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GLOWNE ASPEKTY SYTUACJI GOSPODARCZEJ POLSKI W 2001 ROKU

Najistotniejszymi problemami polskiej gospodarki w koncu ubiegtego roku, ktére bedg takze
decydowaly o jej obrazie w roku biezacym byty: zmniejszajace sie tempo wzrostu gospodarczego,
zatamanie procesow inwestycyjnych, zapasé finansdéw publicznych i pogarszajgca sie sytuacja na
rynku pracy. Do pozytywéw natomiast nalezy zaliczyé przywracanie zewnetrznej i wewnetrznej
rownowagi makroekonomicznej w sytuacji zmniejszajgcego sie deficytu towarowego i ptatniczego w
obrotach handlowych z zagranicg, wysokich i rosngcych rezerw dewizowych, dalszego znaczacego
naptywu dtugoterminowych inwestycji zagranicznych, umacniania sie procesow dezinflacyjnych,
pozostajgcej pod kontrolg podazy pienigdza oraz relatywnie wysokiego wzrostu oszczednosci
gospodarstw domowych, wyraznie przewyzszajacego dynamike PKB, spozycia indywidualnego i
dochoddw do dyspozyciji.

O ile w latach 1994 - 1997 $rednie roczne tempo wzrostu produktu krajowego brutto wynosito
6,3% i Polska znajdowata sie w czotdwce najszybciej rozwijajacych sie krajow swiata, to w latach 1998
- 2001 zmalato ono do 3,5%, w tym w 2001 r. tylko nieznacznie przekroczyto 1%.

Jeszcze w pierwszym potroczu 2000 r. PKB byt o ponad 5% wiekszy niz przed rokiem. W
drugim poétroczu tempo wzrostu obnizyto sie do 2,7%, za$ w pierwszym poétroczu 2001 r. wyniosto
1,6%, a w drugim zaledwie 0,5%. Oznacza to, ze pod wzgledem dynamiki rozwoju druga potowa
ubiegtego roku byta dla naszego kraju najgorsza od dziesieciu lat. Wzrost gospodarczy, znacznie
wyzszy od uzyskanego w Polsce, odnotowaty w tym okresie nie tylko wszystkie kraje kandydujace do
Unii Europejskiej, ale takze i sama Unia.

PRODUKT KRAJOWY BRUTTO
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Grozne dla przysztych proceséw rozwojowych jest zatamanie dziatalnosci inwestycyjnej. Tylko w 1998
r. jej wzrost (15,3%) byt zblizony do notowanego w poprzednich czterech latach. W 1999 r. tempo
inwestowania zmalato do 5,9%, a w 2000 r. do 1,4%, natomiast w okresie styczen-wrzesieh ub.r.
nastapit spadek, nieobserwowany od poczatku transformaciji. Inwestycje przedsiebiorstw zmniejszyty
sie o ponad 12%, w tym w trzecim kwartale az o okoto 22%. Niekorzystnym symptomem jest spadek
wartosci kosztorysowej inwestycji nowo rozpoczynanych (w 2000 r. o 9%, a w ubieglym roku az o
jedna trzecig). Spadek dziatalno$ci inwestycyjnej nastepowat pomimo stosunkowo wysokich
bezposrednich inwestycji zagranicznych oraz znacznego wzrostu pozyczek zacigganych przez
podmioty krajowe za granicg. Inwestowaniu nie sprzyjaty: bariera zbytu na rynku krajowym, a ostatnio
takze i na rynkach zagranicznych, trudna sytuacja finansowa przedsiebiorstw, drogi kredyt, wysokie
obcigzenia podatkowe, restrykcyjne i kosztowne prawo pracy.




Szczegodlng uwage zwraca pogtebiajgcy sie regres proceséw inwestycyjnych w
przedsiebiorstwach przemystu przetwérczego. Juz w 1999 r. naktady inwestycyjne w cenach statych
byty tam o 7% nizsze niz przed rokiem. W 2000 r. zmniejszyty sie o prawie 9%, a w okresie trzech
kwartatow ub.r. az o ponad 15%. Czwarty kwartat przyniést dalsze pogtebienie sie trendu
spadkowego. Szacunki wskazujg, ze w skali catego roku naktady inwestycyjne w przemysle
przetwérczym zmniejszyty sie o ponad 20%. W rezultacie w ostatnich trzech latach odnotowalismy
spadek inwestowania w tym segmencie gospodarki o okoto 30%. Jest to tendencja bardzo
niekorzystna ze wzgledu na koniecznos¢ modernizacji zamortyzowanego w duzej czesci aparatu
wytworczego i tworzenia nowoczesnych miejsc pracy, umozliwiajgcych poprawe konkurencyjnosSci
naszej gospodarki.

Zatamanie trendow wzrostowych jest szczegdlnie widoczne w przemysle. Maleje tempo
naptywu nowych zaméwien krajowych i eksportowych oraz rosng zapasy wyrobow gotowych w
przedsiebiorstwach. Na wyjatkowo niskim poziomie pozostaje sktonnos¢ konsumentéw do
dokonywania zakupow. W 2001 r. produkcja sprzedana przedsiebiorstw przemystowych uksztattowata
sie na poziomie o 0,2% nizszym niz w 2000 r., przy czym o ile w pierwszym kwartale wzrost wynidst
4,1%, to w kolejnych kwartatach spadek byt coraz wiekszy (w drugim o 0,9%, w trzecim 0 1,2%, a w
czwartym az o 2,3%). Najbardziej jednak niepokojace sa niekorzystne zmiany struktury produkcji. Jej
poziom w dziatach i grupach przemystu uznawanych za nosniki postepu technicznego byt w 2001 r. o
ponad 6% nizszy niz w 2000 r. Jednoczesnie na nizszym o okoto 7% poziomie ksztattowata sie
produkcja débr inwestycyjnych.

O trendach recesyjnych w przemysle Swiadczyty relacje cenowe u producentéw. Pomimo
rosngcych kosztéw produkcji, przedsiebiorstwa przemystu przetwérczego zbywaty produkcje po
cenach nizszych niz przed rokiem, chcac pozby¢ sie nadmiernych zapasoéw i ograniczy¢ straty. W
grudniu ub.r., w poréwnaniu z grudniem 2000 r., spadek cen producentéw wyniést ponad 2%. W
rezultacie wiele podmiotdw sygnalizowato pogorszenie rentownosci. Ceny sprzedazy nie
rekompensowaly kosztéw produkcji. Pogarszaty sie tez wskazniki ptynnosci finansowej i rosty zatory
pfatnicze.

Jeszcze bardziej niekorzystng sytuacje notowano w budownictwie. Spadek aktywnosci
przedsiebiorstw budowlano-montazowych trwat drugi rok, a regres byt znacznie wiekszy niz w 2000 r.
W 2001 r. ograniczyty one produkcje o prawie 10%. Brakowato sygnatéw wskazujacych na mozliwosé
ozywienia koniunktury w tym segmencie gospodarki, malaty bowiem jej zdolnosci akumulacyjne i
pogarszaty sie warunki do proceséw inwestycyjnych. Konieczno$¢ ograniczenia wydatkow
budzetowych oznaczata zamrozenie wielu inwestycji publicznych.

Bardzo niska dynamika wzrostu gospodarczego i watpliwe mozliwosci jego znaczacego
ozywienia kazg liczyé sie z dalszym spadkiem zamdwien na ustugi budowlane, co jest podstawowg
przeszkodg w funkcjonowaniu i rozwoju firm budowlanych zaréwno wykonawczych, jak i handlowych
oraz zajmujgcych sie projektowaniem. Wsréd innych negatywnych czynnikow trzeba wymienic:
wadliwe uregulowania prawne, wysokie koszty dziatalnosci - czesto przewyzszajace dochody, a takze
brak kapitatu obrotowego.

Na zte perspektywy rynku budowlanego wskazuje malejaca liczba rozpoczynanych buddw i
pozwolen na budowe. W ubiegtym roku wydano mniej niz przed rokiem pozwolen na budowe
budynkéw jedno- i wielorodzinnych, jak rowniez na realizacje obiektéw przemystowo-warsztatowo-
magazynowych oraz budynkéw uzytecznosci publicznej.

Spadek zamowien i produkcji wymusza ograniczanie poziomu zatrudnienia. Rok ubiegty byt
trzecim kolejnym rokiem zmniejszania sie liczby o0s6b pracujgcych w budownictwie. W 2001 r., w
poréwnaniu z 2000 r., w tym dziale gospodarki odeszto z pracy 55 tys. 0sdb, tj. ponad 10%, a tacznie
w latach 1999 - 2001 az 91 tys., tj. 16%. Dalsze pogtebianie sie kryzysu w budownictwie grozi
eksplozjg bezrobocia. Niektore obliczenia wskazujg, ze zwolnienie jednej osoby z pracy w branzy
budowlanej wigze sie z utratg zatrudnienia kolejnych dwoch pracownikow w innych dziedzinach
(produkcja wyposazenia mieszkan i biur, przemyst materiatdbw budowlanych, przemyst maszyn i
urzadzen, itp.).

Ograniczenie dziatalnosci przedsiebiorstw przemystowych, budowlano-montazowych, a takze
handlowych (sprzedaz detaliczna w cenach statych uksztattowata sie zaledwie na poziomie 2000 r.)
negatywnie wptyneto na funkcjonowanie transportu. Przewozy tadunkéw kolejg zmniejszyty sie w 2001
r. 0 10,7%, a transportem samochodowym o 12,3%.

Po dwuletnim okresie spadku produkcja globalna rolnictwa wzrosta o 4,6%, w tym roslinna o
7,8%, a zwierzeca o 0,9%. Réwnoczesnie jednak, wobec stabilnych cen wiekszosci produktéw rolnych
i rosngcych - srodkéw produkcji dla rolnictwa, pogorszyta sie sytuacja ekonomiczna gospodarstw
rolnych. Relacja tych cen obnizyta sie¢ w ubiegtym roku do 98,1, wobec 103 w 2000 r. W okresie
minionych szeéciu lat (1996 - 2001) tylko w 2000 r. wskaznik ten przekraczat 100, a w pozostatych



produkcja rolna nie przynosita dochodéw i sytuacja materialna rodzin zwigzanych z rolnictwem
pogarszata sie. W skrajnym ubdstwie znajduje sie obecnie 13% gospodarstw, czyli co ésmy
mieszkaniec wsi ma dochody na poziomie zagrazajgcym biologicznej egzystencii.

Wobec spadku popytu wewnetrznego, drugi rok z rzedu czynnikiem pobudzajgcym
gospodarke pozostawat eksport, ale jego dynamika wyraznie malata. W skali catego ubiegtego roku
wzrost wptywow z eksportu wyniost 7,2%. O ile jednak w pierwszym kwartale osiagnat 17,6%, w
drugim 9,8%, a w trzecim 4,1%, to w czwartym kwartale zanotowano spadek o 0,6%. Wptyneta na to
zarowno stabngca koniunktura na rynkach swiatowych, jak i przewartosciowany ztoty, ktéry w ciggu
dwaoch lat zyskat realnie na warto$ci do dolara 14%, a do euro az ponad 24%.

Dynamika importu, ze wzgledu na zmniejszajgcy sie popyt wewnetrzny, znacznie odbiegata
od dynamiki eksportu. W ubiegtym roku wyptaty za import zwiekszyly sie tylko o 1,3%.

Whptyw stabnacej dynamiki eksportu na wyniki bilansu ptatniczego czesciowo zneutralizowaty
wysokie przychody z niesklasyfikowanych obrotéw biezacych (ktére pokazujg m.in. nadwyzke skupu
walut obcych przez kantory) i dodatnie saldo transferéow biezacych. Wzrost skupu byt efektem gtéwnie
przygranicznej wymiany handlowej. W rezultacie w 2001 r. deficyt na rachunku biezacym wyniést 7
mlid USD, wobec 9,9 mid USD w 2000 r. i w relacji do PKB stanowit 4%, podczas gdy w 2000 r.
ksztattowat sie na poziomie 6,3%, a w 1999 r. - 7,5%. Korzystne zmiany w relacji salda obrotow
biezacych do PKB $wiadczg o umacnianiu sie procesu przywracania rownowagi zewnetrznej.

Rysunek 2
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Pogarszanie sie dynamiki inwestowania i zapotrzebowania na import jest negatywnym
sygnatem ptyngcym od podmiotdw gospodarczych, wyraznie swiadczacym o tym, ze pesymistycznie
oceniajg one mozliwosci poprawy koniunktury i zwiekszenia popytu w najblizszym czasie.

Rok ubiegty byt rokiem silnych trendow dezinflacyjnych, zwigzanych gtéwnie z korzystnie
ksztattujgcymi sie cenami artykutdbw spozywczych i paliw. Trzeba jednak podkresli¢, ze inflacje
wyraznie hamuje malejacy popyt. Ograniczone $rodki, jakimi dysponuje ludnos$c¢, rosnace bezrobocie,
obawa o przysztos¢, spadek zainteresowania kredytem - to wszystko ogranicza presje na rynek,
wymuszajac stabilizacje, a w wielu wypadkach i spadek cen. Sredni roczny wzrost cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych wyniést w 2001 r. 5,5%, wobec 10,1% w 2000 r., a w relacji grudzien 2001 r. do
grudnia 2000 r. - 3,6%.

Stabos¢ gospodarki negatywnie oddziatuje na dramatycznie pogarszajacy sie - juz czwarty z
kolei rok - sytuacje na rynku pracy. W grudniu ub.r. liczba oséb bezrobotnych przekroczyta 3,1 min, a
stopa bezrobocia wyniosta 17,4%, w tym wsrod osob mtodych (do 24 lat) przekroczyta 40%. W latach



1998 - 2001 liczba osob pozbawionych pracy wzrosta o ponad 1,3 min. Dalszy wzrost bezrobocia
grozi radykalizacjg nastrojow spotecznych.

Rysunek 3
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Bardzo duze zagrozenie dla przysziosci kraju wynika z zapasci finanséw publicznych. W
ustawie budzetowej na 2001 r. (przed dwukrotng nowelizacjg) zatozono, ze dochody i wydatki budzetu
panstwa miaty wzrosng¢ o okoto 17%. Faktyczny wzrost dochodéw wyniést tylko 3,4%. Poziomu
poprzedniego roku nie osiagnety wptywy z podatku dochodowego od oséb prawnych oraz z cet
(spadek o okoto 20%), a podatki posrednie (VAT i akcyza) zwiekszyty sie zaledwie o 3,5%. Natomiast
wydatki wzrosty o 14,5%. W rezultacie deficyt (32,4 mld zt) byt ponad 2-krotnie wyzszy niz w 2000 r., a
w relacji do PKB wynosit 4,5%, wobec 2,2% w 2000 r.

Mate wpltywy z VAT i podatku dochodowego byly skutkiem nadal ztej - chociaz w ostatnich
miesigcach nieco poprawiajacej sie - kondycji finansowej przedsiebiorstw. W ciggu trzech kwartatow
ub.r., w poréwnaniu z analogicznym okresem 2000 r., wynik finansowy brutto wszystkich podmiotow
gospodarczych obnizyt sie nominalnie o 34%, a wynik finansowy netto o 58%. Najwiekszy spadek
zysku notowano w przemysle przetworczym - gtéwnie w przedsiebiorstwach eksportujacych. Wskaznik
rentownosci obrotu brutto uksztattowat sie na poziomie 1,4%, wobec 2,1% przed rokiem, a obrotu
netto - 0,4%, wobec 0,9%. Wydluzyt sie okres windykacji naleznosci i realizacji zobowigzan.
Pogorszyta sie ptynnosc¢ finansowa. W koncu wrzesnia ub.r. zobowigzania krotkoterminowe o 63%
przewyzszaty kwote naleznosci, a wskaznik ptynnosci finansowej pierwszego stopnia obnizyt sie do
16,5%, w tym w firmach prywatnych do 15,7% i znacznie odbiegat od granicy bezpieczenstwa
finansowego (20%).

Sytuacje przedsiebiorstw pogarszat drogi kredyt, ktéry podnosit koszty finansowe. Wprawdzie
w 2001 r. Rada Polityki Pienieznej sze$ciokrotnie obnizata podstawowe stopy procentowe NBP -
tacznie o 750 punktéw bazowych, ale nie oznaczato to potanienia kredytow bankowych w
proporcjonalnej skali. Oprocentowanie kredytu na cele gospodarcze obnizyto sie w ciggu roku
zaledwie o 4,6 pkt, podczas gdy w tym czasie (grudzien 2001 r. do grudnia 2000 r.) ceny producentéw
w przemy$le przetworczym zmalaty o 2,4%. Tak wiec kredyt zaciggany w polskich tﬁnkach stat sie
realnie niewiele tanszy niz przed rokiem; jednoczesnie nadmiernie umacniat sie ztoty—. Zachecato to
przedsiebiorstwa do zadtuzania sie za granica. W koncu Il kwartatu 2001 r. zadtuzenie naszych firm w
bankach zagranicznych wynosito 31,8 mld USD i w ciggu dwunastu miesiecy (wrzesien 2001 r. do
wrzesnia 2000 r.) zwiekszyto sie 0 5,1 mld USD, a w okresie ostatnich pieciu lat az o ponad 23 mid
USD, {j. prawie 4-krotnie. Najwiekszg czes¢ zadluzenia przedsiebiorstw (okoto 46%) stanowity kredyty
i pozyczki zaciggniete w zagranicznych bankach. Ich fgczna warto$¢ wyniosta ponad 14,6 mid USD i
byta 4,2-krotnie wyzsza niz w kohcu 1996 r. Okoto 7,4 mld USD kredytéw udzielili przedsigbiorstwom
inwestorzy bezposredni, czyli zagraniczni wiasciciele (spotki ,matki”). Ta kwota jest dla
pozyczkobiorcéw najbardziej bezpieczna, bo w razie trudnosci finansowych wiasciciel nie bedzie zadat
natychmiastowej sptaty kredytu od spoftki ,corki”, nie chcac narazac jej na bankructwo. W poréwnaniu
ze stanem w koncu 1996 r. takie zobowigzania zwiekszyty sie 2,7-krotnie. Ponad 5,6 mid USD
stanowity otrzymane kredyty handlowe, bedace efektem odroczenia ptatno$ci. Poziom tych kredytow
od 1999 r. nie wykazuje wiekszych zmian.

Ewentualna deprecjacja polskiej waluty moze w przysziosci spowodowac trudnosci wielu firm,
ktére siegnety po tani kredyt. W praktyce nie bedzie to dotyczy¢ najwiekszych podmiotow, ktore
potrafig sie ubezpieczy¢ od ryzyka kursowego. Koszty takiej operacji sg wysokie i wielu podmiotéw nie
sta¢ na nie. Diugi okres umacniania sie polskiej waluty sprawit, Ze czes¢ z nich zdecydowata sie nawet
rozwigza¢ umowy zabezpieczajace.

Trudna sytuacja finansowa przedsiebiorstw wptywa na pogarszanie sie jakosci portfela
kredytowego bankdéw, w ktérych narasta udziat naleznosci zagrozonych. W koncu 1l kwartatu 2001 r.
taczna ich kwota osiggneta 35,8 mld zl, a jej udziat w ogdinym zaangazowaniu kredytem wobec
przedsiebiorstw wyniost 20,1%, podczas gdy w 2000 r. - 17,2%, aw 1998 r. - 11,5%.

W krotkoterminowej perspektywie nie widaé symptoméw wskazujgcych na zahamowanie
procesow recesyjnych i wzrost aktywnos$ci przedsiebiorstw, brakuje bowiem impulséw mogacych
ozywi¢ przedsiebiorczos¢é. W rezultacie coraz gorsze sa wskazniki ogolnej koniunktury. W takiej
sytuacji trudno zakfada¢, by wzrost PKB w | i Il kwartale br. mogt by¢ wyzszy od notowanego w
ostatnich dwoch kwartatach ub.r. (0,5%).

! Uproszczony wskaznik restrykcyjnosci polityki pienieznej, obliczony jako suma procentéw realnych
stdp NBP (stopa referencyjna) i realnego umocnienia sie ztotego wzrést z 7 pkt proc. w 2000 r. do 20
pkt proc. w 2001 r.
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W najblizszych miesigcach nalezy oczekiwa¢ duzo wiekszego, niz spodziewano sie
dotychczas, spadku popytu krajowego i zagranicznego. Popyt krajowy beda ogranicza¢ wolno rosnace
wynagrodzenia realne w gospodarce narodowej i Swiadczenia spoteczne oraz poszerzajgca sie sfera
ubdstwa, zwigzana m.in. z coraz trudniejszg sytuacjg na rynku pracy i malejacymi mozliwo$ciami
zarobku w ,szarej” strefie. Na dziatalnos¢ inwestycyjng przedsiebiorstw negatywnie natomiast beda
wptywacé zaréwno ograniczone mozliwosci zbytu, jak i nadal wysokie stopy procentowe, podrazajgce
koszty produkcji i czynigce zamierzenia rozwojowe dziatalnoscig ryzykowng. Inne niz na poczatku
ub.r. sg przy tym obecne uwarunkowania zewnetrzne. Gospodarka $wiatowa ogarnieta jest recesjg, co
ogranicza zapotrzebowanie na import i pogarsza sytuacje w polskim handlu zagranicznym. Wyrazny
spadek koniunktury u naszych gtéwnych partneréw handlowych moze sie utrzymywac jeszcze przez
kilka miesiecy, co tacznie z silnym - szczegolnie w | potroczu - ztotym, bedzie czynnikiem
ograniczajgcym intensyfikacje produkcji eksportowej. W rezultacie zwiekszy sie deficyt ptatniczy
obrotéw towarowych, a deficyt na rachunku obrotéw biezgcych w relacji do PKB wzrosnie w koncu
roku do prawie 5%. Ze wzgledu na wyréwnywanie sie cen po obu stronach granic, coraz mniejszg role
bedzie odgrywac nierejestrowana wymiana przygraniczna i saldo niesklasyfikowanych obrotow
biezacych pokryje w 2002 r. zaledwie okoto 32% ujemnego salda towarowego, wobec prawie 38% w
2001 .

Nie jest wykluczone utrzymanie spadkowego trendu inflacji w | pétroczu br. Mimo podwyzek
cen regulowanych i podatkéw posrednich (VAT i akcyza) tempo wzrostu cen moze sie zmniejszy¢ z
3,6% w grudniu 2001 r. (inflacja roczna) do 3,3% w czerwcu 2002 r. W Il pdtroczu inflacja moze
rosngC nieco szybciej niz przed rokiem, a istotnym elementem ryzyka bedzie potencjalna zmiana
trendu cen na swiatowym rynku paliw, ktére w ubiegtym roku, obok cen zywnosci, byly jednym z
gtéwnych czynnikoéw dezinflacyjnych. W rezultacie w grudniu 2002 r., w poréwnaniu z grudniem 2001
r., ceny moga wzrosna¢ o okoto 5%.

Pogorszy sie sytuacja na rynku pracy. Ze stopg okoto 19% bezrobocia staniemy sie jednym z
krajéw o najwiekszej w Europie nadpodazy sity robocze;.

Jeszcze trudniejsza niz w ubiegtym roku bedzie sytuacja budzetowa panstwa. Pomimo
drastycznego ograniczenia wydatkéw deficyt budzetowy siegnie 40 mlid zt, a jego relacja do PKB
przekroczy 5%. Gdyby poziom dochoddw byt znaczaco nizszy od zatozonego w tegorocznej ustawie
budzetowej, ryzyko kryzysu finanséw publicznych ponownie wzro$nie.



Tabela 1

Podstawowe wskazniki sytuacji gospodarczej w latach 1994 - 2002

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Wyszczegilnienie prognoza
Dynamika, rok poprzedni = 100
Produkt krajowy brutto (ceny stale) 105,2 107.0 106,0 106,8 104,8 104,1 104,0 101,1 101,0

Produkcja sprzedana przemystu (ceny stale) 112,1 109,7 108,3 1115 103.5 103,6 107,2 99.8 101,5
Produkcja budowl.-montaz. przeds. budowl.

(ceny stale) 100.5 108,1 104,6 117,1 111,0 109.4 1014 96.0 95,0
Mieszkania oddane do uzytku 80,6 88,2 92,6 118,6 109,3 101,7 107,1 120,7 92,0
Globalna produkcja rolnicza (ceny stale) 90,7 110,7 100,7 99,8 105,9 94,8 94,4 104,6 101,0
Wplywy z eksportu towaréw (w USD) 125,2 1344 106,9 1134 108.6 875 107.3 107,2 106,0
Wyplaty za import towaréw (w USD) 1114 138,3 131,6 118,1 113,7 929 1017 102,3 104,0
Nakiady inwestycyjne (ceny stale} 108,1 117,1 119,2 122,2 1153 1059 101,4 90,00 94,0
Ceny towaréw i ustug konsumpcyjnych:

— $rednie roczne 132,2 127.8 1199 1149 111.8 107.3 110.1 105.5 104,0

— XII w relacji do XII 129.5 121,6 118,5 113,2 108.6 109.8 108.5 103,6 105,0
Realna podaz pienigdza ogétem (31 XII) 106,8 110,9 109,0 114,0 1153 108,7 103,0 109,7 108,0
Realne wynagrodzenic bruito w scktorze

przedsigbiorstw 105,3 103,2 105,8 105,5 103,7 103,0 10t,3 1016 101,2

w %

Bezrobotni w relacji do cywilnej Iudnosci

aktywnej zawodowo (31 XII) 16,0 14,9 13,2 10,3 104 13,1 15,1 174 19,0
Saldo obrotéw biezacych w relacji do PKB 0,7 4,2 ~-1,0 -30 —43 -7.5 -6.3 -4,0 4,8
Wynik budzetu pafistwa w relacji do PKB -3.3 -33 33 -2,6 24 -2,0 -2,2 -4.5 -5,2

a) szacunkowo
Zrodte: dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Narodowego Banku Polskiego i Ministerstwa Finans6w oraz szacunki wlasne.

Duza niewiadomg moze by¢ zmiana relacji ztotego do walut wymienialnych. W konhcu roku nie
mozna wykluczy¢ przyspieszonej deprecjacji ztotego. Wptynie na to m.in. rosngcy deficyt w obrotach
handlowych z zagranicg oraz wzrastajacy ciezar obstugi dtugu zagranicznego, od ktérego odsetki i
raty kapitatowe beda wyzsze niz w 2001 r. Wydatnie zmniejszg sie wptywy dewizowe z tytutu
prywatyzacji oraz naptywu kapitatu krétkoterminowego - ze wzgledu na prawdopodobng w tym okresie
stabilizacje stop procentowych. Mimo to utrzymajg sie
- obserwowane od potowy 2000 r. - tendencje do spadku zagrozenia kryzysem walutowym polskie;
gospodarki. Bedzie to gtéwnie wynikiem: wolnego tempa zadtuzenia kredytowego, korzystnej relacji
dtugu krétkoterminowego do catosci zadtuzenia, wysokich rezerw dewizowych oraz pozostajgcej pod
kontrolg inflaciji.

Opracowat Tadeusz ChroScicki
Rzgdowe Centrum Studiéw Strategicznych



Pawel Wieczorek
KONDYCJA EKONOMICZNA POLSKICH PRZEDSIEBIORSTW W 2001 ROKU

W 2001 r. nastgpito znaczne pogorszenie wynikow ekonomiczno-finansowych sektora
przedsiebiorstw—w Polsce. Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku firm dziatajacych w obszarze
przemystu, w tym zwiaszcza zajmujgcych sie przetwdrstwem przemystowym, ktore stanowig trzon
sektora przedsiebiorstw. Niekorzystne tendencje dvystapi%y przede wszystkim w sektorze publicznym,
w mniejszym zas stopniu w sektorze prywatnym=. W rezultacie obnizenia sie kondycji ekonomicznej
przedsiebiorstw - a zatem i zmniejszenia wielkosci akumulacji wewnetrznej oraz zdolno$ci kredytowe;j
- nastgpito wyrazne ograniczenie dziatalnosci inwestycyjnej. Fakt ten ma istothe znaczenie z punktu
widzenia dokonujacych sie w polskiej gospodarce proceséw modernizacyjnych i restrukturyzacyjnych,
szczegolnie w perspektywie czionkostwa Polski w Unii Europejskiej. Rodzi to pytanie o mozliwos¢
sprostania przez polskich przedsiebiorcow konkurencji na jednolitym rynku Unii.

Wyniki ekonomiczno-finansowe sektora przedsiebiorstw w 2001 r.

Kondycje sektora przedsiebiorstw w 2001 r. charakteryzowaly nastepujace zjawiska i
tendencje:

a) Utrzymywanie sie niekorzystnych relacji miedzy dynamikg przychodéw oraz kosztéw.
W 2001 r. przychody ze sprzedazy wyniosty w catym sektorze przedsiebiorstw 894 mid zt i byty 0 0,7%
wyzsze niz w 2000 r. (tabela 1). Z kolei koszty operacyjne - stanowigce 870,7 mld zt - przekroczyty
poziom roku ubiegtego o 1,1%. Ten stan rzeczy wynikat przede wszystkim z sytuacji w
przedsiebiorstwach przemystowych, w ktérych przewaga dynamiki przychoddéw nad dynamikg kosztow
wyniosta 0,6 punktu procentowego oraz z sytuacji w firmach zajmujacych sie przetworstwem
przemystowym, w ktérych roéznica miedzy tempem wzrostu kosztéw i przychoddw byta jeszcze
wieksza (1,1 pkt proc.). W konsekwencji nastgpito pogorszenie sie wskaznika poziomu kosztow,
wynoszace w skali sektora 1,2 pkt proc. Oznacza to, ze przedsiebiorstwa nie zdotaty sie dotychczas
zrestrukturyzowacd, szczegdlnie zas obnizy¢ kosztéw w stopniu okreslonym przez zdolnosé
uzyskiwania przychodow. Wszystko to razem prowadzi do wniosku, ze zakres dostosowania
krajowych przedsiebiorcow do uwarunkowan rynkowych jest nadal niewystarczajacy i dziatania na
rzecz restrukturyzacji majatku, produkcji i zatrudnienia muszg by¢ kontynuowane. Dotyczy to
zwlaszcza sektora publicznego, bowiem witasnie w nim dynamika kosztow byta w 2001 r. znacznie
wyzsza (o 1,8 pkt proc.) od dynamiki przychodéw. Réwniez w zakresie wskaznika poziomu kosztéw
niekorzystne zmiany miaty wyraznie wiekszg skale w sektorze publicznym, w ktérym analizowany
parametr pogorszyt sie o 2 pkt proc., podczas gdy w sektorze prywatnym tylko o 1 pkt.

b) Zmniejszenie zdolnoSci do generowania zysku. Rok 2001 zakonczyt sie dla sektora
przedsiebiorstw stratg wynoszacq tacznie 2,6 mid zi, podczas gdy w 2001 r. przedsiebiorcy
wypracowali zysk na poziomie 6,2 mld zt (rysunek 1). O takiej zmianie zadecydowata przede
wszystkim strata powstata w sektorze publicznym, ktéra powiekszyta sie z minus 0,5 mid zt w 2000 r.
do minus 4,4 mild zt w 2001 r. Znacznie korzystniej 2001 r. zamkneli przedsiebiorcy prywatni,
wypracowujac dodatni wynik finansowy w kwocie 1,8 mld zt. Poziom zysku byt jednak znacznie nizszy
niz w roku poprzednim, kiedy wyniést 6,7 mld zt. We wszystkich najwazniejszych segmentach sektora

' Dane dotycza 16 655 przedsiebiorstw niefinansowych i nie obejmuja firm matych (j. zatrudniajacych
do 50 oso6b) oraz przedsiebiorcéw dziatajacych w obszarze rolnictwa, towiectwa, lesnictwa,
rybotéwstwa i rybactwa, posrednictwa finansowego, a takze szkét wyzszych.

2 Nalezy pamieta¢, ze oba te sektory sg poréwnywalne jedynie w ograniczonym stopniu. Sektor
publiczny jest gtdéwnie reprezentowany przez gornictwo wegla kamiennego i brunatnego, hutnictwo
zelaza i stali, energetyke, przemyst chemiczny oraz zbrojeniowy, a takze transport kolejowy (PKP).
Przedsiebiorstwa dziatajgce w tych obszarach sg w wiekszo$ci podmiotami nierentownymi,
wymagajacymi dokapitalizowania i gtebokich reform strukturalnych. Zadecydowat o tym charakter
prywatyzacji, w ramach ktérej w pierwszej kolejnosci zostaty sprywatyzowane podmioty poddane
wczesniej gruntownej restrukturyzacji (zwlaszcza w zakresie zadluzenia i zatrudnienia). W
konsekwencji w ramach sektora prywatnego dziatajg obecnie firmy, ktére zostaty juz dostosowane do
warunkow rynkowych, dzieki czemu majg wieksze szanse osiggnaé korzystniejsze wyniki finansowe
niz przedsiebiorstwa sektora publicznego.



przedsiebiorstw w miejsce zysku pojawita sie strata, albo w najlepszym razie nastgpito istotne

zmniejszenie dodatniego wyniku finansowego. W 2001 r. udziat liczby przedsiebiorstw wykazujacych

zysk netto w ogodlnej liczbie firm stanowit 61,6% i zmniejszyt sie w poréwnaniu z 2000 r. o 2,6 pkt proc.
Tabela 1

Przychody i koszty operacyjne sektora przedsigbiorstw w 2001 r.
(wmld zt i %)

das Koszty wlasne .
Przycho‘:iy’ ze sprzecazy sprzedanych produktéw Rézmca.
prod.u tow,.totvarow oraz warto$é sprzedanych | W dynamice
Wyszczegdlnienie i materiatéw towaréw i materialéw kosztéw
i przychodéw
rok 2000 rok 2000 (w pkt proc.)
w mid zt = 100 w mid zt = 100
Sektor przedsigbiorstw 894.0 100,7 8707 101,1 0,4
ogbtem, w tym:
— sektor publiczny 221,1 82,1 219,4 83,9 -1,8
~ sektor prywatny 672,9 108,8 6513 108,7 0,1
Przemyst, 4823 100,9 466,9 101,5 -0,6
w tym:
- gfjrnictwo i kopal- 263 99,5 25.3 101,4 -1,9
nictwo
- przetwdrstwo prze- 371.1 98,4 360.6 995 ~-1,1
mystowe
- wytwarzanie i za-
opatrywanie w ener- 84,8 114,0 81,0 11,7 23
gi¢ elektryczna, gaz
i wode
Budownictwo 50,3 91,1 49,2 91,5 -0,4
Handel i naprawy 240,0 100,4 237,2 100,3 0,1
Transport, g(?spodarllex 66,5 1102 64,3 112,5 2.3
magazynowa i faczno$§¢

Zrédio: »Biuletyn Statystyczny”, GUS, nr 2/2002, s. 66—70. Strona internetowa GUS
<www.stat.gov.pl/serwis/wyn_wst/wyniki_fin_przeds>.

¢) Pogorszenie wskaznikéw rentowno$ci obrotu netto. W 2001 r. parametr ten wynidst w skali
catego sektora minus 0,3%, podczas gdy w 2000 r. miat wartos¢ 0,7% (rysunek 1). Byto to gtéwnie
konsekwencjg sytuacji w sektorze publicznym, ktéory w 2001 r. charakteryzowat sie ujemnym
wskaznikiem rentownosci obrotu wynoszacym minus 1,7%, wobec minus 0,2% w roku poprzednim. W
sektorze prywatnym rowniez nastgpity niekorzystne zmiany, ale na mniejsza skale (warto$¢é wskaznika
zmniejszyta sie z 1% w 2000 r. do 0,3% w 2001 r.). Swiadczy to o matej skutecznosci dziatan
restrukturyzacyjnych, zmierzajgcych do racjonalizacji kosztéw funkcjonowania przedsiebiorstw,
zwlaszcza w sytuacji gdy przychody zmniejszajq sie lub co najwyzej wolno rosna.

d) Wzrost zadtuzenia przedsiebiorcéow. W koncu wrzesnia 2001 r. taczna wartosg zobowigzan
sektora przedsigbiorstw wynosita 377,4 mid zt i byta wyzsza o 6,7% niz przed rokiem= Tak wysoki
poziom zadtuzenia - stanowigcy réownowarto$¢ prawie 5 miesiecznych przychodéw sektora - wptywa
negatywnie na ptynnos$¢ finansowg i utrudnia biezaca dziatalno$¢ przedsiebiorstw.

e) Ksztaftowanie sie wskaznikéw ptynnoSci ponizej minimalnych standardéw. W 2001 r., w
poréwnaniu z rokiem poprzednim, nastgpita pewna poprawa wskaznikéw ptynnosci (tabela 2).
Generalnie jednak - poza nielicznymi wyjatkami - wskazniki te nie przekroczyly najnizszego
pozadanego poziomu. Wynika z tego, ze w przewazajacej liczbie przedsiebiorcy nie dysponujg

Ocena wynikéw finansowych podmiotéw gospodarczych sektora przedsiebiorstw w okresie
dziewieciu miesiecy 2001 r., Ministerstwo Gospodarki, Departament Analiz i Prognoz, Warszawa,
grudzien 2001 r., s. 17 - 18 (mat. powielony).



zasobami witasnych $rodkéw finansowych, ktére pozwalajg na rytmiczne finansowanie biezacej
dziatalnosci gospodarczej.

Tabela 2

Poziom wskaznikéw plynnosci finansowej w sektorze przedsigbiorstw
w 2000 i 2001 r. (w min zt i %)

Wskazniki ptynno$ci finansowej
Inieni :
WyszezegGiniente 1 stopnia 1I stopnia | ITI stopnia

iebi 6 : 1151

Sektor przedsiebiorstw ogélem, w tym: 2000 17,9 76,6 y
P 2001 15,5 74,3 1147
Przemyst, w tym: 2000 11,1 67,2 106,9
Y ¢ 2001 14,4 70,5 108,0
2000 53 26,1 424
~ gbmictwo i kopalnictwo 2001 142 34.0 46.9
2000 11,5 72,8 120,6
— przetwolrstwo przemystowe 2001 12,7 71.0 116.4
— wytwarzanie i zaopatrywanie w ener- 2000 15,1 81,6 101,0
gie elektryczna, gaz i wodg 2001 24,5 106,4 125,0
2000 16,6 103,0 135,6
Budownictwo 2001 20,0 100.4 134,2
. 2000 11,0 71,3 11,4
Handel i naprawy 2001 13,6 71,1 1104
Transport, gospodarka magazynowa 2000 17,8 64,4 126,7
i lacznoséé 2001 19,5 70,8 126,2
Pozadany poziom wskaznikéw wedtug minimalnych 200 100,0 150,0

standardow

Zrédto: Jak w tabeli 1, s. 86-90.

Przyczyny pogorszenia sie kondycji przedsigbiorstw

Gtéwnym powodem pogorszenia sie w 2001 r. sytuacji ekonomiczno-finansowej sektora
przedsiebiorstw bylo ograniczenie popytu krajowego (inwestycyjnego i konsumpcyjnego), ktérego
wolumen w okresie czterech kwartatéw zmniejszyt sie w poréwnaniu z 2000 r. 0 2% (tabela 3). Jest to
istotha zmiana w stosunku do roku poprzedniego, kiedy wielko$¢ popytu krajowego wzrosta w
zestawieniu z 1999 r. 0 4%.

Spadek popytu krajowego w 2001 r. byt sumarycznym efektem oddziatywania kilku czynnikéw,
wsréd ktérych wymienic trzeba zwtaszcza:

- prowadzenie przez Rade Polityki Pienieznej bardzo restrykcyjnej polityki pienieznej,
ukierunkowanej przede wszystkim na walke z inflacjg; wyrazem tego jest wysokos$¢ realnych stop
procentowych, ktére - mimo iz w ciggu minionych kilkunaﬁtu miesiecy wielokrotnie podlegaty redukcji -
nadal nalezg do najwyzszych w rozwinietej czesci Swiata™,

- ograniczenie dziatalnosci inwestycyjnej przedsiebiorcéw, bedace m.in. konsekwencjg
pogarszania sie ich sytuacji ekonomiczno-finansowej (problem ten zostat szerzej oméwiony w dalsze;j
czesci artykutu);

- spadek optymizmu konsumentdéw, co znajduje wyraz w mniejszej sktonnosci do dokonywania
zakupow; $wiadczy o tym np. zastdj na rynku nieruchomosci (mimo iz liczba wybudowanych nowych
mieszkan w 2001 r. wzrosta o 20,7%) oraz wyrazne zmniejszenie sie popytu na nowe samochody;

4 Przyktadem moze tu by¢ nominalna stopa kredytu lombardowego, ktéra w koncu stycznia 2002 r.
zostata obnizona do 13,5%, co w stosunku do poziomu z poczatku 2001 r. (23%) oznacza spadek o
9,5 pkt proc. Biorac jednak pod uwage wyrazne zwolnienie dynamiki cen towardéw i ustug
konsumpcyjnych (z 7,4% w styczniu 2001 r. do 3,6% w grudniu tego roku), realna wysokos¢
oprocentowania kredytu lombardowego wcigz wynosi ok. 10%.
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- wzrost liczby bezrobotnych, oznaczajacy spadek sity nabywczej czesci polskiego spoteczenstwa; w
styczniu 2002 r. bez pracy pozostawato 3,25 min 0sob, tj. 0 417 tys. wiecej niz w styczniu 2001 r.; w

tym samym okresie stopa bezrobocia zwigekszyta sie z 15,6% do 18%, czyli o 2,4 pkt proc.
Tabela 3

Zmiany wielkosci popytu krajowego w kolejnych kwartatach 2000 i 2001 r.
(W %; analogiczny okres roku poprzedniego = 100)

Wyszczegélnienie Rok 2000 Rok 2001
1 kwartat 105,9 98,1
II kwartat 105,0 98,2
11T kwartat 103,1 98,0
I-1I1 kwartat 104,6 © 983
1-1V kwartat 104,0 98,0

Zr6dto: Informacja miesieczna o wynikach w gospodarce w grudniu i w okresie styczeri-grudzieri
2001 roku, Ministerstwo Gospodarki, Departament Analiz i Prognoz, Warszawa, luty 2002 r., 5. 3.

Ograniczony popyt ze strony odbiorcow krajowych spowodowat trudnosci ze zbytem produkgciji.
W efekcie systematycznie zmniejszato sie tempo wzrostu produkcji sprzedanej przemystu, zas w
catym okresie styczen-grudzien 2001 r. odnotowano nawet niewielki spadek produkcji w wymiarze
bezwzglednym, podczas gdy w 2000 r. wolumen produkcji przekroczyt poziom z roku poprzedniego o
7,1% (rysunek 2). W przypadku produkcji budowlano-montazowej tendencje spadkowe pogtebity sie i
produkcja w 2001 r. zmniejszyta sie w poréwnaniu z 2000 r. 0 9,9% (w 2000 r. w stosunku do 1999 r.
spadek wynidst 2,1%). Naturalng konsekwencjg zawezenia krajowego rynku zbytu byto nasilenie sie
konkurencji, w tym zwlaszcza konkurencji cenowej. W efekcie, w 2001 r. ceny produkcji sprzedanej
przemystu %ﬁaz produkcji budowlano-montazowej wzrosty w znacznie mniejszym stopniu niz w roku
poprzednim™.

Spadek dynamiki produkciji w potaczeniu z wolnym wzrostem cen spowodowat zmniejszenie
przychodow przedsiebiorstw, to zas - wobec niedostatecznego postepu w zakresie racjonalizaciji
kosztéw - skutkowato gorszymi niz w 2000 r. wynikami finansowymi i wskaznikami rentownosci.
Obnizenie dynamiki produkcji doprowadzito do powiekszenia sie zasobu niewykorzystanych
czynnikéw produkcji. Problem ten zaostrzyt fakt zakonczenia realizacji wielu inwestycji rozpoczetych w
latach poprzednich, w okresie dobrej koniunktury. Zahamowanie wzrostu produkcji uniemozliwito
wykorzystanie tzw. efektu skali, co negatywnie zawazyto na wysokosci jednostkowych kosztéw
produkcji*.

Rola eksportu w stabilizowaniu koniunktury gospodarczej

Stlumienie popytu wewnetrznego pociggneto za sobg wzrost zainteresowania przedsiebiorcow
zagranicznymi rynkami zbytu. Miedzy styczniem a grudniem 2001 r. eksport - wedtug ocen NBP -
powiekszyt sie w stosunku do analogicznego okresu roku ubiegtego o 7,2%. Efekty finansowe
ekspansji eksportowej ostabiat jednak nadwartosciowy kurs ztotego. Niemniej zawezenie rynku
wewnetrznego wymuszato eksport, takze woéwczas, gdy byt mato optacalny z uwagi na wysokosé
kurséw oraz mozliwych do uzyskania cen sprzedazy. Generalnie rzecz biorac, popyt zewnetrzny byt w
2001 r. czynnikiem stabilizujgcym koniunkture gospodarczg w Polsce.

® W okresie styczen-grudzien 2001 r. ceny produkcji przemystowej wzrosty w stosunku do
analogicznego okresu roku poprzedniego o 1,6% (w 2000 r. w poréwnaniu z 1999 r. wzrost o 7,8%).
Roéwniez dynamika cen produkcji budowlano-montazowej (3,8% w 2001 r., wobec 7,9% w 2000 r.)
oraz cen towardéw i ustug konsumpcyjnych (5,5% w 2001 r., wobec 10,1% w 2000 r.) byta znacznie
nizsza niz przed rokiem. Podstawowe wielkosci i wskazniki ekonomiczne, Ministerstwo Gospodarki,
Departament Analiz i Prognoz, nr 12/2001.

® Ocena wynikéw finansowych..., op. cit., s. 26 - 27



Rysunek 2

Dynamika produkeji w latach 2000-2001
(W %3 analogiczny okres roku poprzedniego = 100)

={=2000r, =O=2001r.
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Zrédto: ,,Podstawowe wielkoéci i wskazniki ekonomiczne”, nr 12/2001, Ministerstwo Gospodarki,
Departament Analiz i Prognoz.

W ciggu 2001 r. stopa wzrostu eksportu wyraznie zmalata z 26,4% w styczniu do 7,2% po 12
miesigcach tego roku. Réwnoczesnie jednak zmniejszyta sie dynamika importu, z 16,7% na poczatku
2001 r. do 1,3% w catym okresie styczen-grudzien. Bylo to nastepstwem silnego ostabienia wzrostu
gospodarczego i spowolnienia dynamiki produkcji. W wyniku tych tendencji nastgpita poprawa salda
wymiany towarowej, ktére zmniejszyto sie w poréwnaniu z 2000 r. o 1,49 mid USD, do poziomu 11,68
mid USD. Poprawito sie rowniez saldo obrotow biezgcych Hlansu ptatniczego, stanowigce kluczowy
wskaznik charakteryzujgcy stabilnos¢ ekonomiczng panstwa™

Prognozy gospodarcze dla Niemiec i innych panstw UE dotyczace 2002 r. wskazujg na
mozliwos¢ istotnego pogorszenia sie koniunktury na obszarze Unii. W tej sytuacji nalezy liczy¢ sie z
generalnym spadkiem popytu w krajach UE na import, w tym takze na import z Polski. Spowoduje to

"W 2001 r. saldo obrotéw biezacych - wynoszace 7,04 mid USD - zmniejszyto sie w stosunku do 2000
r. o 2,9 mld USD. Pociggneto to za sobg poprawe wskaznika deficytu obrotow biezacych w relacji do
PKB, ktory - zdaniem Grzegorza Wadjtowicza, cztonka Rady Polityki Pienieznej - obnizyt sie z 6,2% w
grudniu 2000 r. do ok. 4% w koncu 2001 r.



zaostrzenie konkurencji na rynku unijnym, co dodatkowo utrudni dziatalno$¢ eksportowg krajowych
przedsiebiorcéw.

Problem komplikuje niekorzystna struktura polskiego eksportu, w ktorej wcigz zbyt duzy udziat
majgq wyroby o niskim stopniu przetworzenia, pracochtonne i surowcochtonne, szczegdlnie podatne na
wahania koniunktury. Trzeba jednak podkresli¢, ze udziat artykutdéw przetworzonych w catoksztalcie
polskiej oferty eksportowej stopniowo rosnie, co jest szczegdlnie widoczne w wymianie z krajami UE.
W 1992 r. maszyny i urzadzenia stanowity 17,5% polskiego eksportu do Unii, natomiast w 2000 r.
udziat tej pozycji wzrést juz do 37,4%. Towarzyszyt temu spadek udziatu artykutéw rolno-spozywczych
(z 19,3% do 5,4%), wyrobow z metali nieszlachetnych (z 21,6% do 12,6%) oraz produktéw
mineralnych (z 10,4% do 5,6%). Mimo tych pozytywnych zmian, udziat wyroboéw o niskim stopniu
przetworzenia, surowcochtonnych i pracochtonnych vbglobalnej wartosci polskiego eksportu do UE
jest nadal prawie dwukrotnie wyzszy niz w krajach Unii".

Taka struktura eksportu nie gwarantuje trwatej pozycji dostawcow z Polski na rynku
miedzynarodowym. Potwierdzeniem tego moze by¢ wspomniana juz tendencja do spowalniania w
kolejnych miesigcach 2001 r. dynamiki dostaw zagranicznych, stawiajgca pod znakiem zapytania
mozliwo$¢ utrzymania w diuzszym okresie dotychczasowej skali eksportu.

Mozliwosci inwestycyjne przedsiebiorstw

Potrzeby inwestycyjne polskiej gospodarki sg determinowane przez trzy nastepujgce czynniki:

1. Znaczne zuzycie majatku produkcyjnego, oceniane w 2000 r. na 41,3% w odniesieniu do
budynkéw_i budowli, 58,5% - maszyn, urzadzen technicznych i narzedzi oraz 57,8% - $rodkow
transportuEI.

2. Konieczno$¢ poprawy miedzynarodowej konkurencyjnosci gospodarki narodowej - co jest
niezbedne, aby krajowi przedsiebiorcy mogli utrzymac sie na jednolitym rynku UE. Trzeba podkreslic,
ze w pierwszej potowie lat dziewiecdziesigtych produkcja w Polsce opierata sie na potencjale
wytworczym, ktoéry zostat w znacznym stopniu uksztattowany jeszcze przed 1989 r., nie zapewniat
wiec warunkow do tego, aby polscy producenci mogli sprosta¢ konkurencji dostawcow zagranicznych.
Fakt, ze w przemysle krajowym eksploatuje sie wiele przestarzatych moralnie i zdekapitalizowanych w
sensie fizycznym maszyn oraz urzadzen skutkuje niskim poziomem wydajnosci pracy, ktéry w Polsce
stanowi (poza rolnictwem) zaledwie 20% przecietnego poziomu wydajnosci w krajach UE, w tym 23%
poziomu Hiszpanii i 34% poziomu Grecji. Powoduje to rowniez opdznienia E)Aﬂelrozwoju wielu dziedzin
(np. telekomunikaciji), decydujacych o pozycji Polski w gospodarce Swiatowej

3. Pilna potrzeba zwiekszenia podazy nowych miejsc pracy, co byloby najskuteczniejszym
sposobem walki z narastajagcym w Polsce bezrobociem.

Tabela 4

Wielkos$¢ i dynamika nakladéw inwestycyjnych poniesionych
w sektorze przedsigbiorstw w latach 2000-2001 (w min zt i %)

Naktady inwestycyjne
W tym przemyst
Wytwarzanie
Lata Kraj i zaopatry-
ogélem | Przemyst | Gérnictwo i | Przetwoérstwo wanie Budow-
razem |kopalnictwo | przemyslowe w energie nictwo
elektryczna,
gaz i wode
2000 784384 | 313209 19339 22189,1 71979 2875,3
2001 63979,3 } 29870,2 20715 18782,1 9016,6 1561,5
rok 2000 = 100 81,5 95,4 107,1 84,6 125,3 54,3

Zrédto: ,,Biuletyn Statystyczny™..., op. cit., s. 121~122,

8 Cyt. za: ,Rzeczpospolita” z 10 lipca 2001 r.

° Rocznik Statystyczny”, GUS, 2001 r., s. 527.

19 Strategia zwiekszania inwestycji, dokument rzadowy przyjety przez Rade Ministrow 13 marca 2001
r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, marzec 2001 r., s. 10.



W konsekwencji pogorszenia sie w 2001 r. sytuacji ekonomiczno-finansowej przedsiebiorstw
ograniczeniu ulegly mozliwosci firm w wygospodarowywaniu wiasnych $rodkéw rozwojowych
(pochodzacych z zysku i amortyzacji), ktére w polskich realiach sg gléwnym zrédiem finansowania
inwestycji. Ponadto kifopoty przedsiebiorcow z ptynnoscig_finansowg powoduja, ze coraz liczniejsza
grupa firm nie spelnia warunkéw do uzyskania kredytu— Dla wielu przedsiebiorstw barierg jest
réwniez wysokos¢ oprocentowania pozyczek bankowych. Trudnosci ze zgromadzeniem Srodkow Eﬂ
finansowanie inwestycji, przy réwnoczesnym pogorszeniu sie koniunktury gospodarczej™,
spowodowaty znaczne ograniczenie dziatalnodci inwestycyjnej przedsiebiorstw. Zawazylo to
negatywnie na tempie i skali procesu modernizacji i restrukturyzacji polskiej gospodarki. Zrealizowane
w sektorze przedsiebiorstw w 2001 é‘nakiady inwestycyjne stanowity zaledwie 81,5% bardzo niskiego
poziomu inwestowania z 2000 r.™ przy czym w budownictwie doszto pod tym wzgledem do
gtebokiego regresu, bowiem w 2001 r. zrealizowano inwestycje zaledwie w 54,3% poziomu
analogicznego okresu roku poprzedniego (tabela 4).

Kondycja przedsiebiorcé6w a wymagania procesu integracji

W przyjetym na szczycie UE w Laeken w grudniu 2001 r. ,Raporcie_gkresowym Komisji
Europejskiej o postepach Polski na drodze do cztonkostwa w Unii Europejskiej™ " stwierdzono, ze w
Polsce funkcjonuje gospodarka rynkowa, ktéra w niedalekiej przysztosci powinna sprostaé presji
konkurencyjnej i sitom rynkowym Unii. W tym celu niezbedne jest jednak kontynuowanie i
zintensyfikowanie dotychczasowych wysitkéw reformatorskich, zmierzajagcych do poprawy jej
miedzynarodowej konkurencyjno$ci w stopniu gwarantujgcym niezaktdécone funkcjonowanie na
jednolitym rynku UE. Niezaleznie od tej opinii nalezy pamieta¢, ze pod wzgledem konkurencyjnosci
Polska wcigz usteje nie tylko najwyzej rozwinietym panstwom Swiata, ale takze niektorym krajom
Europy Srodkowej™

Zmiana tego stanu rzeczy wymaga modernizacji struktur gospodarczych zaréwno na poziomie
makroekonomicznym, jak i na szczeblu przedsiebiorstw. Zadanie to przekracza mozliwosci
przedsiebiorcow i moze byc¢ zrealizowane jedynie w ramach dtugofalowej strategii panstwa, obliczonej
na usuniecie barier rozwojowych i wspieranie tendencji wzrostowych w gospodarce, w tym
zwiekszenie sktonnosci do inwestowania. Czynnikiem utrudniajacym dziatania restrukturyzacyjne
majatku, produkcji i zatrudnienia - co z jednej strony powinno doprowadzi¢ do racjonalizacji kosztow
funkcjonowania przedsiebiorstw, z drugiej zas zwiekszy¢ mozliwosci produkcyjne i technologiczne
firm, zgodnie z wymaganiami rynku - jest zla sytuacja ekonomiczno-finansowa krajowych
przedsiebiorcow. Jest ona efektem tendencji recesyjnych w gospodarce. Stworzenie warunkéw do
zwiekszenia aktywnosci gospodarczej oraz wzrostu nakfadoéw inwestycyjnych pozwoli jednak na
poprawe koniunktury, a w konsekwenc;ji takze kondycji firm.

1 Wedtug ocen 13 najwiekszych bankéw dziatajgcych w Polsce (5 bankéw depozytowo-kredytowych
wydzielonych w 1989 r. ze struktury NBP, a takze Pekao SA, BIG BG SA, KB SA, PKO BH SA, BH w
Warszawie SA, BRE SA, BIG BANK SA oraz BGZ SA) liczba przedsiebiorstw, ktére nie majg
zdolnosci kredytowej powiekszyta sie w 2000 r. o 25%. Naktady inwestycyjne w 2000 r. i zrédfa ich
finansowania, Ministerstwo Gospodarki, Departament Analiz i Prognoz, Warszawa, maj 2001 r., s. 25.

12 potwierdzaja to zmiany analizowanego przez GUS wskaznika ogdlnego klimatu koniunktury. O ile w
2000 r. wskaznik ten w odniesieniu do przetworstwa przemystowego i produkcji budowlano-
montazowej osiggnat w kolejnych miesigcach roku wartosci dodatnie, o tyle w 2001 r. jego poziom
spadt ponizej zera. ,Biuletyn Statystyczny”, GUS, nr 12/2002, s. 129.

¥ 'W 2000 r. stopa wzrostu inwestycji wyniosta jedynie 3,1%, a wiec byta wielokrotnie nizsza od
dynamiki naktadéw inwestycyjnych w latach 1989 - 1995, kiedy przecietna stopa wzrostu inwestycji
ksztattowata sie na poziomie 18,5%.

¥ Tlumaczenie ,Raportu” mozna znalezé na stronie internetowej Urzedu Komitetu Integracii
Europejskiej www.ukie.gov.pl/dase/publikacje/biuletyn.

> Fakt ten potwierdzajg liczne rankingi publikowane w specjalistycznych periodykach oraz prasie
ogdlnodostepnej. Na przyktad, na ogloszonej przez Swiatowe Forum Gospodarcze w 2001 r. licie
najbardziej konkurencyjnych gospodarek Polska zostata sklasyfikowana na 41 miejscu, m.in. po
Wegrzech (28 miejsce), Estonii (29), Stowenii (31), Czechach (37) i Stowacji (40). Cyt. za: ,Gazeta
Wyborcza” z 22 pazdziernika 2001 r.



Rysunek 3

Prognoza dynamiki produkcji oraz nakladéw inwestycyjnych
w 2000 r. (w %)
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Zrédto: ,,Biuletyn Statystyczny®’, GUS, nr 2/2002, s. 121; Analiza sytuacji gospodarczej kraju w 2001 r.,
Ministerstwo Gospodarki, Departament Analiz i Prognoz, Warszawa, luty 2002 r., s. 35.

