pozostałe 3%, to kontrole zlecane przez inne podmioty (czyli postępowania, do których nie zostały wystawione zlecenia przez komórki merytoryczne omawianego organu podatkowego).

Skuteczność prowadzonych w przedsiębiorstwach kontroli mierzy się:

· przyrostem liczby przeprowadzonych kontroli w ciągu roku kalendarzowego w stosunku do roku poprzedniego,

· udziałem kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem,

· wysokością dodatkowych dochodów budżetu państwa (kar i należności podatkowych) uzyskanych w wyniku kontroli.

Najczęstszym motywem podejmowania kontroli jest skala danego problemu, liczba skarg oraz plan działania instytucji. W prowadzonych przez urząd kontrolach nie uczestniczą przedstawiciele organów administracji samorządowej. Selekcji przedsiębiorstw do kontroli dokonuje się przy wykorzystaniu programów informatycznych. 

Decyzje o podjęciu kontroli w przedsiębiorstwach podejmowane są najczęściej z inicjatywy:

· własnej (planu działania instytucji),

· innych instytucji kontrolnych (wspólne kontrole),

· na skutek skarg (informacji) innych przedsiębiorców.
W okresie od 1.01.2006 r. do 30.06.2007 r. – 60 % kontrolowanych przedsiębiorstw stanowiły przedsiębiorstwa mikro, 27% przedsiębiorstwa małe, 10% przedsiębiorstwa średnie oraz 3% – duże. 

Najczęściej kontrolowano przedsiębiorstwa z następujących rodzajów działalności PKD:

· 51.70 pozostała sprzedaż hurtowa,

· 52.48 sprzedaż detaliczna artykułów pozostałych,

· 52.12 sprzedaż detaliczna pozostała.

Podmioty świadczące usługi turystyczne stanowią 1-2% ogółu kontrolowanych przedsiębiorstw. Kontrolowano przede wszystkim podmioty działające legalnie, a liczba tych kontroli od początku 2006 r. nie uległa zmianie. Częstotliwość kontroli w ocenie respondentów jest uzależniona od zakresu i rodzaju informacji na temat działalności przedsiębiorstwa. Nie zależy ona natomiast od rodzaju przedsiębiorstwa sektora turystyki.

W dziedzinie kontroli urząd współpracuje z prokuraturą, Policją, urzędami celnymi i innymi urzędami skarbowymi poprzez wymianę informacji – udostępnianie danych. Nie prowadzone są wspólne kontrole z innymi organami kontroli. Nie sporządza też wniosków i zaleceń pokontrolnych.

Do najczęstszych przejawów szarej strefy, z jakimi spotykają się pracownicy urzędu należą:

· prowadzenie działalności bez zarejestrowania,

· nie ewidencjonowanie całości sprzedaży,

· nie regulowanie zobowiązań podatkowych,

· zakup materiałów i surowców bez faktury,

· zawyżanie kosztów prowadzenia działalności,

· „ukrywanie” części działalności.

Urząd nie interesował się szerzej problemem szarej strefy na rynku usług turystycznych.

4.3. Zakład Ubezpieczeń Społecznych 

Zakład Ubezpieczeń Społecznych prowadzi działania kontrolne w następujących zakresach
:

· kontroli płatników składek,

· kontroli działalności własnej ZUS,

· audytu wewnętrznego,

· ochrony danych osobowych i informacji niejawnych. 

W ramach kontroli płatników składek, w myśl ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (art. 4) przeprowadzane są kontrole m.in. pracodawców (zobowiązanych do opłacania składek na ubezpieczenie społeczne pracowników) oraz ubezpieczonych (zobowiązanych do opłacenia składek na własne ubezpieczenia społeczne). Roczne sprawozdania z działalności ZUS zawierają dane odnoszące się do całej zbiorowości kontrolowanych płatników składek, dlatego na ich podstawie możliwa jest również analiza ogólna, bez wyodrębniania np. przekrojów wyników kontroli według wielkości przedsiębiorstw czy też działów lub sekcji gospodarki klasyfikowanych na podstawie PKD, m.in. sekcji hotele i restauracje. 
Podstawy prawne kontroli 

Kontroli wykonywania zadań z zakresu ubezpieczeń społecznych dotyczy rozdział 10. ustawy z dnia 13 października 1998 o systemie ubezpieczeń społecznych (tekst ujednolicony)
. 

Na mocy tej ustawy (art. 94), Prezes Zakładu – po zasięgnięciu opinii Rady Nadzorczej Zakładu – powołuje i odwołuje Głównego Inspektora Kontroli Zakładu. Główny Inspektor Kontroli Zakładu oraz upoważnieni przez niego inspektorzy kontroli zarządzają kontrole płatników składek, a w imieniu Prezesa ZUS nadzór nad ich przeprowadzeniem sprawuje główny inspektor kontroli. 

Inspektora kontroli powołuje Prezes Zakładu na wniosek Głównego Inspektora Kontroli ZUS. Wymagania odnoszące się do kwalifikacji etycznych i zawodowych inspektorów kontroli określone zostały w art. 93 ustawy
. 
Kontrolę wykonywania zadań i obowiązków w zakresie ubezpieczeń społecznych przez płatników składek przeprowadzają inspektorzy kontroli Zakładu (art. 86). Zakres czynności kontrolnych obejmuje w szczególności:

· zgłaszanie do ubezpieczeń społecznych;
· prawidłowość i rzetelność obliczania, potrącania i opłacania składek oraz innych składek i wpłat, do których pobierania zobowiązany jest Zakład;

· ustalanie uprawnień do świadczeń z ubezpieczeń społecznych i wypłacanie tych świadczeń oraz dokonywanie rozliczeń z tego tytułu;

· prawidłowość i terminowość opracowywania wniosków o świadczenia emerytalne i rentowe;

· wystawianie zaświadczeń lub zgłaszanie danych dla celów ubezpieczeń społecznych;

· dokonywanie oględzin składników majątku płatników składek zalegających z opłatą należności z tytułu składek.

W trakcie przeprowadzania kontroli inspektor kontroli Zakładu ma prawo (art. 87): 

· badać wszelkie księgi, dokumenty finansowo-księgowe i osobowe oraz inne nośniki informacji związane z zakresem kontroli; a ponadto dokonywać oględzin i spisu składników majątku płatników składek zalegających z opłatą należności z tytułu składek;

· zabezpieczać zebrane dowody;

· żądać udzielania informacji przez płatnika składek i ubezpieczonego;

· legitymować osoby w celu ustalenia ich tożsamości – jeśli jest to niezbędne – dla potrzeb kontroli;

· przesłuchiwać świadków;

· przesłuchiwać płatnika składek i ubezpieczonego, jeżeli z powodu braku lub po wyczerpaniu innych środków dowodowych pozostały niewyjaśnione okoliczności mające znaczenie dla postępowania kontrolnego.

Inspektor kontroli Zakładu wykorzystuje dla celów kontroli informacje zawarte na kontach ubezpieczonych i na kontach płatników składek.

W ustawie sprecyzowano także obowiązki kontrolowanych płatników składek (art. 88). Zostali oni zobowiązani do:

· udostępniania wszelkich ksiąg, dokumentów i innych nośników informacji związanych z zakresem kontroli, które są przechowywane u płatnika oraz u osób trzecich w związku z powierzeniem tym osobom niektórych czynności na podstawie odrębnych umów (ponadto udostępniania do oględzin składników majątku, których badanie wchodzi w zakres kontroli, jeżeli zalegają z opłatą należności z tytułu składek);
· sporządzenia i wydania kopi dokumentów związanych z zakresem kontroli i określonych przez inspektora kontroli Zakładu;

· zapewnienia niezbędnych warunków do przeprowadzenia czynności kontrolnych, w tym udostępniania środków łączności, z wyjątkiem środków transportowych, a także innych niezbędnych środków technicznych do wykonania czynności kontrolnych, którymi dysponuje płatnik;

· udzielania wyjaśnień kontrolującemu;

· przedstawienia tłumaczenia na język polski sporządzonej w języku obcym dokumentacji finansowo-księgowej i osobowej przedłożonej przez płatnika składek.

Inspektor kontroli Zakładu wszczyna kontrolę u płatnika składek po okazaniu legitymacji służbowej i po doręczeniu upoważnienia do przeprowadzenia kontroli (art. 89). Upoważnienie takie powinno zawierać m.in. wskazanie podstawy prawnej, oznaczenie jednostki organizacyjnej Zakładu, oznaczenie kontrolowanego płatnika składek, zakres przedmiotowy kontroli oraz pouczenie o prawach i obowiązkach kontrolowanego płatnika składek.

Ustalenia kontroli opisuje się w protokole kontroli, który powinien zawierać (art. 91): 

· oznaczenie terytorialnej jednostki organizacyjnej Zakładu, 
· oznaczenie kontrolowanego płatnika składek,
· oznaczenie inspektorów kontroli Zakładu wykonujących kontrolę, 
· określenie zakresu kontroli,
· czas trwania kontroli z określeniem daty wszczęcia i zakończenia kontroli wraz z wymienieniem dni przerwy w kontroli, 
· opis dokonanych ustaleń z podaniem podstaw prawnych,
· przedstawienie dowodów,
· pouczenie o prawie złożenia zastrzeżeń,
· pieczęć i podpis inspektora kontroli Zakładu,
· informacje o wpisie do książki kontroli.

Protokół sporządza się w dwóch jednobrzmiących egzemplarzach, z których jeden doręcza się kontrolowanemu płatnikowi składek lub osobie upoważnionej do reprezentowania lub prowadzenia jego spraw. Płatnik składek ma prawo w terminie 14 dni od daty otrzymania protokołu złożyć pisemne zastrzeżenia do jego ustaleń, wskazując równocześnie stosowne środki dowodowe. Inspektor kontroli Zakładu ma obowiązek rozpatrzyć zgłoszone zastrzeżenia i w razie potrzeby podjąć dodatkowe czynności kontrolne. O sposobie rozpatrzenia zastrzeżeń płatnika składek informuje się na piśmie. Protokół kontroli stanowi podstawę do wydania decyzji. 

Odpowiedzialność płatnika składek za wykroczenia przeciwko przepisom ustawy określona została w art. 98. Za nie dopełnianie obowiązku opłacania składek na ubezpieczenia społeczne w przewidzianym przepisami terminie, nie zgłaszanie wymaganych ustawą danych lub zgłaszanie danych nieprawdziwych, udaremnianie, a także utrudnianie przeprowadzenia kontroli przewidziano karę grzywny do 5 000 złotych.

W ustawie wprowadzono także (art. 96) rozwiązania zapewniające współpracę z innymi organami kontrolnymi. Ustanowiono obowiązek przekazywania przez izby i urzędy skarbowe Zakładowi informacji o stwierdzonych przypadkach naruszenia przepisów o ubezpieczeniach społecznych. Ponadto, organy kontroli, rewizji i inspekcji działające w administracji rządowej i samorządzie terytorialnym są zobowiązane do udostępniania Zakładowi, na jego wniosek, wyników kontroli przeprowadzonych przez te organy.
Liczba i struktura kontroli 

Według rocznych sprawozdań z działalności Zakładu Ubezpieczeń Społecznych w całym kraju, w latach 2004-2006 liczba kontroli wynosiła w granicach 60-71 tysięcy rocznie. W pierwszej połowie 2007 roku liczba kontroli ogółem wyniosła blisko 35 tysięcy, a więc w skali roku może sięgnąć 70 tysięcy, podobnie jak w 2004 r. (tab. 6). 
Tablica 6
Liczba przeprowadzonych kontroli płatników składek w latach 2003-2006 i I półroczu 2007 r. a 
	Lata
	Liczba kontroli

	
	ogółem
	planowe
	doraźne

	2003
	73788
	15989
	57799

	2004
	71402
	37374
	34028

	2005
	60456
	44823
	15633

	2006
	60510
	46304
	14206

	I półrocze 2007
	34474
	28186
	6288


a Dotyczy kontroli w zakresie ubezpieczeń i realizacji dochodów Zakładu Ubezpieczeń Społecznych.
Źródło: opracowanie własne na podstawie rocznych sprawozdań z działalności ZUS w latach 2003-2006. http://www.zus.gov.pl. (31.10.2007); sprawozdanie z okresu I-VI 2007. 

Liczba i zakres kontroli doraźnych wynikały z bieżących potrzeb oddziałów ZUS. Należy zauważyć, że w latach 2005-2006 miała miejsce radykalna zmiana proporcji pomiędzy tymi dwoma rodzajami kontroli – z przewagi (w latach 2003-2004) kontroli doraźnych na rzecz kontroli planowych. W pierwszej połowie 2007 r. udział kontroli planowych w ogólnej liczbie kontroli przewyższył 80% (tab. 7). 

Kontrole planowe prowadzone są na podstawie określenia liczby inspektorów (dostępnych zasobów kadrowych) oraz efektywnego czasu ich pracy, a także analiz wyników dotychczasowych kontroli (analizy doświadczeń oraz wyników finansowych). 

Tablica 7
Struktura przeprowadzonych kontroli płatników składek w latach 2003-2006 i I półroczu 2007 r.
	Lata
	Struktura kontroli (%)

	
	ogółem
	planowe
	doraźne

	2003
	100,0
	28,2
	81,8

	2004
	100,0 (b)
	52,3
	47,7

	2005
	100,0
	74,1
	25,9

	2006
	100,0
	76,5
	23,5

	I półrocze 2007
	100,0
	81,8
	28,2


Źródło: opracowanie własne na podstawie tablicy 6. 

Wyniki finansowe kontroli 

W efekcie kontroli ujawniano nieprawidłowości i ustalano ich wynik finansowy. Na wynik ten składały się przypisy i odpisy składek (a także zgłoszenia i wyłączenia z ubezpieczeń, nadpłaty i niedopłaty świadczeń krótkoterminowych oraz emerytur i rent). Finansowy wynik kontroli obejmuje dwustronne przepływy finansowe, tj. zarówno do płatników składek do ZUS, jak też z ZUS do płatników składek, a więc jest on swego rodzaju saldem kontroli. 

W 2004 r. w stosunku do 2003 r. odnotowano wzrost liczby kontroli zakończonych wyższym wynikiem finansowym (o 52,8%) oraz wzrost kwot ustalonych nieprawidłowości ogółem (o 2,5 mln zł). Wśród kontroli, w których ustalono wynik finansowy, najwyższy odsetek (tj. 88%) stanowiły kontrole planowe.
Tablica 8 

Liczba stwierdzonych nieprawidłowości i ustalonych wyników finansowych kontroli 
w latach 2003-2006 i I półroczu 2007 r.

	Lata
	Liczba stwierdzonych nieprawidłowości
	W tym – liczba ustalonych wyników finansowych
	Udział kontroli planowych w liczbie ustalonych wyników finansowych (%)

	2003
	62730
	10113
	70,0

	2004
	48276
	15456
	88,0

	2005
	38806
	20153
	93,0

	2006
	41269
	25707
	94,0

	I półrocze 2007
	24120
	16651
	95,0


Źródło: jak w tablicy 6. 

W 2005 r. w stosunku do 2004 r. miał miejsce wzrost liczby kontroli zakończonych wynikiem finansowym (o 30,3%) oraz wzrost kwot ustalonych nieprawidłowości ogółem (o 30 mln zł). Wśród kontroli, w których ustalono wynik finansowy, najwyższy odsetek (93%) stanowiły kontrole planowe.

W 2006 r. w stosunku do 2005 r. odnotowano wzrost liczby kontroli zakończonych wynikiem finansowym (o 27,6%) oraz wzrost kwot ustalonych nieprawidłowości ogółem (o 70,8 mln zł). Wśród kontroli, w których ustalono wynik finansowy, najwyższy odsetek (94%), podobnie jak w 2005 r., stanowiły kontrole planowe. 
W I półroczu 2007 r. obserwuje się tendencje wzrostu udziału kontroli planowych, zakończonych wynikiem finansowym. Relatywnie wysoka jest również liczba stwierdzonych nieprawidłowości – stanowiła 58,4% liczby nieprawidłowości stwierdzonych w 2006 r. 
Działania wynikające z ustaleń kontroli 

Na podstawie ustaleń kontroli sporządzano wnioski, zawiadomienia i informacje, które kierowano m.in. do sądów, Policji i prokuratury w sprawach o wykroczenia, a także Państwowej Inspekcji Pracy, Urzędu Kontroli Skarbowej, urzędów skarbowych, urzędów pracy oraz innych instytucji, w tym związanych z ubezpieczeniem zdrowotnym. 
W 2003 r. sporządzono ogółem 2889 wniosków, zawiadomień i informacji, w 2004 r. – 2848, w 2005 r. – 1565, w 2006 r. – 1014, natomiast w pierwszej połowie 2007 r. – 580 (wykres 1). 
Wykres 1
Liczba wniosków złożonych w wyniku działalności kontrolnej Zakładu Ubezpieczeń Społecznych 
do innych instytucji w latach 2003-2006
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Źródło: jak w tablicy 6. 

