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Rafal Padrak

POSTEPOWANIE ODWOLAWCZE W POSTEPOWANIU KONTROLNYM
NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI
(Czesé I)

Przebieg postegpowania odwolawczego w II instancji

Uwagi ogdlne

Postepowanie odwotawcze przed ciatami kolegialnymi dziatajacymi w ramach NIK
(dalej: organami odwolawczymi lub II instancji) wszczyna na obu etapach postgpowania
kontrolnego wniesienie zastrzezen do dyrektora departamentu kontrolnego (tj. dyrektora
wlasciwego departamentu lub delegatury NIK), a w przypadku zastrzezen do wystapien,
o ktorych mowa w art. 61 ust. 2 ustawy o NIK, do Kolegium NIK. Wniesienie tych
zastrzezen, bedacych §rodkami odwotawczymi, jak juz wspomniano, charakteryzuje si¢ m.in.
suspensywnoscia i wstrzymuje realizacj¢ wynikéw kontroli do czasu, gdy orzeczenie organu
IT instancji stanie si¢ ostateczne, tj. niezaskarzalne.

Whiesienie zastrzezen powoduje konieczno$¢ wyznaczenia sktadu komisji
odwotawczej - organu odwotawczego powotywanego do rozpoznania sprawy. Komisja
odwotawcza lub jej cztonek wyznaczony przez przewodniczacego komisji moga
przeprowadza¢ czynnos$ci dowodowe. Komisje podejmuja rozstrzygnigcia w sprawie
zastrzezen w formie uchwal. Do postgpowania odwolawczego przed komisjami
rozstrzygajacymi stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace postgpowania przed komisjami
odwotawczymi.

Postgpowanie odwotawcze konczy si¢ w przypadku zastrzezen do treSci wystapienia
w momencie dor¢czenia ostatecznej uchwaty wraz z uzasadnieniem. W przypadku zastrzezen
zgtoszonych do tresci protokotu kontroli wystgpuje dodatkowo konieczno$¢ wykonania
uchwaty organu odwotawczego przez kontrolera.

Szczegblny przebieg ma postgpowanie odwolawcze, w ktorym zastrzezenia rozpatruje
Kolegium NIK. Wedtug § 56 ust. 1 zarzadzenia, przed skierowaniem sprawy na posiedzenie
Kolegium, dyrektor departamentu kontrolnego, w ktorym wystapienie pokontrolne zostato
opracowane, dokonuje analizy zgloszonych zastrzezen i przedklada pisemne stanowisko

prezesowi (wiceprezesowi) NIK. Nastgpnie prezes (wiceprezes) NIK kieruje sprawe¢ na



posiedzenie Kolegium, przedstawiajac wystapienie pokontrolne i powyzsze stanowisko.
Kolegium NIK jest organem odwotawczym w przypadku wystapien pokontrolnych
podpisywanych przez prezesa (wiceprezesa) NIK. W ustawie o NIK nie uregulowano trybu
postgpowania w wypadku gdy zastrzezenia zostana zgloszone do wystapienia podpisanego
przez dyrektora generalnego NIK (§ 47 ust. 1 pkt 3 zarzadzenia). Wydaje sig, ze w drodze

wnioskowania a simile zastrzezenia te powinny by¢ rozpoznawane rowniez przez Kolegium

NIE.|

Dopuszczalnos§¢ zastrzezen; braki formalne §rodkéw odwoltawczych

Przed merytorycznym rozstrzygnigciem dokonuje si¢ wstepnego badania zastrzezen
pod katem ich dopuszczalno$ci. Rozstrzygnigcie kwestii dopuszczalno$ci zastrzezen jest
pierwsza czynno$cia organu odwotawczego.

Wydaje sig, ze zastrzezenia sa niedopuszczalne, gdy zawieraja nieusuwalna wade
prawna lub tez gdy braki formalne mozliwe do usunigcia nie zostana naprawione
w wyznaczonym przez komisj¢ odwolawcza lub jednego z jej czlonkéw terminie. Ustawa
o NIK nie zawiera przepisu stanowiacego wprost o zwrocie, odrzuceniu lub odmowie
przyjecia zastrzezen obarczonych nieusuwalnymi wadami formalnymi (niedopuszczalnych)
albo o dopuszczalno$ci 1 trybie usuwania brakow formalnych pism zawierajacych
zastrzezenia. Istnienie wad formalnych $srodkéw odwotawczych, ktore podlegaja usunigciu,
nie powinno czyni¢ zastrzezen z tej tylko przyczyny niedopuszczalnymi. Usuwanie brakow
formalnych powinno si¢ odbywa¢ na podstawie art. 56 ust. 3 ustawy o NIK. W mysl tego
przepisu, stosowanego na podstawie art. 61 ust. 1 ustawy réwniez do zastrzezen skierowanych
przeciwko tre$ci wystapienia pokontrolnego, komisja odwotawcza lub cztonek komisji
wyznaczony przez przewodniczacego moze przyjmowaé wyjasnienia od zglaszajacego
zastrzezenia. Jako ze ustawa nie precyzuje zagadnien, ktéore moga by¢ poruszane
w wyjasnieniach, moga one dotyczy¢ zarowno merytorycznych, jak i formalnych kwestii
zwiazanych z wniesionymi zastrzeZeniamiE.I

Braki formalne moga polega¢ np. na podpisaniu zastrzezen przez inna osobg niz

kierownik jednostki kontrolowanej wymieniony w protokole i niewyjasnieniu tego faktu,

% Podobnie W. Robaczynski [w:] Komentarz...,op. cit., s.171-172.

® Por. E. Jarzecka-Siwik: O potrzebie nowelizacji przepisow regulujqcych postepowanie kontrolne
w Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/1997, s.40-41. Autorka dopuszcza usuwanie
brakow formalnych przez kontrolera na etapie zastrzezen wnoszonych do kontrolera, natomiast w wypadku



braku uzasadnienia (umotywowania) zastrzezen, nieprecyzyjnym sformutowaniu zadania.
Wybor sposobu usunigcia brakow formalnych, w mysl art. 56 ust. 3 nalezy do komisji lub
wyznaczonego cztonka i moze polegaé, w zaleznos$ci od sytuacji, np. na przyjeciu ustnych
wyjasnien lub zZadaniu nadestania stosownych dokumentéw. Oczywiscie przy wyborze
sposobu usunigcia brakow formalnych nalezatoby mie¢ na wzgledzie zasade sprawnosci
1 efektywnosci postgpowania kontrolnego. W pisemnym wezwaniu do usunigcia brakow
formalnych, skierowanym do wnoszacego zastrzezenia, nalezaloby zakres$li¢ termin ich
usunigcia pod rygorem odmowy przyjecia zastrzezen. Brak reakcji wnoszacego zastrzezenia
pozwalalby domniemywaé, ze skarzacy nie jest zainteresowany kontynuowaniem
postepowania odwotawczego.

Istotny dla omawianego zagadnienia jest podziat wad prawnych zastrzezen na
usuwalne (braki formalne) i nieusuwalne wady formalne. W przypadku wad nieusuwalnych
podejmowanie dziatan w celu ich usunigcia byloby bezprzedmiotowe.

Do tej kategorii mozna zaliczy¢ np.:

- wniesienie zastrzezen po terminie;

- ponowne zgloszenie zastrzezen w drugim etapie postgpowania pomimo wyczerpania
toku instancji 1 braku nowych dowodow;

- wniesienie zastrzezen przez podmiot, do ktorego nie kierowano wystapienia.

Do wad usuwalnych zastrzezen mozna zaliczy¢ np.:

- brak uzasadnienia zastrzezen;

- podpisanie zastrzezen przez inng osobg niz reprezentujacego podmiot kontrolowany
w trakcie kontroli kierownika jednostki.

W pierwszym wypadku usunigcie braku bedzie polega¢ na sporzadzeniu uzasadnienia
zastrzezen, w drugim na przedstawieniu dokumentu, z ktérego wynika prawo
reprezentowania jednostki kontrolowanej lub innego adresata Wystqpieniam.

Wydaje si¢, ze wniesienie pisma nazwanego zastrzezeniami lub powolujacego si¢ na
art. 56 ust. 1 albo 61 ust. 1, ktorego tres¢ nie bgdzie zawierata co najmniej zarzutow do
rozstrzygnie¢ NIK (podstaw zaskarzenia), a np. skarge na kontrolera lub dodatkowe
wyjasnienia przyczyn zaistniatych nieprawidtowo$ci, mozna potraktowaé - kierujac si¢ ich
trescia, a nie nazwa lub wskazanym w pismie przepisem - przez nadanie stosownego biegu
takiemu pismu. Rozwiazanie, wedtug ktérego pismo nazwane bezpodstawnie zastrzezeniami
zostanie uznane za zastrzezenia zawierajace wade formalna, razitloby zbednym formalizmem.

Terminy wnoszenia $rodkow odwotawczych

gdy rozpoznawaniem zastrzezen zajmowac si¢ bedzie komisja rozstrzygajaca lub Kolegium NIK, proponuje
podejmowanie uchwat o oddaleniu zastrzezen bez ich merytorycznego rozpoznania.

Wedlug W. Robaczynskiego, rozpatrywanie zastrzezen zgloszonych bez uzasadnienia jest w kazdym
przypadku niedopuszczalne, zob. Komentarz, op. cit., s.169.
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W art. 56 1 61 ustawy o NIK przewidziano jednakowy, 7-dniowy termin wniesienia
srodkéw odwotawczych. Zaréwno przepis art. 56 ust. 1, jak i1 art. 61 ust. 1 ustawy o NIK -
jako dzien, od ktorego nalezy liczy¢ termin do ztozenia zastrzezen (dies a quo), uznaje datg
otrzymania zastrzezen przez osobg reprezentujaca podmiot kontrolowany. Mozna przyjaé, ze
obliczanie termindéw wniesienia srodkdw odwotawczych od daty otrzymania zastrzezen jest
rOwnoznaczne z wystepujacymi w innych procedurach rozwiazaniami, iz termin dokonania
czynnos$ci procesowej liczy si¢ od daty dorgczenia pisma. Nalezaloby jednak postulowac
zmiang wymienionych przepisow ustawy o NIK przez doprecyzowanie, ze termin wniesienia
zastrzezen nalezy liczy¢ od dnia dorgczenia dokumentéw kontrolnych stronie postgpowania
kontrolnego wyposazonej w zdolno$¢ kontrolna, tj. danej jednostce lub organowi@.

Ustawa o NIK nie zawiera przepisOw o terminach dokonania czynnos$ci i dorgczaniu
pism, dlatego odpowiedzi na pytania np. w zakresie sposobu obliczania termindéw nalezy
poszukiwa¢ w przepisach innych procedur, stosowanych w drodze analogii, w szczego6lnosci
najblizszej postgpowaniu kontrolnemu procedurze administracyjnej (art. 39-49 1 57-60 k.p.a.).

Zastrzezenia moga by¢ ztozone osobiscie lub przez postanca w siedzibie departamentu
kontrolnego albo za posrednictwem poczty. Przyjmuje si¢, wzorem innych procedur, ze gdy
zastrzezenia zostaly nadane w polskim urzgdzie pocztowym przed uptywem terminu, termin
uwaza si¢ za zachowany. Wnoszacy zastrzezenia nie ma obowiazku wysylania $rodka
odwotawczego listem poleconym. W przypadku wystania zastrzezen listem zwyklym
decydujace znaczenie bedzie miata data stempla pocztowego na kopercie. Wnoszacy
zastrzezenia bierze w takim wypadku na siebie ryzyko niemoznos$ci skutecznego wykazania
faktycznej daty nadania pisma (np. gdy data na stemplu bedzie nieczytelna)E.|

Mimo iz ustawa nie zawiera przepisu o bezskutecznosci (niedopuszczalnosci) srodkow
odwotawczych zgloszonych po terminie (por. art. 167 k.p.c.), nalezy uzna¢, iz wniesienie
zastrzezen po terminie powoduje, ze nie beda one rozpoznawane co do meritum. Za
prezentowana teza przemawia fakt, iz postgpowanie kontrolne, tak jak inne procedury, wiaze
si¢ z formalizmem czynno$ci podejmowanych w tym postgpowaniu. Jak zostatlo wskazane
wyzej, sprawno$¢ przebiegu procesu kontroli jest wartoscia istotng z punktu widzenia interesu
publicznego. Ewentualny konflikt rygoryzmu formalnego z zasada prawdy obiektywnej moze
by¢ rozwiazywany lub tagodzony w trakcie realizacji wynikéw kontroli. Wydaje sig, ze

w przypadku uchybienia terminu wniesienia zastrzezen do ustalen zawartych w protokole

%8 Zob. R. Padrak: Postepowanie odwolawcze w postepowaniu kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli (Czes¢ 1),

,,Kontrola Panstwowa” nr 5/2002, s. 23-24.

% Zob. W. Robaczynski [w:] Komentarz, op. cit., s. 147-148.



kontroli, niezaleznie od wydania orzeczenia o odmowie przyjecia zastrzezen, mozna bgdzie
niekiedy potraktowa¢ zawarte w nich wywody jako np. dodatkowe wyjasnienia z art. 59 ust. 2
ustawy o NIKE.| Pozwoli to na uwzglednienie przy sporzadzaniu wystapienia pokontrolnego
argumentéw podnoszonych przez podmiot kontrolowany. Tak wigc postgpowanie
odwotawcze co do meritum nie bgdzie si¢ toczyto z przyczyn formalnych, jednak powotane
w zastrzezeniach argumenty oraz zataczone dowody, powinny by¢ brane pod uwagg przy
dokonywaniu ocen kontrolowane;j dziaialnoéciE.I

Uchybienie 7-dniowego terminu wniesienia S$rodka odwotawczego stanowi
nieusuwalng wade formalna i powoduje bezwzgledna niedopuszczalno$¢ merytorycznego
rozpatrywania zastrzezen. Ustawodawca nie przewidzial instytucji przywrdcenia terminu,
znanej w innych procedurach (np. art. 58-60 k.p.a.), dzigki ktdérej uchybienie terminu
z przyczyn niezawinionych przez strong¢ moze zosta¢ konwalidowane. Nalezy jednak
podkresli¢, ze pismo zawierajace zastrzezenia, wniesione po terminie, nie traci z tego tylko
powodu miana $rodka odwotawczego. W kazdym wypadku tres¢ pisma decyduje o tym, czy
mamy do czynienia z zastrzezeniami, czy np. skarga na dziatania kontrolera lub dodatkowymi
wyjasnieniami ztozonymi na podstawie art. 59 ust. 2 ustawy o NIK. Zastrzezenia zgloszone
po terminie wymagaja dalszego procedowania i1 wydania przez organ odwotawczy
formalnego orzeczenia o odmowie przyjecia zastrzezen.

Szczegolne przypadki niedopuszczalnos$ci srodka odwotawczego ze wzgledu na
uchybienia termindw wnoszenia zastrzezen wystepuja w sytuacji, gdy:

1) Wniesione zostaly do dyrektora departamentu kontrolnego zastrzezenia do tresci
protokotu, ktore nie byly uprzednio zgtoszone do kontrolera w trybie art. 55 ust. 1 ustawy
o NIK. Warunkiem sine qua non dopuszczalno$ci zgloszenia zastrzezen do dyrektora
departamentu kontrolnego NIK jest zlozenie zastrzezen do kontrolera i nieuwzglednienie tych
zastrzezen w catosci lub cze$ci. Wniesienie zastrzezen do kontrolera wyznacza co do zasady
granice zaskarzenia organom odwotawczym, czyli granice kontroli ustalen zawartych
w protokole kontroli, dlatego na tym etapie postgpowania nie moga by¢ zglaszane
zastrzezenia, ktorych zakres wykraczatby poza zakres zastrzezen zglaszanych uprzednio

kontrolerowi.

2) Wnoszacy zastrzezenia uchybit 14-dniowego terminu ztozenia zastrzezen do

kontrolera. W takim wypadku, w mysl art. 56 ust. 3 1 4 ustawy o NIK, kontroler jest

40 L . . 2 . .
Wychodzac z zatozenia, ze nie nazwa pisma, ale jego tre$¢ rozstrzyga o dalszym z nim postgpowaniu.

t'w przypadku uchybienia terminu wniesienia zastrzezen do tresci wystapienia pokontrolnego, wadliwosé¢
prezentowanych w nich ocen dziatalnosci jednostki kontrolowanej mozna wykazywa¢ w stanowisku do
informacji o wynikach kontroli - art. 64 ust. 2.



zobowiazany dokona¢ analizy zastrzezen rdwniez pod katem formalnym 1 sporzadzié¢
stanowisko, w ktérym wskazywatby na przekroczenie terminu wniesienia zastrzeZeﬁE!
W przypadku wniesienia nastgpnie zastrzezen do dyrektora departamentu kontrolnego,
komisja odwotawcza - podtrzymujac stanowisko kontrolera - podejmowataby uchwate
o odmowie przyjecia zastrzezen z powodu uchybienia terminu z art. 55 ust. 2 ustawy o NIK,
a wigc nie badataby zastrzezen co do meritum (zob. dalej).

W przepisach ustawy nie uregulowano kwestii wniesienia $srodka odwotawczego do
niewlasciwego departamentu kontrolnego NIK lub omylkowo bezposrednio do prezesa NIK.
Pojawia si¢ pytanie, czy zostal zachowany termin wniesienia zastrzezen, jezeli - chocby
niezwlocznie przestane - trafia do wilasciwej jednostki organizacyjnej NIK po uplywie
terminu ich wniesienia. W drodze analogii do art. 65 § 2 k.p.a. nalezaloby przyjaé, ze

zastrzezenia wniesione do niewtasciwego departamentu kontrolnego przed uplywem

przepisanego terminu sa zastrzezeniami wniesionymi w terrninieE".|

Orzekanie w razie stwierdzenia niedopuszczalno$ci wniesionych

zastrzezen lub nieusunigcia brakow formalnych

Tres¢ przepisow § 37 1 § 50 zarzadzenia moglaby $wiadczyé, i1z pismo
z zastrzezeniami zawierajace nie tylko nieusuwalne wady prawne, ale réwniez jakiekolwiek
braki formalne, nie podlega rozpatrywaniu przez organy orzekajace w II instancji. W § 37
ust. 1 1 § 50 ust. 1 zarzadzenia postanowiono, ze decyzjg w sprawie odmowy przyjgcia
zastrzezen do tresci protokotu oraz do ocen, uwag i wnioskOw zawartych w wystapieniu
pokontrolnym podejmuje dyrektor wiasciwej jednostki organizacyjnej NIK albo - jezeli
okolicznosci, o ktérych mowa w ust. 1 § 37 albo ust. 1 § 50 zostana ujawnione po
wyznaczeniu sktadu komisji odwotawczej - przewodniczacy komisji odwotawczej (ust. 3
§§ 37 1 50). Odmowa przyje¢cia zastrzezen do tresci protokotu w mysl § 37 ust. 1 zarzadzenia

nastepuje, jezeli zostaly zgtoszone: a) przez osobg nieuprawniona, b) po uptywie terminu lub

42 Zob.R. Szyc [w:] Czy wlasciwa interpretacja i dobra praktyka ?, ,Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 4/2002,

s. 121-122. Natomiast zdaniem W. Robaczynskiego, kontroler powinien odmoéwié przyjecia zastrzezen
i poinformowac¢ o tym zglaszajacego zastrzezenia w notatce stuzbowej, Komentarz, op. cit., s. 148-149.

Por. W. Robaczynski: Komentarz, op. cit., s. 152. Gdyby jednak nieprawidtlowo zastosowa¢ w drodze
analogii rozwigzania przyjgte w postgpowaniu cywilnym, prowadziloby to do odmiennych, niekorzystnych
dla wnoszacego zastrzezenia wnioskow. W postanowieniu z 17.09.1997 r., sygn. akt II UKN 238/97,
OSNAP 1998/14/439, Sad Najwyzszy orzekt, ze wniesienie apelacji do sadu drugiej instancji zamiast do
sadu pierwszej instancji, po prawidlowym pouczeniu strony o trybie i sposobie wniesienia $rodka
odwotawczego, nie usprawiedliwia przekroczenia terminu z art. 369 § 1 k.p.c. Na powyzszym przyktadzie
mozna dostrzec, jakie znaczenie dla zastosowania wlasciwej normy prawnej (oraz interpretacji przepisow)
w postepowaniu kontrolnym ma okreslenie charakteru prawnego tego postgpowania i prawidtowe ustalenie
zasad nim rzadzacych.
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¢) sa niedopuszczalne z mocy ustawy 1 informuje o tym zglaszajacego. Przepisy § 50 ust. 1
iust. 3 dotycza odmowy przyjecia zastrzezen do ocen, uwag i wnioskdw zawartych
w wystapieniu pokontrolnym, jezeli zostaty zgltoszone: a) przez osobg nieuprawniona, b) po
uplywie terminu lub c¢) bez uzasadnienia. Przepisy § 37 1 § 50 (ust. 1 i 3) zarzadzenia budza
powazne watpliwosci co do zgodnosci z art. 93 ust. 2 Konstytucji, z ktorego wynika, ze
przepisy zarzadzenia nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec podmiotéw
kontrolowanych. W przepisach zarzadzenia nie przewidziano jakiejkolwiek mozliwosci
weryfikacji podjetych jednoosobowo decyzji o odmowie przyjgcia zastrzezen, co jest
niezgodne z zasada dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego. Wydaje si¢ bowiem, ze
wart. 56 ust. 1 1 art. 61 ust. 1 ustawy o NIK w sposdb odmienny uregulowano tryb
postgpowania dyrektora departamentu kontrolnego NIK w przypadku zgloszenia zastrzezen.

Stosownie do przepisow art. 56 ust. 1 ustawy o NIK, kierownik jednostki
kontrolowanej lub osoba pelniaca jego obowiazki moze w terminie 7 dni od dnia otrzymania
stanowiska, o ktérym mowa w art. 55 ust. 4, zglosi¢ na piSmie umotywowane zastrzezenia do
dyrektora wtasciwej jednostki organizacyjnej Najwyzszej Izby Kontroli, ktory przekazuje je,
w celu rozpatrzenia, komisji odwotawczej. Na podstawie art. 61 ust. 1 ustawy o NIK, do
zglaszania 1 rozpatrywania zastrzezen do ocen uwag i wnioskoOw zawartych w wystapieniach
pokontrolnych stosuje si¢ odpowiednio art. 56.

W przepisach ustawy o NIK, ani w innych przepisach powszechnie obowiazujacych,
nie przewidziano formalnego badania wniesionych zastrzezen przez dyrektora jednostki
organizacyjnej NIK lub przewodniczacego komisji odwotawczej. Wedtug art. 56 ust. 1
ustawy o NIK, dyrektor wtasciwej jednostki organizacyjnej NIK ,,przekazuje” zastrzezenia
komisji odwotawczej w celu rozpatrzenia. Wydaje sig, ze przyznanie w § 37 ust. 1 1 3 oraz
§ 50 ust. 1 1 3 zarzadzenia upowaznienia do decydowania o odmowie przyjgcia zastrzezen
dyrektorowi albo przewodniczacemu komisji odwolawczej nie znajduje umocowania
w ustawie o NIK 1 jest sprzeczne z art. 1 ust. 3, art. 56 ust. 1 oraz art. 61 ust. 1 tej ustawy.
Przepisy § 37 ust. 1 1 3 oraz § 50 ust. 1 i 3 zarzadzenia sa sprzeczne z art. 93 ust. 2
Konstytucji, poniewaz maja charakter powszechnie obowiazujacy i1 stanowia podstawe
podjecia decyzji o odmowie przyjecia zastrzezen wobec kontrolowanej jednostki oraz
z art. 202 ust. 3 Konstytucji, ze wzgledu na naruszenie zasady kolegialno$ci dziatania NIK.
Prowadzi to do wniosku, Ze oprocz merytorycznego badania zastrzezen, takze formalna
kontrola terminowos$ci 1 dopuszczalnosci ich wniesienia przekazana zostata do wytacznej
kompetencji komisji odwotawcze;j.

Ze wzgledow praktycznych celowe byloby uproszczenie postepowania odwotawczego

w stosunku do zastrzezen zawierajacych nieusuwalng wadg prawna, przez przekazanie decyzji



o odmowie ich przyjecia dyrektorowi jednostki organizacyjnej NIK@. Jednakze de lege lata
decyzja w przedmiocie odmowy przyjecia zastrzezen z powodu wad formalnych nalezy do
organu kolegialnego, a nie do dyrektora departamentu kontrolnego albo przewodniczacego
komisji. W procedurze kontrolnej istnieje potrzeba zapewnienia ochrony podmiotowi
kontrolowanemu, ktéory w panstwie prawa nie powinien by¢ zdany na niekwestionowany
1 jednostronny osad kontrolujacego i postawiony w roli biernego odbiorcy ustalen wynikow
kontroli. NIK w wykonywaniu swoich zadan i kompetencji w stosunku do podmiotéw
kontrolowanych nie moze postgpowaé wedlug regut ustanowionych przez siebie
w zarzadzeniu (akcie wewngtrznym), lecz musi kierowac¢ sig¢ okreSlonymi zasadami
ustalonymi w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego, w szczegdlnosci w ustawie
0 NIKE! Tre$¢ przepiséw art. 56 ust. 1 1 4 oraz art. 61 ust. 1 ustawy o NIK wskazuje, ze
uchwate w sprawie zastrzezen podejmuje komisja odwotawcza. Uchwata komisji
odwotawczej o odmowie przyjecia zastrzezen bedzie niewatpliwie uchwala w sprawie
zgloszonych zastrzezen. Przepisy § 38 ust. 2, § 41 1 § 50 ust. 5, § 51 ust. 2 zarzadzenia nie
tworza zamknigtego katalogu rodzajow uchwal, gdyz taka interpretacja wymienionych
przepiséw zarzadzenia bylaby niezgodna z art. 56 ust. 4 ustawy o NIK. W ustawie o NIK nie
wymieniono bowiem rodzajow podejmowanych uchwal, co pozwala formutowaé wniosek
o otwartym katalogu uchwat komisji. W § 37 1 § 50 zarzadzenia decyzj¢ o odmowie przyjecia
zastrzezen przekazano dyrektorowi departamentu kontrolnego lub przewodniczacemu organu
odwotawczego, w zwiazku z czym nie przewidziano mozliwosci wydawania takiego
orzeczenia przez organ odwotawczy.

Z pewnoscia podjecie przez komisj¢ odwotawcza uchwaly o odmowie przyjecia
zastrzezen 1 przejScie catego trybu odwotawczego nie prowadzi do przyspieszenia
postgpowania kontrolnego@ jednakze jest to mniejsze zto, niz narazanie NIK na zarzuty
naruszania przez Izbg konstytucyjnej zasady praworzadnos$ci (art. 7 Konstytucji RP) oraz

postepowania sprzecznego z trescig art. 56 ust. 1 1 4 ustawy o NIK.

“ow pismie Departamentu Prawno-Organizacyjnego NIK, znak WPR/WPL-0272-46-38/02/EJS z 18.03.2002 r.

zaproponowano, jak si¢ wydaje blednie, by w przypadku stwierdzenia przekroczenia ustawowego terminu
zgloszenia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego informowaé podmiot zglaszajacy zastrzezenia, ze
z powodu niedopelienia wymogdéw formalnych nie mozna jego pisma uzna¢ za prawidlowo zlozone
zastrzezenia i wskazywac te okolicznosci, z ktérych wynika przekroczenie terminu.

Por. J. Jagielski: Z problematyki procedur kontrolnych, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2002, s.6-7.

Czy bedzie natomiast prowadzito do wydluzenia postgpowania, zalezy wylacznie od trafnosci
podejmowanych uchwatl o odmowie przyjecia zastrzezen i organizacji pracy w Izbie.

45
46



Skuteczno$¢ osSwiadczen o cofnigciu zastrzezen

Obowiazujace przepisy nie reguluja kwestii cofnigcia zastrzezen. W pismiennictwie
prezentowany jest poglad o wzglednej dopuszczalnosci cofnigcia zastrzeZeﬁE.I Zdarzeniem,
ktére powodowaloby niedopuszczalnos¢ cofnigeia zastrzezen byloby wyznaczenie komisji
odwotawczej lub przystapienie przez komisj¢ odwotawcza do ich rozpatrywania - do tego
czasu zastrzezenia moglyby by¢ skutecznie wycofane. Jesli cofnigcie zastrzezen nastapitoby
jeszcze przed wyznaczeniem sktadu komisji odwolawczej (czy tez przystapieniem przez
komisj¢ do rozpoznawania zastrzezen), sprawie nie nadawano by dalszego biegu, komisja
pozostawialaby zastrzezenia bez rozpatrzenia. Zlozenie o$wiadczenia o cofnigciu zastrzezen
w toku ich rozpoznawania przez organ kolegialny mialoby nie wywolywa¢ skutkow
prawnych, poniewaz przepisy ustawy o NIK i zarzadzenia nie przewiduja zadnej formy
umorzenia postgpowania, a w przypadku zastrzezen do wystapienia, gdy NIK wystosowata
wigeej niz jedno wystapienie, mogloby to prowadzi¢ do rozbiezno$ci ocen w sytuacji, gdy
zastrzezenia dotycza treSci wystapienia pokontrolnego 1 wystosowano kilka wystapien do
réznych podmiotéw@

Wydaje si¢ jednak, ze powyzsze poglady nie znajduja uzasadnienia w powszechnie
obowiazujacych przepisach dotyczacych NIK, nie gwarantuja w dostatecznym stopniu
przestrzegania zasady prawdy obiektywnej w postgpowaniu kontrolnym. Czy w przypadku
zmian na stanowisku kierownika jednostki kontrolowanej w trakcie postgpowania
odwotawczego 1 niepodzielania zarzutéw zgtoszonych przez poprzednika, o dopuszczalnosci
cofnigcia zastrzezen ma de facto decydowac jedynie data wyznaczenia komisji odwotawczej
przez dyrektora departamentu kontrolnego? Warto zauwazyC, ze przystapienie komisji
odwotawczej do rozpatrywania zastrzezen w praktyce nie bedzie podlegato weryfikacji przez
zainteresowanych. Z kolei niezawarcie w przepisach ustawy o NIK i zarzadzenia - jako
rodzaju orzeczenia - uchwaty o umorzeniu postgpowania nie powinno obligowa¢ komisji do
dalszego badania sprawy co do meritum w sytuacjach, gdy zastrzezenia sa bezzasadne i
zglaszajacy je podmiot po rozwazeniu sprawy z tego wlasnie powodu chce zakonczyé
postgpowanie. Brak wyraznego wskazania orzeczenia o umorzeniu postgpowania w
przepisach zarzadzenia, tj. po wejsciu w zycie Konstytucji RP - aktu o wewngtrznym
charakterze, nie oznacza jeszcze, ze taka uchwata w aktualnym stanie prawnym nie moze

zapas¢. W mysl art. 56 ust. 4, komisja odwotawcza podejmuje uchwate w sprawie zastrzezen,

4" Zob. E. Jarzgcka-Siwik, O potrzebie nowelizacji ..., , Kontrola Panstwowa” nr 1/1997, s. 41; W. Robaczynski

[w:] Komentarz, op. cit., s. 158-159.

8 Zob.E.J arzecka-Siwik, tamze.
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ktora powinna zawiera¢ uzasadnienie. W przepisach ustawy o NIK nie uregulowano rodzajow
uchwat, a ich wyliczenie w =zarzadzeniu, jak juz wcze$niej wspomniano, nie jest
wyczerpujace.

Konieczno$¢ poczynienia ustalen zgodnych ze stanem faktycznym oraz dokonania
obiektywnych ocen wskazuje na potrzebg badania o§wiadczen o cofnigciu zastrzezen przez
organ odwotawczy. Wydaje sig, ze z punktu widzenia ustrojowej zasady praworzadnoS$ci
wystarczajaca bytaby kontrola ustalen zawartych w protokole kontroli oraz ocen, uwag
1 wnioskow zawartych w wystapieniu pokontrolnym pod katem ich zgodno$ci z powszechnie
obowiazujacymi przepisami prawa. Postgpowaniem kontrolnym kieruje NIK, ktorej
obowiazkiem jest baczy¢, by prawo nie byto naruszane. Dopiero po stwierdzeniu, iz cofnigcie
zastrzezen nie prowadzi do naruszenia prawa, organ odwolawczy powinien podja¢ uchwale
0 umorzeniu postgpowania odwotawczego. W przeciwnym razie powinna zapas¢ uchwata
o nieuwzglednieniu cofnigcia zastrzeZeﬁE,l a postgpowanie odwolawcze powinno by¢
kontynuowane. Jest to rozwigzanie znane w innych procedurachﬁ,I np. wedhug art. 137 k.p.a.
strona moze cofna¢ odwotanie przed wydaniem decyzji przez organ odwotawczy. Organ
odwotawczy nie uwzgledni jednak cofnigcia odwotania, jezeli prowadzitoby to do utrzymania
w mocy decyzji naruszajacej prawo lub interes spoleczny.

W  przypadku podjgcia uchwaly o umorzeniu postgpowania przez komisje
odwotawcza, de lege lata rowniez ta uchwala - jako uchwala w sprawie zastrzezen —
w terminologii prawnoprocesowej konczaca postgpowanie w sprawie, podlega¢ powinna
zatwierdzeniu przez prezesa NIK (art. 56 ust. 4 oraz art. 61 ust. 1). Analogiczna uchwata
Kolegium NIK oraz komisji rozstrzygajacej bedzie ostateczna (art. 61 ust. 3, art. 56 ust. 6
oraz art. 61 ust. 1).