Zdaniem rﬂﬁktérych ekspertéw, inicjatywy w rodzaju rzgdowego programu ,Przede wszystkim
przedsiebiorczos¢™ nie wystarcza, bowiem trzeba po6js¢ znacznie dalej i gruntownie przebudowac

16 Zatozenia do programu Przede wszystkim przedsiebiorczo$é zostaty przyjete przez Rade Ministrow
29 stycznia 2002 r. Zmierza on do stworzenia lepszych warunkéw dla rozwoju krajowych
przedsiebiorstw, co wymaga dokonania gtebokich zmian prawa regulujacego zagadnienia zwigzane z
podejmowaniem i prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w kierunku wyeliminowania badz
ograniczenia barier hamujacych rozwdj istniejacych oraz tworzenie nowych firm. Program zawiera
szereg propozycji przebudowy infrastruktury prawnej okreslajacej zasady dziatalnosci gospodarcze;j,
obejmujacej szes¢ blokow tematycznych: 1) uproszczenie systemu podatkowego; 2) obnizenie
kosztéw pracy oraz uelastycznienie stosunkéw pracy; 3) uproszczenie systemu ubezpieczen
spotecznych; 4) uproszczenie przepisdw proceduralnych; 5) nowe regulacje prawne; 6) przeglad
procedur, instrukcji i innych aktow wewnetrznych pod katem usuniecia ewentualnych barier w



system finanséw publicznych, nakiewujac go na wspieranie rozwoju i utrzymanie polskiej gospodarki
na drodze dlugofalowego wzrostull Wymaga to kompleksowej zmiany sposobu funkcjonowania
gospodarki, a w pewnym stopniu takze struktur panstwowych i spotecznych. Punktem odniesienia
moze tu byé opracowany przez panstwa UE program zawarty w dokumencie pt. ,Zatrudnienie,
reforma gospodarcza i spojnos¢ socjalna - ku Europie innowacji i wiedzy”, przyjetym przez Rade
Europy na posiedzeniu w Lizbonie w marcu 2000 r. Stanowi on odpowiedz Europy na spadajgcqg
konkurencyjnos¢ gospodarki UE w drugiej potowie lat dziewiecdziesigtych w konsekwencji szybkiego
wzrostu gospodarczego w USA, ktérego lokomotywag byt rozwoéj przemystéw wysokiej technologii.

Podstawg dalszych zmian strukturalnych w ramach procesu modernizacji polskiej gospodarki -
niezbednych w coraz blizszej perspektywie czionkostwa w UE i objecia polskiej gospodarki
mechanizmami jednolitego rynku - musi by¢ zatem zwiekszenie naktadéw inwestycyjnych. Bedzie to
jednak mozliwe dopiero wéwczas, gdy zostang stworzone warunki do powrotu Polski na Sciezke
szybkiego wzrostu ekonomicznego i przezwyciezenia barier hamujgcych aktywnosé gospodarcza.
Prognozy na 2002 r. dajg podstawe do ostroznego optymizmu w odniesieniu do wielkosci produkcji
sprzedanej oraz nakfadéw inwestycyjnych, co znalazio rowniez wyraz w zatozeniach tegorocznej
ustawy budzetowej (rysunek 3).

dr Pawet Wieczorek

kontaktach urzad-przedsiebiorca. Dokument jest dostepny m.in. na stronie internetowej Ministerstwa
Gospodarki www.mg.gov.pl/prasa/pakiet.
" U. Plowiec: Zaciskanie pasa nie wystarczy, ,Rzeczpospolita” z 19 - 20 stycznia 2002 r.



Piotr Kucharski
O REGULACJI PRAWNEJ STATUSU PRACOWNIKOW NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

1. Regulacja prawna statusu pracownikow Najwyzszej I1zby Kontroli wynika w szczegdélnosci z
przepiséw ustawy z 23 grudnia 1994 r. o NIK™ oraz przepisbw wykonawczych do niej. Siodmy rok
obowigzywania ustawy sktania do sformutowania pewnych uwag o tej regulaciji.

Przepisy wymienionej ustawy upowazniajg do wyrdznienia wsrod pracownikéw NIK
nastepujacych grup: 1) pracownikoéw kierownictwa NIK (prezes, wiceprezesi i dyrektor generalny); 2)
pracownikéw nadzorujacych czynnosci kontrolne; 3) pracownikéw wykonujgcych czynnosci kontrolne;
4) pracownikéw administracyjnych; 5) pracownikéw obstugi.

Mozna tez méwié o pracownikach zatrudnionych na podstawie powotania (prezes, wiceprezesi
i dyrektor generalny), na podstawie mianowania (pracownicy nadzorujgcy czynnosci kontrolne i
pracownicy wykonujacy czynnosci kontrolne), na podstawie umowy o prace (pracownicy
administracyjni, pracownicy obstugi i niektdérzy pracownicy nadzorujgcy czynnosci kontrolne oraz
wykonujacy czynnosci kontrolne).

Niektore przepisy ustawy o NIK odnoszg sie do wszystkich pracownikéw NIK (np. art. 81 - art.
85 ust. 1i 2, art. 87), niektore - tylko do pracownikdw mianowanych (np. art. 76, art. 89 - 96), a
niektére - do pracownikéw nadzorujgcych lub wykonujacych czynnosci kontrolne, bez wzgledu na
podstawe nawigzania stosunku pracy (np. art. 79 - 80).

Nie podejmujgc analizy wszystkich przepiséw ustawy o NIK okreslajgcych status prawny
pracownikéw NIK, warto zwrdci¢ uwage na niektdre z nich, a takze wskazaé na pewne kwestie w
kontekScie rozwazan propozycji zmierzajgcych do wprowadzenia uzasadnionych zmian w tych
przepisach.

2. Warto zwréci¢ uwage na art. 91 ust. 1 ustawylj) NIK. Jego tre$é przemawia za uznaniem,
ze stosunek pracy mianowanego pracownika NIK wygasa“w razie tymczasowego aresztowania, jezeli
nieobecnos$¢ w pracy z tego powodu wyniesie 3 miesigce, a wczesniej nie rozwigzano z nim stosunku
pracy bez wypowiedzenia z jego winy. Przepis ten zawiera bowiem dorozumiane odestanie do art. 66
1 k.p. - w zakresie okre$lenia wymiaru nieobecnosci w pracy z powodu tymczasowego aresztowania,
a takze do 2 i 3 tego artykutu, mimo Zze przepisy te odnoszg sie do wygasniecia stosunku pracy
nawigzanego na podstawie umowy o prace. Mozna sadzi¢, ze wskazane bytoby wyrazne okreslenie w
art. 91 ustawy o NIK, iz do mianowanych pracownikéw NIK stosuje sie przepisy Kodeksu pracy
odnoszace sie do wygasniecia umow o prace z powodu tymczasowego aresztowania pracownika.

3. Do pracownikéw mianowanych NIK nalezy stosowac réwniez art. 74 k.p., zgodnie z ktérym
stosunek pracy takiego pracownika pozostajgcego na urlopie bezptathnym w zwigzku z wyborem
ulegnie wygasnieciu, jezeli z przyczyn zaleznych od siebie nie zgtosi swego powrotu do pracy na
stanowisku mianowanego pracownika w ciggu 7 dni od dnia rozwigzania stosunku pracy z wyboru.
Trzeba tu zaznaczy¢, ze przepis art. 74 k.p. ma zastosowanie, jezeli w wyniku wyboru powstat
stosunek pracy. Nie moze to by¢ zatem inny stosunek prawny. Moze okazac sie, ze niekiedy nie
bedzie tatwo rozstrzygnag, jaki charakter prawny ma akt, na podstawie ktérego stosunek pracy zostat
nawigzany. Nalezy dojs¢ do wniosku, ze o tym charakterze rozstrzygajg przepisy prawne, ktére
okreslajg podstawa prawng obsadzenia okreslonego stanowiska. | tak np. art. 194 ust. 1 Konstytucji z
2 kwietnia 1997 r.” stanowi o wybieraniu sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego przez Sejm. Natomiast
art. 205 ust. 1 K%stytucji oraz art. 14 ustawy o NIK stanowig o powotywaniu prezesa NIK przez Sejm
za zgodg Senatu™

! Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937), zwana
dalej ,ustawg o NIK”. Obowigzuje od 17 sierpnia 1995 r. Byta zmieniana wiele razy. Dlatego tez
obwieszczeniem Marszatka Sejmu RP z 24 lipca 2001 r. zostat ogtoszony jednolity tekst tej ustawy.
27. Liszcz podaje, ze przepisy art. 66 1- 3 k.p. stosuje sie do mianowanych pracownikéw NIK ,w zw.
z art. 5k.p.” Zob. E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgédka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz
do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 241.

% Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz. 483).

*T. Liszcz w artykule: Zasady zatrudniania pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli, cze$é |, ,Kontrola
Panstwowa” nr 3/1995, s. 20, podaje, ze prezes NIK jest powotywany. Natomiast w Komentarzu... (op.
cit., s. 181) wyraza poglad, ze prezes NIK jest wybierany. W zwigzku z tym nalezy zauwazy¢, ze tres¢
art. 205 ust. 1 Konstytucji oraz art. 14 ust. 1 ustawy o NIK stanowig o powotywaniu prezesa NIK. Zob.
uchwate Sejmu RP z 6 lipca 2001 r. w sprawie powotania prezesa NIK (MP nr 23, poz. 395).



W zwigzku z tym wydaje sie wskazane rozwazenie propozycji dodania w rozdziale 4 ustawy o
NIK artykutu, w ktérym okresli sie, ze mianowanemu pracownikowi NIK wybranemu do petnienia
funkcji (stanowiska) w ramach stosunku pracy (z wyboru) bedzie przystugiwat urlop bezptatny na czas
trwania stosunku pracy z wyboru i na 30 dni po jego ustaniu oraz ze pracownik ten zostanie
dopuszczony do pracy na stanowisku zajmowanym w dniu rozpoczecia urlopu bezptatnego, jezeli do
pracy w NIK zgtosi sie w ciggu 30 dni od ustania stosunku pracy z wyboru. Wydaje sie, ze takie
unormowanie mogtoby przyczyni¢ sie do zapewnienia nalezytej ochrony intereséw mianowanych
pracownikéw NIK (urlop bezptatny bytby obligatoryjny, zatrudnienie w ciggu 30 dni po ustaniu
zatrudnienia z wyboru i to na stanowisku zajmowanym w dniu rozpoczecia urlopu bezptatnego), ale
takze Najwyzszej Izby Kontroli (nie bytoby mozliwe jednoczesne wykonywanie zatrudnienia na
stanowisku mianowanego pracownika NIK oraz na stanowisku [funkcji] z wyboru w innej organizacii,
instytucji lub u innego pracodawcy).

4. Okreslenie przyczyny rozwigzania stosunku pracy z mianowanym pracownikiem, zawarte w
art. 93 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIK, nasuwa watpliwosci. Przede wszystkim chodzi tu o faktyczne
zréznicowanie sytuacji mezczyzny i kobiety, w wyniku ktérego mozliwe jest rozwigzanie stosunku
pracy z mianowanym pracownikiem NIK bedacym kobietg juz w chwili ukonczenia przez nig 60 lat
zycia; natomiast gdy jest nim mezczyzna, rozwigzanie stosunku pracy jest mozliwe dopiero po
ukonczeniu przez niego 65 lat zycia. Zaréw&o mianowany pracownik bedacy kobieta, jak i bedacy
mezczyzng, muszg mieé prawo do emerytury=

W zwigzku z tym wydaje sie wskazane, aby rozwazyé propozycje okreslenia w art. 93 ust. 2
pkt 1 ustawy o NIK, ze stosunek pracy z mianowanym pracownikiem NIK moze byé rozwigzany w
razie osiggniecia 65 lat zycia, jezeli spetnia on warunki, od ktérych zalezy uzyskanie prawa do
emerytury. Rozpatrujac takg pro%j)zycjef warto mie¢ na uwadze tres¢ art. 61 ust. 2 pkt 1 ustawy z 18
grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej”.

5. W okresie wypowiedzenia pracownik mianowany NIK moze by¢ zwolniony z petnienia
obowigzkéw z zachowaniem prawa do wynagrodzenia i innych swiadczen przystugujagcych mu na
podstawie stosunku pracy (art. 95 ustawy o NIK). Przepis ten nie przewiduje obowigzku udzielenia
ptatnego zwolnienia od pracy na poszukiwanie pracy. Wydaje sie, ze powinno sie rozwazy¢
propozycje wprowadzenia takiego zwolnienia na okres nieprzekraczajacy 4 dni roboczych. Nalezy
dodaé¢, ze przepis art. 37 k.p. nie odnosi sie do mianowanych pracownikéw.

Wydaje sie, iz nalezatoby réwniez rozwazyé propozycje wyraznego okre$lenia w art. 95
ustawy o NIK, ze prezes NIK moze zwolni¢ mianowanego pracownika Izby w okresie wypowiedzenia
stosunku pracy z petnienia obowigzkéw stuzbowych z zachowaniem prawa do wynagrodzenia i innych
Swiadczen przystugujacych na podstawie stosunku ﬁracy, jezeli wykorzystat on juz przystugujgcy mu
urlop wypoczynkowy za rok biezacy i za lata ubiegte™.

6. W zwigzku z wymaganiami okreslonymi w art. 67 ustawy o NIK wydaje sie uzasadnione
rozwazenie dodania przepisu upowazniajgcego prezesa NIK do rozwigzania - z 3-miesiecznym
okresem wypowiedzenia - stosunku pracy z mianowanym pracownikiem, ktéry nie ma obywatelstwa
polskiego, petnej zdolnosci do czynnosci prawnych, petni praw publicznych Ilub wyzszego
wyksztatcenia®.

7. Tresc¢ art. 70 ust. 1 ustawy o NIK skianiaEIdo rozwazenia propozycji dodania w tym artykule
ust. 3, w ktérym zostanie okreslone, ze odmowa™ ztozenia Slubowania powoduje utrate waznosci
mianowania (z mocy prawa).

8. Ponownej analizy wymaga potrzeba dalszego utrzymywania regulacji zawartej w art. 68 ust.
3 ustawy o NIK. Z tego przepisu wynika, ze zgody Kolegium NIK wymaga rozwigzanie stosunku pracy
z cztonkami Kolegium, ktérzy sg mianowanymi pracownikami NIK. Oznacza to, Zze takiej zgody nie

® Por. przepisy ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (DzU nr 162, poz. 1118, ze zm.).

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

’T. Liszcz zdaje sie akceptowa¢ odmienny poglad. Por. Komentarz..., op. cit., s. 252.

87. Liszcz uwaza, ze jedynie utrata obywatelstwa polskiego po mianowaniu nie daje podstawy do
rozwigzania stosunku pracy z mianowanym pracownikiem NIK i te ,usterke” ustawy o NIK nalezatoby
usungé. Zob. Zasady zatrudniania..., czes¢ |, op. cit., s. 29. Sadze, ze zatrudnienie na stanowisku
pracownika nadzorujgcego lub wykonujgcego czynnos$ci kontrolne osoby niespetniajgcej wymagan
okreslonych w art. 67 ustawy o NIK powinno umozliwia¢ prezesowi NIK rozwigzanie stosunku pracy z
takim pracownikiem i dlatego stosownego uzupetnienia wymagataby tres¢ art. 93 ust. 2 ustawy o NIK.
°T. Liszcz zwraca uwage na potrzebe uchylenia aktu mianowania, jezeli odmowa ztozenia $lubowania
nastapi przed wreczeniem tego aktu. Por. Komentarz..., op. cit., s. 192.



wymaga rozwigzanie stosunku pracy z cztonkami Kolegium NIK zatrudnionymi na podstawie umowy o
prace, nie mowigc juz o tym, ze takiej zgody nie wymaga rozwigzanie stosunku pracy z czionkami
Kolegium zatrudnionymi u innych pracodawcéw, niz NIK (tzw. zewnetrznych cztonkéw Kolegium NIK).

Warto tez zauwazy¢, ze art. 68 ust. 3 ustawy o NIK wprowadza ochrone stosunku pracy 7
cztonkow Kolegium NIK, bedacych mianowanymi pracownikami Izby, przed jego rozwigzaniem przez
prezesa NIK, mimo ze to prezes wystgpit z wnioskiem o ich powotanie przez marszatka Sejmu na
cztonkéw Kolegium, a wczesniej mianowat ich na stanowiska dyrektoréw jednostek organizacyjnych
NIK lub swoich doradcéw. Przepis ten zaktada, ze konieczna jest zgoda Kolegium NIK, obradujacego
pod przewodnictwem prezesa Izby, na rozwigzanie stosunku pracy z czionkiem Kolegium bedgcym
mianowanym pracownikiem NIK w sytuacji, gdy ustawa o NIK okresla, ze stosunek pracy z
mianowanym pracownikiem - wbrew jego woli - w niektérych wypadkach (okreslonych w art. 92 ust. 1 i
2 i art. 93 ust. 1 ustawy o NIK) musi by¢ rozwigzany przez prezesa NIK, a w niektérych (art. 93 ust. 2
ustawy o NIK) moze byé rozwigzany. Jezeli chodzi o mozliwo$¢ rozwigzania stosunku pracy z 3-
miesiecznym okresem wypowiedzenia, konczacym sie ostatniego dnia miesigca kalendarzowego, to
prezes NIK moze z niej skorzystaC w razie nabycia przez mianowanego pracownika prawa do
emerytury lub w razie likwidacji jednostki organizacyjnej NIK badz jej reorganizacji, jezeli przeniesienie
pracownika za jego zgoda do innej jednostki organizacyjnej nie jest mozliwe. Nalezy dodac, ze projekt
statutu NIK okreslajgcego organizacje wewnetrzng Izby uchwala Kolegium NIK (art. 23 ust. 2 pkt 4
ustawy o NIK).

9. Wydaje sie, iz wskazane jest rozwazenie potrzeby wyraznego okreslenia w ustawie o NIK,
ze odpowiedzialnosci dyscyplinarnej podlega mianowany pracownik Izby za zawinione naruszenie
obowigzkéw stuzbowych lub uchybienie godnosci stanowiska oraz ze wine ustala sie wedlug zasad
wynikajgcych z przepisow Kodeksu wykroczen. Wskazane bytoby rowniez rozwazenie wyraznego
okre$lenia w tej ustawie, ze rozwigzanie stosunku pracy z mianowanym pracownikiem NIK po
popetnieniu wykroczenia dyscyplinarnego nie stanowi przeszkody do wszczecia i prowadzenia
postepowania dyscyplinarnego oraz orzeczenia kary dyscyplinarne ol

Nalezy sadzi¢, ze celowe bytoby takze uregulowanie w ustawie o NIK wszelkich kwestii
dotyczacych organizacji (sktadu i powotywania) komisji dyscyplinarnych oraz rzecznikéw
dyscyplinarnych, jak réwniez postepowania dyscyplinarnego. Przy takim zatozeniu nie bytoby potrzeby
ustanawiania upowaznienia do wydania normatywnego aktu wykonawczego w tych sprawach. Jest to
istotne réowniez dlatego, ze zgodnie z Konstytucjg, musiatoby to by¢ upowaznienie do wydania
rozporzadzenia, a do jego wydania nie magtby zosta¢ upowazniony marszatek Sejmu.

10. Tre$¢ art. 66 ust. 2 i 3 ustawy o NIK moze sktania¢ do zastanowienia sie nad ré6znymi
kwestiami, np. czy na stanowisku pracownika nadzorujacego czynnosci kontrolne lub pracownika
wykonujgcego czynno$ci kontrolne moze by¢ zatrudniona osoba, ktéra nie wykonuje zadan na rzecz
kontroli prowadzonych przez NIK. Sadze, Ze na takie pytanie nalezy odpowiedzie¢ przeczaco. Nazwy
tych grup pracownikdw oznaczajg zarazem ustawowe okreslenie istoty ich zadan. Tym samym nalezy
dojs¢ do wniosku, ze na wymienionych stanowiskach nie mozna zatrudnia¢ w departamentach
wykonujacych zadania w zakresie obstugi NIK (np. Departament Gospodarczy i Departament
Rachunkowosci).

Mozna takze postawi¢ pytanie, czy doradca prezesa NIK moze by¢ podporzadkowany
dyrektorowi departamentu. Moim zdaniem - nie moze. Istota tego stanowiska zawiera sie bowiem w
tym, ze ma on doradzaé bezposrednio prezesowi NIK. Jezeli jest uzasadnione, aby istniato rowniez
stanowisko doradcy wiceprezesa NIK (dyrektora generalnego), to takie stanowisko nalezatoby
utworzy¢é (obok stanowiska doradcy prezesa NIK). Podobnie tez wskazane byloby rozwazenie
celowosci utworzenia stanowiska koordynatora kontroli (wyzszego od stanowiska doradcy) w
jednostkach kontrolnych i wspomagajacych. Jezeli juz mowa o doradcach (w jednostkach kontrolnych
i wspomagajgcych), to mozna zapytac, dlaczego istnieje stanowisko doradcy technicznego, mimo ze
Izba - zgodnie z art. 3 ustawy o NIK - nie bada w szczegdlnosci dziatalnosci technicznej, lecz bada
wykonanie budzetu panstwa oraz realizacje prawa w zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarczej i
organizacyjno-administracyjnej. By¢ moze uzasadnione bytoby utworzenie stanowiska doradcy do
spraw analizy wykonania budzetu panstwa, a takze upowaznienie prezesa NIK do tworzenia
stanowisk doradcéw do innych spraw.

9 por. art. 132 ust. 2 ustawy z 12 wrzesnia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym (DzU nr 65, poz. 385, ze
zm.). Zob. tez T. Liszcz: Odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna mianowanych pracownikow NIK, cze$c |,
.Kontrola Panstwowa” nr 2/1996, s. 13 - 23 i czes¢ |l, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1996, s. 15 - 29 oraz
P. Kucharski: Kilka uwag w sprawie odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej pracownikéw mianowanych
NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1996, s. 119 - 124.



W odniesieniu do grupy pracownikow wykonujacych czynnosci kontrolne wskazane bytoby
rozwazenie celowosci utworzenia stanowiska starszego specjalisty kontroli panstwowej. Z jednej
strony umozliwi to wczesniejszy awans ze stanowiska specjalisty kontroli panstwowej, a z drugiej
pozwoli wyeksponowac pozycje stanowiska gtéwnego specjalisty (takze w wyrazie ptacowym).

11. Warto zwrdcié uwage na tres¢ art. 74 ustawy o NIK. Z ust. 1 tego artykutu wynika, ze
pracownik NIK nadzorujgcy lub wykonujacy czynnosci kontrolne nie moze by¢ czionkiem partii
politycznej oraz nie moze prowadzi¢ dziatalnosci politycznej. Natomiast z ust. 2 wynika, ze takiemu
pracownikowi, ubiegajgcemu sie o mandat posta lub senatora udziela sie urlopu bezptatnego na czas
kampanii wyborczej, a w przypadku uzyskania mandatu - na czas jego petnienia.

Z tej regulacji jasno wynika, ze osoby zatrudnione w NIK na wymienionych stanowiskach nie
moga wykonywac¢ swoich obowigzkéw w okresie ubiegania sie o0 mandat posta lub senatora ani w
okresie petnienia tych mandatéw. Natomiast art. 74 ust. 2 ustawy o NIK w ogdle nie reguluje kwestii
ubiegania sie 0 mandat radnego ani sprawowania mandatu radnego przez pracownika nadzorujgcego
lub wykonujacego czynnosci kontrolne. W tej sytuacji nalezy dojs¢ do wniosku, ze ustawa o NIK nie
zakazuje fgczenia wykonywania obowigzkow pracownika nadzorujgcego czynnosci kontrolne lub
wykonujaﬁego czynnosci kontrolne z ubieganiem sie o0 mandat radnego lub ze sprawowaniem takiego
mandatu™

Wydaje sie, ze wskazane bytoby rozwazenie wprowadzenia do ustawy o NIK regulacji, ktéra
wyraznie przewidywataby mozliwos¢ ubiegania sie przez wymienionych pracownikéw o mandat
radnego oraz sprawowania takiego mandatu, z tym ze pracownik powinien zawiadomi¢ prezesa NIK o
zamiarze ubiegania sie o mandat radnego, a takze o jego uzyskaniu. W okresie sprawowania
mandatu pracownik nie powinien uczestniczyé w czynnosciach kontrolnych odnoszacych sie do
jednostek organizacyjnych objetych dziatalnoscig rady, w ktérej jest radnym, a takze w nadzorze nad
takimi czynnosciami kontrolnymi. W zwigzku z tym wydaje sie, ze taki zakaz powinien byé wyraznie
ustanowiony w ustawie o NIK.

12. Z art. 80 ust. 1 ustawy o NIK wynika, ze w okresie ptatnego urlopu dla poratowania
zdrowia pracownikowi nadzorujgcemu lub wykonujgcemu czynnosci kontrolne przystuguje
wynagrodzenie obliczone tak jak za urlop wypoczynkowy. Obliczenie tego wynagrodzenia okreslajg
przepisy 6 - 11 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 8 stycznia 1997 r. w sprawie
szczegotowych zasad udzielania urlopu wypoczynkowego, ustalania i wyptacania wynagrodzenia za
czas urlopu oraz ekwiwalentu pienieznego za urlop™=

W zwigzku z tym powstaje kwestia, czy wynagrodzenie otrzymywane w okresie urlopu dla
poratowania zdrowia powinno by¢ wliczane do sumy wynagrodzenia przy ustalaniu dodatkowego
wynagrodzenia rocznego ww. pracownikéw na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z 12 grudnia 1997 r. o
dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek sfery budzetowej™ Za wliczaniem
wynagrodzenia za okres urlopu dla poratowania zdrowia przemawia to, ze wynagrodzenie za urlop
wypoczynkowy uwzgledniane jest przy ustalaniu dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Skoro w
okresie urlopu dla poratowania zdrowia przystuguje wynagrodzenie jak za urlop wypoczynkowy, to
réwniez wynagrodzenie za urlop zdrowotny powinno by¢ uwzgledniane przy ustalaniu dodatkowego
wynagrodzenia rocznego.

Watpliwosci moze nasuwac tresé art. 2 ust. 3 pkt 6 lit. b) cytowanej ustawy z 12 grudnia 1997
r. w kontekscie jej art. 2 ust. 1 i 2 oraz art. 4 ust. 3. Z zestawienia tych przepisow mozna bowiem
wnioskowaé, ze okresu urlopu dla poratowania zdrowia nie traktujg one jako okresu
.przepracowanego” u danego pracodawcy.

W tej sytuacji wskazane jest rozwazenie wprowadzenia stosownej zmiany regulacji
ustawowej, w wyniku ktérej zostanie wyraznie okreslone, ze wynagrodzenie otrzymywane przez
pracownika NIK w okresie urlopu dla poratowania zdrowia bedzie traktowane tak jak wynagrodzenie
za urlop wypoczynkowy, w szczegdélnosci przy ustalaniu dodatkowego wynagrodzenia rocznego na
podstawie przepiséw cytowanej ustawy z 12 grudnia 1997 r.

1T, Liszcz opowiada sie za interpretacjq art. 74 ustawy o NIK wykluczajaca dopuszczalnos$é taczenia
ubiegania sie o0 mandat radnego oraz sprawowania tego mandatu ze stanowiskiem pracownika
nadzorujacego lub wykonujacego czynnosci kontrolne, Komentarz..., op. cit., s. 201 i nast. Zob. tez T.
Liszcz: Zasady zatrudniania..., op. cit., czes¢ Il, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/1995, s. 27.

2DzU z 1997 r., nr 2, poz. 14.

¥ DzU z 1997 r., nr 160, poz. 1080, ze zm.



Warto zauwazy¢, ze z art. 80 ust. 2 ustawy o NIK wynika, ze prezes NIK ma obowiazekm
udzielenia urlopu dla poratowania zdrowia na wniosek pracownika nadzorujgcego lub wykonujgcego
czynnosci kontrolne przez okres nie krétszy niz 5 lat, jeSli pracownik taki wnosi o udzielenie tego
urlopu na czas nieprzekraczajacy 6 miesiecy, a zostat on uzasadniony opinig komisji lekarskiej o
stanie zdrowia. Taka regulacja nie moze budzi¢ zastrzezen. Natomiast moze nasuwac watpliwosci ust.
1 tego artykutu, z ktérego wynika, ze prezes NIK moze przyznac¢ urlop dla poratowania zdrowia
rowniez bez opinii lekarskiej oraz wniosku pracownika. Artykut 80 ustawy o NIK nie uzaleznia
udzielenia urlopu dla poratowania zdrowia od wieku pracownika. Inaczej moéwiac, urlop ten moze by¢
udzielony réwniez pracownikowi, ktéry nabyt prawo do emerytury. Nie zostat tez wymieniony okres
zatrudnienia, jaki musi uptyng¢ miedzy pierwszym i drugim urlopem dla poratowania zdrowia.

Wydaje sie, ze wskazane jest rozwazenie celowo$ci wprowadzenia takich zmian ustawowe;
regulacji prawa do urlopu dla poratowania zdrowia, ktére beda przewidywaty, ze prawo to bedzie
przystugiwato pracownikom mianowanym na stanowiskach pracownikéw wykonujacych Ilub
nadzorujacych czynnosci kontrolne bez przerwy przez okres nie krotszy niz 5 lat. Urlopu tego powinien
udziela¢ prezes NIK na wniosek uprawnionego pracownika, uzasadniony opinig lekarza leczacego
tego pracownika. Okres urlopu nie moze przekracza¢ jednorazowo 6 miesiecy. Nastepny urlop dla
poratowania zdrowia mogtby zosta¢ udzielony nie wczesniej, niz po uptywie 3 lat od zakohczenia
poprzedniego urlopu. taczny czas urlo%l dla poratowania zdrowia nie powinien przekracza¢ 12
miesiecy w okresie catego zatrudnienia™. Powinien by¢ ustanowiony zakaz udzielania urlopu dla
poratowania zdrowia pracownikowi, ktéry nabyt prawo do emerytury oraz pracownikowi, ktéry zostat
uznany za trwale niezdolnego do petnienia obowigzkéw stuzbowych przez lekarza orzecznika ZUS.

13. Wiceprezeséw NIK powotuje i odwotuje marszatek Sejmu na wniosek prezesa NIK (art. 21
ust. 1 ustawy o NIK), a dyrektora generalnego powotuje i odwotuje prezes NIK za zgodg marszatka
Sejmu (art. 21 ust. 2). Ustawa ta nie wprowadza kadencyjnosci w odniesieniu do stanowiska
wiceprezesa lub dyrektora generalnego. Mozna sadzi¢, ze uznaje, iz kadencyjno$¢ stanowiska
prezesa NIK jest wystarczajgca do inicjowania lub wprowadzenia uzasadnionych zmian w
funkcjonowaniu Izby. Ustawa stanowi, ze prezes NIK kieruje 1zbg oraz ponosi odpowiedzialnos¢ przed
Sejmem za jej dziatalnos¢ (art. 13).

Dla funkcjonowania NIK istotne znaczenie ma réwniez obsada stanowisk kierowniczych w jej
jednostkach organizacyjnych, w szczegolnosci za$ dyrektorow. Mozna sadzi¢, ze obsada tych
stanowisk powinna uwzgledniaé potrzebe dostosowywania jej do realizacji zadan wynikajgcych z
okresowych planéw pracy uchwalanych przez Kolegium. Najwiecej zmian w obsadzie stanowisk
kierowniczych jednostek organizacyinych NIK powoduje zmiana organizacji wewnetrznej, wynikajgca z
wprowadzenia nowego statutu NIK™.

Na rozwazenie zastuguje propozycja wprowadzenia takiej regulacji prawnej w ustawie o NIK,
ktéra bedzie przewidywata, ze stanowiska dyrektorow i wicedyrektoréw jednostek organizacyjnych
oraz stanowiska doradcow prezesa bedg obsadzane w drodze powotania sposréd mianowanych
pracownikow lzby, z zastrzezeniem w akcie powotania prawa powrotu na stanowisko zajmowane
przed powotaniem na dyrektora, wicedyrektora lub doradcy prezesa.

14. W zwigzku z trescig art. 32 ust. 1, 3, pkt 1 i ust. 4 ustawy z 17 grudnia 1998 r. o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz 14 (i 3) rozporzadzenia Rady
Ministrow z 7 lutego 1983 r. w sprawie wieku em%}(talnego pracownikow zatrudnionych w
szczegdblnych warunkach lub w szczegdlnym charakterze™, a takze w zwigzku z trescig art. 184 tej
ustawy - wydaje sie wskazane rozwazenie mozliwosci wprowadzenia w tej ustawie regulacji
przewidujacej mozliwo$¢ uzyskania prawa do emerytury przez mianowanych pracownikéow NIK,
urodzonych po 31 grudnia 1948 r., nie objetych trescig art. 184, wczesniej niz osiagng wiek
emerytalny okreslony w art. 27 pkt 1 ustawy z 17 grudnia 1998 r., jednak nie wczesniej niz na 5 lat
przed osiggnieciem tego wieku (a wiec od 55 do 60 lat - w odniesieniu do kobiet oraz od 60 do 65 lat -

1T, Liszcz uwaza, ze prezes NIK nigdy nie ma obowiazku udzielenia ptatnego urlopu dla poratowania
zdrowia na podstawie art. 80 ust. 2 ustawy o NIK. Zob. T. Liszcz: Szczegblne uprawnienie ze
stosunku pracy pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/1995, s. 29.

> Por. art. 73 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta nauczyciela (DzU z 1997 r., nr 56, poz. 357, ze
zm.).

16 Zob. zarzadzenie nr 3 Marszatka Sejmu RP z 12 wrzeénia 2001 r. w sprawie nadania statutu
Najwyzszej Izbie Kontroli, ktére weszto w zycie po uptywie 14 dni od dnia podpisania. Biuletyn
Informacyjny, NIK, nr 3/2001, s. 9 - 12. Zob. tez B. Skwarka: Nowy statut Najwyzszej 1zby Kontroli,
,Kontrola Panstwowa” nr 6/2001, s. 3 - 7.

'DzU z 1983 r., nr 8, poz. 43, ze zm. Zob. tez przyp. 5.



w przypadku mezczyzn), jezeli majg wymagany okres zatrudnienia (wynoszacy 20 lat dla kobiet oraz
25 lat dla mezczyzn), w tym co najmniej 15 lat w NIK.

15. Celowe byloby wyrazne okre$lenie w art. 83 ustawy o NIK, ze: 1) pracownikowi NIK
ustalona w tym artykule odprawa emerytalna przystuguje, jesli nabyt prawo do emerytury, a nastepnie
ustat stosunek pracy taczacy go z NIK z powodow, ktore nie zostaty przez nieﬁ]o zawinione; 2) prawa
do tej odprawy nie pozbawia wczesniejsze otrzymanie odprawy z innego tytutu™. Nalezy zauwazyc, ze
bardzo rzadko wystgpig sytuacje, w ktérych pracownik NIK po otrzymaniu odprawy z powodu nabycia
renty z tytutu niezdolno$ci do pracy ponownie zostanie przyjety do pracy w NIK, a nastepnie nabedzie
prawo do emerytury.

16. Wydaje sie, ze nalezatoby opowiedzie¢ sie za mozliwoscig uregulowania w ustawie o NIK
wszelkich kwestii dotyczacych statusu prawnegoEﬁ)racownika Izby, ktére majg by¢é odmiennie
okreslone niz to wynika z przepiséw Kodeksu pracy . Za takim pogladem przemawia réwniez to, ze
trudno uznac za w petni zgodne z przepisami Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. regulowanie statusu
praﬁwego pracownikow NIK w drodze zarzadzen prezesa NIK, a nawet zarzgdzeh marszatka Sejmu
RP*

dr Piotr Kucharski
Departament Prawno-Organizacyjny w NIK

B\Warto odnotowa¢, ze M.T. Romer wyrazita poglad, Zze mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz tres¢ art. 92"
2 k.p. nie pozbawia prawa do odprawy z tytutu emerytury pracownika, ktéry wczesniej otrzymat
odprawe z tytutu renty, jezeli prawo do emerytury nabyt po ponownym zatrudnieniu. Por. M.T. Romer:
Kodeks pracy. Komentarz, WP, Warszawa 2000, t. 9 do tego artykutu, s. 373.

¥ Przepisy k.p. stosuje sie do stosunku pracy pracownikéw NIK w zakresie nieuregulowanym w
ustawie o NIK (art. 5 k.p.), z tym ze przepiséw k.p. dotyczacych uméw o prace nie stosuje sie do
mianowanych pracownikéw NIK. Do wszystkich pracownikow NIK - m.in. - nalezy stosowac przepisy
art. 63" k.p., regulujgce wygasniecie stosunku pracy z powodu smierci pracownika oraz art. 93 k.p.,
regulujgce odprawe posmiertna.

2 Por. T. Liszcz: Komentarz..., op. cit., s. 253.



Janusz Gradowski
Ryszard Ostaszewski

CZY KONTRAKTY WOJEWODZKIE BEDA RECEPTA NA ROZWOJ REGIONALNY?

Ocena Najwyzszej Izby Kontroli realizacji inwestycji wieloletnich, dawniej centralnych, oraz
inwestycji wieloletnich jednostek samorzadu terytorialnego od wielu lat wynika z obowigzku
konstytucyjnego.

W ustawie budzetowej na 2001 r. przewidziano realizacje 31 inwestycji wieloletnich o wartosci
kosztorysowej 9 464 014 tys. zt. W zataczniku nr 7 do ustawy budzetowej wymieniono zrédta
sfinansowania inwestycji wieloletnich panstwowych jednostek i zaktadéw budzetowych, panstwowych
jednostek organizacyjnych oraz przedsiebiorcéw. Przewidziano kwote 835 398 tys. zt, w tym:

- Srodki z budzetu panstwa - 638 687 tys. zt
- kredyt bankowy- 40 795 tys. zt
- Srodki wlasne inwestora- 155 916 tys. zt.

Ponadto, w czesci 83 - rezerwy celowe - ujeto kwote 1 252 942 tys. zt na wsparcie zadan
wynikajgcych z programoéw wojewddzkich przeznaczonych do objecia kontraktami wojewddzkimi,
réwniez inwestycji wieloletnich jednostek samorzadu terytorialnego (w tym na metro warszawskie - 95
min z).

W rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjecia programu
wsparcia na lata 2001 - 2002~ okreslono kwote dotacji na wspieranie zadan wynikajagcych z
programéw wojewoddzkich, przeznaczonych do objecia kontraktami wojewddzkimi, w wysokos$ci 1 074
620 tys. zt. Kontrakty wojewodzkie stanowig realizacje zapiséw ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o
zasadach wspierania rozwoju regionalnego, ktérych wprowadzenie w zycie byto mozliwe dzieki
przyjeciu przez Rade Ministréw rozporzadzenia w sprawie ,Programu wsparcia na lata 2001 - 2002".
W rozporzadzeniu tym ustalono wielkosci srodkéw na kontrakty wojewoddzkie, obejmujacych z jednej
strony wspieranie dziatah i zadan wynikajacych z programéw wojewddzkich, z drugiej zas -
finansowanie programéw spojnosci spotecznej i ekonomicznej PHARE 2001 i PHARE 2002 oraz
programdw rozwoju terendw przygranicznych. Rada Ministrow przyjeta 11 kwietnia 2001 r. nowelizacje
tego rozporzadzenia, rozszerzajgcq 0goélng pule pieniedzy przeznaczonych na kontrakty wojewédzkie
o ,czes¢ resortowg”, a wiec o kwoty pozostajgce w dyspozycji poszczegdlnych ministrow.
Wykorzystanie $srodkéw w ramach limitéw dla poszczegdlnych wojewddztw powinno zapewniaé, z
zastrzezeniem 8a ust. 2 i 4 wymienionego rozporzadzenia, kontynuacje finansowania inwestyciji
wieloletnich jednostek samorzadu terytorialnego w okresie obowigzywania programu wsparcia,
zawartych w ustawie budzetowej na rok 2000.

Z analizy przedkontrolnej wiadomo, ze przewidziane ustawg budzetowg srodki na wsparcie
zadan wynikajacych z programow wojewddzkich zawarte w kontraktach wojewodzkich nie sg w petni
dofinansowane z budzetu panstwa.

Byly Departament Gospodarki w Najwyzszej Izbie Kontroli, majac powyzsze na uwadze,
zainicjowat w ramach kontroli budzetu panstwa za 2001 r. przeprowadzenie kontroli inwestycji
wieloletnich jednostek samorzadu terytorialnego realizowanych w ramach kontraktéw wojewddzkich. Z
uwagi na pojawienie sie po raz pierwszy w obszarze kontroli problematyki kontraktéw wojewddzkich
warto zapozna¢ sie z zasadami ich funkcjonowania. Zagadnienie to zostanie omoéwione w dwoch
odrebnych czesciach. W pierwszej zostang przedstawione zasady i formy wspierania przez rzad
rozwoju regionalnego panstwa, programowanie rozwoju regionalnego, postanowienia dotyczgce
kontraktu wojewddzkiego oraz zasady finansowania programdéw rozwoju regionalnego i kontraktow
wojewodzkich, natomiast w drugiej - wyniki kontroli realizacji inwestycji wieloletnich jednostek
samorzadu terytorialnego w ramach realizacji kontraktoéw wojewodzkich za 2001 .

W Kancelarii Prezesa Rady Ministrow 19 czerwca 2001 r., w obecnosci premiera Jerzego
Buzka, nastagpito uroczyste podpisanie kontraktéw wojewddzkich przez ministra rozwojuE"egionaInego i
budownictwa ze strony rzadowej i marszatkéw wojewddztw ze strony samorzadowej-. Dziesie¢ dni
pozniej, 29 czerwca 2001 r. kontrakty wojewddzkie po ich zatwierdzeniu przez Rade Ministrow i
sejmiki wojewddztw weszty w zycie. Zawarcie kontraktéw wojewddzkich rozpoczeto nowy rozdziat w
prowadzeniu polityki rozwoju regionalnego. Stato sie to tym bardziej istotne, ze w okresie najblizszych

! DzU z 2000 r., nr 122, poz. 1326, ze zm.
2 Zrodto: Program wsparcia na lata 2001 - 2002, Wzér kontraktu wojewédzkiego, wyd. Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, 2001 r.



kilkkunastu lat, szczegdlnie po wejsciu Polski do Unii Europejskiej i rozpoczeciu korzystania z funduszy
strukturalnych, moze doprowadzi¢ do korzystnych zmian w rozwoju regionalnym kraju.

Aby kontrakty wojewddzkie mogly zaistnie¢, w kwietniu 2000 r. Sejm uchwalit ustawe o
zasadach wspierania rozwoju regionalnego, ktorej regulacje stanowg dopetnienie wprowadzonej
wczesniej reformy administracyjnej kraju. Zapisy jej okreslajg zasady wspierania polityki regionalnej
wojewodztw przez rzad oraz regulujg wspotprace rzadu z samorzadowymi wojewodztwami.

Powody wprowadzenia nowej regulacji byty nastepujace:

1. Reforma ustroju panstwa oraz pojawienie sie podmiotu w postaci samorzgdowego
wojewoddztwa spowodowaty konieczno$¢ okredlenia w polityce regionalnej wzajemnej relacji
administracji publicznej, przy zachowaniu uprawnien rzadu i samodzielnosci wojewddztwa.

2. Oczekiwania spoteczne, w tym zwitaszcza oczekiwania samorzadu terytorialnego, ze
prowadzona bedzie polityka regionalna na szczeblu rzgdowym i regionalnym. Samorzady wojewodztw
oraz ich partnerzy oczekujg regulacji zasad wspétpracy pomiedzy rzgdem i samorzadem wojewodztwa
w zakresie realizacji polityki rozwoju regionalnego, a zwtaszcza:

- okreslenia przez rzad priorytetéw polityki regionalnej panstwa;

- okreslenia zasad, trybu i zakresu wspierania przez rzad polityki rozwoju wojewddztw,
kreowanej przez samorzadowe wojewodztwa we wspoipracy z partnerami spotecznymi i
gospodarczymi.

3. Integracja z Unig Europejskg i koniecznosé sprawnego zarzadzania duzymi strumieniami
funduszy przeznaczanymi na rozwdj regionalny wymaga: wyznaczenia ,wtadzy wiasciwej” do spraw
rozwoju regionalnego, okreslenia sposobdéw kreowania programéw i projektéw rozwojowych oraz
zasad programowania rozwoju, przeptywu $rodkdw, warunkéw wsparcia przedsiewzie¢ rozwojowych
Srodkami publicznymi, warunkédw monitorowania i oceny skutecznosci dziatah finansowanych ze
srodkéw publicznych i generalnie petnego uzgodnienia prawa polskiego i prawa Unii Europejskiej w
omawianym obszarze.

Cele polityki rozwoju regionalnego

W art. 3 ust. 2 ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnegoEI zdefiniowane zostaty
cele polityki rozwoju regionalnego panstwa. Nalezg do nich: rozwéj poszczegdlnych obszaréw kraju,
poprawa jakosci i warunkéw zycia mieszkancow oraz poziomu zaspokajania potrzeb wspéinot
samorzadowych, stwarzanie warunkéw podnoszenia konkurencyjnosci wspdlnot samorzgdowych,
wyréwnywanie réznic w poziomie rozwoju poszczegolnych obszaréw kraju oraz wyrdwnywanie szans
obywateli panstwa bez wzgledu na miejsce zamieszkania, a takze zmniejszanie zacofania obszaréw
stabo rozwinietych i majgcych najmniej korzystne warunki rozwoju.

Polityka rozwoju regionalnego panstwa powinna przyczynia¢ sie do wzmocnienia spéjnosci
gospodarczej i integralnosci terytorialnej Polski jako panstwa jednolitego, uwzgledniaé potrzeby
obronnosci i bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej, bra¢ pod uwage wymagania ochrony
dziedzictwa kulturowego i dobr kultury oraz uwzglednia¢ zasade zréwnowazonego rozwoju. Cel ten
jest zbiezny z priorytetem polityki regionalnej Unii Europejskie;.

Konkretyzacja celéw polityki rozwoju regionalnego bedzie nastepowaé¢ w programach
uchwalanych przez Rade Ministréw (art. 3 ust. 5). Nastgpito to w uchwale nr 105 Rady Ministréwa
dnia 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjecia ,Narodowej strategii rozwoju regionalnego 2001-2006"=
Strategia ta bedzie realizowana poprzez program wsparcia.

Obszar bedacy przedmiotem programu rozwoju regionalnego panstwa nie zawsze musi
pokrywac sie terytorialnie z obszarem wojewédztwa. Najmniejszg jednostkg wyodrebnienia obszaréw
wsparcia jest powiat (art. 2 ust. 2).

Partnerem rzadu w programowaniu i realizacji polityki rozwoju regionalnego jest samorzad
wojewodztwa. Realizacja rzadowej polityki rozwoju regionalnego odbywa sie zawsze poprzez

ustalenia rzadu i odpowiednich organéw samorzadu wojewddztwa, zgodnie z zasadag
zréwnowazonego rozwoju. W art. 3 ust. 1 podkreslone zostato znaczenie inicjatywy samorzadu
wojewodztwa.

Rzad realizuje polityke rozwoju regionalnego poprzez wsparcie inicjatywy samorzadu
wojewodztwa, o ile inicjatywa ta znalazta miejsce w wojewddzkich programach rozwoju (zasada
programowania rozwoju regionalnego), a samorzad wojewddztwa wystgpit o wsparcie. Przyjecie
takiego rozwigzania oznacza kontynuacje reformy partnerstwa zmierzajgca do decentralizacji jego

¥DzU z 2000 r., nr 48, poz. 550, ze zm.
“MP z 2000 r., nr 43, poz. 851.



funkcji. W analogiczny sposob Komisja Europejska wspiera rozwdj regionalny w krajach
cztonkowskich. Samorzad wojewodztwa moze, ale nie musi, wystepowa¢ o wsparcie realizacji
programu wojewodzkiego przez rzad. Ponadto moze on wystgpi¢ do Rady Ministrow z Zzgdaniem
zaniechania realizacji na obszarze wojewddztwa projektow i programoéw rozwoju regionalnego
niebedacych przedmiotem kontraktu wojewddzkiego, o ile sg one w kolizji z programem wojewddztwa
(art. 30 ust. 1). Zarzad wojewddztwa moze takze wystgpi¢ do Rady Ministréw z Zgdaniem zaniechania
realizacji na obszarze wojewddztwa plandéw, programéw i dziatan panstwowych funduszy celowych,
agencji i innych instytucji zarzadzajacych $rodkami panstwowymi, o ile sg one w sprzeczno$ci ze
strategig i programem wojewddztwa (art. 30 ust. 2).

Strategie i programy rozwoju regionalnego panstwa powinny by¢ konsultowane z partnerami
gospodarczymi i spotecznymi. Zasada partnerstwa jest wymogiem Unii Europejskiej, zawartym w kilku
dyrektywach dotyczacych funkcjonowania funduszy strukturalnych.

Polityka rozwoju regionalnego realizowana jest poprzez strategie i programy. Zaréwno
strategie, jak i programy zawierajg informacje o celach i priorytetach oraz srodkach przeznaczanych
na realizacje tych celow w perspektywie wieloletniej. Zasada ta jest przyjeta w Unii Europejskiej i
znajduje odzwierciedlenie w znacznej liczbie unijnych regulacji prawnych. Brak programowania
wyklucza mozliwosé korzystania z pomocy Unii Europejskiej w ramach funduszy strukturalnych.

Finansowanie rozwoju regionalnego

Podstawowg forma wsparcia ze srodkéw budzetu panstwa zadan zawartych w programach
wojewddztwa sg dotacje celowe. W art. 5 wymieniono - wzorem uregulowan Unii Europejskiej -
przedsiewziecia, ktérych realizacja moze przyczynia¢ sie do rozwoju regionalnego, a zatem warte
wspierania ze srodkéw publicznych. Nalezg do nich m.in.: rozwdj przedsiebiorczosci, zwtaszcza
matych i srednich przedsiebiorcéw, innowacje gospodarcze, tworzenie nowych, statych miejsc pracy,
infrastruktura techniczna i transportowa, przedsiewziecia edukacyjne, na rzecz ochrony srodowiska,
na rzecz kultywowania dziedzictwa kulturowego, studia i badania w zakresie rozwoju regionalnego.

Do srodkoéw na wykonanie tych zadan nalezg $rodki budzetu panstwa w rozumieniu ustawy o
finansach publicznych. Zostang one zagwarantowane w ustawie budzetowej w postaci limitéw
wydatkéw na sfinansowanie zadarn objetych programami rozwoju regionalnego panstwa (art. 24).
Intencjg ustawodawcy bylo réwniez koordynowanie z priorytetami polityki rozwoju regionalnego
Srodkéw agencji panstwowych, funduszéw celowych oraz innych instytucji zawiadujgacych $rodkami
publicznymi (art. 14). Ich budzety moga zosta¢ skoordynowane z celami polityki rozwoju regionalnego.

Ustawa ta zaktada, ze tylko w nielicznych przypadkach zadania z zakresu rozwoju
regionalnego finansowane beda w 100% z budzetu panstwa. Regutg bedzie przeprowadzenie
zestawienia Srodkdéw bedacych w dyspozycji rzadu, w tym od organizacji i instytucji zagranicznych
oraz srodkow regionalnych i lokalnych. Jezeli nalezne jednostkom samorzadu terytorialnego kwoty
dofinansowania nie zostang im przekazane w terminach okreslonych w kontrakcie, jednostkom
samorzadu terytorialnego przystugujg, liczac od dnia nastepnego po uptywie terminu, odsetki w
wysokos$ci ustalonej w kontrakcie, a w razie braku w kontrakcie stosownych postanowien - odsetki
ustawowe (art. 25 ust. 5).

Instytucje prowadzace polityke wspierania rozwoju regionalnego

Ze wzgledu na szczegodlny, miedzyresortowy charakter polityki rozwoju regionalnego,
najwyzszym organem jej prowadzenia jest Rada Ministréw. Przyjmuje ona narodowa strategie rozwoju
regionalnego oraz uchwala programy rozwoju regionalnego panstwa, zatwierdza kontrakty
wojewodzkie (art. 16 ust. 5), przyjmuje sprawozdania z wykonania programow i realizacji
priorytetowych celéw zawartych w programach rozwoju regionalnego panstwa i kontraktach
wojewodzkich i na tej podstawie podejmuje decyzje o kontynuowaniu, zmianach badz zaprzestaniu
realizacji programéw i kontraktéw. Operacyjnym organem rzadu prowadzgcym polityke rozwoju
regionalnego jest minister wiasciwy do spraw rozwoju regionalnego (art. 6).

Samorzad wojewodztwa jest odpowiedzialny za polityke rozwoju regionalnego w
wojewodztwie. Jest on takze podstawowym partnerem rzadu w prowadzeniu polityki rozwoju
regionalnego panstwa. Zarzad wojewoddztwa ubiegajacego sie o wsparcie zadan zawartych w
programach wojewddzkich wystepuje z wnioskiem do ministra witasciwego do spraw rozwoju
regionalnego o przyznanie srodkéw (art. 17 ust. 1). Marszatek wojewddztwa negocjuje kontrakt
wojewddzki z ministrem witasciwym do spraw rozwoju regionalnego (art. 16 ust. 3).



Zapewnienie wykonania zadan objetych kontraktem wojewddzkim nalezy przede wszystkim
do samorzadu wojewddztwa. Nie oznacza to jednak, iz bedzie on bezposrednio realizowat te zadania.
Samorzad, wystepujac z wnioskiem o wsparcie programu wojewoddztwa, zobowigzany jest wskazac
podmioty uprawnione, ktére beda te zadania realizowac (art. 17 ust. 1 pkt. 6).

Ustawa proponuje powotanie przy Prezesie Rady Ministrow Rady Polityki Regionalnej
Panstwa, bedacej organem opiniodawczo-doradczym w sprawach dotyczacych wspierania rozwoju
regionalnego (art. 8). Ponadto wprowadzone zostato zobowigzanie sejmiku wojewddztwa do
wspé{pracowana z jednostkami okreslonymi w art. 12 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa™ (art. 48) przy formutowaniu strategii wojewddztwa i realizacji polityki jego rozwoju oraz
przy podejmowanlu decyzji o zmianach badz wypowiadaniu kontraktu wojewddzkiego (art. 22 ust. 2 i
3).

Mechanizmy prowadzenia polityki rozwoju regionalnego

Narodowa strategia rozwoju regionalnego

Narodowg strategie rozwoju regionalnego uchwala Rada Ministrow jako program wieloletni.
Strategia okresla w szczegolnosci: kierunki i priorytety polityki rozwoju regionalnego panstwa oraz
ogolne zasady wyodrebniania obszaréw wsparcia, okres obowigzywania strategii, przewidywane
wydatki ze srodkéw publicznych, zasady i kryteria wsparcia finansowego programoéw wojewddzkich ze
Srodkdéw budzetu panstwa oraz szacunkowe oczekiwania co do minimalnego zakresu, w jakim
poszczegoblne zadania lub programy wojewddzkie muszg by¢ wspoétfinansowane z budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz przez podmioty niezaliczone do sektora finanséw publicznych.

Program wsparcia

Rada Ministrow uchwala program rozwoju regionalnego panstwa, ktéry ma charakter znacznie
bardziej operacyjny niz strategia rozwoju regionalnego. Program wsparcia zawiera m.in. cele, czas
trwania, rodzaje zadan mogacych uzyska¢ wsparcie w ramach tego programu, kryteria, ktorych
spetnienie upowaznia samorzady wojewodztw do uzyskania wsparcia dla rozwoju regionalnego,
wykaz podmiotéw uprawnionych, szczegotowe zestawienie zrodet finansowania realizowanych zadan,
zasady kontroli i oceny efektywnosci wykonywania zadan. Program musi by¢ opracowany takze w
wymiarze wojewddzkim po to, aby na jego podstawie mozliwe bylo przeprowadzenie negocjacji i
zawarcie kontraktéw z witadzami wojewddztwa.

Strategia rozwoju wojewodztwa

Ustawa naktada na samorzad wojewddztwa obowigzek zaprezentowania strategii i rozwoju
wojewodztwa organom prowadzacym polityke rozwoju regionalnego panstwa w przypadku, gdy
zarzad wojewodztwa ubiega sie o wsparcie programu wojewddztwa ze srodkéw budzetu panstwa oraz
podczas opiniowania narodowej strategii rozwoju regionalnego po to, aby zapisy strateqii
wojewodztwa mozna byto wzig¢ pod uwage przy opracowywaniu ostatecznego ksztaltu narodowej
strategii rozwoju regionalnego.

Kontrakt wojewodzki

Programy rzadowe i wojewddzkie stanowig podstawe do negocjacji kontraktu wojewddzkiego
pomiedzy rzgdem a samorzadem wojewddztwa. Kontrakt ujmuje podstawowe zobowigzania stron
(zadania, harmonogram dziatan, odpowiedzialno$¢ za wykonanie, tryb rozliczen finansowych itd.),
kwoty, zasady postepowania w przypadku wykrycia nieprawidtowosci, zasady wypowiadania
kontraktu.

Ustawa naktada zasady monitorowania i oceny skutecznosci opierajgce sie na
metodologicznych zaleceniach Unii Europejskiej. Program rozwoju regionalnego panstwa zaktada
okreslone efekty jego realizacji (art. 13 ust. 3 pkt 9). Podobne zalozenia w odniesieniu do efektéw
wystepujg w kontraktach wojewodzkich (art. 17 ust. 1 pkt 4).

Corocznie minister wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego przedstawia Radzie Ministrow
sprawozdanie z wykonania programu rozwoju regionalnego panstwa oraz kontraktow wojewddzkich
realizowanych w roku poprzednim oraz wnioski dotyczace kontynuacji, zmiany badz zakonczenia
realizacji programu czy tez kontynuacji, zmiany badz wypowiedzenia kontraktu wojewédzkiego (art.

°DzU nr 91, poz. 576, ze zm.



15). Whnioski ministra brane sg pod uwage przez Rade Ministrow przy podejmowaniu decyzji o
kontynuowaniu, zmianie badz rozwigzaniu kontraktu wojewddzkiego.

Kontrakty wojewddzkie stanowig realizacje zapisow ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego, ktérych wprowadzenie w zycie po raz pierwszy byto mozliwe dzieki
przyjeciu przez Rade Ministrow 28 grudnia 2000 r. rozporzadzenia w sprawie ,Programu wsparcia na
lata 2001 - 2002".