Jeśli przyjąć założenie o równomiernym rozłożeniu takich wniosków w czasie, to ich liczba w całym 2007 roku mogłaby wynieść 1160, tj. znacznie mniej niż w 2005 roku i w przybliżeniu tyle, ile w 2006 roku. 
Zmniejszenie się liczby wniosków, zawiadomień oraz informacji składanych w wyniku kontrolnej działalności Zakładu Ubezpieczeń Społecznych do innych instytucji może świadczyć o coraz lepszej współpracy ZUS z tymi instytucjami przed podejmowaniem kontroli, jak również o respektowaniu przepisów ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych przez rosnącą liczbę płatników składek.
WNIOSKI I REKOMENDACJE

Przedstawione w opracowaniu wyniki badań empirycznych przeprowadzonych w przedsiębiorstwach świadczących usługi turystyczne i w instytucjach kontrolnych na temat przejawów szarej strefy a także efektów kontroli i jej znaczenia w walce z tym zjawiskiem pozwalają na sformułowanie następujących wniosków i rekomendacji. Dotyczą one dwóch obszarów – pierwszy z nich wiąże się z postrzeganiem skali i symptomów gospodarki nieformalnej w sektorze turystyki, drugi natomiast – z działalnością organów wypełniających funkcje kontrolne w stosunku do przedsiębiorstw tego sektora. W każdym z nich zestawiono opinie przedsiębiorców z ocenami przedstawicieli instytucji kontrolnych.

Szara strefa na rynku usług turystycznych

· Analiza literatury przedmiotu na temat zjawiska szarej strefy przeprowadzona przez zespół badawczy w latach 2005 - 2006 potwierdza występowanie problemów definicyjnych. Wynikają one z cech samego zjawiska, stanowiącego pogranicze między gospodarką oficjalną a podziemiem gospodarczym. W opracowaniu przez szarą strefą rozumiemy ten obszar działań gospodarczych, którego dochody osiągane z działalności nie zakazanej przez prawo są w całości lub w części ukrywane przed odpowiednimi organami administracji państwowej. Działania te przyczyniają się do tworzenia PKB, ale bezpośrednio nie są rejestrowane (niezmierzone lub nie zgłaszane). 

· Badania pozycji konkurencyjnej podmiotów gospodarczych potwierdzają występowanie zależności pomiędzy poziomem konkurencji a wielkością szarej strefy. Wysoki poziom konkurencji stanowi czynnik sprzyjający przenoszeniu działalności przedsiębiorstw (lub ich części) do gospodarki nieformalnej. Badane w 2007 r. przedsiębiorstwa w większości poziom konkurencji na rynku oceniły na ogół jako „duży” bądź „bardzo duży”. Sytuację na rynku najlepiej oceniano w hotelach, najgorzej natomiast w biurach podróży. Wysoki poziom konkurencji w większym stopniu dostrzegali przedsiębiorcy z Mazowsza niż z Podlasia, co wyjaśniać należy nieco odmienną sytuacją na rynku usług turystycznych w obu tych regionach.
· Przedsiębiorstwa sektora turystyki w swojej działalności, co potwierdziły przeprowadzone badania, na co dzień mają do czynienia z nieuczciwą konkurencją ze strony innych podmiotów gospodarczych. Ze zjawiskiem tym najczęściej stykali się przedsiębiorcy z biur podróży, z podmiotów małych oraz działających w województwie mazowieckim, co oznacza, że podmioty świadczące usługi turystyczne w tym regionie stykają się z największym poziomem konkurencji, w tym również ze strony podmiotów szarej strefy. W mniejszym stopniu dostrzegali je natomiast przedsiębiorcy mikro, z restauracji, a także z regionu podlaskiego.

· Zebrany w badaniach materiał potwierdził występowanie w sektorze turystyki tych samych przejawów gospodarki nieformalnej, które zidentyfikowano w badaniach w 2006 r. Wymieniane przez respondentów przejawy szarej strefy różniły się w analizowanych grupach podmiotów. Wskazuje to na występowanie nieco odmiennych symptomów tego zjawiskach w przypadku różnych typów usług świadczonych przez podmioty sektora turystyki. Najczęściej wymieniane przez badanych symptomy takich zachowań to przede wszystkim zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę, a następnie – nie ewidencjonowanie całości obrotów, oferowanie usług po cenach dumpingowych, świadczenie usług bez zarejestrowania, a także bez wpisu do rejestru organizatora turystyki.
· W badaniach zaobserwowano istotne różnice pomiędzy różnymi grupami podmiotów wg rodzaju prowadzonej działalności na temat najczęściej występujących w sektorze turystyki przejawów nieuczciwej konkurencji. Było to konsekwencją nieco odmiennych problemów, z jakimi stykają się na rynku poszczególne grupy podmiotów. W hotelach najczęściej zwracano uwagę na zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę, nie ewidencjonowanie całości obrotów oraz zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji; w biurach podróży – na oferowanie usług po cenach dumpingowych, świadczenie usług bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki, „windowanie cen” oraz oferowanie usług niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu. Dla restauracji natomiast ważniejsze było: nie ewidencjonowanie całości obrotów, zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę, zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych oraz zakup materiałów i surowców bez faktury. Niektóre z przejawów szarej strefy były specyficzne dla poszczególnych analizowanych grup podmiotów. Dotyczyło to np. oferowania usług po cenach dumpingowych i świadczenia ich bez wpisu do rejestru organizatorów turystyki (biura podróży); zatrudniania pracowników bez wymaganych kwalifikacji (przede wszystkim hotele) oraz zakupu materiałów i surowców bez faktury (głównie restauracje).
· Badane instytucje kontrolne w większości nie interesowały się szerzej problematyką szarej strefy, tym bardziej na rynku usług turystycznych. Nie był to dla nich podstawowy obszar działań kontrolnych. Przejawy szarej strefy ujawniano przede wszystkim w kontrolach dotyczących innej problematyki. Opinie dotyczące przejawów szarej strefy traktować możemy jako wypowiedzi ekspertów. Pozwalają one na ocenę trafności zidentyfikowanych w badaniach symptomów gospodarki nieformalnej. 
· Wymieniane w instytucjach kontrolnych przejawy szarej strefy wiązały się z merytorycznymi kompetencjami poszczególnych organów. Najwięcej respondentów wskazało prowadzenie działalności bez zarejestrowania, następnie na nie ewidencjonowanie całości sprzedaży, zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę oraz ukrywanie części działalności. Zwracano również uwagę na takie kategorie, jak: zatrudnianie pracowników bez wymaganych kwalifikacji, prowadzenie działalności niezgodnie z decyzją kategoryzacyjną obiektu i zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych. Rozkład tych przejawów w analizowanych grupach instytucji kontrolnych stanowi ewidentną pochodną posiadanych przez nie uprawnień kontrolnych. I tak np. w instytucjach kontroli finansowej najczęściej wymieniano nie ewidencjonowanie całości sprzedaży oraz zawyżanie kosztów prowadzenia działalności; w administracji samorządowej – prowadzenie działalności bez zarejestrowania, zwłaszcza jako organizatora turystyki, podczas gdy w instytucjach rynku pracy – zaniżanie wynagrodzeń pracowniczych oraz zatrudnianie pracowników bez umowy o pracę. 
· Przedsiębiorcy oceniali wielkość szarej strefy w sektorze turystyki jako niewielką, na ogół do 10% (ogółu podmiotów sektora turystyki). Część z nich (zwłaszcza z hoteli, regionu podlaskiego oraz podmiotów małych i mikro) formułowała tezę, że w sektorze turystyki zjawisko takie nie występuje. Stosunkowo duża grupa respondentów jego poziom szacowała w granicach 11-20%. Wyrażano opinię, że najkorzystniejsza sytuacja w tym zakresie występuje w hotelach, a następnie w biurach podróży i restauracjach. Relatywnie najwyższy udział szarej strefy dostrzegano w usługach transportowych. Przeważała ponadto opinia, że skala szarej strefy w turystyce jest stabilna i nie uległa istotnym zmianom na przestrzeni ostatnich 5 lat.

· Opinie przedstawicieli instytucji kontrolnych na temat rozmiarów szarej strefy były zbliżone do ocen przedsiębiorców. Tylko nieliczni podjęli się oszacowania jej wielkości na rynku usług turystycznych. Najczęściej jej rozmiary określali, jako niewielkie – do 10%. Podobnie oceniano zakres szarej strefy w różnych grupach podmiotów świadczących usługi turystyczne. Zarówno w hotelach, restauracjach, jak i w biurach podróży udział ten na ogół szacowano na poziomie do 10%. Jedynie w usługach transportowych określono go na wyższym poziomie. Większość badanych, tak jak i przedsiębiorcy nie dostrzegała zmian w rozmiarach szarej strefy w sektorze usług turystycznych na przestrzeni ostatnich 5 lat.

· W ocenie większości przedsiębiorców podstawowym skutkiem istnienia szarej strefy jest lepsza sytuacja finansowa przedsiębiorców w niej działających i spadek dochodów przedsiębiorstw działających legalnie, a następnie – pogorszenie jakości usług, duża liczba konkurentów na rynku oraz zmniejszenie dochodów budżetowych. Wzrost częstotliwości kontroli, jako konsekwencję istnienia szarej strefy, wskazywano stosunkowo rzadko, głównie w podmiotach małych, a następnie w średnich, w najmniejszym stopniu natomiast w mikro.

· Według badanych z instytucji – kontrolnych konsekwencje tego zjawiska były zbieżne z tymi, które wskazywano w przedsiębiorstwach sektora turystyki. Za najważniejszą uznano lepszą sytuację finansową przedsiębiorców z szarej strefy w porównaniu z podmiotami, które działają legalnie. Wskazywano na nią najczęściej w organach administracji samorządowej, a także w instytucjach kontrolnych rynku pracy, inspekcjach oraz w organach porządku i bezpieczeństwa. Kolejne miejsce w hierarchii skutków szarej strefy zajmował spadek dochodów budżetowych. Czynnik ten wymieniano we wszystkich badanych grupach instytucji, chociaż najważniejsze znaczenie miał dla respondentów z instytucji kontroli finansowej oraz rynku pracy. Podobnie, jak i przedsiębiorcy, badani z organów kontrolnych do konsekwencji szarej strefy nie zaliczali wzrostu częstotliwości kontroli. Oznacza to, że w całej badanej zbiorowości nie dostrzegano bezpośredniego związku pomiędzy liczbą kontroli a występowaniem tego zjawiska. 

· W ocenie przedsiębiorców w katalogu działań, jakie należy uruchomić aby ograniczyć rozmiar szarej strefy na rynku usług turystycznych wyróżnić można trzy grupy inicjatyw. Pierwsza obejmuje propozycje formułowane pod adresem instytucji kontrolnych (np. zaostrzenie kontroli), druga działania, których efektem będzie zmniejszenie kosztów działalności przedsiębiorstwa, a trzecia dotyczy zwiększenia pomocy (w tym finansowej) dla firm sektora turystyki. Największe znaczenie, co jest warte uwagi, przywiązywano do rozszerzenia zakresu podmiotowego kontroli i objęcia nimi większej niż dotychczas grupy podmiotów świadczących usługi turystyczne. Dotyczyło to przede wszystkim kościołów i szkół, a więc podmiotów organizujących imprezy turystyczne poza ustawą o usługach turystycznych. Dużą wagę przywiązywano również do zmian w przepisach prawa oraz obniżenia obciążeń finansowych przedsiębiorców (w tym kosztów zatrudnienia pracownika). 

· W instytucjach kontrolnych wskazywano również na różne grupy działań, które mogą przyczynić się do ograniczenia szarej strefy. Wiązały się one zarówno z koniecznością wprowadzenia zmian w przepisach prawa, jak i w sankcjach za ich łamanie oraz skali kontroli i stosowanych procedur. Największa grupa badanych była zwolennikami wprowadzenia wysokich kar finansowych w przypadku prowadzenia działalności niezgodnie z prawem. Kolejne pozycje zajmowało zmniejszenie obciążeń podatkowych, kosztów pracy oraz uproszczenie warunków prowadzenia działalności. Dużą wagę przywiązywano także do propozycji łączących się z samym procesem kontroli, jak np.: konsekwentne egzekwowanie wniosków pokontrolnych, wzrost liczby kontroli oraz prowadzenie wspólnych, kompleksowych kontroli. Propozycje te nieco różniły się w wyodrębnionych w badaniu grupach instytucji. W organach kontroli finansowej zwracano przede wszystkim uwagę na zmniejszenie obciążeń finansowych przedsiębiorców oraz uproszczenie reguł ich działania, natomiast dla instytucji administracji samorządowej większe znaczenie miały wysokie kary, a także rozszerzenie zakresu działań o charakterze kontrolnym. W inspekcjach obie te grupy propozycji wskazywano w podobnym stopniu (zarówno działania w zakresie obniżenia kosztów działania przedsiębiorstw, jak i propozycje wzrostu kontroli i kar). 

· Dla znacznej części badanych przedsiębiorstw kontrole zewnętrzne, prowadzone przez instytucje kontrolne, traktowane były jako ważny sposób walki z szarą strefą. Oceny badanych na temat skuteczności kontroli jako instrumentu walki z tym zjawiskiem, wskazują na znaczną polaryzację opinii badanej zbiorowości pod tym względem. Ponad połowa przedsiębiorców nie zgadzała się z poglądem, że kontrole są skutecznym instrumentem ograniczania szarej strefy. Pewne różnice w ocenach skuteczności kontroli zaobserwowano między badanymi regionami. W województwach – mazowieckim i pomorskim przeważał brak wiary w skuteczność tego instrumentu, podczas gdy w regionie podlaskim układ tych ocen był odwrócony – przeważali respondenci przekonani o jego skuteczności. Różnice w ocenach wynikały zarówno z własnych doświadczeń przedsiębiorców, ale także miały charakter subiektywny i wiązały się z wyznawanymi przez nich wartościami. 

· Wśród badanych dominował pogląd, że kontrole przyczyniają się do ograniczania szarej strefy i wymuszają na przedsiębiorcach przestrzeganie przepisów prawa. Opinię tą podzielała większość badanych przedsiębiorstw, niezależnie od rodzaju działalności. Do tej grupy opinii zaliczyć należy również przekonanie, że kontrole pełnią funkcję motywacyjną i wymuszają na przedsiębiorcach utrzymywanie ich działalności na najwyższym poziomie. Druga część opinii formułowanych przez respondentów obejmowała krytyczne uwagi pod adresem działalności instytucji kontrolnych i kontrolerów. Podkreślano, że kontroli podlegają głównie podmioty działające legalnie, a pomijane te które funkcjonują w szarej strefie. Wskazywano na słabą znajomość branży turystycznej przez kontrolerów, korupcję wśród urzędników (kontrolerów), a także przekazywanie przez nich informacji przedsiębiorcom o zamiarze podjęcia kontroli przed jej rozpoczęciem. Część badanych przedsiębiorców nie dostrzegała zależności pomiędzy kontrolami a wielkością szarej strefy, inni natomiast zwracali uwagę na znaczenie czynników zewnętrznych, przede wszystkim złe ustawodawstwo i luki w prawie, które pozwalają na jego omijanie. Oczekiwali więc zmian w przepisach prawa, zwłaszcza złagodzenia obciążeń finansowych przedsiębiorstw.