Postgpowanie dowodowe

Po zakonczeniu badania przez komisjg odwolawcza kwestii formalnych organ
odwotawczy przystepuje do merytorycznego rozpoznawania wniesionych zastrzezen. Przepis
art. 56 ust. 3 ustawy o NIK stanowi, ze komisja odwotawcza lub jeden z jej cztonkow,
wyznaczony przez przewodniczacego komisji, moze przyjmowaé wyjasnienia od wnoszacego

zastrzezenia oraz kontrolera, a gdy uzna to za konieczne, przeprowadza¢ inne czynno$ci

49 . e . ., . . . e
Bedzie to rowniez uchwata w sprawie zastrzezen. W wyniku zastosowania wyktadni celowosciowej art. 56

ust. 4 ustawy o NIK, ze wzgledu na sprawno$¢ przebiegu postepowania, uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie,
ze uchwata ta nie bylaby zatwierdzana przez prezesa NIK, gdyz nie konczy postgpowania.

% Zob. W. Robaczynski [w:] Komentarz, op. cit., s.159.
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dowodoweE.I Z cytowanego przepisu wynika, ze katalog czynno$ci dowodowych, ktére moze
przeprowadza¢ komisja odwotawcza jest otwarty 1 w postgpowaniu odwolawczym
dopuszczalne jest np. przestuchiwanie $wiadkéw, dokonywanie ogledzin, pobieranie
wyjasnien od pracownikow jednostki kontrolowanej. Zasada powinno by¢ rozpoznawanie
zastrzezen na podstawie wniesionego srodka odwotawczego zawierajacego uzasadnienie oraz
zgromadzone w trakcie kontroli akta kontroli, w tym protokét kontroli lub wystapienie
pokontrolne. W zwiazku z tym, ze tre$S¢ zastrzezen oraz protokotow lub wystapienh moze
wymagac¢ wyjasnien, ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ pobierania wyjasnien od sktadajacego
zastrzezenia oraz kontrolera. Wydaje si¢, ze wyjasnienia pobierane od kontrolera sa
szczegdlnym  Srodkiem dowodowym, ktory nie  wystepuje w  postgpowaniu
pierwszoinstancyjnym. Jest to jeden z nielicznych pierwiastkow kontradyktoryjnosci
wystepujacych w postgpowaniu kontrolnym. Natomiast innych czynnosci dowodowych
w postegpowaniu  odwotawczym nalezy dokonywa¢ jedynie w razie koniecznosci,
interpretowanej z uwzglednieniem zasady prawdy obiektywnej, zasady dwuinstancyjno$ci
oraz zasady sprawnosci 1 efektywnosci postgpowania kontrolnego (gdy komisja lub jeden z jej
cztonkoéw uzna to za konieczne — art. 56 ust. 3 ustawy o NIK).

Zasada jest ustalanie stanu faktycznego przez kontrolera w trakcie czynno$ci
kontrolnych prowadzonych w jednostce kontrolowanej, a wigc w I instancji. Zadaniem
organéw odwotawczych jest kontrola kwestionowanych rozstrzygnie¢ podjetych w I instancji
i temu celowi powinno stuzy¢ postgpowanie dowodowe w postgpowaniu II instancji.
Samodzielne ustalanie stanu faktycznego przez organ odwolawczy co do zasady jest
sprzeczne z dwuinstancyjnoscia postgpowania kontrolnego, poniewaz uniemozliwia
zaskarzenie tych ustalen ze wzgledu na brak instancji, do ktérej mozna byloby si¢ odwotac.
Jednakze nie bytby stuszny poglad, iz np. niewyjasnienie w trakcie kontroli wszystkich
istotnych okolicznos$ci faktycznych danej kwestii poruszonej w zastrzezeniach, dotyczace]
jednostkowego faktu kontrolnego, powinno zawsze skutkowaé uchyleniem w tej czgsci lub
w catos$ci postgpowania kontrolnego i1 przekazaniem do ponownego rozpatrzenia w I instancji.
W tym wypadku konflikt zasady dwuinstancyjnosci z zasada sprawnos$ci 1 efektywnosci
postgpowania kontrolnego nalezy rozstrzygna¢ na korzys$¢ tej drugiej i przeprowadzié
stosowne postgpowanie dowodowe w II instancji. Jedynie niewyjasnienie wszystkich
istotnych okolicznos$ci faktycznych z punktu widzenia calego procesu kontroli (celow

kontroli) powinno skutkowa¢ uchyleniem postepowania kontrolnego.

>t Na podstawie art. 61 ust. 3 ustawy o NIK, przepis art. 56 ust. 3 stosuje si¢ odpowiednio w przypadku

zastrzezen rozpatrywanych przez Kolegium.
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Problem zgodnos$ci z ustawa o NIK rozpoznawania zastrzezen na

posiedzeniach jawnych

Przepisy rozdziatu 6 zarzadzenia, dotyczacego zglaszania i rozpatrywania zastrzezen
do protokotu kontroli i rozdziatu 8, w ktoérym uregulowano rozpatrywanie zastrzezen do
wystapien pokontrolnych, wprowadzaja dwa rodzaje posiedzen w postgpowaniu
odwotawczym prowadzonym zaro6wno przed komisja odwotawcza, jak 1 komisja
rozstrzygajaca — posiedzenia jawne i niejawne (§§ 38-40, 44 ust. 1 oraz §§ 50 ust. 41 5, 51
oraz 53).

W art. 65 ustawy o NIK zawarte zostalo upowaznienie do okreslenia w drodze
zarzadzenia szczegotowych zasad prowadzenia postgpowania w sprawie zastrzezen.
W ustawie o NIK nie dokonano podzialu posiedzen - ze wzgledu na mozliwos$¢ udziatu
danych oséb w posiedzeniu - na posiedzenia jawne i niejawne. Przepis art. 56 ust. 3 ustawy
o NIK stanowi, ze komisja odwotawcza lub jeden z jej czlonkdéw, wyznaczony przez
przewodniczacego, moze przyjmowac wyjasnienia od zglaszajacego zastrzezenia i kontrolera,
a gdy uzna to za konieczne, przeprowadza¢ takze inne czynno$ci dowodowe. Pojawia si¢
kwestia, czy wprowadzenie w zarzadzeniu dwoch rodzajow posiedzen mozna traktowac jako
uszczegotowienie przepisow ustawy o NIK, czy tez podziat ten jest sprzeczny z art. 65, art. 56
ust. 3 oraz art. 61 ust. 1 ustawy o NIK ze wzgledu na brak ustawowego umocowania do jego
dokonania. Wydaje si¢, ze okreslenie rodzajow posiedzen decyduje o charakterze danej
procedury prawnej, przesadza o modelu postgpowania, w tym wypadku postgpowania
odwotawczego prowadzonego w ramach postgpowania kontrolnego. Jest to kwestia
zasadnicza 1 powinna by¢ uregulowana w ustawie o NIK z tym zastrzezeniem, ze moze
oczywiscie podlega¢ bardziej szczegdlowe] regulacji w aktach prawnych nizszej rangi.
Tymczasem ustawa o NIK milczy na temat rodzajow posiedzen w postgpowaniu
odwotawczym. Wynikajacy z przepiséw zarzadzenia obowiazek wyznaczania prowadzenia
posiedzen jawnych i1 zawiadamiania o nich wnoszacych zastrzezenia negatywnie wplywa na
szybkos¢ 1 tak skomplikowanego postgpowania odwotawczego. Wprowadzenie do
postgpowania odwolawczego regulacji charakterystycznych dla procedur opartych na
zasadach jawno$ci oraz przekazu ustnego zmienia ustalony w ustawie model postgpowania
kontrolnego. Z powyzszych wzgledéw uzasadniony wydaje si¢ wniosek, ze przepisy §§ 38,
39 ust. 1, 40, 41 ust. 1, 44 ust. 1 oraz §§ 50 ust. 4 1 5, 51 oraz 53 zarzadzenia, w zakresie,

w jakim dotycza posiedzen jawnych, sa sprzeczne z art. 65, art. 56 ust. 3 1 art. 61 ust. 1
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ustawy o NIKE! W konsekwencji, poglady o konieczno$ci prowadzenia postgpowania
dowodowego wylacznie na posiedzeniu jawnym stracityby na aktualnoécig“.I Postgpowanie
dowodowe prowadzone w II instancji powinno toczy¢ si¢ w zasadzie niejawnie,
tj. analogicznie jak w postgpowaniu I instancjig'.I

Proponowana interpretacja powoduje przyspieszenie postgpowania odwolawczego,
ktore stanie si¢ z powrotem postgpowaniem pisemnym i niejawnym, ograniczonym co do
zasady do tresci zastrzezen, ktore sa konfrontowane z rozstrzygnieciami NIK zapadtymi

w [ instancji.
Orzeczenia w postgpowaniu odwolawcezym

Stosownie do art. 56 ust. 4 ustawy o NIK, komisja odwotawcza podejmuje uchwate
w sprawie zastrzezen w pelnym skladzie, wigkszoscia gtosow i1 niezwlocznie przekazuje ja
wraz z uzasadnieniem prezesowi lub upowaznionemu przez niego wiceprezesowi Najwyzszej
Izby Kontroli; po zatwierdzeniu uchwata komisji odwotawczej jest ostateczna. Wedtug ust. 5
16 art. 56, w razie odmowy zatwierdzenia uchwaty, prezes lub upowazniony wiceprezes NIK
powoluje dla ostatecznego rozpatrzenia zastrzezen komisjg rozstrzygajaca, ktorej uchwata jest
ostateczna.

W  wypadku wystapien pokontrolnych przekazywanych przez prezesa lub
wiceprezesow NIK, organem odwotawczym jest Kolegium NIK (art. 61 ust. 2 ustawy o NIK).
Kolegium podejmuje ostateczna uchwate w sprawie zastrzezen, ktéra wraz z uzasadnieniem
jest dorgczana zglaszajacemu zastrzezenia. Uchwaty Kolegium zapadaja w obecnosci co
najmniej potowy sktadu Kolegium NIK, w tajnym glosowaniu, wigkszoscia glosow.
W wypadku gdy w wyniku glosowania za i1 przeciw uchwale opowie si¢ rowna liczba
glosujacych, o przyjeciu uchwaty rozstrzyga przewodniczacy, ktorym jest prezes NIK lub
wyznaczony przez niego wiceprezes (art. 61 ust. 3 oraz art. 24 ust. 1-3 ustawy o NIK).

Na podstawie przepiséw ustawy o NIK mozna wyrozni¢ ostateczne uchwaty organow
odwotawczych. Uchwaty ostateczne to takie, ktore nie moga by¢ zmienione lub uchylone

zaréwno przez zlozenie §rodka odwotawczego, jak i w wyniku skorzystania przez prezesa lub

%2 Zob. R. Padrak [w:] Problem zgodnosci z Konstytucjq RP i ustawq o Najwyzszej Izbie Kontroli zarzqdzenia

prezesa NIK w sprawie postgpowania kontrolnego, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2001, s. 15-16.
W konsekwencji w niniejszym artykule pomini¢to omawianie ww. przepisow zarzadzenia.

Zob. W. Robaczynski [w:] Komentarz, op. cit., s. 155.

Niejawnos¢ postgpowania nie jest oczywiscie réwnoznaczna z tajnoScia w potocznym tego slowa
rozumieniu; por. R. Padrak: Zasada , kontradyktoryjnosci” w postepowaniu kontrolnym, ,Kontrola
Panstwowa” nr 2/2001, s. 14.

53
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upowaznionego wiceprezesa NIK z kasacyjnych uprawnien do odmowy zatwierdzenia
uchwaty. Ustawodawca nie sprecyzowat przestanek odmowy zatwierdzenia. Nalezy przyjac,
ze odmowa taka moze nastapi¢ gdy prezes NIK powezmie przekonanie lub chocby
podejrzenie, iz uchwata komisji odwotawczej jest nieprawidlowaE! Odmowa zatwierdzenia
uchwaty nie wymaga uzasadnienia. W ustawie nie zakre$lono terminu zatwierdzenia uchwaty
ani nie okreslono formy, w ktoérej decyzja prezesa zapada - tak wigc moze to by¢ nawet
notatka na uchwale ,,odmawiam zatwierdzenia” albo samo zarzadzenie (postanowienie)
o powotaniu komisji rozstrzygajacej. Zawarcie w ustawie o NIK przepiséw o jednoosobowym
zatwierdzaniu uchwaty komisji odwotawczej nie narusza zasady kolegialno$ci, poniewaz
ostateczne rozstrzygnigcia w postgpowaniu odwotawczym naleza do kolegialnego organu
odwoiawczegoE.| Ostatecznymi uchwatami sa zawsze uchwaty podjete przez Kolegium NIK,
komisje rozstrzygajace oraz zatwierdzone uchwaty komisji odwotawczych.

Zaréwno w ustawie o NIK, jak i zarzadzeniu, nie uregulowano przepisow dotyczacych
narady przed wydaniem uchwaty, sposobu glosowania (w tym kolejnosci glosowania przez
poszczegbdlnych cztonkoéw komisjiEi, podpisywania uchwal oraz mozliwosci zglaszania
zdania odrgbnego. Tak jak to zapisano w § 42 ust. 1 i § 52 ust. 1 zarzadzenia, nalezy
stwierdzi¢, ze wszystkie uchwaty w sprawie zastrzezen - wraz z uzasadnieniem - podpisuja
wszyscy cztonkowie komisji; cztonek komisji ma prawo zgtosi¢ zdanie odrebne, zaznaczajac
to przy podpisywaniu uchwaly. Zdanie odrgbne wymaga uzasadnienia na pisSmie. Warto
zwréci¢ uwage, iz czlonek komisji, ktory glosowat przeciwko podjetej wigkszoscia glosow
uchwale, ma rowniez obowiazek podpisania uchwaly. Glosowanie przeciwko podjete;
uchwale nie rodzi obowiazku zglaszania zdania odrgbnego; jest to uprawnienie cztonka
komisji, ktory nie zgadza si¢ z sentencja uchwaty. Cztonek komisji odwotawczej zgtaszajacy
zdanie odrgbne powinien ujawni¢ ten fakt przez umieszczenie przy swoim podpisie np. liter
,»V.8.” (votum separatum) lub zwrotu ,,zdanie odrgbne”. Dopiero zgtoszenie zdania odrgbnego
naktada na cztonka komisji obowiazek sporzadzenia pisemnego uzasadnienia. Ustawa o NIK
oraz zarzadzenie nie okreSlity terminu, w ciagu ktorego uzasadnienie uchwaty lub

uzasadnienie zdania odrgbnego powinno by¢ sporzadzone. Sprawno$¢ postgpowania

kontrolnego wymaga, by uzasadnienia sporzadzane byty niezwlocznie.

55
56

Zob. W. Robaczynski: Komentarz, op. cit., s.158.

Zob. E. Jarzecka-Siwik [w:] O potrzebie nowelizacji ..., op. cit., s. 39. Autorka wspomina o ,,clemencie
kasacji”, tj. decyzji w przedmiocie zatwierdzenia uchwaty komisji odwotawczej.

Wydaje sig, ze wzorem zasad obowiazujacych np. w postgpowaniu karnym, pierwszy powinien glosowaé
cztonek komisji zajmujacy najnizsze stanowisko, a w razie zajmowania réwnorzednych stanowisk
o pierwszenstwie powinien decydowal staz pracy na tym stanowisku. Ostatni powinien gltosowaé
przewodniczacy komisji — zob. art. 109 § 2 k.p.k.
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W przepisach § 411§ 51 ust. 2 zarzadzenia wymieniono 3 rodzaje uchwalE.

1) uwzgledniajace zastrzezenia w catosci;

2) uwzgledniajace zastrzezenia w czgs$ci 1 oddalajace zastrzezenia w pozostalym
zakresie;

3) oddalajace zastrzezenia w catosci.

Oprécz wymienionych uchwat mozna wyr6zni¢ proponowane w niniejszym artykule
uchwaty OE.

4) nieuwzglednieniu o§wiadczenia o cofnigciu zastrzezen (pkt VIILS5);

5) umorzeniu postgpowania odwotawczego w przypadku skutecznego zlozenia
oswiadczenia o cofnigciu zastrzezen (pkt VIIL5);

6) odmowie przyjecia zastrzezen w wypadku gdy zastrzezenia obarczone sa
nieusuwalng wada prawna, np. zostaly wniesione po terminie lub gdy braki formalne nie
zostaly usunigte w wymaganym terminie (pkt VIIL4);

7) uchyleniu postgpowania kontrolnego w catosci lub w czesci 1 przekazaniu do
ponownego rozpoznaniaa,I uchylenie postgpowania w catosci dotyczy sytuacji, w ktérych
kontrola ,,cofa si¢” do etapu ustalania stanu faktycznego, znosi w cato$ci prowadzone
dotychczas postgpowanie kontrolne; ma to miejsce, gdy zastrzezenia dotycza tresci
wystapienia, uchylenie postgpowania w catosci odnosi si¢ do obu etapéw postgpowania —
ustalenia stanu faktycznego i1 dokonania ocen kontrolowanej dzialalno$ci; zgromadzone
w uchylonym postgpowaniu materiaty dowodowe powinny wejs¢ w sklad akt ponownej
kontroli, jednakze powinny podlega¢ ponownej ocenie dowodowej; uchylenie postgpowania
w czesci moze mie¢ miejsce w przypadku zastrzezen do treSci wystapienia - uchylenie
postgpowania moze dotyczy¢ tylko drugiego etapu postgpowania kontrolnego, a sprawa wraca

do postgpowania w I instancji, powodujac obowiazek ponownego sporzadzenia wystapienia

pokontrolnego.

58 . . . ;e . . , . . . . .o
W zwiazku z kwestionowaniem zgodnosci z ustawa o NIK podzialu posiedzen na jawne i niejawne pomijam

uchwaly wymienione w § 38 ust. 2 i1 § 50 ust. 5 zarzadzenia.

Nazewnictwo poszczegdlnych rodzajow uchwat jest sprawa wtdrna, mozna dopusci¢ np. podejmowanie
uchwaly o oddaleniu zastrzezen z przyczyn formalnych, zamiast uchwaty o odmowie przyjecia zastrzezen.
Trzeba mie¢ na uwadze, ze proponowana lista uchwat w sprawie zastrzezen moze nie by¢ wyczerpujaca ze
wzgledu na tre$¢ art. 56 ust. 4 ustawy o NIK.

Zob. R. Padrak: Postepowanie odwolawcze ... Czes¢ I, op. cit., s. 36. Komisja rozstrzygajaca nie moze jednak
uchyli¢ uchwaty komisji odwolawczej i przekazaé jej sprawy do ponownego rozpatrzenia - zob.
W. Robaczynski: Komentarz, op. cit., s. 158.

59
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Dokonujac klasyfikacji wyzej wymienionych uchwat nalezy stwierdzi¢, ze uchwaty
z pkt 1-3 oraz 7 sa uchwatami rozstrzygajacymi zastrzezenia co do istoty, natomiast uchwaty
z pkt 4-6 dotycza kwestii formalnych™. Orzeczenia wymienione w pkt 1-3 1 5-7 koncza
postgpowanie przed organem odwolawczym, ktory je wydat, natomiast podjgcie uchwaty
z pkt 4 powoduje obowiazek kontynuowania postgpowania. Wynika stad wniosek, ze tylko
uchwaty konczace postgpowanie przed komisja odwotawcza powinny by¢é na podstawie
art. 56 ust. 4 1 art. 61 ust. 1 ustawy o NIK przekazywane przez przewodniczacego komisji
prezesowi (wiceprezesowi) NIK do zatwierdzenia.

W § 42 ust. 2 zarzadzenia wskazano, ze niezaleznie od zgloszonych zastrzezen,
komisja moze wskaza¢ na potrzebg ponownego przeprowadzenia kontroli. Interpretujac ten
przepis tacznie z art. 56 ust. 4 ustawy o NIK nalezy stwierdzi¢, Ze wspomniane
rozstrzygnigcie powinno zapas¢ w formie uchwaly. Podejmowanie uchwaly np.
o uwzglednieniu zastrzezen z jednoczesnym wskazaniem na potrzebg przeprowadzenia
ponownej kontroli (albo wuchylenie postgpowania) byloby sprzeczne z zasada
dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego 1 nieracjonalne. Stwierdzenie przez organ
odwotawczy niewyjasnienia istotnych z punku widzenia celow kontroli okoliczno$ci
faktycznych albo niewaznos$ci postgpowania, np. zwigzanej z wykonywaniem czynnoS$ci
kontrolnych w jednostce przez kontrolera wylaczonego z mocy ustawy, powinno
spowodowa¢ powtdrne ustalenie stanu faktycznego. Nie moze tego dokona¢ organ
odwotawczy, ze wzgledu na zasadg dwuinstancyjnosci (ustalenie stanu faktycznego przez
organ II instancji pozbawia podmiot kontrolowany mozliwosci zaskarzenia tych ustalen).
Zasady ekonomiki procesowej nakazuja, by w razie stwierdzenia roznych uchybien
procedowania ograniczy¢ orzekanie do dalej idacych kwestii zasadniczych, ktore pochtaniaja
mniej istotne zarzuty, czyniac ich rozpatrywanie zbednym. W takim wypadku dokonywanie
zmian w protokole byloby bezprzedmiotowe. Pojawia si¢ pytanie, czy organ odwotawczy jest
wiladny decydowac¢ o ponownej kontroli, czy lezy to w wylacznej kompetencji prezesa NIK
lub dyrektora departamentu kontrolnego. Wydaje sig, ze konstytucyjna zasada kolegialno$ci
dziatania NIK dostatecznie uzasadnia tezg, iz organy odwotawcze sa uprawnione do
orzekania o przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania, czyli podejmowania decyzji
o ponownej kontroli. Ponadto uchwaty komisji odwolawczej sa zatwierdzane przez prezesa

NIK lub upowaznionego wiceprezesa, ktory ma mozliwo$¢ kasacji uchwat komisjiE.I

S/ teoretycznego punktu widzenia rozstrzygnigcia formalne powinny zapadaé w formie postanowien.

Wydawania postanowien w sprawie zastrzezen nie przewiduje jednak ustawa o NIK.

Odmienny poglad wyraza W. Robaczynski [w:] Komentarz, op. cit., s. 154 i 157. Precyzujac swoj poglad
zawarty w artykule pt. Wylqczenie kontrolera jako rodzaj gwarancji zasady bezstronnosci Najwyzszej Izby
Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2001 na s. 27-28, uwazam, ze o przeprowadzeniu ponownej kontroli
powinien decydowaé prezes NIK lub dyrektor departamentu kontrolnego tylko wtedy, gdy w postgpowaniu
odwotawczym nie wykryto przyczyny uchylenia postgpowania albo postgpowanie odwotawcze nie toczyto
si¢ (quasi-wznowienie postgpowania) czy tez organ odwolawczy nie zawarl orzeczenia o ponownym
przeprowadzeniu kontroli.

62



17

Dorg¢czanie uchwal organéw odwolawczych i sposob ich wykonywania

Na mocy art. 56 ust. 7 oraz art. 61 ust. 1 1 art. 61 ust. 3 ustawy o NIK, ostateczne
uchwaty organdéw odwotawczych dorgcza si¢ zawsze zglaszajacemu zastrzezenia. Dorgczanie
uchwatly innym podmiotom lub osobom jest uzaleznione od tego, czy zastrzezenia dotyczyty
tresci protokotu, czy wystapienia. W przypadku zastrzezen do tresci protokotu, w § 43 ust. 1
1§ 44 ust. 2 zarzadzenia postanowiono, ze ostateczna uchwate komisji odwotawczej lub
komisji rozstrzygajacej dorgcza si¢ rowniez kontrolerowi. Ma to niewatpliwie zwiazek
z konieczno$cia prowadzenia dalszego postgpowania oraz wykonania uchwaly nakazujacej
dokonanie zmian lub uzupelien w protokole. W stosunku do innych uchwat ostatecznych
doreczanie ich kontrolerowi wydaje si¢ zabiegiem sztucznym, poniewaz kontroler
niewatpliwie zapozna sig z ich tre$cia - uchwata bgdzie przeciez wiaczona do akt kontroli.

Uchwaty uwzgledniajace zastrzezenia w calo$ci lub czgsci wymagaja okreslenia
sposobu, w jaki nast¢puje zmiana tresci protokotu lub wystapienia. W przepisach zarzadzenia
uregulowano te kwesti¢ odmiennie w przypadku zastrzezen do tresci protokotu i do tresci
wystapienia. Przepis § 36 ust. 3 zarzadzenia jest jednocze$nie wskazowka dla organow
odwotawczych, w jaki sposob formutowac sentencje¢ uchwaty uwzgledniajacej zastrzezenia
do tresci protokotu. W sentencji uchwaty uwzgledniajacej zastrzezenia zgloszone do tresci
protokotu organ odwotawczy powinien nakaza¢ kontrolerowi dokonanie zmian i uzupetnien
zgodnie z trescia uchwaty (arg. z § 43 ust. 2 zarzadzenia). Wedtug § 36 ust. 3 zarzadzenia,
kontroler dokonuje zmiany protokolu w ten sposéb, ze dotacza do niego stosowny tekst
w brzmieniu:

1) ,,Ustalenia na s. ... skresla si¢”;

2) ,,Uzupeienie do s. ... protokotu kontroli”;

3) ”Tre$¢ ustalen na s. ... otrzymuje brzmienie...”

Przyjete w zarzadzeniu rozwiazanie opiera si¢ na zatozeniu, ze protokot kontroli
podpisywany jest przez kontrolera, ktory powinien postapi¢ tak jak w przypadku
rozpatrywanych przez niego zastrzezen w trybie art. 55 ustawy o NIK, tj. sporzadzi¢ ciag
dalszy protokotu, ztozy¢ swoj podpis, a nastgpnie przedstawi¢ do podpisu kierownikowi
jednostki kontrolowane;.

W przypadku ostatecznych uchwat: oddalajacych zastrzezenia do tresci protokotu,
umarzajacych postgpowanie odwotawcze lub odmawiajacych przyjgcia zastrzezen - kontroler
przedstawia protokot kontroli do podpisu i1 przystgpuje do realizacji wynikéw kontroli.

Podje¢cie uchwaty o uchyleniu postgpowania kontrolnego i przekazaniu sprawy do ponownego
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rozpoznania, w mysl powyzej przedstawionej interpretacji, naktadatoby na dyrektora
departamentu kontrolnego obowiazek wystawienia upowaznienia do kontroli (art. 30 ust. 2
ustawy o NIK) lub wyznaczenia pracownika nadzorujacego czynnosci kontrolne do
kontrolowania danej jednostki (art. 30 ust. 3) i ponownego przeprowadzenia kontroli.

Na mocy § 54 zarzadzenia, ostateczng uchwatg organu odwotawczego przekazuje si¢
m.in. dyrektorowi wlasciwego departamentu kontrolnego, a w wypadku gdy kopie
wystapienia otrzymaly inne jednostki - takze tym jednostkom. Wymienione w § 54 inne
jednostki, ktore otrzymaly wystapienie, to przede wszystkim inne jednostki organizacyjne
NIK, np. departament kontrolny, ktéry koordynuje dana kontrolg. Nie mozna wykluczy¢, ze
bedzie to takze np. prokuratura, ktora w zwiazku z toczacym si¢ postgpowaniem
przygotowawczym zazadala wystapienia pokontrolnego i otrzymata ten dokument przed
ostatecznym orzeczeniem komisji.

W uchwale uwzgledniajacej zastrzezenia zgloszone do treSci wystapienia organ
odwotawczy samodzielnie dokonuje zmian lub uzupelien w tresci wystapienia. W celu
zwigkszenia przejrzystosci wystapien pokontrolnych, nalezatoby postulowaé, by w sytuacji
znacznych zmian w treSci wystapienia sporzadzane byly teksty jednolite wystapien.
Dorgczona dyrektorowi departamentu kontrolnego ostateczna uchwala jest wlaczana do akt
kontroli (arg. z § 55 zarzadzenia). Tre$¢ ostatecznej uchwaly organu odwotawczego,
z wyjatkiem uchwaty o uchyleniu post¢powania kontrolnego, powinna by¢ uwzgledniona
przy sporzadzaniu informacji o wynikach kontroli (art. 64 ustawy o NIK). W przypadku
uchwaty o uchyleniu postgpowania kontrolnego w catosci lub czegséci, analogicznie jak na
etapie ustalania stanu faktycznego, nalezy podja¢ czynnosci w celu przeprowadzenia
ponownej kontroli lub przystapi¢ do ponownego opracowania wystapienia.

Ostateczna uchwal¢ organu odwotawczego dorgcza si¢ roéwniez wnoszacemu
zastrzezenia do wystapienia pokontrolnego (art. 56 ust. 6 w zw. z art. 61 ust. 1, art. 61 ust. 3
ustawy o NIK). Na mocy art. 62 ust. 1 ustawy o NIK, kierownik jednostki kontrolowanej lub
organ, ktoremu przekazano wystapienie pokontrolne, jest obowiazany - w terminie
okreslonym w wystapieniu, nie krotszym niz 14 dni - poinformowa¢ Najwyzsza Izbg¢ Kontroli
0 sposobie wykorzystania uwag i realizacji wnioskow oraz o podjgtych dziataniach lub
przyczynach niepodjgcia tych dziatan. Powyzszy termin jest liczony od dnia otrzymania
ostatecznej uchwaty (ust. 2). Przepis art. 62 jest przyktadem lex imperfectae, poniewaz NIK
nie ma w zasadzie zadnych $rodkéw prawnych w stosunku do podmiotéw kontrolowanych,
ktore umozliwityby wyegzekwowanie tego obowiazku. NIK jest organem kontroli, nie ma

wigc uprawnien nadzorczych i mozliwosci wladczego ingerowania w dzialalno§¢ podmiotu
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kontrolowanego, na co warto zwroci¢ uwage juz przy formulowaniu wnioskéw
pokontrolnych. Z tego powodu moga pojawi¢ si¢ trudnosci w udowodnieniu przed sadem, na
czym moze polega¢ utrudnienie kontroli, o ktérym mowa w art. 98 ustawy o NIK, w sytuacji
nieudzielenia jakiejkolwiek odpowiedzi na wystapienie pokontrolne. Watpliwe wydaje si¢
réwniez utrudnianie kontroli przez niezgodne z prawda poinformowanie NIK o wykonaniu
tych wnioskéw. Po zakonczeniu drugiego etapu postgpowania NIK sporzadza informacjg
o wynikach przeprowadzonej kontroli. Podstawa tej informacji w swietle ustawy sa protokoty
kontroli i wystapienia — przepis art. 64 ust. 1 ustawy o NIK nie wymienia w tym miejscu
odpowiedzi na wystapienia pokontrolne. De lege ferenda nalezaloby rozwazy¢ nowelizacjg
przepisu karnego ustawy o NIK przez uznanie, ze uchylanie si¢ od kontroli oraz utrudnianie
jej prowadzenia w postaci enumeratywnych czyndw jest przestgpstwem, a nie jedynie
wykroczeniem. Inne, wyczerpujaco wymienione przypadki nagannego zachowania
uczestnikow kontroli (np. niepoinformowanie NIK o realizacji wnioskow pokontrolnych,
podanie w odpowiedzi na wystapienie nieprawdziwych informacji), mogltyby by¢ ewentualnie

potraktowane jako wykroczenia zagrozone grzywna.

Jednolitos¢ ocen kontrolowanej dzialalnosci

W ustawie o NIK nie wuregulowano trybu skorygowania ocen zawartych
w wystapieniach pokontrolnych przekazanych kilku uprawionym podmiotom, w sytuacji gdy
np. zastrzezenia wniost tylko jeden z tych podmiotdw i zastrzezenia te zostaty uwzglednione.
Istnieje realne niebezpieczenstwo wystapienia istotnych rozbiezno$ci w ocenach tej same;j
dziatalnosci 1 np. dezorientacji jednostek w przedmiocie wykonania wnioskéw pokontrolnych.
Moze to roéwniez powodowaé komplikacje na etapie sporzadzania informacji o wynikach
kontroli (w informacji o wynikach kontroli nalezaloby w zasadzie przyjmowaé oceng
skorygowana w postgpowaniu odwotawczym).