Kontrakty wojewddzkie sg przedsiewzieciem na olbrzymig skale, obejmujacym tgcznie w
latach 2001 - 2002 kwote 13,2 mid zt, w tym 10,1 mld zt ze srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa
i z budzetu Unii Europejskiej oraz 3,09 mld zt ze srodkéw udostepnionych przez jednostki samorzadu
terytorialnego i inne podmioty (w tym podmioty gospodarcze). Z mysla o tworzeniu silnej i spéjnej
polityki rozwoju regionalnego, kontrakty wojewddzkie tacza w jeden strumien srodki z réznych Zrédet,
ktérych wspdlng cechg jest ukierunkowanie terytorialne i wspieranie dziatan rozwojowych. Dwie duze
grupy Srodkéw objetych kontraktami pochodzg z budzetu panstwa: kwota 3,9 mid zt przeznaczona na
wspieranie dziatan i zadan wynikajgcych z programow wojewoédzkich oraz 3,7 mid zt - bedaca w
dyspozycji poszczegolnych ministrow.

Pierwsza z tych grup obejmuje miedzy innymi kwote 2,3 mld zt, stuzacq rozliczeniu inwestycji
wieloletnich jednostek samorzadu terytorialnego, znanych réwniez wczesniej pod nazwa inwestycji
centralnych. Zauwazmy od razu, ze ten bagaz przesztosci - duze inwestycje, rozpoczete niekiedy
jeszcze w latach 70., czesto szpitale - to jedynie 17,6% ogdlnej wartosdci kontraktéw i Zze kontrakty
stanowig pierwszg prébe racjonalizacji wydatkowania przeznaczonych na ten cel pieniedzy, poprzez
przekazanie samorzagdom swobody co do ustalenia wielko$ci kwot na poszczegdlne inwestycje, a
takze przeznaczenia tych srodkéw na inne cele, gdy wymaga tego racjonalno$¢ ekonomiczna. W
skfad tej samej grupy srodkéw wchodzi tez niebagatelna suma 900 min zt, wolna od jakiegokolwiek
obcigzenia przeszioscia, przeznaczona na zadania, ktérych wyboru w uzgodnieniu ze strong rzagdowa
dokonuje samorzad wojewodztwa.

Znaczenie kontraktéw wojewddzkich nalezy widzie¢ w kilku aspektach. Po pierwsze, o czym
juz wspomniano, kontrakty wojewddzkie sag pierwszym znaczacym krokiem na drodze do
wprowadzenia w Polsce nowoczesnej polityki rozwoju regionalnego. Mimo Zze S$rodki objete
kontraktami sg wcigz niewystarczajace do zaspokojenia ogromnych potrzeb wojewddztw, kontrakty
stanowig istotny krok na drodze do koncentracji sSrodkéw przeznaczonych na rozwdj regionalny oraz
do racjonalizacji ich wydatkowania.

Po drugie, kontrakty sga waznym elementem przygotowania Polski do uczestnictwa w
funduszach strukturalnych. Zaréwno zasady programowania, na ktorych oparty jest kontrakt, jak i
zasady wprowadzania go w zycie, zblizone sg do zasad obowiazujgcych przy wdrazaniu programéw
rozwoju regionalnego finansowanych z funduszy strukturalnych. Dotyczy to w szczegdlnosci
wprowadzenia zasady wieloletniego planowania, przygotowania kontraktéw w formie programu
operacyjnego celu pierwszego funduszy strukturalnych, oparcia monitorowania kontraktéw na ocenie
efektdw i skutecznosci zastosowanych metod oraz wtaczenia do programowania i realizacji kontraktow
partnerow spotfecznych i gospodarczych.

Po trzecie, kontrakty sg kolejnym krokiem na drodze do decentralizacji panstwa. Dotyczy to
zaréwno przekazania samorzgdom znaczacych srodkéw finansowych przeznaczonych na rozwdj
regionalny, jak i silnego oparcia kontraktow na zasadzie subsydiarnosci. Przy wprowadzaniu
kontraktow w zycie rzad ogranicza sie do ich monitorowania, oceny oraz zarzadzania finansowego,
pozostawiajgc samorzadom wojewddztw odpowiedzialno$é merytoryczng za sam sposob wdrazania
kontraktéw i osigganie zaktadanych rezultatow.

Po czwarte, kontrakty wojewddzkie petnig niezwykle wazng role edukacyjng i szkoleniowa,
przygotowujac kadry administracji centralnej i urzedéw marszatkowskich do korzystania z
nowoczesnych metod tworzenia programéw rozwoju regionalnego, zarzadzania nimi oraz ich
monitorowania.

Na przyktadzie obecnie prowadzonej kontroli realizacji inwestycji wieloletnich przez jednostki
samorzadu terytorialnego bedzie mozna ocenié, czy cele okreslone w kontraktach wojewddzkich
zostaty osiggniete.

drinz. Janusz Gradowski

b. wicedyrektor Departamentu Gospodarki w NIK
mgr inz. Ryszard Ostaszewski

Departament Ochrony Srodowiska w NIK



Krystyna Szajdakowska
WYKONYWANIE NADZORU NAD DZIALALNOSCIA ADMINISTRACYJNA SADOW

Na przetomie 2000 i 2001 r. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrole koordynowang
wykonywania nadzoru nad dziatalnoscig administracyjng sadéw w 9 sadach apelacyjnych, 9 sadach
ohregowych i 14 sadach rejonowych. Kontrolg objeto okres od 1 stycznia 1996 r. do 30 czerwca 2000
r.

Celem kontroli bylo przede wszystkim ustalenie, jak minister sprawiedliwosci oraz prezesi
sgdow apelacyjnych i okregowych realizowali zadania zwigzane ze sprawowaniem nadzoru nad
dziatalno$cig administracyjng sadow. Ponadto badano wykonywanie zadan zwigzanych z ochrong
saqdéw oraz prowadzeniem szkolen m.in. w zakresie przygotowywania sedziéw do orzekania na
podstawie prawa wspdélnotowego Unii Europejskie;.

Niewydolno$¢ polskiego sadownictwa jest faktem powszechnie znanym. Gtéwnymi
przyczynami takiego stanu rzeczy sa, w opinii prezeséw sadow: lawinowe zwiekszenie w ostatnich
latach kategorii spraw powierzonych sgdom do rozstrzygniecia, niedoskonatos¢ ciggle zmienianej
procedury, niedoskonatos¢ kadr i fluktuacja kadry sedziowskiej, trudna sytuacja finansowa resortu
wymiaru sprawiedliwosci, wptywajagca m.in. na niedostateczne wyposazenie sgdéw w Srodki
techniczne, w tym komputery z odpowiednim oprogramowaniem.

Do faktow, ktére bulwersowaty opinie publiczng kilkanascie miesiecy temu zaliczy¢ nalezy
przedawnianie sie spraw w sadach i to spraw niebagatelnych, o duzym ciezarze gatunkowym.
Stwierdzono m.in., Zze w okresie od 1 stycznia do 30 wrze$nia 2000 r. sady umorzyly z powodu uptywu
terminu karalnosci 601 spraw, w tym 371 spraw karnych.

Skontrolowano zatem, jakie dziatania podjat minister sprawiedliwosci i prezesi sgdéw, by takie
umorzenia nie powtorzyly sie. Ustalono, ze w Ministerstwie Sprawiedliwosci podjeto witasciwe
dziatania w tym zakresie dopiero w 2000 r. Wtedy to dyrektor Departamentu Sadéw i Notariatu
wystgpit do prezesow sadow apelacyjnych o dokonanie przegladu spraw zagrozonych
przedawnieniem, monitorowanie tego rodzaju zagrozeh i uwzglednienie w sprawozdawczosci
informacji o umorzeniach z powodu przedawnienia. W maju 2000 r. minister sprawiedliwosci
znowelizowat rozporzadzenie - Regulamin wewnetrznego urzedowania saddéw powszechnych -
naktadajac na przewodniczacych wydziatbw obowigzek wpisania na akcie oskarzenia, podczas
wstepnej jego kontroli, terminu, w ktérym ustaje karalno$¢ czynu zarzucanego oskarzonemu oraz
wydania zarzadzenia o wpisaniu do zeszytu kontroli spraw pilnych sygnatury kazdej sprawy, w ktorej
termin ustania karalnos$ci czynu jest krétszy niz 2 lata.

Prezesi sgdoéw rowniez podjeli odpowiednie srodki, by rozwigza¢ problem spraw ,starych” ({;.
niezatatwionych w ciggu trzech miesiecy od daty wptywu do sadu), m.in. takiego zorganizowania
sposobu wykonywania uprawnien nadzorczych, ktére zapobiegtoby ,starzeniu” sie spraw.

Dobrze sie stato, ze wreszcie podjeto srodki, ktére zdyscyplinujg niektore sady. Szkoda tylko,
ze tak p6zno rozpoczeto dziatania, ktore wydajg sie oczywiste w dobrze zorganizowanych zespotach i
nie wymagajg angazowania znacznych srodkéw finansowych.

Nie bez powodu mozna zadac pytanie: ilu wtasciwie sedzidw powinno orzekaé, by sady
zaczely dziataé sprawnie, jak tego oczekujg obywatele. Nie tylko pomocng, ale i pouczajacg w tym
zakresie jest historia okreslania tzw. pensum, tzn. liczby spraw, ktére powinny by¢ zatatwiane przez
jednego sedziego w okreslonym czasie. W 1991 r. w Ministerstwie Sprawiedliwosci powotano zespdt,
ktéry opracowat pensum. Jednakze wskaznik ten ma charakter tylko pomocniczy. Jest to
wytlumaczalne w tym sensie, ze sprawa sprawie nieréwna i nie mozna w sposob mechaniczny, z
doktadnoscig do jednej sprawy, rozdziela¢ miedzy sadami etatow dla sedziéw. Jednakze budzi
niepokdj uzasadnienie, jakie przedstawit w tej sprawie dyrektor Departamentu Kadr i Szkolenia
Ministerstwa Sprawiedliwosci. Stwierdzit on, ze ,(...) z uwagi na gwattowny wzrost spraw i zalegtosci
podziat etatdw wytacznie w oparciu o pensum wymagatby zwiekszenia etatéw o kilka tysiecy”.
Oznacza to, ze sytuacja kadrowa jest naprawde bardzo powazna i bez radykalnego programu
poprawy niepredko doczekamy sie sprawnego sadownictwa.

Sytuacja kadrowa pogorszyta sie w zwigzku z wzrostem liczby spraw w latach 1996 - 1999. W
Ministerstwie Sprawiedliwosci obliczano, ze:

w 1996 r. brakowato:

! Informacja o wynikach kontroli wykonywania nadzoru nad dziatalno$cig administracyjng sadéw,
opracowana w Departamencie Administracji i Integracji Europejskiej, NIK, Warszawa, grudzien 2001 r.



- w sgdach apelacyjnych 32 etatéw, tj. 10,2% ogdlnego stanu zatrudnienia sedzidéw w tych
sadach;

- sgdach okregowych 966,5 etatow, tj. 12% ogodlnego stanu zatrudnienia sedzidw w tych
sadach;

w 1999 r. brakowato:

- w sadach apelacyjnych 290 etatow, tj. 44% ogodlnego stanu zatrudnienia;

- sagdach okregowych 3807,5 etatow, tj. 32,6% ogdlnego stanu zatrudnienia.

Mogtoby sie wiec wydawagé, ze minister sprawiedliwosci bedzie systematycznie wystepowat w
trakcie opracowywania projektu budzetu o zwiekszenie liczby etatow w jednostkach sgdownictwa
powszechnego i po otrzymaniu nowych etatéw (po uchwaleniu budzetu) niezwlocznie bedzie
rozdzielat srodki miedzy sady. Minister systematycznie wystepuje o nowe etaty, jednakze nie
informuje sadéw o przyznanych im srodkach nie tylko niezwtocznie (co uzasadnia sytuacja kadrowa w
sgdownictwie), ale z opdznieniem siegajacym nawet kilku miesiecy, co stanowi naruszenie przepiséw
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych®= Ustawa ta w art. 89 ust. 3 zobowigzuje
dysponentow czesci budzetowych do przekazania - w terminie 21 dni od ogloszenia ustawy
budzetowej - jednostkom podlegtym (w rozumieniu prawa budzetowego) informacji o ostatecznych
kwotach dochodow i wydatkdéw, w tym wynagrodzen, oraz o limitach zatrudnienia oséb objetych
mnoznikowymi systemami wynagrodzen.

Dodatkowo na niedostateczng obsade sedzibw w sadach wptywa dtugotrwata procedura
powotywania na stanowiska sedziowskie (opisana szczegétowo w Informacji o wynikach kontroli na s.
44 i nast.), np. najdluzsza procedura powotania na sedziego sadu okregowego trwata 2 lata i 9
miesiecy. W efekcie, na koniec roku budzetowego w sadach byly niewykorzystane etaty.

Minister sprawiedliwosci nie moze wptywaé na tres¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych przez
sady. Moze jednak wptywac¢ na organizacje i sposéb ich funkcjonowania, sprawujgc nadzér nad
dziatalno$cig administracyjng sadéw. Nie tyko moze, ale ma taki obowigzek. Instrumenty sprawowania
tego nadzoru okreslone zostaty w ustawie - Prawo sadow powszechnych i w wykonawczym do tej
ustawy rozporzadzeniu ministra sprawiedliwosci z dnia 18 wrzesnia 1995 r. w sprawie trybu
wykonywania nadzoru nad dziatalnoscig administracyjng sadéw", zwanym dalej rozporzadzeniem.
Rozporzadzenie okresla réwniez instrumenty nadzoru sprawowanego przez prezesa sadu
apelacyjnego i prezesa sadu okregowego w sadach, wedtug ich wtasciwosci terytorialnych.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita, ze minister sprawiedliwosci nie wykorzystat w peni
kompetencji nadzorczych okreslonych w przepisach. Roéwniez prezesi sadéw apelacyjnych i
okregowych nie w petni realizowali obowigzki wynikajgce z rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci w
sprawie nadzoru.

Zbyt staby nadzér ministra sprawiedliwosci nad dziatalnoscig administracyjng sadéw byt
wynikiem niewykorzystywania pewnych instrumentéw badz niedostatecznego ich wykorzystywania. W
Ministerstwie Sprawiedliwosci nie przygotowywano dokumentéw, w ktérych zostatyby ustalone
kierunki nadzoru wykonywanego przez prezeséw sadow ( 19 pkt 1 rozporzadzenia). Nie stosowano
jednego z podstawowych instrumentdw egzekwowania od prezesow sadow apelacyjnych i
okregowych realizacji ustalonych przez ministerstwo zadah z zakresu nadzoru, jakim jest prawo do
whiesienia wigzacych uzupetnien i uwag do planéw zadan nadzorczych przygotowanych przez
prezeséw w terminie 14 dni od ich doreczenia ( 5 ust. 4 rozporzadzenia). Uwagi i uzupetnienia byty
zgtaszane przez ministerstwo po kilku miesigcach od uptywu terminu okreslonego w rozporzadzeniu,
w zwigzku z czym nie miaty wigzacego charakteru.

W bardzo ograniczonym zakresie przeprowadzano dorazne wizytacje i lustracje sadéw oraz
dziatalnosci nadzorczej sadéw ( 19 pkt 3 rozporzgdzenia). W okresie od 1996 r. do potowy 2000 r.
przeprowadzono zaledwie 22 wizytacje i 7 lustracji. To wielka szkoda, bowiem wiasnie wizytacja i
lustracja mogg dac¢ prawdziwy i petny obraz dziatalnosci sadow; nie zastgpig ich sprawozdania i
przekazywane dane statystyczne.

Niewatpliwie na takie wiasnie dziatania ministra sprawiedliwosci mialty wptyw niedostatki
organizacyjne. Wiele stanowisk kierowniczych w komadrkach organizacyjnych, do ktérych zadan
nalezato sprawowanie nadzoru nad dziatalnoscig administracyjng sadow, byto nieobsadzonych.
Trwata nieustanna fluktuacja kadry dotyczaca w znacznym stopniu sedziéw oddelegowanych do pracy
w ministerstwie oraz zmniejszanie sie liczby sedziow wykonujacych zadania z zakresu tego nadzoru.

Zgodnie z rozporzadzeniem, nadzér nad dziatalno$cig administracyjng sadéw sprawowany
jest réwniez przez prezeséw saddéw apelacyjnych, okregowych i rejonowych. Wszyscy prezesi
sprawujg nadzér nad jednostkami organizacyjnymi sgdow, ktérych sg prezesami, a ponadto prezes

2DzU nr 155, poz. 1014, ze zm.
®DzU nr 111, poz. 538.



sadu apelacyjnego nadzoruje dziatalno$¢ administracyjng sadéw okregowych w podlegtym mu okregu,
zas prezes sadu okregowego - sagdow rejonowych na obszarze wtasciwosci sgdu okregowego. Prezes
sgdu apelacyjnego sprawuje réwniez nadzor nad dziatalnoscig administracyjng sgdéw rejonowych ( 2,
3i4).

Prezesi saddéw sprawujg nadzor osobiscie, za posrednictwem  wiceprezesow,
przewodniczacych wydziatéw, sedzidéw wizytatoréw, a w uzasadnionych wypadkach takze innych
sedziow oraz inspektorbw do spraw biurowo$ci sadowej. Dysponujg m.in. nastepujgcymi
instrumentami ( 9 i 10): mogq przeprowadza¢ problemowe i tematyczne wizytacje i lustracje w sgdach,
w toku wizytacji majg obowigzek bada¢ w szczegdlnosci sprawno$¢ postepowania sgdowego, badaé
zasadnosc¢ skarg i wnioskow oraz inicjowa¢ wszczecie postepowarn wyjasniajgcych i dyscyplinarnych
przez osoby i uprawnione organy.

Zadania nadzorcze sg corocznie okreslane w planach, a po przeprowadzonych wizytacjach i
lustracjach sporzadzane sg sprawozdania ( 5 i 11). Prezes sgdu apelacyjnego lub okregowego na
podstawie tych sprawozdan wydaje prezesowi wizytowanego sadu zarzadzenie polustracyjne ( 12).

Generalnie mozna oceni¢, ze prezesi zbyt rzadko korzystajg z instrumentéw nadzoru nad
dziatalno$cig administracyjng sadéw. Zaden z kontrolowanych prezeséw sadéw apelacyjnych nie
dochowat obowigzku przeprowadzenia wizytacji w jednostkach organizacyjnych sadow, ktérymi
kieruje. Prezesi sgdoéw tlumaczg ten stan m.in. niedostateczng obsada sedziowska, fluktuacjg
sedziéw, oddelegowaniem sedziéw wizytatorow do Ministerstwa Sprawiedliwo$ci i Sgdu Najwyzszego,
nadmiernym obcigzeniem sedzibw obowigzkami orzeczniczymi i wykonywaniem przez sedziow
wizytatoréw innych obowigzkoéw, takich jak: rozpatrywanie skarg obywateli i opracowywanie réznego
rodzaju informacji i analiz.

Kontrola wykazata, ze zbyt mata liczba sedziéw wizytatorow mogta mie¢ wptyw na fakt, iz
dziatania nadzorcze byly niewystarczajgce. W kontrolowanych sgdach liczba sedziéw wizytatorow
wahata sie od 2 do 8 w sadach apelacyjnych i od 3 do 14 w sadach okregowych.

W trakcie kontroli sprawdzano rowniez, jakie dziatania sg podejmowane w resorcie Ministra
Sprawiedliwosci w celu podniesienia kwalifikacji pracownikéw, a takze zapewnienia porzadku i
bezpieczenstwa w sgdach.

Ministerstwo Sprawiedliwosci organizowato liczne szkolenia dla sedziow i oséb z innych grup
zawodowych, np. kuratoréw. Istotne znaczenie ma przygotowywanie polskiego sadownictwa do
uczestnictwa Polski w Unii Europejskiej. Ministerstwo zorganizowato szkolenia dla sedziéw z zakresu
prawa europejskiego i udostepnia im przettumaczone na jezyk polski akty prawa wspdlnotowego
dotyczace prawa spotek, prawa cywilnego, ochrony konsumentoéw itp.

Zdecydowane dziatania w celu zapewnienia bezpieczeristwa w sgdach zostaty podjete w 2000
r. Wytypowano 20 sadéw okregowych do prowadzenia spraw o zwiekszonym zagrozeniu
bezpieczenstwa, tzn. przede wszystkim sgdzenia zorganizowanych grup przestepczych. Prezesi
sgddéw zostali zobowigzani do opracowania koncepcji przygotowania wydzielonych, zamknietych stref
bezpieczenstwa oraz pozostatych zabezpieczen w budynkach sadowych. Dla uftatwienia jednostkom
zaprojektowania stref bezpieczenstwa Ministerstwo Sprawiedliwosci przygotowato odpowiednie
standardy. Prezesom sadéw zlecono opracowanie koncepciji stref bezpieczenstwa w uzgodnieniu z
jednostkami Policji i okregowymi inspektoratami Stuzby Wiezienne;.

dr Krystyna Szajdakowska
doradca prezesa NIK



Wiestaw tuka

GRANTY WYMAGAJA WIEKSZEJ DYSCYPLINY WYKONAWCZEJ

Kontrola dotyczaca organizacji i finansowania badan naukowych, podjeta z inicjatywy
Najwyzszej Izby Kontroli, miata na celu ocene funkcjonowania projektéw badawczych wtasnych - tzw.
grantow - jako wyodrebnionej formy organizacji i finansowania badan naukowych w latach 1995 -
2000. Zbadano prawidtowo$¢ wykorzystania srodkéw budzetowych przeznaczonych na nauke oraz
oceniono efekty zmian dokonywanych przez Komitet Badan Naukowych (KBN) w zasadach
organizaciji, finansowania i odbioru wynikéw projektéw badawczych wiasnych. Kontrolg objeto 16 szkét
wyzszych (w tym 5 niepanstwowych), 9 instytutéw badawczo-rozwojowych, jedng placowke PAN,
fundacje, 3 podmioty gospodarcze, towarzystwo naukowe oraz KBN.

W Komitecie Badan Naukowych kontrolowano m.in.: zgodnos¢ postepowania konkursowego z
przyjetymi zasadami oraz zapewnienie obiektywizmu ocen konkursowych; strukture wydatkow
budzetowych zwigzanych z organizacjg konkurséw; przebieg realizacji wytonionych projektow
badawczych i terminowos$¢ przekazywania srodkéw finansowych.

W jednostkach realizujacych granty badano m.in.: prawidtowos¢ wydatkowania przekazanych
przez KBN pieniedzy z uwzglednieniem kosztow i celowos$ci zakupu aparatury naukowo-badawczej i
jej wykorzystania po zakonczeniu realizacji projektu; celowo$¢ i koszty delegacji zagranicznych;
warunki realizacji projektu i jego nadzorowanie oraz terminowo$¢ i prawidtowos¢ sporzadzania i
przesytania do KBN raportéw rocznych i kohcowych z realizacji projektow.

Granty - wyodrebnione finansowanie budzetowe wybranych w drodze konkurséw projektow
badawczych wlasnych ma w Polsce zaledwie dziesiecioletnig tradycje. Pojecie i system przyznawania
grantéw przejelismy (z pewnymi modyfikacjami) z krajow zachodnich, gtéwnie z USA, gdzie
funkcjonujg one od dawna. Pierwszy konkurs byt rozpisany w 1990 r. przez éwczesny Komitet ds.
Nauki i Postepu Technicznego.

Procedure wytaniania projektéw wiasnych i ich finansowania ujeta w prawne ramy ustawa z 12
stycznia 1991 r. o KBN. Projekty, ubiegajace sie o przyznanie grantéw, moga by¢ podejmowane
indywidualnie lub przez zespoty naukowe jako zadania wtasne albo zamawiane przez Komitet. Granty
przyznawane sa przez zespoty komisji dziatajagce w Komitecie Badan Naukowych bezposrednio
kierownikom projektéw. W formie grantdw mogag by¢ finansowane nie tylko projekty wtasne, lecz
réwniez tzw. projekty promotorskie (zgtaszane przez promotoréw i majgce na celu przygotowanie
rozprawy doktorskiej) ze wszystkich dziedzin nauki. Wniosek o finansowanie projektu badawczego
mogq ztozy¢ - osoba fizyczna badz grupa oséb tworzacych zespdt badawczy, albo grupa zespotow
badawczych wspotrealizujgcych pakiet projektow.

Konkursy sg zamykane dwa razy w roku, a procedura wytonienia najcenniejszych pomystéw i
przyznania im grantow nie moze trwac¢ dluzej niz szeS¢ miesiecy. Realizacja projektu powinna
nastapi¢ w ciggu trzech lat, ale zesp6t komisji moze (w szczegodlnie uzasadnionych przypadkach)
przedtuzy¢ czas realizacji najwyzej o dwa lata.

Czlonek sekcji lub zespotu KBN nie moze uczestniczy¢ w konkursowej procedurze oceny i
kwalifikowania projektéw do grantéw, jesli jest ich kierownikiem lub wykonawcg, a takze gdy jest
zatrudniony w tej samej jednostce, co kierownik. Kazdy projekt musi oceni¢ co najmniej dwdch
recenzentéw - krajowych lub zagranicznych - ktérym zapewnia sie anonimowo$¢; ich nazwiska
stanowig tajemnice stuzbowa. Tres¢ recenzji oraz ocena sekcji moga by¢ udostepnione wnioskodawcy
dopiero po rozstrzygnieciu konkursu. Na podstawie ocen recenzentéw i oceny wiasnej sekcja ustala
liste rankingowa projektow. W przypadku pakietu projektéw kazdy z nich kwalifikuje sie osobno, a
nastepnie caty pakiet tagcznie.

Granty sg przyznawane i wydatkowane wylacznie zgodnie z zakresem, sposobami i
harmonogramem prac ustalonymi umowg. Odstepstwa od jej realizacji wymagajg podjecia
wczesniejszej uchwaty zespotu i zapisu w formie aneksu. Srodki niewykorzystane lub wykorzystane
niezgodnie z umowg muszg zostac¢ zwrécone do KBN, ktory ma prawo sprawdzenia przebiegu prac na
kazdym ich etapie. Przewodniczacemu KBN przystuguje prawo wstrzymania wykonania uchwaty
zespotu i skierowania sprawy do rozpatrzenia przez Komitet.

Kierownik projektu jest zobowigzany do sktadania rocznego raportu z realizacji badan;
nieztozenie raportu w terminie, lub ztozenie go w niekompletnej formie powoduje wstrzymanie
finansowania przedsiewziecia. Prawidtowos¢ rozliczenia finansowego po wykonanym projekcie
sprawdzajg wiasciwe komorki finansowe KBN. Umowa o realizacje projektu promotorskiego moze by¢
uznana za wykonang po uzyskaniu pozytywnych recenzji pracy doktorskiej. Zastrzezenia zgtoszone



przez kierownika projektu do oceny raportu koncowego, w tym rozliczenia finansowego, rozpatruje i
rozstrzyga Przewodniczacy Komitetu lub osoba przez niego upowazniona.

Najwyzsza Izba Kontroli w IV kwartale 1992 r. badata realizacje i finansowanie projektow
badawczych wtasnych wytonionych w ramach trzech pierwszych konkurséw. W wyniku tej kontroli
stwierdzono, iz forma badawczych projektéw witasnych nie spetniata zatozonych celéw oraz nie
gwarantowata efektywnego wykorzystania srodkéw budzetowych przeznaczonych na ich realizacje.
Przydzielano granty projektom niedostatecznie przygotowanym koncepcyjnie i organizacyjnie.
Ulegano presji Srodowisk naukowych upatrujgcych w konkursach mozliwosci dodatkowego
zarobkowania. Konkursy nie spetniaty podstawowego kryterium - nie wytaniaty nowatorskiej tematyki,
nowych rozwigzan i metod badawczych. W wiekszo$ci wypadkow tematyka projektow byta zbiezna z
tematykg statutowych zadan realizowanych i finansowanych réwnolegle ze $rodkéw budzetowych.
Wystepowato zatem zjawisko podwdjnego finansowania tych samych prac. Konkursy nie preferowaty i
nie promowaty prac mtodej kadry naukowe;.

W skierowanych wowczas do przewodniczacego KBN wnioskach pokontrolnych Izba zalecita
m.in. uproszczenie trybu przeprowadzania konkurséw, ograniczenie naktadow na granty,
wprowadzenie takze innych form finansowania badan (projekty zamawiane i celowe), zaostrzenie
dyscypliny finansowania i kontrolowania efektéw badawczych. Bezposrednio po tej pierwszej kontroli
KBN uwzglednit wnioski NIK i w 1993 r. znacznie zaostrzyt kryteria przyznawania grantow. Dokonat
tego powtdrnie w 1997 r. po kontroli NIK dotyczacej ,projektéw badawczych zamawianych”. Jednakze
te dziatania okazaty sie niewystarczajace.

W trakcie obecnej kontroli~ zbadano projekty wytonione w konkursach od IX do XVIII,
przeprowadzonych w latach 1995 (Il poétrocze) - 2000 (I pétrocze); zgtoszono do nich 37 713
wnioskow, za$ do finansowania zakwalifikowano 13 984 projekty.

Kontrola w KBN dotyczyta gtéwnie zapewnienia obiektywizmu ocen konkursowych; zasad i
terminowosci przekazywania Srodkow budzetowych na organizacje konkursow i realizacje
wytonionych projektéw; nadzoru nad realizacjg projektow i wykorzystaniem przeznaczonych srodkow
finansowych; realizacji wnioskéw pokontrolnych skierowanych przez lzbe w wyniku poprzedniej
kontroli; zbadania przyczyn nierozliczenia projektéw badawczych finansowanych przed 1995 r.

Kontrola w innych jednostkach (uczelniach, instytutach, podmiotach gospodarczych) dotyczyta
m.in.: prawidtowosci wydatkowania srodkéw finansowych przekazanych przez KBN oraz nadzoru
organizacyjnego, merytorycznego i finansowego nad realizacjg projektow.

Wyniki kontroli dajg podstawe do krytycznej oceny systemu organizacji, finansowania i
rozliczania projektow badawczych wiasnych. Nagminnie nie przestrzegano postanowien uchwat
Komitetu Badan Naukowych regulujgcych kryteria i tryb przyznawania grantéw. Réwniez KBN nie
egzekwowat postanowieri uméw zawieranych z kierownikami projektow i jednostkami je realizujgcymi.
Wskutek tego znacznie wydtuzat sie czas ich wykonania oraz samowolnie zmieniano zakres,
harmonogram i kosztorys prac. Ponadto Komitet nie egzekwowat zwrotu przekazanych srodkow w
przypadku nieztozenia raportu koncowego a takze zwrotu srodkéw wydatkowanych niezgodnie z
przeznaczeniem okreslonym w umowach.

Obstuga merytoryczna kilkudziesieciu tysiecy wnioskéw odbywata sie (w 69 sekcjach
specjalistycznych i 12 zespotach Komitetu) gtéwnie na podstawie dokumentacji pisemnych.
Nieskuteczny nadzér nad organizacjg i realizacjg projektéw byt w znacznej mierze spowodowany
brakiem zintegrowanego, informatycznego systemu obstugi merytorycznej, prawnoformalnej i
finansowej. Prace nad wprowadzeniem takiego systemu rozpoczeto dziewie¢ lat temu i do tej pory nie
zakonczono (dwa przetargi na stworzenie systemu uniewazniono, za$ do zawartej wreszcie umowy na
projekt i wykonanie oprogramowania zatgczono 9 anekséw). Do czasu zakohczenia kontroli wydano
na ten cel 122,7 tys. zi.

Niezaleznie od tego w latach 1995 - 2000 Instytut Technologii i Eksploatacji w Radomiu
pracowat - po zawarciu stosownej umowy z KBN - nad stworzeniem kompleksowego systemu
monitorowania procesu realizacji grantow. Utrzymywane w Radomiu bazy komputerowe nie sg jednak
zintegrowane z bazami KBN, ktory na powyzsze prace wydatkowat 1118 tys. zi. Takg samg prawie
kwote wydat Komitet na wykonanie zaméwionej w warszawskim Osrodku Przetwarzania Informacji
zintegrowanej bazy danych, kompatybilnej z bazami KBN. Mimo poniesionych kosztéw nie osiggnieto
zamierzonego celu.

W Komitecie nie zatozono rowniez komputerowej bazy danych o angazowanych i
potencjalnych recenzentach projektéw lub raportéw koncowych, chociaz Komitet informowat, iz takg

! Informacja o wynikach kontroli organizacji i finansowania badan naukowych realizowanych w formie
projektéw badawczych witasnych (tzw. grantéw), opracowana w Departamencie Edukaciji, Nauki i
Kultury NIK, Warszawa, wrzesieh 2001 r.



bazg dysponuje i na biezaco jg uzupetnia. Uniemozliwiato to eliminowanie przypadkéow zamawiania
recenzji u osob zatrudnionych w tej samej jednostce, co kierownik, lub w jednostce wykonujacej
projekt oraz recenzowania projektéw przez ich kierownikow i wykonawcéw.

Whbrew przepisom 80 oséb kierowato rownoczesnie wiecej niz jednym projektem; niektére z
nich kierowaty nawet czterema, a zdarzyto sie, ze jedna osoba kierowata rownoczesnie dziewiecioma
projektami.

Sposroéd 64 cztonkdw zespotdw przyznajgcych granty w latach 1997 - 2000, 42 z nich
réwnoczesnie kierowato lub wykonywato poszczegodlne projekty. Niektdrzy cztonkowie zespotdéw brali
udziat w posiedzeniach, na ktérych oceniano projekty przez nich realizowane i podejmowano uchwaty,
np. o odstgpieniu od zadania zwrotu Srodkow wykorzystanych niezgodnie z zawartymi umowami.

Brak komputerowej bazy danych utatwiat kierownikom samowolne dokonywanie zmian w
harmonogramach i kosztorysach projektéw, niedotrzymywanie terminéw skfadania raportow rocznych i
kohAcowych.

Oto kilka przykfadow:

- W jednej z akademii medycznych kierownicy dwdch projektow nie przedtozyli Komitetowi
raportow rocznych i koncowych, mimo iz od zakonczenia realizacji projektow uptyneto pottora roku.
Dopiero po uptywie okoto trzech lat zwrécono srodki przyznane na realizacje jednego z projektow,
ktéory w ogdle nie zostat wykonany: termin zakonczenia trzykrotnie przediuzano na wniosek
kierownika. W korespondencji z KBN kierownik sugerowat, iz projekt znajduje sie w trakcie realizacji,
jednak rocznych raportéw nie sporzgdzat.

- W jednym z centrow technicznych dokonano samowolnych zmian w kosztorysach dwoch
projektow. W konsekwencji, wbrew umowom wydatkowano w 1999 r. kwote 227,537 tys. zi, ktére
nalezato zwréci¢ Komitetowi. Wprawdzie podjeto dziatania zmierzajgce do podpisania aneksu na
dalsze prowadzenie prac, jednakze wniosek w tej sprawie wptynat zbyt pdzno i z przyczyn formalno-
prawnych rozpatrzono go odmownie. Niezaleznie od tego zespo6t oceniajacy uznat projekt za
wykonany witasciwie.

- W jednym z instytutow przemystu rolno-spozywczego w okoto 30 skontrolowanych
projektach nie przestrzegano terminowych i finansowych postanowien uméw zawartych z KBN. W
umowach dokonywano samowolnych zmian dotyczacych terminéw, rodzaju zakupywanej aparatury, a
takze sktadu osobowego zespotu realizujgcego przedsiewziecie, tj. kierownika i gtéwnych
wykonawcow. Przy niektdrych projektach odstgpiono od publikacji wynikéw badan, cho¢ umowa to
nakazywata.

Kontrola NIK wykazata, ze stuzby finansowe Komitetu Badah Naukowych wedtug stanu na 30
wrzesnia 2000 r. rozliczyly 7603 projekty. Z tgcznej kwoty niewykorzystanych $rodkéw, wynoszacej
ponad 6 200 tys. zt nie zwrécono 13,8 tys. zt. Nieprawidtowosci w realizacji uméw spowodowaty
niezgodne z umowg wykorzystywanie budzetowych pieniedzy. Ich suma w skontrolowanych
projektach wyniosta 19 159 tys. zt, z ktérej zwrécono Komitetowi zaledwie 360,9 tys. zt. RGwnoczesnie
zespoty KBN podjety pozbawione podstaw prawnych uchwaty o odstgpieniu od zadania zwrotu
pieniedzy i umorzyty naleznosci w wysokosci 12 895 tys. zt. Ponadto kontrolowane jednostki wydaty
niezgodnie z zawartymi umowami kwote 1728 tys. zi.

Na przyktad:

- W jednym z uniwersytetow we wszystkich kontrolowanych projektach stwierdzono
dostosowywanie wydatkéw do planu za zgodg stuzb finansowych uczelni. Niewykorzystane srodki w
poszczegoblnych pozycjach kosztoryséw przeznaczano na inne wydatki zwigzane z realizacjg
poszczegdlnych grantéw. taczne wydatki byly w rzeczywistosci nizsze o 123,3 tys. zt. od wykazanych
w raportach.

- W jednej z akademii medycznych wydano prawie 200 tys. ztotych (m.in. na wynagrodzenia
0s6b spoza zespotu wykonawcoéw projektdw) na zakup nieplanowanej aparatury naukowo-badawcze;j
oraz na ustugi inne.

- W jednym z przedsiebiorstw konstrukcyjno-badawczych niezgodnie z przeznaczeniem
wydano ponad 400 tys. z. Analiza czterech kontrolowanych projektéw wykazata dowolne
dopasowywanie kosztow ich realizacji do wysokosci kwot okreslonych umowami. W te koszty
ksiegowano takze wydatki ogolne spdétki. Nagminnie dokonywano tu zakupow aparatury badawczej
innej niz planowano w umowach. Ustalono m.in., ze KBN dwukrotnie dokonywat sfinansowania
kosztéw zakupu tej samej aparatury. W dwdch projektach rozliczono bezzasadnie koszty wyjazdow
zagranicznych (w tym prezesa zarzadu spotki do Japonii) oséb niebedacych wykonawcami projektéw.

- W jednej ze spotek zostata zniszczona dokumentacja finansowa z pierwszego roku realizaciji
projektu. Stwierdzono, iz raport koncowy byt sporzgdzony niezgodnie z zasadami ustalonymi z KBN,



mimo to Komitet przyjat 6w raport bez zastrzezen. Przy realizacji projektu wydano niezgodnie z
przeznaczeniem okreslonym w umowie ok. 100 tys. zt.

Kontrola wykazata, iz kierownicy tylko 11,4% projektow wywigzali sie w terminie z obowigzku
sporzadzenia raportow koncowych.

Nalezy zaznaczy¢, iz w latach objetych kontrolg odpowiednie stuzby KBN przeprowadzity 93
wilasne kontrole realizowanych projektéw. Stuzby finansowo-ksiegowe podejmowaty - niestety,
nieskuteczne - dziatania majgce na celu wyegzekwowanie srodkéw budzetowych wykorzystanych
niezgodnie z umowami. Zespoty podejmowaty uchwaty o odstapieniu od zwrotu pieniedzy uznajac za
uzasadnione niewykonanie lub zmiane niektoérych postanowien uméw, np. co do harmonogramow,
kosztoryséw i celowosci wydatkowanych pieniedzy.

Obydwie kontrole NIK potwierdzity wieIomaElkonkretnymi ustaleniami zasadnos¢ pogladu
wyrazonego w 1992 r. przez prof. Zdzistawa Pawlaka™. ,Przyjety przez KBN system oceny propozycji
badawczych ma charakter wysoce formalny, co w istocie utrudnia mozliwo$¢ rzeczowej oceny,
merytorycznej oceny projektéw, niepotrzebnie angazuje wielu ludzi w proces decyzyjny, podrazajgc
koszty caftego procesu, a merytoryczng ocene zastepuje Zzonglerkg liczbami i rozmyciem
odpowiedzialnosci za podjete decyzje.”

Rozbudowany aparat urzedniczy Departamentu Badan KBN, zbyt daleko posunieta tolerancja
wobec nagminnych praktyk odstepowania od ustalen zawartych w umowach o realizacje projektow,
sankcjonowanie post factum samowolnych dziatan ich wykonawcéw i braku dyscypliny finansowej, a
takze brak zintegrowanego systemu komputerowego do monitorowania procesu realizacji grantéw dat
podstawe do sformutowania opinii, iz nadzér Komitetu nad prawidtowym wykorzystaniem publicznych
pieniedzy byt niewystarczajgcy i nieskuteczny.

Do kierownikow skontrolowanych jednostek wystosowano zgodnie z procedurg wystapienia
pokontrolne. Wnioskowano w nich m.in. ponowne rozliczenie tych projektéw badawczych, w ktérych
wykryto nieprawidtowosci; dokonanie zwrotu Srodkéw budzetowych wykorzystanych niezgodnie z
przeznaczeniem; zapewnienie skutecznego nadzoru nad realizowanymi projektami; terminowe
sporzadzanie sprawozdan rocznych i koncowych realizacji projektow; zawiadamianie Komitetu o
wykazanych nieprawidtowosciach w rozliczonych projektach z wnioskiem o wznowienie postepowania
rozliczeniowego.

W wystgpieniu do Ministra Nauki - Przewodniczacego KBN Izba wnioskowata m.in.: o
sfinalizowanie prac nad opracowaniem zintegrowanego systemu kompleksowej obstugi informatycznej
projektow; stworzenie informatycznej bazy danych obejmujacej potencjalnych i faktycznych
recenzentéw projektdw; eliminacje przypadkéw powotywania na recenzentéw wnioskéw i raportéw z
wykonania projektéw o0s6b zaangazowanych w ich realizacje; skuteczne egzekwowanie od
kierownikoéw terminowego skfadania rocznych i koricowych raportow o realizacji projektéw oraz
wyegzekwowanie zwrotu srodkéw budzetowych wydatkowanych niezgodnie z przeznaczeniem.

mgr Wiestaw t.uka
Departament Prezydialny w NIK

2 Kilka uwag o metodzie oceniania grantéw”, Biuletyn KBN, nr 3, 1992 r.



Andrzej Lewinski
PLUSY | MINUSY DZIALALNOSCI KAS CHORYCH

Pytanie, czy kasy chorych sg potrzebne, jest zasadne szczegdlnie w kontekscie publicznych
wypowiedzi ministra zdrowia o zamiarze likwidacji kas do konca 2002 r. oraz powofaniu w ich miejsce
krajowego funduszu ochrony zdrowia z oddziatami w kazdym wojewoddztwie, wykorzystujgcymi
dotychczasowg baze materialng kas.

Argumentem przemawiajacym za likwidacjg kas jest, zdaniem ministra, destabilizacja systemu
ochrony zdrowia w Polsce - dziata on chaotycznie. W zwigzku z tym ,trzeba uporzadkowac
finansowanie, zeby panstwo mogto prowadzi¢ polityke zdrowotng. Trzeba przywréci¢ konstytucyjng
odpowiedzialno$¢ rzadu za ochrone zdrowia [...]. Dzi$ jest siedemnascie kaﬁ, [...] siedemnascie
réznych systemow kontraktowania, wyceniania swiadczen, rozliczania umow [...]"

Trudno nie odmowi¢ racji ministrowi zdrowia w krytyce wdrazania systemu ubezpieczeh
zdrowotnych w Polsce. Ztozyto sie na to wiele przyczyn. Na niektore z nich zwracata takze uwage
Najwyzsza lzba Kontroli, opierajac sie na ustaleniach kontroli przeprowadzonych w latach 1999 -
2001. Trudno jednak na ich podstawie sformutowaé wniosek, ze wine za destabilizacje systemu
ochrony zdrowia ponoszg kasy chorych. Z ustalen tych wynika raczej, ze to system wdrazany byt w
sposéb nieodpowiedzialny.

Gtéwnym ogniwem systemu ubezpieczeh zdrowotnych sg kasy chorych. Ich prawidiowe
funkcjonowanie jest wiec podstawowym warunkiem postepu we wdrazaniu nowych rozwigzan.
Dysponujac uprawnieniami do kontraktowania ustug o poziomie cen uzasadnionym faktycznymi
kosztami ich swiadczenia, zostaly one wyposazone w skuteczne narzedzie do racjonalizacji kosztow
tych ustug. Powotanie instytucji ubezpieczenia zdrowotnego, w powigzaniu z usamodzielnieniem
zaktadoéw opieki zdrowotnej, miato wiec wyeliminowa¢ zasadnicza wade systemu ochrony zdrowia
funkcjonujgacego przed 1 stycznia 1999 r. Wadg tg byto finansowanie przez panstwo zasobdw
materialnych w ochronie zﬁrowia, a nie rzeczywistych kosztow ustug swiadczonych ubezpieczonym.
Nowe rozwigzania prawne™ miaty sprzyjac lepszej gospodarce srodkami publicznymi wydatkowanymi
na te sfere, ze wzgledu na wystepujace woéwczas - ze statg tendencjg wzrostowg i negatywnymi
konsekwencjami dla budzetu panstwa - zjawisko nhagminnego zadtuzania sie stuzby zdrowia. W latach
1993 - 1998 jej zobowigzania finansowe wzrosty jedenastokrotnie, w tym wymagalne -
dziewieciokrotnie. Wedtug stanu na koniec 1998 r., zobowigzania jednosiek stuzby zdrowia podlegtych
wojewodom wyniosty 7240,8 min zt, w tym wymagalne - 6084,3 min zt* Zobowigzania panstwowych
szpitali klinicznych, nadzorowanych przez ministra zdrowia, wyniosty natomiast 471,5 min zt, w tym
wymagalne - 294 min zt. W poréwnaniu z 1997 r. zobowigzania wymagalne wzrosty ponad dwukrotnie.
Niekontrolowane zadtuzanie sie jednostek siuzblﬁ zdrowia byto powszechne i nabrato charakteru
utrwalonej patologii systemu finanséw publicznych™

W rozwazaniach na temat, czy kasy sg potrzebne, nie mozna wiec zapominac o sytuacji, jaka
miata miejsce przed 1999 r. A niewatpliwie nie byta ona dobra - rosngce zadtuzenie prowadzito do
katastrofy finanséw publicznych. Jezeli nie bedziemy analizowa¢ systemu wytgcznie przez pryzmat
trapigcych obywateli utrudnierh zwigzanych ze ztym jego funkcjonowaniem, majacych niewatpliwie
czesto wrecz charakter patologiczny, odpowiedz na to pytanie nie bedzie trudna. Nie mozna takze
zapominaé, ze w 2000 r. kasy chorych i budzet Ministerstwa Zdrowia dysponowaty, w przeljczeniu na
jednego uprawnionego do $wiadczen, $rodkami w wysokosci okoto 700 zt w skali rocznej™. Srodki te

! Por. M. Solecka: ,Spoteczenstwo nie przezytoby kolejnej reformy” - rozmowa z ministrem zdrowia
prof. M. Lapinskim, ,Rzeczpospolita” nr 261 z 8 listopada 2001 r.

“ Por. ustawa z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (DzU nr 28, poz.
153, ze zm.).

% Por. Analize wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 1998 r., tom |, NIK,
Warszawa, czerwiec 1999 r., s. 358. Dotyczy czesci 85 - Budzety wojewoddw, dziat 85 - Ochrona
zdrowia.

* Por. Informacje o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 1998 r. w czesci 35 - Ministerstwo
Zdrowia i Opieki Spotecznej, NIK, czerwiec 1999r., s. 8 - 9. Dotyczy czesci 35 budzetu panstwa. Jej
dysponentem byt wowczas minister zdrowia i opieki spoteczne;j.

® Por. Informacje o wynikach kontroli wdrazania systemu ubezpieczer zdrowotnych, NIK, sierpien
2000 r., s. 18 i zat. nr 4 oraz Informacje o wynikach kontroli wykonania budzetu paristwa w 2000 r.,
czesc 46 - Zdrowie, NIK, czerwiec 2001 r., s. 28, tabl. nr 2.



muszg wystarczy¢ na zakup $wiadczeh oraz pokrycie kosztéw administracyjnych instytucji
obstugujacych system. Stwierdzenie to nie jest wprawdzie odkrywcze, ale pokazuje skale problemu, z
jakim mamy do czynienia, szczegodlnie w sytuacji kryzysu finanséw publicznych.

W analizie pomoga niewatpliwie przedstawione ponizej gtéwne ustalenia kontroli, dotykajace
problematyki ubezpieczenia zdrowotnego i funkcjonowania kas chorych.

W okresie od lipca 1999 r. do lutego 2000 r. Najwyzsza lzba Kontroli przeprowadzita kontrole
wdrazania systemu _ubezpieczen zdrowotnyﬁw. Objeto nig m.in. Ministerstwo Zdrowia, Biuro
Petnomocnika Rzadu™i wszystkie kasy chorych®=

W jej wyniku stwierdzono, ze nowe rozwigzania w dziedzinie finansowania ochrony zdrowia
nie zadziataty skutecznie w praktyce. Ceny zakontraktowanych ustug tego samego rodzaju w obrebie
danej kasy byly zréznicowane. Ponadto, ceny ustug ustalone w trybie negocjacji roznity sie
niejednokrotnie od przyjetych nastepnie w umowach. Przyczyng tego byto m.in. nieutworzenie w
pierwszym roku dziatania kas systemu umozliwiajgcego ustalanie faktycznych kosztéw ustug
zdrowotnych. Nie sprzyjaty temu rozwigzania prawne okresu przejsciowego, zgodnie z ktérymi poziom
kosztow jednostkowych do negocjacji z kasami miaty ustali¢ zaktady ubiegajace sie o zawarcie umow.
Kasy nie dysponowaty jednak wystarczajgcymi danymi, umozliwiajacymi skuteczne zweryfikowanie
przedstawionych wyliczen, nie byto bowiem rejestrow ustug medycznych, mimo iz minister_zdrowia i
wojewodowie zostali zobowigzani do ich utworzenia - najpozniej do 31 grudnia 1998 r.™ Rejestry
podlegaty przejeciu, z dniem 1 stycznia 1999 r., przez kasy. Miaty by¢ one nastepnie wykorzystywane,
m.in. jako baza informacyjna o kosztach ustug w latach poprzednich. Niedotrzymanie ustawowego
terminu utworzenia rejestréw oraz opéznienia w systemowej rejestracji ustug spowodowato, ze kasy,
ktére miaty przeja¢ rejestry, zostaty pozbawione technicznych podstaw do racjonalizowania kosztéw
ustug, a tym samym gospodarnego wykorzystania powierzonych im srodkéw.

W pierwszym roku dziatania kas nie zostaly takze spetnione oczekiwania w sferze
usprawnienia organizacji opieki zdrowotnej. Nieumiejetne wdrazanie nowego systemu nie przyniosto
oczekiwanych efektéw organizacyjnych, pogtebito natomiast niektére negatywne zjawiska wystepujace
w starym systemie. Krytycznie oceniono niezapewnienie ubezpieczonym swobodnego dostepu do
lekarzy specjalistow. Tworzenie sieci racjonalnych powigzan miedzy kasami, podmiotami
Swiadczacymi ustugi zdrowotne oraz osobami ubezpieczonymi zaktécit brak planéw ambulatoryjnej
opieki zdrowotnej. Obowigzek ich opracowania przez samorzad zostat wprowadzony 1 lipca 1999 r.
Glowng przeszkodg w przygotowaniu plandéw, ktére kasy miaty wykorzystywa¢ w procesie
kontraktowania ustug, byto niewydanie przez ministra zdrowia aktu wykonawczego™ okreslajgcego
zasady i warunki, jakim plan powinien odpowiada¢. W rezultacie kasy nie mogty racjonalnie
ksztattowaé systemu umoéw na ustugi zdrowotne, wigzac je z potrzebami lokalnymi.

W okresie bezposrednio poprzedzajgcym wprowadzenie nowych rozwigzan Ministerstwo
Zdrowia nie zadbato o wdrozenie informatycznego systemu wspomagania kas, ktéry w zatozeniach
miat m.in. zapewni¢ skuteczng weryfikacje informacji o cztonkostwie osdb ubezpieczonych, naleznosci
z tytutu niewptaconych sktadek itp. W rezultacie kasy, mimo wielu baz danych, nie miaty petnego
rozeznania co do rzeczywistej liczby zarejestrowanych oséb. Nie mogty wiec wykonywac czesci
swoich ustawowych zadan, m.in. prowadzi¢ ewidencji oséb ubezpieczonych, stwierdzac i potwierdzac
prawo osoby ubezpieczonej do swiadczen itp. Sytuacja ta byta negatywnym skutkiem braku jednolitej i
konsekwentnie realizowanej koncepcji zakupu systemu informatycznego oraz niewlasciwego
przygotowania procedur przetargowych. W rezultacie, ze znacznym opdznieniem kupiono system ze
Srodkéw budzetowych za okoto 30 min zi, ale nie funkcjonowat on jeszcze do czasu zakonczenia
kontroli. Trzeba takze doda¢, ze Ministerstwo nie zapewnito sprawnej obstugi finansowej i
organizacyjnej w poczatkowym okresie dziatalnosci Petnomocnika Rzadu. Srodki na dziatalno$é
Petnomocnika przyznane zostaty po 5 miesigcach, za$ decyzja o utworzeniu biura - po uptywie 14
miesiecy od jego powotania.

Juz na starcie systemu daty o sobie znaé negatywne konsekwencje btedéw popetnionych
poza nim. Nizsza niz planowano $ciggalnos¢ skladek na ubezpieczenie zdrowotne przez ZUS
spowodowata zaktdcenia w finansowaniu swiadczen - wptywy kas w | pétroczu 1999 r. byty o 800 min
zt (0 8,9%) nizsze od przewidywanych. Zaktad nie wywigzywat sie ponadto z obowigzku prowadzenia

® Petnomocnika Rzadu ds. Wprowadzenia Powszechnego Ubezpieczenia Zdrowotnego.
"Por. Informacje o wynikach kontroli wdrazania..., op. cit., s. 3 - 11.

8 Por. art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. o zamianie ustawy o zaktadach opieki
zdrowotnej (DzU nr 104, poz. 661, ze zm.).

°Por. art. 55a ust. 1 ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym.

©Tamze - art. 55a ust. 2.



indywidualnych kont ubezpieczonych, widencji naleznych i odprowadzonych skiadek oraz
zobowigzan z tytutu nieuiszczonej sktadkill

Nizsze wptywy ze sktadek spowodowaty rowniez zakiécenia w gospodarce finansowej kas -
na dzien 30 czerwca 1999 r. odnotowano niedobdér w wysokosci 542,8 min zt. Wiekszos¢ kas zawarta
w zwigzku z tym, za zgoda Petnomocnika Rzadu, umowy z bankami o tzw. debet na rachunku
biezacym (czyli umowy o kredyt) - do wysokosci 494 min zt. Do 30 wrzesnia 1999 r. koszty obstugi
wykorzystanego kredytu (prowizja i_odsetki) obcigzyly wydatki kas kwotg ok. 9 min i Uchwaty
Petnomocnika Rzadu w tej sprawie™ podjete zostaty z naruszeniem przepiséw prawa. Potrzebe
zawarcia umow z bankami uzasadniano takze zmiang przeznaczenia pozyczki z budzetu panstwa w
wysokosci 847,4 min z, przyznanej pierwotnie na finansowanie dziatalnosci kas w pierwszym okresie
ich funkcjonowania na inny cel, tj. na wyptate, w zwigzku z decyzjami rzgdowymi, ,trzynastki” za 1998
r. pracownikom publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej.

Problemy finansowe kas poglebito takze niewprowadzenie - w sytuacji wystepujacych
powszechnie nieprawidtowosci w wystawianiu i realizacji recept, w tym dla inwalidéw wojennych -
skutecznych mechanizmoéw racjonalizujgcych wydatki z tytutu refundacji kosztow lekéw ordynowanych
w lecznictwie ambulatoryjnym. Skala i zakres tych nieprawidtowosci uprawnialy do stwierdzenia, ze
czes$¢ wydatkow z tego tytutu byta niecelowa.

Za niepokojgce uznano podejmowanie przez organy administracji rzadowej, pod presja
biezacych potrzeb, dziatan naruszajacych porzadek prawny, co zwiekszyto kiopoty finansowe kas.
Przyktadem moze byé bezprrﬁne przekazanie przez kasy - na polecenie Petnomocnika Rzadu - 33,9
min zt z dotacji budzetowych™ na dziatalno$¢ wojewddzkich kolumn transportu sanitarnego. Zrodtem
tych doraznych decyzji byto nieuwzglednienie, na etapie przygotowywania przez Ministerstwo Zdrowia
rzgdowych projektow dostosowujacych przepisy prawa do przyjetych kierunkéw reformy ochrony
zdrowia, potrzeby usamodzielnienia kolumn i przekazania ich do prowadzenia - jako zadanie wtasne -
samorzadowi wojewodzkiemu.

W okresie od czerwca do pazdziernika 2000 r. NIK przeprowadzita kolejng kontrole -
zawierania i realizacji przez samodzielne zaktady or%i.leki zdrowotnej umdéw o wykonywanie swiadczen
zdrowotnych w ramach ubezpieczenia zdrowotnego .

W wyniku kontroli, ktéra objeto wszystkie kasy chorych, Urzad Nadzoru Ubezpieczen
Zdrowotnych oraz 51 zaktadow stwierdzono, ze zawieraniu przez kasy umoéw na 2000 r. towarzyszyty
liczne nieprawidtowosci. Miaty one takze wptyw na ich wykonywanie przez zaktady opieki zdrowotnej.

W celu zapewnienia ubezpieczonym $wiadczenn zdrowotnych na 2000 r., Iﬁasy zawieraty
umowy z podmiotami publicznymi i niepublicznymi, wytonionymi w drodze konkursu™. W procesie
wytaniania oferentéw naruszane byty jednak przepisy prawa. Miaty tez miejsce przypadki podpisania
umow przed rozstrzygnieciem konkursu. Strong dyktujgca warunki umow byty niewatpliwie kasy.
Zawarly one umowy praktycznie z tymi wszystkimi oferentami, ktérzy zaakceptowali narzucone im
warunki. Rozstrzygniecie konkurséw, zakonczone zawarciem uméw, nastgpito z duzym opdznieniem.
Do konca 1999 r. zawarto jedynie niewielkg czes¢ umoéw (19%); pozostate zawierane byty
sukcesywnie w 2000 r. Organizowano réwniez kolejne konkursy. Do czasu zawarcia umow oferenci
Swiadczyli ustugi na podstawie pisemnych zobowigzan kasy do zawarcia umowy lub czesto na wtasne
ryzyko, bez gwarancji prawnych co do mozliwosci pézniejszego ich sfinansowania.

Kasy nie dysponowaty odpowiednio zagregowang, a tym samym uzyteczng wiedzg o
faktycznych kosztach ustug oferowanych przez podmioty biorgce udziat w konkursie. Nie mogty wiec

Y Por. art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (DzU nr 137, poz. 887).