· W ocenie przedsiębiorców dzięki kontrolom lepiej przestrzegane są przepisy prawa. Część badanych wskazywała także, że ograniczają one szarą strefę oraz dostarczają wiedzy na temat stosowania prawa przez przedsiębiorców. Do negatywnych aspektów kontroli zaliczono przede wszystkim zbyt wąski ich zasięg i nie obejmowanie nimi podmiotów działających w szarej strefie. Krytyczne oceny efektów kontroli przeważały w województwach pomorskim i mazowieckim, natomiast pozytywne – w podlaskim. Analiza ocen efektów kontroli wg wielkości przedsiębiorstwa potwierdza, że ich pozytywne efekty dostrzegano przede wszystkim w podmiotach średnich i małych. Najbardziej krytycznie efekty kontroli oceniano w firmach mikro.

· Oceny roli kontroli zebrane w instytucjach były zbliżone do poglądów przedsiębiorców. Blisko 95,0% respondentów utożsamiało się z oceną, iż kontrole eliminują nieprawidłowości. Blisko połowa badanych wskazała, iż spełniały one także stopniu funkcję edukacyjną i są przykładem dla innych, w jaki sposób nie powinno się działać. Wymieniane przez respondentów efekty różnicował rodzaj instytucji kontrolnej. W instytucjach kontroli finansowej np. stosunkowo dużą uwagę przywiązywano do wzrostu dochodów budżetowych.
· Opinie przedstawicieli instytucji kontrolnych dotyczące zakresu posiadanych uprawnień w kontekście umożliwiania przez nie prowadzenia skutecznej walki z szarą strefą wykazały, że tylko połowa z nich uznała te kompetencje za wystarczające do realizacji tego celu. Wśród wyrażających taki pogląd znaleźli się reprezentanci organów administracji samorządowej, kontroli finansowej, oraz wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych. W ich ocenie skuteczność kontroli w walce z szarą strefą mogłyby poprawić: wspólne prowadzenie kontroli przez kilka instytucji kontrolnych (wspólne kontrole), uproszczenie procedur, wzajemna wymiana informacji (w tym dostęp do baz danych innych instytucji) oraz zwiększenie uprawnień kontrolnych. Postulowane zmiany w obowiązującym ustawodawstwie miałyby między innymi polegać na: zagwarantowaniu współpracy pomiędzy instytucjami kontrolnymi poprzez wzajemną wymianę informacji, uproszczeniu procedur kontrolnych i zwiększeniu kompetencji. 
Działalność instytucji kontrolnych

· W kontekście prowadzenia walki z szarą strefą ważną rolę pełnią instytucje dysponujące uprawnieniami kontrolnymi (np. różnego typu inspekcje, straże, Policja, a także marszałkowie województw). Ich kompetencje dotyczą całej zbiorowości przedsiębiorstw. Z perspektywy dążenia do ograniczenia skali szarej strefy w turystyce istotne jest określenie, w jakim stopniu obiektem ich zainteresowania są podmioty sektora turystyki (w tym funkcjonujące w szarej strefie), tym bardziej ze obserwujemy systematyczny wzrost roli tego sektora w polskiej gospodarce. 