Dokonywanie zmian w tre§ci wystapien skierowanych juz do innych podmiotow
anizeli ten, ktory zglosit zastrzezenia, stanowi de facto uchylenie lub zmiang pierwotnego
wystapienia w okreslonym zakresie i ,.cofnigcie” postgpowania do etapu kierowania
wystapienia pokontrolnego. Pojawia si¢ pytanie, czy ponowne wystapienie pokontrolne moze
zosta¢ zaskarzone na podstawie art. 61 ust. 1 ustawy o NIK? Wydaje sig¢, ze jezeli
skierowanie ponownego wystapienia mialoby miejsce po uprawomocnieniu si¢ pierwotnego
wystapienia, rozwigzania przedstawionego problemu - wobec istnienia luki prawnej -

nalezatoby poszukiwaé w stosowanych w drodze analogii przepisach Kodeksu postgpowania
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administracyjnego, dotyczacych wznowienia postgpowania. W szczeg6élnosci, wedtug art. 145
§ 1 pkt 8) k.p.a., wznawia si¢ postgpowanie, jezeli decyzja zostata wydana w oparciu o inna
decyzje¢ lub orzeczenie sadu, ktore zostato nastepnie uchylone lub zmienione. Oznaczatoby to,
ze jezeli wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone na podstawie innego wystapienia, ktore
zostalo zmienione lub uchylone, istnieja podstawy do wznowienia postgpowania kontrolnego
z urzedu. Podstawa do sporzadzenia ponownego wystapienia bylby stosowany odpowiednio
art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a. Nie powinno przy tym budzi¢ watpliwos$ci, ze adresatowi ponownego
wystapienia przystuguje prawo wniesienia zastrzeZeﬁE‘.l

Rozwiazaniem niewymagajacym positkowania si¢ przepisami Kodeksu postgpowania
administracyjnego o wznowieniu postgpowania moze by¢, wystepujace niekiedy w praktyce,
sukcesywne kierowanie wystapien pokontrolnych, najpierw do jednostki kontrolowane;,
nastgpnie - po zakonczeniu postgpowania odwotawczego lub po bezskutecznym uptywie
termindw wniesienia zastrzezen - do innych podmiotéw. Wystapienia adresowane do
podmiotow kontrolowanych zawieraja kompleksowa ocen¢ kontrolowanej dziatalnosci, ich
tre$¢ jest najobszerniejsza i1 dlatego im nalezy si¢ pierwszenstwo. Mankamentem tego
rozwiazania jest wydluzenie postgpowania kontrolnego. De lege ferenda mozna rozwazy¢
polaczenie do lacznego rozpoznania wszystkich zastrzezen w sytuacji, gdy chocby jeden
z podmiotow zglosit zastrzezenia. Bylby to przypadek wspotuczestnictwa adresatow
wystapienia 1 wzajemnej reprezentacji na korzys¢, a takze wstrzymania prawomocnosci
ustalen Izby do czasu bezskutecznego uplywu terminu do wniesienia zastrzezen przez
wszystkie uprawnione podmioty, do ktérych wystosowano wystapienie. Prezentowane
rozwiazanie, jezeli mialoby prowadzi¢ do przyspieszenia postgpowania kontrolnego,

wymagatoby rownoczesnego sporzadzania 1 wysylania wszystkich wystapien.

Problem dopuszczalnosci kontroli dzialan NIK przez Naczelny Sad Administracyjny

W pismiennictwie dotyczacym NIK pojawiaja si¢ poglady powotujace si¢ na tres¢
art. 16 pkt 4 1 art. 20 ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
wedtug ktérych rozstrzygnigcia organu kontroli podlegaja zaskarzeniu do NSA. Poglady te

opieraja si¢ na zalozeniu, ze czynnos$ci kontrolne sa aktami lub czynno$ciami z zakresu

% w sytuacji gdy ponowne wystapienie adresat otrzymal przed uprawomocnieniem si¢ pierwotnego

wystapienia, wydaje sig, ze wobec nieuregulowania w ustawie o NIK kwestii daty zwigzania NIK
rozstrzygnigciami zawartymi w wystapieniu, racjonalne bedzie zaakceptowanie dopuszczalnosci cofnigcia
(zmiany) przez NIK pierwotnego wystapienia.

* Dz Unr 74, poz. 368, ze zm.
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administracji publicznej, dotyczacymi przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub
obowiazku wynikajacego z przepisu prawa, natomiast NIK jest organem administracji
publicznej w rozumieniu art. 20 ust. 2 ustawy o NSA, a w kazdym razie innym organem
w zakresie, w jakim zostal powotany z mocy prawa do zatatwiania spraw z zakresu
administracji publicznej. Skarga do NSA na dziatania NIK miataby przystugiwa¢ wytacznie
podmiotom prywatnym wyszczeg6lnionym w art. 2 ust. 3 ustawy o NIK, ze wzgledu na
konstytucyjna zasade prawa do sadu (art. 45, 77 ust. 2 1 78 Konstytucji) oraz
administracyjnoprawny stosunek kontroli pomigdzy Izba a tymi podmiotamiE.I

NSA w dotychczasowym orzecznictwie prezentowat jednolite stanowisko 1 odrzucat
skargi wnoszone od rozstrzygnigé NIKEQ! Orzeczenia NSA spotkaly si¢ z aprobata
zdecydowanej wigkszosci przedstawicieli doktryny nauki prawa administracyjnego.
Podnoszono m.in., ze Konstytucja RP z 1997 r. jednoznacznie ksztattuje NIK jako wylacznie
wyspecjalizowany organ kontroli panstwowej, 2z wyeksponowana niezaleznoscia
w szczegblnosci od organdw szeroko pojetej wiadzy wykonawczej. Gwarancja ustrojowq tej
niezaleznos$ci jest bezposrednie powigzanie i podlegtos¢ NIK Sejmowi, a wigc wiladzy
ustawodawczej. NIK nie jest organem administracji - jest natomiast niezaleznym organem
kontroli panstwowej. Wskazuje na to juz sama systematyka Konstytucji RP z 1997 r.,
w ktorej NIK usytuowano w osobnym rozdziale IX, majacym za przedmiot organy kontroli
panstwa 1 ochrony prawa. Szczego6lna cecha bgdaca gwarancja poszanowania prawa jest
uksztattowanie uprawnien NIK wylacznie w granicach dzialalnos$ci kontrolnej. NIK -
zarowno w $wietle Konstytucji, jak 1 obowiazujacej ustawy o NIK - jest organem kontroli,
tzn. nie posiada uprawnien nadzorczych, oznaczajacych prawo ingerencji w dziatalnos¢
podmiotu kontrolowanego. Dziatania NIK same przez si¢ nie ksztaltuja sytuacji prawnej
kontrolowanego, nie zmieniaja jego pozycji prawnej. NIK nie jest organem sprawujacym
administracj¢ publiczna, a ,,sprawy kontroli” nie zaliczaja si¢ do kategorii spraw ze sfery
administracji publicznej. Celem natomiast kontroli NIK jest przedstawienie faktycznego stanu
spraw ocenianych wedle czterech konstytucyjnych kryteriow. Kontrola rozstrzygnie¢ NIK
przez sad administracyjny jest mozliwa dopiero wtedy, gdy powstanie wyrazny przepis rangi
ustawowej, ustanawiajacy uprawnienia NSA jako instancji odwolawczej w sprawach

kontroli

% Zob. K. Pawlowicz: Saqdowa kontrola dziatan NIK wobec przedsiebiorcow niepublicznych, ,Panstwo

iPrawo” nr 12/2001, s. 40 i nast.; K. Pawlowicz: Ochrona wedlug prawa administracyjnego,
»Rzeczpospolita” z 08.05.1997 r.

Zob. post. NSA z 13.06.1997 r., IIT SA 828/97; uchwata sktadu 7 sedziow NSA z 26.04.1999 r., FPS 5/99,
ONSA 1999, nr 3, poz. 78; por. tez post. NSA z 23.03.1983 r., IT St 116/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 18.

Zob. m.in. M. Szubiakowski w glosie do post. NSA z 13.06.1997 r., ,,Glosa” nr 4/1998, s. 15;
A. Sylwestrzak: Prawdy i mity..., ,,Rzeczpospolita” z 31.10.2000 r.; Zbigniew Kmieciak: Dopuszczalnosé
i celowos¢ weryfikacji przez sqd administracyjny czynnosci kontrolnych, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2001,
s.3 i nast.
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Wobec powyzszego w obecnym stanie prawnym i praktyce orzeczniczej skargi na
dziatania NIK do NSA sa niedopuszczalne, a przy nadmiernie rozbudowanym
1 skomplikowanym postgpowaniu odwolawczym, takze niecelowe. Dopiero w przypadku
dokonania zmian w ustawie o NIK, polegajacych na uproszczeniu postgpowania
odwotawczego, mozna rozwaza¢ nowelizacje przepisOw ustawy o NSA lub ustawy o NIK
1 wprowadzenie skargi podmiotow prywatnych na $cisle okreslone dziatania NIK, np.
przekroczenie przedmiotowego lub podmiotowego zakresu kontroli. Nalezaloby jednak
przedtem zada¢ pytanie, czy w obecnym stanie sadownictwa administracyjnego oraz wobec
duzej liczby spraw zaleglych panstwo polskie sta¢ na wieloletnie oczekiwanie na
prawomocne rozstrzygnigcia co do legalnosci dziatan podejmowanych przez NIK. Poznanie

wynikow 1 efektoéw kontroli NIK mogtoby wowczas mie¢ wytacznie walory historyczne.

Uwagi de lege ferenda

Od wrzesnia 2000 r. do stycznia 2001 r. eksperci organizacji SIGMA (Support for
Improvement in Governance and Management in Central and Eastern Europe) w ramach
przegladu partnerskiego dokonali oceny i wystosowali zalecenia m.in. w zakresie uregulowan
prawnych kontroli panstwowej w Polsce. Eksperci SIGMA sugerowali nowelizacj¢ ustawy
o NIK, zmierzajaca m.in. do polaczenia protokotu kontroli i wystapienia pokontrolnego
w jeden dokument przedktadany kontrolowanemu podmiotowi. Podnoszono w szczegolnosci,
ze obecne rozwigzania wydaja si¢ do$¢ skomplikowane i niepotrzebne oraz nieuzasadnione
pod wzgledem kosztow. Eksperci SIGMA nie dostrzegli zadnych wyraznych atutéw
obecnego systemu. Nalezy zgodzi¢ si¢ z opiniami ekspertow SIGMA, iz zawarcie w jednym
dokumencie pokontrolnym catos$ci materii kontrolnej - zar6wno ustalen, jak i ocen, uwag oraz
ewentualnych wnioskéw - przyspieszy proces kontroli, wptynie na spdjnos¢ i zwigztos¢
dokonanego opracowania, wyeliminuje tak szczegdélowe przedstawianie faktow, z ktérych
cze$¢ nie jest wykorzystywana w dalszym postgpowaniu.

Ponizej przedstawiono szczegdtowe uwagi de lege ferenda, ktore moglyby uprosci¢
postgpowanie odwolawcze 1 przyspieszy¢ postgpowanie kontrolne. Dla przyktadu:
zastrzezenia moglyby by¢ wnoszone do komisji odwolawczej dziatajacej przy prezesie NIK,
za posrednictwem dyrektora departamentu kontrolnego. Prezes (wiceprezes) NIK
kazdorazowo wyznaczatby sktad komisji odwotawczej (orzecznikow) np. sposrod
pracownikow NIK zatrudnionych w Wydziale Orzecznictwa lub w powotanej w tym celu

jednostce organizacyjnej NIK - Departamencie Odwotawczym. W sktad Departamentu
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Odwotawczego (Wydziatu Orzecznictwa) powinni wchodzi¢ pracownicy NIK majacy
kwalifikacje do wykonywania zawodu sedziego — pelniacy kazdorazowo funkcje
przewodniczacych komisji, oraz — ze wzgledu na szeroki obszar kontrolowanych zagadnien -
specjalisci z zakresu ekonomii lub nauk technicznych (cztonkowie komisji). Orzecznicy przy
podejmowaniu uchwat byliby niezawisli, czego gwarancja bylaby m.in. stalo$¢ ich
wynagrodzen. Wysoko§¢ wynagrodzen orzecznikéw moglaby by¢ bezposrednio zwigzana
z wysokos$cia wynagrodzen np. sedzidow NSA.

Ustalanie stanu faktycznego i ocena kontrolowanej dziatalno$ci w 1 instancji
zawierane bylyby w jednym dokumencie pokontrolnym, podpisywanym ze strony organu
kontroli przez dyrektora departamentu kontrolnego, parafowanym réwniez przez kontrolera
oraz wilasciwych doradcow (koordynujacego kontrol¢ oraz prawnego). Jeden egzemplarz
dokumentu pokontrolnego wreczany bylby do podpisu podmiotowi kontrolowanemu. Do
dyrektorow departamentow kontrolnych nalezataby zasadniczo tylko formalna kontrola
wniesionych zastrzezen (badanie dopuszczalno$ci, w tym terminowos$ci wniesienia,
ewentualne przedtuzanie terminu do wnoszenia zastrzezen, wzywanie do uzupelniania
brakow formalnych), czyli prowadzenie tzw. postgpowania migdzyinstancyjnego.

Dyrektor departamentu kontrolnego:

1) niezwltocznie przekazywalby do komisji odwotawczej przy prezesie NIK
zastrzezenia wraz ze stanowiskiem departamentu kontrolnego w przedmiocie zasadno$ci
zgloszonych zastrzezen;

2) wydawaltby postanowienie o odmowie przyjecia (odrzuceniu) zastrzezen
z uzasadnieniem, od ktérego stuzyloby zazalenie do ww. komisji odwolawczej, co
realizowaloby zasade dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego; w przypadku
uwzglednienia zazalenia, powolana juz przez prezesa NIK komisja odwotawcza
rozpoznawataby niezwlocznie wniesione zastrzezenia co do meritum;

3) w przypadku stwierdzenia oczywistej zasadno$ci zgloszonych zastrzezen,
uwzglednialby zastrzezenia i dokonywal stosownych zmian w przedktadanym jednostce
kontrolowanej dokumencie, co konczyloby lub ograniczato postepowanie odwotawcze do
kwestii nieuwzglednionych.

W  przypadku stwierdzenia oczywistej omytki w przedstawionym jednostce
kontrolowanej dokumencie, dyrektor departamentu kontrolnego powinien mie¢ mozliwo$¢ —
rowniez z urz¢gdu — wydawania postanowien o sprostowaniu oczywistej omytki, co bytoby
zgodne z zasada prawdy obiektywnej 1 uproscitoby postgpowanie.

Po niezwlocznym przekazaniu akt kontroli przez departament kontrolny, prezes NIK
wyznaczatby 3-osobowy sktad komisji odwotawczej, w tym przewodniczacego sktadu

1 referenta sprawy. Postgpowanie odwotawcze powinno si¢ toczy¢ wylacznie na posiedzeniu
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niejawnym, co do zasady w granicach okre§lonych przez umotywowane zastrzezenia, przy
zachowaniu uprawnien orzecznikow wynikajacych z art. 56 ust. 3 ustawy o NIK (mozliwo$¢
przyjmowania wyjasnien, przeprowadzania w razie potrzeby innych czynnosci dowodowych).

Wszystkie orzeczenia komisji odwotawczej powinny by¢ ostateczne, uzasadniane na
pismie 1 dorgczane wnoszacemu zastrzezenia. Komisja odwotawcza wydawataby nastepujace
orzeczenia:

1) uchwaly uwzgledniajace =zastrzezenia 1 dokonujace stosownych zmian w
dokumencie przedstawionym jednostce kontrolowane;;

2) uchwaly oddalajace zastrzezenia w catosci lub czeéci (z dokonaniem przez sama

komisj¢ stosownych zmian);
3) w szczegolnie uzasadnionych wypadkach: uchwaly uchylajace postgpowanie kontrolne
inakazujace dyrektorowi departamentu kontrolnego przeprowadzenie postgpowania
kontrolnego od poczatku (np. w razie stwierdzenia, ze kontrola prowadzona byla przez
kontrolera podlegajacego wylaczeniu z postgpowania na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy
o NIK),;

4) postanowienia odrzucajace zastrzezenia w razie stwierdzenia niedopuszczalno$ci
zastrzezen dopiero przez komisje (gdy dyrektor departamentu kontrolnego nie odmoéwit ich
przyjecia);

5) postanowienia umarzajace postgpowanie odwotawcze w razie uznania przez
komisj¢ dopuszczalnos$ci o§wiadczenia o cofnigciu zastrzezen.

Realizacja tych postulatéw de lege ferenda znacznie modyfikowataby dotychczasowe
uregulowania postgpowania odwotawczego, zblizajac je do modelu funkcjonowania
francuskiego Trybunatu Obrachunkowego. Proponowane rozwiazania wydaja si¢ by¢
stanowiskiem kompromisowym, mozliwym do zaakceptowania przez zwolennikéw
1 przeciwnikow sadowej kontroli dziatan NIK. Komisje odwotawcze stalyby si¢ jednym
z quasi-sadowych organdéw ochrony prawnej, korzystajacym z atrybutoéw niezawistosci przy
orzekaniu, lecz dzialajacym w strukturze organizacyjnej NIKE! Majac na uwadze zalecenia
pokontrolne ekspertéw SIGMA, pozadana wydaje si¢ dyskusja na tamach ,Kontroli

Panstwowej” na temat kierunku i zakresu zmian w procedurze odwoltawczej NIK.

mgr Rafal Padrak
Delegatura NIK w Lublinie

8 Zob. Z. Kmieciak [w:] Dopuszczalnosé i celowosé ..., op. cit., s. 9.



Tadeusz Chroscicki

PERSPEKTYWY POLSKIEJ GOSPODARKI

Jednym z podstawowych celéw $redniookresowej strategii gospodarczej naszego kraju
jest doprowadzenie do powrotu gospodarki polskiej na $ciezkg szybkiego wzrostu i poprawy
sytuacji na rynku pracy, a co za tym idzie — wstrzymanie rozszerzenia si¢ sfery ubostwa. Lata
2001-2002 to bowiem okres wyraznego zwolnienia trendow rozwojowych, co przy
rekordowej liczbie absolwentéw szukajacych zatrudnienia, niedostatecznym przyroscie
nowych miejsc pracy, konieczno$ci kontynuowania reform strukturalnych i ograniczaniu
kosztow osobowych przez podmioty gospodarcze, stalo si¢ przyczyna bardzo wysokiego
bezrobocia. W koncu 2002 r. bez pracy pozostawato okoto 3,5 min oséb, a stopa bezrobocia
osiagngta nienotowany dotychczas poziom prawie 19%.

Niski wzrost gospodarczy byt skutkiem zaréwno uwarunkowan zewngtrznych, jak
1 wewnetrznych. Uwarunkowania wewnetrzne - to konsekwencja nadmiernie restrykcyjnej
polityki makroekonomicznej lat poprzednich, zmierzajacej do “zamrozenia” popytu
krajowego. Utrzymywanie bardzo wysokich realnych stép procentowych i nadwarto§ciowy
ztoty pozwolity co prawda obnizy¢ inflacj¢ do rekordowo niskiego poziomu, ale ostabily
popyt krajowy. Zatamaty si¢ przede wszystkim procesy inwestycyjne. Szacunki wskazuja,
ze w latach 2001-2002 naktady na cele prorozwojowe w catej gospodarce zmalaty o prawie
20%, w tym w przemysle przetworczym az o prawie jedna czwarta, przy czym w tym dziale
gospodarki regres inwestycyjny datuje si¢ od 1999 r. Podmioty gospodarcze, mimo ze czg$¢
z nich dysponowata znacznymi oszczg¢dnosciami, nie inwestowaty, napotykajac barierg zbytu.
Inwestowaniu nie sprzyjaly takze: trudna sytuacja przedsigbiorstw, na ktora poza drogim
kredytem wptynely wysokie obciazenia podatkowe i pozaptacowe koszty zatrudnienia oraz
sztywne regulacje Kodeksu pracy. W najblizszych latach bedzie to wydatnie utrudnialo
poprawe konkurencyjnosci naszej gospodarki.

Wsrod uwarunkowan zewnetrznych najistotniejsze jest pogorszenie si¢ koniunktury
Swiatowej, w tym szczegdlnie w Stanach Zjednoczonych, Japonii i Niemczech - w kraju
begdacym naszym najwigkszym partnerem handlowym, do ktorego przeznaczamy okoto jedna
trzecia catej oferty eksportowej. U naszego zachodniego sasiada tempo wzrostu PKB zmalato

w 2002 r. zaledwie do 0,6%, ograniczajac tym samym popyt importowy.



Niekorzystnym procesom w sferze realnej towarzyszyta zapas¢ finanséw publicznych.
W 2001 r. luka miedzy dochodami a wydatkami budzetu panstwa zwigkszyta si¢ ponad
dwukrotnie 1 w relacji do PKB osiagneta 4,5%, a w 2002 r. zwigkszyta si¢ do 5,4%, czego
przyczyna bylo m.in. realizowanie kilku potrzebnych, ale niestety zbyt drogich reform
spolecznych.

Odzyskiwanie przez polska gospodarke wysokiego tempa wzrostu uzaleznione jest
przede wszystkim od przebiegu reform strukturalnych i stabilizacji finansow panstwa.
Szczegbdlnie wazne jest uelastycznienie rynku pracy i1 zmniejszenie fiskalnych obcigzen
podmiotéw gospodarczych. Bedzie to sprzyjato tworzeniu nowych, produkcyjnych miejsc
pracy.

Wedtug zatozen przyjetych przy opracowywaniu ustawy budzetowej na 2003 1., juz
w tym roku realne moze by¢ zwigkszenie PKB o 3,5%, wobec $redniego rocznego tempa
wzrostu w latach 2001-2002 o okoto 1%. Lata 2004-2006 beda okresem dalszego
przyspieszania dynamiki wzrostu gospodarczego. W 2004 r. wyniesie on prawie 5%,

w 2005 r. przekroczy ten putap, a w 2006 r. zblizy si¢ do 5,5%.
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Zajda przy tym istotne zmiany w strukturze determinantow wzrostu. O ile w latach
2001-2002 dynamika popytu wewnetrznego byta wyraznie nizsza od dynamiki PKB,
to poczawszy od 2004 r. znaczaco ja przewyzszy. Przede wszystkim juz w 2003 r. przewiduje
si¢ przetamanie spadkowej tendencji naktadow inwestycyjnych. Wzrosna¢ one moga o prawie
6%, a w latach 2004-2006 $redniorocznie o okoto 13%. Natomiast dynamika spozycia
indywidualnego (z dochodéw osobistych) bedzie si¢ zwigksza¢ w tempie 2,6% w 2003 r.,
3,5% w 2004 r., 3,7% w 2005 r. i 2006 r. Istotnymi czynnikami proinwestycyjnymi beda:
poprawa wynikow finansowych przedsigbiorstw (sprzyja¢ temu powinny m.in. obnizenie
obciazen podatkowych i zmiany zasad odpisow amortyzacyjnych), tanszy kredyt, naptyw
bezposrednich inwestycji zagranicznych oraz $rodkow Unii Europejskiej z funduszy
akcesyjnych.

Wedlug ,Przedakcesyjnego programu gospodarczego”, ozywienie koniunktury
Swiatowej, w tym gospodarek krajow Unii Europejskiej, wywota juz od 2003 r. zwigkszony
popyt na polskie towary i1 bedzie stymulowa¢ nasz eksport. Mimo to nastapi odwrocenie
dotychczas obserwowanych tendencji; wzrost wyptat za import - ze wzgledu
na powigkszajace si¢ zapotrzebowanie na dobra inwestycyjne i zaopatrzeniowe - bedzie
wyzszy od wzrostu wptywow z eksportu. Tendencja ta utrzyma si¢ przez caty prognozowany
okres az do 2006 r. Dynamika obrotéw handlowych z zagranica moze by¢ z roku na rok coraz
wigksza. Wptywy z eksportu, ktore w 2003 r. beda o prawie 6% wigksze niz przed rokiem,
w 2004 1. przekrocza poziom poprzedniego roku o ponad 8%, a w latach 2005-2006 osiagna
tempo dwucyfrowe. Natomiast wyplaty za import w calym prognozowanym okresie
zwigkszac¢ si¢ moga w skali wyzszej o 1,5 do 2,5 pkt proc.

Bedzie malato saldo niesklasyfikowanych obrotow biezacych, ktérych gtéwna pozycje
stanowia dochody z handlu przygranicznego. Jeszcze w 2003 r. saldo to wyniesie 3,2 mld USD,
ale juz w 2006 r. tylko okoto 2 mld USD.

Postepujace procesy integracyjne oraz przystapienie Polski do Unii Europejskiej beda
sprzyjaty powigkszaniu si¢ nadwyzki na rynku kapitatlowym i finansowym.

W kolejnych latach, dzigki wzrastajacemu zainteresowaniu inwestorow zagranicznych
naszym krajem, nalezy si¢ spodziewa¢ coraz wigkszego naptywu kapitatu, zaréwno
o charakterze dhlugoterminowym, jak 1 krétkoterminowym. Polska szczegdlnie liczy
na inwestycje typu greenfield, ktore pomoga dostosowaé nasza gospodarkg do wymogow
unijnych. Ponadto - w ramach funduszy pomocowych - oczekiwane sa dodatkowe $rodki,
stanowiagce w niektorych latach rownowarto$¢ 3% PKB. Warunkiem ich uzyskania jest jednak
zaangazowanie funduszy krajowych, co powinno sta¢ si¢ priorytetem przy opracowywaniu

zatozen ustaw budzetowych na najblizsze lata.



Zaktada sig, ze w latach 2003-2006 warto$¢ zagranicznych inwestycji bezposrednich
moze wynie$¢ srednio w roku ponad 8 mld USD.

Pomimo przyspieszonych wpltywow z eksportu, duze potrzeby importowe beda
podstawowym czynnikiem decydujacym o powigkszaniu si¢ rozmiaréw deficytu na rachunku
biezacym bilansu platniczego. Deficyt ten, ktory w 2002 r. szacuje si¢ na 6,8 mld USD,
w 2003 r. zwigkszy si¢ do 8,7 mld USD, a w 2006 r. moze przekroczy¢ 12 mld USD.
W rezultacie jego relacja do PKB moze si¢ w potowie tej dekady zblizy¢ do 6%. Nie bedzie
to jednak stanowito zagrozenia dla réwnowagi zewngtrznej kraju ze wzgledu na sposéb
finansowania tego deficytu i wysokie rezerwy dewizowe. W latach 2003-2006 s$rednie
pokrycie deficytu inwestycjami bezposrednimi przekroczy 70%, a rezerwy dewizowe NBP
réwnowazy¢ beda okoto o§miomiesigczne wydatki na import.

Olbrzymim obciazeniem dla polskiej gospodarki bedzie natomiast obsluga naszego
zadhuzenia zagranicznego. Sptlaty rat kapitatlowych i1 odsetek od dlugoterminowego diugu
beda nasz kraj kosztowaé¢ w latach 2002-2006 okolo 44 mld USD. Najwyzsze ptatnosci
dotycza 2006 r., kiedy to na ten cel trzeba bgdzie przeznaczy¢ ponad 11 mld USD.
Sfinansowanie tak znacznych kosztow obstugi zadtuzenia wymaga doptywu nowych §rodkow
zagranicznych.

Przewiduje si¢, ze w latach 2003-2006 Narodowy Bank Polski bedzie nadal realizowat
polityke pienigzna w ramach strategii bezposredniego celu inflacyjnego, dazac do uzyskania
stabilizacji cen na poziomie zapewniajacym Polsce speknienie inflacyjnego kryterium
konwergencji (tj. trwatego osiagnigcia inflacji nie wyzszej niz 1,5 pkt proc. powyzej Sredniej
stopy w trzech krajach Unii Europejskiej o najnizszej dynamice cen). Realizacji tego celu
podporzadkowana bedzie polityka stop procentowych banku centralnego, w tym
krotkoterminowej stopy procentowe] operacji otwartego rynku, za pomoca ktérej NBP
oddziatuje na oprocentowanie kredytow i depozytow w bankach komercyjnych. Prognozuje
si¢, ze $rednia roczna stopa operacji otwartego rynku uksztaltuje si¢ w 2006 r. na poziomie
okoto 4,5%, wobec 7% w koncu 2002 r. Ztagodzeniu warunkow monetarnych bedzie
sprzyjala stabilizacja oczekiwan inflacyjnych, brak zagrozen dla realizacji celu inflacyjnego
ze strony czynnikOw popytowych oraz poprawa sytuacji sektora finanséw publicznych.
Istotng przestanka dla spadku poziomu nominalnych i realnych stop procentowych begdzie
rowniez wzrost wiarygodnosci kredytowej Polski, zwiazany z czlonkostwem w Unii

Europejskiej.



Strategia bezposredniego celu inflacyjnego wigza¢ si¢ bedzie z systemem plynnego
kursu walutowego, dzigki czemu zmniejsza si¢ ryzyko powstawania napig¢ mogacych
prowadzi¢ do zjawisk kryzysowych. W ramach tego systemu Rada Polityki Pieni¢znej moze
interweniowa¢ na rynku walutowym, jesli to stanie si¢ niezbedne dla realizacji celu
inflacyjnego.

Utrwalenie inflacji na niskim poziomie (2-3%) umozliwi spetnienie innych kryteriow
z Maastricht - obnizenie dlugoterminowych stop procentowych 1 ustabilizowanie kursu
walutowego, co pozwali na ubieganie si¢ o cztonkostwo w Unii Gospodarczej i Walutowe;.
Przystapienie do strefy euro przyniesie polskiej gospodarce dodatkowe korzysci, takie jak
obnizenie kosztoéw pozyskania kapitalu, redukcja kosztow transakcyjnych, ozywienie
w ramach wzajemnego handlu poprzez wyeliminowanie ryzyka kursowego 1 zwigkszenie
przejrzystosci  cen. Przed ta decyzja najbardziej prawdopodobnym scenariuszem
ksztaltowania si¢ kursu zlotego bedzie jego stopniowe realne umacnianie si¢ w stosunku
do euro i dolara amerykanskiego.

Dramatyczna sytuacja na rynku pracy zacznie poprawiaé si¢ od 2003 r. Pozytywnym
czynnikiem ksztattujacym ten rynek bedzie wzrost liczby miejsc pracy w sektorze ustug.
Miejsca pracy tam utworzone pozwola na zrekompensowanie spadku liczby zatrudnionych
w pozostatych sektorach. Ponadto zaklada si¢, ze wejda w zycie rozwiazania zawarte
w programie ,,Przedsigbiorczo$¢ - rozw6j — praca” (w szczegolnosci program ,,Pierwsza
praca”), ktore umozliwia tworzenie miejsc pracy w matych i1 $rednich przedsigbiorstwach,
poprzez np. czasowe obnizenie kosztow zatrudnienia absolwentéw w matych 1 $rednich
przedsigbiorstwach. Wspierane takze bedzie podejmowanie przez absolwentow samodzielne;j
dziatalno$ci gospodarczej, m.in. w wyniku zagwarantowania dostgpu do kapitatu i ogdlnego
obnizania kosztow prowadzenia takiej dzialalnosci. Od 2004 r. powinien znaczaco zwigkszy¢
si¢ popyt na pracg, a od 2003 r. male¢ bedzie przyrost ludnosci w wieku produkcyjnym
(w2002 r. wyniesie on 265 tys. osob, a w 2006 r. juz tylko okoto 115 tys.). Pozwoli
to na stopniowe zmniejszanie bezrobocia. W koncu 2006 r. bez pracy pozostanie 2,6 mln osob,

a stopa bezrobocia uksztattowac si¢ moze na poziomie okoto 15%.
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Trudna sytuacja na rynku pracy i dazenie przedsigbiorstw do minimalizowania kosztow
osobowych ogranicza presje na wzrost wynagrodzen. Szacuje si¢, ze $rednie roczne tempo
wzrostu realnych wynagrodzen w gospodarce narodowej w latach 2003-2006 uksztattuje si¢
na poziomie okoto 1,5%.

Przed polityka fiskalna stoja trudne do realizacji zadania, ktére sa nastgpstwem
niekorzystnej sytuacji, w jakiej znalazty si¢ finanse publiczne w latach 2001-2002. Konieczne
jest stopniowe dazenie do obnizenia poziomu deficytu, a w dalszej perspektywie
zbilansowanie dochodéw i1 wydatkéw sektora finanséw publicznych. Pozwoli
to na ztagodzenie polityki pieni¢znej, a w rezultacie sprzyja¢ bedzie wyzszej dynamice
i trwalo$ci wzrostu gospodarczego. Dziatania bgda dotyczyly zaréwno dochodow, jak
1 wydatkow sektora. Ich struktura i zakres powinny by¢ tak ksztaltowane, by z jednej strony
nie stanowi¢ bariery ograniczajacej rozwoj przedsigbiorstw, z drugiej za$ zapewniaé na tyle
wysoki poziom dochodéw sektora finanséw publicznych, by stworzy¢ mozliwosé
finansowania dziedzin prorozwojowych dla gospodarki. Zasadnicze przedsigwzigcia dotyczy¢

beda ograniczenia nadmiernych wydatkéw, m.in. zakresu kosztownego systemu indeksacji



ptac w sferze budzetowej i zasitkow z pomocy spolecznej. Zmaleje wysoki udzial wydatkéw
socjalnych w budzecie panstwa. Jednocze$nie reformy strukturalne pozwola na zmniejszenie
dotacji dla nierentownych przedsigbiorstw.

Wejscie Polski do UE znajdzie odzwierciedlenie w poziomie zaréwno dochodow, jak
i wydatkéw budzetowych. Kraj nasz bgdzie zobligowany do wplacania co roku sktadki
na rzecz tej organizacji (w 2004 r. ponad 2,4 mld euro) oraz pokrywania kosztow zwiazanych
z uczestnictwem w instytucjach unijnych. Uszczupleniu ulegna tez wpltywy z podatku VAT
icel. W pierwszym roku akcesji koszty czlonkostwa moga by¢ wyzsze od transferow,
a przede wszystkim wykorzystania $rodkow unijnych, i Polska begdzie ptlatnikiem netto.
W nastgpnych jednak latach spodziewane korzysci, zwiazane z przystapieniem do UE, moga
pomdc w ograniczaniu deficytu finansow publicznych. W dalszym ciagu bedzie on jednak
duzy, chociaz jego relacja do PKB wyraznie si¢ zmniejszy (z 5,4% w 2002 r. do ponizej 4%
w 2006 1.).

