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Jacek Jagielski

Z PROBLEMATYKI PROCEDUR KONTROLNYCH

I. W odniesieniu do kazdej instytucji kontroli (jak i oczywiscie catego systemu kontroli) do rzedu
spraw najwazniejszych, o podstawowym znaczeniu, nalezy bez watpienia problematyka sposobu i
trybu funkcjonowania tej instytucji, przede wszystkim za$ dotyczacego tej sfery, ktéra obejmuje
wykonywanie zadan kontrolnych. Rzecz jasna, wspomniane sposoby, formy i tryby realizowania
funkcji kontroli powinny mie¢ swoje oparcie w stosownych regulacjach prawnych; wymag taki wynika
w prostej linii z fundamentalnej zasady praworzadnosci. W ten sposéb w szeroko pojmowanej materii
istnienia i dziatalno$ci réznych instytucji kontroli rysuje sie wyraznie istotne zagadnienie procedur
kontrolnych, bedace juz od pewnego czasu przedmiotem coraz wiekszego zainteresowania ze strony
zaréwno doktryny, jak i praktyki.

Wzrost znaczenia problematyki procedur kontrolnych (ktérego wyrazem jest m.in. szersze
zwracanie na te problematyke uwagi w rozwazaniach teoretycznych i postulatach praktycznych)
wynika z paru zrédet. Jednym z nich jest sygnalizowana juz wczes$niej zasada praworzadnosci, ktéra
oznacza, ze wszystkie organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa (art. 7
Konstytucji RP). Dotyczy to, rzecz jasna, takze dziatalnosci instytucji kontroli, ktére w wykonywaniu
swoich zadan i kompetencji nie moga postepowaé w sposdb dowolny i wedtug ustanowionych przez
siebie regut, lecz muszg kierowacC sie okreslonymi - mniej lub bardziej szczegdtowo - zasadami
ustalonymi w przepisach prawnych. Inaczej moéwiac, sposoéb, forma, i tryb wypetniania funkcji kontroli
muszg dzi§ mie¢ swoje wyrazne oparcie w obowigzujgcym prawie i powinny by¢ w miare precyzyjnie
uksztattowane przez przepisy prawne. To za$ prowadzi do koniecznosci ujmowania dziatalnosci
kontrolnej w ramy sformalizowanych procedur.

Dalszym czynnikiem wptywajgcym na uwypuklenie roli procedur kontrolnych, pozostajacym zresztg
w zwigzku z podniesionym wyzej aspektem konstytucyjnej zasady praworzadnosci - jest potrzeba
zapewnienia w procesie kontroli pewnej ochrony podmiotowi kontrolowanemu i umozliwienia mu
przeciwstawienia sie ustaleniom kontroli i wynikajgcym zeh wnioskom, zarzutom, zaleceniom itd.
Chodzi tu o to, ze podmiot kontrolowany nie moze w panstwie prawa by¢ zdany na niekwestionowany
i jednostronny osad kontrolujacego i postawiony w roli biernego odbiorcy ustalen wynikéw kontroli i
oddziatywania pokontrolnego ze strony kontrolujgcego. Kazdy kontrolowany ma wszakze swoje cele i
zadania, interesy, a takze okreslone prawa, ktére predestynuja go do tego, aby w ramach
sprawdzania przez kontrole i w stosunku do formutowanych przez nig ocen magt przedstawi¢ swoje
stanowisko, w tym réwniez polegajace na zakwestionowaniu prawidtowosci dziatania kontrolera oraz
dokonanych przez niego ustaleh i ocen. Procedura kontrolna ma stuzy¢ wiasnie stworzeniu
formalnych mozliwo$ci realizowania tego szeroko rozumianego uprawnienia podmiotu kontrolowanego
do ,przedstawiania swojego stanowiska i punktu widzenia w sprawie”. Tym bardziej, ze wspomniana
mozliwos¢ zajmowania stanowiska przez kontrolowanego ma znaczenie nie tylko w kontek$cie
istnienia uprawnien do ochrony jego interesow, lecz takze z perspektywy realizacji generalnych celéw
kontroli. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze cele kontroli nie sprowadzajg sie jedynie do wychwytywania
btedow, ale takze wyrazajg dazenie (i powinno$¢) do uzyskania petnego i obiektywnego obrazu
dziatalnosci (czy stanu) prowadzonej (czy utrzymywanego) przez podmiot kontrolowany. Nie trzeba
szczegolnie udowadnia¢, ze uzyskanie tych efektdw kontroli jest zdecydowanie trudniejsze (i
ryzykowniejsze) przy zatozeniu pasywnej roli podmiotu poddanego kontroli. W rezultacie wiec
procedury w wykonywaniu funkcji kontroli zdajg sie nieodzowne i z tego wzgledu, ze przyczyniaja sie
do obiektywizmu i zasadnosci wynikéw kontroli. Jest to istotny moment w odniesieniu do kazdej
instytucji kontroli, ale szczegdlne znaczenie ma w przypadku kontroli tzw. wazniejszych, tj.
rozbudowanych pod wzgledem zasiegu przedmiotowego, kregu adresatéw, rozlegtosci kryteridw itp.

Rosnaca waga procedur kontrolnych ma tez swoje zrodto utylitarne, zwigzane ze sprawnoscig i
efektywnoscig realizowania funkcji kontrolnych. Jak wiadomo, procedury zawsze porzadkujg
okreslong dziatalnos¢, wprowadzajg do niej tad i przejrzysto$¢. Dotyczy to oczywiscie rowniez
dziatalnosci  kontrolnej. Wyznaczone formalnie reguty postepowania kontrolnego, wigzace dla
kontrolera i kontrolowanego, nadajg kontroli cechy dziatalnosci zdyscyplinowanej pod wzgledem
przebiegu, zorganizowanej gdy chodzi o mozliwosci stosowania okreslonych instrumentéw prawnych i
czytelnej w zakresie pozycji i rol podmiotéw uczestniczacych w kontroli. Wszystko to zas w oczywisty
sposéb przyczynia sie do tego, ze wykonywanie kontroli odbywaé sie moze racjonalnie i skutecznie.



W uzasadnieniu dotyczacym roli i znaczenia procedur kontrolnych warto odnotowaé jeszcze jeden
moment. Otéz, wsrdod zatozen i zasad dotyczacych wypetniania funkcji kontroli wyraznie toruje sobie
droge zasada kontradyktoryjnosci~. Funkcja kontroli nie jest juz dzi$ traktowana jako wytacznie
jednostronne dziatanie uprawnionego podmiotu (kontrolera), lecz dostrzega sie w nigj - a przynajmniej
w odniesieniu do niektérych etapow jej realizacji (np. ustalania wynikdéw czy wypracowywania ocen i
zalecen) - elementy procesu, w ktérym wedle ustalonych przez prawo relacji uczestnicza
zainteresowane podmioty, tj. kontrolujgcy i kontrolowany. W kontekscie takiego podejscia do kontroli,
wigzacego sie ze wspomniang zasadg kontradyktoryjnosci, w ewidentny sposob rysuje sie
nieodzownos¢ procedur kontrolnych; trudno sobie wyobrazi¢ wystepowanie kontradyktoryjnosci w
realizacji funkcji kontroli poza ramami sformalizowanego postepowania.

Il. Wskazujac na niekwestionowang potrzebe istnienia procedur kontrolnych, nalezy w tym miejscu
odpowiedzie¢ na pytanie, co to jest ,procedura kontrolna” i czy zawiera ona jakie$ szczegolne,
charakterystyczne cechy. W ogdélnym sensie kategoria procedury kontrolnej nawigzuje do
postepowania kontrolnego, jakie przewidywane jest w wielu przepisach prawnych dotyczacych
réznych rodzajéw kontroli. Z tej perspektywy mozna wiec generalnie stwierdzi¢, iz procedura kontrolna
oznacza sformalizowany sposob postepowania przy wykonywaniu funkcji kontroli, przy czym na ogét
odnosi sie to do etapu prowadzenia kontroli zakohczonego ustaleniem wyniku i sformutowaniem
WNioskow.

Prébujac natomiast nieco szerzej i bardziej wnikliwie odnies¢ sie do procedury kontrolnej, warto
podnies¢ pare istotnych momentéw. | tak procedura kontrolna stanowi w swej istocie - podobnie
zresztg jak kazda procedura - pewien prawem okreslony zespét czynnosci (faktycznych i prawnych),
nastepujacych po sobie w ustalonym formalnie porzadku i dokonywanych w ramach realizowania
funkcji kontroli. Procedura obejmuje tu zatem caty uporzadkowany cigg dziatan o charakterze zaréwno
faktycznym, jak i prawnym, ktére majg za przedmiot i cel wykonanie zadan kontrolnych. Zadania te
przypisane sg przez prawo podmiotom kontrolujgcym (organom, instytucjom kontroli), stad tez
wspomniany cigg dziatah jest udziatem przede wszystkim tych witasnie podmiotow sprawujgcych
kontrole. Jednakze w trakcie wykonywania zadan kontrolnych (prowadzenia kontroli) okreslone
czynnosci podejmowane sg takze przez adresatow kontroli, tj. przez podmioty kontrolowane. W ten
sposob na procedure kontrolng sktadajq sie - co mozna potraktowaé jako charakterystyczng ceche tej
procedury - dziatania nie tylko kontrolujacego, ale takze dziatania podejmowane przez podmiot
kontrolowany.

Znamiennym (choc¢ i oczywistym) rysem procedury kontrolnej jest takze jej przedmiot, ktéry stanowi
- jak juz wyzej wspomniano - wykonywanie zadan i funkcji kontroli. Wytania sie tu jednak pewna
kwestia dotyczaca zasiegu procedury z punktu widzenia wtasnie jej przedmiotu. Chodzi mianowicie o
to, ze moéwiac o wykonywaniu kontroli (realizacji zadan kontrolnych), mozna bra¢ pod uwage mniejszy
lub wiekszy pakiet czynnosci bedacych trescig funkcji kontroli.

Przypomnijmy, ze na funkcje te skfada sie:

a) obserwowanie i rozpoznawanie danej dziatalnosci lub stanu, czyli ustalanie ich rzeczywistego
obrazu w okreslonym czasie;

b) ocena tej dziatalnosci lub stanu;

c¢) diagnoza co do przyczyn ewentualnych nieprawidtowosci;

d) sforrﬂ.ﬂowanie wnioskow odnosnie do przeciwdziatania powstawaniu nieprawidiowosci w
przysztosci.

W ramach powyzszych zasadniczych sktadnikéw kontroli mieszczg sie rézne szczegdtowe dziatania
i czynnosci, w tym m.in. dziatania programujace, planistyczne, czynnosci przygotowawcze itd.

Powstaje pytanie, czy wszystkie mozliwe sktadniki realizacji funkcji kontroli majg by¢ ujete w
formalne ramy proceduralne? Dotyczy ono takze tych czynnosci (i aktow), ktdére majg charakter
oddziatywan pokontrolnych i ktére z tej racji mogtyby by¢ traktowane jako wykraczajgce poza sfere
realizacji kontroli. Ot6z wydaje sie, ze procedura kontrolna powinna by¢ postrzegana szeroko i
obejmowacé caty proces wykonywania kontroli, a wiec z uwzglednieniem wszystkich jego faz, a nie

! Zasada kontradyktoryjnosci znajduje szerokie zastosowanie w zakresie kontroli wykonywanej przez
Najwyzszg |zbe Kontroli - por. np. art. 38, art. 39 ust. 2, art. 49 ust. 6, art. 55 ust. 1 - 2, art. 56 ust. 3
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. Szerzej nt. tej zasady w odniesieniu do NIK por. m.in. Z. Doda:
Weztowe problemy postepowania kontrolnego w $wietle ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola
Panstwowa” nr 5/1995, s. 18 i nast.

2 Szerzej odnosze sie do problematyki pojecia kontroli w opracowaniu: J. Jagielski: Kontrola
administracji publicznej, Wyd. Prawnicze, Warszawa 1999, s. 8 i nast.



tylko etapu samego przebiegu sprawdzenia i ocenienia danej dziatalnosci czy stanu. Za takim
szerszym podejsciem do zakresu procedury kontrolnej przemawia nie tylko naturalna poniekad
potrzeba ujecia w rezim proceduralny catego (a nie tylko wycinkowego) procesu kontroli, ztozonego -
jak wspomniano - z réznych etapow dziatania. Istotnym argumentem zdaje sie tu by¢ takze fakt, ze
sens procedury jako gwarancji uwzgledniania interesow kontrolowanego ujawnia sie ze szczegolnym
natezeniem na tych etapach wykonywania kontroli, ktére przy Scistym traktowaniu realizacji funkcji
kontrolnych i sprowadzeniu jej do samego przebiegu sprawdzenia i sformutowania ocen pozostatyby
poza nawiasem procesu kontroli, a w konsekwencji poza oddziatywaniem procedury. Chodzi tu
zwlaszcza o fazy ustalania i przedstawiania wynikéw kontroli, ewentualnego kwestionowania wynikéw
przez kontrolowanego i przedktadania wtasnego stanowiska, formutowania wnioskéw pokontrolnych i
ich przekazywania, reagowania na oddziatywania pokontrolne przez zainteresowane podmioty (w tym
i kontrolowanego) itd. Bez uwzglednienia wspomnianych dziatan w procesie kontroli obejmowanym
formalng procedura, procedura kontrolna bytaby niewatpliwie niepetna i zdecydowanie okrojona z roli i
celéw, jakim ma stuzyc.

W rezultacie procedure kontrolng mozna okresli¢ jako ciag przewidzianych prawem czynnosci
faktycznych i prawnych, podejmowanych w ustalonym porzadku przede wszystkim przez
kontrolujacego, ale takze i kontrolowanego, w ramach realizacji funkcji i zadan kontrolnych,
odzwierciedlajacy w petnym zakresie wykonywanie kontroli jako procesu sprawdzania i oceniania
okre$lonej dziatalnosci czy stanu, tgcznie z ustalaniem wynikéw i oddziatywaniem pokontrolnym.
Przytoczone szerokie okreslenie procedury kontrolnej nie pretenduje do wyczerpujacej definicji i jest
jedynie konwencjonalng propozycjg pojmowania tej procedury w rozwazaniach nad jej niezbednym
stosowaniem (rolg, celami, konstrukcjg itp.) przy wypetnianiu funkcji i zadan przez rézne instytucje
kontrolne.

[ll. Procedura kontrolna jest - o czym juz wzmiankowano - instytucjg prawng i poszczegodlne jej
elementy muszg by¢ poddane regulacji stosownych przepiséw prawnych. Przepisy te powinny
normowaé¢ sprawy ogolne zwigzane z podejmowaniem kontroli (m.in. cele kontroli, zasady jej
przeprowadzania, sposoby organizowania konkretnych kontroli itp.), wszczynanie i tok prowadzenia
kontroli (w tym m.in. uruchamianie kontroli, problem dowoddéw i postepowania dowodowego,
okreslenie uprawnieh kontrolowanego w toku kontroli itd.), ustalanie wynikdw Kkontroli wraz ze
sprecyzowaniem formy dokumentu, w ktérym sg przedstawiane oraz mozliwosci kwestionowania
trafnodci (zasadnosci) ustalen i ocen zawartych w wynikach kontroli (kwestia toku odwotawczego od
wynikéw kontroli). Powinny okresli¢ takze podejmowanie dziatan pokontrolnych, a w tym formy,
charakter, tres¢ czynno$ci i aktéw zawierajgcych wnioski i dyrektywy ptynace z kontroli, jak rowniez
formy i tryb ustosunkowywania sie (z uwzglednieniem zasady kontradyktoryjnosci) podmiotéw
kontrolowanych wobec kierowanych do nich dziatan pokontrolnych. Rozwigzania przyjmowane w
ramach unormowan wskazanych skfadnikdbw procedury Kkontrolnej powinny odzwierciedlaé¢
podstawowe zatozenia i zasady procedury kontrolnej, a wsrdéd nich przede wszystkim takie, jak
ochrona praw i interesow kontrolowanego, legalnosc, obiektywizm, kontradyktoryjnosé czy zasada
prawdy materialnej. Przy konstruowaniu procedur kontrolnych musza by¢ uwzglednione takze
okreslone reguty organizacyjne i techniczne, zwigzane z zapewnieniem sprawnosci i efektywnosci w
stosowaniu tych procedur (jak np. terminy dokonywania okreslonych dziatah, problem doreczen pism i
dokumentow, sposob prowadzenia dziatalnosci kontrolnej itd.).

W obowiagzujacych regulacjach prawnych dotyczacych réznych form i instytucji kontroli wspomniane
wyzej tresci unormowan odnoszacych sie do procedur kontrolnych znajdujg ograniczone
odzwierciedlenie. Generalnie mozna stwierdzi¢, iz konstruowanie przez przepisy procedur kontrolnych
dokonywane jest - pomijajac regulacje dotyczace Najwyzszej Izby Kontroli - w zakresie
niewyczerpujgcym i czesto w sposéb wyrywkowy. W efekcie mamy do czynienia z duzg
réznorodnoscig uje¢ procedur kontrolnych, co nie zawsze daje sie wyttumaczyé potrzebag
dostosowania procedury do charakteru i specyfiki takiego czy innego rodzaju kontroli. Problematyka
proceduralna normowana jest na ogét w samych ustﬁvach (niekiedy, cho¢ rzadko, przewidywane sg
szczegotowe regulacje w przepisach wykonawczych)™ i ujmowana jest zazwyczaj jako postepowanie
kontrolne. W niektérych regulacjach procedury kontrolne nie sa jednak wyodrebniane albo
wyodrebnione sg w zakresie wrecz symbolicznym. Wystepuje to np. w odniesieniu do niektorych
inspekcji (np. Inspekcji Sanitarnej, Inspekcji Weterynaryjnej, Inspekcji Ochrony Ros$lin, Inspekcji Skupu

% Jak np. w przypadku kontroli NIK czy kontroli dewizowej (zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z
22 marca 1999 r. w sprawie trybu wykonywania kontroli dewizowej przez Narodowy Bank Polski, DzU
nr 27, poz. 1528).



i Przetworstwa Artykutdw Rolnych czy Inspekgciji Nasiennej)m, co wigze sie w duzej mierze z tym, ze

inspekcje nie sg najczesciej instytucjami jedynie kontrolnymi, lecz wykonujg w istocie funkcje
administracyjne, przeto ich dziatanie poddane jest rezimowi postepowania administracyjnego. W tego
rodzaju regulacjach trudno w ogdle méwi¢ o procedurach kontrolnych, skoro unormowane sg w nich
jedynie pojedyncze elementy proceduralne, w szczegolnosci zas zwigzane z mozliwosciami
podejmowania w trakcie kontroli i po jej zakonczeniu réznych oddziatywan, w tym takze wiadczych. |
znéw mozna to ttumaczy¢ administracyjnym charakterem inspekcji i nadzorcza naturg ich kompetenciji,
co prowadzi w konsekwencji do koniecznosci okreslenia przez przepisy srodkéw administracyjnych i
nadzorczych w postaci nakazow, zarzadzen, zakazéw, decyzji itd.

W odniesieniu do szeregu instytugji i form kontroli (np. kontroli dewizowej, kontroli skarbowe;j,
kontroli celnej czy inspekcji pracy)~ unormowania dotyczace procedur kontrolnych sag bardziej
rozbudowane, ale i one nie wyczerpujg do konca elementéw sktadajacych sie na te procedury.
Przepisy zwykle wskazujg na cele i zadania kontroli, a takze okreslajg organy uprawnione do kontroli
oraz osoby (pracownikéw) prowadzace czynnosci kontrolne (kwestie zwigzane z upowaznianiem osoéb
do prowadzenia czynnosci kontrolnych sg zresztg regulowane wyjatkowo doktadnie). Znacznie
oszczedniej (i w sposéb zréznicowany) ujety jest tok kontroli, w ktérym zaznaczane sg zazwyczaj
niektére tylko czynnosci (m.in. sporzadzanie protokotéw z dziatan kontrolnych, jak np. w przypadku
kontroli skarbowej czy inspekcji ochrony Srodowiska, wspoétdziatanie z podmiotem kontrolowanym i
innymi podmiotami, jak w przypadku Panstwowej Inspekcji Pracy, korzystanie z okreslonych srodkow
dowodowych, co wida¢ przy kontroli podatkowej, itd.). W niektdrych tylko przypadkach (np. inspekgciji
celnej) unormowania toku kontroli wyraznie stwierdzajg prawo zainteresowanego do uczestniczenia w
procedurze kontrolnej poprzez mozliwos¢é wudziatlu w czynnosciach kontrolnych. Prawo
zainteresowanego do udziatu w postepowaniu nie budzi watpliwosci takze wéwczas, gdy procedura
kontrolna nakfada sie na postepowanie administracyjne, co ma miejsce - 0 czym juz wspomniano - w
dziatalnosci wiekszosci inspekcji, ktorym w istocie mozna przypisa¢ charakter organdéw
administracyjnych i nadzorczych.

W unormowaniach dotyczacych postepowan kontrolnych do$¢ wyraznie zaznaczana jest na ogot
faza zakonczenia kontroli i ustalania jej wynikéw. Typowym sposobem tego zakonczenia i
sformutowania ustalen kontroli jest sporzadzenie protokotu kontroli, zawierajacego udokumentowanie
przebiegu kontroli, opis stwierdzonych nieprawidtowosci itd. W stosunku do tresci protokotu kontroli
przewidziana jest tez zazwyczaj mozliwos¢ wypowiedzenia sie¢ podmiotu kontrolowanego. Przy czym
mozliwos¢ ta ujeta jest niejednolicie i w okreslonych instytucjach (rodzajach) kontroli przybiera rézne
postaci; raz jest to prawo zgtaszania zastrzezen (np. w przypadku Panstwowej Inspekcji Pracy,
kontroli skarbowej, kontroli podatkowej), innym razem prawo sktadania dodatkowych wyjadnien (np.
przy kontroli dewizowej), a wreszcie po prostu odmowa podpisania protokotu, co jest zresztg
standardowym uprawnieniem kontrolowanego w przedmiocie ustalen kontroli.

Z zasygnalizowanymi uprawnieniami kontrolowanego tylko w nielicznych przypadkach taczy sie
dalsze rozwiniecie postepowania w sprawie ustaleh wynikéw kontroli, polegajace np. na obowigzku
rozpatrzenia zastrzezen (zbadania zastrzezen) i zawiadomieniu o ich uwzglednieniu badz odrzuceniu
(z takimi rozwigzaniami mozna zetkna¢ sie w ramach kontroli skarbowej czy kontroli Panstwowe;j
Inspekcji Pracy). W wiekszosci unormowan nie ma takiego rozwiniecia procedury, a zwlaszcza
zawierajgcego elementy kontradyktoryjnoéci. Niejednolicie unormowane sg tez w ramach
poszczegdblnych form i instytucji kontroli sposoby i srodki oddziatywania pokontrolnego. Wystepujg w
tym zakresie rozwigzania obejmujace klasyczne, niewtadcze sposoby i $rodki oddziatywania
pokontrolnego, jak m.in. wystgpienia pokontrolne zawierajgce wnioski i zalecenia.

W wielu przypadkach, w szczegdlnosci w odniesieniu do réznych inspekcji, nadzoréw czy dozoréw,
spotka¢ mozna jednak wtadcze i wigzace formy oddziatywania w efekcie przeprowadzonych kontroli.
Polegajg one na wnoszeniu sprzeciwow, wydawaniu nakazow, zakazoéw, zarzadzen i innych aktow
administracyjnych majacych postaé¢ decyzji w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego.

* Por. ustawa z 14 marca 1985 r. o Inspekcji Sanitarnej (tj. DzU z 1998 r., nr 90, poz. 575, ze zm.);
ustawa z 24 kwietnia 1997 r. o zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat, badaniu zwierzat rzeznych i
miesa oraz o Inspekcji Weterynaryjnej (t.j. DzU z 1999 r., nr 66, poz. 752); ustawa z 12 lipca 1995 r. o
ochronie roslin uprawnych (t.j. DzU z 1999 r., nr 66, poz. 751 ze zm.); ustawa z 30 czerwca 1990 r. o
Inspekcji Skupu i Przetworstwa Artykutéw Rolnych (t.j. DzU z 2000 r., nr 23, poz. 293, ze zm.); ustawa
z 24 listopada 1995 r. o nasiennictwie (DzU nr 149, poz. 724).

® Por. ustawa z 18 grudnia 1998 r. - Prawo dewizowe (DzU nr 160, poz. 1063); ustawa z 29 sierpnia
1997 r. - Ordynacja podatkowa (DzU nr 137, poz. 526, ze zm.); ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o
kontroli skarbowej (t.j. DzU z 1999 r., nr 54, poz. 572, ze zm.); ustawa z 6 marca 1981 r. o Panstwowej
Inspekcji Pracy (t.j. DzU z 2001 r., nr 124, poz. 1362).



Trzeba zauwazyc¢, ze wspomniane wtadcze formy ,oddziatywania pokontrolnego” w istocie wykraczaja
poza realizowanie przez okreslone organy jedynie funkcji kontrolnych. Mamy tu w konsekwencji do
czynienia nie tyle z oddziatywaniem pokontrolnym (jako etapem procedury kontrolnej), co ze
sprawowaniem funkcji orzeczniczej, dla wykonywania ktérej niezbedne jest uprzednie sprawdzenie i
ocenienie danej dziatalnosci czy stanu. Rzutuje to na interesujacg nas kwestie procedury kontrolnej. O
ile w przypadkach oddziatywania kontrolnego w formach niewtadczych przepisy w niewielkim zakresie
konstruujg ,droge odwotawczg” w odniesieniu do dziatanh (i aktéw) pokontrolnych, o tyle w sytuacjach,
kiedy przewidziane jest stosowanie srodkéw wtadczych, mamy zawsze do czynienia z istnieniem drogi
odwotawczej, poniewaz $rodki te majg z reguty charakter prawny decyzji administracyjnych. Co za tym
idzie, ich wydawanie podlega rezimowi Kodeksu postepowania administracyjnego, ktéry przyjmuje
jako zasade mozliwo$¢ sktadania odwotania od kazdej decyzji. Méwigc innymi stowy, w przepisach
prawnych dotyczacych kontroli dos¢ rzadko rozwijany jest ten element postepowania kontrolnego,
ktéry dotyczy mozliwosci weryfikowania oddziatywan pokontrolnych. Wystepuje on natomiast zawsze
wowczas, gdy procedura kontrolna naktada sie - przynajmniej w tej fazie - na procedure
administracyjng okreslong w k.p.a. (Wtedy jednak powstaje zasadne pytanie, czy mamy tu jeszcze
nadal do czynienia z procedurg kontrolng jako swoistg procedurg realizowania zadan kontrolnych).

IV. Analiza obowigzujgcych rozwigzan prawnych dotyczacych réznych rodzajow i instytucji kontroli
prowadzi w rezultacie do konstatacji, ze trudno dzi§ méwi¢ o prawnym modelu procedury kontrolnej
czy tez chociazby tylko o okredlonych standardach tej procedury. W odniesieniu do zdecydowanej
wiekszosci form i instytucji kontroli mamy do czynienia z konglomeratem réznych rozwigzan prawnych
dotyczacych w mniejszym Ilub wiekszym stopniu poszczegdlnych elementéw postepowania
kontrolnego, ktore jednak sg dos¢ odlegte od ustanowienia jasnej i klarownej procedury zwigzanej z
realizacjg zadan i funkcji danego rodzaju kontroli. Tymczasem nie ulega zadnej watpliwosci, ze wielce
pozadane bytoby wypracowanie (i odzwierciedlenie w prawie) takiego modelu procedury kontrolnej,
odwotujacego sie do okreslonych generalnych zatozen i zasad organizowania i prowadzenia kontroli
(np. zasada kontradyktoryjnosci, prawdy obiektywnej czy tez wypracowane standardy w zakresie
ustalania wynikéw kontroli i oddziatywania pokontrolnego), znajdujacych zastosowanie jesli nie we
wszystkich, to przynajmniej w zdecydowanej wiekszosci instytucji kontrolnych.

Na tym tle zupetnie odrebnie i wyjatkowo przedstawia sie sytuacja Najwyzszej Izby Kontroli, w
przypadku ktorej przepisy prawne szeroko normujg kwestie postepowania kontrolnego. Regulacja tej
materii ma swoje zrodto w dyrektywie konstytucyjnej. Konstytucja stwierdza mianowicie (art. 207), ze
tryb dziatania Najwyzszej Izby Kontroli okresla ustawa. Tryb dziatania NIK, bedacej przeciez
konstytucyjnym naczelnym organem kontroli, musi dotyczy¢ sitg rzeczy realizowania funkcji kontroli.
Tym samym, konstytucyjny obowigzek okreslenia trybu dziatania zawiera w sobiﬁ takze koniecznosc¢
ustalenia sposobu i trybu przeprowadzania kontroli (tj. procedury kontrolnej)”. Unormowanie tej
procedury znajduje sie w podstawowym zapisie w ustawie o Najwyzszej Iﬁbie Kontroli, a nastepnie
uszczegotowione jest w zarzadzeniu prezesa Najwyzszej Izby Kontroli= Wspomniana regulacja
stwarza procedure rozbudowang i w zasadzie zupetna, tzn. obejmujaca (niezaleznie od pewnych
niedostatkéw i niedociggnie¢) wszystkie elementy postepowania w trakcie realizacji funkcji kontroli, a
ponadto nadaje jej charakter autonomiczny, gdyz nie jest tu przewidziane sieganie do innych
procedur. Wydaje sie, ze procedura kontrolna dotyczaca Najwyzszej Izby Kontroli mogtaby z
powodzeniem odgrywacé role swoistego wzorca (punktu odniesienia) przy konstruowaniu procedur
kontrolnych znajdujacych zastosowanie w odniesieniu do innych rodzajow i instytucji kontroli.

Wskazanie na procedure kontrolng NIK jako pewien standard rozwigzah organizacyjno-prawnych,
ktéory moze by¢ wykorzystany przy unormowaniu postepowan kontrolnych w przypadku szeregu
innych kontroli, nie oznacza, ze procedura obowigzujgca w Najwyzszej Izbie Kontroli jest idealna i nie
nastrecza zadnych probleméw. Otdéz na gruncie przepiséw prawnych normujacych te procedure
dostrzec mozna wiele kwestii rodzacych okreslone uwagi, refleksje czy watpliwosci~. Tak np. tego
rodzaju kwestie pojawiajg sie w zakresie regulacji toku prowadzenia kontroli i zwigzane sg m.in. z
brakiem mozliwosci Zadania wyjasnien od bylego pracownika podmiotu kontrolowanego,
nieuregulowaniem sposobu udostepniania akt czy tez nie do konca sprecyzowanym sposobem
dokumentowania ustalenn kontroli. W tym ostatnim przypadku chodzi w szczegdlnosci o jasne
rozwigzanie co do charakteru protokotu kontroli. Protokét powinien tu by¢ dokumentem zawierajagcym

® Zob. tez Z. Doda: Weztowe problemy postepowania kontrolnego..., op. cit., s. 9.

" Por. zarzadzenie Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 1 marca 1995 r. w sprawie postepowania
kontrolnego, (MP nr 17, poz. 211).

8 Sg one zresztg do$é skrupulatnie wychwytywane i rozwazane w literaturze przedmiotu, o czym m.in.
Swiadczy wiele publikacji zamieszczanych na famach ,Kontroli Panstwowe;”.



opis stanu faktycznego, ktéry wynika z rzetelnie udokumentowanych ustalen. Watpliwe w zwigzku z
tym wydaje sie dotgczanie do protokotu réznych dodatkowych dokumentéw (zatgcznikéw), bowiem
moze to prowadzi¢ w konsekwencji do uczynienia z protokotu nie tyle odzwierciedlenia wynikow
kontroli, co dokumentacji samego procesu sprawdzania i oceniania. Innym przyktadem problemow,
ktérych dostarcza procedura kontrolna NIK, sg pewne zagadnienia dotyczace postepowania
odwotawczego, takie jak m.in. brak regulacji sposobu doreczania pism i dokumentéw (podczas gdy
np. od momentu doreczenia protokotu liczy sie termin zgtaszania zastrzezen), brak okreslenia
sposobu obliczania terminéw w postepowaniu kontrolnym, jak tez dos¢ ztozony (wieloetapowy) tok
postepowania odwotawczego, budzacy pytania o jego zasadnosé w kontekscie zasad szybkosci i
sprawnosci postepowania.

Tego rodzaju przyktadowo sygnalizowanych wyzej kwestii (drobnych i szerszych) odnoszacych sie
do procedury kontrolnej NIK mozna by przytaczac¢ i dyskutowaé znacznie wiecej. Tworzg one w sumie
szerokg i bogata problematyke postepowania kontrolnego w ramach tej bodajze najwazniejszej
instytucji kontroli. Podjecie szczegdtowych rozwazan tej problematyki nie miesci sie jednak w celach i
zatozeniach niniejszego opracowania, ktére poswiecone jest pewnym generalnym refleksjom na temat
procedury kontrolnej w ogdle, a nie rozwazaniom nad konkretnym postepowaniem wiasciwym
okreslonej instytucji kontrolnej. Stad w tym miejscu warto zwrécié uwage jedynie na dwa istotne
zagadnienia, ktére wigza sie - cho¢ w réznym stopniu - z procedurg kontrolng Najwyzszej Izby
Kontroli. Pierwsze zagadnienie dotyczy postepowania w zakresie dokonywania analizy wykonania
budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej, drugie zas - majace zresztg szerszy wymiar - odnosi sie
do problemu mozliwosci i potrzeby zaskarzania niektérych dziatan NIK do Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

V. Kwestia postepowania w zakresie dokonywania - i nastepnie przedktadania Sejmowi - analizy
wykonania budzetu panstwa i zatozenh polityki pienieznej ma istotne znaczenie nie tylko ze wzgledu na
ciezar gatunkowy tej funkcji NIK, ale i z tego powodu, ze przy obecnych unormowaniach moga wokét
tejze funkcji powstawa¢ kontrowersje praktyczne, jak np. dotyczace mozliwosci wystosowania przez
prezesa Najwyzszej lzby Kontroli wystapieh pokontrolnych zwigzanych z przeprowadzong analizg
wykonania budzetu w sytuaciji, kiedy analize te zatwierdzito juz Kolegium NIK. Obowigzujaca regulacja
- zaréwno konstytucyjna, jak i ustawy o NIK - bez watpienia w sposdb niewystarczajgcy odzwierciedla
sposob i forme dziatania kontrolnego podejmowanego w przedmiocie analizowania wykonania
budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej. Tymczasem analiza ta jest jednym z gtéwnych
kierunkéw dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli jako naczelnego organu kontroli panstwowej
podlegajacego Sejmowi. Analiza wykonania budzetu panstwa nalezy do podstawowych zadan
Najwyzszej Izby Kontroli, ma swoje oparcie w Konstytucji (art. 204 ust. 1 pkt 1) oraz ustawie o NIK
(art. 7 ust. 1 pkt 1) i realizowana jest poprzez sporzadzanie corocznie stosownego dokumentu, ktéry
przedkfadany jest Sejmowi. Od strony tresci analiza tworzy materiat, w ktérym zawarte sg uogolnione
wyniki kontroli przeprowadzonych gtéwnie u dysponentow czesci budzetowych i w innych jednostkach
publicznych, a takze ocena wykonania przez te jednostki ustawy budzetowej i zatozen polityki
pienieznej”. Zrédtem treéci analizy s ustalenia wynikajace z kontroli prowadzonych przez wszystkie
jednostki kontrolne NIK. W ten sposdb analiza wykonania budzetu panstwa jest pod wzgledem tresci
merytorycznej sui generis zbiorczym ujeciem wynikow i ustalen kontroli skierowanych do podmiotow
dysponujacych czesciami budzetu oraz innych jednostek publicznych. | wiasnie w odniesieniu do
sformutowania tresci analizy przepisy nie przewidujg jakiego$ specjalnego postepowania kontrolnego.
Od strony proceduralnej kontrola wykonania budzetu, dajgca podstawe do opracowania analizy,
obejmuje szereg postepowan kontrolnych prowadzonych przez jednostki kontrolne NIK. Nie sg to
jednak postepowania przypadkowe, zarzadzane niezaleznie od siebie, lecz sg ze sobg powigzane
przedmiotem kontroli, jakim jest wykonanie budzetu panstwa. W ten sposob te poszczegdlne kontrole
pozostajg w jednym nurcie kontroli wykonania budzetu, prowadzacym w efekcie do sformutowania
dokumentu (ujmujacego ustalenia poczynione w ramach poszczegoélnych kontroli) w postaci analizy
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej. Jak wiec widaé, pomimo Zze kontrola
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej nie jest wypetniana w formule specjalnego,
odrebnego postepowania, to jednak w gruncie rzeczy stanowi pewien cigg powigzanych ze sobg
merytorycznie dziatarh kontrolnych, ktory stuzy realizacji konstytucyjnego i ustawowego zadania NIK,
jakim jest analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej. Pomimo braku formalnego
wydzielenia procedury kontrolnej, mamy tu do czynienia z procesem realizacji zadania, okreslonego
jako analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej - szerszego niz jednostkowe

°Por. E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgédka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy o
Najwyzszej Izbie Kontroli, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2000, s. 41.



kontrole - ktéry obejmuje postepowania kontrolne (wraz z wystapieniami pokontrolnymi) w odniesieniu
do kolejnych czesci budzetu i ktéry wiehczony jest sporzadzeniem dokumentu w postaci analizy
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej. W Swietle obowigzujacych przepiséw
wspomniany proces analizy wykonania budzetu i zatozen polityki pienieznej panstwa zamyka
sporzadzenie stosownego dokumentu, ktére nie jest li tylko dziataniem technicznym, lecz ma
charakter prawny. Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej panstwa podlega
wszakze zatwierdzeniu przez Kolegium Najwyzszej |zby Kontroli (art. 23 ust. 1).

Zatwierdzenie jest samoistng kompetencjg Kolegium NIK i ma nature stanowczg (decydujaca).
Kolegium NIK wyraza tu swoje stanowisko zaréwno w kwestii merytorycznej tre$ci analizy, jak i
sposobu przeprowadzenia kontroli. Stanowisko to jest wigzgce jako stanowisko NIK, zajete w
wykonaniu jej konstytucyjnej (i ustawowej) funkcji corocznej analizy wykonania budzetu panstwa i
zatozen polityki pienieznej. Ta strategiczna z punktu widzenia roli naczelnego organu kontroli
panstwowej funkcja nalezy do catej Izby, ale wypracowanie ostatecznego jej efektu ustawa (art. 23
ust. 1 pkt 1) powierza wiasnie organowi NIK, jakim jest Kolegium Izby. W ten sposéb z
merytorycznego punktu widzenia zatwierdzenie analizy oznacza koncowag ocene Najwyzszej Izby
Kontroli w przedmiocie wykonania budzetu panhstwa i zatozen polityki pienieznej i jako takie
przedkfadane jest nastepnie Sejmowi (bez zatwierdzenia przez Kolegium przedtozenie analizy
Sejmowi jest niedopuszczalne).

Zatwierdzajgca kompetencja Kolegium w stosunku do analizy wykonania budzetu potwierdza
wyraznie, ze mamy tu do czynienia z do$¢ ztozonym, ale utrzymanym w ogélnych, wspoinych ramach,
procesem realizacyjnym jednego z zasadniczych zadah Najwyzszej Izby Kontroli. Procesu, ktory
obejmuje poszczegdlne kontrole prowadzone przez rozne jednostki organizacyjne NIK. W tych
samych kategoriach mozna tez patrzeé¢ na wystgpienia pokontrolne konczace te kontrole: sg one
zwigzane z poszczegolnymi postepowaniami kontrolnymi, ale zamkniete sg w ramach realizacji
zadania w postaci analizy wykonania budzetu panstwa i zatozeh polityki pienieznej, ktorg konczy
zatwierdzenie stosownego dokumentu przez Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli. W rezultacie
wystgpienia pokontrolne powstajgce na gruncie poszczegolnych kontroli wykonania budzetu panstwa i
kierowane przez prezesa NIK do okreslonych adresatéw (ministrow) powinny by¢ przedstawiane tym
adresatom przed aktem zamykajgcym caty proces realizacyjny analizy wykonania budzetu panstwa i
zatozen polityki pienieznej, tj. przed zatwierdzeniem analizy przez Kolegium Najwyzszej 1zby Kontroli.

Taki poglad wynika, z jednej strony, z logicznej konsekwencji potraktowania analizy wykonania
budzetu panstwa jako zadania NIK realizowanego w ramach ztozonego procesu dziatah kontrolnych,
wienczonego zatwierdzeniem dokumentu w postaci analizy przez Kolegium lzby. Logika nakazuje tu
mianowicie przyja¢, ze elementy sktadowe catosci (poszczegdlne kontrole) muszg poprzedzac
zamkniecie procesu (zatwierdzenie analizy), a nie nastepowaé po nim. Z drugiej strony, poglad taki
zdaje sie mie¢ uzasadnienie takze w okresleniu samej kompetencji Kolegium NIK do zatwierdzania
analizy. Jaki bowiem bytby sens zatwierdzania analizy przez Kolegium, gdyby nastepnie po tym
zatwierdzaniu prezes NIK mogt (takze przeciez w imieniu NIK) prezentowac¢ wystapienia pokontrolne,
w ktorych zawieratby np. inne ustalenia i oceny niz te, ktére byly podstawg sformutowania analizy?
Przyjecie mozliwosci kierowania wystgpien pokontrolnych po zatwierdzeniu analizy podwazatoby
charakter i znaczenie kompetencji Kolegium NIK jako organu Izby uprawnionego do nadania
ostatecznego prawnego ksztattu przedktadanej Sejmowi analizie wykonania budzetu panstwa i
zatozen polityki pieniezne;.

Poczynione powyzej uwagi nie sg osadzone na jednoznacznych przepisach, ale niosg ze sobg
pewng propozycje interpretacyjng zawartych w tych przepisach rozwigzan, odwotujacg sie do
racjonalizmu i logiki tresci regulacji prawnych. Wydaje sie jednak, ze w kwestii realizacji tak waznej
funkcji NIK, jakg jest analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej, obowigzywaé
powinny jednoznaczne reguty. Stad tez wyraznie rysuje sie potrzeba unormowania oddzielnej
procedury sprawdzania i oceniania wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej i
sporzadzenia w tej materii stosownej analizy przedktadanej Sejmowi. Procedura taka uzupetniataby -
aczkolwiek jako komponent swoisty - catg konstrukcje postepowania kontrolnego stosowanego przez
NIK, ktéra odnosi¢ sie powinna do realizacji wszystkich zadan i funkcji naczelnego organu kontroli
panstwowe;.

VI. Drugie z zasygnalizowanych wczes$niej zagadnien, dotyczace mozliwosci i celowosci weryfikacji
dziatan kontrolnych (przede wszystkim Najwyzszej Izby Kontroli) w drodze zaskarzenia do Naczelnego
Sadu Administracyjnego, otwiera nowy, szeroki problem ,kontroli kontrolerow”. Problem ten wyrasta
co prawda na gruncie kontroli sprawowanej przez NIK (i w kontekscie tej kontroli jest on do tej pory
rozwazany), ale wiasnie jako kwestia owego kontrolowania kontrolujgcych odniesiony byé moze
réwniez do innych form instytucji kontroli.



Sprawa dopuszczalnosci i celowosci zaskarzania niektorych czynnosci kontrolnych NIK, przede
wszystkim skierowanych wobec podmiotéw niepublicznych do Naczelnego Sadu Administracyjnego,
byta przeﬁﬁﬂotem dos¢ ozywionej dyskusji w doktrynie, znalazta tez swoj oddzwiek w orzecznictwie
sadowym .

W dyskusji tej zarysowaty sie dwa zasadnicze i przeciwstawne nurty. Pierwszy z nich wyraza
koncepcje objecia zewnetrznych, tj. adresowanych do podmiotéw niepublicznych, dziatarjkontrolnych
NIK kontrolg Naczelnego Sadu Administracyjnego w ramach podmiotowego prawa skargi— W drugim
nurcie pozostajg natomiast poglady podwazajace dopuszczalno$¢ takiej kontroli sgdowej na gruncie
obowigzujgcego stanu prawnego (tj. ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli), jak
réwniez podajgce w watpliwos¢ potrzebe kognicji sadu administracyjnego w odniesieniu do realizacji
funkcji kontrolnych (a co za tym idzie - wprowadzenia stosownych regulacji prawnych)™. Nie
wchodzac blizej w te ztozong i kontrowersyjng problematyke (jest to wszakze temat na tyle istotny, ze
wymagajacy oddzielnego potraktowania), warto w tym miejscu zasygnalizowaé niekidre aspekty
szerszego zagadnienia ,kontroli kontrolerow”, majac na uwadze przede wszystkim kontekst
rozwazanych kwestii procedur kontrolnych.

Po pierwsze, trzeba zauwazy¢, ze z perspektywy procedur kontrolnych istnienie mozliwosci
sprawdzania i oceniania podmiotow kontrolujgcych moze by¢ traktowane réznie. Z jednej strony,
mozliwosci takie niekoniecznie muszg wigzaé sie z postepowaniem kontrolnym w przyjetym wczesniej
sensie. Z taka sytuacjg bedziemy mie¢ do czynienia np. wéwczas, gdy podmiot kontrolujacy
sprawdzany i oceniany jest przez inny uprawniony podmiot (organ nadrzedny) w zakresie realizacji
przypisanych mu funkcji i zadan (kontrola dziatalnosci podmiotu kontrolujacego). Wydaje sie takze, ze
do kontroli kontroleréw wykonywanej poza procedurami kontrolnymi trzeba zaliczy¢ sytuacje, w
ktérych wystepujg ewentualnosci weryfikowania (zaskarzania) pewnych pojedynczych, konkretnych
dziatan kontrolnych (np. wszczynania kontroli). Z drugiej strony, mozliwosci sprawdzania i oceniania
kontrolera moga by¢ uznawane za element postepowania kontrolnego, ale pod warunkiem, ze
pozostajg one wyraznie wkomponowane w to postepowanie jako jego konkretny etap. Inaczej méwiac,
kontrola kontrolerow moze by¢ realizowana w ramach procedury kontrolnej, zajmujac okreslone
miejsce w ramach ciggu dziatan bedacych wykonywaniem funkcji kontroli. Miejscem tym jest etap po
zakonczeniu czynnosci kontrolnych i sformutowaniu wynikéw kontroli, zas sposob urzeczywistnienia -
to przewidziane w odniesieniu do danej instytucji kontroli srodki kwestionowania wynikéw kontroli i
ustalen pokontrolnych™ Jezeli ewentualnie pojawia sie tu dalsze jeszcze mozliwosci weryfikacji
efektéw kontroli poprzez zaskarzanie do sgdu administracyjnego, to nie bedg one miescic sie juz w
procedurze kontrolnej, lecz beda realizowane w ramach postepowania sgdowego.

Podobnie, poza procedurg kontrolng mieszczg sie dziatania weryfikujgce podejmowane wobec
wydawanych w wyniku kontroli rozstrzygnie¢ wtadczych majacych cl'ﬁ'akter decyzji administracyjnych
(w rachube wchodzi tu procedura administracyjna normowana k.p.a.)" .

Pozostaje odrebng (i ocenng) kwestig, czy wspominana juz parokrotnie kontrola kontroleréw
osadzona w ramach procedur kontrolnych jest wystarczajaca? Na gruncie obowigzujgcych rozwigzan
prawnych dotyczacych réznych - nie tylko NIK - rodzajow i instytucji kontroli ksztattuje sie odpowiedz

19 por. K. Pawtowicz: Mit nietykalnosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000, s. 76 (przedruk z
.Rzeczpospolite]” z 19 wrzesnia 2000 r.); A. Sylwestrzak: Prawdy i mity, ,Kontrola Panstwowa” nr
6/2000, s. 83 (przedruk z ,Rzeczpospolitej” z 31 pazdziernika - 1 listopada 2000 r.); M. Szubiakowski:
Dopuszczalnosé kontroli NIK przez NSA, ,Kontrola Panstwowa”, nr 4/1998, s. 34 i nast.; Z. Kmieciak:
Dopuszczalnosé¢ i celowos¢ weryfikacji przez sad administracyjny czynnosci kontrolnych, ,Kontrola
Panstwowa” nr 2/2001, s. 3 i nast. Zob. tez postanowienie NSA z 13.06.1997 r., sygn. Ill SA 828/97,
,Glosa” nr 4/1998 z glosg M. Szubiakowskiego; uchwata sktadu 7 sedziéw NSA z 4.12.2000 r., sygn.
FPS 13/00, ,Glosa” nr 2/2001; postanowienie NSA z 2.10.2001 r., sygn. Il SA 1454/00.

1 Konsekwentnym zwolennikiem i propagatorem tej koncepciji jest K. Pawlowicz, najpetniej wyrazajac
ja w publikacji: K. Pawtowicz: Sgdowa kontrola dziatan NIK wobec przedsiebiorcow niepublicznych,
.Panstwo i Prawo” z. 12/2001 r., str. 40 i nast. (zob. takze przedruk w tym numerze: str. 113-130 -
przyp. red.).

2 Por. publikacje wymienione w przyp. 10, jak réwniez przywotane w nim orzeczenia NSA.

3 Przyktadem kontroli kontroleréw w ramach procedury kontrolnej jest tryb odwotawczy przewidziany
w ramach kontroli NIK.

4 Chodzi tu o sytuacje, w ktorej procedura kontrolna zazebia sie z procedurg administracyjna, co ma
miejsce przede wszystkim wéwczas, gdy funkcja kontroli nie wystepuje samoistnie, ale w ramach
szerszych funkcji nadzoru i administrowania. W tych przypadkach ustalenia kontroli dajg podstawe do
zastosowania srodkow wtadczych, zwykle w postaci decyzji, do ktorych stosuje sie Kodeks
postepowania administracyjnego.



negatywna. Jak juz powiedziano wczesniej, w wiekszosci (pomijajac NIK) istniejacych kontroli
procedury kontrolne, w tym te ich elementy, ktére dotyczg mozliwosci sprawdzania i oceniania
zasadnosci i prawidtowosci przeprowadzonych czynnosci kontrolnych i ustalenia wynikdw, sg niepetne
i fragmentaryczne. W rezultacie wiec jako aktualny jawi sie postulat wzmocnienia i ugruntowania
kontroli nad podmiotami kontrolujgcymi w ramach procedur kontrolnych, tzn. poprzez tworzenie w
ramach postepowania kontrolnego rozwigzan - opartych na zasadzie kontradyktoryjnosci - dajacych
mozliwos¢é skutecznego podwazania wynikéw kontroli i kwestionowania dziatan pokontrolnych.
Patrzac od strony problematyki procedur kontrolnych mozna powiedzie¢, iz rozszerzanie (przy
jednoczesnym precyzyjnym ujmowaniu) konstrukcji stuzacych sprawdzaniu i ocenie (a jednoczesnie
ochronie kontrolowanego) dziatania kontroleréw nalezy bez watpienia do zasadniczych kierunkéw
rozwijania tychze procedur kontrolnych.

Z kolei optyka zagadnienia ,kontroli kontroleréw” - ktéra wydaje sie szersza - sklania do
stwierdzenia, ze kontrola tego rodzaju ulokowana w formutach procedur kontrolnych, choé bardzo
istotna, nie wyklucza innych form realizacyjnych. Chodzi tu przede wszystkim o wspomniany wyzej
problem poddania dziatalnosci kontroleréw kontroli sgdu administracyjnego. Problem ten ma dwa
wyrazne aspekty: dopusz%alnoéé kontroli sgdowej na gruncie aktualnych rozwigzan prawnych oraz
celowos$¢ kontroli sgdowej ™

Gdy chodzi o dopuszczalno$¢ kontroli sgdowej nad dziatalnoscig kontrolng podmiotéw
kontrolujgcych (nie tylko Najwyzszej lzby Kontroli), to sprawe te trudno oceni¢ jednoznacznie,
poniewaz w rachube wchodzi¢ tu moga rézne sytuacje. Tak np. wiele instytucji kontroli (jak m.in.
inspekcje specjalne) spetnia funkcje kontrolne w Scistym powigzaniu z funkcjami administracyjnymi,
nadzorczymi, w rezultacie czego efektem sprawdzenia i dokonania ocen jest podejmowanie przez
kontrolera (administrujgcego, nadzorujgcego) oddziatywania pokontrolnego w formach wiadczych
(czestokro¢ w postaci decyzji). Oddziatywanie to podlega z kolei weryfikacji w trybie procedury
administracyjnej, a nastepnie poddane jest z zasady mozliwosci zaskarzenia do NSA. W niektorych
zatem przypadkach podmiotow sprawujgcych kontrole istnieje wobec nich kontrola sgdowa. Nie
dotyczy ona co prawda bezposrednio samych dziatah kontrolnych, ale obejmujac wynikajace z nich
wiadcze oddziatywania pokontrolne, moze by¢ traktowana jako omawiana tu ,kontrola kontrolerow”.

Inaczej natomiast wyglada sprawa w przypadku instytucji kontrolnych, ktére - tak jak NIK -
skoncentrowane sg w swych zadaniach na wykonywaniu funkcji o charakterze kontroli, a nie takze
nadzoru czy administrowania (orzekania). Moéwigc innymi stowy, chodzi tu o instytucje typowe;j
(,czystej”) kontroli, ktérej uprawnienia z zatozenia nie taczg sie z prawem do wtadczego wkraczania
czy wydawania aktéw administracyjnych, chociaz w $Scisle okreslonych przypadkach, na podstawie
ustawowego upowaznienia, organy kontroli mogg podejmowaé i tego rodzaju dziatania™. W
odniesieniu do tych typowych funkcji kontroli przepisy regulujgce poszczegolne instytucje kontrolne nie
przewidujg mozliwosci kontroli sgdowej. Réwniez na podstawie przepiséw ustawy o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym ustalenie kognicji sgdu administracyjnego budzi - jak pokazuje wspominana
dyskusja nad mozliwoscig zaskarzania do NSA czynnosci kontrolnych NIK - bardzo powazne
watpliwosci i sprzeciwy. W przypadku Najwyzszej |zby Kontroli ich Zzrodiem sg kontrowersje wokot
mozliwosci potraktowania NIK jako organu wykonujacego administracje publiczng, uznania jej dziatan
za zatatwianie spraw z zakresu administracji, uznanie wladczego charakteru niektérych czynnosci
kontrolnych itd. Przenoszac te kwestie na ptaszczyzne innych - poza NIK - form kontroli mozna
zauwazyé, ze i tu zasadniczy problem ewentualnej dopuszczalnosci sagdowej kontroli nad kontrolerami
wigze sie z oceng charakteru dziatan kontrolnych, a konkretnie z uznaniem badz nieuznaniem tychze
dziatan (czynnosci) za wykonywanie administracji publicznej (za dziatania i czynnosci z zakresu
administracji publicznej) i zatatwianie spraw administracyjnych. W ocenie tej nalezy, moim zdaniem,
zachowa¢ rozréznienie funkcji kontroli od funkcji administracji (dla ktérych jednym z zasadniczych
wyroznikow pozostaje dysponowanie witadztwem). Pomimo ze kategoria administracji publicznej w
rozumieniu przedmiotowym (funkcjonalnym) jest trudna do jednoznacznego zdefiniowania i jej tresci
moga byc¢ dysl%syjne, to jednak nie wydaje sie zasadne utozsamianie administracji i wykonywania
funkcji kontroli™= W konsekwencji, w materii dopuszczalnosci w dzisiejszym stanie prawnym

5 W stosunku do kontroli sadowej nad dziatalnoscia NIK aspekty te podnosi Z. Kmieciak:
Dopuszczalno$c i celowo$c weryfikaciji..., op. cit., s. 4 i nast. oraz s. 7 i nast.

18 Co jednak nie zmienia ich prawnej pozycji jako organéw kontrolnych i nie przeksztatca ich w organy

nadzoru.

7 Zaréwno w dotychczasowej doktrynie, jak i orzecznictwie réznego rodzaju, czynnosci kontrolne, w
tym réwniez akty oddziatywania pokontrolnego, jak np. wnioski, zalecenia czy wystgpienia pokontrolne
- nie byty generalnie traktowane jako administrowanie w sensie zatatwiania i rozstrzygania spraw
administracyjnych, chyba ze z przepiséw prawa wynikat administracyjny charakter czynnosci i aktow



mozliwosci zaskarzania czynnos$ci kontrolnych do sadu administracyjnego blizsze jest mi stanowisko
wytaczajgce takg mozliwosé, niz poglady uzasadniajgce istnienie skargi do NSA na dziatalnos¢
kontrolng (przede wszystkim NIK).

O ile dopuszczalnos¢ sadowej kontroli kontroleréow w dzisiejszym stanie prawnym jest wielce
watpliwa, o tyle kwestia tej kontroli w przysziosci pozostaje otwarta. Niezbedne jest tu jednak
wszechstronne wywazenie catego problemu, tak od strony ujecia prawnego, jak i celowosci
zapewnienia kognicji sgdu w zakresie dziatan kontrolnych. Gdy chodzi o ujecie prawne, to sgdowa
kontrola kontroleréw powinna znajdowaé wyrazne i precyzyjnie wyrazone umocowanie ustawowe.
Jezeli ustawodawca zdecyduje sie na poddanie okreslonych czynnosci kontrolnych weryfikacji sadu
administracyjnego, to powinien te mozliwo$¢ weryfikacji konkretnie okresli¢ w stosownych przepisach
(w gre wchodzi¢ tu powinny raczej przepisy regulujace poszczegdlne rodzaje i formy kontroli, niz
regulacja dotyczaca sgdu administracyjnego). Tego rodzaju formalne ujecie pozwoli unikngé¢ przy
ustalaniu istnienia (badz braku) sadowej kontroli podmiotéw kontrolujgcych odwotywania sie do
interpretacji kategorii, ktére ze swej natury nie dajg sie ujg¢é w jednoznaczne formuty (kategoria
administracji, kontroli itp.).

Rzecz oczywista, znacznie wazniejszg, niz ujecie prawne, kwestig jest merytoryczna strona
zagadnienia, tj. odpowiedz na pytanie o celowosc¢ i potrzebe ustanowienia drogi sgdowej w zakresie
weryfikacji dziatania podmiotéw kontrolujgcych. Udzielenie odpowiedzi nastgpié¢ tu musi na podstawie
gruntownej analizy uwzgledniajacej caty szereg aspektow, poczawszy od najbardziej pryncypialnych,
jak np. konstytucyjne prawo do sadu poprzez prawne, konstruujgce instytucje kontroli kontroleréw, az
po czynniki praktyczne zwigzane ze sprawnoscig i efektywnos$cig dziatania. W istocie chodzi o
wypracowanie catosciowej koncepcji dopuszczenia kontroli sgdowej nad realizacjg funkcji kontroli.
Miedzy innymi rozstrzygnaC trzeba, jakie czynno$ci kontrolera mogg byé zaskarzane i jak je
wyspecyfikowaé, na jakim etapie procesu kontroli mogtaby zaistnie¢ skarga, kto (tj. jaki podmiot) bytby
uprawniony do zlozenia skargi (czy kazdy kontrolowany, czy tylko niektére, np. zewnetrzne podmioty
poddane kontroli) itd. Wydaje sie, ze istotne znaczenie miatoby takze okreslenie relacji pomiedzy
sgdowg kontrolg podmiotéw kontrolujgcych a procedurg kontrolng i realizowanag w jej ramach kontrolg
kontrolerow. W tej ostatniej sprawie mozna sadzi¢, iz kontrola sgdowa powinna by¢ sytuowana jako
nastepujaca po zakonczeniu procedury kontrolnej i tworzy¢ w ten sposob ostateczny etap weryfikacji
dziatalno$ci kontrolne;.

Przedstawione rozwazania nie wyczerpujg bogatej problematyki procedur kontrolnych, jak réwniez
nie pretendujg do przedstawienia petnego stanowiska w poszczegdlnych istotnych kwestiach z
problematyka tg zwigzanych, jak chociazby w kwestii sgdowej kontroli kontroleréw. W zatozeniu
chodzito o podzielenie sie pewnymi uwagami i refleksjami w tej nowej i waznej materii, jakg tworzy
zagadnienie postepowan (trybow) stuzacych realizacji funkcji i zadan réznych instytucji kontrolnych.
Zagadnienie, ktore bez watpienia zastuguje na szeroka i pogtebiong dyskusje, prowadzong zaréwno z
perspektywy doktrynalno-prawnej, jak i praktyki kontroli. W tym miejscu mozna tytutem podsumowania
skonstatowac, ze:

1. Jednym z istotnych wymogoéw i standardéw funkcjonowania dzi$ réznych instytucji kontrolnych
jest ujecie wykonywania funkcji kontroli w stosowne procedury. Aktualny staje sie postulat
wypracowania modelu (wzorca) procedury kontrolnej, ktéry mégtby znalez¢ zastosowanie w realizacji
réznych form kontroli.

2. Procedura kontrolna powinna by¢ traktowana jako swoiste, odrebne od administracyjnego
postepowanie, obejmujgce caty cigg czynnosci sprawdzajgcych i oceniajacych, zakonczonych
ustaleniem wyniku kontroli oraz podjeciem okreslonych oddziatywah pokontrolnych. Postepowanie
takie powinno uwzglednia¢ zasade kontradyktoryjnosci i przewidywaé¢ odpowiednie mozliwosci
weryfikacji dziatan kontrolera, w tym ustalenia wynikéw i podjetych czynnosci i aktow pokontrolnych.

kontroli (np. w sytuacji nadania przez prawo formy decyzji jakim$ dziataniom pokontrolnym). Przy
braku tego rodzaju prawnych determinant, czynnosci kontroli - w tym wnioski i zalecenia pokontrolne -
traktowane byly jako materiat w postepowaniu prowadzacym do wydania decyzji wdrazajgcych
ustalenia kontroli (jesli takie decyzje prawo przewiduje) badz tez jako materiat do wykorzystania przez
organy nadzoru nad podmiotem kontrolowanym - patrz. np. postanowienie NSA z 23.03.1983 r., Il SA
116/83, OSP 10/1984 i glose J. Borkowskiego; postanowienie NSA z 13.06.1997 r., lll SA 828/97 i
glose M. Szubiakowskiego, ,Glosa” nr 4/1998 (przedruk (w:) ,Kontrola Panstwowa” nr 4/1998, s. 36 i
nast.). Oczywiscie organy sprawujgce kontrole nie muszg by¢ - i z reguty nie sg - monofunkcyjne i
woéwczas wykonywaniu kontroli towarzyszy realizacja np. funkcji orzeczniczych, nadzorczych itd.



3. Procedura kontrolna co do zasady jest rozdzielna od postepowania administracyjnego
unormowanego w k.p.a. i opiera sie na swoich, prawem okreslonych regutach (ktére powinny by¢
wyczerpujgce i precyzyjnie ustalone). Niekiedy postepowanie kontrolne moze krzyzowaé sie z
postepowaniem administracyjnym; wowczas dziatania kontrolne tworza rozszerzone postepowanie
wyjasniajgce w sprawie, ktora po jego zakonczeniu poddana jest rozstrzygnieciu zgodnie z kanonami
procedury administracyjnej.

4. Procedura kontrolna jest waznym sktadnikiem zagadnienia ,kontroli kontroleréw”, ale go nie
wyczerpuje. Szczegdlnie doniostym aspektem tego zagadnienia jest kwestia poddania dziatalnosci
podmiotéw kontrolujacych weryfikacji sadu administracyjnego. Dzisiejszy stan prawny kaze do
dopuszczalnosci tej weryfikacji podchodzi¢ sceptycznie, z drugiej jednak strony problem wydaje sie na
tyle wazki, ze powinien by¢ przedmiotem dalszej dyskus;ji.

prof. dr hab. Jacek Jagielski
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego



Elzbieta Jarzecka-Siwik

DOSTEP DO INFORMACJI PUBLICZNEJ
(Uwagi krytyczne)

Nie trzeba nikogo przekonywaé¢, ze jawnos¢ i dostepnos¢ informacji ma ogromne znaczenie z
punktu widzenia narodu jako suwerena w panstwie demokratycznym. Rézne formy aktywnosci,
podobnie jak wszelkie przejawy zaniechania podmiotéw publicznych, powinny by¢ obserwowane, a
gdy istnieje taka potrzeba, poddawane krytyce na forum publicznym. ,Wszelka wtadza spotecznosci
ludzkiej poczatek swoj bierze z woli narodu™ - hasto to moze by¢ realizowane przy zatozeniu, ze
udziat obywateli w sprawowaniu wiadzy jest swiadomy i oparty na rzetelnej wiedzy o sprawach
publicznych. Nie jest to mozliwe bez dostepu do informacji. Powaznym problemem jest jednak
wprowadzenie wiasciwych proporcji miedzy tym, co publiczne i jawne, a tym, co wprawdzie publiczne,
lecz udostepnione by¢ nie moze albo nie powinno.

Parlament poprzedniej kadencji podjat trud uporzadkowania bardzo waznych spraw zwigzanych z
urzeczywistnieniem konstytucyjnie gwarantowanego prawa do informacji na temat dziatalnosci
organéw wiadzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje public&ne. Efektem tych prac jest uchwalona
6 wrzesnia 2001 r. ustawa o dostepie do informacji publicznej~ - zwana dalej u.d.i.p., ktéra weszia w
zycie 1 stycznia 2002 r., z wyjatkiem obowigzku okreéloﬁego w art. 8 ust. 3, odnoszgcego sie do
udostepniania informacji w Biuletynie Informaciji Publicznej=

W zatozeniu przyjetym przez projektodawcow miata to byé ustawa ustrojowa, ktérej celerrtlbyio
,Skonkretyzowanie prawa obywatela do informacji publicznej zapisanego w Konstytucji™. W
szczegdlnosci, wprowadzona do systemu prawnego nowa regulacja miata kompleksowo okresli¢ ramy
prawne obowigzku informacyjnego oraz zasady dostepu do informacji publicznej. Niewatpliwie, brak
przepisow okreslajgcych, w jaki sposob nalezy to prawo realizowaé powodowat, ze pozostawato ono
tylko prawem na papierze, zwitaszcza wobec wczesniejszych decyzji parlamentu o wprowadzeniu
wielu sekretow ustawowo chronionych. W polskim systemie prawnym zasady i tryb udzielania
informacji sg regulowane w rézny sposob w wielu ustawach. Nie ukrywam, ze miatam nadzieje, iz przy
okazji prowadzenia prac legislacyjnych nad omawianym aktem prawnym ustawodawca okresli
czytelne relacje pomiedzy obszarem obejmujgcym informacje udostepniane oraz obszarami
chronionymi, a takze wprowadzi jasne reguty postepowania w tych sprawach. Ksztatt przyjetych w
ustawie rozwigzan niestety czesto nie pomaga w rozwigzywaniu probleméw prawnych, lecz
dodatkowo wprowadza wiele watpliwosci interpretacyjnych, ktére w przysztosci beda musiaty by¢
rozwazone przez przedstawicieli doktryny i judykatury. Zanim jednak stosowanie ustawy nie
uksztattuje pewnej praktyki, takze tej wynikajacej z rozpoznawanych spraw sgdowych, nalezy przyjetq
regulacje poddaé szczegotowej analizie, aby mozna bylo lepiej stosowaé jej przepisy. Nizej
przedstawiam kilka uwag na temat unormowania dostepu do informaciji publicznej, majac nadzieje, iz
beda one pomocne w biezacej pracy Najwyzszej |zby Kontroli w ramach szeroko rozumianych dziatan
informacyjnych.