· Zgodnie z ustawą o swobodzie działalności gospodarczej (art. 81) każdy przedsiębiorca jest obowiązany prowadzić i przechowywać w swojej siedzibie książkę kontroli oraz upoważnienia i protokoły kontroli. W badanej populacji przedsiębiorców około 3/4 taką książkę kontroli posiadało. Ich brak w znacznej części podmiotów wskazuje z jednej strony na nieznajomość przez przedsiębiorców przepisów ustawy, ale także oznacza, że około ¼ podmiotów sektora turystyki nie była w ogóle przedmiotem kontroli (dotyczyło to głównie biur podróży oraz podmiotów z województwa podlaskiego). Najwięcej przedsiębiorstw posiadało książkę kontroli w województwie mazowieckim, a najmniej – w pomorskim, a następnie na Podlasiu. Liczba firm posiadających taką książkę wzrasta wraz z ich wielkością – im większe przedsiębiorstw tym większe prawdopodobieństwo posiadania książki kontroli. 
· Analiza informacji zebranych w badanych przedsiębiorstwach na temat kontroli, którym podlegali potwierdziła wnioski wynikające z analizy posiadania książki kontroli. W okresie od początku 2006 r. do października 2007 r. w około 3/4 przedsiębiorstw przeprowadzono przynajmniej jedną kontrolę. Częściej kontrolowano hotele i restauracje niż biura podróży. Istotne różnice w tym zakresie wystąpiły także pomiędzy województwami. Na Mazowszu kontroli poddano blisko 90% badanych przedsiębiorstw, podczas gdy w podlaskim i w pomorskim – około 2/3. Koncentracja kontroli w województwie mazowieckim wynikała nie tylko z większej aktywności instytucji kontrolnych, ale była konsekwencją znacznego udziału wśród badanych podmiotów – małych i średnich. Analiza danych potwierdziła, że kontrolami objęto zaledwie 64,3% firm mikro, podczas gdy 81,8% firm małych i wszystkie średnie. Duża liczba podmiotów mikro w strukturze gospodarki w relacji do możliwości kadrowych i technicznych instytucji kontrolnych określa (ogranicza) możliwości objęcia kontrolami znacznej części tej kategorii przedsiębiorców.
· Badania przeprowadzone w instytucjach wykazały wyraźnie odmienny rozkład kontrolowanych podmiotów według ich wielkości niż uzyskany w badanych podmiotach sektora usług turystycznych. W instytucjach podkreślano, że największa liczba kontroli miała miejsce w przedsiębiorstwach mikro, następnie – małych, średnich i dużych. Odnosiło się to do instytucji kontroli finansowej, administracji samorządowej i do wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych. Taka struktura kontrolowanych podmiotów wynika z ich liczby w strukturze gospodarki. Na przykład udział podmiotów mikro w sektorze HORECA przekracza 96%, co oznacza, że prawdopodobieństwo objęcia ich kontrolami jest znacznie większe niż w przypadku podmiotów małych, średnich i dużych.
· Wśród kontrolowanych przedsiębiorstw najliczniejszą grupę stanowiły te, w których liczba kontroli wyniosła od 3 do 5 (29,4%), a następnie 1 do 2 (27,5%), natomiast więcej niż 5 kontroli – w 14,7% firm. W tej ostatniej grupie znalazły się pojedyncze przedsiębiorstwa, w których liczba kontroli była znacznie wyższe (w jednym przypadku wyniosła aż 20 kontroli). W hotelach i restauracjach najczęściej przeprowadzono od 3 do 5 kontroli. Biura podróży z reguły były kontrolowane tylko raz. Wyraźne różnice zaznaczyły się między województwami, co sygnalizuje różny poziom aktywności instytucji kontrolnych. Zdecydowanie najbardziej kontrolowano przedsiębiorców w województwie mazowieckim, w którym liczba kontroli wynosiła najczęściej powyżej 5. W regionie podlaskim przede wszystkim kontrolowano firmy od 3 do 5 razy, a na Pomorzu raz. Liczba kontroli wzrasta wraz z wielkością przedsiębiorstwa. Firmy mikro i małe były przeważnie obiektem 3-5 kontroli, natomiast średnie – powyżej 5.
· Łączny czas kontroli w badanych przedsiębiorstwach należy uznać za krótki, znacznie poniżej granicy dopuszczonej w ustawie o swobodzie działalności gospodarczej (4 tygodni). Dominowały podmioty, w których - zarówno w 2006 r. jak i w ośmiu miesiącach 2007 r. – nie przekraczał on 1 tygodnia. Znaczący udział miały również firmy, w których okres ten wynosił od 1 do 2 tygodni. Czas trwania kontroli w woj. mazowieckim był tylko nieco dłuższy niż w pozostałych badanych regionach - dominowały kontrole, które trwały od 1 do 2 tygodni, wobec do 1 tygodnia w woj. podlaskim i pomorskim). Podobne zależności dotyczyły przedsiębiorstw wg ich wielkości. Krótszy czas trwania kontroli dotyczył podmiotów mikro, dłuższy natomiast - podmiotów małych i średnich.
· Częstotliwość kontroli w ocenie przedsiębiorców świadczących usługi turystyczne nie była uciążliwa i nie stanowiła przeszkody w ich funkcjonowaniu. Nie odnotowano poważniejszych różnic w tym względzie pomiędzy przedsiębiorstwami według rodzaju działalności, chociaż można przypuszczać, iż były one mniej uciążliwe dla biur podróży niż dla hoteli i restauracji. Oceniano, że liczba kontroli jest stabilna i nie zmieniła się na przestrzeni badanego okresu. 
· W instytucjach kontrolnych respondenci nie potrafili dokładnie oszacować udziału kontroli przedsiębiorstw świadczących usługi turystyczne w kontrolach ogółem. Najczęściej oceniano go jako niewielki – poniżej 5%. Zdaniem większości badanych przedstawicieli instytucji kontrolnych od początku 2006 r. nie nastąpiły istotne zmiany w ich liczbie. Wzrost liczby kontroli zauważali głównie respondenci z badanych inspekcji. Dominowało przekonanie, że liczba kontroli zależy przede wszystkim od wielości otrzymywanych przez daną instytucję skarg (donosów i informacji) na działanie podmiotów gospodarczych. Istotną rolę odgrywały także wyniki poprzednich kontroli, zwłaszcza wtedy, gdy ujawniono w trakcie ich trwania nieprawidłowości. Zarówno ilość, jak i rodzaj ujawnionych naruszeń określały kierunki kontroli. 
· W badanych instytucjach częstotliwość kontroli prowadzonych w przedsiębiorstwach świadczących usługi turystyczne najczęściej oceniano jako niewielką, a tylko niektórzy respondenci określili ją jako „wysoką”. W tej ostatniej grupie znaleźli się przedstawiciele inspekcji oraz administracji samorządowej. Opinie na ten temat w wyspecjalizowanych organach kontrolnych (inspekcjach) były podzielone, ale większość z nich oceniało częstotliwość kontroli w przedsiębiorstwach sektora turystyki jako „małą” lub „bardzo małą”. W instytucjach kontrolujących finanse, a następnie porządek i bezpieczeństwo zdecydowanie przeważały natomiast oceny „średnia”. Oceny te można traktować jako pochodną aktywności badanych instytucji w kontroli podmiotów sektora turystyki. Należy zauważyć, że są one zbieżne z wypowiedziami przedsiębiorców, którzy potwierdzili, że stosunkowo często stykali się z kontrolami prowadzonymi przez urzędy skarbowe, a także Straż Pożarną.
· W instytucjach kontrolnych najliczniej reprezentowany był pogląd, że nie ma różnic w częstotliwości kontroli pomiędzy przedsiębiorstwami. Opinię taką sformułowali wszyscy przedstawiciele instytucji rynku pracy, zgadzała się z nią również znaczna część badanych z organów kontroli finansowej, administracji samorządowej, a także porządku i bezpieczeństwa. W niektórych instytucjach wymieniano jednak poszczególne grupy przedsiębiorstw świadczących usługi turystyczne, które były przedmiotem kontroli. Na hotele wskazywano w administracji samorządowej oraz w inspekcjach, na restauracje – w organach porządku i bezpieczeństwa oraz w inspekcjach, na biura podróży - w administracji samorządowej oraz w instytucjach zajmujących się ochroną praw konsumentów, natomiast na usługi transportowe – w instytucjach kontroli finansowej oraz w inspekcjach.
· Przedsiębiorstwa do kontroli dobierane są w różnoraki sposób. Jako kryterium doboru wymieniano najczęściej skargi klientów, a następnie sektor działalności, plan działania jednostki kontrolnej, a także dobór losowy. Zanotowano w tym względzie pewne różnice między badanymi grupami instytucji. W instytucjach kontrolujących porządek i bezpieczeństwo i instytucjach rynku pracy podstawowym kryterium doboru przedsiębiorstw do kontroli był sektor działalności; w instytucjach kontrolnych rynku pracy również skargi klientów. W instytucjach kontroli finansowej tym kryterium była wielkość sprzedaży przedsiębiorstwa, a w administracji samorządowej oraz w wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych – skargi klientów; w organach administracji samorządowej również dobór losowy.
· Działalność instytucji kontrolnych i częstotliwość kontroli stanowią konsekwencję uprawnień (kompetencji) tych instytucji w odniesieniu do poszczególnych sfer życia gospodarczego. Przedsiębiorcy wymieniali aż 20 organów przeprowadzających w analizowanym okresie kontrole. Najczęściej był to SANEPID oraz urzędy skarbowe. Często wymieniano także: Państwową Inspekcję Pracy, Państwową Inspekcję Handlową, Straż Pożarną oraz Zakład Ubezpieczeń Społecznych. Na uwagę zasługuje stosunkowo niewielki udział kontroli prowadzonych przez organy administracji samorządowej (urzędy marszałkowskie, urzędy gmin). Kontrole SANEPID-u dotyczyły w głównej mierze hoteli i restauracji, a w znikomym stopniu biur podróży. Urzędy skarbowe natomiast kontrolowały stosunkowo „równomiernie” wszystkie badane grupy podmiotów. Z kolei ZUS najczęściej kontrolował biura podróży, a następnie hotele. Na uwagę zasługuje w ich przypadku stosunkowo wysoka pozycja Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, co może wynikać relatywnie z dużej liczby skarg konsumentów na działanie biur podróży. Zebrane dane potwierdzają występowanie znacznego ukierunkowania (specjalizacji) aktywności poszczególnych instytucji kontrolnych. Wynika to m.in. ze specyfiki ich kompetencji o charakterze kontrolnym.
· W ocenie przedsiębiorców przedmiotem przeprowadzonych kontroli były najczęściej warunki sanitarne oraz warunki BHP. Jest to bezpośrednią konsekwencją wysokiego udziału kontroli przeprowadzanych przez SANEPID oraz PIP. Sprawdzano także legalność zatrudnienia, regulowanie zobowiązań podatkowych, w tym również wobec ZUS oraz stan techniczny budynku. Zasadnicze różnice zaobserwowano pomiędzy podmiotami według rodzaju działalności. W hotelach i restauracjach przedmiotem kontroli były głównie warunki sanitarne oraz BHP. Tymczasem w biurach podróży kontrolowano najczęściej regulowanie zobowiązań z tytułu podatku VAT, zobowiązania wobec ZUS, legalność zatrudnienia oraz rejestrację działalności przedsiębiorstwa. 
· Dane zebrane w instytucjach na temat przedmiotu prowadzonych kontroli potwierdziły wypowiedzi przedsiębiorców. Organy kontrolne szerzej jednak charakteryzowały zakres posiadanych uprawnień wobec przedsiębiorców, w tym świadczących usługi turystyczne. Przedmiotem kontroli były przede wszystkim: stan sanitarny obiektu, dokumentacja obiektu, rejestracja działalności gospodarczej, zgodność działania z decyzją kategoryzacyjną obiektu, stan techniczny obiektu oraz warunki umów zawieranych z klientami. Istotne miejsce zajmowały również kontrole przestrzegania norm ochrony środowiska naturalnego, oraz regulowania zobowiązań podatkowych, zwłaszcza z tytułu podatku VAT. Przedmiot kontroli był na ogół spójny z zakresem kompetencji poszczególnych grup badanych instytucji. Podmioty zajmujące się porządkiem i bezpieczeństwem zajmowały się głównie kontrolą stanu sanitarnego obiektów turystycznych, wywozem odpadów komunalnych oraz przestrzeganiem zasad sprzedaży napoi alkoholowych i tytoniu. Instytucje kontroli finansowej kontrolowały regulowanie zobowiązań podatkowych VAT, rejestrację działalności gospodarczej i ewidencjonowanie obrotów, natomiast administracja samorządowa – przede wszystkim stan sanitarny obiektu, spełnienie wymagań zgodnych z decyzją kategoryzacyjną obiektu turystycznego, a także warunki umów z klientami oraz posiadanie wpisu usług do rejestru organizatorów usług turystycznych. Przedmiotem kontroli instytucji kontrolnych rynku pracy było przestrzeganie prawa pracy, a następnie – legalność zatrudnienia oraz przestrzeganie przepisów BHP, natomiast wyspecjalizowane instytucje kontrolne (inspekcje) skupiały swoją uwagę przede wszystkim na specyficznych problemach wchodzących w zakres ich kompetencji.
· Instrumenty, którymi dysponują instytucje kontrolne, w ocenie większości badanych są wystarczające dla wypełniania funkcji kontrolnych. Przeciwną opinię formułowano w niektórych inspekcjach oraz w organach administracji samorządowej. Badani, którzy krytycznie wypowiadali się na ten temat stwierdzali na ogół, że zwiększenie skuteczności tych instrumentów wymaga: zwiększenia częstotliwości kontroli, zwiększenia liczby zatrudnionych w instytucjach kontrolnych, szybszego reagowania na występujące nieprawidłowości, a w niektórych instytucjach porządku i bezpieczeństwa – zwiększenia uprawnień do samodzielnego działania.
· Według przedstawicieli badanych instytucji decyzje dotyczące podjęcia kontroli w przedsiębiorstwach mają swe źródło przede wszystkim w planie działania danej instytucji kontrolnej (3/4 kontroli). Uzupełniają je kontrole doraźne podejmowane najczęściej na skutek skarg klientów. Pewien wpływ na decyzje w tym zakresie miały inicjatywy innych instytucji kontrolnych, zwłaszcza jednostki nadrzędnej. Oznacza to, że plan jest podstawowym wyznacznikiem działalności badanych instytucji, a zadania kontrolne w nim ujęte wynikają z ich misji i kompetencji. Na podjęcie kontroli pewien wpływ wywiera także wysoka częstotliwość występowania danego problemu (niekorzystnych zjawisk).
· W ocenie przedsiębiorców podstawowymi determinantami decyzji kontrolnych są skargi klientów oraz ustalenia zawarte w planie działalności danej instytucji kontrolnej. Istotnymi czynnikami wg nich były zwłaszcza: doniesienia konkurencji, nieprawidłowości (wypadek) w przedsiębiorstwie, doniesienia medialne oraz wielkość przedsiębiorstwa. Na ten ostatni czynnik zwracali uwagę przede wszystkim przedstawiciele biur podróży i podmiotów mikro. Skargi klientów odgrywały podstawową rolę w opiniach przedstawicieli biur podróży, natomiast kontrole planowe – hoteli i restauracji. Znaczenie skarg podkreślano również we wszystkich objętych badaniem grupach instytucji kontrolnych, przede wszystkim w administracji samorządowej, inspekcjach, a także w podmiotach zajmujących się ochroną praw konsumentów. 
· W ocenie blisko 2/3 respondentów z instytucji kontrolnych podmiotami, które kontrolowano, były przede wszystkim firmy funkcjonujące legalnie, co potwierdza obserwacje przedsiębiorców. Badania potwierdziły, iż przedmiotem kontroli są głównie przedsiębiorstwa działające zgodnie z regułami prawa. Odnosi się to do wszystkich wyodrębnionych w badaniu grup instytucji kontrolnych, z wyjątkiem części instytucji kontroli finansowej oraz wyspecjalizowanych organów kontrolnych, w których pewną rolę odgrywały również kontrole przedsiębiorstw funkcjonujących w szarej strefie. Przedsiębiorstwa działające w szarej strefie są identyfikowane do kontroli na ogół na podstawie: bezprawnie używanej nazwy rodzajowej prawnie chronionej, braku wpisu do ewidencji prowadzonej przez administrację samorządową, wyników kontroli drogowych, własnych ustaleń np. przez Internet oraz w drodze przypadku.
· Opinie przedsiębiorców na temat determinant decyzji o podjęciu kontroli potwierdziły informacje uzyskane w organach kontrolnych na temat przyczyn podejmowania ponownych kontroli w przedsiębiorstwach. Wskazywano głównie na konieczność sprawdzenia realizacji zaleceń pokontrolnych, złe wyniki poprzednich kontroli, a także skargi i donosy. Mniejszą rolę odgrywały wewnętrzne plany kontroli, a także wiedza o pojawieniu się niepokojących zjawisk w funkcjonowaniu tych podmiotów, jak np. spadek sprzedaży lub zatrudnienia. Sprawdzanie realizacji zaleceń pokontrolnych stanowiło główną motywację w większości badanych instytucjach. Jedynie w tych, które zajmowały się kontrolą finansową, ta przyczyna kontroli odgrywała znacznie mniejszą rolę. Skargi klientów miały istotne znaczenie dla badanych inspekcji, a także dla innych podmiotów, zwłaszcza zajmujących się ochroną praw konsumentów. Złe wyniki kontroli oraz ponowne wystąpienie nieprawidłowości z kolei odgrywały większą rolę w podmiotach kontroli finansowej.
· W badanych instytucjach za podstawowe miary skuteczności działalności kontrolnej uznano: a) stopień wykonania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych, b) stopień wykonania rocznego planu kontroli i c) udział kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem. Liczący się udział miały również takie mierniki, jak np. przyrost liczby kontroli w stosunku do roku poprzedniego czy też wysokość dodatkowych dochodów budżetu państwa uzyskanych w wyniku kontroli. O stosowaniu danego miernika w dużym stopniu decyduje charakter instytucji kontrolnej oraz przedmiot jej działań kontrolnych. I tak np. w organach odpowiadających za porządek i bezpieczeństwo, w instytucjach rynku pracy oraz organach administracji samorządowej podstawowym miernikiem był stopień wykonania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych i stopień wykonania rocznego planu kontroli. W instytucjach kontroli finansowej – udział kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem oraz wysokość dodatkowych dochodów budżetu państwa uzyskanych w wyniku kontroli, podczas gdy w wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych – stopień wykonania rocznego planu kontroli, udział kontroli wykrywających nieprawidłowości w kontrolach ogółem oraz stopień wykonania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych.
· Zebrany w badaniach materiał potwierdził, że przedsiębiorcy sektora turystyki w większości działają zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa. Świadczy o tym fakt, iż tylko w 11,8% z nich (tj. w zbiorowości 16,6% skontrolowanych) stwierdzono nieprawidłowości. Największy udział podmiotów, w których one miały miejsce wystąpił w woj. mazowieckim, zaś najmniejszy – w woj. podlaskim. Należy jednak pamiętać, że w województwie mazowieckim podmioty sektora turystyki były kontrolowane częściej, a także liczba tych kontroli była znacznie wyższa niż w pozostałych badanych regionach. Podmioty, w których stwierdzono nieprawidłowości największy udział miały w grupie przedsiębiorstw średnich, zaś najmniejszy - w podmiotach mikro.
· Według przedsiębiorców stwierdzone w czasie kontroli nieprawidłowości to przede wszystkim złe warunki sanitarne, a następnie - niekorzystne dla klientów zapisy w umowach dotyczących imprez turystycznych, braki w dokumentacji dochodowej i ZUS, nieprawidłowości w systemie przeciwpożarowym, nieprzestrzeganie ustawy o ochronie danych osobowych oraz „drobne uchybienia”. Nieprawidłowości w zakresie warunków sanitarnych stwierdzono w równym stopniu w hotelach i restauracjach, natomiast stosowanie niekorzystnych dla klienta warunków w umowach – w biurach podróży. W 6,9% przedsiębiorstw (9,6% skontrolowanych) zastosowano środki pokontrolne. Zestaw tych środków był bardzo mały, co wiązało się z relatywnie niewielką liczbą podmiotów naruszających przepisy będące przedmiotem kontroli. Podstawowym środkiem pokontrolnym było wezwanie do usunięcia nieprawidłowości, a następnie upomnienie oraz mandat karny. W żadnym przypadku nie sformułowano wniosku do prokuratury lub sądu o ukaranie właściciela badanego przedsiębiorstwa. Świadczyć to może o przestrzeganiu przepisów prawa przez przedsiębiorców, bądź o łagodnym charakterze kontroli. Niemal wszystkie przedsiębiorstwa, w których ujawniono nieprawidłowości, wykonały zalecenia pokontrolne.
· Badania w instytucjach kontrolnych pokazały, że organy te stosowały wiele różnych środków pokontrolnych. Zakres tych środków był znacznie szerszy niż te, na które wskazywano w badanych podmiotach sektora turystyki. Konsekwencją kontroli było najczęściej sporządzenie protokołu i wydanie decyzji (np. dopuszczenie obiektu do użytkowania). Bardzo często formułowano wezwanie pod adresem przedsiębiorcy do usunięcia uchybień, a następnie wnioski do sądu o ukaranie przedsiębiorcy. Dość często korzystano z upomnień, a także – chociaż w znacznie mniejszym zakresie – z wniosków do prokuratury. Najrzadziej wykorzystywane środki pokontrolne to: wstrzymanie działalności przedsiębiorstwa na określony czas, wstrzymanie postanowienia o dopuszczeniu budynku do użytkowania, a także żądanie przygotowania dodatkowych ekspertyz specjalistycznych.
· Wysoka ocena posiadanych przez instytucje kontrolne instrumentów egzekwowania zaleceń pokontrolnych formułowana przez przedstawicieli instytucji była spójna z opiniami na temat wykonywania przez przedsiębiorców zaleceń pokontrolnych. Dominowało przekonanie, że większość przedsiębiorstw wykonuje zalecenia pokontrolne. Wskazywano na to najczęściej w organach porządku i bezpieczeństwa, w administracji samorządowej oraz wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych. Z odwoływaniem się od tych zaleceń miały głównie do czynienia instytucje kontroli finansowej, a także niektóre inspekcje.
· Przedsiębiorcy świadczący usługi turystyczne za najbardziej uciążliwe uznali kontrole prowadzone przez te instytucje, które kontrolowały je najczęściej, a więc SANEPID i urzędy skarbowe. Na trzeciej pozycji wskazano ZUS, a następnie inspekcje – Transportową, Pracy i Handlową. Przedsiębiorcy nie traktowali jednak kontroli jako szczególnie restrykcyjnych. Za bardziej restrykcyjne uznali kontrole przedsiębiorcy z województwa podlaskiego, a następnie z mazowieckiego, podczas gdy najmniej – z pomorskiego. Analiza opinii przedsiębiorców sektora turystyki według wielkości wskazuje, że kontrole jako restrykcyjne odczuwały przede wszystkim podmioty średnie i małe. Najkorzystniej sytuację na tym obszarze oceniały firmy mikro.
· Analiza wypowiedzi dotyczących restrykcyjności kontroli zebranych w instytucjach kontrolnych pozwala zauważyć, że oceny te nie znajdują odzwierciedlenia w opiniach przedsiębiorców. Wyodrębnić wśród nich można dwie równoliczne grupy opinii. Pierwsza z nich to oceniający restrykcyjność kontroli wysoko, natomiast druga określająca ją jako „średnią”. Można zatem sformułować tezę, że przedstawiciele instytucji kontrolnych oceniając prowadzone przez siebie kontrole byli skłonni do przeceniania ich ostrości i uciążliwości dla przedsiębiorców. Restrykcyjność kontroli najwyżej oceniano w organach porządku i bezpieczeństwa, a następnie rynku pracy oraz w inspekcjach. W instytucjach kontroli finansowej oraz w administracji samorządowej najczęściej formułowano oceny – „średnia”. Rozbieżność w ocenach pomiędzy przedsiębiorcami a organami kontrolnymi wynikać może ze struktury kontroli prowadzonych przez badane instytucje i stosunkowo niewielkiego w niej udziału podmiotów świadczących usługi turystyczne. 
· Odwoływanie się przedsiębiorców od ustaleń kontroli i zaleceń pokontrolnych wg opinii formułowanych w instytucjach kontrolnych było stosunkowo częste. Z takimi zachowaniami przedsiębiorców najczęściej miały do czynienia instytucje kontrolne rynku pracy, kontroli finansowej oraz inspekcji, a więc te organy, które stosowały w swych działaniach najbardziej restrykcyjne i uciążliwe dla przedsiębiorców środki pokontrolne. Najczęściej odwoływano się do instytucji nadrzędnej nad organem przeprowadzającym kontrolę, instytucji kontrolującej, a w niektórych przypadkach – do sądu administracyjnego. Do organu nadrzędnego przede wszystkim odwoływały się firmy kontrolowane przez instytucje rynku pracy, kontroli finansowej oraz inspekcje. Te dwie ostatnie grupy organów kontrolnych stykały się najczęściej z odwołaniami przedsiębiorców do sądu administracyjnego. Odwołania takie uwzględniano bardzo rzadko. 
· W ocenie zdecydowanej większości respondentów reprezentujących badane instytucje, poprawa skuteczności kontroli wymaga szeregu działań. Proponowano przede wszystkim: dofinansowanie działalności (zwiększenie budżetu) instytucji kontrolnych, podwyższenie wynagrodzeń pracowniczych, a w dalszej kolejności – zmiany przepisów prawa i zwiększenie zatrudnienia w tych organach. W instytucjach porządku i bezpieczeństwa publicznego oraz kontroli finansowej w pierwszej kolejności zwrócono uwagę na podwyższenie wynagrodzeń, w administracji samorządowej – zmiany przepisów prawa, w podmiotach rynku pracy – zwiększenie budżetu instytucji i wynagrodzeń pracowniczych, a w wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych – dofinansowanie działalności oraz zmiany przepisów prawa. 
· Przedstawione wyżej propozycje są spójne z wymienianymi w instytucjach kontrolnych barierami ich działania. Za podstawową barierę uznano przede wszystkim dużą liczbę podmiotów do skontrolowana. Na ten czynnik w jednakowym stopniu zwracali uwagę respondenci z wszystkich badanych grup instytucji. Liczące się bariery to także: niewystarczająca liczba pracowników, niski poziom wynagrodzeń pracowniczych, skomplikowane procedury prawne, niestabilność regulacji prawnych, przyzwolenie społeczne dla omijania prawa oraz brak niezbędnych regulacji prawnych. Te dwie grupy czynników, związanych z gospodarowaniem siłą roboczą oraz systemem prawnym składają się na podstawowe bariery działań kontrolnych. W ocenie badanych, zasoby finansowe i kadrowe stanowią „wąskie gardło” w działalności instytucji kontrolnych. Z kolei zasoby techniczne i organizacyjne oceniano na ogół jako wystarczające. 
· Badania potwierdziły, że instytucje kontrolne w większości współpracują z innymi organami kontrolnymi, w tym w ograniczaniu szarej strefy. Dotyczyło to zwłaszcza instytucji rynku pracy oraz kontroli finansowej, a także większości przedstawicieli administracji samorządowej oraz inspekcji. Wśród instytucji, z którymi współpracowano wymieniano najczęściej Policją oraz urzędy skarbowe i kontroli skarbowej, a następnie urzędy celne i Izbę Celną oraz administrację samorządową i prokuraturę. Inspekcje współpracowały przede wszystkim z Policję oraz administracją samorządową. W organach kontroli finansowej wskazywano z kolei głównie na urzędy celne i Izbę Celną, Policję oraz inne organy kontroli finansowej. W większości przypadków współpraca dotyczyła wymiany informacji, a w niektórych wiązała się również z udziałem innych instytucji w prowadzonych kontrolach. Niekiedy polegała na udzielaniu sobie nawzajem wsparcia, w tym także w zakresie ochrony kontrolerów. Niestety bardzo rzadko współpraca taka obejmowała również określanie zakresu kontroli oraz wybór grup przedsiębiorców, którzy będą im podlegać. 
· Badania potwierdziły, że prowadzenie wspólnych (kompleksowych) kontroli było sporadyczne. Ich liczbę na ogół szacowano na poziomie 2-3% ogólnej liczby kontroli. Tylko w wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych wskazywano, że kontrole te mają miejsce znacznie częściej. Prowadzenie takich kontroli potwierdzili badani w organach porządku i bezpieczeństwa, w większości inspekcji, instytucji kontroli finansowej oraz instytucji kontrolnych rynku pracy. Nie prowadzono ich natomiast w podmiotach zajmujących się ochroną praw konsumentów, w części badanych organów administracji samorządowej oraz w niektórych wyspecjalizowanych instytucjach kontrolnych. Wśród instytucji, które najczęściej biorą udział we wspólnych kontrolach wymieniano Policję, a następnie Państwową Inspekcję Pracy oraz organy celne. W niektórych przypadkach uczestniczyły w nich także organy kontroli finansowej oraz Inspekcja Transportu Drogowego.
· Formułując postulaty pod adresem regulacji prawnych, których celem byłoby ograniczenie szarej strefy w turystyce należy z jednej strony uwzględnić wiele uwarunkowań tego zjawiska (np. związanych z obecnym etapem transformacji polskiej gospodarki i sytuacji społeczno-gospodarczej), a z drugiej – potrzebę stymulowania rozwoju polskiej turystyki. Przyjmowane w tym zakresie rozwiązania powinna przede wszystkim cechować znaczna elastyczność, tak aby pobudzić rozwój sektora turystyki w najbliższych latach. Zmiany na tym polu nie powinny polegać na zaostrzaniu przepisów, lecz na doskonaleniu sposobów realizacji funkcji nadzoru i kontroli, a przede wszystkim egzekwowania przestrzegania obecnych regulacji. Wprowadzane zmiany powinny koncentrować się głównie na upraszczaniu regulacji i łagodzeniu obciążeń finansowych przedsiębiorców. Niezbędne również jest wzmocnienie aktywności na tym polu organizacji grupujących przedsiębiorców sektora. 
· Przeprowadzona w opracowaniu analiza upoważnia do stwierdzenia, że przepisy dotyczące kontroli przedsiębiorców, w tym świadczących usługi turystyczne są w miarę jasno sprecyzowane, cechuje je także wieloaspektowość i kompleksowość. Kontrole w podmiotach gospodarczych są prowadzane zarówno przez kontrolne instytucje państwowe jak i przez administrację samorządową. W oparciu o przeprowadzoną analizę sformułować należy tezę, że instrumenty którymi dysponują te organy są wystarczająco rygorystyczne i mogą zagwarantować stosunkowo dużą efektywność i skuteczność kontroli. Należy podkreślić, że nie można uznać za dobry sposób walki ze zjawiskiem szarej strefy rozszerzenie liczby kontroli i wzrostu ich restrykcyjności. To raczej przekonanie o niemożliwości liczenia na pobłażliwość w przypadku nieprawidłowości stanowi warunek skutecznego potencjalnego oddziaływania kontroli. Nieliczenie się z wnioskami kontroli, tolerancja wobec ujawnionych zjawisk negatywnych, to główne przyczyny zmniejszenia efektywności kontroli. Warunkiem jest jednak wykorzystanie kontroli w przypadkach, gdy jest to niezbędne, a zwłaszcza konsekwentne egzekwowanie przepisów dotyczących kontroli oraz wykonania środków pokontrolnych.