Wysoki poziom deficytu, przy wygasaniu wplywow z prywatyzacji, powoduje
narastanie dtugu publicznego (tempo jego wzrostu bedzie ponad dwukrotnie wyzsze od tempa
PKB) i kosztéw jego obstugi. Relacja panstwowego dlugu publicznego (powigkszonego
o kwote przewidywanych wyptat z tytulu porgczen i1 gwarancji udzielonych przez
podmioty sektora finansow publicznych) do PKB, ktéora w 2002 r. wyniesie 49,8%,
w 2003 r. osiagnie juz 52,5%. Przekroczenie progu 50% spowoduje koniecznos¢
wdrozenia procedur oszczgdno$ciowych. Migdzy innymi, zgodnie z ustawa o finansach
publicznych, relacja deficytu budzetowego do dochodéw — przyjeta w projekcie ustawy
budzetowej na 2005 r. — nie bgdzie mogta by¢ wyzsza niz wynikajaca z ustawy budzetowej
na 2004 r. W latach 2004-2006 relacja dtugu publicznego do PKB moze si¢ zblizy¢ do 55%.
Przekroczenie tego progu grozitoby konieczno$cia wdrazania specjalnego programu
sanacyjnego. Koszty obstugi dlugu publicznego, ktore w 2002 r. wyniosa okoto 21 mld zt
(2,9% PKB), w latach 2005-2006 moga przekroczy¢ 30 mld zt (3,3% PKB). Zwraca przy tym
uwage spadek kosztow obstugi dlugu krajowego, przy jednoczesnym wydatnym wzro$cie
kosztéw obstugi dlugu zagranicznego.

Wedhug strategii gospodarczej rzadu SLD-UP-PSL, lata 2003-2006 to okres
intensyfikacji reform strukturalnych, ktérych zasadniczym celem jest zwigkszenie

konkurencyjno$ci gospodarki. Koncentrowac si¢ one beda wokot czterech priorytetow:



— modernizacji gospodarki,

— restrukturyzacji niektorych sektorow;

— tworzenia lepszych warunkéw dla rozwoju przedsigbiorstw innowacyjnych, a tym
samym budowania podstaw gospodarki opartej na wiedzy;

— przeksztatcen wlasno$ciowych i prywatyzacji jednostek sektora publicznego.

Gléwnym celem przedsigwzig¢ modernizacyjnych bgdzie zwigkszenie udziatu tych
dziedzin, ktére maja znaczace mozliwosci eksportowe. Realizacja tych zamierzen wymaga
dziatah na rzecz proeksportowej orientacji gospodarki oraz réwnoleglego, a czgsto nawet
wyprzedzajacego unowoczes$nienia infrastruktury. Przyszly rozwoj kraju bedzie zwiazany
m.in. z biotechnologia, informatyka, telekomunikacja i mikroelektronika.

Podstawowym celem restrukturyzacji jest doprowadzenie do rentownosci wybranych
sektoréw 1 przedsigbiorstw tak, by nie stanowity one obciazenia dla gospodarki, wynikajacego
badz z konieczno$ci dotowania, badz z niezdolnos$ci do splaty zobowiazan. Uwolnione w ten
sposob $rodki beda wspomagac¢ procesy modernizacyjne i rozwojowe. Restrukturyzacji
podlega¢ bedzie: gornictwo wegla kamiennego, sektor elektroenergetyczny, naftowy,
gazowniczy, hutniczy, wielkiej syntezy chemicznej, zbrojeniowy oraz transport kolejowy.

Nastapi glgboka przebudowa systemu tworzenia i wdrazania innowacji. Obecny
system wspomagania postgpu technicznego i technologicznego jest niewydolny, a znaczny
potencjat zaplecza naukowo-badawczego zle lub nie wpelni wykorzystany. Brakuje
skutecznych powiazan nauki z praktyka. Wadliwa jest procedura finansowania zaplecza
naukowego gospodarki. Ukierunkowywanie rozwoju dotychczas funkcjonujacej gospodarki
na gospodarke oparta na wiedzy, zdolna do trwalego i zrbwnowazonego rozwoju, zapewni
przyrost nowoczesnych miejsc pracy. Miara osiagnigcia zalozonego celu bgdzie wydatny
wzrost liczby przedsigbiorstw innowacyjnych i naktadow na dziatalno$¢ innowacyjna.

Zasadnicze procesy prywatyzacyjne powinny zakonczy¢ si¢ do 2005 r. W tym to roku
Polska osiagnie strukturg¢ wlasnosciowa zblizona do panstw UE, w ktorych udzial sektora
prywatnego w wytwarzaniu PKB wynosi 85-90%. Przeksztalcenia wilasno$ciowe obejma
glownie sektor energetyczny, paliwowy, stalowy, chemiczny, farmaceutyczny i bankowy.
Kontrola panstwowa zostanie zachowana jedynie w podmiotach o charakterze
infrastrukturalnym, uzytecznos$ci publicznej, przedsigbiorstwach wykonujacych monopol

panstwa oraz w niektorych bankach.



Tabela 1
Podstawowe wskazniki sytuacji spoleczno-gospodarczej Polski
w latach 2001-2006
Wyszezegolnienie 2001 2002 2003 2004 | 2005 | 2006

wykonanie |szacunek prognoza
Przyrost ludno$ci w wieku 265 265 250 200 185 115
produkcyjnym (w tys.osob)
Tempo wzrostu PKB (rok 1.0 1.0 35 49 59 55
poprzedni=100) ’ ’ ’ ’ ’ ’
Relacja deficytu obrotow
biezacych bilansu 4,1 4,0 5,0 5,2 5,7 -
ptatniczego do PKB
Inflacja $rednioroczna 5,5 2,1 2,3 2,8 2,5 2,5
Stopa bezrobocia 17,4 18,7 18,3 17,8 16,5 15,0
Relacja deficytu budzetu
paristwa do PKB 4,5 5,4 4,9 4,5 3,9 3.8
Relacja panstwowego 432 498 | 525 | 542 | 540 ;
dhugu publicznego do PKB ’ ’ ’ ’ ’
PLN/EUR S$rednio w roku 3,67 3,91 4,16 4,18 4,23 -

W najblizszych latach Polska stoi przed historyczna szansa przyspieszenia rozwoju

gospodarczego. Perspektywa cztonkostwa w Unii Europejskiej, a nastgpnie wejscia do Unii

Gospodarczej i Walutowej stworzy warunki do dalszego, dlugotrwatego zréwnowazenia

wzrostu. Droga do tego wiedzie poprzez wypehienie kryteriow zbieznosci okreslonych

ustaleniami Traktatu z Maastricht. Dotyczy to:

— deficytu budzetowego, ktorego relacja do PKB powinna by¢ nizsza niz 3%;

— dlugu publicznego, stanowiacego nie wigcej niz 60% PKB;

— inflacji nie wyzszej niz 1,5 pkt proc. ponad $rednig stopg wzrostu cen w trzech

krajach UE o najnizszym wskazniku cen;

— dlugoterminowej stopy procentowej, nieprzekraczajacej o wigcej niz 2 pkt $rednia

stopg procentowa w trzech krajach cztonkowskich;

— stabilnosci kursu walutowego.
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Niektore z tych kryteridow juz obecnie Polska speinia. Dotyczy to inflacji 1 poziomu
dlugu publicznego. Realizacja pozostatych jest w naszym zasiggu, aich urzeczywistnienie
zalezy przede wszystkim od umocnienia i1 utrzymania réwnowagi makroekonomiczne;j.
Przetamane musza zosta¢ strukturalne stabosci naszej gospodarki, takie jak: deformacje rynku
pracy, brak postgpu w demonopolizacji waznych sektorow gospodarki, ochrona na koszt
podatnikdéw nierentownych przedsigbiorstw panstwowych, utrzymywanie wysokiego udziatu
wydatkow socjalnych w budzecie panstwa (blokujace obnizanie obcigzen podatkowych),

niedostateczny rozwoj infrastruktury.

opracowat Tadeusz Chroscicki

Rzqdowe Centrum Studiow Strategicznych



Jaroslaw Mackowiak

WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA WOJEWODZTW
- ASPEKTY PRAWNE

Samorzad wojewodztwa, bedacy regionalna wspolnota samorzadowa, realizuje
zadania zwiazane z — szeroko rozumianym — rozwojem regionalnym. Jednym z ,,narzedzi”
stuzacych realizacji tych zadan jest wspolpraca migdzynarodowa (zagraniczna) podejmowana
przez samorzad wojewddztwa. Istnieja rozne formy takiej wspotpracy. Wsrdd nich wyrdznié
mozna zwlaszcza udziat jednostek samorzadu terytorialnego w miedzynarodowych
zrzeszeniach oraz w innych mig¢dzynarodowych instytucjach skupiajacych m. in. jednostki
samorzadu terytorialnego, jak réwniez podejmowanie wspOtpracy transgranicznej
obejmujacej takie jednostki. Istniejace obecnie regulacje prawne umozliwiaja samorzadom
wojewodztw nawigzywanie wspotpracy ze spoleczno$ciami regionalnymi innych panstw.
Analiza powyzszych regulacji sktania jednak do stwierdzenia, iz obowiazujace w tej materii
przepisy nie sg spojne i jednoznaczne, co niewatpliwie utrudnia ich stosowanie w praktyce.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 172 ust. 2 przyznata jednostkom
samorzadu terytorialnego prawo przystgpowania do migdzynarodowych zrzeszen
spoteczno$ci lokalnych 1 regionalnych oraz wspdtpracy ze spotecznosciami lokalnymi
1 regionalnymi innych panstw, zastrzegajac przy tym (w art. 172 ust. 3), iz zasady korzystania
z tego prawa okresla ustawa. Chodzi tu w szczego6lnosci o ustaweg z 15 wrzesnia 2000 r.
o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnychm. Ponadto problematyka ta regulowana jest
takze przepisami innych aktow prawnych, w tym przepisami ,,Europejskiej karty samorzadu

a

terytorialnego’™ 1 ,,Europejskiej konwencji ramowej o wspOlpracy transgranicznej migdzy

IE|

wspolnotami 1 wladzami terytorialnymi’. Odnosza si¢ do niej rowniez dwustronne umowy

migdzynarodowe zawarte przez Polskg.

' DzUnr 91, poz. 1009, ze zm.
2 DzU z 1994 r., nr 124, poz. 607.
3 DzUz 1993 r., nr 61, poz. 287.



Istnieje juz obszerna literatura dotyczaca uczestniczenia jednostek samorzadu
terytorialnego w miedzynarodowych zrzeszeniach spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz
wspotpracy spotecznosci lokalnych i regionalnych réznych panstw. Powstaly takze krytyczne
opracowania na temat wspomnianej ustawy z 15 wrzesnia 2000 r., wywotujacej zreszta liczne
watpliwosci interpretacyjneﬂ. Niejako ,,po macoszemu” traktowane sa jednak regulacje
odnoszace si¢ do — szeroko rozumianej — wspotpracy zagranicznej jednostek samorzadu
terytorialnego, zawarte w poszczegdlnych ustawach ustrojowych, w szczegdlnosci za$

Bl

w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa™

W ustawie o samorzadzie gminnytrJa 1 w ustawie o samorzadzie powiatowymE|
omawiane zagadnienia uregulowane zostaty w sposéb lapidarny. W pierwszej z nich, wsrdd
zadan wilasnych gmin wskazano (w art. 7 ust. 1 pkt 20) ,,wspdlprace ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw”. Ponadto, przewidujac mozliwo$¢ przystgpowania
gmin do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, odwotano sig
(w art. 84a) do odrgbnych przepisow okreslajacych zasady przystgpowania do tych zrzeszen.
Przepisy te zawarte sa natomiast przede wszystkim we wspomnianej juz ustawie
z 15 wrzesnia 2000 r. Analogiczny przepis dotyczacy przystgpowania powiatow
do migdzynarodowych zrzeszen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych zamieszczony zostal
w art. 75a ustawy o samorzadzie powiatowym. Jak juz zaznaczono — ustawa o samorzadzie
wojewodztwa bardziej szczegdlowo reguluje problematyke zwiazana ze wspolpraca
zagraniczng jednostek samorzadu terytorialnego. Kwestii tej poswigcono caly rozdzial
6 ustawy, zatytutowany wlasnie ,,Wspotpraca zagraniczna”.

Zgodnie z przepisami powolane] ustawy o samorzadzie wojewodztwa,
najwazniejszym dokumentem uchwalanym przez sejmik wojewddztwa, a dotyczacym
omawianej problematyki, sa ,,Priorytety wspotpracy zagranicznej wojewoddztwa”. Okreslajac
glowne cele wspolpracy zagranicznej wojewddztwa oraz priorytety geograficzne przyszlej
wspotpracy zagranicznej zawiera takze — w art. 75 pkt 3 — zamierzenia co do przystapienia

do migdzynarodowych zrzeszen regionalnych. Oznacza to, iz ,,Priorytety”, ktore musza by¢

Przyktadowo mozna tu wskaza¢ prace R. Sowinskiego: Udzial polskich samorzqdow w zrzeszemiach
miedzynarodowych [w:] ,,Samorzad Terytorialny” nr 6/2002 r.; Ustawowa regulacja udziatu jednostek
samorzqdu terytorialnego w miedzynarodowych zrzeszeniach spotecznosci lokalnych [w:] ,,Samorzad
Terytorialny” nr 7-8/2002 r. Zob. tez podana tam literaturg.

> DzU z2001 r., nr 142, poz. 1590, ze zm.
Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591, ze zm.).
Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592, ze zm.).



uchwalone przez kazdy sejmik wojewodztwa (co sugeruje sformutowanie: ,,sejmik
wojewodztwa uchwala...”) w zaden sposéb nie moga zastapi¢ uchwaty sejmiku
o przystapieniu do konkretnego zrzeszenia, o ktorej to uchwale stanowia przepisy powotanej
ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystgpowania.... Jednakze uchwata taka moze by¢
podjeta jedynie wowczas, gdy w ,,Priorytetach” przewidziano odpowiednie ,,zamierzenie”
wojewodztwa. Swiadcza o tym zreszta regulacje ustawy z 15 wrzeénia 2000 r., ktore stanowia
(w art. 2 ust. 2), iz wojewodztwa przystepuja do miedzynarodowych zrzeszen zgodnie
z ,,Priorytetami wspotpracy zagranicznej wojewodztwa”, uchwalonymi w trybie okreslonym
w przepisach o samorzadzie wojewodztwa. Ograniczen takich — sila rzeczy — nie
ma oczywiscie w odniesieniu do zrzeszajacych si¢ powiatow i gmin. Jednakze pozostate
zasady przystgpowania wojewodztw do migdzynarodowych zrzeszen sa zbiezne z zasadami
obowiazujacymi jednostki samorzadu terytorialnego innych szczebli. Swiadczy o tym art. 76
ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, w ktorym odwotano si¢ do odregbnych przepiséw
okreslajacych owe zasady, czyli przepisow ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. dotyczacej
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego przystepujacych do miedzynarodowych
Zrzeszen.

Co prawda, biorac pod uwage tre$¢ cytowanego juz art. 75 pkt 3 (w ktérym mowa jest
wylacznie o zrzeszeniach regionalnych), mozna mie¢ watpliwosci o jakie zrzeszenia tutaj
chodzi — zrzeszenia spotecznos$ci lokalnych 1 regionalnych (wspomniane w art. 76 ust. 3),
czy tez wylacznie o inne ,,zrzeszenia regionalne”. Stosujac reguly wykladni systemowe;j
ilogicznej mozna przyja¢, ze wojewodztwa uczestnicza w zrzeszeniach regionalnych
nalezacych do — szeroko rozumianych — zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych.
I tylko wojewddztwa (w przeciwienstwie do zrzeszajacych si¢ gmin 1 powiatdéw) obowiazuja
ograniczenia wynikajace z tresci wspomnianych ,,Priorytetow”.

Z problemem udzialu wojewo6dztw w migdzynarodowych zrzeszeniach regionalnych
wiaze si¢ kwestia uczestniczenia w dziatalno$ci migdzynarodowych instytucji regionalnych,
o ktorych mowa w art. 76 ust. 2. Mimo podobienstw uzytych sformutowan nalezy jednak
uzna¢, iz sa to dwa odrgbne zagadnienia, za§ samo pojecie ,instytucji” musi by¢ tutaj
interpretowane w sposob bardzo szeroki. Swiadcza o tym zreszta zmiany omawianego art. 76
ust. 2 dokonane ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. Pierwotnie przepis ten odnosit si¢ bowiem
zarowno do instytucji regionalnych, jak 1 zrzeszen regionalnych. I dopiero wprowadzenie
wymienionej ustawy spowodowato ograniczenie regulacji zawartych w art. 76 ust. 2
wylacznie do ,.instytucji regionalnych” oraz odwotanie si¢ (w dodanym wédwczas art. 76

ust. 3) do odrgbnych przepisow okreslajacych zasady przystgpowania wojewodztw



do miedzynarodowych zrzeszen. Tym samym zasady przystgpowania wojewodztw do tych
zrzeszen uregulowane zostaty bardziej szczegotowo (bo w odrebnym akcie prawnym) niz
zasady uczestniczenia wojewddztw w  dziatalno$ci migdzynarodowych instytucji
regionalnych, okreslone w art. 76 ust. 2. Stanowi on natomiast, iz wojewodztwo uczestniczy
w dziatalno$ci migdzynarodowych instytucji regionalnych oraz jest w nich reprezentowane
na zasadach okreslonych w porozumieniu zawartym przez ogolnokrajowe organizacje
zrzeszajace jednostki samorzadu terytorialnego. Jeszcze raz nalezy tutaj podkreslic,
iz w przeciwienstwie do migdzynarodowych zrzeszen (o ktérych stanowi m.in. art. 1 ust. 2
ustawy z 15 wrzesnia 2000 r.), pojgcie migdzynarodowej instytucji regionalnej nie zostato
zdefiniowane w przepisach ustawowych. Podobnie zreszta nie wyjasniono, o jakie
porozumienia tutaj chodzi oraz co nalezy rozumie¢ przez pojgcie ogdlnokrajowych
organizacji zrzeszajacych jednostki samorzadu terytorialnego, ktére to organizacje
sa uprawnione do zawierania takich porozumien. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ za$ -
cho¢ nie w sposdb wyczerpujacy — instytucje, ktore bezwzglednie powinny by¢ zaliczane
do omawianych mig¢dzynarodowych instytucji regionalnych. I tak na przyktad — zdaniem
H. Izdebskiego — migdzynarodowa instytucja regionalng w rozumieniu art. 76 ust. 2 jest
niewatpliwie Izba Regionow, stanowiaca obok Izby Wtadz Lokalnych czegs¢ sktadowa
Kongresu Witadz Lokalnych 1 Regionalnych Europy, ktory jest organem Rady Europy
1 instytucjonalnym forum wspotpracy reprezentantow jednostek samorzadu terytorialnego
w ramach Rad)E. Jednakze Kongres Wtadz Lokalnych i1 Regionalnych Europy, jak
na to wskazuje juz sama jego nazwa, stanowi instytucje wspotpracy rowniez samorzadoéw
lokalnych, reprezentowanych przez przedstawicieli ogolnokrajowych reprezentacji
samorzqdowychE!

Podsumowujac powyzsze rozwazania mozna stwierdzi¢, ze z obowiazujacych
przepisow wynika, iz istnieja trzy podstawowe, instytucjonalne formy wspolpracy
zagranicznej wojewddztw (rozumianych jako jednostki samorzadu terytorialnego). Chodzi tu
o przystepowanie (i uczestnictwo) wojewddztw w miedzynarodowych zrzeszeniach
regionalnych (czy tez raczej miedzynarodowych zrzeszeniach spotecznosci lokalnych
i regionalnych), co regulowane jest przede wszystkim w powolanej ustawie z 15 wrze$nia

2000 r., cho¢ musi by¢ przewidziane takze w ,,Priorytetach wspotpracy zagranicznej

8 H. Izdebski: Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2001, s. 237.
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wojewodztwa”. Inna forma (jedynie tutaj ogolnie wspomniang) jest wspotpraca
transgraniczna, realizowana zgodnie z ,Europejska konwencja ramowa o wspotpracy
transgranicznej migdzy wspdlnotami i wtadzami terytorialnymi”. Wreszcie oddzielna forma
wspolpracy jest udzial w migdzynarodowych instytucjach regionalnych. 1 wtasnie
ta ,,oddzielno$¢” wydaje si¢ przesadzaé fakt, iz art. 76 ust. 2 ustawy o samorzadzie
wojewddztwa, odnoszacy si¢ do migdzynarodowych instytucji regionalnych, nie
ma zastosowania do migdzynarodowych zrzeszen regionalnych. Niewatpliwie jednak
powinno by¢ to wyraznie zaznaczone w samej ustawie. Podobnie zreszta jak powinny by¢
wyjasnione inne — sygnalizowane tutaj — kwestie dotyczace poszczegoélnych form wspdipracy
zagraniczne] wojewodztw. Ma to szczegdlne znaczenie w konteks$cie zblizajacego sig
przystapienia Polski do Unii Europejskie;.

Zgodnie z art. 76 ust. 1 — wspodlpraca wojewodztwa ze spoleczno$ciami regionalnymi
innych panstw prowadzona jest zgodnie z prawem wewngtrznym, polityka zagraniczna
panstwa 1 jego migdzynarodowymi zobowigzaniami, w granicach zadan i1 kompetencji
wojewoddztwa. Tym samym prawnie okre§lonym obowiazkiem wojewodztwa podejmujacego
wspolpracg zagraniczng jest przestrzeganie nie tylko obowiazujacego w tym zakresie prawa,
ale rowniez np. polityki zagranicznej panstwa. O ile za§ wojewodztwo bedzie prowadzié
wspotprace niezgodnie ze wspomniana polityka, narusza przepis cytowanego art. 76 ust. 1.
Ma to olbrzymie znaczenie zwazywszy na fakt, iz zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji —
nadzor nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego wykonywany jest wylacznie z punktu
widzenia legalno$ci. W odniesieniu do samorzadu wojewddztwa potwierdzone zostato
to w art. 79 ustawy o samorzadzie wojewodztwa. Nieprzestrzeganie ktoregokolwiek
z warunkow okreslonych w art. 76 ust. 1 oznacza wigc naruszenie przez jednostke samorzadu
terytorialnego obowiazujacego prawa i umozliwia organom nadzoru ingerowanie w taka
dziatalno$¢. Kwestie te uregulowane zostaly natomiast w art. 77 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa.

Wprowadzono tutaj ogo6lna zasadg, iz ,Priorytety wspdlpracy zagranicznej
wojewodztwa” moga by¢ uchwalane oraz inicjatywy zagraniczne wojewodztwa, w tym
w szczegodlnosci projekty umow o wspodlpracy regionalnej, moga by¢ podejmowane za zgoda
ministra wlasciwego do spraw zagranicznych. I wilasnie temu ministrowi (jak réwniez
ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej) marszatek wojewodztwa
przekazuje wspomniane uchwaly oraz zawarte umowy o wspotpracy regionalnej. Wyrazenie
zgody przez ministra wilasciwego do spraw zagranicznych warunkuje wig¢c uchwalenie

omoéwionych wczesniej ,,Priorytetow”, jak réwniez podjgcie inicjatyw zagranicznych



wojewoddztwa. Podejmowanie inicjatyw zagranicznych dokonywane jest zreszta réwniez
w formie uchwat sejmiku wojewddztwa, zapadajacych bezwzgledna wigkszoscia gloséw jego
ustawowego sktadu. Stanowi o tym art. 77 ust. 2, jak rowniez art. 18 pkt 13 1 14 ustawy
o samorzadzie wojewodztwa.

Wyrazenie czy tez odmowa wyrazenia stosownej zgody przez ministra wlasciwego
do spraw zagranicznych stanowi wigc klasyczny przyktad dzialan nadzorczych organow
administracji rzadowej wzgledem jednostek samorzadu terytorialnego, czyli dziatan
polegajacych na ingerowaniu w dziatalno$¢ takich jednostek i majacych na celu zapewnienie
prawidtowosci tej dzialalnosci z punktu widzenia obowiazujacych przepiséw. Rozwiazanie
takie moze jednak budzi¢ uzasadnione watpliwosci skoro w art. 171 ust. 2 Konstytucji,
dotyczacym organdéw nadzoru nad dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego, nie
wskazano ministra wlasciwego do spraw =zagranicznych. Podobnie zreszta jak nie
uwzgledniono go w art. 78 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewoddztwa, w ktérym wyraznie
stwierdzono, ze nadzor nad dzialalnoscia samorzadu wojewodztwa sprawuje prezes Rady
Ministrow 1 wojewoda, a w zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa.
Moze wigc nalezaloby rozwazy¢ tutaj zmiang obowiazujacych regulacji i wprowadzenie
zasady, iz minister wlasciwy do spraw zagranicznych dokonuje wylacznie wstgpnej oceny
proponowanych ,,Priorytetow” oraz planowanych inicjatyw zagranicznych wojewddztwa,
przedstawiajac prezesowi Rady Ministrow projekt okreslonego rozwiazania w tym zakresie.
Jednakze to prezes Rady Ministrow byltby jedynie kompetentny do wyrazenia albo odmowy
wyrazenia stosownej zgody. W tej sytuacji, przestrzegajac powotanych przepisow
dotyczacych organéw nadzorczych nad jednostkami samorzadu terytorialnego oraz
uwzgledniajac zakres zadan ministra wlasciwego do spraw zagranicznychm, zapewniono by
skuteczny nadzér nad wspodlpraca zagraniczna wojewddztw. A nadzor taki jest niezbedny
zwazywszy chociazby na wyrazona w art. 3 Konstytucji zasadg jednolito$ci Rzeczypospolitej
Polskiej czy tez na przyznanie Radzie Ministréw sprawowania ogolnego kierownictwa
w dziedzinie stosunkéw z innymi panstwami i organizacjami mi¢dzynarodowymi (o0 czym
stanowi art. 146 ust. 4 pkt 9 Konstytucji). Zagadnienia te wykraczaja jednak poza ramy
niniejszego opracowania. Niejako na marginesiec mozna tu jednak wspomniec,
iz samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej (art. 165
ust. 2 Konstytucji). Znalazto to odzwierciedlenie w art. 86 ustawy o samorzadzie
wojewoddztwa, odnoszacym si¢ do zaskarzania do sadu administracyjnego rozstrzygnigé

organéw nadzorczych dotyczacych wojewddztw jako jednostek samorzadu terytorialnego.

19" Zakres ten wynika w szczegolnosci z art. 32 ustawy z 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej
(DzU z 1999 r., nr 82, poz. 928, ze zm.).



Przy tak ogolnym zredagowaniu zawartych tu przepisow nie ma podstaw do przypuszczen,
1Z wyrazanie czy tez raczej niewyrazanie zgody, o ktorej mowa w art. 77 ust. 1, wylaczone
jest spod kontroli sadowej jako specyficzne rozstrzygnigcie nadzorcze.

Ponadto mozna tu jeszcze odnie$¢ si¢ do analogicznych rozwiazan zamieszczonych
w ustawie o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych
zrzeszen spoteczno$ci lokalnych 1 regionalnych. A sa to rozwiazania nietypowe. Przede
wszystkim nalezy tu zaznaczy¢, iz zgodnie z art. 4 powolanej ustawy — uchwata
o przystapieniu do migdzynarodowego zrzeszenia (podjgta przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego bezwzgledna wigkszoscia glosow ustawowego sktadu) wchodzi
w zycie po uzyskaniu zgody ministra witasciwego do spraw zagranicznych, wyrazonej
(podobnie zreszta jak odmowa zgody) w drodze decyzji administracyjnej. Podjeta juz
uchwal¢ organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego przekazuje wraz z innymi
dokumentami, okreslonymi w art. 4 ust. 4 omawianej ustawy, ministrowi wilasciwemu
do spraw zagranicznych, za posrednictwem wojewody, ktory dotacza swoja opini¢ dotyczaca
uchwaty. Sejmik wojewddztwa wsrod wspomnianych dokumentéw przedstawia rowniez
»Priorytety wspOtpracy zagraniczne] wojewddztwa”. Kazda czynno$¢ prawna podjgta
z naruszeniem regulacji zawartych w art. 4 jest przy tym niewazna z mocy prawa. Oznacza
tona przyktad, iz przystapienie do miedzynarodowego zrzeszenia bez uzyskania zgody
ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, bez przedstawienia mu wszystkich stosownych
dokumentéw czy tez nawet bez wspomnianego posrednictwa wojewody, jest niewazne
Z mocy prawa.

R. Sowinski analizujac powyzsze rozwiazania ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. wskazuje
m.in. na sytuacje, w ktorej skutki czynno$ci prawnej jednego organu (organu podejmujacego
uchwalg) podlegaja walidacji przez czynnos¢ prawna innego organu (ministra podejmujacego
decyzj¢). Ponadto, uwzgledniajac regulacje Kodeksu postgpowania administracyjnego
odnoszace si¢ do wydawania decyzji administracyjnych stwierdza, iz: ,,Z trudem mozna sobie
wyobrazi¢ uzasadnienie, w ktdrego tresci znajdzie si¢ krytyczna (z punktu widzenia polskiej
polityki zagranicznej 1 interesow panstwowych) ocena migdzynarodowej organizacji
samorzadowej, dokonywana wytacznie na podstawie dokumentacji prawno-organizacyjnej,
zwlaszcza gdy jej cztonkami bgda jednostki samorzadu terytorialnego panstw sygnatariuszy
>Europejskiej karty samorzadu terytorialnego<, >Europejskiej karty ramowej o wspoipracy

|

transgranicznej< i w przyszto$ci >Europejskiej karty samorzadu regionalnego<--.

" Zob. przyp. 4: Ustawowa regulacja...., op. cit. s. 36.



Przedstawione tu problemy  poglebia si¢ w sytuacji, gdy wydajacy opinie
wojewodowie w rozny sposob beda traktowali uchwaty o przystapieniu jednostek samorzadu
terytorialnego do tych samych miedzynarodowych zrzeszen. Ponadto, uwzgledniajac fakt,
iz rozstrzygnigcia nadzorcze poddane sa kontroli sadu administracyjnego - zas wyrazanie czy
tez odmowa wyrazenia zgody jest takim rozstrzygnigciem - nie ma powodu wprowadzaé tutaj
instytucji decyzji administracyjnej jako gwaranta mozliwo$ci wniesienia skargi do NSA.

Jednakze mimo tych watpliwosci, ktére wywotuja przedstawione tu regulacje ustawy
z 15 wrze$nia 2000 r., nalezy zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do przepisow zawartych
w ustawie o samorzadzie wojewodztwa wyjasniono w nich, jakie dokumenty maja byc¢
przedstawiane ministrowi wiasciwemu do spraw zagranicznych w celu uzyskania stosowne;j
zgody. Tymczasem z przepisOw ustawy o samorzadzie wojewodztwa wynika jedynie,
ze ,,Priorytety” moga by¢ uchwalane, za$ inicjatywy zagraniczne podejmowane za zgoda tego
ministra, ktéremu nastgpnie przesyta si¢ podj¢te uchwaly oraz zawarte umowy o wspoipracy
regionalnej. Nie wiadomo wigc, na jakim etapie powinna by¢ wyrazona zgoda 1 jakie
dokumenty w zwiazku z tym nalezy przesyta¢ ministrowi wilasciwemu do spraw
zagranicznych — projekty ,,Priorytetow” i uchwat dotyczacych inicjatyw zagranicznych czy
tez np. przyjete uchwaty, ktére jednak — aby wejs¢ w zycie — musza by¢ (podobnie jak
uchwaty, o ktérych stanowi ustawa z 15 wrze$nia 2000 r.) ,,zatwierdzone” przez ministra
poprzez wydanie przez niego stosownej zgody. Jedno jest pewne - aby ,,Priorytety” mogly
by¢ uchwalone, za$ inicjatywy zagraniczne podj¢te za zgoda ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych, musi on wiedzie¢ o tych ,Priorytetach” i inicjatywach zanim bgda one
realizowane. Przedstawienie tych ,,Priorytetow” 1 inicjatyw nie zwalnia tez z obowiazku
przekazania ich ministrom wskazanym w art. 77 ust. 3, kiedy przybiora one formg przyjetych
juz (czyli po uzyskaniu stosownej zgody) uchwat sejmikow wojewddztw. Podobnie zreszta
jak wyrazenie zgody co do tresci projektu umowy o wspdlpracy regionalnej (o czym réwniez
stanowi art. 77 ust. 1) nie moze zastapi¢ przestania zawartej juz umowy zaro6wno ministrowi
wlasciwemu do spraw zagranicznych, jak 1 ministrowi wtasciwemu do spraw administracji
publicznej (co uregulowane zostato w art. 77 ust. 3).