2 Por. art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (DzU nr 137, poz. 887).

2 Por. art. 130 ust. 2 i art. 131b ust. 7 ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym.
Sfinansowanie réznicy spowodowanej przewagg kosztéw dziatalnosci biezacej nad przychodami kasy
mogto wéwczas nastgpi¢ wytacznie z funduszu rezerwowego lub pozyczki udzielonej przez sejmik
wojewodzki.

¥ Przyznanych kasom w styczniu 1999 r. na wprowadzenie powszechnego ubezpieczenia
zdrowotnego (1694,7 min zt) i w maju 1999 r. - na dodatkowg wyptate wynagrodzen (150 min z).

> Por. Informacje o wynikach kontroli zawierania i realizacji przez samodzielne zaktady opieki
zdrowotnej umoéw o wykonywanie Swiadczen zdrowotnych w ramach powszechnego ubezpieczenia
zdrowotnego, NIK, czerwiec 2001 r., s. 4 - 8.

18 Por. rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 27 listopada 1998 r. w sprawie
konkursu ofert na zawieranie przez kasy chorych uméw o udzielanie $wiadczen zdrowotnych (DzU nr
148, poz. 9781z 1999 r., nr 63, poz. 726).



w sposob optymalny korzysta¢ z mozliwosci racjonalizacji kosztow przez kontraktowanie ustug o
poziomie cen uzasadnionym faktycznymi kosztami ich swiadczenia. Tak wiec dobdr tych podmiotow
na 2000 r. praktycznie nie roznit sie od doboru, jaki miat miejsce w 1999 r.

Obowigzek kas wobec ubezpieczonych, dotyczacy zapewnienia im $wiadczen na 2000 r.,
wykonany zostat, uwzgledniajac inflacje, na poziomie nizszym niz finansowe wykonanie w 1999 r.
Kasy kontraktowaty poszczegdlne rodzaje ustug na poziomie kosztéw odbiegajacym od okreslonego w
planach finansowych, co bylo skutkiem niewystarczajagcego rozpoznania faktycznej struktury
zapotrzebowania na swiadczenia. Jedng z przyczyn, podobnie jak w 1999 r., byt brak tzw. planéw
zapewnienia ambulatoryjnej opieki zdrowotnej, mimo iz obowigzek opracowyw%_ﬂia ich przez
samorzady (0 czym wspomniano juz wczesniej) zostat wprowadzony od 1 lipca 1999 r.

Ceny ustug tego samego rodzaju w obrebie danej kasy byly zréznicowane, poniewaz
niewlasciwie oszacowano rzeczywiste koszty swiadczeh. Réznice kosztow jednostkowych wystapity
zwtaszcza w lecznictwie stacjonarnym. Rowniez ilosci zakontraktowanych ustug byly w wielu
przypadkach nizsze w relacji do swiadczonych przez te podmioty w 1999 r. Skutkiem limitowania
Swiadczen byto ograniczenie dostepu do nich.

Kasy, podobnie jak w 1999 r., w dalszym ciggu nie miaty wiarygodnych danych o rzeczywistej
liczbie osob zarejestrowanych. Nie mogty wiec wykonywac¢ poprawnie zadan w zakresie prowadzenia
ewidencji ubezpieczonych, stwierdzania oraz potwierdzania ich prawa do swiadczen. Niezadowalajgca
byta tzw. identyfikacja sktadki, czyli imiennego ,przypisania” wniesionej skfadki do konkretnej osoby
ubezpieczonej. ZUS w dalszym ciggu nie prowadzit bowiem indywidualnych kont os6b
ubezpieczonych. Udziat kwoty ze sktadek zidentyfikowanych w ogdinej kwocie wptywdw ksztattowat
sie na poziomie okoto 13%. Lepsza byta natomiast $ciggalno$¢ skiadki w | pétroczu 2000 r. - wieksza
od prognozowanej o 2,3%, przy wskazniku sciggalnosci wynoszgacym 97%.

Wydatki kas na refundacje lekow w 2000 r. zwiekszyty sie w poréwnaniu z 1999 r. o 30%,
podczas gdy w tej grupie wydatkéw planowano wzrost na poziomie 0,5%. Przyczyng znacznego
wzrostu kosztéw refundacji byty m.in.: wprowadzony 1 stycznia 2000 r. podatek od towaréw i ustug w
obrocie lekami, nowe ceny urzedowe lekéw krajowych, podniesienie limitbw cenowych lekéw
zagranicznych, rozszerzenie listy lekow refundowanych oraz zakresu uprawnien do lekdw
bezptatnych.

W sposéb celowy nie zostata zagospodarowana pozyczka z budzetu panstwa w wysokosci 1
mid zi, przyznana kasom na sptate zobowigzan i kosztow Swiadczeh dla ubezpieczonych, na ktére
zabrakto srodkow w zwigzku z mniejszymi niz zaktadano wptywami ze skfadki w 1999 r. Niektére kasy,
z braku takich potrzeb, przyznane $rodki umie$city na lokatach terminowych w bankach. Inne, ze
wzgledu na prawie dwumiesieczny okres miedzy ztozeniem wniosku o pozyczke a jej faktycznym
otrzymaniem, pokryty zobowigzania z 1999 r. ze S$rodkéw pochodzacych z biezacych wpltywow,
traktujgc pozyczke jako refundacje wydatkéw poniesionych przed jej otrzymaniem. Réwniez i w takich
przypadkach pozyczka zostata zdeponowana na lokatach terminowych. W pozostatych kasach
wysokosé pozyczki uniemozliwita pokrycie wszystkich zobowigzan z 1999 r. Ich sytugcja finansowa
poprawita sie wiec jedynie nieznacznie. Gtdwng przyczyng byt brak w przepisach prawa™ celu, na jaki
pozyczka ma zosta¢ faktycznie spozytkowana. Istotne jest, ze w umowach zawartych przez ministra
finanséw z dyrektorami kas nie sprecyzowano, ze pozyczka podlega zwrotowi, jesli nie zostanie
wydana na wskazane cele.

O uszczuplaniu srodkéw na finansowanie systemu $wiadczylo pokrywanie z nich kosztééi
mobilizacyjnych przez zaktady, dla ktérych organem zatozycielskim jest Minister Obrony Narodowej™
Miato to negatywny wptyw na finanse Branzowej Kasy Chorych dla Stuzb Mundurowych. Jej Zarzad
nie miat wprawdzie informacji o skali tego zjawiska, twierdzit jednak, iz na skutek niedofinansowania
przez MON koszty zadah mobilizacyjnych szpitale wojskowe pokrywajg ze srodkéw uzyskanych w
ramach zawartych z kasg uméw o Swiadczenia zdrowotne, tj. w granicach ok. 300 zt w przeliczeniu na
pacjentaﬁospitalizowanego. Problem ten, jak wyjasniono, byt wielokrotnie sygnalizowany, jednak bez
rezultatu™=.

Y Por. przyp. 9.

8T j. w znowelizowanej ustawie o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym.

®Tamze - art. 128.

2 UNUZ, Biuru Petnomocnika Rzadu oraz MON. Prezes NIK wystapit do ministra obrony narodowej,
wnoszgc o usuniecie przyczyn finansowania ze sktadki kosztéw innych niz wyszczegodlnione w art. 128
ustawy. W odpowiedzi, 5 marca 2001 r., minister poinformowat, ze wystgpit do dowédcow rodzajow sit
zbrojnych i komendantow szpitali, aby przy zawieraniu umoéw precyzyjnie okreslano potrzeby i Srodki
oraz mozliwosci ich realizowania, bez angazowania srodkéw przeznaczonych na ustugi zdrowotne.



Do wykonywania zadan kontrolnych wobec kas i podmiotéw swiadczacych ustugi zdrowotne
w zwigzku z umowami zawartymi z kasami, nie zostat wiasciwie przygotowany UNUZ. Jedynie
niewielka cze$¢ pracownikéw kierowanych do wykonywania czynnosci kontrolnych miata praktyke
kontrolerskg lub zostata przeszkolona w prowadzeniu tych czynnosci. Uwage zwracat wydtuzony,
nawet do 6 miesiecy, okres realizacji wynikow kontroli, co sprawiato, ze tracity one aktualnosé.
Problemy w realizacji przez Urzad zadanh z tego zakresu stwarzato takze nieokreslenie w ustawie o
powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym trybu i zasad przeprowadzania kontroli przez pracownikow
Urzedu. Ponadto, prezes Urzedu, wykonujac ustawowe zadania z zakresu nadzoru nad kasami, np.
wydajac decyzje w sprawie wyrdwnania finansowego lub rozpatrujac skargi, nie przestrzegat terminéw
okreslonych w Kodeksie postepowania administracyjnego.

Od stycznia do maja 2001 r. Izba przeprowadzita kontrole gospodarowaniEﬂprzez wszystkie
kasy chorych i Krajowy Zwigzek Kas Chorych srodkami na wynagrodzenia w 2000 r.

Stwierdzono, ze ptaca dyrektora kasy ksztattowata sie - wedlug stanu na koniec 2000 r. - w
granicach od 7 tys. zt do 8 tys. zt, zastepcy dyrektora - od 6,2 tys. zt do 8 tys. zl, kierownika oddziatu
(departamentu) - od 2,2 tys. zt do 12,7 tys. zt, pracownikéw merytorycznych - od 800 z do 9,2 tys. é
oraz administracji i obstugi - od 700 zt do 5,7 tys. zi. Po wejsciu w zycie ustawy ,kominowej”
wynagrodzenia zostaty zmniejszone. Dla poréwnania mozna podac, ze w okresie poprzedzajgcym
wejscie ustawy w zycie (od stycznia do czerwca 2000 r.) ptace na wyszczegodlnionych wyzej
stanowiskach wynosity odpowiednio: od 10,3 tys. zt do 16,6 tys. zt, od 7,3 tys. zt do 14,5 tys. zt, od 5,1
tys. zt do 14,3 tys. zt, od 1 tys. zt do 9,1 tys. zti od 600 zt do 4,5 tys. zt.

Ustalajac maksymalng wysokos¢ wynagrodzenia dyrektoréw i czionkéw zarzaddw kas,
ustawodawca pozostawit kasom uprawnienia do swobodnej regulacji wysokos¢ ptac pozostatych
pracownikéw, zgodnie z ustalonymi, wewnetrznymi zasadami. Kasy gospodarowaty srodkami na
wynagrodzenia w 2000 r., formalnie rzecz biorgc, zgodnie z tymi zasadami. Zasady te byly naruszane
sporadycznie, nieprawidtowosci nie miaty wiec powszechnego charakteru.

Izba zwrécita jednak uwage, ze wspomniane rozwigzania nie spetniajg wymagan
ustanowionych przez przepisy prawa dla sektora finans%ﬁ publicznych. Stanowig one, ze skiﬁka na
ubezpieczenie zdrowotne jest sSrodkiem publicznym™. Kasy nalezg do tego sektora™, zas
wydatkowanie Srodkow publicznych moze nastepowac, jak wynika z Konstytucji RP, wytagcznie na
podstawie ustawy . W kasach ohowigzujg wprawdzie wewnetrzne regulaminy, tworzone na
podstawie przepiséw Kodeksu pracy=, jednakze umozliwiajg one praktycznie dowolne ksztattowanie
wysokosci indywidualnych wynagrodzeh. Przyznanie prawa do ksztattowania wynagrodzen
pracownikéw kas wytgcznie ich organom, tj. zarzgdom i radom, odbiega wiec od regulacji prawnych w
sektorze publicznym. Poza przepisami dotyczacymi dyrektoréw i czionkdéw zarzadéw kas,
wynikajgcymi z ustawy ,kominowej”, nie ma norm ksztattujgcych wysokosé srodkéw, jakie kasy moga
przeznaczyé __na wynagrodzenia oraz okreslajacych kwalifikacje i zasady wynagradzania
pracownikow=-.

Koszty funkcjonowania kas zwiekszata takze wysoka dynamika zatrudnienia - w 2000 r. o
25%. Ustawodawca nie okreslit jednak kryteriow planowania zatrudnienia, ktére uwzgledniatyby np.
uwarunkowania zwigzane z liczbg ubezpieczonych, rozlegtoscig terenu dziatania kasy i innymi
wymiernymi czynnikami. Brakuje wiec obiektywnych kryteriow ksztaltowania zatrudnienia w tych
podmiotach. W tej sytuacji stan zatrudnienia byt najczesciej pochodng mniej lub bardziej
rozbudowanej struktury organizacyjnoraz zatozen przyjetych w planach finansowych, w czesci
dotyczacej Srodkéw na wynagrodzenia.

2 Por. Informacje o wynikach kontroli gospodarowania przez kasy chorych i Krajowy Zwigzek Kas
Chorych $rodkami na wynagrodzenia w 2000 r., NIK, wrzesien 2001 r.,s. 8 - 9.

2 Por. ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami
prawnymi (DzU nr 26, poz. 306).

% Por. art. 3 ust. 2 pkt 1 i pkt 2e ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (DzU nr
155, poz. 1014, ze zm.) oraz art. 2 pkt 7g ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach
publicznych (t.j. DzU z 1998 r., nr 119, poz. 773, ze zm.).

# Por. art. 5 pkt 9 ustawy o finansach publicznych.

% Por. art. 216 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz. 483).
% Por. art. 777 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (DzU nr 24 , poz. 141, ze zm.).

" Przecietne wynagrodzenie w sektorze administracji publicznej w 2000 r. wynosito 2431 zt, za$ w
sektorze ochrony zdrowia ludzkiego 1488 zt. Por. Zatrudnienie i wynagrodzenia w gospodarce
narodowej w 2000 r., GUS, Warszawa 2001. W kasach natomiast ksztattowato sie w 2000 r. na
poziomie 3650 zi.

% Por. takze A. Lewinski: Wynagrodzenia w kasach chorych, ,Kontrola Pafstwowa” nr 6/2001, s. 53.



Wykorzystujac powyzsze ustalenia, Najwyzsza lzba Kontroli - niezaleznie od wnioskéw
majacych na celu usuniecie stwierdzonych nieprawidiowosci, przedstawionych kierownikom
skontrolowanych podmioté - uznata takze za celowe znowelizowanie ustav&ﬁ 0 powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym przez wprowadzenie do niej upowaznien do okreslenia~ .

1. Standardéw jakosci Swiadczen zdrowotnych i kosztéw procedur medycznych oraz
obowigzku corocznego publikowania nych o ksztattowaniu sie, w skali kraju, cen (kosztéw)
poszczegdlnych $Swiadczen i procedur—. Stwierdzono bowiem, Zze koszty tych samych Swiadczen
kontraktowanych przez kasy byly zréznicowane, niekiedy w znacznym stopniu, zarébwno miedzy
podmiotami $wiadczacymi ustugi w obrebie kasy, jak i kasami w skali catego kraju. Poziom kosztéw z
reguty nie wynikat z zadnego udokumentowanego uzasadnienia. Okolicznos¢ ta byta oczywistg
przeszkodg w zracjonalizowaniu gospodarki $rodkami wyéatkowanymi na zakup ustug, majaca
niekorzystny wptyw na jako$¢ i dostepnosé do Swiadczen™, zwiaszcza ze kasy nie dysponowaty
efektywnym narzedziem ustalania uzasadnionych kosztéw poszczegoélnych swiadczen. Narzedziem
tym, z uwagi na zaniedbania w rejestrowaniu ustug medycznych, nie mogt by¢ system RUM,
teoretycznie podlegajacy przejeciu przez kasy z dniem 1 stycznia 1999 r.

2. Niezbednych kwalifikacji i zasad wynagradzania (nagradzania) pracownikéw kas, a takze
zasad ksztattowania =zatrudnienia na podstawie wymiernych czynnikoéw, w tym np. liczby
ubezpieczonych czy rozlegtosci terenu dziatania kasy. W kasach obowigzujg wprawdzie regulaminy
wynagradzania, jednak umozliwiajg one praktycznie dowolne ksztattowanie nagrodzen.
Pozostawienie tej sprawy - a dotyczy onaﬂonad 4,5 tys. pracownikéw - organom kas— odbiega od
regulacji prawnych w sektorze publicznym™. W odniesieniu do kas ustawodawca wskazat jedynie, ze
wysokos$¢ srodkdw na koszty administracyjne, w tym na wynagrodzenia, okre$la corocznie rada kasy
w planie finansowym.

3. Zasad i trybu przeprowadzania kontroli przez UNUZ. Brak regulacji odnoszacych sie do
procedur, termindw i zasad przygotowania kontroli, dokumentowania czynnosci kontrolnych,
sporzadzania protokotu kontroli itp. - stwarza istotne problemy w realizacji przez Urzad zadah z tego
zakresu.

Izba wniosta ponadto o wykonanie przez ministra zdrowia ustawowego upowaznienia do
wydania rozporzadzenia okreslajgcego zasady i warunki, jakim powini odpowiada¢ plan
zapewnienia ambulatoryjnej opieki zdrowotnej. Z powodu braku tego aktu™ kasy nie dysponujg
sprawnym narzedziem do racjonalnego ksztattowania systemu umoéw z podmiotami $wiadczacymi
ustugi zdrowotne, w powigzaniu z potrzebami lokalnymi.

Powyzsze ustalenia i wnioski nie wyczerpujg oczywiscie wszystkich istotnych problemow
zwigzanych z funkcjonowaniem kas oraz systemu ochrony zdrowia. Ale czy nawet w ich Swietle za
zasadny nalezy uzna¢ postulat ich likwidacji? Opisane fakty wskazuja, ze za niesprawne
funkcjonowanie instytucji obstugujacych system - zwlaszcza w okresie przygotowan, a nastepnie
rozpoczecia przez nie dziatalnosci - w wiekszosci wypadkdéw wine ponosi administracja rzagdowa -
Ministerstwo Zdrowia, Petnomocnik Rzadu, a takze czesciowo ZUS, w zwigzku z niesprawnym
dziataniem w zakresie poboru sktadki w 1999 r. Réwniez wysokie ptace czionkow zarzadow i
dyrektoréw kas, znajdujgce jednak pokrycie w srodkach ze skfadki przeznaczanych na tzw. koszty
administracyjne, zmniejszone nastepnie wskutek wejscia w zycie ustawy ,kominowej’, nie byly
kwestionowane przez Petnomocnika Rzgdu, wykonujacego wéwczas funkcje ,jednoosobowej” rady
kas chorych, jak rowniez UNUZ.

# Por. art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (t.j. DzU z 2001 r., nr
85, poz. 937).

% Przez ministréw: pracy i polityki socjalnej oraz zdrowia - odpowiednio do zakresu postulowanych
nowelizaciji.

% Por. Informacje wymienione w przyp. 7i15,s. 11-12i8-10

% Por. art. 68 ust. 2 Konstytucji RP. System ubezpieczen zdrowotnych bazuje na zagwarantowanym w
Konstytucji rownym dostepie wszystkich obywateli do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze
srodkow publicznych.

% Wedtug stanu na koniec grudnia 2000 r.

34 Por. m.in. ustawe z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej oraz o zmianie niektérych ustaw (DzU nr 110, poz. 1255, ze zm.).

% Por. art. 55a ust. 2 ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym.



Panstwo zainwesaio we wdrozenie systemu znaczne $rodki. Kasy otrzymaty m.in. na jego
wprowadzenie w 1999 r.&8! dotacje z budzetu w wysokosci 1694,7 min z. W budzecie na ten rok
przewidziano ponadto na utworzenie i uruchomienie kas 142 min zt, za ktére kupiono nieruchomosci
na siedziby kas, sfinansowano prace remontowe i adaptacyjne obiektow, kupiono samochody i system
informatyczny wraz ze sprzetem komputerowym itp.

O tym, czy kasy bedg statym elementem systemu finansowania ochrony zdrowia, czy tez nie,
przesadzi Sejm RP. Wydaje sie, ze sprawe nalezy rozpatrywac¢ wytgcznie w aspekcie racjonalnym.
tatwiejszy do zrealizowania bedzie niewatpliwie postulat obnizenia kosztéw utrzymania systemu, przy
zachowaniu obecnego ksztaltu prawnego. Jezeli zmiany bedg polegaé na zmniejszeniu liczby kas i
kosztéw administracyjnych, budowaniu sprawniejszych struktur stuzacych finansowaniu zakupu ustug
zdrowotnych - dziatania te mozna uzna¢ za racjonalne. Przeksztatcenie kas w blizej nieokreslony
fundusz z oddziatami terenowymi, prawdopodobnie w fundusz celowy majacy status prawny, nie
rozwigze automatycznie podstawowego problemu, jakim jest wielko$¢ srodkéw tozonych na ochrone
zdrowia w Polsce. Tym bardziej nie zapewni, w nowym ksztalcie prawnym i organizacyjnym,
efektywniejszego wykorzystania przez instytucje obstugujace system s$rodkéw ze skiadki na
polepszenie organizacji opieki zdrowotnej i dostepu do swiadczeh. Istnieje natomiast duze ryzyko, tak
jak to juz byto w przypadku kas, ze wprowadzi nieuniknione zamieszanie w okresie powotywania ich
do zycia. Trzeba rowniez pamietaC, ze wyrazane niejednokrotnie przez lzbe opinie o znacznie
stabszej dyscyplinie wydatkowania $rodkéw publicznych, znajdujacych sie w dyspozycji funduszéow
celowych, w relacji do dystrybuowanych przez budzet panstwa, sg powszechnie podzielane. A za
powrotem do stanu sprzed 1999 r., kiedy to cata sfera ochrony zdrowia finansowana byta z budzetu
panstwa, wraz z towarzyszacymi negatywnymi zjawiskami, tacznie z niekontrolowanym zadtuzaniem
sie zaktadow opieki zdrowotnej - chyba nikt nie teskni.

Za racjonalne nalezy uznac - jezeli rzeczywiscie zostang one wprowadzone w zycie - dorazne
dziatania zapowiedziane przez prezesa UNUZ, a mianowicie, ze nie zatwierdzi planu finansowego
zadnej kasy na 2002 r., jezeli nie wdrozy ona propozycji oszczednos$ci na kosztach administracyjnych.
Urzad zaproponowat jednoczesnie wskaznik 5,30 zt rocznie ?zjl jednego ubezpieczonego na ptace
urzednikow kas i okoto 8 zt na pozostate koszty administracyjne™.

mgr Andrzej Lewiniski
b. wicedyrektor Departamentu Zdrowia
i Kultury Fizycznej w NIK

% Tamze - art. 169c¢ ust. 1 pkt 7. Por. réwniez art. 49 ustawy budzetowej na rok 1999 z dnia 17 lutego
1999 r. (DzU nr 17, poz. 154).

% Por. E. Cichocka: Tna przed likwidacja. Kasy chorych w przysztym roku, ,Gazeta Wyborcza” z 19
listopada 2001 r.



Jozef Ploskonka

STAN REALIZACJI POLITYKI ROZWOJU REGIONALNEGO

Wstep

Reforma ustrojowa, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 1999 r.,l"-'I wykreowata nowy podmiot
publicznoprawny, jakim jest wojewddztwo rozumiane jako regionalna wspdlnota samorzadowa.
Podstawowym celem dziatania samorzadu wojewddztwa jest rozwdj cywilizacyjny tej wspdlnoty, na co
sktada sie przede wszystkim rozwdj gospodarczy wojewoddztwa, prowadzacy w konsekwencji do
podnoszenia standardu zycia mieszkancow. W tym celu samorzad wojewddztwa okresla strategie,
ktéra jest zawarta w przyjmowanych programach, a nastepnie odpowiada za jej realizowanie poprzez
prowadzenie konkretnej ;ﬁlityki regionalnej, nazwanej Iﬁl ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewddztwa~politykg rozwoju wojewddztwa™.

Przewidywanym rezultatem decentralizacji, tj. przekazania kompetencji samorzgdowym
wojewodztwom w zakresie programowania i realizacji polityki regionalnej, jest wzrost efektywnosci w
dochodzeniu do podstawowych celow tej polityki. Zaktada sie, iz nowo utworzone wojewddztwa jako
regionalne wspolnoty samorzadowe spetnia¢ bedg role tzw. ekspansywnych struktur regionalnych.
Struktury te, definiowane jako obszary o dobrej jakosci kapitatu ludzkiego, silnym sektorze ustug oraz
zréznicowanej i bogatej strukturze gospodarki, powinny racjonalniej wykorzystywac¢ wszystkie
mozliwosci wynikajace ze zmian strukturalnych w gospodarce oraz skuteczniej i sprawniej reagowac
na potencjalne mozliwosci rozwoju poprzez zmiane. Praktyka uczy, iz niektére regiony o wiele
skuteczniej niz inne wykorzystujg swoje mozliwosci osiggania wysokiej konkurencyjnosci w wybranych
niszach rynkowych. Wprowadza sie wrecz nowg kategorie ekonomiczng - konkurencyjnos¢ regionow.

Przedstawiony powyzej model polityki rozwoju regionalnego, przyjmujacy za rﬁaczelny cel
pobudzanie zdolnosci konkurencyjnej wojewddztw, nazwiemy za J. Hausnerem~ modelem
decentralistyczno-konkurencyjnym, w odréznieniu od modelu centralistyczno-wyréwnawczego,
przyjmujacego za naczelny cel konieczno$¢ wyréwnywania poziomu rozwoju gospodarczego
poszczegoblnych wojewddztw. Nalezy przy tym pamieta¢, ze zasada wzmacniania konkurencyjnosci
dotyczy zaréwno silnych, jak i stabych wojewddztw - kazdy musi zabiegaé o wzmocnienie swoich
silnych stron. Natomiast bardzo stabe wojewddztwa, niezdolne praktycznie do konkurencji, w sposdéb
oczywisty wymagajg - rowniez w ramach modelu decentralistyczno-konkurencyjnego - wyréwnawczej
interwenciji rzadu.

Nie mozna jednak osiggna¢ wysokiej konkurencyjnosci w poszczegoélnych r&gionach bez
wsparcia dziatan regionalnych odpowiednig polityka rzadu. Polityka regionalna rzadu™ jest czescig
spojnej polityki strukturalnej, ktéra powinna by¢ ukierunkowana na wzmacnianie konkurencyjnosci
réznych struktur gospodarczych, a wiec rowniez wojewddztw (regiondw), przy zapewnieniu
niezbednego poziomu spojnosci spotecznej i terytorialnej w panstwie.

Warto przy okazji przypomnieé, iz pozostata cze$é polityki strukturalnej rzadu stanowig
programy sektorowe - ich adresatem sg podmioty (osoby prawne i fizyczne) dziatajace w okreslonych
sektorach (dziedzinach) aktywnosci, bez wzgledu na ich rozmieszczenie przestrzenne (typowym
przyktadem sg interwencje panstwa na rynku wybranych produktéw rolnych czy program budowy
autostrad lub restrukturyzacji kopaln wegla kamiennego). W ramach programéw sektorowych mozna
wyréznié programy horyzontalne - dotyczg one rozwigzywania problemow strukturalnych, ale zawsze

! Reforma administracji publicznej 1998 - 2001, red. J. Ploskonka, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Warszawa 2001, tekst dostepny na stronie internetowej www.mswia.gov.pl.

2 Art. 11 ust. 2 ustawy, t.j. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1590.

3 W opracowaniach naukowych i eksperckich czesto uzywa sie nazwy polityka rozwoju regionu lub
polityka intraregionalna lub wewnatrzregionalna.

“J. Szlachta: Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, PWN, Warszawa 1999.

® J. Hausner: Modele polityki regionalnej w Polsce [w:] ,Studia regionalne i lokalne” nr 1/2001, s. 5. W
artykule przedstawiono mocne i przekonujgce argumenty za tym, ze model centralistyczno-
wyréwnawczy jest wadliwym modelem docelowym polityki regionalnej w Polsce.

® Zamiast sformutowania ,polityka regionalna rzadu” czesto uzywa sie zamiennie sformutowan
»polityka interregionalna” lub ,polityka miedzyregionalna”.



obejmujg cate terytorium panstwa (np. programy zwigzane z ochrong $rodowiska naturalnego,
programy rozwoju edukaciji itp.).

Widaé wiec, ze podstawg wspétdziatania rzadu i wojewddztw powinno byé
zinstytucjonalizowane partnerstwo. Wspdtdziatanie jest konieczne w celu cato$ciowego i
wieloaspektowego zintegrowania resortowego (sektorowego) punktu widzenia z realizowanym przez
samorzad programem rozwoju wojewodztwa. Rzad powinien mie¢ mozliwosé wspdétfinansowania tych
programdw regionalnych, ktére uzna za istotne w ramach swojej spdjnej polityki strukturalnej. Z drugie;j
strony, samorzad wojewddztwa powinien dysponowac petng wiedzg na temat celdéw i priorytetow
projektow bedacych regionalnymi komponentami polityki sektorowej rzgadu. Powinien réwniez
wspotuczestniczyé w ich programowaniu i wykonywaniu. Dlatego tez, jezeli méwimy o polityce rozwoju
regionalnego-, mamy zawsze na mysli ten efekt synergii (lub wartos¢ dodang, jak moéwig inni), jaki
tworzy sie w okreslonym wojewddztwie z sumowania efektéw realizacji polityki rozwoju wojewddztwa,
prowadzonej przez wojewoédztwo, z efektami prowadzenia przez rzad centralny na obszarze tego
wojewodztwa spojnej polityki strukturalnej (ktérej jedng czescig jest polityka regionalna, a drugag
regionalny komponent programoéw sektorowych).

Ze \ﬁzgledu na powigzanie polskiej polityki rozwoju regionalnego z politykg regionalng Unii
Europejskiej~ warto réwniez pamietacd, iz Wspdlnota podejmujac interwencje w struktury spoteczno-
gospodarcze w ramach swojej polityki spojnosci, kieruje sie kilkoma istotnymi zasadami. Sg to zasady:
koncentracji srodkéw finansowych, programowania, dodatkowosci, partnerstwa, zarzadzania i
monitorowania pomocy oraz kontroli finansowej. Warto tez wiedzieé, ze mocnym Zzrodtem
finansowania polityki regionalnej w Polsce sg p&edakcesyjne fundusze unijne, ktére w przysziosci
zostang zastapione przez fundusze strukturalne™ Tak wiec bardzo trudno jest méwi¢ o jednolitym
systemie zasad i kryteriow dostepu wojewddztw do srodkéw przeznaczonych na wspieranie rozwoju
regionalnego.

Mozna wydzieli¢ przynajmniej trzy rodzaje srodkéw:

- pozostajace w dyspozycji ministra wiasciwego do spraw rozwoju regionalnego;

- pozostajgce w dyspozycji ministrow odpowiedzialnych za okreslone dziaty gospodarki bgdz
w dyspozycji okreslonych agencji panstwowych;

- pomocowe Unii Europejskiej (obecnie przedakcesyjne, w przysztosci strukturalne).

Podstawowym zadaniem strategicznym rzadu powinno by¢ takie ustalenie zasad wspierania
realizacji polityki rozwoju poszczegdélnych wojewddztw (poprzez realizacje polityki regionalnej oraz
polityk sektorowych), aby byty one catkowicie zgodne z zasadami funduszy strukturalnych. W Polsce
powinien powstac, oraz skutecznie funkcjonowad, jednolity system programowania, realizacji, kontroli
oraz monitorowania. Wdrozenie tej zgodnosci pozwoli na zbudowanie odpowiednio wysokiego
potencjatu absorpcyjnego administracji publicznej na poziomie krajowym i regionalnym jeszcze przed
objeciem Polski funduszami strukturalnymi.

Programowanie rozwoju regionalnego
Rozwdj wojewddztwa

Rozpatrzmy najpierw te czesé polityki rozwoju regionalnego, ktéra nazywamy politykg rozwoju
wojewodztw. Nie ulega watpliwoéci, iz jest to podstawowe zadanie wilasne kazdego samorzadu
wojewoddztwa. Jest o tym mowa w rozdziale 2 ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, w ktorym
okreslono, ze samorzad ten formutuje strategie rozwoju wojewodztwa (art. 11 ust. 1), prowadzi
polityke rozwoju wojewddztwa (art. 11 ust. 2) oraz realizuje jg poprzez programy wojewoddzkie (art. 11
ust. 3). W wymienionych w ustawie (art. 11 ust. 1) pieciu gtéwnych dziedzinach sktadajgcych sie na
strategie rozwoju wojewddztwa, trzy dotyczg szeroko rozumianej gospodarki. Jest to pobudzanie

" Hasto ,polityka regionalna” [w:) Stownik rozwoju regionalnego, Polska Agencja Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 1998.

8 W Unii Europejskiej mianem polityki regionalnej okresla sie czesto wszystkie dziatania na rzecz
spéjnosci spoteczno-ekonomicznej poszczegolnych krajow i tworzacych je regionéw. Jednak trudno
jest przyjac¢ wszystkie dziatania funduszy strukturalnych w danym kraju jako polityke regionalna,
poniewaz tylko w niektorych z nich znaczacym podmiotem sg regiony. Nalezy wiec pamietac, ze - z
punktu widzenia Unii Europejskiej - polityka spojnosci jest terminem szerszym niz polityka regionalna.
° Wiecej w artykutach E. Domanskiej [w:) Zasady i cele polityki rozwoju regionalnego, ,Kontrola
Panstwowa” nr 1/2001, s. 70; Fundusze strukturalne w Unii Europejskiej, ,Kontrola Pahstwowa” nr
4/2001, s. 75; Programy przedakcesyjne w Unii Europejskiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2001, s. 85.



aktywnosci gospodarczej, podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki
wojewodztwa oraz ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego. Pozostate dwa dotyczg rozwoju
spotecznego: zachowania wartosci Srodowiska kulturowego i przyrodniczego oraz pielegnowania
polskosci, rozwoju i ksztattowania swiadomos$ci narodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkancow.
Mozna zauwazy¢ wyrazng zbiezno$¢ pomiedzy sferami sktadajacymi sie na strategie rozwoju a
sferami wskazanymi dla polityki rozwoju wojewddztwa. Na przyktad przyjecie strategii podnoszenia
poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa (art. 11 ust. 1 pkt 3) przekfada
sie na nastepujace konkretne dziatania z zakresu polityki rozwoju wojewddztwa (art. 11 ust. 2 pkt
2,4,6): utrzymanie i rozbudowe infrastruktury spotecznej i technicznej o znaczeniu wojewodzkim,
wspieranie i prowadzenie dziatan na rzecz podnoszenia poziomu wyksztatcenia oraz wspieranie
rozwoju nauki i wspotpracy miedzy sferg nauki i gospodarki, popieranie postepu technicznego i
innowacyjnosci. Warto jeszcze podkresli¢, ze zasadniczym zadaniem strategii jest okreslenie szeroko
rozumianych celéw rozwoju, a nie instrumentéw ich realizacji, ktére powinny zosta¢ okreslone w
programach wojewodzkich, bedacych dokumentami wykonawczymi strategii.

Role programéw wojewddzkich okresla art. 11 ust. 3 ustawy, zgodnie z ktérym ,Strategia
rozwoju wojewodzkiego realizowana jest poprzez programy wojewddzkie”. Oznacza to, ze programy
wojewddzkie powinny zawiera¢ konkretne przedsiewziecia umozliwiajace realizacje celéw strategii,
okresla¢ partnerow lokalnych i ponadregionalnych oraz precyzowaé zrédia finansowania
przedsiewzie¢ objetych programem.

Nalezy zauwazy¢, iz podstawowymi ,intelektualnymi partnerami” dla samorzgdu wojewddztwa
beda ministerstwa opracowujace programy rozwoju konkretnych sektoréw, za ktére odpowiadaja.
Wymieni¢ tu mozna wieloletnie narodowe strategie sektorowe w sferze: polityki regionalnej;
zatrudnienia i zasobdw ludzkich; rolnictwa i rozwoju terenéw wiejskich; ochrony s$rodowiska
przyrodniczego; rybotéwstwa oraz transportu. Istniejgce lub powstajgce sektorowe programy rozwoju
powinny wywotywa¢ znaczace ,0dgorne cisnienie” na samorzady wojewddztw, wskazujac im mozliwe
obszary zainteresowania rzadu, pozwalajgce liczy¢ na wysokie prawdopodobienstwo wsparcia
kompatybilnych dziatan wojewddzkich. Partnerami wojewoddztwa bedg takze gminy i powiaty lezace na
jego obszarze, a wiec podmioty samorzadu terytorialnego szczebla lokalnego, chcace zbudowac lub
zmodernizowac te czesc¢ lokalnej infrastruktury technicznej, za ktérg bezposrednio odpowiadajg (drogi,
wodociagi, kanalizacja, infrastruktura szkolna, opieka spoteczna) oraz wspotuczestniczy¢ w budowie
infrastruktury niezbednej dla lokalnego rozwoju cywilizacyjnego, ktéra nie wchodzi bezposrednio w
zakres ich kompetencji (telefonizacja, sie¢ gazownicza, infrastruktura intelektualna, rozwdj lokalnej
przedsiebiorczosci itp.). Ich programy rozwoju lokalnego wywotujg znaczace ,oddolne cisnienie” na
samorzad wojewddztwa, wskazujgc obszary spotecznego zapotrzebowania i zainteresowania.

Niestychanie istotng sprawag jest umiejetna transformacja obu sygnatéw - zaréwno
branzowych, pochodzacych z centrum, jak i terytorialnych - z samorzadéw lokalnych. Ta wielo$¢
informacji, potencjalnych mozliwosci i oczekiwan powinna zosta¢é poddana procedurze analizy
eksperckiej oraz demokratycznych rozstrzygnie¢ podczas sesji sejmikow wojewddztw przyjmujgcych
swoje wieloletnie strategie rozwoju wojewddztwa, a w ramach strategii poszczegolne programy
wojewodzkie. Tak przetworzona informacja powinna rowniez wréci¢ do centrum jako jedno z istotnych
zrodet wiedzy (oraz ,oddolnego cisnienia”) przy opracowywaniu, przez ministra wtasciwego do spraw
rozwoju regionalnego, projektu narodowej strategii rozwoju regionalnego.

Proces budowania strategii i opracowywania programoéw wojewddzkich przebiegat we
wszystkich wojewddztwach bardzo intensywnie. Poniewaz ustawodawca okreslit tylko zasadnicze
ramy merytorycznej zawartosci strategii, rozne wojewddztwa stosowaty r6zne metody sporzadzanﬁ
tego dokumentu. Z publikacji polskich dostepny byt poradnik dla samorzadéw wojewddztw,
omawiajacy metodologie_ programowania rozwoju spofeczno-gospodarczego wojewodztwa. G.
Gorzelak i B. Jatowiecki— przedstawili poréwnawczg analize metodologii opracowywania strategii,
analizujagc szesnascie strategii wojewoddzkich. Autorzy podkre$lali  zréznicowany poziom
analizowanych dokumentéw oraz duzg réznorodnos¢ metodologii. Wiekszos¢ z nich byta
przygotowana w urzedach marszatkowskich z udziatem przedstawicieli samorzadoéw lokalnych oraz
instytucji i organizacji spotecznych. Niewatpliwie prace nad strategiami w latach 1999 - 2000 staty sie
waznym elementem dziatalnosci samorzadéw wojewddzkich, przyczynity sie do integracji
wewnatrzwojewddzkiej oraz przyniosty syntetyczne wizje poszczegdolnych wojewodztw w horyzoncie

M. Benio, J. Bober, J. Hausner (red.), S. Koldras, T. Kudtacz, £.. Mamica: Programowanie rozwoju
regionalnego, Matopolska Szkofa Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie,
Krakow 1999.

! G. Gorzelak, B. Jatowiecki: ,Strategie rozwoju regionalnego” [w:] ,Studia regionalne i lokalne” nr
1/2001, s. 41.



czasowym co najmniej 10 lat. Petne teksty strategii dla poszczegodlnych wojewddztw dostepne sg na
stronach internetowych samorzadéw wojewddztw.

Polityka regionalna rzadu

Przejdzmy teraz do sposobu programowania polityki regionalnej rzadu. Zasady i procedure
programowania przez rzad polityki regionalnej oraz formy wspétdziatania rzadu z samorzadem
wojewodztwa i innymi partnerami biorgcymi udziat w polityce rozwojtbﬁegionalnego reguluje ustawa z
dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego™“ Ustawa ustanawia instytucje,
ktére wykonujg polityke regionalng panhstwa, definiuje sposéb programowania rozwoju regionalnego
oraz opisuje zasady wspierania rozwoju regionalnego przez panstwo. Definicja ustawowa wspierania
rozwoju regionalnego (art. 2, ust. 1 pkt 1) brzmi nastepujaco: ,[...] terytorialnie ukierunkowany zespot
dziatah Rady Ministrow i administracji rzadowej na rzecz trwatego rozwoju spoteczno-gospodarczego i
ochrony srodowiska, prowadzonych we wspodtpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego oraz
partnerami spoftecznymi i gospodarczymi’. Takie szerokie rozumienie wspierania rozwoju
regionalnego moze oznaczac, ze wszystkie terytorialnie ukierunkowane dziatania rzgdu nalezg w
rozumieniu prawa polskiego do zagadnien rozwoju regionalnego i polityki regionalnej, nawet jezeli
znajdujg sie w zakresie dziatania innych ministrow niz minister wtasciwy do spraw rozwoju
regionalnego. Wowczas, poprzez procedure uzgodnien z ministrem witasciwym do spraw rozwoju
regionalnego, muszg sie znalez¢ w kontrakcie regionalnym. Poza mechanizmem opisanym w ustawie
moga sie wiec znalez¢ tylko te dziatania ministrow, ktore nie sg terytorialnie ukierunkowane, czyli - jak
pisze M. Kulesza™ - ,maja charakter powszechny, oparty na obiektywnych standardach [...] i nie
wymagajg wsparcia samorzadu terytorialnego”. Powszechnos¢ oznacza, ze dany instrument polityki
sektorowej dotyczy wszystkich, ktérzy odpowiadajg ustalonym kryteriom (np. gminy powyzej
okreslonej stopy bezrobocia), nie ma wiec zadnych powoddéw, aby réznicowaé wsparcie i prowadzi¢
jakiekolwiek negocjacje. Ustawa dopuszcza rowniez zamkniety katalog zadan z zakresu rozwoju
regionalnego, ktére nie sg ujete w kontrakcie, a mogg by¢ finansowane z dotacji celowych z budzetu
panstwa (art. 29 ust. 1).

Dziatania zwigzane z realizacjg polityki regionalnej rzadu wykonuje minister wiasciwy do
spraw rozwoju regionalnego (art. 6) we wspotpracy z ministrami kierujgcymi poszczegélnymi dziatami
administracji rzadowej (art. 7 ust. 1). Ministrowie ci majg obowigzek wyodrebni¢, z wykonywanych
przez nich zadan takie, ktére sa terytorialnie ukierunkowane oraz mieszczg sie w jednym z
nastepujacych obszaréw:

1) rozwodj przedsiebiorczosci, zwtaszcza matych i sSrednich przedsiebiorcow, innowacje
gospodarcze, transfer technologii;

2) restrukturyzacja wybranych dziedzin ustug publicznych oraz gospodarki lokalnej i
regionalnej, opierajgca sie na zasadach zrownowazonego rozwoju;

3) tworzenie nowych, statych miejsc pracy;

4) inwestycje w zakresie infrastruktury technicznej i transportowej, poprawiajace warunki
realizowania inwestycji gospodarczych;

5) przedsiewziecia z zakresu edukacji, w tym edukacji dorostych;

6) przedsiewziecia z zakresu kultury regionalnej i lokalnej, bedace sktadnikami kultury
narodowej oraz ochrony i rozwoju dziedzictwa kulturowego;

7) inwestycje poprawiajgce stan $rodowiska;

8) rozwdj instytucji dziatajgcych na rzecz pobudzania aktywnosci i wspomagania dziatan
samorzadowych wspdlnot regionalnych i lokalnych.

Wyodrebnione zadania, z okre$lonymi przez ministrow celami i priorytetami oraz z
przypisanymi im a wyodrebnionymi w ustawie budzetowej srodkami (art. 7 ust. 3) majg stanowi¢ czesc¢
poszczegdlnych kontraktow wojewodzkich.

Ze wzgledu na szczegodlny, miedzyresortowy charakter polityki regionalnej, najwyzszym
organem jej prowadzenia jest Rada Ministrow. Przyjmuje ona narodowq strategie rozwoju
regionalnego oraz uchwala programy rozwoju regionalnego panstwa, zatwierdza kontrakty
wojewodzkie oraz przyjmuje sprawozdania z ich realizacji. Na tej podstawie podejmuje decyzje o
kontynuowaniu, zmianach badz zaprzestaniu realizacji celéw zawartych w programach i kontraktach.

2DzU z 2000 r., nr 48, poz. 550, ze zm.
M. Kulesza: ,Rozwéj regionalny. Zagadnienia instytucjonalne, ,Samorzad Terytorialny” nr 10/2000,
s. 3.



Zgodnie z ustawg o zasadach wspierania rozwoju regionalnego, minister wiasciwy do spraw
rozwoju regionalnego opracowuje kolejno nastepujace dokumenty:

- Projekt narodowej strategii rozwoju regionalnego, biorgc pod uwage strategie rozwoju
wojewodztw. Projekt - razem z opiniami zarzadéw wojewodztw, Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, Rady Polityki Regionalnej Panstwa oraz partnerow spotecznych i gospodarczych -
przedstawiany jest Radzie Ministrow do uchwalenia na co najmniej szes$¢ kolejnych lat budzetowych
(art. 11).

- Projekt programu wsparcia, stanowigcy instrument realizacji narodowej strategii rozwoju
regionalnego. Program wsparcia - przyjety w drodze rozporzadzenia przez Rade Ministrow - okresla
zakres, tryb i warunki wspierania przez panstwo programoéw wojewddzkich (art. 13 ust. 1), powinien
wiec by¢ powigzany z kolejnymi ustawami budzetowymi.

- Sprawozdania i wnioski z wykonania programu wsparcia (art. 6 ust. 1 pkt 3) z punktu
widzenia gospodarnosci, terminowosci oraz efektdéw realizacji zadan programu - corocznie do 30
kwietnia (art. 15 ust. 1 pkt 1).

- Analize kontraktow wojewodzkich (w formie sprawozdania) z punktu widzenia
gospodarnosci, terminowosci oraz efektéw realizacji zadan kontraktéw - corocznie do 30 kwietnia (art.
15 ust. 1 pkt 2).

- Informacje o zaj$ciu nadzwyczajnych okolicznosci (zmianie prawa, niewywigzywaniu sie
partneréw zagranicznych z przekazania srodkéw) wynikajacych z innych umow - na rozwdj regionalny
(art. 15 ust. 1 pkt 3).

- Whioski dotyczace kontynuacji, zmiany lub zakohczenia (rozwigzania) programu wsparcia i
kontraktu wojewddzkiego (art. 15 ust. 2).

Rada Ministrow i ministrowie wtasciwi wykonujgcy uprawnienia zatozycielskie wobec agencji i
funduszy wymienionych w art. 14 ust. 2 majg - po zatwierdzeniu strategii i programu wsparcia -
obowigzek skontrolowania, czy zachowana jest kierunkowa zgodnos¢ planéw, programow i dziatan
agencji i funduszy bedacych pod ich nadzorem z przyjetg strategiag i programem wsparcia.

Prace nad ,Narodowg strategig rozwoju regionalnego” (NSRR) zostaty zapoczatkowane w
1999 r. w Ministerstwie Gospodarki - resorcie 6wczesnie wiodacym \ﬁi‘sferze polityki rozwoju
regionalnego. Jest to jedna z kilku strategii przygotowanych przez rzad™—, ktéra wejdzie w sktad
.,Narodowego planu rozwoju” - dokumentu stuzgcego do wynegocjowania z Komisjg Europejskg tzw.
podstaw wsparcia Wspolnoty (Community Support Framework) zawierajacego zatozenia finansowania
priorytetébw wynikajacych z opracowanych strategii. Przygotowanie NSRR poprzedzato opracowanie
,<Zatozen narodowej strategii rozwoju regionalnego 2000 - 2006”, przyjetych przez Komitet Rady
Ministréw ds. Polityki Regionalnej i Zrownowazonego Rozwoju w 1999 r. oraz ,Narodowej strategii
rozwoju regionalnego - wstepne tezy”. Dokumenty te, stanowigce wyktadnie do opracowania we
wrzesniu 1999 r. projektu ,Narodowej strategii rozwoju regionalnego”, byty przedmiotem konsultacji z
organami rzgdowymi, a takze Srodowiskami samorzgdowymi oraz naukowymi. Zostaty takze szeroko
dyskutowane na posiedzeniach plenarnych Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
Polskiej Akademii Nauk. Ostateczna wersja NSRR zostala opracowana w Ministerstwie Rozwoju

ionalnego i Budownictwa, utworzonego rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 13 czerwca 2000
r. Realizujgc delegacje wynikajacg z art. 11 ust. 1 ustawy o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego, Rada Ministrow 28 grudnia 2000 r. przyjeta uchwatg nr 105~ ,Narodowg strategie
rozwoju regionalnego 2001 - 2006”, okre$lajacq zasady, kryteria i mechanizm polityki regionalnej w
Polsce. Dokument ten stanowi podstawe programowania S$redniookresowej polityki rozwoju
regionalnego w Polsce, okresla cele, priorytety, kryteria wyodrebniania obszaréw wsparcia, zasady i
kryteria wsparcia finansowego programoéw wojewddzkich z punktu widzenia polityki panstwa. Jest wiec
punktem odniesienia do preliminowania wysokosci i kierunkéw wydatkowania $rodkéw z budzetu
panstwa, w tym $rodkéw zagranicznych, na realizacje wojewddzkich programéw rozwoju
regionalnego, programéw wspoipracy przygranicznej oraz dziatan o charakterze pilotazowym z
zakresu polityki rozwoju regionalnego, ktére bedg ujmowane w ramach kontraktéw wojewddzkich.

Warto zwréci¢ uwage na dosé niskg range formalng uchwalonego dokumentu, ktéry zgodnie z
art. 93 ust. 1 Konstytucji ma charakter wewnetrzny i obowigzuje tylko jednostki organizacyjne podlegte

¥ Poniewaz na polityke strukturalng Unii Europejskiej sktadaja sie cztery fundusze strukturalne i
Fundusz Spéjnosci o dwdch priorytetach, niezbedne jest przygotowanie szesciu strategii: ,Narodowej
strategii rozwoju regionalnego”, ,Narodowej strategii zatrudnienia i zasobow ludzkich”, ,Narodowej
strategii rolnictwa i rozwoju terenéw wiejskich”, ,Narodowej strategii rybotéwstwa”, ,Narodowej
strategii ochrony $rodowiska przyrodniczego” oraz ,Narodowej strategii rozwoju transportu”.

>DzU z 2000 r., nr 50, poz. 585.

® MP z 30 grudnia 2000 r., nr 43, poz. 851.



Radzie Ministréw. Tak wiec ,Narodowa strategia rozwoju regionalnego 2001 - 2006” - na podstawie
art. 87 Konstytucji - nie jest Zrédtem powszechnie obowigzujacego prawa.

EIRozporza_dzenie Rady Ministrow w sprawie przyjecia ,Programu wsparcia na lata 2001 -
2002 jest aktem wykonawczym do ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego. Obejmuje zakres, tryb i warunki wspierania przez panstwo programéw wojewddzkich
oraz realizacji ukierunkowanych regionalnie zadan ministrow kierujgcych poszczegolnymi dziatami
administracji rzadowej. Okresla rowniez limit wydatkéw na finansowanie dziatan objetych programem
wsparcia. Stanowi zatem merytoryczne i finansowe podstawy do przygotowania i zawarcia kontraktow
wojewddzkich oraz oceny, kontroli skutecznosci i efektywnosci wykonania zadah nimi objetych.

Program wsparcia okreéla:

1. Zakres, tryb i warunki wspierania przez Rade Ministrow programéw wojewoddzkich poprzez
wskazanie:

1) celu generalnego, priorytetéw i odpowiadajacych im celéw szczegodtowych, ktére moga
uzyskac wsparcie Rady Ministréw w latach 2001 - 2002 ( 3 i 4);

2) rodzajéw dziatah wyspecyfikowanych z ustawy o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego (5 ust. 1) oraz szczegdtowych rodzajéw zadan, kitére mogg by¢ objete programem
wsparcia (zat. 1);

3) kryteriédw wyodrebniania obszaréw wsparcia ( 6) oraz na ich podstawie - obszaréw wsparcia
(zat. 2);

4) warunkow, ktérych spetnienie upowaznia samorzady wojewddztw do wsparcia przez Rade
Ministréw realizacji programoéw wojewddzkich (rozdz. 4, zat. 4);

5) podmiotéw uprawnionych wykonujacych zadania objete programem wsparcia ( 9);

6) zrédet finansowania programu wsparcia w latach 2001 - 2002 oraz limitéw srodkdéw na
zobowigzania budzetu panstwa na wsparcie dziatan i zadan wynikajacych z programéw wojewddzkich
(7izat 3a);

7) sposobu okreslenia limitow srodkéw dla wojewoddztw, przewidzianych na wsparcie - w
ramach kontraktow - dziatan wynikajgcych z programéw wojewddzkich ( 8 ust. 8).

2. Zakres, tryb i warunki realizacji na podstawie kontraktu wojewddzkiego zadan ministréw
kierujgcych poszczegolnymi dziatami administraciji rzagdowej na terenie wojewddztwa (rozdz. 4a), ktore
zmierzajg do osiagniecia celu generalnego programu wsparcia, sg terytorialnie ukierunkowane i
mieszczg sie w rodzajach zadan okreslonych w 5 ust. 1 poprzez wskazanie:

1) priorytetow i szczegdtowych celdéw ministréw wtasciwych ( 15c¢);

2) szczegdtowych rodzajéw zadan, ktére moga by¢ objete kontraktem wojewddzkim (zat. 5);

3) limitéw wydatkéw z budzetu panstwa na lata 2001 - 2002, pozostajagcych w dyspozyciji
ministréw wiasdciwych, przeznaczonych do objecia kontraktem wojewddzkim, srodkow w dyspozycji
wojewodow na dofinansowanie inwestycji i zakupdw inwestycyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego, poza ujetymi w =zat. 3, oraz inwestycji wieloletnich panstwowych jednostek
organizacyjnych i przedsiebiorstw ( 15d ust. 1 i zat. 6).

3. System monitorowania oceniajgcego skuteczno$¢ programu wsparcia oraz zakres kontroli
przebiegu realizacji, raportowania i kompleksowej oceny wynikéw programu wsparcia ( 21 - 28).

Przyjety przez Rade Ministréw ,Program wsparcia na lata 2001 - 2002” natozyt na dwdch
podstawowych wykonawcéw polityki rozwoju regionalnego - zarzad wojewodztwa oraz ministra
kierujgcego dziatem administracji rzadowej rozwdj regionalny - okreslone zadania. | tak, do zarzadu
wojewoddztwa ubiegajacego sie o dofinansowanie zadan wynikajacych z programu wojewddzkiego
nalezato zapewnienie udziatu partneréw spotecznych i gospodarczych w przygotowaniu wniosku oraz
w realizacji kontraktu wojewddzkiego poprzez, jak to wymieniono w 15 ust. 2:

1) prowadzenie akcji informacyjnej na temat programu wsparcia i mozliwo$ci otrzymania przez
wojewoddztwo i podmioty uprawnione wsparcia finansowego w celu realizacji zadan, o ktérych mowa w
zatgczniku 1 do programu wsparcia, a w trakcie realizacji kontraktu - na temat jego przebiegu i
efektow;

2) zapewnienie udziatu jednostek samorzadu terytorialnego, administracji rzadowej, partneréw
spofecznych i gospodarczych, organizacji pozarzadowych, szkét wyzszych, jednostek badawczo-
rozwojowych w przygotowaniu wniosku i realizacji kontraktu wojewddzkiego.

Zgodnie z 9, do podmiotéw uprawnionych mogacych wykonywa¢ zadania wynikajace z
programéw wojewddzkich, a realizowanych poprzez kontrakty wojewddzkie, zarzad wojewddztwa
mogt zaliczyé:

1) samorzady powiatowe;

2) samorzady gminne;
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3) regionalne i lokalne agencje oraz instytucje, wspierajgce rozwdj spoteczno-gospodarczy;

4) przedsiebiorcow, w tym rolnikéw i ich organizacje;

5) inne podmioty niezaliczane do sektora finanséw publicznych;

6) inne podmioty realizujgce zadania wynikajgce z kontraktow wojewodzkich.

Dofinansowanie zadan objetych kontraktem wojewédzkim moze nastgpi¢ z budzetu panstwa
w nastepujacych formach ( 12):

1) dotacji celowych dla jednostek samorzadu terytorialnego na realizacje zadan wiasnych;

2) dotacji celowych dla instytucji otoczenia biznesu, wspierajgcych rozwdéj matych i Srednich
przedsiebiorstw, oraz dotacji celowych dla matych i $rednich przedsiebiorstw, udzielanych w ramach
programu wsparcia;

3) pozyczek i refundacji przeznaczonych dla matych i Srednich przedsiebiorcéw;

4) dotacji celowych udzielanych wojewédztwom w ramach realizowanych na ich obszarze
programéw, wynikajacych z umow miedzynarodowych.

Minister kierujacy dziatem administracji rzadowej miat zapewnic¢ rozwdj regionalny, zgodnie z
15a ust. 1, ,komplementarno$¢ dziatan podejmowanych [...] w ramach programu wsparcia z
dziataniami ministrow wtasciwych” poprzez konsultacje wnioskow zarzadow wojewodztw z
odpowiednimi ministrami. Rozdziat 4a definiuje cele szczegbtowe wymienionych explicite ministrow.
Rozporzadzenie ustanawiajgce ,Program wsparcia” nakazywato, w 15a ust. 2 i 3, uczestniczy¢
poszczegblnym ministrom (badz ich przedstawicielom) w rokowaniach kontraktu wojewddzkiego.