· Zgodnie z interpretacją ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o usługach turystycznych (Dz.U. z 1997 r. Nr 133, poz.884, z późniejszymi zmianami) istota szarej strefy na rynku usług turystycznych polega na prowadzeniu nieewidencjonowanych usług, np. w zakresie organizowania imprez turystycznych oraz na pośredniczeniu w zawieraniu umów o świadczeniu tych usług bez odpowiedniego zezwolenia. Zakres tej definicji jest więc stosunkowo wąski i nie obejmuje wielu innych istotnych aspektów gospodarki nieformalnej, zwłaszcza związanych z organizowaniem imprez turystycznych przez inne podmioty, nie regulowaniem zobowiązań podatkowych oraz dotyczących sfery zatrudnienia. Ogranicza to ponadto zakres tematyczny kontroli, realizowanych przede wszystkim przez nadzorujące tą działalność urzędy marszałkowskie. Konieczna jest więc nowelizacja ustawy o usługach turystycznych, zawierająca rozszerzenie tej definicji i ujęcie w niej w sposób kompleksowy wszystkich rodzajów usług turystycznych świadczonych przez rozmaite podmioty (np. szkoły, fundacje). 
· Z perspektywy walki z szarą strefą szczególnie istotna jest działalność kontrola Państwowej Inspekcji Pracy, zwłaszcza wobec pojawiających się na rynku niedoborów pracowników, co może w podmiotach gospodarczych nasilać tendencje do zatrudniania bez umowy o pracę – „na czarno”, zwłaszcza obcokrajowców. Przepisy regulujące działalność Inspekcji dają właściwą podstawę do prowadzenia efektywnej i skutecznej kontroli zatrudnienia w przedsiębiorstwach, w tym sektora usług turystycznych. Potwierdzili to badani przedstawiciele PIP, którzy wysoko oceniali skuteczność i instrumenty kontroli, w tym egzekwowania środków pokontrolnych, którymi dysponuje ich instytucja.
· Dużą rolę w tym zakresie odgrywa także kontrola skarbowa. Regulacje prawne odnoszące się do niej mają charakter kompleksowy i jak wykazuje praktyka zapewniają dużą skuteczność tej kontroli. Z punktu widzenia walki z szarą strefą wydaje się jednak, że w ramach wywiadu gospodarczego częściej i wnikliwiej powinien być konfrontowany status materialny przedsiębiorców (np. świadczących usługi turystyczne) z deklarowanymi do opodatkowania dochodami. Skuteczność kontroli prowadzonych przez instytucje finansowe jest zwiększana wskutek losowego wybierania płatników podatków, po uprzednim określeniu potencjału kadrowego oraz bilansu efektywnego czasu pracy inspektorów kontroli, a także uwzględnieniu terminów ewentualnych przedawnień.
· Istotne znaczenie dla poprawy efektywności kontroli ma wprowadzenie ustawowego obowiązku przekazywania przez izby i urzędy skarbowe Zakładowi Ubezpieczeń Społecznych informacji o stwierdzonych przypadkach naruszenia przepisów o ubezpieczeniach społecznych oraz udostępniania przez organy kontroli, rewizji i inspekcji działające w administracji rządowej i samorządzie terytorialnym wyników kontroli przeprowadzonych przez te organy. Podobne rozwiązania przyjęto w instytucjach kontroli skarbowej i podatkowej. Umożliwia to racjonalizację działań kontrolnych i zwiększanie ich skuteczności. Podobnego uregulowania kwestii współdziałania różnych podmiotów kontrolnych oczekiwano również w innych organach tego typu.
· Analiza danych zawartych w sprawozdaniach z działalności różnych instytucji kontrolnych wykazała, że na ich podstawie nie można określić skali kontroli prowadzonych w sektorze turystyki. W rocznych sprawozdaniach z ich działalności (np. ZUS i PIP) w większym stopniu powinien być uwzględniony rodzaj działalności prowadzonej przez kontrolowane podmioty, np. według sekcji i działów PKD. Umożliwi to przeprowadzenie analizy porównawczej i oceny skali kontroli oraz ujawnianych nieprawidłowości, a pośrednio również oceny stanu i zmian skali szarej strefy w tym w sektorze.
· Niedostatek kadr w relacji do liczby podmiotów gospodarczych oraz zakresu tematycznego kontroli stanowi podstawową barierę działania większości instytucji kontrolnych. Dotyczy to w szczególności tych instytucji, które wypełniają funkcje kontrolne, ale nie stanowi to, jak w przypadku wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych, podstawowego obszaru ich działania (np. administracja samorządowa). Poprawa skuteczności działania instytucji kontrolnych wymaga ich wzmocnienia finansowego i kadrowego. Pozwoli to na zwiększenie możliwości wykorzystania zasobów organizacyjnych i technicznych pozostających w dyspozycji tych instytucji. Zapewni także wzrost elastyczności działań kontrolnych i zwiększenie liczby kontroli planowych. Pożądane byłoby także, aby wzmacnianiu uległy funkcje prewencyjne kontroli, jak: propagowanie przykładów właściwego postępowania (świadomości prawa oraz konieczności jego przestrzegania) oraz stwarzanie podstaw modyfikacji istniejących przepisów prawa.
· Nieprawidłowości w sektorze turystycznym dotyczą przede wszystkim działalności sezonowej (mała gastronomia, stragany, wypożyczalnie sprzętu, przewozy lokalne osób). Często prowadzący taką działalność, którzy jej nie zgłosili, nie zdają sobie sprawę, że naruszają prawo. Potrzebna jest więc wzmożona akcja informacyjna na tym polu i wzrost liczby kontroli działalności o charakterze sezonowym. W odniesieniu do tej pierwszej kwestii szczególną rolę do odegrania mają organizacje grupujące przedsiębiorców. 
· Rozważenia wymaga propozycja szerszego wykorzystania w walce z szarą strefą innych metod ujawniania takich zachowań. Skutecznemu ich zwalczaniu służyłoby też rozszerzenie uprawnień do zakupu kontrolowanego. Duże znaczenie miałaby możliwość sprawdzania przez korzystającego z usługi, nie ujawniającego się inspektora kontroli, usługodawcy np. wykonującego pewne prace remontowe, wynajmującemu pokój itd., czy wystawi fakturę. Przeprowadzane kontrole powinny mieć ponadto szerszy zakres i jednocześnie być bardziej ukierunkowane. Należy rozważyć, czy np. wzorem rozwiązań niemieckich, nie należałoby opracować normatywów dochodów, jakie powinna przynosić określona działalność gospodarcza na danym terenie. Jednostki, które deklarują wyraźnie niższe dochody, a więc i niższe podatki niż normatywne, powinny podlegać szczególnie wnikliwej kontroli. Rozważenia wymaga również zwiększenie współpracy różnych instytucji w celu wypracowania kryteriów doboru do kontroli podmiotów funkcjonujących w szarej strefie. Pozwoliłoby to na upowszechnienie doświadczeń organów specjalizujących się w ich kontroli a także objęcie w większym stopniu kontrolą podmiotów gospodarki nieformalnej. 
· Przeprowadzone badania potwierdziły istnienie dużego rozproszenia uprawnień kontrolnych. W praktyce przedmiotem kontroli jest tylko niewielki wycinek gospodarki nieformalnej. Instytucje kontrolujące w większym stopniu nakierowane są na ujawnianie nieprawidłowości w firmach działających legalnie niż na kontrolowaniu firm, które w całości funkcjonują w szarej strefie. W strukturze kontroli niewystarczająca jest liczba kontroli o charakterze kompleksowym, tematycznych, gdzie zaangażowani byliby jednocześnie przedstawiciele kilku instytucji kontrolnych, zwłaszcza tych, które w zakresie swoich kompetencji mają badanie kwestii, w przypadku których najczęściej ma miejsce obchodzenie reguł prawa.

· Za niedostateczną uznać należy także współpracę pomiędzy instytucjami kontrolnymi. Występuje znaczna specjalizacja tych organów i wąsko zakreślony zakres kompetencji. W konsekwencji kontrole ograniczają się na ogół do sprawdzania czy badana firma wypełniła ściśle określone wymogi prawne (formalne), np. czy przeprowadza różnego typu, okresowe przeglądy i posiada niezbędną ich dokumentację. Brak jest natomiast kontroli identyfikujących najczęściej występujące w szarej strefie zachowania.

· W kontekście walki z szarą strefą na rynku usług turystycznych za szczególnie pożądane uznać należy rozszerzenie współdziałania pomiędzy Państwową Inspekcją Pracy, instytucjami kontroli finansowej oraz urzędami marszałkowskimi. Dotychczasową ich współpracę na tym polu ocenić należy jako niewystarczającą. Organy te dysponują szerokimi kompetencjami i środkami, aby efektywnie działać w tym zakresie. Pożądane jest większe zainteresowanie ich problematyką sektora usług turystycznych i wprowadzenie tego tematu do ich planu kontroli. Realizacja tego celu wymaga jednak przede wszystkim inicjatywy ze strony organów centralnych.

ANEKS 

KOMPETENCJE WYBRANYCH INSTYTUCJI KONTROLNYCH

Przeprowadzona niżej analiza ustawodawstwa obejmuje, poza bazowymi regulacjami (między innymi ustawą o usługach turystycznych, ustawą o swobodzie działalności gospodarczej, ustawą o ochronie konkurencji i konsumentów), regulacje dotyczące kompetencji poszczególnych instytucji (np. inspekcji) w zakresie kontroli podmiotów sektora usług turystycznych. Istotne jest, w jakim stopniu umożliwiają one ujawnienie przejawów szarej strefy, a w konsekwencji walkę z tym zjawiskiem. 

Przedmiotem szczególnej uwagi są uprawnienia kontrolne następujących organów:

· administracji samorządowej (urzędów marszałkowskich oraz urzędów gmin), 

· Państwowej Inspekcji Pracy,

· Inspekcji Nadzoru Budowlanego,

· Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów,

· Państwowej Inspekcji Handlowej,

· Inspekcji Transportu Drogowego,

· Państwowej Inspekcji Sanitarnej.

1. Podstawy prawne kontroli przedsiębiorców sektora turystyki

Podstawowym aktem prawnym regulującym różne aspekty działalności turystycznej jest ustawa o usługach turystycznych z dnia 29 sierpnia 1997 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 223, poz. 2268, z późniejszymi zmianami)
. 
Zgodnie z art. 4.1. – Działalność gospodarcza w zakresie organizowania imprez turystycznych oraz pośredniczenia na zlecenie klientów w zawieraniu umów o świadczenie usług turystycznych jest działalnością regulowaną w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej i wymaga uzyskania wpisu w rejestrze organizatorów turystyki i pośredników turystycznych
. Zatem rejestr przedsiębiorstw świadczących usługi turystyczne może być jedną z przesłanek typowania podmiotów tego sektora turystycznego do kontroli.

Ustawa o swobodzie działalności gospodarczej formułuje ogólne podstawy kontroli przedsiębiorstw (rozdział 5), z zastrzeżeniem, że w zakresie nieuregulowanym w niej stosuje się przepisy ustaw szczegółowych, np. w podmiotach sektora turystyki m.in. ustawy o usługach turystycznych.

Art. 78 tej ustawy nałożył na organy samorządowe (wójta, burmistrza lub prezydenta miasta) obowiązek niezwłocznego zawiadamiania właściwych organów administracji publicznej w sytuacji uzyskania informacji o wykonywaniu działalności gospodarczej niezgodnie z przepisami ustawy
. Z kolei organy te mają obowiązek poinformowania administracji samorządowej o podjętych czynnościach. W przypadku podjęcia przez nie decyzji nakazującej wstrzymanie wykonania działalności gospodarczej nadaje się jej rygor natychmiastowej wykonalności. Przedsiębiorcy natomiast mają obowiązek prowadzenia i przechowywania w swojej siedzibie książki kontroli oraz upoważnień i protokołów kontroli, a także udostępniania ich na żądanie organu kontroli (art. 81). 

W kontekście kontroli szarej strefy istotne znaczenie ma rozdział 2 ustawy o usługach turystycznych poświęcony organizatorom turystyki, pośrednikom oraz agentom turystycznym. Stwierdza się w nim między innymi, że działalność gospodarcza tych podmiotów wymaga uzyskania wpisu w rejestrze organizatorów turystyki i pośredników turystycznych (prowadzonym przez marszałka województwa właściwego ze względu na siedzibę przedsiębiorcy). Zaświadczenie o wpisie do rejestru oraz kopie dokumentów związanych z rejestrem są przekazywane ministrowi właściwemu do spraw turystyki, który na tej podstawie prowadzi Centralną Ewidencję Organizatorów Turystyki i Pośredników Turystycznych (CEOTiPT), obejmującą również wykazy przedsiębiorców, których wykreślono z rejestru oraz przedsiębiorców, którzy wykonywali działalność bez wymaganego wpisu do rejestru (art. 8.1-8.3). Szczegółowe regulacje dotyczące CEOTiPT zawiera rozporządzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 30 września 2004 r. w sprawie Centralnej Ewidencji Organizatorów Turystyki i Pośredników Turystycznych (Dz.U. Nr 226, poz. 2290). 
Zgodnie z rozdziałem 3 ustawy o usługach turystycznych, dotyczącym ochrony klienta w zakresie nieuregulowanym ustawą, do umów z klientami zawieranych przez organizatorów turystyki i pośredników turystycznych stosuje się przepisy Kodeksu cywilnego oraz inne przepisy dotyczące ochrony konsumenta. Przepisy te zawierają np. ustawy – ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentów (Dz.U. z 2003 r. Nr 86, poz. 804 z późn. zm.), ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz.1503, z późn. zm.) oraz ustawa z dnia 22 stycznia 2000 r. o ogólnym bezpieczeństwie produktów (Dz.U. Nr 15, poz. 179 z póżn. zm.).
Zgodnie z ustawą o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji – za czyn nieuczciwej konkurencji uznaje się działanie sprzeczne z prawem lub dobrymi obyczajami, jeżeli zagraża lub narusza interes innego przedsiębiorcy lub klienta (art. 3.1). Do takich czynów zaliczono: wprowadzające w błąd oznaczenie przedsiębiorstwa, fałszywe oznaczenie pochodzenia geograficznego towarów albo usług, nieuczciwą lub zakazaną reklamę, a także rozpowszechnianie nieprawdziwych lub wprowadzających w błąd wiadomości, np. o wytwarzanych towarach lub świadczonych usługach, o stosowanych cenach. 