Nie wydaje si¢ tez mozliwe, aby bez wyraznej podstawy ustawowej przyjaé istnienie
w ustawie o samorzadzie wojewodztwa instytucji walidacji skutkdw czynno$ci prawnej
jednego organu przez czynno$¢ innego organu, na wzOr rozwigzan zawartych w ustawie
o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych
zrzeszen spolecznos$ci lokalnych i regionalnych. Tym wigkszego znaczenia nabiera wigc

problem precyzyjnego uregulowania wskazanych tu zagadnien, skoro w innej ustawie



dotyczacej zblizonej problematyki wprowadzono tak specyficzne rozwiazania prawne. Nie
jest to jednak postulat odnoszacy si¢ wylacznie do kwestii zwiazanej z wyrazaniem zgody
przez ministra wlasciwego do spraw zagranicznych. Jak to juz bowiem zostalo wskazane —
rozwiazania prawne dotyczace wspolpracy zagranicznej wojewddztw zawarte w ustawie
o samorzadzie wojewoOdztwa sa niejasne i wywoltuja liczne watpliwosci interpretacyjne.
Przepisy te, zamieszczone w ustawie ustrojowej, powinny porzadkowac¢ problematyke
wspotpracy miedzynarodowej wojewodztw, wydzielajac 1 okreslajac rézne instytucjonalne
formy takiej wspotpracy oraz regulujac kwestie, ktore pominigte zostaty w odrgbnych aktach
prawnych. Obecnie omawiane przepisy sprawiaja jednak wrazenie zlepka roéznych regulacji
powstalych w roznych okresach (stad réznice w stosowanej siatce pojgciowej) i1 w sposob
wybiodrczy okreslaja pewne instytucje zwigzane z omawiang tu problematyka. Jednoczesnie
nie wyjasniaja one, jakie przepisy i w jakim zakresie reguluja zagadnienia pominigte czy tez
jedynie sygnalizowane w rozdziale 6 ustawy o samorzadzie wojewodztwa. Rozwiazaniem
bylaby kompleksowa nowelizacja przepisow zawartych w tym rozdziale, ktorej towarzyszy¢
powinno dokonanie stosownych zmian w innych aktach prawnych dotyczacych wspotpracy
migdzynarodowej wojewodztw. Podobne rozwigzania powinny zosta¢ zastosowane
w odniesieniu do ustaw ustrojowych dotyczacych powiatow 1 gmin. Oczywiscie
z uwzglednieniem zadan 1 kompetencji tych jednostek samorzadu terytorialnego, zwlaszcza
ze z przepisOw wspomnianych ustaw wynika obecnie, iz cala wspotpraca miedzynarodowa
gmin i powiatow ogranicza si¢ do przystgpowania do migdzynarodowych zrzeszen, o ktorych

stanowi ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. A nie jest to prawda.

dr Jarostaw Mackowiak

wicedyrektor

Departamentu Administracji Publicznej w NIK



Pawel Wieczorek

BUDZET WSPOLNOT EUROPEJSKICH

System finansowania dziatalnosci Wspdlnot Europejskich (WE) sktada si¢ z wielu
elementow (rysunek 1), wérod ktorych najwazniejsze znaczenie ma budzet ogdlny (general
budget). W minionych kilkunastu latach obejmowat on 93-95% globalnej wielko$ci tzw.
zasobow wiasnych (own resources), tj. srodkdw wykorzystywanych przez panstwa WE do
finansowania Wspdlnot. W budzecie ogélnym mieszcza si¢ wydatki Wspolnoty Europejskiej
(dawnej Europejskiej Wspodlnoty Gospodarczej - EWG) oraz Europejskiej Wspdlnoty Energii
Atomowej (EURATOM), a takze wydatki administracyjne Europejskiej Wspdlnoty Wegla
1 Stali (EWWiS) - zwiazane z realizacja zobowiazan wynikajacych z traktatow rzymskich
z 1957 r.Iil

Zasadnicza czg$¢ dziatalnosci EWWIiS, utworzonej na mocy Traktatu paryskiego
z 1951 r., jest finansowana z innego zrddla, a mianowicie z budzetu operacyjnego (operating
budget). Ponadto, poza budzetem ogo6lnym, funkcjonuja jeszcze budzety Europejskiego
Funduszu Rozwoju (EFR) oraz tzw. budzety satelitarne (satellite budgets), obejmujace
wydatki kilku wyodrgbnionych agencji wspdlnotowych. Wymienione instrumenty
finansowania Wspo6lnot, klasyfikowane poza budzetem ogoélnym, stanowia niewielka czgs$¢
(5-7%) ogo6tu zasobow wiasnych WE. W budzecie ogdlnym nie sa rowniez uwzglgdniane
wydatki zwiazane z dzialalno$cia Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI) oraz operacje
pozyczkowe prowadzone przez Komisj¢ FEuropejska na migdzynarodowym rynku

finansowym.

! L.Orgziak: System finansowy Wspolnot Europejskich, [w:] Unia Europejska. Integracja Polski z Uniq
Europejskq, pod red. E.Kaweckiej-Wyrzykowskiej i E.Synowiec, Instytut Koniunktur i Cen Handlu
Zagranicznego, Warszawa 1996, s. 317-318. Patrz takze tej samej: Budzet, [w:] L.Ciamaga, E.Latoszek,
K.Michatowska-Gorywoda, L.Oreziak, E.Techmann: Unia Europejska, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1998, s. 314-315.



System finansowania Wspoélnot Europejskich

|| Zasoby wiasne (budzet) Wspoélnot Europejskich

J Budzet ogéiny L Budzet Europejskiego

. . ral)
Budzet operacyjny EWWiS Funduszu Rozwoju‘”

Budzet Europejskiego Banku Budzet Wspolnoty Europejskiej

Inwestycyjnegoz) Wplywy z tytutu operacji
Budzet EURATOM pozyczkowych prowadzonych
przez Komisje Europejska

)

Budzety satelitarne®

Czes¢ wydatkow
—| administracyjnych Ewwis”

" Budzet operacyjny obejmuje dochody i wydatki EWWIS (poza czes$cig wydatkdéw administracyjnych). Podstawowym zrédtem dochodéw sg wptywy z
tytutu podatku naktadanego na producentéw wegla i stali, a takze dochody z operacji wlasnych EWWiS (m.in. odsetki od udzielonych pozyczek). Srodki te
sg przeznaczone na finansowanie przemian strukturalnych w sektorze weglowym i stalowym.

2 EBI jest autonomiczng instytucjg bedaca wtasnoscig krajow cztonkowskich WE, ktére wniosty kapitat zatozycielski. Podstawowym celem EBI jest
wspieranie dziatan na rzecz: a) wyrdwnywania réznic w poziomie rozwoju regiondw; b) restrukturyzacji i modernizacji przedsigbiorstw; c¢) rozwoju
infrastruktury transportowej i telekomunikacyjnej o znaczeniu ponadnarodowym; d) poprawy stanu $rodowiska naturalnego. Okoto 15-20% pozyczek i
kredytéw udzielonych przez EBI trafia do panstw korzystajacych z preferencyjnych warunkéw wspétpracy ze Wspolnotami, w tym do krajéw Europy
Srodkowej i Wschodniej (ok. 5% globalnej wartosci pozyczek).

% Dochody (pochodzace gtéwnie z wptat z budzetu ogdlnego) i wydatki m.in. Agencji Zaopatrzenia EUROATOM (European Supply Agency), Europejskiej
Agencji ds. Zdrowia i Bezpieczenstwa w Miejscu Pracy (European Agency for Health and Safety at Work ) oraz Europejskiej Fundacji

ds. Szkolen (European Training Foundation ).

%) Dochody EFR pochodza z bezposrednich wptat krajow czionkowskich WE i sa przeznaczone gitéwnie na wspieranie rozwoju krajow Afryki, Karaibow i
Pacyfiku, w ramach realizacji Konwencji z Lome.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Unia Europejska ..., op.cit., s. 317-319 i 530.

Rysunek 1

Cechy charakterystyczne budzetu WE

Budzet WE w poczatkowym okresie funkcjonowania Wspolnot nie przekraczat
réwnowartosci kilkudziesigciu mln euro (77 mln euro w 1965 r.) i dopiero w kolejnych trzech
latach wyraznie wzrost, ze 125 mln euro w 1966 r. do 1488 mln euro w 1968 r. Od tego czasu
dochody 1 wydatki WE systematycznie si¢ powigkszaly — ze zrdznicowana jednak
w poszczegblnych latach dynamika — w miarg, jak rozszerzat si¢ zakres wspotpracy panstw
cztonkowskich na szczeblu wspolnotowym. W latach 1969-2002 wydatki Wspodlnot
Europejskich zwigkszyty sig pigédziesiat razy: z 1905 mln euro w 1969 r. do 93 940 mlIn euro
w 2001 r.EIi 95 654 min euro w 2002 r.ﬂNiemniej - W poroOwnaniu z budzetami narodowymi
panstw nalezacych do Wspolnot - dochody 1 wydatki WE sa nadal stosunkowo niewielkie
1w latach 1988-2002 nie przekroczyly putapu 1,24% tacznego produktu narodowego brutto
(PNB) Wspolnoty (rysunek 2) oraz 2,3-2,5% wydatkéw publicznych krajéw cztonkowskich.

The Community budget: the facts in figures, Luxemburg 2000, s. 28-31. Strona internetowa Komisji
Europejskiej <www.europa.eu.int/comm/budget/pdf/infos/vademecum2000/en.pdf>.

General budget of the European Union for the financial year 2002. The figures, Brussels-Luxemburg, January
2002, s. 14. Strona internetowa Komisji Europejskiej




Wielko$¢ 1 struktura budzetu WE odzwierciedla zakres przedsigwzig¢ realizowanych
na ptaszczyznie wspolnotowej, ktéry — mimo iz sukcesywnie si¢ rozszerza — nadal pozostaje
relatywnie maty w poréwnaniu z zakresem dziatan podejmowanych na szczeblu narodowym.
Obszary pochlaniajace wigkszo$¢ srodkow publicznych, a wigec obrona narodowa, edukacja,
ochrona zdrowia oraz $wiadczenia socjalne wciaz pozostaja w gestii wladz panstw
cztonkowskich. Rowniez finansowanie dziatan dotyczacych wspolnej polityki zagranicznej
1 bezpieczenstwa oraz wspdlpracy w dziedzinie sprawiedliwosci 1 spraw wewnetrznych —
stanowiacych na mocy Traktatu o Unii Europejskiej z 1992 r. (Traktatu z Maastricht) dwa
nowe filary wspotdzialania w ramach Unii Europejskiej — bazuje przede wszystkim na
srodkach narodowych. W ten sposob finansowany jest takze glowny cigzar dziatan
dostosowawczych, zwiazanych ze zmianami w prawie wspolnotowym i1 wprowadzaniem

nowych regulacji, norm oraz standardow. Z tych powodoéw skala srodkéw budzetowych WE

H

jest relatywnie mata®™

Rysunek 2

Wielkos¢ zasobow wiasnych Wspélnot Europejskich w latach 1988-2006
w relacji do PNB (w %)
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Zrodto: Jak w przyp. 21 3.

<www.europa.eu.int/comm/budget/pdf/budget/syntchif2002/en.pdf>.



Budzet Wspolnot ma swoja specyfike i w konsekwencji odgrywa on inng rolg niz
budzety narodowe panstw WE. Specyfika ta polega na koniecznosci pelnego zrownowazenia
dochodow 1 wydatkéw budzetowych. Prawo wspolnotowe nie dopuszcza mozliwosci
zaciagania kredytéw i pozyczek na pokrycie deficytu budzetowego. Jezeli wydatki w danym
roku okaza si¢ nizsze od dochoddéw, wowczas niezbedne jest uchwalenie budzetu
korygujacego, za§ powstata nadwyzka stanie si¢ dochodem budzetowym w roku nastgpnym.
W przeciwnym razie uchwalany jest budzet uzupehiajacy, w ktorym wysokos¢ wydatkow
musi zosta¢ dopasowana do faktycznego poziomu dochodéw. Jezeli zatem finansowanie
danego przedsigwzigcia nie zostato uwzglednione w planach WE — a panstwa cztonkowskie
nie zgodza si¢ na zasilenie wspolnego budzetu dodatkowymi §rodkami — wowczas fundusze
na realizacj¢ tego przedsigwzigcia moga by¢ wygospodarowane jedynie przez zmiang
struktury wydatkow.

Oznacza to, ze budzet WE — w odrdznieniu od budzetow narodowych - nie moze by¢
wykorzystywany jako instrument polityki makroekonomicznej w celu stabilizacji gospodarki
panstw czlonkowskich Wspolnot przez pobudzanie popytu inwestycyjnego 1 (lub)
konsumpcyjnego. Relatywnie niewielki wymiar finansowy budzetu WE powoduje, ze
niezaleznie od powyzszego i tak nie bytby on w stanie w odczuwalny sposob oddziatywaé na
gospodarke Wspolnot. Z tego powodu budzet WE nie stanowi réwniez znaczacego
instrumentu redystrybucji dochodow pomigdzy kraje cztonkowskie, chociaz w przypadku
niektorych panstw wsparcie z funduszy wspdlnotowych odgrywa istotna rol¢ w procesie
restrukturyzacji i modernizacji ich gospodarkiE.I

Budzet WE planowany jest w ujeciu rocznym, w odniesieniu do danego roku
finansowego (pokrywajacego si¢ z rokiem kalendarzowym). Ma to na celu zapewnienie
mozliwosci skutecznej kontroli wykonania budzetu. W praktyce jednak w ramach planowania
budzetowego uwzgledniane sa takze przedsigwzigecia wymagajace finansowania w dluzszym
horyzoncie czasowym. W zwiazku z tym w budzetach na kolejne lata zapisane sa zar6wno
wydatki na przedsigwzigcia realizowane w okresie nieprzekraczajacym 12 miesigcy
(payments appropriations), jak réwniez ta cz¢s¢ wydatkéw na sfinansowanie przedsigwzigé
o dluzszym niz rok okresie realizacji, ktora jest przewidziana do wydania w ciagu danego

roku budzetowego (commitment appropriations).

* Unia Europejska ..., op.cit.,, s. 317-318. L.Ciamaga, E.Latoszek, K.Michalowska-Gorywoda, L.Orgziak,
E.Techmann: Unia Europejska ..., op. cit., s. 314-315.

> Dotyczy to zwlaszcza Hiszpanii, Niemiec (obszar b. NRD), Wtoch, Grecji, Portugalii oraz wigkszosci krajow,
ktoére stana si¢ cztonkami WE 1 maja 2004 r., w tym Polski.



Od 1988 r. podstawe sporzadzenia budzetu na poszczegolne lata stanowi
srednioterminowy (od 1993 r. siedmioletni) plan finansowy, zwany perspektywa finansowa
(fincial perspective). Perspektywa finansowa zawiera maksymalne kwoty tzw. wydatkéw
obligatoryjnych (compulsory expenditures) oraz nieobligatoryjnych (non-compulsory
expenditures)ﬂ, z podziatem na najwazniejsze pozycje budzetowe. Dokument ten jest efektem
tzw. porozumienia migdzyinstytucjonalnego (interinstitution agreement) W sprawie
priorytetow w zakresie wydatkow, wypracowanego pomig¢dzy Rada Unii Europejskiej,
Parlamentem Europejskim oraz Komisja Europejska - instytucjami, ktorych wspotpraca ma
decydujace znaczenie dla sprawnego przebiegu procedury budzetowej. Porozumienia
migdzyinstytucjonalne okreslaja ponadto maksymalny putap wktadu panstw cztonkowskich
do budzetu WE (w ramach systemu zasobow wtasnych), jak roéwniez zasady udziatu
wymienionych instytucji w procesie tworzenia budzetu, w celu doskonalenia ich wspotpracy
w toku prac nad budzetem, jak rowniez zwigkszenia dyscypliny budzetowe;.

System finansowania WE podlega sukcesywnym zmianom, w miar¢ rozwoju
integracji europejskiej. Konieczno$¢ zreformowania zasad gromadzenia dochodow oraz
realizacji wydatkow wymusita zwlaszcza decyzja o utworzeniu (do 1993 r.) jednolitego rynku
wewngtrznego WE, a w kolejnym dziesigcioleciu — decyzja o rozszerzaniu (w maju 2004 r.)
Wspolnot o 8 krajow Europy Srodkowej i Wschodniej oraz Cypr i MathEI. Gltowne kierunki
zmian w systemie finansowym WE zostaly okreslone na szczycie Rady Europejskiej
w Brukseli w lutym 1988 r. Po pierwsze, uznano wowczas, ze w celu zapewnienia
wlasciwego funkcjonowania Wspolnot niezbedne jest zwigkszenie dochodéw budzetowych.
Po drugie, priorytetowe znaczenie nadano wydatkom stluzacym finansowaniu przemian
strukturalnych, majacych na celu wzmocnienie spdjnosci ekonomicznej i socjalnej Wspdlnot.
Po trzecie, wprowadzono $rodki zmierzajace do zapewnienia dyscypliny budzetowej,
zwlaszcza w odniesieniu do wydatkow zwiazanych z realizacja wspdlnej polityki rolnej
(WPR). Po czwarte, w wigkszym niz dotad stopniu powiazano wysokos¢ wptat do budzetu
WE dokonywanych przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie z poziomem ich zamoznosci,
co pozwolito na bardziej sprawiedliwe roztozenie cigzarow zwiazanych z finansowaniem

Wsp(')lnotE!

Wydatki obligatoryjne obejmuja wydatki, ktére sa niezbedne do wywiazania si¢ Wspdlnot z zobowiazan
wewnetrznych i zewnetrznych, wynikajacych z odpowiednich traktatow oraz z aktéw prawnych wydanych na
ich podstawie. W zasadzie maja one charakter wydatkow sztywnych, ktore moga podlega¢ zmianom jedynie
w niewielkim zakresie. Pozostale rodzaje wydatkéw — w przypadku ktoérych mozliwa jest wicksza
elastycznos¢ w ich ksztattowaniu - sg klasyfikowane jako wydatki nieobligatoryjne.

Od szczytu WE w Laeken w grudniu 2001 r. — kiedy potwierdzono nieodwracalno$¢ procesu rozszerzenia
Wspolnot i wskazano 10 panstw kandydujacych (Cypr, Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa, Malta, Polska,
Stowacja, Stowenia, Wegry), ktére sa w stanie sfinalizowa¢ rokowania akcesyjne do konca 2002 r. —
wymienione kraje okreslane sa niekiedy mianem panstw Grupy z Laeken.

8 L.Oreziak: System finansowy ..., op.cit., s. 331-332.



W celu stworzenia warunkéw do wprowadzenia w zycie postanowien ,,Jednolitego
aktu europejskiego” z 1987 r., a nastgpnie Traktatu z Maastricht, zwigkszono maksymalny
putap zasobow wilasnych (dochodoéw), okreslany w relacji do PNB Wspolnoty.
W konsekwencji, w 1992 r. wskaznik ten stanowit 1,2% wobec 1,15% w 1988 r., za$
w okresie realizacji perspektywy finansowej 1993-1999 sukcesywnie wzrastal, osiagajac
w1999 r. 1,27%. W ramach porozumienia migdzyinstytucjonalnego zawartego w marcu
1999 r. w Berlinie, zwiazanego z perspektywa finansowa na lata 2000-2006, zdecydowano
o utrzymaniu wielkosci progowej zasobéw wiasnych na dotychczasowym poziomie 1,27%
(rysunek 2). W tej sytuacji wygospodarowanie $rodkow na rozszerzenie WE wymagalo
korekty w strukturze wydatkéw zaplanowanych na lata 2000-2006, idacej w kierunku
zmniejszenia udziatu naktadéw na realizacj¢ WPR oraz dziatania strukturalne w wydatkach
Wspc')lnotE!

Rzeczywiste wydatki WE niemal przez caly okres 1988-2002 ksztaltowaty si¢ jednak
ponizej maksymalnego pulapu zasobéw wiasnych, co jest szczegodlnie widoczne od 1999 r.
Stanowi to argument w polemice ze zwolennikami tezy, iz WspoOlnot nie sta¢ w sensie
finansowym na przyjecie relatywnie ubogich krajow Europy Srodkowej i Wschodniej lub
przynajmniej na udzielanie tym krajom tak duzego wsparcia, jakie przewidywaty propozycje

Komisji Europejskiej na lata 2004-2006, przedstawione 30 stycznia 2002 r.B'|

Wyrazna
réznica migdzy maksymalnym pulapem zasobow wiasnych WE (1,27%) a pulapem
rzeczywistym (1,09-1,15%) wskazuje, ze — jesliby kraje WE wykazaly odpowiednia wolg
polityczna — Wspdlnoty sa w stanie przeznaczy¢ na realizacjg przedsigwzig¢ zwiazanych
z rozszerzeniem WE wigksze $rodki od faktycznie ujetych w perspektywie finansowej na lata
2000-2006. Kontrargumentem dla tej tezy sa problemy, jakie maja niektére panstwa WE,

w tym zwlaszcza NiemcyE! z utrzymaniem deficytu budzZetu narodowego w granicach

obowiazujacych kraje strefy euro.

® Budzet Unii Europejskiej, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, luty 2002 r., s. 14-15.

10 Propozycje te zostaly oméwione m.in. w artykule T.Radziminskiej: BudZet rozszerzenia, ,Nowe Zycie
Gospodarcze” z 24 lutego 2002 r.

1 Deficyt budzetu Niemiec w relacji do PKB wyniesie w 2002 r. 3,8%, a w 2003 r. co najmniej 3,1%.
W obydwu przypadkach nastapi przekroczenie dopuszczalnej dla panstw strefy euro wysokosci wskaznika
(3%), za co groza powazne sankcje finansowe.



Procedura budzetowa

Procedura uchwalania budzetu ogdlnego zostata okre§lona w art. 203 Traktatu
rzymskiego, a nastgpnie zmodyfikowana przez Traktat amsterdamski z 1997 r. (art. 268-280).
Kluczowe znaczenie w ramach tej procedury maja: Rada Unii Europejskiej oraz Parlament,
ktérych kompetencje wzajemnie si¢ przeplataja i uzupetniaja (tabela 1). Wazna rolg odgrywa
rowniez Komisja Europejska, ktora — na podstawie priorytetéw politycznych Wspolnot
okreslonych w perspektywie finansowej - opracowuje projekt budzetu na nadchodzacy rok.

Rada Unii Europejskiej ma wigksze uprawnienia w zakresie ksztattowania wydatkéw
obligatoryjnych, z kolei Parlament Europejski - w odniesieniu do wydatkow
nieobligatoryjnych. Uchwalenie budzetu w zakreslonych ustawowo ramach czasowych jest
mozliwe tylko przy pelnej wspotpracy Rady i Parlamentu, ktorej wyrazem - a zarazem forma
- sa wielokrotnie zwolywane tzw. spotkania pojednawcze (conciliation meeting),
organizowane przed i po pierwszym oraz drugim czytaniu projektu budzetu na forum Rady
1 Parlamentu. W trakcie procedury uchwalania budzetu trwa dialog trojstronny z udziatem
przedstawicieli Komisji Europejskiej, Rady Unii Europejskiej i Parlamentu Europejskiego,
zmierzajacy w poczatkowym okresie do okreslenia priorytetdéw budzetowych, pdzniej (przed
pierwszym czytaniem) do wypracowania konsensusu w kwestii wydatkéw obligatoryjnych,
anastgpnie (przed drugim czytaniem) do osiagnigcia porozumienia w kwestii wydatkow
nieobligatoryjnych. Jezeli Parlament i Rada nie uzgodnia stanowiska w sprawie ostatecznego
ksztattu budzetu, Parlament ma prawo - z niesprecyzowanych blizej ,,waznych powodoéw” -
odrzuci¢ projekt budzetu i procedura budzetowa rozpoczyna si¢ od nowa. Wykonanie budzetu
przez Komisj¢ Europejska podlega kontroli wewngtrznej, sprawowanej przez kontrolera
finansowego (financial controller), a takze kontroli zewngtrznej ze strony Trybunatu

Obrachunkowego (Court of Auditors) oraz Parlamentu Europejskiego.



Tabela 1

Kompetencje Komisji Europejskiej, Rady Unii Europejskiej
oraz Parlamentu Europejskiego w ramach procedury budzetowej
(na przykladzie budzetu na 2002 r.)

Kalendarium Kompetencje

Komisja Europejska
Komisja przygotowuje projekt budzetu, odzwierciedlajacy polityczne priorytety w zakresie
dochod6w i wydatkéw budzetowych, okreslone w ramach dialogu tréjstronnego.
II-IV 2001 r. | Przyjecie wstepnego projektu budzetu.
VI 2001 r. Przyjgcie projektu budzetu (draft budget).

I-I12001 r.

VI 2001 Rada Unii Europejskiej — pierwsze czytanie
r.
Przyjecie projektu budzetu. Wymagana jest kwalifikowana wigkszos$¢ glosow.

Parlament Europejski — pierwsze czytanie

X 2001 1. Glosowane sa poprawki dotyczace wydatkow nieobligatoryjnych (decyzje zapadaja zwykla
wigkszoscia glosow). Ponadto — bezwzgledna wigkszoscia oddanych glosow —
podejmowane sa uchwaty dotyczace zmiany proponowanych wydatkéw obligatoryjnych.

Rada Unii Europejskiej — drugie czytanie

X12001 r Zapada ostateczna decyzja w sprawie wydatkdw obligatoryjnych. Rada przeglosowuje
' réwniez poprawki do propozycji Parlamentu dotyczacych wydatkow nieobligatoryjnych.
W obu wypadkach uchwaty podejmowane sq kwalifikowana wigkszo$cia glosow.

Parlament Europejski — drugie czytanie

Podejmowana jest (kwalifikowana wigkszoscia glosow) ostateczna decyzja w sprawie
wydatkow nieobligatoryjnych, a nastgpnie uchwalany caty budzet. Do dokonania zmian lub
XII2001 r. odrzucenia propozycji Rady niezbedna jest wigkszo$¢ trzech piatych gloséw. Parlament
moze rowniez — wigkszo$cia dwoch trzecich oddanych gltoséw — przeglosowaé odrzucenie
budzetu i1 zazada¢, by Komisja Europejska przedstawila nowe propozycje, modyfikujace
projekt budzetu bedacy przedmiotem drugiego czytania przez Radg.

Przewodniczacy Parlamentu Europejskiego podpisuje uchwalony budzet, ktory nastgpnie

X1 2001 . jest publikowany w Dzienniku Urzgdowym Wspolnot Europejskich.

X1 2003 . '.I‘rybl.lna.l Obrgchunkowy bada wykonanie przez Komisj¢ Europejska budzetu na 2002 r.
i publikuje swoj raport roczny.

111 2004 r. Rada Unii Europejskiej analizuje uwagi Trybunatu Obrachunkowego i przekazuje

rekomendacje Parlamentowi Europejskiemu.

Komisja Kontroli Budzetowej Parlamentu Europejskiego bada uwagi Trybunatlu
Wiosna 2004 r. | Obrachunkowego i — uwzgledniajac rekomendacje Rady — podejmuje decyzje o udzieleniu
(lub nieudzieleniu) absolutorium Komisji Europejskiej z wykonania budzetu.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: The Community budget..., op.cit. Europa i jej budzet: co sie dzieje z
Twoimi  pieniedzmi?  Strona  internetowa  Przedstawicielstwa Komisji  Europejskiej w  Polsce
<www. europa.delpol.pl/download/broszury/Budget PL.pdf>.

Struktura dochodow

Do 1970 r. najwazniejszym zrodtem finansowania dziatalnosci WE byly wptaty
panstw cztonkowskich, naliczane proporcjonalnie do wudzialu kazdego =z krajow
cztonkowskich w tacznym wolumenie PNB. W kwietniu 1970 r. — w celu zmniejszenia
zalezno$ci budzetu od bezposrednich \%ﬁiat — ustanowiono system zasoboéw wilasnych,
obejmujacy nastgpujace zroédta dochodow =

12 Budset Unii Europejskiej ..., op.cit., s. 9-11.




- optlaty rolne pobierane w zwiazku z importem produktéw rolnych z panstw spoza
Wspolnot (optaty wyrownawcze, a nastgpnie cta);

- optaty z tytutu produkcji 1 magazynowania cukru (tzw. sktadki cukrowe);

- cta wynikajace ze stosowania wspoélnej taryfy celnej na towary importowane
z krajow trzecich;

- wplywy z podatku od wartosci dodanej (VAT) panstw cztonkowskich;

- bezposrednie wptaty panstw cztonkowskich, uzaleznione od wielkosci ich PNB (tzw.
czwarte zrodto — fourth resource); w zatozeniu wptaty te miaty stanowi¢ pomocnicze zrodto
dochoddéw, ulatwiajace zrbwnowazenie budzetu WE.

Znaczenie poszczegOlnych kanaléw finansowania w catym okresie funkcjonowania
Wspolnot istotnie si¢ zmienito (rysunek 3). Coraz mniejsza role¢ w tworzeniu dochodow
budzetu ogbdlnego odgrywaja cta, ktérych udziat w tacznych wptywach budzetowych w 2002 r.
wyniost 14,8%, wobec 49,3% w 1975 r. Wynika to przede wszystkim z postgpujacej redukcji
cet w rezultacie kolejnych rund rokowan na temat liberalizacji handlu $wiatowego,
prowadzonych na forum Uktadu Ogdlnego w sprawie Cet 1 Handlu (GATT), a nast¢pnie
Swiatowej Organizacji Handlu (WTO). Ponadto Wspélnoty zawarly szereg porozumien na
temat preferencyjnych warunkow wspotpracy gospodarczej (w tym w handlu) z krajami
trzecimi, zwlaszcza znajdujacymi si¢ na nizszym poziomie rozwoju. Od 1988 r. do budzetu
ogolnego Wspdlnot trafiaja takze cla zwigzane z importem wegla i stali, poprzednio zasilajace
budzet operacyjny EWWiS.

W okresie minionych trzydziestu lat zasadniczo zmniejszylo si¢ rowniez znaczenie
optat rolnych, ktore w 2002 r. stanowity zaledwie 1,8% dochodéw budzetu ogolnego, podczas
gdy w 1971 r. ich udzial w dochodach budzetu wynosit prawie 31%. Poczatkowo (do 1995 r.)
oplaty rolne mialy formeg optat wyrownawczych, pobieranych przy imporcie z krajow trzecich
produktéw rolnych objgtych WPRE,| nastgpnie — na mocy uzgodnien Rundy urugwajskiej
GATT - optaty zostaly zastapione ctami. W ramach optat rolnych pobierane sa réwniez
sktadki cukrowe, stosowane w celu ograniczenia nadprodukcji cukru.

Od 1979 r. czynnikiem zasilajacym budzet ogdlny sa wptywy z tytutlu podatku VAT,
ktore w latach 1985-1995 stanowity ponad potowe dochodéw budzetowych, natomiast
w 2002 r. udzial tego zrédta w budzecie ogélnym zmniejszyt si¢ do 38,3%. Wiaze si¢ to

13 Optaty wyrownawcze stuzyly wyréwnaniu réznicy miedzy cenami §wiatowymi a poziomem cen stosowanych
w ramach wspdlnej polityki rolne;j.
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z ograniczeniem podstawy, od ktorej naliczana jest kwota podatku VAT, przekazywana do
budzetu przez kraje cztonkowskie WE. Wedlug obecnie obowiazujacych zasad, podstawa ta
nie moze przekroczy¢ 50% PNB danego kraju. Do 2001 r. jednolita stawka podatku VAT
liczona od tej podstawy wynosita 1%, natomiast w 2002 r. — zgodnie z decyzja Rady UE
z 1999 r. — zostata obnizona do 0,75%, za§ w 2004 r. ma wynie$¢ 0,5%.

Rysunek 3

Struktura dochodéw budzetu ogéinego Wspdlnot Europejskich
w latach 1971-2002 (w %)

E Optaty rolne
BCla

B Podatek VAT

A Czwarte zrodto
B Pozostate zrodta

1971r. 1975r. 1979r. 1985r. 1988r. 1990r. 1995r. 2000r. 2002r.

Zrédto: Jak w przyp. 2 i 3.
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Uzaleznienie wielkosci wptat z tytutu VAT od wielko$ci PNB krajow cztonkowskich
oraz stopniowa redukcja stawki tego podatku zmierza do zmniejszenia wkladu stabiej
rozwinigtych panstw WE do budzetu Wspolnot. Stosowany poprzednio system pozyskiwania
dochodow budzetowych powodowal, ze biedniejsze kraje WE — ktore z uwagi na nizszy
poziom rozwoju zmuszone sa do przeznaczania na konsumpcje relatywnie wigkszej czgsci
PNB niz kraje bogate — odprowadzaty z tytutu VAT do budzetu ogolnego nieproporcjonalnie
duze kwoty w stosunku do stopnia ich zamozno$ci. Zmniejszenie skali wplywow do budzetu
z podatku VAT prowadzi do wzrostu znaczenia bezposrednich wptat krajow cztonkowskich
(czwarte zrodto dochodow), powiazanych $cisle z osiaganym przez poszczegdlne kraje
poziomem PNB, co czyni system gromadzenia dochodéw budzetowych bardziej
sprawiedliwymlz.|

Wprowadzone w 1988 r. czwarte zrddto stanowi obecnie gldowny kanat doptywu
srodkow do budzetu WE, ktory w 2002 r. zapewnit 43% wpltywoéw budzetowych. Wysokos¢
wptat bezposrednich jest corocznie kalkulowana wedhlug S$cisle okreslonej procedury,
uwzgledniajacej wielkos¢ PNB poszczegdlnych krajow cztonkowskich. Czwarte zrodto stuzy
finansowaniu wydatkow WE, ktére nie znajduja pokrycia w innych zroédtach dochodéw
budzetowych.