.Program wsparcia” powstawat w dwdch etapacE{zI Zakonczenie etapu pierwszego stanowi
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2000 r.*~W rozporzadzeniu tym ustalono wielkos¢
Srodkéw na kontrakty wojewddzkie, okreslanych umownie mianem ,czesci regionalnej” kontraktéw,
obejmujacych z jednej strony sSrodki na wspieranie dziatan i zadan wynikajgcych z programoéw
wojewddzkich, z drugiej zas Srodki przeznaczone na finansowanie programoéw spéjnosci spotecznej i
ekonomicznej PHARE 2000 i PHARE 2001 oraz programéw rozwoju terendw przygranicznych.
Rozporzadzenie to nie objeto ukierunkowanych regionalnie zadan ministrow odpowiedzialnych za
poszczegoblne dziaty administracji rzadowej, jednak Rada Ministréow zobowigzata ministra do spraw
rozwoju regionalnego do przeanalizowania programéw innych ministrow pod katem zasadnosci
wigczenia realizowanych przez nich zadan do programu wsparcia. Wykonanie tego postanowienia
Rady Ministrow stato sie mozliwe po wprowadzeniu do ustawy budzetowej na 2001 r. limitow
wydatkéw na finansowanie zadan tych ministrow, objetych programem wsparcia w latach 2001 i 2002.
W skiad tych limitbw weszly niektére rezerwy celowe w dyspozycji ministréw kierujgcych
poszczegdlnymi dziatami administracji rzadowej, $rodki w dyspozycji wojewoddéw na dofinansowanie
inwestycji i zakupdw inwestycyjnych jednostek samorzgdu terytorialnego nieobjetych rozporzadzeniem
z dnia 28 grudnia 2000 r., lecz mieszczacych sie w rodzajach dziatan wyspecyfikowanych w ustawie o
zasadach wspierania rozwoju regionalnego i przytoczonych w programie wsparcia, a ponadto srodki w
dyspozycji ministrow witasciwych na inwestycje wieloletnie panstwowych jednostek i zakfaddéw
budzetowych oraz pahstwowych jednostek organizacyjnych i przedsiebiorstw.

Zakonczenie etapu drugiego prac nad ostateczﬁ? wersjg ,Programu wsparcia” stanowi
rozporzadzenie Rady Ministrow_z dnia 11 kwietnia 2001 r.™, a wiec juz po przyjeciu przez parlament
ustawy budzetowej na 2001 r.== Nowelizacja ,Programu wsparcia” rozszerza ogoélng pule srodkow
przeznaczonych na kontrakty wojewodzkie o ,cze$¢ resortowg”, a wiec o zorientowane terytorialnie i
przeznaczone na dziatania rozwojowe srodki w dyspozycji poszczegdlnych ministréw. Wymienione
uzupetnienia stanowig takze realizacje dyspozycji art. 5 ustawy z dnia 2 marca 2001 r. o wykonywaniu
budzetu panstwa w roku 2001 oraé| 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 - 2001, ktéry zobowigzuje do objecia kontraktami wojewddzkimi
srodkéw okreslonych w czeéci 83 (rezerwy celowe) oraz w czesci 85 (budzety wojewoddw) budzetu
panstwa, przeznaczonych na dofinansowanie zadan wiasnych inwestycyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Warto réwniez zwréci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. ,Program wsparcia” uwzglednia
przewidywane limity srodkéw z budzetu panstwa na zobowigzania finansowe, ktére powstang w 2002
r. i bedg przeznaczone na dziatania wynikajgce z programow wojewodzkich oraz na zadania
poszczegdlnych ministrow. Takie podejscie jest probg zastosowania, pierwszy raz na tak duzg skale,
wieloletniego planowania finansowego w zakresie realizowania polityki rozwoju regionalnego w

¥DzU z 2000 r., nr 122, poz. 1326.

¥ Rozporzadzenie zmieniajace rozporzadzenie w sprawie przyjecia ,Programu wsparcia na lata 2001 -
2002”, DzU z 2001 r., nr 39, poz. 460.

2 Ustawa budzetowa na rok 2001 z dnia 1 marca 2001 (DzU z 2001 r., nr 21, poz. 246).
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Polsce. Jednak, jak wynika z art. 80 ust. 2a ustawy o finansach publicznychm, do programu wsparcia,
mimo iz ma on status programu wieloletniego w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, nie
stosuje sie obowigzku uchwalenia go w formie ustawy, nawet gdy przekroczy kwote 100 min zi.
Ustanawiany jest przez Rade Ministrow w formie rozporzgdzenia. Wymaga wiec potwierdzenia przez
Sejm w kolejnych ustawach budzetowych poprzez przyznanie odpowiednich limitéw wydatkéw. A
zatem zapisany w 7 ust. 4 pkt. 2 ,Programu wsparcia na lata 2001 - 2002” limit wydatkéw z budzetu
panstwa na finansowanie dziatann objetych programem na 2002 r. w wysoko$ci 2 mid zt powinien
zostaé potwierdzony w przyjetej przez parlament ustawie budzetowej na rok 2002.

Whnioski i opinie

Przyjety przez Rade Ministrow ,Program wsparcia” razem z ustawg o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego oraz ustawg o samorzadzie wojewddztwa budujg bardzo drobiazgowy, czasami
jednak nie do konca ,oprzyrzadowany”, koherentny system dziatania wiadz publicznych
(poszczegdlnych ministréw, instytucji panstwowych, administracji rzadowej oraz organéw samorzadu
terytorialnego) w celu rozwoju i wyréwnywania réznic w poziomie rozwoju poszczegolnych czesci
kraju. Zdecydowana wiekszo$¢ ekspertow i praktykdw raczej nieprzychylnie przyjeta rozwigzania
proponowane w ustawie o0 zasadach wspierania polityki regionalnej. Ustanowiony tg ustawg
mechanizm uzgadniania celéw polityki rozwoju wojewddztw z politykg regionalng rzadu oraz
zawierania kontraktéw miedzy samcgadami wojewddztw i rzagdem uwazany jest za system ,bardzo
skomplikowany i zbiurokratyzowany™ ktory ,przeistacza sie w narzedzie zapewniajgce programows i
realizacyjng E{ninacje centrum w sferze przedsiewzie¢ powierzanych ustawowo samorzadom
wojewodzkim™= oraz ktory ,umacnia zagrozenie klientelizmii polityzacje przez sam fakt, sitg rzeczy,
uznaniowego dzielenia srodkéw™ Uwaza sie rowniez, ze™ ,wprowadzenie [...] instytucji kontraktu
jest pomystem zbednym z punktu widzenia samorzadu terytorialnego oraz szkodliwym z punktu
widzenia przeksztatcen systemu finanséw publicznych”. Czes$¢ ekspertéw zwraca szczegdlng uwage
na niebezpieczenstwa zwigzane z powierzaniem panstwu funkcji modernizacyjno-rozwojowych w
warunkach - ciggle trwajacego - okresu transformaciji, ze wzgledu na funkcjonalne stabosci panstwa i
jego administracji. Wskazujg oni na fakty pozwalajace twierdzi¢, iz w polskiej administracji publiczne;j
dominujgcym systemem jest mieszanina klientelizmu i korporacjonizmu, gdzie proces artykulaciji
interesow ,przebiega wewnatrz rozgatezionych struktur paristwa oraz na styku tych struktur z partiami
politycznymi, zwigzkami zawodawymi i (w znacznie mniejszym stopniu) organizacjami
przedsiebiorcow i pracodawcow™". Cokolwiek by jednak o kontraktach powiedzie¢, powstanie
systemu kontraktéw miedzy panstwem a wojewddztwem (regionem) jest wyrazem wykluwania sie w
Polsce nowej filozofii rozwoju, filozofii, ktérej zasada jest przekonanie, ze rozwdj regionalny to nie
suma branzowych (sektorowych) dziatan sterowanych z centrum, lecz wspotpraca wszystkich, ktérzy
akceptujg okreslony program rozwoju. Wszystkich - to znaczy zwlaszcza spotecznosci regionalnej
oraz lokalnej (wazna tu jest formuta partnerskich negocjacji wewnatrz regionu) we wspotpracy i
partnerstwie z regionalnymi przedsiebiorcami oraz w partlﬁskiej wspotpracy z centrum, ktore réwniez
musi nauczy¢ sie méwi¢ ,jednym glosem”. M. Kulesza“™" uwaza, ze poprzez przyjety mechanizm
wspierania przez rzad rozwoju regionalnego udato sie ,zrealizowa¢ nowoczesny, otwarty model
aktywnej administracji wspotpracujacej (administracji kooperatywnej), zbudowanej na zasadzie
wielosci silnych, samodzielnych osrodkéw decyzyjnych (model sieciowy). Ten wiasnie model jest
szansg dla samorzadu regionalnego w panstwie unitarnym: przestankg wspoétdziatania wszystkich
zainteresowanych pracami nad strategig i politykg rozwoju regionalnego”.
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Finansowanie rozwoju regionalnego

Zgodnie z przyjetym modelem ustrojowym, zrédtem finansowania realizacji polityki rozwoju
regionalnego powinny byé¢: srodki pochodzace z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
(wojewodztwa, powiatéw, gmin), zaangazowanie finansowe panstwa, w tym pomoc finansowa z
funduszy Wspdlnoty Europejskiej oraz zaangazowanie sektora prywatnego w ramach partnerstwa
rozwoju regionalnego zapisany jest w kontrakcie wojewddzkim. Dalej przedstawie krotko wszystkie
prawnie dopuszczalne Zrédta finansowania polityki rozwoju regionalnego w rozbiciu na przedstawione
wyzej obszary.

Srodki pochodzace z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego

Wart przedyskutowania jest zwigzek pomiedzy systemem dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym zwtaszcza samorzadow wojewodztw, a przyjetym modelem polityki rozwoju
regionalnego. Podstawowg zasadg wynikajaca z przyjetego modelu jest zasada dominacji polityki
rozwoju wojewddztwa uprawianej przez okreslony samorzad wojewodztwa nad politykg regionalng
panstwa skierowang ku temu wojewddztwu. Proporcje w obrebie obydwu bezposrednich zrédet
rozwoju regionalnego, tj. pomiedzy instrumentarium polityki regionalnej paristwa i polityki rozwoju
wojewOdztwa, sg pochodng terytorialnej organizacji panstwa i ustrojowej pozycji wojewddztw
(regiondw) w panstwie. Optymalna relacja polityki regionalnej panstwa i polityki rozwoju wojewddztwa
powinna pozostawia¢ administracji rzadowej tyle Srodkéw finansowych, aby mogta ona podejmowac
skuteczne interwencje regionalne, lecz jednoczeénie tylko tyle srodkéw, by ich wydawanie musiato
odbywaé sie w ramach uprzednio uzgodnionych tryboéw i procedur zawartych w przyjetym modelu
polityki regionalnej panstwa. Wéwczas polityka regionalna panstwa bedzie mogta przyjmowaé postac
dziatah korygujacych, interwencyjnych i uzupetniajgcych. Jezeli natomiast wojewddztwo okaze sie
strukturg finansowo staba, to prowadzona przezen polityka rozwoju bedzie z koniecznosci
nakierowana na przetrwanie, natomiast silne impulsy rozwojowe bedg musiaty mie¢ charakter dziatan
zewnetrznych wzgledem wtadz wojewddztwa, bytyby wiec sktadnikami polityki regionalnej panstwa.

Poziom zblizenia do tej optymalnej relacji moze by¢ miarg rzeczywistej decentralizacji polityki
rozwoju regionalnego szczebel regionalny, a co za tym idzie - miarg sensu istnienia samorzadu na
szczeblu wojewc’)dzkim. Problem przedstawiony powyzej nie jest tylko kwestig proporcji iloSciowych,
lecz dotyczy wyboru obszaru pozwalajagcego na poszukiwanie swoistej rbwnowagi, poniewaz nie
kazda kombinacja obydwu typdéw polityki rozwoju regionalnego moze sprawnie funkcjonowac.
Generalng zasadg powinno by¢ jednak, %y samorzad byt chetny do pieniedzy, ktére sam zarabia, a
nie do tych, ktére moze dostaé z centrum™" By¢é moze wtedy rzadowi zacznie ,partnersko” zaleze¢ na
tym, aby uzyska¢ od samorzadu wojewddztwa wsparcie na regionalne komponenty programow
sektorowych i dopiero wtedy bedzie mozna powaznie méwi¢ o zinstytucjonalizowanym partnerstwie.

Niestety za reformg administracji publicznej przeprowadzong w 1998 r. nie poszta rownolegle
reforma finans@w publicznych. Jak wynika ze zbiorczego zestawienia srodkéw objetych kontraktami
wojewodzkimi*, na ogdlng kwote srodkdéw w podpisanych na lata 2001 - 2002 kontraktach, réwng 13
199 min zt, srodki udostepniane na realizacje kontraktéw przez jednostki samorzadu terytorialnego
wynoszg ogotem 2269 min zt, co stanowi 17,2%, w tym przez wojewddztwa - 291 min zt (2,2%),
powiaty - 186 min zt (1,4%) oraz gminy - 1792 min zt (13,6%). Wymowy tych liczb nie wypada
komentowac.

Srodki z budzetu panstwa
Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego konstruuje spéjny model finansowania

polityki rozwoju regionalnego w aspekcie wspierania polityki rozwoju wojewodztw przez polityke
regionalng rzadu. Rozdziat 5 ustawy omawia zasady finansowania rozwoju regionalnego przez

# J. Ploskonka: Model instytucjonalny polityki regionalnej - propozycje i dylematy [w:) Model
instytucjonalny polityki..., op. cit., s. 85.

% Koncepcja ta zostata przedstawiona w raporcie Instytutu Spraw Publicznych (Program Reformy
Administracji Publicznej): Z. Gilowska, E. Wysocka, J. Ptoskonka, S. Prutis, M. Stec: Model ustrojowy
wojewddztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym, ISP, Warszawa, lipiec 1997 oraz [w:]
,~>amorzad Terytorialny” nr 8 - 9/1997.

3 Kontrakty wojewédzkie na lata 2001 - 2002, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa,
Warszawa 2001, ptyta CD.



panstwo poprzez kontrakty wojewoddzkie. Artykut 25 precyzuje zasady okreslania limitu wydatkéow na
sfinansowanie zadan objetych programem wsparcia w ustawie budzetowej oraz okresla zasady
dofinansowania dla jednostek samorzadu terytorialnego wykonujacych zadania uwzglednione w
kontrakcie. Dofinansowanie to jest traktowane jako dotacja celowa na zadanie wiasne (art. 25 ust. 3) i
jest przekazywane przez ministra wtasciwego do spraw finansdéw publicznych za posrednictwem
wojewodow w terminach i na zasadach uwzglednionych w kontrakcie (art. 25 ust. 2).

Jak wynika ze zbiorczego zestawienia Srodkéw objetych kontraktami Wojewc’)dzkimﬁ! na
0golng kwote srodkéw w podpisanych na lata 2001 - 2002 kontraktach, rowng 13 199 min zt, Srodki
krajowe pochodzace z budzetu panstwa - w tym Srodki w dyspozycji poszczegdlnych ministréw i
wojewody udostepniane na realizacje kontraktdw - wynoszg 7900 min z, tj. 59,9%. Najwiekszg kwote
stanowig w tym Srodki: na rozliczenie inwestycji wieloletnich jednostek samorzadu terytorialnego -
2325 min zt (16,6%), na dotacje, inwestycje i zakupy inwestycyjne - 900 min zt (6,8%), ministra
wiasciwego ds. zdrowia - 1321 min zt (10%) oraz na dofinansowanie zadan witasnych samorzadu
wojewodztw w zakresie organizacji i dotowania kolejowych regionalnych przewozéw pasazerskich -
761 min zt (5,8%). Kwoty podane powyzej nie obejmuja tych srodkéw objetych kontraktem, ktérych
wielko$¢ lub alokacja na poszczegdlne wojewoddztwa zostanie okreslona po podpisaniu kontraktu, na
zasadach okreslonych w poszczegolnych zatgcznikach dotyczacych srodkéw w dyspozycji ministrow
wtasciwych.

Srodki z budzetu Unii Europejskiej

Pienigdze na prowadzenie polityki rozwoju regionalnego w Polsce moga pochodzi¢ rowniez z
Unii Europejskiej. Ustawa o finansach publicznych definiuje ,8rodki pochodzace ze Zrédet
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi” jako $rodki publiczne (art. 3 ust. 1 pkt 2). Sg one, oraz
wydatki z nich finansowane, wtagczane do budzetu panstwa (art. 61 ust. 3), przy czym musza by¢
przeznaczone wyfgcznie na cele okreslone w umowie miedzynarodowej lub deklaracji dawcy i zgodnie
z procedurami obowigzujacymi przy ich wykorzystywaniu (art. 30). Ustawa nakazuje wyodrebni¢ z
budzetu panstwa wydatki, ktérych zrédiem finansowania sg pienigdze pochodzace z zagranicy,
niepodlegajace zwrotowi (art. 63 ust. 2); pozwala réwniez utworzy¢ rezerwe celowg na te wydatki (art.
66 ust. 2 pkt 2). W wydatkach budzetu panstwa mozna uwzgledni¢ wspoétfinansowanie programoéw ze
zrodet zagranicznych (art. 63 ust. 1 pkt 6). Ustanowione ustawg o finansach publicznych zasady
gospodarki finansowej nakazujg dokonywanie wydatkéw na to wspoéffinansowanie dopiero po
uzyskaniu pieniedzy ze zrédet zagranicznych (art. 92 pkt 4) oraz gromadzenie ich na wyodrebnionym
rachunku bankowym (art. 95 ust. 1). Wydatki, ktérych planowanym Zzrédtem finansowania sg $rodki
pochodzace z zagranicy, niepodlegajgce zwrotowi, oraz srodki przeznaczone na wspoffinansowanie
programéw realizowanych z tych zrédet, nie wygasajg z uptywem roku budzetowego (art. 102 ust. 2
pkt 1).

W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 - 2002 zaliczono
do mozliwych dochodéw gmin, powiatdw i wojewddztw ,$rodki finansowe pochodzace ze zrédet
zagranicznych niepodlegajgcych zwrotowi oraz $rodki na wspotfinansowanie programoéw
realizowanych z udziatem srodkéw zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi” (art. 4 pkt 4a, art. 9 pkt
3a, art. 12 pkt 4a). Art. 43 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999 - 2002 precyzuje sposOb dystrybuowania tych pieniedzy. Sg one przekazywane przez
wojewodow, chyba ze umowa miedzynarodowa ,wymaga ustanowienia dla dystrybucji tych $rodkow
agenciji ptatniczej w postaci odrebnej od administracji rzadowej panstwowej osoby prawnej” lub zasady
przekazywania dotacji sg okreslone w odrebnych przepisach (art. 43 ust. 5). Ustawa wymaga ponadto
(art. 43 ust. 4), aby Srodki pochodzace ze zrdodet zagranicznych oraz programy, na ktore sg
przeznaczane (lub wspoiprzeznaczane), byly ,kazdorazowo wykazywane w kontrakcie w formie
zatgcznika”.

Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego nie zawiera zadnych szczego6towych
zapisow dotyczacych wkomponowania programow pomocowych Unii Europejskiej w catoksztait
polityki rozwoju regionalnego w Polsce. Ustawa nie uwzglednia odmiennosci trybu planowania,
negocjowania i realizacji Srodkéw pomocowych Unii Europejskiej od trybu prac nad budzetem panstwa
oraz budzetami samorzadéw wojewddztw oraz zaktada milczaco, ze - zgodnie z ustawg o finansach
publicznych - srodki te, jako srodki wigczone do budzetu panstwa, nie réznig sie de facto od innych
Srodkéw z budzetu panstwa, a problem ich odmiennosci w obszarach planowania, negocjowania i
realizacji jest wytacznie problemem technicznym. Niektérzy eksperci uwazajg jednak brak zapiséw o

% Kontrakty wojewédzkie..., jw.



srodkach unijnych za ist%‘ny mankament ustawy, proponujgc nawet przygotowanie odrebnej ustawy o
funduszach europejskich™=

W aktualnym stanie prawnym Ministerstwo Finanséw ponosi wiec petng merytoryczng
odpowiedzialno$¢ wobec Komisji Europejskiej za prawidtowg obstuge srodkow fina@owych z Unii
Europejskiej. Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 16 czerwca 1998 r.*= ustanowiono
petnomocnika rzadu, do ktérego zadahn nalezata kontrola finansowa wydatkowania $rodkow
pochodzacych z Unii Europejskiej przez instytucje wdrazajace programy pomocowe oraz srodkéw z
budzetu panstwa przeznaczonych na wspétfinans%{vanie tych programoéw. Rozporzadzenie to utracito
moc obowigzujacg 21 pazdziernika 2001 , a od 23 pazdziernika zadania przypisane
petnomocnikowi rzadu przejat minister finanséw . Réwniez w Ministerstwie Finanséw usytuowany jest
tzw. krajowy urzednik zatwierdzajacy (national authorising officer - NAO) odpowiedzialny, z pun
widzenia UE, za obstuge przeptywow finansowych i kontrole finansowg srodkéw z Unii Europejskiej™
W Ministerstwie utworzono w 1998 r. specjalny Departament Obstugi Funduszy Pomocowych,
odpowiedzialny za realizacje ptatnosci z Unii Europejskiej i ich kontrole finansowa.

W edycji PHARE 2000 zintegrowane programy rozwoju regionalnego realizowane bylty w 5
wojewodztwach: podkarpackim, lubelskim, podlaskim, warminsko-mazurskim i slagskim. W ramach
PHARE 2001 doszty nastepne 3 wojewddztwa: Swietokrzyskie, todzkie i kujawsko-pomorskie. Na
etapie programowania programu PHARE 2002 planuje sie dotaczenie nastepujacych wojewodztw:
dolnoslaskiego, opolskiego, matopolskiego, lubuskiego, pomorskiego i zachodnio-pomorskiego.

Jak wynika ze zbiorczego zestawienia Srodkéw objetych kontraktami Wojewc’)dzkim na
0golng kwote srodkéw w podpisanych na lata 2001 - 2002 kqntraktach, rowng 13 199 min zt, Srodki
zagraniczne wynoszg 551,53 min euro, co jest réwnowarto$cig™ 2206 min zt i stanowi 16,7% $rodkéw
objetych kontraktami. W ramach srodkéw pozostajacych w dyspozycji ministrow wiasciwych, o ktérych
mowa w zatgczniku nr 6 przyjetego ,Programu wsparcia”, srodki zagraniczne wynoszg 64,76 min euro,
w tym ministra wtasciwego ds. rozwoju wsi - 46 min euro, a ministra wtasciwego ds. pracy - 18,7 min
euro. W ramach programu PHARE Wspdlnoty Europejskiej srodki zagraniczne wynoszg 486,77 min
euro, w tym na realizacje programu spojnosci spoteczno-gospodarczej PHARE - 345,6 min euro oraz
na realizacje programow wspotpracy przygranicznej PHARE i ,Zintegrowanego programu granica
wschodnia” - 141,2 min euro.

Srodki pochodzace od innych podmiotéw

Zgodnie z postanowieniem art. 11 ust. 5 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, wykonywanie
zadan zwigzanych z rozwojem regionalnym na obszarze wojewodztwa nalezy do samorzgdu
wojewddztwa. Zapis ten pozwala na koncentracje i koordynacje wysitkdw wszystkich mieszkancéw
wojewodztwa oraz wszystkich dziatajgcych w nim firm, instytucji i organizacji. Przyjeta przez okreslone
wojewodztwo strategia jego rozwoju w swej istocie ma sprawic, by dziatania niezaleznych od siebie
podmiotéw i Srodowisk byly koordynowane i taczone. Jednym z mozliwych narzedzi prowadzenia
skoordynowanej polityki rozwoju wojewddztwa jest ,pozyskiwanie i taczenie srodkéw finansowych
publicznych i prywatnych w celu realizacji zadan z zakresu uzytecznosci publicznej” (art. 11 ust. 2 pkt
3 ustawy o samorzgdzie wojewodztwa). W zwigzku z tym, w zataczniku nr 4 do ,Programu wsparcia
na lata 2001 - 2002” zawierajgcym formularz planu finansowego wniosku - przewidziane zobowigzania
finansowe na dziatania wynikajagce z programu wojewddzkiego, uwzgledniono oprécz srodkow
publicznych réwniez Srodki sektoramf)rywatnego. Jak wynika ze zbiorczego zestawienia $rodkow
objetych kontraktami wojewddzkimi™, na ogdlng ich kwote w podpisanych na lata 2001 - 2002

3 J. Szlachta: Polityka regionalna Polski w perspektywie integracji z Unig Europejska [w:] ,Studia
Regionalne i Lokalne” nr 1/2001, s. 25.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie ustanowienia petnomocnika rzadu do spraw obstugi
Srodkéw finansowych pochodzacych z Unii Europejskiej (DzU nr 76, poz. 494, ze zm.).

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 pazdziernika 2001 w sprawie zniesienia niektérych
petnomocnikéw rzadu (DzU nr 122, poz. 1330).

% Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 pazdziernika 2001 r. w sprawie szczegdtowego
zakresu dziatania Ministra Finanséw (DzU nr 122, poz. 1334).

370d 17 lipca 1998 r. do 23 pazdziernika 2001 r. funkcje te petnit podsekretarz stanu w Ministerstwie
Finanséw - Krzysztof Ners, od 7 listopada 2001 r. funkcje NAO petni podsekretarz stanu w
Ministerstwie Finanséw - Andrzej Raczko.
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kontraktach, réwng 13 199 min zt, srodki udostepniane na realizacje kontraktu przez inne niz
publiczne podmioty wyniosty 824 min zi, co stanowi 6,2% sSrodkéw objetych kontraktami.

Whnioski

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 - 2002, konstruujgc
zrodta dochoddw poszczegdlnych rodzajéw jednostek samorzadu terytorialnego, nie przewidziata
mozliwosci jakichs specjalnych dochoddéw skierowanych na wykonywanie zadah rozwoju
wojewodztwa; dotyczy to zwiaszcza dochoddéw wojewddztw. Z punktu widzenia wojewddztwa, jako
podmiotu odpowiedzialnego za kreowanie polityki rozwoju, potencjalne mozliwosci kierowania
srodkéw wiasnych na realizacje celow zwigzanych z rozwojem regionalnym mogg pochodzi¢ badz z
dochodéw wilasnych (ktére sg bardzo niskie), badZz z zastosowania instrumentu dtugu publicznego.
Wojewddztwo moze liczy¢ na potencjalne srodki finansowe, jakimi sg srodki wiasne regionalnych
podmiotéw publicznych, to znaczy gmin i powiatow, zaangazowane na inwestycje rozwojowe 0
znaczeniu ponadlokalnym, jednak zawsze beda to zadania wiasne gmin i powiatéw przez nie
wykonywane.

W ustawie o zasadach wspierania rozwoju regionalnego przewidziano sytuacje, w ktorej
samorzad moze nie mie¢ wystarczajgcych zrédet dochodéw na prowadzenie wtasnej polityki rozwoju
wojewodztwa - traktujac ja, miejmy nadzieje, jako sytuacje przejsciowa - i postanowiono, ze (art. 54)
,do czasu okreslenia w odrebnych przepisach dodatkowych zrédet dochodéw wlasnych wojewddztwa
lub zasad ustalania cze$ci podstawowej subwencji ogdlnej dla wojewddztw na finansowanie zadanh
rozwoju regionalnego nie mozna uzaleznia¢ zawarcia kontraktu regionalnego od wniesienia przez
samorzad wojewoddztwa wkiadu $rodkdéw witasnych przeznaczonych na wykonanie zadarn objetych
kontraktem”.

Paradoksalnie, ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 - 2002
wprowadza wiele zakazéw i nakazéw bezposrednio dotyczacych wykonywania zadan wilasnych
lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego. Gminy i powiaty muszg dbac¢ o to, aby ich inwestycje
znalazty sie w kontrakcie regionalnym nie dlatego, iz potaczone sg - poprzez program rozwoju
wojewodztwa - wspolng dla regionu ideg jego rozwoju, ale dlatego, ze jest to jedyny sposob, aby
uzyska¢ dotacje celowe z budzetu panstwa na swoje zadanie witasne. Natomiast, jezeli samorzad
wojewodztwa bedzie pozbawiony wolnych $rodkéw wiasnych, ktére moze swobodnie uruchamiac na
przedsiewziecia wynikajace z przyjetej przez siebie strategii rozwoju, to trudno nazwa¢ go partnerem
kontraktu, co najwyzej jest jego beneficjentem. Oznacza to jednak, ze cele rozwoju regionalnego
zostang mu narzucone poprzez kontrakt. Przestanie by¢ wiec podmiotem rozwoju regionu.

Nie nalezy sie wiec dziwi¢, ze ten - w zasadzie - zupetny brak wolnych $rodkéw wlasnych
wojewodztw mocno zacigzyt na ksztatcie samych strategii rozwoju wojewddztw. Strategie te pisane
byty nie po to, by precyzyjnie analizujgc stan wojewddztwa okresli¢ kilka operacyjnie najistotniejszych
strategiczr:l\)ﬁ] celow, przygotowaé operacyjne i finansowe plany ich realizacji, ale - jak pisze jeden z
marszatké - po to, aby ,...stara¢ sie na wszystkich poziomach celéw zostawi¢ sformutowania
otwarte i mozliwie szerokie. Méwigc obrazowo, sg to strategie zbieracko-towieckie - petne putapek,
dotéw i sieci, w ktére ma wpas¢ jak najwiecej projektéw europejskich i rzadowych.”

Zatem ustawa majaca w zamysle okresli¢ dochody samorzadu terytorialnego, nie dosc, ze nie
wykreowata podstawowego narzedzia do prowadzenia polityki rozwoju wojewddztwa, jakim mogtyby
by¢ stabilne i silne zZrodta dochoddéw wiasnych samorzadu wojewddztwa, to jeszcze wprowadzita
mechanizmy mogace wypaczy¢ ide wspdlnego - w ramach wojewddztwa - prowadzenia zadan
rozwoju regionalnego przez wszystkie regionalne podmioty publiczne pod kierunkiem samorzg
wojewddztwa. Jasno i dobitnie poglad ten przedstawita grupa wybitnych polskich ekspertow™
.--.dotychczas uksztattowany system finanséw publicznych nie jest dostosowany do celéw reformy
terytorialnej organizacji kraju; co wiecej - realizacje tych celéw wydatnie utrudnia, jezeli w ogole jej nie
paralizuje. Dominacja ukfadu sektorowego nad regionalnym, widoczna w sferze budzetowej, jest
pogtebiana przez nienaruszalne (mimo regulacji ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego)
dominia funduszy celowych i agencji rzadowych, niepoddajgcych sie dotychczas kontroli
parlamentarnej. Wadliwg strukture finanséw publicznych dopetnia dominacja wydatkéw sztywnych,
ograniczajgca wydatki rozwojowe do niepokojgco matych rozmiaréw.”

41 J. Sepiot: Refleksje i wnioski polityka regionalnego [w:) Polityka regionalna paristwa..., op. cit.
27 Gilowska, J. Hausner, J. Miller, J. Szlachta, J. Zaleski i inni: Koncepcja polityki rozwoju
regionalnego w perspektywie akcesji Polski do Unii Europejskiej, Fundacja Edukacji Ekonomicznej,
Warszawa 2001.



Réwniez - patrzac na polityke rozwoju regionalnego z punktu widzenia dostosowania naszego
kraju do czlonkostwa w Unii Europejskiej, w tym zwtaszcza budowania zdolnosci absorpcji srodkow
funduszy strukturalnych Polski jeszcze przed przystapieniem do Unii - nalezy wskaza¢ na istnienie
kilku zagrozen. Zaréwno zasady programowania, na ktérych opiera sie kontrakt, jak i zasady
wprowadzania go w zycie, zblizone sg do zasad, ktdre bedg obowigzywaty przy wdrazaniu programow
rozwoju regionalnego finansowanych z funduszy strukturalnych. Dotyczy to w szczegdlnosci
wprowadzenia zasady wieloletniego planowania, przygotowania kontraktéw w formie programu
operacyjnego celu pierwszego funduszy strukturalnych, oparcia monitorowania kontraktéw na ocenie
efektoéw i skuteczno$ci zastosowanych metod oraz wtgczenia w programowanie i realizacje kontraktéw
partneréw spotecznych i gospodarczych. Rodzi sie jednak pytanie, w jakim stopniu uzycie srodkow
pomocowych przyczynia sie do rozwigzywania réznorodnych probleméw strukturalnych polskich
regionéw, a w jakim jest ,klopotem z pieniedzmi”, ktére trzeba wydaé zgodnie z trudnymi procedurami.
Inaczej moéwiac, chodzi o to, aby organizacyjne i merytoryczne gospodarowanie srodkami
pomocowymi nie zastepowato zdefiniowania oraz prowadzenia wiasnej polityki regionalnej.
Konsekwentne obnizanie stabilnosci finansowej polskich wojewddztw oraz coraz czestsze gtosy
mowigce o tym, ze srodki pomocowe mogg byé jedynymi dostepnymi srodkami na lizowanie
polityki regionalnej moze wrecz doprowadzi¢ do stanu, w ktérym - jak pisze J. Sepiot™ - ,wladze
regionalne beda rodzajem podwykonawcy w wykorzystaniu europejskich srodkéw przeznaczonych na
rozwdj regionalny”. | dodajmy jeszcze - podwykonawcy, ktéry musi konkurowac¢ z coraz to nowymi
agendami ustanawianymi przez rzad centralny do gospodarowania srodkami pomocowymi na
terytorium wojewddztw.

Wykonywanie polityki rozwoju regionalnego
Kontrakt wojewddzki

Wspdlny wynik dziatah organdéw poszczegdlnych wojewddztw oraz ministra kierujgcego
dziatem administracji rzadowej ,rozwdj regionalny” zaowocowat podpisaniem (19 czerwca 2001 r.)
oraz pdézniejszym zaakceptowaniem przez Rade Ministrow i poszczegdlne sejmiki wojewodzkie - 16
kontraktow wojewddzkich. Wszystkie podpisane kontrakty wojewzkie opierajg sie na wzorze
zaproponowanym przez ministra rozwoju regionalnego i budownictwa®j zawierajg 22 artykuty oraz od
19 do 25 zatacznikdéw. Kontrakty zawarte zostaty na okres do dnia 31 grudnia 2002 r. z zastrzezeniem,
iz wydatkowanie niektérych (okreslonych ogdlnie w art. 4 kontraktu) srodkéw moze sie przediuzy¢
poza te date. Artykut 5 kontraktu okresla ogding sume kontraktu, z zastrzezeniem mozliwosci zmian
wymienionych kwot, wskazuje rownoczesnie nastepujgce zrddta finansowania:

1) srodki krajowe pochodzace z budzetu panstwa, w tym bedace w dyspozycji ministrow
wtasciwych i wojewody;

2) z budzetu Wspdlnoty Europejskiej;

3) z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

4) pochodzace od innych podmiotéw.

Kontrakty wojewddzkie potaczyty - z myslg o tworzeniu silnej i spdjnej polityki rozwoju
regionalnego - w jeden strumien srodki pochodzace z réznych zrodet, ktérych wspdlng cechg jest
ukierunkowanie terytorialne i wspieranie dziatah rozwojowych. Dwie duze grupy srodkéw objetych
kontraktami pochodzg z budzetu panstwa: 4 mld zt przeznaczone na wspieranie dziatan i zadan
wynikajgcych z programéw wojewddzkich oraz 3,9 mid zt bedace w dyspozycji poszczegdlnych
ministréw. O potrzebie wigczenia do kontraktéw wojewddzkich drugiej ze wspomnianych wyzej grup
Srodkéw, a wiec ukierunkowanych terytorialnie, znajdujacych sie w dyspozycji poszczegdlnych
ministrow, a takze - na podobnej zasadzie - kilkku mniejszych kategorii srodkéw pozostajagcych w
dyspozycji wojewodow, zadecydowata potrzeba ich petniejszej integracji - zaréwno teraz, jak i w
przysztosci - ze srodkami stricte regionalnymi. Podobnej natury wzgledy zadecydowaty o wtaczeniu do
kontraktéw wojewoddzkich pieniedzy pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, przeznaczonych na
program spoéjnosci spotecznej i ekonomicznej finansowany w ramach PHARE 2001 i PHARE 2002
oraz programy rozwoju terendéw przygranicznych.

Kontrakty, majace charakter programoéw operacyjnych rozwoju regionalnego, zawierajg nie
tylko opisy celéw rozwojowych, priorytetow i dziatan, ale réwniez zadan, a wiec realizowanych w ich

3 J. Sepiot: op. cit.
“Wzér kontraktu opublikowany zostat w opracowaniu: Polska. Program wsparcia na lata 2001 - 2002.
Wzér kontraktu wojewddzkiego, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, Warszawa 2001.



ramach konkretnych przedsiewzie¢. Zgodnie z terminologig uzywang w zawartych kontraktach, przez
zadanie rozumie sie konkretne przedsiewziecie, ktére podmiot wykonuje sam lub zleca do wykonania
(np. przedsiewziecie inwestycyjne), przez dziatgnje zas - kategorie bezposrednio wyzsza, w ramach
ktérej miesci sie wiele zadan podobnego rodzaju™.

Dotychczasowe doswiadczenia we wdrazaniu kontraktéw wojewodzkich wskazuja wyraznie,
ze ich poziom szczegodtowosci jest zbyt duzy . Wyszczegdlnienie w kontraktach wszystkich zadan,
takze tych bardzo szczegdtowych, mimo istotnego waloru porzadkujgcego nie sprawdza sie w
przypadku programéw rozwoju. Dosé szybko zauwazono réwniez potrzebe wprowadzenia korekt w
niektérych szczegdétowych zapisach kontraktéw, wynikajacych gtéwnie z dostarczenia nieprecyzyjnych
danych, zaréwno przez administracje samorzadowa, jak i rzgdowag w wojewddztwach. Doswiadczenia
w realizacji kontraktow wojewoddzkich pokazaty tez, ze warunki realizacji zadan sq zalezne od wielu
zmieniajgcych sie okolicznoéci, ktérych nie sposéb z géry precyzyjnie przewidzieé¢, co sprawia, ze
realna odpowiedzialno$¢ za realizacje zadan i konieczne w jej trakcie modyfikacje powinna znajdowac
sie na poziomie wojewodztwa. W zwigzku z wigczeniem szczeg6towego opisu zadan do
obowigzujacych kontraktow niezbedne jest, by zawierane przez marszatka umowy merytoryczne
dotyczace realizacji tych zadan oraz zawierane przez wojewode umowy wykonawcze dotyczace ich
finansowania mogly zachowaé¢ pewng elastycznos¢ w stosunku do zapiséw kontraktu. Marszatek i
wojewoda powinni dysponowaé pewnym zakresem uprawnien decyzyjnych, pozwalajgcym na
dokonywanie uzasadnionych sytuacjg korekt w okreslonych w kontrakcie terminach rozpoczecia lub
zakonczenia realizacji zadan, ich zakresu rzeczowego wzglednie innych warunkéw ich realizacji.
Chodzi przy tym o uprawnienia Scisle limitowane, ktére nie prowadzg do zwiekszenia dofinansowania
ze strony budzetu parstwa czy limitéw srodkéw przeznaczonych na poszczegdlne lata, nie prowadzg
do zmniejszenia proporcjonalnego udziatu w finansowaniu zadania $rodkéw innych niz $rodki z
budzetu panstwa, nie wplywajg na skale czy charakter realizowanego zadania ani na wskazniki
realizacji kontraktu.

W celu rozwigzania tych wszystkich probleméw strona rzgdowa zaproponowata wprowadzenie
do kontraktow wojewddzkich - na podstawie art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o
zasadach wspierania rozwoju regionalnego - odpowiednich zmian. W dniu 5 pazdziernika 2001 r.
podpisane zostaty przez ministra wilasciwego do spraw rozwoju regionalnego oraz marszatkow
poszczegdlnych wojewodztw zgodne oswiadczenia stron kontraktu, dotyczace zmian w kontraktach
zawartych z poszczegdlinymi wojewodztwami.

Pod koniec lutego 2002 r. wszczeto procedure ponownej renegocjacii kontraktc’;w@ Wynika to
z faktu, iz w trakcie prac nad ustawg budzetowg na 2002 r. przyjeto kwote wydatkbw w ramach
kontraktow regionalnych w wysokosci 1 mid zt, czyli o potowe mniej niz przewidywaty - bazujgc na
zapisie 7 ust. 2 pkt 2 ,Programu wsparcia” - podpisane w 2001 r. kontrakty. Uzgodniono juz - w
trakcie wstepnych rozméw miedzy przedstawicielami rzadu i marszatkami - ze ten brakujgcy miliard
trafi do samorzadéw (poprzez kontrakty wojewddzkie) w 2003 r. Najprawdopodobniej wiec czas
trwania obecnie obowigzujacych kontraktow przedtuzony zostanie do konca 2003 r. Nalezy w zwigzku
z tym spodziewac sie réwniez odpowiednich zmian w rozporzadzeniu w sprawie przyjecia ,Programu
wsparcia na lata 2001 - 2002”.

Zarzadzanie kontraktem przez samorzady wojewodztw

W ramach kontraktu przewidziane sg do realizacji zarébwno zadania ustalone w trakcie
rokowan i przedstawione w okreslonych zatgcznikach do kontraktu, jak i zadania, ktérych wybor
nastepuje dopiero po podpisaniu kontraktu. Zarzad wojewddztwa jest zobowigzany poinformowac
podmioty zainteresowane (z grupy podmiotéw uprawnionych) o mozliwosci uzyskania dofinansowania
przy wykonywaniu okreslonego zadania oraz o formie wniosku, ktory nalezy ziozyé w celu
dofinansowania zadania. Wniosek powinien zawiera¢ harmonogram realizacji, kontraktowania i
wykonywania zadania oraz tzw. matryce zadania, a w przypadku zadan gospodarczych réwniez
studium wykonalnosci oraz ocene oddziatywania na $rodowisko. Zarzad wojewodztwa dokonuje
wyboru podmiotéw u%awnionych oraz zadan przez nie realizowanych, opierajac sie na zawartych w
kontrakcie kryteriach™. Zarzad wojewodztwa moze wyznaczy¢ inng instytucje odpowiedzialng za

“* Dziatanie zdefiniowane jest w 2 pkt 10 ,Programu wsparcia na lata 2001 - 2002” jako ,grupa zadan
wyszczegodlniona na podstawie szczegétowego wykazu rodzajéw zadan zawartych w zatgczniku nr 1
do programu wsparcia”.

“ Kontrakty wojewédzkie..., op. cit.

4" Rzeczpospolita” nr 51 z 1 marca 2002 r., s. B3 oraz nr 52 z 2 - 3 marca 2002 r., s. B6.

“8 Kompletna procedura wyboru zadan opisana jest w 17 - 27 zatacznika nr 6 do kontraktu
wojewodzkiego.



wyboér zadan do kontraktéw, wtedy procedure sktadania i weryfikacji wnioskow przeprowadza ta
instytucja.

Marszatek wojewodztwa odpowiedzialny jest za zawarcie umoéw z wszystkimi podmiotami
uprawnionymi, dotyczacych realizacji przez nie zadan wynikajacych z kontraktu (nie dotyczy to
realizacji zadan zwigzanych ze Srodkami pozostajagcymi w dyspozycji ministréw wiasciwych). Te
merytoryczne umowy powinny zawiera¢ zobowigzania podmiotéw w zwigzku z realizacjg postanowien
kontraktu oraz harmonogramy realizacji zadan. Powyzszy wymdg odnosi sie takze do zadan
realizowanych w ramach programu PHARE, o ile z Komisjg Europejskg nie zostat uzgodniony inny
sposéb wdrazania danego programu, jako komponentu lub projektu. Poniewaz w przypadku podmiotu
uprawnionego nhiebedacego jednostkg samorzgdu terytorialnego s$rodki z budzetu panstwa
przeznaczone na dofinansowanie zadania wynikajacego z kontraktu przekazywane sg z budzetu
wojewodztwa, fakt ten nalezy uwzgledni¢ w umowie z nim. W umowie tej samorzad wojewddztwa
powinien zastrzec sobie mozliwo$¢ kontrolowania wielkosci wspoéffinansowania zadania ze $rodkow
wtasnych podmiotu uprawnionego oraz powinny by¢ opisane zasady przekazywania dotacji celowych
oraz ich wstrzymania i zwrotu. Umowy z podmiotami uprawnionymi i instytucjami wigczonymi w
realizacje zadan powinny zapewnia¢ dostep upowaznionych przedstawicieli samorzgadu wojewdédztwa
do odpowiednich dokumentéw.

Do zadan zarzadu wojewddztwa nalezy kontrola merytoryczna wykonywanych zadah w
kontekscie ich zgodnosci z podpisang przez marszatka wojewddztwa umowsg. Zarzad wojewddztwa
moze zadac od podmiotéw uprawnionych realizujacych zadania niezbednych informacji, odnoszacych
sie do postepéw w realizacji i efektywnosci ich wdrazania. Do zadan samorzgadu wojewddztwa
wykonywanych wspdlnie ze strong rzadowg nalezy réwniez monitorowanie przebiegu realizaciji
kontraktu oraz ocena skuteczno$ci wykorzystania srodkéw. Za nadzér nad monitorowaniem oraz
oceng odpowiedzialny jest komitet monitorujacy, w skifad ktdérego wchodzi z urzedu marszatek
wojewodztwa jako zastepca przewodniczgcego oraz dwaj przedstawiciele wojewodztwa. Natomiast
prawo wydawania opinii i zalecen dotyczacych wszystkich spraw zwigzanych z programowaniem,
realizacja, monitorowaniem i oceng polityki rozwoju wojewddztwa, w tym w szczegolnosci kontraktu -
zgodnie ze wspodlng wolg strony samorzadowej i rzadowej - ma regionalny komitet sterujacy lub inne
ciato realizujgce - zgodnie z zapisami 26 - 27 zatgcznika nr 5 do kontraktu wojewodzkiego - zasade
partnerstwa.

Zadania wojewody

Do zadan wojewody zwigzanych z realizacjg kontraktu nalezy:

1) przekazywanie srodkéw budzetowych przeznaczonych na realizacje kontraktu jednostkom
samorzadu terytorialnego;

2) nadzor nad sposobem wykorzystania dotacji i przebiegiem realizacji zadan, na ktére
dotacja zostata przyznana;

3) kontrola finansowa catego kontraktu;

4) przygotowywanie raportow ze stanu realizacji kontraktu i przedktadanie ich komitetowi
monitorujacemu oraz ministrowi wtasciwemu do spraw rozwoju regionalnego.

Wojewoda zawiera (zgodnie z 2 ust. 1 zatacznika nr 6 do kontraktu), z kazdg jednostkg
samorzadu terytorialnego realizujacg zadania wynikajace z kontraktu lub przekazujaca do innych
podmiotéw Srodki na realizacje takich zadan, umowe wykonawczg do kontraktu. Umowa zawierana
pomiedzy wojewodg a samorzadem powiatu lub gminy jest parafowana przez marszatka i
sporzgdzana z dodatkowym egzemplarzem dla samorzadu wojewoddztwa. Umowy wykonawcze do
kontraktu zawierane sg takze w odniesieniu do zadan realizowanych w ramach programu PHARE, o
ile z Komisjg Europejskg nie zostat uzgodniony inny sposdb wdrazania danego programu, jego
komponentu lub projektu. Uméw wykonawczych do kontraktu nie zawiera sie w odniesieniu do
srodkéw bedacych w dyspozycji ministrow witasciwych.

Srodki z budzetu panstwa przekazywane sa w ramach uméw wykonawczych do kontraktu
zawartych pomiedzy wojewoda i jednostkami samorzadu terytorialnego i muszg by¢ zgodne ze
szczego6towym planem finansowym zawartym w tych umowach. Dotacja moze by¢ przekazana po
ztozeniu przez samorzad pisemnego wniosku o wyptate dotacji w kwocie nie wyzszej niz wynikajaca z
planu finansowego i pod warunkiem przedstawienia kopii faktur, rachunkéw lub innych dokumentéw
finansowych potwierdzonych za zgodnos¢ z oryginatem (facznie z protokotami odbioru wykonanych
robot, a w przypadku zakupdéw urzadzen, ktére nie zostaty zamontowane - z protokotami odbioru
urzadzen, przyjecia materiatdw do magazynu z podaniem miejsca ich skladowania), uzasadniajacych i
potwierdzajacych wykonanie dotowanego zadania lub jego czesci zgodnie z harmonogramem.
Wyptata dotacji nastepuje po uprzednim stwierdzeniu - przez wojewode lub inne podmioty
upowaznione do kontroli realizacji kontraktu - faktycznie wykonanego zakresu rzeczowego zadania i
weryfikacji przez wojewode przediozonego przez samorzad wniosku o wyptate dotacji oraz



zatagczonych do niego dokumentéw. Gdy podmiot uprawniony nie jest jednostkg samorzadu
terytorialnego, wojewoda przekazuje $rodki z budzetu panstwa na rachunek bankowy samorzadu
wojewodztwa w terminie 30 dni kalendarzowych od daty przedstawienia przez samorzad wojewodztwa
poswiadczonej przez siebie kopii faktury, rachunku Ilub innego dokumentu finansowego,
przedstawionej uprzednio samorzadowi wojewddztwa przez podmiot uprawniony. W razie
stwierdzenia przez wojewode nieterminowej realizacji zadania (lub jego etapu) bgadz niewywigzania sie
podmiotu uprawnionego z wspétfinansowania zadania srodkami wtasnymi badz zapewnienia udziatu w
finansowaniu zadania $rodkéw pochodzacych z innych Zzrédet wynikajagcych z harmonogramu
rzeczowo-finansowego i planu finansowego, wojewoda wstrzymuje wyptate dotacji na realizacje
danego etapu zadania, a takze wyptate kolejnych rat dotacji, do czasu zlozenia przez jednostke
samorzadu terytorialnego odpowiednich wyjasnieh lub usuniecia przyczyn wstrzymujacych wyptate
dotacji. O wstrzymaniu wyptaty dotacji wojewoda zawiadamia jednostke samorzadu terytorialnego na
pismie.

Ze srodkéw dotacji budzetu panstwa mogag by¢ finansowane jedynie koszty uzasadnione, tj. z
wylaczeniem naliczonego VAT-u - jezeli podatek ten nie jest kosztem podmiotu uprawnionego oraz
optat z tytutu kar i odsetek za zwtoke.

Srodki z budzetu Wspdlnoty Europejskiej oraz towarzyszace im wspdéffinansowanie z budzetu
panstwa przekazywane sg zgodnie z procedurami zawartymi w odpowiednich umowach
miedzynarodowych lub innymi procedurami obowigzujgcymi przy ich wykorzystaniu ( 15 zatgcznika nr
6 do kontraktu).

Do zadah wojewody nalezy kontrola finansowa, dotyczaca zwitaszcza prawidiowosci
wykorzystania srodkéw oraz przestrzeganie obowigzku ich zwrotu w razie wykrycia nieprawidtowos$ci
polegajacych w szczegodlnosci na wykorzystywaniu srodkéw niezgodnie z przeznaczeniem. W
przypadku zadan finansowanych ze srodkéw Wspdlnoty Europejskiej prawo do kontroli majg takze
przedstawiciele uprawnionych instytucji oraz wiadz krajowych i zagranicznych.

Wykorzystujgc informacje zbiorcze zlozone przez zarzad wojewddztwa oraz wyniki kontroli
finansowych, wojewoda ma obowigzek przygotowaé¢ - do 31 marca 2002 r. i 2003 r. - roczne raporty
na temat stanu realizacji kontraktu, a po zakonczeniu okresu wydatkowania srodkéw okreslonych w
.Programie wsparcia” i objetych kontraktem - raport koncowy. Raporty te przekazywane sg do
akceptacji ministrowi wtasciwemu do spraw rozwoju regionalnego.

Monitorowanie i ocena realizacji polityki regionalne;j

Kontrakt wojewodzki jest przedmiotem monitorowania i oceny na szczeblu wojewddztw, co
pozwala w razie potrzeby na przeprowadzanie niezbednych dziatarh korygujacych w trakcie procesu
realizacji oraz umozliwia ocene efektywno$ci i skutecznosci wykorzystania srodkéw finansowych, w
szczegolnosci w potowie okresu jego realizacji oraz po jego zakohczeniu. Zgodnie z zawartymi
kontraktami wojewddzkimi, kazda ze stron kontraktu powinna stosowac okreslone zasady realizacji,
monitorowania, oceny oraz kontroli tych zadan i dziatan. Przyjeto, iz monitorowanie przebiegu
realizacji kontraktu i ocena skutecznosci wykorzystania srodkow jest wspolnym zadaniem strony
rzadowej i samorzgdowe;j.

W kontrakcie wojewodzkim, bazujgc na zapisach 19 - 20 rozporzadzenia w sprawie przyjecia
,Programu wsparcia na lata 2000 - 2002”, zawarto obowigzek zbudowania systemu monitorowania
przebiegu realizacji oraz oceny skutecznosci kontraktu na podstawie wskaznikéw finansowych i
rzeczowych okreslonych w kontrakcie w odniesieniu do ustalonych celéw, priorytetow, dziatan oraz
zadan, a takze na podstawie innych informacji uzyskanych od instytucji zarzadzajacych i podmiotéw
uprawnionych. Za nadzér nad monitorowaniem realizacji kontraktu oraz koordynacje oceny
skutecznosci wykorzystania $rodkéw publicznych odpowiedzialny jest tzw. komitet monitorujacy, w
sktad ktérego wchodza: wojewoda - jako przewodniczacy i marszatek wojewddztwa - jako zastepca
przewodniczacego, po dwdch przedstawicieli wojewody, samorzadu wojewoddztwa, samorzadow
powiatowych, samorzaddéw gminnych, podmiotéw uprawnionych innych niz jednostki samorzadu
terytorialnego oraz po_jednym przedstawicielu ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego
oraz innych ministrow—. Obstuge prac komitetu monitorujgcego zapewnia wojewoda.

“ Po jednym przedstawicielu ministrow wiasciwych, ktérych zadania finansowane ze $rodkéw
pochodzacych z rezerw celowych w ich dyspozycji wpisane sg do kontraktu.



Whnioski koncowe

Podstawowym wyzwaniem stojacym przed polska klasg polityczng w okresie przed akcesjg do
Unii Europejskiej jest uzyskanie jak najwiekszej zdolnosci absorpcji sSrodkow funduszy strukturalnych.
Osiagniecie tego celu prowadzi poprzez zbudowanie optymalnego modelu uprawiania polityki rozwoju
regionalnego w czterech podstawowych ptaszczyznach: programowania, finansowania, wykonywania
oraz monitorowania. Jak juz powiedziano we wstepie, model polskiej polityki regionalnej ma dwa
wymiary: polityke rozwoju wojewddztwa oraz polityke regionalng rzadu. Mamy juz za sobg pierwsze
lata doswiadczen, pierwsze sukcesy i porazki w uprawianiu tych dwoch polityk oraz ich
wspotdziataniu. Dostepnych jest wiele analiz przeprowadzonych przez ekspertéw oraz praktykéw.
OgdlIny ton tych analiz jest, w zasadzie, jednoznaczny - sprawy nie idg w zbyt dobrym kierunku.

Przyjr%imy sie najpierw niewatpliwie pozytywnym aspektom znaczenia kontraktow
wojewodzkich™

Kontrakty wojewodzkie staty sie pierwszym znaczacym krokiem na drodze do wprowadzenia
w Polsce nowoczesnej polityki rozwoju regionalnego. Mimo Zze S$rodki objete kontraktami sa
niewystarczajace do zaspokojenia ogromnych potrzeb wojewodztw, kontrakty stanowig istotny krok na
drodze do koncentracji srodkéw przeznaczonych na rozwdj regionalny oraz do racjonalizacji ich
wydatkowania.

Kontrakty sga waznym elementem przygotowania Polski do uczestnictwa w funduszach
strukturalnych. Zaréwno zasady programowania, na ktérych opiera sie kontrakt, jak i zasady
wprowadzania go w zycie, zblizone sg do zasad, ktére bedg obowigzywaty przy wdrazaniu programéw
rozwoju regionalnego finansowanych z funduszy strukturalnych. Dotyczy to zwtaszcza wprowadzenia
zasady wieloletniego planowania, przygotowania kontraktéw w formie programu operacyjnego celu
pierwszego funduszy strukturalnych, oparcia monitorowania kontraktéw na ocenie efektow i
skutecznosci zastosowanych metod oraz wigczenia w programowanie i realizacje kontraktéw
partnerow spotfecznych i gospodarczych.

Kontrakty sg kolejnym krokiem na drodze do decentralizacji panstwa. Dotyczy to zaréwno
przekazania samorzadom znaczacych srodkéw finansowych przeznaczonych na rozwoj regionalny,
jak i silnego oparcia kontraktow na zasadzie subsydiarnosci. Przy wprowadzaniu kontraktéw w zycie
rzad ogranicza sie do ich monitorowania, oceny oraz zarzadzania finansowego, pozostawiajac
odpowiedzialno$s¢ merytoryczng za sam sposéb ich wdrazania i osigganie zakfadanych rezultatéw
samorzadom wojewodztw.

Kontrakty wojewddzkie odgrywajg niezwykle wazng role edukacyjng i szkoleniowa,
przygotowujac kadry administracji centralnej i urzedéw marszatkowskich do korzystania z
nowoczesnych metod tworzenia programoéw rozwoju regionalnego, zarzgdzania nimi oraz
monitorowania.

Przejdzmy teraz do podsumowania - poruszanych juz wczesniej przy omawianiu
poszczegoblnych zagadnien - podstawowych uwag i zastrzezen.

Po pierwsze, nie zostata do tej pory uksztattowana docelowa organizacja finansow
publicznych, a obecnie obowigzujgca jest nie do przyjecia. Samorzad wojewddztwa jest w istocie
pozbawiony wolnych Srodkéw wiasnych, ktéore moze swobodnie uruchamia¢ na przedsiewziecia
wynikajace z przyjetej przez siebie strategii rozwoju, nie jest wiec faktycznym partnerem kontraktu.
Natomiast samorzady lokalne (powiaty i gminy) moga uzyskaé dotacje na wspieranie zadan wiasnych
jedynie poprzez umieszczenie tych zadan w kontrakcie.

Problem ten nalezy rozpatrywaé w kilku aspektach:

1. Odwrét od decentralistycznych tendencji w organizacji panstwa i finanséw publicznych.
Zasadniczym celem przeprowadzanych dotychczas negocjacji kontraktowych byta wielko$¢ (pula)
Srodkéw dla danego wojewddztwa, a nie okreslenie zestawu tych przedsiewzieé, ktére beda wspdlnie
finansowane i realizowane w ramach - wspdlnie uzgodnionej - wizji rozwoju regionalnego i realizac;ji
celéow strukturalnych (strategicznych). Przy zdecydowanej przewadze rzadowych $rodkow
finansowych, ,negocjowany” kontrakt zapewnia centrum duze mozliwosci ingerencji w przedsiewziecia
infrastrukturalne, ktére tylko formalnie pozostajg w gestii samorzadu. Problem ma dwie ptaszczyzny:
finansowg (sposéb uksztalttowania i wysoko$¢ dochoddéw) oraz dotyczaca formy wspétpracy (faktyczne
réwnouprawnienie podmiotow reprezentujacych poziom ogolnokrajowy i wojewddzki, poprzez
traktowanie samorzadéw jako elementu systemu sprawowania wiadzy publicznej, a nie ,partnera
spotecznego”).