Prawo do informacji publicznej

Omoéwienie przyjetych w u.d.i.p. rozwigzan wypada rozpoczaé¢ od przypomnienia, ze Konstytucja
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.* kazdemu obywatelowi zapewnia prawo do uzyskiwania informacji o
dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej oraz os6b petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz
innych osob i jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publiczne;j
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Realizacja tego prawa odbywa
sie poprzez dostep do dokumentdw oraz mozliwos¢ bezposredniego sledzenia obrad organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw (art. 61 ust. 1 i 2). Ograniczenia swobody
pozyskiwania informacji publicznej sg dopuszczalne jedynie z powodow, o ktérych mowa w art. 31 ust.

! Cytat z Konstytucji 3 maja 1791 r.

2DzU nr 112, poz. 1198.

® W tej czesci ustawodawca wprowadzit rézne okresy vacatio legis, ti. 18, 24 i 36 miesiecy w
zalezno$ci od rodzaju informacji podlegajacej udostepnieniu w Biuletynie - por. art. 26 u.d.i.p.

* Patrz uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 2094, dostepny na stronie
www.sejm.gov.pl.

°DzU nr 78, poz. 483.



3 Konstytucji RP, a dodatkowo w art. 61 ust. 3 ustawy zasadniczej ustawodawca wskazat, ze mogg
one nastgpi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslong w ustawach ochrone wolnos$ci i praw innych oséb i
podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa. Tryb udostepniania informacji musiEYvynikaé Z przepiséw ustawy,
zas$ w odniesieniu do Sejmu i Senatu - z ich regulaminéw (art. 61 ust. 4)~

Lektura przepisow u.d.i.p., moim zdaniem, prowadzi do wniosku, iz konstrukcja prawna dotyczaca
zarowno zakresu podmiotowego, jak i przedmiotowego wykracza poza materialng tre$¢ prawa do
informacji publicznej przyjetg w Konstytucji.

Na gruncie konstytucyjnym uprawniony do siegania po informacje publiczne jest wylgcznie
obywatel. Konstytucja w tytule rozdziatu Il: ,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”
wyraznie wskazuje, ze o tym, kto bedzie uprawniony do korzystania z przyznanych praw i wolno$ci
decyduje status danej osoby. Niektére wolnosci i prawa polityczne adresowane sg tylko do obywatela
- dostep do stuzby publicznej, udziat w referendum i czynne prawo wyborcze; inne przystuguja
kazdemu czlowiekowi - prawo zrzeszania sie, skladania petycji. Status osoby niemajacej
obywatelstwa polskiego Oﬁ'nacza, ze moze ona by¢ podmiotem praw i wolnosci, ktére nie zostaty
zastrzezone dla obywatela™. Przyjecie w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. ,kazdego”, jako podmiotu uprawnionego
jest rozszerzeniem normy konstytucyjnej. Okreslenie to moze bowiem dotyczy¢ zaréwno obywatela
polskiego, jak i cudzoziemca, a takze osoby prawnej, jednostki organizacyjnej nieposiadajgce;j
osobowosci prawnej oraz organizacji spotecznej, a nawet instytucji obcego panstwa. Rzecz jasna,
muszg to byé podmioty dziatajgce legalnie= Jezeli ktos podniesie, ze przeciez prawa i wolnosci
konstytucyjne przystugujg osobie fizycznej, a nie ,podmiotowi zbiorowemu”, to powotujgc sie na
znawcoéw przedmiotu odpowiadam, iz , w odniesieniu do oséb prawnych prawa prywatnego, zawsze
konieczne jest postawienie pytania, czy dana osoba prawna (z uwagi na swojg strukture, zadania i
charakter) moze by¢ podmiotem okreslonego prawa lub wolnQsci; jezeli jednak mozliwos¢ taka
zachodzi, to nie ma podstaw do odmowienia jej podmiotowosci.™ Poglad ten nie wymaga dalszego
uzasadniania, a jako praktyczny przyktad wystarczy wskazaé sieganie po informacje przez srodki
masowego przekazu. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze wspomniany przepis nie rodzi uprawnienia
dla organow wiadzy publicznej, ktére sg adresatami norm prawnych i na nich spoczywa obowigzek
realizacji przyznanych jednostce praw i wolnosci.

W poréwnaniu z wzorem konstytucyjnym, przepisy u.d.i.p. wprowadzity réwniez modyfikacje kregu
podmiotéw zobowigzanych do udostepniania informacji publicznej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.d.i.p.
informacje publiczne muszg udostepniac:

1) organy wiadzy publicznej;

2) organy samorzgdow gospodarczych i zawodowych;

3) podmioty reprezentujgce zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa;

4) podmioty reprezentujgce panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego
oraz podmioty reprezentujgce inne panstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne
samorzadu terytorialnego;

5) podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania
publiczne lub dysponujg majatkiem publicznym oraz osoby prawne, w ktérych Skarb Panstwa,
jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje
dominujgca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentow.

Na podstawie art. 4 ust. 2. u.d.i.p. obowigzane do udostepniania informacji publicznej sg réwniez
zwigzki zawodowe i ich organizacje oraz partie polityczne.

Powaznym mankamentem ustawy jest to, iz nie definiuje ona zasadniczych poje¢, ktdérymi sie
postuguje. Nie ma przepisu, ktory objasniatby kluczowe wyrazenia, takie jak ,organy wiadzy
publicznej” czy ,0soby petnigce funkcje publiczne”. Na dobrg sprawe nie wiadomo, kto jest adresatem
obowigzku ustawowego, a w szczegolnosci, czy organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz
Narodowy Bank Polski sg podmiotami zobowigzanymi do udostepniania informaciji? Z pewnoscig nie
mieszcza sie one w klasycznym trojpodziale witadz, zatem stosujac wyktadnie Sciesniajgcg mozna
bytoby powiedzie¢, ze Najwyzsza Izba Kontroli nie nalezy do podmiotow zobowigzanych, o ktérych
wyzej mowa. Zdaje sobie jednak sprawe ze stabosci takiej argumentacji. Przyjmujac ja, wyklucza sie

® Szerzej o konstytucyjnym prawie do informacji patrz T. Gérzynska: Prawo do informacji i zasada
JjawnoS$ci administracyjnej, Zakamycze 1999, s. 91 i nast.

" Szerzej patrz Leszek Garlicki: Polskie prawo Konstytucyjne. Zarys wykfadu, Liber, Warszawa 1998,
s. 96 - 98.

8 Por. art. 13 Konstytucji RP.

° L. Garlicki, tamze, s. 99.



.Straznikdw prawa”, majacych do zrealizowania okreslone funkcje w dziatalnosci organizatorskiej
panstwa, poza nawias szeroko pojmowanej wtadzy publicznej, a przeciez immanentnym sktadnikiem
kazdej wtadzy jest kontrola.

Ustawodawca rozszerzyt obowigzek informacyjny wobec organdéw samorzadu gospodarczego i
zawodowego. Jak juz wspomniatam, Konstytucja obliguje te podmioty do udzielania informacji w
ograniczonym zakresie, bo tylko odnosnie do spraw, w ktoérych wykonujg zadania publiczne i
gospodarujg mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Panstwa. Tymczasem, zaniechanie
okreslenia w przepisach ustawy obligatoryjnego zakresu udostepnianych informacji nalezy odczytywac
jako obowigzek petnego informowania o wszystkich formach aktywnosci tych podmiotéw. Nie sadze,
aby rzeczywiscie istniato tak szerokie zapotrzebowanie na tego rodzaju informacje, natomiast wydaje
sie, ze wprowadzenie powyzszej regulacji narusza tad konstytucyjny. Co wiecej, mimo braku
upowaznienia ze strony ustrojodawcy, zadania informacyjne zostaty natozone réwniez na podmioty, o
ktérych Konstytucja nie wspomina, tj. na partie polityczne i zwigzki zawodowe. Nie bardzo wiadomo,
co skfonito ustawodawce do tego podmiotowego rozszerzenia. Uzasadnienie do projektu ustawy nie
przedstawia w tej kwestii zadnej argumentacji. Mozna jedynie domniemywaé, ze o tresci przyjetej
regulacji zadecydowata pozycja tych podmiotéw i rola, jakg odgrywaja w zyciu publicznym. Takze
wzgledy natury finansowej musiaty zawazy¢ tu w jaki§ sposob, zwtaszcza ze s$rodki publicz
stanowig znaczng pozycje wsréd zrédet finansowania prowadzonej przez partie dziatalnosci™.
Niewatpliwie materia regulacji jest nader delikatna. Zwolennicy szerokiego obszaru jawnosci w zyciu
publicznym beda przekonywaé, iz dopuszczalne jest rozszerzanie norm konstytucyjnych pod
warunkiem zachowania spéjnosci systemowej, a nade wszystko gwarancji wynikajacych z innych praw
i wolnosci. W powigzaniu z naturalng potrzeba przejrzystosci dziatan podmiotéw ksztattujacych naszg
codzienng rzeczywistos¢ wydaje sie, iz nie potrzeba zadnego dalszego merytorycznego uzasadniania
przyjetego rozwigzania. Problemem jest jednak kwestia formalna. Stojac na gruncie legalizmu i
pamietajac, iz kazde uprawnienie musi by¢ skorelowane z czyim$ obowigzkiem nalezy uznaé, ze nie
mozna z gory przewidzie¢ i wykluczyC niebezpieczenstwa naruszenia intereséw podmiotow
zobowigzanych.

Prawo do informacji publicznej zostato w art. 3 ust. 1 u.d.i.p okreslone jako uprawnienie do:

1) uzyskania informacji publicznej, w tym informac;ji przetworzonej, w takim zakresie, w jakim jest to
szczegodlnie istotne dla interesu publicznego;

2) wgladu do dokumentéw urzedowych;

3) dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z wyboréw
powszechnych (art. 2 ust. 1 u.d.i.p.).

Warto zastanowi¢ sie nad trescig zacytowanego przepisu i zwroci¢ uwage na kilka kwestii, ktére z
niej wynikajg. Powotany przepis u.d.i.p wskazuje formy, w jakich prawo do informacji moze by¢
realizowane, a ws$réd nich podstawowg forme, tj. dostep do dokumentéw urzedowych. Trzeba
zaznaczyé¢, iz dokument jest jedynie srodkiem do realizacji celu i wazne jest to, aby nie stawia¢ znaku
réwnosci pomiedzy informacjg a dokumentem. Dokument jest tylko nosnikiem informacji. Terminem
.informacja” zwykto sie_qkresla¢ ,powiadomienie o czyms, zakomunikowanie czegos$, wiadomosg¢,
wskazowke, pouczenie™ . W praktyce czesto sie zdarza, ze zgdana informacja jest zawarta w kilku
dokumentach lub nie uzyskata nawet takiej postaci. Jednak z woli ustawodawcy, brak zagregowanych
danych nie stanowi przeszkody w uzyskaniu informacji przez podmiot uprawniony. Ustawodawca
nakazuje udostepnienie informacji przetworzonej. Oznacza to, ze wszelkie dane rozproszone, ktére
majg wartos¢ dla podmiotu wystepujacego o udzielenie informacji, powinny zosta¢ zebrane i
odpowiednio przygotowane przez podmiot zobowigzany, bo to on ma obowigzek wiedzie¢ o pewnych
sprawach i o nich informowaé. Zainteresowany nie musi przeglada¢ catej dokumentacji rachunkowej,
aby dowiedzie¢ sie np. jaka iloS¢ sprzetu i za jakg cene zostata w danym roku zakupiona przez
okreslong jednostke budzetowg. Tamg dla wybujatych zadan w zakresie udostepniania informac;ji
przetworzonych ma by¢ wprowadzone ograniczenie dotyczace przypadkow, gdy przetwarzanie jest
.Szczegolnie istotne dla interesu publicznego”. Zastrzezenie, jak widaé, jest nieostre i bedzie
wypetniane trescig przez orzecznictwo i doktryne. Bez ryzyka popetnienia btedu juz teraz mozna
powiedzie¢, ze pod ptaszczykiem informacji przetworzonej nie mogg sie skrywaé zadne ogdine
opracowania i analizy, ktére zainteresowany chciatby wykorzystaé dla wtasnych celéw (np. do
napisania pracy naukowej). W kazdym razie, jesli kto§ bardzo bedzie sie upierat przy zadaniu

9 Por. ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (t.j. DzU z 2001 r., nr 79, poz. 857):
Art. 23a. Zrédfa finansowania partii politycznych sa jawne.

Art. 24. 1. Majatek partii politycznej powstaje ze sktadek cztonkowskich, darowizn, spadkéw, zapiséw,
z dochoddéw z majatku oraz z okre$lonych ustawami dotacji i subwenciji.

1 Stownik jezyka polskiego, PWN Warszawa 1988, tom I, s. 788.



udostepnienia mu przetworzonej informacji, musi pamieta¢, iz podmiot zobowigzany moze naliczy¢ i
pobraé¢ optate w wysokosci odpowiadajacej kosztom poniesionym w zwigzku z przetworzeniem
informacji - art. 15 ust. 1 u.d.i.p.

Na potrzeby wykiadni, w art. 6 ust. 2 u.d.i.p. znalazta sie ustawowa definicja ,dokumentu
urzedowego”. | tak, dokumentem urzedowym jest tres¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i
podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu
karnego, w ramach jego kompetenc;ji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy.
Zgodnie z tg definicjg, nie jest istotna forma, w ktérej zawarto tresé, nie ma takze znaczenia srodek
przenoszenia ani sposob utrwalenia tresci. Warto jednak podkresli¢, ze autorem dokumentu
urzedovxﬁgo moze by¢ tylko funkcjonariusz publiczny, o ktérym mowa w art. 115 13 Kodeksu
karnego™.

Mozna w tym miejscu postawi¢ pytanie, po co ustawodawca uzyt przymiotnika ,urzedowy” i od kiedy
.materiat roboczy” staje sie dokumentem? Podejmujac prébe odpowiedzi na pierwsze pytanie nalezy
zaznaczy¢, ze w doktrynie od dawna funkcjonuje podziat na dokumenty urzedowe i prywatne. Moze
zatem chodzito ustawodawcy o wyrazne zasygnalizowanie, ze dokumenty prywatne nie podlegajq
obowigzkowi udostepniania (nie ma przeszkod, by w aktach sprawy znajdowaty sie zaréwno jedne, jak
i drugie dokumenty). Jako aksjomat przyjmuje sie, ze dokument urzedowy stanowi dowdd tego, co w
nim urzedowo poswiadczono. Dla odmiany, dokument prywatny nie musi niczego poswiadcza¢ ani
stanowi¢ jakiegokolwiek dowodu. Przedmiot dokumentu prywatnego jest o wiele szerszy, zas jedynym
warunkiem sine qua non jego istnienia jest podpis wystawcy.

Przytoczona definicia z calg pewnoscia nie obejmuje materialu roboczego, tj. projektow
dokumentow bedacych w fazie przygotowywania ostatecznego ich brzmienia, np. projektéw wystgpien
pokontrolnych uzgadniany%w trybie 46 zarzadzenia Prezesa NIK z dnia 1 marca 1995 r. w sprawie
postepowania kontrolnego™. Wynika to wprost z tresci przepisu nakazujgcego, by wytworzenie
danego dokumentu lezato w zakresie kompetenciji jego wystawcy.

Odrebng kwestig jest udostepnianie tzw. dokumentéw wewnetrznych, wytworzonych w zakresie
dziatania danego podmiotu i wyrazajgcych opinie w sprawach szczegotowych, poglady przedstawiane
w toku narad albo dyskusji, a takze porady udzielane w ramach konsultacji. Uwazam, ze tego typu
dokumenty nie podlegajg udostepnianiu, o ile nie zostaty wiaczone do akt sprawy albo nie zostaty
wyekspediowane do innego podmiotu. Nie da sie, moim zdaniem, logicznie uzasadni¢, ze tym ,innym
podmiotem” moze by¢é komérka organizacyjna podmiotu zobowigzanego do udostepniania informacji,
bo w ten sposéb obowigzek informacyjny nalezatoby rozciggnaé takze na zgtaszanie pewnych
pomystébw co do =zalatwienia sprawy albo nawet na wymiane pogladdw za pomocg poczty
elektronicznej lub rozmdéw telefonicznych.

Z tym réwniez wigze sie problem okreslenia ,momentu poczatkowego”, od ktérego informacja
podlega udostepnieniu. Z jednej strony, skoro organy wtadzy majg obowigzek udostepniaé informacje
juz na etapie ,zamierzen”, to nalezatoby przyjac, ze udostepniane majag by¢ informacje takze na etapie
prowadzonych negocjacji jeszcze przed podjeciem finalnej decyzji. Zbyt wczesne upublicznienie
pewnych zamierzen moze wywotaé réznego rodzaju konflikty intereséw. Oczywisty wydaje sie tutaj
whiosek, iz nieche¢ do ujawniania tak wczesnego stadium sprawy moze powodowaé che¢ ucieczki w
sfere chroniong sekretem ustawowym, a zatem zasadne jest pytanie, czy nie zwyciezy tendencja do
nadmiernego kwalifikowania takich informaciji, jako informacji niejawnych. Nie wdajac sie w dalsze
wywody, wystarczy wskazac¢, iz przy ochronie informacji niejawnych przyjeto, ze ochrona przed
nieuprawnionym ujawnieniem informacji stanowigcych tajemnice panstwowa lub stuzbowag rozpoczyna

12 813. Funkcjonariuszem publicznym jest:

1) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,

2) poset, senator, radny,

3) sedzia, fawnik, prokurator, notariusz, komornik, zawodowy kurator sgdowy, osoba orzekajaca w
sprawach o wykroczenia lub w organach dyscyplinarnych dziatajgcych na podstawie ustawy,

4) osoba bedaca pracownikiem administracji rzadowej, innego organu panstwowego lub samorzadu
terytorialnego, chyba ze petni wytacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktérym
uprawniona jest do wydawania decyzji administracyjnych,

5) osoba bedaca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub organu kontroli samorzadu
terytorialnego, chyba Ze petni wylacznie czynnosci ustugowe,

6) osoba zajmujgca kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej,

7) funkcjonariusz organu powofanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego albo funkcjonariusz
Stuzby Wieziennej,

8) osoba petnigca czynng stuzbe wojskowa.

BMP nr 17, poz. 211.



sie juz w trakcie ich opracowywania@ Mysle, ze nie bytoby zbytniego uszczerbku dla jawnosci zycia

publicznego, gdyby ustawodawca wyraznie wskazal, iz dokumenty w fazie opracowywania nie muszg
by¢ przedstawiane do wgladu osobom zainteresowanym uzyskaniem informac;ji publiczne;j.

Podstawowg sprawg dla ustalenia zakresu przedmiotowego prawa do informacji jest oznaczenie
tre$ci normatywnej pojecia ,informacja publiczna”. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p., informacjg publiczng
jest kazda informacja o sprawach publicznych. Precyzja tego sformutowania daleko odbiega od ideatu.
Mozna wrecz twierdzi¢, Zze przytoczona tu definicja legalna jest klasycznym przyktadem tautologii. Z
punktu widzenia semantyki nie bardzo widze mozliwos¢ wypracowania prostej, czytelnej i
jednoznacznej definicji informacji publicznej. Mysle, ze ustawodawca tak samo postrzegat ten
problem, a omawiana regulacja ma na celu stworzenie przeciwwagi dla informacji prywatnej. Warto
tutaj podkresli¢, ze na tle u.d.i.p. oraz ustawy o ochronie informacji niejawnych wyraznie zarysowat sie
podziat informacji publicznej na informacje podlegajgca udostepnieniu i informacje pozostajacg w
sferze dyskrecjonalnej.

Drugim elementem omawianej definicji jest ,sprawa publiczna”, rozumiana jako kazde dziatanie
wtadzy publicznej w zakresie zadan przypisanych panstwu, dotyczacych lub stuzgcych ogotowi albo
majacych na celu zadysponowanie majatkiem publicznym. Desygnatem jest tu wiec publicznoprawny
charakter aktywnosci danego podmiotu.

Wychodzgc naprzeciw ewentualnym dywagacjom na temat faktycznego obszaru informaciji
bedacych przedmiotem publicznego dostepu, ustawodawca enumeratywnie podat rodzaje informacji.
Otéz, zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., udostepniane sg informacje o polityce wewnetrznej i
zagranicznej, w tym o:

a) zamierzeniach dziatan wtadzy ustawodawczej oraz wykonawczej;

b) projektowaniu aktow normatywnych;

c) programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji, wykonywaniu i
skutkach realizacji tych zadan.

Analizujgc tres¢ tego przepisu mozna postawi¢ pytanie, czy celowo pominieto w nim wiadze
sgdownicza? Problem jest wazny, bo w czasach zapasci naszego wymiaru sprawiedliwosci sadze, iz
powinna by¢ dostepna informacja o zamierzeniach i ewentualnych programach naprawczych nie tylko
niewidomej, ale juz i mocno kulejacej, polskiej Temidy. Wydaje mi sie, ze intencjg ustawodawcy nie
byto uwolnienie wtadzy sagdowniczej od obowigzku informacyjnego w ogdle, gdyz w art. 3 ust. 4 u.d.i.p.
zakazano ogranicza¢ dostep do informacji o organizacji i trybie pracy organéw prowadzacych
postepowania. Tak zwana ,jawnos$¢ wokandy” jest jednak bardzo znikoma w poréwnaniu z wysoko
podniesiong kurtyng, przy ktérej przyszto dziata¢ pozostatym witadzom publicznym. | nie chodzi tu o
ciekawos¢, jak przebiega przystowiowy ,spor o miedze®, lecz mozliwos¢ wgladu do analiz czy
ekspertyz niezwigzanych bezposrednio z indywidualng sprawa, ale opracowywanych kompleksowo na
podstawie akt wielu spraw. W kazdym razie, w przypadku odmowy udostepnienia takich informacji
uwazam, iz zainteresowani zawsze mogg powotac sie bezposrednio na przepisy ustawy zasadniczej,
w my$| zasady wyrazonej w art. 8 Konstytucji.

Na szczegdlng uwage zastuguje jawnos¢ proceséw prawotwoérczych. Wydaje sie, ze informowanie
o projektach aktow prawnych powinno wptyna¢ na ucywilizowanie Iobbir&u w naszym kraju. Szkoda
tylko, ze ustawodawca nie uregulowat zagadnienia bardziej kompleksowo™

Druga grupg informacji publicznych podlegajacych udostepnianiu sg informacje o podmiotach
zobowigzanych, z wytagczeniem partii politycznych i zwigzkéw zawodowych, oraz o zasadach ich
funkcjonowania. Chodzi o informacje dotyczace (art. 6 ust. 1 pkt 2 u.d.i.p.):

a) statusu prawnego lub formy prawnej;

b) organizaciji;

c¢) przedmiotu dziatalnosci i kompetencji;

d) organdéw i os6b sprawujgcych w nich funkcje i ich kompetencji;

e) struktury wiasnosciowej podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt. 3-5;

f) majatku, ktérym dysponuja;
oraz (art. 6 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.) informacje o:

a) trybie dziatania wtadz publicznych i ich jednostek organizacyjnych;

14 Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informaciji niejawnych (DzU nr 11, poz. 95,
ze zm.).

Do Sejmu wptynat projekt ustawy o jawno$ci procedur decyzyjnych, grupach intereséw i publicznym
dostepie do informac;ji (druk sejmowy nr 2153), ktory jednak nie doczekat sie zakonczenia prac
legislacyjnych.



b) trybie dziatania panstwowych oséb prawnych i oséb prawnych samorzadu terytorialnego w
zakresie wykonywania zadah publicznych i ich dziatalnosci w ramach gospodarki budzetowej i
pozabudzetowej;

c) sposobach stanowienia aktéw publicznoprawnych;

d) sposobach przyjmowania i zatatwiania spraw;

e) stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zatatwiania lub rozstrzygania;

f) prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasadach udostepniania
danych w nich zawartych.

Ten rozbudowany wykaz informacji nazbyt kazuistycznie obejmuje meritum sprawy. Bez potrzeby
wskazuje szereg wiadomosci, ktdre sg powszechnie dostepne. Mowa tu o jawnych rejestrach i
ewidencjach, a takze o statusie prawnym, kompetencjach i trybie postepowania organéw wiadzy, tj.
elementach ustalonych w powszechnie obowigzujacych i publikowanych aktach prawnych. Nalezy
jednak przyznaé, iz wziecie pod lupe sposobu, kolejnosci i terminowos$ci zatatwiania spraw moze
wptynaé na zwiekszenie obiektywizmu i ograniczenie tendencji do ,kolezenskiego” przyspieszania
rozstrzygniec.

Zakres informacji o osobach powinien by¢ bardziej precyzyjnie okreslony, by podmiot zobowigzany
nie byt narazony na zarzuty naruszenia dobr osobistych lub ztamania zasad ochrony danych
osobowych. Przy okazji warto zwrdci¢ uwage na terminologie uzywang przez ustawodawce. Otéz, z
tresci art. 5 ust. 2 u.d.i.p. wynika, iz zakres wskazanych w nim jako mozliwych do udostepnienia
informacji dotyczy ,0s6b petnigcych funkcje publiczne”, zas na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. d
u.d.i.p. podmioty zobowigzane majg udziela¢ informacji o ,osobach sprawujacych w nich funkcje”. Juz
na pierwszy rzut oka widaé, ze zakresy pojeciowe tych znamion réznig sie, bo nie kazda funkcja
kierownicza jest uznawana za funkcje publiczng. W takim razie trzeba przyja¢, iz materialna tre$¢
prawa do informacji zostata rozszerzona w stosunku do zakresu przyjetego w Konstytucji. Nie jest to
wcale bez znaczenia, jesli spozytkowanie uprawnienia do otrzymania informacji bedzie miato na celu
zwalczanie ,konkurencji” np. w zyciu zawodowym.

Kolejng kategorig udostepnianych informacji sg tzw. dane publiczne (art. 6 ust. 1 pkt 4 u.d.i.p.), w
tym:
a) tre$¢ i posta¢ dokumentéw urzedowych, w szczegodlnosci:

- tre$¢ aktow administracyjnych i innych rozstrzygniec,

- dokumentacja przebiegu i efektow kontroli oraz wystapienia, stanowiska, wnioski i opinie podmiotéw
ja przeprowadzajacych;

b) stanowiska w sprawach publicznych zajete przez organy witadzy publicznej i przez
funkcjonariuszy publicznych w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego;

c) tres¢ innych wystapien i ocen dokonywanych przez organy wtadzy publicznej;

d) informacja o stanie panstwa, samorzadow i ich jednostek organizacyjnych.

Sposéb okreslenia informacji o danych publicznych moze negatywnie odbi¢ sie na dziatalnosci
instytucji kontrolnych. Obowigzek udostepnienia - zamiast danych zagregowanych - tresci
poszczegbinych dokumentéw kontrolnych moze wptywa¢ na cheé ukrywania przed kontrolerami
danych stanowigcych podstawe ustalen faktycznych. Bez szczegdétowego uregulowania dostepu do
akt kontroli w przepisach rangi ustawowej (por. art. 1 ust. 2 u.d.i.p.) nie mozna odmoéwi¢ podmiotowi
uprawnionemu dostepu do akt zakoriczonej kontroli.

Na koniec ustawodawca wskazuje informacje o majatku publicznym (art. 6 ust. 1 pkt 6 u.d.i.p.), w
tym o:

a) majatku Skarbu Panstwa i panstwowych osob prawnych;

b) innych prawach majatkowych przystugujacych panstwu i jego dtugach;

c) majatku jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzgdéw zawodowych i gospodarczych
oraz majatku osoéb prawnych samorzadu terytorialnego, a takze kas chorych;

d) majatku podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5, pochodzacych z zadysponowania
majatkiem, o ktérym mowa w lit. a) - ¢), oraz pozytkach z tego majatku i jego obciazeniach;

e) dochodach i stratach spétek handlowych, w ktérych podmioty, o ktérych mowa w lit. a) - ¢), maja
pozycje dominujgca w rozumieniu przepiséw Kodeksu spétek handlowych, oraz dysponowaniu tymi
dochodami i sposobie pokrywania strat;

f) dlugu publicznym;

g) pomocy publicznej;

h) ciezarach publicznych.



Przepis ten ma byC w duzej czesci antidotum na niegospodarnos¢ i korupcje. Zasada jawnosci
finanséw publicznych™ wzbogacona zostata o dodatkowy instrument pozwalajgcy na biezaca i Scistg
kontrole. Kazdy podatnik bedzie mogt sie dowiedzie¢, jakie kwoty i na co zostaty wydatkowane. Przy
tym trzeba zaznaczy¢, ze tylko podmioty zobowigzane muszg udostepnia¢ informacje o majatku
publicznym. Prywatny przedsiebiorca korzystajacy z pomocy panstwa nie musi publicznie wyliczy¢ sie
z otrzymanych funduszy. Inaczej bedzie z podmiotem, ktéry te fundusze przyznawat.

Na koniec tej czesci rozwazan nalezy jeszcze zwréci¢ uwage na fakt, iz omawiany akt jednakowo
reguluje obowigzek informacyjny wiladzy wykonawczej i ustawodawczej. Tymczasem, zgodnie z
Konstytucja, tryb udzielania informacji przez Sejm i Senat powinien by¢ okreslony w ich regulaminach.

Ograniczenia prawa do informacji publicznej

Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniom wynikajagcym z innych ustaw (art. 1 ust. 2 i
art. 5 ust. 1 u.d.i.p.). W polskim systemie prawrﬁﬁn funkcjonuje wiele sekretdow ustawowo chronionych,
do ktorych dostep jest scisle reglamentowany ™~ Omawiana regulacja nie zmienia systemu ochrony
informacji, nie wprowadza tez czytelnych relacji, ktére przepisy - co do zasady - sg ogdlne, a ktére
specjalne. Generalnie rzecz ujmujac, na podstawie u.d.i.p. mozna powiedzie¢, ze wszystko, co w
obszarze informaciji publicznej nie jest chronione sekretem ustawowym, jest jawne.

Ze szczegolng atencjag ustawa traktuje ochrone prywatnosci w szerokim ujeciu podmiotowym, tj. nie
tylko prywatnosci oséb fizycznych, ale i przedsiebiorcow. To pahstwo ma by¢ przezroczyste dla
obywateli, a nie odwrotnie. Podkresli¢ wypada, iz ograniczenie prawa do informacji publicznej ze
wzgledu na ochrone prywatnosci oséb fizycznych, wskazane w art. 5 ust. 2 u.d.i.p., nie odnosi sie
jedynie do danych osobowych, poniewaz nie wyczerpujg one catego obszaru prywatnosci (np.
godnos¢, prawo do dobrego imienia itp.). Podobnie rzecz sie przedstawia z prywatnymi
przedsiebiorcami. Wszystko, co przedsiebiorca zechce zachowac w tajemnicy, bedzie chronione™.

Zasady prymatu prywatnosci nie zmienia fakt, ze w pewnych obszarach jest ona wytagczana. W
stosunkach panstwo - obywatel, ten ostatni obowigzany jest do przedstawiania np. zeznan
podatkowych a nawet stanéw i obrotdéw na rachunku bankowym. Takie informacje znajdujace sie w
posiadaniu organéw witadzy publicznej nie podlegajg udostepnianiu. Mozna zatem stwierdzi¢, ze
informacja prywatna zawarta w aktach publicznych nie traci swego charakteru i nadal podlega
ochronie. Powstaje jednak problem zwigzany =z udostepnianiem dokumentu urzedowego
zawierajgcego dane dotyczace prywatnosci. Mysle, ze rozwigzaniem jest tu odpersonalizowanie
dokumentu (np. sporzadzenie z niego wyciggu), zas w przypadku gdy obszar prywatnosci jest taki, ze
jego wytaczenie spowoduje utrate waloru informacyjnego - odmowa udostepnienia dokumentu. Uwagi

16 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (DzU nr 155, poz. 1014, ze zm.):

Art.11. 1. Finanse publiczne sg jawne.

2. Jawnos¢ finanséw publicznych jest realizowana, z zastrzezeniem ust. 3, w szczegdlno$ci

przez:

1) jawnos¢ sejmowej debaty budzetowej i debat budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego,

2) jawnos¢ sejmowej debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu panstwa i debat nad
wykonaniem sprawozdanh budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego,

3) podawanie do publicznej wiadomosci:

a) kwot dotacji udzielanych z budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,

b) zbiorczych danych dotyczacych finanséw publicznych przez Ministra Finanséw,

4) udostepnianie corocznych sprawozdan dotyczacych finanséw i dziatalnosci jednostek nalezgcych
do sektora finanséw publicznych.

3. Jawno$¢ finanséw publicznych wytacza sie w stosunku do tych srodkéw publicznych, ktérych
pochodzenie lub przeznaczenie zostato uznane za tajemnice panstwowg na podstawie odrebnych
przepisow lub jezeli wynika to z uméw miedzynarodowych.

4. Jednostki sektora finanséw publicznych stosujg jednolite zasady rachunkowosci.

Y Szczegdtowo poszczegdlnymi rodzajami tajemnic ustawowo chronionych zajmujg sie R. i M.
Taradejna: Tajemnica panstwowa i inne tajemnice chronigce interesy panstwa i obywateli. Zbior
przepisbw z komentarzem, Mini Press, Warszawa 1998, takze E. Jarzecka-Siwik: Tajemnica
ustawowo chroniona, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1998.

8 Tajemnicg przedsiebiorstwa sg nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje techniczne,
technologiczne, handlowe lub organizacyjne przedsiebiorstwa, co do ktorych przedsiebiorca podjat
niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufnosci - art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r.
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (DzU nr 47, poz. 211, ze zm.).



powyzsze nie majg zastosowania do informacji o osobach petigcych funkcje publiczne, majgcych
zwigzek z petnieniem tych funkcji oraz gdy osoba lub przedsiebiorca zrezygnowali z przystugujacej im
ochrony.

Nie mozna przej$¢ do porzadku nad brakiem okreslenia zakresu pojecia ,0soby petnigce funkcje
publiczne”, zwlaszcza ze w innym przepisie omawianej ustawy ustawodawca postuguje sie terminem
»funkcjonariusz publiczny w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego” (art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. b oraz art.
6 ust. 2 u.d.i.p.). W szczegdlno$ci nie wiadomo, ktére z tych pojeé jest szersze. Na gruncie prawa
karnego Utlﬁﬁam sie poglad, ze nie kazda osoba piastujgca funkcje publiczng jest funkcjonariuszem
publicznym™ Podniesione watpliwosci moga w praktyce doprowadzi¢ do bezzasadnego poszerzenia
kregu oséb, o ktorych informacja ma by¢ udostepniona, a przez to doprowadzi¢ do naruszenia dobr
osobistych. W tej kwestii zalecana jest ostrozno$¢ i wydaje sie, ze dobrze bytoby ,wywofa¢” sprawe na
wokande w celu uzyskania stanowiska judykatury.

Akta spraw karnych, cywilnych i administracyjnych podlegaja udostepnianiu w przypadku, gdy nie
sq chronione ustawowym sekretem oraz dotyczg wiadz publicznych, podmiotow wykonujgcych
zadania publiczne albo oséb petnigcych funkcje publiczne, a sprawa ma zwigzek z zadaniami
wykonywanymi w zakresie tych funkgciji.

W taki oto sposéb kazdy bedzie moégt sie dowiedzie¢, czy sprawujacy urzad sedziego ma
odpowiedni wiek, czy cztonek korpusu stuzby cywilnej ztozyt odpowiedni egzamin i czy kontroler ma
odpowiednie wﬁszta#cenie. Odnoszac te uwagi do postepowania kontrolnego nalezy podkresli¢, ze
ustawa o NIK=" nie zawiera Zadnego katalogu przyczyn wytaczajgcych dostep do informacji.
Konstrukcja tajemnicy kontrolerskiej ma bardzo ogdélnie okreslony zakres podmiotowy i przedmiotowy.
Z tresci art. 73 ustawy o NIK wynika, iz kazdy pracownik Izby jest obowigzany zachowa¢ w tajemnicy
wszystkie informacje, ktére uzyskat w zwigzku z wykonywaniem obowigzkéw stuzbowych i z tego
obowigzku moze go zwolnic tylko prezes NIK. Dodatkowo, w mysl art. 10 ust. 2 ustawy o NIK, dopiero
po przekazaniu Sejmowi informacji o wynikach kontroli prezes NIK moze publicznie je zaprezentowac.
Stad wniosek, ze ustalenia kontroli bedg chronione do czasu ich upublicznienia w trybie art. 10 ustawy
o NIK, pbzniej zas trzeba zastosowac tryb przewidziany w u.d.i.p.

Zasady dostepu do informacji publicznej

Udostepnianie informacji publicznych docelowo odbywac sie bedzie nastepujgcymi sposobami:

- poprzez ogtoszenie w Biuletynie Informacji Publicznej;

- na wniosek zainteresowanego;

- poprzez wytozenie w miejscach ogolnie dostepnych lub za pomocg zainstalowanego w nich
urzadzenia umozliwiajgcego zapoznanie sie z informacjg;

- w drodze wstepu na posiedzenia organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyboréw oraz udostepniania audiowizualnych i innych materiatdw dokumentujacych te posiedzenia.

Dostep do informacji opiera sie na kilku podstawowych zasadach. | tak, ma on by¢ powszechny,
bezwarunkowy, réwny, niezwtoczny i bezptatny. Zadaé informacji moze na réwnych zasadach kazdy,
kto jest nig zainteresowany. Nikt nie musi uzasadnia¢é Zadania udostepnienia mu informacji.
Ustawodawca nie wymaga, aby podmiot realizujgcy swoje uprawnienie wykazywat istnienie
jakiegokolwiek interesu prawnego lub faktycznego (art. 2 ust. 2 u.d.i.p.). Nie wolno ogranicza¢ dostepu
do jawnej informacji. W szczegdlnosci zabronione jest faworyzowanie kogokolwiek z powotaniem sie
na wzgledy organizacyjne lub techniczne (art. 18 ust. 4 u.d.i.p.). Udostepnianie informacji nastepuje
bezpfatnie. Jedynie w sytuacji, gdy w zwigzku z realizowaniem prawa w sposéb wskazany we wniosku
podmiot zobowigzany poniesie dodatkowe koszty, moze on zgda¢ od wnioskodawcy wniesienia
opfaty, ktérej wysokos¢ odpowiada tym kosztom (art. 15 ust. 2 u.d.i.p.). Jest to, jak wida¢, optata o
charakterze rekompensaty i wnioskodawca wcale nie musi jej ponosic¢; wystarczy, ze zmieni swoj
wniosek co do sposobu lub formy udostepnienia informacji. Ustawodawca przywigzuje duza wage do
aktualnosci informaciji (art. 3 ust. 2 u.d.i.p.), a poza tym nakazuje, by jej udostepnianie nastepowato
niezwiocznie. Stwierdza wrecz, ze informacja powinna by¢ udostepniona nie pézniej niz w terminie 14

¥ Por. Uchwata SN w skfadzie 7 sedziéw z 20.06.2001 IKZP 5/01, opubl. w Systemie informagiji
prawnej Lex: ,Pelnienie funkcji publicznej, o ktérej mowa w art. 228 1 k.k., obejmuje czynnosci
ordynatora w publicznym zespole opieki zdrowotnej, zarbwno zwigzane z administrowaniem, jak i
udzielaniem Swiadczen zdrowotnych wymienionych w art. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o
zawodzie lekarza oraz w art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej -
finansowanych ze $rodkéw publicznych.”

2 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (t.j. DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937).



dni od dnia zlozenia wniosku (art. 13 ust. 1 u.d.i.p.), zas ta, ktérg mozna udostepni¢ niezwtocznie,
moze by¢ przekazana w formie ustnej lub pisemnej bez pisemnego wniosku, tj. bez zbednego
formalizmu (art. 10 ust. 2 u.d.i.p.).

Informacje publiczng majg obowigzek udostepnia¢ nie tylko podmioty, ktére jg wytworzyty, lecz
réwniez podmioty bedace w jej posiadaniu - art. 4 ust. 3 u.d.i.p. Wprowadzenie takiego rozwigzania
ma na celu zapobiezenie przypadkom uchylania sie przez podmioty zobowigzane od wypetnienia
ustawowego obowigzku. Zrozumiatg rzeczg jest, ze prawodawca chciat uchroni¢ zainteresowanego
przed koniecznoscig ,poszukiwania” informaciji, ale przyjeta konstrukcja pozwala takze na zgdanie
tych samych informac;ji od kilku podmiotéw. W zwigzku z tym, Ze nie ma tu zadnego ograniczenia, nie
ma podstaw do odmowy udzielenia informacji nawet jesli ciekawos¢ uprawnionego podmiotu zostata
juz zaspokojona. tatwo sobie wyobrazié, Zze jakis Zartowni$ zasypujac posiadacza informaciji
stosownymi wnioskami zdestabilizuje jego dziatalnos¢.

Standardowg $ciezkg dostepu do informacji publicznej bedzie jej publikacja w Biuletynie Informag;ji
Publicznej, ktéry z zalozenia ma by¢ urzedowym publikatorem teleinformatycznym. Oznacza to, ze
udostepniane w nim informacje zyskajg ,autoryzacje” podmiotu zobowigzanego. Jednoczesnie
podmiot ten wezmie catkowitag odpowiedzialno$¢ za te informacje. Biuletyn ma funkcjonowaé jako
system stron www. stworzonych przez kazdy podmiot zobowigzany. Strone gtéwng z wykazem
podmiotéw zobowigzanych i odnosnikami umozliwiajgcymi potaczenie z ich stronami ma stworzyc
minister wiasciwy do spraw administracji. Szczegdtowe standardy systemu majg byé zawarte w
przepisach wykonawczych. Na opracowanie BIP ustawa przewidziata dos¢ duzo czasu, a w tej chwili
trudno przewidzieé, jak bedg przebiegaty prace nad utworzeniem BIP. Na pewno bedzie to
przedsiewziecie bardzo kosztowne, wymagajgce odpowiednich przygotowan, zwlaszcza w zakresie
inwentaryzacji zasobow informacyjnych. Dla osiggniecia zamierzonego celu najwazniejsze bedzie
jednak odpowiednie przygotowanie osob odpowiedzialnych za wdrozenie ustawy i metodyczne
usuwanie réznego typu barier technicznych, edukacyjnych i mentalnych. Pozostaje jeszcze mieé
nadzieje, ze niedobre doswiadczenia zwigzane z duzymi systemami teleinformatycznymi oming BIP.

Na dzien dzisiejszy, az do czasu utworzenia BIP, podstawowym sposobem siegania po informacje
publiczne bedzie udostepnianie ich na wniosek (publikacja informacji w BIP zwolni z obowigzku
rozpoznawania wniosku). Forma wniosku nie zostata przez ustawodawce sprecyzowana. Z tresci art.
10 ust. 2 u.d.i.p., a contrario wynika jednak, ze regutg powinien by¢é wniosek ztozony na pismie.
Szkoda, ze ustawodawca nie okreslit podstawowych elementéw, ktére wniosek powinien zawiera¢. Nic
przeciez nie stato na przeszkodzie wprowadzeniu reguty, ze braki formalne nie zwalniajg z obowigzku
udostepnienia informacji. Jednoczesnie pozwolitoby to przynajmniej w minimalnym stopniu
wyeliminowac¢ takie sytuacje, gdy na podstawie lakonicznej tresci wniosku nie bedzie mozna nawet
zidentyfikowa¢ obszaru, w ktérym nalezatoby informacji poszukiwaé. Aktualnie, w przypadku ztozenia
whniosku, o0 jakim wyzej mowa, podmiot zobowigzany powinien zwréci¢ sie do wnioskodawcy o
uzupetnienie jego tresci, choC przeciez tak naprawde nie lezy to w jego interesie.

Udostepnianie informacji nastepuje w sposéb i w formie wskazanej we wniosku (art. 14 ust. 1
u.d.i.p.). Odstepstwo od tej reguty jest usprawiedliwione tylko wtedy, gdy podmiot zobowigzany nie
dysponuje odpowiednimi $rodkami technicznymi pozwalajacymi na realizacje postulatéw
sformutowanych we wniosku. W takim przypadku jednak podmiot zobowigzany musi powiadomic
uprawnionego o przyczynach braku mozliwosci udostepnienia informacji zgodnie z wnioskiem oraz
wskazac¢ sposéb i forme, w ktérej informacja moze byé przekazana (art. 14 ust. 2 u.d.i.p.).

Wszystkie udostepniane informacje muszg by¢ w odpowiedni sposdb oznaczone. Przede wszystkim
majg zawiera¢ dane o podmiocie udostepniajacym informacje, date udostepnienia informacji oraz
okreslaé tozsamosé oséb, ktére wytworzyty informacje lub odpowiadajg za jej tre$¢. Na koniec, muszg
zawierac dane okreslajace tozsamos¢ osoby, ktéra udostepnia informacije (art. 12 ust. 1 u.d.i.p.).

Kazdy przypadek odmowy udostepnienia informacji publicznej wymaga wydania przez organy
wtadzy publicznej odpowiednio uzasadnionej decyzji. To samo odnosi sie do rozstrzygnie¢ podjetych
przez inne podmioty zobowigzane. Konieczno$¢ wykazania, ze informacja nie podlega udostepnieniu
spoczywa ha podmiocie zobowigzanym. W uzasadnieniu decyzji, a takze w rozstrzygnieciu, o ktoérym
mowa, nalezy wskazaé nie tylko merytoryczne powody, lecz réwniez okresli¢ tozsamos¢ i funkcje
os6b, ktére uczestniczyly w zatatwianiu sprawy poprzez przedstawianie swego stanowiska.
Niezaleznie od powyzszego, ustawodawca wymaga, aby podaé oznaczenie podmiotéw, ze wzgledu
na dobro ktérych odméwiono udostepnienia informacji (art. 16 i 17 u.d.i.p.). Omowione tu przepisy
wskazujg na dwie istotne sprawy. Ot6z, po pierwsze, wynika z nich, Zze poza ograniczeniami w
dostepie do informac;ji publicznej ze wzgledu na prywatnos$é lub ochrone ustawowego sekretu nie ma
zadnych innych przyczyn do odmowy udostepnienia informacji. Po drugie, samo wskazywanie
podmiotu, ktérego ochrona zadecydowata o utrzymaniu w tajemnicy informacji publicznej, moze by¢
naruszeniem tej tajemnicy. Ten istotny dysonans w przepisie powinien by¢ jak najszybciej usuniety,



tym bardziej ze nie ma zadnych racjonalnych powodoéw przemawiajgcych za potrzebg wskazywania
takich danych w decyzji odmowne;.

W odniesieniu do braku innych przyczyn odmowy dostepu do informacji uwazam, ze jest to znaczny
btad ustawodawcy. Zle sie stato, ze nie wprowadzono do ustawy generalnej klauzuli pozwalajacej na
odmowe udostepnienia informacji ze wzgledu na ochrone interesu publicznego. Pamietamy, iz
udostepnianiu podlegajg informacje juz o ,zamierzeniach” wtadz publicznych w sferze polityki
wewnetrznej i zagranicznej. Nikt nie kwestionuje potrzeby informowania o podejmowanych w tym
zakresie dziataniach, problem tylko w tym, kiedy nalezatoby to uczyni¢. Przedwczesne udostepnienie
niektérych informacji moze spowodowac perturbacje np. w sprawach miedzynarodowych.

Inng sytuacja, wcale nie hipotetyczna, moze by¢ kwestia nieudostepnienia informacji przez podmiot
zobowigzany z tego prostego powodu, ze jej nie posiada. Ustawodawca nie wskazat, czy woéwczas
postepowanie w sprawie o udostepnienie informacji nalezy umorzy¢, czy tez wydaé decyzje
(rozstrzygniecie) odmowna. Bytabym skitonna do twierdzenia, ze w omawianym przypadku powinno
nastgpi¢ umorzenie postepowania, bo przeciez nie nastepuje merytoryczne rozpoznanie sprawy, a
wiasnie umorzenie zarezerwowat ustawodawca dla rozstrzygania kwestii formalnych - por. art. 14 ust.
2 u.d.i.p.

Ten, kto nie udostepnia informacji publicznej mimo spoczywajgcego na nim obowigzku, podlega
odpowiedzialno$ci karnej. Dyspozycja tego przepisu jest bardzo nieprecyzyjna.

Poczynajac od strony przedmiotowej tego przestepstwa nie bardzo wiadomo, jaki zakres
penalizowanego zachowania ona obejmuje. Nie wiadomo zwtaszcza, jak nalezy rozumieé znamie
czasownikowe. Czy nieudostepnieniem informacji publicznej bedzie np. przekazanie jedynie jej
fragmentu albo przekazanie informacji, ktéra nie jest na biezaco zaktualizowana? Podobne pytania
wigzg sie z aktualizacjg stron BIP. Nie wiadomo, czy dyspozycja przepisu karnego obejmuje stan, gdy
podmioty zobowigzane bedg utrzymywaé w BIP informacje nieaktualizowane lub w ogéle nie przekazg
ich do publikacji. W zasadzie, poza przepisem karnym i ewentualnymi srodkami dyscyplinujgcymi
wynikajacymi z odpowiedzialnosci stuzbowej, nie ma zadnych innych instrumentow wymuszajacych
utrzymywanie stanu zgodnego z prawem. Mimo wszystko wydaje mi sie, ze tylko catkowite milczenie
podmiotu zobowigzanego powinno wyczerpywaé znamiona tego przestepstwa. Za takg wtasnie
wyktadnig przemawia uzycie tylko jednego znamienia czasownikowego, a zatem okreslenie tylko
jednego typu czynnosci wykonawczej. Poza tym, przepisu karnego nie wolno przeciez interpretowaé
rozszerzajgco.

Mniej watpliwosci rodzi ustalenie osoby zobowigzanej do udostepniania informacji. Wprawdzie w
samej ustawie nie ma skonkretyzowanego obowigzku dla o0s6b reprezentujacych podmioty
zobowigzane, ale nie ulega watpliwosci, ze w przypadku braku scedowania tego obowigzku na swoich
podwtadnych to wtasnie ,szefowie” bedg odpowiadaé za naruszenie prawa do informacji. Uwazam, iz
nie bytoby wskazane, aby za nieprawidiowosci zwigzane z udzielaniem informacji obcigzac
rzecznikow prasowych, bo w ten sposob zatarta zostataby réznica pomiedzy politykg informacyjng a
procesem zarzadzania informacjg. Kazdy podmiot zobowigzany, przed wyznaczeniem o0so6b
odpowiedzialnych za udostepnianie informacji, powinien - moim zdaniem - szczegétowo rozwazy¢ nie
tylko kwestie organizacyjne, ale i proceduralne.

Decyzja organu wtadzy publicznej o odmowie udostepnienia informacji lub rozstrzygniecie w tej
sprawie podjete przez inny podmiot zobowigzany podlega kontroli sgdowej. Podmiot uprawniony,
ktéremu odmoéwiono udostepnienia informacji ze wzgledu na ochrone danych osobowych, prawa do
prywatnos$ci albo tajemnicy innej niz panstwowa, stuzbowa, skarbowa lub statystyczna moze wystapic
z powoddztwem o udostepnienie tej informacji do sadu rejonowego wtasciwego ze wzgledu na siedzibe
podmiotu odmawiajgcego. Na tej drodze, jak wida¢, mozna dochodzi¢ udostepnienia tylko niektérych
informacji. Warto zwréci¢ uwage, ze wsrdd spraw podlegajacych kognicji sagdowej mogg znalez¢ sie
informacje, ktére nie zostaty udostepnione ze wzgledu na objecie ich np. tajemnicg bankowa. Jest to
raczej dziwne rozwigzanie jesli zwazy¢, iz tajemnica bankowa nalezy do szeroko rozumianego
obszaru prywatnosci. Swojg droga, ciekawe bedzie rozpoznawanie tego rodzaju spraw, zwlaszcza
jesli chodzi o prowadzenie postepowania dowodowego. Trzeba dodac, ze ustawodawca nie ogranicza
whniesienia powodztwa zadnym warunkiem formalnym. Nie ma wiec mowy o terminie zliozenia pozwu.
Poza tym, mimo szeroko ujetego zakresu podmiotéw uprawnionych do zadania informaciji, wydaje sie
jednak, ze wnoszacy powddztwo powinien mie¢ zdolnos¢ wystepowania w procesie jako strona. W
pozostatych sprawach zatatwionych odmownie, podmiot uprawniony bedzie mégt zaskarzyé decyzje
(rozstrzygniecie) do Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Przekazanie Sadowi akt i sporzadzenie
odpowiedzi na skarge musi nastgpi¢ w terminie 15 dni od otrzymania skargi, zas NSA ma jedynie 30
dni na rozpoznanie sprawy. W pozostatej czesci do rozpoznawania spraw przed NSA majg



zastosowanie przepisy ustawy o NSAE! Trzeba jeszcze zaznaczy¢, iz sad nie bedzie badat
prawidtowosci nadania klauzuli informacjom niejawnym, ani tez modyfikowat decyzji co do zasadnosci
objecia ochrong informacji skarbowych czy statystycznych. Sad zbada jedynie legalnosé podietej
decyzji o odmowie udostepnienia informaciji publiczne;j.

Ustawodawca nie zdecydowat sie na powotanie wyspecjalizowanej, niezaleznej instytucji, ktéra
stataby na strazy prawidtowego stosowania ustawy. Jedni twierdza, ze dodatkowy urzad niepotrzebnie
zwiekszatby obcigzenie podatnikbw i potegowat biurokratyzm, inni krytykujg podjeta decyzje
twierdzac, ze przy obecnym obcigzeniu sgdéw i niesprawnosci wymiaru sprawiedliwosci, przyjete w
ustawie rozvﬁzania dotyczace zaskarzania odméw udostepniania informacji trzeba uzna¢ za
nieracjonalne™.

Reasumujac, nalezy stwierdzié, iz brak ustawy precyzujacej rodzaj dostepnych informacji, sposéb
siegania po nie oraz okreslenie srodkéw prawnych na wypadek odmowy ich udostepnienia byt w
rzeczywisto$ci istotng przeszkodg w realizacji prawa zapisanego w art. 61 Konstytucji RP. Trzeba
takze podkresli¢, iz wiaczenie omawianej ustawy do obowigzujgcego stanu prawnego powinno byc¢
podstawowym narzedziem kontroli opinii publicznej nad dziatalnoscig organéw wtadzy. Latwy dostep
do informacji sprzyja bowiem przejrzystosci dziatan wladzy publicznej, a przejrzystos¢ procesow
decyzyjnych ma ogromne znaczenie dla ograniczania mechanizméw sprzyjajacych rozwojowi korupciji.
W sytuacji, gdy procesy gospodarcze nadal pozostajg w duzej zaleznosci od decyzji podejmowanych
przez wtadze publiczne, istotne jest stworzenie okreslonych standardéw etycznych, ktére bedg
stabilizatorem dla stykajacych sie intereséw publicznego i prywatnego.

Wprowadzanie w zycie nowej regulacji dotyczacej jawnosci zycia publicznego z pewnoscig bedzie
wigzato sie z konieczno$cig przetamywania obowigzujacych do tej pory urzedniczych stereotypow.
Jawnos$¢ proceséw decyzyjnych moze sprzyjaé ostabianiu struktur wiadzy, jako ze podejmowanie
niepopularnych decyzji bedzie odbywaé sie ze $wiadomoscig ujawniania okolicznosci i o0so6b
uczestniczacych w zatatwieniu sprawy. Wazne jest zatem, aby implementacja omoéwionych przepisow
nastepowata w atmosferze zrozumienia na linii informowany - informujacy.

Ze strony organow wiadzy publicznej zobowigzanych do udostepniania informacji musi by¢é okazana
dobra wola w imie zachowania podstawowych praw i wolnosci obywatelskich. Oportunizm urzednikéw,
cho¢ w pewnym stopniu usprawiedliwiony, bo przeciez wszystko co nowe i nieznane budzi swego
rodzaju obawe przed stosowaniem, moze zniweczy¢ stuszng idee polegajacg na dgzeniu do petnej
przejrzystosci dziatan witadzy. Z drugiej strony, musi by¢ zachowany ,umiar” w Zzadaniu informacji.
tatwo jest wyobrazi¢ sobie, ze nattok spraw zwigzanych z udostepnianiem informacji moze
doprowadzi¢ do paralizu podstawowej dziatalnosci podmiotu zobowigzanego. Stosowanie przyjetej
regulacji bedzie z pewnoscig dla wszystkich dobrg lekcjg demokraciji.

mgr Elzbieta Jarzecka-Siwik
Departament Prawno-Organizacyjny w NIK

% Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU nr 74, poz. 368, ze
zm.).

2 Por. Jerzy Pilczynski: Komentarz. Demokracja i informacja, ,Rzeczpospolita” nr 173 z 26 lipca 2001
r.



Pawet Wieczorek
SYTUACJA NA RYNKU PRACY W POLSCE | PANSTWACH UNII EUROPEJSKIEJ

Polska gospodarka wkroczyta w rok 2002 bedac w stagnacji, wyrazajgcej sie w spowolnieniu
wzrostu produktu krajowego brutto (PKB), ktérego stopa od Il kwartatu 2001 r. utrzymuje sie ponizej
1%. Kontrastuje to nie tylko z wzglednie wysokg dynamikg PKB w kilku poprzednich latach (wahajaca
sie w granicach 4-7%), ale takze z sytuacjg w | kwartale 2001 r., kiedy produkt krajowy brutto
powiekszyt sie 0 2,3%. Tendencjom recesyjnym towarzyszy systematyczny wzrost stopy bezrobocia,
ktéra w ciggu 2001 r. zwiekszyta sie o 1,7 punktu procentowego i az o0 5,9 punktu przekroczyta poziom
z poczatku 1999 r. (rysunek 1). Stworzenie miejsc pracy dla dzisiejszych bezrobotnych, a takze dla
wchodzacych na_rynek pracy rocznikédw wyzu demograficznego z lat osiemdziesigtych stanowi
obecnie dla rzthﬁli parlamentu jedno z najwiekszych wyzwan gospodarczych oraz spotecznych.

Skala zjawiska

W grudniu 2001 r. pracy nie miato w Polsce 3,1 min oséb, tj. 17,3% aktywnej zawodowo ludnosci
cywilnej~ Juz w pierwszych miesigcach roku stopa bezrobocia - wynoszaca 15,7 - 15,9% - okazata sie
zatem wyzsza od wskaznika bezrobocia przewidzianego w ustawie budzetowej na 2001 r. na
poziomie 15,4%. W projekcie budzetu panstwa na 2002 r. zatozono, ze sytuacja na rynku pracd
jeszcze sie pogorszy, w konsekwencji czego stopa bezrobocia wzrosnie w koncu tego roku do 18,8%".

W pazdzierniku 2001 r. blisko 81% ogo6tu zarejestrowanych bezrobotnych utracito prawo do
zasitku™. Trudnosci ze znalezieniem zatrudnienia majg przede wszystkim ludzie migdzi oraz
legitymujacy sie wyksztatceniem zasadniczym zawodowym oraz niepeinym podstawowym™ Wedt
ocen GUS, co trzecia osoba zaliczana do grona bezrobotnych jednak pracuje, tyle ze w szarej strefie™

Szczegodlnie trudna sytuacja na rynku pracy wystepuje w stabo rozwinietych rolniczych regionach
Polski po6tnocnej i poétnocno-zachodniej. W koncu pazdziernika 2001 r. w czterech wojewddztwach
stopa bezrobocia przekraczata 20% i wynosita odpowiednio: 20,4% - w wojewddztwie kujawsko-
pomorskim, 22,8% - w zachodniopomorskim, 23,2% - w lubuskim oraz 27,6% - w warminsko-
mazurskim (rysunek 2). Bezrobocie powyzej 20% wystepowato \ﬁ tym czasie w 151 powiatach, przy
czym w 31 powiatach stopa bezrobocia wynosita ponad 30%"~ Najmniejsza liczba bezrobotnych
zarejestrowata sie dotychczas w Warszawie i Poznaniu (w obu miastach w koncu pazdziernika 2001 r.
stopa bezrobocia nie przekraczata 4 - 5%).

LW przedstawionym w Sejmie w pazdzierniku 2001 r. programie dziatan koalicji SLD-UP-PSL premier
Leszek Miller wymienit obnizenie poziomu bezrobocia na pierwszym miejscu listy priorytetowych
zadan rzadu, przewidzianych do realizacji w perspektywie najblizszych 4 lat. Tekst exposeu zostat
opublikowany m.in. na tamach ,Rzeczpospolitej” z 26 pazdziernika 2001 r.

2 Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2002. Warszawa, wrzesien 2001 r., tablica 1
(materiat powielony).

*Tamze.

* Informacja miesieczna o wynikach w gospodarce w pazdzierniku 2001 r. i w okresie styczen-
pazdziernik 2001 r., Ministerstwo Gospodarki, Departament Analiz i Prognoz, Warszawa, grudzien
2001 r., s. 10 (materiat powielony).

> W 2001 r. 40% ogdtu oséb bez pracy nie ukofnczyto 24 roku zycia. ,Biuletyn Statystyczny”, GUS, nr
10/2001, s. 50.

® Dane GUS, cyt. za: ,Rzeczpospolita” z 22 lutego 2001 r.

" Najgorsza sytuacja na rynku pracy wystepowata w powiatach $widwinskim oraz biatogrodzkim, gdzie
zatrudnienia nie mogto znalez¢ ok. 37% oso6b aktywnych zawodowo. Dane GUS. Cyt. za: ,Prawo i
Gospodarka” z 25 grudnia 2001 r. Zob. takze: Podstawowe wskazniki ekonomiczne charakteryzujgce
sytuacje spoteczno-gospodarczg wojewoddztw w | poéfroczu 2001 r., Ministerstwo Gospodarki,
Departament Analiz i Prognoz, Warszawa 2001 r., s. 13 - 24 (materiat powielony).



Rysunek 1

Liczba bezrobotnych oraz stopa bezrobocia w Polsce
w latach 1999 -2001
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Zrédto: Dane Ministerstwa Gospodarki oraz GUS.

Réwnie silne zréznicowanie w ukfadzie wojewddzkim wykazuje liczba bezrobotnych przypadajaca
na 1 oferte pracy, choc¢ rozktad tego zjawiska niezupetnie pokrywa sie z rozkladem réznic w wysokosci
stopy bezrobocia, wystepujacych miedzy poszczegdinymi wojewddztwami (rysunek 2). Wynika to z
dysproporcji miedzy regionami w poziomie rozwoju oraz aktywnos$ci gospodarczej.



Zréznicowanie regionalne bezrobocia
(stan na koniec pazdziernika 2001 r.)

Stopa bezrobocia (w %)
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Zrédto: Biuletyn Statystyczny, GUS, nr 10/2001 r., s. 162.

W pazdzierniku 200br. w sektorze przedsiebiorstw pracowato ogétem 5,04 min oséb, tj. 0 4,4%
mniej niz przed rokiem™ Spadek zatrudnienia wystapit w wiekszosci sekcji PKD wyodrebnionych w
statystykach GUS (tabela 1) i dotyczyt przede wszystkim sektora publicznego (tabela 2).

Tabela 1

Dynamika przecietnego zatrudnienia w sektorze przedsichiorstw
w okresie styczer — pazdziernik 2001 r.
(w %; analogiczny okres roku poprzedniego = 100)

Sekcje PKD Lmiana .[.rn.:::'i.g,.megu

e poziomu zatrudnienia

Ogdtem 3 4 . : -:’!.h ‘
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Przetwirstwo pa .*.L'm','\'mu;c ‘;-l.il il
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T::II‘I.‘:?UI‘L gospodarka ]'I';.jl_i-_:ij_z_}'['_-l"'-k'_'l 1 1;1‘_'.;:;.11(35& & - __'-E L] ]

Obsluga nieruchomogci -| firm - 104, 1 -]
Zradio; Informacja miesigczna o wynikach w gospodarce W pafdzierniky..., op. cit., 5. 8.

8 Dane dotyczg podmiotéw zatrudniajacych powyzej 9 oséb.



Tabela 2
Dynamika przecietnego zatrudnienia w przedsigbiorstwach publicznych
oraz prywatnych w okresie styczen —czerwiec 2001 r.
(W %; analogiczny okres roku poprzedniego =100)

Zmiana przeci¢tnego poziomu

zatrudnienia
Sekcje PKD w przedsigbiorstwach
publicznych prywatnych

Ogoétem 86,9 101,7
Przemyst 86,6 99,2
Goérnictwo i hutnictwo 90,6 98,6
Przetwoérstwo przemystowe 80,4 99,0
Wytwarzanie oraz zaopatrywanie w energi¢ elektryczna, gaz
i wode 94.8 1375
Budownictwo 76,0 95,0
Handel i naprawy 872 99,6
Hotele i restauracje 105,5 101,8
Transport, gospodarka magazynowa i faczno$¢ 79,4 167,8
Obstuga nieruchomosci i firm 100,4 109,5

Zr6dto: Rynek pracy..., op.cit., s. 8.

Z uwagi na dazenie przedsiebiorcow do poprawy wydajnosci pracym- co jest widoczne zwtaszcza w
przemysle - w 2002 r. nie nalezy sie spodziewaé, ze podaz miejsc pracy zwiekszy sie w sposob
odczuwalny, co najwyzej moze nastgpi¢ spowolnienie procesu kurczenia sig liczby stanowisk pracy.

Przyczyny narastania bezrobocia

Wzrastajgce bezrobocie stanowi sumaryczny efekt natozenia sie dwoch niekorzystnych tendencii:
zmniejszenia sie chtonno$ci rynku pracy oraz powiekszania sie - w nastepstwie wyzu
demograficznego - liczby os6b poszukujacych zatrudnienia. Zrbwnowazenie popytu na prace i podazy
stanowisk roboczych dodatkowo utrudnia nieelastyczne prawo pracy oraz niski poziom kwalifikaciji
zawodowych wielu bezrobotnych, jak réwniez brak rozwigzan, ktére skutecznie zachecatyby
przedsiebiorcéw do zwiekszenia zatrudnienia.

Wsrod splotu zjawisk demograficznych, ekonomicznych i spotecznych, ktére przyczyniajg sie do
wysokiego bezrobocia, najwazniejsze znaczenie majg nastepujace czynniki:

A. Wyrazne zwolnienie po 1997 r. dynamiki PKB, ktéra w 2001 r. - wedtug ocen Ministerstwa

Finanséw - nie przekroczy 1,2%, wobec 4 - 4,8% w latach 1998 - 2000 oraz 6 - 7% w latach
1995 - 1997. Poczawszy od IV kwartatu 2000 r. tempo wzrostu PKB, wynoszace wéwczas
jeszcze 6,2%, w kolejnych kwartatach sukcesywnie malato - do 2,4% w ostatnim kwartale 2000
r. oraz do zaledwie 0,8% w Il kwartale 2001 r. (rysunek 3).

® W okresie styczen - wrzesien 2001 r. wydajno$é pracy w przemysle wzrosta w stosunku do
poréwnywalnego przedziatu czasu roku poprzedniego o 5,9%. Rynek pracy, wynagrodzenia i
wydajno$¢ pracy w sektorze przedsiebiorstw w okresie | -IX 2001 r., Ministerstwo Gospodarki,
Departament Analiz i Prognoz, Warszawa, listopad 2001 r., s. 10 (materiat powielony).