Warto podkreślić, że rzetelna informacja o cenach towarów lub usług jest podstawową informacją dla klienta, w tym korzystającego z usług turystycznych. Bardzo dokładnie reguluje te kwestie rozporządzenie Ministra Finansów (na podstawie art. 12 ustawy z dnia 5 lipca 2001 r. o cenach – Dz.U. Nr 97) z dnia 10 czerwca 2002 r. w sprawie szczegółowych zasad uwidoczniania cen towarów i usług oraz sposobu oznaczania cen towarów przeznaczonych do sprzedaży (Dz.U. Nr 99, z późn. zm.).
Rozdział 4 ustawy o usługach turystycznych dotyczy przewodników turystycznych i pilotów wycieczek. Określa warunki niezbędne do uzyskania uprawnień przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek, w tym poprzez szkolenie teoretyczne i praktyczne oraz zdanie egzaminu. Kontrolę organizatorów szkoleń powierzono marszałkom województw. Minister właściwy do spraw turystyki określa natomiast warunki, jakie powinien spełniać organizator szkolenia. Do kompetencji marszałka województwa właściwego dla miejsca zamieszkania należy nadawanie (a także zawieszanie i przywracanie) uprawnień przewodnika turystycznego i pilota wycieczek osobom będącym obywatelami Rzeczypospolitej Polskiej
. 

Rozdział 5 ustawy o usługach turystycznych dotyczy usług hotelarskich i określa najważniejsze problemy, które stanowić mogą przedmiot kontroli.
 Formułuje między innymi:

· wymogi niezbędne do świadczenia usług hotelarskich,

· rodzaje obiektów hotelarskich (hotele, motele, pensjonaty, kempingi, domy wycieczkowe, schroniska młodzieżowe, schroniska, pola biwakowe),

· kategorie obiektów hotelarskich,

· zaszeregowanie obiektu hotelarskiego do danego rodzaju (kompetencje marszałka województwa, po ewentualnym zasięgnięciu opinii wyspecjalizowanych stowarzyszeń),

· prowadzenie ewidencji pól biwakowych (przez wójtów, burmistrzów lub prezydentów jako zadanie zlecone z zakresu administracji rządowej i finansowane ze środków będących w dyspozycji właściwego wojewody),  
· prowadzenie ewidencji usług hotelarskich (przez wójtów, burmistrzów lub prezydentów).
Uprawnieniami kontrolnymi na podstawie tej ustawy dysponują organy administracji samorządowej (marszałek województwa, wójt, burmistrz lub prezydent miasta) oraz minister właściwy do spraw turystyki (art. 40)
. W przypadku powstania nieprawidłowości mogą one uchylić decyzję o zaszeregowaniu obiektu hotelarskiego do określonego rodzaju oraz wstrzymać świadczenie usług hotelarskich do czasu usunięcia uchybień.
Decyzje o zaszeregowaniu obiektu hotelarskiego do określonego rodzaju, odmowie zaszeregowania, potwierdzeniu zaszeregowania bądź jego zmianie, a także nadaniu, odmowie nadania lub zmianie kategorii, odmowie wpisu do ewidencji obiektów hotelarskich i wykreśleniu z ewidencji obiektów hotelarskich oraz nakazaniu wstrzymania świadczenia usług hotelarskich – wydawane są w formie decyzji administracyjnych (art. 42.1). 

Z punktu widzenia przedmiotu kontroli istotne jest również brzmienie art. 44, który przewiduje ewentualne wydawanie regulaminów porządkowych w obiektach hotelarskich, a także udostępnianie na żądanie klienta wykazu wymagań dla obiektów hotelarskich, odpowiadającego rodzajowi i kategorii obiektu, a także pełnego cennika usług. Artykuł ten wprowadza również obowiązek umieszczania na widocznym miejscu wewnątrz i na zewnątrz obiektu hotelarskiego niezbędnych informacji
.
Z kolei art. 45 ustawy określa treść rozporządzenia ministra właściwego do spraw turystyki, które powinno zawierać:

· wymagania dla poszczególnych rodzajów i kategorii obiektów hotelarskich co do wyposażenia oraz zakresu świadczonych usług,

· szczegółowe zasady i tryb zaliczania obiektów hotelarskich do poszczególnych rodzajów i kategorii,

· sposób dokumentowania spełnienia wymagań,

· minimalne wymagania co do wyposażenia obiektów świadczących usługi hotelarskie,

· tryb sprawowania kontroli nad przestrzeganiem w poszczególnych obiektach, w których są świadczone usługi hotelarskie.

Na podstawie powyższej delegacji ustawowej (art. 45) minister gospodarki i pracy wydał 19 sierpnia 2004 r. rozporządzenie, wielokrotnie później zmieniane (por. np. Dz.U. z 2006 r. Nr 5, poz. 29) w sprawie obiektów hotelarskich i innych obiektów, w których świadczone są usługi hotelarskie. W rozporządzeniu tym podkreślono (§ 8.1), że organy uprawnione do kontroli obiektów hotelarskich w zakresie spełniania wymagań co do wyposażenia i świadczonych usług dokonują kontroli w każdym czasie:

1. z urzędu – jeżeli jest to uzasadnione informacjami o zmianie warunków działania lub naruszenia wymagań,

2. na wniosek przedsiębiorcy, stowarzyszenia działającego w zakresie turystyki i hotelarstwa lub stowarzyszenia reprezentującego interesy konsumentów.

Do prowadzenia kontroli upoważniono marszałka województwa, który z urzędu prowadzi okresowe kontrole obiektów hotelarskich (nie rzadziej niż co trzy lata) w zakresie spełniania wymagań co do wyposażenia i świadczonych usług.

Kontrole w tych obiektach może prowadzić osoba legitymująca się pisemnym upoważnieniem organu uprawnionego do kontroli. Z przebiegu kontroli sporządzany jest protokół. Jeżeli wyniki kontroli obiektu hotelarskiego wskazują na to, że zachodzą przesłanki zmiany rodzaju, do którego obiekt został zaszeregowany, lub obniżenia nadanej mu kategorii, marszałek województwa dokonuje ponownej oceny obiektu. Może jednak odstąpić od ponownej oceny obiektu, jeżeli przedsiębiorca wyraził zgodę na zmianę rodzaju zaszeregowania, lub na obniżenie nadanej mu kategorii. W przypadku stwierdzenia uchybień, organ upoważniony do kontroli może wydać przedsiębiorcy zalecenia pokontrolne, z określeniem terminu ich wykonania nie przekraczającego trzech miesięcy, pod rygorem wszczęcia postępowania w sprawie zmiany zaszeregowania obiektu do rodzaju i kategorii albo wszczęcia postępowania w sprawie uchylenia zaszeregowania obiektu do rodzaju i kategorii.

Po przeprowadzeniu pierwszej kontroli obiektu hotelarskiego marszałek województwa wydaje decyzję potwierdzającą zaszeregowanie obiektu, zmieniającą lub uchylającą zaszeregowanie do dotychczasowego rodzaju i kategorii. 

Przepisy dotyczące kontroli wynikające z powyższego rozporządzenia ocenić należy jako stosunkowo wyczerpujące i rygorystyczne, co z pewnością może stanowić determinantę ich efektywności (tzn. przestrzegania ich przez przedsiębiorców sektora turystyki). 

W rozdziale 6 ustawy o usługach turystycznych sformułowano sankcje za nie stosowanie się do jej przepisów. Obejmują one, dodane do Kodeksu wykroczeń przepisy przewidujące karę ograniczenia wolności albo grzywny za (art. 46):

· wykonywanie zadań przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek bez uprawnień,

· używanie przy świadczeniu usług hotelarskich – nazw rodzajowych lub danych kategorii obiektów hotelarskich bez decyzji lub niezgodnie z decyzją
,

· świadczenie usług hotelarskich wbrew decyzji nakazującej wstrzymanie ich świadczenia.

2.  Analiza kompetencji instytucji kontrolnych

Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów (UOKiK)
Kompetencje Urzędu określa ustawa z 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentów (patrz np. Dz.U. z 2006 r. Nr 249, poz. 1834). W art. 1.1 określa ona warunki rozwoju i ochrony konkurencji oraz zasady podejmowanej w interesie publicznym ochrony interesów przedsiębiorstw i konsumentów. Jeżeli chodzi o zbiorowe interesy konsumentów, to zgodnie z art. 23c.1 ustawy Prezes UOKiK może wydać decyzję o uznaniu praktyki za naruszającą zbiorowe interesy konsumentów oraz nakazać zaniechanie jej stosowania. W celu zapewnienia wykonania nakazu w decyzji tej może określić środki pozwalające na usunięcie skutków naruszenia zbiorowych interesów konsumentów, w szczególności zobowiązać przedsiębiorcę do złożenia jednokrotnego lub wielokrotnego oświadczenia o określonej treści i formie. 
Zadania w dziedzinie ochrony interesów konsumentów wykonują również samorządy terytorialne, a także organizacje konsumenckie i inne instytucje (art. 32). Zadania samorządu powiatowego w zakresie ochrony praw konsumentów wykonuje powiatowy (miejski) rzecznik konsumentów. Do jego zadań należy między innymi występowanie do przedsiębiorców w sprawach ochrony praw i interesów konsumentów. Przedsiębiorca, do którego zwrócił się rzecznik konsumentów natomiast obowiązany jest udzielić rzecznikowi wyjaśnień i informacji będących przedmiotem wystąpienia oraz ustosunkować się do jego uwag i opinii.

Rzecznik konsumentów w terminie do dnia 31 marca każdego roku przedkłada radzie powiatu do zatwierdzenia roczne sprawozdanie ze swojej działalności w roku poprzednim. Samorząd powiatowy jest więc systematycznie informowany o problemach miejscowego rynku – konsumentów i konkurencji. Zatwierdzone przez radę sprawozdanie, rzecznik konsumentów przekazuje właściwej delegaturze UOKiK. Jest on ponadto zobowiązany do przekazywania na bieżąco delegaturom Urzędu wniosków i sygnalizować problemy dotyczące ochrony konsumentów, wymagające podjęcia działań na szczeblach administracji rządowej. 
Na podstawie tych informacji UOKiK może podejmować określone działania, w tym monitorować rynek, aby uzyskać diagnozę w zakresie sygnalizowanych niekorzystnych zjawisk. Przykładem działalności Urzędu jest np. kontrola przeprowadzona w latach 2003-2004 w sektorze usług turystycznych
. Jej przedmiotem była kontrola następujących kwestii:
· treści postanowień zawartych w umowach,

· stosowanych regulaminów,

· ogólnych warunków umów zawieranych z konsumentami przez przedsiębiorców świadczących usługi w zakresie organizowania imprez turystycznych,

· reklam i informacji o imprezach turystycznych w katalogach, broszurach oraz publikowanych na stronach internetowych. 

Główny Inspektorat Inspekcji Handlowej(PIH)
Inspekcja Handlowa działa na podstawie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (Dz.U. Nr 4 z 2001 r., poz. 25). Podlega ona prezesowi Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów. Do jej zadań, zgodnie z art. 3 ustawy, należy:

· kontrola legalności i rzetelności działania przedsiębiorców prowadzących działalność gospodarczą w zakresie produkcji, handlu i usług (w tym turystycznych),
· kontrola produktów (poza produktami rolno-spożywczymi u producentów oraz jakości zdrowotnej tych produktów), znajdujących się w obrocie handlowym lub przeznaczonych do wprowadzenia do obrotu, 
· uczestniczenie w mediacjach w celu ochrony praw i interesów konsumentów.
Inspekcją kieruje Główny Inspektor. Na szczeblu wojewódzkim funkcjonują inspektorzy wojewódzcy. Zgodnie z art. 12 ustawy Inspekcja współpracuje z powiatowymi (miejskimi) rzecznikami konsumentów, z organami administracji rządowej i samorządowej, organami kontroli oraz organizacjami pozarządowymi reprezentującymi interesy konsumentów.
Główny Inspektorat Inspekcji Handlowej zajmuje się przede wszystkim organizacją i koordynacją kontroli na szczeblu krajowym, przygotowywaniem analiz i ocen dla administracji rządowej, współpracą z Prezesem Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów oraz z zagranicznymi służbami kontrolnymi. Działania kontrolne prowadzą natomiast przede wszystkim wojewódzcy inspektorzy inspekcji handlowej oraz inspektorzy przeprowadzający kontrole. Do kompetencji tych ostatnich należy:

· badanie dokumentacji i informacji istotnych z punktu widzenia danej kontroli,
· dokonywanie oględzin obiektów, pomieszczeń, produktów oraz środków transportu,
· badanie danych czynności wykonywanych w kontrolowanym przedsiębiorstwie,
· przesłuchiwanie osób odpowiedzialnych w przedsiębiorstwie,
· żądanie usunięcia uchybień porządkowych i organizacyjnych oraz wyjaśnień na piśmie w odniesieniu do danych kwestii,
· zabezpieczanie dowodów, w tym pobieranie próbek do badań kontrolnych.
Wojewódzki inspektor może również zwrócić się do miejscowego komendanta Policji o pomoc przy przeprowadzaniu czynności kontrolnych (art. 19.1).

Na podstawie przeprowadzonych kontroli wojewódzki inspektor inspekcji handlowej może zarządzić (art. 18):

· ograniczenie wprowadzania danych produktów do obrotu,

· wstrzymanie wprowadzania danych produktów do obrotu,

· wycofanie danych produktów z obrotu,

· wstrzymanie świadczenia usług, w tym turystycznych,

· usunięcie w wyznaczonym terminie nieprawidłowości.

Może ponadto zakazać reklamowania danego produktu, dostarczania produktu, itp. Na podstawie przeprowadzonej kontroli inspektor przygotowuje protokół, w którym dokumentuje ustalenia kontrolne. Główny Inspektor lub wojewoda może zlecić wojewódzkiemu inspektorowi przeprowadzenie kontroli uproszczonej w celu zbadania występujących na rynku zagrożeń praw lub interesów konsumentów albo zagrożeń dla interesu gospodarczego państwa. Z takiej kontroli przygotowywany jest się raport służbowy.
Analiza powyższych rozwiązań prawnych wskazuje, że zakres kontroli przeprowadzanych przez Państwową Inspekcję Handlowa jest bardzo obszerny i wieloaspektowy. Stosowane przez nią narzędzia kontroli i środki pokontrolne wydają się dość radykalne, dzięki nim zapewniają stosunkowo dużą skuteczność działań tej instytucji. Do takich instrumentów należą:

· możliwość zabezpieczenia dowodów na czas kontroli, np. dokumentów, ewidencji, informacji, produktów,
· pobieranie do badania próbek produktów, 
· sporządzanie sprawozdania z badań produktów, np. w laboratorium kontrolno-analitycznym Inspekcji,
· zarządzenie wydane w drodze decyzji podlegającej natychmiastowemu wykonaniu (wojewódzkiego inspektora lub inspektora), aby ograniczyć, wstrzymać lub wycofać wprowadzanie do obrotu produktów lub świadczenie usług bądź niezwłocznie usunąć stwierdzone nieprawidłowości,

· wydanie przez wojewódzkiego inspektora, jeśli jest to niezbędne, zarządzenia pokontrolnego (kierowanego do kontrolowanego lub jednostki nadrzędnej) w celu usunięcia stwierdzonych nieprawidłowości, na które kontrolowany musi odpowiedzieć w wyznaczonym terminie,
· podjęcie przez wojewódzkiego inspektora działań mediacyjnych, w celu polubownego zakończenia sporu cywilnoprawnego między konsumentem a przedsiębiorcą. Postępowanie to wszczyna się na wniosek konsumenta lub z urzędu, 
· rozpatrzenie przez stały polubowny sąd konsumencki (istniejący przy wojewódzkim inspektoracie na podstawie umów zawartych przez inspektorat z organizacjami pozarządowymi reprezentującymi konsumentów lub przedsiębiorców) sporów o prawa majątkowe wynikłe z umów sprzedaży produktów i świadczenia usług (w tym turystycznych), zawartych pomiędzy konsumentami i przedsiębiorcami,
· możliwość zastosowania następujących sankcji (rozdz. 10):

· nałożenia grzywny w wysokości do 360 stawek dziennych lub zastosowanie kary pozbawienia wolności do 2 lat, jeśli kontrolowany nie wykonuje określonych w ustawie decyzji,

· nałożenia grzywny w wysokości do 5000 zł lub zastosowanie kary aresztu do 30 dni dla osoby uniemożliwiającej inspektorowi przeprowadzenie czynności kontrolnych,

· nałożenia grzywny w wysokości do 5000 zł dla osoby, która wbrew żądaniu inspektora nie usuwa niezwłocznie uchybień porządkowych lub organizacyjnych stwierdzonych w toku kontroli. 