% Ponizsza ocena przedstawiona zostata przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
[w:) Kontrakty wojewddzkie ..., op. cit.



2. Rola samorzadu lokalnego w rozwoju regionalnym wojewddztwa. Nie mozna dazy¢ do
centralizacji decyzji oraz srodkéw finansowych na poziomie wojewddztwa, mogtoby to doprowadzi¢ do
budowy hierarchicznego uktadu powigzan miedzy poszczegdlnymi poziomami funkcjonowania wiadz
samorzadowych. Problem ma dwie ptaszczyzny: funkcjonalng (nie nalezy na site zalicza¢ wszystkich
dziatan samorzadow lokalnych do kategorii dziatan ponadlokalnych) oraz strukturalng (nalezy znalez¢
sposoOb na zwigkszenie sity regionalnego oddziatywania marszatkdw np. przez powigzanie z budzetem
wojewoddztwa poprzez przyjete plany wojewodzkie).

3. Sposdb powigzania programu wsparcia z przyjetymi przez sejmik wojewddztwa planami
wojewodzkimi. Tak jak program wsparcia powinien by¢ nierozerwalnie zwigzany z budzetem panstwa,
tak program wojewddzki musi byé powigzany z budzetem wojewddztwa (ale rowniez z budzetami
poszczegdlnych powiatow i gmin w wojewddztwie), aby istniaty gwarancje przeznaczenia
odpowiednich kwot na wspodtfinansowanie przedsiewziec.

4. |stotne wzmocnienie urzedéw marszatkowskich oraz ich otoczenia instytucjonalnego, aby
wojewodztwo mogto aktywnie uczestniczy¢é w przygotowaniu programéw regionalnych i
horyzontalnych (regionalnych komponentéw programéw sektorowych) oraz operacyjnych programow
regionalnych niezbednych w procesie programowania funduszy strukturalnych.

Nalezy wiec tak uksztattowa¢ dochody wtasne oraz otoczenie instytucjonalne samorzadow, w
tym zwlaszcza wojewddzkiego, aby istniaty realne warunki do prowadzenia przez wojewodztwo
polityki rozwoju wojewddztwa zorientowanej na wilasne cele, za wiasne s$rodki i na wilasng
odpowiedzialnos¢, w partnerskiej wspotpracy tak z uktadem centralnym, jak i lokalnym oraz - w
nieodlegtej przysztosci - europejskim.

Po drugie: nie zostat do tej pory uksztattowany docelowy model zarzgdzania s$rodkami
pomocowymi Unii Europejskie;.

Nalezatoby zwrdci¢ uwage na nastepujgce okolicznosci:

1. Nie ma podstaw prawnych umozliwiajacych sprawne absorbowanie funduszy europejskich.
Podstawowym celem powinno by¢ przygotowanie i wdrozenie spojnej regulacji prawnej, ktora
umozliwi sprawne uruchomienie funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci.

2. Brakuje rzeczywistej koordynacji miedzy przedakcesyjnymi programami ISPA, SAPARD i
PHARE. Aktualnie poszczegoélne programy rzadzg sie innymi prawami, realizowane sg réznymi
metodami oraz znajdujg sie w gestii silnych i pragngcych zdecydowanie zachowa¢ wtasng odrebno$¢
uktadéw resortowych.

3. Mozliwe jest catkowite zdeterminowanie polskiej polityki rozwoju regionalnego przez zasady
i kryteria obowigzujace w UE. Przewiduje sie iz rozmiary pomocy z funduszy strukturalnych po akcesji
naszego kraju do Unii wielokrotnie przewyzsza wielkos¢ srodkow przedakcesyjnych™ Istnieje obawa
iz mozliwosci budzetowe (panstwa i samorzadow terytorialnych) bedg zbyt niskie, aby zapewnic
konieczny udziat wtasny w srodkach pomocowych.

4. Wybor roli wojewodztwa w programowaniu i wykonywaniu europejskiej polityki regionalnej.
Istniejg dwa mozliwe podejscia do sposobu wdrazania Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego jako jednego z czterech funduszy strukturalnych. Pierwsze podejscie - to 16
operacyjnych programéw regionalnych zarzadzanych przez poszczegolne wojewddztwa, drugie - to
jeden krajowy program operacyjny (traktowany jako jeden z programéw sektorowych) zarzadzany
przez rzad, do ktérego znaczacy wktad intelektualny powinny wnosi¢ poszczegdlne wojewddztwa.
Aktualnie zaktada sie realizowanie wariantu drugiego, ale tylko do 2006 r., potem bytby realizowany
wariant pierwszy.

Na koniec uwaga systemowa. Jezeli zgadzamy sie z ogdlng teza, ze w obecnym ksztaicie
ukfadu regulacyjno-instytucjonalnego administracji publicznej uprawianie polityki rozwoju regionalnego
jest bardzo utrudnione, jezeli nie niemozliwe, to jedynym wiasciwym kierunkiem dziatan jest
catosciowe i spdjne podejscie do rozwigzywania strategicznych probleméw systemowych w Polsce. Z
analizy rzeczywistosci wida¢, ze inercja polskiego systemu politycznego (rozumianego jako klasa
polityczna oraz administracja publiczna) wydaje sie dtuzsza niz okres reform systemowych, ktére
przezywali$my przez ostatnie dwanascie lat. System, mimo dokonania w nim wielu skutecznych zmian
czastkowych, caly czas ,pamieta” okres poprzedni - monopartyjnej wiadzy i bezmysinej, politycznie
podporzadkowanej biurokracji. Wszelkie natomiast zmiany stara sie traktowac jako ,fluktuacje”, majac

*! Spodziewamy sie, po przyjeciu do Unii, iz skala dostepnych $rodkéw europejskich w latach 2004 -
2006 wynosi¢ bedzie 20 mld euro, z czego 3/4 bedzie przeznaczone na inwestycje. To powoduje
koniecznos$c¢ znalezienia co roku 1 - 2 mld euro. Nalezy tez pamietag, iz srodki funduszy strukturalnych
nie beda uruchamiane zaliczkowo oraz ze wiasne srodki bedg obcigzone VAT-em (w odréznieniu od
srodkéw europejskich). Eksperci szacuja, iz poziom srodkéw wtasnych moze w zwiazku z tym
dochodzi¢ do 30% srodkéw unijnych.



nadzieje, iz ta - wczedniej czy pozniej - zaniknie. Jaka wiec moze by¢ sita napedowa skutecznych
zmian? Zawsze jest jedna: rozwoj Swiadomosci i aktywnosci spoteczne;j.

dr Jozef Ptoskonka
doradca prezesa NIK



Wiestaw Jasinski
GENERALNY INSPEKTOR INFORMACJI FINANSOWEJ

Jednostki wywiadu finansowego

Istnieja pewne formy dziatania przestepczosci zorganizowanej oraz czynnosci ustugowe dla
grup przestepczych, a takze zachowania przestepcze niczym sie nierdznigce od czynnosci
handlowych badz finansowych, w ktérych nie ma ofiar, a ich charakter transgraniczny i
miedzynarodowy staje sie standardem. To wszystko powoduje, ze efektywne zwalczanie takich
zjawisk, w tym gtéwnie prania pieniedzy, wymaga podejscia systemowego, uwzgledniajgcego nie tylko
represje karnag, lecz takze szerokie dziatania profilaktyczne i wspomaganie ze strony uczciwych
podmiotéw zycia gospodarczego.

Doswiadczenia Unii Europejskiej i Stanéw Zjednoczonych wskazujg, ze najlepszym
rozwigzaniem we wspieraniu organéw $cigania przez instytucje finansowe i pozafinansowe w zwigzku
ze zwalczaniem dziatalnosci przestepczej jest przyjecie modelu tzw. posredniej wspotpracy tych
podmiotéw z organami Scigania. Opiera sie on na funkcjonowaniu jednostki wspomagajacej dziatania
zarébwno podmiotéw gromadzacych odpowiednie dane, jak i organéw korzystajgcych z nich w
zwalczaniu procederu. Ogdlne zadania tych jednostek we wszystkich panstwach, w ktérych juz
dziatajg, sg podobne i obejmujg m.in.: badanie przebiegu transakcji, o ktérych sg powiadamiane,
opracowywanie i przekazywanie uprawnionym organom dokumentow uzasadniajgcych podejrzenie
przestepstwa, inicjowanie i nadzorowanie szkoler dla pracownikéw instytucji finansowych. Nazywa sie
je jednostkami wywiadu finansowego (financial intelligence units - FIU).

W tworzeniu FIU w réznych pahnstwach mozna wyodrebni¢ dwa warianty. Po pierwsze, wiele
panstw tworzy odpowiednie jednostki w ramach modernizacji systemu zwalczania przestepczosci
zorganizowanej, majac na uwadze poprawe jakosci dziatan wykrywania tej kategorii, w tym prania
pieniedzy. Po drugie, niektére panstwa tworzg od podstaw wyodrebnione strukturalnie komorki,
ktérych dziatalno$é skupiona jest na przyjmowaniu, ocenie i wykorzystaniu informacji o transakcjach
pochodzacych od okredlonej kategorii instytucji finansowych i pozafinansowych. W tym modelu FIU
stanowig swoisty bufor miedzy samodzielnymi podmiotami gospodarczymi (finansowymi i
pozafinansowymi) a organami $cigania.

Rysunek 1

Koncepcja funkcjonowania jednostki wywiadu finansowego
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go
powotana w 1995 r. w Brukseli przez panstwa posiadajace jednostki wywiadu finansowego.™ Na

! Grupa Egmont obejmuje FIU w nastepujacych panstwach: Aruba, Australia, Austria, Belgia,
Bermudy, Boliwia, Brazylia, Brytyjskie Wyspy Dziewicze, Builgaria, Chile, Kolumbia, Kostaryka,
Szwajcaria, Tajwan, Turcja, Wielka Brytania, USA, Wenezuela, Chorwacja, Cypr, Czechy, Dania,
Dominikana, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Guersney, Hong Kong, Wegry, Islandia, Irlandia,
Man, Wtochy, Japonia, Jersey, Lotwa, Litwa, Luksemburg, Meksyk, Monako, Holandia, Antyle



czwartym posiedzeniu plenarnym Grupy (21 - 22 listopada 1996 r. w Rzymie) przyjeto definicje
jednostki wywiadu finansowego jako panstwowej jednostki centralnej odpowiedzialnej za gromadzenie
(takze: zadanie), analizowanie i udostepnianie odpowiednim organom panstwowym ujawnionych im
przez roézne instytucje finansowe i pozafinansowe informacji dotyczacych podejrzen o pochodzeniu
dochoddéw z dziatalnosci przestepczej lub danych rejestrowanych zgodnie z wymogami ustawowymi
lub przepiséw nizszego rzedu.

Przyjecie tej definicji pozwala na rozroznienie komérek wywiadu finansowego od innych
organdw, wielokrotnie realizujgcych zadania w zakresie zwalczania prania pieniedzy, jednakze
niemajgcych uprawnien okreslonych w definicji Grupy Egmont. Dla przyktadu, w wielu panstwach
funkcjonujg w strukturach policyjnych komorki postepowan karnych ds. przestepstw finansowych (ang.
financial investigative units - skrét: FIU). Zajmujg sie one zwalczaniem przestepstw gospodarczych
czy finansowych, w tym prania pieniedzy, ale nie mozna - mimo stosowania przez nie nazwy FIU -
utozsamiac¢ ich z komérkami wywiadu finansowego, poniewaz ich dziatalnos¢ w bezposredni sposéb
nie spetnia warunkéw definicji Grupy Egmont. W innych panstwach dziatajg policyjne komérki analizy
kryminalno-finansowej (financial analysis unit), ktére wypetniajg jedynie cze$¢ warunkoéw stawianych
przez Grupe Egmont, tzn. analizy informacji finansowych.

Jednoznacznie nalezy wskaza¢ w definicji z 1996 r., ze realizacja czynnos$ci: przyjmowania,
analizowania i udzielania informacji finansowych jest warunkiem koniecznym uznania danej struktury
za jednostke wywiadu finansowego. Wypetnianie innych, dodatkowych zadan jest dopuszczalne i de
facto zalezy od wewnetrznych rozwigzan systemowych w danym panstwie.

Jednostki wywiadu finansowego funkcjonujg w 58 krajach (dane z listopada 2000 r.). Dziatajg
w Stanach Zjednoczonych, we wszystkich panstwach cztonkowskich UE z wyjatkiem Niemiec, w wielu
panstwach uznawanych za tzw. raje podatkowe (Guersney, Jersay, Man, Antyle Holenderskie,
Panama, Bermudy, Aruba, Brytyjskie Wyspy Dziewicze, Monako), w panstwach Europy Srodkowej i
Wschodniej (Czechy, Chorwacja, Estonia, Wegry, totwa, Litwa, Butgaria, Rumunia, Stowenia), krajach
nalezacych do Potudniowoamerykanskiej Grupy Specjalnej ds. Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy
(Wenezuela, Paragwaj, Meksyk, Boliwia, Brazylia, Chile, Kostaryka, Dominikana), panstwach
Dalekiego Wschodu (Australia, Nowa Zelandia, Tajwan), centrach finansowych $wiata (Szwajcaria,
Hong Kong).

Grupa Egmont nalezy do najprezniejszych grup zadaniowych w zwalczaniu prania pieniedzy.
W sposéb bezposredni wptywa na tworzenie FIU w réznych panstwach. Poza tym podejmuje decyzje
w zakresie ksztattowania wymiany informacji bazujgcej na umowach bilateralnych oraz na zasadzie
wzajemnosci, ocenia systemy informatyczne wykorzystywane do dziatan poszczegdlnych agend,
promuje szkolenia doskonalgce umiejetnosci w postrzeganiu symptomow prania pieniedzy itp.

Po przyjeciu definicji FIU uchwalono ,Deklaracje zadan”, okredlajacg podstawowe cele
wewnetrznej polityki zwalczania prania pieniedzy w poszczegélnych panstwach i dziatan
miedzynarodowych. Przyjeto tez program szkoleniowy dla pracownikéow FIU. Opracowano pierwsze
zasady wymiany informacji miedzy poszczegdlnymi jednostkami.

Organizacja jednostek wywiadu finansowego

Kryterium funkcjonalne stanowi podstawe do uznania danej agendy za jednostke wywiadu
finansowego. Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze jednostki w poszczegdlnych panstwach majg rézne
kompetencje. Wielokrotnie ich zakres zalezy od umiejscowienia w strukturach panstwa. Przyjmowane
sg rézne rozwigzania - tworzone sg jako autonomiczne organy administracji publicznej albo tez
umiejscawiane w ministeratwach finansow, sprawiedliwosci lub organach Scigania. Warto przedstawic
przyktadowe rozwigzania.

Autonomiczng jednostkg wywiadu finansowego jest belgijska Jednostka ds. Przetwarzania
Informac;ji Finansowych (CTIF-CFI). W jej strukturze organizacyjnej znajduje sie:

- sekretariat liczacy 6 ekspertow, w tym 3 prokuratorébw mianowanych przez kréla; w
posiedzeniach przewodniczy prokurator z Prokuratury Krolewskiej; decyzje zapadajg wiekszoscig
gtosow przy rozstrzygajgacym gtosie przewodniczacego;

- wydziat monitoringu obejmujacy 5 etatéw dla inspektoréw finansowych i 3 policjantow.

Holenderskie, Nowa Zelandia, Norwegia, Panama, Paragwaj, Portugalia, Rumunia, Stowacja,
Stowenia, Hiszpania, Szwecja.

2 Do charakterystyki wybranych FIU wykorzystano materiaty Komitetu Ekspertéw ds. Oceny Srodkéw
Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy w Radzie Europy (PC-R-EV).



Instytucje finansowe i zainteresowane osoby przesylajg do CTIF-CFI informacje w przypadku,
gdy istnieje pewnos¢ lub podejrzenie, ze operacja, ktdra ma zostaé przeprowadzona jest zwigzana z
praniem pieniedzy; przekazanie informacji ma miejsce jeszcze przed wykonaniem operacji; gdy na
podstawie wiedzy uzyskanej w ramach dziatalnosci zawodowej zachodzi podejrzenie istnienia faktu
mogacego wskazywac na pranie pieniedzy.

Od zasady tej dopuszcza sie wyjatki: w przypadku niemoznosci zawiadomienia o wykonaniu
operacji z uwagi na jej specyfike lub gdy zawiadomienie o operacji mogtoby uniemozliwi¢ Sciganie
0s6b odpowiedzialnych za pranie pieniedzy.

Informacje o praniu pieniedzy przekazujg takze organy nadzorcze nad instytucjami
finansowymi i niektérymi pozafinansowymi.

W przypadku gdy z uwagi na range danej sprawy lub jej pilnos¢ CTIF uzna to za konieczne,
moze wstrzymac realizacje danej operacji, przesytajac swojg decyzje na piSmie przed uptywem czasu
realizacji. Decyzja o wstrzymaniu transakcji dziata maksymalnie przez 24 godziny od momentu
zawiadomienia. W przypadku uznania przez CTIF koniecznosci przedtuzenia wstrzymania operac;ji
odwotuje sie ona do Prokuratora Krolewskiego w Brukseli, ktory podejmuje niezbedne decyzje.

Informacje do CTIF przekazuje osoba odpowiedzialna za stosowanie postanowien ustawy lub
wyjatkowo - w przypadku niemozliwosci tej procedury - kazdy pracownik lub przedstawiciel danej
instytucji finansowej. Do przekazu informacji do CTIF stosuje sie specjalne formularze. Po otrzymaniu
zawiadomienia CTIF moze zazada¢ dodatkowych informacji nie tylko od instytucji zawiadamiajace;j,
ale i od wszystkich instytucji finansowych.

Jednostka wywiadu finansowego w Belgii moze korzystaé z danych policyjnych. Zadanie
dostarczania tych danych powierzone zostato oficerom specjalnie wyznaczonym przez zandarmerig i
policje.

Jedli CTIF stwierdza istnienie powaznych poszlak wskazujgcych na pranie pieniedzy,
przekazuje zebrang dokumentacje Prokuratorowi Krolewskiemu w Brukseli, ktory odsyta jg do
kompetentnych prokuratur. Jednoczesnie Prokurator Krélewski systematycznie informuje o takich
sprawach Centralne Biuro do Walki z Zorganizowang Przestepczoscia Ekonomiczng i Finansowa,
ktére w pewnych sytuacjach bezposrednio zajmuje sie dochodzeniem.

Model jednostki wywiadu finansowego podlegtej ministrowi finanséw przyjeto we Francji. Na
mocy ustawy z 12 lipca 1990 r. o udziale instytucji finansowych w zwalczaniu prania dochodow
pochodzacych z handlu narkotykami powotano Zespdt ds. Koordynacji Dziatan w Zakresie
Gromadzenia i Przetwarzania Informaciji oraz Przeciwdziatania Nielegalnym Transakcjom Finansowym
- TRACFIN. Jest on departamentem w Ministerstwie Finanséw, bezposrednio podlegtym ministrowi.
Gromadzi i zestawia wszystkie informacje, ktére mogg doprowadzi¢ do ustalenia zrédfa pochodzenia
pieniedzy. Utrzymuje state kontakty z instytucjami finansowymi poprzez osoby koordynatoréw ds.
przeciwdziatania praniu pieniedzy.

Zespodt nie ma uprawnien dochodzeniowych, ale ma prawo skierowania sprawy dotyczacej
podejrzanej transakcji do Prokuratora Republiki. Zespdt ma prawo zasiegania dodatkowych informacji
w celu wyjasnienia podejrzanych operacji oraz danych o osobach, ktére je przeprowadzity, a takze
uzupetniania innych informacji uzyskanych od instytucji finansowych, np. w sprawie
nieekonomicznego zachowania sie klientow.

Zespot ma tez prawo:

- wydania decyzji o wstrzymaniu operacji na 12 godzin; przediuzenie tego czasu mozliwe jest
wytacznie po uzyskaniu nakazu sagdowego;

- ograniczonego ujawniania posiadanych informacji (pod warunkiem zachowania tajemnicy
stuzbowej): policji ekonomicznej i finansowej, stuzbom celnym i organom nadzoru finansowego;

- odmowy udzielania informacji organom skarbowym oraz wymiany informacji z podobnymi
jednostkami w innych panstwach.

Charakter policyjny ma jednostka wywiadu finansowego na Litwie - Wydziat Zapobiegania
Praniu Pieniedzy w Departamencie Policji Podatkowej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Wydziat
gromadzi informacje o transakcjach: podejrzanych; realizowanych przez instytucje finansowe i
notariuszy powyzej 12 500 USD; wymiany walut powyzej 5000 USD; ubezpieczeniowych powyzej
2500 USD. Gromadzi takze informacje od organéw administracji panstwowej o podejrzeniach prania
pieniedzy oraz informacje z Prokuratury Generalnej. Dysponuje 11 pracownikami, ktérzy majg
przygotowanie prawnicze i ekonomiczne. Jednostka ta wspétpracuje ze Stuzbg Postepowan
Zorganizowanych Przestepstw oraz Stuzbg Postepowan ds. Przestepstw Gospodarczych.

Wydziat ma uprawnienia do wstrzymywania transakcji na okres 3 dni roboczych. Limitowany
jest takze okres rozpoczecia postepowania karnego po otrzymaniu zawiadomienia, np. od instytucji



finansowej - 30 dni. Po tym czasie Wydziat jest zobowigzany powiadomic te instytucje o podjetych
dziataniach.

Litewska jednostka wywiadu finansowego korzysta z baz danych: Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych, pojazdéw samochodowych, w tym skradzionych, pozwolen na bron, rejestréow oséb
skazanych, os6b poszukiwanych, rejestrow persona non grata, numeréw telefonicznych,
przedsiebiorstw, dtugow, rejestrow celnych, nieruchomosci, ubezpieczen spotecznych.

Do najwazniejszych réznic miedzy rozwigzaniami organizacyjno-funkcjonalnymi przyjetymi dla
jednostek wywiadu finansowego w panstwach Grupy Egmont zaliczy¢ nalezy:

a) umiejscowienie w strukturach administracyjnych panstwa;

b) zakres realizowanych zadan;

c¢) relacje z innymi organami powotanymi do zwalczania przestepstw gospodarczych, w tym
prania pieniedzy;

d) procedury dotyczace gromadzenia, analizy i udostepniania informacji;

e) zakres informacji o charakterze kryminalnym udostepnianych przez organy s$cigania i
procedury dostepu do tych informaciji;

f) mozliwosci oddziatywania na bezposrednig dziatalnos¢ instytucji finansowych, np.
stosowanie procedur wstrzymywania transakciji.

Zadania Generalnego Inspektora Informacji Finansowej

W Polsce od 1995 r. wysuwano rézne koncepcje umiejscowienia jednostki wywiadu
finansowego. Do potowy 1998 r. istniat projekt powotania Panstwowej Agencji Informacji Finansowej
jako centralnego organu administracji panstwowej. Jesienig 1998 r. minister spraw wewnetrznych i
administracji podjat prébe utworzenia jednostki organizacyjnej, ktéra ostatecznie (1 grudnia 1998 r.)
przybrata ksztatt Krajowego Centrum Informacji Kryminalnej (KCIK). W jego strukturze znajdowat sie
Wydziat Informac;ji Finansowej. W 1999 r. KCIK rozwigzano.

Ostatecznie ustawg z 16 listopada 2000 r. o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotl]i.|
finansowego wartosci majatkowych pochodzacych z nielegalnych Ilub nieujawnionych Zzréodet
powotano Generalnego Inspektora Informacji Finansowej (GIIF) jako centrum systemu zwalczania
prania pieniedzy. Jest on organem administracji rzadowej, wtasciwym w sprawach zapobiegania
wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci majgtkowych pochodzacych z nielegalnych lub
nieujawnionych zrédet. Jednoczes$nie jest on organem szczegdlnym nizszego rzedu, bowiem organem
naczelnym w tych sprawach jest Minister Finansow.

Generalnego Inspektora mozna uznaé za polskg jednostke wywiadu finansowego, ktéra
realizuje zadania z pomocg Departamentu Informacji Finansowej w Ministerstwie Finansow™.

Do zadan Generalnego Inspektora nalezy - zgodnie z art. 4 ustawy - uzyskiwanie,
gromadzenie, przetwarzanie i analizowanie informacji oraz podejmowanie dziatan w celu
przeciwdziatania wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci majatkowych pochodzacych z
nielegalnych lub nieujawnionych zrédet, a w szczegdlnosci:

1) badanie przebiegu transakcji, o ktérych Generalny Inspektor zostat powiadomiony na
zasadach okreslonych w ustawie;

2) inicjowanie procedury wstrzymywania transakcji, co do ktérych zachodzi uzasadnione
podejrzenie, ze ich przedmiotem sg wartosci majgtkowe pochodzace =z nielegalnych Ilub
nieujawnionych zrodet, oraz informowanie uprawnionych organdéw o dokonaniu lub mozliwosci
dokonania takich transakcji;

3) opracowywanie i przekazywanie uprawnionym organom dokumentéw uzasadniajgcych
podejrzenie popetnienia przestepstwa;

4) inicjiowanie i podejmowanie innych dziatan, obejmujgcych przeciwdziatanie
wykorzystywaniu polskiego obrotu finansowego do legalizacji dochodéw pochodzacych z nielegalnych
lub nieujawnionych zrodet, w tym szkolenie pracownikéw instytucji obowigzanych w zakresie zadan
natozonych na te instytucje;

5) sprawowanie kontroli przestrzegania przepiséw ustawy;

6) wspotpraca z zagranicznymi instytucjami zajmujacymi sie zapobieganiem wprowadzaniu do
obrotu finansowego wartosci majgtkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zrédet.

3DzU nr 116, poz. 1216, ze zm.

* Departament zostat powotany zarzadzeniem nr 2 ministra finanséw z 23 marca 2001 r. zmieniajgcym
zarzadzenie w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Ministerstwu Finansow, a jego struktura
okreslona zostata zarzadzeniem nr 1 dyrektora Departamentu Informacji Finansowej z 28 maja 2001 r.
w sprawie wprowadzenia wewnetrznego regulaminu Departamentu Informacji Finansowe;j.



Generalny Inspektor wykonuje wiele zadan, ktére dotychczas wcale nie byty realizowane albo
miaty zupetnie inny charakter.

1. Generalny Inspektor przyjmuje informacje od instytucji obowigzanych, ktérymi zgodnie z art.
2 pkt 1 ustawy sa: banki, oddzialty bankéw zagranicznych, domy maklerskie, banki prowadzace
dziatalno$¢ maklerska i inne podmioty prowadzace te dziatalnosé, Krajowy Depozyt Papierow
Wartosciowych SA, podmioty prowadzace dziatalno§¢ w zakresie gier losowych, zakladow
wzajemnych i gier na automatach, zaktady ubezpieczen, posrednicy ubezpieczeniowi i gtéwne
oddziaty zagranicznych zaktadéw ubezpieczeh, fundusze inwestycyjne, towarzystwa funduszy
inwestycyjnych i towarzystwa funduszy powierniczych, powszechne towarzystwa emerytalne,
spoétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe, Poczta Polska, przedsiebiorstwa leasingowe i
factoringowe, rezydenci prowadzacy dziatalno$¢ kantorowa, a takze przedsiebiorcy prowadzacy
dziatalno§¢ w zakresie posrednictwa w obrocie nieruchomosciami. Zgodnie z art. 8 ust. 1, jezeli
instytucje te przyjmuja dyspozycje (zlecenie) klienta do przeprowadzenia transakcji, ktorej
rownowarto$¢ przekracza 10 tys. euro - zarowno jeSli jest to transakcja prowadzona w ramach
operacji pojedynczej, jak tez w ramach kilku operacji, a okolicznosci wskazuja, ze sg one ze sobg
powigzane - majg obowigzek zarejestrowaé takg czynnos$¢. Obowigzek taki dotyczy rowniez
transakciji, gdy jej okolicznos¢ wskazuje, ze srodki moga pochodzi¢ z nielegalnych lub nieujawnionych
zrodet, bez wzgledu na wartosc¢ transakgji i jej charakter (art. 8 ust. 3). Realizacja obowigzku przybiera
materialng postac rejestrow, ktérych wzér i sposdb prowadzenia zostat okreslony w rozporzadzeniu
ministra finanséw z 21 wrzes$nia 2001 r. w sprawie okreslenia wzoru rejestru transakcji, sposobu jego
prowadzenig oraz trybu dostarczania danych z rejestru Generalnemu Inspektorowi Informacji
Finansowej™. W celu wykonania obowiazku rejestracji, wymienione instytucje dokonuja identyfikacji
swoich klientéw w kazdym przypadku ztozenia pisemnej lub ustnej dyspozycji.

Identyfikacja obejmuje (art. 9 ust. 2 ustawy):

»1) w przypadku oséb fizycznych i ich przedstawicieli - ustalenie i zapisanie cech dokumentu
stwierdzajgcego na podstawie odrebnych przepisow tozsamos¢ lub paszportu, a takze imienia,
nazwiska, obywatelstwa oraz adresu osoby dokonujacej transakcji, a ponadto numer PESEL w
przypadku ustalenia tozsamosci na podstawie dowodu osobistego lub kod kraju w przypadku
paszportu [...];

2) w przypadku oséb prawnych - zapisanie aktualnych danych z wyciagu z rejestru sagdowego
lub innego dokumentu, wskazujacego forme organizacyjng osoby prawnej, siedzibe i jej adres oraz
aktualnego dokumentu potwierdzajgcego umocowanie osoby przeprowadzajgcej transakcje do
reprezentowania tej osoby prawnej, a takze danych okreslonych w pkt 1 dotyczacych osoby
reprezentujace;j;

3) w przypadku jednostek organizacyjnych, niemajacych osobowosci prawnej - zapisanie
danych z dokumentu, wskazujacego forme organizacyjng i adres jej siedziby, oraz dokumentu
potwierdzajgcego umocowanie 0sob przeprowadzajgcych transakcje do reprezentowania tej jednostki,
a takze danych okreslonych w pkt 1, dotyczacych osoby reprezentujacej.”

Identyfikacja dotyczy réwniez beneficjentéw transakcji i obejmuje ustalenie i zapisanie ich
tozsamosci oraz adresu (art. 9 ust. 3). Informacje o transakcjach zidentyfikowanych i
zarejestrowanych przez instytucje obowigzane majg by¢ przekazywane docelowo bezzwtocznie, nie
pozniej jednak niz w ciggu 7 dni od dnia przeprowadzenia transakcji. Jednakze z uwagi na trudnosci
techniczne zwigzane z przyjmowaniem ogromnej liczby informaciji, instytucje obowigzane beda
realizowaty obowigzek rejestraciji, identyfikacji i przekazywania informacji Generalnemu Inspektorowi,
dotyczacy wptat i wyptat gotéwkowych powyzej 10 tys. euro, zaréwno jezeli jest to transakcja
prowadzona w ramach operacji pojedynczej, jak tez w ramach kilku operacji, jesli okolicznosci
wskazujg, ze sg one ze sobg powigzane - od 1 kwietnia 2002 r. W zakresie obowiazku identyfikaciji,
rejestracji i przeéazu informacji o pozostatych transakcjach wymienionych w art. 2 pkt 2 ustawy - od 1
kwietnia 2003 r.

Generalny Inspektor, realizujagc zadanie okreslone w art. 4 pkt 1 i 3, gromadzi nie tylko
informacje o transakcjach finansowych, ale takze informacje od organéw kontroli i $cigania oraz
panstwowych jednostek organizacyjnych, ktére ustawa w art. 15 nazywa jednostkami
wspotpracujacymi. Powoduje to, ze w jednym centrum skupione sg informacje o okreslonych
transakcjach finansowych oraz o czynnosciach wykrywania, zwigzanych z ustaleniami dotyczacymi ich

°DzU nr 113, poz. 1210.

® W marcu Sejm rozpatrywat rzadowy projekt zmian w ustawie, zaktadajacy dalsze opdznienie w
czasie wejscia w zycie przepiséw dotyczacych bezposredniego przekazu informacji o wszystkich
transakcjach powyzej okreslonego limitu.



powigzan z dziatalnoscig przestepcza. Automatycznie wiec moze dochodzi¢ do konfrontacji bazy
danych finansowych z bazg o zdarzeniach przestepczych. Generalny Inspektor wypracuje jedynie
odpowiednie techniki poréwnywania poszczegdlnych danych i ustalania pozadanych cech. Obszar
poréwnan w przypadku bazy Generalnego Inspektora jest znacznie szerszy niz w przypadku baz
poszczegoblnych prokuratur jako odbiorcow zawiadomien. Pojedyncza informacja z instytucji
finansowej moze by¢ analizowana w kontekscie szerokiego zbioru danych organéw $cigania
(podatkowych lub celnych). Dodatkowo, na podstawie art. 10 ustawy, na pisemne Zadanie
Generalnego Inspektora instytucje obowigzane udostepniaja dokumenty dotyczace transakcji objetych
przepisami ustawy. Udostepnianie polega na przekazywaniu informacji o zawartosci dokumentow,
przekazywaniu ich potwierdzonych kopii lub udostepnianiu odpowiednich dokumentéw do wgladu
upowaznionym pracownikom w celu sporzgdzenia notatek bgdz kopii.

2. Zadaniem Generalnego Inspektora jest nie tylko wczesne wykrywanie przestepstwa prania
pieniedzy, lecz takze ostrzeganie przed realizacjg transakcji podejrzanych. Ostrzeganie to moze
nastepowa¢ po dokonaniu przez instytucje obowigzane zawiadomienia o transakcji, co do ktorej
zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze jest ona praniem pieniedzy. Generalny Inspektor - po analizie
zawiadomienia - moze w ciagu 12 godzin od potwierdzenia przyjecia zawiadomienia przekazac
instytucji obowigzanej pisemne zgdanie wstrzymania tej transakcji na okres nie dtuzszy niz 48 godzin
od momentu otrzymania zawiadomienia. Roéwnoczesnie zawiadamia wilasciwego miejscowo
prokuratora o podejrzeniu popetnienia przestepstwa i przekazuje mu materiaty dotyczace wstrzymane;j
transakcji (art. 18 ust. 1).

Zadanie wstrzymania transakcji moze by¢ wydane tylko przez Generalnego Inspektora lub
tacznie dwdch upowaznionych przez niego (na pismie) pracownikéw Inspektoratu. Przez wstrzymanie
transakcji rozumie sie wprowadzenie ograniczenn w dysponowaniu i Kkorzystaniu z wartoSci
majatkowych, w szczegdlnosci z wyptat, przenoszeniu wiasnosci lub zamianie przez wiasciciela,
beneficjenta lub instytucje obowigzane oraz inne osoby dziatajgce we wtasnym lub cudzym imieniu, na
swoj lub cudzy rachunek (art. 2 pkt 5 ustawy).

Wstrzymanie transakcji nie moze trwac dtuzej niz 3 miesigce. Po tym terminie upada, chyba
ze prokurator lub sad podejma czynnos¢ procesowg zabezpieczenia majatkowego, ktorej celem jest
zapewnienie wykonalnosci orzeczonych w przysztosci kar majatkowych przewidzianych w art. 299 k.k.

Wstrzymanie transakcji stanowi dodatkowe zabezpieczenie dla obrotu finansowego przed
wykorzystywaniem go do celéw prania pieniedzy.

3. Generalny Inspektor jako instytucjonalne centrum systemu zwalczania prania pieniedzy ma
uprawnienia do kontroli przestrzegania przez instytucje obowigzane zasad przeciwdziatania
procederowi. Ustawa wyznacza organy kontroli, okre$la jej zakres, zasady i procedury w sposéb
odrebny w rozdziale VI.

Kontrole przeprowadzajg pisemnie upowaznieni przez Generalnego Inspektora pracownicy
jego urzedu, wyodrebnionego w Ministerstwie Finanséw (Departamentu Informacji Finansowej), po
okazaniu legitymacji stuzbowej i pisemnego upowaznienia (art. 21 ust. 2 ustawy).

Sprawny przebieg kontroli gwarantujg uprawnienia kontroleréw okreslone w art. 22 i 23
ustawy. Kontrolerzy majg prawo wstepu do obiektow i pomieszczen instytucji obowigzanych,
mozliwo$¢ wgladu do dokumentow i innych materiatéw dowodowych objetych zakresem kontroli, jak
réwniez prawo zadania od pracownikéw instytucji obowigzanych ustnych i pisemnych wyjasnien
dotyczacych zakresu kontroli.

W celu sprawnego przeprowadzenia kontroli ustawodawca natozyt na instytucje obowigzane
okreslone obowigzki. Giéwnym obowigzkiem jest dostarczenie, na zadanie kontrolerow, wszelkich
dokumentéw i materiatow, ktére sg niezbedne do oceny przestrzegania przez nie zasad rejestracji i
powiadamiania o transakcjach. Kontroli tej nie podlegajg materiaty i dokumenty, ktére zawierajg
informacje objete tajemnicg panstwowa.

Zgodnie z art. 24, z przeprowadzonych czynnosci kontrolnych sporzadza sie protokét w dwéch
egzemplarzach. Dokument ten powinien wskazywa¢ konkretne przepisy ustawy, ktére w ocenie
kontrolera zostaty naruszone, wraz z uzasadnieniem. Protokdt podpisywany jest przez wszystkie
osoby uczestniczace w kontroli. W przypadku gdy przedstawiciel instytucji kontrolowanej odmowi
podpisania protokotu - jest on podpisywany jednostronnie przez kontrolera. W takich sytuacjach
protokét nie traci swojej mocy dowodowe;j i jest waznym dokumentem z przeprowadzonych czynnosci
kontrolnych.

Przedstawiciel kontrolowane;j instytucji obowigzanej moze - na podstawie art. 25 - w terminie
14 dni od dnia otrzymania protokotu ztozy¢é na pismie zastrzezenia do jego tresci. Zastrzezenia do
protokotu powinny by¢ umotywowane, co oznacza, ze powinny one wskazywa¢ nowe i wazne fakty,
ktére nie zostaty uwzglednione w protokole, a majg istotne znaczenie dla oceny prawidtowosci



wywigzywania sie kontrolowanej instytucji z ustawowych obowigzkéw. Do zastrzezen, wniesionych w
terminie, kontroler musi ustosunkowac sie pisemnie tylko w przypadku, gdy nie podziela stanowiska
instytucji obowigzanej i nie uwzglednia jej zastrzezen. Jezeli kontroler nie uwzgledni zastrzezen
instytucji obowigzanej, ma ona prawo w terminie 7 dni od dnia otrzymania stanowiska kontrolujacego
zgtosi¢ pisemnie do Generalnego Inspektora umotywowane zastrzezenia do ustalen kontroli. Po
rozpatrzeniu zastrzezeh Generalny Inspektor przekazuje swoje stanowisko instytucji obowigzane;j,
konczac tym samym ustawowg procedure kontroli.

Wyniki  kontroli przekazywane sg organom sprawujgcym nadzor nad instytucjami
obowigzanymi, ktére w wypadku ujawnienia nieprawidtowos$ci w zakresie przestrzegania zasad
przeciwdziatania praniu pieniedzy moga stosowac okreslone instrumenty nadzorcze albo tez, jesli
podejrzenia popetnienia przestepstw sg uzasadnione, organowi powotanemu do $cigania przestepstw
lub wykroczen. Mozliwe jest takze - cho¢ w wyjatkowych wypadkach - stosowanie innych kwalifikacji
karnoprawnych.

4. Powotanie Generalnego Inspektora spowodowato, ze tatwiejsza jest koordynacja przeptywu
informacji miedzy podmiotami zaangazowanymi w zwalczanie prania pieniedzy. Liczba tych
podmiotéw w latach 90. znacznie zwiekszyta sie w zwigzku z zagrozeniami przestepczoscig
zorganizowang i gospodarczg. Uprawnienia tych podmiotéw czesto sg identyczne, a wymiane
informacji miedzy nimi regulujg porozumienia dwustronne. Niemniej wymiana danych (np. o praniu
pieniedzy) przebiegata dotychczas w sposéb niesprawny, przedtuzajgcy proces wykrywania.

Generalny Inspektor przekazuje posiadane informacje na potrzeby postepowania karnego
oraz na wniosek niektérych podmiotéw. Ich katalog jest bardzo obszerny, co jest oceniane krytycznie.
Twierdzi sie bowiem, Zze system przesytania informacji przydatnych bezposrednio do zwalczania
prania pieniedzy powinien uwzglednia¢, z jednej strony, szeroki katalog zrodet informacji o
transakcjach mogacych mie¢ zwigzek z procederem, a z drugiej strony - bardzo waski zbidr
podmiotéw, ktdore moga wykorzystywac je w ramach dziatan represyjnych i kontrolnych. Tymczasem
ustawa wskazuje szeroki katalog instytucji obowigzanych i jednoczesnie bardzo liczne mozliwosci ich
wykorzystywania.

W katalogu mozna wyodrebni¢ kilka grup podmiotéw i instytucji uprawnionych do dostepu do
informacji o transakcjach. Pierwsza grupe stanowig jednostki i organy podlegte lub nadzorowane
przez ministra spraw wewnetrznych i administracji na pisemny i uzasadniony wniosek tego ministra
lub 0s6b przez niego upowaznionych, a takze szef Urzedu Ochrony Panstwa lub jego zastepcy na ich
pisemny i uzasadniony wniosek. Jedynym ograniczeniem przekazywania tym jednostkom i organom
informacji sg ich kompetencje ustawowe.

Do drugiej grupy nalezg organy wykorzystujgce informacje w celu egzekwowania naleznosci
budzetowych - dyrektorzy izb skarbowych i dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej lub ich zastepcy,
prezes Gtdwnego Urzedu Cet oraz osoby przez niego upowaznione.

Do trzeciej grupy zaliczono podmioty sprawujgce nadzér nad instytucjami obowigzanymi,
mogace uzyskiwaé dostep do informacji w celu wykonywania tego nadzoru. Podstawg do
przekazywania im informacji sg okreslone ustawami kompetencje nadzorcze, z ktérymi wigzg sie
uprawnienia do uzyskiwania informaciji niezbednych do wykonywania tego nadzoru.

Czwartg grupe stanowig szef Wojskowych Stuzb Informacyjnych oraz osoby przez niego
upowaznione, majgce dostep w zakresie niezbednym do wykonywania zadan ustawowych, oraz
prezes Najwyzszej Izby Kontroli - w zakresie niezbednym do przeprowadzenia postepowania
kontrolnego.

Przepisy art. 33 upowazniajg Generalnego Inspektora do przekazywania informaciji
wymienionym instytucjom i organom réwniez z wiasnej inicjatywy. Z uwagi na to, ze bedzie on
gromadzit informacje z réznych instytucji obowigzanych, znaczna ich cze$¢ nie bedzie obejmowata
danych chronionych tajemnicg bankowa. Te sposréd podmiotow okreslonych w art. 33 ust. 2, ktére nie
sg wymienione w ustawie - Prawo bankowe, nie bedg mogty otrzymywaé informacji zawierajacych
tajemnice bankowag. Wynika to z art. 33 ust. 4, zgodnie z ktérym w zakresie informacji objetych
tajemnicg bankowg Generalny Inspektor przekazuje i udostepnia informacje organom wymienionym w
art. 33 ust. 2, zgodnie z zakresem i trybem okreslonym w ustawie - Prawo bankowe.

5. Funkcjonowanie Generalnego Inspektora utatwia pozyskiwanie informacji z zagranicy, a
jednoczesnie powoduje instytucjonalne dostosowanie polskiego systemu zwalczania prania pieniedzy
do standardéw zachodnioeuropejskich, co ma szczegdlnie duze znaczenie w warunkach
umiedzynarodowienia sie procederu.

Polska jest strong Konwencji Narodéw Zjednoczonych z 20 grudnia 1988 r. o zwalczaniu
niedozwolonego obrotu srodkami odurzajgcymi i substancjami psychotropowymi oraz Konwencji Rady
Europy z 8 listopada 1990 r. o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie dochodéw pochodzacych
z przestepstwa. Zamknieciem procesu dostosowywania polskiego prawa do standardéw $wiatowych w



zakresie wspotpracy miedzynarodowej w zwalczaniu prania pieniedzy bedzie zawarcie przez ministra
finanséw dwustronnych porozumien. Porozumienia bedg dotyczyly udostepniania, na zasadzie
wzajemnosci, przez Generalnego Inspektora Informacji Finansowej zagranicznym instytucjom -
jednostkom wywiadu finansowego - informacji o wprowadzaniu do systemu finansowego wartosci
majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zrodet.

Podsumowanie

Doswiadczenia FIU w wybranych panstwach w okresie ostatnich 7-8 lat pozwalajg na
wskazanie najwazniejszych parametréw dziatalnosci jednostek tego rodzaju, co z kolei moze byé
przydatne w momencie wprowadzania polskich rozwigzan. Nalezy wymieni¢ kilka tendencji
dotyczacych funkcjonowania jednostek wywiadu finansowego na swiecie.

Po pierwsze, znaczenie dla skutecznosci dziatan profilaktycznych i jakosci zwalczania prania
pieniedzy majg decyzje dotyczace zakresu informacji finansowych przekazywanych do FIU.
Zauwazalna jest tendencja odchodzenia od szerokiego spektrum informacji dotyczacych transakciji
gotéwkowych czy bezgotéwkowych powyzej limitu na rzecz gromadzenia przez FIU informacji o
transakcjach podejrzanych (nietypowych, nadzwyczajnych, niejasnych). Wymaga to jednak duzego
zaangazowania jednostek wywiadu finansowego w nastepujacych obszarach:

a) odpowiedniego szkolenia pracownikow instytucji finansowych, ktérzy maja stawac sie coraz
bardziej Swiadomymi partnerami FIU w typowaniu wypadkdw prania pieniedzy;

b) ksztaltowania tzw. przeptywéw zwrotnych informacji przetworzonych przez FIU, w celu
utatwienia konstruowania wnioskéw co do wczesniejszych dziatan profilaktycznych;

c¢) tworzenia baz danych o symptomach prania pieniedzy;

d) tworzenia modelu wspétpracy z koordynatorami ds. przeciwdziatania praniu pieniedzy w
instytucjach finansowych;

e) przygotowania rozwigzan odnoszacych sie do ksztattu raportdow o transakcjach
podejrzanych (STR);

f) stworzenia definicji i oprzyrzadowania w zakresie tzw. kryteriw obiektywnych i
subiektywnych typowania transakcji podejrzanych.

Szeroki przeptyw informacji o transakcjach powyzej limitu stosowany jest gtéwnie w
mniejszych systemach finansowych.

Po drugie, jednym z decydujgcych warunkow skutecznosci analizy realizowanej przez FIU jest
mozliwosé konfrontowania bazy danych o transakcjach podejrzanych z informacjami o:

- dziatalnosci przestepczej,

- osobach sprawcéw przestepstw,

- strukturach przestepczych,

- zdarzeniach przestepczych,

- stosowanych modus operandi,

- przedmiotach przestepstwa,

- sprawach karnych o przestepstwa gospodarcze i finansowe,

- sprawach karnych o pranie pieniedzy.

Przyjmuje sie, ze w modelu umiejscowienia FIU w strukturach policyjnych czy ministerstwie
spraw wewnetrznych, dostep ten jest tatwiejszy i wielokrotnie odnosi sie takze do danych
operacyjnych policji. W przypadkach innego usytuowania FIU, np. w ministerstwie finanséw, dostep
jest bardziej skomplikowany i najczeéciej nie jest mozliwe korzystanie z danych policyjnych, cho¢ sg
tez pozytywne rozwigzania. Wtedy procedury korzystania z danych policyjnych okreslajg odpowiednie
porozumienia, chociaz czasami kwestie te definiowane sg ustawowo. Sg takze przyktady (Czechy), ze
FIU podlegajace ministrowi finansow nie ma dostepu do informacji celnych czy podatkowych.
Wreszcie wiele FIU przyjmuje rozwigzania polegajace na Scistej wspotpracy z odpowiednimi
strukturami policyjnymi powotanymi do zwalczania przestepstw zorganizowanych czy gospodarczych.

Po trzecie, bardzo wazne sg rozstrzygniecia w zakresie obszaru wykorzystywania analizy
informacji realizowanej przez FIU. Celem gtdwnym jest oczywiscie zwalczanie przestepstwa prania
pieniedzy, natomiast celami dodatkowymi sg m.in. przeciwdziatanie oszustwom gospodarczym czy
uchylaniu sie od opodatkowania. Statystyki uzytecznosci dziatan wywiadowczych (np. liczba spraw
karnych prowadzonych na podstawie informacji przesytanych do FIU) potwierdzajg wielokrotnie
wiekszg uzytecznos$¢ w tych dodatkowych obszarach niz w obszarze gtéwnym - praniu pieniedzy.

Po czwarte, koniecznym warunkiem skutecznosci dziatanh wywiadowczych jest
wykorzystywanie przez FIU baz danych o zdarzeniach gospodarczych. Przyjmowane sg rdzne



rozwigzania - od dostepu do wszystkich baz publicznych po brak jakichkolwiek informacji
porownawczych dla wywiadu. Brak informacji to skutek ztych rozwigzan systemowych, np.
nieutworzenia w okresie wczesniejszym baz danych numeréw rachunkéw bankowych. Wazne sg tez
rozstrzygniecia dotyczace dostepu do informaciji instytucji finansowych, ktére nie podjety wspétpracy z
FIU.

Po piate, newralgicznym i bardzo kontrowersyjnym elementem systemu przeciwdziatania
praniu pieniedzy jest uprawnienie FIU do wstrzymania podejrzanej transakcji. Prawo to istnieje w
zdecydowanej wiekszosci panstw, natomiast rézne sa parametry: okres wstrzymania, przestanki
stosowania, mozliwos¢ prolongaty termindéw, przeptyw informacji o wstrzymaniu transakgciji itp. Obszar
jest bardzo rozlegty, zaréwno w zakresie wyliczania kontrowersji i koniecznych zabezpieczen, jak i
zagrozen dla interesu klienta instytucji finansowej. Jednocze$nie nalezy pamieta¢ o interesie organéw
Scigania; wstrzymanie transakcji dokonane pochopnie moze by¢ skierowane przeciwko inicjatywom
Sledczym podejmowanym przez organy scigania, np. operacje pod przykryciem jako najskuteczniejsza
metoda walki z praniem pieniedzy.

Po széste, w zakresie udostepniania informacji przez FIU funkcjonujg bardzo rézne
rozwigzania - od modelu tzw. bezprzeptywowego do bardzo szerokiej transmisji informacji na zewnatrz
(tzw. model kropléwki i model prysznica). Zaobserwowac¢ tu mozna pewng zaleznos¢: im wieksza
autonomicznos¢ FIU, tym wezszy krag podmiotéw korzystajgcych z informacji o transakcjach
podejrzanych.

Po siédme, w kazdym modelu organizacyjnym FIU wskazuje sie na konieczno$¢ stosowania
najnowoczesniejszych systemoéw informatycznych oraz wykorzystywanie potaczeh on-line z réznymi
bazami danych. Ma to wptywac na ograniczanie czasu potrzebnego do przeprowadzenia analizy, cho¢
sg takie FIU, ktére wykorzystujg dtugi czas wyznaczony ustawowo np. na czynno$ci sprawdzajgce.

dr Wiestaw Jasinski
Wyzsza Szkota Policji w Szczytnie



Wiadystaw Stasiak

WOBEC KORUPCJI

Korupcja jest zwykle definiowana jako wykorzystanie wtadzy publicznej do celéw prywatnych.
Oczywiscie definicja ta jest bardzo ogdlna i moze dotyczyé wielu réznych sytuacji i typdw zachowan,
niewatpliwie jednak oddaje jej istote. Jednoczesnie warto zauwazyé, iz proby waskiego, a zarazem
rozbudowanego definiowania ﬁawisk korupcyjnych prowadzity w istocie do zaciemnienia
rzeczywistego obrazu tej patologii-.

Jeszcze nie tak dawno, w latach dziewieCdziesigtych (a zwlaszcza w pierwszej pofowie),
problem korupcji w Polsce byt dostrzegany, lecz jednoczesnie w wiekszosci przypadkow
bagatelizowany. Po pierwsze bowiem - w wielu publikacjach i wypowiedziach uczestnikow Zzycia
publicznego podkreslano, ze zjawisko to w Polsce ma charakter marginalny i nie stanowi zagrozenia
dla gospodarki, administracji i catego zycia kraju. Po drugie - uznawano czesto, ze problem korupciji
nawet jesli istnieje, to i tak ,sam sie rozwigze” za sprawg rozwoju rynku, prywatyzacji i ogolnie
deklarowanego, owocnie postepujgcego ,odbiurokratyzowania gospodarki’. Ponadto zagrozenie
korupcyjne miato by¢ usuniete za sprawg rozszerzenia samorzadu terytorialnego i jego uprawnien. Po
trzecie - wcale nie tak rzadko gtoszono, ze korupcja, zwtaszcza w okresie ,transformacji systemowe;j”,
ma pewne istotne zalety jako czynnik przyspieszajacy zmiany rynkowe i smarujgcy (nomen omen)
przezarty rdzg biurokracji mechanizm panstwowy. Przekonywano wiec, ze korupcja istnieje od zawsze
i zawsze bedzie istniata. Nalezy zatem raczej mysle¢ o uzytecznym jej wykorzystaniu, niz marnowac
sity na jej zwalczanie.

Taki punkt widzenia prezentowany byt zresztg jeszcze nie tak dawno np. w artykule K.
Bachmanna z 2000 r., zatytutowanym ,Zalegalizowa¢ korupcje™. Juz w podtytule autor postawit teze,
iz. W wielu przypadkach korupcja wyréwnuje niedostatki mechanizméw rynkowych, a skuteczne jej
zapobieganie przyniostoby wiecej szkoéd niz pozytkow”. Przyznat, ze korupcja moze deformowaé
warunki konkurencji, zazwyczaj prowadzi do ztej alokacji srodkéw i do innych ujemnych skutkow.
Zaraz jednak dodat, iz nie zawsze tak musi by¢é. Wedtug K. Bachmanna, ,roztadowywanie korkow
biurokratycznych” za pomoca korupcji moze sie okazac korzystne dla gospodarki. Podobnie jest w
przypadku, gdy panstwo ,znieksztatca” rynek - korupcja moze woéwczas przywrdci¢ rédwnowage.
Stanowi ona bowiem, zdaniem autora, swoisty ,korektor” biurokracji. Przykladem ma by¢ procedura
koncesyjna, gdzie najprezniejsza i gotowa najwiecej zaoferowac (w postaci tapéwki) firma wygrywa i
dostaje koncesje. Wygrywa wiec najlepszy, co w ostatecznym efekcje jest korzystne dla wszystkich.

J. Jankowiak natomiast, w artykule ,Zdrowe smarowanie™, przedstawia poglad, ze istnieje
sporo argumentéw zaréwno za, jak i przeciw korupcji. W kazdym razie kwestia nie jest taka
jednoznaczna. Omawia tez modele prezentowane przez kilku ekonomistow, z ktérych ma wynikac, iz
korupcja w krajach bedacych w trakcie transformacji odgrywa (albo moze odgrywac) role pozytywna:
...jednorazowa wysoka fala korupcji wyptukuje sity ze starej biurokracji, ktéra - gdyby nie byta
korumpowana - mogtaby sypa¢ piasek w tryby reform”.

Podobne tezy, cho¢ nieodnoszace sie bezposrednio do Polski, sformutowat byty doradca
rzadu Rosji do spraw prywatyzacji A. Schleifer-. Potwierdzajac opinie o wszechobecnej w tym kraju
korupcji uznat, ze dzieki tapowkom otwiera sie nowe sklepy, importuje towary i ogdlnie ozywia
gospodarke. Wedtug definicji A. Schleifera: ,tapdwki to po prostu optaty za sktadane przez urzednikéw
podpisy”. Jego zdaniem, korupcja bedzie kwitta dopéty, dopdki podpiséw potrzeba bedzie zbyt wiele.
Jako przyktad skutecznego, ,naturalnego” zwalczenia korupcji podat przebieg prywatyzacji w Rosji. O
Rosji potowy lat 90. napisat: ,Urzednicy niemal utracili kontrole nad sprywatyzowanymi firmami, co
oznacza, ze moga one teraz zarabia¢ pieniadze w sposdb nieskrepowany i bez dawania tapowek.
Poniewaz prywatyzacja ograniczyta biurokratyczng kontrole nad przedsiebiorstwami, rozpoczety one
restrukturyzacje”. | dodat: ,Podobne przyktady mozna przytoczy¢ z terenu Polski, Stowenii, Czech,
Motdawii czy Kirgistanu”.

! Piszacy te stowa miat kiedy$ okazje uczestniczyé w konferencji, podczas ktérej jeden z prelegentéw
dlugo wymieniat liczne konferencje miedzynarodowe, odbywajgce sie w réznych miejscach swiata, a
dotyczace kwestii zdefiniowania pojecia ,korupcja”. Zdaniem prelegenta, zasadnicza trudno$¢ walki z
korupcjg wynikata wtasnie z faktu, iz nie osiggnieto porozumienia co do wyczerpujace;j i
satysfakcjonujacej wszystkich definicji.

2K. Bachmann: Zalegalizowa¢ korupcje [w:] ,Rzeczpospolita” z 24 maja 2000 r.

3 J. Jankowiak: Zdrowe smarowanie [w:] ,Rzeczpospolita” z 9 wrzesnia 1998 r.

“ A. Schleifer: Wolny rynek przeciw tapéwkom [w:] ,Rzeczpospolita” z 25 kwietnia 1995 r.



Wydaje sie, ze rzeczywistos¢ dos¢ jednoznacznie i negatywnie zweryfikowata poglad o
marginalnym, nieistotnym zakresie korupcji i ,samoistnym” rozwigzaniu tego problemu. W
szczegolnosci zas - o pozytywnym wptywie korupciji na rozwdéj gospodarki. Na przyktad corocznie
sporzadzane przez organizacje Transparency International zestawienie krajéw wedtug wskaznika tzw.
percepcji korupcji wykazuje, ze zaréwno grupa krajow najbardziej skorumpowanych, jak i krajow
najmniej skorumpowanych pozostaje, mniej wiecej, ta sama. Wsréd skorumpowanych przewodzi
Nigeria, a w Scistej czotdbwce znajdujg sie takie kraje ,transformacji’, jak Rosja, Ukraina czy Butgaria.
tatwo zauwazyé, ze zadnego z tych krajow nie sposdb uznaé za lidera gospodarczego. W istocie
rzeczy jest wrecz odwrotnie.