Rysunek 3

Dynamika PKB oraz stopa bezrobocia w latach 1991 -2001
(w %; rok poprzedni = 100)
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Zr6dto: Dane Ministerstwa Gospodarki oraz GUS.

Zestawienie danych ilustrujacych dynamike PKB z danymi pokazujgcymi zmiany w wysokosci stopy
bezrobocia dowodzi, ze miedzy tymi dwoma parametrami wystepuje Scisty zwigzek. W momencie, gdy
tempo wzrostu PKB przekroczyto w 1994 r. poziom 5%, stopa bezrobocia zaczefa sie zmniejsza¢ i w
latach 1994 - 1997 obnizyta sie o 5,7 punktu procentowego. Z kolei zwolnienie dynamiki wzrostu PKB
2 6,8% w 1997 r. do 1,2% w 2001 r. spowodowato widoczne pogorszenie sie sytuacji na rynku pracy,
ktérego wyrazem byt wzrost stopy bezrobocia z 10,3% w 1997 r. do 17,3% w grudniu 2001 r. Z
powyzszego wynika, ze w przypadku polskiej gospodarki dopiero stopa wzrostu PKB w wysokosci co
najmniej 5 - %5% moze zapewni¢ przyrost miejsc pracy w skali, ktéra pozwala na skuteczng walke z
bezrobociem™.

19 \Wedtug niektérych ocen minimalna stopa wzrostu gospodarczego zapewniajgca utrzymanie
bezrobocia na dotychczasowym poziomie znacznie przekracza 5 - 5,5% i w 2002 r. bedzie wynosi¢



B. Wazrost liczby poszukujgcych pracy absolwentow szkot réoznego typu, bedacy konsekwencjg
wchodzenia w wiek produkcyjny rocznikéw wyzu demograficznego z lat osiemdziesiatych. W 2001 r.
zasoby pracy wzrosty o 268 tys. osob. Aby ze wzgledéw demograficznych nie dopusci¢ do daISﬁgo
wzrostu w latach 2001-2005 bezrobocia, nalezatoby stworzy¢ 1,15 min dodatkowych miejsc pracy —.

C. Spadek liczby nowych miejsc pracy, co wynika zwtaszcza z niskiej sktonnosci do inwestowania.
O ile w latach 1995 - 1998 $rednie tempo wzrostu naktadéw inwestycyjnych wynosito 18,5%, o tyle w
kolejnych latach stopa inwestycji wyraznie sie zmniejszyta - do 5,9% w 1999 r. i zaledwie 3,1% w 2000
r. W 2001 r. nastgpit spadek naktadéw inwestycyjnych w wymiarze bezwzglednym, co oznacza, ze
stopa wzrostu osiggneta wartos¢ ujemna i wyniosta w konicu wrzesnia tego roku minus 2,1%.

D. Proces racjonalizacji zatrudnienia, zwigzany z dgzeniem do wzrostu wydajnosci pracy oraz
wzmochienia miedzynarodowej konkurencyjnosci polskiej gospodarki, szczegdlnie w perspektywie
cztonkostwa Polski w UE. Prowadzi to do spadku zatrudnienia w:

- sferze budzetowej, m.in. w stuzbie zdrowia, szkolnictwie i sitach zbrojnych;

- niektérych sektorach gospodarki, w tym zwtaszcza w gérnictwie wegla kamiennego, hutnictwie,
energetyce, przemysle lekkim, przemysle zbrojeniowym oraz PKP;

- dziatajacych w Polsce firmach zagranicznych;

- firmach sprywatyzowanych, szczegdlnie przy zaangazowaniu kapitatu obcego; zwigzane jest to z
koncem okresu dziatania pakietu socjalnego, uzgodnionego w trakcie prywatyzacji wielu firm,
gwarantujgcego m.in. utrzymanie przez 1 - 3 lata okreslonego poziomu zatrudnienia;

- sektorze rolnym; wedtug niektdérych ocen, liczba zatrudnionych przy produkcji rolnej zmniejszy sie
do 2010 r. o 640-740 tys. osébﬁaksperci PAN) lub nawet o 900 tys. osdb (eksperci Rzgdowego
Centrum Studiéw Strategicznych)™

E. Duzy deficyt andlu zagranicznym, wynoszacy w okresie styczen - pazdziernik 2001 r. 9,8 mid
USD (dane NBP)™ Polska, jako kraj, ktéry wiecej importuje niz eksportuje, przyczynia sie do
zwiekszenia zatrudnienia w panstwach, w ktérych sg produkowane wyroby sprowadzane do Polski.
Inaczej mowigc, w tej sytuacji malﬂjly do czynienia ze zjawiskiem swoistego importu bezrobocia,
przekraczajgcego nawet 2 min osob—.

F. Wysokie koszty zatrudniania pracownikéw, zwigzane z obcigzeniami ptacowymi (sktadka
ubezpieczeniowa itp.), a takze rozbudowanym systemem ochrony stosunkéw pracy. W tym konteks$cie
toczy sie obecnie publiczna dyskusja nad pozadanymi zmianami w Kodeksie pracy, w efekcie ktérych
koszty pracy ulegtyby obnizeniu, co zachecitoby przedsiebiorcow do zwiekszania zatrudnienia. Istotny
problem stanowi réwniez niewielka mobilno$¢ sity roboczej w zakresie zmiany zawodu i miejsca
zamieszkania.

G. Mata skuteczno$¢ walki z nielegalnym zatrudnieniem. W ocenie Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej, prace bez stosownego zezonInia podejmuje w Polsce rocznie 150 tys. obcokrajowcow,
gtéwnie z panstw obszaru dawnego ZSRR™.

Dziatania na rzecz wzrostu zatrudnienia

Strategie i plany dziatania

8,2%, stopniowo obniza¢ sie w kolejnych latach: do 7,5% w 2003 r. i 6,2% w 2005 r. W. Kurytek, K.
Soszynski: Szybki wzrost nie wystarczy, ,Rzeczpospolita” z 14 - 15 lipca 2001 r.

" Rynek pracy ..., op.cit., s. 18.

2 A. Karpinski, S. Paradysz, J. Ziemiecki: Zmiany struktury gospodarki w Polsce do roku 2010. Polska
na tle Unii Europejskiej, Komitet Prognoz Polska w XXI wieku przy Prezydium PAN, Warszawa 1999,
s. 181, 195 - 196. Analiza i ocena wplywu integracji Polski z Unig Europejskq w sferze spoteczno-
ekonomicznej, Raport Podzespotu nr 29 powotanego przez Komitet Integracji Europejskiej, Rzadowe
Centrum Studiow Strategicznych, Warszawa, styczen 1998, s. 124 (materiat powielony).

¥ Wymaga podkreslenia, ze w okresie styczen-pazdziernik 2001 r. eksport zwiekszyt sie w stosunku
do analogicznego przedziatu czasu roku poprzedniego o 10,5%, podczas gdy import wzrést tylko o
2,6%. Pociggneto to za sobg poprawe salda obrotéw towarowych, ktére w poréwnaniu ze stanem po
dziesieciu miesigcach 2000 r. zmniejszyto sie o 1,5 mld USD. Mimo tej pozytywnej zmiany, skala
nierbwnowagi wcigz pozostaje bardzo duza. Informacja miesieczna o wynikach w gospodarce w
pazdzierniku ..., op.cit., s. 13.

% A. Siwy: Wiekszy deficyt, mniej miejsc pracy, ,Rzeczypospolita” z 7 - 8 lipca 2001 r.

> Zob. wypowiedz Piotra Kotodziejczyka, podsekretarza stanu w MPiPS, na tamach ,Rzeczpospolitej”
z 12 marca 2001 r.



Efektywna walka z bezrobociem wymaga podjecia wielokierunkowych dziatan o charakterze
systemowym. Z jednej strony powinny one obejmowaé prowadzenie polityki pienieznej i fiskalnej
sprzyjajacej wzrostowi gospodarczemu, z drugiej zas - realizacje zamierzen ujetych w zatwierdzonej
przez Rade Ministréw 4 stycznia 2000 r. ,Narodowej strategii wzrostu zatrudnienia i rozwoju zasobow
ludzkich w latach 2000 - 2006”. Jako priorytet przyjeto we wspomnianym dokumencie osiggniecie
wyzszego zaangazowania ludnosci w procesy pracy. Stopa zatrudnienia - pokazujgca_odsetek oséb
zdolnych do pracy, ktére prace rzeczywiscie majg - wynosita w Polsce w 2000 r. 58% —, podczas gdy
w panstwach Unii Europejskiej parametr ten byt wyzszy o 4 - 5 punktéw procentowych. Wszystkie
dziatania majgce bezposredni i posredni wptyw na wielkos¢ bezrobocia muszg by¢ analizowane przez
pryzmat koniecznosci obnizenia kosztéw zatrudnienia oraz uelastycznienia rynku pracy. Zakfada sie,
ze wspomniany wyzej gtowny cel ,Narodowej strategii ...” zostanie osiggniety poprzez:

- poprawe zdolnosci ludzi do swiadczenia pracy, zgodnej z rzeczywistymi potrzebami rynku; mozna
to osigagna¢ przede wszystkim poprzez inwestowanie w kwalifikacje sity roboczej;

- rozwdj przedsiebiorczosci, zwtaszcza matych i $rednich przedsiebiorstw (MSP), ktére rokujg
najwieksze nadzieje jesli chodzi o tworzenie nowych miejsc pracy; wymaga to stworzenia
mechanizmoéw utatwiajacych tego rodzaju firmom podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej oraz finansowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych;

- poprawe zdolnosci do przystosowywania sie przedsiebiorstw i zatrudnionych w nich pracownikéw
do zmieniajacych sie warunkéw na rynku pracy; w tym kontek$cie konieczne jest zwtaszcza przyjecie
rozwigzan, ktore pozwalatyby na regulacje stosunkéw pracy w zaleznosci od stanu koniunktury
gospodarczej i wymagan rynku pracy;

- wzmocnienie polityki rowno$ci szans na rynku pracy; chodzi tu zwtaszcza o zaniechanie praktyk
dyskryminujacych na rynku pracy kobiety, osoby niepetnosprawne, a do pewnego stopnia takze
ludnos¢ zamieszkatg na wsi.

Zatozenia ,Narodowej strategii ...” oraz proponowane w zwigzku z tym zmiany w ustawodawstwie
regulujgcym stosunki pracy nie byly na etapie opracowywania dokumentu kontestowane przez
pracodawcow, ani tez przez zwigzki zawodowe. Problemy pojawity sie dopiero pdzniej, w fazie proby
wdrozenia zapisow strategii w zycie, bowiem niektére rozwigzania - dotyczace zwtaszcza zmiany
mechanizmdw ochrony pracownikow - zostaty zakwestionowane przez strone zwigzkowa, w tym m.in.
przez OPZZ i NSZZ ,Solidarnos$¢”. Opor zwigzkéw zawodowych wobec nowelizacji Kodeksu pracy
wynika z obawy, ze liberalizacja tych przepisébw moze skioni¢ przedsiebiorcow do nagminnego
tamania regut prawa pracy, a przy tym wcale nie musi przyczyni¢ sie do wzrostu zatrudnienia.
Zjawisko nieprzestrzegania przez duzg czes¢ pracodawcow przepisqw Kodeksu pracy potwierdzajg
wyniki kontroli przeprowadzanych przez Panstwowg Inspekcje Pracy

Zatozenia ,Narodowej strategii...” majg by¢ realizowane poprzez corocznie przygotowywane plany
dziatania na rzecz zatrudnienia, z ktorych pierwszy - dotyczacy lat 2000 - 2001 - zostat zatwierdzony
przez Rade Ministréw w czerwcu 2000 r. W dokumencie tym sformutowano pie¢ nastepujacych
priorytetébw: zwiekszanie szans zatrudnienia, reforma systemu ksztalcenia zawodowego,
aktywizowanie zawodowe, rozwdéj matych i srednich przedsiebiorstw oraz uspotecznienie zarzadzania
rynkiem pracy. W ramach kaz%go z nich wyznaczono konkretne przedsiewziecia, ktdre powinny by¢
zrealizowane do konca 2001 r.

Na przetomie 2001 i 2002 r. opracowany zostat ,Narodowy plan dziatania na rzecz zatrudnienia na
rok 2002”, bedacy w duzej mierze kontynuacjg analogicznego dokumentu dotyczacego okresu 2000 -
2001. Réwnoczesnie jednak w planie na 2002 r. wyeliminowano zadania sformutowane w poprzednim
planie nieprecyzyjnie lub w sposéb nie dajacy szans na terminowe zakonczenie, dodajac zarazem
nowe propozycje przedsiewzie¢ nakierowanych na zwalczanie bezrobocia. Wszystkie te zadania -
podobnie jak to miato miejsce w planie na lata 2000 - 2001 - ujeto w sposdb odpowiadajacy czterem
filarom polityki zatrudnienia UE.

Wspomniane dziatania majg stuzy¢ budowie w Polsce rynku pracy, w ramach ktérego - przy
okreslonym poziomie wynagrodzen - znaczaca czes¢ oséb poszukujgcych pracy bedzie mogta ja
podja¢, zas przedsiebiorcy znajdg potrzebnych im pracownikéw. W rezultacie bezrobocie osiggnie
pewien naturalny poziom, ktérego wysoko$¢ bedzie odzwierciedla¢ indywidualne cechy polskiej

® W przeliczeniu na petne etaty. W rzeczywistosci liczba oséb pracujacych jest wieksza, ale cze$é z
nich jest zatrudniona w niepetnym wymiarze czasu pracy.

Y'M. Janicki: Prawo pracy kontra prawo do pracy. Wolny najmita. ,Polityka” z 24 marca 2001 r., s. 4.

18 Struktura przedmiotowa planu uwzgledniata okreslone przez Rade Europejska kierunki polityki
zatrudnienia UE, ujete w czterech filarach: zwiekszanie szans zatrudnienia (filar 1), rozwgj
przedsiebiorczosci (1), adaptacja do nowych warunkéw gospodarki swiatowej (Ill) oraz rownos¢ szans
na rynku pracy (IV).



gospodarki. Zdaniem Jarostawa Bauca, bytego @nistra finansow, stopa ,naturalnego” bezrobocia nie
powinna w przypadku Polski przekroczy¢ 7 - 8%

Zmiany w Kodeksie pracy

Obowigzujace w Polsce przepisy prawa pracy gwarantujg daleko idacg ochrone stosunku pracy, co
podnosi koszty osobowe i powoduje, ze zwiekszanie zatrudnienia jest dla wielu przedsiebiorcow
nieoptacalne albo wrecz przekracza ich mozliwosci ekonomiczno-finansowe. Problem ten jest
szczegllnie widoczny w przypadku matych i Srednich przedsiebiorstw, ktére stanowig potencjalnie
najwiekszy rezerwuar nowych stanowisk pracy.

Zmianie tego stanu rzeczy stuza rézne inicjatywy przedsiebiorcéw, parlamentarzystow oraz
przedstawicieli kot rzadowych, przewidujgce rozwigzania, ktére zmierzajg do obnizenia kosztow pracy.

W szczegodlnosci postuluje sie:

- zwiekszenie liczby dopuszczalnych godzin nadliczbowych ponad dotychczasowy limit 150 godzin;

- podwyzszenie progu zatrudnienia, powyzej ktorego w przedsiebiorstwie konieczne jest tworzenie
regulaminéw pracy i wynagrodzenia; w Swietle obecnych uregulowan pracodawca nie jest
zobowigzany do wprowadzenia regulaminéw jedynie wowczas, gdy =zatrudnia mniej niz 5
pracownikow;

- stopniowe skracanie okresu, w ktorym pracodawcy sg obcigzeni kosztami wynagradzania
pracownika za czas jego niezdolnosci do pracy; obecnie za czas niezdolno$ci do pracy wskutek
choroby trwajacej tacznie 35 dni w ciggu roku kalendarzowego pracownik otrzymuje do 80%
wynagrodzenia;

- usprawnienie kontroli legalno$ci zatrudnieniam

W ramach dyskusji nad pozadanymi kierunkami liberalizacji prawa pracy szczegdlne miejsce
zajmujg postulaty dotyczace zréznicowania ptacy minimalnej w zaleznos$ci od sytuacji na lokalnym
rynku pracy. Wysokosé ptacy minimalnej jest okreslana przez MPiPS (po negocjacjach ze zwigzkami
zawodowymi i pracodawcami) na jednakowym poziomie dla catego kraju i dla wszystkich grup
zawodowych. Oznacza to, ze ptaca minimalna jest niezalezna od wydajnosci pracy w poszczegdlnych
wojewodztwach, a takze kosztow utrzymania, podczas gdy obydwa te parametry sg w skali kraju
znacznie zréznicowane.

Na przyktad w wojewddztwie mazowieckim s$rednia ptaca jest o ponad 40% wyzsza niz w
podlaskim, ptaca minimalna odgrywa w kazdym z tych regionéw zupetnie inng role. W
wojewoddztwach, w ktorych $rednie wynagrodzenie jest wysokie, ustalony w drodze decyzji
administracyjnej sztywny poziom pftacy minimalnej w niewielkim tylko stopniu wptywa na decyzje
przedsiebiorcéw o zatrudnieniu nowych pracownikow. Zupetnie inaczej wyglada ten problem w
przypadku obszaréw biednych (lubelskie, t6dzkie), gdzie duza czes$¢ pracujgcych zarabia niewiele
wiecej niz wynosi ptaca minimalna. W tej sytuacji usztywnienie ptacy minimalnej stanowi powazny
czynnik utrudniajgcy walke z bezrobociem. Obligatoryjny dla przedsiebiorcéow poziom ptacy minimalnej
moze by¢ bowiem wyzszy od wynagrodzenia, ktére byliby oni gotowi zaoferowa¢ nowo przyjetym
pracownikom. Czestym skutkiem t%sytuacji jest odmowa zatrudnienia zgtaszajacych sie oséb albo
proponowanie im pracy ,na czarno™-.

Kolejny problem stanowig zachwiane relacje miedzy wysokoscig ptacy minimalnej a wysokoscig
zasitkébw dla bezrobotnych. Jak wynika z szacunkéw MPIPS, okoto 35% zarejestrowanych
bezrobotnych odmawia przyjecia pracy, m.in. wtasnie z powodu matej roznicy miedzy poziomem ptacy
minimalnej a wielkoscig zasitkow.

Zdaniem niektorych ekspertow wszystko to prowadzi do wniosku, ze albo w ogdle nalezy
zrezygnowa¢ z gwarantowania ptacy minimalnej, albo przynajmniej zréznicowaé jej poziom w

19 Zob. wypowiedz ministra finanséw Jarostawa Bauca na famach ,Gazety Wyborczej” z 10 - 11 marca
2001 r.

% Oprécz wskazanych wyzej propozycji zmian w prawie pracy zglaszane sa - zwlaszcza przez
pracodawcow - jeszcze inne postulaty dotyczace: a) obnizenia stawki za godziny nadliczbowe; b)
wprowadzenia umowy o prace na zastepstwo; c¢) mozliwosci negocjowania przez pracodawce i
pracownika krétszego niz dzi$ okresu wypowiedzenia; d) mozliwosci rozwigzania umowy o prace z
pracownikiem na urlopie dluzszym niz miesigc; e) skrocenia okresu zawiadomienia zwigzkow
zawodowych o planowanych zwolnieniach grupowych. Zob. szerzej na ten temat: S. Markowski:
Podstawowe problemy ekonomiczne 2000 roku, ,Kontrola Panstwowa”, nr 6/2000 r., s. 15-18 oraz M.
Janicki: Prawo pracy kontra prawo do pracy..., op.cit.

2 P, Krajewski, M. Mackiewicz: Minimalne ptace, maksymalne bezrobocie, ,Rzeczpospolita” z 24 - 25
lutego 2001 r.



poszczegoblnych regionach, w zaleznosci od wysokosci $redniego wynagrodzenia. Obnizenie i
zréznicowanie regionalne ptacy minimalnej powinno z podanych wyzej powoddw przyczyni¢ sie do
wzrostu zatrudnienia. Potrzeba wprowadzenia zmian w obecnej formule ptacy minimalnej zostata
uwzgledniona w ,Narodowym planie dziatania na rzecz zatrudnienia na lata 2000 - 2001”, jak i
kolejnym tego rodzaju dokumencie, dotyczacym 2002 r.

Z poczatkiem kwietnia 2001 r. weszta w zycie ustawa skracajgca tygodniowg norme czasu pracy do
41 godzin w 2002 r. oraz 40 godzin w 2003_r,, przy jednoczesnym zachowaniu przez pracownikéw
wynagrodzenia w dotychczasowej wysokosci*= Zdaniem niektérych ekspertéw, pociggnie to za sobg
wzrost kosztéw pracy, co z kolei przyczyni sie do spadku - i tak przeciez niezbyt wysokiej -
konkurencyjno$ci polskich firm. Nie tylko utrudnito walke z bezrobociem, ale moze takze doprowadzi¢
do dalszego zwiekszenia liczby oséb bez pracy™.

Rozwdj matych i srednich przedsiebiorstw jako czynnik stymulujgcy wzrost zatrudnienia

Z punktu widzenia mozliwosci zwiekszenia zatrudnienia szczegdlne znaczenie ma wysokosc
kosztow, jakie muszg ponie$¢ przedsiebiorcy w zwigzku z utworzeniem nowego stanowiska pracy. W
Polsce - podobnie zresztg jak w panstwach UE - uprzywilejowane sg mate i sSrednie przedsiebiorstwa,
ktére pod koniec lat dziewiecdziesigtych musiaty wyda¢ na stworzenie nowego miejsca pracy 4,2 razy
mniejsze srodki niz przedsiebiorstwa duze. Wynika z tego, ze dysponujgc tymi samymi nakfadami
inwestycyjnymi mate i $rednie przeds@biorstwa sg w stanie stworzyé ponad czterokrotnie wiecej
miejsc pracy niz przedsiebiorstwa duze™

Prowadzi to do wniosku, ze w najblizszych latach mozliwosci zwigekszenia zatrudnienia - w stopniu
pozwalajgcym na pokrycie zapotrzebowania na prace wsrdéd obecnych bezrobotnych oraz
wchodzacych na rynek rocznikéw z wyzu demograficznego - beda sie wigza¢ przede wszystkim z
rozwojem matych i srednich przedsiebiorstw. Zwiekszenie udziatu zatrudnionych w MSP w globalnym
zatrudnieniu poza rolnictwem, wynoszacego w Polsce w 1998 r. 23%, do poziomu wystepujacego w
UE (33%) bedzie oznacza¢ mozliwo$¢ zabezpieczenia pracy dodatkowo dla co najmniej 1 min oséb.

Zdolnos¢ do generowania przez mate i srednie przedsiebiorstwa nowych miejsc pracy bedzie
zalezata od:

a) skali dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez MSP, ktéra z jednej strony stanowi funkcje
kondycji ekonomicznej firm duzych, z drugiej zas - odzwierciedla dynamike proceséw rozwojowych w
catej gospodarce, ktérej wyrazem jest m.in. tempo wzrostu PKB;

b) kosztéw tworzenia nowych miejsc pracy, na ktére ogromny wptyw majg przepisy prawa pracy
oraz elastycznosé rynku pracy;

c) wielkosci srodkéw przeznaczanych na inwestycje. Praktyka pokazuje, ze MSP z reguty nie sg w
stanie zgromadzi¢ samodzielnie duzych Srodkéw rozwojowych. Przesgdzajg o tym niewielkie na ogot
zyski, co z kolei wynika z bardzo wysokiego udziatu wynagrodzen oraz zwigzanych z nimi obcigzen
ptacowych (sktadki na ZUS i inne) w wartosci dodanej, ktory w przypadku MSP siega az 83,8%, a wiec
jest o blisko 20 punktow procentowych wyzszy niz w firmach duzych (64,4%). W tej sytuacji o
wielkosci inwestycji realizowanych przez MSP decyduje w znacznej mierze dostep do kredytu. Z tym
jednak nie jest najlepiej, co wynika zaréwno z wysokiej ceny kredytu (efekt wysokich %ﬁp
procentowych), jak i z niecheci bankéw do robienia intereséw ze stabymi ekonomicznie partnerami-—

Praktycznie wszystkie dokumenty rzgdowe - zawierajgce propozycje poprawy sytuacji na rynku
pracy - przewidujg podjecie wielokierunkowych dziatarn odnoszacych sie do MSP, majacych na celu
podniesienie konkurencyjnosci tej grupy

% Tekst ustawy zostat opublikowany na stronie internetowej Sejmu www.ks.sejm.gov.plq.

%3, Markowski: Problemy ekonomiczne 2000 ..., op.cit., s. 17.

# Relacja ta zostata ustalona przy zatozeniu, ze cato$¢ naktaddéw inwestycyjnych wykorzystano na
inwestycje pracochtonne, zwigzane z tworzeniem nowych miejsc pracy, bez podejmowania inwestycji
modernizujgcych techniczne uzbrojenie pracy, ktére majg charakter przedsiewzie¢ kapitatochtonnych.
W praktyce jednak srodki, ktérymi dysponujg firmy sg w okreslonej proporcji - réznej dla MSP oraz
Ponadto nalezy pamieta¢, ze duze firmy wcigz stojg wobec koniecznosci modernizacji potencjatu
wytworczego, co oznacza inwestowanie w kosztowne, ale pracooszczedne maszyny, urzadzenia i
technologie. Zatem w najlepszym przypadku tego rodzaju przedsiebiorstwa jedynie utrzymajg
dotychczasowy poziom zatrudnienia, cho¢ prawdopodobnie nadal bedg zmniejszaty liczbe
pracujacych, dgazac do poprawy swojej konkurencyjnosci w drodze racjonalizacji kadr i wzrostu
wydajnosci pracy.

% P, Glikman: Przyszio$ciowi pracownicy..., op.cit.



przedsiebiorstw duzych - dzielone miedzy oba te rodzaje inwestycji. P. Glikman: Przyszto$ciowi
pracownicy, ,Rzeczpospolita” z 3 - 4 marca 2001 r. firm poprzez: obnizenie kosztéw prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, usuniecie barier administracyjnych utrudniajacych ich funkcjonowanie i
rozwoj, a takze zwiekszenie mozliwosci kapitatowych.

Bezrobocie w panstwach Unii Europejskiej

Wedtug danych Eurostatu, w pazdzierniku 2001 r. stopa bezrobocia w panstwach Unii Europejskiej
wyniosta 7,7% i byta o 0,5 punktu procentowego nizsza niz przed rokiem oraz o 2,2 punktu nizsza w
poréwnaniu z 1998 r. (rysunek 4). W wymiarze bezwzglednym oznaczato to, ze w 2001 r. bez pracy
pozostawato w krajach UE tgcznie 14 min osdb. Sposréd wszystkich panstw Unii najtrudniejsza
sytuacja na rynku pracy od wielu lat istnieje w Hiszpanii, gdzie w pazdzierniku 2001 r. stopa
bezrobocia siegata 12,9%. W pierwszej potowie lat dziewieédziesigtych wskaznik bezrobocia w
krajach UE systematycznie wzrastat, osiggajac w 1994 r. 11,1%, nastepnie jednak zarysowata sie
tendencja spadkowa, ktora utrzyma sie przynajmniej do 2002 r., kiedy prognozowana stopa
bezrobocia nie powinna przekroczy¢ 7,7%.

Problem bezrobocia wystepuje w krajach UE w znacznie wiekszej skali niz w Stanach
Zjednoczonych i Japonii, gdzie w 2001 r. bez pracy pozostawato 4,7 - 5% aktywnych zawodowo 0sdb.
Wymaga jednak podkreslenia, ze w 2002 r. stopa bezrobocia w USA i Japonii ma sie zwiekszy¢ (0 0,5
- 0,8 punktu procentowego), podczas gdy w przypadku unijnej ,15” przewiduje sie utrzymanie stanu z
roku poprzedniego. W kazdym =z trzech wspomnianych centrow gospodarki Swiatowej stopa
bezrobocia jest obecnie zdecydowanie nizsza niz w Polsce. Warto jednak pamietac, ze wszystkie
ubozsze kraje Unii - a przede wszystkim Hiszpania - w okresie przygotowan do integracji z UE i w
pierwszych latach cztonkostwa przezyty okres wyraznego wzrostu bezrobocia, w zwigzku z
koniecznoscig poprawy miedzynarodowej konkurencyjnosci ich gospodarki, co m.in. wymagato
racjonalizacji zatrudnienia.

Program lizbonski i jego implementacja

Od diuzszego czasu Unia Europejska prowadzi aktywng i przynoszaca wymierne rezultaty polityke
zatrudnienia, ktdrej efektem jest utworzenie w krajach UE w 2000 r. tacznie 2,6 min nowych stanowisk
pracy, co stanowi najwyzszy (wynoszacy 1,6%) przyrost zatrudnienia od 10 lat. W 2002 r. dynamika
tworzenia nowych miejsc pracy bedzie nadal wzglednie wysoka (1,2%), choé nieco nizsza niz w 2000
r. Poprawa sytuacji na unijnym rynku pracy jest efektem oddziatywania trzech nastepujacych
czynnikéw:

- wzglednie wysokiego tempa wzrostu gospodarczego w latach dziewiecdziesiagtych, ktére jednak w
2002 r. ma ulec zwolnieniu do 1,4%, wobec 3,3% w 2000 r.;

- umiarkowanych zadan ptacowych; w koncu Il kwartatu 2000 r. nominal%stawka wynagrodzenia
za godzine pracy byta wyzsza w poréwnaniu z sytuacjg sprzed roku o 3,9%“%, co oznacza relatywnie
maty wzrost; w latach 2001 - 2002 oczekuje sie zwiekszenia presji na wzrost ptac, z uwagi na
przyspieszenie inflacji wskutek wysokich cen ropy naftowej; skala tego zjawiska nie wptynie jednak w
istotny sposdb na koszt sity roboczej;

- wzglednie wysokiej mobilnosci pracownikéw w stosunku do wymagan rynku pracy, jesli chodzi o
przygotowanie zawodowe oraz miejsce zamieszkania.

Na posiedzeniu Rady Europejskiej w Lizbonie (23 - 24 marca 2000 r.) przyjeto dokument pt.
»Zatrudnienie, reforma gospodarcza i sp6jnos¢ socjalna - ku Europie innowac;ji i wiedzy”, w ktérym UE
uznata, ze dziatania zmierzajgce do mozliwie szybkiego, zrownowazonego i trwatego wzrostu
gospodarczego sg nierozerwalnie zwigzane ze strategig na rzecz zaEIJdnienia. Program lizbonski
zaktada, ze w 2010 r. uda sie osiggng¢ mozliwie petne zatrudnienie®™, co wymaga utrzymania w
biezacej dekadzie tempa wzrostu PKB na poziomie minimum 3%. Generalnie rzecz biorgc, na
szczycie w Lizbonie nie zaproponowano nowego pakietu rozwigzan stuzacych zwalczaniu bezrobocia,
lecz przede wszystkim potozono nacisk na stworzenie warﬁukéw do zintegrowania i lepszej

koordynacji dziatan dotychczas prowadzonych przez agendy Unii=

% Zob.: www.europa.eu.int/comm/employment-social/general/newsq.
" Nie oznacza to gwarangji pracy dla wszystkich oséb poszukujacych zatrudnienia, ale zmniejszenie
stopy bezrobocia do 4%, czyli do poziomu bezrobocia ,naturalnego”.
% Chodzi o decyzje Rady Europejskiej z 1997 r. dotyczace polityki spotecznej i zatrudnienia
(sktadajace sie na tzw. proces z Luksemburga), decyzje Rady Europejskiej z 1998 r. dotyczace polityki
strukturalnej i gospodarczej (tzw. proces z Cardiff) oraz decyzje Rady Europejskiej z 1999 r. dotyczace



Rysunek 4

Stopa bezrobocia w krajach Unii Europejskiej na tle sytuacji na rynku pracy w Polsce, USA i Japonii (w %)

Stan z pazdziernika 2001 r. Zmiany stopy bezrobocia w latach 1998 -2002
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Zrédto: UE: Dane Komisji Europejskiej, publikowane na stronie internetowej UE (www.europa.eu.int). Polska: Dane Ministerstwa Gospodarki
oraz GUS. USA i Japonia: Rocznik Statystyczny, GUS oraz .Rzeczpospolita’ z 24 pazdziernika 2001 r.

Uznajac, ze zatrudnienie i rozwéj idg w parze, UE dazy do wdrozenia specjalnej strategii poprawy
sytuacji na rynku pracy, opartej na czterech nastepujacych filarach:

1. Tworzenie nowych miejsc pracy, w tym szczegdlnie w sektorze matych i $rednich
przedsiebiorstw. W zwigzku z tym niezbedne jest aktywne promowanie rozwoju MSP poprzez
odpowiednig polityke fiskalng, utatwienia w dostepie MSP do zewnetrznych zrédet finansowania,
wsparcie dla wprowadzania nowych technologii oraz szkolenia zawodowe. Analogiczne dziatania
nalezy podjgé¢ w odniesieniu do firm funkcjonujacych w sektorze ustug, ktory réwniez stanowi obszar o
potencjalnie duzych mozliwosciach generowania nowych miejsc pracy. Zaktada sie, ze w 2005 r.
stopa zatrudnienia w UE - wynoszaca w 2001 r. 61% - wzrosnie do 65%, za$ do 2010 r. osiggnie
poziom 70%.

2. Zwiekszanie przez osoby poszukujgce pracy zdolnosci do uzyskania zatrudnienia. Wymaga to
doskonalenia systemu edukacji, a takze wzrostu naktadéw na inwestycje w kapitat ludzki, przy
jednoczesnym znoszeniu barier utrudniajgcych dostep do wiedzy zawodowej, zgodnej z potrzebami
rynku pracy.

3. Rozwijanie przez pracodawcow i pracownikédw zdolnosci adaptacji do zmieniajacego sie
otoczenia zewnetrznego wskutek szybkiego postepu technologicznego, globalizacji oraz zagrozenia
marginalizacjg niektorych grup spofecznych. Zadanie to musi stanowi¢ jeden z istotnych watkow
polityki spotecznej realizowanej w ramach UE.

4. Rownosc¢ szaEiI na rynku pracy w odniesieniu do kobiet, osob w wieku 55 - 65 lat oraz oséb
niepetnosprawnych==

polityki makroekonomicznej oraz kontynuacji polityki zatrudnienia, m.in. poprzez przyjecie
.Europejskiego paktu na rzecz zatrudnienia” (tzw. proces z Kolonii).

# K. Kukier: Specjalne posiedzenie Rady Europejskiej: ,Zatrudnienie, reforma gospodarcza i spéjno$é
socjalna - ku Europie innowacji i wiedzy” - omdéwienie przebiegu przygotowan oraz tresci dokumentu
koncowego Rady. ,Biuletyn Analiz Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej” nr 3, kwiecien 2000.
Strona internetowa UKIE www.ukie.gov.plg. Zob. takze: T. Radzyminska: Stawi¢ czofo bezrobociu.
,Nowe Zycie Gospodarcze”, nr 3, 2001 r.



Polsko-unijne negocjacje w sprawie swobodnego przeptywu oséb

Celem rokowan, ktére rozpoczety sie w maju 2000 r. i zakohczyty w grudniu 2001 r., byto okreslenie
momentu otwarcia rynku pracy ,15” dla polskich pracownikéw. Polska jest z natury rzeczy
zainteresowana petng swobodg przeptywu osob od pierwszego dnia czionkostwa w UE. Z kolei
niektore panstwa Unii - w tym zwtaszcza Niemcy i Austria - od samego poczatku rozmoéw domagaty
sie ustanowienia okresu przejsciowego, w celu ochrony rynku pracy tych krajow przed emigracja
zarobkowg z Polski. Zdaniem ekspertéw niemieckich i austriackich czynnikiem zachecajgcym Polakéw
do podejmowania pracy w panstwach ,15” moga by¢ duze réznice w poziomie ptac oraz trudnosci ze
znalezieniem odpowiedniego zatrudnienia w kraju.

Ostatecznie w toku negocjacji Polska zgodzita sie na 7-letni okres przejsciowy, roztozony na trzy
etapy (tzw. formuta 2 ¢ 3 ¢ 2). przystagpieniu Polski do UE przez pierwsze dwa lata rynek pracy ,15”
bedzie zamkniety dla Polakow™=". Jezeli po uptywie pierwszego okresu poszczegdlne panstwa Unii nie
wystgpig do Komisji Europejskiej o utrzymanie przez kolejne trzy lata restrykcji wobec Polakow, rynek
pracy tych panstw bedzie dla polskich obywateli catkowicie otwarty=—. W wyjatkowych przypadkach
kraje UE bedg mogty wystapi¢ do Komisji o przedtuzenie na kolejne dwa lata ograniczen w dostepie
do swojego rynku pracy, ale prawdopodobnie z tej mozliwosci skorzystajg tylko Niemcy i Austria®= Na
zblizonych zasadach prawo zatrudniania sie na obszarze ,15” otrzymali pracownicy z pozostatych
panstw kandydujacych do UE.

Bezrobocie ma charakter strukturalny i do jego stopniowej redukcji niezbedne jest wdrozenie
rozwigzan systemowych, zmierzajacych przede wszystkim do wzrostu podazy miejsc pracy, a takze
uelastycznienia rynku pracy oraz zwiekszenia mobilnosci, jak roéwniez poprawy kwalifikacji
zawodowych os6b poszukujgcych zatrudnienia. Przyktad panstw UE - w ktérych stopa bezrobocia jest
znacznie nizsza niz w Polsce, a ponadto wykazuje tendencje spadkowe - dowodzi, ze skuteczna
walka z bezrobociem jest mozliwa. Wymaga to jednak zawarcia swoistego paktu spofecznego i
porozumienia sie w tej kwestii rzadu, parlamentu, pracodawcow oraz zwigzkow zawodowych.

dr Pawet Wieczorek

% Poszczegdine kraje UE zachowaty jednak prawo do wprowadzenia w trybie indywidualnym utatwien
dla pracownikéw z Polski.

% Obecnie Wielka Brytania, Francja i Hiszpania deklarujg gotowo$¢ przyjecia pracownikéw z Polski juz
po uptywie dwdéch lat od rozszerzenia Unii.

¥ Rzeczpospolita” z 22-23 grudnia 2001 r.



Jerzy Lorenc

NARODOWE FUNDUSZE INWESTYCYJNE

Sejm 30 kwietnia 1993 r. uchwalit ustawe o narodowych funduszach inwestycyjnych i ich
prywatyzacji. Programowi NFI| towarzyszyta od poczatku debata polityczna, w ktérej odwotywano sie
do ideatdéw sprawiedliwosci spotecznej i historycznych rozliczeh z przeszioscig. Pozostat do dzi$
jedynym zrealizowanym projektem powszechnej prywatyzaciji.

Celem funduszy, wskazanym bezposrednio w ustawie, jest pomnazanie ich majatku, iﬁ
szczegoblnosci poprzez powiekszanie wartosci wniesionych do funduszy akcji i udziatdbw spoétek™
Fundusze dazg do osiagniecia tego celu (art. 4) poprzez:

- wykonywanie praw z akcji i udziatbw spotek powstatych z przeksztatcenia przedsiebiorstw
panstwowych w jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa, zwlaszcza dla poprawy zarzadzania spétkami,
w ktérych fundusze majg pakiet kontrolny, w tym umacniania ich pozycji na rynku oraz pozyskiwania
dla nich nowych technologii i kredytow;

- prowadzenie dziatalnosci gospodarczej polegajacej na nabywaniu i zbywaniu akcji spotek oraz
wykonywaniu uzyskanych praw;

- udzielanie pozyczek oraz zacigganie pozyczek i kredytéw dla realizacji celéw statutowych.

Doswiadczenia w dziedzinie prywatyzacji gospodarki polskiej wskazywatly, ze najwiekszymi
problemami proceséw prywatyzacyjnych byty=

- czasochtonnosé i kosztownosé rynkowej wyceny przedsiebiorstw panstwowych;

- brak wystarczajacej wielko$ci niezbednego krajowego kapitatu oraz wykwalifikowanych
menedzerow zdolnych do szybkiej poprawy gospodarki prywatyzowanych przedsiebiorstw;

- brak poczucia sprawiedliwosci spotecznej przy stosowanych metodach przeksztatcen
wtasnosciowych.

Program NFI w sposob konsekwentny i catosciowy miat ztagodzic¢ te problemy. Zostat stworzony w
celu przyspieszenia i uproszczenia prywatyzacji oraz objecia nim ponad 1000 duzych i $rednich
przedsiebiorstw bedacych w dobrej kondycji finansowej, do ktérych stabo dostosowane byty
owczesnie istniejgce $ciezki prywatyzacyjne.

Konstrukcja i zatozenia programu zostaty ukierunkowane na:

- stworzenie nowego mechanizmu procesu prywatyzacji, przyspieszajgcego i rozszerzajacego jej
zakres, a jednoczes$nie obnizajgcego ogoélne koszty zmian wiasnosciowych; podstawg tego zatozenia
byta niewystarczajgca liczba inwestorow krajowych i zagranicznych, ktérzy dysponowaliby
niezbednym kapitatem i mozliwosciami szybkiej i efektywnej prywatyzacji wielu polskich
przedsiebiorstw panstwowych;

- przeksztatcenie oraz wniesienie akcji (udziatdw) spétek do funduszy po to, by wyeliminowac
czasochionng i kosztowng wycene majatku spofek;

- stworzenie funduszy jako instytucji polskiego prawa, stanowigcego wazny na krajowym rynku
kapitalowym instrument inwestowania w papiery wartosciowe, powszechnie wystepujacy w krajach
wysoko rozwinietych;

- stworzenie dwojakiego rodzaju instrumentéw finansowych, tj. $wiadectw udziatowych oraz akcji
NFI, dla umozliwienia uzyskania korzysci ekonomicznych wszystkim uprawnionym osobom, z
jednoczesnym zachowaniem mozliwosci efektywnego zarzgdzania funduszami;

- danie funduszom, poprzez 33% pakiety akcji, wystarczajacego wptywu na strategiczne decyzje
umozliwiajgce zainicjowanie pozadanych zmian w spétkach NFI, jednoczesnie pozostawiajgc tym
podmiotom znaczny margines swobody w zakresie biezgcego zarzadu;

- zapewnienie niezbednej restrukturyzacji, poprawy zarzadzania i wzmocnienia kapitatowego spétek
w wyniku dziatania firm zarzgdzajgcych majatkiem funduszy.

Na zlecenie sejmowych komisji: Skarbu Panstwa, Uwlaszczenia i Prywatyzacji oraz Gospodarki
Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrole efektow dziatalnosci narodowych funduszy
inwestycyjnych od 1995 r. do potowy 2000 r. Jej celem byta ocena stopnia realizacji programu
narodowych funduszy inwestycyjnych.

! Zgodnie z art. 52 ustawy, Skarb Panstwa, zachowujac przepisy ustawy o NFI, moze powtarzaé
emisje powszechnych $wiadectw udziatowych, tworzac jednoczesnie kolejne fundusze w celu
wymiany $wiadectw udziatowych na akcje tych funduszy.

2 Uzasadnienia rzadowego projektu ustawy o narodowych funduszach inwestycyjnych i ich
prywatyzacji, marzec 1993 r., druk sejmowy nr 831.



Kontrole przeprowadzono w Ministerstwie Skarbu Panstwa, VI NFI Magna Polonia i IX NFI im. E.
Kwiatkowskiego. Dokonanie kontroli uniemozliwito 5 funduszy (NFI Jupiter, V NFI Victoria, VIII NFI
Octava, XIll NFI Piast, XIV NFI Zachodni), a w przypadku X NFI Foksal, ze wzgledu na brak znacznej
czesci dokumentow, kontrole zrealizowano w zawezonym zakresie. Izba skierowata do Kolegium ds.
Wykroczen wnioski o ukaranie osob, ktore uchylity sie od kontroli lub utrudnity jej przeprowadzenie.
Od orzeczen kolegidw o uniewinnieniu obwinionych NIK odwotata sie do Sadu Rejonowego.
Postepowanie odwotawcze trwa nadal.

Kondycja ekonomiczna funduszy i spétek parterowych

Whniesienie 13 czerwca 1996 r. ostatniej transzy spotek parterowych do zarejestrowanych w marcu
1995 r. narodowych funduszy inwestycyjnych oznaczato zamkniecie procesu tworzenia funduszy. Do
programu witgczono ostatecznie 512 spodtek akcyjnych badz z ograniczong odpowiedzialnoscig
(zwanych spotkami parterowymi), ktére - wedtug szacunkéw MPW - stanowity okoto 10% potencjatu
wytworczego polskiego sektora publicznego i wykazaty w 1993 r. przychody ze sprzedazy w
wysokosci 12,5 mld zt, zysk brutto 389 min zi, strate netto 125 min zt oraz dysponowaty aktywami o
wartosci 11,5 mld zt. Sposrod 512 spotek parterowych 374 (73%) wykazaty w | potroczu 1995 r.
dodatnie wyniki finansowe. Wartos¢ majatku spétek parterowych szacowana byta w 1995 r. na okoto
8% wartosci majatku Skarbu Panstwa. Spdtki te stanowity 47,6% wszystkich spétek powstatych do
konca 1996 r. w wyniku komercjalizacji przedsigbiorstw panstwowych.

Na koniec 1996 r. - pierwszego roku dziatalnosci spétek NFI - aktywa ogdtem wszystkich funduszy
wedtug ich wartosci bilansowej wyniosty 5,93 mid z. W ciggu ostatnich lat wartos¢ aktywéw
zmniejszyta sie do 3,31 mld zt na koniec | pétrocza 2000 r. Oznacza to spadek aktywow wszystkich
funduszy w stosunku do konica 1996 r. az 0 44,2%. W tym czasie zaden z funduszy* nie zwiekszyt
wartosci swoich aktywow. Najwiekszg wartos¢ aktywow na 30 czerwca 2000 r. notowaty: NFI Jupiter
(509,7 min z) i VIII NFI Octava (336,1 min zt), za$ najmniejszg VII NFI im. K. Wielkiego (120,9 min z}) i
V NFI Victoria (148,6 min zt). Istotny wptyw na wielkos¢ aktywow i wyniki funduszy miaty operacje
ksiegowe zwigzane z tworzeniem rezerw na statg utrate wartosci akcji spotek parterowych oraz odpisy
aktualizujgce. Odpisy aktualizujgce (traktowane w rachunku wynikéw jako straty zrealizowane) oraz
rezerwy (jako straty niezrealizowane) pomniejszyty w okresie od 1995 r. do 30 czerwca 2000 r.
wartos¢ bilansowg udziatéw w portfelu inwestycyjnym i wyniki finansowe funduszy o 3,37 mld zt.
Pierwszych tego typu operacji fundusze dokonaty w 1996 r. Zasadniczego przeszacowania wyceny
spotek NFI, w wyniku ktérego ich tgczna wartos¢ obnizyta sie o 1,94 mld zt, dokonano w 1999 r.

Aktywa netto wszystkich funduszy (aktywa razem minus zobowigzania i rezerwy razem) wyniosty na
koniec 1996 r. 5,67 mld zt, a w potowie 2000 r. 3,12 mld zt, co oznacza spadek ich wartosci 0 44,9%.
Réwniez w przypadku aktywow netto, zaden z funduszy nie zwiekszyt ich wartosci w tym okresie.
Najwiekszy spadek aktywéw netto wystapit w VII NFI im. K. Wielkiego (o 71%), najmniejszy - (o 3,3%)
wystagpit w VIII NFI Octava.

Portfel inwestycyjny funduszu stanowit zasadniczg czes¢ jego aktywdw (innymi sktadowymi
aktywow byly m.in. naleznosci i srodki pieniezne). W skitad portfela wchodzity akcje, udziaty, papiery
dtuzne oraz inne prawa majgtkowe. Aktywa te miaty rézny stopien zbywalnosci, uzalezniony od
obecnosci w obrocie gietdowym, wielkosci pakietu i atrakcyjno$ci dla potencjalnych inwestoréw.
Rézne byty strategie zarzadzania portfelami przez poszczegdlne fundusze. Najwazniejszym jednak
elementem strategii kazdego z nich bylo uporzadkowanie portfela inwestycyjnego i zarzadzanie nim
odpowiednio do przyjetych priorytetéw. W momencie utworzenia NFI, ich portfele byly stosunkowo
mato czytelne z uwagi na ogromng liczbe udziatbw mniejszo$ciowych (477 - 479 pakietow).
Porzadkujac portfele inwestycyjne zredukowano przede wszystkim liczbe udziatdbw mniejszo$ciowych,
wyzbywajac sie rownolegle - chociaz w wolniejszym tempie - udziatdw wiekszosciowych. Wynikiem
m.in. tych dziatan byto zmniejszenie wartosci portfela inwestycyjnego z 5,73 mid zt w 1996 r. do 2,74
mld w potowie 2000 r., tj. 0 52,2%. W portfelach funduszy nastapity jednoczesnie zmiany struktury
wartosci bilansowej poszczegdlnych sktadnikow inwestycyjnych. W ujeciu wartosciowym zmalat udziat
pakietow akcji wiekszosciowych (przecietnie z 53,2% w koncu 1996 r. do 34,5% w potowie 2000 r.)
oraz udziat pakietdw mniejszosciowych (odpowiednio z 44,8% do 30,9%). Wzrést natomiast udziat
bardziej ptynnych sktadnikéw portfela, takich jak: akcje i udziaty w jednostkach zaleznych,
stowarzyszonych i innych (odpowiednio z 0,2% do 13,4%), dtuzne papiery wartosciowe (z 1,8% do
13,3%) oraz srodki pieniezne (z 3,8% do 15,3%).

3 W przypadku NFI Jupiter nalezy wziaé pod uwage fakt, ze fundusz ten powstat z potaczenia Ill NFI i
XI NFI.



Na poziom kosztéw operacyjnych funduszy wptyw miaty przede wszystkim wynagrodzenia
ryczattowe wyptacone firmom zarzadzajgcym oraz koszty finansowe. Poziom tych kosztéw w latach
1995 - 1999 byt zréznicowany; w 1995 r. wynosit 51,1 min zt, w 1997 r. 261,1 min zt, a w 1999 r. 274,3
min zt. Laczne koszty operacyjne poniesione przez fundusze do konca | pétrocza 2000 r. wyniosty 1
074 min zt, w tym koszty wynagrodzenia firm zarzadzajacych 513,3 min zt, co stanowito 47,8% catosci
tych kosztéw. Najnizsze koszty operacyjne ponidst w tym okresie IX NFI im. E. Kwiatkowskiego (44,9
min zt), ktéry jako jedyny nie zawart 12 lipca 1995 r. umowy o zarzadzanie i najdtuzej, tj. przez 4 lata,
nie korzystat z ustug firmy zarzadzajacej. Najwyzsze koszty ponidst natomiast XV NFI Hetman (132,5
min zt). Ztozyly sie na nie zarbwno wysokie wynagrodzenia wypfacane firmom zarzadzajgcym, jak
rowniez odsetki od zaciggnietych kredytow (NFlI Hetman byt jednym z najbardziej zadtuzonych
funduszy).

Jednym z najwazniejszych miernikow dziatania spdtek jest osiggany przez nie wynik finansowy
netto. W okresie od 1995 r. do 30 czerwca 2000 r. dziatalno$¢ NFI zamkneta sie stratg w wysokosci 3
352,4 min zi. Poza rokiem 1997, w ktérym fundusze osiggnety tacznie zysk w wysokosci 199 min z,
pozostate lata konczyty stratami (rekordowy byt 1999 r., w ktérym wyniosty one 2 070,4 min z).
Najwyzsza taczng strate netto w latach 1995 r. - potowa 2000 r. odnotowat X NFI Foksal (345,5 min
zb), najnizsza natomiast IX NFI im. E. Kwiatkowskiego (83,1 mIn z}). Zaden z funduszy nie osiagnat w
tym czasie tacznego dodatniego wyniku finansowego netto.

W poréwnaniu z 1993 r. spétki parterowe zanotowaty w 2000 r. wzrost przychodéw z catoksztattu
dziatalnosci o 121,4%, kosztéw o 137,2% oraz straty finansowej netto o 492%. Dla poréwnania,
podmioty gospodarcze zatrudniajgce powyzej 10 oséb w tym okresie wykazaty wzrost przychodéw o
338,2% i kosztéw o 345,7% oraz wypracowaty w 2000 r. zysk netto w wysokosci 8 121 min zl, wobec
1 566 min zt straty w 1993 r.

Zanotowany w 1995 r. gwattowny spadek wynikéw finansowych brutto (z 617 min zt w 1994 r. do
180 min zb) i netto (z plus 229 min zt do minus 278 min zl) spotek parterowych nie byt rezultatem ich
nieefektywnej dziatalnosci (wynik na dziatalnosci gospodarczej wyniost 1,5 mid zt), lecz tworzenia
przez te spotki obowigzkowych rezerw na naleznosci. Z chwilg rozpoczecia realizacji programu NFI, {j.
w potowie 1995 r., 73% spotek parterowych przynosito zysk. W 1997 r. sytuacja nieznacznie sie
pogorszyta i 71% spotek osiggneto zysk, zas w 1998 r. - ocenianym jako niekorzystny dla gospodarki
narodowej - zaledwie 56% spotek parterowych odnotowato dodatni wynik finansowy netto. Tendencja
spadkowa utrzymywata sie w nastepnych latach. W 2000 r. koszty uzyskania przychodow
przewyzszyty o 1,9% przychody z catoksztattu dziatalnosci spotek NFI, nastgpit wzrost straty netto. W
2000 r. odsetek spoétek parterowych ponoszacych strate netto wzréost do 53,3%. Zestawienie
przychodow z catoksztattu dziatalnosci, kosztéw ich uzyskania oraz wynik finansowy netto spotek
parterowych na tle wynikow ekonomicznych przedsiebiorstw przedstawia tabela 1.

Tabela |
w min zl
¥ Przedsigbiorsitwa ogdtem pril'lil -pa;lrtemw#
s _;lﬁay : limxr.} '|r"||"3-'.|.1'|k netto I-"rz].-'t'hud;r- s Koszty | Wynik netto
1993 263175 2531872 -1 566 11530 11919 125 :
_I.‘-J‘.JE- 313441 495425 8550 21 306 19756 T 278
2000 1153280 | 1131431 | 8121 | 27743 | 28271 740 |

Akcjonariat NFI i firmy zarzadzajace

Proces zmian w akcjonariacie narodowych funduszy inwestycyjnych rozpoczat sie 3 czerwca 1996
r., tj. z dniem rozpoczecia dematerializacji powszechnych swiadectw udziatowych i zamiany ich na
akcje funduszy. Od tego momentu pojawili sie akcjonariusze inni niz Skarb Panstwa, dysponujacy
petnig praw wynikajgcych z posiadania akcji NFI. W miare postepu dematerializacji p.$.u. ujawnili sie
najwieksi inwestorzy funduszy, majacy powyzej 5% udziatlu w ich kapitatach akcyjnych. Wraz z
uptywem terminu waznosci Swiadectw udziatowych i ich wymiany na akcje NFI, tj. 31 grudnia 1998 r.,
nastgpita koncentracja kapitatu funduszy w rekach duzych polskich i zagranicznych inwestorow.
Krajowe i miedzynarodowe instytucje finansowe skupity w swych portfelach ponad 50% kapitatu
akcyjnego kazdego z funduszy. Wedtug stanu na kwiecieh 2001 r., najwiecej akcji NFI zgromadzity
firmy bedace wiascicielami (bezposrednio lub przez podmioty powigzane) firm zarzadzajgcych.

Inwestorzy, ktérzy zdobyli kontrole nad funduszami zatrudnili swoje firmy zarzadzajgce, gdyz nie
robigc tego, dziataliby w oczywisty sposéb przeciwko swoim interesom ekonomicznym. Obecnie firmy



zarzadzajace petnig wiec podwdjng role. Z jednej strony sg dostarczycielami ustug zarzadczych dla
NFI, z drugiej pozwalajg inwestorom znacznie zwiekszy¢ rentownos¢ inwestycji w NFI, a takze skale i
rentownos¢ innych dziatalnosci (konsultacyjnej, bankowej, ubezpieczeniowej). Dzieki posiadaniu
kontroli nad funduszem i jego firma zarzadzajacg przez jednego inwestora powstata praktyka
zawierania umow o zarzgdzanie majatkiem funduszy miedzy tymi samymi stronami.

Dziataniem o istotnym znaczeniu byto nabywanie przez NFI akcji innych funduszy. Tego rodzaju
inwestycje spowodowaty powstanie sieci wzajemnych powigzan kapitalowych miedzy funduszami o
wspolnych akcjonariuszach dominujgcych (patrz tabela 2). Stuzyty one przede wszystkim umacnianiu
dotychczasowej pozycji w funduszu oraz przejmowaniu kontroli (potencjalnie kontraktéw na
zarzadzanie) nad kolejnym NFI za srodki finansowe juz kontrolowanych funduszy, a wiec czesciowo
na koszt innych akcjonariuszy.

Tabela 2
Dominujacy Posiadany | Akcje funduszu posiadane | Pakiet faktycznie
wiasciciel Fundusz pakiet akcji* przez inne NFI kontrolowany
I NFI 16,4% V NFI - 6,2% XIII NFI - 5,7% 28,3%
V NFI Victoria 15,0% INFI-6,8% XIII NFI - 11,6% 33,4%
Grupa XIII NFI Fortuna 24.2% I NFI - 5,4% V NFI - 9,8% 39,4%
BRE Bank | VII NFI 18,8% X NFI - 6,8% 25,6%
im. K. Wielkiego
X NFI Foksal 24,4% XIV NFI - 10,0% 34,4%
XIV NFI Zachodni 20,8% VII NFI - 9,9% 30,7%
IT NFI 20,0% IV NFI - 6,7% IX NFI ~ 9,9% 36,6%
Grupa IV NFI Progress 20,3% IX NFI - 9,7% 30,0%
PZU 1X NFI 24,0% IV NFI - 5,1% 29,1%

* bezposrednio lub przez podmioty zalezne

Analizujgc powigzania kapitalowe miedzy akcjonariuszami NFI oraz firmami zarzadzajgcymi nalezy
mie¢ na uwadze, ze ulegajg one ciggtym zmianom, o czym $wiadczy np. przejecie (stan na czerwiec
2001 r.) przez grupe Raiffeisen kontroli nad X NFI Foksal, VII NFI im. K. Wielkiego i XIV NFI
Zachodnim oraz firma zarzadzajaca majgtkiem tych funduszy. Nie jest mozliwe jednoznaczne
okreslenie grup kapitatowych, ktére przejety kontrole nad poszczegolnymi funduszami. Grupy te
bowiem nabywajg akcje funduszy réwniez poprzez podmioty zalezne i stowarzyszone, ktére czesto
rejestrowane sg w tzw. rajach podatkowych, co powoduje trudnosci w ustaleniu ich rzeczywistego
wiadciciela. Sytuacja ta miata miejsce w przypadku np.: NIF Fund Holdings PCC - spofki
zarejestrowanej w Guernsey (Wyspy Normandzkie) - akcjonariusza VI NFI Magna Polonia, VIII NFI
Octava i XII NFI Piast, ktéry stowarzyszony byt posrednio (przez Handlowe Inwestycje Sp. z 0.0.) z
Bankiem Handlowym w Warszawie czy Oxbridge Ltd. - spdtki zarejestrowanej na wyspie Man -
akcjonariusza VII NFI im. K. Wielkiego i X NFI Foksal, ktéry nalezat do Raiffeisen. Dominujgcymi
akcjonariuszami niektorych krajowych grup kapitatlowych sg zagraniczne banki o nieporéwnywalnie
wiekszym potencjale finansowym. Nalezg do nich m.in. Citibank N.A. - wtasciciel 91% akcji Banku
Handlowego w Warszawie czy Commerzbank - wiasciciel 50% akcji BRE Banku.

Przecietna wielko$¢ udziatu Skarbu Panstwa w kapitale akcyjnym NFI w potowie 1999 r. wynosita
16,1%. Jedynie w 3 funduszach udziat ten byt nizszy, co wynikato z realizacji wyptat firmom
zarzgdzajacym naleznej im czesci wynagrodzenia za wyniki finansowe. W Il kwartale 2001 r.
przecietna liczba akcji NFI nalezacych do Skarbu Panstwa spadta do 14,6%. Najwiecej akcji Skarb
Panstwa miat w VIII NFI Octava i Xll NFI Piast (po 16,1%), a najmniej w VII NFI im. K. Wielkiego
(10,7%). W miare wyptat wynagrodzen za wyniki finansowe dla firm zarzadzajacych (tj. sprzedazy w
tym celu pakietéw akcji funduszy pozostajacych w rekach SP) udziat ten bedzie dalej malat.

Jakie korzysci ekonomiczne z programu NFI uzyskali obywatele?

W podstawowym okresie dystrybuciji, tj. od 22 listopada 1995 r. do 31 stycznia 1997 r., wydano 25
855 417 powszechnych $wiadectw udziatowych. Dodatkowo, od 15 wrzesnia do 15 grudnia 1997 r.
wydano 33 917 swiadectw osobom bez statego zameldowania. tacznie wiec, w ramach programu NFI
wydano 25 889 334 powszechnych swiadectw udziatowych, co oznacza, ze odebrato je 96,2%
uprawnionych. Zdematerializowano i zamieniono na akcje NFI 25 547 705 swiadectw (98,7%), tym



samym 341 630 swiadectw pozostato w rekach nabywcow w formie materialnej. Z punktu widzenia
powszechnosci udziatu obywateli w odbiorze swiadectw realizacja programu NFI byta sukcesem.

Udziat w upowszechnieniu wtasnosci panstwowej nie pociggnat jednak za sobg uzyskania przez
obywateli znacznych korzysci finansowych. W latach 1996 - 1998, w ktérych sSwiadectwa byly
notowane na Warszawskiej Gietdzie Papierow Wartosciowych, ich kurs wahat sie w granicach od 52 z
(19 pazdziernika 1998 r.) do 175 zt (25 [ytego 1997 r.). Zysk, jaki mogli uzyskaé obywatele ze
sprzedazy Swiadectwa na gietdzie wyniést= od 27 zt do 150 zl, co stanowito od 2,2% do 14,9°é
przecietnego wynagrodzenia miesiecznego. Wiekszos¢ obywateli zbyta $wiadectwa udziatowe™
Zainteresowanie wiec ich posiadaniem, a w rezultacie stanie sie akcjonariuszem NFI i osiggniecie - jak
zaktadat program NFI - ptynacych z tego tytutu korzysci, okazato sie znikome. W wyniku 3-letniego
procesu przejmowania kontroli nad NFI przez zagraniczne i krajowe grupy kapitatowe program NFI
utracit swoj masowy, narodowy charakter. Uzyskane za odpfatnoscig 20 zt powszechne Swiadectwo
udzialowe zostato wymienione na pakiet po 1 akcji kazdego funduszu. taczna wartos¢ pakietu,
wedtug kursu gietdowego na 30 czerwca 2001 r., wynosita 49 zt. Biorgc pod uwage inflacje w okresie
1997 r. - 30 czerwca 2001 r., wynoszaca 61,2%, realny zysk z pakietu akcji NFI wyniost 16,80 zi, przy
czym koszty prowizji maklerskich zwigzanych ze zbyciem akcji powodowaty, iz zysk mogty przynies¢
akcje z wymiany co najmniej pieciu powszechnych swiadectw udziatowych.

Pracownicy zatrudnieni w spoétkach parterowych otrzymali nieodpfatnie 15% ich akcji. Na 30
listopada 1998 r. sposrod 512 spdtek, ktoérych akcje zostaty wniesione do narodowych funduszy
inwestycyjnych, MSP miato informacje o nieodptatnym udostepnieniu akcji uprawnionym pracownikom
i rolnikom w 465 spdtkach. W 28 spdétkach nie udostepniono akcji z uwagi na wcze$niejsze
postawienie tych podmiotéw w stan upadtosci. taczna wartos$¢ nominalna akcji 465 spotek
udostepnionych uprawnionym wyniosta 172,7 min zt. Zbycie tych akcji umozliwito osiagniecie
znaczacych korzysci finansowych pracownikom spétek parterowych o dobrej kondycji ekonomicznej,
ktére znalazty inwestorow strategicznych badz zostaty wprowadzone na rynek kapitatowy. Nie osiggna
takich korzysci pracownicy spotek stabych ekonomicznie, a zwtaszcza 75 spotek postawionych w stan
upadtosci lub likwidaciji.

Najwyzsza Izba Kontroli nie ustalita w ramach prowadzonej kontroli liczby pracownikow spotek
parterowych, ktorzy otrzymali nieodptatnie ich akcje, bowiem Ministerstwo Skarbu Panstwa nie miato
zadnych danych na ten temat. Z powyzszych powoddw Izba nie byta w stanie réwniez stwierdzi¢, jakie
korzysci uzyskali pracownicy z otrzymanych akcji spotek parterowych.

Program NFI przyspieszyt realizacje procesow prywatyzacyjnych

Sposrod 512 spoétek, ktérych akcje wniesione zostaly przez Skarb Panstwa do narodowych
funduszy inwestycyjnych, do konca 1999 r. fundusze sprzedaty akcje 187 spotek parterowych (36,5%),
a 9 funduszy do potowy 2000 r. zawarto transakcje dotyczace kolejnych 19 spotek. W poréwnaniu z
dynamikg prywatyzacji posredniej w latach 1996 - 1999 (sprzedaz przez MSP akcji 88 spotek)
stanowito to istotne przyspieszenie procesu zbycia akcji spotek powstatych w wyniku komercjalizacji
przedsiebiorstw panstwowych. Oceniajac przyspieszenie, nalezy jednak mie¢ na uwadze fakt, iz w
portfelach funduszy pozostawaly nadal akcje ponad 200 spétek parterowych, przy czym byty to
podmioty legitymujace sie stabymi wynikami ekonomicznymi i zbycie ich akcji moze okazac¢ sie trudne.

Mniejszg efektywnosé uzyskat Skarb Paristwa réwniez przy zbywaniu akcji spotek parterowych. Na
29 stycznia 2001 r. posiadat pakiety akcji w 414 spdtkach, tj. w 80,8% spodtek wniesionych do NFI,
podczas gdy fundusze juz w 1999 r. dysponowaty pakietami wiekszosciowymi tylko 63,5% spotek
parterowych.

Nie zrealizowano zalozenia obnizenia kosztéw prywatyzacji

Program NFI z samego zatozenia byt kosztowny (przewidywat np. przeznaczenie przez Skarb
Panstwa 15% akcji narodowych funduszy inwestycyjnych na sfinansowanie wynagrodzen za wyniki
finansowe dla firm zarzadzajacych) i nie spowodowat obnizenia kosztéw, ponoszonych przy
prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych. Gtownymi zroédtami finansowania programu NFI byly
srodki: budzetowe, pomocowe zwrotne i bezzwrotne oraz pochodzace ze sprzedazy akcji NFI.

* Kurs $wiadectwa minus optata 20 zt minus optata biura maklerskiego w wysoko$ci 5 zt.
® Instytut Badan Nad Gospodarka Rynkowa szacuije, ze dokonato tego w sumie okoto 80% obywateli.