Państwowa Inspekcja Pracy (PIP)
Państwowa Inspekcja Pracy działa na podstawie ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Państwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. Nr 89, poz. 589). Podlega Sejmowi, a nadzór nad jej działaniem w zakresie określonym w ustawie sprawuje powołana przez marszałka Sejmu Rada Ochrony Pracy. Do zadań kontrolnych Państwowej Inspekcji Pracy należy – ustalenie stanu faktycznego w zakresie przestrzegania prawa pracy, a zwłaszcza przepisów i zasad dotyczących bezpieczeństwa i higieny pracy, kontrola legalności zatrudnienia (art. 21)
 oraz udokumentowanie ustaleń kontrolnych (art. 31). Jednostkami Państwowej Inspekcji Pracy są – Główny Inspektorat Pracy oraz okręgowe inspektoraty pracy. W okręgowych inspektoratach pracy mogą być tworzone oddziały lub biura terenowe (§ 5.2 statutu PIP).
Podstawowymi dokumentami, jak się stwierdza w Programie działania PIP na lata 2007-2009, które określają kierunki i formy działalności Państwowej Inspekcji Pracy, są długofalowe programy działania oraz plany roczne. Istotnym aspektem działalności PIP jest ponadto rozpatrywanie zgłoszonych skarg. 

Kontrolą, przeprowadzaną przez inspektorów pracy z danego okręgowego inspektoratu pracy, ewentualnie przez pracowników nadzorujących czynności kontrolne lub przez podinspektorów pracy (art. 22), mogą być objęci wszyscy pracodawcy lub przedsiębiorcy, którzy nie są pracodawcami, ale na rzecz których świadczona jest praca przez osoby fizyczne oraz osoby wykonujące działalność na własny rachunek
. 

Jeżeli w trakcie kontroli legalności zatrudnienia (w tym poprzez sprawdzanie tożsamości osób wykonujących pracę lub przebywających na terenie przedsiębiorstwa, przesłuchanie ich i żądanie oświadczeń w sprawie legalności zatrudnienia lub prowadzenia działalności zarobkowej), zostanie stwierdzone wykroczenie polegające na naruszeniu przepisów ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. Nr 99, poz. 1001, z późniejszymi zmianami), inspektor kontrolujący może wystąpić do: 

· właściwego sądu z wnioskiem o ukaranie osób za stwierdzone nieprawidłowości, 

· może zawiadomić, w zależności od rodzaju naruszenia przepisów, np. Zakład Ubezpieczeń Społecznych (w zakresie ubezpieczeń społecznych), właściwy urząd kontroli skarbowej (przepisy podatkowe), Policję lub Straż Graniczną (przepisy o cudzoziemcach). 

Zgodnie z art. 30 ustawy, ustalenia z przeprowadzonej kontroli dokumentowane są w formie protokołu, który poza informacjami formalnymi powinien zawierać:

· opis stwierdzonych naruszeń prawa oraz inne informacje mające istotne znaczenie dla wyników kontroli,

· treść decyzji ustnych oraz informacje o ich realizacji,

· informację o liczbie udzielonych porad z zakresu prawa pracy.

Podmiot kontrolowany ma prawo zgłoszenia przed podpisaniem protokołu, umotywowanych zastrzeżeń do ustaleń zawartych w protokole.

Zgodnie z art. 33 ustawy, na podstawie dokonanych podczas kontroli ustaleń, właściwy inspektor pracy może zastosować następujące sankcje (art. 33):

· wydawać decyzje w sprawach dotyczących – usunięcia stwierdzonych uchybień, wstrzymania prac lub działalności, wstrzymania eksploatacji maszyn i urządzeń, zakazania wykonywania pracy lub prowadzenia działalności w miejscach, w których stan warunków pracy stanowi bezpośrednie zagrożenie dla życia lub zdrowia ludzi, ustalenia okoliczności i przyczyn wypadku, wypłaty należnego wynagrodzenia za pracę, a także innego świadczenia przysługującego pracownikowi. Decyzje te mogą mieć formę pisemną, formę wpisu do dziennika budowy lub formę ustną, 

· skierować wystąpienia do przedsiębiorców w razie stwierdzenia innych naruszeń, 
· wnieść powództwo oraz wystąpić o postępowanie w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy, do czego Inspekcja ma prawo na podstawie art. 10.

W przypadku stwierdzenia naruszenia prawa pracy lub przepisów dotyczących legalności zatrudnienia inspektor pracy może:

· nałożyć karę finansową, wynoszącą np. od 500 do 1000 zł za wykroczenie przeciwko prawom pracownika, w formie mandatu w wysokości 2000 zł gdy w danej sprawie inspekcja pracy jest oskarżycielem publicznym lub do 5 tys. zł za nielegalne zatrudnianie pracownika, za łamanie przepisów BHP, jeśli wykroczenie popełnia się po raz drugi w ciągu dwóch lat od ostatniego ukarania, 

· nakazać zamknięcie stanowiska pracy stwarzającego zagrożenie dla życia pracowników.

Należy zauważyć, że wielość instrumentów i środków pokontrolnych, jakimi dysponuje Państwowa Inspekcja Pracy może gwarantować w miarę dużą skuteczność kontroli, zwłaszcza w odniesieniu do małych i średnich przedsiębiorstw.

Państwowa Inspekcja Sanitarna

Państwowa Inspekcja Sanitarna działa na podstawie ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Państwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 2006 r. Nr 122, poz. 851 z późn. zm.). Podlega ministrowi właściwemu do spraw zdrowia (art. 7.1 ustawy). Zgodnie z art. 1 ustawy, realizuje ona zadania z zakresu zdrowia publicznego i nadzoruje warunki:

· higieny pracy w zakładach pracy,

· higieny wypoczynku i rekreacji,

· zdrowotne żywności, żywienia i przedmiotów użytku.

Zadania te Inspekcja wykonuje poprzez nadzór zapobiegawczy i bieżący. W jej strukturze funkcjonują następujące organy:
· Główny Inspektor Sanitarny,

· państwowy wojewódzki inspektor sanitarny,

· państwowy powiatowy inspektor sanitarny.

Państwowemu powiatowemu inspektorowi sanitarnemu podlega stacja sanitarno-epidemiologiczna.

Państwowy inspektor sanitarny (art. 25) posiada bardzo duże uprawnienia kontrolne, między innymi, ma prawo wstępu o każdej porze dnia i nocy, między innymi do: 

a) zakładów pracy oraz wszystkich pomieszczeń i urządzeń wchodzących w ich skład, 

b) obiektów użyteczności publicznej, obiektów handlowych, ogrodów działkowych i nieruchomości oraz wszystkich pomieszczeń wchodzących w ich skład,

c) środków transportu i obiektów z nimi związanych. 

Państwowy inspektor może w szczególnych przypadkach nakazać unieruchomienie zakładu pracy lub jego części (stanowiska pracy, maszyny lub innego urządzenia), zamknięcie obiektu użyteczności publicznej, wyłączenie z eksploatacji środka transportu, wycofanie z obrotu środka spożywczego, przedmiotu użytku, materiałów i wyrobów przeznaczonych do kontaktu z żywnością (art. 27).

Przysługuje mu również prawo zgłoszenia sprzeciwu przeciwko uruchomieniu wybudowanego lub przebudowanego zakładu pracy lub innego obiektu budowlanego (np. turystycznego), wprowadzeniu nowych technologii lub zmian w technologii, jeżeli w toku wykonywanych czynności stwierdzi, że z powodu nieuwzględnienia wymagań higienicznych i zdrowotnych mogłoby nastąpić zagrożenie życia lub zdrowia ludzi. Państwowi inspektorzy sanitarni są uprawnieni do zabezpieczenia pomieszczeń, środków transportu, maszyn i innych urządzeń, środków spożywczych, przedmiotów użytku, materiałów i wyrobów przeznaczonych do kontaktu z żywnością, kosmetyków i innych wyrobów mogących mieć wpływ na zdrowie ludzi (art. 29).
W postępowaniu przed organami Państwowej Inspekcji Sanitarnej stosuje się przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego. Osoby utrudniające lub udaremniające działalność organów Państwowej Inspekcji Sanitarnej podlegają karze aresztu do 30 dni, ograniczenia wolności lub grzywny (art. 38).

Służby sanitarne mogą bardzo skutecznie działać w przypadku zagrożenia zdrowia publicznego, w tym w działalności turystycznej, zwłaszcza hotelarskiej, co może przyczyniać się do ograniczania niektórych przejawów szarej strefy w działalności turystycznej.

Inspekcja Nadzoru Budowlanego
Zgodnie z ustawą z dnia 13 października 1998 r. przepisy wprowadzające ustawy reformujące administrację publiczną (Dz.U. Nr 133, poz. 872), z dniem 1 stycznia 1999 r. utworzono w miastach będących siedzibami województw – wojewódzkie inspektoraty nadzoru budowlanego (art. 38.1) oraz w miastach będących siedzibami władz powiatów – powiatowe inspektoraty nadzoru budowlanego (art. 40). 

Zgodnie z ustawą Prawo budowlane (jednolity tekst ustawy z dnia 17 sierpnia 2006 r. – Dz.U. Nr 156, poz. 1118) zadania nadzoru budowlanego wykonują następujące organy:

· powiatowy inspektor nadzoru budowlanego,

· wojewoda przy pomocy wojewódzkiego inspektora nadzoru budowlanego jako kierownika wojewódzkiego nadzoru budowlanego,

· Główny Inspektor Nadzoru Budowlanego.

Organy nadzoru budowlanego lub osoby działające z ich upoważnienia mają prawo wstępu do obiektu budowlanego oraz na teren budowy lub/i zakładu pracy.

Organy administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego mogą żądać od uczestników procesu budowlanego, właścicieli lub zarządców obiektu budowlanego, informacji lub udostępnienia dokumentów związanych z prowadzeniem robót, przekazywaniem obiektu budowlanego do użytkowania, utrzymaniem i użytkowaniem obiektu budowlanego oraz świadczących o dopuszczeniu wyrobu budowlanego do obrotu albo jednostkowego zastosowania w obiekcie budowlanym.

Za nie zastosowanie się do przepisów ustawy grozi kara grzywny.

Do zadań organów nadzoru budowlanego należy:

· kontrola przestrzegania i stosowania przepisów prawa budowlanego,

· kontrola działania organów administracji architektoniczno-budowlanej,

· badanie przyczyn powstawania katastrof budowlanych,

· współdziałanie z organami kontroli państwowej.

Do zadań Głównego Inspektora Nadzoru Budowlanego należy zatwierdzanie wojewódzkich rocznych planów kontroli. Organy nadzoru budowlanego współpracują także z organami administracji architektoniczno-budowlanej i organami kontroli państwowej (art. 85).

Zgodnie z art. 26 ustawy – Inspektor Nadzoru Budowlanego ma prawo:

1) wydawać kierownikowi budowy lub kierownikowi robót polecenia, potwierdzone wpisem do dziennika budowy, dotyczące: usunięcia nieprawidłowości lub zagrożeń, wykonania prób do badań,

2) żądać od kierownika budowy lub kierownika robót dokonania poprawek bądź ponownego wykonania wadliwie wykonanych robót, a także wstrzymania dalszych robót budowlanych.
Wydaje się, że struktura organizacyjna nadzoru budowlanego, a jednocześnie zagwarantowane formalnie jego współpracy z administracją architektoniczno-budowlaną i organami kontroli państwowej umożliwia skuteczne kontrolowanie przedsiębiorstw i obiektów turystycznych.

Inspekcja Transportu Drogowego
Zgodnie z art. 48 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. z 2006 r. nr 235, poz. 1701 ) utworzono Inspekcję Transportu Drogowego. Powołano ją do kontroli przestrzegania przepisów w zakresie transportu drogowego i  nie zarobkowego, krajowego i międzynarodowego, przewozu drogowego wykonywanego pojazdami samochodowymi.
Zadania Inspekcji Transportu Drogowego wykonują następujące organy:

· Główny Inspektor Transportu Drogowego,

· wojewoda działający za pośrednictwem wojewódzkiego inspektora transportu drogowego jako kierownika wojewódzkiej inspekcji transportu drogowego.
Do zadań Głównego Inspektora Transportu Drogowego należy opracowywanie kierunków działania Inspekcji – w porozumieniu z organizacjami zrzeszającymi przewoźników o zasięgu ogólnokrajowym i planów kontroli o znaczeniu ogólnokrajowym, zatwierdzanych przez ministra właściwego do spraw transportu.

Inspektor transportu drogowego ma prawo, między innymi, do:

· wstępu do pojazdu,

· kontroli dokumentów,

· kontroli karty kierowcy i karty przedsiębiorstwa,
· żądania od przedsiębiorcy i jego pracowników pisemnych lub ustnych wyjaśnień, okazania dokumentów i innych nośników informacji,
· wstępu na teren przedsiębiorcy, w tym pomieszczeń, gdzie prowadzi on działalność gospodarczą, 
· stosowania środków przymusu bezpośredniego,
· używania broni palnej,
· nakładania i pobierania kar pieniężnych.

Z przeprowadzonej kontroli inspektor sporządza protokół, podpisywany przez inspektora i kontrolowanego. W oparciu o wyniki kontroli mogą być formułowane wnioski o wszczęcie postępowania (art. 75):

· administracyjnego o cofnięcie uprawnień przewozowych przedsiębiorcy,

· karnego lub karno-skarbowego,
· w sprawach o wykroczenia,
· przez organy Państwowej Inspekcji Pracy,
· przewidzianego w umowach międzynarodowych w stosunku do przedsiębiorców zagranicznych.

Uprawnienia kontrolne powierzono organom, które udzieliły licencji lub zezwolenia na wykonywanie przewozów. Mogą one nakładać na przewoźnika drogowego obowiązek przedstawienia w oznaczonym terminie informacji i dokumentów potwierdzających, że spełnia on wymagania ustawowe i warunki określone w licencji lub zezwoleniu. Organy te są uprawnione do kontroli przedsiębiorcy w zakresie spełniania wymogów będących podstawą do wydania tych dokumentów (art. 84.1). Kontrolę taka przeprowadza się co najmniej raz na 5 lat.

Jeżeli chodzi o nakładane kary pieniężne za naruszanie obowiązków lub warunków wynikających z przepisów ustawy i innych przepisów, to mogą one wynosić od 50 do 15000 zł. Suma kar pieniężnych nałożonych podczas jednej kontroli nie może jednak przekroczyć kwoty:
· 15000 zł – w odniesieniu do kontroli drogowej,
· 30000 zł – w odniesieniu do kontroli w przedsiębiorstwie.

Z punktu widzenia przedsiębiorców sektora turystyki istotny jest zwłaszcza zapis art. 93.8 ustawy, który mówi, że wszczęcie postępowania administracyjnego wobec przedsiębiorcy lub innego podmiotu realizującego przewóz drogowy nie wyklucza wszczęcia postępowania administracyjnego także wobec podmiotu wykonującego inne czynności związane z przewozem, w szczególności wobec: organizatora wycieczki, organizatora transportu. Przepis ten dotyczy więc nie tylko przewoźników autokarowych, ale także innych podmiotów świadczących usługi turystyczne (zwłaszcza biura podróży). 
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� W. Burzyński, W. Karpińska-Mizielińska, T. Smuga, P. Ważniewski, kierownictwo T. Smuga, Metodologia badań szarej strefy na rynku usług turystycznych, praca wykonana dla Ministerstwa Gospodarki i Pracy, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa 2005 r., W. Burzyński, W. Karpińska-Mizielińska, T. Smuga, P. Ważniewski, kierownictwo T. Smuga, Badanie strat budżetu państwa wynikających z istnienia szarej strefy w turystyce, praca wykonana dla Ministerstwa Gospodarki, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa 2006 r. 