Przyktady potwierdzajg zdroworozsadkows, jak sie zdaje teze, iz korupcja nie tylko nie moze
by¢ traktowana jako akcelerator rozwoju gospodarczego, lecz jest bardzo powaznym, a przy
przekroczeniu pewnego progu - wrecz ém'ﬁ,rtelnym - zagrozeniem dla zdrowej i efektywnej
gospodarki. Jak pisza M. Hessel i K. Murphy~. ,W uszach os6b smarujgcych dtonie panstwowych
biurokratéw taki argument (o korygujacej roli korupcji - W.S.) uderza w dobre dzwony - ale dzwony te
nie dzwonig prawda. tapdéwki sg czesto zwigzane z najnizszg jakoscig towaréw czy ustug, a réwnie
czesto placi sie je, by dopusci¢ najmniej wykwalifikowanych ludzi do oferowania ustug i
zabezpieczenia wtasnych zyskéw. Takze tapowki skierowane na wygrywanie najwazniejszych
kontraktéow i koncesji (czy na pozyskanie tytutu do prywatyzowanej spétki), ogdlnie biorac,
podtrzymujg wysokich urzednikéw i ich kumotréw, ktérzy sg zwykle dobrze zabezpieczeni przed
organami Scigania... tapéwki jako pfatnosci zachecajace zwykle dziatajg nie przez przyspieszenie
spraw, ale przez spowolnienie aprobaty dla rywali i koniecznos¢ przebijania wysokosci tapéwek
oferowanych przez rywali”. Innymi stowy, korupcja niszczy zdrowg konkurencje i zamiast do
gospodarki wolnorynkowej, prowadzi do gospodarki ,uktadowej”. Dlatego tez opublikowane w 1999 r.
w Polsce opracowanie J. Pope'a potwierdza wczesniejsze opinie autoréw takich, jak L. Kaczynski czy
A. Kaminski, ze: ,...korupcja zwiastuje kleske celéow, do jakich dazy rzad [...], korupcja degeneruje
srodowisko, w ktorym dziatajg prywatne przedsiebiorstwa, prowadzac do szybkiego i nadmjernego
inkasowania zyskéw w sytuacjach niepewnosci oraz zniecheca do inwestowania w firme™. Taka
~ukladyzacja” gospodarki jest szkodliwa zawsze. Szczegdlnie jednak niebezpiecznym jej aspektem
jest korupcyjne powigzanie gospodarki z przestepczoécig zorganizowana. Ekspert Banku Swiatowego
S. Rose-Ackerman napisata: ,Zagrozenie dla rozwoju gospodarczego pojawia sie wtedy, gdy grupa
przestepczos$ci zorganizowanej zaczyna dominowac nad skadingd legalnym biznesem [...]. W Europie
Wschodniej i krajach powstatych po hoadku Zwigzku Radzieckiego stawka jest niezwykle wysoka. Do
wziecia jest cate bogactwo panstwa.”

Korupcja wystepowata zawsze i we wszystkich krajach. Nie ma panstw catkowicie od niej
wolnych. Skala jej zas bywa rézna. W niektérych jednak przypadkach staje sie na tyle grozna, iz jak
pisze Rose-Ackerman, zagraza legitymizacji wtadzy. Prowadzi przeciez do podwazenia podstawowe;j
zasady panstwa obywatelskiego, jakg jest rownos¢ obywateli wobec prawa. Ma tez korupcja aspekt
niezwykle istotny, cho¢ czesto pomijany. Jest mianowicie formg degeneracji catego zycia publicznego.
Jej negatywne oddziatywanie dotyczy nie tylko mechanizméw gospodarczych i instytucji
panstwowych, lecz takze mentalnosci ludzi, podwazajgc zaufanie do panstwa i prawa.

Raporty Transparency International i Banku Swiatowego, opublikowane w ostatnich latach,
czy powotane wyzej publikacje odegraty bardzo istotna role w uswiadomieniu wielu ludziom, nie tylko
w naszym kraju, jak wiele zagrozen niesie ze sobg korupcja i jak wiele dziedzin zycia dotyka. Na
gruncie polskim ich znaczenie bylo szczegdlnie istotne, nie tyle moze poprzez wniesienie catkowicie
nowych treéci, co poprzez nadanie swoistej sankcji tezom prezentowanym wczesniej. Przyczynity sie
tez do powstania swego rodzaju ,mody” na debatowanie o zwalczaniu korupcji. Rzecz jasna, moze to
prowadzi¢ do ,zagadania” problemu lub dokonywania za jego pomocg réznych manipulacji. Nieco
deprymujgca moze by¢ ,pieczeniarska” fala antykorupcyjna, korzystajgca z mody i jak ognia unikajaca
wspomnienia o rzeczywiscie trudnych watkach. Z drugiej jednak strony, istotny wydaje sie fakt, iz
kwestia korupcji i jej zwalczania stata sie powaznym elementem debaty o stanie panstwa i gospodarki.
Tez o pozytywnym obliczu korupcji - wygtaszanych oficjalnie - jest coraz mnie;j.

Rozlegte opracowania na temat korupcji wykorzystujg studia jej przypadkéow w réznych
rejonach swiata, formutujg analizy i oceny jej zwigzkéw z funkcjonowaniem panstwa i gospodarki. Na

M. Hessel, K. Murphy: Ukrasé paristwo i catq reszte. Przeglad korupcji w $wiecie
postkomunistycznym, Poject Syndicate. Wersja polska, z ktérej korzystano, znajduje sie na stronie
internetowej Postaniec www.poslaniec.pl .

® J. Pope: Rzetelno$¢ zycia publicznego. Metody zapobiegania korupcji, Warszawa 1999, s. 37.

”'S. Rose-Ackerman: Korupcja i rzad, Warszawa 2001, s. 68; wiecej na temat ksiazki zob. A. Surdej;: -
Jak ograniczac korupcje, ,Kontrola Panstwowa nr 5/2000, s. 159.



przyktad, we wspominanej juz ksigzce S. Rose-Ackerman podaje przyktady form korupciji i dziedzin nig
dotknietych, jej wptywu na gospodarke i funkcjonowanie panstwa, a takze skali wystepowania tej
patologii“. Dokonuje tez typologii rzadow korupcyjnych. Wyrdznia zatem kleptokracje, gdzie korupcja
organizuje sie na szczytach wiadzy, co odréznia jg od sytuacji, gdy korupcje ,uprawiajq” liczni nawet,
lecz niezorganizowani urzednicy niskiego szczebla. Kleptokracja jest systemem monopolu
korupcyjnego osoby (os6b) sprawujacych witadze polityczng. Przyktadem funkcjonowania kleptokracji
byt Zair w czasie rzagdéw Mobutu Sese Seko, Haiti - Duvalierow czy Paragwaj - Stroesnera. W takim
przypadku caty aparat panstwowy, tacznie z aparatem skarbowym czy policyjnym, dziata po prostu po
to, by ,optymalizowaé” bardzo wymierne i konkretne korzysci grupy rzadzacej. Panstwo jest
zorganizowane tak, aby uzyskac¢ tapéwki od ludno$ci i spotecznosci przedsiebiorcéw. Bardzo ciekawe
rozwazania autorki dotyczg z kolei sytuacji tzw. monopolu bilateralnego i pahstwa zdominowanego
przez mafie. W monopolu bilateralnym skorumpowany rzadzacy ma do czynienia z jednym silnym
oponentem. ,Ich wzgledna sita decyduje o sposobie podziatu zyskow, a takze o ogdlnej wielkosci tortu
do podziatu.” Szczegolinym przyktadem jest zas, jak pisze autorka, kiepsko dziatajaca demokracja lub
tez autokracja ze stabym wiadca. Tu urzednicy stabego i zdezorganizowanego panstwa na wtasng
reke angazuja sie w branie tapéwek, lecz rownoczesnie napotykaja monopol w sektorze prywatnym.
.Podobnie jak w przypadku monopolu bilateralnego, monopolista tym moze by¢ rodzima mafia,
pojedyncza wielka spotka lub tez zintegrowana oligarchia. W kazdym z tych przypadkéw wiadza
prywatna dominuje nad panstwowg i kupuje wspétprace urzednikéw.” Dalej autorka pisze, na
przyktadzie Filipin: ,System prawny i administracyjny jest nieprzewidywalny i wewnetrznie sprzeczny.
Dowolno$é w polityce powstrzymuje rozwdj produktywnego sektora prywatnego. Niektérzy czotowi
biznesmeni uzyskujg szczegodlne przywileje, lecz ogdline skutki gospodarcze sg, wedtug doniesien,
negatywne. Prominentne rodziny prowadzace dziatalno$¢é gospodarczg marnujg czas na
dywersyfikacje powigzan politycznych jako zabezpieczenie na wypadek zmiany wtadz’. W koncu
wymienia tez system ,konkurencji tapowek”, w ktérym wielu urzednikéw niskiego szczebla wchodzi w
interesy z ogromng liczbg obywateli. Dzieje sie tak w panstwach stabych, majgcych stabe i
nieodpowiedzialne wiadze. Czesto wigze sie z tym narastajgca spirala fapownictwa.

Niewatpliwie trudno te modele odnosi¢ wprost do konkretnego kraju, nie wystepujg bowiem w
postaci czystej. Sg jednak pomocne w analizie praktycznych sytuaciji.

W Polsce, pomimo rozszerzajgcej sie wiedzy na temat mechanizméw korupcyjnych i
Swiadomosci jej wystepowania, brakuje wcigz usystematyzowanej i wiarygodnej analizy skali i form
tego zjawiska. Liczne raporty opracowywane w ostatnich latach majg zapewne swoje znaczenie, ale
czastkowe. Za pierwszg takg probe mozna uznaé raport MSWIA na temat zagrozeh korupcyjnych
przygotowany na zyczenie Sejmu w 1999 r. Na forum sejmowej Komisji Administracji i Spraw
Wewnetrznych wskazano jednak liczne i powazne braki w tym dokumencie, co pomogto w
formutowaniu nastepnych materiatéw tego _rodzaju. Wedlug ,Raportu o stanie bezpieczenstwa i
porzadku publicznego w Polsce w 2000 r.”™, opracowanego przez MSWIA i przyjetego prze Rade
Ministrow w maju 2000 r.: ,Utrzymywato sie zagrozenie dziataniami korupcyjnymi w wiekszosci
segmentow zycia spotecznego i gospodarczego. Najczesciej tapownictwo, ptatna protekcja czy
naduzycie funkcji towarzyszyto przestepczosci gospodarczej. Statystyka tej kategorii przestepstw, a
takze przeprowadzona analiza postepowan przygotowawczych pozwalajg na wyciggniecie wniosku, iz
zagrozenie przestepczoscig korupcyjng w Polsce jest znaczne, a iloS¢ wszczynanych spraw karnych
nie jest zadowalajaca i nie odpowiada jego faktycznym rozmiarom.”

Z kolei dokument ,Dziatania podejmowane przez rzad w celu przeciwdziatania przestepczosci
gospodarczej i korupcyjnej™;, opracowany w MSWiA wiosng 2001 r., stwierdza: ,Z posiadanego przez
stuzby podlegte MSWIA, przede wszystkim przez Policje, rozpoznania wynika, iz dziatania korupcyjne
najczesciej wystepuja w takich sferach zycia gospodarczego i spotecznego, jak:

- sektor ubezpieczen - zjawiska korupcyjne wystepuja w zwigzku z likwidacjg szkéd
majatkowych, zwlaszcza komunikacyjnych i rolniczych, falszowaniem i antydatowaniem polis
ubezpieczeniowych, wystawianiem polis na fikcyjne pojazdy, zgtaszane nastepnie jako skradzione;

- administracja panstwowa i samorzadowa - potencjalne wystepowanie zagrozen réznego
rodzaju dziataniami korupcyjnymi wystepuje najczeﬁlciej przy wydawaniu przez organy administracji
publicznej roznego rodzaju aktéw administracyjnych™,

8S. Rose-Ackerman: op. cit., s. 217 - 238.

° Dokument dostepny jest m.in. w Internecie www.mswia.gov.pl .

19 \www.kprm.gov.pl .

W takim kontekscie poglad o automatycznym wyparciu korupciji przez sam fakt rozszerzenia
samorzadu terytorialnego wydaje sie chybiony. Warto zresztg przypomniec, iz takze doswiadczenia
innych krajow (np. Francji z poczatku lat 80.) wykazaty, ze rozbudowa samorzadu terytorialnego bez



- sektor bankowy - pracownicy tych instytucji, ktérzy wspotpracujg z grupami przestepczymi
Swiadomie nie przestrzegajg zasad ustalonych w prawie bankowym oraz regulaminach bankowych,
podejmujac decyzje niezgodne z prawem,;

- stuzba zdrowia - gtéwnie na tle wydawania przez lekarzy fikcyjnych zwolnien lekarskich oraz
wyludzania nienaleznych odszkodowan z Zakfadu Ubezpieczen Spotecznych i kas rolniczego
ubezpieczenia spotecznego, przyznawania fikcyjnych grup inwalidzkich, przyjmowania do szpitali
publicznych, a takze wykonywania operaciji i zabiegdw.

Wysoce kryminogenna sytuacja towarzyszy procesom prywatyzacji i reprywatyzacji.
Korumpowanie przedstawicieli organéw zatozycielskich reprezentujacych Skarb Panstwa powoduje
powstanie olbrzymich strat w majatku narodowym.”

Wskazano tez zagrozenie korupcyjne w administracji skarbowej i celnej oraz w zakresie ochrony
granicy. Jako sfere zagrozen korupcyjnych podano réwniez zamowienia publiczne. Podobne raporty
opracowane zostaty takze w innych instytucjach, m.in. w Najwyzszej |zbie Kontroli.

Bytoby dobrze, gdyby powstato rzetelne opracowanie przedstawiajgce mozliwie petny obraz
tej patologii, wraz ze wszystkimi uwarunkowaniami. W sferze postulatéw pozostaje tez ciggle state
monitorowanie i analizowanie skali, zmian, zasiegu i form korupcji. Bardzo cenne jest tu
zaangazowanie instytucji pozarzadowych, jednak ze wzgledu na trudnosci metodologiczne i
.techniczne” zwigzane ze zbieraniem i przetwarzaniem informac;ji, niezbedne wydaje sie prowadzenie
takich dziatah (skoordynowanych!) przez instytucje panstwowe.

Sondaze opinii publicznej nie majg oczywiscie wagi dowodow. Przy interpretacji ich wynikéw
nalezy zawsze zachowywa¢ ostrozno$é. Trudno jednak nie zwrdci¢ uwagi na wyniki badan
przeprowadzonych przez Centrum Badania Opinii Spotecznej w sierpniu 2001 r. Wynika z nich, ze
93% badanych uwaza, iz korupcja w naszym kraju jest duzym problemem, a wedtug 70% urzednicy
rzadowi czerpig prywatne korzysci z petnienia funkcji publicznych. Uczciwosé i bezinteresownosc¢
urzednikdw rzadowych zaktada za$ 1% badanych. Wyniki te nie dajg podstaw do nadmiernego
optymizmu. Konkluzje nie moga jednak prowadzi¢ do narzekania, lecz do opracowania rzetelnego,
cato$ciowego programu zwalczania patologii i determinacji w jego wdrazaniu, by korupcja stata sie
problemem marginalnym, nieniszczacym jakos$ci zycia publicznego. Po pierwsze, trzeba przyjaé, iz
korupcja jest problemem funkcjonowania panstwa i widzie¢ problem w takiej perspektywie. Po drugie -
nie ma jednego tatwego i prostego ziotego srodka na te ,dolegliwos¢”. Kiedy np. mowi sie:
Lprywatyzacja wypleni korupcje”, to teza ta ma sens, tyle tylko, ze prywatyzacja moze by¢ rdznie
rozumiana i bardzo réznie przebiega¢. Oto na Biatorusi, wbrew pozorom, prywatyzacja tez jest
realizowana, lecz przez firme Belvneshtorginvest utworzong przy administra% prezydenta, jednak jej
efekty nie sg ujawniane w zadnych publicznych sprawozdaniach finansowych™.

Inaczej rzecz ujmujac - procesy prywatyzacyjne w istocie ograniczajg pole zagrozen
korupcyjnych. Jedli jednak sg w powaznym stopniu same dotkniete korupcja, moga prowadzi¢ wrecz
do umocnienia systemu gospodarki patologicznej, zamknietej, w ktérej rynek jest silnie ,korygowany”
przez system korupcyjny (czesto o charakterze kryminalnym). Nie da sie zatem skutecznie zwalczac i
ogranicza¢ korupcji bez dziatan wielokierunkowych i skoordynowanych. Potrzebny jest rzetelny
przeglad stanu prawnego, ale takze praktycznego funkcjonowania administracji publicznej i finanséw
publicznych, aby moc wskazac obszary w sposéb szczegdlny dajagce pole dla zagrozen korupcyjnych.
Z pewnoscig jest to zadanie wymagajace wysitku, zarazem jednak - warte realizaciji.

Jasnosc¢ przepiséw oraz procedur - to postulaty juz znane i czekajace na realizacje. Wydaje
sie np., iz przejrzysty i stabilny system podatkowy jest bardziej gwarantem funkcjonowania gospodarki
rynkowej, niz jakiekolwiek ,zdrowe smarowanie”. Podobnie rzecz sie ma z ograniczaniem
uznaniowosci urzednikdw w podejmowaniu waznych decyzji, zwlaszcza tych, ktore dotyczg koncesji i
zezwolen. Skadinad analizy wymaga tez kwestia samego zakresu oraz procedur wydawania koncesji i
zezwolenh. Tu bowiem pole do naduzy¢ moze by¢ szczegdlnie rozlegte. Biorgc jednak pod uwage, ze
pewna sfera dziatalnosci gospodarczej musi podlega¢ szczegéinemu nadzorowi panstwa (np. obrét
bronig i amunicjg), warto réwniez pomysle¢ o prostych zmianach organizacyjnych, takich jak choéby
rozdzielenie struktur wiasciwych do przyjmowania wnioskéw osob ubiegajacych sie o zezwolenia i
koncesje oraz udzielajgcych tym osobom informacji - od struktur merytorycznie rozpatrujacych
whnioski.

stosownych zabezpieczen prawno-organizacyjnych moze tatwo prowadzi¢ do zagrozen korupcyjnych.
Nie oznacza to oczywiscie krytyki rozwigzan samorzadowych jako takich, lecz wskazuje potrzebe
rozwigzan o charakterze bardziej kompleksowym i ograniczajagcym pole tatwych pokus. Po prostu -
administracja samorzadowa nie jest wytgczona spod praw rzadzacych funkcjonowaniem instytuciji
publicznych.

12M. Hessel, K. Murphy: op.cit.



Szczegolnej uwagi wymagaja uregulowania dotyczace zwigzkéw swiata polityki ze swiatem
gospodarki - nalezatoby je sprecyzowaé i ograniczy¢. Wazne jest tez zorganizowanie odpowiedniej
kadry urzedniczej (szeroko pojetej) - stabilnej i godziwie wynagradzanej, ale jednoczesnie spehniajace;j
wysokie wymagania merytoryczne i etyczne oraz rzetelnie kontrolowanej. Krokiem w dobrym kierunku
jest niedawna zmiana ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, wprowadzajaca
instytucije wewnatrzadministracyjnego audytu finansowego™. Nadal jednak bardzo powaznym
problemem jest brak jednolitego (dziatajgcego wedtug jednolitego standardu), skutecznego systemu
kontroli wewnetrznej, zarébwno w administracji rzadowej, jak i samorzgdowej. W praktyce bowiem
istniejg wszedzie komorki kontroli wewnetrznej, dziatajace jednak w bardzo rézny sposob, a
wykorzystanie wynikéw ich pracy do korygowania biezacej dziatalnosci instytucji jest - najtagodniej
rzecz ujmujac - problematyczne. W tym kontekscie, niezaleznie od zmian legislacyjnych, warto
przypomnie¢ jak duze znaczenie ma biezacy nadzér stuzbowy, realizowany w ramach kierowania
okreslong strukturg organizacyjng. Moze on polegaé np. na czynnosciach tak banalnych (ale
skutecznych), jak weryfikacja, czy pracownik realizuje rzeczywiscie swoje zadania, a nie inne, ktére
cho¢ pozostajg w generalnej wiasciwosci urzedu, jednak nie jemu zostaty powierzone; czy jest tam,
gdzie byé powinien itd. Krotko méwiac: rzetelne rozliczanie z zadanh i rzetelna ocena stuzbowa moze
mie¢ istotny wptyw na ograniczenie zagrozen korupcyjnych.

Mozna mie¢ bardzo dobre ustawodawstwo i zatozenia organizacyjne, ktore jednak pozostang
fikcja, jesli nie bedg realnie egzekwowane. Wymaga to zdecydowania i determinacji w ich wdrazaniu,
a poza tym - sprawnego wymiaru sprawiedliwosci i sprawnych organéw $cigania. Niezaleznie bowiem
od prewencyjnych uregulowan systemowych wazne jest konsekwentne wykrywanie aktéw korupciji i
Sciganie (karanie!) jej sprawcéw. Podkresla to w swej ksigzce takze S. Rose-Ackerman. Zdaniem
autorki, ma to bardzo istotne znaczenie dla wyeliminowania poczucia bezkarnosci i odstraszenia od
tatwej pokusy korupcyjnej: ,Skuteczno$¢ odstraszania od zachowan przeﬁpczych zalezy od
prawdopodobienstwa wykrycia i ukarania oraz od wielkosci wymierzonych kar™ Bez wykrywania, i
pietnowania takze, konkretnych przypadkow korupciji, walka z nig bedzie po prostu iquoryczna

Zapobieganie i zwalczanie korupcji jest sprawg czesto pomijang, a jednak majacq znaczenie
zgota fundamentalne. Chodzi tu o pewien standard zycia publicznego - szacunku dla panstwa i prawa,
a takze wspotobywateli czy inaczej moéwiac - zwykte poczucie przyzwoitosci i odpowiedzialnosci. Stad
tak wazny jest dobdr kadr, promowanie odpowiednich postaw czy budowanie etosu stuzby. Wydaje
sie, ze tak wtasnie najlepiej, cho¢ zapewne - trudno - buduje sie zapory dla patologii korupcyjnej.

Jakg role do odegrania w dziedzinie walki z korupcjg ma instytucja taka jak Najwyzsza Izba
Kontroli? Moim zdaniem - naprawde istotng, cho¢ nie taka, jaka sie jej nieraz w wyniku nieporozumien
przypisuje. NIK nie jest przeciez organem scigania. Nie nalezy wiec do niej wyreczanie Policji i innych
wyspecjalizowanych formacji czy prokuratury w $ciganiu konkretnych przypadkow korupgiji.
Niewatpliwie natomiast NIK moze bardzo wiele powiedzie¢ na temat luk w systemie prawnym, brakow
organizacyjnych i funkcjonalnych dotyczacych dziatania réznych instytucji, zarzadzania i
wykorzystywania $rodkéw publicznych i tworzacych mniej lub bardziej oczywiste zagrozenia
korupcyjne. Informacje o wynikach kontroli mogg wiec istotnie inspirowac i wspiera¢ zmiany prawne i
organizacyjne stuzace zwalczaniu korupcji. Nieraz zresztg ustalenia kontrolne sg takze pomocne
(nawet bardzo wydatnie) dla organéw $cigania. Wyniki badan NIK mogg byé nad wyraz pozyteczne,
pod warunkiem jednak, ze sie je przeanalizuje i odpowiednio wykorzysta.

mgr Wtadystaw Stasiak
wicedyrektor Departamentu Obrony Narodowej
i Bezpieczenstwa Wewnetrznego w NIK

3 Nowelizacja zostata dokonana ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministrow,
ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej (DzU nr 102, poz. 1116).

S, Rose-Ackerman: op. cit., s. 116 i nast.

> Warto przypomnieé, iz w $wietle prawa korupcja funkcjonariuszy publicznych jest po prostu
przestepstwem. W tym konteks$cie tezy niektorych autoréw, iz wykrywanie i karanie osob
skorumpowanych jest ,polowaniem na czarownice”, nalezatoby rozciggna¢ na poglad, ze ,polowaniem
na czarownice” jest tez $ciganie np. sprawcow rozbojow.



Jacek Mazur

NAJWYZSZE ORGANY KONTROLI A KOMISJE PARLAMENTARNE
(w krajach kandydujacych do Unii Europejskiej)

Systemy ustrojowe panstw demokratycznych cechuje m.in. jawno$¢ dziatah, okreslenie i
egzekwowanie odpowiedzialnosci oraz racjonalne wykorzystanie funduszy publicznych. Sprawujac
swojg funkcje kontrolng, parlament rozpatruje i ocenia wykonanie budzetu panstwa, a takze realizacje
ustaw oraz programow, projektdw i innych dziatarn podejmowanych przez organy wiladzy
wykonawczej. Wazng role w tym procesie odgrywa najwyzszy organ kontroli, ktory przeprowadza
niezalezne kontrole, dostarcza informac;ji, formutuje opinie i stuzy parlamentowi radg~ Prawne relacje
miedzy najwyzszym organem kontroli a parlamentem w poszczegélnych krajach réznig sie znacznie:
najwyzsze organy kontroli stanowig element struktur wiadzy ustawodawczej lub wykonawczej badz tez
sq poza nimi. Niezaleznie jednak od odmiennego usytuowania najwyzszych organoéw kontroli w
struktwach panstwa, niemal we wszystkich krajach przedstawiajg one parlamentowi sprawozdania z
kontroli™~.

Dobre robocze kontakty najwyzszych organéw kontroli z parlamentem i komisjami
parlamentarnymi sg warunkiem skutecznej realizacji wnioskéw z kontroli. Jezeli pominaé organy typu
sgdowego, najwyzsze organy kontroli nie dysponujg uprawnieniami, ktére pozwolityby im zobowigzac
rzad, ministrow czy inne jednostki kontrolowane do wykonania ich zalecen. Dopiero uzyskanie
poparcia parlamentu (w praktyce - komisji parlamentarnych) zwieksza szanse ich realizacji.

Ponizszy opis sytuacji w 14 krajach kandydujgcych do UE wskazuje na r6zne modele praktyki.
Tylko w nielicznych krajach - w Polsce, na Cyprze i Malcie, zasadniczo tez na Wegrzech - najwyzsze
organy kontroli wydajg sie obecne w parlamencie. Kontakty ich prezesoéw i innych wysokich rangg
przedstawicieli z komisjami parlamentarnymi majg charakter regularny, za$ komisje rozpatrujg
znacznag liczbe sprawozdan z kontroli.

Zatozenia i tryb badania

Dostrzegajac, ze relacje z komisjami parlamentarnymi majg kluczowe znaczenie dla
skuteczno$ci dziatania najwyzszych organéw kontroli, podjeto prébe ich opisu. Badanie objeto
najwyzsze organy kontroli 14 krajow, ktére od 1998 r. wspédipracujg z Europejskim Trybunatem

Obrachunkowym (ETO) w zwigzku z przystapieniem do Unii Europejskiej™ i przyjety ,Zalecenia w

! Zob. tez P.M.Gaudemet: Institutions supérieurs de controwle financier et Parlements, [w:) La
responsabilité des comptables publics. Les rapports des parlements et des cours des comptes. Actes
des Journées Cour des Comptes - Université, Toulouse, 13 - 14 février 1978; J. Magnet: Les
institutions supérieurs de controwle des comptes et le pouvoir législatif: aperu de droit compareu, [w:]
.Revue Francaise de Finances Publiques”, No 59, 1997; F.-R. Cazala: The Supreme Audit Institution
and Parliament: How Can Their Relationship Support Implementation of the Audit
Recommendations?, [w:] INTOSAI 2" International Conference on Internal Control (Budapest, 8 - 11
May, 2000), Budapest 2000.

2 Sprawozdania z kontroli to rézne postacie dokumentéw koricowych najwyzszych organéw kontroli,
ktére zawierajg ustalenia dokonane w toku kontroli oraz ewentualne zalecenia. Z uwagi na réznice
kompetencji, organizaciji i procedury instytucji kontrolnych w poszczegdlnych krajach, pojecie to w
praktyce obejmuje ro6znorodne formy. Zgodnie ze ,Standardami kontroli” przyjetymi przez
Miedzynarodowg Organizacje Najwyzszych Organdéw Kontroli (INTOSAI), sprawozdanie z kontroli (-
Audit Report) to ,pisemne sprawozdanie kontrolera oraz inne uwagi nt. zestawu sprawozdan
finansowych, stanowigce wynik kontroli finansowej lub kontroli prawidtowosci, jak réwniez jego
ustalenia poczynione w wyniku zakonczenia kontroli wykonania zadan” (Standardy kontroli, Warszawa
2000, Stownik terminéw, s. 77).

3 J. Mazur: Wspéfpraca najwyzszych organéw kontroli krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej,
.Kontrola Panstwowa” nr 3/1998; J. Mazur: Wspoéfpraca organéw kontroli w kontekscie przystapienia
do Unii Europejskiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/1999; Sofijskie spotkanie prezeséw najwyzszych
organow kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2001.



sprawie funkcjonowania najwyzszych organéw kontroli w kontekscie integracji europejskiej”E! S3 to:

Albania, Butgaria, Chorwacja, Cypr, Czechy, Estonia, Litwa, totwa, Malta, Polska, Rumunia, Stowacja,
Stowenia i Wegry.

Raport Relations between Supreme Audit Institutions and Parliamentary Committees -
(opracowany przez J. Mazura z Najwyzszej lzby Kontroli i B. Velle z Narodowego Urzedu Kontroli
Malty) obejmuije:

1. Przedstawienie relacji miedzy najwyzszymi organami kontroli a komisjami parlamentarnymi
w krajach kandydujacych.

2. Sformutowanie zalecen w sprawie jak najlepszego ksztaltowania relacji miedzy
najwyzszymi organami kontroli a komisjami parlamentarnymi.

3. Opis relacji miedzy najwyzszymi organami kontroli a komisjami parlamentarnymi w
wybranych krajach (Australia, Dania, Francja, Holandia, Irlandia, Izrael, Kanada, Norwegia, Portugalia,
Stany Zjednoczone, Wielka Brytania) i w Unii Europejskie;j.

Nizej przedstawione informacje zostaly zebrane za pomoca ankiety, na ktérg najwyzsze
organy kontroli 14 krajow odpowiedziaty w 2001 r.

Komisje parlamentarne utrzymujace regularne kontakty z najwyzszym organem kontroli

Komisje parlamentarne, z ktérymi wspétdziatajg najwyzsze organy kontroIiEI, to komisje:

1. Zajmujace sie rozmaitymi dziedzinami administracji i gospodarki, a zatem ktérych zakres
dziatania okreslony jest przez wskazanie obszaru lub grupy spraw (tzw. komisje ,resortowe” czy
,oranzowe”, np. komisja gospodarki, transportu, rolnictwa, zdrowia itd.). Ich gtéwnym zadaniem jest
badanie i przygotowywanie zagadnien stanowigcych przedmiot obrad parlamentu oraz formutowanie
opinii w sprawach skierowanych przez parlament lub jego przewodniczacego. W ramach okreslonych
przez konstytucje i ustawy komisje petnig réwniez role organow, za posrednictwem ktérych parlament
kontroluje poszczegdlne obszary dziatan rzadu.

2. Zajmujace sie gtownie lub wytgcznie sprawami kontroli panstwowej; wsrod nich mozna
wyréznic:

- komisje rachunkoéw publicznych, do ktérych kompetencji nalezy rozpatrywanie sprawozdan z
kontroli przeprowadzonych przez najwyzszy organ kontroli (Cypr, Malta);

- komisje kontroli panstwowej, ktére w imieniu parlamentu kontrolujg dziatalno$¢ najwyzszego
organu kontroli: formutujg opinie na temat rocznych planéw kontroli oraz o dziatalnosci najwyzszego
organu kontroli, oceniajg na biezgco wykonanie jego zadan, rozpatrujg niektére sprawozdania z
kontroli, probujg koordynowa¢ kontakty najwyzszego organu kontroli z innymi komisjami
parlamentarnymi: niekiedy do ich zadan nalezy réwniez kontrola dziatalno$ci innych centralnych
organoéw kontroli i inspekciji, w tym ocena ich wspétpracy z najwyzszym organem kontroli (Polska,
Wegry); zblizonym rozwigzaniem jest utworzenie w ramach komisji budzetowej statej podkomis;ji
kontroli, ktéra zajmuje sie problemami zwigzanymi z systemem kontroli, zwtaszcza dziatalnoscig i
statusem najwyzszego organu kontroli (Czechy).

3. Zajmujace sie gtdwnie budzetem najwyzszego organu kontroli: zatwierdzaniem budzetu,
wyznaczaniem kontrolera zewnetrznego, analiza skontrolowanego sprawozdania finansowego
(Komisja Rachunkéw Narodowego Urzedu Kontroli na Malcie).

Najwyzsze organy kontroli utrzymujg regularne kontakty z jedng lub kilkoma komisjami
parlamentarnymi. Mozna tu wyrézni¢ nastepujace modele:

- wspotpraca z wieloma komisjami resortowymi (Chorwacja, Estonia, Litwa, totwa, Rumunia);

- wspotpraca z wieloma komisjami resortowymi oraz komisjg kontroli panstwowej (Polska,
Wegry);

- wspolpraca z jedng (lub przede wszystkim z jedng) komisjg resortowa, zwtaszcza zajmujacg
sie finansami publicznymi (Albania, Butgaria, Stowacja, Stowenia);

- wspoipraca przede wszystkim z komisjg rachunkéw publicznych (Cypr, Malta) lub statg
podkomisjg kontroli dziatajgcg w ramach komisji budzetowej (Czechy).

W Polsce nigdy nie przyjeto zasady wspétpracy najwyzszego organu kontroli z jedng tylko,
wyspecjalizowang komisja. Najwyzsza lzba Kontroli pozostaje w bezposrednich kontaktach

* Tekst ,Zalecen” (w jezyku polskim i angielskim) zostat opublikowany w ,Biuletynie” Najwyzszej Izby
Kontroli, wyd. specjalne, grudzien '99, rok IV, nr 2 (10) oraz w ,Biuletynie Informacyjnym” NIK, nr
1/2000.

> W przypadku parlamentéw dwuizbowych chodzi o komisje tej izby parlamentu, ktéra ma prawo
kontroli rzadu, np. w Polsce - komisje sejmowe.



zasadniczo z wszystkimi statymi komisjami Sejmu (obecnie - 25) i komisjami nadzwyczajnymi (zwykle
powotywanymi do rozpatrzenia projektdw ustaw o szerszym zasiegu, np. kodeksow). Prezes NIK jest
zawiadamiany o wszystkich posiedzeniach komisji (oraz - z reguty - podkomisji) i przedstawiciele Izby
regularnie w nich uczestnicza (w 1999 r. - okoto 800 posiedzen, w 2000 r. - okoto 1000).

W grudniu 1993 r. powstata Komisja do spraw Kontroli Panstwowej. Zgodnie z zatgcznikiem
do Regulaminu Sejmu”, nalezg do niej: ,sprawy dziatalnosci NIK oraz Panstwowej Inspekcji Pracy
(PIP), a w szczegdlnosci opiniowanie planéw pracy NIK i rocznych sprawozdan z dziatalnosci NIK
oraz PIP, ich budzetéw i sprawozdan z ich wykonania, opiniowanie projektu statutu NIK oraz statutu
PIP, opiniowanie innych rozstrzygnie¢ organdéw Sejmu oraz wnioskéw i materiatdw wynikajacych z
ustawy o NIK, sktadanie Sejmowi wnioskéw o niezwtoczne przekazanie informacji o wynikach kontroli
przeprowadzonych przez NIK, dokonywanie okresowych ocen dziatalno$ci NIK oraz PIP, w tym
analizy przeprowa%onych kontroli i realizacji wystgpien pokontrolnych i przedktadanie ich
marszatkowi Sejmu™

Przedmiotem obrad Komisji - poza przedstawianymi corocznie: planem pracy, projektem
budzetu NIK i sprawozdaniem z dziatalnosci NIK - byty dotychczas m.in. nastepujace dokumenty
przygotowane w NIK:

1) projekty statutu NIK (w 1999 r. i 2001 r.);

2) informacje o kontrolach samorzadu terytorialnego przeprowadzonych przez NIK;

3) informacja o zawiadomieniach o przestepstwie przekazanych przez NIK do organdéw
Scigania w latach 1994 - 1998 oraz o przebiegu i sposobie zakonczenia postepowan karnych
prowadzonych w tych sprawach;

4) informacje o kontrolach doraznych przeprowadzonych przez NIK;

5) metodyka kontroli wykonania budzetu panstwa;

6) dostosowanie metodyki kontroli NIK do zalecerh Unii Europejskiej;

7) rola kontroli panstwowej w dziedzinie sadownictwa;

8) uwagi i wnioski wynikajace z kontroli NIK dotyczacych funduszy celowych, agenc;ji i fundac;ji
wtadz publicznych;

9) zagrozenie korupcjg w swietle kontroli NIK;

10) formy wspotdziatania NIK z innymi organami kontroli panstwowej w wykonywaniu funkcji
kontrolnych.

Sktad komisji parlamentarnych i reprezentacja partii politycznych

Komisje parlamentarne, ktére utrzymujq regularne kontakty z najwyzszym organem kontroli sg
tworzone na ogélnych zasadach, podobnie jak inne komisje state w tych parlamentach. Komisje
sktadajq sie tylko z czionkéw parlamentu. Cztonkowie parlamentu niebedacy cztonkami komisji majg
na ogét prawo udziatu w posiedzeniach, jednak bez prawa udziatlu w gtosowaniu. W posiedzeniach
komisji mogg uczestniczy¢, na zaproszenie lub zadanie tych komisji, rowniez inne osoby.

Liczba cztonkéw komisji moze by¢ stata (okreslona w regulaminie parlamentu lub w odrebnej
uchwale dotyczacej danej komisji), czasem jednak wynika z indywidualnej uchwaty parlamentu o
wyborze skfadu komisji. Liczebno$¢ komisji parlamentarnych bywa rézna - w komisjach, o ktérych tu
mowa, zasiada od 7 (Malta) do 40 (Polska) cztonkéw parlamentu, w tym przewodniczacy i jeden lub
kilku wiceprzewodniczacych.

Sktad osobowy komisji, a zwtaszcza obsada stanowisk kierowniczych, zostaje ustalony w
wyniku konsultacji miedzy ugrupowaniami parlamentarnymi; najczesciej stosuje sie zasade
reprezentacji proporcjonalnej. Decyzje dotyczgce obsadzenia stanowisk przewodniczacego i
wiceprzewodniczacych komisji sg zwykle efektem uzgodnien politycznych. W praktyce ugrupowania
parlamentarne decydujg réwniez o wyborze pozostatych cztonkdéw komisji; nominacje muszg byc¢
jednak zatwierdzone uchwatg parlamentu. W rezultacie sktad komisji czesto odzwierciedla strukture
polityczng parlamentu - na ogét wiekszosé cztonkéw komisji to cztonkowie partii (koalicji) rzadzace;.

Dziatania podejmowane przez parlament i komisje parlamentarne maja najczesciej charakter
polityczny. Nie zawsze jednak tak jest - i nie zawsze powinno tak byé. Dotyczy to zwtaszcza
rozpatrywania przez komisje kwestii zwigzanych z dziatalnoscig najwyzszego organu kontroli.

®Tj.MP 21998 r., nr 44, poz. 618; 2 1999 r., nr 11, poz. 150 i nr 23, poz 331; z 2000 r., nr 9, poz.
177, nr 21, poz. 428 i nr 42, poz. 804; z 2001 r., nr 37, poz. 586, nr 38, poz. 613 i nr 44, poz. 708.

" B. Szepietowska: Opinia w sprawie zakresu kompetencji Komisji do spraw Kontroli Paristwowej,
,Przeglad Sejmowy” nr 1/1999; B. Szepietowska: W sprawie pozycji ustrojowej Najwyzszej 1zby
Kontroli oraz zadan i form dziatania sejmowej Komisji do spraw Kontroli Paristwoweyj, ,Biuletyn Biura
Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu - Ekspertyzy i Opinie Prawne”, nr 1 (37) 00, maj 2000 r.



Dazeniu, ze posiedzenia komisji poswiecone tym sprawom bedg miatly gtéwnie charakter
merytoryczny, sprzyja wybor przedstawiciela partii opozycyjnej na stanowisko przewodniczgcego
komisji, ktéra zajmuje sie wylgcznie lub przede wszystkim sprawami kontroli panstwowej (Czechy,
Malta, wuprzednio - Polska) badz powierzenie reprezentantowi opozycji stanowiska
wiceprzewodniczacego. W niektorych krajach cztonkowie parlamentu podkreslajg swoje dazenie do
unikania ,upolityczniania” posiedzen, podczas ktérych dyskutowane sg sprawozdania z kontroli i inne
kwestie dotyczace najwyzszego organu kontroli.

Czestotliwos$¢ posiedzen komisji parlamentarnych dotyczgcych najwyzszego organu kontroli

W wiekszosci krajow nie ma tradycji odbywania regularnych spotkan przedstawicieli
najwyzszego organu kontroli i komisji parlamentarnych. Ma to miejsce jedynie w krajach, w ktérych
funkcjonujg komisje zajmujgce sie sprawami kontroli panstwowej (Cypr, Malta, Polska, Wegry) lub
tam, gdzie istnieje ustalona praktyka rozpatrywania sprawozdan z kontroli przez wiekszos¢ komisji
parlamentarnych (Polska). Liczba posiedzeh dotyczacych najwyzszego organu kontroli (zwlaszcza
poswieconych omowieniu sprawozdan z kontroli), jakie w ciggu roku odbywajg wszystkie komisje
parlamentarne, jest r6zna w poszczegolnych krajach - od 1-3 w Albanii, Butgarii, na totwie i na Litwie,
kilku-kilkunastu w Chorwacji, Czechach, Rumunii i Stowenii oraz okoto 20 na Malcie i na Wegrzech, do
okoto 75 na Cyprze i okoto 70-100 w Polsce. Bardzo rzadko problematyce tej poswieca sie cate
posiedzenie: najczesciej jest ona tylko jednym z punktéw porzadku obrad.

Udziat przedstawicieli najwyzszego organu kontroli w posiedzeniach komisji parlamentarnych

W wielu krajach komisje parlamentarne nie rozpatrujg systematycznie dokumentow
przedstawianych przez najwyzsze organy kontroli. Z tego wzgledu przedstawiciele tych organow
jedynie sporadycznie biorg udziat w posiedzeniach komisji. Prezes i inni przedstawiciele najwyzszego
organu kontroli z reguty uczestniczg we wszystkich posiedzeniach komisji parlamentarnych, podczas
ktérych rozpatrywane sg dokumenty przedstawione przez najwyzszy organ kontroli (w szczegdlnosci
sprawozdania z kontroli). Najczesciej komisje zapraszajg prezesa najwyzszego organu kontroli do
udziatu w posiedzeniu. Z prawnego punktu widzenia oznacza to, ze udziat ten nie jest obowigzkowy.
Przyjmuje sie tez, iz oprécz prezesa w posiedzeniu mogg uczestniczy¢ réwniez inni pracownicy tej
instytucji, a ponadto, ze prezes moze wyznaczyé swojego przedstawiciela. Tylko w niektorych krajach
obecno$¢ prezesa lub jego przedstawiciela jest obowigzkowa (Albania, Litwa, Polska) lub wymagana,
jezeli zazada tego komisja (Czechy).

W Polsce Najwyzsza Izba Kontroli jest powiadamiana o wszystkich posiedzeniach komis;ji (art.
78 ust. 4 Regulaminu Sejmu). O tym, czy prezes (lub upowazniony przedstawiciel) Izby ma prawo czy
obowigzek uczestniczyé w danym posiedzeniu, rozstrzyga tematyka posiedzenia. Zwyczajowo udziat
taki uznaje sie za obowigzkowy w przypadku posiedzeh dotyczacych NIK, za$ w przypadku
pozostatych posiedzen, poswieconych innej problematyce, zawiadomienie to ma raczej charakter
zaproszenia (w praktyce przedstawiciele NIK uczestnicza w okoto 60 - 70% wszystkich posiedzen
komisji).

Ranga przedstawiciela NIK zalezy od charakteru sprawy. Prezes NIK uczestniczy w
posiedzeniach Komisji do spraw Kontroli Panstwowej (wyjatkowo zastepowany jest przez
wiceprezesa), a takze w posiedzeniach innych komisji, na ktérych rozpatrywane sg sprawy
szczegblnie wazne dla NIK (kilka-kilkanascie razy w roku). W innych waznych posiedzeniach
poszczegblnych komisji biorg udziat wiceprezesi NIK (orientacyjnie 15-20 razy w roku). Prezesowi
(wiceprezesowi) towarzyszy zwykle dyrektor departamentu przygotowujgcego materiaty na dane
posiedzenie. W pozostatych posiedzeniach uczestniczg dyrektorzy departamentéw lub ich zastepcy
oraz - od pazdziernika 2001 r. - réwniez doradcy prezesa NIK. Zgodnie z art. 79 ust. 3 Regulaminu
Sejmu, przedstawiciel NIK, ktéry uczestniczy w posiedzeniu komisji, moze zgtaszaé uwagi do
sprawozdan i informac;ji przedktadanych przez przedstawicieli rzadu badz inne osoby uczestniczace w
posiedzeniu, zas na zadanie komisji - udziela wyjasnieh w sprawach kontroli przeprowadzonych przez
Najwyzszg I1zbe Kontroli.

Udziat innych oséb w posiedzeniach komisji parlamentarnych dotyczacych najwyzszego organu
kontroli

W posiedzeniach komisji parlamentarnych dotyczacych najwyzszego organu kontroli niemal
zawsze uczestnicza wysokiej rangi przedstawiciele odpowiednich ministerstw, w tym ministerstwa
finanséw. Na og6t ministrowie i kierownicy urzedéw centralnych sg zobowigzani do przedstawiania na



zadanie komisji sprawozdan oraz informacji. Majg takze obowigzek uczestniczenia w posiedzeniach
komisji, podczas ktérych beda omawiane zagadnienia zwigzane z dziatalnoscig podlegajacych im
instytucji - w praktyce najczesciej sga oni reprezentowani przez swoich zastepcow. Komisje
parlamentarne mogaq ponadto zaprasza¢ do udzialu w posiedzeniach inne osoby - na przyktad
przedstawicieli organizacji zawodowych i spotecznych, a w niektorych krajach rowniez partii
politycznych - i zwrécié sie do nich o przedstawienie informaciji.

Rozpatrywanie sprawozdan z kontroli przez komisje parlamentarne
Liczba sprawozdan z kontroli rozpatrywanych przez komisje parlamentarne

~Produktem koncowym” dziatalnosci najwyzszego organu kontroli sg sprawozdania z kontroli,
ktére zawierajg istotne ustalenia dokonane w toku kontroli oraz ewentualne zalecenia. Na ogot,
zgodnie z postanowieniami konstytucji lub ustawy, najwyzszy organ kontroli jest zobowigzany do
przedtozenia parlamentowi sprawozdania rocznego z dziatalnosci oraz najwazniejszych sprawozdan z
kontroli, w szczegdlnosci sprawozdania z kontroli wykonania budzetu panstwa oraz sprawozdan z
kontroli przeprowadzonych na zadanie parlamentu (o ile parlament ma prawo zlecania kontroli), a w
niektérych krajach réwniez opinii dotyczacej rachunkéw publicznych, sprawozdania z wykorzystania
majatku panstwowego i jego ochrony oraz sprawozdania z kontroli dtugu publicznego. W Czechach
najwyzszy organ kontroli zobowigzany jest do przekazywania parlamentowi wszystkich sprawozdan z
kontroli.

W Polsce, zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o NIK, Izba obowigzana jest przedtozy¢ Sejmowi: 1)
sprawozdanie z kontroli wykonania budzetu panstwa (,Analize wykonania budzetu panstwa i zatozen
polityki pienieznej”); 2) sprawozdania z kontroli zleconych przez Sejm lub jego organy; 3)
sprawozdania z kontroli przeprowadzonych na wniosek prezydenta lub prezesa RM; 4) sprawozdania
z innych wazniejszych kontroli.

Nie wszystkie sprawozdania z kontroli przedtozone parlamentowi zostajg rozpatrzone przez
komisje parlamentarne. Komisje zajmujq sie przede wszystkim sprawozdaniami, do ktorych analizy
parlament jest zobligowany przepisami prawa (np. sprawozdanie z kontroli wykonania budzetu
panstwa), regularnie rozpatrujg tez sprawozdania z tych kontroli, ktérych przeprowadzenie
proponowaty lub zadaty (w krajach, w ktérych komisje majg takie uprawnienia).

W wiekszosci krajow komisje parlamentarne rozpatrujg na ogét mniej niz potowe sprawozdan
przekazywanych przez najwyzszy organ kontroli. W praktyce wyglada to nastepujaco:

1. Komisje parlamentarne otrzymujg co roku znaczng liczbe sprawozdan z kontroli (np. okoto
40, 60 lub 200) i szczegodtowo rozpatrujg wiekszos¢ z nich w trakcie kilkunastu-kilkudziesieciu
posiedzen w ciggu roku (Cypr, Polska, Wegry). Na Malcie sprawozdanie roczne z dziatalnosci
Narodowego Urzedu Kontroli (ztozone z wielu czes$ci, a dotyczace catosciowej kontroli finansowej
rzadu
i poszczegolnych kontroli finansowych) oraz odrebne sprawozdania z kontroli wykonania zadan i
sprawozdania z dochodzen rozpatrywane sg podczas okoto 20 posiedzen komisji. W 2001 r. Komisja
Rachunkéw Publicznych i NUK wspdlnie ustality, Zze oprocz sprawozdanh indywidualnych Komisja
rozpatrzy tylko niektore kluczowe zagadnienia zawarte w sprawozdaniu rocznym.

2. Komisje parlamentarne otrzymujg znaczng liczbe sprawozdan z kontroli (np. okoto 20, 40
lub 100) i rozpatrujg tylko niektore z nich (Czechy, Estonia, totwa, Stowacja).

3. Przewazajgca wiekszos¢ ustalern dokonanych w toku kontroli zostaje przedstawiona w
sprawozdaniu rocznym z dziatalnosci i (lub) w sprawozdaniu z kontroli wykonania budzetu panstwa -
oba te dokumenty sg nastepnie omawiane podczas jednego, dwéch lub trzech posiedzen komis;ji
(Albania, Butgaria, Rumunia).

4. Niekiedy komisje parlamentarne omawiajg podczas kilku-kilkunastu posiedzeh znaczng
liczbe sprawozdan z kontroli (np. okoto 70, 120 lub 900), z ktérych wiekszos¢ ma charakter
szczegotowy (dotyczy na przyktad badania sprawozdan finansowych samorzadéw i lokalnych
jednostek wiadz centralnych). Zwykle tylko niektére z nich sg rozpatrywane dokfadnie (Chorwacja,
Litwa, Stowenia).

W 1998 r. NIK przedtozyta Sejmowi 187 sprawozdan z kontroli (z ktérych 122 dotyczyty
wykonania budzetu panstwa), w 1999 r. odpowiednio 198 sprawozdan (w tym 121 dotyczyto
wykonania budzetu panstwa), a w 2000 r. - 170 sprawozdan (90 dotyczyto wykonania budzetu
panstwa). Sprawozdania z kontroli sg przekazywane marszatkowi Sejmu, a ponadto - bezposrednio -
wiasciwym merytorycznie komisjom sejmowym.

W praktyce uksztattowat sie nastepujacy tryb ich wykorzystania przez komisje:



- wszystkie sprawozdania z kontroli wykonania budzetu panstwa stanowig materiat
pomochniczy, niezbedny do wypracowania stanowiska komisji w sprawie oceny wykonania budzetu
panstwa przez ministra (kierownika innego organu) odpowiedzialnego za budzet danej czesci (ocena
NIK jest zwykle podstawa wystgpienia poselskiego, w oparciu o ktére zostaje sformutowane
stanowisko komisji);

- orientacyjnie prawie jedna ftrzecia pozostatych sprawozdan z kontroli (o charakterze
problemowym) zostaje formalnie rozpatrzona - jako odrebny punkt posiedzenia komisji; niektére
komisje sejmowe rozpatrujg prawie wszystkie sprawozdania, inne czynig to rzadko. Przyktadowo, w
roku 2000 komisje rozpatrzyty tacznie 20 tego rodzaju informacji NIK.

Tryb rozpatrywania sprawozdan z kontroli przez komisje parlamentarne

Rozpatrywanie przez komisje parlamentarne sprawozdan z kontroli ma na celu analize ustalen
i zalecen najwyzszego organu kontroli, a takze przedstawienie przez komisje wtasnego stanowiska i
zalecen majacych pomaoc parlamentowi i kontrolowanym jednostkom w podjeciu wtasciwych decyzji i
dziatan. Stosowanie takiej formy ma na celu podjecie przez rzad i kontrolowane jednostki dziatan
pozwalajagcych na wyeliminowanie stwierdzonych nieprawidiowosci. Rozwigzanie takie sprzyja
réwniez $cislejszemu okredleniu i bardziej rygorystycznemu egzekwowaniu odpowiedzialnosci
kontrolowanych jednostek.

We wszystkich krajach kandydujacych komisje parlamentarne analizujg i oceniajg
sprawozdania z kontroli, albo tez - nie podejmujac dyskusji - co najmniej odnotowujg fakt ich
przedtozenia. Z reguty komisje postepujg zgodnie z procedurg analogiczng do tej, jakg stosujg do
innych rozpatrywanych dokumentéw, przedstawianych przez rzad lub inne organy panstwowe.
Niekiedy komisje parlamentarne Zzadajg przedstawienia przed posiedzeniem dodatkowych
dokumentoéw i informaciji.

Po rozpatrzeniu sprawozdania z kontroli, komisje parlamentarne sporzadzajg niekiedy wtasne
sprawozdanie dla parlamentu, zawierajgce opinie, komentarze i zalecenia dotyczace sprawozdania
najwyzszego organu kontroli (Chorwacja, Rumunia, Cypr) lub projekt uchwaty parlamentu (Lotwa). Na
Wegrzech komisje zwykle podejmujg formalng decyzje o przyjeciu (lub - wyjatkowo - odrzuceniu)
sprawozdania z kontroli oraz informujg parlament o podjetej decyzji. W innych krajach komisje
parlamentarne rozpatrujg sprawozdania z kontroli, ale nie podejmujg formalnych decyzji czy uchwat
uznajac, ze decyzje takie wynikajg z protokotéw posiedzen komisji (Albania, Butgaria, Estonia, Litwa,
Malta, Stowenia). Na Malcie z posiedzenia Komisji Rachunkéw Publicznych sporzadza sie stenogram,
ktérego kopia przekazywana jest Narodowemu Urzedowi Kontroli, za§ odpowiednie fragmenty -
kontrolowanym jednostkom. Niekiedy przedtozenie sprawozdania z kontroli zostaje odnotowane,
wiasciwa komisja parlamentarna nie rozpatruje go jednak (Stowacja). W Czechach sprawozdania z
kontroli sg dyskutowane przez podkomisje komisji budzetowej: oprécz omdwienia sprawozdania
przedstawia ona rowniez swoj projekt uchwaty - na ogé6t komisja budzetowa dziata zgodnie z
sugestiami podkomisji i przyjmuje odpowiednie projekty uchwat, ktére nastepnie przedktada
parlamentowi. Czasem komisje parlamentarne podejmujg wytacznie decyzje dotyczace sprawozdania
rocznego z dziatalnosci najwyzszego organu kontroli, ale nie sprawozdan z poszczegolnych kontroli
(Butgaria, Stowenia).

Trzeba w tym miejscu zasygnalizowa¢ nastepujaca watpliwo$¢: czy komisje parlamentarne
powinny - a raczej: czy moga? czy majg prawo? - zatwierdza¢ sprawozdania z kontroli? Jak wynika z
odpowiedzi na ankiete, praktyka tego rodzaju ma czasem miejsce. Zatwierdzenie sprawozdania z
kontroli niewatpliwie sprzyja realizacji zawartych w nim zalecen. Nie jest to jednak sytuacja wtasciwa.
Najwyzszy organ kontroli jest samodzielnym organem panstwa, ktéry na podstawie konstytucji czy
ustawy ma kompetencje do przeprowadzania kontroli i okre$lania jej wyniku. Podczas rozpatrywania
sprawozdania przez komisje parlamentarng nalezy rozrézniaé¢ ustalenia kontroli (ktére nie powinny by¢
kwestionowane) oraz okreslanie dalszych dziatan, jakie majg zosta¢ podjete dla poprawy sytuacji -
gdzie pozadana jest aktywna rola komisji. Celowe jest zatem przyjmowanie przez komisje
parlamentarne wlasnych dokumentéw (uchwat) z postulatami pod adresem rzadu i innych jednostek
kontrolowanych.

Zgodnie z art. 67 ust. 3 Regulaminu Sejmu, przedtozone przez NIK sprawozdania z kontroli
marszatek Sejmu kieruje do Komisji do spraw Kontroli Panstwowej i do witasciwych komisji
sejmowych. Dalszy tok postepowania zalezy od uznania poszczegolnych komisji. Sprawozdanie moze
by¢ przedmiotem posiedzenia komisji (lub wspdlnego posiedzenia kilku komisji). W praktyce
sprawozdania z kontroli sg rozpatrywane przez komisje problemowo wtasciwe, a nie przez Komisje do
spraw Kontroli Panstwowej. Przed posiedzeniem komisja moze zwrdci¢ sie do prezesa NIK o



przedstawienie w trakcie posiedzenia dodatkowych opinii, opracowan czy wyjasnien. Regulamin
Sejmu, podobnie jak regulaminy wielu parlamentéw, nie zawiera odrebnych postanowieh na temat
rozpatrywania sprawozdan z kontroli NIK przez komisje sejmowe. Stosuje sie tu zatem ogdine
przepisy dotyczace pracy komisji. Z Regulaminu Sejmu wynika wiele mozliwosci, ktére sg
wykorzystywane w roznym stopniu.

W szczegdlnosci, komisja sejmowa moze:

- przyja¢ do wiadomosci, w drodze uchwaty, przedtozong jej informacje badz stanowisko (art.
84 ust. 1);

- uchwali¢ dezyderat (art. 85), opinie (art. 86) lub sprawozdanie (art. 84 ust. 1);

- uchwali¢ projekt uchwaty, rezolucji, apelu, o$wiadczenia lub deklaracji Sejmu (art. 84 ust. 1);

- przeprowadzi¢ kontrole w sprawach zwigzanych z wprowadzaniem w zycie i wykonywaniem
ustaw i uchwat Sejmu oraz przedstawi¢ wyniki kontroli w sprawozdaniu, ktére dorecza sie wszystkim
postom i ktére moze by¢ przedmiotem obrad Sejmu (art. 87 i 88).