Ogdétem do konca 2000 r. Skarb Panstwa ponidst koszty z tytutu realizacji programu NFI w
wysokoéci 252 min zt. Sredni koszt poniesiony przez Skarb Panstwa na prywatyzacje 1 spotki
parterowej wyniost wiec ok. 492,2 tys. zI* tj. o 14% wiecej niz Sredni koszt prowadzonej przez MSP w
latach 1996 - 1999 prywatyzacji kapitatowej jednej spétki nieobjetej programem NFI, szacowany na
431,7 tys. zi~ Stosunehwydatkéw poniesionych przez SP na program NFI do osiggnietych z tytutu
jego realizacji wpltywow - wyniost 24,2%, podczas gdy stosunek kosztéw do przychodéw (dochodow) z
prywatyzacji realizowanych przez MSP wyniést 2,3% w 1996 r., a w 1999 r. obnizyt sie do zaledwie
0,5%.

Nalezy przy tym zauwazyé, ze Skarb Panstwa poniesie jeszcze dalsze koszty programu NFI,
zwigzane z wyptatami firmom zarzadzajagcym wynagrodzeh za wyniki finansowe. Minister Skarbu
Panstwa, z naruszeniem interesu Skarbu Panstwa zawart w 1995 r. z 14 narodowymi funduszami
inwestycyjnymi i firmami zarzadzajacymi ich majatkiem umowy o wynagrodzenie za wyniki finansowe,
na ktére przeznaczyt po 15% akcji kazdego z funduszy. W umowach tych nie uzalezniono prawa do
wynagrodzenia i jego wysokosci od sytuacji ekonomiczno-finansowej funduszy, co byto niezgodne z
art. 24 ust. 3 lit. b i ust. 5 ustawy o NFI. W nowych umowach, ktére zawarto w 1999 r. z 11 funduszami
i firmami zarzadzajacymi ich majatkiem, uwarunkowano wyptate tego wynagrodzenia od sptaty przez
fundusze kredytow gwarantowanych przez Skarb Panstwa oraz od ztozenia Skarbowi Panstwa przez
inwestoréw ofert nabycia akcji spotek parterowych na takich samych warunkach jak funduszom. Nadal
nie powigzano jednak prawa do wynagrodzenia z sytuacjg ek%romiczno-finansowa funduszy, mimo
wniosku w tej sprawie skierowanego przez NIK 5 lipca 1996 r.= Zaznaczy¢ nalezy, ze dostosowanie
umow o wynagrodzenie za wyniki finansowe do przepiséw ustawy i wniosku pokontrolnego NIK byto
mozliwe w przypadku 9 NFI, w ktérych zmienione zostaty firmy zarzadzajace oraz IX NFI im. E.
Kwiatkowskiego, ktéry zawart umowe o zarzadzanie w 1999 r. Przeznaczenie przez Skarb Panstwa
15% akcji NFI na sfinansowanie wynagrodzen dla firm zarzadzajacych stanowi nienotowany
dotychczas poziom kosztéw, jakie Skarb Panstwa ponosit przy prywatyzacii.

Fundusz Prywatyzacji funkcjonuje - w ocenie NIK - wbrew postanowieniu art. 39 ust. 4 ustawy o
narodowych funduszach inwestycyjnych i ich prywatyzacji, ktéry stanowi o jego rozwigzaniu i
przekazaniu srodkéw pozostatych na rachunku funduszu w dniu jego likwidacji na dochod Skarbu
Panstwa po 6 miesigcach od zakonczenia prywatyzacji narodowych funduszy inwestycyjnych, {j. z
dniem 1 lipca 1999 r. (z dniem 31 grudnia 1998 r. wszystkie akcje NFI zostaty rozdysponowane).
Odmienne stanowisko w tej sprawie wyraza minister skarbu panstwa, bowiem jego zdaniem
prywatyzacja narodowych funduszy inwestycyjnych nie zostata zakonczona. Na koniec 2000 r. saldo
rachunku Funduszu Prywatyzacji wynosito 160,4 min zt.

W latach 1991 - 2000 program NFI| zostat zasilony z Banku Swiatowego kwotg 81,1 min USD, z
tego 10,3 min USD zostato wykorzystanych przez MPW/MSP, a 70,8 min USD przez NFI. Na spfate
pozyczek Banku Swiatowego, wykorzystanych na realizacje programu NFI, Skarb Panstwa
wydatkowat tgcznie (raty kapitatowe, odsetki i optaty za gotowos$¢) okoto 38,8 min zt. MSP dysponujac
duzymi, niewykorzystanymi $srodkami pozostajgcymi na rachunku Funduszu Prywatyzaciji, finansowato
niektére przedsiewziecia programu NFIl, np. ustugi konsultantéw indywidualnych i firm
konsultingowych ze $rodkéw pozyczki Banku Swiatowego. W latach 1996 - 2000 z tych $rodkéw MSP
sfinansowato wynagrodzenia z tytulu 81 uméw o $wiadczenie ustug przez konsultantow
indywidualnych w fgcznej kwocie 498 tys. USD. Zwiekszato to koszty programu NFI o koszt obstugi
pozyczek, wynikajacy gtdwnie ze sptat oprocentowania wykorzystanych srodkow.

® Budzet 58,8 min zt, Fundusz Prywatyzacji 141,6 min zt, pozyczki Banku Swiatowego 38,8 min z,
sprzedaz akcji NFI wydatkowana na wyptaty wynagrodzen firmom zarzadzajgcym 12,8 min zt. Sredni
koszt prywatyzacji spotki NFI z uwzglednieniem zrealizowanych (SP - 252 min zI, srodki pomocowe
bezzwrotne - 82 min zt) i potencjalnych wydatkéw ($rodki ze sprzedazy akcji NFI przeznaczonych na
wyptaty wynagrodzen firmom zarzadzajacym - 120 min zt) szacowany jest na 886,7 tys. zi.

" Poniesione w latach 1996 - 1999 koszty prywatyzacji posredniej 88 podmiotéw zatrudniajacych do 3
tys. os6b wyniosty 38 min zi.

g Wptywy Skarbu Panstwa uzyskane do korica 2000 r. z programu NFI wyniosty tacznie 1 040,1 min z,
z tego 671,7 min zt pochodzito ze sprzedazy akcji spotek parterowych, 367,4 min zt stanowito srodki
Funduszu Prywatyzacji przekazane do budzetu, 1 min zt uzyskano od funduszy jako prowizje z tytutu
udzielonych przez Skarb Panstwa gwarancji sptaty kredytéw EBOR.

° Wystapienie pokontrolne NIK do ministra przeksztalcen wtasnos$ciowych (Informacja o wynikach
kontroli stanu prac nad realizacjg ustawy z dnia 30 kwietnia 1993 r. o narodowych funduszach
inwestycyjnych i ich prywatyzacji, opracowana w Departamencie Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK,
luty 1997 r.).



W latach 1991 - 1995 program NFI zostat wsparty takze bezzwrotnymi srodkami pomocowymi,
pochodzacymi z funduszy PHARE, BKHF oraz USAID, w facznej wysokosci ok. 82 min zt. Ze srodkow
PHARE, zarzadzanych przez Fundacje Przeksztalcen Wiasnosciowych, sfinansowano m.in.
nastepujace przedsiewziecia: utworzenie instytucji Powiernika Emisji Swiadectw udziatowych,
opracowanie i druk $wiadectw udziatowych, system monitorowania spoétek parterowych, pomoc
doradczag. W ramach tego programu wydatkowano kwote 14,6 min ecu. Srodki USAID i BKHF
przeznaczono m.in. na organizacje obrotu akcjami spotek parterowych, wstepne prace przy tworzeniu
Powiernika Emisji, finansowanie gtéwnego doradcy MPW - firmy SBC Warburg.

Wplyw programu NFI na rozwéj rynku kapitalowego

Wprowadzenie do obrotu publicznego i notowan na gietdzie powszechnych swiadectw udziatowych
(15 lipca 1996 r.) i akcji 15 NFI (12 czerwca 1997 r.) miato istotny wptyw na ozywienie rynku
kapitalowego. Konsekwencjg realizacji programu NFI byto rowniez powotanie 27 stycznia 1996 r.
spotki CeTO SA, ktéra zorganizowata rynek pozagietdowy, na ktérym notowane sg od 20 maja 1997 r.
spotki parterowe. Wykreowano istotny segment rynku kapitalowego - jego znaczenie w zakresie
kapitalizacji i wielkosci obrotow w potowie 1997 r. byto wieksze anizeli tacznie rynku rownolegtego i
wolnego GPW. Postepujgca jednak od 1998 r. marginalizacja tego rynku jest wynikiem ogromnych
strat wykazanych przez fundusze, skutkujgcych wzrostem ryzyka inwestycyjnego i w konsekwencji
kilkudziesiecioprocentowym spadkiem notowan funduszy. Réwniez rynek CTO nie spetnit oczekiwan.

Wartos$¢ obrotéw akcjami NFI i powszechnymi $wiadectwami udziatowymi wyniosta 31 grudnia 1997
r. 27,5 min zt, co stanowito 17,9% tacznej warto$ci obrotéw gietdy w tym dniu. Warto$¢ rynkowa akcji
NFI wyniosta 3,8 nﬁ zt i stanowita 8,6% facznej wartosci rynkowej spoétek notowanych na
warszawskiej gietdzie™. Mimo poczatkowo duzego wptywu rynku NFI na rozwdj rynku kapitatowego,
obecnie udziat tego rynku jest marginalny. Na koniec 2000 r. kapitalizacja wszystkich spoétek
notowanych na WGPW wynosita 130,1 mid zt. Warto$¢ rynkowa wszystkich NFI, wynoszaca 1,8 mid
zt, stanowita ledwie 1,4% kapitalizacji gietdy. Udziat wartosci akcji NFI w kapitalizacji gietdy obnizyt sie
w stosunku do konca 1997 r. az o0 82,5%. Spadki te byty wynikiem bessy panujacej na rynku funduszy
oraz wprowadzenia do obrotu giefdowego duzych spétek, np. TP SA czy Bank Pekao SA, ktére
znaczgco (o ponad 60%) podwyzszyty kapitalizacje gietdy.

W latach 1996 - 2000 fundusze wprowadzity do obrotu publicznego akcje 36 spotek
uczestniczacych w programie NFI= tj. 7,6%. Najwiekszg liczbe spotek wprowadzit XI NF| (8 spoétek) i |
NFI (6 spotek), natomiast zadnej V NFI Victoria, VII NFI im. K. Wielkiego, VIII NFI Octava i XII NFI
Piast. Liczba spotek publicznych wywodzacych sie z programu NFI stanowita zaledwie 16%
wszystkich spdétek publicznych. Rynek CTO, stworzony w duzej mierze pod katem programu NFI, nie
rozwingt sie w zaktadanym stopniu. Prognozowano bowiem, iz w pierwszym roku dziatalnosci bedzie
na tym rynku notowanych okoto 60 spotek, a po 2 latach okoto 200. Na rynku CTO zadebiutowaty
akcje jedynie 13 spotek parterowych, ktérych wartos¢ obrotu na koniec 2000 r. oscylowata w
granicach kilku tysiecy ztotych. Spowodowane to bylo z jednej strony stabg kondycjg ekonomiczng
wiekszosci spotek parterowych, a z drugiej - zdaniem zarzadow spétek - nierekompensowaniem
kosztow zwigzanych z wprowadzeniem spotki na rynek regulowany, korzy$ciami wynikajacymi z
mozliwosci pozyskania tariszych zrédet finansowania czy efektow marketingowych.

Realizacja ustawowego celu pomnazania majatku funduszy

Do konca 2000 r., tj. w ciggu 5-letniej dziatalno$ci NFIl, mimo realizacji wiekszosci zatozen
programowych, zasadniczy, ustawowy cel, jakim byto pomnozenie majatku funduszy, w szczegdlnosci
poprzez powiekszenie wartosci akcji spotek parterowych (art. 4 ust. 1 ustawy o NFI), nie zostat
zrealizowany. Aktywa funduszy od konca 1996 r. do 30 czerwca 2000 r. zmniejszyly sie z 5927,5 min
zt do 3471,1 min zh, tj. o ponad 40%. Zaden z funduszy nie zwiekszyt w tym okresie wartoéci swoich
aktywow. Roéwnoczesnie taczny wynik finansowy netto funduszy od 1997 r., kiedy to jedyny raz
zanotowano zysk w wysokosci 199 min zt, pogarszat sie - w 1999 r. zanotowano strate w wysokosSci
2070,4 min zt. Gtéwnymi przyczynami wystgpienia strat byty korekta wartosci ksiegowej akcji spotek
NFI oraz ujemna warto$¢ przychoddéw z inwestycji.

9Na rynku podstawowym, akcji NFI, réwnolegtym i wolnym.
11 7 tego 23 spotki na WGPW, a 13 spétek na rynek CTO.



Wplyw na wynik finansowy netto, a w konsekwencji na wielko$¢ majatku NFI, miaty wynagrodzenia
za zarzadzanie. Z tytutu realizacji uméw o zarzadzanie majgtkiem funduszy, ich zarzady wyptacity
firmom zarzadzajacym w okresie od 1995 r. do 30 czerwca 2000 r. wynagrodzenia w tacznej kwocie
513,3 min zl, co stanowito 15,5% warto$ci zarzadzanego majatku (aktywow) i 34,8% wartosci
rynkowej funduszy na koniec tego okresu. Z ustalen wczesniejszych kontroli™= wynikato m.in., ze
umowy 0 wynagrodzenia za wyniki finansowe dla firm zarzadzajgcych nie uzalezniaty prawa do jego
uzyskania oraz wysokosci od efektéw pracy tych firm. W umowach o zarzadzanie nieprecyzyjnie i
niespdjnie okreslono terminy, od ktérych nalezato naliczaé wynagrodzenie, w wyniku czego zarzady
13 NFI wyptacity firmom zarzadzajgcym wynagrodzenia w kwotach wyzszych o 10,5 min zt, anizeli
wynikato to z zasad okreslonych umowami (stanowito to okoto 10% sumy wynagrodzeh wyptaconych
przez te fundusze za lata 1995 - 1996). Wobec powyzszego NIK wystosowata do zarzgdéw NFI
whnioski 0 wyegzekwowanie od firm zarzadzajacych kwot zaptaconych niezgodnie z warunkami umow.
Do ministra skarbu panstwa skierowano natomiast m.in. wniosek o podjecie dziatan majacych na celu
spowodowanie podjecia przez rady nadzorcze funduszy renegocjacji tresci uméw o zarzadzanie w
czesci dotyczacej wynagrodzenia w taki sposob, aby wysokosé tego wynagrodzenia byta odpowiednio
powigzana np. z wielkoscig zarzadzanego przez nie majatku funduszy lub osigganych zyskéw. Izba
skierowata tez do prokuratury zawiadomienia o uzasadnionym podejrzeniu popetnienia przestepstwa
w postaci dziatania na szkode funduszy przez wtadze NFI. Prokuratura Wojewddzka w Warszawie
umorzyta wszystkie postepowania wobec braku znamion czynu zabronionego. W Zadnym przypadku
nie zostaty wyegzekwowane nienalezne - zdaniem NIK - kwoty wynagrodzen dla firm zarzadzajacych.
Natomiast w 6 umowach o zarzadzanie majatkiem narodowych funduszy inwestycyjnych dokonano
zmian postanowien dotyczacych wynagrodzenia za zarzadzanie w ten sposéb, ze wielkos¢
wynagrodzenia zostata uniezalezniona od jakichkolwiek kryteriow. Wynagrodzenia te byty nadal
wyptacane wediug ustalonych ryczattéw, niezaleznie od efektéw zarzgdzania (najczesciej bylo ono
ustalone w wysokosci 1,6 min euro rocznie).

Restrukturyzacja spétek parterowych

Ze wzgledu na bardzo ograniczony zakres kontroli w narodowych funduszach inwestycyjnych nie
jest mozliwa petna ocena wptywu firm zarzadzajagcych na restrukturyzacje spotek parterowych.
Dziatania restrukturyzacyjne firm zarzadzajacych w poddanych kontroli VI NFI Magna Polonia i IX NFI
im. E. Kwiatkowskiego wobec spdétek parterowych - polegajace m.in. na wzmocnieniu kapitalowym,
poprawie zarzadzania, pozyskaniu nowych technologii i zrodet finansowania - NIK ocenita pozytywnie.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze do 31 grudnia 2000 r. az 75 spotek parterowych, tj. 14,6% wszystkich
spotek uczestniczacych w programie NFI, zostato objetych postepowaniem upadto$ciowym (63 spotki)
lub likwidacyjnym (12 spoétek), co daje podstawe, aby sadzi¢, ze opisane powyzej dziatania nie zawsze
byty skuteczne.

IX NFI im. E. Kwiatkowskiego podjat dziatania restrukturyzacyjne, przede wszystkim organizacyjno-
finansowe, wobec 31 sposrdéd 34 spoétek portfela wiodagcego. Pod nadzorem Funduszu 24 spotki
dokonaty zmian w strukturze organizacyjnej, w 6 spoétkach podjeto dziatania dotyczace restrukturyzaciji
zadiuzenia, w 6 kolejnych zawarto uktady z wierzycielami, a 3 spofki - ze wzgledu na ich sytuacje
ekonomiczng - postawiono w stan upadtosci. W ramach restrukturyzacyjnych dziatan finansowych
Fundusz: podwyzszyt kapitat w 5 spétkach o tgczng kwote 12,7 min zt, 5 spotkom udzielit pozyczek w
kwocie 2,76 min zt, a 4 spotkom udzielit gwarancji na sptate kredytéw w wysokosci 2,98 min zh.
Fundusz prowadzit aktywng polityke poszukiwania inwestorow strategicznych dla spétek, w ktdrych
miat wiodgce pakiety akcji. W jej wyniku w latach 1996 - 2000 za kwote 234,4 miIn zt sprzedano akcje
21 spotek.

VI NFI Magna Polonia podjat skuteczne dziatania zwigzane z realizacjg programu NFI w odniesieniu
do spotek parterowych. Wprowadzajac zmiany strukturalne, poprawiat ich zdolnosci produkcyjne, co
skutkowato konkurencyjnoscia na rynku kapitatowym i towarowym. Pomogly w tym réwniez
wprowadzone zmiany dotyczace kierownictwa jednostek, sposobu i organizacji zarzadzania,
unowoczesniania produkcji i sprzedazy poprzez podnoszenie kwalifikacji zatég prywatyzowanych
zaktadow w zakresie umiejetnosci menedzerskich i marketingowych. Dziatania Funduszu wobec
spofek dotyczyly m.in: restrukturyzacji organizacyjnej (35 spotek) i finansowej (6 spotek),
podwyzszenia kapitatu (18 spodtek), wprowadzenia nowych technologii (22 spétki) oraz pozyskania
nowych inwestoréw (3 spofki).

12 Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w latach wczeéniejszych 2 kontrole realizacji programu NFI.



Nieskuteczne byto dokapitalizowanie przez VIII NFI Octava Fabryki Srub ,Srubena” SA w wysoko$ci
32,5 min z, w tym podwyzszenie kapitatu akcyjnego z 3160 tys. zt do 14,9 min zt. Nie uchronito to
Spofki przed spadkiem wartosci bilansowej jej akcji (z 14,72 zt w koncu 1995 r. do 3,99 zt na koniec
1998 r.) i 19 listopada 1999 r. ogloszono jej upadios¢. Brak wilasciwego nadzoru nad
wykorzystywaniem s$rodkéw finansowych byt przyczyng ich utraty, a co za tym idzie, prowadzit do
pomniejszenia wartosci Funduszu. Zgodnie ze strategig Funduszu, uzyskane srodki finansowe Zarzad
miat wykorzystaé na zakup maszyn i urzadzen do produkcji wyrobéw $rubiarskich i umocni¢ tym
samym pozycje Spotki na rynku. Srodki z inwestycji zostaty jednak przeznaczone w gtéwnej mierze na
zmniejszenie poziomu zobowigzan krétkoterminowych i kapitat obrotowy. Uwage zwraca rowniez fakt
udzielenia Spoétce pozyczek na warunkach gorszych od rynkowych.

Zatrudnienie w spétkach parterowych

Liczba pracownikow w spotkach parterowych zmniejszyta sie z 426 tys. w 1993 r. do 171 tys. w
2000 r., tj. 0 59,8%. W analogicznym okresie zatrudnienie ogétem spadto— 0 43,3%, w tym w sektorze
publicznym o 34,5%, a w sektorze prywatnym o 50,1%. W spoétkach parterowych zwolnieniami byt
objety wiec relatywnie znacznie wiekszy odsetek pracownikow niz w podmiotach z sektora
publicznego czy prywatnego, co prezentuje tabela 3.

Tabela 3
w tys. pracownikéw
SEKTOR
Lata
Ogoétem Publiczny Prywatny NFI
1993 14330 6184 8146 426
1995 14735 5614 9121 351
2000 8120 4051 4069 17

Ministerstwo Skarbu Panstwa nie dysponowato danymi dotyczacymi zatrudnienia w spotkach
parterowych, zas wiekszo$¢ funduszy nie udzielita kontrolerom informacji na ten temat. Z danych
uzyskanych od niektérych funduszy wynika, ze przecietne zatrudnienie w spoétkach, ktére miaty
wiodace pakiety akcji, systematycznie zmniejszato sie (okoto 10% rocznie) w wyniku prowadzonych
procesow restrukturyzacyjnych, co obrazuje tabela 4.

Tabela 4

ktérveh dot ) . 1996 do 1997 do 1998 do 1999 do | 2000* do
Lata, ktorych dotyczy porownanie | gq, 1996 1997 1998 1999
Liczba funduszy z kt6rych uzyskano 2 6 1 3 3
dane dotyczace zmian zatrudnienia
w spétkach parterowych
Przecigtne zmniejszenie zatrudnienia 9,7 10,8 8,3 13 8
w %

* Dane dotycza stanu na 30 czerwca 2000r.

Ochrona intereséw pracownikéw spétek parterowych

Minister skarbu panstwa nie zagwarantowat w umowach sprzedazy pakietow akcji spotek
parterowych ochrony interesow pracownikow. Zabezpieczenia takiego nie zawierata rowniez
zdecydowana wiekszo$¢ umoéw sprzedazy akcji spotek parterowych zawartych przez fundusze.
Zdaniem Izby, postawito to pracownikéw tych spotek w sytuacji gorszej niz pracownikéw spoétek
prywatyzowanych na podstawie ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych,
ktéra przewiduje zabezpieczenie ich interesbw w postaci tzw. pakietéw socjalnych. Z uwagi na
utrudnienia w przeprowadzeniu kontroli w NFI, Izba nie byla w stanie w petni ustali¢, czy
zabezpieczenia powyzsze znalazly sie w zawartych przez fundusze umowach sprzedazy pakietéw
wiodgcych. Sposréd 21 uméw sprzedazy akcji przez IX NFI im. E. Kwiatkowskiego, 20 nie zawierato

3 Spadek zatrudnienia w sektorze publicznym i prywatnym byt nizszy, gdyz podane wielkosci nie
uwzgledniajg zatrudnionych w sektorze rolniczym, obrony narodowej i bezpieczenstwa publicznego.



gwarancji dotyczacych zabezpieczenia socjalnego pracownikdéw wspomnianych spétek. Tylko w
przypadku jednej transakcji zawartej w 1996 r., tj. sprzedazy pakietu akcji BOLMAR Tiuszcze Roslinne
SA wraz z umowg sprzedazy akcji Fundusz zawart umowe inwestycyjna. W umowie tej inwestor
zobowigzat sie do utrzymania zatrudnienia w spétce na poziomie nie mniejszym niz wedtug stanu na
28 czerwca 1996 r. w okresie 3 lat od dnia podpisania niniejszej umowy, wprowadzenia w spoice
programu dtugoterminowego podnoszenia kwalifikacji pracownikéw, utrzymania $swiadczen socjalnych
na poziomie nie nizszym niz w dniu podpisania umowy.

Dziatania ministra skarbu panstwa w ramach wykonywania praw z akcji

Ze sprzedazy nalezacych do Skarbu Panstwa pakietow akcji 89 spotek parterowych do kornca 2000
r. uzyskano 671,7 min zt. Akcje i udziaty jedynie 12 spétek zostaty zbyte w trybie publicznym,
natomiast akcje i udziaty 77 spotek, tj. 86,5% spotek NFI, sprzedano w trybie bezprzetargowym.
Przewidziany wiec w ustawie o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych tryb
szczegolny, tj. odstgpienie od trybu publicznego zbywania akciji, stat sie dla spétek z programu NFlI
dominujacy. Minister skarbu panstwa uzasadniat to czasochtonnoscig i kosztowEﬁéciq trybu
przetargowego przy minimalnych jego efektach finansowych. Izba zwracata ponownie™ uwage, ze
zastepowanie publicznego niepublicznym trybem zbywania akcji, aczkolwiek legalne, moze budzié¢
podejrzenie (niekoniecznie zasadne) co do czystosci intencji zainteresowanych transakcjg. ldentyczne
niemal we wszystkich przypadkach uzasadnienie wnioskéw kierowanych do Rady Ministrow o
wyrazenie zgody na sprzedaz akcji spoétek parterowych w trybie niepublicznym $wiadczy o
instrumentalnym podejsciu ministra skarbu panstwa do sprzedazy akcji tych spoétek, bez
indywidualizowania argumentow przemawiajacych za przyjeciem takiego rozwigzania.

W transakcjach sprzedazy akcji spotek parterowych MSP stosowato zasade przyjmowania jako
cene wyjsciowa, cene, jaka fundusze uzyskiwaly sprzedajgc wiodace pakiety akcji tych spoétek,
indeksujac jg nastepnie o miesieczny wskaznik inflacji ogtaszany przez GUS lub wskaznik $redniej
rentownosci bonow skarbowych ogtaszany przez prezesa NBP. Minister skarbu panstwa uzyskat cene
wyzszg niz fundusze w 41 transakcjach, w 27 cene rowng uzyskanej przez fundusze, a w 6 cene
nizszg. MSP nie miato danych o cenie uzyskanej przez fundusze przy sprzedazy 15 spotek.
Podejmujac decyzje o sprzedazy akcji spdtek parterowych MSP nie znato wycen ich wartosci, w tym
dokonanych przez fundusze. Przedstawiony sposéb dokonywania transakcji uniemozliwiat, zdaniem
NIK, okreslenie ceny zbycia akcji na poziomie ich realnej wartosci. Sposrdd 89 transakcji 44 zawarto
po uptywie roku lub wiecej od daty sprzedazy pakietu wiodgcego akcji spotki NFI przez fundusz, w tym
az 37 transakcji zrealizowano w trybie niepublicznym.

Ministerstwo Skarbu Panstwa prawidtowo dokonywato wyboru przedstawicieli Skarbu Panstwa do
rad nadzorczych NFI oraz kontrolowato ich dziatalno$é. Izba nie zgftosita rowniez zastrzezen do
dziatan reprezentantéw SP na walnych zgromadzeniach akcjonariuszy NFI, realizowanych zgodnie z
instrukcjami MSP przekazywanymi przez wiasciwych sekretarzy lub podsekretarzy stanu. Osoby
powotywane do rad nadzorczych spotek bedacych pod nadzorem Departamentu Funduszy
Kapitalowych MSP otrzymywaty po powotaniu szczegodtowe instrukcje dotyczace zasad wspoipracy z
MSP. Instrukcje te zawieraty przede wszystkim procedury dziatania w przypadku zwotywania przez
spotki walnych zgromadzeh akcjonariuszy i ich obstugi. Kazdy cztonek rady miat takze obowigzek
kontaktowania i konsultowania sie z tzw. opiekunem spotki w MSP we wszystkich istotnych sprawach
jej dotyczacych.

W sprawie uchwat dotyczacych zatwierdzania sprawozdan zarzadéw z dziatalnosci funduszy
przedstawiciele SP gtosowali za ich przyjeciem, poza przypadkami wstrzymania sie od gtosu odnosnie
do sprawozdania Zarzadu Il NFI SA za 1996 r. i sprawozdan 9 zarzaddéw funduszy za 1999 r.

Podobnie przedstawiciele SP gtosowali w sprawie uchwat dotyczacych:

- zatwierdzania sprawozdan finansowych funduszy i uchwat dotyczacych udzielania pokwitowania
radom nadzorczym funduszy z wykonania obowigzkéw (kazdorazowo gtosowali za ich przyjeciem);

- uchwat dotyczacych udzielania pokwitowania zarzgdom funduszy (wstrzymali sie od gtosu przy
udzieleniu pokwitowania zarzadowi Il NFI SA za 1996 r., zarzadom NFI Piast SA i NFI Fortuna SA za
1998 r. oraz 9 zarzadom za 1999 r., natomiast przeciw uchwatom, na mocy ktérych udzielano
pokwitowania zarzadom gtosowali w sprawie Il NFI SA za 1997 r. i NFI Piast SA za okres do maja
1999 r.);

14 Uwaga ta zostata zawarta w Informacji o wynikach kontroli wykonania budzetu paristwa w 1999 r. w
czedci 17 MSP, opracowanej w Departamencie Skarbu Panstwa i Prywatyzacji w NIK, maj 2000 r.



- podziatu zysku lub pokrycia straty (wystepowali na ogét za przyjeciem proponowanych uchwat, z
wyjatkiem glosowan dotyczacych sposobu podziatu zysku NFI Octava SA za 1998 r. i sposobu
pokrycia straty 8 funduszy za 1999 r., kiedy to podjecie uchwaty w brzmieniu, na ktére nie zgadzat sie
przedstawiciel MSP poprzedzone bylo jego wnioskiem zawierajgcym propozycje innego brzmienia
uchwaty).

Przysztos¢ narodowych funduszy inwestycyjnych

Pierwsze statuty funduszy (ustalone aktami notarialnymi zawigzujacymi te spotki) zawieraty
postanowienie, ze na pierwszym walnym zgromadzeniu funduszu zwotanym po 31 grudnia 2003 r. i na
kazdym nastepnym zwyczajnym walnym zgromadzeniu, rada nadzorcza przedstawi akcjonariuszom
projekt odpowiedniej uchwaty i zalecenie dotyczace likwidacji lub przeksztatcenia funduszu w spotke
majacy charakter funduszu powierniczego lub innego podobnego funduszu, zgodnie z obowigzujacymi
przepisami. W chwili obecnej okres dziatania NFI jest nieograniczony, bowiem decyzjami walnych
zgromadzen funduszy postanowienie to zostato z ich statutdw usuniete. Cele i sposéb dziatania
funduszy po zakonczeniu prywatyzacji spétek parterowych jest obecnie niemozliwy do okreslenia.
Wiadomo natomiast, ze po wyczerpaniu 15% pakietu akcji funduszy przeznaczonego na
wynagrodzenie firm zarzadzajacych (co nastgpi dla czesci funduszy w potowie 2005 r.), Skarb
Panstwa nie bedzie posiadat akcji NFI, a co za tym idzie, nie bedzie miat prawa gtosu w sprawie celu i
formy ich dalszego funkcjonowania.

Minister skarbu panstwa przedstawit trzy mozliwe scenariusze ewolucji narodowych funduszy
inwestycyjnych:

- Scenariusz likwidacyjny, oznaczajacy wyprzedawanie aktywow funduszy i wycofanie uzyskanych
w ten sposéb srodkoéw (w tym zrealizowanych zyskéw) przez akcjonariuszy, co w ciggu kilku lat
oznaczatoby likwidacje funduszy.

- Scenariusz funduszowy, w ramach ktérego doszioby do przeksztalcenia NFI w klasyczne
fundusze inwestycyjne, przeznaczajgce znaczng czes¢ wypracowanych wolnych srodkéw na aktywne
inwestowanie w nowe projekty. Warunkiem zrealizowania tego scenariusza bytoby najpierw
uporzadkowanie pierwotnego portfela inwestycyjnego, poprzez konsolidacje pakietéw akcji wybranych
spotfek ,parterowych” oraz sprzedaz pakietéw wiekszo$ciowych i mniejszosciowych.

- Scenariusz ukfadowy, w ktérym akcjonariusz czy akcjonariusze efektywnie kontrolujgcy fundusz
na biezaco realizowaliby zyski wynikajace z wartosci funduszu, np. poprzez sprzedaz swoich ustug
badz produktéw finansowych spoétkom parterowym na warunkach gorszych od rynkowych czy
transferowanie aktywéw poza fundusz. Ewentualne dziatania restrukturyzacyjne mogtyby byé
podporzadkowane ekstensywnemu podtrzymaniu funkcjonowania spotek, a nie podniesieniu ich
wartosci w celu sprzedazy.

Dotychczasowe dziatania funduszy, tj. wyprzedaz spétek NFI, gromadzenie ptynnych sktadnikow
portfela inwestycyjnego (gotéwka, papiery wartosciowe), konsolidacja akcji funduszy w rekach duzych
miedzynarodowych grup kapitatowych, skupowanie przez fundusze witasnych akcji, niewyptacanie
dywidendy, wskazujg - zdaniem NIK - na likwidacyjny scenariusz ewolucji narodowych funduszy
inwestycyjnych, majacy na celu maksymalizacje zysku wiascicieli firm zarzadzajacych.

Whioski

Najwyzsza |zba Kontroli widzi nadal potrzebe podjecia przez ministra skarbu panstwa dziatan
majacych na celu renegocjacje z firmami zarzadzajacymi majatkiem NFI uméw o wynagrodzenie za
wyniki finansowe, w celu powigzania tego wynagrodzenia z osigganymi przez fundusze wynikami
ekonomiczno-finansowymi.

Wyniki kontroli wskazatly na niecelowos$¢ tworzenia nastepnych funduszy na podstawie ustawy o
NFI, gdyz ta forma prywatyzacji i zagospodarowania majatku Skarbu Panstwa nie sprawdzita sie w
praktyce oraz - w zwigzku z powyzszym - potrzebe wypracowania innych sposobdw przyspieszenia
prywatyzacji matych i Srednich przedsiebiorstw.

Zgodnie z art. 11 ustawy o NFI, czes¢ akcji funduszu nalezacych do Skarbu Panstwa moze zostac
umorzona, jednakze bez obowigzku zwrotu Skarbowi przez fundusz odpowiedniej czesci jego wkiadu,
bowiem wartos¢ umorzonych akcji powieksza kapitat zapasowy funduszu. W tym stanie prawnym
niewykorzystany pakiet akcji funduszu nalezgcych do Skarbu Panstwa (zarezerwowany dla firm
zarzadzajagcych na wynagrodzenie za wyniki finansowe) moze zosta¢ umorzony. Korzysci z tego tytutu
jednakze nie uzyska Skarb Panstwa, lecz akcjonariusze poszczegoinych NFI, tj. gtdwnie wiasciciele
firm zarzadzajacych. Zasadne, zdaniem lzby, bytoby dostosowanie uregulowan wymienionego art. 11



(odnosnie do umarzania akcji) do postanowieh Kodeksu spétek handlowych w tym zakresie. W
konsekwencji przyjecia takiego rozwigzania koszty programu NFI| nie zostalyby powiekszone o
wartos¢ umorzonych akcji, a Skarb Panstwa mogiby uzyska¢ wplywy budzetowe pochodzace z
wynagrodzenia przystugujacemu akcjonariuszowi akcji umorzonych.

magr inz. Jerzy Lorenc
Departament Gospodarki, Skarbu Paristwa
i Prywatyzacji w NIK

Tabela 1

w min zt

LataPrzedsiebiorstwa ogétemSpotki parterowe
PrzychodyKosztyWynik nettoPrzychodyKosztyWynik netto
1993 263 175 253 872-1 56611 53011 919-125
1995513 441495 4258 55021 30619 756-278

20001 153 2801 131 4318 12127 74328 271-740

Tabela 2

Dominujacy

wiasciciel

Fundusz

Posiadany

pakiet akcji, Akcje funduszu posiadane

przez inne NFI

Pakiet faktycznie

kontrolowany

I NFI116,4%
V NFI - 6,2% XIII NFI - 5,7% 28,3%

V NFI Victoria15,0% | NFI - 6,8% XIII NFI - 11,6% 33,4%
Grupa XIII NFI Fortuna24,2% | NFI - 5,4% V NFI - 9,8%39,4%
BRE Bank VII NFI
im. K. Wielkiego18,8% X NFI - 6,8%25,6%
X NFI Foksal24,4% XIV NFI - 10,0%34,4%
XIV NFI Zachodni20,8% VII NFI - 9,9%30,7%
[ NFI20,0% IV NFI - 6,7% IX NFI - 9,9% 36,6%
Grupa IV NFI Progress20,3% IX NFI - 9,7%30,0%
PZU IX NF124,0% IV NFI - 5,1%29,1%
, bezposrednio lub przez podmioty zalezne

Tabela 3
w tys. pracownikéw



LataSEKTOR
OgoétemPublicznyPrywatnyNFI
199314 33061848146426
199514 73556149121351

2000 8 12040514069171

Tabela 4

Lata, ktérych dotyczy poréwnanie
1996 do

19951997 do

19961998 do

19971999 do

19982000, do

1999

Liczba funduszy =z ktérych uzyskano dane dotyczgce zmian zatrudnienia w spotkach
parterowych26133

Przecietne zmniejszenie zatrudnienia w %9,710,88,3138

, Dane dotyczg stanu na 30 czerwca 2000 r.



Hanna Rychner

USLUGI DORADCZE | EKSPERCKIE

Jednostki administracji rzadowej w realizacji swoich zadan statutowych korzystaty z pomocy
podmiotéw zewnetrznych, zlecajac im ustugi o charakterze doradczym i eksperckim. Zlecanie prac
odbywato sie w ramach uméw cywilnoprawnych zawieranych przez te jednostki z osobami fizycznymi,
osobami prawnymi oraz jednostkami organizacyjnymi niemajgcymi osobowo$ci prawnej. Pienigdze na
pokrycie wydatkow zwigzanych ze zleceniami pochodzity gtéwnie ze Srodkdw - wedtug klasyfikacji
budzetowej 37: ,ustugi niematerialne” - wymienionych w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 18
kwietnia 1991 r. w sprawie klasyfikacji budzetowej i wydatkéw budzetowych oraz innych przychododw i
rozchodéw™, przy czym zabezpieczenie srodkéw na ustugi wynikato z planu finansowego danej
jednostki.

W trakcie kontroli, ktérej koordynatorem byt Departament Kontroli Doraznych NIKE! badaniami
objeto 20 jednostek (8 ministerstw i 12 urzedéw centralnych). Tylko te jednostki (nie liczac pozostatych
ministerstw, urzedéw centralnych oraz organéw administracji rzagdowej w terenie) w ciggu poéttora roku
(1999 r. - | pétrocze 2000 r.) zlecity ponad 6200 ustug o charakterze doradczym i eksperckim (z czego
badaniami objeto 2000 uméw) za prawie 67 min zi. Ponadto, w tym samym okresie, za tego typu
ustugi zaptacono prawie 10 min zt ze sSrodkéw NFOSiIGW i KBN.

Mozna korzystaé z pomocy wysokiej klasy specjalistow czy tez ekspertow, o ile ma to rzeczywiste
uzasadnienie w realizacji zadan natozonych na jednostki. Jednakze wyniki kontroli wykazaty, iz co
najmniej 60% sposrod objetych badaniem zleconych ustug bylo nieuzasadnionych i tym samym
niecelowo wydawano na nie S$rodki publiczne. Wskazuje to m.in. na niefrasobliwo$é i
nieodpowiedzialno$¢ urzednikéw panstwowych w dysponowaniu publicznymi pieniedzmi, ktére - jak
widaé - traktowane byly jako fundusze ,niczyje”. Zlecanie przez kontrolowane jednostki réznego
rodzaju prac nalezacych do ich zadah wiasnych bylo naduzywane i wyreczato pracownikéw w
obowigzkach stuzbowych. Mozna przyjaé, iz tq drogg nastgpit dodatkowy, pozaetatowy wzrost
zatrudnienia, a jak wskazano w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej, stosowanie umoéw-zlecen
bez potrzeby optacania skladek ZUS pomniejszato koszty funkcjonowania administraciji.

Jednostki administracji rzadowej zlecaty wykonanie analiz, opinii i projektéw aktow prawnych, mimo
ze takie prace miescity sie w zakresie ich statutowej dziatalno$ci. W regulaminach organizacyjnych
tych jednostek okreslano bowiem, Ze projekty aktéw normatywnych oraz innych dokumentow
rzgdowych opracowuje witasciwa komodrka, natomiast departament prawny (legislacyjno-prawny)
zobowigzany jest do nadania poprawnej formy legislacyjnej oraz potwierdzenia zgodnosci projektu z
obowigzujgcymi aktami prawnymi. Nie neguje sie potrzeby korzystania z ustug ekspertow przy
kompleksowym opracowywaniu projektow ustaw o wyjgtkowym znaczeniu dla systemu prawnego oraz
w przypadkach szczegolnych, wymagajacych odpowiednich kwalifikacji i umiejetnosci w dziedzinie
niereprezentowanej w danej jednostce. Jednak nalezy podkresli¢, ze w badanych jednostkach
przedmiotem zlecen byto gtébwnie opracowanie projektow nowelizacji ustaw, projektéw ustaw
.resortowych” i aktow wykonawczych. Zdaniem kierownictw tych jednostek ustugi tego rodzaju
nalezato zleca¢ podmiotom zewnetrznym, bowiem zatrudnieni pracownicy nie mieli doswiadczenia w
zakresie legislacji, ani praktycznej znajomosci techniki pisania aktéw prawnych. Takich argumentow
uzywano, mimo iz - zgodnie z ustawg z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej~i ustawg z dnia 16
wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych™ - zatrudniona osoba powinna mieé
kwalifikacje (a wiec wiedze i predyspozycje) zapewniajgce fachowe i rzetelne wykonywanie zadah.

Zdarzaly sie rowniez przypadki, ze w departamentach lub biurach, do ktérych nalezaty sprawy
bedace przedmiotem regulacji prawnej, nie byly zatrudnione w ogdle osoby z wyksztatceniem
prawniczym. Dlatego tez praktykg czesto stosowang przez badane jednostki bylo zlecanie ustug
kancelariom prawnym i reprezentujgcym je ekspertom. Kalkulacja cen ustug sporzadzana byta
woéwczas na podstawie cen rynkowych, tj. 200 - 300 dolarow ¢ VAT za godzine. Tak wiec koszt
opracowania projektu jednej ustawy wynosit od 20 tys. zt do 80 tys. zl, za$ projektu aktu

1DzU nr 39, poz. 169, ze zm.

2 Tekst na podstawie Informacji o wynikach kontroli prawidfowo$ci korzystania z ustug doradczych i
eksperckich przez organy administracji rzgdowej, NIK, pazdziernik 2001.

®DzU z 1999 r., nr 49, poz. 483, ze zm.

“DzU nr 31, poz. 214, ze zm.



wykonawczego - powyzej 12 tys. zt. Na przyktad Ministerstwo Gospodarki zawarto z adwokatem z
Krakowa umowe na opracowanie projektow 2 ustaw za tgczng kwote 130 tys. zi. Jak wykazata
kontrola, do 60% projektow aktéw normatywnych bedacych w gestii danego urzedu zlecano na
zewnatrz réwniez kancelariom zajmujgcym sie obstugg prawng podmiotdw gospodarczych polskich i
zagranicznych. lIstnieje zatem obawa, czy zleceniobiorcy ci sg na tyle bezstronni, ze mozna im
powierza¢ do opracowania projekty aktdow prawnych majgcych czasami znaczenie strategiczne dla
bezpieczenstwa panstwa, a nawet dla utrzymania miedzynarodowego pokoju.

Z negatywng oceng Izby spotkato sie zlecanie zadan niewymagajacych szczegolnych kwalifikacji i
dodatkowego przygotowania merytorycznego czy tez wiedzy i doswiadczenia wykraczajgcego poza
zakres kompetencji danej jednostki. Finansowanie tego typu zadan, przypisanych etatowym
pracownikom, bylo nieuzasadnione. Potrzebe zlecania ustug kierownictwo jednostek uzasadniato
najczesciej niewystarczajacymi kompetencjami pracownikow, by w pefni i na biezaco realizowaé
zadania, oraz zbyt duzym obcigzeniem praca, przekraczajacym mozliwosci kadrowe jednostki.
Zlecano m.in.: opracowywanie sprawozdan, planow realizacji zadan departamentéw i biur,
harmonograméw i kosztorysdéw szkolen, réoznego typu analiz i opinii. Przyktadowo, w Ministerstwie
Zdrowia zlecono za 6300 2zt opracowanie planu zadan dla okreslonego departamentu oraz
zorganizowanie realizacji tych zadan. Podobnie byto w Giéwnym Urzedzie Statystycznym, w ktérym
zawarto z radcg prawnym trzy umowy na taczng kwote prawie 15 tys. zi, m.in. za udzielanie porad i
konsultacji prawnych, opracowywanie opinii dotyczacych np. dodatkowego zatrudnienia pracownika.
Ustugi te zlecano w celu poréwnania opinii i porad prawnych przygotowywanych przez wtasne Biuro
Prawno-Organizacyjne. W Ministerstwie Srodowiska zawarto natomiast m.in. trzy umowy na
Swiadczenie ustug prawnych dla jednego z departamentéw za kwote prawie 127 tys. zt, mimo ze w
zakresie jego dziatania miescity sie zadania objete zleconymi umowami. Argumentem uzasadniajgcym
zawarcie tych umoéw byt fakt, iz w Departamencie Legislacyjno-Prawnym sprawami tego departamentu
zajmuje sie tylko jedna osoba.

Krytycznie oceniono takze zlecanie ustug na zadania, ktére nie obejmowaty w ogdle zakresu
merytorycznego dziatalnosci jednostki, czy tez na rzecz i potrzeby innych podmiotéw niz
Zleceniodawcy. Znaczne wydatki poniesione z budzetu panstwa na te prace byly catkowicie
bezzasadne, przy czym réwnie niezasadne, jak i niegospodarne byto wydawanie pieniedzy na
Zlecanie prac, ktére byty przedmiotem wczes$niejszych zlecen.

Praktykg stosowang przez organy administracji rzagdowej (ok. 10% objetych badaniem umow) byto
Zlecanie ustug o charakterze doradczym i eksperckim studentom, a wiec osobom niemajgcym
kwalifikacji i niezbednego doswiadczenia zawodowego. Zlecano im m.in.: sporzadzanie analiz
prawnych i merytorycznych dokumentoéw kierowanych pod obrady Rady Ministrow, opinii prawnych w
réznych kwestiach - w tym zgodnosci z zalozeniami reformy ustrojowej niektorych ustaw i
rozporzadzen, analiz ekonomicznych - w tym projektu ustawy zmieniajgcej ustawe - Prawo
energetyczne i projektu zatozen polityki energetycznej Polski do 2001 r. oraz opracowanie wielu
projektéw ustaw i aktow wykonawczych obejmujacych rdézne dziedziny zycia gospodarczego i
spotecznego. Tutaj réowniez argumentowano, ze pracownicy etatowi nie mieli odpowiednich kwalifikac;ji
i doswiadczenia. Zatem zadania wchodzace $cisSle w zakres obowigzkéw pracowniczych zlecano
studentom, ktérzy tym bardziej nie byli do tego przygotowani.

Studentom zlecane byty réwniez zadania wymagajace specjalistycznej wiedzy, a wykonane przez
nich opracowania opatrzone byty klauzulg ,ekspertyza” (nalezaloby wiec sadzi¢, iz praca powinna
zosta¢ wykonana przez eksperta w okreslonej dziedzinie, a nie osobe bedacg dopiero na Il lub 11l roku
studiéw). Zdaniem zleceniodawcéw (Kancelaria Prezesa Rady Ministréw), poprzez angazowanie os6b
ze Srodowisk akademickich nastepuje pozadane uzupetnianie warsztatu pracy analitycznej
urzednikow zatrudnionych w administracji publicznej. Poza tym, ich zdaniem, studenci dzieki zlecanym
ustugom mieli mozliwos¢ zdobycia cennego doswiadczenia zawodowego. Tak wiec organy
administracji rzadowej ze sSrodkow budzetowych dodatkowo staraty sie wspomagacC studentow.
Srednia warto$é zleconych im ustug wahata sie od 1,5 tys. zt do 7 tys. zt. Kierownictwo Ministerstwa
Pracy i Polityki Spotecznej uwazato, ze z interdyscyplinarnych zadan zleconych studentom zaden z
pracownikow nie wywigzatby sie lepie;.

W toku kontroli negatywnie oceniono rowniez zlecanie prac wtasnym pracownikom w wypadku gdy
zakres ich obowigzkéw pokrywat sie z tematem zleconej pracy. Potrzebe zlecenia argumentowano
najczesciej koniecznosciag wykonania okre$lonego zadania w krétkim czasie, obcigzeniem
obowigzkami stuzbowymi czy tez brakiem petnej obsady pracownikéw spowodowanej urlopami,
chorobami itp. Przyktadowo, tylko jeden z departamentéw Ministerstwa Srodowiska zawart 43 umowy
z wlasnymi pracownikami na tgczng kwote 53,7 tys. zt, natomiast Zarzad Krajowy Panstwowej Agenciji
Radiokomunikacyjnej z tytulu uméw zawieranych z wikasnymi pracownikami wyptacit w 2000 r. (do 5
pazdziernika) 611 tys. zt. Skala zjawiska - ponad 12% objetych badaniem uméw - Swiadczyta o



niewtasciwej organizacji pracy w tych jednostkach, skoro nie moga one wykona¢ statutowych zadan
bez ponoszenia dodatkowych, nieuzasadnionych kosztow.

Na niekorzystny obraz organdéw administracji rzadowej w przedmiotowej sprawie wptywa dodatkowo
fakt, iz wiekszos¢ kontrolowanych jednostek zlecajac ustugi podmiotom ﬁzwnetrznym naruszyta
przepisy ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach publicznych® Dotyczyto to przede
wszystkim stosowania trybu z wolnej reki w sytuacji, gdy nie zachodzity okolicznosci uzasadniajace
jego zastosowanie, a takze trybu dzielenia zamdwienia. Sposréd objetych badaniem uméw okoto 8% z
nich zawarto z naruszeniem przepiséw wymienionej ustawy.

Nalezy przy tym podkresli¢, iz warto$¢ wiekszo$ci poszczegdlnych umow przekraczata znacznie 3
tys. euro. Umowy zawierane byty:

- W trybie art. 71 ust. 1 pkt 2 ustawy (o przeprowadzenie badan, eksperymentu, sporzadzenie opinii
naukowej), mimo ze przedmiotem zamowienia byly zadania nienoszace cech naukowosci.

- W trybie art. 71 ust. 1 pkt 3 (ze wzgledu na szczegdiny rodzaj dostaw, ustug - mozna je uzyskac
tylko od jednego dostawcy lub wykonawcy). W tym witasnie trybie zlecano zwlaszcza ustugi na
opracowanie projektow aktéw prawnych kancelariom zajmujacym sie obstugg prawng podmiotéw, a
wartos¢ poszczegoélnych umow przekraczata niejednokrotnie 100 tys. zt. Zlecenia argumentowano
tym, iz proponowani bezposrednio przez kontrolowane jednostki zleceniobiorcy jako jedyni ze wzgledu
na doswiadczenie, kwalifikacje czy mozliwosci organizacyjne sa w stanie wykona¢ zamodwienie.
Jednak powyzsze przestanki bez wykazania, ze nie byto mozliwosci pozyskania ofert rbwnowaznych,
nie stanowity dostatecznej podstawy do przyjecia, iz byli to faktycznie jedyni wykonawcy w rozumieniu
wymienionego przepisu.

- W trybie art. 71 ust. 1 pkt 6 (ze wzgledu na szczegdlne okolicznosci gospodarcze lub spoteczne,
ktérych zamawiajgcy nie mogt przewidzieé, wymagane jest natychmiastowe wykonanie zamdwienia).
Wartos¢ umow zawartych rowniez w tym trybie wynosita od kilkunastu do kilkudziesieciu tysiecy zi, a
nie stwierdzono, aby =zaistnialy szczegdlne okolicznosci gospodarcze lub spoteczne, ktérych
zaistnienia nie mozna byto przewidzie¢ i ktére miatyby spowodowaé, ze zamodwienie trzeba byto
wykonaé natychmiast. Argumentacja kontrolowanych, ze nalezato skorzysta¢ z tego artykutu, gdyz
wystagpity opdznienia w opracowywaniu projektéw aktow prawnych (w wyniku opieszatosci jednostki),
a projekty te nalezy wykona¢ w krotkim czasie, dostosowac akty prawne do przepiséow unijnych, czy
tez wykorzystac srodki z 37 w danym roku - nie stanowita podstawy do zastosowania wymienionego
trybu. Dla jednostek kontrolowanych juz sama konieczno$¢ opracowania bardziej ztozonego projektu
aktu prawnego dawata podstawe do interpretaciji, iz jest to szczegdlna okolicznosé.

Przyktadowo, w Rzadowym Centrum Studiéw Strategicznych umowe na $Swiadczenie ustug
eksperckich w zakresie opracowania wytycznych strategii dziatan panstwa w dziedzinie polityki
regionalnej (...) zawarto z obywatelkg amerykanska. Wartos¢ pracy zleconej w trybie art. 71 ust. 1 pkt
6 ustawy o zamowieniach publicznych okreslono na kwote 54 tys. zt, podczas gdy w badanym okresie
nie zaistnialty szczegolne okolicznosci gospodarcze lub spoteczne, ktérych zamawiajgcy nie mogt
przewidzie¢, a ktorych zaistnienie spowodowatoby konieczno$¢ natychmiastowego wykonania
zamoéwienia. W tym przypadku dodatkowo nalezy wskaza¢ na fakt, ze prezes tego urzedu
bezpodstawnie i wbrew obowigzujgcym przepisom powierzyt wykonawczyni tej pracy (jeszcze na kilka
miesiecy przed zawarciem umowy) obowigzki wiceprezesa wspomnianego urzedu.

W trakcie kontroli stwierdzono takze, iz zleceniodawcy korzystali ze swobody wyboru osoby majacej
wykonaé ustuge. Co najmniej 95% ustug zleconych bylo w trybie zaméwienia z wolnej reki, w ktérym
uproszczona procedura dawata mozliwos¢ negocjacji tylko z jednym oferentem. Oznaczato to po
prostu, ze zleceniodawca (kierownik komorki zlecajgcej) praktycznie sam decydowat, z kim zawrze
umowe. W Zarzadzie Krajowym Panstwowej Agencji Radiokomunikacji np. wptyw na to, z kim zawarto
umowe, miaty m.in. uktady kolezenskie. Umowy zawierane byty takze na wniosek jednego z
wicedyrektoréw, ktory wczesniej pracowat wspodlnie ze zleceniobiorcami ustug. Natomiast w Urzedzie
Stuzby Cywilnej zlecono zadanie obejmujace przeprowadzenie badan dotyczacych sytuacji trudnych
etycznie firmie, ktérej wiascicielem byt cztionek komisji ds. opracowania kodeksu etyki zawodowej,
powofanej przy tym urzedzie i na wniosek ktérej zlecone zostato zadanie.

Ujawniono takze, ze przewodniczaca komisji przetargowej w Ministerstwie Zdrowia zaproponowata i
wskazata do wykonania ustug - w zakresie swiadczenia pomocy prawnej w ramach prac legislacyjnych
nad projektami dwéch ustaw o tgcznej wartosci 144,3 tys. zt - jedng konkretng kancelarie prawna.
Twierdzita przy tym, iz kierowane byty liczne zapytania ofertowe do réznych kancelarii, ktére odmowity
wykonania zadania (Ministerstwo na te okolicznos¢ nie miato Zadnej dokumentacji). Trzeba przy tym
zaznaczy¢, ze umowa ze wskazang kancelarig zawarta zostata w dniu, w ktérym komisja przetargowa
podjeta dopiero dziatania zmierzajgce do wytonienia wykonawcy projektu jednej z ustaw, natomiast
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wykonawce tego zadania (a zarazem kancelarie, z ktérg juz zawarto umowe) komisja wskazata po
uptywie 5 dni od daty zlecenia jej ustugi.

Zaréwno powyzsze, jak i inne przyktady ujawnione podczas kontroli - naganne takze z punktu
widzenia etyki zawodowej urzednika panstwowego - potwierdzajg brak odpowiedzialnosci
Zleceniodawcdéw w wydatkowaniu srodkéw publicznych.

W co najmniej 60% kontrolowanych jednostek nie przestrzegano wewnetrznych procedur
dotyczacych zlecania ustug. Na przyktad, wynagrodzenia z tytutu zleconych ustug wyptacano jeszcze
przed faktyczng realizacjg umoéw, realizacje zadan powierzano przed zawarciem umow, a zlecajac
ustugi nie zabezpieczano w umowach intereséw jednostki jako zamawiajgcego. We wnioskach o
Zlecenie ustugi niejednokrotnie brakowato uzasadnienia, wzglednie bylo ono sformutowane zbyt
ogolnikowo. Z reguty formag potwierdzenia realizacji zlecenia byt zapis zleceniodawcy na rachunku
wykonawcy, iz zadanie zostato wykonane zgodnie z umowa, podczas gdy najczesciej umowy - poza
ogolnie sformutowanym tematem zleconej pracy - nie okreslaty zakresu wymagan zamawiajgcego.
Przyktadowo, w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi zawarto z osobg fizyczng umowe na
dostosowanie przepiséw prawa resortowego do wymagan UE wraz z przepisami wykonawczymi. Nie
okreslono przy tym liczby projektow ustaw i aktdw wykonawczych ani zakresu merytorycznego spraw
do uregulowania przez poszczegolne akty normatywne. UniemozZliwito to ustalenie, czy zlecone
zadanie zostato wykonane. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze na rzecz powyzszego zleceniobiorcy
dokonano okre$lonej umowg zaptaty w kwocie 80 tys. zt jeszcze przed faktycznym zakonczeniem
prac, stwierdzajac ze przyjeto projekty ustaw, a akty wykonawcze sg przyjmowane.

Negatywnie oceniono tez forme realizacji zaméwien, gdyz niejednokrotnie byta to forma ustna i to w
sytuacji, gdy tematem zleconej pracy byta analiza czy opinia. Przyktadowo, w Urzedzie Zaméwien
Publicznych nie przedstawiono w formie pisemnej opinii prawnej do projektu rozporzadzenia.
Podobnie, Giéwny Urzad Cet zawart 5 uméw na taczng kwote 11 tys. zl, w ramach ktérych
Zleceniobiorcy nie przedstawili w formie pisemnej wynikéw swojej pracy. Rowniez z akceptacji
rachunkéw za ustugi wykonane w formie ustnej na przeprowadzanie réznego typu konsultacji nie
wynika, co faktycznie i w jakim zakresie zostato wykonane w ramach tych ustug. Brak pisemnej formy
wynikéw realizowanych umoéw nie daje zatem mozliwosci okreslenia ich faktycznej przydatnosci w
biezacej dziatalnosci danego urzedu.

Wszystkie przedstawione dziatania kontrolowanych jednostek spowodowaty negatywne skutki dla
budzetu panstwa, istnieje zatem konieczno$¢ wyeliminowania niezasadnego wydawania $rodkow
publicznych. Wyniki przeprowadzonych kontroli upowaznity Najwyzszg Izbe Kontroli do wysuniecia
wnioskdéw majacych na celu zobowigzanie os6b odpowiedzialnych za gospodarowanie srodkami
publicznymi do:

- ograniczenia zlecania ustug eksperckich i doradczych podmiotom zewnetrznym do przypadkow
szczegollnych, wymagajacych kwalifikacji i umiejetnosci w dziedzinie niereprezentowanej w dane;j
jednostce oraz wyeliminowania zlecania ustug wtasnym pracownikom;

- zatrudniania odpowiednio wykwalifikowanej kadry, gwarantujacej biezaca realizacje statutowych
zadan jednostek;

- catkowitego wyeliminowania przypadkéw dokonywania zlecen z naruszeniem zasad, form i trybu
okreslonego w ustawie o zamdéwieniach publicznych oraz do przestrzegania przy ich zlecaniu
przepisow wewnetrznych urzedu.

Z punktu widzenia intereséw budzetu panstwa niezwykle istotne jest, aby wydatki jednostek sektora
finanséw publicznych jeszcze na etapie planéw finansowych dostosowywaé do uzasadnionych
potrzeb, przy czym tematy juz okre$lonych zadan nalezatoby przed ich ostatecznym zleceniem
zweryfikowa¢ pod katem faktycznej przydatnosci w dziatalnosci jednostki.

mgr Hanna Rychner
Departament Pracy, Spraw Socjalnych i Zdrowia w NIK



Tadeusz Dziuba

KSZTALCENIE NAUCZYCIELI W PANSTWOWYCH SZKOLACH WYZSZYCH

Celem kontroli|II przeprowadzonej w 14 panstwowych szkotach wyzszychEI byto dokonanie analizy i
oceny aktualnej organizacji ksztatcenia nauczycieli. Jej gtéwny efekt sprowadzat sie do ustalenia, ze
podlegte ministrowi edukacji narodowej uczelnie nie spetniajg podstawowych wymagan w tym
zakresie. Dwa z nich dotyczyty niezbednej liczby godzin, ktérg nalezy przewidzie¢ w planach studiow
ksztatcenia pedagogicznego. Jedno wigze sie zEPrzepisami prawa (wymog legalno$ci), drugie z
uchwatg Rady Gtéwnej Szkolnictwa Wyzszego~ (wymdg dochowania standardow). Pozostate
dotyczyly celowosci stosowania trybdw studiowania i sposobdéw ksztatcenia nauczycieli ze wzgledu na
biezace i przyszte potrzeby oswiaty (wymagania celowo$ciowe).

Legalnosé

Przepisy rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 10 pazdziernika 1991 r. w sprawie
szczegotowych kwalifikacji wymaganych od nauczycieli oraz okreslenja szkét i wypadkéw, w ktérych
mozna zatrudni¢ nauczycieli niemajacych wyzszego wyksztatcenia™ stanowity, Zze do zajmowania
stanowiska nauczyciela uprawniona byla osoba posiadajaca przygotowanie kierunkowe oraz
pedagogiczne - odpowiednie do nauczanego przedmiotu lub prowadzonych zaje¢. Przez pojecie
przygotowania pedagogicznego rozumie sie nabycie wiedzy i umiejetnodci z zakresu psychologii,
pedagogiki i dydaktyki szczegdtowej, uzyskanych w trakcie ksztatcenia na kierunku studiow zgodnym
albo zblizonym do nauczanego przedmiotu (lub do rodzaju prowadzonych zajec¢). Przy tym
sumaryczny wymiar godzin przeznaczony na ksztatcenie w dziedzinie psychologii, pedagogiki i
dydaktyki nie mogt byC mniejszy niz 270 godzin. Nadto nalezy odby¢ praktyki pedagogiczne
(pozytywnie ocenione) w wymiarze nie mniejszym niz 150 godzin. O posiadaniu przygotowania
pedagogicznego miat $wiadczy¢ dyplom (zaswiadczenie) szkoty wyzszej.

Okazato sie jednak, ze w skontrolowanych uczelniach ponad 28% og6tu studentow studiow
licencjackich i jednolitych magisterskich (przygotowujacych przysztych nauczycieli) w roku
akademickim 2000/2001, w tym 65% studentéw zaocznych, ksztatcono na podstawie planéw studiow,
w ktérych liczby godzin przeznaczonych na zajecia z psychologii, pedagogiki i dydaktyk
szczegbtowych oraz na praktyki pedagogiczne byly nizsze od wymaganych w obowigzujacym
rozporzadzeniu.

Przyktadowo, w Pomorskiej Akademii Pedagogicznej wskazane wymagania nie zostaty zachowane
w planach zaje¢ na 5 sposréd 6 kierunkow magisterskich studiow zaocznych oraz na 5 sposrod 6
kierunkéw studiow licencjackich zaocznych i wieczorowych, na ktorych ksztatcono 16% ogétu
studentow przysposabiajgcych sie do pracy nauczycielskiej. Na kierunku geograficznym w planie
studiow magisterskich przewidziano o 110 godzin mniej zaje¢ z psychologii, pedagogiki i dydaktyki
przedmiotowej, a w planie studiow licencjackich mniej o 100 godzin oraz o 50 godzin mniej praktyk
pedagogicznych. Na kierunku matematycznym w planie studiow licencjackich odpowiednio mniej o
150 godzin i 25 godzin.

! Por. Informacje o wynikach kontroli ksztaicenia nauczycieli w paristwowych szkotach wyzszych,
opracowang w Departamencie Edukaciji, Nauki i Kultury NIK, czerwiec 2001 r.

2 Wszystkie te panstwowe szkoty wyzsze (uczelnie) podlegaty ministrowi edukacji narodowej i dziataty
pod rygorami ustawy z dnia 12 wrzesnia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym (DzU nr 65, poz. 385, ze
zm.). Skontrolowano 7 uniwersytetéw (sposréd 14), 6 uczelni pedagogicznych (sposréd 8) oraz 1
politechnike (sposrod 18). Kontrolg objeto dziatalno$¢ uczelni w roku akademickim 1999/2000 i
2000/2001 (pierwszy semestr). W skontrolowanych uczelniach w roku akademickim 1999/2000
studiowato 40,2% ogotu studentow trzech wymienionych typoéw uczelni, a jednoczesnie 31,5% ogoétu
studentdw (dane na podstawie publikacji Szkolnictwo wyzsze. Informator, Ministerstwo Edukaciji
Narodowej, Warszawa 2000).

3 W mysl przepisu art. 35 ust. 1 ustawy o szkolnictwie wyzszym, Rada Gtéwna Szkolnictwa Wyzszego
jest ,organem przedstawicielskim”, czyli reprezentacjg szkét wyzszych w Polsce.
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Na Uniwersytecie Warszawskim 27% przysztych nauczycieli ksztatcono wedtug planéw, w ktdrych
wymiar godzin przedmiotéw z zakresu przygotowania pedagogicznego byt nizszy niz 270 godzin, a dla
29% studentow zaplanowano praktyki pedagogiczne w wymiarze ponizej 150 godzin.

Oznaczato to, ze ponad jednej czwartej czesci ogotu studentdéw przygotowywanych do zawodu
nauczycielskiego, a dwdm trzecim studentéw zaocznych, uczelnie oferowaly ksztalcenie
pedagogiczne w wymiarze niekwalifikujacym do wykonywania tego zawodu w $wietle obowigzujgcych
przepisow.

Nie przeszkadzato to uczelniom w wydawaniu dyploméw i zaswiadczen uprawniajgcych do
wykonywania zawodu nauczyciela rowniez tym absolwentom, ktérzy nie uzyskali wymaganych
przepisami kwalifikacji do pracy nauczycielskiej.

Na przyktad w Pomorskiej Akademii Pedagogicznej 18 z 22 absolwentéw zaocznych studiéw
licencjackich na kierunku matematycznym otrzymato zaswiadczenia potwierdzajgce uzyskanie
przygotowania pedagogiczno-metodycznego i kwalifikacji do pracy na stanowisku nauczyciela
matematyki w szkole podstawowej i gimnazjum, chociaz faktycznie ich przygotowanie zawodowe
obejmowato tylko 120 godzin zaje¢ z psychologii, pedagogiki i dydaktyki oraz 125 godzin praktyk
pedagogicznych, czyli bylo odpowiednio o 150 godzin i 25 godzin skrocone w stosunku do
wymaganego.

Doda¢ nalezy, iz wbrew zaleceniom Ministerstwa Edukacji Narodowej, w zaswiadczeniach
wydawanych absolwentom niejednokrotnie nie okreslano ani liczby godzin, ani tez przedmiotéw
ksztatcenia pedagogicznego objetych planem studiéw. Ponadto w niektérych uczelniach poszczegdine
wydziaty wydawaty zaswiadczenia o réznej tresci, stosowaty takze rézne sposoby ich rejestrowania.
Oznaczato to, ze dyplomy i zaswiadczenia, majace potwierdza¢ przygotowanie do zawodu
nauczycielskiego, nie odpowiadaty standardom przewidzianej przepisami swoistej licencji na
wykonywanie tego zawodu.