� Zaliczyć do nich należy m.in. organizacje grupujące przedsiębiorców, podmioty otoczenia biznesu, świadczące dla nich usługi (doradcze, finansowe, itp.), instytucje nadzorujące działanie przedsiębiorstw oraz wypełniające wobec nich funkcje kontrolne.


� J. Zieleniewski, Organizacja i zarządzanie, PWN, Warszawa 1969, s. 218 oraz R. Kuc, Kontrola organizacyjna, w: Organizacje. Socjologia struktur, procesów i ról, PWN, Warszawa 1976, s.257-262. 


� Por. np. J. Starościak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1975 oraz Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbickiego, Wyd. Prawnicze „LEXIS-NIEXIS”, Warszawa 2003.


� Funkcje kontrolne wypełniają nie tylko wyspecjalizowane instytucje kontrolne, ale także i inne organy funkcjonowania państwa. W Polsce w systemie kontroli wyróżnia się np.: a) organy przestrzegania prawa (Najwyższa Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich, prokuratura oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji), b) organy kontroli konstytucyjności oraz legalności decyzji administracyjnych (Trybunał Konstytucyjny i Naczelny Sąd Administracyjny. Funkcje kontrolne pełni również Sejm RP.


� Por. Administracja Republiki Francuskiej, pod red. J. Łętowskiego, Ossolineum, Wrocław 1984.


� J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wyd. Prawnicze, Warszawa 1999 r. oraz J. Jagielski, Z problematyki procedur kontrolnych, „Kontrola Państwowa”, nr 1 2002 r.


� Pojęcia rewizji używa się np. w przypadku działań o charakterze kontrolnym w odniesieniu do badania dokumentów, np. bilansów i sprawozdań finansowych. W jej ramach chodzi o weryfikację dokumentów finansowych. Służy ona do bieżącej kontroli operacji finansowych organizacji. Lustracją określa się natomiast formę kontroli o charakterze ogólnym, której celem jest uzyskanie ogólnej orientacji bez wnikania w szczegóły badanej działalności. Wykorzystywana jest ona przede wszystkim w kontroli jednostek spółdzielczych. 


� Por. Prawo administracyjne pod red. M. Wierzbickiego, op. cit.


� Czas kontroli nie może przekraczać 8 tygodni, a w przypadku przedsiębiorców mikro, małych i średnich – 4 tygodni rocznie.


� Kwestie te były poruszone w opinii Konfederacji Pracodawców Polskich, przedstawionej sejmowej Komisji Rozwoju Przedsiębiorczości w dniu 14 czerwca 2007 r. W czerwcu br. wpłynął do Sejmu RP rządowy projekt zmiany ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej. 


� Tezę tą potwierdziły badania przeprowadzone w 2006 r. na zamówienie Departamentu Turystyki Ministerstwa Gospodarki w Instytucie Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego. Por. Badanie strat budżetu państwa wynikających z istnienia szarej strefy w turystyce, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa, 2006. 


� Badanie strat budżetu państwa wynikających z istnienia szarej strefy w turystyce, op. cit.


� Ustawa o swobodzie działalności gospodarczej z dnia 2 lipca 2004 r. Dz. U nr 173 z 2004 r., poz. 1807 z późniejszymi zmianami. Książka kontroli zawiera wpisy dokonywane przez organy kontroli, które obejmują: nazwę organu przeprowadzającego kontrolę, upoważnienia i zakres przedmiotowy kontroli, okres jej trwania oraz zalecenia pokontrolne i środki pokontrolne. Zgodnie z ustawą kontrola może być przeprowadzana po doręczeniu upoważnienia, w którym wskazana jest podstawa prawna kontroli, jej zakres przedmiotowy oraz data rozpoczęcia i przewidywany termin zakończenia.


� Liczba tych kontroli była bardzo wysoka. Dotyczyła ona hoteli z województwa mazowieckiego: pierwszy z nich to firma mała (12 kontroli), a 2 pozostałe to przedsiębiorstwa średnie (odpowiednio 15 i 20 kontroli).


� Organa kontrolne wobec przedsiębiorstw, w których ujawniono nieprawidłowości mogą stosować jeszcze inne środki pokontrolne, jak np. wniosek do organów administracji o cofnięcie pozwolenia na świadczenie usług, wstrzymanie prowadzenia działalności na określony czas czy też wezwanie do uregulowania zaległości podatkowych. Rodzaj „aplikowanych” środków pokontrolnych ściśle jest związany z charakterem instytucji kontrolującej działalność przedsiębiorstwa. 


� Należy zauważyć, że zgodnie z ustawą o swobodzie działalności gospodarczej w mikroprzedsiębiorstwach oraz w przedsiębiorstwach małych i średnich czas trwania wszystkich kontroli w jednym roku kalendarzowym nie może przekraczać 4 tygodni, natomiast w przypadku pozostałych przedsiębiorców – 8 tygodni. Ograniczenia co do czasu trwania kontroli nie dotyczą jednak sytuacji gdy np. kontrola jest elementem prowadzonego przeciwko przedsiębiorcy śledztwa, gdy jest uzasadniona zagrożeniem życia, zdrowia lub środowiska naturalnego oraz gdy dotyczy zasadności zwrotu podatku VAT lub wynika z przepisów wspólnotowych.





� Przeprowadzono także 11 wywiadów w jednej z instytucji kontrolnej rynku pracy z terenu województwa mazowieckiego.


� Wśród wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych znalazły się przede wszystkim inspekcje, np. PIH, SANEPID, Transportu Drogowego, Nadzoru Budowlanego, natomiast w kategorii inne – organy zajmujące się ochroną praw konsumentów (delegatura UOKiK oraz Powiatowy Rzecznik Konsumenta). 


� Z wyłączeniem Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansów oraz centrali Zakładu Ubezpieczeń Społecznych.


� 51,4% respondentów nie udzieliło odpowiedzi na pytanie dotyczące wielkości kontrolowanych przedsiębiorstw.


� Wypowiedzi te nie były spójne z danymi zebranymi w badanych instytucjach, przedstawionymi w punkcie 3.1.


� Dotyczyło to np. Straży Miejskiej.


� Podczas realizacji projektu przeprowadzono 11 ankiet z inspektorami nadzorującymi poszczególne obszary działalności Okręgowego Inspektoratu Pracy. 


� Kompetencje kontrolne Państwowej Inspekcji Pracy szerzej zostały omówione w Aneksie.


� W 2006 r. inspektorzy pracy uczestniczyli w realizacji 79 tematów, w tym 73 ujętych w harmonogramie zadań na ten rok, a 6 przyjętych dodatkowo w oparciu o ocenę regionalnych zagrożeń zawodowych. 


� Badany okręgowy inspektorat w 2006 r. prowadził kontrole w ramach tematu: Sprawdzenie poprawności informacji składanych do ZUS przez pracodawców zawierających dane do ustalenia składki na ubezpieczenie wypadkowe. Przeprowadzono w związku z tym 560 kontroli u 545 pracodawców.


� W 2006 r. do badanego okręgowego inspektoratu zgłoszono 4104 skarg i wniosków. Najczęściej skargi składali byli pracownicy (63,0%), a następnie pracownicy (31,0%) oraz związki zawodowe (5,8%). Kontrole przeprowadzone w ich wyniku wykazały, że najczęstsze wykroczenia pracodawców dotyczyły nie wypłacania pracownikom wynagrodzenia oraz nieprawidłowości w zakresie ewidencji czasu pracy. 


� Duży udział kontroli w podmiotach mikro wiąże się m.in. z długofalowym planem działań. Jeden z tematów tego planu dotyczył przestrzegania prawa pracy, w tym BHP w mikro przedsiębiorstwach produkujących wyroby z surowców niemetalicznych. W jego ramach w 2006 r. przeprowadzono 143 kontrole.


� W 2006 r. inspektorzy skierowali 113 zawiadomień o popełnieniu przestępstw przeciwko prawom osób wykonujących pracę zarobkową.


� Wnioski te dotyczyły przede wszystkim: stosunku pracy (34,0%), wynagrodzeń za pracę i innych świadczeń (14,8%), przygotowania do pracy (11,4%), innych zagadnień BHP (11,0%), czasu pracy (13,5%) oraz urlopów pracowniczych (5,6%). Wystosowano je odpowiednio do 40,5; 24,8; 24,0; 22,3; 27,4 i 13,4% kontrolowanych podmiotów gospodarczych. 


� Potwierdzają to dane zawarte w sprawozdaniu z działalności w 2006 r. Okręgowego Inspektora Pracy ... 


� Opracowano głównie na podstawie informacji uzyskanych w Departamencie Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansów.


� Sprawozdanie, Kontrola Skarbowa w 2006 r., Ministerstwo Finansów, Departament Kontroli Skarbowej, Warszawa 2007, s. 3.


� W oparciu o uzyskane informacje nie ma możliwości wyodrębnienia udziału obu tych rodzajów kontroli.


� Opracowano głównie na podstawie informacji otrzymanych od dyrektora Urzędu Kontroli Skarbowej w Olsztynie 


� Opracowano na podstawie informacji uzyskanych od zastępcy naczelnika Pierwszego Urzędu Skarbowego Warszawa-Śródmieście.


� W skład centrali Zakładu Ubezpieczeń Społecznych wchodzi Departament Kontroli Płatników Składek. Na podstawie materiałów komórek organizacyjnych centrali w gabinecie prezesa w maju lub czerwcu opracowywane są roczne sprawozdania z działalności ZUS. Sprawozdania te przyjmowane są przez Zarząd ZUS oraz zatwierdzane przez Radę Nadzorczą ZUS w formie stosownych uchwał. 


� Dz.U. 1998 Nr 137, poz. 887. Tekst ujednolicony – � HYPERLINK "http://www.sejm.gov.pl" ��http://www.sejm.gov.pl�  (05.10.2007). 


� Inspektorem kontroli Zakładu może być pracownik Zakładu, który: posiada wyłącznie obywatelstwo polskie i korzysta w pełni z praw cywilnych i obywatelskich; ma nienaganną opinię i nie był karany za przestępstwo z winy umyślnej; posiada wyższe wykształcenie; jest zatrudniony w centrali lub w terenowej jednostce organizacyjnej Zakładu co najmniej dwa lata; złożył egzamin kwalifikacyjny na stanowisko inspektora kontroli Zakładu z wynikiem pozytywnym przed komisją powołaną przez głównego inspektora kontroli Zakładu. 


� Ostatnie obowiązujące od 1 stycznia 2006 r. zmiany zawiera tekst ustawy zawarty w Dz.U. z 2006 r. Nr 220, 


poz. 1600. 


� Warto podkreślić, że ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej wyłącza z regulacji niektóre dziedziny gospodarcze. Na przykład jej przepisów nie stosuje się do działalności wytwórczej w rolnictwie, a także wynajmowania przez rolników pokoi, sprzedaży posiłków domowych i świadczenia w gospodarstwach rolnych innych usług związanych z pobytem turystów. 


� Obowiązek ten dotyczy zwłaszcza sytuacji, w których ma miejsce zagrożenie życia lub zdrowia oraz istnieje niebezpieczeństwo powstania szkód majątkowych w znacznych rozmiarach lub naruszenia środowiska w wyniku wykonywania tej działalności.


� W przypadku nieposiadania miejsca zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej funkcje te pełni marszałek wybrany przez te osoby (art. 28.1).


� Do kontroli przedsiębiorców wpisanych do Rejestru Organizatorów Turystyki i Pośredników Turystycznych jest upoważniony marszałek województwa właściwy ze względu na siedzibę przedsiębiorcy. Przedsiębiorca podlega kontroli w zakresie: zgodności ze stanem faktycznym danych zawartych w oświadczeniu; zgodności wykonywanej działalności z uzyskanym wpisem do rejestru; przestrzegania warunków wykonywania działalności gospodarczej określonych ustawą; zgodności wykonywanej działalności gospodarczej z zawartymi umowami agencyjnymi oraz przestrzegania przez przedsiębiorców dających zlecenie agentom warunków działalności gospodarczej określonych ustawą. Przedsiębiorca działający jako agent turystyczny może także być kontrolowany w zakresie umów zawieranych z klientami oraz umów agencyjnych. W wyniku kontroli sporządza się protokół, zawierający informacje dotyczące poszczególnych elementów kontroli wraz z zaleceniami pokontrolnymi, które należy wykonać w terminie 30 dni od dnia przeprowadzenia kontroli. W przypadku nie wykonania tych zaleceń w wyznaczonym terminie marszałek województwa wydaje decyzje o zakazie wykonywania działalności organizatora turystyki i pośrednika turystycznego. 


� Warto podkreślić, że zgodnie z ustawą z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (Dz.U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844, Nr 220, poz. 1601, Nr 225, poz. 1635, Nr 245, poz. 1775, Nr 249, poz. 1828, Nr 251, poz. 1847) działalności agroturystycznej prowadzonej w skali do pięciu pokoi, przeznaczonych do wynajęcia nie uważa się za działalność w rozumieniu ustawy. Inaczej mówiąc dopiero działalność agroturystyczna o większej skali podlega kontroli lokalnej administracji samorządowej. 


� Do informacji, które muszą zostać uwidocznione zaliczono: nazwę oraz siedzibę lub imię i nazwisko, a także adres przedsiębiorcy świadczącego usługi hotelarskie w tym obiekcie, tablicę określającą rodzaj i kategorię obiektu, informację o zakresie świadczonych usług wraz z podstawowymi cenami oraz informację o przystosowaniu obiektu do obsługi osób niepełnosprawnych.


� Kwestie te reguluje również ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, op. cit.


� W opracowaniu pomijamy niektóre instytucje kontrolne, np. Najwyższą Izbę Kontroli, która najczęściej przeprowadza kontrole bardziej zagregowane, np. w odniesieniu do organów administracji rządowej, państwowych osób prawnych i innych państwowych jednostek organizacyjnych, organów samorządu terytorialnego art. 2.1 oraz 2.2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli, Dz.U. Nr 13, poz. 59 z późn. zm. w ramach rocznych i kwartalnych planów pracy, w tym na zlecenie Sejmu lub jego organów, na wniosek Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów , a także z własnej inicjatywy NIK (§ 10 zarządzenia Prezesa Najwyższej Izby Kontroli z dnia 1 marca 1995 r. w sprawie postępowania kontrolnego, Monitor Polski z dnia 6 kwietnia 1995 r.). Na podstawie art. 2.3 ustawy o NIK oraz na podstawie § 11 wspomnianego zarządzenia Prezesa NIK - Izba może również przeprowadzać kontrole w przedsiębiorstwach, w zakresie w jakim wykorzystują one majątek lub środki państwowe lub komunalne oraz wywiązują się z zobowiązań finansowych na rzecz państwa (np. w zakresie powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, w zakresie podatków), w formie – kontroli rozpoznawczej (wstępne badanie), kontroli sprawdzającej, kontroli skargowej.


� Por., Raport z kontroli wzorców umownych stosowanych przez organizatorów turystyki, UOKiK, Warszawa, 2005.


� Na podstawie ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Państwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. Nr 89, poz. 5389). Ustawa weszła w życie z dniem 1 lipca 2007 r.


� Kontrole Państwowej Inspekcji Pracy mogą wynikać z planów jednorocznych i mieć charakter – kontroli problemowych egzekwujących poprawę przestrzegania prawa, tzw. kontroli diagnozująco-pilotażowych oraz kontroli realizowanych w ramach zadań własnych okręgowych inspektoratów pracy. Inspektorzy mają prawo do kontroli bez przepustki danego przedsiębiorstwa. W kontroli mogą brać udział biegli lub specjaliści z danej dziedziny na podstawie imiennego upoważnienia głównego lub okręgowego inspektora pracy.
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