W praktyce najbardziej typowg formg ustosunkowania sie komisji do sprawozdania z kontroli
NIK jest przyjecie go do wiadomosci. Bardzo rzadko nastepuje to w drodze uchwaty - zwykle wynika z
podsumowania dyskusji przez przewodniczacego komisji.

Ponadto, w zwigzku ze sprawozdaniem z kontroli, komisja moze przyjaé:

- dezyderat zawierajacy postulaty komisji: dezyderat moze by¢é adresowany do Rady
Ministréw, poszczegdlnych jej cztonkdéw lub do niektdrych innych centralnych organdéw panstwa;
adresat jest zobowigzany do ustosunkowania sie do dezyderatu oraz do przekazania, zasadniczo w
ciggu 30 dni, swojego stanowiska w formie pisemnej marszatkowi Sejmu;

- opinie przedstawiajgcq stanowisko komisji w okreslonej sprawie; opinia moze byc¢
przekazana tym samym organom, co dezyderat, a takze innym centralnym urzedom i instytucjom
panstwowym; adresat nie ma obowigzku udzielania odpowiedzi, lﬁmisja moze jednak zwrécic sie do
niego o zajecie stanowiska (réwniez zasadniczo w terminie 30 dni)~.

Odmienny jest tryb rozpatrywania przedktadanego corocznie przez NIK sprawozdania z
kontroli wykonania budzetu panstwa: marszatek Sejmu kieruje poszczegdlne czesci tego dokumentu
do komisji rozpatrujgcych odpowiednie czesci sprawozdania rzadu z wykonania budzetu panstwa;
nastepnie komisje te przekazujg swoje stanowiska Komisji Finanséw Publicznych, ktéra uchwala (po
rozpatrzeniu stanowisk innych komisji) i przedstawia na posiedzeniu Sejmu swoje sprawozdanie w
sprawie przyjecia lub odrzucenia sprawozdania rzadu oraz w przedmiocie absolutorium.

Kontakty miedzy najwyzszym organem kontroli a komisjami parlamentarnymi przed i po posiedzeniach
komisji

W wiekszosci krajow najwyzszy organ kontroli i komisje parlamentarne utrzymujg kontakty
takze miedzy posiedzeniami komisji. Sg one zwigzane z rozpatrywaniem przez komisje sprawozdan z
kontroli oraz innymi kwestiami. W niektoérych krajach (Cypr, Czechy, Estonia, Litwa, totwa, Malta,
Rumunia, Stowacja) kontakty takie sg jedynie sporadyczne, w innych natomiast czestsze (Albania,
Chorwacja, Polska, Stowenia, Wegry).

Kontakty miedzy najwyzszym organem kontroli a komisjami parlamentarnymi moga mie¢ na
celu uzyskanie dodatkowych informacji na temat sprawozdah z kontroli, kiére bedg omawiane
podczas kolejnych posiedzeh komisji (Albania, Chorwacja), wspotprace i przygotowania do
posiedzenia komisji (Rumunia, Stowacja, Stowenia), w tym przekazanie komisji przez najwyzszy organ
kontroli listy pytan, ktére czionkowie komisji mogg postawi¢ przedstawicielom kontrolowanej jednostki
(Malta), przedtozenie dodatkowych dokumentow, informacji lub wyjasnien (Lotwa, Polska), wstepng
analize sprawozdan z kontroli (Butgaria). Na Wegrzech najwyzszy organ kontroli informuje komisje
parlamentarne o przyszltych sprawozdaniach z kontroli na szes¢ miesiecy przed zakohczeniem
kontroli.

Oproécz wspotpracy zwigzanej z rozpatrywaniem sprawozdan z kontroli, najwyzszy organ
kontroli moze réwniez udzielaé komisjom pomocy w innych formach, na przyktad opracowujgc uwagi o
projektach ustaw przekazanych mu do zaopiniowania (Butgaria, Czechy, Litwa, Polska), biorac udziat
w dyskusji nad konkretnymi zagadnieniami (Chorwacja), dokonujac dodatkowych analiz (Litwa,
Polska), udzielajac porad w kwestiach merytorycznych (Wegry) lub przekazujac na zyczenie komisji
dodatkowe informacje (Rumunia, Stowacja).

8 Opis dawniejszej praktyki, zob. L. Garlicki, H. Walkus-Gieratt, S. Zawadzki: Wspétoraca Najwyzszej
Izby Kontroli z komisjami sejmowymi, ,Studia luridica”, t. IV, 1976.



Proponowanie nowych przepiséw prawnych i opiniowanie projektow przez najwyzszy organ kontroli

Jednym z kryteriow stosowanych podczas kontroli jest kryterium legalnosci. Ocena
dziatalnosci kontrolowanych jednostek pod tym katem stanowi przestanke do formutowania uwag i
wnioskéw na temat obowigzujgcego prawa. Odnosi sie to zwtaszcza do ustawodawstwa najscislej
zwigzanego z zakresem kompetencji najwyzszych organéw kontroli, a wiec dotyczacego finanséw
publicznych oraz innych zagadnienh stanowigcych przedmiot kontroli, tzn. ustawy budzetowej, ustawy o
zamowieniach publicznych, ustawy o wewnetrznej kontroli finansowej, ustawy o rachunkowo$ci,
podatkow i cetl, ustawy o najwyzszym organie kontroli itp. W zwigazku z tym w réznych dokumentach,
jakie powstajg w toku kontroli oraz w sprawozdaniach z kontroli spotyka sie uwagi dotyczace
ustawodawstwa oraz celowo$ci ewentualnych zmian.

Wiekszos¢ najwyzszych organdw kontroli przedstawia wynikajace stad propozycje w formie
wnioskow de lege ferenda, chociaz niektére z nich traktujg to jako wkraczanie w sfere polityki
(,Narodowy Urzad Kontroli nie moze wypowiada¢ sie w kwestiach natury politycznej” - Malta). W
praktyce proponowanie nowych przepiséw ustawowych nastepuje zwykle nie bezposrednio, lecz za
posrednictwem innych organdéw, przede wszystkim komisji parlamentarnych (Albania, Butgaria,
Chorwacja, totwa, Polska, Wegry). W zadnym z krajéow kandydujgcych najwyzszy organ kontroli nie
ma bowiem prawa inicjatywy ustawodawczej, a jedynie wyjatkowo dopuszcza sie mozliwos$¢
formalnego przedstawiania przez te instytucje projektow ustaw rzadowi.

Istnieje praktyka przedstawiania przez najwyzszy organ kontroli opinii o projektach ustaw
zgtoszonych przez inne podmioty. Opinia taka moze zosta¢ wyrazona w ramach prac rzadu (Butgaria,
Czechy, Estonia, totwa, Malta, Polska) lub parlamentu. Najczesciej ma to miejsce w pracach komisiji
parlamentarnych (Butgaria, Czechy, totwa, Polska, Rumunia, Stowenia). W réznych krajach istniejg tu
rozmaite mozliwosci proceduralne, takie jak: prawo najwyzszego organu kontroli do udzialu we
wszystkich posiedzeniach komisji i wynikajgca stad mozliwo$¢ wypowiadania sie o wszystkich
projektach ustaw (tylko w Polsce); na zadanie parlamentu lub jego organdéw najwyzszy organ kontroli
moze przedstawi¢ opinie o projekcie ustawy (Czechy, totwa, Rumunia); na zadanie komisji
parlamentarnej przedstawiciele najwyzszego organu kontroli moga uczestniczy¢ w debatach w
charakterze konsultantow (Czechy). W niektérych krajach za szczegodlnie istotne uznaje sie prawo
najwyzszego organu kontroli do opiniowania projektu budzetu panstwa (Estonia, Wegry).

Warto zauwazy¢, iz niektére najwyzsze organy kontroli przedstawiajg opinie nie tylko o
projektach ustaw, lecz réwniez o projektach przepisdw nizszej rangi, na etapie konsultacji
przeprowadzanych przez organy wiadzy wykonawczej (Czechy, Estonia, Polska). Zasadniczo
komentowanie projektdw przepiséw prawnych przygotowanych przez ministerstwa lub inne urzedy
centralne nie nalezy do obowigzkéw najwyzszych organdw kontroli, instytucje te uwazajg jednak, iz
stuzy to propagowaniu zasad prawidtowego zarzgdzania finansami w administracji publicznej.

Wplyw komisji parlamentarnych na dziatalno$é najwyzszego organu kontroli

Prawo komisji parlamentarnych do wywierania wptywu na roczny plan kontroli oraz do zlecania
dodatkowych kontroli

Zasadniczo we wszystkich krajach najwyzsze organy kontroli dysponujg niezalezno$cig przy
opracowaniu rocznego planu kontroli. W niektérych krajach ani parlament, ani poszczegéine komisje
parlamentarne nie wptywajg w zaden sposdéb na program prac najwyzszego organu kontroli (Albania,
Cypr, Czechy, Estonia, Malta), w innych mogg w pewnym stopniu ingerowac¢ w jego ksztait. Jednakze
wiekszos¢ dziatan podejmowanych przez najwyzszy organ kontroli w znacznej mierze zalezy od
priorytetow ustalonych przez te instytucje oraz od decyzji, ktére sama podejmie.

Wptyw parlamentu i komisji moze przybiera¢ forme prawa do dokonywania oceny (badz
zatwierdzania) rocznego planu kontroli lub prawa zlecania dodatkowych kontroli. Oto - nalezace do
wyjatkow, co nalezy podkreslic - przyktady wptywania parlamentu lub komisji parlamentarnych na
roczny plan kontroli najwyzszego organu kontroli:

- w Chorwaciji, zgodnie z ustawg o kontroli panstwowej, 1zba Reprezentantéw zatwierdza na
wniosek Panstwowego Urzedu Kontroli roczny program pracy tej instytucji (w praktyce parlament
nigdy dotychczas nie postulowat wprowadzenia jakichkolwiek zmian);

- w Stowenii Trybunat Obrachunkowy jest zobowigzany do wigczenia do swojego planu pracy
pieciu propozycji przedstawionych przez parlament, z ktérych dwie powinny by¢ zgtoszone przez
deputowanych opozyciji, a dwie przez komisje parlamentarne;



- na Wegrzech roczny plan kontroli ustala prezes Panstwowej Izby Obrachunkowej po
konsultacjach z Komisjg Kontroli Panstwowej;

- w Polsce, zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy o NIK, ,Najwyzsza Izba Kontroli wykonuje swoje
zadania na podstawie okresowych planéw pracy, ktére przedklada Sejmowi”; plany te - na podstawie
art. 23 ust. 2 pkt 6 - uchwala Kolegium NIK; Komisja do spraw Kontroli Panstwowej omawia roczny
plan kontroli po uchwaleniu przez Kolegium NIK;

- w Czechach przyjety przez Najwyzszy Urzad Kontrolny plan dziatalnosci kontrolnej jest
przekazywany parlamentowi do wiadomosci (ponadto prezes NUK przedstawia plan na posiedzeniu
komisji budzetowej).

W niektorych krajach mozliwe jest ponadto zlecenie najwyzszemu organowi Kkontroli
przeprowadzenia w ciggu roku dodatkowych kontroli:

- W kilku krajach parlament lub jedna z jego izb moze zleci¢ przeprowadzenie kontroli
(Chorwacja, Litwa, Rumunia, Stowacja, Wegry; w Butgarii - najwyzej trzy kontrole rocznie). Prawo to
nie przystuguje komisjom parlamentarnym. Komisje moga zwroci¢ sie do parlamentu o nakazanie
najwyzszemu organowi kontroli wprowadzenia zmian w rocznym planie kontroli lub o wigczenie do
niego nowych zagadnien; mozliwos¢ taka bywa jednak wykorzystywana bardzo rzadko.

- W Polsce, zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o NIK, ,Najwyzsza Izba Kontroli podejmuje kontrole
na zlecenie Sejmu lub jego organdow”. Zlecenia te sg dla NIK obligatoryjne. Zlecenie komisji ma
miejsce wowczas, gdy komisja podejmuje uchwate o przeprowadzeniu przez NIK danej kontroli. W
1999 r. byto 14 kontroli na zlecenie Sejmu i jego organéw; w 2000 r. - 5.

- Na totwie, parlamentarna komisja dochodzeniowa, dziatajac zgodnie z instrukcjami
parlamentu, ma prawo zadac¢ przeprowadzenia kontroli przez najwyzszy organ kontroli.

W wielu krajach ustalita sie nieformalna praktyka, zgodnie z ktérg komisje parlamentarne (a
nawet pojedynczy czionkowie parlamentu) moga przedstawia¢ sugestie dotyczace zagadnien, ktére
miatyby stanowi¢ przedmiot kontroli. Decyzje o ich ewentualnym uwzglednieniu w rocznym planie
kontroli podejmuje prezes lub kolegium najwyzszego organu kontroli. Mimo iz propozycje takie nie sg
wigzace, najwyzsze organy kontroli starannie je analizujg i nigdy nie odmawiajg przeprowadzenia
kontroli proponowanych przez komisje parlamentarne, o ile propozycje te majq racjonalny charakter i
nie wykraczajg poza zakres kompetencji najwyzszego organu kontroli. Dla przyktadu, w latach 1996 -
2000 NUK Czech otrzymat 24 propozycje, w wiekszosci zgtoszone przez komisje - 13 z nich
zrealizowano. W Polsce w pierwszej potowie kazdego roku prezes NIK zwraca sie do marszatka
Sejmu o przedstawianie sugestii tematéw kontroli na rok nastepny. Komisje parlamentarne czesto
korzystajg z tej mozliwosci - w 2000 r. zgtosity 46 sugestii; 43 z nich NIK uwzglednita w catosci lub w
czesci (komisje mogg ponadto wptywaé na dziatalno$¢ Najwyzszej Izby Kontroli w drodze zlecen
przeprowadzenia kontroli).

Wptyw komisji parlamentarnych na sposob prowadzenia i metodyke kontroli

Najwyzsze organy kontroli wszystkich 14 krajow stwierdzity, Zze komisje parlamentarne nie
moga wptywac¢ na prowadzone przez nie kontrole ani na metodyke pracy, podkreslajac, ze decyzje
dotyczace podejmowanych dziatan, ich organizacji i stosowanych metod naleza do prerogatyw
najwyzszych organow kontroli. W niektorych krajach procedura kontrolna najwyzszego organu kontroli
jest okreslona ustawowo, wobec czego zaden podmiot zewnetrzny nie moze w nig ingerowac.

Rola komisji parlamentarnych w zatwierdzaniu budzetu najwyzszego organu kontroli

We wszystkich krajach kandydujacych budzet najwyzszego organu kontroli stanowi osobny
rozdziat budzetu panstwa. Projekt budzetu jest sporzadzany przez te instytucje, a nastepnie
przekazywany rzadowi (lub bezposrednio parlamentowi), aby mégt zostaé wigczony do catosciowego
projektu budzetu panstwa. W niektorych krajach (Cypr, Estonia, Ltotwa) rzad ma prawo wprowadzac
poprawki do projektu przygotowanego przez najwyzszy organ kontroli i w poprawionej wers;ji
przekazywac¢ go do zatwierdzenia parlamentowi. W ten sposob parlament i - w niektorych krajach -
rzad majg wptyw na decyzje dotyczace wysokosci budzetu najwyzszego organu kontroli. W niemal
wszystkich krajach kandydujacych istotng role odgrywajg komisje parlamentarne.

Spotyka sie tu dwa rozwigzania:

1. Projekt budzetu najwyzszego organu kontroli rozpatruje komisja budzetowa (komisja
finanséw publicznych) jako czes¢ ogodlnej procedury zatwierdzania budzetu panstwa (Albania,
Butgaria, Cypr, Czechy, Estonia, Litwa, totwa, Polska, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Wegry). W



ramach tego modelu pewna odrebnos¢ dotyczy Polski, gdzie Sejm przekazuje projekt budzetu
panstwa do rozpatrzenia Komisji Finanséw Publicznych. Poszczegdlne czesci projektu budzetu sg
ponadto rozpatrywane przez wiasciwe merytorycznie komisje - w przypadku projektu budzetu NIK jest
to Komisja do spraw Kontroli Panstwowej. Nastepnie komisje przesytajag swoje wnioski, opinie lub
propozycje poprawek do Komisji Finanséw Publicznych. Komisja ta, po rozpatrzeniu poszczegdinych
czesci projektu budzetu panstwa oraz po zapoznaniu sie ze stanowiskiem innych komisji, przedstawia
Sejmowi sprawozdanie, w ktorym moze proponowac przyjecie budzetu ze zmianami w stosunku do
projektu rzgdowego (art. 58, 58a i 59 Regulaminu Sejmu);

2. Projekt budzetu najwyzszego organu kontroli jest rozpatrywany przez komisje powotang
przede wszystkim w tym celu. Na Malcie Komisja Rachunkéw Narodowego Urzedu Kontroli rozpatruje
budzet tej instytucji oraz ocenia jego wykonanie, a nastepnie przedstawia parlamentowi swoje
sprawozdanie. Na podstawie sprawozdania komisji parlament zatwierdza budzet NUK.

W praktyce komisje parlamentarne nierzadko odgrywajq istotng role w zatwierdzaniu budzetu
najwyzszego organu kontroli, poniewaz moga proponowacé jego zwiekszenie (w wiekszosci krajow) lub
zmniejszenie - i niekiedy z tego prawa korzystajg. Czasem dzieje sie to pod wptywem rzadu, ktéry
zwykle nie dysponuje uprawnieniami do wprowadzania zmian w projekcie budzetu najwyzszego
organu kontroli, ale moze przekonac¢ do tego parlament.

Rola komisji parlamentarnych w kontroli najwyzszego organu kontroli

W niektorych krajach komisje parlamentarne rozpatrujg sprawozdanie roczne z dziatalno$ci
najwyzszego organu kontroli, zwtaszcza jako przygotowanie do pdzniejszej debaty plenarnej (Albania,
Chorwacja, Czechy, Litwa, Malta, Polska, Wegry). W innych krajach komisje nie sg do tego
uprawnione (Butgaria, Cypr, Estonia, totwa, Rumunia, Stowacja, Stowenia).

Zgodnie z art. 67 ust. 1 Regulaminu Sejmu, przedkifadane przez prezesa NIK sprawozdanie z
rocznej dziatalnosci NIK rozpatruje Prezydium Sejmu. Przed rozpatrzeniem sprawozdania Prezydium
Sejmu przesyla je do zaopiniowania Komisji do spraw Kontroli Panstwowej oraz moze przesta¢ innym
komisjom sejmowym. Poczynajac od 1995 r., sprawozdanie NIK jest ponadto rozpatrywane przez
Sejm na posiedzeniu plenarnym (art. 95 ust. 2 pkt 9 Regulaminu Sejmu), w wyniku czego Sejm
podejmuje uchwate o przyjeciu sprawozdania.

Obok tego w niektorych krajach komisje majg prawo wyznaczyé lub proponowaé wybor
specjalistycznej firmy audytorskiej, ktéra dokona dorocznej kontroli najwyzszego organu kontroli
(Albania, Estonia, Malta, Stowenia, Wegry). W innych krajach wyboru kontrolera zewnetrznego
dokonuje najwyzszy organ kontroli (Czechy, totwa), ktéry moze tez sam przeprowadzi¢ kontrole
swojej dziatalnosci (Butgaria, Chorwacja, Cypr). W Stowacji kontroli najwyzszego organu kontroli
dokonuje ministerstwo finanséw. W Polsce - zgodnie z art. 26 ust. 3 ustawy o NIK - wykonanie
budzetu Izby podlega kontroli Sejmu; podobne rozwigzanie obowigzuje na Litwie. Najczesciej kontrola
najwyzszego organu kontroli ma charakter kontroli finansowej (Cypr, Czechy, Estonia, Litwa, totwa,
Malta, Stowacja, Stowenia, Wegry); tylko w niektérych krajach prowadzi sie réwniez kontrole
wykonania zadan (Albania, planuje sie w Bulgarii i Estonii). W niektérych krajach wyniki dorocznej
kontroli najwyzszego organu kontroli sg przekazywane komisji parlamentarnej do wiadomosci lub w
celu rozpatrzenia (Albania, Czechy, Malta, Rumunia, Wegry).

Inne funkcje komisji parlamentarnych zwigzane z najwyzszym organem kontroli

W wiekszosci krajow kandydujgcych (Albania, Butgaria, Chorwacja, Cypr, Estonia, Litwa,
totwa, Malta, Stowacja, Stowenia) komisje parlamentarne nie maja innych zadahn zwigzanych z
najwyzszymi organami kontroli.

W niektérych krajach praktyka jest odmienna. Komisje parlamentarne majg prawo omawiac
kandydatury na stanowisko prezesa najwyzszego organu kontroli lub inne stanowiska kierownicze w
tej instytucji, co oznacza réwniez prawo zgtaszania kandydatéw (Rumunia, Wegry), albo majg prawo
formutowaé opinie o kandydatach przed podjeciem decyzji przez parlament (Czechy, Polska). W
ramach procedury powotywania prezesa NIK przez Sejm marszatek Sejmu przekazuje kandydatury
(prawo ich zgtoszenia przystuguje marszatkowi Sejmu oraz grupie co najmniej 35 postow) Komisji do
spraw Kontroli Panstwowej w celu zaopiniowania (art. 27a ust. 1d Regulaminu Sejmu). Po wyrazeniu
przez Komisje pisemnej opinii kandydatury sa poddawane gtosowaniu na posiedzeniu Sejmu.

Komisja do spraw Kontroli Panstwowej wyraza réwniez swojg opinie o projektach tych aktow
prawa wewnetrznego dotyczacych NIK, ktére sa wydawane lub zatwierdzane przez marszatka Sejmu



(statut NIK oraz zarzadzenia w sprawie postepowania dyscyplinarnego i zasad wynagradzania
pracownikéw NIK). Opinia Komisji nie jest wigzaca dla marszatka, ale jak dotad aprobowat on jej
zalecenia.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK



Posiedzenie Zarzadu EUROSAI

W dniu 7 marca 2002 r. w Kopenhadze odbylo sie XXIV posiedzenie Zarzadu EUROSAI.
Najwyzsza lzba Kontroli, mimo iz od 1999 r. nie jest juz cztonkiem Zarzadu, otrzymata specjalne
zaproszenie do udziatu w tym spotkaniu.

Pod koniec maja br. w Moskwie odbedzie sie V Kongres EUROSAI poswiecony kontroli
wykonania budzetu panstwa. Najwyzsza Izba Kontroli jest odpowiedzialna za opracowanie wiodgcego
tematu Kongresu - ,Kontrola wykonania budzetu panstwa za pomocg narzedzi informatycznych”,
dlatego tez prezes NIK Mirostaw Sekuta na spotkaniu Zarzadu w Kopenhadze przedstawit raport z
przebiegu przedkongresowego seminarium EUROSAI - poswieconego witasnie temu tematowi - ktére
odbyto sie pod koniec wrzesnia 2001 r. w Warszawie. W swoim wystgpieniu prezes NIK poinformowat
Zarzad EUROSAI, iz sesja V Kongresu przygotowana przez NIK bedzie odzwierciedleniem, a nie
powtdrzeniem, problematyki poruszanej na seminarium w Warszawie. W tym celu lzba dokona
pogtebionej analizy wszystkich materiatdw prezentowanych podczas seminarium, w wyniku czego na
Kongresie zostanie przedstawiony ogélny stan wykorzystania przez najwyzsze organy kontroli
narzedzi informatycznych w kontroli nie tylko pod wzgledem stosowania nowych technik, lecz przede
wszystkim pod katem umiejetnego ich uzycia w realizacji konkretnych celéw kontroli. 1zba zamierza
wzbogaci¢ swojg prezentacje poprzez zaproszenie przedstawiciela Narodowego Urzedu Kontroli
Wielkiej Brytanii, ktéry zapozna uczestnikow Kongresu z kierunkami rozwoju wykorzystania narzedzi
informatycznych w kontroli. Ponadto SAIl Portugalii dokona prezentacji CD-ROM-u, na ktérym
zapisano materiaty z warszawskiego seminarium przedkongresowego.

Podczas kopenhaskiego spotkania Zarzadu delegacja NIK przedstawita réwniez wnioski
wypracowane w trakcie warszawskiego seminarium EUROSAI, ktére zostang poddane dyskusji, a
nastepnie przyjete przez uczestnikéw V Kongresu EUROSAI w Moskwie. Prezes NIK Mirostaw Sekuta
zapoznat takze uczestnikdw posiedzenia z dziatalnoscig Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli
Srodowiska w 2001 r. (tekst sprawozdania ponize;j).

Jeszcze przed spotkaniem w Kopenhadze Najwyzsza Izba Kontroli otrzymata zaproszenie do
udziatu w Il miedzynarodowej konferencji organizowanej przez EUROSAI i OLACEFS, natomiast
podczas obrad Zarzadu przedstawiciel Sekretariatu Generalnego EUROSAI wystosowat propozycje
wystgpienia Izby w roli prezentera na tej konferencji. Najwyzsza Izba Kontroli przyjeta zaproszenie do
udziatu i poprowadzenia jednego z tematdw.

W trakcie obrad kopenhaskich Zarzad postanowit, iz zostang opracowane szczegotowe
wytyczne przyznawania subsydiow z budzetu EUROSAI oraz uzgodnit zwiekszenie budzetu EUROSAI
celem przeznaczenia wyzszych subwencji organizatorom szkolenn dla europejskich kontrolerow
zewnetrznych. Zwiekszenie budzetu nastapi w wyniku redukcji kosztéw wydawania magazynu
EUROSAI poprzez utrzymanie tylko jednej wersji jezykowej - angielskiej (we wszystkich wersjach
jezykowych magazyn bedzie dostepny tylko na stronie internetowej EUROSAI) oraz podwyzszenia o
50% dotychczasowych skfadek cztonkowskich (NIK obecnie ptaci okoto 700 euro rocznie).

W sktad Komitetu Szkoleniowego EUROSAI wchodza najwyzsze organy kontroli z Czech,
Francji, Hiszpanii, Niemiec, Polski i Wielkiej Brytanii. Zarzad rozpatrywat rowniez prosbe litewskiej
Kontroli Panstwowej o przyjecie do Komitetu Szkoleniowego, jednak postanowit utrzymac
dotychczasowy sktad Komitetu, a najwyzszy urzad kontroli Litwy przyja¢ jako obserwatora.
Prezentowano takze stanowisko, iz Komitet Szkoleniowy powinien $cisle wspétpracowa¢ z IDI
(Program ds. Rozwoju INTOSAI) przy formutowaniu kolejnych programoéw szkoleniowych, jak miato to
np. miejsce przy organizowaniu przez NIK i IDI trzeciego modutu diugookresowego regionalnego
szkolenia audytoréw z Europy Srodkowej i Wschodniej (szkolenie odbedzie sie w Krakowie w dniach 8
- 26 kwietnia 2002 r.).

Ponadto Zarzad popart starania Izby Obrachunkowej Holandii o utworzenie Grupy Roboczej
EUROSAI ds. Technologii Informatycznej w Kontroli i postanowit, ze kwestia ta bedzie poddana
dyskusiji na kolejnym posiedzeniu. Najwyzsza |zba Kontroli zadeklarowata cheé udziatu w przysztych
pracach Grupy.

Rozpatrywano tez sprawy organizacyjne - Zarzad wyrazit zgode na propozycje objecia przez
NOK Irlandii oraz Belgii funkcji audytoréw wewnetrznych EUROSAI, a takze popart starania NOK
Wioch i Litwy o wejscie w sktad Zarzadu. Ponadto do EUROSAI zostaty przyjete najwyzsze organy
kontroli z Butgarii, Biatorusi oraz Monako i Andory.

Na zakonhczenie obrad przewodniczacy delegacji Federalnej I1zby Obrachunkowej Niemiec
zgtosit propozycje zorganizowania przez FIO w 2005 r. VI Kongresu EUROSAI w Berlinie. Decyzja
dotyczagca gospodarza i miejsca kolejnego Kongresu zostanie rozstrzygnieta podczas najblizszego
spotkania Zarzadu.

E.G.



Sprawozdanie z dziatalnosci Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska w 2001 r.

Z przyjemnoscig prezentuje Panstwu sprawozdanie dotyczace gtdwnych wydarzen z
dziatalnoéci Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska w 2001 r. Od 1999 r. Grupa jest
koordynowana przez Najwyzszg lzbe Kontroli. W 2001 r. Grupa realizowata priorytety nakreslone w
strategii dziatania, przyjetej na pierwszym spotkaniu cztonkéw w pazdzierniku 2000 r. w Warszawie,
dotyczace kontroli: ochrony powietrza atmosferycznego; ochrony wod, w tym przed
zanieczyszczeniami pochodzacymi z rolnictwa, gospodarki odpadami niebezpiecznymi; ochrony
przyrody oraz ochrony gingcych gatunkow ro$lin i zwierzat.

Ochrona srodowiska jest dziedzing wykraczajacg poza granice panstw, w zwigzku z tym
jednym z gtéwnych zadan w dziatalnosci Grupy jest prowadzenie miedzynarodowych kontroli
réwnolegtych. Rok 2001 okazat sie w tym zakresie bardzo pomysiny:

1. Zakonczono, zainicjowang przez NIK, kontrole réwnolegta realizacji Konwencji helsinskiej,
w ktorej uczestniczyty najwyzsze organy kontroli: Danii, Estonii, Finlandii, Litwy, Lotwy, Polski, Rosji i
Szwecji. Wspdlny raport podpisany zostat w Warszawie we wrzesniu 2001 r. Byfa to, jak dotychczas,
najwieksza miedzynarodowa kontrola réwnolegta. Zakres zadan dostosowano do mozliwosci i
uprawnien poszczegolnych NOK. Wyniki kontroli spowodowaty, ze w kazdym z biorgcych w niej udziat
krajow wzrosto zainteresowanie problemem oraz zaktywizowano dziatania na rzecz ochrony
Srodowiska Morza Battyckiego.

2. Zakohczono miedzynarodowg kontrole realizacji Konwencji MARPOL - dotyczacej ochrony
moérz przed zanieczyszczeniami ze statkow - z udziatem Holandii i Wielkiej Brytanii. Na skutek
inicjatywy subkoordynatora rejonu Morza Srédziemnego - NOK Malty i Francji - do kontroli tej
przystapity rowniez NOK Cypru, Francji, Grecji, Malty, Turcji i Wtoch.

3. Zostata réwniez ukonczona miedzynarodowa kontrola realizacji zadan Konwencji OSPAR w
przemysle, gospodarce Sciekowej i rolnictwie - z udziatem Danii, Islandii i Norwegii.

4. Trybunat Obrachunkowy Rumunii koordynowat miedzynarodowg kontrole réwnolegtg
Konwencji sofijskiej, dotyczacej ochrony rzeki Dunaj. Uczestniczg w niej NOK Bulgarii, Chorwaciji,
Republiki Stowackiej, Stowenii oraz Rumunii. Butgaria i Republika Stowacka opracowaty krajowe
raporty z kontroli.

5. W 2001 r. zostat podpisany komunikat koncowy z miedzynarodowej kontroli ochrony
powietrza atmosferycznego, realizowanej przez Polske, Czechy i Litwe. Podpisano rowniez komunikat
koncowy z realizacji kontroli réwnolegtej dziatan na rzecz zmniejszenia zanieczyszczen powietrza w
polsko-niemieckim obszarze przygranicznym oraz komunikat koncowy z realizacji kontroli réwnolegtej
dotyczacej funkcjonowania Pieninskiego Parku Narodowego, przeprowadzonej przez Stowacje i
Polske.

6. W toku jest kontrola réwnolegta, koordynowana przez NUK Republiki Czeskiej, w zakresie
wykorzystania srodkéw finansowych przeznaczonych na poprawe jakosci wod powierzchniowych rzek
przeptywajacych przez terytoria krajow zlewni Battyku. Inicjatywa podjecia tej kontroli zrodzita sie na
pierwszym spotkaniu czionkéw Grupy Roboczej w Warszawie, w pazdzierniku 2000 r. W czerwcu
2001 r. odbyto sie spotkanie poswiecone oméwieniu koncepciji tej kontroli, w ktérym udziat wzieli
przedstawiciele 7 europejskich najwyzszych organéw kontroli, natomiast udziat w kontroli zgtosity:
Czechy, Polska i Stowacja.

Drugim, réwnie waznym kierunkiem dziatalno$ci Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli
Srodowiska jest prowadzenie szkolen i wymiana dos$wiadczen. Warto podkresli¢, iz przyjeta na
spotkaniu cztonkéw Grupy w Warszawie strategia dziatania na lata 2001-2002 precyzuje zasady
organizacji szkolen. Uznano, ze szkolenia powinny mie¢ m.in. charakter warsztatéw nakierowanych na
wypracowanie  zatozen  metodycznych  dotyczacych  poszczegdlnych — etapdw  realizaciji
miedzynarodowych kontroli ochrony Srodowiska. Przyjeta strategia dziatania uznaje jednocze$nie
potrzebe organizowania miedzynarodowych seminariow poswieconych prezentacji wybranych kontroli
ochrony srodowiska i jej wynikow. Tego rodzaju seminaria miatyby na celu zwrécenie uwagi opinii
miedzynarodowej na wybrane, poddane kontroli, problemy ochrony $rodowiska Europy i jej
poszczegdlnych regiondow.

Wyrazem realizacji nurtu szkoleniowego dziatalnosci Grupy Roboczej byto zorganizowanie w
maju 2001 r. przez Urzad Audytora Generalnego Norwegii i Najwyzszg Izbe Kontroli pierwszego
europejskiego seminarium na temat kontroli Srodowiska. Zasadnicza merytoryczng czes$¢ seminarium
stanowity warsztaty metodyczne. W seminarium tym udziat wzieli przedstawiciele 28 europejskich
NOK (w tym 22 bedace cztonkami Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska) oraz
reprezentant Biura Audytora Generalnego Kanady. Urzgad Kontrolera Generalnego Norwegii wydat
zbidr referatéw wygtoszonych podczas seminarium w Oslo.



Kontynuujac nurt szkoleniowy dziatalnosci Grupy Roboczej EUROSAI, w projekcie planu
pracy na 2002 r. przewidziano seminarium (w Warszawie, w pazdzierniku 2002 r.) na temat wynikéw
miedzynarodowych kontroli ochrony moérz na przykfadzie kontroli realizacji Konwencji helsinskiej,
Konwencji OSPAR i Konwencji MARPOL.

We wrzesniu 2001 r. w Ottawie (Kanada), w ramach siédmego spotkania Grupy Roboczej
INTOSAI, odbylo sie trzecie spotkanie koordynatora Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli
Srodowiska z subkoordynatorami. Jego celem byto przyjecie planu pracy Grupy na 2002 r. oraz
uzgodnienie tematyki przewidywanych seminaridow, ktére sg elementem dziatalnosci szkoleniowe;j
Grupy Robocze;j.

Ws$réd innych dziatan Grupy Roboczej nalezatoby wymieni¢ state uaktualnianie jej strony
internetowej. Na spotkaniu w Warszawie dyskutowano o tym, jaki powinien by¢ zakres informac;ji
dotyczacych europejskich kontroli Srodowiska zamieszczany w Internecie.

Najwyzsza Izba Kontroli we wspotpracy z Trybunatem Obrachunkowym Francji przygotowuje
drugie spotkanie cztonkéw Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska, ktére odbedzie sie 11-
12 kwietnia br. w Paryzu. Celem tego spotkania jest m.in. podsumowanie dotychczasowej dziatalnosci
Grupy przed Kongresem EUROSAI w Moskwie.

Warto rowniez wspomnie¢, ze prezes NIK zwrdcit sie z prosbg do prezesa Trybunatu
Obrachunkowego Holandii - Saskii J. Stuiveling, ktora jest przewodniczacg Grupy Roboczej INTOSAI
ds. Kontroli Srodowiska, o dokonanie analizy dziatalnoéci Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli
Srodowiska. Ocena wypadta pozytywnie i wykazata, ze Grupa jest najaktywniejsza spos$rod
wszystkich regionalnych grup roboczych wchodzacych w sktad INTOSAL.

M. R.



Andrzej Sylwestrzak: ,,Kontrola administracji publicznej w Illl Rzeczypospolitej Polskiej”,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2001, s. 346.

Ksigzka prof. Andrzeja Sylwestrzaka z Uniwersytetu Gdanskiego pt. ,Kontrola administracji
publicznej w Il Rzeczypospolitej Polskiej” dotyczy trudnej i ztozonej, a jednoczes$nie bardzo waznej i
stale aktualnej problematyki. W literaturze przedmiotu mato jest opracowan o problemach kontroli
administracji publicznej, a zwtaszcza brakuje podrecznikédw, pomimo zapotrzebowania na takie
opracowania ze strony studentéw wydziatow prawa i administracji oraz licznego grona specjalistow
praktykdw, zwigzanych zawodowo z dziatalnoscig w sferze kontroli administracji publicznej. Zakres
rozwazan podjetych w pracy jest przy tym bardzo szeroki. Ksigzka jest bowiem syntetycznym
podrecznikiem przedstawiajgcym problemy kontroli administracji nie tylko w $wietle obecnie
obowigzujacego prawa polskiego, ale rowniez w perspektywie historycznej oraz w kontekscie
europejskim.

Podrecznik skfada sie z siedmiu rozdziatéw, ale w jego tresci dajg sie wyrézni¢ cztery
podstawowe bloki tematyczne, obejmujgace nastepujace rozdziaty: 1) pierwszy i drugi, w ktérych
przedstawione sg ogdlne zatozenia teoretyczne i podstawowe pojecia odnoszace sie do problematyki
kontroli oraz zarys historyczny polskiej kontroli panstwowej; 2) trzeci i czwarty, zawierajace analize
wspotczesnej pozycji ustrojowej i roli Najwyzszej 1zby Kontroli, przy czym w pierwszym z nich autor
skoncentrowat sie na analizie konstytucyjnych podstaw jej funkcjonowania, a w kolejnym odniost sie
do regulacji tych zagadnien w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej lzbie Kontroli (z
uwzglednieniem jej pézniejszych nowelizacji); 3) piaty i szésty, poswiecone sg organom kontroli w
sprawach finansowych: regionalnym izbom obrachunkowym oraz urzedom kontroli skarbowej; 4)
siodmy, stanowigcy uzupetnienie rozwazah odnoszacych sie do warunkéw polskich, w ktérym autor
przedstawia wybrane przykfady kontroli panstwowej w nowych demokracjach europejskich i w Unii
Europejskie;.

W czesci pierwszej podrecznika (rozdziat pierwszy i drugi) przedstawione sg w sposob
syntetyczny ogdlne zatozenia teoretyczne i podstawowe pojecia odnoszace sie do problematyki
kontroli oraz zarys historyczny polskiej kontroli panstwowej. Autor, przyjmujac iz ,catos¢ organow
kontroli funkcjonujacych w kazdym panstwie sklada sie na pojecie systemu organéw kontroli
publicznej dziatajacych w celu urzeczywistnienia podstawowego zadania jakim jest dokonanie ustaleh
i ocen w zakresie realizacji zadan w konkretnych dziedzinach” (s. 7), wprowadza szereg klasyfikacji
kontroli administracji publicznej. Majg one istotne znaczenie porzadkujace i wskazujg zarazem na
rozlegtosé problematyki omawianej w kolejnych rozdziatach. Autor odnidst sie réwniez do relacji
pomiedzy pojeciami kontroli i nadzoru, choé oczywiscie ograniczone ramy podrecznika nie pozwolity
na szersze potraktowanie tego problemu, ktéry w doktrynie jest nadal zywo dyskutowany i nie zawsze
precyzyjnie definiowany w ustawach. Nastepnie autor rozwingt problematyke zasad, stadiow i celow
kontroli oraz przyblizyt zatozenia koncepcji ,czwartej wladzy - kontrolujacej” i pojecie ,wtadzy
kontrolujacej”’, a takze przedstawit problemy budowy systemu organéw kontroli. Z kolei w rozdziale
drugim zawart problematyke historii polskiej kontroli panstwowej, przy zatozeniu wyjsciowym
wyjasniajagcym powody wyeksponowania NIK na pierwszym miejscu w rozwazaniach o kontroli
publicznej w RP. Analize prowadzit poprzez odniesienia do wczesniejszych ustalen teoretycznych, co
pozwolito na praktyczne wskazanie materialu normatywnego oraz uchwycenie gtéwnych przestanek
dynamiki omawianego problemu. Jednoczesnie katalog definicji teoretycznych zostat potraktowany
jako rezultat obserwacji zjawisk znanych z praktyki.

Na marginesie analizowanych w podreczniku ogélnych poje¢ wyjsciowych i klasyfikacji warto
poczyni¢ pare dygresji, odnoszacych sie do niektérych zagadnien przedstawionych w tej czesci pracy,
ktére nawigzujg do pogladéw nauki prawa administracyjnego. W doktrynie przyjmuje sie zgodnie, ze
kontrola to porownywanie tego co jest, z tym co by¢ powinno, a celem kontroli jest ustalenie, czy
przewidziany przez prawo stan zostat wcielony w zycie. Kontrola administracji polega na badaniu jej
stanu organizacyjnego oraz zachowania sie ze wzgledu na okreslone kryteria. Do kontroli administracji
moga by¢ powotane podmioty usytuowane na zewnatrz administracji (kontrola zewnetrzna
administracji) oraz znajdujace sie wewnatrz tej administracji (kontrola wewnetrzna). Poglad ten znalazt
odzwierciedlenie réwniez w podreczniku prof. A. Sylwestrzaka. Autor nawigzat ponadto do
reprezentatywnych dla doktryny prawa administracyjnego pogladéw prof. Jana Bocia i prof.
Matgorzaty Stahl na temat kryteriow klasyfikacji kontroli administracji. Pierwszy z autoréw przedstawia
obszerny katalog rodzajéw kontroli administracji, wyodrebnionych na podstawie kryterium podmiotéw
kontrolujgcych. Z kolei prof. Mafgorzata Stahl wyrdznia kontrole: wykonywang przez parlament,
wykonywang przez organy niezawiste, kontrole spoteczng oraz wewnatrzadministracyjng, a dopiero w
ramach tej ostatniej wskazuje na dalszy podziat kontroli: wykonywang w systemie administracji



zdecentralizowanej (tj. samorzadowej) i w systemie administracji rzadowej. Pomijajac rozbieznosci
doktryny prawa administracyjnego w odniesieniu do omawianej klasyfikacji, warto podkresli¢, ze brak
wyréznienia kontroli samorzadowej w podstawowych podziatach wynika z faktu jej ograniczonego
charakteru, gdyz ma ona nie tylko charakter wewnatrzadministracyjny, ale réwniez zdecentralizowany
w tym sensie, iz obejmuje systemy administracyjne poszczegodlnych jednostek samorzadu
terytorialnego, tj. konkretnych gmin, powiatow i wojewddztw samorzadowych. Nie ma natomiast
prawnych mozliwosci sprawowania kontroli organéw jednych jednostek samorzgdowych wobec
administracji innych jednostek (nawet nizszego szczebla, czego zresztg ustawy samorzadowe
wyraznie zakazuja), ani specjalnych samorzgadowych organéw kontroli. Podkreslenia wymaga przy
tym fakt, ze nawet samorzadowe kolegia odwotawcze czy regionalne izby obrachunkowe, na ktérych
skfad miaty pierwotnie wpltyw sejmiki samorzadowe wojewddztw, od 1998 r. uniezaleznity sie i pod tym
wzgledem od samorzadu terytorialnego, a jedynym ,reliktem” dawnych rozwigzan ustrojowych jest
uprawnienie organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego do przedstawiania
kandydatur na cztonkéw kolegium r.i.o. W tej sytuacji samorzad terytorialny jest przede wszystkim
przedmiotem kontroli, co nie umniejsza wcale znaczenia kontroli wewnetrznej w ramach
poszczegoblnych jednostek, zwlaszcza nowych szczebli (powiatéw i wojewodztw).

W pierwszej czesci podrecznika prof. A. Sylwestrzaka istotny walor poznawczy ma takze
wskazanie genezy podstawowych instytucji polskiej kontroli panstwowej i ich zwigzku z instytucjami
uksztattowanymi w innych krajach. Jednoczesnie w obszerny sposéb zostaty przedstawione
doswiadczenia zwigzane z funkcjonowaniem Kkontroli panstwowej w okresie miedzywojennym, w
ktéorym w szczegdlnosci uksztattowane zostaty zasady ustroju NIK oraz zakres i formy jej dziatania. W
rozdziale tym omoéwiona zostata réwniez, pomijana dotad w polskiej literaturze przedmiotu,
problematyka kontroli na emigracji i w podziemiu, a takze genezy modelu NIK po Il wojnie Swiatowe;.
Na uwage zastuguje réwniez pogtebiona analiza poréwnawcza regulacji miedzywojennych oraz
uksztattowanych w okresie PRL, a takze przedstawienie ewolucji pozycji NIK do czasu transformacji
ustrojowe;j.

W drugiej czesci podrecznika (rozdziat trzeci i czwarty) autor zawart analize wspofczesnej
pozycji ustrojowej i roli Najwyzszej Izby Kontroli, przy czym w pierwszym z nich autor skoncentrowat
sie na analizie konstytucyjnych podstaw jej funkcjonowania, a w kolejnym rozdziale odniost sie do
regulacji tych zagadnien w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (z uwzglednieniem
jej pozniejszych nowelizacji). Rozdziat trzeci obejmuje rozwazania dotyczace zagadnien pozyciji
ustrojowej NIK w $wietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.,, w szczegdlnosci problematyke
,konstytucjonalizacji” NIK oraz miejsca NIK w systematyce ustawy zasadniczej, a takze relacji miedzy
zasadag trojpodziatu wiadz a kontrolg panstwowg oraz klasyfikacji norm Konstytucji z punktu widzenia
kontroli panstwowej. Omawiana problematyka zostata przy tym pogtebiona poprzez réwnoczesne z
analizg prawnodogmatyczng odniesienia prawnoporéwnawcze. W rezultacie zostaty sprecyzowane
interesujgce wnioski i uogdlniona ocena rozwigzan prawnych dotyczacych pozycji ustrojowej NIK w
Swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Warto rowniez zauwazy¢, ze walory poznawcze i atrakcyjnosc
lektury tej czesci podrecznika wyraznie wzbogaca wyjscie poza statyczng analize tre$ci samej ustawy
zasadniczej i szerokie przedstawienie dyskusji parlamentarnej odnoszacej sie do ksztattujgcych sie w
1997 r. rozwigzan konstytucyjnych w zakresie kontroli panstwowe;.

Kolejna czes¢ pracy (rozdziat pigty i szosty) poswiecona jest organom kontroli w sprawach
finansowych: regionalnym izbom obrachunkowych oraz urzedom kontroli skarbowej. W rozdziale
dotyczacym utworzonych w 1992 r. regionalnych izb obrachunkowych, okreslanych obecnie przez
ustawodawce jako panstwowe organy nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, autor omowit szereg zagadnien szczegdtowych, w tym zwlaszcza geneze tej instytucii,
jej zadania i organizacje oraz tryb funkcjonowania, a takze dziatalnos¢ nadzorczg r.i.o. nad
samorzadem terytorialnym i ich miejsce w systemie kontroli. Z natury rzeczy omawiana tu
problematyka jest szeroka i réznorodna, gdyz r.i.o. sprawujg nadzér nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych oraz dokonujg kontroli gospodarki finansowe;j
i zamowien publicznych jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkéw miedzygminnych,
stowarzyszen gmin oraz stowarzyszeh gmin i powiatow, zwigzkow powiatéw, stowarzyszeh powiatow,
samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb prawnych oraz innych
podmiotéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Ponadto izby wydajg opinie w sprawach okreslonych ustawami i prowadzg
dziatalno$¢ informacyjng i szkoleniowa w zakresie objetym nadzorem i kontrolg. Autor nie poprzestat
jednak tylko na przystepnym przedstawieniu podstaw prawnych i praktyki funkcjonowania r.i.o.
Przedmiotem jego szczegdlnej uwagi staly sie problemy ewolucji podstaw ustrojowych r.i.o. w
kontekscie systemu kontroli administracji, w tym zwtaszcza ich relacja do NIK. W konkluzji autor
sformutowat szereg interesujacych postulatéw de lege ferenda, w tym m.in. wskazat na potrzebe



nowej, catosciowej i systematycznej regulacji r.i.o., przy uwzglednieniu obecnego ich umiejscowienia
w strukturze aparatu panstwowego, podkreslit koniecznosé sprecyzowania zadan i instytucjonalnego
ksztattu reprezentacji r.i.o. na szczeblu organdéw naczelnych, a takze dostrzegt mozliwosci
sprecyzowania nowych zadanh r.i.o. Wszystkie te szczego6towe postulaty zmierzajg w istocie do
jednego bardziej ogélnego - zdaniem autora konieczne jest w najblizszej przysziosci uchwalenie nowej
ustawy o r.i.o., stawiajgcej sobie za cel nowe, jednolite i wszechstronne ustrojowe ujecie catosci tej
problematyki. W petni podzielam zaréwno samg teze, jak i argumentacje przytoczong przez autora na
jej poparcie. W istocie bowiem ustrdj r.i.o. ksztattowany byt w ostatnich latach na marginesie przemian
ustrojowych i podejmowane przy okazji tych reform nowelizacje ustawy o r.i.o. z 1992 r. miaty jedynie
charakter dostosowawczy, podczas gdy otwarte pozostajg nadal kwestie zasadnicze, odnoszace sie
do umiejscowienia tej instytucji we wspdétczesnym ustroju RP.

W rozwazaniach na temat urzeddéw kontroli skarbowej wskaza¢ nalezy zwilaszcza na
wyréznienie organdw kontroli skarbowej oraz szczegoétowa, wnikliwg analize ich pozycji prawnej i
kompetenciji, a takze precyzyjny opis postepowania. Interesujace sa rowniez wnioski odnoszgce sie do
Zjawiska rozszerzania zakresu przedmiotowego kontroli oraz podniesienie problemu zagrozen dla
jednolitosci postepowania podatkowego w przypadku podjecia kontroli przez urzedy skarbowe. Na
marginesie mozna sformutowac jedynie sugestie poddania blizszej analizie roli inspektoréow kontroli
skarbowej w postepowaniu karnym skarbowym po_wejsciu w zycie z dniem 1 stycznia 2000 r.
Kodeksu karnego skarbowego z 10 wrzesnia 1999 r.EIJest to jednak uwaga odnoszgca sie raczej do
nastepnych wydan podrecznika, gdy bedzie juz znana praktyka i orzecznictwo uksztattowane na
podstawie nowych przepisow.

Ostatni, siédmy rozdziat stanowi uzupetnienie wczesniejszych rozwazan odnoszacych sie do
warunkéw polskich. Przyjmujac za podstawe analizy metode prawnoporéwnawcza, autor przedstawit
w nim wybrane przyktady kontroli panstwowej w nowych demokracjach europejskich i w Unii
Europejskiej. Konsekwentnie ograniczyt zakres swoich rozwazan do panstw, ktére - podobnie jak
Polska - przeszty w ostatnich latach gtebokg transformacje ustrojowa i w zasadzie nie odniost sie do
systemow zachodnioeuropejskich. Jedynym w tej kwestii wyjatkiem jest przyktad systemu kontroli w
Republice Federalnej Niemiec, co jednak autor uzasadnit przede wszystkim ustanowieniem mocy
obowigzujgcej prawa RFN na obszarze bytej NRD. Oczywiscie w tym ujeciu zabrakio w podreczniku
miejsca na analize systemow bedacych punktem odniesienia w dyskusjach nad zatozeniami polskich
rozwigzan w sferze kontroli administracji publicznej, co odnosi sie zwtaszcza do systemu
francuskiego, tym bardziej, ze autor wielokrotnie w innych miejscach pracy nawigzat do tego systemu.
W petni uzasadniony jest natomiast wybdér przyktadéw kontroli panstwowej w panstwach
reaktywujacych ustréj demokratyczny w latach 90., przy czym warto zauwazy¢, ze autor wskazat tu na
ogolniejsze prawidtowosci zarysowujace sie w zakresie kontroli oraz podkreslit réznice i podobienstwa
polskiej NIK oraz instytucji kontroli w tych krajach. Do szczegdlnie interesujgcych rozwazan w tej
czesci pracy nalezg z pewnoscig uwagi na temat utworzonego w pazdzierniku 1997 r. Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego. Autor oméwit pozycje ustrojowg Trybunatu, jego geneze, organizacje i
zasady funkcjonowania, a zarazem dostrzegt perspektywe bliskiego wspotdziatania polskich organéw
kontroli panstwowej z ETO wobec spodziewanego przystapienia Polski do Unii Europejskie;.

Reasumujac, podrecznik prof. Andrzeja Sylwestrzaka pt. ,Kontrola administracji publicznej w
Il Rzeczypospolitej Polskiej” nalezy uzna¢ za opracowanie o wysokich walorach naukowych i
dydaktycznych, porzadkujace ztozong i trudng problematyke, jak réwniez inspirujgce i zachecajace do
gtebszej refleksji. Moim zdaniem, jego czytelnikami powinni by¢ nie tylko studenci i przedstawiciele
nauki, ale takze szerokie grono praktykow, tj. urzednikéw pracujacych w licznych instytucjach kontroli
administracji publiczne;.

prof. dr hab. Janusz Stugocki

1 DzU nr 83, poz. 930.



SYGNALY O KSIAZKACH

Elzbieta Malinowska, Wojciech Misiag: Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Instytut
Badan nad Gospodarkg Rynkowa, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2002, s. 678.

Autorzy przedstawili podstawowe problemy i pojecia odnoszace sie do finanséw publicznych.
Opisali poszczegdlne instytucje i jednostki organizacyjne sektora publicznego, sposoby projektowania
i uchwalania budzetéw réznych szczebli oraz zasady wykonywania i rozliczania budzetu. Poruszyli
takze zagadnienia dotyczace funkcjonowania funduszy celowych i agencji rzadowych w Polsce na
przetomie lat 2001 i 2002, rachunkowo$ci i sprawozdawczosci podmiotéw sektora publicznego, dtugu
publicznego i dyscypliny finanséw publicznych. W rozdziale o kontroli i nadzorze w sektorze
publicznym omowili zadania Najwyzszej lzby Kontroli, kontroli skarbowej i regionalnych izb
obrachunkowych. Tres¢ ksigzki uzupetniaja: ustawa o finansach publicznych, ,Europejska karta
samorzadu terytorialnego” oraz opracowanie ekspertéw Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
dotyczace zasady przejrzystosci finanséw publicznych. Stan prawny na 31 grudnia 2001 r.

Kazimiera Winiarska: Kontrola finansowo-ksieggowa w praktyce, Os$rodek Doradztwa i
Doskonalenia Kadr, Gdansk 2001, s. 261.

Publikacja w przejrzysty sposéb przedstawia zagadnienia nalezace do zakresu kontroli
finansowo-ksiegowej w firmie. Jest to kontrola $rodkéw pienieznych, rozrachunkdéw i roszczen,
rzeczowych srodkoéw obrotowych, majatku trwatego, zatrudnien i wynagrodzen, kosztéw, przychodéw,
inwestycji, funduszy i kapitatéw, inwentaryzacji i systeméw informatycznych. Autorka opisata zasady
kontroli oraz wskazata konkretne rozwigzania, merytoryczne i organizacyjne, ilustrujac je przyktadami.

Magdalena Jerzemowska: Nadzér korporacyjny, PWE, Warszawa 2002, s. 211.

W pracy zostaty omowione zagadnienia dotyczace nadzoru korporacyjnego w réznych krajach
swiata (Francji, Japonii, Niemczech, Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii). Autorka szczegétowo
opisata dwa modele nadzoru korporacyjnego: anglo-amerykanski i kontynentalno-japonski, z
uwzglednieniem istniejgcych miedzy nimi roznic. Przedstawita zasady nadzoru korporacyjnego
zalecane przez rozne organizacje miedzynarodowe, m.in. OECD, jak rowniez analize rozwigzan
nadzoru korporacyjnego w Polsce na tle innych krajéw Europy Srodkowej i Wschodnie;.

Ubezpieczenia zdrowotne w Europie Srodkowo-Wschodniej - poczatek drogi. Health Insurence
in Central and Eastern Europe - the Beginnings. Strachowanije zdorowia w Centralno-
Wostocznoj Jewropie - naczato puti, redaktor naukowy Romuald Holly, Krajowy Instytut
Ubezpieczenh, Warszawa 2001, s. 514.

Celem publikaciji jest przedstawienie, na podstawie wybranych parametréw, aktualnego stanu
ochrony zdrowia w Polsce i w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Ksiazka sktada sie z referatow i
materiatdw prezentowanych na miedzynarodowych kongresach, konferencjach, sympozjach i
seminariach organizowanych przez Krajowy Instytut Ubezpieczen w latach 1999-2001 oraz z tekstéw
uzyskanych od autoréw na innych konferencjach krajowych i zagranicznych. Poszczegdlne referaty
zaprezentowano w postaci nadestanej przez autoréw, z zachowaniem ich oryginalnego jezyka. Nie ma
ttumaczenia tekstéw, a jedynie skroty wersji oryginalnej. Autorzy dokonali proby sformutowania
prognozy zmian w systemach ochrony zdrowia w krajach, w ktérych réwnolegle zachodzg reformy
gospodarcze. Ksigzke konczy rozdziat opracowany przez Romualda Holly'ego, poswiecony wnioskom
z dodwiadczen reformowania systemu opieki zdrowotnej w Polsce.

Iwona Koza (red.), Lucyna Osuch-Chacinska, Maria Petda-Syputa, Marek Rytelewski: Nowe prawo
wodne, Zachodnie Centrum Organizacji, Zielona Géra 2002, s. 326.

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej uchwalit 18 lipca 2001 r. nowg ustawe - Prawo wodne. Autorzy
ksigzki skomentowali poszczegodlne artykuty ustawy dotyczace prawa wiasnosci wod, korzystania i
ochrony wéd, budownictwa wodnego, ochrony przed powodzig i susza, jak rowniez zarzadzania
zasobami wodnymi i kontroli gospodarowania wodami. Komentarz dotyczy takze tworzenia spétek
wodnych i zwigzkéw watowych oraz odpowiedzialno$ci za szkody. Publikacja stuzy wyja$nieniu
podstawowych zagadnien nowej ustawy, a zwlaszcza tych rozwigzan, ktére sga odmienne od
dotychczas obowigzujgcych.