Dochowanie standardéow

Rada Gtéwna Szkolnictwa Wyzszego okreslita szczegdlne wymagania dla kierunkoéw ksztatcacych
nauczycieli, a mianowicie w uchwale nr 494 z 24 czerwca 1999 r. w sprawie ,(...) dodatkowycg
wymagan w zakresie przygotowania zawodowego (...) dla kierunkow ksztatcgcych nauczycieli™.
Okreslenie ,dodatkowe wymagania” wynikato stad, ze do grudnia 2000 r. Rada Gtéwna okreslita
minimalne wymagania programowe (tzw. kierunkowe) dla ponad 60 kierunkéw studiéw magisterskich i
19 kierunkéw studiow licencjackich (sposrod 75, nie liczac kierunkow studidow artystycznych i
unikatowych). Poniewaz na wielu z tych kierunkéw ksztatcono nauczycieli, Rada Gtéwna dodatkowo
okreslita specyficzne wymagania dotyczace przygotowania pedagogicznego. Te dodatkowe
wymagania obowigzywaty™ na wszystkich kierunkach studiéw, zaréwno magisterskich, jak i
licencjackich.

W przywotanej uchwale Rada Gtéwna ustalita m. in. nastepujagce minimalne wymiary godzin
poszczegodlnych blokow przedmiotowych, ktére powinny przewidywac plany nauczania na kierunkach
nauczycielskich: 150 godzin przedmiotéw psychologicznych i pedagogicznych, 120 godzin dydaktyki
przedmiotowej oraz 60 godzin przedmiotow uzupetniajacych (razem minimum 330 godzin
nauczycielskiego przygotowania zawodowego), a ponadto 150 godzin praktyk nauczycielskich.
Standardy te byly wiec nieco ostrzejsze niz normy wynikajace z rozporzadzenia ministra edukac;ji
narodowej w sprawie szczego6towych kwalifikacji wymaganych od nauczycieli (ale niewiele od nich
odbiegaty).

°Dz. Urz. MEN nr 3, poz. 31.

® Zgodnie z art. 42 ust. 1 pkt 1 ustawy o szkolnictwie wyzszym - w brzmieniu sprzed nowelizacji
dokonanej ustawg z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektérych upowaznien ustawowych do
wydawania aktéw normatywnych (...) (DzU nr 120, poz. 1268) - uchwaty Rady Gtéwnej byty prawem
powszechnie obowigzujacym, a nie tylko standardami zawodowymi. W zwigzku z tym jednak, ze w
konstytucyjnym katalogu aktéw stanowigcych prawa powszechnie obowigzujgce nie przewidziano
uchwat Rady Gtéwnej Szkolnictwa Wyzszego, z dniem 29 marca 2001 r. (na mocy art. 32 pkt 3
przywotanej ustawy z 22 grudnia 2000 r.), kompetencje w zakresie m.in. stanowienia minimalnych
wymagan programowych staty sie kompetencjami ministra edukacji narodowej. Tak wiec, do czasu
ogtoszenia przez ministra edukacji narodowej rozporzadzen w sprawie wymagan programowych,
uchwaty Rady Gtéwnej traktowa¢ nalezato jako standardy zawodowe (w przypadku uchwaty nr 494/99
byly to m.in. standardy w zakresie planéw studiéw ksztatcenia nauczycieli).



W roku akademickim 2000/2001 w skontrolowanych uczelniach, a wiec ponad rok od wydania
uchwaty nr 494/99 Rady Giéwnej, 57% studentdw przysposabiajgcych sie do pracy w zawodzie
nauczycielskim ksztatcono na podstawie planéw studiéw, w ktorych wystepowaty odstepstwa od wyzej
wskazanych standardéw, zwtaszcza w zakresie liczby godzin przedmiotow psychologicznych i
pedagogicznych oraz przedmiotéw uzupetniajgcych.

Na Akademii Swietokrzyskiej na przyktad w planach studiéw wieczorowych i zaocznych na 8
kierunkach (m.in. filologia polska, historia, biologia) na przedmioty ksztatcenia nauczycielskiego
przewidziano jedynie od 100 do 210 godzin (zamiast 330), a w planach studiéw dziennych na 6
kierunkach (m.in. filologia polska; biologia; chemia - specjalnosci: chemia z ochrong $rodowiska i
chemia z podstawami informatyki; matematyka - specjalnos¢: matematyka z podstawami informatyki;
filologia - specjalno$¢ filologia angielska, filologia germanska oraz filologia rosyjska; historia) na
przedmioty psychologiczno-pedagogiczne przewidziano od 90 do 120 godzin (zamiast 150).

Uczelnie nie byly zatem dostatecznie przygotowane do szybkiego wdrazania standardéow w
zakresie planéw studidw pedagogicznego przygotowania przysztych nauczycieli, okreslonych przez
ogolnokrajowa reprezentacje szkolnictwa wyzszego.

Tryb i cele ksztalcenia

Rada Gtéwna Szkolnictwa Wyzszego w uchwale nr 494/99 oraz w innych uchwatach wskazata tez
na inne wymagania wzgledem ksztatcenia nauczycieli, ktére wigzaty sie - generalnie rzecz biorgc - z
trybem i sposobami tego ksztatcenia.

W stanowisku nr 23/98 z dnia 12 lutego 1998 r. w sprawie studiéw zaocznych Rada Gtéwna uznata
za niecelowe ksztatcenie nauczycieli w trybie studiéw zaocznﬁch, zwtaszcza wtedy, gdy studia te
podejmujg masowo absolwenci szkét Srednich zaraz po maturze™

Whbrew temu postulatowi, w skontrolowanych uczelniach prawie potowe potencjalnych nauczycieli
ksztatcono na odptatnych studiach zaocznych. Az w 3 sposréd 14 kontrolowanych uczelni na studiach
dziennych uczyta sie mniej niz potowa studentéw, cho¢ studia te powinny by¢ podstawowym trybem
nauczania. Na studia zaoczne rekrutowano gtownie absolwentéw szkdt Srednich, bedacych
bezposrednio po maturze.

Na przyktad wsrdd przyjetych na pierwszy rok studidéw zaocznych o specjalnosci nauczycielskiej w
roku akademickim 1999/2000 i 2000/2001 maturzys$ci z poprzedzajgcych lat szkolnych stanowili
odpowiednio 71% i 84% w Wyzszej Szkole Pedagogicznej w Rzeszowie, 83% i 64% na Politechnice
Radomskiej, 60% i 74% na Uniwersytecie Slaskim i 79% i 73% na Uniwersytecie Biatostockim.

Nalezy doda¢, ze plany studidéw zaocznych przewaznie w sposob razacy odbiegaty od minimalnych
wymagan programowych (tzw. kierunkowych, a wiec dotyczacych poszczegdlnych kierunkéw studiow,
a nie przygotowania pedagogicznego), okreslonych przez Rade Gtéwng Szkolnictwa Wyzszego dla
takich studidw. Na sposrod 14 skontrolowanych uczelni jako generalng zasade stosowano
ograniczanie obcigzen godzinowych w planach studiéw zaocznych do wysokosci ok. 1/3 wymiaru
zajec przyjmowanego w planach analogicznych studiéw dziennych.

Na przyktad na Akademii Swietokrzyskiej w planach magisterskich studiéw zaocznych na
kierunkach: chemia, fizyka, wychowanie muzyczne i filologia (ze specjalno$cig filologia rosyjska)
przewidziano 1340 godzin, czyli mniej odpowiednio o 28%, 26%, 38% i 19% niz obcigzenie godzinowe
okreslone przez Rade Gtéwng w minimalnych wymaganiach programowych dla tych kierunkéw.
Natomiast w planach réwnorzednych studidéw dziennych na tych kierunkach przewidziano na tej
uczelni 3300 godzin.

Zgodnie z odpowiednig uchwatg Rady Gtdéwnej, na przedmioty objete minimalnymi wymaganiami
programowymi dla studidow magisterskich na kierunku wychowanie plastyczne nalezato przeznaczy¢
tacznie 2460 godzin, zas w planie studidw zaocznych w Wyzszej Szkole Pedagogicznej w Zielonej
Gorze przewidziano tylko 1268 godzin.

" Warto przytoczy¢ fragment tego stanowiska: ,Jednym z najistotniejszych elementéw procesu
dydaktycznego i wychowawczego w szkole podstawowej i $redniej jest bezposredni kontakt
nauczycieli z uczniami, wtasciwe relacje interpersonalne nauczyciel - uczen. Umiejetno$¢ tworzenia
takich relacji i nawigzywania kontaktow z uczniami, powinna by¢ wyniesiona ze studiéw, jako
ogromnie wazna czes¢ wyksztatcenia kazdego nauczyciela. Nabywanie takich umiejetnosci w czasie
studiow odbywanych w skali masowej w trybie zaocznym, a wiec przy bardzo ograniczonych
mozliwosciach bezposredniego kontaktowania sie profesora ze studentem, musi by¢é ogromnie
utrudnione, a nawet moze okazac¢ sie nierealizowalne”.



Zgodnie z inng uchwalg Rady Gtéwnej, na przedmioty objete minimalnymi wymaganiami
programowymi dla studidw magisterskich na filologii polskiej nalezato przeznaczy¢ 1110 godzin,
natomiast w planie studiéw zaocznych przewidziano na te przedmioty zaledwie 630 godzin w Wyzszej
Szkole Pedagogicznej w Czestochowie, 680 godzin w Akademii Bydgoskiej i 920 godzin na
Uniwersytecie Warminsko-Mazurskim w Olsztynie.

Kolejna uchwata Rady Gléwnej przewidywata, ze na przedmioty objete minimalnymi wymaganiami
programowymi dla studiéw magisterskich na geografii nalezato przeznaczy¢ 1200 godzin, natomiast w
planie studiéw zaocznych przyjeto 575 godzin na Akademii Bydgoskiej i 1160 godzin w Pomorskiej
Akademii Pedagogicznej w Stupsku.

Mniejsza liczba godzin przewidzianych w planie odptatnych studiéw zaocznych ufatwiata uczelniom
organizowanie nauki dla wiekszej liczby studentéw, co spréyjaio powiekszaniu przychodéw uczelni.
Uczelnie traktowaty wiec stosunkowo popularne studia™ nauczycielskie jako dogodne Zzrodto
przychodow, rezygnujac w tym celu z dostosowania sie do standardéow okreslonych przez Rade
Gltowng Szkolnictwa Wyzszego.

We wspomnianej uchwale nr 494/99 Rada Gtéwna postulowata ksztatcenie nauczycieli w sposéb
dostosowany do potrzeb reformowanej oswiaty. Za celowe uznata zwlaszcza, by ,w ksztalceniu
nauczycieli realizowac¢ specjalnosci rozszerzajgce wiedze kierunkowg i dajgce przygotowanie do
uczenia w sposob zintegrowany oraz w blokach przedmiotowych”. Zalecenie to wynikato stad, ze w
zreformowanej odwiacie mato uzyteczne jest jednokierunkowe przygotowanie nauczycieli, tj. do
nauczania jednego przedmiotu. W uchwale tej Rada Gtéwna uznata takze, iz przygotowanie
zawodowe nauczyciela powinno prowadzi¢ do osiggniecia podstawowych umiejetnodci, m.in. w
zakresie korzystania z technologii informatycznych.

W skontrolowanych uczelniach dominowato jednokierunkowe ksztatcenie nauczycieli. Ksztatceniem
wielodyscyplinarnym w roku akademickim 1999/2000 i 2000/2001 objeto jedynie 5% - 6% uczacych
sie na studiach licencjackich i magisterskich. Wobec uwarunkowan kadrowych miato ono przewaznie
charakter dwudyscyplinarny i bylo prowadzone zwlaszcza na takich kierunkach, jak: fizyka (na 7
uczelniach), pedagogika (na 6 uczelniach), filologia i matematyka (na 5 uczelniach) oraz chemia (na 4
uczelniach).

Jedynie na 4 uczelniach (Akademii Bydgoskiej, Uniwersytecie toédzkim, Wyzszej Szkole
Pedagogicznej w Czestochowie i Politechnice Radomskiej) podjeto na studiach wyzszych
zawodowych albo jednolitych magisterskich przygotowanie do nauczania nowego przedmiotu
wprowadz&lnego do planéw zreformowanej szkoty podstawowej, tj. wielodyscyplinarnego przedmiotu
~przyroda™.

Ksztatceniem informatycznym nie objeto prawie jednej trzeciej studentéow studiéw dziennych, w tym
m.in. na tych kierunkach studiéw magisterskich, dla ktérych zajecia z informatyki w minimalnych
wymaganiach programowych zostaty przewidziane jako przedmiot do wyboru. Zaje¢ z informatyki nie
miata potowa przysztych nauczycieli na studiach zaocznych i wieczorowych (licencjackich i jednolitych
magisterskich). Trudno uznac za zadowalajgce usprawiedliwianie przez uczelnie takiego stanu rzeczy
potrzeba zapewnienia dostepnosci do studidow jak najwiekszej liczby absolwentéw szkdt Srednich
(przez zachowanie umiarkowanej wysokosci optat za studia zaoczne) oraz brakiem jednoznacznych
uregulowan tych kwestii w przepisach obecnie normujgcych dziatalno$¢ dydaktyczng autonomicznych
szkot wyzszych.

W co drugiej ze skontrolowanych uczelni niewystarczajace i czesto przestarzate bylo wyposazenie
wydziatéw (instytutéw) w sprzet informatyczny i inne pomoce niezbedne do realizacji zaje¢ z
informatyki i dydaktyk przedmiotowych w zakresie stosowania w pracy z uczniem multimedialnych
srodkéw nauczania.

Na przyktad w Wyzszej Szkole Pedagogicznej w Rzeszowie wiasnych pracowni komputerowych nie
miato 6 sposrod 13 instytutdw realizujgcych zadania dydaktyczne na takich kierunkach, jak: filologia,
filologia polska, wychowanie muzyczne i wychowanie plastyczne. W Pomorskiej Akademii
Pedagogicznej w Stupsku sprzet komputerowy zaspokajat - wedlug wyjasnien prorektora - potrzeby
przewidziane w programach i planach studiéw tylko 2 (matematyka i fizyka) sposréd 11 prowadzonych
kierunkéw. Na Uniwersytecie Warminsko-Mazurskim w Olsztynie na jedno stanowisko w pracowni
komputerowej na wydziale pedagogiki i wychowania artystycznego przypadato prawie 160 studentéw
tylko studiéw dziennych.

8 Miarg tej popularno$ci moze byé fakt, ze w skontrolowanych uczelniach prawie jedna trzecia
studentoéw przygotowywata sie do wykonywania zawodu nauczycielskiego.

° Przedmiot ten obejmuije tresci czterech tradycyjnych przedmiotéw szkolnych: fizyki, chemii, geografii
i biologii.



Niezadowalajace bylo wyposazenie bibliotek uczelnianych w materiaty pomocnicze do realizacji
zadan dydaktycznych zwigzanych z ksztatceniem nauczycieli, w tym zwlaszcza w nowe programy
nauczania i podreczniki dla zreformowanej szkoty podstawowej i gimnazjow. Dotyczyto to 8 sposréd
14 kontrolowanych uczelni. Wprawdzie w bibliotekach gtéwnych starano sie tworzyé petne zestawy
tych programow i podrecznikéw, ale najczesciej w jednym tylko egzemplarzu, zaktadano bowiem, ze
studenci moga korzystac z sieci publicznych bibliotek pedagogicznych.

Na przyktad biblioteki Wydziatu Sztuk Pieknych i Instytutu Pedagogiki na Uniwersytecie Mikotaja
Kopernika w Toruniu nie miaty w swoich ksiegozbiorach ani jednego podrecznika do przedmiotow z
zakresu ksztalcenia ogdlnego, sposréd tytutdbw dopuszczonych przez Ministerstwo Edukacii
Narodowej do uzytku szkolnego po 10 marca 1999 r. Pomoce takie byly niejednokrotnie pozyskiwane
gtéwnie z daréw albo udostepniane z prywatnych zbiorow gromadzonych przez nauczycieli
akademickich.

Wiekszos$¢ uczelni nie byta zatem wtasciwie przygotowana do ksztatcenia przysztych nauczycieli
stosownie do potrzeb reformowanej oswiaty ani pod wzgledem programowym, ani organizacyjnym.

Z ustalen kontroli wynika, ze generalnie uczelnie nie spetniaty zadnego z wyzej wymienionych
wymagan w zakresie ksztalcenia nauczycieli. Prowadzone w autonomicznych uczelniach
przygotowanie do tego zawodu nie podlegato praktycznie Zadnej kontroli, nawet w zakresie
przestrzegania przepiséw obowigzujacego prawa. W tej sytuacji nalezy postulowaé, by minister
edukacji narodowej znacznie bardziej efektywnie korzystat z uprawnien do nadzoru nad uczelniami w
zakresie legalnosci, aby dochowane zostaty wymagania w zakresie przygotowania pedagogicznego,
okreslone przepisami w sprawie szczegotowych kwalifikacji nauczycieli.

Korzystajac ze swiezo nabytych uprawnien—, minister edukacji narodowej powinien okresli¢ jak
najszybciej - czerpigc z dorobku Rady Giéwnej Szkolnictiwa Wyzszego - standardy nauczania i
standardy ksztatcenia nauczycieli dla poszczegdlnych kierunkéw studiéw. Ponadto wskazane bytoby
podjecie staran o zakonczenie prac legislacyjnych nad rzadowym projektem ustawy - Prawo o
szkolnictwie wyzszym. W ustawie tej bowiem przewiduje sie zamieszczenie delegacji dla ministra
edukacji narodowej do okreslania standardow ksztatcenia nauczycieli, w tym Kksztatcenia
wielodyscyplinarnego, realizowanego w ramach réznych kierunkéw studidw, a takze przepiséw
umozliwiajgcych wprowadzenie systemu akredytacji ksztatcenia nauczycieli.

Odpowiedzialno$¢ za jakos¢ ksztatcenia nauczycieli spoczywa przede wszystkim na uczelniach.
Powinny one w przyszto$ci mozliwie szybko dostosowac¢ ksztatcenie nauczycieli do standardow
nauczania i ksztatcenia nauczycieli, ktére ustanowi minister edukacji narodowej, zas obecnie - do
standardéw istniejacych (wymagan programowych). Réwniez plany studiow powinny by¢ jednakowe
dla wszystkich trybéw nauczania, co zapewni rownowaznos$¢ dyploméw uzyskiwanych w toku studidow
stacjonarnych i niestacjonarnych, a zwtaszcza zaocznych.

dr Tadeusz Dziuba
wicedyrektor Delegatury NIK w Poznaniu

107 dniem 1 wrzesnia 2001 r. weszly zycie (z niewielkimi wyjatkami) przepisy ustawy z 20 sierpnia
2001 r. o zmianie ustawy o szkolnictwie wyzszym, ustawy o wyzszych szkotach zawodowych oraz o
zmianie niektérych innych ustaw (DzU nr 85, poz. 924). W szczegdlnosci uprawniajg one ministra
edukacji narodowej do okreslania standardow nauczania i standardéw ksztatcenia nauczycieli
(bedacych odpowiednikami dotychczasowych minimalnych wymagan programowych i dodatkowych
wymagan w zakresie zawodowego przygotowania nauczycieli) oraz stanowig o powofaniu Panstwowej
Komisji Akredytacyjnej, uprawnionej do dokonywania ocen ksztatcenia na roznych kierunkach studiow,
w tym takze na kierunkach ksztatcenia nauczycieli.



KRYSTYNA PAWLOWICZ

Sadowa kontrola dziatan NIK wobec przedsiebiorcéw niepublicznych

I. Pojawiajgce sie od jakiego$ czasu konflikty miedzy NIK a kontrolowanymi przez nig jednostkami
administracji rzgdowej oraz konflikty Izby z kontrolowanymi jednostkami spoza struktur administracji
publicznej (towarzystwami ubezpieczeniowymi, spotkami lub bankami, w ktérych wtascicielem czesci
akgji jest Skarb Panstwa, BFG czy podmiotami catkowicie prywatnymi) dowodza, iz ustrojowoprawny
status NIK wymaga przedyskutowania. Izba, poza okresowymi zmianami gtéwnie swego
organizacyjnego podporzadkowania, dziata wedtug modelu uksztaltowanego jeszcze w okresie
miedzywojennym. NIK, zdaniem jednych, zbudowano nawigzujgc do wzoréw niemieckich. Ma wiec
organizacje typowa dla organéw administracyjnych, tj. budowe hierarchiczng i urzedniczy charakter,
cho¢ wydzielona jest poza strukture rzadowg i podporzadkowana parlamentowi. W Polsce na
poczatku XX w. odrzucono francuskag koncepcije tego typu kontroli, tj. organu sgdowego dziatajgcego
w formach orzeczniczych i opartego na zasadzie niezawistosci . Jednak oba modele nastawione byty
na kontrole rzadu i administracji w zakresie wykonywania finanséw publicznych, wykonania budzetu i
zwigzanej z tym rachunkowosci (gléwnie z punktu widzenia kryteriow legalnosci). Zdaniem innych
jednak, polski model NIK od 1919 r. nie nawigzuje ani do niemieckiego, ani do francuskiego modelu
urzedu audytorskiego, lecz stanowi adaptacje rosyjskiego modelu ,kontroli panstwowej’, gdyz
sprawuje kontrole nieéyle rachunkowa, ile merytoryczng. Nie mozna wiec uznac¢ polskiej NIK za rodzaj
urzedu audytorskiego .

W obecnych czasach organu ,kontroli panstwowej” typu polskiej NIK (o hierarchicznej budowie
organu administracji, urzedniczego, o bardzo rozlegtych uprawnieniach do gtebokiej kontroli
merytorycznej wedtug kryteriéw celowosciowych, ustalajgcego jednostronnie, bez realnych procedur
odwotawczych dla kontrolowanego) juz sie nie spotyka. Niezaleznie od chlubnych tradycji
miedzywojennej Izby, NIK w obecnym ksztalcie prawnym stanowi - na tle regut dziatania
wspotczesnych pan i statusu jednostki wobec panstwa - anachronizm, nieprzystajacy do wymogow
panstwa prawnego-. Narusza regutami swego dziatania podstawowe prawa podmiotowe i
obywatelskie jednostki.

Zakres podmiotowy, przedmiotowy i kryteria dziatania NIK okreslajg przepisy art. 2 - 5 ustawy z 23
Xl 1994 o NIK (Dz. U. nr 13/1993 poz. 59 ze zm.). Izba kontroluje cztery grupy podmiotéw (art. 2),
badajac w kazdej z nich, w szczegdlnos$ci, wykonanie budzetu panstwa oraz realizacje ustaw i innych
aktéw prawnych w zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej
tych jednostek (art. 3):

a) Obligatoryjnie - dziatalno$¢ szeroko rozumianych struktur panstwa, w szczegodlno$ci organy
administracji rzadowej, panstwowych oséb prawnych, NBP i innych panstwowych jednostek
organizacyjnych. Jest to wszechstronna kontrola legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci
(art. 2 ust. 1iart. 5 ust. 1);

b) Fakultatywnie - dziatalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego i innych komunalnych jednostek
organizacyjnych, tylko wedtug kryteriow legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci (art. 2 ust. 2 i art. 5
ust. 2);

c) Fakultatywnie - dziatalnos¢ innych niz wymienione jednostek organizacyjnych i przedsiebiorcow
niepanstwowych i niekomunalnych w jeszcze bardziej ograniczonym zakresie, tj. w takim, w jakim
wykorzystujg one majatek lub srodki panstwowe albo komunalne oraz wywigzujg sie ze zobowigzan
finansowych na rzecz panstwa (art. 2 ust. 3). Kontrola tych podmiotéw i tak ograniczonego zakresu ich
dziatania odbywac sie moze, zgodnie z art. 5 ust. 3, tylko pod wzgledem legalnosci i gospodarnosci.

“Przedruk z ,Panstwa i Prawa”, Grudzien 2001, zeszyt 12. s. 40 - 53.

! L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 340; J. Jagielski:
Kontrola administracji publicznej. Warszawa 1999, s. 96 i n.

2H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna. Zagadnienia ogéine, Warszawa 1998, s. 246.

% Por. np. modele organéw kontroli we Wioszech (organ sadowy), W. Brytanii (procedura quasi-
sgdowa), Francji, Belgii, Luksemburgu, Holandii (organ sadowy). Takze w Szwaijcarii, cho¢ w ramach
egzekutywy, istnieje mozliwos¢ formalnego kwestionowania do rzadu ustalen Kontroli Finansowe;j.
Szerzej (w:) Najwyzsze organy kontroli paristwowej w krajach demokratycznych. Wybdr artykutow,
wyd. NIK, Warszawa listopad 1992, maszynopis.



Wedtug tych samych kryteriow NIK moze tez fakultatywnie kontrolowa¢ dziatalno$¢ jednostek i
podmiotéw wykonujacych zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego (art. 2 ust. 4
ustawy o NIK).

Kontrola przez NIK grupy panstwowych jednostek organizacyjnych (art. 2 ust. 1 ustawy o NIK), w
tym organdéw administracji rzadowej (pkt a) nie wywolywata dotychczas w literaturze polemik.
Jednakze od kilku lat w warunkach wspotczesnego pluralizmu politycznego i gospodarczego, ktéry
pozwala ujawnia¢ sie réznorodnym odrebnym interesom (i ich konfliktom), takze w obrebie
zroznicowanego politycznie aparatu administracji panstwowej, obserwujemy gtosne spory miedzy NIK
a kontrolowanymi organami administracji rzgdowej. Wstepnej oceny prawnej tych zjawisk dokonatam
w innym miejscu-, sygnalizujgc tylko niektdre problemy z tym zwigzane.

Jesli chodzi o kontrole przez NIK dziatalnosci organdéw samorzadu terytorialnego i innych
komunalnych oséb prawnych (pkt b), to pojawiajg sie pytania o granice tej kontroli samodzielnych
prawnie, odrebnych od panstwa jednostek samorzadowych oraz mozliwos¢ ochrony ich interesow w
toku kontroli panstwowej. Ustawa o NIK co do jednostek samorzadowych i komunalnych nie
przewiduje zadnych procedur respektujgcych ich niepanstwowy status. Nie przewiduje Zzadnych
procedur niezaleznego, zewnetrznego rozstrzygania ewentualnych konfliktéw z NIK. Jednak, zgodnie
z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP ,samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie
sgdowe;j”.

Wiele zastrzezen budzg regulacje prawne i praktyka kontroli przez NIK podmiotéw trzeciej grupy,
czyli jednostek niepanstwowych i niekomunalnych oraz przedsiebiorcéw prywatnych, w zakresie w
jakim wykorzystujg majatek lub $rodki panstwowe albo komunalne oraz wywigzujg sie ze zobowigzan
finansowych na rzecz panstwa (pkt c). Kontrola tych podmiotéw jest w Swietle art. 2 ust. 3i art. 5 ust. 3
ustawy o NIK kilkakrotnie ograniczona: ma charakter fakultatywny, jej zakres przedmiotowy dotyczy¢
moze tylko wskazanego wyzej obszaru oraz prowadzona moze by¢ z punktu widzenia dwoéch tylko
kryteriéw - legalnosci i gospodarnosci. Tak ograniczony przedmiot i kryteria nie przeszkodzity, by na
mocy art. 3 ustawy o NIK Izba kontrolowata omawiane jednostki wszechstronnie. Cyt. art. 3 dotyczy
takze podmiotow, o ktorych mowa w art. 2 ust. 3 ustawy o NIK, i w istocie wprowadza, poza
wymienionymi wyzej dwoma, dodatkowe kryteria kontroli jednostek niepublicznych. NIK bowiem w
toku kazdej kontroli ,bada w szczegdlnosci wykonanie budzetu panstwa oraz realizacje ustaw i innych
aktéw prawnych w zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej
tych jednostek”. Specyfika i odrebno$¢ prawna i ekonomiczna od panstwa podmiotéw
niepanstwowych i niekomunalnych oraz prywatnych przedsiebiorcéw zostaty w ustawie o NIK
zauwazone tylko w dwu ogdlnych przepisach - art. 2 ust. 3 i art. 5 ust. 3. Pozostate przepisy ustawy, w
tym dotyczgce postepowania kontrolnego, pokontrolnego, odwotawczego itd., traktujg omawiang
grupe podmiotéw identycznie jak jednostki administracji rzadowej, co w zestawieniu z brakiem
ustawowych definicji kryteriow kontroli, trudnosciami praktycznymi z logicznym sprecyzowaniem
przedmiotu (zakresu) kontroli jaskrawie narusza prawa tych podmiotéw. Nadto, obok kryterium
legalnosci, do oceny jednostek niepublicznych stosuje sie takze niejasne kryterium celowosciowe
(gospodarnosc), co w praktyce ogranicza wolnos¢ gospodarczg kontrolowanych przy jednoczesnym
braku mozliwosci sadowej kontroli wtadczych ingerenc;ji Izby. Co wiecej, kontrola tej grupy podmiotéw
(tak jak i pozostatych) podejmowana jest na podstawie czynnosci o niejasnym charakterze prawnym,
tj. okazania upowaznienia stuzbowego wystawionego dla inspektora NIK (art. 30 ust. 1 ustawy o NIK).
Niejasny jest tez sposdb okreslenia zakresu przedmiotowego kontroli podmiotéw omawianej grupy (,w
zakresie, w jakim wykorastujaj’ majatek i srodki publiczne). Na tym tle powstawaty w przesziosci
powazne spory i polemiki. Nowelizacja ustawy o NIK w 1997 r. nie rozwiata tych watpliwosci. Zadne,
odpowiadajace samodzielnemu, niepublicznemu statusowi tych podmiotéw odrebnosci, nie zostaty w
toku kontroli panstwowej przewidziane. Mozna wiec twierdzi¢, iz ustawa o NIK jest sprzeczna z
konstytucyjng zasadg panstwa prawnego, a szczegdlnie z zasadg legalizmu dziatania organow
panstwa (art. 7) i prawem jednostki do sadu (art. 45, art. 77 ust. 2, art. 78 Konstytucji), jak tez narusza
konstytucyjng zasade wolnosci gospodarczej przez stosowanie kryterium gospodarnosci (tym bardziej
ze niezdefiniowanego ustawowo). Aby sie o tym przekonaé, warto przyjrze¢ sie statusowi
niepublicznych podmiotéw (art. 2 ust. 3 ustawy o NIK) w stosunku kontroli panstwowej na przykfadzie
niepublicznych przedsiebiorcéw. Beda nimi nie tylko podmioty w catosci prywatne, ale takze wszystkie
spotki mieszane (publiczno-prywatne).

* K. Pawtowicz: Nie mégt ale musiat. NIK u petnomocnika Rzadu, ,Rzeczpospolita” z 12 IV 2001, s.
C.5; tejze: Mit nietykalnoSci. Kontrola panstwowa: potrzeba reform, ,Rzeczpospolita” z 19 IX 2000, s.
C.3.

® Zob. dyskusje na tamach ,Rzeczpospolitej” w dniach 8, 19,30 - 3111, 4 IVi8 V 1997 r.



Il. Wszystkim niepublicznym przedsiebiorcom stuzy w czasie prowadzenia przez nich dziatalnosci
ochrona prywatnych i publicznych praw podmiotowych w zakresie nie ograniczonym przez ustawy.
Korzystajg oni z prywatnych praw podmiotowych, majatkowych i niemajgtkowych (dobre imie,
nietykalno$¢ pomieszczen, tajemnica korespondencji, tajemnica handlowa itd.) oraz publicznych praw
podmiotowych w stosunkach z organami panstwa (polegajacych m.in. na prawnej mozliwosci ochrony
swych intereséw z tymi organami).

1. Wszystkie zasady ustrojowe, proceduralne, interpretacyjne i inne chronig niepublicznych
przedsiebiorcow (dalej: przedsiebiorcéw) przed nieuzasadnionymi ingerencjami panstwa, wsrdd nich:
zasada legalizmu dziatania organdéw panstwa, prawo do sadu, zakaz rozszerzajgcej interpretaciji
przepisow naktadajgcych obowigzki, zasada wolnosci gospodarczej, zasada sadowej kontroli
legalnosci aktow i dziatah administracyjnych. Zasady te wielokrotnie wyrazane byty w orzecznictwie
TK, SN, NSA.

Wszelkie wladcze ingerencje organu administracyjnego (lub  wykonujagcego zadania
administracyjne) w sfere intereséw przedsiebiorcy musza byé traktowane jako formy nadzoru
panstwowego. Nadzor ten, co do faktu, zakresu i srodkéw, musi byé oparty na podstawie ustawowej.
Z kolei, ingerencji nadzorczej panstwa odpowiada (winna odpowiadaé¢) generalna legitymacja prawna
podmiotu do kwestionowania tych dziatan (naruszajgcych prawnie chronione interesy), w
szczegolnosci w drodze sgdowe.

2. Przedmiot kontroli. Zezwolenie na przeprowadzenie kontroli ,w zakresie w jakim ...” oznacza, ze
kontrola catoksztattu dziatalno$ci podmiotéw z art. 2 ust. 3 ustawy o NIK, w tym przedsiebiorcow,
zostata wylgczona. Oznacza to, ze NIK w chwili podjecia kontroli musi - zgodnie z zasadg legalizmu
zezwalajgcg na dziatania organéw panstwa tylko na podstawie i w granicach prawa, wyraznie i
odpowiednio do sytuacji kazdorazowo badanego podmiotu - ograniczy¢, skonkretyzowac
(zindywidualizowaé) zakres (przedmiot, granice) kontroli zgodnie z wymienionym ograniczeniem. Jest
to warunek niezbedny, by uznac¢ dziatanie NIK za legalne i respektujgce prawa podmiotowe badanego
przedsiebiorcy. Nie trzeba jednak dowodzi¢, Zze jasne okreslenie przedmiotu kontroli do ,zakresu w
jakim ...” dany przedsiebiorca ,wykorzystuje $rodki panstwowe” w wysokosci np. 1000 ziotych jest
trudne, jesli w ogdle nie niemozliwe. Do czego bowiem odniesc¢ ,zakres dziatalnosci”, ktory NIK zechce
kontrolowac¢? Do pieniedzy? llu? Do rzeczy? Ktérych, czy tylko zakupionych za te $rodki? Ktére sfery
dziatalno$ci przedsiebiorcy obja¢ kontrola, by sprawdzi¢, np. gospodarno$¢ wykorzystania
Lpanstwowego” 1000 ztotych? Jaka czes$é dokumentacji moze by¢ w tym zakresie zbadana? Cato$¢,
czy dotyczaca tylko tego 1 tys. ztotych? A co wchodzi w zakres ogdinikowego sformutowania: kontrola
dziatalno$ci przedsiebiorcy ,w zakresie, w jakim (...) wywigzuje sie z zobowigzan finansowych na
rzecz panstwa” (art. 2 ust. 3 ustawy o NIK)? Sprawy te juz sg bowiem przedmiotem szczegotowe;,
specjalnej, petnej regulacji ustawowej oraz zwigzanej z nig procedury kontrolnej, np. w dziedzinie
podatkéw. Ustawa o NIK nie precyzuje tresci przedmiotowego zakresu kontroli przedsiebiorcow,
pozostawiajgc to w praktyce samym inspektorom Izby. Ci jednak takze majg trudnosci z rozumieniem
ograniczonego zakresu kontroli przedsiebiorcow, co widoczne byto przy okazji dyskusji nad
sformutowaniem: ,w zakresie w jakim wykorzystujg oni majatek lub srodki panstwowe lyb komunalne
(...) w szczegolnosci (...) dziatajg z udziatem panstwa ...” (art. 2 ust. 3 p. 4 ustawy o NIK)™. Inspektorzy
dowolnie konkretyzujac ogodlnikowe ustawowe okreslenia zakresu kontroli przedsiebiorcéw czynig to
jednostronnie i nieodwofalnie. W sporze z jedng z kontrolowanych spétek wobec ustawowych
niejasnosci, okreslajac zakres kontroli, NIK odwotywata E?ie zastepczo jako do decydujacych, do
réznych ogdlnych okolicznosci systemowych i ustrojowych™ Trzeba jednak pamietaé, iz zgodnie z np.
wyrokiem NSA z 25 XI 1988: ,dla oceny przez Sad administracyjny legalnosci decyzji (np. oceny
podstaw prawnych wiadczego wkroczenia kontrolnego - K.P.) nie majg znaczenia jakiekolwiek
argumenty pozaprawne lub fakty dokonane dotyczace podmiotéw decyzji”. Oznacza to, iz ingerencja
panstwowa dla uzasadnienia jej legalnosci musi by¢ w catosci oparta na wyraznym, dopuszczajagcym
ja przepisie prawa. Z zasady legalizmu wynika za$, iz kompetencji (zwtaszcza wtadczych) organu
panstwowego wobec jednostki nie mozna sie domyslaé ani ich domniemywa¢, zas$ niejasno
sformutowanych interpretowaé rozszerzajaco na rzecz uprawnien organu panstwa . Niemoznosé¢ w
wielu sytuacjach prawnego sprecyzowania zakresu kontroli przedsiebiorcow przez NIK w sposéb
respektujacy ich prawa podmiotowe dodatkowo przemawia za poddaniem tego etapu kontroli

® Dyrektor Departamentu Prawnego w NIK przyznat ,iz analiza przepiséw art. 2 ust. 3 p. 4 ustawy o
NIK dokonywana w drodze wyktadni jezykowej nie pozwala na jednoznaczne ustalenie jego tresci”,
zob. W. Krzynéwek: ,Spdr o ustawowe kompetencje NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/1996, s. 29. Por.
tez dyskusje w ,Rzeczpospolitej”, jw.

’ Zob. korespondencje dotyczaca kontroli NIK w TUIR WARTA S.A. w 1997 (np. pismo z 10 | 1997).

8 Zob. tez wyrok NSA z 24 VV 1993, ONSA nr 4/1993, poz. 113.



niezaleznej ocenie legalnosci. Tym bardziej ze ustawa o NIK wyklucza kontrole catoksztattu
dziatalno$ci przedsiebiorcow.

3. Kryteria kontroli. Ustawa o NIK ogranicza wobec przedsiebiorcow ilo$¢ kryteriow kontroli do
legalnosci i gospodarnosci, nie definiujgc ich jednak (podobnie jak pozostatych). Problem jest istotny,
gdyz w praktyce, takze w ocenie samych inspektorow NIK, ,brak jest jednolitego rozumienia tresci
kryteriow, ktérymi postugujg sie pracownicy NIK (...) w dzialalnosci kontrolnej. Skala rozbieznosci
interpretacyjnych (...) jest znaczna”. Dyrektor jednej z delegatur I1zby zaleca w tej sytuacji inspektorom
.mozliwie jak najszerszg interpretacje kryteriow kontroli”. Proponuje opracowanie kazdorazowo na
uzytek konkretnej kontroli ,definicji oEIeracyjnych” kryteriéw, ktére bedg nastepnie ,konkretyzowane w
trakcie prac nad programem kontroli™.

Istniejace w praktyce rozbieznosci intepretacyjne dotyczace kryteriow kontroli skionity NIK do
sporzadzenia wiasnych, wewnetrznych, roboczych, ,centralnych” definicji, kryteriow na uzytek
podlegtych delegatur do wykorzystania w postepowaniach kontrolnych™. Analiza tresci tych
obszernych definicji budzi wiele zastrzezeh z powodu m.in. postugiwania sie bardzo nieprecyzyjnymi,
subiektywnymi zwrotami celowosciowymi, np. ,lepszy wynik”, ,wydajne wykorzystywanie $srodkéw”,
~optymalne zastosowanie”, ,o0szczedzanie” itp. Nie ustawa wiec okresla kryteria wtadczych dziatan
kontrolnych wobec przedsiebiorcow, lecz roboczwskazéwki centrali NIK i sami inspektorzy. Robocze
definicje kryteridw sg z czasem unowoczesniane i poprawiane. Oba kryteria kontroli przedsiebiorcow
budzg - wobec braku definicji ustawowych - watpliwosci interpretacyjne. Nie tylko w obszernej
literaturze na ich temat, ale i w praktyce. Jesli chodzi o legalnos¢, to dla oceny przedsiebiorcéow w toku
kontroli panstwowej znaczenie moze mie¢ jedynie zgodno$c¢ ich dziatania (,w zakresie w jakim (...)
wykorzystujg majatek i Srodki panstwowe lub komunalne ...”) z prawem powszechnie obowigzujgcym,
tzn. z Konstytucjg, ustawami, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami,
jak tez z prawem miejscowym oraz aktami prawnymi o charakterze indywidualnym, wydanymi na ich
podstawie (umowami, indywidualnymi aktami administracyjnymi). Powstaje pytanie, czy w ramach
kryterium legalnosci inspektorzy NIK moga (i potrafig) kontrolowaé przedsiebiorcéw, np. z punktu
widzenia zgodnosci ich dziatalnosci z Konstytucja, tak jak czyni¢ to moga sady? Np. zgodnosé¢ z
konstytucyjng zasadg réwnosci, wolnosci gospodarczej, z konstytucyjnymi i ustawowymi klauzulami
generalnymi? Jak podnosi sie w literaturze przedmiotu, oceny Iegalno%i w oparciu o klauzule
generalne sa faktycznie ocenami wydanymi w oparciu o wilasne oceny <. Stopienn ogdélnikowosci
przepisdw o charakterze klauzul generalnych skutkuje niemozliwoscig zastosowania jako sprawdzianu
- legalnosci. Nie dostarczajg one bowiem zadnego wzoru powinnego zachowania, a jego ustalenie
pozostawiajg temu, kto z owej klauzuli korzysta (A. Drewniak, tamze, s. 40). Ale czy w takiej sytuacji
mamy do czynienia z rzgdami prawa? Z problemami dokonywania ocen zdarzen z punktu widzenia
legalnosci majg do czynienia nie tylko TK i sady, badajgce naruszenie prawa, ale takze NIK z tytutu
wykonywania kontroli pahstwowej wedtug tego kryterium.

Przedsiebiorca moze byC¢ kontrolowany przez NIK takze z punktu widzenia gospodarnosci.
Kryterium to ma charakter oceny celowosciowej i nie mozna go sensownie stosowaé bez oceny
catoksztaltu dziatania podmiotu. Gospodarnos¢ jednak w rozumieniu inspektoréw NIK wcale nie musi
oznaczac¢ tego samego z punktu widzenia kontrolowanego przedsiebiorcy. Oceny wg tego kryterium
tatwo mogg narusza¢ wolnos¢ decyzji gospodarczych i interesy kontrolowanego przedsigbiorcy.
Kryteria celowosciowe, do ktérych nalezy tez gospodarnosé, jesli w ogdle, powinny by¢ stosowane z
tych wzgledéw na zasadzie najbardziej koniecznych wyjatkéw. Tym bardziej, ze oceny NIK z punktu
widzenia legalnosci czesto sg réwnoczesnie takze ocenami z punktu widzenia gospodarnosci (i
celowosci), dla ktdrych realizacji i wdrazania poszczegdlne regulacje prawne sg uchwalane.

Powazne trudnosci ze zgodnym z prawem okresleniem przedmiotu kontroli przedsiebiorcow,
wadliwosé i niejasnos¢ kryteriow kontroli przedsiebiorcow, ktorzy nie mogg przewidzieé rzeczywistego
ani prawnego toku kontroli panstwowej (jej zakresu i glebokosci), godza w regulacyjng funkcje prawa.

° Por. wyniki badan dotyczace rozumienia kryteriow kontroli w artykule dyrektora Delegatury NIK w
Krakowie: J. Dziadon ,Kontrola Panstwowa” z. 6/1995, s. 15 - 16. Np. Kryterium rzetelnosci rozumiane
jest jako ,uczciwosc¢”, ,rzetelnos¢ ksiegowo-rachunkowa”, ,zgodnos¢ dziatalnosci ze statutowymi
obowigzkami stuzbowymi i odczuciem najpetniejszej uzytecznosci spoteczne;j” itp.

19 |nterpretacja kryteriow kontroli opracowana przez Departament Informacji i Analiz Systemowych i
Departament Prawny NIK, ,Biuletyn Informacyjny NIK” nr 2/1996.

1 W. Jaworska-Gromczynska: Konstytucyjne kryteria ocen kontrolnych NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr
5/1998,s.3in.

12 J. Nowacki: Rzady prawa. Dwa problemy, Katowice 1995. Zob. tez A. Drewniak: Pojecie legalnosci
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, RPEIS z 3 - 4/1999, s. 39in.



Stan taki narusza interesy przedsiebiorcow, utrudnia lub wrecz uniemozliwia im ocene legalnosci
poczynan NIK.

4. Procedura kontroli. Przepisy rozdziatu 3. ustawy o NIK nie rdéznicujg procedury kontroli
odpowiednio do statusu kontrolowanych czterech grup podmiotéw wyréznionych w art. 2 ustawy, w
tym dla przedsiebiorcéw niepublicznych, co sugerowaty zwtaszcza przepisy art. 2 ust. 3 i art. 5 ust. 3
ustawy. Z art. 29 wynikajg jednakowe dla wszystkich kontrolowanych przez Izbe bardzo szerokie i
istotne obowigzki organizacyjno-proceduralne. Terminologia i styl stosowane w ustawie wskazuja, iz
pisana byta dla wszechstronnej kontroli scentralizowanych struktur administracji. Nie uwzglednia ona
jednak faktu istnienia jakosSciowych odmiennos$ci kontrolowanych jednostek (poza art. 2 ust. 3 i art. 5
ust. 3 ustawy); nie widzi réznic miedzy statusem organu administracji rzadowej a statusem
prywatnego przedsiebiorcy w panstwie. Wszyscy kontrolowani, bez jakichkolwiek réznic, muszg
zgodnie z art. 29 ustawy: przedkiadaé ,wszelkie dokumenty i materiaty dla potrzeb kontroli”, poddaé
sie obowigzkowi ogledzin obiektéw i sktadnikow majatkowych, ,wgladu do wszelkich dokumentéw
zwigzanych z dziatalnoscig jednostek kontrolowanych”. O wynikach kontroli powiadamiane sg ich
.Jednostki nadrzedne”. Widoczna jest niespdjnos¢ miedzy ograniczonym w art. 2 ust. 3 i art. 5 ust. 3
ustawy o NIK zakresem kontroli przedsiebiorcow a petnym zakresem i rozlegtoscig obowigzkow
wynikajacych z niej dla nie-publicznych przedsiebiorcéw. Ustawowa procedura kontroli umozliwia Izbie
wkroczenie w catoksztatt ich dziatalnosci, w ogdle nie respektuje ich niepublicznego charakteru.

Rozpoczecie i prowadzenie kontroli z ewentualnym naruszeniem prawa przez inspektorow NIK,
ewidentne btedy prawne dotyczace sporzadzania najwazniejszych dokumentéw kontrolnych itp. nie
podlegajg zadnej zewnetrznej (ani wewnetrznej) weryfikacji. Zastrzezenia ztozone tylko co do tresci
protokotu kontroli rozstrzygane sg przez samg Izbe w toku wewnetrznego postepowania
odwotawczego (art. 55 i 56 ustawy). Stan, w ktérym NIK jest sedzig we wiasnej sprawie, nie spetnia
podstawowych standardéw ochrony praw jednostki wyrazonych takze w Konstytucji RP (prawo do
sadu). Ma to znaczenie tym wieksze, ze znaczna czes$é¢ kontroli NIK dokonywana jest z punktu
widzenia subiektywnego kryterium gospodarnosci. Przy braku zewnetrznej kontroli legalnosci takich
dziatah sytuacja taka sprzeczna jest z zasadami panstwa prawa. Niepubliczny charakter
przedsiebiorcéw w Swietle procedury kontroli panstwowej nie znajduje zadnego odzwierciedlenia ani
stosownej ochrony.

5. Podstawa prawna kontroli. Na petng podstawe prawng kontroli przedsiebiorcow przez NIK
skfadajg sie tacznie trzy przepisy: art. 2 ust. 3 ustawy o NIK dopuszczajgcy mozliwos¢ fakultatywnej,
cho¢ ograniczonej przedmiotowo kontroli przedsiebiorcow (NIK ,moze” ,w zakresie w jakim ...”) i art. 5
ust. 3 ustawy o NIK, ktéry okresla dwa kryteria tej kontroli. Te przepisy stanowig tacznie ogding
ustawowg podstawe prawng fakultatywnej kontroli panstwowej przedsiebiorcéw niepublicznych.
Szczegotowg zas, indywidualng podstawe prawng kontroli konkretnego podmiotu opisuje przepis art.
30 ust. 1 ustawy o NIK. Zgodnie z nim inspektor NIK bezposrednio przeprowadza (rozpoczyna)
kontrole ,na podstawie legitymacji stuzbowej i imiennego upowaznienia okreslajgcego jednostke
kontrolowang i podstawe prawng (ogdlng - K.P.) do podjecia kontroli”. Przepis art. 30 ust. 1 jest
podstawg  konkretyzacji  (zindywidualizowania)  ogdlnego, fakultatywnego,  ustawowego,
administracyjnoprawnego obowigzku poddania sie kontroli zawartego w art. 2 ust. 3 ustawy o NIK.
Konkretyzacja ogélnego obowiazku (ustawowo ograniczonego od strony przedmiotowej i kryteriéw)
polega¢ powinna na takim sprecyzowaniu tematu kontroli, ktére miesci¢ sie bedzie w dyspozycjach
przepisow art. 2 ust. 3 i art. 5 ust. 3 ustawy o NIK. Tzn. okresli temat kontroli odpowiednio do ,zakresu
w jakim ...” przedsiebiorca ,dziata z udziatem” publicznym oraz wyjasni kryteria kontroli. Tymczasem
wg art. 30 ust. 1 ustawy o NIK podstawa prawna indywidualnej kontroli, czyli upowaznienie do kontroli
okazane przez inspektora facznie z legitymacjg stuzbowg zawieraé ma tylko okreslenie ,jednostki
kontrolowanej i podstawe prawng do jej podjecia”. Ustawa o NIK, jak wida¢, nie wymaga
sprecyzowania (ograniczonego przeciez w art. 2 ust. 3 ustawy) przedmiotu (zakresu) kontroli
przedsiebiorcy. W prakty ten istotny brak uzupetnito zarzadzenie Prezesa NIK w sprawie
postepowania kontrolnego ktére okreslajac wzor upowaznienia przewiduje pominiete ustawg
miejsce na ,oznaczenie kontroli”. W praktyce wpisuje sie tam bardzo ogdlnie temat kontroli. Jednak w
Swietle samej ustawy o NIK przedsiebiorca poddany ingerencji z tytutu kontroli pahAstwowej nie
musiatby zna¢ jej przedmiotu (mimo iz musi by¢ ona ograniczona).

Przedsiebiorca niepubliczny korzysta jednak z ochrony swych praw podmiotowych w stosunkach
administracyjnoprawnych na tych samych zasadach co jednostka. Oznacza to, iz bezposrednie
wkroczenie kontrolne w jego dziatalnos¢ - ogdlnie i fakultatywnie wynikajace z ustawy o NIK - winno
de lege ferenda mie¢ podstawe w imiennym, zaadresowanym do tego przedsiebiorcy (a nie oséb

13 Zarzadzenie Prezesa NIK z 1 1Il 1995 w sprawie postepowania kontrolnego, MP nr 17/1995, poz.
211.



trzecich) jako odrebnego, samodzielnego podmiotu prawa, akcie indywidualnym naktadajacym
obowigzek poddania sie kontroli. Akt ten ma tez jasno okreslac¢ jej zgodny z ograniczeniami ustawy
przedmiot i kryteria. Jak wiadomo, w obecnym stanie prawnym (art. 30 ustawy o NIK) przedsiebiorca
nie jest adresatem zadnego tego rodzaju aktu. Obowigzek poddania sie kontroli wynika dla niego z
imiennego upowaznienia do kontroli wydanego inspektorowi NIK przez jego zwierzchnika, czyli z
wewnetrznego dokumentu stuzbowego skierowanego do podwtadnego w ramach struktury Izby. To
inspektor jest prawnym adresatem upowaznienia, ktére wskazuje mu przedmiot i miejsce (siedzibe)
wykonywania jego pracy. Ustawa o NIK nakazuje podmiotowi, ktéry ma by¢ kontrolowany, rozumieé
okazanie mu takiego upowaznienia i legitymacji stuzbowej inspektora jako powstanie
administracyjnoprawnego obowigzku poddania sie kontroli panstwowej. Ustawa o NIK nie przewiduje
zadnych innych tradycyjnych form prawnych nawigzania stosunku prawnego miedzy organem
panstwowym a przedsiebiorcg. Wydaje sie to zbedne, skoro ustawa nie przewiduje Zadnej
zewnetrznej, niezawistej procedury kwestionowania legalnosci dziatan inspektoréw. Taka ,forma
prawna” natozenia na przedsiebiorce obowigzku poddania sie kontroli NIK nie odpowiada uznawanym
juz dzis standardom proceduralnoprawnym, narusza tez prawne interesy kontrolowanego, dodatkowo
uniemozliwiajac jakakolwiek obrone. Tym bardziej ze z okazania upowaznienia i legitymacji stuzbowej
wynika nie tylko obowigzek poddania sie kontroli, ale tez wszelkie zwigzane z nig rygory i sankcje
karne (grzywna, areszt, ograniczenie wolnosci, kary pieniezne za niepoddanie sie w satysfakcjonujacy
sposob dziataniom NIK).

lll. W Swietle ustawy o NIK przedsiebiorcy kontrolowani przez Izbe sg bezbronni, a ich interesy nie
sg respektowane. Wszystko przemawia za zmianami w modelu funkcjonowania NIK. Tym bardziej ze
Konstytucja RP w rozdziale IX nie zabrania, a innymi swoimi postanowieniami wprost wymusza
wypracowanie modelu kontroli panstwowej zgodnego z zasadami pahstwa prawnego, szczegolnie z
zasadg legalizmu jego dziatania. Konstytucja nakazuje takze respektowanie jednostkowego prawa do
sadu, nie wytaczajac kontroli panstwowej. Zasada legalizmu nakazuje ustawowe definiowanie i
okreslanie m.in. przedmiotu i kryteriow kontroli. Reguta art. 22 Konstytucji zezwala na ograniczenia
wolnosci gospodarczej tylko w drodze ustawy, a nie np. wewnetrznymi ,wskazéwkami” NIK swobodnie
definiujgcymi kryteria kontroli. Ograniczenia wolnosci gospodarczej moga mie¢ miejsce tylko
wyjatkowo i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny, co powinno byé brane pod uwage w
praktyce kontroli z punktu widzenia gospodarnosci.

W Swietle obowigzujacego prawa istniejg mozliwosci ochrony praw i intereséw przedsiebiorcow
naruszanych w toku kontroli panstwowej. Ochrona taka jest mozliwa na gruncie ustawy z 11 V 1995 o
NSA. Mozliwo$cig tg jest prawo skargi do NSA na dziatania NIK. Z art. 16 i art. 20 ustawy o NSA
wynika domniemanie kompetencji tego Sadu we wszystkich sprawach, ktére nie zostaty przekazane
ustawami pod kontrole sagdéw powszechnych. Zakres jego kompetencji (z kilkoma wyjatkami z art. 16
ustawy nie dotyczacymi spraw kontroli ani NIK) obejmuje obecnie catoksztatt dziatalnosci administracji
publicznej. Orzecznictwo NSA juz wczesniej podkreslato, ze dla ochrony praw jednostki w panstwie
prawnym podstawowe znaczenie ma ochrona tych praw w drodze sgdowej. Zasade te jasno deklaruje
tez Konstytucja. Wedtug art. 45 ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i
niezawisty sad”. Zasade prawa do sgdu uzupetniajg przepisy art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytuciji.
Zgodnie z pierwszym ,ustawa (a tym bardziej praktyka sadowa - K.P.) nie moze nikomu zamykaé
drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”. Wedtug drugiego: ,kazda ze stron ma
prawo zaskarzenia orzeczerkhdecyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb
zaskarzenia okresla ustawa™

W Swietle art. 16 ustawy o NSA do wiasciwosci tego Sadu, poza dotychczas zaskarzanymi
decyzjami i postanowieniami, naleza, wsrdd innych, takze ,inne (...) akty lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia lub uznania uprawnienia lub obowigzku
wynikajacych z przepiséw prawa” (ust. 1 pkt 4). Zgodnie zas z art. 20 ust. 3 ustawy ,ilekro¢ w ustawie
jest mowa o innych aktach lub czynnosciach oraz sprawach z zakresu administracji publicznej, nalezy
przez to rozumie¢ wszelkie akty, czynnosci, dziatania i sprawy zatatwiane przez organy administracji
publicznej, ktére nie majg charakteru cywilno-prawnego”. Z kolei ust. 2 méwi, iz ,organami
administracji publicznej w rozumieniu ustawy o NSA sg naczelne i centralne organy administraciji
panstwowej (...) oraz inne organy w zakresie, w jakim zostaty powotane z mocy prawa do zafatwiania
spraw z zakresu administracji publicznej”. NSA, jesli ustawa nie stanowi inaczej, sprawuje kontrole
pod wzgledem zgodnosci z prawem (art. 21 ustawy o NSA).

14 Obszernie Z. Czeszejko-Sochacki: Prawo do sadu w S$wietle Konstytucji RP. Ogéina
charakterystyka, PiP nr 11 - 12/1997, s. 86 i n.



Skarga przedsiebiorcy do NSA na niezgodne z prawem dziatanie NIK jest w $wietle cytowanych
przepisow mozliwa, gdyz administracyjnoprawny stosunek kontroli jaki powstaje miedzy lzbg a
przedsiebiorcg z chwila natozenia %owiqzku kontroli spetnia wszelkie wymogi stawiane przez
przepisy art. 16 i art. 20 ustawy o NSA™, gdyz:

1. Imienne upowaznienie do podjecia kontroli okazane przez inspektora NIK wraz z legitymacjg
stuzbowg stwierdza (na mocy art. 30 ust. 1 ustawy o NIK) po stronie przedsiebiorcy indywidualny,
administracyjnoprawny, ustawowy obowigzek poddania sie jej. Okolicznos¢, ze obowigzek ten wynika
bezposrednio tylko z okazania wspomnianych dokumentéw, a nie ze skierowanego do tego podmiotu
imiennego aktu administracyjnego, nie ma znaczenia. W orzecznictwie NSA wielokrotnie wyrazano
poglad, iz tre$¢ i skutki, a nie nazwa aktu czy czynnosci administracyjnej, sg istotne dla ich wiasciwe;j
kwalifikacji prawnej. Okazanie wiec upowaznienia rodzace z mocy ustawy o NIK skutek prawny
stwierdzenia obowigzku poddania sie kontroli przez konkretnego przedsigebiorce w oznaczonym w tym
upowaznieniu czasie, miejscu i przedmiocie miesci sie w pojeciu ,inne akty lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczace (...) stwierdzenia (...) obowigzku wynikajacego z przepiséw prawa”.
Okazanie przedsiebiorcy przez inspektora NIK upowaznienia i legitymacji spetnia wyrazane tez w
doktrynie warunki uznania Egj‘nawianego dziatania za ,inne akty lub czynnos$ci” w rozumieniu art. 16
ust. 1 p. 4 ustawy o NSA™. Tzn. czynnos¢ ta (okazanie upowaznienia i legitymacji) powinna byc¢:
aktem o charakterze zewnetrznym, tj. skierowanym do podmiotu nie podporzgdkowanego
organizacyjnie ani stuzbowo organowi dokonujacemu czynnosci; nie jest decyzjg administracyjng ani
postanowieniem w rozumieniu k.p.a.; charakteryzuje sie podwdjng konkretnoscig, mimo ze w sposéb
dorozumiany ma zindywidualizowanego adresata znajdujacego sie w okreslonej sytuacji. Jest to
czynnos¢ o charakterze indywidualnym; czynnos$¢ ta w sposob prawnie wigzacy wptywa na sytuacje
prawng okreslonego podmiotu prawa przez to, ze sama te sytuacje wyznacza lub przez to, ze
wywotuje okreslony skutek prawny, jaki obowigzujace prawo wigze z dang czynnoscig. Czynnos¢, o
ktérej mowa w art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA, wprowadza prawnie wigzacy element ,nowosci
normatywnej’. Wszystkim tym cechom odpowiada okazanie przedsiebiorcy przez inspektora NIK
upowaznienia do kontroli i jego legitymaciji stuzbowej. Odmowa poddania sie obowigzkowi kontroli
pocigga za soba kary.

Jak wiadomo, w wyjatkowych sytuacjach dla powstania obowigzku administracyjnoprawnego nie
jest konieczna adresowana forma pisemna. Np. ustne natozenie obowigzku, jesli taka forma wynika z
ustawy (np. o zgromadzeniach), ma skutek prawny ustnej decyzji administracyjnej. Trzeba tez
pamietaé, iz wprowadzenie przepisu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA zmierzato do zapewnienia
mozliwie nﬁ_jﬁ.zerszej ochrony sadowej jednostki, w tym przed czynnosciami faktycznymi
administracji—.

Okazanie upowaznienia i legitymacji stuzbowej stwierdzajagce obowigzek poddania sie kontroli
panstwowej nie ma charakteru cywilnoprawnego (co wytaczatoby je spod kompetencji NSA). Tak wiec
z chwilg okazania przedsiebiorcy upowaznienia i legitymacji przez inspektora NIK powstaje
indywidualny administracyjnoprawny obowigzek podania sie kontroli ("stwierdza sie” ten obowigzek).
Powstaje administracyjnoprawny stosunek miedzy NIK a przedsiebiorca. Z tg chwilg pojawia sie tez
.Sprawa administracyjna” z zakresu kontroli panstwowej, ktoérej uczestnikami sg organ panstwowy
dziatajacy na podstawie ustawy o NIK i przedsiebiorca znajdujacy sie na zewnatrz struktur panstwa.

2. Wkroczenie kontrolne inspektora NIK w dziatalnos¢ przedsiebiorcy otwiera ,sprawe z zakresu
administracji publicznej”. Witadcze dziatania inspektora w sferze podmiotu znajdujgcego sie na

> O dopuszczalnoéci drogi sadowej na dziatania NIK, zob. K. Pawtowicz: Ochrona wedfug prawa
administracyjnego, ,Rzeczpospolita” z 8 V 1997. Odrzucajg taka mozliwosé np. M. Szubiakowski:
Dopuszczalnosé¢ kontroli NIK przez NSA, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/1998, s. 34 i n.; A. Sylwestrzak:
Prawdy i mity, ,Rzeczpospolita” z 31 X - 1 XI 2000. Mozliwosci takiej nie przewidujg takze autorzy
Komentarza do ustawy o NIK, Wyd. Sejmowe 2000 - E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgodka-
Medkova, W. Robaczynski; Z. Kmieciak: Dopuszczalno$¢ i celowos¢ weryfikacji przez sad
administracyjny czynnosci kontrolnych, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2001, s. 3in.

* Np. M. Bogusz: Pojecie aktéw lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczacych
przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajgcych z przepiséw prawa w
rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA, ,Samorzad Terytorialny” nr 1 - 2/2000, s. 176 i n.

Y Np. A. Zielinski: Postepowanie przed NSA w $wietle ,prawa do sprawiedliwego procesu sadowego”,
PiP nr 2/1992, s. 19. Zdaniem zas T. Wosia: ,obecny zakres kompetencji NSA obejmuje rowniez takie
dziatania administracji publicznej, kiére nie sg podejmowane w sformalizowanych postepowaniach, ale
dotyczg praw i obowigzkéw obywateli i innych podmiotéw w sferze publicznoprawnej, w stosunkach
m.in. z panstwowymi jednostkami organizacyjnymi’, zob. Postepowanie sgdowoadministracyjne,
Warszawa 1996, s. 59.



zewnatrz struktur panstwa jest bowiem wykonywaniem przez NIK zadania publicznego. Ingerencja
kontrolna ma charakter administracyjny (publicznoprawny). W nauce o organizacji i zarzadzaniu oraz
w doktrynie prawa administracyjnego bezdyskusyjnie i powszechnie kontrola uznawana jest za
,czynnos¢ administrowania”™ . O administracyjnym charakterze postepowania kontrolnego $wiadczg
tez: prawo NIK do naktadania w jego toku kar pienieznych, obowigzki kontrolne badanych jednostek,
wewnetrzne postepowanie odwotawcze, w czasie ktérego wydawane sg postanowienia, na ktére stuzg
zazalenia, jak i sam obowigzek poddania sie kontroli. Zadania publiczne (administracyjne) wykonujg
nie tylko organy administracji. Wiele zadan publicznych wykonujg podmioty i instytucje nie nalezace
do administracji w scistym podmiotowym rozumieniu tego pojecia, np. NIK, ktéra na mocy art. 2 ust. 3
ustawy o NIK wykonuje publiczne zadania kontroli panstwowej wobec przedsiebiorcéw
niepublicznych. Tak wiec, administracyjnoprawna (publiczna) ingerencja kontrolna NIK w dziatalnos¢
niepublicznego przedsiebiorcy jest wykonywaniem zadan z zakresu administracji publicznej, jesli nie
przez organ administracji panstwowej w Scistym rozumieniu, to z pewnoscig przez ,inny organ w
zakresie w jakim zostat powoftany z mocy prawa do zatatwienia sprawy z zakresu administracji
publicznej” (art. 20 ust. 2 ustawy o NSA).

Pogladu o przynaleznosci NIK do grupy organéw administracji panstwowej w najszerszym sensie
tego pojecia mozna broni¢ w oparciu np. o konstytucyjng zasade trojpodziatu wtadz. NIK nie bedac
organem wifadzy ani sagdowym, jest organem wykonujgcym szeroko rozumiane wykonawcze (w tym
kontrolne) zadania panstwa. Podlegtos¢ 1zby Sejmowi, podobnie jak KRRIT czy Panstwowej Inspekcji
Pracy, nie nadaje tym organom charakteru ustawodawczego. Art. 1 ust. 1 ustawy o NIK nazywa Izbe
,haczelnym organem kontroli panstwowej’. Organ ten ze wzgledu na wykonywanie w pewnej czesci
swych zadanh takze zadan publicznych (wobec podmiotéw wskazanych w art. 2 ust. 3, ale tez i w ust. 2
ustawy o NIK) jest w tej czesci podmiotem administracji. Izba wykonuje zadania kontrolne wewnatrz
(art. 2 ust. 1 ustawy o NIK) i na zewnatrz (art. 2 ust. 3 i 2) struktur panstwa. Wykonujac swe
zasadnicze zadania wewnetrznej, obligatoryjnej kontroli pahstwowej w obrebie aparatu panstwowego,
Izba nie dziata jako organ administracji publicznej. Jednak, kontrolujagc podmioty zewnetrzne (art. 2
ust. 2 i 3) Izba wykonuje publiczne zadania kontroli panstwowej, nawigzujac z tymi jednostkami
administracyjne stosunki kontroli panstwowej. Dziata wowczas jak organ administracji. Ani nazwa, ani
status ustrojowy Izby czy odrebna konstytucyjna regulacja prawna jej dotyczaca nie zmieniajg tego
stanu. W niektérych podrecznikaﬂ prawa administracyjnego NIK zaliczana jest zresztg wprost do
rzadowej administracji specjalnej—~. Publiczny charakter czesci zadan NIK (tj. kontroli zewnetrznej)
podkreslat kilkakrotnie z na%]skiem SN w uzasadnieniu wyroku z 1 Xl 1994, 1l ARN 64/94
(OSNIAPIUS 10/95, poz. 118)*~

W razie odrzucenia przedstawionych argumentéw przemawiajacych za uznaniem, iz NIK,
wykonujac kontrole zewnetrzng przedsiebiorcow, dziata jak naczelny organ administracji publicznej,
nie mozna jednak negowad, iz takg dziatalno$¢ Izby bez watpienia mozna zaliczy¢ do dziatan ,innych
(niz centralne, naczelne i terenowe - K.P.) organdw (...) w zakresie, w jakim zostaty powotane z mocy
prawa do zafatwiania spraw z zakresu administracji publicznej” (art. 20 ust. 2 ustawy o NSA). Akty i
czynnosci tych ,innych” organéw we wskazanym wyzej zakresie ustawa o NSA uznaje za
réwnorzedne z aktami i czynnosciami organéw administracji publicznej. Art. 2 ust. 3 ustawy o NIK
wyznacza wiaénie dla Izby (,innego organu ...”) ,zakres”, w jakim lzba z mocy ustawy o NIK ,zatatwia
sprawy z zakresu administracji publicznej” (fj. na zewnatrz administracji, wobec przedsigbiorcy
niepublicznego).