W strukturze wplywow budzetu ogdlnego wyodrebnione sa jeszcze tzw. pozostale
dochody, ktére w latach sze$cdziesiatych 1 na poczatku lat siedemdziesiatych — z uwagi na
niewielka wowczas skal¢ budzetu WE — odgrywaty istotna rolg, jako zrodio finansowania
Wspolnot. Obecnie pozycja ta ma w caloksztatcie dochodow budzetowych marginalne
znacznie (2,1% w 2002 r.). Na pozostate dochody sktadaja si¢ m.in. podatki i ubezpieczenia
spoteczne pracownikéw instytucji wspolnotowych, wptywy z kar oraz nadwyzki budzetowe

uzyskane w latach poprzednich.

Najwigkszy udzial w dochodach budzetu ogdlnego maja Niemcy, a takze Francja,

Wielka BrytaniaE'i Wiochy (tabela 2). Wszystkie te kraje, a ponadto Szwecja, Austria, Belgia

14 L.Orgziak: System finansowy ..., op.cit., s. 326.

15 W 1984 r. M. Thatcher wynegocjowata obnizenie o 1/3 wysokos$ci sktadki Wielkiej Brytanii do budzetu WE,
w formie redukcji wptat z tytulu VAT. Wynoszacy obecnie ok. 3 mld euro rocznie tzw. rabat brytyjski
stanowil ceng, za jaka Wielka Brytania zgodzila si¢ utrzymac¢ protekcjonizm rolny, pochtaniajacy znaczaca
cze$¢ budzetu Wspodlnot. Domagajac si¢ zmniejszenia sktadki, Wielka Brytania wskazywata, ze — z powodu
niezbyt rozbudowanego sektora rolnego oraz wzglednie matych dysproporcji w poziomie rozwoju
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1 Luksemburg sa tzw. ptatnikami netto, a wiec przekazuja do budzetu WE w formie sktadki
wigcej niz z niego otrzymuja w ramach udziatu we wspolnej polityce rolnej oraz dziataniach
strukturalnych (tabela 3). Redystrybucja srodkow od dawna jest przedmiotem kontrowersji
migdzy krajami czlonkowskimi, przy czym problem ten nabral nowego wymiaru
w kontekscie dyskusji wokol mozliwosci sfinansowania rozszerzenia WE o kraje Grupy
z Laecken. Wszyscy platnicy netto, a zwlaszcza Niemcy, sprzeciwiaja si¢ zwigkszeniu
wysokosci swoich zobowiazan z tytulu czwartego zrodla. Konsekwencja tego sa m.in.
propozycje zreformowania WPR, przedstawione przez Komisj¢ Europejska w lipcu 2002 r.,
w dokumencie pt. ,,Przeglad sredniookresowy wspdlnej polityki rolnej (Mid-Term Review of
the Common Agricultural Policy). W tym kontekScie trzeba widzie¢ réwniez decyzje
dotyczace finansowych implikacji objecia panstw kandydujacych mechanizmami WPR

1 wsparcia strukturalnego, podjgte na szczycie WE w Brukseli 24-25 pazdziernika 2002 r.

Tabela 2
Udzial panstw WE w dochodach budzetu ogélnego Wspolnot w 2000 r.
(w miln euro i w %)
Wielko$¢ srodkow przekazywanych do budzetu WE
Panstwo udzial panstw WE w dochodach
W min euro budzetu ogélnego (w %)
Niemcy 21 649 25,3
Francja 14 276 16,7
Wielka Brytania 12 924 15,1
Wiochy 10 815 12,6
Hiszpania 6279 7,3
Holandia 5248 6,1
Belgia 3244 3,8
Szwecja 2476 2,9
Austria 2108 2,5
Dania 1682 2,0
Grecja 1363 1,6
Portugalia 1199 1,4
Finlandia 1119 1,3
Irlandia 983 1,2
Luksemburg 195 0,2
Ogodtem 85 560 100,0

Zrédto: The Community budget ..., op.cit.,s. 731 95.

poszczegbdlnych regionéw - Brytyjczycy otrzymuja relatywnie mate dotacje z budzetu WE, w konsekwencji
czego Wielka Brytania jest ptatnikiem netto.
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Tabela 3

Wielkos$¢ Srodkéow wnoszonych przez panstwa Wspolnot do budzetu WE
oraz otrzymywanych w ramach WPR i dzialan strukturalnych
(w mln euro; dane dotycza 2000 r.)

Wielkosé rodkéw Bilans transferéw po
Wielko$¢ Srodkow . uwzglednieniu Srodkow
Kraj otrzymywanych z budzetu O&Zgl;ylleg:l? fzu zggztu wplacanych do budzetu WE
WE w ramach WPR strukturalnych y i otrzymywanych z tego
budzetu

Niemcy 5048 3765 -9273
Wielka Brytania 4062 2964 -3775 °
Holandia 1442 478 -1738| B
Francja 9006 2521 -1415 i
Szwecja 798 111 -1177| -2
Austria 1019 261 544 =
Belgia 957 383 -327 a
Luksemburg 21 0 -65
Hiszpania 5499 5115 +5056
Grecja 2598 2798 +4374| -5
Portugalia 657 2400 +2112| &
Irlandia 1682 831 +1675| &
Wiochy 5048 5159 +713| &
Finlandia 728 543 217| =
Dania 1309 127 169

Zrédto: Dane Komisji Europejskiej, cyt. za: ,,Polityka” z 23 lutego 2002 r.

Struktura wydatkow

Czynnikiem ograniczajacym swobode¢ ksztaltowania wydatkéw WE sa przyjete
putapy, wyznaczajace maksymalna wysokos¢ zasoboéw wihasnych Wspolnot (obecnie 1,27%
PNB). W konsekwencji pole manewru Rady Unii Europejskiej i Parlamentu Europejskiego
w trakcie procedury budzetowej dotyczacej wydatkéw jest stosunkowo waskie, bowiem nie
moga by¢ one wyzsze od okreslonych na dany rok limitow.

Najwazniejsza pozycja w budzecie ogdlnym sa wydatki na finansowanie wspodlnej
polityki rolnej (rysunek 4), ktéra jest obszarem gospodarki o szczeg6lnie szerokim zakresie
integracji. Wydatki te sa realizowane poprzez Sekcje Gwarancji Europejskiego Funduszu
Orientacji 1 Gwarancji Rolnych (Fond Européen d’Orientation et de Garantie Agricole —
FEOGA), bedacego integralna czescia budzetu ogdlnego. W konsekwencji reformy wspdlnej
polityki rolnej, realizowanej stopniowo od poczatku lat osiemdziesiatych — zmierzajacej do
zmniejszenia obcigzen finansowych z tytutu WPR — udzial wyptat z budzetu na cele rolne

systematycznie spada 1 w 2002 r. wynosit nieco ponad 46%, wobec prawie 80% w 1971 r.



14

Reforma wspolnej polityki rolnej okazata si¢ niezbedna z uwagi na lawinowe narastanie
kosztow jej realizacji, co zasadniczo ograniczalo mozliwosci podejmowania przez WE
dziatan w innych dziedzinach. Rowniez w zwiazku z przyjeciem w maju 2004 r. nowych
panstw, w ramach Wspolnot nasilita si¢ dyskusja nad potrzeba ponownej modyfikacji zasad
WPR.

Na szczycie WE w Brukseli w pazdzierniku 2002 r. kraje ,,15” zdotaly porozumie¢ si¢
w sprawie dotacji bezposrednich dla rolnikéw z panstw Grupy z Laeken. Wobec faktu, ze
perspektywa finansowa na lata 2000-2006 nie przewidywata srodkéw na ten cel, Niemcy
1inni platnicy netto obawiali sig, ze spetnienie deklaracji Komisji Europejskiej — ktora
w styczniu 2002 r. zaproponowala objgcie nowych panstw czgsciowymi doplatamiIEI —
spowoduje wzrost wydatkow na WPR, grozacy w przysziosci rozsadzeniem catego budzetu
WE. Konsekwencja tego bytoby zwigkszenie wysokosci zobowiazan krajow ,,15” z tytutu
czwartego zrodta, przy czym najwigksza cze$¢ (okoto 2 mld euro) dodatkowych kosztow
musialyby ponie$¢ Niemcy. Przelamanie impasu w tej sprawie bylo mozliwe po
zaakceptowaniu przez kraje ,,15” francusko-niemieckiego porozumienia w sprawie
dyscypliny budzetowej po 2006 r., przewidujacego utrzymanie wydatkéw na WPR
planowanych w latach 2007-2013 na poziomie okoto 45 mld euro rocznie. Zamrozenie
wydatkéw rolnych oraz ograniczenie wsparcia strukturalnego dla nowych cztonkow - do
poziomu 23 mld euro w latach 2004-2006 - pozwoli utrzyma¢ budzet WE w ramach
finansowych mozliwych do przyjecia przez kraje ,,15”, w tym zwlaszcza te z nich, ktore
wystepuja w roli ptatnika netto.

Druga pod wzgledem znaczenia grupg wydatkéw z budzetu ogdlnego stanowia
wydatki na dziatania strukturalne. W sklad funduszy strukturalnych wchodza: Sekcja
Orientacji FEOGA, Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (European Regional
Development Fund - ERDF), Europejski Fundusz Rozwoju (European Development Fund —
EDF), Fundusz Spojnosci (Cohesion Fund) oraz odgrywajacy marginalng rol¢ — Finansowy
Instrument Finansowania Rybotowstwa (Financial Instrument for Fisheries Guidance —
FIFG). Udzial funduszy strukturalnych w globalnych wydatkach budzetu ogélnego w ciagu
minionych trzydziestu lat istotnie wzrost: z okoto 5% w 1971 r. do prawie 34% w 2002 r.,
wraz z rozszerzeniem zakresu dziatan wspdlnotowych majacych na celu wzmocnienie stopnia

ekonomicznej i socjalnej spdjnosci WE.

167 uwzglednieniem 9-letniego okresu dochodzenia do pelnej wysokosci doplat, poczynajac od 25% ich
poziomu.
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Rysunek 4

Struktura wydatkéw budzetu ogélnego Wspdlnot Europejskich
w latach 1971-2002 (w %)

B Rolnictwo

H Dziatania strukturalne

N Badania i rozw0j oraz pozostate obszary polityki wewnetrznej
Polityka zewnetrzna

B Administracja

E Pozostate wydatki

1971r. 1975r. 1979r. 1985r. 1988r. 1990r. 1995r. 2000r. 2002r.

Zrédto: Jak w przyp. 21 3.

Na szczycie WE w Brukseli w pazdzierniku 2002 r. Niemcy i1 pozostali ptatnicy netto
zakwestionowali wysoko$¢ wsparcia strukturalnego dla nowych panstw, proponowang przez
Komisj¢ Europejska. Wobec grozby wzrostu kosztow przyjecia do WE krajow Grupy

z Laeken, panstwa ,,15” obnizyly pul¢ $rodkow na fundusze strukturalne dla nowych
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cztonkow w latach 2004-2006 z postulowanego przez Komisje Europejska poziomu
25,6 mld euro do 23 mld euro, tj. o prawie 2,6 mld euro. W ten sposob Polska — gdyby
przystapita do WE 1 stycznia 2004 r. — mogtaby otrzymac¢ zaliczki na dzialania strukturalne
w latach 2004-2006 w tacznej wysokosci 12,4 mld euro, zamiast 13,8 mld euro
proponowanych wczesniej przez Komisjg.

Wydatki na pozostate przedsigwzigcia realizowane w ramach budzetu ogdlnego —
w tym na badania i rozw¢j oraz inne programy z zakresu polityki wewnetrznej, a takze na
polityke zewngtrzna i administracj¢ — w przypadku zadnego z wymienionych obszaréw nie
przekraczaja 5-6% globalnych wydatkéw Wspolnot. Zwraca uwagg wysoka dynamika
wydatkéw na badania 1 rozwoj, ktoérych udziat w budzecie WE wzrést z 2,9% w 1971 r. do
6,4% w 2002 r., co jednak oznacza, ze w wymiarze bezwzglgdnym nadal na ten cel
przeznacza si¢ stosunkowo mate srodki. W grupie tzw. pozostalych wydatkow mieszcza sig
wydatki na pomoc przedakcesyjna dla panstw ubiegajacych si¢ o cztonkostwo

we Wspolnotach.

Wysokos¢ skladki Polski do budzetu WE

Polska ubiegata si¢ o 5-letni okres przejsciowy, przewidujacy stopniowe dochodzenie
do petnego wymiaru sktadki do budzetu WE, poczynajac od 1/10 jej wysokosci w pierwszym
roku cztonkostwa. Argumentem za takim rozwiazaniem jest obawa, ze Polska - znajdujaca si¢
na znacznie nizszym poziomie rozwoju niz obecne panstwa Wspolnot — moze staé sig
platnikiem netto i w ten sposdb wspiera¢ finansowo zamozne kraje WE. Ryzyko takie wynika
z faktu, ze nalezno$ci do budzetu wspolnotowego pobierane sa w sposob automatyczny od
poczatku czlonkostwa, natomiast transfery z budzetu WE dokonywane sa z op6znieniem,
zaleznym od zdolno$ci nowego czlonka do efektywnego administrowania WPR oraz
umiejetnosci przygotowywania wnioskow o wsparcie w ramach funduszy strukturalnych.
Doptaty bezposrednie sa wyptacane z rocznym opdznieniem, za§ w pierwszym roku rolnicy
otrzymaja doptaty z budzetu krajowego, ktore WE zrefunduje w roku nastezpnymE.I

Komisja Europejska odrzucita prosbe Polski o okres przejSciowy, motywujac swoje

stanowisko negatywnymi doswiadczeniami zwigzanymi z zastosowaniem 5-6-letniego

systemu ulg w ptaceniu sktadki przez Grecje, Hiszpani¢ 1 Portugalie. Przyjety wowczas

177 tego powodu w planach finansowych Wspolnot zwiazanych z przyjeciem krajéw Grupy z Laeken,
w pierwszym roku czlonkostwa nie przewidziano srodkéw na doptaty bezposrednie dla nowych panstw.
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mechanizm rozliczen migdzy nowymi cztonkami a budzetem UE okazal si¢ bardzo
skomplikowany, a i tak nie uchronit Hiszpanii przed wystapieniem w roli ptatnika netto.

W  konsekwencji odmownej decyzji Komisji, Polska juz w pierwszym roku
cztonkostwa bedzie musiata zaptaci¢ pelna sktadke do budzetu WE, ktoérej wysokos¢ — przy
biezacym poziomie PNB - jest szacowana w latach 2004-2006 na 2,4-2,5 mld euro rocznie.
Réwnoczesnie jednak Komisja zagwarantowata, ze Polska nie tylko nie bedzie ptatnikiem
netto, ale otrzyma pomoc strukturalna w wysoko$ci nie mniejszej od uzyskanej w ostatnim
roku przed przystqpieniemm.

Propozycja redukcji sktadki cztonkowskiej do 20% w 2004 r. (i odpowiednio do 40%
w 2005 r. 1 60% w 2006 r.) lub przyznania rekompensaty, ktorej wysokos¢ odpowiadataby
roznicy miedzy peina sktadka a sktadka obnizona, zostata przez Polskg ponowiona w drugie;j
potowie listopada 2002 r., w ostatniej fazie rokowan akcesyjnych. Stanowisko Polski
motywowane bylo przede wszystkim faktem, ze nowi cztonkowie - mimo iz wniosa normalna
sktadke - nie begda mogli do 2013 r. (czyli do momentu, kiedy doptaty bezposrednie osiagna
ostateczna wysokos$¢) korzysta¢c w pelnym zakresie ze wsparcia z budzetu WE. Ponadto
istnieje ryzyko, ze Polska nie zdota uruchomi¢ wszystkich §rodkéw zaplanowanych na lata
2004-2006 w formie zaliczek na dziatania strukturalne. W konsekwencji faktyczny bilans
transferéw miedzy budzetem krajowym a budzetem WE moze okaza¢ si¢ dla Polski mniej
korzystny niz wynika to z oferty finansowej Wspolnot.

Na spotkaniu szefow dyplomacji krajow ,,15” oraz krajéow Grupy z Laeken
18 listopada 2002 r. w Brukseli, kandydaci zostali oficjalnie poinformowani, ze rozszerzenie
UE nastapi 1 maja 2004 r.EI Czteromiesigczna zwloka w stosunku do pierwotnie
przewidywanego terminu rozszerzenia WE wynika z faktu, ze parlamenty krajow ,,15”
potrzebuja co najmniej roku na ratyfikacj¢ traktatow akcesyjnych, ktore zostana podpisane
w kwietniu 2003 r. Stwierdzono rowniez, ze oferowane warunki cztonkostwa respektowac
beda dorobek prawny UE, a takze uwzglednia¢ putapy finansowe wyznaczone na szczytach

WE w Berlinie w marcu 1999 r. oraz w Brukseli w pazdzierniku 2002 r. Zastrzezenie to od

18 Korespondencja J.Bieleckiego z Brukseli, ,,Rzeczpospolita” z 10 kwietnia 2002 r.

' Minister spraw zagranicznych, Wtlodzimierz Cimoszewicz, os$wiadczyt w tym kontekécie, ze Polska
zaakceptuje proponowana datg, o ile: a) Polacy bgda mogli bez przeszkod uczestniczyé w wyborach do
Parlamentu Europejskiego w czerwcu 2002 r.; b) Polska bgdzie miata zagwarantowane prawo glosu przy
ustalania przyszlej konstytucji Unii oraz c) pdzniejsze wejScie pociagnie za soba proporcjonalng obnizke
sktadki cztonkowskiej w 2004 r. (o ok. 800 miIn euro), przy zachowaniu ,w zasadzie” niezmienionych
transferow z budzetu UE.
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razu postawilo pod znakiem zapytania mozliwo$¢ wynegocjowania przez Polsk¢ bardziej
korzystnych warunkow finansowych cztonkostwa we Wspolnotach.

Zgodnie z ostatecznymi warunkami finansowymi cztonkostwa w WE, Polska po
akcesji moze liczy¢ na transfery netto wynoszace od 1513 mld euro w 2004 r. do
2711 mld euro w 2006 r. (rysunek 5). Fakt, iz Polska znajdzie si¢ we Wspolnotach nie
w styczniu 2004 r., lecz w maju tego roku spowoduje obnizenie sktadki cztonkowskiej
o 800 min euro, przy znacznie mniejszej redukcji (o okoto 300 miIn euro) Srodkow
otrzymanych z budzetu WE. Ma to bardzo istotne znaczenie z punktu widzenia ptynnosci
polskiego budzetu w latach 2004-2005, ktora — w zwiazku ze zwigkszonymi wydatkami
z tytulu akcesji do WE, przy réwnoczesnym ograniczeniu w efekcie czlonkostwa we
Wspodlnotach wptywow budzetowych z pewnych zrédet - zostanie wystawiona na powazna
pr(')begﬁ.| Wazne jest przy tym, ze transferami z budzetu WE nie da si¢ w zasadzie sfinansowac
tzw. wydatkéw sztywnych budzetu, w tym zwlaszcza wydatkow na cele socjalne
i konsumpcyjneE.|

W zwiazku z integracja budzet Polski w 2004 r. zostanie obciazony wydatkami
z nastgpujacych tytutow:

- 8/12 sktadki czlonkowskiej (6,4 mld zl), co stanowi 4,4% uzyskanych w 2002 r.
dochodéw budzetowych (145,1 mld zt);

- wspotfinansowania przez budzet dzialan dostosowawczych w sferze prawnej
1 instytucjonalnej (obejmujacych m.in. organizacj¢ rynkéw rolnych), ktorych koszty w 2004 .
beda prawdopodobnie wyzsze niz w latach 2002-2003;

- partycypowania w kosztach realizacji programéw inwestycyjnych, finansowanych
w ramach funduszy strukturalnych;

- ponoszenia kosztow funkcjonowania agencji ptatniczych, ktore bgda wyptaca¢ srodki

wspodlnotowe (Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa).

Rownoczesnie budzet kraju zostanie pozbawiony wpltywow z cet pobieranych przez
Polsk¢ od catego importu do panstw UE przechodzacego przez polska granice wschodnia

(stanowiaca fragment zewnetrznej granicy obszaru UE), ktore zostana przekazane do budzetu

20 Zwracat na to uwage wicepremier i minister finanséw, Grzegorz Kotodko, podczas spotkania w Brukseli
z przedstawicielami Komisji Europejskiej. Zob. ,,Rzeczpospolita” z 6 listopada 2002 r. Wychodzac naprzeciw
argumentom o trudniej sytuacji polskiego budzetu w 2004 r., Dania, sprawujaca w drugiej polowie 2002 r.
prezydencje w WE, zaproponowata przyznanie Polsce w 2004 r. jednorazowej rekompensaty w wysokos$ci
500 mln euro na pokrycie kosztow doptat bezposrednich w tym roku.

21 W.M. Orlowski: 4 czas ucieka, ,,Rzeczpospolita™ z 30 pazdziernika 2002 r.
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WEE.I Ponadto czg$¢ transferowanych do Polski §rodkow wspolnotowych trafi do budzetow

lokalnych oraz oso6b prywatnych (doptaty bezposrednie).

Rysunek 5

Finansowe warunki cztonkostwa Polski we Wspélnotach
Europejskich w latach 2004-2006 (w min euro)

Srodki otrzymywane przez Polske z budzetu WE
Srodki przekazywane przez Polske do budzetu WE
Srodki netto transferowane do Polski z budzetu WE

2711

2243

844|| |[844

2003 r. 2004 r. 2004 r. 2005 r. 2006 r.
Czionkostwo od  Cztonkostwo od
1 stycznia 2004 r. 1 maja 2004 r.

Zrédto: Zestawiono na podstawie danych Komisji Europejskiej oraz informacji zamieszczanych na
tamach "Gazetv Wvborczei" i "Rzeczpospolitei".

22 Ubytek dochodow budzetowych z tego tytulu zostanie czg¢$ciowo zrekompensowany przez doplate
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Faktyczny bilans transferow netto uzalezniony jest od stopnia, w jakim Polska zdota
wykorzysta¢ zaliczki na dzialania strukturalne, przewidziane w 2004 r. i w latach nastgpnych.
Niektérzy eksperci — powotujac si¢ na doswiadczenia krajow wcezes$niej przyjetych do WE,
w tym zwlaszcza Hiszpanii, Grecji, Portugalii, ale takze Niemiec i Francji — uwazaja, ze
przeznaczone dla Polski fundusze strukturalne stanowia czg$ciowo ,,wirtualne” pieniadze,
mozliwe do wykorzystania w ciagu 2004 r. jedynie w teorii. Wynika¢ to ma przede
wszystkim z braku do$wiadczenia Polski w wypetianiu ztozonych procedur formalnych,

niezbg¢dnych do uruchomienia funduszy strukturalnych.

Przystapienie Polski do Wspolnot — stanowiace realizacjg¢ podstawowego celu polskiej
polityki zagranicznej po 1989 r. — musi by¢ traktowane jako inwestycja dtugofalowa, ktorej
korzystne efekty w wymiarze ekonomiczno-finansowym w kolejnych latach bgda coraz
bardziej widoczne. Rzecz w tym, aby juz w pierwszym roku cztonkostwa wykorzystac
wszystkie mozliwosci, jakie wynikaja z warunkow integracji, ustalonych w toku negocjacji
akcesyjnych. Z doswiadczen panstw, ktore znalazly si¢ we Wspodlnotach w rezultacie
poprzednich etapow rozszerzania WE wynika, Ze jest to realne, cho¢ z pewnoscia nie bgdzie
fatwe. Od 1 maja 2004 r. dzieli jednak Polske kilkanascie miesigcy, a wigc jest jeszcze czas,
aby sfinalizowa¢ proces przygotowywania struktur panstwowych oraz przedsigbiorcow do

dziatania w warunkach wspdlnego rynku WE.

dr Pawel Wieczorek

techniczna, ktora pokryje koszty pobierania cta w imieniu catej UE.



Maria Malgorzata Gostynska

WYSOKOSPECJALISTYCZNE PROCEDURY MEDYCZNE
— DOSTEPNOSC SWIADCZEN I ICH FINANSOWANIE

Wprowadzona 1 stycznia 1999 r. reforma systemu opieki zdrowotnej zaktadata
finansowanie wysokospecjalistycznych procedur medycznych z budzetu par'lstwam.
W przyjetym rozwiazaniu dziatalno$¢ Ministerstwa Zdrowia miata wspiera¢ zreformowany
system opieki zdrowotnej, a tymczasem — jak wynika z ustalen Najwyzszej Izby Kontroli —
zaktocata funkcjonowanie tego systemu. Nieprawidtowosci stwierdzono zaré6wno na etapie
przygotowania procesu realizacji procedur od strony formalnoprawnej, jak i zawierania przez

bl

Ministerstwo Zdrowia umow z zaktadami opieki zdrowotnej— o wykonanie procedur, a takze
na etapie realizacji tych procedur przez szpitale w zakresie dokumentowania ich wykonania
1 rozliczen finansowych.

Na wstgpie zauwazy¢ nalezy, ze rozporzadzenie w sprawie wykazu
wysokospecjalistycznych procedur medycznych oraz kolejne jego nowelizacje (ktore
sprowadzaty si¢ praktycznie do zmiany wykazu procedur na rok nastgpny) wydane zostaty
przez ministra zdrowia w terminach uniemozliwiajacych szpitalom wykonywanie procedur od
poczatku roku na podstawie umoéw zawartych z Ministerstwem Zdrowia, jak rowniez
zawarcie odpowiednich kontraktow z kasami chorych — bez koniecznosci zmian w planach

]

finansowych szpitali 1 kas® Ponadto, Ministerstwo Zdrowia nie opracowato zasad ustalania

listy wysokospecjalistycznych procedur medycznych finansowanych z budzetu panstwa.

' Por. art. 31a ust. 1 pkt 7 ustawy z 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (DzU nr 28,

poz. 153, ze zm.), zwanej dalej w skrdcie ,,ustawa o ubezpieczeniu zdrowotnym”. W okresie objetym
kontrola, tj. w latach 1999-2001, Ministerstwo Zdrowia wydato kwote 1922,7 min zt ze $rodkow
przeznaczonych na realizacje wysokospecjalistycznych procedur medycznych.

Zwanych dalej ,,szpitalami” lub ,,§wiadczeniodawcami”.

Por. rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z 2 listopada 1998 r. w sprawie wykazu
wysokospecjalistycznych procedur medycznych finansowanych z budzetu panstwa oraz zasad i trybu
udzielania tych $wiadczen (DzU nr 140, poz. 910, ze zm.), zwane dalej w skrécie ,rozporzadzeniem
w sprawie procedur wysokospecjalistycznych”. Zostato ono znowelizowane rozporzadzeniem Ministra
Zdrowia z 21 grudnia 1999 r. (DzU nr 106, poz. 1214), opublikowanym 24 grudnia 1999 r. oraz
rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z 8 listopada 2000 r. (DzU nr 100, poz. 1083), opublikowanym
21 listopada 2000 r.



W okresie objetym kontrola, tj. w latach 1999-2001, wykaz tych procedur ulegat
sukcesywnej redukcji i obejmowat w 1999 r. — 52 procedury, w 2000 r. — 39, a w 2001 r. —
23E! Minister przed wydaniem rozporzadzenia w sprawie wykazu wysokospecjalistycznych
procedur medycznych (...) nie zasiggnat opinii Naczelnej Rady Lekarskiej. Tym samym nie
wykonat delegacji ustawowej w tym zakresie. Rozporzadzenie oraz jego kolejne zmiany nie
zawieraly istotnych uregulowan, w tym m.in. nie okreslono zakresu §wiadczenia zdrowotnego
stanowiacego wysokospecjalistyczna procedur¢ medyczna, =zasad ustalania zakresu
finansowania danego $§wiadczenia oraz kryteriow i1 zasad zawierania umow z zaktadami
opieki zdrowotnej o wykonanie procedur.

Znajomo$¢ sposobu finansowania wysokospecjalistycznych procedur medycznych
miata istotne znaczenie dla zaktadow opieki zdrowotnej, sktadajacych oferty kasom chorych
na zawarcie kontraktow na rok nastgpny. Zakres i stopien finansowania poszczeg6élnych
Swiadczen wchodzacych w sklad procedury wysokospecjalistycznej Ministerstwo okreslito
dopiero w tre$ci zawieranych uméw, a w 2000 1 2001 r. réwniez w dokumencie pn.:
,Definicje medycznych procedur wysokospecjalistycznych”, w ktorym zawarto takze
interpretacj¢ niektorych zapiséw rozporzadzenia.

Ministerstwo Zdrowia wadliwie skonstruowato umowy, na podstawie ktorych szpitale
realizowaly procedury. Umowy nie zawieraty szeregu uregulowan i wymaganych zapiséw
zabezpieczajacych interesy dysponenta srodkéw publicznych.

Na przyktad, we wszystkich umowach zawartych w latach 1999-2001
z samodzielnymi publicznymi zakladami opieki zdrowotnej nie bylo uregulowan
dotyczacych: sposobu kontroli jako$ci, zasadnosci 1 dostgpnosci $wiadczen zdrowotnych
w zakresie objetym umowa oraz okoliczno$ci, w ktorych moze nastapi¢ renegocjacja
warunkow umowy. Nie uregulowano réwniez sposobu rozliczania procedur, ktorych
wykonanie nie zakonczy si¢ z uptywem roku kalendarzowego lub w okresie obowiazywania

umowy, sposobu rozliczenia lekow 1 leczniczych $rodkéw technicznych zakupionych

* W 2002 r. liczba procedur finansowanych z budzetu pafistwa zmniejszyta sie do 20, przy czym zamiast
terminu ,,wysokospecjalistyczne procedury medyczne” rozroznia si¢ obecnie: ,,$wiadczenia zdrowotne™ (17),
»leki” (1) i1 ,lecznicze $rodki techniczne” (2); wymienione zostaly w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia
z 19 grudnia 2001 r. w sprawie wykazu $wiadczen zdrowotnych, lekéw i leczniczych srodkéw technicznych
finansowanych z budzetu panstwa, a takze trybu nabywania i przekazywania §wiadczeniodawcom lekoéw
ileczniczych $rodkow technicznych oraz trybu przekazywania srodkéw publicznych na ich zakup. (DzU
nr 148, poz. 1663).

Por. § 7 rozporzadzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z 31 grudnia 1998 roku w sprawie warunkow
itrybu przekazania samodzielnemu publicznemu zakladowi opieki zdrowotnej $rodkéw publicznych oraz
sposobu kontroli ich wykorzystania (DzU nr 166, poz. 1266).



ze srodkéw budzetowych do realizacji procedur a niewykorzystanych w okresie
obowigzywania umowy, a takze trybu postgpowania w przypadku nieterminowego
przekazywania $rodkow finansowych przez Ministerstwo za wykonane procedury (nie
zabezpieczajac tym samym nalezycie interesOw szpitali).

Ministerstwo Zdrowia nie prowadzitlo — w okresie objetym kontrola — ewidencji
rozliczen z tytulu realizacji umoéw dotyczacych wysokospecjalistycznych procedur
medycznych w sposdb pozwalajacy na ustalenie stanu zobowiazan i naleznosci, poniewaz nie
mialo ksiag rachunkowych dla czg$ci 46 budzetu panstwa, w tym rowniez w zakresie
realizacji wysokospecjalistycznych procedur medycznych, nie posiadato zaktadowego planu
kont oraz instrukcji obiegu dokumentow ﬁnansowycﬂa — co bylo niezgodne z ustawa
o rachunkowosci.

Ministerstwo zawieralo umowy o wykonanie wysokospecjalistycznych procedur
medycznych z podmiotami publicznymi wytonionymi w drodze konkursu. Umowy zawarto
praktycznie ze wszystkimi oferentami, ktoérzy zaakceptowali warunki Ministerstwa.
Rozstrzygnigcie konkurséw, zakonczone zawarciem uméw z wyltonionymi oferentami,
nastapito z duzym opodznieniem w stosunku do terminu rozpoczgcia wykonywania procedur,
z reguty pod koniec I kwartalu danego roku. Kolejne umowy zawierane byly w ciagu roku.
Do czasu zawarcia umow szpitale realizowaly procedury bez zadnych gwarancji prawnych co
do mozliwos$ci ich sfinansowania ze Srodkéw budzetowych. Zaplatg za udzielone w tym
czasie $wiadczenia szpitale otrzymaty po podpisaniu umow, a do tego czasu zmuszone byty
finansowa¢ wykonane procedury z wilasnych $srodkow. Tym samym szpitale kredytowaty
Ministerstwo Zdrowia.

Nadmieni¢ rowniez nalezy, ze zaklady opieki zdrowotnej nie otrzymywaty
z Ministerstwa §rodkow finansowych z tytutu rozliczen za wykonane procedury w terminach
okreslonych w umowach. Opo6znienia w przekazywaniu naleznosci siggaty w wielu
wypadkach nawet do kilku miesiecy. Wptywato to na wyniki finansowo-ekonomiczne tych
zakladow, przyczyniajac si¢ do powigkszania ich strat.