3. Sprawy z zakresu administracji publicznej moga powsta¢ tylko na podstawie ustawowych
przepisow prawa materialnego. Ustawa o NIK, bedaca wylgczng ustawowg regulacjg z zakresu
kontroli panstwowej, ma charakter mieszany: ustrojowy, materialny i proceduralny. Ustawa ta w art. 2
ust. 3 i art. 5 ust. 3 zawiera ogdlng materialng podstawe prawng kontroli oraz w art. 30 ust. 1
podstawe nawigzania bezposredniego stosunku kontroli panstwowej z konkretnym przedsiebiorcg
(okazanie upowaznienia i legitymaciji stuzbowej).

4. Ewentualny zarzut, iz skarga na NIK ztozona do NSA przez podmioty, o ktérych mowa w art. 2
ust. 3 ustawy o NIK, w tym przedsiebiorcow niepublicznych, nie jest dopuszczalna gdyz okreslone
obowigzki kontrolne wynikajg dla nich wprost z przepiséw prawa (np. obowigzek podatkowy) trzeba
oddali¢. Obowigzek przedsigbiorcy poddania sie kontroli panstwowej nie wynika wprost z ustawy o

18 Zob. prace J. Staroéciaka i A. Chetmonskiego, np. (w:) System prawa administracyjnego, t. IV,
Ossolineum 1980, s. 512. Takze M. Kulesza: Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako podmiot prawa
publicznego - recydywa zapomnianego pojecia, ,Glosa” nr 10/2000, s. 15.

¥ Np. J. Jendroska (w:) Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1996/1997, s. 143.

2 Za nie kwestionowane nalezy uznaé, iz nieruchomo$¢ bedaca przedmiotem postepowania
komunalizacyjnego (...) stuzyta wykonywaniu zadan publicznych nalezacych do wtasciwosci NIK”.



NIK, ma bowiem charakter uznaniowy (fakultatywny). NIK moze ale nie musi kontrolowa¢. Obowigzek
ten ma charakter wyjatkowy, zmienny i ograniczony (kazdorazowo trzeba zindywiudalizowaé
przedmiot kontroli do zakresu w jakim dany przedsiebiorca ,dziata z udziatem publicznym”). Kontrola
moze by¢ podjeta wobec uznaniowo wybranych podmiotéw. Izba ma mozliwos¢ takiej kontroli, zas
przedsiebiorcy majg obowigzek poddania sie jej dopiero w chwili skorzystania przez Izbe z tego
prawa. Wobec wiekszosci podmiotow, o ktérych mowa w art. 2 i 3 ustawy o NIK, mozliwos¢ taka moze
w ogole nie by¢ kiedykolwiek wykorzystana. Ewentualne kontrole nie majg charakteru regularnego i
nie wymagajg wiasnej, jednostronnej aktywnosci podmiotéw, np. do samodzielnego zgtoszenia w
przepisanym ustawowo terminie okreslonych dokumentéw do kontroli NIK.

5. Na podstawie art. 33 ust. 2 ustawy o NSA ,upowaznionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto
ma w tym interes prawny ...”. Pojecie ,kazdy” nie jest tozsame (jest szersze) z pojeciem ,strony” w
rozumieniu k.p.a. W zwigzku z rozszerzeniem zakresu witasciwosci NSA, termin ,kazdy” oznacza
wszelki indywidualny (tez osobe prawng) podmiot niepanstwowy, nie podporzadkowany
organizacyjnie organowi panstwowemu, bedacy ,zewnetrznym” dla organéw panstwa adresatem jej
zindywiudalizowanych dziatan, polegajacych na realizacji przepisow prawa. Posiadanie ,interesu
prawnego” przez wymieniony podmiot oznacza, iz musi istnie¢ zwigzek miedzy sferg jego
indywidualnych praw i obowigzkéw a dziataniami i czynnosciami organu administracji. Taki zwigzek
bez watpienia miedzy przedsiebiorca a dziataniami NIK istnieje. Przedsiebiorce mozna wiec uznac¢ za
uprawnionego do wniesienia skargi do NSA w rozumieniu art. 33 ust. 2 ustawy o NSA.

Wyzej analizowano mozliwo$¢ zaskarzenia do NSA legalnosci natozenia obowigzku poddania sie
kontroli NIK (co do podmiotu wyznaczonego przez lzbe, zakresu przedmiotowego kontroli czy tresci
stosowanych kryteriow). Nie ma jednak przeszkdd, by nie skorzystaC ze skargi takze na inne
czynnosci i dziatania inspektoréw Izby podejmowane w toku kontroli, o ile spetniajg wymogi art. 16 i
art. 20 ustawy o NSA.

IV. Jak dotychczas, kilka skarg wniesionych do NSA na dziatania kontrolne NIK (na legalnos¢
przedmiotowego i podmiotowego zakresu kontroli) Sad administracyjny postanowieniami odrzucit, bez
merytorycznego zbadania sprawy“, konsekwentnie twierdzac, iz skarzona czynnos¢ NIK nie zostata
podjeta przez organ administracji publicznej w rozumieniu art. 20 ust. 2 ustawy o NSA. W jednym z
uzasadnien Sad przyjal, iz prowadzenia dziatalnosci kontrolnej na rzecz Sejmu nie mozna utozsamiac
z wykonywaniem administracji publicznej, zas ,obowigzek poddania sie kontroli ma wytacznie
charakter proceduralny i nie ksztattuje pozycji adresata dziatarh kontrolnych w sensie materialnym”
(sprawa Il SA 1403/99). Niezasadnos¢ tego stanowiska przedstawiono wyzej. Wydaje sie, ze NSA
unika dzi§ merytorycznego rozpatrywania skarg na dziatania NIK. Takie stanowisko Sadu pozbawia
przedsiebiorcow ochrony sgdowej do czego majg prawo na mocy Konstytucji RP, a ustawa o NSA ani
zadna inna ustawa takiej ochrony nie wytaczajg. Odmowa udzielenia ochrony przez NSA uzasadniana
jest w zasadzie tylko tym, Ze sad ma watpliwosci dotyczace jednoznacznego prawnego
zaklasyfikowania statusu NIK. Jak wspomniano jednak wyzej, sg podstawy by uzna¢, iz Izba na
zewnatrz dziata jak organ administracji publicznej. Nie ma natomiast zadnych watpliwosci, ze Izba
podejmujac kontrole panstwowg przedsiebiorcéw, nawet jesli nie uznamy jej za organ administracji,
jest ,innym organem” w zakresie w jakim zostata powotana z mocy prawa do zatatwienia sprawy z
zakresu administracji publicznej (kontroli panstwowej).

Trzeba przypomniec€, iz w panstwie prawnym opartym na przyjeciu zatozenia wolnosci jednostki,
watpliwosci co do istnienia lub nieistnienia wolnosci lub prawa, np. konstytucyjnego prawa do ochrony
sgdowej przed ingerencjami panstwa, powinny byé standardowo rozstrzygane na rzecz tych praw i
wolnosci. Skoro takze prawo do sadowej ochrony jest zasadg konstytucyjng i ustawa nie moze takiej
ochrony wylgczac, to tym bardziej praktyka sgdowa w wypadku watpliwosci winna i$¢ w kierunku
uznania istnienia drogi sadowej, a nie jej wylaczania. Przemawiajg za tym nie tylko przepisy art. 45,
art. 77 i art. 78 Konstytucji, ale tez przyjete w art. 16 i 20 ustawy o NSA domniemania kompetenc;ji
NSA we wszystkich sprawach, ktére nie zo%Fiy przekazane przez ustawy pod kontrole sgdéw
powszechnych i nie majg charakteru cywilnego®. Kompetencja NSA rozcigga sie na niemal wszystkie
prawne formy wladczego dziatania organéw wykonujgcych zadania publiczne w sprawach
indywidualnych, niezaleznie od nazwy i statusu tych organéw. Wyrazony tu poglad podzielajg tez inni.

% Np. skargi TUIR WARTA SA (Il SA 828/97); jednego z NFI (Il SA 1403/99); Hortex Holding SA (Il
SA 1954/00). Zmiane dotychczasowego stanowiska NSA zawierato ustne uzasadnienie postanowienia
NSA z 2 X 2001, odrzucajace skarge Hortexu SA przeciw NIK. Sad uznat bowiem po raz pierwszy, iz
.NIK miesci sie w szerokim pojeciu organu administracyjnego”, za$ ,NIK pod rzadami nowej
Konstytucji RP nie jest wytaczona spod kontroli sgdowej”.

2 Ostroznie wypowiedziat sie za istnieniem kompetencji NSA w sprawach skarg na dziatalno$é NIK M.
Kulesza, jw., s. 14 - 15.



Np. zdaniem J. Swiatkiewicza, wieloletniego wiceprezesa NSA, przy interpretacii art. 20 ustawy o NSA
,rozstrzygajace znaczenie dla ochrony praw obywateli w ramach procedury administracyjnej (a taka
jest procedura kontroli panstwowej - K.P.) ma charakter danej sprawy i tryb dziatania sprawujacego w
niej wtadztwo podmiotu, nie zas$ ogoélne zaklasyfikowanie go przez wyrazny przepis prawa lub
doktryne do kategorii organéw administracji panstwowej’, gdyz ,sprawowanie funkcji administracji
panstwowej w okreslonych sprawach ustawodawca powierza od dawna jednostkom organizacyjnym o
réznym charakterze. Niejednokrotnie okreslenie charakteru tych podmiotéw jest przedmiotem
kontrowersji, co w panstwie praworzagdnym nie moze oznaczac, ze ich rozstrzygniecia w sprawach
indywidualnych nie majg by¢ poddane unormowanej procedurze i przewidzianej w niej kontroli
stuzgcej sprawdzeniu prawidtowos$ci stosowania prawa”. Wsrdd takich kontrowersyjnych organéw J.
Swiatkiewicz wymienia takze NIK, dodajac, ,jesli w danej sprawie okreslony organ (inne jednostki
organizacyjne) sprawuje funkcje administracji publicznej, to tym samym ta jego dziatalnos¢ jest
poddana kognicji sadowej, chociazby z istoty swojej organéen nie byt organem administracji
publicznej, a jego podstawowa dziatalno$¢ nosita inny charakter™=

*

Obowigzujacy od 80 lat prawny model organizacji i funkcjonowania NIK rozmija sie dzi$ ze
wspotczesnymi standardami prawnymi i zasadami konstytucyjnymi dotyczacymi jednostki w panstwie i
ochrony jej praw. W szczegdlnosci regulacje ustawy o NIK, mimo braku konstytucyjnych zakazéw, nie
przewidujg dla jednostki gwarantowanego w art. 45 Konstytucji RP prawa do sgdu. Mimo iz ustawa o
NIK sgdowej drogi kwestionowania legalnosci dziatania Izby nie przewiduje, to mozliwos$¢ taka istnieje
na gruncie nie tylko Konstytucji, ale takze ustawy o NSA (art. 16 i art. 20). W dotychczasowej praktyce
NSA odmawia merytorycznego rozpatrzenia skladanych skarg ze wzgledu na trudnos¢ z
jednoczesnym okresleniem statusu prawnego Izby. W sprawach watpliwych, NSA stosuje wyktadnie
wytaczajaca prawo do sadu, choé w panstwie prawa winna obowigzywac zasada in dubio pro libertate.
Utrzymuje sie opinia pozostawania NIK w panstwie prawa poza prawem.

Z kolei TK wielokrotnie stwierdzat, iz rzady prawa zapewniajq instytucjonalng ochrone wolnosSci i
praw jednostki przede wszystkim przed wszelkim naduzyciem wiadzy przez organy publiczne, przed
bezprawng ingerencjg innych podmiotéw. Zapewnienie jednostce ochrony przed arbitralno$cig organu
wladzy publicznej jest istotng cechg demokratycznego panstwa (orzeczenie TK z 24 VI 1997, K
21/96). Przestrzeganie usta\% zasadniczej w panstwie prawnym podlega kontroli organéw, ktére nie
orzekajg we wtasnej sprawie“™

Konstytucyjnie gwarantowane prawo do sgdu ogranicza swobode ustawodawcy zwyktego i praktyki
sgdu. Z tego punktu widzenia dotychczasowa praktyka NSA odrzucania skarg na zewnetrzne
dziatania NIK wykonujacej zadania publiczne moze by¢ oceniana jako niekonstytucyjna. Warto jednak
pamietaé, iz prawo do sadu jest prawem podmiotowym tworzacym podstawe roszczenia jednostki, co
przy bezposrednim stosowaniu Konstytucji moze by¢ samodzielng podstawg prawng. Tak wiec,
zewnetrzne dziatania, akty i czynnos$ci z zakresu kontroli panstwowej spetniajagce wymogi art. 16 ust. 1
ustawy o NSA podejmowane przez NIK wobec podmiotéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 3 (oraz w ust.
3) ustawy o NIK, powinny by¢ merytorycznie rozpatrywane przez NSA w ramach podmiotowego prawa
skargi. NSA bada legalnos¢ dziatan, a nie ich celowo$é. NIK w toku kontroli stosuje, poza legalnoscia,
takze rézne niezdefiniowane kryteria merytoryczne (celowos¢, gospodarnosc, rzetelnosé). Stosowanie
przez Izbe takich kryteribw nie moze jednak oznacza¢ wytaczenia prawidtowosci ich stosowania spod
oceny sadowej. Kryteria celowosciowe (intereséw) sg rodzajem kryteriow uznaniowych. Z doktryny
prawa administracyjnego wiadomo zas, iz uznanie (celowos$c) jako kategoria prawna powinno opiera¢
sie na normie prawnej. Poniewaz uznanie moze dotyczy¢ praw i obowigzkow obywateli, upowaznienia
do uznania winny by¢ zawarte w aktach rzedu ustawy (a nie np. w wewnetrznych instrukcjach i
wskazowkach). Powinny by¢ formutowane w sposéb wyrazny, nie budzacy watpliwosci. Nie wolno ich
domniemywac. Nie stanowig takich upowaznien Iuki w__prawie ani postugiwanie sie przez
ustawodawce pojeciami niedookreslonymi (wieloznacznymi)ﬁ! jakimi sg np. tylko nazwy kryteriow
kontroli. Brak ustawowego zdefiniowania kryteriow kontroli dodatkowo przemawia za objeciem
soperatywnej” praktyki ich stosowania wobec przedsiebiorcéw kontrolg sadowg. W panstwie prawa
dziatania organéw panstwa musza by¢ oparte na prawie (art. 7 Konstytucji). Oznacza to, ze takze
stosowanie kryteriéw celowosciowych kontroli przez NIK musi by¢ oparte na prawie. Ocena legalnosci
ich stosowania przez NIK bedzie zblizona do oceny legalnosci decyzji tzw. uznaniowych, wydanych z

% ). Swiatkiewicz. Komentarz do ustawy o NSA, Warszawa 1995, s. 60
2 7ob. szerzej Z. Czeszejko-Sochacki, jw
% Szerzej M. Mincer: Uznanie administracyjne, Torun, 1983, s. 157.



uwzglednieniem roéznych, prawnie chronionych intereséw. Kryteria celowosciowe powinny by¢
sprowadzane do konkretnych celéw i intereséw wyrazonych i objetych regulacjg (i ochrong) w
konkretnych przepisach ustawowych. Kryteria te nie mogg istnie¢ poza prawem. Nie mogg w panstwie
prawa by¢ stosowane jakie$ ,prywatne”, pozaprawne kryteria oceny przedsiebiorcéw (ani innych
podmiotdéw). Inaczej, kryteria takie otwierajg droge dla niekontrolowanych ocen o charakterze
politycznym.

Podjecie przez NSA nowego wyzwania w postaci oceny legalnosci dziatah NIK w sferze zadan
publicznych bytoby istotnym elementem realizowania przez ten Sad konstytucyjnego modelu panstwa
prawa.



Krzysztof Zalega

PRYWATYZACJA A MODEL NADZORU WLASCICIELSKIEGO -
DOSWIADCZENIA POLSKIE

Prywatyzacja jest ztozonym, wieloaspektowym procesem spoteczno-ekonomicznym. Potocznie
rozumiana jedynie jako sprzedaz (,wyprzedaz’) majatku panstwowego budzi wiele sporow i
kontrowersji. W celu zaréwno zrozumienia istoty zachodzgcych proceséw prywatyzacyjnych, jakli.I
dokonania (choc¢by wybidrczej) oceny efektéw i skutkdw prywatyzacji w Polsce i ich wptywu na ksztatt
nadzoru wiascicielskiego, konieczne jest poznanie podstawowych zagadnieh zwigzanych z
prywatyzacja. Naleza do nich: argumenty przemawiajgce za prywatyzacja, cele, motywy i znaczenie
prywatyzacji, model prywatyzacji w Polsce, a gtownie zwigzek prywatyzacji z rozwojem rynku
kapitatowego oraz wplyw tego zwigzku na model nadzoru wtascicielskiego, rozwdj firm i catej
gospodarki. Podstawowy zwigzek prywatyzacji z nadzorem wiascicielskim wynika z potrzeby
efektywnosci, zarowno prywatnych firm (jako gtéwnego celu ich dziatania), jak i kontroli wykorzystania
ich zasobow (efektywnos¢ nadzoru wiascicielskiego).

Rézne znaczenia prywatyzacji

Dlaczego prywatyzowac’:EI

Po ponad dziesieciu latach prywatyzacji w Polsce pytanie, czy i po co prywatyzowac jest nadal
aktualne. Swiadczy o tym publiczna debata nad polityka prywatyzacyjng poszczegdinych rzadéw,
skutkami i efektami dokonanych prywatyzacji (np. sektor bankowy, NFI) czy potrzebg przeksztatcen
wiasnosciowych w ogodle (np. cukrownictwo, ochrona zdrowia). R6zne spojrzenie na prywatyzacje
(generalnie jako na sprzedaz lub jako na proces spoteczno-ekonomiczny) determinuje definicje i cele
prywatyzacji, a takze wptywa na sposob jej kontroli.

Prywatyzacja jest istotng cechg polityki przemystowej panstwa. W Europie, a zwtaszcza w Wielkiej
Brytanii, skutkiem szerokiej polityki prywatyzacyjnej bylo przejscie do sektora prywatnego catych
gatezi przemystu, takich jak telekomunikacja, transport, gazownictwo czy elektroenergetyka.

Termin prywatyzacja jest w ekonomii pojeciem stosunkowo nowym, bowiem w literaturze
ekonomicznej po raz pierwszy pojawit sie dopiero w 1969 r. w pracy Petera Druckera The Age of
Discontinuity. Prywatyzacje rozumiat autor jako przechodzenie od rozwigzah z silnym
zaangazowaniem panstwa w strone rozwigzan o stabszym zaangazowaniu, co postrzegano wowczas
jako konieczne antidotum na nieefektywnos$¢ sektora publicznego. Podstawowych przyczyn tej
nieefektywnosci doszukiwano sie w spadku wydajnosci pracy, mierzonej stosunkiem nakfadow do
wynikow pracy, co byto z kolei spowodowane m.in. nadmiernym zatrudnieniem i inwestowaniem.

Prywatyzacja, wprowadzajgc do gospodarki wtasnos¢ jako istotny czynnik zarzgdzania, wptywa na
cele i zachowania firm. Prywatyzacja personifikuje stosunki wlasnosciowe, co oznacza, ze
wiascicielem przestaje byé blizej nieokreslone ,panstwo” czy ,spofeczehstwo”, a staje sie nim
konkretna osoba fizyczna badz prawna. Pojawienie sie wtascicieli kierujacych sie kryterium zysku (a
wiec efektywno$cia) optymalizuje zachowania firm, ukierunkowujac je na efektywno$¢ wykorzystania
zasobow - firma ma byé rentowna, a zarzgdzajgcy nig menedzer ma kierowaémsie (przynajmniej w
teorii) interesem wifadciciela (akcjonariusza). Dla sprywatyzowanych firm= i ich wilascicieli
najwazniejszg korzyscig z prywatyzacji ma by¢é wzrost ich ekonomicznej efektywnosci, a w
konsekwencji wzrost wartosci spoétki. Réznorodne mechanizmy kontroli (nadzoru) majg stuzyc
zapewnieniu realizacji tych celéw, tj. efektywnemu zarzadzaniu spétka. Do innych argumentéw za
prywatyzacjg zalicza sie réwniez towarzyszacy jej rozwdj rynkéw kapitatowych, zmniejszenie sity
zwigzkow zawodowych czy likwidacja niektorych monopoli. W tym ostatnim wypadku najwieksze

! Ksztatt” w odniesieniu do systemu nadzoru witascicielskiego oznacza jego charakterystyczne cechy,
gtéwnie takie jak struktura, mechanizmy, cele itp.

 Podtytut zainspirowany praca Moore J.: Why Privatise? (in:) Kay J., Mayer C.P., Thompson D. (eds.):
Privatisation and Regulation - the UK Experience, Oxford University Press, Oxford, 1983.

® Firma, spotka, korporacja, przedsiebiorstwo - sg tutaj okresleniami uzywanymi wymiennie i
oznaczajg spoétke kapitatowa.



korzysci z prywatyzacji majg konsumenci - rozwdj czy wzrost konkurencji jako efekt likwidacji
monopolu poprzez prywatyzacje skutkuje nizszymi cenami produktow.

Kluczowym terminem w kontek$cie zaréwno prywatyzacji, jak i nadzoru wtascicielskiego, jest zatem
efektywnos¢. Gtownym argumentem za prywatyzacjg jest teza o wyzszej efektywnosci sektora
prywatnego niz sektora publicznego. Obecnie, w dobie globalizacji konkurencji i inwestowania,
zmienia sie definicja oraz pryzmat oceny efektywnosci firmy jako organizacji gospodarczej. Wskazuje
sie, ze wskazniki ksiegowo-finansowe nie sg juz jedynym oraz petnym narzedziem oceny
ekonomicznej sytuacji i pozycji firmy. Wskazniki te dotycza okresu krétkiego (w przypadku
diugoterminowych inwestycji o wysokich naktadach roczne wskazniki oparte na danych bilansowych
sq zazwyczaj niskie), a ponadto tatwo nimi manipulowaé (np. tworzac lub likwidujac rezerwy).
Efektywnos¢ spdtki w okresie diugim rozumiana jest zatem nie tyle jako jej ekonomiczna rentownosc,
ale przede wszystkim jako jej elastycznosc i innowacyjnos¢, a w konsekwencji konkurencyjnosg,
oznaczajgca duzy udziat w rynku, umozliwiajgca jej finansowanie i dtugookresowy rozwdj. Tak
rozumiana efektywnos$¢ spdtki (zarzadzania spoétkg) widziana jest w coraz wiekszym stopniu w
kategoriach wptywu na jej wartos¢. Wartos¢ spotki, wyrazona ceng jej akcji, odzwierciedla jej
produktywnosc¢ i konkurencyjnosé, co tworzy miejsca pracy i baze podatkowa.

Teze o wyzszej efektywnosci sektora prywatnego prébowano udowodni¢ na gruncie teoretycznym.
Najbardziej znana teoria prywatyzacji to teoria praw wilasnosci, w mysl ktérej we wspotczesnej
korporacji, na skutek rozdziatu wtasnosci od zarzadzania™, mamy pryncypatéw (akcjonariuszy) oraz
agentoéw (zarzadcow), ktérym ci pierwsi delegujg szerokie uprawnienia do efektywnego zarzgdzania
powierzonym majatkiem. Pryncypatowie majg lepiej niz agenci ponosié ryzyko (z powodu rozproszenia
ryzyka poprzez rozproszenie wtasnosci), natomiast agentéw uwaza sie za lepszych zarzgdcow firma,
poniewaz maja specjalistyczne kwalifikacje zawodowe. Atrybuty te majg determinowac wyzszg
efektywnos¢ firm z sektora prywatnego. Pewna nieefektywno$¢ firm prywatnych w mysl tej teorii
wynika z tzw. problemu agencji, czyli mozliwej rozbieznosci celdow zarzadcow i wiascicieli. Oznacza to
prawdopodobienstwo, ze menedzerowie mogg wykorzystywacé dla real'ﬁacji wiasnych celéw i korzysci
zajmowane stanowisko i uprawnienia kosztem spodtki i jej akcjonariuszy™

W ujeciu liberalnym prymat wiasnosci prywatnej, uzasadniany wyzszg efektywnoscig jej
wykorzystania, ma wynika¢ z dgzenia firm i ich wtascicieli do zysku. Dazenie prywatnych wtascicieli do
zysku ma determinowac efektywne wykorzystanie zasobow. Zysk ma by¢ narzedziem - zaporg przed
marnotrawstwem. Tym samym zysk (juz samo dgzenie do niego) wymusza wydajnos¢, skiania do
innowacyjnosci, jak rowniez do konkurencyjnosci. Osigganie zyskéw umozliwia reinwestowanie ich w
tworzenie nowych miejsc pracy. Wszyﬁko to oznacza, ze zysk jest sitg napedowg gospodarki, a
wiasnosc¢ prywatna sprzyja jej rozwojowi-.

Réwniez na gruncie empirycznym prébuje sie dowodzi¢ wyzszosci wiasnosci prywatnej na%|
wtasnoscig publiczng. Przykladem moga byC¢ przeprowadzone \% 1996 r. badania 11 duzych
sprywatyzowanych w latach osiemdziesigtych firm brytyjskich=. Celem analizy byta ocena
diugoterminowych wynikéw przeprowadzonych prywatyzacji. Otrzymane wyniki wymagatly ostroznej
ich interpretacji. Z jednej strony wskazywaty, iz istnieje zwigzek miedzy konkurencjg na rynku
produktéw a strukturg wlasnosci - w wysoce konkurencyjnym otoczeniu (co oznacza koniecznos¢
minimalizowania strat i maksymalizowaEIia efektywnosci produktowej) jedynie efektywne firmy mogg
przetrwaé. Na rynku monopolistycznym™ (tj. przed prywatyzacjg) wptyw konkurencji na efektywno$¢
produktowg byt niezalezny od wtasno$ci - koszty (straty) firmy byly przerzucane na konsumentéw, a
pozycja monopolisty gwarantowata przetrwanie. Ponadto, zmiane witasnosci w wiekszosci badanych
firm kojarzono ze wzrostem produktywnosci pracy, co jednakze interpretowano gtdéwnie jako rezultat
eliminacji nadmiernego zatrudnienia. Z drugiej strony, wyniki badan nie potwierdzity jednoznacznie
automatycznego pozytywnego zwigzku miedzy zmiang wtasnosci a wynikami przedsiebiorstw.

* Rozdziat wtasnoéci od zarzadzania oznacza proces historyczny majacy miejsce w XIX w. W wyniku
rozwoju dziatalno$ci gospodarczej i wzrostu rozmiaréw przedsiebiorstwa jego wiasciciel byt zmuszony
szukac zewnetrznych zrédet pozyskiwania kapitatu na rozwdgj firmy.

® Zob. szerzej: Furubotn E.G., Pejovich S.: The Economics of Property Rights, Balinger, Cambridge,
Mass, 1974.

® Zob. szerzej: Friedman M.: Capitalism and Freedom, University of Chicago Press, Chicago, 1962.

" Miedzy innymi: British Airways, British Gas, Jaguar Cars, Rolls-Royce, Britoil, British Steel
Corporation, Associated British Ports.

8 Parker D., Martin S.: Assesing the Impact of Privatisation on Company Efficiency, The Chartered
Institut of Public Finance and Accountancy, Occasional Paper nr 5, London, 1996.

° Wiekszo$¢ badanych firm przed ich prywatyzacja cieszyta sie przywilejem monopolisty.



Sama prywatyzacja, bez odpowiedniego ksztattowania sprzyjajacego efektywnosci otoczenia (cech
instytucjonalnych systemu gospodarczego, np. wolnosci gospodarczej czy stopnia i charakteru
konkurencji), daje niewielkie rezultaty w zakresie efektywnosci sprywatyzowanych firm.
Usprawiedliwienie braku jednoznacznych danych empirycznych, wskazujacych na wyzsza
efektywnos$¢ firm prywatnych Eﬁrywatyzowanych) wynika réwniez z koniecznosci stosowania w
ekonomii zasady ceteris paribus—. Oznacza to istnienie nieuwzglednianych w analizie wielu istotnych
dla sytuacji przedsiebiorstwa dynam|cznych czynnikbw zewnetrznych (gtéwnie jej obecnego
otoczenia, np. recesji) oraz wewnetrznych (np. umiejetnosci dostosowania sie do nowego otoczenia),
co moze deformowaé wyniki badan. Ponadto, zakres badan empirycznych jest ograniczony dostepem
do danych oraz czasem. Innymi stowy, twierdzenie, iz ,nigdy nie wchodzi sie do tej samej rzeki”
dotyczy réwniez badania przedsiebiorstw i ich wynikow.

Motywy i cele prywatyzac;ji

W ostatnich dwoch dekadach prywatyzacja w rozwinietych gospodarkach rynkowych dotyczyta
gtdbwnie przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej, takich jak wodociagi, zakfady energetyczne,
telekomunikacja czy transport publiczny, ktére tradycyjnie pozostawaty domeng sektora publicznego.
W imie potrzeby dostarczania ustug publicznych tanszych, ale wysokiej jakosci (a wiec w IE‘Q wyzszej
efektywno$ci) zdecydowano sie na rezygnacje z administracyjnej (politycznej) kontroli— nad tymi
przedsiebiorstwami poprzez ich czesciowag lub catkowitg prywatyzacje.

Prywatyzacja jest zatem procesem prowadzacym do zmiany kontroli nad gospodarka. Motywy
podejmowanych dziatah prywatyzacyjnych wskazujg ich cele: wzrost efektywnosci gospodarki poprzez
rozwdj sektora prywatnego (motywy ekonomiczne), skuteczne zarzgdzanie (motywy pragmatyczne),
zmniejszenie wptywu rzadu (motywy ideologiczne). W przypadku prywatyzacji jako ztozonego
dynamicznego procesu, mamy do czynienia zaréwno z celami strategicznymi (finalnymi), jak i z celami
operacyjnymi, ktére sg narzedziem realizacji tych pierwszych. Przy okresleniu celéw prywatyzaciji
najczesciej ma sie na uwadze wzajemnie zazebiajgce sie zagadnienia, stanowigce w duzej mierze
cele operacyjne. Jest to zarowno dazenie do zwiekszenia dochoddw panstwa i zmniejszenia jego
wydatkow, finansowanie reform, zwiekszenie skutecznosci i efektywnosci na poziomie zaréwno mikro-
jak i makroekonomicznym, pobudzenie rozwoju gospodarczego, przyciggniecie inwestycji, pobudzenie
przedsiebiorczosci, urzeczywistnienie filozofii wolnego rynku.

Jako cele prywatyzacji z pozycji panstwa wskazuje sie gtdwnie: zmniejszanie roli panstwa w
gospodarce, stworzenie efektywnego i elastycznego sektora prywatnego, zmniejszenie wydatkéw
rzgdowych (z tytutu niesubsydiowania podmiotéw Zle dziatajacych), zwiekszenie dochoddéw panstwa,
podniesienie jakosci dobr i ustug, decentralizacja gospodarki poprzez rozszerzenie grupy witascicieli
zasobow gospodarczych, przyciggniecie nowych inwestycji.

Z pozycji podmiotow gospodarczych celem prywatyzacji moze by¢: przyciggniecie inwestoréw,
restrukturyzacja przedsiebiorstwa, wprowadzenie nowych metod zarzadzania, nowych technologii i
nowych produktéw, podniesienie efektywnosci, jakosci i racjonalnosci firmy, wejscie na nowe rynki,
wzrost konkurencyjnosci i wartosci przedsiebiorstwa.

Powyzej wymienione cele - zarébwno panstwa, jak i przedsiebiorstwa - nie stanowig katalogu
zamknietego, a w zalezno$ci od uwarunkowar i oczekiwan mozna wskazac jeszcze wiele innych.

Pytanie o strategiczne cele prywatyzacji i sposoby ich realizacji w Polsce jest pytaniem o polski
model kapitalizmu. Z tego powodu na prywatyzacje nalezy patrze¢ w szerokim kontek$cie przemian
systemowych - do jakich cech gospodarki nalezy przede wszystkim dazyc, co dotyczy np. zakresu
wolnosci gospodarczej, stopnia konkurencji, stopnia aktywnosci panstwa w gospodarce, struktury
wtasnosci. Jest to rowniez pytanie o rozmiary i role gietdy w gospodarce, a tym samym dominujacy
sposob finansowania przedsiebiorstw (poprzez rynki kapitatowe czy kredyty bankowe), znaczenie
zwigzkéw zawodowych czy ksztalt systemu emerytalnego (panstwowy, ,administracyjny” oparty na
ZUS, czy prywatny, rynkowy na bazie rynku kapitatowego). Struktura wiasnosci oraz sposob
finansowania firm sg istotnymi czynnikami kierunkéw rozwoju nadzoru wtascicielskiego w Polsce - w
strone rynkowego czy prawnoformalnego. Bedzie to miato konsekwencje dla celdw i sposobow
dziatania firm - ich nastawienia jedynie na maksymalizacje zysku (shareholder value) czy réwniez

10 Zatozenie ceteris paribus oznacza zatozenie, ze czynniki nie podlegajace analizie sg state; za: A.
Btaszczyniski: Stownik poje¢ ekonomicznych, Szkota Zarzgdzania Uniwersytetu Jagiellonskiego,
Krakéw 1995.

" Oznacza to, ze byly one poddane doraznym politycznym naciskom, co prowadzito do nie zawsze
racjonalnych decyzji majacych stuzyc efektywnosci w zapewnianiu ustug publicznych.



uwzglednienie w dziataniach intereséw innych grup zwigzanych z firma (np. pracownikow,
kooperantéw, spotecznosci lokalnych).

Definicje i rodzaje prywatyzac;ji

W zaleznosci od rozwazanego celu prywatyzacji mozna réznie jg definiowac. Najbardziej znana
definicja ujmuje proces prywatyzacji wasko i okre$la jg jako zmiane (poprzez sprzedaz) wtasciciela
majatku z publicznego na prywatnego.

Prywatyzacja w znaczeniu szerokim oznacza redukcje udziatu i aktywnosci panstwa jako
wiasciciela w gospodarce. W tym znaczeniu mozemy mowié¢ o dwéch nurtach prywatyzacji: oddolnym
(jako zaktadanie nowych, prywatnych firm) oraz o przeksztatceniach wtasnosciowych sektora
publicznego, w tym sprzedazy majatku nalezacego do panstwa. Taka definicja oznacza, iz
prywatyzacje nalezy rozpatrywacC jako proces zwiekszajacy udziat sektora prywatnego w catej
gospodarce, we wszystkich jej sektorach, co z kolei pocigga za sobg zmniejszenie udziatu i
aktywnosci panstwa jako wiasciciela w gospodarce. Gospodarka gtéwnie prywatna to taka, w ktorej
ma panowac liberalny rezim przedsiebiorczo$ci, co oznacza nieograniczang administracyjnie swobode
zakladania przedsiebiorstw. W tym szerokim (strukturalnym) znaczeniu prywatyzacja oznacza réwniez
techniki i dziatania zmierzajagce do zmiany struktury (np. gospodarki, produkcji, itp.) w celu
zwiekszenia efektywnosci gospodarowania, tj. wykorzystania zasobow. Moéwigc o prywatyzacji w
znaczeniu szerokim nie mozemy pominaé prywatyzacji ,funkcji’ administracji panstwowej, tj.
prywatyzacji ustug publicznych. Ten typ prywatyzacji obecny jest w ochronie zdrowia, o$wiacie i
szkolnictwie (bony edukacyjne), opiece spotecznej, a nawet w bezpieczenstwie publicznym (np.
prywatne wieziennictwo w Stana%I Zjednoczonych) oraz innych dziedzinach zycia obywateli i
obszarach funkcjonowania panstwa™

Prywatyzacja pojmowana jako sprzedaz majatku panstwowego moze byé réwniez istotnym
elementem polityki fiskalno-budzetowej panstwa. W tym wypadku, mamy do czynienia z ,prywatyzacjg
fiskalng”, ktorej gtdwnym celem jest zapewnienie jak najwiekszych wptywéw do budzetu panstwa z
tytutu sprzedazy panstwowych przedsiebiorstw (lub odpowiednio akcji spotek bedacych w posiadaniu
Skarbu Panstwa). Taki rodzaj prywatyzacji spotyka sie z duzg krytyka zaréwno politykow, jak i
ekonomistéw, bowiem trudno jest w tym przypadku wykaza¢ zwigzek miedzy sprzedazg
przedsiebiorstwa a wzrostem jego efektywnosci jako nadrzednym celem i motywem takiej transakdji.

Kontrola prywatyzacji

Pomimo wyzbycia sie tytutdw wtasnosci panstwo nadal pozostaje zainteresowane efektywnym
funkcjonowaniem sprywatyzowanych przedsiebiorstw. Stopien efektywnosci sprywatyzowanych firm
ma bezposredni zwigzek z wptywami budzetowymi (podatki) i poziomem zatrudnienia, a wytwarzane
produkty poprzez ceny oddziatujg na cate spoteczenstwo. Jednym z instrumentéw takiego aktywnego
zainteresowania panstwa jest instytucjonalna kontrola wykonywana poprzez instytucje kontroli
resortowych (np. w zakresie praktyk monopolistycznych), aparat skarbowy, a przede wszystkim przez
naczelny organ kontroli. Sposéb patrzenia na prywatyzacje (wasko jako sprzedaz lub szeroko jako
proces) wptywa zardwno na sposob jej prowadzenia, jak i oceny jej efektow. Determinuje to cele i
obszary prowadzonej przez panstwo kontroli prywatyzaciji.

Przyktadowo, w Wielkiej Brytanii akcent przede wszystkim na efektywnos¢ sprywatyzowanych firm i
sektoréow powoduje, ze kontrola prywatyzacji wykonywana przez brytyjski National Audit Office
koncentruje sie generalnie na dwoch aspektach: samym procesie prywatyzacji, czyli sprzedazy
przedsiebiorstwa (gtdéwnie jego legalnosci), oraz dtugofalowych efektach tej sprzedazy. W tym drugim
przypadku celem kontroli jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie, co panstwo i spoteczenstwo (w obu
przypadkach konsumenci) zyskato w wyniku prywatyzacji. Celem jest ocena efektywnosci prywatyzacji
firmy, to jest odpowiedz na pytanie, czy i jak sprzedaz firmy wptyneta na cene oraz jakosc
wytwarzanych (dostarczanych) produktéw (ustug), a takze na konkurencyjnos¢ i efektywnos¢ catego
sektora. Niskie ceny produktow dla konsumentow i wysokie zyski dla inwestorow nie muszg wptywac
na obnizenie jakosci produktéw - warunkiem jest sprzyjanie i ochrona konkurencji na rynku i eliminacja
monopoli, co wptywa na konkurencyjnos¢ i efektywnosé firmy i sektora. Kontrola efektywnosci
prywatyzacji ma zatem charakter sektorowo-systemowy - obejmuje caty sektor (branze) oraz jego
system regulacyjny, tj. otoczenie prawne, w jakim dziata przedsiebiorstwo. Analizowane sg zwtaszcza
takie obszary i zagadnienia, jak: wptyw regulacji prawnych na konsumentéw i inwestoréow oraz na

12 Na przyktad obstuga zadtuzenia publicznego w Irlandii zajmuje sie prywatna firma; podobnie jest
tam w przypadku ksigg wieczystych i rejestru nieruchomosci.



konkurencje w sektorze, bodzce dla efektywnego dziatania sprywatyzowanych firm, ograniczenia
efektywnosci firm i catlego sektora, jako$¢ i cena produktdw po prywatyzacji firmy, relacja ceny
produktu i zyskéw inwestorow do jakosci produktu, obszary wystepowania naturalnych monopoli i tego
przyczyny (np. brak konkurencji, bariery kapitalowe czy technologiczne). Aspekty te wskazuja, ze w
kontroli efektywnos$ci prywatyzacji istotnym obszarem badawczym jest analiza wptywu regulacji
sektorowych na efektywnosé firm i catej branzy. Kontrola efektywnosci prywatyzacji moze dotyczyc¢
tylko duzych przedsiebiorstw lub ich grupy - podmiotéw o charakterze monopoli lub oligopoli (np.
telekomu czy elektroenergetyki), bowiem jedynie w tym wypadku mozna oceni¢ wptyw ich sprzedazy
na cene i jakos¢ produktu w catej branzy.

Prowadzenie kontroli efektywno$ci prywatyzacji wymaga innego podejécia metodologicznego i
innych narzedzi badawczych. Brytyjski NAO stosuje w tym zakresie np. kwestionariusz, ankiete,
wywiad (rowniez telefoniczny), obserwacje, analizy statystyczne czy mystery shopping - instrument
przypominajacy zakup kontrolowany.

Opublikowane w 1998 r. przez Grupe Robocza ds. Prywatyzacji INTOSAI ,Wytyczne INTOSAI w
sprawie kontroli prywatyzacji” stanowig synteze doswiadczen narodowych organéw kontroli w zakresie
kontroli prywatyzacyjnych. Jednakze, odnoszac sie gtownie do takich grup problemowych, jak:
sprzedaz handlowa, sprzedaz kadrze kierowniczej, prywatyzacje masowe, przetargi, emisje akcji czy
koszty sprzedazy - wytyczne te dotycza jedynie kontroli procesu sprzedazy przedsiebiorstwa, w tym
dziatan przedprywatyzacyjnych (np. restrukturyzacji firmy przed sprzedaza, rozplanowania sprzedazy
w czasie, doradztwa, wyceny). Tym samym wytyczne te majg znikome zastosowanie do planowania,
przygotowania i przeprowadﬁnia kontroli dlugookresowych efektéw prywatyzaciji.

Doswiadczenia brytyjskie™ wskazujg kluczowe zainteresowania w kontroli prywatyzacji - terminy
.konkurencja”, ,efektywnos¢”, ,monopol” wskazujg podstawowe cele prywatyzacji. Prywatyzacja
brytyjskich przedsiebiorstw (gtéwnie panstwowych monopoli) ma sprzyjaé konkurencji, stuzyc
konsumentom (spoteczenstwu) i inwestorom, a wilasciwie dziatajagcy system regulacyjny ma
zapewnia¢ zbieznosc¢ ich potrzeb (niskie ceny i wysoka jakosé produktéw, zatrudnienie, bodzce dla
inwestowania, zyski dla inwestoréw). | taki jest cel kontroli efektywnosci prywatyzacji - uzyskanie
oceny, jak prywatyzacja monopolu czy sektora wptyneta na cene oraz jakosc¢ produktow, a takze na
konkurencyjnos¢ i efektywnos¢ catego sektora. Natomiast w Polsce kontrole efektywnosci
prywatyzacji zepchnieto na daleki margines. W kontroli prywatyzacji dominuje stowo ,korupcja” i jej
.Sciganie” poprzez wskazywanie ,obszaréw korupcjogennych”, a wiadomo przy tym, Zze do
rzeczywistego i skutecznego $cigania korupcji NIK nie ma odpowiednich instrumentéw prawnych. Po
ponad dziesieciu latach prywatyzacji w Polsce jawi sie potrzeba uzupetnienia metodologicznego
podejscia NIK do badanych proceséw prywatyzacyjnych w zakresie oceny diugookresowych skutkow
przeksztatcen wiasnosciowych. Dotyczy to zwtaszcza tych branz, ktére prawie w catosci zostaty
sprywatyzowane.

Prywatyzacja w Polsce
Polski model prywatyzacji

Koncepcja polskiego modelu prywatyzacji siega poczatku okresu transformacji. Opracowana w
latach 1989 - 1990 przez zespdt kierowany przez podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow,
uwzgledniata zastosowanie wzorcéw panstw zachodnich, m.in. na podstawie materiatéw i zaleceh
Banku Swiatowego. Gtéwnym jej zalozeniem byto taczenie proceséw prywatyzacyjnych z
restrukturyzacjg przedsiebiorstwa oraz nacisk na prywatyzacje kapitatowg (przy uwzglednieniu innych
trzech $ciezek, tj. prywatyzacji bezposredniej), majaca by¢ instrumentem budowy rynku papierow
wartosciowych. Takie podejscie zdeterminowato na calg dekade charakter procesow
prywatyzacyjnych w Polsce - prywatyzacje wyrdznia zastosowanie jednoosobowej spétki Skarbu
Panstwa (jako przejsciowej formy przedsiebiorstwa panstwowego) i poddanie jej dziataniom
restrukturyzacyjnym. Uznano, ze warunkiem gtebokiej i skutecznej restrukturyzacji jest prywatyzacja,
bowiem pozwala pozyskac, poprzez inwestora zewnetrznego, niezbedny kapitat i wiedze do
przeprowadzenia restrukturyzaciji. Mozemy zatem mowi¢ o sprawnos$ciowo-kapitatowej koncepcji
polskiej prywatyzacji, otwartej na kazdego inwestora. Konncowym retatem prac tego zespotu byta
ustawa z 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsiebiorstw pahstwowych.

Polski model prywatyzacji charakteryzuje sie:

3 \Wielka Brytania jest liderem jesli chodzi o skale prywatyzacji w Europie.
“DzU z 1993 r., nr 51, poz. 298, ze zm.



- zlozonoscig procesu (wielosé metod, form, Sciezek i programow prywatyzacyjnych);

- znaczacym wptywem restrukturyzacji na jakos¢ prywatyzaciji;

- wptywem zatdg przedsiebiorstwa na przebieg procesow prywatyzacyjnych;

- spontanicznoscig (zywiotowoscia);

- powigzaniem prywatyzacji z realizacjg celow ekonomicznych i spotecznych (wptywy budzetowe
jako istotny cel prywatyzaciji).

Prywatyzacja stanowi instrument zmian ustrojowych majgcych na celu zbudowanie gospodarki
rynkowej, poprawe efektywnodci ekonomicznej przedsiebiorstw i tym samym catej gospodarki,
przeprowadzenie i dokonczenie reform w sferze spotecznej i gospodarczej.

W polskim modelu prywatyzacji wazng role odgrywajg przeksztaicenia przedsiebiorstw
panstwowych w spdétki pracownicze. W przedsiebiorstwach tych, majacych zazwyczaj forme spotki
kapitatowej, pracownicy wraz z kierownictwem majq kapitalistyczne tytuty wtasnosci. Kapitalistyczne
tytuty wtasnosci pozwalajg jednak na istnienie nieréwnych udziatéw, ich transfer i nieréwny rozkfad
kompetencji decyzyjnych oraz praw udziatu w dochodach. W konsekwencji przemian powstaje firma
prywatna z wspoétwiasnoscig pracowniczg. Moze to by¢ efektywny typ witasnosci, pod warunkiem
taczenia silnej orientacji na zysk z mozliwo$cig dobrej, harmonijnej wspétpracy pracownikéw wewnatrz
firmy.

Problemy polskiej prywatyzacji

Sprywatyzowane przedsiebiorstwa nadal charakteryzuje wiele stabosci zwigzanych posrednio lub
bezposrednio z procesami przeksztatcenn wtasnosciowych, takich jak: nieefektywno$c¢ (nierentownosé),
nadmierne zatrudnienie (jako skutek socjalnych zobowigzan inwestorow), brak umiejetnosci
menedzerskich, wielos¢ i sprzecznos¢ celdw, ingerencja polityczna, zacofanie technologiczne, brak
kapitatu na nowe inwestycje. Przyczyn takiego stanu jest wiele, w duzej czesci stanowig one efekt
monopolistycznego charakteru przedsiebiorstw przed ich prywatyzacja. Istotne problemy prywatyzaciji
dotyczg m.in. wlasnosci, wyceny (nieprecyzyjnosé¢ okreslenia wartosci prywatyzowanego majatku),
braku rodzimego kapitatu na nabycie prywatyzowanych firm, barier spotecznych.

Wskazywane gtowne problemy towarzyszace prywatyzacji to rowniez ideologiczny i zarazem
polityczny oraz biurokratyczny opér i zty odbiér spoteczny (brak akceptacji). Nalezy pamietac, ze
prywatyzacja jest nie tylko zabiegiem technicznym, polegajacym na transferze tytutéw witasnosci od
panstwa do podmiotéw prywatnych, lecz takze - jak dowodzi dotychczasowy przebieg procesow
prywatyzacji - bardzo ztozonym procesem spotecznym. Proces ten powoduje zmiane struktury
spofeczenstwa w obszarze zatrudnienia, uzyskiwanych dochodéw czy pozycji spotecznej
poszczegobinych grup zawodowych. Badania dotyczace stosunku spoteczenstwa polskiego (fllﬁ
problemu prywatyzacji wskazuja, ze poparcie spoteczne dla prywatyzacji systematycznie maleje™.
Przyczyny negatywnej postawy duzej czesci spoteczehstwa wobec prywatyzacji wynikajg z
niewtasciwej polityki informacyjnej (btedy w propagowaniu wiedzy o prywatyzacji), leku przed utratg
pracy i bezrobociem, trudnej sytuacji gospodarczej (co jest - postrzegane jako dowdd braku
pozytywnych efektow prywatyzacji), btedéw popetnionych w procesach prywatyzacyjnych.

Regulacje prawne oraz dane statystyczne

Stan prawny prywatyzacji w Polsce - dostepne $ciezki prywatyzacyjne przedsiebiorstw
panstwowych i spétek z udziatem Skarbu Panstwa - regulujg przepisy nasﬁ;ujacych ustaw:

- ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych™;

- ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsiebiorstw pahstwowychE!

- ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw paﬁstwowchﬂE!

- ustawy z dnia 30 kwietnia 1993 r. o narodowych funduszach inwestycyjnych i ich prywatyzacji—,

- ustawy z dnia 3 lutego 1993 r. o restrukturyzacji finansowej przedsiebiorstw i bankéw oraz o
zmianie niektorych ustaw*-

1> Zob.: M. OKdlski (red.): Miedzy panstwem a rynkiem. Dylematy polityki gospodarczej Polski,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1994; M. Jarosz (red.): Dziesie¢ lat prywatyzacji
bezposredniej, ISP PAN, Warszawa 2000.

616 DzU z 1981 r., nr 24, poz. 122, ze zm.

17 DzU z 1990 r., nr 51, poz. 298, ze zm.

¥DzU z 1996 r., nr 118, poz. 561, ze zm.

¥DzU z 1993 r., nr 44, poz. 202, ze zm.

2DzU 21993 r., nr 18, poz. 82, ze zm.



Ponadto istniejg przepisy szczegoétowe regulujace przeksztatcenia wtasnosciowe poszczegodlnych
branz lub przedsiebiorstw, na przyktad: ustawa z dnia 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo-
rozwojowych=, ustawa z dnia 26 sierpnigz1994 r. o regulacji rynku cukru i przeksztatceniach
wtasnosciowych w przemysle cukrowniczym™= czy ustawa z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o %ercjalizacji,
restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa panstwowego Polskie Koleje Panstwowe™

W okresie od 1 sierpnia 1990 r. do konca sierpnia 2001 r. rozpoczeto procesy prywatyzacyjne w
5292 przedsiebiorstwach panstwowych w trybie ustawy o ppp, ustawy o k.ip.p.p. oraz art. 19 ustawy o
pp. W rejestrze przedsiebiorstw panstwowych weditug stanu na 30 czerwca 2001 r. figurowaty 2132
przedsiebiorstwa panstwowe. Wedtug stanu na 31 sierpnia 2001 r. skomercjalizowano 1508
przedsiebiorstw panstwowych (tj. 28,5% ogotu przeksztatcanych przedsiebiorstw); powstato 1492
jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa. W okresie od 1 sierpnia 1990 r. do 31 lipca 2001 r. w MPW
(MSP) i Agencji Prywatyzacji udostepniono akcje (udziaty) w 957 spétkach Skarbu Panstwa: 302 -
poprzez prywatyzacje posrednig (jsSP), 16 - na podstawie Dziatu Ill ustawy o k.ip.p.p., 127 - w ramach
bankowego postepowania ugodowego - zamiana wierz&lenoéci na akcje, 512 - poprzez wniesienie
akcji (udziatdéw) do narodowych funduszy inwestycyjnych*

Wptywy budzetu panstwa z prywatyzacji wyniosty odpowiednio: 309 min zt w 1992 r., 440 min zt w
1993 r., 846 min zt w 1994 r., 1721 min zt w 1995 r., 1959 min éi]w 1996 r., 8636 min zt w 1997 r.,
7068 min zt w 1998 r., 13 mid zt w 1999 r. oraz 27 mid zt w 2000 r™

Prywatyzacja a nadzo6r witascicielski

Skutki i efekty prywatyzacji, takie jak np. rozproszenie lub koncentracja struktury wiasnosci spétek
czy stworzenie ryn kapitalowego, wptywajg na system nadzoru wiascicielskiego i stosowane
mechanizmy kontroli*= zarzadzania przedsiebiorstwem. W rezultacie prywatyzacji, obok gtéwnego
formalno-prawnego mechanizmu nadzoru wiascicielskiego jakim jest rada nadzorcza, pojawiajg sie
rynkowe mechanizmy kontroli zarzadzania spétka.

Nadzor wiascicielski w gospodarkach rynkowych

Gospodarka rynkowa wyksztatcita réznorodne mechanizmy nadzoru wiascicielskiego. Generalnie
uwaza sie, ze gtéwnymi czynnikami sktaniajgcymi kierownictwo firmy do dziatania w interesie
akcjonariuszy sg: stosunkowo duzy udziat we wiasnosci, powigzanie wynagrodzenia ze stopg zwrotu
osiggang przez akcjonariuszy, grozba przejecia przez inng spotke czy konkurencja na rynku pracy
menedzerow.

Czynniki te mozna ogolnie sklasyfikowac jako:

1) $rodki motywujace:

- wynagradzanie menedzeréw akcjami przedsiebiorstwa i inne formy motywacji;
- zwalnianie z pracy menedzerow Zle pracujgcych;

- niezatrudnianie na nowym stanowisku menedzera o ztej reputacj;

- konkurencja na rynku towarowym mogaca doprowadzi¢ do bankructwa spétki.

2) mechanizmy udziatowe:

- walka o przejecie firmy lub pe#nomocnictwoﬁ!

- interferencja duzych inwestoréw za posrednictwem rady nadzorczej;
3) mechanizmy zadtuzeniowe:

- dtug publiczny (obligacje) z grozbg bankructwa lub likwidacji,

- dlug w banku z grozbg nadzoru z jego strony lub likwidaciji.

2 DzU z 2001 r., nr 33, poz. 388, t|.

2DzU z 1994 r., nr 98, poz. 473, ze zm.

ZDzU z 2000 r., nr 84, poz. 948, ze zm.

% Dane MSP www.msp.gov.pl.

% 7rédio: ,Gazeta Wyborcza”, nr 233, z 5 pazdziernika 2001 r.

% Kontrola zarzadzania spotka czy kontrola nad spétka uzywana jest wymiennie z nadzorem. Kontrola
w tym znaczeniu to najogolniej mozliwosé wptywania na funkcjonowanie spoétki - na strategie dziatania,
sposob wykorzystania jej zasobow, wybér oséb nig zarzadzajacych itp.

% Petnomocnictwo do glosowania w imieniu akcjonariuszy na walnym zgromadzeniu. Uzyskanie
petnomocnictwa wiekszosci (lub duzej liczby) akcjonariuszy oznacza uzyskanie kontroli nad spotkg
bez koniecznosci nabycia praw wtasnosci do spétki.



Mechanizmy zwiekszajace zgodnos$¢ zarzadzania z budowag wartosci spotki mogg by¢c zatem
podejmowane zaréwno przez organy spotki (walne zgromadzenie i organ nadzorczy), indywidualnych
(wiekszosciowych lub dominujgcych) akcjonariuszy, inwestoréw instytucjonalnych, jak réwniez przez
rézne instytucje rynkowe. Mechanizmy te majg zapewnia¢ zbieznos¢ intereséw i celow zarzadu i
wtascicieli kapitatu akcyjnego.

W rozwinietych gospodarkach rynkowych wtadza nad spétkg wychodzi poza kwestie witasnosci. Z
powodu istotnego znaczenia otoczenia dla spdfki nie tylko wiasnosé wobec aktywéw decyduje o jej
funkcjonowaniu. Tym samym kontrola zarzadzania spétkg wychodzi poza granice okreslone prawem.
Nadzér wtascicielski w takim szerokim znaczeniu (corporate governance) dotyczy nie tylko qukieﬁ
kregu W}aécicielg:ldokonanych przez nich inwestycji kapitatowych, ale takze inwesty%kapita{owych i
niekapitatowych“= innych grup zwigzanych z przedsiebiorstwem (stakeholders)™. O ile nadzoér
wtascicielski odnosi sie gtéwnie do sposobu egzekwowania praw wiasnosciowych i dotyczy zwtaszcza
relacji miedzy akcjonariuszami, ich formalnymi przedstawicielami a zarzadem, to corporate
governance oznacza zasady wspotdziatania miedzy wiascicielami kapitatu akcyjnego, wierzycielami,
partnerami biznesowymi spotki a zarzadem i pracownikami - doty%a/ zatem ustroju spofki, a takze
systemu jej finansowania i nadzoru nad zainwestowanym kapitatem™ Traktowanie stakeholders jako
Jnwestorow” spofki, inwestujacych inny niz finansowy kapitat, powoduje konieczno$é¢ uwzgledniania
przez korporacje ich interesow. Rézne znaczenie tych grup i stopief uwzgledniania ich interesow w
polityce spdtki wynika gtéwnie z tradyciji, jak i przyjetej dtugofalowej polityki spoteczno-ekonomiczne;.
W Stanach Zjednoczonych jest to objaw dojrzatosci demokracji (np. znaczenie ruchéw ekologicznych
lub konsumenckich i ich wplyw na dziatalno$¢ firm); w Niemczech jest to efekt polityki spotecznej
gospodarki rynkowej, majacej swoj poczatek w przyjetej w latach 50. zasadzie (doktrynie)
kodeterminacii, czeﬁ) przyktadem jest zasada Mitbestimmung, tj. wspotdecydowania pracownikow w
zarzadzaniu spoétkg™.

W zaleznosci od charakteru (ustroju) gospodarki rynkowej rézne jest znaczenie instytucji
prawnoformalnych i samoregulujacych (rynkowych) w funkcjonowaniu systemu nadzoru
wiascicielskiego. Cechy instytucjonalne gospodarki - $cisle zwigzane z prywatyzacjg - jak dominujacy
w gospodarce sposéb finansowania spotek (poprzez gietde czy system bankowy), ma istotny wplyw
na kierunﬁ rozwoju nadzoru wiascicielskiego i stosowane mechanizmy kontroli. Regulacje prawne i
instytucje™ systemu gospodarczego majg podstawowe znaczenie dla systemu nadzoru nad
przedsiebiorstwem. Mechanizmy (instrumenty, narzedzia) nadzoru wtascicielskiego w ujeciu szerokim
moga mie¢ charakter formalnoprawny, tj. wbudowany w ustréj spétki kapitatowej (rada nadzorcza wraz
z okre$lonymi kompetencjami) oraz rynkowy - np. ryﬁk czynnikéw produkcji, rynek kapitatowy
(pierwotny i wtérny) czy rynek talentdw menedzerskich™. Sprawnos¢ i efektywnosé mechanizmow

% Takq inwestycja jest np. zakup linii technologicznej przez dostawce na potrzeby wspdtpracy ze
spotka.

% Na przyktad kwalifikacje pracownikéw firmy wyrazone ich wiedza, wyksztatceniem, do$wiadczeniem
zawodowym. Podnoszenie przez pracownikéw kwalifikacji z myslg o firmie moze byé uwazane za
dokonywanie niekapitatowych inwestycji w firme.

% Obecnie najbardziej powszechne i popularne ttumaczenie terminu stakeholders to interesariusze.
Oznaczajg oni podmioty (osoby fizyczne badZz prawne), ktdre sg zainteresowane dziatalnos$cig firmy,
wplywajg na osiggane przez nig cele, wysuwajg wobec niej zgdania i majg faktyczng lub potencjalng
mozliwos$¢ ich wyegzekwowania.

31 Zob. szerzej: K. Zalega: Spér o pojecie corporate governance, ,Organizacja i kierowanie”, nr 3/2000.
% Zasada Mitbestimmung realizowana jest poprzez przepisy ustawowe okreslajace trzy rézne rodzaje
reprezentacji pracowniczej: ustawe o wspétdecydowaniu pracownikéw w radach nadzorczych i
zarzadach przedsiebiorstw gorniczych oraz przedsiebiorstw przemystu zelaza i stali z 1951 r. (Montan
Mitbestimmungsgesetz), ustawe o ustroju przedsiebiorstwa z 1952 r. (Betriebsverfassungsgesetz)
oraz ustawe o wspoétdecydowaniu pracownikow z 4 maja 1976 r. (Gesetz uber die Mitbestimmung der
Arbeitnehmer).

% |nstytucjami systemu gospodarczego sa takie instytucje ekonomiczne i prawne, jak np. fundusze
powiernicze, fundusze inwestycyjne, gietda, instytucja inwestora strategicznego, banki inwestycyjne, a
takze tytuty wlasnosci (akcje i udziaty), prawo wtasnosci (prawo do swobodnego dysponowania swojg
wiasnoscig - prawo do swobodnego obrotu gospodarczego np. akcjami spétek), relacje miedzy
organami spotki (np. kompetencje rady nadzorczej spétki wobec jej zarzadu).

% Przyktadem tego jest ,rynek talentéw menedzerskich”, ktérego dziatanie polega na konkurencji
miedzy menedzerami o stanowiska pracy. Silna konkurencja pomiedzy nimi stanowi mechanizm
dyscyplinujacy zarzad do dbatosci o interesy akcjonariuszy (j. wartos¢ akcji spotki), a rynek pracy
menedzerow oceniajac biezacq dziatalno$¢ menedzeréw determinuje ich przyszie mozliwosci



rynkowych zalezy w istotnym stopniu od intensywnosci konkurencji na danym rynku. Ograniczenie
konkurencji moze byé zwigzane z wystgpieniem struktur i praktyk monopolistycznych badz nadmierng
panstwowg regulacjg dziatalnosci gospodarczej.

Generalnie, ze wzgledu na cechy systemu gospodarczego (determinujgce stosowane mechanizmy
kontroli) wyréznia sie dwa podstawowe, modelowe systemy nadzoru wiascicielskiego.

Model anglosaski (charakterystyczny dla Stanéw Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii) zwigzany jest z
silng bezposrednig rolg rynkéw kapitatowych w finansowani&ldziaialnoéci spotek. Towarzysza mu
jednoczesnie rozwigzania prawne, w ktérych rada nadzorcza=='w stosunku do zarzadéw spodtek ma
zdecydowanie stabszg pozycje niz w modelu europejskim, kontynentalnym. W radach nadzorczych w
modelu anglosaskim nie ma reprezentacji pracownikéw, ani wierzycieli. Model ten charakteryzuje sie
wyksztatceniem mechanizmu kontroli zarzgdéw spétek poprzez mechanizm rynku kapitatowego. Zte
zarzgdzanie oznacza odptyw kapitatu inwestorow (gtéwnie instytucjonalnych), ktérzy nie interesujg sie
zarzadzaniem, ale biezacqg i potencjalng wartoscig akcji spofki. Dlatego tez inwestorzy ci przede
wszystkim cenig wysoka ptynnos¢ akcji spotki, przejrzystosé zarzadzania oraz Sledzg plany rozwojowe
spotek i stopien ich realizacji. Zle zarzadz spofki gietda karze silnym spadkiem notowan akciji i
uruchamianiem mechanizmu przeje¢ (M&A™), ktére majg najczesciej charakter wrogi, co oznacza
wymiane zarzadow.

W europejskim (kontynentalnym) modelu mamy wyrazne rozdzielenie funkcji nadzorczych od
wykonawczych. W radach nadzorczych nie mogq zasiada¢ czionkowie zarzgdu. Rada nadzorcza
powotuje zarzad, zatwierdza wszystkie istotne decyzje majatkowe i rozwojowe, plany i rozlicza zarzad
Z jego dziatalno$ci. Ponadto dziatalno$é inwestycyjna nie jest rozdzielona od bankowej, a dominujgce
jest finansowanie przedsiebiorstw nie poprzez rynek kapitatowy, lecz bankowy. W konsekwenc;ji
silniejsza pozycja wierzycieli znajduje odzwierciedlenie w ich silnej reprezentacji w radach
nadzorczych z tytutu zastawu akcji pod udzielone kredyty i pozyczki. W radach nadzorczych zasiadajg
tez zazwyczaj przedstawiciele pracownikow i majg oni istotny wptyw na decyzje zwigzane ze
sprawami pracowniczymi, lecz ograniczony w kwestiach majatkowych i rozwojowych. Model
europejski charakteryzuje sie wiec wiekszg rolg formalnoprawnego mechanizmu nadzoru i
stosunkowo znaczacym uprzywilejowaniem wierzycieli i pracownikow w poréwnaniu z modelem
anglosaskim.

Wedtug innej typologii - ze wzgledu na dominacje danego mechanizmu kontroli, wyréznia sie
system zewnetrzny (otwarty, rynkowy) oraz wewnetrzny (zamkniety, formalnoprawny). Dominacja
danego mechanizmu (formalnoprawnego badz rynkowego) wynika gtéwnie ze stopnia koncentracji
wilasnosci w spotce (jej struktury kapitatowej).

W zewnetrznym (anglosaskim) systemie nadzoru dziatanie tych mechanizméw dotyczy rynkow i
wigze sie z wystepujaca na nich kurencjag, gtéwnie sit rynku kapitatowego, rynku kontrolitalentow
menedzerskich, rynku produktéw . W tym systemie z powodu rozproszenia wtasnosci- - funkcje
kontrolne sprawuje gtéwnie rynek kapitatowy (poprzez mechanizm przejecia).

Wewnetrzny formalnoprawny (kontynentalny) system nadzoru witascicielskiego odgrywa kluczowg
role wowczas, gdy wiascicielami spotki sg akcjonariusze majacy duze pakiety akcji. Nadzér nad
przedsiebiorstwem w ramach tego systemu sprawowany jest przede wszystkim przez instytucje rady
nadzorczej i walne zgromadzenie akcjonariuszy spdtki oraz jej wierzycieli= Rady sg zatem gtéwnym
instrumentem w tym systemie corporate governance i stanowig najbardziej bezposrednig forme
sprawowania kontroli.

zatrudnienia. Oznacza to, ze bezposrednie powigzanie spadku efektywnosci spétki (i ceny jej akcji) z
kierownictwem spotki stanowi dla niego silny bodziec motywujacy do efektywnych dziatan.

% W tym systemie jest to rada dyrektoréw, ktérej cztonkami sg réwniez cztonkowie zarzadu. Celowo
nie rozwinieto tego watku, traktujgc go jako zagadnienie o drugorzednym znaczeniu.

% Mergers Aquisitions.

3" Oznacza to odpowiednio dziatanie: grozby zwolnienia kierownictwa spotki i - teoretycznie - infamii,
przejecia korporacji, walki o petnomocnictwa czy zagrozenia bankructwem.

* Rozproszenie wiasnosci oznacza, ze akcjonariat spétki sktada sie z wielu drobnych akcjonariuszy.

¥ Rola wierzycieli (gléwnie bankéw) moze mie¢ charakter formalny (tj. poprzez reprezentacje w radzie
nadzorczej lub gtosowanie na walnym zgromadzeniu akcjonariuszy z racji posiadanych akcji pod
zastaw udzielonych spoétce kredytow) - charakterystyczny dla Niemiec - lub nieformalny, w formie
naciskow na kierownictwo spétki - charakterystyczny dla Japonii.



Zwigzek prywatyzacji z nadzorem witascicielskim

Przeprowadzane w Polsce reformy i dokonywane zmiany instytucjonalne majg na celu stworzenie
gospodarki rynkowej charakteryzujacej sie wysokg efektywnoscig i zdolnosciag do akumulacji i
inwestycji. W procesie transformaciji gospodarki kwestie budowy efektywnego systemu nadzoru
wtascicielskiego uznaje sie za jeden z najbardziej palacych problemow teorii i praktyki - budowa
efektywnej gospodarki rynkowej $ciSle zwigzana jest z efektywnoscig nadzoru wiascicielskiego.
Wynika to z potrzeby dostosowania dziatania przedsiebiorstw do warunkéw gospodarki rynkowej,
efektywnego wykorzystania zasobdw, zapewnienia znaczacego wzrostu konkurencyjnosci i
atrakcyjnosci inwestycyjnej firm i catej gospodarki. Efektywny system corporate governance jako
sposob kontroli zarzadzania spétka, zapewniajgcy jej rozwdj i wzrost wartosci, jest istotnym
elementem przewagi konkurencyjnej. Dostosowujac cele i sposoby dziatania przedsiebiorstw do
oczekiwan inwestorow (warto$¢ dla akcjonariuszy) sprzyja atrakcyjnosci inwestycyjnej, a wiec
przyciaga kapitat (krajowy i zagraniczny) nieodzowny do restrukturyzacji polskiej gospodarki.

Podstawowym czynnikiem wprowadzenia w Polsce instytucji koniecznych dla efektywnego systemu
kontroli nad przedsiebiorstwem jest szeroko rozumiana prywatyzacja, ktéra ma zmieni¢ sposéb
zarzgdzania kazdym przedsiebiorstwem i podejmowania wszelkich decyzji gospodarczych. Sens
prywatyzacji w znaczeniu szerokim sprowadza sie nie do prostego przekazywania tytutdw wlasnosci,
lecz do budowy nowych stosunkéw w gospodarce, w ktérych decyzje mikroekonomiczne sg
podejmowane w interesie okreslonych wtascicieli.

Gospodarka prywatna umozliwia funkcjonowanie - oprocz instytuciji prawnych regulujacych zasady
funkcjonowania nadzoru na szczeblu spotki - takze rynkowych - instytucji odgrywajacych w duzym
stopniu role mechanizméw regulujgcych stosunki wlasnosciowe i majacych istotny wptyw na sposob
zarzadzania spétka. Przyktadem takiego mechanizmu rynkowego jest rynek talentéw menedzerskich
czy rynek kapitalowy. Gietlda oddziatuje na relacje miedzy wiascicielami, zarzadami i innymi
stakeholders zaréwno bezposrednio (w stosunku do spétek kapitatowych bedacych przedmiotem
obrotu gietdowego), jak i posrednio w stosunku do spétek nienotowanych. Im rola gietdy w gospodarce
jest wieksza, tym mechanizm samoregulujacy rynkéw kapitatowych petni te funkcje w wiekszym
stopniu.

Zwigzek prywatyzacji z ksztattem nadzoru wtascicielskiego wynika m.in. z faktu, ze kapitalistyczne
tytuty wiasnosci spotek kapitatowych (czyli ich akcje badZz udziaty) sg podstawg kilku mechanizmow
kontroli. W zaleznosci od stopnia koncentracji wlasno$ci moga one mie¢ charakter rynkowy (w
przypadku rozproszenia wtasnosci jest to dziatanie mechanizmu przeje¢) lub formalnoprawny
(koncentracja wtasnosci oznacza koncentracje funkcji wiascicielskich, a wiec i kontrolnych, co oznacza
skuteczng kontrole poprzez rade nadzorczg).

Potrzeby i problemy nadzoru wtascicielskiego w Polsce - zwigzek z rynkiem kapitatowym

Sposéb realizacji prywatyzacji w Polsce wptyngt na koncentracje struktury wiasnosci. Cechg
charakterystyczng polskiego modelu prywatyzacji byto poszukiwanie inwestorow strategicznych
(branzowych), co oznacza kontrole znacznych pakietéw akcji sprywatyzowanych spétek. Inng istotng
cechg modelu prywatyzacyjnego byto popieranie prywatyzacji pracowniczej $rednich i matych
przedsiebiorstw. Tego typu przedsiebiorstwa nie tylko nie spetniaty warunkéw wejscia na gietde, ale
zazwyczaj mialy powazne, strukturalne trudnosci ze znalezieniem finansowania inwestycji takze z
kredytu bankowego. Ponadto Skarb Paristwa w przypadku prywatyzacji przedsiebiorstw z udziatem
kapitatu zagranicznego dazyt niejednokrotnie do narzucenia inwestorom pakietéw socjalnych i
nadreprezentacji“— pracowniczej w radach nadzorczych. W konsekwencji takiej polityki, istotnie
krepujacej proces restrukturyzacji przedsiebiorstwa, zmniejszyta sie ich atrakcyjno$é inwestycyjna.
Woplyneto to na ograniczenie procesow restrukturyzacji i dostosowania przedsiebiorstw do wymogow
rynku i konkurencji. Skutki te wraz ze znaczng koncentracjg wlasnosci (ograniczajacg ptynnosc™) sg
podstawowymi przyczynami spadku dynamiki rozwojowej gietdy papieréw wartosciowych i jej
marginalnej roli w gospodarce.

Gtéwnym problemem polskiego nadzoru wiascicielskiego - na skutek koncentracji wtasnosci - sg
obecnie zachowania inwestoréw strategicznych (dominujacych), ktorych interes nie musi by¢ zgodny z

07 ekonomicznego, a nie prawnego punktu widzenia.
“ Plynno$¢ oznacza tatwo$¢” kupna i sprzedazy akcji spotki; ptynno$é (obok kapitalizacii) jest
zasadniczym kryterium oceny atrakcyjnosci spotki dla inwestora.



interesem drobnych (mniejszosciowych) akcjonariuszy czy innych stakeholders@ Dominujacy
inwestor, majac petng kontrole nad spotka, moze prowadzi¢ do nieefektywnej eksploatacji korporacji
poprzez transfer jej aktywow (tzw. transakcje z samym sobag - self-dealing)™ w postaci cen
transferowych, zawyzonych optat, nieuzasadnionych projektéw inwestycyjnych, emisji kierowanych.
Swiadcza o tym m.in. konflikty, jakie ujawnity sie w takich spdtkach gietdowych, jak olsztyrski Michelin,
KGHM, Elektrim, Impexmetal, Stalexport. Dziatania te wskazujg na pilng potrzebe rozwigzan majacych
na celu zwiekszenie prawnej ochrony intereséw akcjonariuszy mniejszosciowych. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze brak skutecznej ochrony drobnych inwestoréw oznacza brak ich zaufania do rynku
kapitatowego, co skutkuje negatywnym wptywem na podaz kapitatu na gietdzie - oznacza odptyw
kapitatu z gietdy do sektora bankowego, co jeszcze bardziej marginalizuje znaczenie gietdy w
finansowaniu przedsiebiorstw.

Inng pilng potrzebg jest konieczno$¢ zwiekszenia samej podazy spotek na gieldzie oraz
zwiekszenie ptynnosci obrotu ich akcjami. We wspotczesnych gospodarkach rynkowych aktywni
akcjonariusze strategiczni (branzowi) zainteresowani sg oddziatywaniem na sposéb zarzadzania.
Natomiast inwestorzy pasywni, zwtaszcza instytucjonalni, ograniczajg sie najczesciej do oceny
wynikow i perspektyw wzrostu wartosci spotki. Interesuje ich nie tyle zarzadzanie, co ptynnos¢ akcji
spotki i tzw. przejrzystos¢ (transparentno$é) zasad podejmowania decyzji, stosowania praktyk
ksiegowo-finansowych i sposobdw zarzgdzania ryzykiem. Im ptynnos¢ akcji na gietdzie jest wieksza,
tym spotka wydaje sie atrakcyjniejsza. Ptynno$¢ obrotu gietdowego (ptynnos$é rynku) jest zatem
istotnym elementem decydujacym o atrakcyjnosci inwestycyjnej i mechanizmie ochrony inwestoréw
mniejszo$ciowych - tym samym jest ona obecnie waznym problemem nadzoru wiascicielskiego. W
przysztodci zmiana struktury akcjonariatu, w tym zwiekszenie roli inwestorow instytucjonalnych, a
zmniejszenie strategicznych (zwtaszcza Skarbu Panstwa) oraz indywidualnych, ograniczy znaczenie
tego problemu.

Reforma systemu emerytalnego, jak i rozwdj rynkowego systemu ubezpieczen w Polsce oraz
rozwoj gospodarki prywatnej, w tym roznego rodzaju instytucji prowadzacych dziatalnosé
gospodarczag, sprzyjajg stopniowemu zwiekszaniu roli inwestoréw instytucjonalnych. Obecnie w
strukturze inwestoréw na WGPW okoto 50% przypada na rozproszony akcjonariat, a na krajowych i
zagranicznych inwestoréw instytucjonalnych (portfelowych) - 25%. Dla tych inwestoréw problem
ptynnosci jest gtdwnym kryterium oceny rynku. Stosunkowo niski poziom ptynnosci WGPW wigze sie z
nadal znacznym udziatem w wielu spétkach wchodzacych w sktad WIG 20 Skarbu Panstwa, jak i
inwestoréw uznawanych za strategicznych. Zwigkszenie ptynnosci duzych gietdowych spétek moze
przynies¢ sprzedaz w publicznej ofercie pakietow akcji, ktére wcigz pozostajg w rekach Skarbu
Panstwa.

Jak juz wspomniano, obecnie rola rynku kapitatowego w polskiej gospodarce jest marginalna, czego
symptomy sg juz wyraznie odczuwalne: spadek relacji kapitalizacji do PKB, konsolidacja wiasnosci
spotek przez inwestoréw strategicznych, spadek ptynnosci, wycofywanie spotek z publicznego obrotu,
odptyw inwestorow zagranicznych i indywidualnych itp. Ponadto, nie wyksztaicit sie taki segment
rynku, ktory efektywnie realizowatby funkcje alokacji kapitatu w odniesieniu do matych i $rednich
przedsiebiorstw. Matym i srednim firmom brakuje wtasnych srodkéw na restrukturyzacje i rozwdj, a
dostep do korzystnych i tanich zrédet finansowania jest utrudniony - kredyty sg zbyt drogie, kredytow
preferencyjnych nie wystarcza dla wszystkich, a rynek kapitatowy oznacza zbyt wysokie koszty.
Wszystko to wptywa na ocene, Zze polski ﬁnek kapitatowy nie jest dostatecznie efektywny i
dopasowany do realnych potrzeb gospodarki= Atrakcyjnos¢ warszawskiej gietdy jest niska na tle
gietd miedzynarodowych - mate rozmiary rynku, a przede wszystkim niska ptynno$¢ spowodowana
gtéwnie politykg prywatyzacyjng (oferta prywatyzacyjna Skarbu Panstwa skierowana gtéwnie do
inwestoréw strategicznych wraz z posiadaniem przez Skarb Panstwa wzglednie duzych pakietéw akcji
sprywatyzowanych spétek). O jej matej atrakcyjnosci swiadczg rowniez stabe wyniki finansowe
znacznej liczby notowanych tam spotek, relatywnie wysokie koszty uczestnictwa w polskim rynku
gieldowym oraz ograniczenia wynikajace z regulacji dotyczacych systemu rozliczen.

Cieniem na przysztos¢ WGPW rzuca sie stopniowe wygasanie proceséw prywatyzacyjnych,
ograniczony rozwoj rynku pierwszych ofert publicznych (IPO's), a takze stabo rozwiniety rynek dtugu

2 Zob.: J. Szomburg, P. Tamowicz, M. Dierzanowski: Corporate governance dla rozwoju Polski,
Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowg, Gdansk 2001; P. Tamowicz, M. Dzierzanowski: Wtasnos¢ i
kontrola polskich korporacji, IBnGR, 2001.

3 Na przykfad bank posiadajacy wiekszosé udziatéw w spétce wptywa na zawarcie przez niq
niekorzystnych umow z bankiem (np. umowy kredytu o niekorzystnym oprocentowaniu).

44 Zob.: Stanowisko Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa w sprawie przysziosci polskiego rynku
kapitatowego i Gieldy Papierow Wartosciowych w Warszawie www.ibngr.edu.pl.



publicznego i korporacyjnego. Niebezpieczng tendencjg na GPW jest zwiekszajaca sie koncentracja
obrotu na najwiekszych i najbardziej ptynnych akcjach - obecnie niemal 80% handlu skupia sie na
papierach jedynie 10 z ponad 200 notowanych spodtek. Proces ten bedzie sie pogtebiat z powodu
wzrostu liczby spotek przejmowanych przez branzowych inwestoréw strategicznych, starajacych sie
skupi¢ w swych rekach jak najwiekszg liczbe akcji. Przeniesienie obrotu tymi akcjami na jedng z
europejskich gietd moze oznaczaé¢ zupetng marginalizacje gietdy w Warszawie. Makroekonomicznymi
konsekwencjami marginalizacji warszawskiej gietdy bedzie dominacja kredytéw bankowych jako
podstawowego zrodia finansowania firm, ograniczenie dostepu kapitatlu dla matych i $rednich
przedsiebiorcéw, a co za tym idzie - dalsze zmniejszenie udziatu rynku kapitatowego w gospodarce.

Przedmiotem krytyki jest zaprezentowana w |l kwartale 2001 r. przez Ministerstwo Skarbu Panstwa
koncepcja prywatyzacji GPW. Zdaniem krytykdw, sama prywatyzacja gietdy nie uzdrowi polskiego
rynku kapitatowego. Watpliwosci budzi propozycja wprowadzenia inwestora strategicznego do GPW
bez wskazania konkretnych korzysci i bez umiejscowienia tego w szerszej strategii rozwoju rynku
kapitalowego. Wskazuje sie na brak gwarancji, by jakikolwiek inwestor strategiczny byt dobrym
rzecznikiem intereséow krajowego rynku kapitatowego, zwlaszcza jezeli jego dalszy rozwdj wymaga
znacznych naktadow i jest obarczony duzym ryzykiem. Znacznie wazniejsze od szczegotdw
prywatyzacji jest znalezienie miejsca dla polskiej gietdy na zmieniajagcym sie rynku kapitatowym. W
tym celu niezbedne jest przygotowanie przede wszystkim kompleksowej strategii rozwoju rynku
kapitatowego, ktéra uwzgledni zmieniajace sie uwarunkowania oraz konieczno$¢ takiej jego
restrukturyzacji, aby rola gietldy w gospodarce - szczegdlnie w odniesieniu do matych i Srednich firm -
ulegta istotnemu zwiekszeniu. Dopiero wéwczas mozna méwic¢ o prywatyzacji gietdy, ktadac przy tym
nacisk na pytanie o cel tej prywatyzacji.

Proponowana nowelizacja prawa o publicznym obrocie papierami wartosciowymi jest szeroka i
oznacza reorganizacje rynku kapitalowego w Polsce. Nowela ustawy zawiera zmiany o charakterze
dostosowawczym do standardow europejskich oraz poprawki wynikajgce z potrzeb rynku
kapitalowego. Nowe rozwigzania mogq istotnie wpltyng¢ na zmiane tendencji rozwoju rynku
kapitalowego w Polsce. Niemniej jednak konieczna jest zmiana polityki prywatyzacyjnej - rezygnacja z
preferowanej dotychczas prywatyzacji zaréwno fiskalnej (majgcej by¢ gtéwnie zrédtem dochodow
budzetowych), jak i nastawionej na inwestorow strategicznych.

Whioski

Regulacje polskiego prawa spé{ekEl wyraznie ksztaltujg kontynentalny model systemu nadzoru
wiascicielskiego wykonywany poprzez instytucje rady nadzorczej. Dokonana w wyniku prywatyzaciji
koncentracja wlasnosci oznacza koncentracje funkcji kontrolnych (czyli ,site gtoséw”), co sprzyja -
przynajmniej teoretycznie - skutecznosci tak sprawowanego nadzoru. W Polsce istotnym czynnikiem
efektywnosci_nadzoru wiascicielskiego sg nadal kwestie zwigzane z kompetencjami czionkéw rad
nadzorczych™. Zwraca sie uwage na niski poziom ich kompetencji, co wyraza sie niewtasciwg
postawg i niezrozumieniem roli rady nadzorczej (czeste ingerowanie w biezace zarzadzanie,
.reprezentowanie” danego akcjonariusza i jego intereséw zamiast dbatosci o interes spoiki jako
catosci), niskimi kwalifikacjami zawodowymi, upolitycznieniem, matg aktywnoscia.

Zachodzacy w Polsce proces akcesyjny i wynikajaca z tego koniecznosé dostosowania polskich
regulacji do acquis communautaire mogg wskazywac¢ na koniecznos¢ podazania polskiego systemu
nadzoru w strone modelu charakterystycznego dla krajéw Unii Europejskiej. Takie cechy systemow
nadzoru w panstwach Unii Europejskiej (gtdwnie w Niemczech), jak rola wierzycieli (bankéw) oraz
pracownikow w procesie kontroli zarzadzania spétka, wskazuja kierunek rozwoju polskiego systemu
nadzoru wiascicielskiego.

Efektywne mechanizmy nadzoru nad przedsiebiorstwem majg podstawowe znaczenie dla rozwoju
gospodarczego kraju. System nadzoru wiascicielskiego w Polsce musi zapewnic¢ nie tylko rownowage
pomiedzy celami réznych grup intereséw (przedsiebiorcéw, menedzeréw, inwestoréw i pracownikdéw),
ktérych interesy zbiegajgq sie w przedsiebiorstwach, ale przede wszystkim wzrost wartosci i rozwdj
spotki. Dobry nadzér wtascicielski powinien sprzyja¢ wzrostowi atrakcyjnosci inwestycyjnej spoétki i w

“ Zaréwno wczesniejszy Kodeks handlowy, jak i obecny Kodeks spétek handlowych.

“ W rozwinietych gospodarkach rynkowych sg to sprawy drugorzedne, bowiem uwaza sie, ze
cztonkowie rad nadzorczych sg z reguty osobami o wysokich kwalifikacjach menedzerskich i duzym
dos$wiadczeniu zawodowych w zarzadzaniu. Za gtéwne czynniki wptywajace na efektywno$é corporate
governance uwaza sie strukture wiasnosci i typ (rodzaj) inwestora (branzowy lub instytucjonalny),
jakos¢ prawa i instytuciji (ramy prawno-instytucjonalne systemu) oraz charakter (ustréj) gospodarki (np.
rola panstwa w gospodarce, intensywnos¢ konkurenciji itp.).



ten sposob umozliwi¢ spétkom dostep do zewnetrznego finansowania i mozliwos¢ realizacji
zréznicowanych projektow inwestycyjnych, gwarantujgc jednoczesnie efektywne wykorzystanie
kapitatu. System nadzoru ma sprzyja¢ dynamicznemu rozwojowi przedsiebiorstw, ich
konkurencyjnosci miedzynarodowej, a nie by¢ instytucjg nieefektywna, ograniczajaca atrakcyjnosc
inwestycyjng polskich przedsiebiorstw, a w konsekwencji catej gospodarki. W kontekscie roznych
modeli i mechanizméw nadzoru nie wazne jest, ktory jest lepszy. Wazne jest natomiast takie
uksztattowanie systemu prawnego, instytucji i mechanizméw nadzoru, aby byto adekwatne do
warunkow polskich.

Zasadnicze znaczenie dla jako$ci nadzoru wiascicielskiego majq regulacje prawne, ktére muszg
by¢ precyzyjne i klarowne, tak aby minimalizowaty grozbe ich wykorzystania sprzecznego z zasadami
dobrego corporate governance. Przepisy prawne nie mogg stuzyC jako pretekst do stosowania
prawnoformalnych wybiegdw niesprzyjajacych atrakcyjnosci inwestycyjnej i rozwojowi spoétek.

Polski model nadzoru wtascicielskiego, ktoéry jest zrdéznicowany ze wzgledu na rozne Sciezki
prywatyzacyjne, stabos¢ gietdy oraz niezwykle wysokie realne koszty finansowania oraz nasilajgce sie
bezrobocie, przechodzi okres proby. Wiele symptomdéw wskazuje, ze brak silnych rynkowych
mechanizméw nadzoru nad spétkami, niezwykle wysoki poziom realnych stop procentowych, wysoki
poziom podatkéw, nadwartosciowy kurs ztotego, utrzymujacy sie wysoki poziom biurokracji oraz duza
liczba spotek pracowniczych, spétdzielni i przedsiebiorstw samorzadowych wraz z silng, czesto
nadmierng konkurencjg z importu - tworzg instytucjonalne i realne ograniczenia przyspieszenia
procesow restrukturyzacji, co oznacza brak wzrostu konkurencyjnosci oraz atrakcyjnosci inwestycyjnej
polskich przedsiebiorstw.

Doswiadczenia panstw wysoko rozwinietych wskazujg skuteczne mechanizmy nadzoru. Stabe rynki
kapitatowe o matej ptynnosci oraz brak rzetelnej i w petni wiarygodnej informacji o spdétkach, nie
stwarzajg warunkéw do oparcia systemu nadzoru wiascicielskiego w Polsce na mechanizmach
gietdowych. Przeniesienie na grunt polski zewnetrznych mechanizmoéw nadzoru wymaga podobnej lub
zblizonej struktury otoczenia przedsiebiorstw, gtéwnie ptynnej gieldy i znacznego wzrostu stopy
inwestycji, w tym wzrostu aktywnosci na rynku pierwotnym. Potrzeba obecnosci silnych rynkowych
(gtéwnie gietdowych) mechanizmoéw kontroli wynika z rosnacej roli inwestoréw instytucjonalnych
(gtéwnie funduszy emerytalnych), ktérych interesuje wzrost wartosci akcji spotki, wyrazajacy
konkurencyjno$¢ spdtki. Konkurencyjno$¢ spétki oznacza jej atrakcyjno$¢ inwestycyjng, a wiec
mozliwos¢ jej finansowania, a w konsekwenciji jej rozwo;.

Wzrost ptynnosci rynku gietdowego jest kluczowym czynnikiem wzrostu aktywnosci na rynku
pierwotnym i wtérnym oraz wzrostu znaczenia mechanizmu gieldowego w mobilizacji zasobow,
efektywnej ich alokacji i dostosowywaniu zarzadzania spotek kapitatowych do wymagan wzrostu
wartosci firmy. W tym celu konieczna jest zmiana polityki prywatyzacyjnej - odejscie od preferowania
inwestora strategicznego na rzecz ofert publicznych oraz pozbycie sie przez Skarb Panstwa
.resztowek” akcji sprywatyzowanych spoétek. Taka zmiana spowoduje zwiekszenie zaréwno ptynnosci
obrotu gietfdowego, jak i liczby notowanych spodtek, obrotéw, atrakcyjnosci inwestycyjnej poprzez
wzrost cen (indeksow) kapitalizacji gietdy. Oznaczaé to bedzie zmiane dotychczasowego charakteru
gieldy z instrumentu prywatyzacji na nowoczesne narzedzie mobilizacji i alokacji kapitatu. Dzieki tym
zmianom rynki finansowe, w tym zwtaszcza rynek kapitatowy, bedg spetniaC w wiekszym niz
dotychczas stopniu funkcje efektywnego mechanizmu nadzoru. Taka zmiana systemu nadzoru
wiascicielskiego wptynie na wzrost efektywnos$ci gospodarowania i konkurencyjnosci firm oraz budowe
ich wartosci. Tym samym bedzie sprzyja¢ rozwojowi gospodarczemu i zwiekszeniu miedzynarodowe;j
konkurencyjnosci gospodarki Polski, co jest warunkiem zmniejszenia dystansu rozwojowego
dzielgcego nas od panstw Unii Europejskie;j.

dr Krzysztof Zalega
Departament Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji w NIK



Spotkanie prezesow najwyzszych organow kontroli
krajéw kandydujacych do Unii Europejskiej

W dniach 26 i 27 listopada 2001 r. odbyto sie w Limassol na Cyprze doroczne spotkanie szefow
najwyzszych organéw kontroli krajow Europy Srodkowej i Wschodniej, Cypru, Malty i Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego (ETO), zorganizowane przez Urzad Kontroli Cypru i ETO. Uczestniczyli w
nim prezesi z Albanii, Butgarii, Cypru, Czech, Estonii, Litwy, Lotwy, Malty, Polski, Rumunii, Stowaciji i
Wegier, przedstawiciele Chorwacji, prezes ETO J. Karlsson i czionkowie ETO: M. Engwirda
(odpowiedzialny za kontrole PHARE) i K. Nikolaou. Jako goscie udziat wzieli: komisarz Komisji
Europejskiej ds. Budzetu i Wewnetrznej Kontroli Finansowej M. Schreyer, przewodniczaca Komisji
Kontroli Budzetowej Parlamentu Europejskiego D. Theato, prezesi najwyzszych organdéw kontroli
Austrii, Norwegii, Rosji i Wielkiej Brytanii, przedstawiciele organdéw kontroli Francji i Niemiec oraz
SIGMA.

Na pierwszym spotkaniu, w marcu 1998 r. w Warszawie prezesi postanowili o rozpoczeciu
wspotpracy w kontek$cie integracji europejskiej. Jako cel przyjeto przygotowanie instytucjonalne
najwyzszych organéw kontroli oraz aktywnosé¢ w procesie przystosowywania ich krajow do
czionkostwa. Ustalono, ze wspoipraca bedzie realizowana w ramach statej struktury obejmujace;:
przygotowanie spraw przez grupy robocze ztozone z przedstawicieli zainteresowanych organow
kontroli, aprobowanie ustalen grup roboczych przez zebranie tacznikéw reprezentujacych wszystkie
organy, podjecie_decyzji przez prezeso .é(olejne spotkania prezesow odbyty sie w pazdzierniku
1999 r. w Pradze®i w grudniu 2000 r. w Sofii~.

Przedmiotem spotkania w Limassol byty:

- sprawozdania grup roboczych: ,Dziatalno$¢ kontrolna” i ,Podreczniki kontroli”;

- raporty tacznikéw: ,Relacje miedzy najwyzszymi organami kontroli a komisjami parlamentarnymi” i
,Procedury, techniki i kryteria samooceny”;

- okres$lenie kierunkéw dalszych dziatan.

Sprawozdanie grupy roboczej ,,Dzialalno$é kontrolna” przedstawili przewodniczacy grupy A.
Kovacs (prezes PIO Wegier) i G. Hallasz. Zadaniem grupy jest inicjowanie i wspomaganie kontroli
prowadzonych wspdlnie lub réwnolegle z najwyzszymi organami kontroli UE. Propozycje takich
kontroli zgloszone przez Butgarie, Estonie, Malte, Polske i Wegry (tacznie 8 tematéw) zostaty w
kwietniu 2001 r. przekazane grupie roboczej Komitetu Kontaktowego Prezeséw UE ds. wspotpracy z
krajami kandydujacymi. Mimo dyskusji na zebraniach grupy unijnej w maju i wrzesniu oraz
intensywnych kontaktéw z poszczegdlnymi organami UE, tylko w jednym przypadku dziatania te
okazaly sie skuteczne (wstepna zgoda NUK Wielkiej Brytanii na propozycje NIK dotyczaca wspotpracy
przy kontroli ochrony intereséw panstwa przed przemytem). Brak pozytywnej reakcji wynika
prawdopodobnie z niewystarczajgcych zasobdéw organéw kontroli UE, a réwnoczesnie z nie dosé
konkretnego przedstawienia propozycji. Tylko szczegétowe tematy oraz precyzyjne okreslenie
pomocy, jakiej oczekujg organy kontroli panstw kandydujacych, mogg sktoni¢ organy kontroli UE do
wziecia ich pod uwage.

Obok propozycji co do przysztej wspétpracy, grupa probowata zebra¢ i podsumowaé
dotychczasowe doswiadczenia wspotdziatania z organami kontroli UE oraz innymi partnerami, np.
SIGMA, czy w ramach programéw wspolpracy blizniaczej, zwtaszcza w formie kontroli pilotazowych
(Butgaria - wspétpraca z SIGMA i PIO Holandii w ramach kontroli finansowej dotyczgcej edukac;i i
szkolenia zawodowego; Estonia - wspodtpraca z SIGMA i PIO Holandii w ramach kontroli wykonania
zadan dotyczacych systemow kontroli wewnetrznej i audytu; totwa - wspétpraca z SIGMA w ramach
czterech poswiadczajacych kontroli finansowych w obszarze ochrony zdrowia i wladz lokalnych;
Stowenia - wspotpraca z NUK Wielkiej Brytanii w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2000
r., Wegry - wspotpraca z NUK Wielkiej Brytanii w ramach kontroli wykonania zadarn dotyczacych
rejestracji majatku panstwa). Wnioski z prowadzenia tego rodzaju kontroli zostaty podsumowane w
materiale SIGMA ,Kontrole pilotazowe: instrument rozwoju”.

1 Zob. J. Mazur: Wspétoraca najwyzszych organéw kontroli Europy Srodkowej i Wschodniej, ,Kontrola
Panstwowa” nr 3/1998.

2Zob. J. Mazur: Wspdétoraca organéw kontroli w kontek$cie przystapienia do Unii Europejskiej,
,Kontrola Panstwowa” nr 6/1999.

3 Sofijskie spotkanie prezeséw najwyzszych organéw kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2001.



W uchwale spotkania stwierdzono, ze okreslone w sprawozdaniu doswiadczenia i rady dotyczace
przysztego funkcjonowania grupy roboczej powinny zosta¢ wykorzystane w celu doprowadzenia do
wspotpracy miedzy najwyzszymi organami kontroli krajéw kandydujacych oraz panstw cztonkowskich
UE w zakresie wybranych dziatah kontrolnych.

Sprawozdanie grupy roboczej ,,Podreczniki kontroli” przedstawita K. Nikolaou. Przypomniata
niektére zalecenia sformutowane w referacie grupy roboczej przed spotkaniem prezeséw w Sofii:

- Przygotowywanie i wdrazanie podrecznikéw kontroli jest kwestig strategiczng dla kazdego organu
kontroli, powinno by¢ wiec traktowane jako istothe w podziale czasu, zasobdw i odpowiedzialnosci w
ramach instytucji.

- W kazdym organie kontroli powinna istnie¢ komérka metodyczna do opracowywania podrecznikow
kontroli i innych wytycznych.

- Wspdtpraca komérek metodycznych z innymi instytucjami krajowymi i zagranicznymi moze byc¢
pomocha przy tworzeniu nowych koncepcji podrecznikéw kontroli.

- Podreczniki kontroli powinny byé okresowo aktualizowane.

Wszystkie te zagadnienia pozostajg aktualne. Zadaniem grupy roboczej jest pomoc w
przygotowywaniu i wdrazaniu podrecznikdéw kontroli, jednak kazdy najwyzszy organ kontroli sam
ustala forme i treS¢ whasnych podrecznikéw kontroli. Zatozono, ze wymiana informacji bedzie sie
odbywata droga elektroniczng, poprzez nieformalng ,sie¢” pracownikéw odpowiedzialnych za
standardy kontroli, metodyke i podreczniki kontroli. Ponadto sie¢ ta bytaby swoistym forum, na ktérym
mozna uzyska¢ i wymieniaC rady dotyczace praktycznych rozwigzahn poszczegdlnych problemow
metodycznych, a takze nieformalne opinie na temat projektéw podrecznikéw kontroli, inne wskazowki
oraz pakiety szkoleniowe. Koordynacjg dziatan grupy roboczej zajmuje sie Europejski Trybunat
Obrachunkowy. Najwyzsze organy kontroli podaty tacznie adresy 44 oséb, ktérym sg przesytane
informacje. Duza liczba czlonkéw grupy wskazanych przez poszczegdlne organy moze sugerowac, ze
w danej instytucji nie ma centralnej komoérki metodycznej. Skoro zas owe osoby nie majg wyraznego
mandatu do przygotowania podrecznika, ich aktywnos¢ jest ograniczona. Czlonkowie grupy mogq
zgtasza¢ konkretne problemy wymagajgce rozwigzania oraz przekazywac¢ informacje o pracach
swoich instytucji w zakresie metodyki kontroli.

Dla zwiekszenia aktywnos$ci grupy roboczej referentka zaproponowata dwa rozwigzania. Pierwsze,
to zorganizowanie (zgodnie z sugestig NIK przedstawiong na spotkaniu tacznikéw w czerwcu 2001 r.)
seminariow na temat sposobu przygotowywania i wdrazania podrecznikdw kontroli. Seminaria
przygotuje SIGMA, pierwsze z nich by¢ moze w marcu 2002 r. Drugi sposéb to wydawanie biuletynu,
w ktérym beda publikowane informacje o do$wiadczeniach najwyzszych organéw kontroli.

W uchwale spotkania stwierdzono, ze majgc na wzgledzie rozszerzenie UE, wszystkie najwyzsze
organy kontroli powinny zwiekszy¢ wysitki na rzecz opracowania i stosowania podrecznikow kontroli
oraz wymiany doswiadczen z innymi najwyzszymi organami kontroli. Doswiadczenia uzyskane dzieki
miedzynarodowym poréwnaniom standardéw i metodyki kontroli bytyby najlepszym wzorcem dla
wszystkich najwyzszych organéw kontroli.

Raport ,Relacje miedzy najwyzszymi organami kontroli a komisjami parlamentarnymi” zostat
przygotowany przez najwyzsze organy kontroli Polski i Malty. Informacje o aktualnej sytuacji w krajach
kandydujgcych zebrano rozsytajac kwestionariusz do najwyzszych organéw kontroli. Zgromadzono
réwniez materiat dotyczacy praktyki w innych krajach (Australia, Dania, Francja, Holandia, Irlandia,
Izrael, Kanada, Norwegia, Portugalia, Stany Zjednoczone, Wielka Brytania) oraz relacji ETO z
Parlamentem Europejskim. Na tej podstawie sformutowano wnioski.

Pierwsza grupe propozycji stanowig dziatania, ktére mogg podja¢ najwyzsze organy kontroli, aby
zwiekszy¢ swojg skutecznosé¢ a jednoczesnie przygotowacé sie w petni do wspétpracy z komisjami
parlamentarnymi. Nalezg do nich przyktadowo:

- przyjecie odpowiednich zatozen i standardéw kontroli oraz zapewnienie ich stosowania;

- sporzadzanie sprawozdan z kontroli w sposob jasny, zwiezty, rzetelny i rzeczowy oraz unikanie
stwierdzen o charakterze politycznym,;

- wprowadzenie odpowiednich standardéw etycznych;

- uwzglednianie kwestii stanowigcych przedmiot zainteresowania parlamentu przy ustalaniu
priorytetéw dziatalnosci kontrolnej;

- dokonywanie selekcji sprawozdan z kontroli, ktére majg by¢ przediozone parlamentowi i
przekazywanie jedynie tych, ktére na pewno zastugujg na jego uwage wraz ze wskazaniem powoddw,
dla ktérych dane sprawozdanie trafia do parlamentu;

- rozwazenie mozliwosci powotania odrebnej komorki organizacyjnej lub wyznaczenia osoby do
koordynacji kontaktow z parlamentem.



Druga grupa propozycji obejmuje dziatania, ktére moze podja¢ parlament, aby poprawi¢
efektywnos¢ swoich kontaktdow z najwyzszym organem kontroli, a takze skuteczniej kontrolowac
dziatania rzadu. Omawiajgc te kwestie z cztonkami parlamentu, przedstawiciele najwyzszych organow
kontroli nie mogq stworzy¢ wrazenia, ze pouczajg parlament, jak ma wykonywaé swoje konstytucyjne
obowigzki.

Sugerowane dziatania to m.in.:

- uzyskanie ustawowych gwarancji niezaleznosci najwyzszego organu kontroli zaréwno od rzadu,
jak i od parlamentu;

- wybdr prezesa najwyzszego organu kontroli w sposéb zapewniajacy mu szerokie poparcie
parlamentu;

- wyznaczenie komisji parlamentarnej do nadzoru nad finansami najwyzszego organu kontroli i
oceny jego dziatalnosci (ale nie kierowania nig);

- informowanie najwyzszego organu kontroli o zainteresowaniach parlamentu, w tym przedstawianie
propozycji tematow kontroli, przy pozostawieniu ostatecznego okreslenia priorytetow kontroli w gestii
najwyzszego organu kontroli;

- zapewnienie, aby wszystkie sprawozdania z kontroli, z wyjatkiem tych, ktére powinny miec
charakter poufny, byty publikowane w rozsgdnym terminie;

- podejmowanie przez komisje parlamentarne - w zwigzku ze sprawozdaniami przedstawionymi
przez najwyzszy organ kontroli - uchwat z postulatami pod adresem rzadu i innych jednostek
kontrolowanych.

Raport przedstawili: prezes NIK M. Sekuta i Kontroler Generalny Malty J. Galea oraz autorzy: J.
Mazur i B. Vella. Byt on rozpatrywany jako pierwszy punkt obrad i stanowit najwazniejszy temat
spotkania. W dyskusji zabrali gtos: S. Stiepaszyn (prezes 10 Ros;ji), D. Theato, F. Fiedler (prezes 10
Austrii), J. Karlsson, M. Engwirda, J. Parts (Kontroler Generalny Estonii), L. Volenik (prezes NUK
Czech), N. Treen (SIGMA), Ch. Georghadji (Kontroler Generalny Cypru), K. Nikolaou, B. Mork-Eidem
(prezes Kontroli Panstwowej Norwegii) i J. Galea. Méwcy wysoko ocenili raport i zgodzili sie z jego
whnioskami. Poparto teze, ze wzajemne kontakty najwyzszego organu kontroli i parlamentu powinny
mie¢ charakter niemal symbiotyczny. Bez sprawozdan z kontroli parlament ma mniejsze mozliwosci
dziatania i odwrotnie - najwyzszy organ kontroli potrzebuje poparcia parlamentu. Nie powinno to
zagraza¢ niezaleznosci organu kontroli, ktéry ma ostatecznie rozstrzyga¢, co i jak kontroluje.
Parlament nie moze mieszaé sie do metod kontroli, ktére wynikajg z ogdlnie przyjetych standardow,
natomiast powinien by¢ informowany, jakie metody zostaty uzyte. Regularne nieformalne kontakty
kierownictwa organu kontroli z wiladciwg komisjg czy komisjami parlamentarnymi pomagajg w
przedstawieniu tematéw, ktére parlament uznaje za priorytetowe. Jako$é sprawozdan z kontroli jest
podstawowym sposobem uzyskania dla nich poparcia: parlament jest zawsze zainteresowany
sprawozdaniami istotnymi, aktualnymi oraz wysokiej jakosci, ujetymi prosto i czytelnie.

W uchwale spotkania stwierdzono, ze:

- ,Przy okreslaniu celéw kontroli najwyzszy organ kontroli powinien rozwazy¢, biorgc pod uwage
warunki swego kraju, w jaki sposéb najlepiej mozna utrzymaé wiasciwg réwnowage miedzy
zapewnieniem niezaleznosci najwyzszego organu kontroli oraz uwzglednieniem potrzeb i intereséw
parlamentu i wladzy wykonawcze;.

- Najwyzszy organ kontroli powinien zadbaé o zwracanie przez parlament nalezytej uwagi na wyniki
kontroli, poniewaz stanowi to zasadniczy krok w celu spowodowania dziatah naprawczych
dotyczacych problemoéw ujawnionych w procesie kontroli.

- Najwyzszy organ kontroli powinien dba¢ o dobre kontakty robocze z parlamentem, w
szczegdlnosci z wkasciwymi komisjami parlamentarnymi, w celu zapewnienia sobie i wykorzystywania
- na tyle, na ile jest to wykonalne - poparcia parlamentu dla swej pracy.

- Najwyzszy organ kontroli powinien rozwazy¢, biorgc pod uwage uwarunkowania w swoim kraju,
dobre praktyki okreslone w raporcie tgcznikow. Nalezy podja¢ odpowiednie dziatania, najwtasciwsze
dla okolicznosci, w jakich funkcjonuje dany najwyzszy organ kontroli, w celu ustanowienia
odpowiednich i skutecznych relacji z parlamentem oraz - tam gdzie jest to konieczne i wykonalne -
przedyskutowania pozgdanych ulepszen w procedurach i praktyce parlamentarne;.

- Przedstawiajac parlamentowi uwagi pokontrolne najwyzszy organ kontroli moze wigczy¢ do nich,
tam gdzie jest to wlasciwe, wyniki poréwnan miedzynarodowych i przyktady dobrych rozwigzan w
zarzgdzaniu sektorem publicznym, w szczegdlnosci w UE, tak aby parlament, zajmujac sie
niedociggnieciami na szczeblu krajowym, mégt skorzystaé z zagranicznych doswiadczen.”

Postanowiono opublikowac raport oraz przekazaé go zainteresowanym osobom i instytucjom.

Raport ,Procedury, techniki i kryteria samooceny” zostat przygotowany przez Izbe
Obrachunkowg Butgarii. Zebrano informacje o przeprowadzaniu samooceny przez najwyzsze organy



kontroli krajéw kandydujacych, technikach stosowanych na potrzeby réznych rodzajéw ocen oraz
pomocy zewnetrznej w tym zakresie. Okazato sie, ze doswiadczenia i gotowos¢ do przeprowadzania
samooceny sg zrdznicowane: z siedmiu organow, ktére odpowiedzialy na ankiete, jedynie cztery
potwierdzity, ze prowadzg rézne rodzaje oceny swojej dziatalnosci.

W wyniku analizy odpowiedzi, sformutowano nastepujace wnioski:

- Samoocena jest mozliwa tylko na pewnym etapie rozwoju instytucji, po stworzeniu mozliwosci
instytucjonalnych, wyraznym okresleniu kierunkéw planu rozwoju.

- Najwyzszy organ kontroli jest oceniany jako system, w ktérym do oceny réznych dziatah mogq byc¢
zastosowane rozne techniki. Wazne jest przy tym wykorzystanie przeptywéw informacji i uzyskanie
wystarczajgcych informaciji z réznych zrédet.

- Zasadnicze znaczenie majg kryteria oceny. Zwykle jest to poréwnanie z zatozonymi celami i ocena
poziomu ich realizacji. W praktyce stosowano: obowigzujagce ustawy i rozporzadzenia, poziom
wdrozenia ,Zalecen w sprawie funkcjonowania najwyzszych organéw kontroli w kontekscie integracji
europejskiej”, dostepnosé i wykorzystywanie ogélnie przyjetych standardéw, procedur i praktyk kontroli
udokumentowanych w podrecznikach i wytycznych, plan strategiczny i roczne programy prac.

- Regularnie przeprowadzana samoocena pozwala na ocene dynamiki systemu, wiasciwe
zarzadzanie celami oraz ocene skutecznos$ci decyzji.

- Urzad Kontroli Cypru zaproponowat, aby przy prowadzeniu samooceny korzystaé z pomocy
bilateralnej, zwtaszcza w przypadku najwyzszych organdw kontroli majacych niewielkie doswiadczenia
w tym zakresie. Pomoc taka moze réwniez owocowac bardziej wiarygodnymi ocenami, a to dzieki
zaangazowaniu kontroleréow niezaleznych od ocenianej instytucji.

Raport przedstawili: prezes |O Bulgarii G. Nikolow i cztonek 10 N. Sandolova, ktéra go opracowata.
Dyskusja, w ktérej wzieli udziat Sir John Bourn i J. Karlsson, dotyczyta zewnetrznej oceny
najwyzszego organu kontroli. NUK Wielkiej Brytanii podlega corocznej kontroli przez prywatng firme
audytorska, m.in. z punktu widzenia kontroli wykonania zadah. Wyniki sg publikowane. Dodatkowo
Urzad zamawia opinie na temat swoich sprawozdan z kontroli wykonania zadan w London's School of
Economics, w ktorych gtownymi punktami odniesienia sg celowo$¢ przeprowadzenia kontroli na dany
temat, sposéb ujecia i czytelnos¢ sprawozdania; sg to te same kryteria oceny, jakie stosujg czitonkowie
Izby Gmin. Bardzo podobnie zorganizowana jest kontrola dziatalnosci ETO.

W uchwale spotkania stwierdzono, ze samooceny powinny obejmowac nie tylko jako$¢ pracy
kontrolnej i sporzadzania sprawozdan najwyzszego organu kontroli, lecz réwniez zarzadzanie,
strukture kierowania i skuteczno$é organizacji wewnetrzne;.

Kierunki dalszych dziatan. Prezesi postanowili o przedtuzeniu mandatu grup roboczych:
,Dziatalnos¢ kontrolna” i ,Podreczniki kontroli” do czasu nastepnego spotkania prezesow. Upowaznili
tez tacznikow do ,kontynuowania, aktualizowania lub rozwijania innych elementéw prac rozpoczetych
przez ubiegtoroczng grupe roboczg do spraw wdrazania zalecen, jesli pozwoli na to czas i inne
zobowigzania wspotsprawozdawcow”. W nawigzaniu do wczesniejszych dyskusji, ktére przedstawit J.
Karlsson, zostang podjete tematy: ,Kontrola jakosci postepowania kontrolnego” (Malta, Polska i
Wegry) oraz ,Tworzenie systemow kontroli wewnetrzne;j i ich kontrola” (Butgaria i Chorwacja).

Kolejne spotkanie prezeséw odbedzie sie w pazdzierniku 2002 r. w Rumunii. Ponadto, po raz
pierwszy ma odbyC sie wspdlne spotkanie prezeséw najwyzszych organoéw kontroli UE i krajow
kandydujacych; prawdopodobnie nastapi to w listopadzie 2002 r. w Luksemburgu.

opr. dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK



Ocena pracy NIK jako koordynatora Grupy Roboczej EUROSAI
ds. Kontroli Srodowiska

W maju 2002 r. ming trzy lata od V Kongresu EUROSAI w Paryzu, na ktérym formalnie powotana
zostata Grupa Robocza EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska. Wczesniej byta to europejska grupa
regionalna dziatajgca w strukturach Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska.

W zwigzku ze zblizajgcym sie Kongresem EUROSAI w Moskwie, na ktérym prezentowany ma byc¢
m. in. dorobek Grupy Roboczej EUROSAI, prezes NIK Mirostaw Sekuta zwrdcit sie z prosbhag %o
Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii - wieloletniego koordynatora Grupy Roboczej INTOSAI™ i
inicjatora powotania grup regionalnych - o przeprowadzenie oceny dziatania NIK jako koordynatora
Grupy Roboczej EUROSAI, a wczesniej koordynatora regionalnej europejskiej Grupy Roboczej ds.
Kontroli Srodowiska.

Ocena przeprowadzana zostata na podstawie:

- analizy dokumentéw wypracowanych w toku dziatalnosci koordynowanej przez NIK Grupy
Roboczej;

- informacji uzyskanych z ankiety rozestanej pocztg elektroniczng przez NOK Holandii cztonkom
Grupy oraz odrebnej ankiety rozprowadzonej wsrdd jej subkoordynatorow;

- informacji uzyskanych podczas wywiadow przeprowadzonych przez przedstawicieli zespotu
oceniajgcego z osobami bezposrednio zaangazowanymi w NIK w prace zwiqzﬁne z petnieniem przez
Izbe funkcji koordynatora europejskiej Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska™

Przedmiotem zainteresowania zespotu oceniajgcego byta organizacja pracy koordynatora Grupy,
podjete dziatania i ich efekty. Zespét zapoznat sie z catoscig dokumentaciji zwigzanej z dziatalnoscig
Grupy, w tym miedzy innymi z:

- programem pierwszego spotkania cztonkéw Grupy Roboczej w Warszawie w pazdzierniku 2000 r.,
deklaracjg przyjeta przez uczestnikdw tego spotkania oraz z wypracowanymi dokumentami, tj.
strategig dziatania Grupy na lata 2001 - 2002 i planem pracy na rok 2001;

- programem organizowanego w maju 2000 r. przez NIK i NOK Norwegii | Europejskiego
Seminarium Kontroli Ochrony Srodowiska oraz publikacja poseminaryjng zawierajaca wygtoszone na
tym seminarium referaty i gtosy w dyskusiji;

- raportem z miedzynarodowej kontroli realizacji Konwencji helsinskiej (wersjg pisemng i na CD-
ROM);

- planem pracy Grupy Roboczej na rok 2002 (przyjetym na trzecim spotkaniu koordynatora i
subkoordynatoréw w Ottawie, w pazdzierniku 2001 r.);

- deklaracjami koordynatora i subkoordynatoréw przyjmowanymi na inicjowanych przez
koordynatora spotkaniach w Warszawie (marzec 1999 r.) i Bukareszcie (luty 2000 r.);

- raportami z dziatalnosci Grupy Roboczej EUROSAI prezentowanymi przez NIK na spotkaniach
Grupy Roboczej INTOSAI, posiedzeniach Zarzadu EUROSAI oraz na Kongresie INTOSAI w Seulu.

W skierowanej do cztonkéw Grupy Roboczej ankiecie zespét oceniajacy prosit o wyrazenie opinii na
tematy dotyczace:

- tworzenia przez koordynatora warunkéw uczestnictwa poszczegdlnych najwyzszych organéw
kontroli w pracach Grupy Roboczej, w tym mozliwosci uczestnictwa w przygotowywaniu rocznego
planu pracy Grupy;

- czestotliwosci i sposobu komunikowania sie koordynatora z czitonkami Grupy, jak réwniez zakresu
przekazywanych informacji dotyczacych planowanych dziatan, spotkan czy dyskusiji strategicznych;

- przedmiotu jak i organizacji dotychczasowych spotkan Grupy Roboczej (w pazdzierniku 2000 r. w
Warszawie i w maju 2001 r. w Oslo);

- stopnia realizacji wytyczonych celow strategicznych Grupy;

! Powszechna Izba Obrachunkowa Holandii funkcje koordynatora Grupy Roboczej INTOSAI ds.
Kontroli Srodowiska sprawowata w latach 1992 -2001. Po XVII Kongresie INTOSAlI w Seulu
(pazdziernik 2001 r.) funkcje te przejat Urzad Kontrolera Generalnego Kanady.

%W trakcie wizyty w Najwyzszej Izbie Kontroli w dniach 10 - 11 grudnia 2001 r. przedstawiciele
Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii przeprowadzili rozmowy z prezesem NIK Mirostawem
Sekuta, wiceprezesem Zbigniewem Wesotowskim, wicedyrektorem Departamentu Prezydialnego
Jackiem Kolasinskim, p.o. dyrektora Departamentu Srodowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania
Przestrzennego Andrzejem Glowackim i wicedyrektorem tego departamentu Teresg Warchatowskg
oraz z pracownikami Sekretariatu Koordynatora Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska
Ewa Borkowska-Domanska i Matgorzatg Romanowicz.



- stworzonej przez Sekretariat Koordynatora strony internetowej Grupy Robocze;j.

W ankiecie skierowanej do subkoordynatorow Grupy (NOK Holandii, Francji, Malty, Norwegii i
Rumunii) zespdt oceniajacy prosit z kolei o opinie na nastepujgce tematy:

- czy dostatecznie jasno NIK - jako koordynator Grupy - okreslita role subkoordynatoréow;

- czy subkoordynatorzy mieli wptyw na ksztatt strategii i planéw pracy Grupy Roboczej EUROSAI;

- czy subkoordynatorzy byli dostatecznie informowani o przyjetej ostatecznej wersji strategii i
planéw pracy Grupy Roboczej, czy koordynator w dostatecznym stopniu komunikowat sie z
subkoordynatorami na temat podejmowanych dziatan;

- jak nalezatoby oceni¢ kontaktowanie sie koordynatora z subkoordynatorami, czy koordynator z
dostatecznym wyprzedzeniem czasowym przekazywat informacje na temat np. planowanych dziatan,
spotkan i dyskusji; czy ewentualne uwagi subkoordynatoréw na ten temat byly uwzgledniane przez
koordynatora;

- jak nalezatoby oceni¢ organizowane przez koordynatora spotkania z subkoordynatorami (kwiecien
1999 r., Warszawa; luty 2000 r., Bukareszt; pazdziernik 2001 r., Ottawa);

- przyjetej struktury organizacyjnej Grupy Roboczej w Europie, z wyodrebnieniem koordynatora i
subkoordynatoréw, czy jest ona - zdaniem subkoordynatoréw - wydajna i efektywna.

Po zapoznaniu sie ze zgromadzonym materialem ankietowym, mE]teriaiami Grupy Roboczej (z
ktorych wiekszo$¢ jest dostepna na stronie internetowej Grupy)™ oraz po przeprowadzeniu
bezposrednich rozméw w NIK, zespdt oceniajacy sformutowat opinie, w ktérej podkreslit co nastepuje:

1. NIK jest bardzo aktywnym koordynatorem Grupy, inwestuje przy tym w te dziatalno$¢ znaczne
srodki finansowe i zasoby ludzkie. Bez tego istotnego wktadu Grupa Robocza EUROSAI nie miataby
réwnie udanego startu.

2. Mocnymi stronami NIK jako koordynatora Grupy Roboczej EUROSAI sg: zdolnosci organizacyjne
i dyplomatyczne, entuzjazm, zdecydowanie i wiara w ponadregionalny charakter probleméw ochrony
srodowiska oraz w mozliwo$¢ ich rozwigzywania poprzez wspotprace miedzynarodowa.

3. NIK jest powszechnie uznawana za najaktywniejszego koordynatora regionalnych grup
roboczych INTOSAI ds. kontroli sSrodowiska. Jako koordynator Grupy Roboczej EUROSAI jest ceniona
w Europie i uznawana za znaczacy organ kontroli, ukierunkowany na kontakty miedzynarodowe.

4. Najwyzsza lzba Kontroli rozpoczeta dziatania Grupy Roboczej EUROSAI z entuzjazmem i w
sposéb profesjonalny, opracowata strategie i plan pracy, dostosowujac je z uptywem lat do potrzeb.
Strategia ma wytyczone rozlegte cele. Miato to pozytywne skutki, umozliwito bowiem wielu NOK
przystapienie do Grupy Roboczej i zaangazowanie sie w jej dziatania. W przysziosci jednak
pozyteczniejsze wydaje sie bardziej skoncentrowane podejscie, tj. zawezenie listy problemdéw ochrony
Srodowiska uznawanych w strategii dziatalno$ci Grupy za priorytetowe obszary kontroli.

5. Znaczacym dorﬁkiem koordynowanej przez NIK Grupy Roboczej EUROSAI jest podjecie w
krotkim czasie wielu™ miedzynarodowych kontroli ochrony srodowiska, obejmujacych wszystkie
regiony europejskie i z udziatem wiekszosci cztonkéw Grupy. Rozpoczecie wielu z tych inicjatyw byto
efektem zaangazowania NIK i podjecia przez nig dziatan inspirujacych.

6. Sposréd wszystkich cztonkéw Grupy Roboczej, w latach 1999-2001 NIK przeprowadzita
najwieksza liczbe miedzynarodowych kontroli ochrony srodowiska, stajgc sie przyktadem dla innych,
nie tylko europejskich najwyzszych organdw kontroli. Na szczegdlng uwage zastuguje kontrola
realizacji Konwenciji helsinskiej, ktérg nalezy uzna¢ za wyjatkowy sukces przewodnictwa NIK w Grupie
Roboczej EUROSAL.

7. Do chwili obecnej nie istniato jednoznaczne porozumienie miedzy NIK jako koordynatorem i
subkoordynatorami dotyczace dziatan, za ktérych posrednictwem subkoordynatorzy mogliby wspierac
dziatania planowane przez NIK. W przysziosci mozna by zawrzeé takie porozumienie (,zakres
wymagan i obowigzkéw”), co umozliwitoby wieksza poréwnywalnos¢ aktywnosci poszczegdlnych
subkoordynatoréw.

8. NIK jako koordynator Grupy konsultuje sie w swych dziataniach z subkoordynatorami, duze
mozliwosci wptywania na ksztalt wypracowywanych przez Grupe dokumentéw majg tez czlonkowie
Grupy.

9. Dotychczasowe porozumiewanie sie koordynatora z Grupg Roboczg (na spotkaniach czy
poprzez strone internetowg) bylo nieco sformalizowane i czasami skoncentrowane bardziej na
procedurze, niz na treSciach merytorycznych. Na poczatkowym etapie rozwoju jest to zrozumiate.
Nadszedt czas podniesienia poziomu wspétpracy i sposobéw komunikowania sie. Mozna to osiggna¢
dzieki wykorzystaniu nastepujacych mozliwo$ci:

® http://www.nik.gov.pl
* Patrz strona internetowa Grupy Roboczej.



- zamieszczaniu na stronie internetowej wiekszej liczby istotnych informacji na temat ukonczonych
oraz bedacych w trakcie realizacji miedzynagpdowych kontroli ochrony srodowiska;

- wprowadzeniu biuletynu ,Zielone Linie™, za posrednictwem ktdrego cztonkowie byliby okresowo
informowani o waznych wydarzeniach i wynikach spotkan;

- organizowaniu wiekszej liczby spotkan merytorycznych, ktorych przyktadem byto Pierwsze
Europejskie Seminarium na temat Kontroli Ochrony Srodowiska (Oslo 2001 r.).

Sporzadzony przez PIO Holandii raport stanowigcy ocene NIK jako koordynatora regionalnej
europejskiej Grupy Roboczej zostat formalnie przekazany Izbie w styczniu br. Na prosbe NIK raport
ten zostanie zaprezentowany na organizowanym z inicjatywy NIK w Paryzu w kwietniu 2002 r. drugim
spotkaniu Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska. Przewiduje sie, iz bedzie on
przedmiotem dyskusji, ktéra w efekcie powinna doprowadzi¢ do decyzji o podjeciu przez wszystkich
cztonkéw Grupy konkretnych dziatan zmierzajacych do wykorzystania uwag i wnioskéw zawartych w
raporcie. Zdaniem NIK, takie wykorzystanie raportu bedzie oznaczaé spetnienie celu, dla ktérego
zostat on sporzadzony, tj. moze sie przyczyni¢ do zwiekszenia efektywnosci dotychczasowych dziatan
Grupy Roboczej, prowadzac do dalszego jej umocnienia i rozwoju.

opr. Ewa Borkowska-Domariska

° Biuletyn ,Zielone Linie” (Green Lines) jest $rodkiem przekazywania informacji w ramach Grupy
Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska.



Troche histori...

PAMIETNIK MIECZYSt AWA DEBSKIEGO
DYREKTORA DEPARTAMENTU NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI
Il RZECZYPOSPOLITEJ

(w czesci dotyczacej jego pracy w Kontroli Panstwowej 1921 - 1939)

Rozdziat V. Udziat w obronie Warszawy (Komenda Batalionow Pracy)IEI

(...)

Dnia 26 sierpnia 1939 r., razem z innymi panstwowymi urzednikami, zostatem z urlopu wezwany
przez radio do powrotu do Warszawy. Gdy nazajutrz stawitem sie do Najwyzszej Izby Kontroli, cho¢
wojny jeszcze nie byto, zastatem wielki rozgardiasz. Wszystko goragczkowo kazat prezes Krzemienski
przygotowywaé do ewakuacji, wzbudzajac przedwczesng w kazdym razie, panike. Mobilizacja byta w
petnym biegu. Dnia 28 sierpnia moj syn, $wiezo ukonczony inzynier le$nik, ktory zaledwie przed kilku
dniami powrdcit - jako podporucznik artylerii - z sze$ciotygodniowego kursu przeszkolenia, dostat
nakaz mobilizacyjny do Pruzany, do dwudziestego putku artylerii. Mtodsza cérka, z zawodu
nauczycielka gimnazjalna, ktéra ukonczyta kursy PCK, zostata niebawem takze zmobilizowana, w
charakterze pielegniarki w pociggu sanitarnym.

W LOPP praca szta normalnym trybem i po rozgardiaszu Najwyzszej I1zby Kontroli mozna tam byto
na razie zapomnie¢ o grozacej wojnie. Mnie doreczono, jako oficerowi pospolitego ruszenia,
odroczenie powotania do stuzby czynnej, na po6t roku. Byto mi to przykre, ale ze wzgledu na stan mego
zdrowia - po dwéch zawatach serca - rozumiatem, ze w polu nie na wiele bym sie przydat.

Wojna wybuchta z 31 sierpnia na 1 wrzes$nia i o godzinie széstej rano niemieckie samoloty byty juz
nad Warszawa.

Mieszkajgc na pigtym pietrze w domu na ulicy 6 Sierpnia, pod numerem 6smym i majgc z okien
widok na olbrzymig pota¢ nieba, obserwowatem przez lornetke Zeissa pierwsze naloty i walki
powietrzne naszych mysliwcow. b

Dnia_4 wrzesnia przybyt do LOPP generat Berbec:kiﬁ‘4 i nakazat ewakuacje naszego okregu do
Lublins.vgostanowi{em jecha¢ z LOPP, gdyz wobec nastrojow panikarskich w Najwyzszej Izbie
Kontroli, szerzonych przez prezesa generata Krzemienskiego, wolatem sie trzymac¢ z dala. Na
pozegnanie powiedziatem prezesowi Krzemienskiemu, ze Najwyzsza Izba Kontroli za
nieprzygotowanie sie Polski do wojny ponosi swojg czes¢ odpowiedzialnosci, gdyz w stosunku do
spraw wojskowych kontrola, moim zdaniem, zachowywata sie zbyt biernie.

Urzednicy byli skierowani do Wilna i Lwowa, ale nie wszyscy kwapili sie wyjezdzac¢ - szczegdinie
starsi wiekiem, a takze duzo kobiet, postanowili nie rusza¢ sie z Warszawy. Ja bylbym, gdyby nie
LOPP, réwniez pozostat, cho¢ miatem rozkaz udania sie do Tomaszowa Lubelskiego.

Od generata Berbeckiego dowiedziatem sie, ze Warszawa nie bedzie broniona.

Dnia 6 wrzesnia ciezaréwkg i dwoma samochodami osobowymi, ktére sie przytaczyly do naszej
kawalkady, personel LOPP skierowat sie do Lublina. Towarzyszyta mi zona. Wszyscy chtopcy, majacy
jakagkolwiek stycznos¢ z lotnictwem, znikneli jak kamfora. Putkownik w stanie spoczynku, lotnik,

“ Koncowy odcinek pamietnika M. Debskiego, w ktérym relacjonuje ostatnie dziesieé dni urzedowania
w NIK na przetomie sierpnia i wrze$nia 1939 r., ewakuacje z Warszawy i powr6t do niej oraz
zorganizowanie Ochotniczych Bataliondw Pracy, ktérymi - gtéwnie przy pomocy licznych pozostatych
w stolicy urzednikow Kontroli Panstwowej - dowodzit z gmachu NIK przy alei Szucha 23.

Poprzednie czesci Pamietnika M. Debskiego (w:) ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2001, 4/2001,
5/2001, 6/2001.
134 Gen. Leon Berbecki (1875 - 1962), inzynier. Bedac w latach trzydziestych Inspektorem Armii
odpowiedzialnym za odcinek $lgski, byt réownoczesnie prezesem Zarzgadu Gtéwnego Ligi Obrony
Powietrznej i Przeciwgazowej (LOPP). A wiec po linii pracy spotecznej M. Debskiego jako
przewodniczacego Zarzadu Warszawskiego LOPP - byt Berbecki jego zwierzchnikiem.
135 Ogélnie o ewakuacji wtadz panstwowych w Warszawie w poczatkach wrzesnia 1939 r. por. W.
Pobdg-Malinowski: Najnowsza historia polityczna Polski 1864 - 1945, t. Ill (cze$¢ druga t. Il), okres
1939 - 1945, Londyn 1960, s. 52 - 53.



dyrektor biura LOPP Abzol’towsk6 -Ldostai powofanie do tucka. Bytlo ze mng trzech wyzszych
urzednikow LOPP - Misztal, Wilhelmi i Kozarzewski i kilkunastu nizszych, prawie wszyscy z rodzinami.

Misztal miat pod Lublinem, w majatku Rudnik, jakichs znajomych. Tam postanowiliSmy skierowac¢
nasz tabor. Wiasciciel byt juz powotany na front, ale tym niemniej zostaliSmy goscinnie przyjeci. Na
drugi dzien pojechatem do Lublina, do wojewddztwa. W godzinach przedpotudniowych byt nalot na
Lublin i wojewoda i urzednicy byli tak przerazeni, ze nie sposob byto nikogo wyciggna¢ ze schronu.
Nic nie zatatwitem. Osmego wrzes$nia wieczorem ustyszatem Starzynskiego, przemawiajgcego przez
radio i wzywajgcego do obrony Warszawy.

Jesli Warszawa bedzie sie bronita, uwazatem za swdj obowigzek wraca¢ tam natychmiast. Nie
nadawatem sie do biegania po bruzdach w polu, ale przy oblezeniu uwazatem, ze sie moge przydacé.

Z urzednikéw LOPP nie byto ani jednego amatora, by mi towarzyszy¢. Znalazt sie natomiast szofer,
wtasciciel drobnego zaktadu reperacyjnego samochoddéw, nazwiskiem Kruk, ktéry okazat catg
gotowos¢ jazdy do Warszawy.

WyjechaliSmy z Rudnika przed potudniem 9 wrzesnia, a dotarliSmy do Warszawy zaledwie o szdstej
rano 10 wrzednia, jadac caty czas przeciwko prgdowi samochodoéw, pod bombami i obstrzatem
karabinéw niemieckich samolotéw, ktére od switu do zmroku nekaty uciekinieréw. W nocy trzeba byto
jecha¢ bez swiatet. Po drodze mijalismy ptonacy Garwolin. Palaca sie belka upadta przed przednimi
kotami naszego samochodu. Kruk czynit bohaterskie wysitki, by sie przebi¢ bokiem szosy, mijajac
tabory, najciezszg artylerie, ktérg nie wiadomo dlaczego ewakuowano z Warszawy skoro
zdecydowano sie jg broni¢. Im blizej Warszawy, tym wiecej byto pieszych. Przewazali mtodzi
mezczyzni, choé kobiet nie brakowato rowniez. Na Pradze utworzyt sie taki zator, ze staliSmy kilka
godzin, nie mogac sie posungé nawet o metr w przeciwnym niz fala kierunku. Kruk byt tak
przemeczony, ze chciat juz porzuci¢ samochdd na los szcze$cia. Dat sobie jednak wyperswadowac i
dostownie ostatnig kropla benzyny, z szesc¢dziesieciu litrow zapasu, dojechalismy przed dom na 6
Sierpnia.