Zapotrzebowanie na poszczegolne procedury bylo szacowane przez Ministerstwo
Zdrowia bez nalezytej staranno$ci, co przy mato elastycznym systemie reagowania na réznice
w zapotrzebowaniu prowadzilo z jednej strony do niewykorzystywania limitow przez

swiadczeniodawcow, a z drugiej do przypadkéw ograniczenia dostgpnosci. Nie wszystkie

% Por. art. 4 ust. 1 iart. 10 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (DzU nr 121, poz. 591,
ze zm.), zwanej dalej ,,ustawa o rachunkowosci”.
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zgloszone w ofertach procedury zostaly przez Ministerstwo uwzglgdnione. Powodowato to
konieczno$¢ prowadzenia dodatkowej, szerokiej — i nie zawsze skutecznej — korespondencji
oraz stosunkowo licznych anekséw do umoéw, zawieranych najczgs$ciej w ostatnich dniach
roku.

Szpitale, w przypadku zbyt malej — w stosunku do potrzeb pacjentow — liczby
wynegocjowanych procedur do wykonania, zmuszone byty do przekraczania umownych
limitéw, nie majac gwarancji, ze Ministerstwo sfinansuje ich wykonanie. Niektore szpitale
podpisywaly rowniez umowy z kasa chorych na finansowanie zwigkszonej liczby
okreslonych procedur (np. z zakresu koronarografii, koronaroplastyki, zakupu stentow
wiencowych).

Stwierdzono rowniez, ze przy niepelnym wykorzystaniu przyznanych limitow
wystgpowato jednoczesnie niepelne zaspokojenie potrzeb w zakresie udzielania danego
rodzaju procedury. Przyczyna powstania takiej sytuacji bylo m.in. zbyt pdzne wyrazenie
zgody przez Ministerstwo na podpisanie aneksow do umoéw zwigkszajacych limity, a ponadto
w przypadku przeszczepdéw organdw (watroby, nerki) — brak dawcow tych narzadow, zas
w przypadku przeszczepoéw szpiku — kilkumiesigczny okres potrzebny do przygotowania
pacjentéw do tego zabiegu.

Ministerstwo kontrolowato sporadycznie realizacj¢ procedur wysokospecjalistycznych
1 tolerowato nieokreslenie przez swiadczeniodawcoéw kryteriow dostepu do tych $wiadczen,
w tym list oczekujacych. W badanym okresie Ministerstwo przeprowadzito jedynie 8 kontroli
u $wiadczeniodawcoéw realizujacych wysokospecjalistyczne procedury medyczne — co przy
liczbie zawartych umow (1528 — na 1425 tys. procedur), wysokos$ci przekazanych srodkow
oraz liczbie §wiadczeniodawcow wskazywato na znikomy nadzor nad ich realizacja.

Czas oczekiwania pacjentow na wykonanie procedury wysokospecjalistycznej —
z wyjatkiem wypadkéw nagtych, ratujacych zycie - wynosit od kilku dni do kilku miesigcy,
aw niektorych sytuacjach — nawet do 3 lat. Zaklady opieki zdrowotnej nie ustalaty na
podstawie kryteriow medycznych kolejnosci udzielania wysokospecjalistycznej pomocy
medycznej w przypadku ograniczonych mozliwosci udzielania odpowiedniego §wiadczenia.

Ministerstwo nie egzekwowalo od $wiadczeniodawcoéw wykazu pacjentow, ktoérym
udzielono $wiadczen w ramach zakontraktowanych procedur oraz rejestru pacjentéw
oczekujacych na udzielenie §wiadczen zaliczanych do procedur wysokospecjalistycznych,
mimo iz obowiazek ten zostat natozony na swiadczeniodawcoé6w przez ministra zdrowia. Tym
samym Ministerstwo pozbawilo si¢ jednego z istniejacych zrdédet informacji, utatwiajacych

planowanie wykonania procedur na kolejny rok.



Na szczegolna uwage zashuguje fakt, iz Ministerstwo w kolejnych latach objgtych
kontrola wydawato cze$¢ $srodkdéw zaplanowanych na realizacje wysokospecjalistycznych
procedur medycznych niezgodnie z przeznaczeniem, nie majac ku temu podstaw prawnych i
formalnych. Dotyczyto to wydatkow na leczenie zagraniczne obywateli polskich (930,5 tys.
zt) oraz dokonywanego centralnie zakupu niektérych lekoéw 1ileczniczych S$rodkow
technicznych za po$rednictwem Zaktadu Zamoéwien Publicznych ilnstytutu Kardiologii,
stosowanych m.in. w realizacji niektérych wysokospecjalistycznych procedur medycznych (103
min zt). Bylo to dzialaniem nielegalnym w $wietle obowiazujacych przepiséw prawa,
poniewaz minister zdrowia zobowiazany byt do przekazania srodkow finansowych tylko tym
zaktadom opieki zdrowotnej, z ktorymi zawart odpowiednia umoweg o wykonanie procedulﬂ.
Zaznaczy¢ nalezy, ze Ministerstwo nie mialo rzetelnych informacji, do jakich zakladow
opieki zdrowotnej, na jaka kwot¢ 1 do jakich procedur przekazywane byly zakupione
centralnie leki i lecznicze $rodki techniczne. Dopiero w trakcie kontroli NIK Ministerstwo
wystapito do Zakladu Zamowien Publicznych 1 Instytutu Kardiologii o przekazanie
stosownych informac;ji.

W odniesieniu do szpitali realizujacych wysokospecjalistyczne procedury medyczne
kontrola wykazata, Zze nierzetelnie rozliczaly si¢ one ze $rodkéw budzetowych oraz lekow
ileczniczych $rodkéw technicznych otrzymanych na realizacje wysokospecjalistycznych
procedur medycznych. Wigkszos¢ szpitali nie prowadzita — mimo takiego obowiqzkuE —
odrebnej ewidencji ksiggowej realizowanych procedur. W tej sytuacji sporzadzane przez nie
rozliczenia z Ministerstwem Zdrowia z wykonania poszczegolnych procedur oparte byty nie
na faktycznych kosztach ich realizacji, lecz na maksymalnych cenach jednostkowych
ustalonych w umowach przez Ministerstwo. Ponadto, w zwiazku z brakiem odregbnej
ewidencji, szpitale nie dysponowaty danymi umozliwiajacymi oceng, czy kwota otrzymana
z Ministerstwa Zdrowia pokrywala koszty ponoszone przez t¢ jednostk¢ na wykonanie
poszczego6lnych procedur.

Stwierdzono réwniez przypadki nierzetelnego prowadzenia ewidencji ksiggowej
wykonywanych procedur. Na przyktad, w jednym z kontrolowanych instytutow wartos¢

zaewidencjonowanych ksiggowo kosztow (rownych w tym wypadku wydatkom) wykonania

7 Por. § 2 rozporzadzenia w sprawie procedur wysokospecjalistycznych.

¥ Wynikajacego z uméw zawartych z Ministerstwem Zdrowia o wykonanie procedur oraz rozporzadzenia
Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej z 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegétowych zasad rachunku kosztow
w publicznych zakladach opieki zdrowotnej (DzU nr 164, poz. 1194). Rozporzadzenie zostato wydane na
podstawie art. 62 ustawy o zaktadach opieki zdrowotne;.



12 rodzajow procedur wysokospecjalistycznych realizowanych w 1999 r. i 2000 r. na
podstawie umow zawartych z Ministerstwem byla nizsza od otrzymanych z Ministerstwa
srodkéw na ich realizacje tacznie o kwote 9,8 min zt. W 1999 r. na realizacj¢ 12 procedur
instytut otrzymat 6,8 min zt, a wedtug prowadzonej przezen ewidencji ksiggowej wydatki na
ten cel wyniosty 5,7 min zt. Natomiast w 2000 r. instytut otrzymat 19,6 mln zl, a wydatki
wyniosty 10,9 mln zt. Instytut nie zaksiggowat takze otrzymanych nieodptatnie w latach 1999
1 2000 lekow o wartosci odpowiednio 22,6 min zt 1 26,7 mIn zt oraz leczniczych $rodkow
technicznych o wartosci 0,5 mIn zt 1 1,2 mln zt (facznie 51 min zt) i nie wykazal ich
w sprawozdaniach finansowych za rok 1999 i 2000.

Inny specjalistyczny szpital obciazyl Ministerstwo Zdrowia nienalezna kwota
246,8 tys. zt za wykonanie procedury ,brachyterapia” (wykazat, ze w 1999 r. wykonat
28 $wiadczen na kwote 56 tys. zl, a faktycznie zrealizowat 15 §wiadczen, natomiast w 2000 r.
wykazal, ze wykonat 141 procedur na kwotg 451,2 tys. zl, a zrealizowat faktycznie
72 $wiadczenia).

Szpitale nie uwzgledniaty w ewidencji ksiggowej przychodow i rozchodow lekéw oraz
leczniczych s$rodkow technicznych otrzymywanych nieodptatnie na potrzeby realizacji
procedur. Brak takiej ewidencji w praktyce uniemozliwial szczegdlowe okreslenie
faktycznego ich zuzycia oraz wskazanie zrodet ich pochodzenia.

Szpitale zobowiazane byty do pomniejszania nalezno$ci wobec Ministerstwa Zdrowia
za procedury, do wykonania ktorych wykorzystane zostaly leki i lecznicze srodki techniczne
otrzymane nieodplatnie (z zakupdw centralnych Ministerstwa). Stwierdzono, ze cz¢$¢ szpitali
nierzetelnie wywiazywata si¢ z tego obowiazku. Ustalono réwniez, ze niektore szpitale
obciazaly Ministerstwo kosztami lekow 1 leczniczych §rodkéw technicznych, ktore otrzymaty
nieodptatnie jako darowizng.

Na przyklad jeden ze szpitali klinicznych nie uwzglednit w ewidencji ksiggowej
przyjecia nieodplatnie w latach 1999-2000 z Instytutu Kardiologii w Warszawie leczniczych
srodkow technicznych o warto$ci ogdlem 1663,4 tys. zI (w tym do wykonania
wysokospecjalistycznych procedur medycznych — o wartosci 854,1 tys. zt oraz do realizacji
swiadczen finansowanych przez kasy chorych — 809,3 tys. zl). Brak szczegotowej ewidencji
spowodowat powstanie blgdow w przesylanych przez szpital do Ministerstwa Zdrowia i
Instytutu Kardiologii rozliczeniach z wykorzystania tych §rodkéw w ramach wykonywanych

procedur wysokospecjalistycznych.



Inny kontrolowany szpital kliniczny uwzglednil w ewidencji ksiggowej nieodptatne
przyjecie w latach 1999-2000 z Instytutu Kardiologii w Warszawie leczniczych $rodkow
technicznych na kwote 232,5 tys. zl, podczas gdy faktycznie otrzymat nieodptatnie lecznicze
srodki techniczne o wartosci ogétem 1901,8 tys. zI (w tym do wykonania
wysokospecjalistycznych procedur medycznych — o wartosci 252,2 tys. zt oraz do realizacji
Swiadczen finansowanych przez kasy chorych — 1649,6 tys. zl). Szpital ten obciazyl takze
Ministerstwo Zdrowia kwota 65 tys. zt z tytulu realizacji jednej procedury dotyczacej
operacyjnego leczenia catkowitej ghluchoty — polegajacej na wstawieniu implantu
slimakowego. Ustalono jednak, Zze implant ten szpital otrzymal nieodptatnie jako darowizng,
a tym samym nie ponidst zadnych kosztow jego zakupu, ktére moglyby stanowi¢ podstawg do
obciazenia nimi Ministerstwa. Zgodnie z § 2 ust. 1 umowy z 31 maja 2001 r. zleceniodawca,
tj. minister zdrowia, zobowiazany byl do sfinansowania jedynie kosztow zakupu implantow
slimakowych wykorzystywanych do realizacji procedury dotyczacej operacyjnego leczenia
calkowitej ghuchoty. W zwiazku z powyzszymi ustaleniami kontroli, szpital wystapit do
Ministerstwa Zdrowia o anulowanie faktury.

Zaktady opieki zdrowotnej nie zwréocity do budzetu panstwa niewykorzystanej czgsci
srodkéw otrzymanych z Ministerstwa Zdrowia na realizacj¢ procedur, naruszajac tym samym
postanowienia zawartych uméw. Srodki te, jak wynika z ustalen kontroli, wykorzystywane
byly przez $wiadczeniodawcdéw na pokrycie kosztow, ktore powinny by¢ sfinansowane
ze srodkow kas chorych (np. diagnostyka, leczenie wspomagajace, leczenie ewentualnych
powiklan po chemioterapii) oraz na zakup lekow 1 leczniczych $rodkoéw technicznych
stosowanych w nastgpnym roku budzetowym. Na przyktad, jeden z kontrolowanych
instytutow w 1999 r. nie wykorzystat i nie rozliczyt z Ministerstwem Zdrowia kwoty 3,7 min zt
(co stanowito 27,7% otrzymanej kwoty 13,4 mln zt), a w 2000 r. — kwoty 6,4 mln zt (12,6%
otrzymanej kwoty 51,1 mln zt), jak rowniez nie zwrdcit ani nie rozliczyt niewykorzystanych
leczniczych $rodkdéw technicznych o warto$ci 418,3 tys. zt otrzymanych nieodptatnie
z Instytutu Kardiologii do realizacji wysokospecjalistycznych procedur medycznych.

Wyniki kontroli wskazaty réwniez na brak wlasciwej wspotpracy Ministerstwa
Zdrowia z kasami chorych w finansowaniu poszczegdlnych wysokospecjalistycznych
procedur medycznych. Dyrektorzy kas chorych zgodnie stwierdzali, ze Ministerstwo nie
konsultowalo z nimi i nie uprzedzato o liczbie i rodzaju procedur, do finansowania ktérych
kasy zostana zobowiazane w nastgpnym roku. Nie otrzymywali rowniez informacji
o wysokosci kwot, jakie beda niezbedne do sfinansowania tych procedur. Ministerstwo nie

bralo réwniez pod uwage mozliwosci finansowych kas w kontraktowaniu procedur



wysokospecjalistycznych, przekazanych kasom chorych. Kasy zmuszone byly do
wygospodarowania §rodkéw finansowych na zakup procedur przekazywanych im
w poszczegdlnych latach, kosztem innych swiadczen zdrowotnych.

Na przyktad, w jednym z wojewddzkich szpitali specjalistycznych dofinansowanie
procedur wysokospecjalistycznych przez kasg chorych odbywato si¢ w ramach ogolnej
umowy o udzielanie $§wiadczen medycznych w danym roku, zawartej pomigdzy tym
szpitalem a kasa chorych (z wyjatkiem procedury ,,dializoterapia”, na dofinansowanie ktorej
zawarto odregbna umowe). W 1999 r. kwota dofinansowania wyniosta 5467 tys. zt (w tym
2044 tys. zt stanowit koszt procedury ,dializoterapia”), w 2000 r. — 16983 tys. zi,
aw I pétroczu 2001 r. — 217 tys. zt.

Inny szpital kliniczny w 2000 r. zawart umowe z kasa chorych na finansowanie
procedur medycznych z zakresu koronarografii i koronaroplastyki, mimo iz $wiadczenia te
powinny by¢ finansowane z budzetu panstwa. Z tytutu realizacji tych procedur szpital otrzymat
w 2000 r. ogdtem kwotg 789 450 zl. Przyczyna stwierdzonej sytuacji — jak wyjasniono w toku
kontroli — byl fakt, ze kontraktowanie procedur przez Ministerstwo Zdrowia odbywato si¢
ze znacznym opdznieniem 1 w niewystarczajacej w stosunku do potrzeb liczbie tych procedur.

Ustalenia kontroli wskazaly na wystgpowanie wielu nieprawidlowosci w badanym
zakresie. Nadzieja na ich wyeliminowanie moze by¢ — planowane od dluzszego czasu, ale
1 odktadane z kazdym rokiem — przekazanie realizowanych procedur do finansowania w catosci

jednemu ptatnikowi, tj. kasie chorych.

mgr Maria Matgorzata Gostynska
Departament Pracy, Spraw Socjalnych i Zdrowia w NIK



Eugeniusz Sulik

WPLYW PRYWATYZACJI NA ROZWOJ SEKTORA FARMACEUTYCZNEGO®

Prywatyzacja sektora farmaceutycznego byla waznym elementem wspomagajacym
restrukturyzacje, ale nie jedynym decydujacym o jego rozwoju. Brak spdjnosci pomiedzy
sfera regulacyjna a sfera realna spowodowal, Ze za prywatyzacja przedsigbiorstw nie nadazata
zmiana przepisOw prawa zabezpieczajaca konkurencyjno$¢ przemystu farmaceutycznego na
rynku krajowym 1 zagranicznym. Wskutek tego zaden z podstawowych celow okreslonych
w realizowanym od 1994 r. ,,Programie dzialan dla restrukturyzacji polskiego przemyshu

o

farmaceutycznego’™- nie zostal w pelni osiagnigty. Nie przynioslty przewidywanych efektow
dziatania rzadu, wspomagane prywatyzacja, w zakresie:

- rozwoju przemystu farmaceutycznego;

- wzrostu sprzedazy $rodkow farmaceutycznych wytwarzanych przez polski przemyst;

- zwigkszenia eksportu;

- ochrony interesow polskich producentow.

Pomimo znaczacego zaawansowania prywatyzacji i duzych naktadow inwestycyjnych
na rozwdj tego przemystu, zaniedbania kolejnych rzadéw zwiazane z przystapieniem Polski
do organizacji certyfikujacych produkty farmaceutyczne w UE spowodowaly powstanie
barier eksportowych dla polskich producentow lekoéw zarowno przed, jak i po prywatyzacji.
Jednostronne natomiast otwarcie polskiego rynku dla przedsigbiorstw zagranicznych -
importerow lekow bez cta, przy nieréwnym traktowaniu przedsigbiorstw krajowych

w imporcie surowcow i komponentéw do produkeji lekéw obciazonych ctem, spowodowato

nierowne warunki konkurencji polskich i zagranicznych przedsigbiorstw.

Na podstawie Informacji o wynikach kontroli prywatyzacji branzy farmaceutycznej, Departament
Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji, NIK, maj 2002 r.

Program dziatan dla restrukturyzacji polskiego przemystu farmaceutycznego — przyjety w listopadzie 1994 r.
przez Radg Ministrow - byt kierunkowym programem rzadowym realizowanym do czasu kontroli NIK.



Prywatyzacja przedsi¢biorstw

Prywatyzacja przemystu farmaceutycznego byla jednym z elementéw ,,Programu
dziatan dla restrukturyzacji polskiego przemystu farmaceutycznego” opracowanego przez
ministra przemystu i handlu i1 zatwierdzonego do realizacji przez Rad¢ Ministréw. Jako
element wspomagajacy rozwdj tego sektora, prywatyzacja miata nastapi¢ poprzez
przeksztatcenie przedsigbiorstw panstwowych w jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa
(jsSP), a nastgpnie sprzedaz ich akcji (udziatow) w taki sposob, aby Skarb Panstwa -
niezaleznie od wielkosci posiadanych udzialéw - mial mozliwo§¢ wptywania na decyzje
wladz spotek dotyczace zakresu i asortymentu produkowanych srodkéw farmaceutycznych.

Tak sformulowane zatozenia prywatyzacyjne byly zasadne w zakresie realizowanej
polityki lekowe;j paﬁstwaE! ale nie wyczerpywaly w pelni przyjmowanych przy kazdej
prywatyzacji sektorowej parametrow decydujacych o wplywie prywatyzacji na rozwoj
sektora. Zatem decyzje prywatyzacyjne podejmowane juz od 1994 r. okreslajace sposob
1droge prywatyzacji poszczegdlnych przedsigbiorstw, musiaty zawiera¢ priorytetowe cele
1 pogodzi¢ czasami sprzeczne badz niespdjne interesy. W kregach decyzyjnych rozwazano jak
jednoczes$nie zapewni¢ planowane wplywy budzetowe z prywatyzacji i posrednio wynikajaca
z tego sprzedaz duzych pakietéw akcji, co ograniczato nadzor i funkcje wtascicielskie Skarbu
Panstwa, a jednoczesnie - jak zabezpieczy¢ doptyw S$rodkéw z prywatyzacji na rozwoj
przedsigbiorstwa, w tym przede wszystkim na transfer nowoczesnych technologii
(i zwiazanych z tym inwestycji), nowych produktéw i know-how.

Nalezalo réwniez okres$lic potencjalnych inwestorow, ktorzy byliby zdolni do
poniesienia ogromnych wydatkow i jednocze$nie zainteresowani udzialem w prywatyzacji
polskich przedsigbiorstw w sytuacji, gdy polski rynek jest otwarty dla lekéw zagranicznych
1 udzial w nim mogt nastapic¢ przy mniejszych naktadach ze strony inwestora.

Podejmujac kontrolg przyjgto zatozenie, ze byly panstwowy sektor farmaceutyczny to
nie tylko zaktady ,,Polfy”, ale réwniez ich zaplecze hurtowe, tj. ,,Cefarm” i, Herbapol”,
produkujace paraleki i ziotoleki jako uzupeiniajace $rodki farmaceutyczne. Przy takim
podejsciu, poza dzialaniami ministrow: skarbu panstwa, zdrowia i1 gospodarki -powiazanymi
bezposrednio z prywatyzacja, kontrola objeto rowniez komplementarne wzgledem siebie

przedsigbiorstwa: 11 sposréd 14 zaktadéw ,,Polfy” bedacych podstawowym segmentem

Program polityki lekowej parnistwa zostat opracowany w 1995 r. przez ministra zdrowia i opieki spotecznej
i przyjety do realizacji jako program komplementarny do Programu dzialan dla restrukturyzacji polskiego
przemystu farmaceutycznego.



wytworczym b. przemystu panstwowego, 14 sposrod 20 jednostek ,,Cefarm” stanowiacych
przed transformacja sie¢ panstwowej dystrybucji hurtowej, gtownie dla ,,Polfy”, oraz 4
sposrod 10 przedsigbiorstw ,,Herbapol” produkujacych ziotoleki.

Wyniki badan kontrolnych zakonczonych w 2001 r. upowazniaty Izbg do krytycznych
ocen stanu i efektow prywatyzacyjnych przedsigbiorstw farmaceutycznych. Pomimo
prowadzenia procesu prywatyzacji przez ponad 8 lat, nie zostal on zakonczony 1 napotyka
coraz wigksze trudnosci w pozyskaniu inwestoréw. Tylko w nielicznych przypadkach,
przedstawionych ponizej, uzyskano planowane efekty prywatyzacyjne.

Rozpoczgcie prywatyzacji przedsigbiorstw farmaceutycznych nastapilo po otwarciu
polskiego rynku dla firm importujacych gotowe leki 1 bez ochrony celnej dla polskich
podmiotow. Wplyneto to na ograniczenie zainteresowania inwestoroOw branzowych 1 na
efekty prywatyzacji, ktore miaty stanowi¢ o rozwoju sektora.

Restrukturyzacja 1 prywatyzacja przedsigbiorstw farmaceutycznych w okresie przed
1 po podziale administracyjnym kraju i reformie centrum zajmowato si¢ w sumie kilkadziesiat
organdéw panstwa. Musiato to skutkowa¢ brakiem spdjnej polityki i strategii prywatyzacyjnej
oraz realizacja roznie formutowanych celow prywatyzacyjnych. Brak koordynacji
prywatyzacji branzy farmaceutycznej przez administracj¢ rzadowa doprowadzil réwniez do

przypadkow razacego naruszenia prawa i interesOw Skarbu Panstwa.

»Polfa” — nieskoordynowane dzialania, cz¢Sciowa realizacja celow prywatyzacyjnych

Znaczacym utrudnieniem realizowania polityki restrukturyzacyjno—prywatyzacyjnej
byla nieuzasadniona mnogo$¢ organdéw sprawujacych w ,,Polfie”, w imieniu Skarbu Panstwa,
funkcje zatozycielskie 1 wilascicielskie. Od 1994 r. prywatyzacja i1 restrukturyzacja 14
zaktadow ,,Polfy” zajmowaly si¢ 4 odrgbne organy administracji: Minister Przemystu
1 Handlu, Minister Skarbu Panstwa (wcze$niej Minister Przeksztalcen Wiasno$ciowych) oraz
wojewodowie: skierniewicki 1 warszawski, a nastgpnie mazowiecki. Nieskoordynowana
iniespojna  polityka  restrukturyzacyjno-prywatyzacyjna  prowadzita do  opdznien
w prywatyzacji 1 utrudniata realizacj¢ celow sformutowanych w rzadowym ,,Programie
dziatan restrukturyzacyjnych”.

Do konca 2001 r. sprywatyzowano 9 sposrod 14 jednostek ,,Polfy”, 2 - w Tarchominie
1 Lublinie - pozostawaty jsSP, a 3 - w Grodzisku, Warszawie i Pabianicach, zarzadzane przez
zarzadcow - dziataly jako przedsigbiorstwa panstwowe. Skrajnie rozne byty efekty

prywatyzacyjne. Tylko w czterech sprywatyzowanych przez ministra skarbu panstwa



b. zaktadach ,,Polfy”: w Rzeszowie, Krakowie, Poznaniu i Starogardzie Gdanskim
zapewniono wplyw Skarbu Panstwa na dzialalno$¢ spotek, m.in. poprzez: zakaz zbywania
akcji nabytych od Skarbu Panstwa przez okres 10 lat, utrzymanie portfela produktow
1 wprowadzenie na rynek nowych lekow, utrzymanie polityki cenowej zgodnie z prawem
polskim oraz prawa z akcji specjalnej (tzw. zlotej) z opcja jej sprzedazy, w przypadku
razacego naruszenia umowy przez inwestora.

Najwyzsza Izba Kontroli nie wnosita zastrzezen do postanowien umow sprzedazy
akcji inwestorom strategicznym. Z tytulu sprzedazy 80% akcji Skarb Panstwa uzyskat
dochody w kwocie 1450 mln =z, wielko$ci nakladow inwestycyjnych na rozwdj
przedsigbiorstw okreslono na okoto 350 miln USD, a inwestorow zobowiazano do
podwyzszenia kapitatow akcyjnych spotek tacznie o 150 min USD. Poprzez tzw. pakiety
pracownicze zabezpieczone zostaly podstawowe interesy pracownicze, w tym na okres od 36
do 72 miesigcy liczba miejsc pracy sprzed prywatyzacji.

Badajac realizacj¢ zobowiazan inwestora, Izba nie wnosita uwag do stopnia realizacji
zobowiazan dotyczacych pracownikow i1 inwestycji. Za niezadowalajace uznala natomiast
zaawansowanie zobowiazan dotyczacych utrzymania produkcji i wdrozenia do produkcji
nowych lekow. Realizacja tego waznego dla polityki lekowej panstwa zobowiazania nie byta
dostatecznie nadzorowana - zar6wno przez ministra skarbu panstwa, jak i ministra zdrowia.
Wskutek braku koordynacji dziatan pomiedzy ministrami w umowach sprzedazy akcji nie
ustanowiono instrumentéw kontroli wdrozenia do produkcji lekéw transferowanych, pomimo
iz realizacja tego zobowiazania zostatla usankcjonowana systemem kar umownych.
Negatywnie nalezy oceni¢ fakt, iz minister zdrowia, odpowiedzialny za polityke lekowa
panstwa przez okres co najmniej dwoch lat od zawarcia umow prywatyzacyjnych, nie byt
poinformowany o zobowiazaniach produktowych inwestora i nie wiedziat, jakie nowe leki
byty przedmiotem umoéw.

W  sposob odbiegajacy od zatozeh ,Programu dzialan restrukturyzacyjnych”
przeprowadzona zostala prywatyzacja dwoch jednostek ,,Polfy”: ,Jelfy” w Jeleniej Gorze
1 Kutnie, o tacznym udziale w rynku okoto 4%. W obu zrealizowanych projektach
prywatyzacyjnych nie przewidziano portfeli produktow i akcji specjalnej dla Skarbu Panstwa.
Nadzor Skarbu Panstwa nad dzialalnoscia obu spotek mogt by¢ sprawowany jedynie z tytutu
posiadanych 2,34% akcji ,,Jelfa” SA 1 3,24% akcji KZF ,,Polfa” SA. Skutkiem tego Skarb
Panstwa nie ma wplywu na ich dziatalno$¢ produktowa, w tym i w zakresie realizacji polityki
lekowej panstwa. Gtéwnym efektem tej formy prywatyzacji byty dochody budzetu panstwa

ze sprzedazy akcji w tacznej kwocie 93,4 min zi.



Niekorzystnie dla Skarbu Panstwa, niezgodnie z zasadami gospodarnosci i rzetelnosci,
przebiegata prywatyzacja ,,Polfy” w Lyszkowicach, przeprowadzona przez wojewode
skierniewickiego. W rezultacie niekorzystnych postanowien w umowie prywatyzacyjnej
zawartej w grudniu 1998 r., inwestor juz w styczniu 2002 r. uzyskat prawo darmowego
przejecia udzialow nalezacych do Skarbu Pafistwa o warto$ci 4,5 mln zt. W sierpniu 2002 r.,
w wyniku zarzutéw NIK, minister skarbu panstwa korzystajac z ustalen Izby doprowadzit do
zawarcia nowej umowy z inwestorem, w efekcie czego inwestor wptacit na rachunek Skarbu
Panstwa kwote 4509,9 tys. z1.

Krytycznie nalezy oceni¢ niesprywatyzowanie zakladoéw ,Polfy” w: Warszawie,
Grodzisku Mazowieckim i Pabianicach. Byly one wlasciwie przygotowane i nie wystepowaty
uwarunkowania prawne badz ekonomiczne uniemozliwiajace ich sprywatyzowanie. Gléwna
przeszkodg stanowilo natomiast zawarcie S-letnich umoéw o zarzadzanie z ich zarzadcami.
Zawarcie umow o zarzadzanie trzema przedsigbiorstwami przez trzy odrgbne organy panstwa:
Ministra Przemystu 1 Handlu, Ministra Skarbu Panstwa oraz Wojewode Warszawskiego
(Mazowieckiego) skutecznie zablokowato ich procesy prywatyzacyjne. Zarzadcy tych
jednostek ,,Polfy”, realizujac programy restrukturyzacyjne wynikajace z umow o zarzadzanie,
nie byli zainteresowani w przeprowadzeniu prywatyzacji przedsigbiorstw, a minister skarbu
panstwa, nie majac uprawnien ustawowych, nie mégt bez ich zgody podejmowac inicjatyw
prywatyzacyjnych. Krytycznie nalezy oceni¢ rowniez sam fakt, iz trzy przedsigbiorstwa,
o tym samym przedmiocie dziatania, funkcjonujace na tym samym rynku i realizujace ten
sam program restrukturyzacji i polityki lekowej panstwa, podlegaty trzem odr¢gbnym organom

panstwa, z ktorych jeden juz formalnie nie istnial.

»Cefarm” — prywatyzacja bez strategii, utracone szanse nowych rozwiazan modelowych

Prowadzona od 1993 r. prywatyzacja 20 przedsigbiorstw panstwowych uzywajacych
znaku ,,Cefarm” w réznych okresach zajmowali si¢: minister zdrowia 1 opieki spoteczne;,
minister skarbu panstwa 1 13 wojewodow - przed podzialem terytorialnym kraju oraz podobna
liczba wojewodow - po podziale. Decydujacy wptyw, w wigkszosci wypadkow, na przyjeta
drogg prywatyzacji mieli jednak pracownicy tych przedsigbiorstw i to ich decyzje znajdowaty
umocowanie w decyzjach wojewodow 1 akceptacjach ministra skarbu panstwa. Prywatyzacja
jednostek ,,Cefarm” prowadzona byla zatem w sposéb spontaniczny, z udzialem spoétek
pracowniczych tworzonych na bazie funduszy prywatyzacyjnych przedsigbiorstw

panstwowych.



Do konca 2001 r. sposrod 20 dziatajacych przedsigbiorstw ,,Cefarm” przez dziewigé
lat sprywatyzowano 11, z ktorych 10 - poprzez oddanie mienia zlikwidowanych
przedsigbiorstw do odptatnego korzystania spétkom pracowniczym, a ,,Cefarm” Wroctaw
wniesiono do spotki z udziatem inwestorow strategicznych. Sposrdd niesprywatyzowanych 9
jednostek ,,Cefarm”, PZL ,,Cefarm” w Warszawie przeksztalcono w jsSP, 2 przedsigbiorstwa
(w Rzeszowie 1 w Krakowie) byly w trakcie prywatyzacji poprzez wniesienie ich mienia do
spotek, natomiast 6 oczekiwato na prywatyzacj¢ bez sprecyzowanych koncepcji.