W mieszkaniu zastatem duzy nieporzadek, ktory wywotaty podmuchy, aczkolwiek mieszkanie byto
przeciez na pigtym igtye. Pomimo bardzo wczesnej pory zatelefonowatem zaraz do wiceprezydenta
miasta J.hKuIskiegoﬁ’ . Ze wzgledu na ,sprawe drozdzowg”’, o ktérg Starzynski miat do mnie gtebokg
urazs, nie chciatem sie do niego zwraca¢ bezposrednio, cho¢ zdawatem sobie sprawe, ze wiasnie
on, jako komisarz cywilny przy Dowddztwie Obrony Warszawy, bedzie moim zwierzchnikiem. Od
Kulskiego dowiedziatem sie, ze jemu Starzynski powierzyt kierownictwo Obrony Przeciwlotniczej
Warszawy. Mojg oferte przyjat bardzo zyczliwie i zapowiedziat, ze dzi§ jeszcze, widzac sie ze
Starzynskim omdwi sprawe wykorzystania mojej osoby. Miat mnie o wyniku zawiadomi¢ telefonicznie,
czym przygwozdzit mnie do telefonu na strasznie dtuzace mi sie godziny, urozmaicone od czasu do
czasu zapowiedziami nalotéw lub nalotami.

Bezczynnos$¢ w takich razach jest fatalna. Niepokoitem sie o moich najblizszych: syn na froncie,
cérka w sanitarnym pociggu, co w tej wojnie, przy nalotach, nie byto bynajmniej miejscem
bezpiecznym. Nie bylem tez pewien, czy zmuszajac zone do pozostania z LOPP w Rudniku,
postgpitem rozsadnie. Inna sprawa, ze - pomijajac niebezpieczenstwo oblezenia - sama podroz z
Lublina, przeciwko pradowi i pod nalotami, byta powaznym ryzykiem. Najmniej niepokoju stosunkowo
wzbudzat we mnie los starszej corki, ktéra z trojgiem mych wnuczat bawita pod Gérg Kalwaria.

Dopiero w godzinach juz mocno popotudniowych odezwat sie wiceprezydent Kulski. Zawiadomit
mnie, ze Starzynski powierza mi Komende Gtéwng Baondéw Pracy, ktére Dowddztwo Obrony
Warszawy polecito na gwatt zorganizowaé na potrzeby wojsk inzynieryjnych, dopiero teraz
przystepujacych do prowizorycznego fortyfikowania Warszawy. Zapowiedziat, ze jednocze$nie wystat
po mnie samochdd, ktérym miatem natychmiast przyjecha¢ na Ratusz, do Starzynskiego. Serdecznie
podziekowatem Kulskiemu, bo mogto sie przeciez i tak zdarzy¢, ze moj przyjazd bytby nadaremny.
Wiadze, z ktérymi miatem stosunki, wyjechaty i z moimi najlepszymi checiami mogtem osig$¢ na
lodzie.

Ze Starzynskim przywitaliSmy sie urzedowo, ale w kazdym razie tak, jakby miedzy nami nie byto
nieszczesnej ,sprawy drozdzowej”. Po kilku stowach zorientowatem sie, jakie mnie czeka zadanie i o

136 pik sztabu gen. Sergiusz Abzéttowski, wybitny oficer, autor pierwszej w Polsce Taktyki lotnictwa,
byt w 1926 r. dowddca 3. putku lotniczego w Poznaniu. Po przewrocie majowym z tegoz roku, pod
koniec lat dwudziestych razem z innymi oficerami lotnictwa zostat postany na emeryture. Pewne
szczegoty o nim (w:) M. Romeyko: Przed i po maju, wyd. IV, Warszawa 1985. We wrzesniu 1939 r.
powotany do tucka, po agresji sowieckiej z 17 IX nie przedostat sie na Zachéd, zaginat bez wiesci.
Prawdopodobnie dostat sie w rece bolszewikéw i zostat przez nich zamordowany.

137 Co do J. Kulskiego por. ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2001, s. 158, przyp. 133.

1% Odnosnie do ,afery drozdzowej” por. ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2001, s. 149 - 151.



god2|n|e dwunastej w nocy, dnia 10 wrzesnia 1939 r. zostato przez Starzynskiego podpisane, przeze

e zarzadzenie o powotaniu do zycia Baonow Pracy, ich etaty, schemat
grganizacyjny itd. | %

W godzine pozniej budzitem juz woznych na Szucha, gdyz kwatere Komendy Gtéwnej
postanowitem ulokowaé¢ w gmachu Najwyzszej Izby Kontroli. Moim zastepcg zostat Klemens Frelek,
wicedyrektor Wydziatlu Oswiaty Magistratu, poza tym z miejsca spomiedzy urzednikéw zgtosito sie
kilku ochotnikéw: naczelnik wydziatu wojskowego Dabrowski, naczelnik wydziatu ewidencji ludnosci,
zdaje sie Legezynski, i kilka innych osdb. Musze przyznaé, ze byt to pierwszorzedny pod kazdym
wzgledem materiat ludzki, a co najwazniejsze wzglednie mtody, w przeciwienstwie do wieku tych,
ktérych udato mi sie jeszcze tej nocy zmobilizowaé sposrdd urzednikow Najwyzszej 1zby Kontroli.

W ogdle wszystko, co byto mtodszego w miescie, na zew radiowy putkownika Umiastowskiego
opuscito Warszawe i tutato sie bezcelowo po catej wschodniej potaci Polski. Gdyby kto chciat podczas
dziatah wojennych bardziej skomplikowa¢ zycie i stosunki zamiesza¢ warzachwig w kotle, na pewno
nie potrafitbby tego uczyni¢ doktadniej i skuteczniej od zametu, jaki swym niewczesnym apelem
wywotat putkownik Umiastowski.

W nocy mogtem poruszy¢ tylko tych, ktérzy mieli telefony w domu. Wszyscy, jak jeden maz, stawili
sie natychmiast, choc¢by tylko juz blisko wtedy |eq|emd2|e5|QC| tnlhKnoII z mojego departamentu.
Inni, jak naczelnicy: inz. (Marian) Gotebiowski mil Kobecki|' - karaim trocki - byli z r6znych
departamentow a naczelnik (Alfred) Landsbergg rat Emila Wactawowicza - z wilenskiego Okregu
Izby Kontroli.

W ciggu nocy rozeszta sie wiadomo$¢ o organizowaniu w gmachu Najwyzszej Izby Kontroli, na
Szucha, Baondw Pracy i rano Sciggneto troche urzednikéw, miedzy nimi siedemdziesiecioletni Mikotaj
Twarowski, z wielkg swg broda.

Na moje wezwanie przez radio juz od rana zaczeli sie zgtasza¢ kandydaci na oficeréw sposrod
inzynieréw i technikéw. Oficeréw gospodarczych, prawie wszystkich, dostarczyt moj zastepca - Frelek,
werbujac nauczycieli szkot powszechnych, ktérzy jego wyboru nie zawiedli. W ogdle Klemens Frelek,
jako méj zastepca udat sie stuprocentowo, pod kazdym wzgledem.

Komisja kwalifikacyjna, utworzona jeszcze w nocy z naczelnikbw wydziatdw, przewaznie
Najwyzszej Izby Kontroli, sortowata zgtaszajacych sie i przydzielata do poszczegdlnych baonéw. Z
kandydatami na dowddcéw ja osobiscie rozmawiatem, kierujac sie prawie wytgcznie intuicjg i nabytym
doswiadczeniem. Byli to bowiem ludzie zupetnie mi nieznani. Materiat ludzki byt wielce ré6znorodny.
Czesciowo sktadat sie z wojskowych, ale przewazali cywile lub niezmobilizowani dotgd podporucznicy
rezerwy starszych rocznikow.

Baonow miato by¢ i byto sze$é, kazdy sktadajacy sie z pieciu kompanii, po stu ludzi. Zywno$é
przydzielato wojsko. Na czele intendentury baondéw stangt naczelnik Dabrowski z Magistratu i z
miejsca zabrat sie energicznie do pracy.

W ciggu dnia zgtosit sie wtasciciel cynkowni warszawskiej, Zygmunt Swiecicki i zaofiarowat sie
dostarczy¢ bezinteresownie naczynia kuchenne na potrzeby wszystkich szesciu baonodw, ktérych
werbunek rozpoczat sie w kilku punktach Warszawy i Pragi jeszcze w dniu 11 wrzesnia. Trzeba byto
pomysle¢ o topatach, kilofach, dragach zelaznych i innym sprzecie saperskim, ktérego wiadze
wojskowe rzekomo nie posiadaty. Zostato to w znacznym stopniu skompletowane drogg rekwizycji.

1% Fakt stworzenia Ochotniczych Batalionéw Pracy w Warszawie we wrzesniu 1939 r. oraz
dowodzenia nimi przez M. Debskiego potwierdzony jest w literaturze. Por. np. L. Glowacki: Obrona
Warszawy i Modlina na tle kampanii wrzesSniowej 1939, wyd. V, Warszawa 1985, s. 220, 291 oraz W.
Bartoszewski: op. cit. (w:) ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2001, s. 129, przyp. 33. Zaden z tych zapisow
nie daje jednak jakichkolwiek szczeg6tdw odnosnie do owych batalionéw, zas monografii poswiecone;j
catosci obrony Warszawy dotad brak (!). W tych warunkach wiadomosci dostarczone w pamietniku M.
Debskiego wnoszg ciekawe przyczynki do obrony stolicy. Uwaga: Ochotniczych Batalionéw Pracy nie
nalezy mieszaé z Ochotniczymi Batalionami Robotniczymi, zorganizowanymi przez PPS, ktére
walczyty w obronie Warszawy z bronig w reku.

140 Marian Gotebiowski byt naczelnikiem Wydziatu | w Departamencie Il NIK (wydziat kontrolujacy
Przedsiebiorstwo ,Polskie Koleje Panstwowe” - oprécz jego wydatkéw inwestycyjnych, ktore
kontrolowat Wydziat Il tegoz departamentu).

11 Emil Kobecki, naczelnik Wydziatu 1ll w Departamencie Il NIK (wydziat kontrolujgcy Ministerstwo
Przemystu i Handlu), byt jednoczes$nie zastepcg dyrektora tegoz departamentu, a wiec
wicedyrektorem departamentu NIK w dzisiejszej terminologii.

12 \Wedtug Rocznika Politycznego i Gospodarczego 1939 (op. cit. (w:) ,Kontrola Pafistwowa” nr
5/2001, s. 144, przyp. 90) inz. Alfred Landsberg byt naczelnikiem wydziatu w Okregowe;j Izbie Kontroli
w Warszawie.



Zgtosita sie tez sekretarka z mego departamentu, Maria Ragusowa, osoba bardzo energiczna i z
dyszlem w gtowie, i - jak sie okazato - z duzg odwaga wojskowa. Na razie byta ona jedyng kobietg w
naszym sztabie. Znalazt sie takze i szofer Kruk ze swoim samochodem, ktéry podczas oblezenia
oddat wielkie ustugi przy poruszaniu sie po miescie.

W parterowym gabinecie prezesa Okregowej Izby Kontroli, ktéry ja zajatem, zainstalowane zostato
radio i byly dwa telefony taczace sie z miastem. Cérka Ragusowej, Krystyna, objeta wysokie i
odpowiedzialne stanowisko w centrali telefonicznej Najwyzszej Izby Kontroli. Gtéwna buchalterka
LOPP, Schildowa, wytrzasneta skadcis jakie$ szare sukno na opaski dla szeregowych i oficerow
baondéw i zorganizowata w LOPP ich szycie.

Dnia 12 wrzesnia mogtem zawiadomi¢ juz Starzynskiego, ze tysigc pieciuset ludzi zostato oddanych
do dyspozycji wojsk inzynieryjnych, a drugie tyle bedzie gotowych w ciggu dwéch dni. Byli to prawie
wylgcznie szeregowi z zachodnich wojewddztw Polski. Wedtlug schematu organizacyjnego
Komisariatu Cywilnego przy Dowoddztwie Obrony Warszawy, baony wchodzity w sklad Wydziatu
Inzynieryjnego Magistratu, ktérego naczelnik, Olszewski, ograniczyt sie do przydzielenia do Komendy
Gltéwnej Baonow facznika w osobie miodego inzyniera Orbaczewskiego, ktéremu zlecitem staty
kontakt z wojskiem. Wywigzywat sie z tego trudnego i niewdziecznego, jak sie podzniej okazato,
zadania bardzo sprawnie i sumiennie.

Sanitariat oddatem w energiczne i sprezyste rece mtodego lekarza dra Henryka Pastwy, brata Marii
Ragusowej, ktéry zgtosit sie na ochotnika. Niestety w pierwszych zaraz dniach oblezenia, niosgc
pomoc rannemu zostat sam bardzo ciezko ranny i miesigce cate walczyt ze Smiercig. Juz do konca nie
udato mi sie nalezycie zorganizowaé tego dziatu i ranni z baonéw musieli korzysta¢ z pomocy w
szpitalach.

Trzeba byto na gwatt zorganizowaé rachunkowo$¢ materiatowa i finansowa, bo z Magistratu ptynety
znaczne sumy na zotd i wyposazenie baondéw. Tym zajeli sie urzednicy kontroli i podobno po
kapitulacji kierownik tego dziatu w Magistracie, lwanka, miat do kogos wyrazi¢ sie, ze jedne baony
miaty rachunkowos¢ na witasciwym poziomie. Pfatnikiem byt miody inzynier rolnik, Tadeusz
Szymborski, ktéry na motocyklu, czesto pod ogniem, docierat do rozrzuconych po catym miescie
jednostek i przeprowadzat wyptaty zotdu i regulowat przedktadane mu rachunki.

Zycie codzienne weszto bardzo predko w prawie normalny tryb. O godzinie trzeciej, z biciem
godziny, wchodzita niosgc obiad dla wszystkich czionkéw sztabu moja pomocnica domowa, Julcia,
ktorej od tej funkcji nie odstraszat nawet najsilniejszy nalot. Miata z mego mieszkania na 6 Sierpnia
niedaleko na Szucha, ale byty dnie, jak na przyktad 25 wrze$nia, kiedy taki wyczyn byt niewatpliwie
bohaterstwem, wynagradzanym oklaskami zebranych, na ktére Julcia byta bardzo wrazliwa. Nie taita
sie, ze spodziewa sie Krzyza Walecznych. Poniewaz zapaséw miatem sporo w domu, a bytem sam w
Warszawie, wiec nie zaznalismy gtodu do konca krétkiego oblezenia.

Do obszernych piwnic pod gmachem Najwyzszej Izby Kontroli wkwaterowato sie kilkaset dzieci
Poznanskiej Rodziny Wojskowej. Bytlo tam ciasno, ale opiekunowie uwazali, ze dzieci sg tam
stosunkowo bezpieczne. Na nieszczescie, dzieciarnie te przerzedzita szkarlatyna, na ktorg nie byto
szczepionek. Mam taki obraz w oczach: przez okno do podziemia wpadta, odbiwszy sie od asfaltu,
lotnicza bomba zapalajgca. Nim odskoczytlem od okna, z sgsiadujgcych z oknem drzwi wypadta
dziewczynka lat najwyzej dwunastu i rzucita na trawe ogrodu czerwong kotdre watowa, ktdra
momentalnie staneta w ptomieniach. Nim sie zorientowatem, 2e mam tu do czynienia z czynem
prawdziwego bohaterstwa, dziewczynka znikneta w drzwiach, a pdzniej nie mogtem sie dowiedzie¢
nazwiska tej mtodej, tak przytomnego umystu i szybkiej decyzji, osoby.

Kiedys, pod koniec oblezenia, przyszedt dziesiecioletni malec w mundurze Zotnierskim, z zielong
nawet wypustkg artyleryjskg na kotnierzu. Zazgdat widzenia z ,samym komendantem”. Przyprowadzita
go do mnie pani Ragusowa. Malec, na widok mego cywilnego ubrania zawahat sie na jedno mgnienie
oka. ,To jest komendant gtéwny” - zapewnita go przewodniczka. Chtopczyna stuknat przepisowo
obcasami. ,Melduje sie kanonier” - tu wymienit numer jednego z poznanskich putkéw artylerii ciezkiej.
Z dalszej rozmowy, prowadzonej z jego strony w formie wojskowego meldunku, okazato sie, ze
bateria, w ktorej jego ojciec byt ogniomistrzem i ktéra strzelata z parku Ujazdowskiego, zostata przez
Niemcow wymacana i rozbita. Obstuga zgineta. Polegt i jego ojciec, ale przed $miercig polecit synowi,
by sie zameldowat u najblizszego komendanta, co malec sumiennie zamierzat wykonaé. Co z nim
robi¢? Odda¢ go do Rodziny Wojskowej? Nie miat na to Zadnej ochoty i pani Ragusowa staneta w
jego obronie. Na razie nakarmita, a pézniej gdzies na jakiej$ kanapie utozyta do snu wojaka, ktory bez
troski zasnat. Na drugi dzieh zwierzyt sie swej opiekunce, ze ma w Warszawie na Starym Miescie
ciotke. Pomimo Zze wskazowki byty nikte, zwrécitem sie do mtodych tacznikdw, czy by sie nie znalazt
ktos, kto by sprobowat odszukaé ciotke. Znalazt sie jakis ochotnik. Niebawem wrécit bez chtopca. -
,CO sie stato?” Na rogu Prusa i Alei Ujazdowskich spotkali jaka$ kobiete, naprzeciwko ktérej malec
pobiegt, wotajac: ,Ciocial”. Szta wtasnie do brata do parku. Zabrata ze soba wojaka.



Z kazdym dniem sytuacja Warszawy stawata sie ciezsza. Och, jakze by sie przydato wtedy nawet te
kilkka karabinéw przeciwlotniczych. Co to za rados$¢ byta, jak od czasu do czasu jakie$ dziatko
przeciwlotnicze postato niemieckim samolotom kilka pociskéw. Amunicji nie byto do nich. Zbyt pézno
dowddztwo zatroszczyto sie o to i wystato ciezaréwki do prochowni w Palmirach. Opowiadat mi zaraz
wtedy radca z mego departamentu, Lewicki, ktéry jako szofer jezdzit tam po amunicje, ze prawie
wszystkie schrony z amunicjg bylty pozawalane lub wysadzone w powietrze przez lotnictwo
niemieckie, z dnia na dzien coraz intensywniej bombardujace Warszawe.

Nasze mysliwce znikty catkowicie. Jak tylko sie rozwidniato, przychodzity fale bezkarnych nalotow,
ktére trwaty przez caly dzien, az do zmroku. A dzien wrzesniowy jest jeszcze dos¢ dtugi. Stoneczna,
piekna pogoda byta jakby obstalowana przez Hitlera. Raz tylko padat krotkotrwaty, rzesisty grad i
zaraz wyjrzato storice.

Wzdtluz muru prezesowskiego ogrodu staty konie jakiej$ jednostki artyleryjskiej. Konowodzi z
oficerami zajeli pare pokoi na pietrze. Ja i Frelek wprost szaleliSmy na widok tych koni, o ktére
wiasciwie nikt sie nie troszczyt. Ani razu nie zdarzyto mi sie widzie¢ oficera dozorujgcego zotnierzy,
byle jak oprzatajacych i pasacych te piekne, naprawde, konie.

Po&zniej przyszta tragedia z woda. Ta byta dotkliwa nie tylko dla koni, ale stawata sie z dnia na dzien
katastrofalna dla ludzi. Wskutek poprzerywania przez wybuchy wielkich bomb przewoddéw
wodociggowych woda przestata do nas dochodzié.

W okresie miedzywojennym, zapobiegliwy o swe finanse Magistrat skasowat wszystkie prywatne,
jeszcze funkcjonujace na poszczegdlnych posesjach studnie. Wytrzasnieto skadcis jakas cieknaca
beczke na kotkach i jaka$ szkape, i nocami wozono wode ze stawow fazienkowskich. Woda byta z
kazdym dniem bardziej cuchnaca i mozna jej byto wydziela¢ po p6t szklanki na osobe. Tu sie czaito
najpowazniejsze niebezpieczenstwo.

Ktorego$ dnia zjawit sie jakis ksigdz w sSrednim wieku, przyjemnej powierzchownosci, mocno
pociggajacy nogami. ,Jestem grabarzem Warszawy” - zaprezentowat sie. Przychodzit z prosba, by mu
codziennie przydziela¢ po kilkudziesieciu ludzi do grzebania polegtych i zmartych. Powyznaczat mi
punkty, dokad ci ludzie majg byé odkomenderowani. Niemato zaktadano nowych, tymczasowych
cmentarzy i cmentarzykow. Oczywiscie nie robitem mu zadnych trudnosci. Co dzien tez do ratowania
zasypanych kazdy baon wysytat czes¢ swego skfadu, ale nie mozna byto na to poswiecaé tylu ludzi,
ilu by nalezato, bo pierwsze byly prace fortyfikacyjne.

Nie moge zaswiadczyC, by przy tym nie marnowano czasu i robocizny. Zaczynano - przerywano.
Kierownicy z ramienia wojska spdzniali sie na roboty. Szczegdlnie przy koncu oblezenia meldowano
mi wypadki, ze sie nie zjawiali wcale. Inzynier Orbaczewski urywat telefony. Niestety wtadze wojskowe
prawie co dzien zmieniaty swe kwatery, gdzies po schronach, nie zawsze podajagc numery swych
telefonow.

Wiadze Najwyzszej |zby Kontroli, z polecenia czynnikéw wojskowych nagromadzity olbrzymie ilosci
wegla na podwérzu i drewna opatowego w szczapach. Byly to materiaty, ktére wobec bomb
zapalajagcych stanowity dla gmachu bardzo powazne niebezpieczenstwo. Trzeba byto nasypac¢ bardzo
grubg warstwe ziemi na wegiel, a drzewo usung¢ w bezpieczne miejsce. Akurat w momencie, kiedy
kilkudziesieciu ludzi z baondéw byto tym zajetych, wegiel w kilku miejscach zaczat sie pali¢ od bomb
zapalajacych. Zgaszenie ziemig poszto gtadko. Odtad stale pirzynywatem pogotowie, wzmocnione
kilkoma ludzmi z baonéw pod komendg radcy Pohowskieg3, bo straz pozarna Najwyzszej Izby
Kontroli, stworzona przed wojng, wyemigrowata z Warszawy prawie w komplecie, na zew putkownika
Umiastowskiego.

Jak sie dzis, z perspektywy prawie juz dziesieciu lat, patrzy na éwczesne poczynania naszych
wiadz wojskowych, ogarnia cztowieka rozpacz i wéciektos¢ na te niekonsekwencje. W Warszawie

143 Jak stwierdza pptk Wactaw Lipinski, zamieszkujacy przy alei Szucha 16, a wiec naprzeciwko
owczesnego gmachu NIK (Dziennik. Wrze$niowa obrona Warszawy 1939 r., Warszawa 1989, s. 136 -
137), obrona bierna siedziby Izby byta wrecz wzorcowa: ,W NIK jest doskonale zorganizowana straz i
OPL, pilnujg nie tylko wlasnego gmachu, ale i sgsiednich. Gdyby tak wszedzie zorganizowano
ochrone, ani jeden z gmachéw panstwowych tego dnia (25 wrzesnia 1939 r., dzieh szczegdlnie
nasilonych barbarzynskich bombardowan niemieckich, majacych zmusi¢ Warszawe do kapitulacji) nie
poszediby z dymem (chodzito o bomby zapalajace)’. Nie ulega watpliwosci, iz pochwata za owo
.doskonate zorganizowanie” nalezy sie przede wszystkim Mieczystawowi Debskiemu. Ppitk dr W.
Lipinski, docent historii najnowszej Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie, byt od 1936 r.
dyrektorem powstatego wowczas Instytutu im. Jozefa Pitsudskiego, utworzonego na bazie
zlikwidowanego Instytutu Badania Najnowszej Historii Polski. We wrzesniu 1939 r. byt szefem
propagandy Dowddztwa Obrony Warszawy, pdzniej w konspiracji. Zamordowany przez komunistow w
wiezieniu we Wronkach w 1949 r.



gromadzi sie olbrzymie zapasy wszelkiego rodzaju, a pozniej postanawia sie pozostawi¢ stolice bez
obrony, usuwa sie mezczyzn, nagle zmienia plany i bez amunicji gars¢ ludzi - w tym sporo kawalerii,
bez furazu dla koni - ma temu zadaniu podotaé. W ostatniej chwili pozbawia sie obroncéw dwudziestu
siedmiu dziat zmotoryzowanych artylerii najciezszej, do ktérych byt zapas amunicji. O marszatku
Rydzu-Smigtym, jako o wodzu naczelnym, mnie, jako dyletantowi, nie wypada méwié. Jak wiadomo,
przedart sie on z powrotem z Rumunii do Polski. Miat tu organizowaé opor przeciwko Niemcom, ale
zachorowat i zmart na zapalenie piuoﬁ ochowany jest pod nazwiskiem Zawisza. Gdy
opowiedziatem o tym putkownikowi Razniewskiemu podczas okupacji, postanowit te wiadomosé
sprawdzi¢. Udato mu sie odszukaé lekarza wojskowego, ktory byt obecny przy $mierci Rydza-
Smigtego i wiadomo$é te potwierdzit. Z tatwo zrozumiatych wtedy wzgledéw o nazwisko lekarza nie
pytatem. W tym wypadku relata refero.

Wracajmy jednak do pozaréw. Gdy po najciezszym z catego oblezenia bombardowaniu, w dniu 25
wrzesnia, wyszedtem na place lezace na tytach Najwyzszej Izby Kontroli, Ministerstwa Os$wiaty i
Spraw Wojskowych, widok ptonacego ze wszystkich stron miasta w zapadajacym juz zmroku byt
wrecz potworny. Beczki z benzyng, ktérych setki lezaty za Ministerstwem Spraw Wojskowych,
wybuchaty kolejno, zapalajac sie jedna od drugiej. Palit sie kosciot Zbawiciela. Straz baondéw gasita
jedynie pozary w najblizszej okolicy gmachu Najwyzszej I1zby Kontroli.

- W dniu tym zapality sie na podworzu znajdujace sie miedzy NIK a Ministerstwem Oswiaty wozy
z prasowanym sianem i stomg, przywiezione dla koni artyleryjskich. ZobaczyliSmy przez okno z
naczelnikiem Gotebiowskim, Zze Zotnierze-taboryci zamiast ratowac, uciekli. PobiegliSmy obaj, z gotymi
glowami. Krzyknatem ostro na zotnierzy: ,Czy wam nie wstyd, ze starzy ludzie, cywile, nie bojg sie, a
wy uciekacie jak szczury?” Dali sie jakos wypchnaé z powrotem i pozar zostat ugaszony. Nabawitem
sie przy tym przepukliny, ktéra mi dokuczata kilka lat, do chwili gdy mi jg szczesliwie zoperowano w
szpitalu PCK w Milanéwku, w 1948 r.

Pisatem, ze nie byto wody. Niebawem zabrakio Swiatta elektrycznego, zamilkio radio i telefony.
Pozawalane gruzem ze zbombardowanych domoéw ulice staty sie niedostepne dla motocyklistéw i
rowerzystow. A jeszcze w dodatku przez rozmaitych energicznych komendantéw blokéw budowane
bez Zzadnego planu, w poprzek ulic barykady réwniez nie sprzyjaty stuzbie tacznosci. Barykady
wewnetrzne, jak to wykazato powstanie warszawskie, miaty niewatpliwie sens, ale nalezato broni¢ sie
do korica, a pewien jestem, ze ten zamiar ani na chwile nie powstat w gtowach Dowddztwa Obrony
Warszawy.

Uwazatem wtedy i do dzi$ dnia tak mysle, ze skoro raz postanowiono sie broni¢ - co mozna
rozmaicie, oczywiscie na zimno kwalifikowa¢ i osadzaé - to nalezalo by¢ konsekwentnym i nie
zatrzymywac sie w pot drogi; kto§ moze mnie poprawi, ze w trzy czwarte drogi. Ale tak, jak to zostato
zrobione w Warszawie dowodzi, ze i tym razem sprawa nie byta przemyslana.

W dniu 26 wrzesnia rano dostatem rozkaz Starzynskiego tworzenia siédmego baonu, tym razem
uzbrojonego, do rekwirowania zywnosci na przedpolach Warszawy. Udato sie znalez¢ kilkaset
mundurow, szytych przez jakie$ zaktady krawieckie dla tramwajarzy czy kolejarzy. Byty to szare kurtki
i granatowe spodnie. Przeznaczytem je dla tego siodmego baonu, do ktérego polecitem, z braku
innego materiatu ludzkiego, dla pospiechu ogtosi¢ pobdr ochotniczy w szedciu juz istniejacych
baonach, ktére miaty wszystkie pewien nadkomplet. Polecitem dowddcom wybierac jak najstaranniej
ludzi, bo obawiatem sie gwattow nad ludnoscig przy rekwizycjach. Wojsko, posiadajgce duzy zapas
nowych munduréw wojskowych, nie chciato ich wyda¢ moim obdartusom, ktorzy niszczyli wiasny,
zabrany z domu przyodziewek, a wiadomo, Ze roboty, ziemne zwlaszcza, nalezg do kategorii prac
specjalnie zle wptywajacych na stan garderoby. Dowddztwo wolato wida¢, by mundury i buty wpadty w
rece Niemcow, niz nimi wynagrodzi¢ ofiarng stuzbe uczestnikéw Baonéw Pracy.

Dnia 27 czy 28 wrzesnia, w kazdym razie na dwie godziny przed zawieszeniem broni, dostatem
oficjalne zawiadomienie o przyznaniu siédmemu baonowi trzystu kilkudziesieciu starych francuskich
karabindw. O wysytaniu tego baonu na rekwizycje nie byto juz mowy. Kto nie przezywat takiego szoku
nerwowego, jak nagta, ztowrdézbna cisza podczas dziatah wojennych w toku obustronnej kanonady,
nie moze mie¢ pojecia, jaka wtedy rozpacz ogarnia ludzi.

Wiec jednak koniec wszelkim nadziejom na odsiecz wyimaginowang. Chodzity na ten temat ciggte
plotki. Radio od kilku dni nie byto czynne. Zdawali$my sobie sprawe z bardzo ciezkiego naszego
potozenia, ale w moim najblizszym otoczeniu nie byto nikogo, kto by sie jednym stowem odezwat o
kapitulacji. Gotow jestem niemal przysiac, ze nikomu to na my$l nie przychodzito.

144 W literaturze podaje sie, ze marsz. Rydz-Smigly, wkrétce po przedostaniu sie z Wegier przez
Stowacje do Polski, zmart w Warszawie 2 listopada 1941 r. na serce (angina pectoris) - por. np. C.
Lezenski: Kwatera 139. Opowie$¢ o marszatku Rydzu-Smigftym, t. 11, Lublin 1989, s. 275.



Raz jeden je dyrlly gdy jeszcze telefony funkcjonowaty, dzwonita do mnie pani Emilia Kotodziejska,
zona Henrykal[”, wyrazajac mi swoje oburzenie na szalehcow, ktorzy uwzieli sie doprowadzi¢ do
zagtady Warszawe i jej mieszkancow swym bezrozumnym oporem. Z miejsca zlikwidowatem te
rozmowe i zatelefonowatem do majorowej Eugenii Lewinowej, bardzo dzielnej i hartownej kobiety, by
umitygowata obtedny strach swej przyjaciotki. Dowiedziatem sie od niej, ze oboje matzonkowie
Kotodziejscy porzucili swe mieszkanie i koczujg w jakiej$ piwnicy, gdzies w srodmiesciu, uwazajac
zna¢ to miejsce za niedostepne dla pociskéw lotniczych. Poza tym przez caty czas z bojazliwymi
ludzmi sie nie zetknatem. Wspominatem o siedemdziesiecioletnim starcu, radcy Mikotaju Twarowskim,
ktéry jeden z pierwszych stawit sie do pracy w baonach i byt zatrudniony w rachunkowosci baonéw.

Wiele os6b mieszkato, Spiac byle jak, w gmachu Najwyzszej I1zby Kontroli. Twarowski chodzit na
noc do domu. Ktéregos dnia pilny ten urzednik spdznit sie, a gdy przyszedt, uwazat za konieczne
usprawiedliwi¢ sie za niepunktualnosé. Wygladat jak obraz rozpaczy. Brode, wiosy miat popalone, catg
twarz osmolong. - ,Najmocniej przepraszam pana dyrektora, ale naprawde nie mogtem przyjsc¢
wczesniej.” - ,Co sie stato, na Boga? Jak pan wyglada?” - ,Jeszcze raz najmocniej przepraszam, ale
mi sie nigdy jeszcze nie zdarzyto spoznienie i to tylko dzis stato sie wyjatkowo, bo pocisk wpadt mi do
mieszkania, poranit zone i corke i musiatem gasi¢ pozar.” Oczywiscie nie mogtem mu mie¢ za zte tego
opdznienia, a on, doznawszy wida¢ szoku nerwowego, jeszcze kilka razy mnie przepraszat. Byto cos
tak makabrycznego w tych przeprosinach, ze nie zapomne ich do Smierci.

Zdaje sie, ze tego samego dnia dano mi zna¢, Zze pocisk artyleryjski wpadt do sal recepcyjnych czy
reprezentacyjnych NIK na pierwszym pietrze, od frontu, to jest od ulicy Szucha. Nic nie wiedziatem o
istnieniu tego rodzaju salonéw w tym g aEhu i poinformowano mnie, ze nie byty one przez kilka lat
swego istnienia ani razu wykorzystane l Zaciekawiony, poszedtem je zobaczyC. Istotnie byto ich, o
ile pamj tam trzy. Przytykaty do sali kolegialnej i byty wspaniale wyposazone w luksusowe meble i
dywan I Pocisk, widocznie niezbyt wielkiego kalibru, nie poczynit zbyt wielkiego zniszczenia.

Na co komu byly te salony potrzebne, kto byt ich inicjatorem, pozostato dla mnie zagadka.
Prawdopodobnie miaty one swiadczy¢é o mocarstwowosci Polski, jak i cate urzadzenie wewnetrzne
NIK, nie wytaczajac nawet gabinetéw naczelnikéw wydziatdw, nie mowigc juz o prezesowskim,
wiceprezesowskim i dyrektorskich.

Na to w Polsce wowczas nie zatowano pieniedzy. Urzedy przescigaty sie w luksusowych
urzadzeniach swyc mﬁ zib. Bank Gospodarstwa Krajowego, budowany za rzadoéw prezesa generata
Romana Gorecklegi osztowat, w odniesieniu do jednego metra szesciennego, trzy razy drozej niz
Szkota Gtéwna Handlowa, wzniesiona pod osobistym nadzorem rektora Bolestawa Miklaszewskiego
na kilka lat zaledwie przed BGK.

Ale wracajmy do oblezenia Warszawy, od ktérego tak skutecznie oderwat nas matokalibrowy pocisk
z niemieckiego dziata jeszcze w tym czasie, gdy kilka dziat réznych kalibréw, niezaleznie od nalotéw,
szczegolnie w nocy nekato warszawiakéw pociskami wystrzeliwanymi w réwnych odstepach czasu.
Byty to tak zwane ostrzeliwania nekajace.

Z zawieszeniem broni poprzedzajagcym kapitulacje i te strzaty ustaty.

Z ustaniem strzelania wszystko stato sie nagle dla mnie nieaktualne. Nawet kopanie, zresztg
nadaremne, studni na tytach Najwyzszej Izby Kontroli, co wobec wyczerpywania sie wody w stawach
w tazienkach byto kwestig zycia i $mierci - stracito w moich oczach wszelkie znaczenie. Intuicyjnie
orientowatem sie w psychice dowodztwa wojskowego, osobiscie nie stykajac sie z najwyzszymi jego
czynnikami bezposrednio. Na jedng chwile nie podejrzewatem ich o to, Zze zechcg sie da¢ pogrzebac
pod gruzami, a nie skapituluja. Ale nie do mnie nalezy sad nad nimi; przypuszczam, ze ten moment
bedzie kiedy$ na zimno zbadany przez historykdw tych czaséw. Nie przypuszczam, a raczej nie tudze
sie, by wydali oni sad sprawiedliwy, ale by¢é moze ujawnig nieznane mi momenty, a przede wszystkim

%5 O Henryku Kotodziejskim por. ,Kontrola Pafistwowa” nr 5/2001, s. 139, przyp. 30.

8 Trudno w to uwierzyé. Jesli, jak dalej pisze M. Debski, owe salony w nowym gmachu NIK w alei
Szucha ,prawdopodobnie miaty Swiadczyé o mocarstwowosci Polski ...”, to jesli np. w 1938 r. prezes
najwyzszego organu kontroli panstwowej Rumunii ztozyt prezesowi NIK parodniowa wizyte oficjalng
(zachowata sie nawet fotografia z pozegnania go na dworcu w Warszawie), nie sposéb wprost
przypusci¢, aby owe salony nie zostaty wykorzystane na jakie$ przyjecie itp.

47 Ciekawe, iz owe piekne meble i dywany ocalaty i do dzi§ znajduja sie w zajmowanym przez MSZ
dawnym gmachu NIK w alei Szucha 23. Wywotujg one zainteresowanie historykéw sztuki i planuje sie
ich szczego6towg inwentaryzacje. Moge sie tu powota¢ na rozmowe z jednym z dyrektoréw MSZ w
grudniu 2001 r. oraz na wzmianke w pracy Marty Lesniakowskiej: Architektura w Warszawie 1918 -
1939, Warszawa 2000, s. 60, ktora wspomina o meblach w stylu ,art deco” (art deucoratif),
znajdujacych sie w tym gmachu.

148 O gen. R. Géreckim por. ,Kontrola Panstwowa”, nr 5/2001, s. 139, przyp. 78.



kulisy tej kapitulacji. Wszak jeszcze wczoraj lotnicy niemieccy rzucali nad Warszawg odezwy, w
ktérych byto napisane, ze Warszawa sie juz poddata, a wy sie jeszcze niepotrzebnie bronicie.
Smieli$my sie z tego, domyslajac sie, ze systematyczni Niemcy tym razem ofnvlili proklamacije -
przeznaczone dla Modlina rozsypali nad Warszawa, a nad Modlinem vice vers

Wydawato sie nam zgota nieprawdopodobne, by moment kapitulacji miat by¢ bliski. A tu nie
uptyneta nawet jedna doba i kapitulacja stata sie faktem. Zaraz w pierwszych bodaj dniach oblezenia
zaszedt fakt, ktéry nasunat mi powazne watpliwosci w szczery zamiar dowédztwa bronienia Warszawy
do upadtego. Jeden z dowddcédw kompanii z naszych Baondéw Pracy, mtody inzynier Czestaw
Hlubowski, wyratowat z ptongcego juz na Dworcu Wschodnim pociagu kilka dziat polowych. Nastepnie
przeciggnat je z ludzmi przez zasypywany ogniem przez Niemcow most Poniatowskiego i wiadukt az
do Muzeum Narodowego. Sam zostat przy tym ciezko ranny. Dyrektor Muzeum Narodowego
przestraszyt sie - i by¢ moze stusznie - tego niebezpiecznego sagsiedztwa dla swego gmachu,
uwazajac, ze moze to $ciggnaé na muzeum bombardowanie. Starzynski zatelefonowat do Dowddztwa
Obrony z propozycjg usuniecia tych dziat gdzies dalej. Dowédztwo wpadto na niego, ze to on zajmuje
sie ratowaniem z pociggoéw ptonacych, nikomu niepotrzebnych dziat. Starzynski, oczywiscie z tg
wymowkag zwrdcit sie do mnie. Wyjasnitem mu, ze jednak dziata, do ktdrych jest amunicja, bywajg
potrzebne podczas oblezenia i ze nietrudno by byto nawet w moich baonach znalez¢ do kilku dziat
obstuge i oficeréw. Starzynski odestat mnie do jakiego$ putkownika artylerii. Staratem sie wyttumaczy¢
owemu putkownikowi ten punkt widzenia. Odpowiedziat mi, co byto absolutng nieprawda, ze dziata nie
posiadajg przyrzadow celowniczych, a wiec nadajg sie tylko na szmelc. Jako artylerzysta
zaoponowatem mu, twierdzac Zze przy obronie barykad w miescie mogg nawet bezposrednim
celowaniem odda¢ wielkie ustugi. ,No, wie pan, panie komendancie” - rzekt przez telefon, Smiejac sie.
- ,Pan ma pomysty. Walka w miescie, barykady.” Ubawito go to szczerze. | wtedy juz co$ mi
powiedziato: bedg sie bili tak ditugo, dopodki ich skéra nie znajdzie sie bezposrednio w
niebezpieczenstwie.

Do korpusu wyzszych polskich oficeréw nie miatem nigdy przekonania. Od wybuchu wo b
ogladajac wyzsze szarze w panice ucieczki samochodami, stracitem do nich catkowicie zaufach'y
Myslatem jednak, ze moze ci, ktérzy sie tu w Warszawie za kILQh stanowig miedzy nimi wyjatek,
jakas moralng elite. Ale zdaje mi sie, ze zadnej elity i tu nie byiorﬁ

Na wiadomos$¢ o zawieszeniu broni w tej chwili pojechalem samochodem Kruka na Ratusz, do
Starzynskiego, po jakie$ blizsze informacje. Zastatem go urzedujgcego w podziemiach Ratusza, gdzie
panowato juz rozprzezenie. Bylem sSwiadkiem jak wydawano policjantom, strazakom i nizszym
funkcjonariuszom miejskim nowe kozuchy, by sie nie dostaty w rece niemieckie. Ttum mottochu czyhat
na wyjscie kazdego obdarowanego i obdzierat go z kozucha. Widziatem kilka takich wypadkow.

Starzynski, na moje zapytanie, co sie stato, powiedziat: ,Ano kapitulacja. Twierdzg, ze nie majg
amunicji. Nie siedze w ich skladach, wiec nie wiem.” - ,Moze pan zna francuski, bo wtasnie napisatem
depesze do burmistrza miasta Verdun, w odpowiedzi na jego zyczenia dla Warszawy.” Bytem taki
oszotomiony, ze sie nie wymowitem. Zaczatem ttumaczy¢, ale mi nie szto zupetnie. Dopiero jaki$
starszy pan, w mundurze oficera kawalerii, mi dopomogt. Starzynski donosit swemu koledze z Verdun
o koniecznosci kapitulacji Warszawy i o zawarciu zawieszenia broni. Musze mu przyznac, ze nie

% Twierdza w Modlinie skapitulowata przed Niemcami 28 wrzeénia 1939 r. rano; zawieszenie broni w
Warszawie nastapito 27 wrzesnia 1939 r. w potudnie.

0 Owe silnie pietnowane przez spoteczenstwo juz w 1939 r. oraz pézniej m.in. przez M. Debskiego
,ucieczki samochodami” przez wyzszych oficeréw - pomijajgc ewentualne autentyczne karygodne
przypadki - czesto oparte byty na nieporozumieniu, brane za haniebne ucieczki z pola walki. Na
przyktad sztab gtéwny WP, posiadajacy pokazny ,rzut kotowy”, przemieszczat sie, w miare postepu
niemieckiej ofensywy i zgodnie z rozkazem, najpierw z Warszawy do Brzescia nad Bugiem, p6zniej
przez Wtodzimierz Wotynski i Mtynéw do Kotomyi, skad - po agresji sowieckiej z 17 wrzesnia 1939 r. -
przekroczyt granice rumunska. Tak samo jechali samochodami - nieraz z rodzinami - wyzsi oficerowie
Oddziatu Il, oficerowie z Ministerstwa Spraw Wojskowych, Najwyzszego Sadu Wojskowego,
Wojskowego Instytutu Geograficznego, kierownictwa wojskowych instytutéw i biur technicznych(np.
uzbrojenia, intendentury, lotnictwa, broni pancernych). W sumie byly to setki samochoddw.
Wywotywato to fatalne wrazenie psychologiczne na nieznajgcej szczegotdw ludnosci, cho¢ formalnie
byto w porzadku.

B! Ograniczajac sie jedynie do wyzszych oficeréw, ktérzy ,zamkneli sie w Warszawie”, wysoce
negatywna opinia M. Debskiego nie wydaje sie usprawiedliwiona. Wystarczy wymieni¢ czterech
wybitnych putkownikéw, w porzadku alfabetycznym: pptk. dr. Wactawa Lipinskiego, pdzniejszego
generata Leopolda Okulickiego, ptk. dypl. Mariana Porwita i poézniejszego generata Stanistawa
Sosabowskiego, ktérzy nie tylko w obronie Warszawy, ale i pézniej wykazali sie wielkimi walorami.



wydawatl mi sie wielce poruszony tym faktem. Zazdroscitem mu tego w duszy i pozegnatem go co
rychlej. Wracali$my przez ptongce w wielu miejscach miasto, na Szucha. Przy swietle dnia wygladato
to mniej groznie. Teraz, gdy sie $ciemniato, ziongca wnetrzami ptongcych sklepoéw ulica Wierzbowa
wydawata sie piektem. Nie byt jeszcze wtedy cztowiek tak przyzwyczajony do widoku ptongcych miast.
Miatem w zyciu swym jeszcze niejedno zobaczyc.

Na Szucha, gdy przyjechatem, obstapili mnie wszyscy, bo dotad nie chciano tu jeszcze uwierzy¢ w
kapitulacje. Nastr6j zapanowat grobowy. Swiece sie nam skonczyly, ale nieoceniony w tym zakresie
radca Okta wytrzasnat spod ziemi jakies ogromne gromnice, w sam raz pasujace do sytuacji. Wszyscy
zebrali sie w moim gabinecie i deliberowali, co dalej bedzie.

A teraz musze w zwigzku z tymi gromnicami opowiedzie¢ pewne oryginalne zdarzenie i cho¢
sprawa jest btaha, pozwole sobie przytoczyé imie i nazwisko osoby w gre wchodzacej. Nazywa sie
ona Jadwiga Kobylinska, a z meza Rézycka. Z zawodu farmaceutka, ze dwa, trzy razy dostata przy
mojej pomocy prace i byta mi za to bardzo wdzieczna. Gdy w sierpniu 1939 r. bylem na urlopie, z
ktérego zostatem odwotany, korzystajac ze Swieta Matki Bozej przybyta do nas panna Jadwiga
dowiedzie¢ sie o moje zdrowie. Bytem tym mocno zdziwiony. Okazuje sie, ze byla zaniepokojona
dziwacznym snem, ktéry miata. Snito sie jej, ze szta w ciemnym zupetnie gmachu, btadzac po pustych
korytarzach i w koncu znalazta sie w duzym pokoju, oswietlonym dwiema wielkimi gromnicami, petnym
nieznajomych ludzi, wérdd ktorych ja siedziatem za biurkiem. Wobec ttoku nie o$mielita sie do mnie
zblizy¢ i obudzita sie pod silnym wrazeniem tego snu. To jg sprowadzito do nas. UsmieliSmy sie
szczerze oboje z zong z jej sennych majaczeh. W tydzien czy dwa po kapitulacji widziatem jg znow.
Powiedziata mi, ze tego wieczora, po zawieszeniu broni, poszta do gmachu Najwyzszej 1zby Kontroli i
znow wedrowata ciemnymi korytarzami i znalazta sie w pelnym ludzi gabinecie, oswietlonym
widzianymi we $nie gromnicami, co uczynito na niej takie wrazenie, ze sie natychmiast wycofata.
Wypytatem jg o rézne szczegodty, widziane wtedy w gabinecie. Zgadzaty sie catkowicie z istothym
stanem rzeczy. Nie mogtem watpi¢ w prawdziwos¢ jej stow.

Wreszcie nadszedt dzien, kiedy kapitulacja stata sie faktem. Kazatem otworzy¢ wszystkie magazyny
i rozdaé¢ wszystkie zapasy tym, ktorzy sie zgtaszali z baondw, a pozniej i okolicznym mieszkancom.
Mam jeszcze w oczach sznur ludzi, ciggnhacych ze szczapami drzewa na ramionach. Przyjechat jakis
inzynier z Magistratu, z poleceniem od Starzynskiego, by baony przystapity do rozbierania barykad.
Nie wiem, czy w dobrej, czy w ztej wierze inzynier oswiadczyt mi, ze barykady muszg by¢ usuniete, bo
wojsko, na warunkach kapitulacji, ma opusci¢ z bronig w reku Warszawe. Natychmiast napisatem
rozkaz, wzywajac, w imie mitodci Ojczyzny itd., do spetnienia tego obowigzku, ostatniego, jaki nam
jeszcze pozostat. Niebawem dowiedziatem sie, zem zostat wprowadzony w btad i natychmiast
cofngtem ten rozkaz. Nie chciatem przyktada¢ reki do utatwienia w czymkolwiek kapitulacji i
natychmiast zarzadzitem rozwigzanie baondw.

Miatem w kilka dni potem formalng awanture ze Starzynskim o ten samowolny méj postepek. Bytem
w takim nastroju, ze gdybym byt nawet stawiony przed sad wojenny, nie cofnatbym mego rozkazu.
Zapomniatem powiedzie¢, Zze =zaraz w pierwszych poczatkach oblezenia dostatem rozkaz
mobilizacyjny, jako podporucznik pospolitego ruszenia. Schowatem go do kieszeni, a mundur
powiesitem w szafie Najwyzszej I1zby Kontroli. Miatem zamiar go wtozy¢ dopiero wtedy, gdy dojdzie do
walk na barykadzie na placu Unii Lubelskiej. Uwazatem, ze bedzie mi znacznie wygodniej w
stosunkach z witadzami wojskowymi, generatami i putkownikami wystepowaé jako dyrektor
departamentu, niz w charakterze podporucznika.

Teraz, po kapitulacji, miatem zamiar znikng¢ na jaki$ czas z powierzchni zycia. Z tatwoscig
wystaratem sie o dowdd osobisty, datowany z lipca 1938 r., na nazwisko Mikotaja Filipowiacza,
urodzonego 10 pazdziernika 1881 r. w Wilnie. Dokument ten, zaopatrzony w mojg wtasng fotografie
oraz wszystkie autentyczne podpisy i pieczecie, pochodzit z oddziatu Il Sztabu Generalnego. Dopiero
pozniej spostrzegtem sie, ze byt on drukowany 15 aﬁn 1939 r., a zatem, prawie w rok po jego
wystawieniu. Tak pracowata nasza ,dwéjka” éwczesnaﬁ

Ktorego$§ wieczoru - pozegnany uroczyscie przez wszystkich moich z czasu oblezenia
wspotpracownikéw, dla ktérych nie mam dos¢ stéw uznania za ich gorliwosé w stuzbie i za doskonatg
postawe moralng, ani na chwile niezachwiang - wsiadtem do samochodu razem z moim zastepca,

152 Takze i tutaj M. Debski potepia zbyt w czambut. Oczywiscie fakt wzmiankowany przez niego byt
jakims$ niedopuszczalnym, wynikajacym prawdopodobnie z po$piechu btedem, ale w catosci ,Dwojka”
Il RP nie zastuguje na potepienie. Dokonata ona bardzo dobrej pracy w odniesieniu do wywiadu na
Niemcy, tak samo dawata sobie niezle rade pracujac w niezwykle ciezkich warunkach w ZSRR, cho¢
zawiodta na tym azymucie we wrzesniu 1939 r. - por. R. Szawtowski: Wywiad polski na Zwigzek
Sowiecki w 1939 r. (w:) Europa nie prowincjonalna. Non provincial Europe, Warszawa - Londyn 1999,
s. 905 - 922.



Klemensem Frelkiem. Kruk, ten sam, ktory na ochotnika zdecydowat sie wréci¢ do Warszawy z
Rudnika ze mng i caty czas oblezenia dzielnie uwijat sie po mie$cie, zawiézt nas obu na Zoliborz, do
mieszkania panstwa Frelkow, gdzie spedzitem kilka dni w ich goscinnym domu.

Tak skonhczyt sie ten etap mojego zycia w Polsce miedzywojennej, w Polsce Niepodlegtej.
Opracowanie tekstu Ryszard Szawfowski



List do redakcji

ASPEKT PSYCHOLOGICZNY PRACY KONTROLERA

Praca w Najwyzszej Izbie Kontroli byta mojg pierwszg pracg po studiach. Zastanawiatam sie, czy
zosta¢ kontrolerem, czy chciatabym wykonywaé te odpowiedzialng i specyficzng prace. Zdawatam
sobie sprawe, ze szkolenie kontrolera, poczawszy od aplikacji kontrolerskiej, wigze sie z dtugotrwatg
nauka. Bardzo cenie sobie prace z ludZmi. Rodzaj moich studiéw, a takze zainteresowania sktonity
mnie do kontynuowania nauki w studium podyplomowym, w charakterze trenera, tj. osoby, ktéra
organizuje i przeprowadza szkolenia. Tu pozwalam sobie na kilka spostrzezeh i refleksji, ktére
wynikajg z wiedzy i doswiadczenh zdobytych w trakcie paroletniej pracy w Izbie.

Szkolenia odbywajace sie w osrodku NIK w Gofawicach majg na celu przygotowanie do pracy
kontrolnej. Wiele godzin wykfadéw i ¢wiczen, wiele sprawdzianow praktycznych i teoretycznych,
zaplanowanych po to, by kontroler mogt nalezycie wypetiaé swoje obowigzki, aby swojg wiedzg
przewyzszat kontrolowanych albo przynajmniej im doréwnywat, aby jego obiektywizm i profesjonalizm
wzbudzaty zaufanie. Z moich obserwacji wynika jednak, ze podczas aplikacji kontrolerskiej w
niewystarczajagcym stopniu sg poruszane tematy dotyczace psychologicznych aspektow pracy
kontrolera, a mianowicie: psychologii kontaktéw interpersonalnych, komunikacji, umiejetnosci
negocjacji i roztadowywania konfliktéw oraz walki ze stresem. Sadze, ze wyposazenie kontroleréw w
taki rodzaj wiedzy moze przyczyni¢ sie do uzyskania lepszych efektéw w pracy oraz tworzenia
lepszego wizerunku Izby.

Interesujaca cecha postrzegania spotecznego jest to, ze tworzymy wyobrazenie szybko i bez
wysitku. Pewne jest, ze ludzie mogg by¢ tajemniczy, ich uczucia niewidoczne, a motywy trudne do
rozszyfrowania. Totez jest prawie niemozliwe, by spotykajac kogos, nie wytworzyé sobie jego
wyobrazenia. Co wiemy o innych, gdy widzimy ich po raz pierwszy? Wiemy to, co mozemy zobaczy¢ i
ustysze¢. Chociaz nie nalezy sadzi¢ ksigzki po oktadce, pierwsze odczucia sg niezwykle wazne i
kazdy wyrabia sobie jaki$ osad drugiej osoby. Wyraz twarzy, ton gtosu, gesty, ruchy ciata, dotyk czy
sposoby spogladania sg najczesciej stosowanymi i diagnostycznymi drogami niewerbalnej
komunikacji. Przestanki niewerbalne petnig wiele funkcji w procesie komunikacji; wyrazamy uczucia,
przenosimy postawy, informujemy o cechach osobowosci modulacjg gtosu, gestami. Szczegdlnie
mocnymi przestankami niewerbalnymi sg kontakt wzrokowy i spojrzenie; stajemy sie podejrzliwi, gdy
rozmowca nie patrzy nam w oczy. Réwnie wyrazistymi $rodkami komunikowania sie sg gesty rak i
ramion. Jednym z czynnikdw powodujacych, ze zachowania niewerbalne prawdziwie informujg o
emocjach, jest to, ze nie sg one do konca kontrolowane.

Niestychanie trudne jest wykreowanie wizerunku Kkontrolera. Juz sam fakt, ze bedzie on
przeprowadzat kontrole wzbudza niecheé. Po pierwsze dlatego, ze nikt nie lubi by¢é kontrolowany, po
drugie, ze kontrolujacy czesto wykorzystuje swojg pozycje. Praca kontrolera wymaga wielkiej kultury.
Czesto od tego, jak sie on zachowa, zalezy przebieg i charakter catej kontroli. Umiejetne podejscie do
osoby kontrolowanej moze spowodowac wieksze otwarcie i cheé wspotpracy, a to juz jest sukcesem.
Kontrola przebiega sprawniej w atmosferze przyjaznej, nastawionej na zrozumienie i trafne
zdefiniowanie problemu. Kazdy kontrolujacy powinien tez umie¢ pracowaé w grupie i wspotpracowac z
innymi osobami - czy to z ekipg kontrolng czy z kontrolowanymi.

Warto jeszcze poruszy¢ kwestie uprzedzen. W zyciu prawie kazdego cztowieka istnieje
wyobrazenie problemu, a nastawienie do ludzi determinuje postawe, jakg przybiera. Ona z kolei ma
wplyw na otoczenie. Wielu z nas jest ofiarami stereotypizacji. Ci, ktérzy podtrzymujg tendencyjne
przekonania, sg réowniez pod wptywem negatywnych oddziatywan, a zycie naznaczone aktywng
niechecig nie jest afirmujgcym, pozytywnym doswiadczeniem. Uprzedzenie mogg odczuwac
kontrolerzy wybierajacy sie na kontrole, ale z catg pewnoscig beda je odczuwaé kontrolowani, a wiec
beda myslec stereotypami - negatywnie. Trudno odnalez¢ sie w takiej sytuacji. Koto sie zamyka, jesli
nie uda sie przetamacé tej bariery. Wiadomo, nie zmieni sie postaw innych ludzi od razu, jedyne co
mozna zrobi¢, to pracowaé nad sobg. Jesli ulegng zmianie wlasne nastawienia z negatywnych na
pozytywne, to bedzie mozna wczuc sie w sytuacje osoby, ktorej prace bedzie sie kontrolowaé - zniknie
uprzedzenie, a kto wie, jaki wptyw moze to mie¢ na drugq strone. Gdy wystepuje cheé wspodtpracy z



jednej strony, druga strona odpowiada tym samym, a przeciez w interesie kontrolujgcego jest wiasnie
sktonienie do wspotpracy kontrolowanego i sg na to skuteczne metody.

Niezwykle wazne podczas kontroli jest wzbudzenie zaufania, ze badania prowadzone sg rzetelnie i
doceniana jest pomoc osob pracujacych w kontrolowanej jednostce. W takich sytuacjach ludzie
chetniej udzielajg informaciji, nie sg nastawieni na obrone. Inspektor ma sporo ,pokus” przebywajac w
kontrolowanej jednostce. Lubi np. okazywa¢ wyzszos¢ i swego rodzaju wiadze, lubi wydawacé
polecenia autorytatywnym, mentorskim tonem i egzekwowac¢ pewnego typu zachowania. Okolicznosci
sprawiajg, ze jezeli ma sie sktonnosci do demonstrowania swojej rangi i znaczenia, ta cecha moze
nasila¢ sie zwlaszcza podczas wykonywania kontroli. Po powrocie z jednostki kontroler staje sie
jednym z wielu, zwyklym pracownikiem, nie ma juz mowy o przewadze, jest podwladnym, ktéry zdaje
raport przed dyrektorem i nawet nie zawsze jest doceniony.

Nastepnym problemem, moze najwazniejszym, jest stres. Wiadomo, Zze kontrolerzy sg szczegdlnie
narazeni na stres i napiecia emocjonalne z racji wykonywania trudnej pracy. Im wieksza
odpowiedzialnos¢, tym wiekszy stres wynikajacy z checi dobrego wywigzania sie z prowadzonej
kontroli. Zaréwno podczas zbierania materiatow, przygotowywania programu kontroli, jak i pisania
protokotu oraz wystgpienia pokontrolnego pojawiajg sie sytuacje stresogenne. Samo wejscie do
jednostki kontrolowanej powoduje napiecia - nowe miejsce, nieznajomi ludzie, niespodziewane sprawy
i zdarzenia. Frustracja wynika czesto np. z niemoznosci dotarcia do dokumentéw lub z utrudniania
przez kontrolowanych przeprowadzenia kontroli czy po prostu z niesprzyjajacych warunkéw, w jakich
odbywa sie kontrola. Zdenerwowanie i napiecie bardzo tatwo powoduje nieodpowiednie do sytuaciji
zachowanie. Réznie moze sie ono objawiacé: agresjg skierowang na zewnatrz, jak i do wewnatrz (méwi
sie wtedy o autodestruktywnym zachowaniu), a to prosta droga do chordéb i nerwic. Istniejg
sprawdzone, proste metody radzenia sobie ze stresem, ktére tatwo mozna przyswoié, a ktére mogtyby
by¢ przedmiotem wyktaddéw podczas aplikacji kontrolerskiej.

Silnie utozsamiam sie z instytucja, w ktérej pracuje. Izba ma prestiz, wiec przykro mi gdy stysze o
kontrolujgcych negatywne opinie. Dotyczg one przede wszystkim sposobu bycia, prowadzenia
rozmowy, kultury pracy i kultury osobistej. Czesto wynika to z niezrozumienia mechanizmoéw wptywu
wtasnych lekéw i wiasnej postawy obronnej na obraz, jaki sobg przedstawiamy. Nie kazdy ma tatwos¢
nawigzywania rozmow, kontaktow interpersonalnych, jednakze od kazdego zalezy, czy otworzy sie na
Swiat i pozytywnie potraktuje siebie i innych ludzi.

Jest wiele rodzajéw szkolen, ktére mozna by wprowadzi¢ przy okazji szkolen aplikacyjnych, z
pozytkiem zaréwno dla przysztych kontroleréw, jak i dla jednostek kontrolowanych. Niektérzy
dyrektorzy wykazujg zainteresowanie ta problematyka i proponujg rézne treningi, a pracownicy
zapisujg sie prywatnie na takie kursy. Ucze sie prowadzenia treningdw interpersonalnych, komunikacji
niewerbalnej, mediacji i walki ze stresem. Na wtasnym przyktadzie stwierdzam pozyteczne skutki tego
typu zajec.

Jolanta Kruszewska
Najwyzsza Izba Kontroli



SYGNALY O KSIAZKACH

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 2, redaktor naukowy Leszek Garlicki,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001.

Drugi tom Komentarza obejmuje wybrane artykuty konstytucyjne, ktére dotyczgq wiadzy
ustawodawczej i wykonawczej. Sg to nastepujgce rozdziaty Konstytuciji: 11.Wolnosci, prawa i obowigzki
czlowieka i obywatela; Ill. Zrédta prawa; IV. Sejm i Senat; VI. Rada Ministréw i administracja rzadowa;
X. Finanse publiczne; Xll. Zmiana Konstytucji. Komentarz do kazdego z omawianych artykutow
Konstytucji skiada sie ze wskazania unormowan poprzednich (punktem wyjscia sg przepisy
Konstytucji z 17 marca 1921 r.), analizy poréwnawczej oraz przytoczenia literatury dokumentacyjnej.
Autorami komentarzy sg: Kazimierz Dziatocha, Leszek Garlicki, Pawet Sarnecki, Wojciech Sokolewicz
i Janusz Trzcinski. Stan prawny, orzecznictwo i literatura przedmiotu na dzien 31 grudnia 2000 r.

Jan Stepniewski: Audyt i diagnostyka firmy, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara
Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 150.

Autor przedstawit istote audytu finansowego zewnetrznego w przedsiebiorstwie gdy system
rachunkowosci wspomagany jest komputerem. Rozwazaniom poddat analize i ocene wewnetrznej
kontroli informatycznej, a takze badanie i kontrole aplikacji informatycznych w rachunkowosci. Omowit
tez audyt wewnetrzny na przykfadzie funkcji kredytu kupieckiego, audyt klientéw firmy, polityke kredytu
kupieckiego, okreslenie limitdw i warunkow kredytu kupieckiego, ogdlne warunki sprzedazy, gwarancje
i zabezpieczenia naleznoéci. Zaprezentowat przyktadowy proces diagnozowania sytuacji finansowej
przedsiebiorstwa. Poruszyt problematyke: upadtosci firmy w odniesieniu do jej trudnej sytuacji
finansowej, oceny bilansu jako podstawy do zdefiniowania stanu upaditosci, relacji miedzy
zapotrzebowaniem na kapitat obrotowy a ptynnoscig firmy, stwierdzenia upadtos$ci na podstawie utraty
zdolno$ci ptatnicze;.

Magdalena Berger: Umowa o badanie sprawozdan finansowych, Kantor Wydawniczy
ZAKAMYCZE, Krakow 2001, s. 265.

Jest to pierwsze w literaturze polskiej catosciowe ujecie problematyki zwigzanej z umowg o badanie
sprawozdan finansowych, uwzgledniajgce ptaszczyzne ekonomiczng i prawng. Zawiera odpowiedz na
nastepujace pytania: jak przedstawia sie podmiotowy i przedmiotowy zakres obowigzku
sprawozdawczo$ci, badania oraz zatwierdzania sprawozdan finansowych spotek akcyjnych; ktére
podmioty sg uprawnione do badania sprawozdan finansowych; jak przebiega nawigzanie stosunku
umownego miedzy badang spotkg a podmiotem badajacym sprawozdanie finansowe; jak ksztattujg sie
prawa i obowigzki stron tej umowy; jaki jest charakter prawny umowy o badanie rocznego
sprawozdania finansowego spoétki akcyjnej; jak ksztattuje sie odpowiedzialnos¢ biegtego rewidenta
(podmiotu uprawnionego do badania sprawozdan finansowych); jakie sg przyczyny wygasniecia
stosunku umownego? Autorka przytoczyta wyciagi z ustaw o rachunkowosci oraz o biegtych
rewidentach i ich samorzadzie, Kodeksu cywilnego i Kodeksu spotek handlowych, jak réwniez polskg i
niemiecka literature przedmiotu.

Europa 2001/2002. Organizacje, instytucje, personalia, adresy, kontakty, redaktor naukowy
wydania polskiego Witold M. Géralski, redaktor i ttumacz Dorota Keller, Wydawnictwo Prawo i
Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2001, s. 348.

Jest to informator o najwazniejszych instytucjach gospodarczych i politycznych dziatajacych w
Europie - przedstawia prawne podstawy i tryb ich funkcjonowania, kompetencje, organizacje
wewnetrzng, aktualny system wynagrodzen urzednikow i pracownikow Wspdolnot Europejskich,
zawiera dane teleadresowe i internetowe oraz indeks nazwisk i indeks rzeczowy. Znalazty sie tu
instytucje Unii Europejskiej (m.in. Rada UE, Komisja Europejska, Parlament Europejski, Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny i Komitet Regionéw, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci i Sad Pierwszej
Instancji, Europejski Trybunat Obrachunkowy, Europejski Bank Centralny i Europejski Bank
Inwestycyjny) oraz europejskie organizacje miedzynarodowe o charakterze koordynacyjnym (m.in.



Rada Europy, OECD, Europejska Komisja Gospodarcza ONZ, EFTA, Europejski Urzad Patentowy,
Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju, Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie). We
wprowadzeniu Witold M. Géralski opisat m.in. rozwoj Wspdlnot Europejskich, ich system prawny,
ustroj i system organizacyjny WE oraz Unii Europejskie;.