Prywatyzacja ,,Cefarmu” z udzialem spétek pracowniczych, bez doptywu kapitatu
z zewnatrz, nie zapewniata tym przedsigbiorstwom realizacji przedsigwzig¢ rozwojowych,
a Skarbowi Panstwa odpowiednich dochodow z prywatyzacji. Nie wptyneta takze na poprawe
ich sytuacji ekonomicznej. We wszystkich jednostkach ,,Cefarmu” w latach 1996-2000
odnotowano pogarszajaca si¢ sytuacje ekonomiczna i rynkowa, a ,,Cefarm” w Katowicach
1 Gdansku znajdowaty si¢ w stanie grozacym upadioscia. Wskutek zatozonego przez
podejmujacych decyzje prywatyzacyjne funkcjonowania na rynku rozproszonej sieci
przedsigbiorstw ,,Cefarm” i nieprzeprowadzenia integracji podmiotowej przed prywatyzacja,
utracono szansg¢ na zbudowanie konkurencyjnego systemu dystrybucji wzgledem operujacych
na polskim rynku przedsigbiorstw zagranicznych 1 spolek gieldowych. Trudno$¢
w podejmowaniu systemowych decyzji prywatyzacyjnych przez administracj¢ panstwa
upowazniong do prowadzenia prywatyzacji wynikata przede wszystkim z tego, ze
w ,,Programie dzialan restrukturyzacyjnych” nie dostrzezono przedsigbiorstw ,,Cefarm” i nie
okreslono polityki, strategii i celu ich prywatyzacji.

W 1994 r. Ministerstwo Przeksztatcen Wiasnosciowych zwracato uwage Ministerstwu
Zdrowia 1 Opieki Spotecznej, prowadzacemu procesy prywatyzacyjne ,,Cefarmu”, iz
forsowanie projektow prywatyzacyjnych poprzez oddanie mienia do odptatnego korzystania
spotkom pracowniczym moze by¢ oceniane jako proba uwlaszczenia waskich grup
pracowniczych, ze skumulowaniem korzys$ci i zminimalizowaniem obciazen po stronie
zatozycieli spotek, co w skutkach moze wytaczy¢ Skarb Panstwa z grona beneficjantow
prywatyzacji tych przedsigbiorstw. Stan taki niestety si¢ potwierdzit.

Podejmowane przez Ministerstwo Przeksztalcen Wiasno§ciowych proby prywatyzacji
przedsigbiorstw ,,Cefarm” droga kapitatlowa lub droga bezposrednia, ale poprzez wniesienie
mienia skarbu panstwa do spdlek z udzialem inwestorow wytonionych w trybie rokowan na
podstawie publicznego zaproszenia, wobec sprzeciwu organow przedsigbiorstw konczyty sie
zawsze niepowodzeniem. Niepowodzeniem konczyly si¢ rowniez proby konsolidacji

jednostek ,,Cefarmu”.



Brak decyzji ze strony rzadu o modelowych rozwiazaniach funkcjonowania sieci
dystrybucji hurtowej ,,Cefarmu” spowodowal, ze decyzje takie podjete zostalty na rynku.
O konsolidacji przedsigbiorstw ,,Cefarm” 1 podziale rynku zadecydowaty spoéiki gietdowe
PGF SA, ORFE SA i FARMACOL SA. I tak:

- PGF SA miala w swoich strukturach ,,Cefarm” w: Olsztynie, Bydgoszczy, Opolu
1 Poznaniu, planowano za$ powiazania kapitatowe z ,,Cefarmem” SA w Lublinie;

- ,,Farmacol” SA zainteresowany byl udzialem w ,,Cefarmie” Szczecin, a takze
zakupem od inwestoréw strategicznych 57,4% akcji ,,Cefarmu” Wroctaw 1 udziatem
w prywatyzacji ,,Cefarmu” Zielona Gora;

- ORFE SA miata w swoich strukturach zaktady ,,Cefarm” w Katowicach 1 Rzeszowie
oraz wyrazala zainteresowanie udziatem w prywatyzacji ,,Cefarmu” w Krakowie, Warszawie
1 Lodzi.

W pigciu jednostkach ,,Cefarmu” objgcie pakietéw kontrolnych przez gléwnych
operator6w na rynku farmaceutycznym nastapilo w drodze wyzbywania si¢ akcji przez
pracownikow 1 kumulowania kapitatu w rgkach os6b pelniacych uprzednio funkcje
kierownicze w prywatyzowanym przedsigbiorstwie lub 0sob fizycznych dziatajacych na rzecz
0sOb prawnych. Jedna osoba fizyczna miata 76,7% akcji ,,Cefarmu” Czgstochowa SA, inna
osoba fizyczna - 87,7% akcji ,,Cefarmu” Szczecin SA, PGF SA - 74,8% akcji ,,Cefarmu”
Bydgoszcz SA 1 89% akcji ,,Cefarmu” Lublin SA, natomiast ORFE SA - 93,9 % akcji
,,Cefarmu” Slqskiego SA.

Gléwne nieprawidtowosci przy prywatyzacji jednostek organizacyjnych ,,Cefarm”
dotyczyty:

- opoznien 1 braku mozliwo$ci uzgodnienia koncepcji prywatyzacyjnych pomiedzy
organami przedsigbiorstw, organem zalozycielskim i ministrem skarbu panstwa; przewlekle
prowadzone procedury (trwajace od 3 do 8 lat) powodowaly m.in.: zbedne koszty
wielokrotnie opracowywanych analiz i programow prywatyzacyjnych, spadek warto$ci
prywatyzowanych przedsigbiorstw oraz pogarszanie si¢ ich sytuacji ekonomicznej
1 rynkowej;

- prowadzenia procesow prywatyzacyjnych bez zgody organdéw zalozycielskich
1 MSP; niektore z utworzonych przez pracownikoéw spoétek, z uwagi na brak zgody MSP na
ten sposob prywatyzacji przez kilka lat nie podejmowaty dziatalnosci, a niektore z nich
musiaty ulec likwidacji;

- instrumentalnego, w zalezno$ci od potrzeb, ustalania wartosci przedsigbiorstw:

niskich w wypadku oddawania przedsigbiorstw w leasing, wysokich w wypadku ustanawiania



hipotek na majatku; wszystkie wyceny wykonywane byly na zlecenia dyrektorow
prywatyzowanych przedsigbiorstw, ktorzy nastgpnie obejmowali wysokie pakiety akcji;

- niedostatecznego zabezpieczenia interesow Skarbu Panstwa 1 przedsigbiorstw,
poniewaz spotki pracownicze przejmujace w leasing przedsigbiorstwa nie mialy
wystarczajacych §rodkéw na optaty z tytutu korzystania z majatku Skarbu Panstwa i na
inwestycje, ktore miaty stanowi¢ o ich rozwoju;

- oddtuzania przez ministra zdrowia i opieki spotecznej uspotecznionej stuzby zdrowia
optatami leasingowymi; minister, wprowadzajac do umdéw postanowienia o mozliwosci
stosowania potracen wierzytelnosci spotek, bezposrednio oddluzat stuzbg zdrowia
przychodami Skarbu Panstwa z prywatyzacji; w tej sytuacji, zamiast dokonywania wplat na
rachunek budzetu panstwa, spotki kompensowaty swoje wierzytelnosci w stuzbie zdrowia
optatami leasingowymi naleznymi Skarbowi Panstwa.

Ponadto zdarzaly si¢ przypadki sporzadzania analiz lub wycen prywatyzowanych
przedsigbiorstw przez firmy, ktorych wilasciciele stawali si¢ akcjonariuszami i cztonkami

organdéw spotek obejmujacych majatek prywatyzowanych przedsigbiorstw.

»Herbapol” — wysoki stopien sprywatyzowania i niewielkie efekty

Tak jak w odniesieniu do jednostek ,,Cefarm”, nie opracowano roOwniez podstaw
programowych prywatyzacji zaktadow ,,Herbapol”. Nie okreslono celu, strategii i sposobu jej
prowadzenia. Wszystkie prywatyzacje przeprowadzali wojewodowie, w sposob wynikajacy
z inicjatyw organow przedsigbiorstw. Udzial ministra przeksztatcen wlasnosciowych,
a nastepnie ministra skarbu panstwa, byl jedynie formalny i polegal gtownie na akceptacji
zarzadzen wojewodow o likwidacji przedsigbiorstw w celu ich prywatyzacji.

Od 1991 r. sprywatyzowano 9 zakladéw ,,Herbapol”, z ktérych 2: w Nowym Dworze
1 Bydgoszczy nie byly zdolne do funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej
1 upadty. Kolejne 3, znajdujace si¢ bezposrednio po prywatyzacji w coraz trudniejszej sytuacji
ekonomicznej, konsolidowane byty kapitalowo przy udziale ,,Herbapolu” Lublin. Powiazania
kapitatowe wzmocnity ich pozycj¢ ekonomiczng i rynkowa.

Po trwajacych ponad 9 lat dziataniach prywatyzacyjnych sytuacja wygladata
nastepujaco:

- PZZ ,Herbapol” w Nowym Dworze zostat sprywatyzowany na podstawie przepisow

ustawy z 25 wrzeSnia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych; jako niezdolny



ekonomicznie do funkcjonowania na rynku, fizycznie zostat zlikwidowany, a jego majatek
whniesiono do zasoboéw Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa;

- zaktady ,,Herbapol” w todzi i Bialymstoku zostaly sprzedane w ramach tzw.
szybkiej sprzedazy;

- do odptatnego korzystania spotkom pracowniczym oddano 5 przedsigbiorstw
,Herbapol”: w Bydgoszczy, Lublinie, Wroctawiu, Poznaniu 1 Krakowie;

- ,,Herbapol” Gdansk wniesiono do spoétki utworzonej z ,,Herbapolem” Lublin.

Nie sprywatyzowano ,,Herbapolu” Pruszkéw, jednego z wigkszych przedsigbiorstw tej
branzy. Glowna przyczyna byly trudnosci w uzgodnieniu koncepcji prywatyzacyjnej
pomiedzy organami przedsigbiorstwa, organem zalozycielskim i ministrem przeksztalcen
wlasnosciowych, a nastepnie ministrem skarbu panstwa. Rozpoczgte w 1991 r. procedury
prywatyzacyjne konczyly si¢ niepowodzeniem, a podejmowane do realizacji koncepcje byty
6-krotnie zmieniane.

Prywatyzacja zaktadéw ,,Herbapol” nie miata wptywu na poprawe ich sytuacji
ekonomicznej 1 rynkowej. Pakiety inwestycyjne zawarte w umowach prywatyzacyjnych nie
przyczynity si¢ do rozwoju tych przedsigbiorstw. Nieprawidlowo$ci stwierdzone przez
kontroleréw NIK w procesach przeksztatcen dotyczyly gléwnie przyjecia niskiego poziomu
wycen, skutkiem czego dochody Skarbu Panstwa uzyskane z prywatyzacji nie bytly

adekwatne do wartosci majatku przekazywanego spotkom.
Wplyw prywatyzacji na rozwdj sektora farmaceutycznego

Pozytywnym efektem wdrazania ,,Programu dziatan restrukturyzacyjnych” w czesci
prywatyzacyjnej jest sprywatyzowanie ponad 64% jednostek organizacyjnych ,,Polfy”, 40%
»Cefarmu” 1 90% ,.Herbapolu”. W wyniku prywatyzacji najwigkszych zaktadow ,,Polfy”,
polski sektor farmaceutyczny zostal powiazany kapitalowo, technologicznie i rynkowo
z duzymi $wiatowymi firmami dysponujacymi potencjalem badawczym, a mianowicie
grupami: Glaxo z Wielkiej Brytanii, ICN Pharmaceuticals z USA i Pliva z Chorwacji.
W wyniku poniesionych naktadow inwestycyjnych, sfinansowanych w okoto 35% s$rodkami
pochodzacymi z prywatyzacji, majatek przedsigbiorstw wzrost ponad dwukrotnie, a wdrazane
technologie i1 jako$¢ produkcji odpowiada wymaganym na rynkach migdzynarodowych

zasadom GMPE. Efektem transformacji wlasno$ciowej byto takze wzbogacenie oferty

> GMP (Good Manufacturing Practice) — zasady dobrej praktyki wytworczej — wynikaja z wytycznych WHO

(World Health Organization), dotycza wszelkich procesow zwiazanych z wytwarzaniem $rodkow



10

rynkowej o ponad 4300 lekow 1 zwigkszenie dostgpnosci spoteczenstwa do nowych lekow
1 materiatow medycznych.

Na obnizenie efektow prywatyzacyjnych w rozwoju sektora farmaceutycznego,
w mojej ocenie, podstawowy wplyw mial brak koordynacji i spojnosci dziatan pomigdzy
organami panstwa w zakresie zarOwno procesOw prywatyzacyjnych, jak i komplementarnych,
bezposrednio wptywajacych na rozwoj sektora. Podstawowa wada realizowanego od 1994 r.
»Programu dziatan dla restrukturyzacji polskiego przemystu farmaceutycznego™ byto to, iz
w ciagu calego okresu program nie byt aktualizowany, a stosowane do jego realizacji
instrumenty, w tym: uregulowania prawne, ceny, marze, taryfy i kontyngenty celne, nie

odpowiadaty gospodarce rynkowej i niedostatecznie sprzyjaly rozwojowi przemystu.

Mniejszy niz zakladano iloSciowy wzrost sprzedazy lekow krajowych

Poczatek lat 90. w dzialalno$ci branzy charakteryzowat si¢ otwarciem rynku
farmaceutykow w Polsce. W 1990 r. zniesiono ceny urzedowe na leki importowane, w 1991 r.
zawieszono, a w 1992 r. zniesiono cta na importowane leki gotowe oraz ujednolicono
procedur¢ rejestracyjna dla lekow importowanych i krajowych. Dziatania takie sprzyjaty
importowi 1 powodowaty, ze efekt ekonomiczny ulokowany zostat przede wszystkim
u importeréw 1 posrednikow, a nie w krajowej produkcji. W wyniku tego dziatalno$¢ na rynku
farmaceutycznym podjeto okoto 400 firm sposrod 1600 koncesjonowanych hurtowni, rowniez
,Polfa” 1 ,,Cefarm” zintensyfikowaty import lekow.

W latach 1996-2001 nastapit wzrost sprzedazy lekéw produkcji krajowej
1 zagranicznej - w ujeciu wartosciowym wedtug cen realizacji o 218,1% (z 4503,1 mln zt do
14 326,3 miln zt) oraz w ujeciu ilo§ciowym o 16,1% (z 1405 mln szt. opakowan do 1632 min szt.
opakowan). W tym okresie sprzedaz lekow krajowych wzrosta wartosciowo o 136,1%, ale
ilosciowo zmniejszyla si¢ o 1,2%. Sprzedaz lekow zagranicznych wzrosta warto$ciowo
0 291,8%, a ilosciowo o 84,2%. W efekcie nastapit spadek udziatu w rynku lekéw krajowych
z 47,3% do 35% w ujeciu wartoSciowym 1 z 79,7% do 67,8% w ujeciu ilosciowym. W tym
czasie udziat lekow zagranicznych w rynku wzrdst odpowiednio z 52,7% do 65,0 % oraz
z20,3 % do 32,2 %. Postgpujaca dominacja polskiego rynku przez leki zagraniczne, o okoto
czterokrotnie wyzszych cenach od cen lekow krajowych, wynikata z systemu refundacji
1 rownoczesnie utrudnionego dostepu producentow krajowych do niektérych komponentow

importowych. W kontrolowanym okresie okoto 65% lekow znajdujacych si¢ na listach

farmaceutycznych 1 materiatow medycznych, prowadzonych na podstawie udzielanych odrgbnie
certyfikatow.
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refundacyjnych ustalanych w ramach polityki lekowej panstwa stanowity leki pochodzenia

zagranicznego.
Stagnacja eksportu w polskich przedsi¢biorstwach farmaceutycznych

Zwigkszenie mozliwo$ci eksportowych polskich przedsigbiorstw farmaceutycznych,
wspomagane zmiang prawa oraz prywatyzacja, bylo jednym z celow ,,Programu dziatan dla
restrukturyzacji”. Cel ten nie zostal osiagnigty, a zamiast wzrostu eksportu nastapit jego
spadek 1 zwigkszenie importu. Przyczynity si¢ do tego zaréwno uwarunkowania zewngtrzne,
jak 1 zaniedbania badZ nieskuteczne stosowanie instrumentéw wewngtrznych.

W latach 1993-2000 warto$¢ eksportu polskich s$rodkow farmaceutycznych
zmniejszyta si¢ z 189,8 min USD do 134,3 mln USD. Import w tym czasie wzrdst
z 587,7 mln USD do 1532,6 min USD. Bardziej niekorzystne relacje odnotowano w 2001 r.,
w ktérym import $rodkéw farmaceutycznych byl okoto 12-krotnie wyzszy niz eksport.
Ujemne saldo w obrotach zagranicznych $rodkami farmaceutycznymi w 1993 r. wynosito
397,9 mln USD i spowodowane byto 3-krotnie wyzszym importem od eksportu. Na koniec
2000 r. relacje te znacznie si¢ pogorszyty, ujemne saldo wzrosto do 1398,3 min USD,
a warto$¢ importu ponad 11-krotnie przewyzszata eksport.

Nieskuteczne okazaly si¢ instrumenty przewidziane ,,Programem dziatan dla
restrukturyzacji’.  Wzrost eksportu  mial nastapi¢ glownie dzigki wdrozeniu
w przedsigbiorstwach zasad GMP oraz poprzez instrumenty pozataryfowe, tzw. bezctowe
kontyngenty na import surowcéw i komponentow.

Kontrola wykazata, iz przeprowadzony w zakladach ,,Polfy” proces inwestycyjny
o naktadach w wysokosci 1514,1 mln zl, w tym na GMP w wysokosci 973,9 mln zl,
wspierany w ponad 40% ulgami podatkowymi w podatku dochodowym, byl warunkiem
koniecznym, lecz okazal si¢ niewystarczajacy do rozwoju eksportu. Podstawowa bariera
eksportu na rynki zachodnie byl brak przynaleznosci Polski do porozumienia PICE,|
a dziatania rzadu w rozmowach z krajami Wspdlnoty Niepodleglych Panstw nie
doprowadzily do ozywienia eksportu na tych rynkach, bowiem kraje WNP rowniez zadaty
certyfikacji PIC.

Zaniedbania kolejnych rzaddéw realizujacych program restrukturyzacji od 1994 r.

skutkowaty tym, ze Polska jako jeden z nielicznych krajow $rodkowoeuropejskich nie jest

PIC - Pharmaceutical Inspection Convention — porozumienie krajow UE, do ktorego przystapity rowniez
Czechy, Stowacja i Wegry. Celem porozumienia jest wprowadzenie we wszystkich krajach w nim
uczestniczacych jednolitych kryteriow oceny oraz procedur inspekcji wytworcow — Srodkow
farmaceutycznych, aby wydana ocena zgodnosci z wymogami GMP byla wiarygodna i mogla by¢
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stowarzyszona z PIC, a wystawiane przez Krajowa Inspekcje Farmaceutyczna certyfikaty
jakosciowe nie sa uznawane przez kraje objgte tym porozumieniem. W latach 1990-1995,
tj. w okresie zatamania eksportu, Krajowy Inspektor Farmaceutyczny uznat za nieuzasadnione
wstgpowanie do PIC. Dopiero w kwietniu 2000 r. podjeto formalne dziatania nad
sformutowaniem wniosku o przystapienie do porozumienia. Dhugotrwale procedury,
konieczno$¢ przygotowania ,,ksiag jakoéci”EIi dostosowania prawa polskiego do prawa Unii
Europejskiej uniemozliwiaty okreslenie terminu przystapienia Polski do PIC. W tej sytuacji
eksport lekéw do poszczegdlnych krajow porozumienia mogt odbywaé si¢ po uzyskaniu
przez poszczegolne przedsigbiorstwa ,,Polfy”, od kazdego importera oddzielnie, stosownych
certyfikatow jakosciowych, poprzedzonych odpowiednimi badaniami prowadzonymi na koszt
eksporterow.

Badania kontrolne w 11 zaktadach ,,Polfy” wykazaty, iz procesy prywatyzacyjne nie
mialy wptywu na aktywizacje eksportu. W wigkszosci z nich, pomimo uzyskiwania wysokiej
rentowno$ci, udziat eksportu w sprzedazy wyrobow ogoélem zmniejszyl si¢ w latach
1996-2000 od kilkunastu do kilkudziesigciu punktéw procentowych (np. z 22% do 7%
w b. ,,Polfie” Poznan).

Nie wspomagaty w dostateczny sposéb eksportu wprowadzane przez rzad w ramach
systemu pozataryfowego kontyngenty celne na surowce i materialy, ktore miaty poprawiaé
jakos¢ produktow 1 wzrost konkurencyjnosci  krajowych s$rodkow farmaceutycznych.
Nieterminowo§¢ wprowadzania, przewleklo§¢ procedur ich wustanawiania oraz w
konsekwencji niewielki stopien wykorzystywania nie miaty znaczacego wplywu na poprawe
sytuacji ekonomicznej producentow i1 zwigkszenie konkurencyjnosci polskich farmaceutykow
oraz ich eksport. Procedury ustanawiajace wielko$¢ 1 asortyment surowcoOw i1 materiatow
objetych kontyngentem trwaly 7-8 miesigcy. Skutkiem tego korzystanie z kontyngentéw
przez przedsigbiorstwa farmaceutyczne mozliwe bylo zamiast w styczniu, dopiero od II
kwartatu kazdego roku. Dla zapewnienia normalnego funkcjonowania firm przedsigbiorcy
dokonywali z konieczno$ci zakupu niezbgdnych towaréw, bez oczekiwania na wejscie w
zycie kontyngentow. Brak mozliwosci kupienia surowcoéw z poczatkiem roku powodowat
podwyzszenie kosztow, a w skrajnych sytuacjach, po wyczerpaniu zapasoéw, okresowe
wstrzymanie produkcji do czasu ustanowienia kontyngentow. W kontrolowanym okresie

wykorzystywanie kontyngentow byto niewielkie:

uznawana przez wszystkie kraje cztonkowskie. Pozostawanie Polski poza PIC utrudniato eksport poprzez
konieczno$¢ uzyskania dodatkowych certyfikacji.

»Ksiega jakosci” (,,Podrgcznik jakosci”) — jest dokumentem opisujacym przebieg wszelkich procesow
technicznych, technologicznych oraz ekonomicznych i ich zgodno$ci z obowigzujacymi normami
migdzynarodowymi. ,,Ksigga jakos$ci” musi posiadac certyfikacj¢ i poswiadczenia jakosci organdéw badz
organizacji do tego upowaznionych przez PIC.

5
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- w 1996 r. na 0go6lna liczbg 1476 pozycji towaréw, w 100% wykorzystano kontyngent
na 54 towary; w ponad 50% - kontyngent na 179 towarow, za$ nie wykorzystano kontyngentu
w 732 pozycjach;

-w 1997 r. na 0g6lna liczbg 1349 pozycji towaréw, w 100% wykorzystano kontyngent
na 45 pozycji, w ponad 50% - na 198 pozycji, natomiast 623 towar6w nie sprowadzano
w ogole;

-w 1998 r. sposrod 1401 pozycji towarow, w 100% wykorzystano kontyngent na
212 pozycji, w ponad 50% - na 162 pozycje, zas 863 towardw nie sprowadzano w ogole;

-w 1999 r. sposrod 759 pozycji towardw, w 100% wykorzystano kontyngent na
201 pozycji, w ponad 50% - na 7 pozycji, natomiast az 551 towarow (72,6% catosci
kontyngentu) nie sprowadzano w ogole;

- w 2000 r. w projekcie rozporzadzenia przewidywano kontyngent na 745 pozycji
towardw, z ktorych 431 nie wykorzystano w 1999 r.; ostatecznie ustanowiono kontyngent na
714 pozycji, z ktorych do listopada w 100% wykorzystano 120 pozycji towarow, w ponad
50% - 80 pozycji, za$ 514 pozycji towaréw nie wykorzystano w ogole.

Pomimo tak niskiego wykorzystywania kontyngentow, Izba uznala za celowe dalsze
ich utrzymywanie i wnosita do ministra gospodarki o usprawnienie prac nad ustanawianiem

kontyngentow, aby mozliwe byto petne ich wykorzystywanie od poczatku roku.

Nieskuteczna ochrona interesow polskich producentow srodkow farmaceutycznych

W ,,Programie dziatan dla restrukturyzacji polskiego przemystu farmaceutycznego”
przewidywano dzialania ochronne, jako instrumenty wspomagajace rozwdj przemysthu.
W latach 1996-2001 nie stosowano instrumentéw celnych chronigcych polski rynek i polskich
producentéw przed nadmiernym importem. Na mocy art. 10 Uktadu Europejskiego,
ustanawiajacego  stowarzyszenie migdzy Rzeczapospolita Polska a Wspdlnotami
Europejskimi 1 ich panstwami cztonkowskimi, sporzadzonego w grudniu 1991 r., zniesione
zostaly z dniem wejscia w zycie Uktadu cta na rodzaje lekow okreslonych w jego dziale 30.
Za jedyne instrumenty quasi-ochronne dla polskich producentéw mozna by uzna¢ instrumenty
posrednio stymulujace konkurencyjnos¢ polskich lekéw, a mianowicie przedstawione
powyzej kontyngenty celne, zerowe stawki celne na niektére surowce iopakowania
importowane z krajow UE oraz urzgdowe marze degresywne w obrocie lekami

importowanymi. Wprowadzane instrumenty okazaty si¢ nieskuteczne.
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Zmiany zachodzace na rynku oraz postgpujace procesy prywatyzacyjne spowodowaty,
ze przedsigbiorstwa ,,Cefarm” - stanowiace wczesniej podstawowy segment dystrybucji
hurtowej krajowych wytworcow - staty si¢ centrami obrotu hurtowego lekami zagranicznymi
pochodzacymi w okoto 80% z krajéw UE. Po 1996 r. ,,Cefarm” zaktywizowat zakupy lekéw
zagranicznych w powstatych w kraju hurtowniach zachodnich producentéw oraz
w hurtowniach krajowych majacych sktady celne i bedacych jednoczesnie dystrybutorami
zachodnich firm farmaceutycznych. Znaczacymi dostawcami dla ,,Cefarmu” zostali rowniez
ich gléwni akcjonariusze: ORFE, PGF i ,,Farmacol”, prowadzacy dzialalno$¢ wytworcza lub
sktady celne i hurtownie farmaceutyczne. Udziat lekow zagranicznych w wartosci sprzedazy
przedsigbiorstw ,,Cefarm” wzrost z 48-50% w 1996 r. do okoto 60% w 1999 r. Tak wysoki
udziat w wartosci sprzedazy lekdw zagranicznych nie odzwierciedlat liczby lekow
zagranicznych na polskim rynku, wynikal bowiem =z kilkakrotnie wyzszych cen
jednostkowych lekéw zagranicznych od cen lekow krajowych. W strukturze sprzedazy lekow
przez ,,Cefarm” leki zagraniczne stanowity ilosciowo okoto 18% w 1996 r. i okoto 26-30%
w latach 1999-2000.

Poza jednostkami ,,Cefarmu”, istotnym importerem lekéw staty si¢ b. zaklady ,,Polfy”,
sprywatyzowane z udziatem branzowych inwestoréw zagranicznych. W niektérych z nich
import lekéw kilkakrotnie przewyzszat eksport. Zaktady ,,Polfy” pozostajace w nadzorze
wladcicielskim Skarbu Panstwa, z wyjatkiem ,,Polfy” Tarchomin SA, ktdérej import byl

marginalny (0,3 mln zt), nie prowadzity importu lekow gotowych.

Pozytywny wplyw prywatyzacji na inwestycje rozwojowe

Pozytywnie nalezy oceni¢ wptyw prywatyzacji i dziatan restrukturyzacji wewnetrznej
w przedsigbiorstvach na inwestycje rozwojowe. W ramach prowadzonego procesu
restrukturyzacji, obejmujacego m.in. problematyke dostosowania produkcji do wymagan
migdzynarodowych GMP oraz rozwiazanie problemow ochrony $rodowiska, w latach
1993-2000 przedsigbiorstwa farmaceutyczne, korzystajac z ulg inwestycyjnych, przeznaczyly
lacznie na inwestycje ponad 3255 min zl. Warto$¢ majatku trwatego kontrolowanych
zaktadow ,,Polfy” wzrosta w wyniku inwestycji w latach 1996-2000 facznie z 951,2 mln zt do
2023,3 min zh, tj. o 112%. W okresie tym poniesiono naktady inwestycyjne w wysokosci
1514,1 mln zt, z czego naktady na GMP wyniosty 973,9 mln z1, tj. 64,3% calo$ci naktadow.
Znaczacy udzial w finansowaniu GMP miaty ulgi inwestycyjne w podatku dochodowym,

ktorych wielko$¢ - 416,6 mln zt - byta zrodlem sfinansowania 42,7% naktadow na GMP.



15

Najwigksze naktady inwestycyjne odnotowano w 4 zakladach ,Polfy”
sprywatyzowanych poprzez sprzedaz akcji inwestorom strategicznym, posiadajacym lacznie
okoto 15,1% udziatlu w rynku. W latach 1996-2000 (I potrocze) w spotkach tych poniesiono
naktady inwestycyjne w wysokosci 1091,9 mln zl, z czego naklady na GMP stanowity
646,7 mln zt (59,2%). Znaczacym zrodlem sfinansowania GMP byly wykorzystywane ulgi
inwestycyjne w podatku dochodowym, stanowiace 317,1 min zi, tj. okoto 49% Srodkow
wydatkowanych na GMP. W wyniku naktadéw warto$¢ majatku trwalego tych zakladow
,»Polfy” wzrosta z 534,1 mln zt do 1433,9 mln zl, tj. ponad 2,6-krotnie.

Relatywnie nizszy poziom nakladéw inwestycyjnych odnotowano w zakladach
»Polfy”, ktore nie zostaly sprywatyzowane. Realizacja programéw inwestycyjnych
1 dostosowanie tych przedsigbiorstw do standardow byly znaczacym elementem
restrukturyzacji i ich przygotowania do prywatyzacji. W kontrolowanych 4 zakladach (nie
kontrolowano ,,Polfy” Warszawa), posiadajacych tacznie okoto 4,6% udzialu w rynku
farmaceutycznym, naktady inwestycyjne wyniosty 373,3 mln zt, w tym na GMP 278,1 mln zt
(74,5% catosci). Wykorzystane ulgi inwestycyjne w podatku dochodowym, w kwocie
83,5 mln zt, stanowity 30% finansowania GMP. W wyniku inwestycji, warto$¢ majatku
trwatego w tych zaktadach wzrosta z 366,4 mln zt do 516,9 mln zt (0 41 %).

W mojej ocenie, we wszystkich 11 kontrolowanych zaktadach ,,Polfy”, niezaleznie od
formy wtasno$ci, w nalezyty sposdb podjeto 1 przeprowadzono dziatania inwestycyjne.
Wszystkie te zaktady legitymowaty sig stosownymi certyfikatami $wiadczacymi o spelnieniu
standardow GMP 1 o posiadaniu uprawnien do prowadzenia dziatalno$ci statutowej w

zakresie wytwarzania §rodkow farmaceutycznych.

Realizacja wynikow kontroli

W wyniku kontroli Najwyzsza Izba Kontroli skierowata do 36 kontrolowanych
jednostek ponad 100 wnioskéw pokontrolnych. Wystapita takze do ministrow: zdrowia,
gospodarki 1 skarbu panstwa o dokonanie zmian programowych eliminujacych stwierdzone
nieprawidtowosci, podjgcie procedury zwiazanej z pilnym przystapieniem Polski do PIC,
objecie nadzorem zoobowiazan produktowych realizowanych przez inwestorow, kontrolg nad
prowadzeniem produkcji lekéw krajowych 1 licencyjnych oraz opracowanie strategii
prywatyzacyjnej dla niesprywatyzowanych zaktadow “Polfy”. Wszystkie wnioski
pokontrolne NIK zostaly przyjgte do realizacji.

W trakcie kontroli stwierdzono nieuzasadnione wydatkowanie §rodkéw 1 uszczuplenie
dochodéw budzetowych na taczna kwotg 16,7 min zi. Na podstawie ustalen kontroli oraz

w wyniku podjetych przez NIK dziatan pokontrolnych, do sierpnia 2002 r. wlasciwe organy
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panstwa odzyskaty na rzecz budzetu panstwa taczna kwote 5 min zt. Ponadto, w zwiazku
z podejrzeniem popetnienia przestgpstwa, NIK skierowata trzy wnioski do prokuratur

w Rzeszowie, Lublinie 1 Lowiczu.

Na podstawie ustalen kontroli, ocen 1 moich doswiadczen jako kontrolera
i koordynatora kilku kontroli sektorowych, moge stwierdzié, ze prywatyzacja byla zawsze
katalizatorem rozwoju sektoréw gospodarki, ale musiala by¢ elementem szerszych
programow restrukturyzacyjnych uwzgledniajacych politykg sektorowa panstwa. Mialo to na
przyktad miejsce w przypadku sektorow: motoryzacyjnego, tytoniowego, piwowarskiego,
papierniczego i1 telekomunikacji. Bez prywatyzacji i jej szeroko rozumianych efektow
spotecznych, ekonomicznych 1 polityki przemystowej panstwa, zaden z programoéw
restrukturyzacji sektorowych nie zakonczyl si¢ sukcesem; przyktadem tego moze byc¢:
hutnictwo, gornictwo 1 elektroenergetyka. Efekty realizowanych projektow prywatyzacyjnych
w gldwnej mierze zaleza od tego, jak procesy prywatyzacyjne sa skoordynowane z innymi
elementami restrukturyzacji sektorowej, jaki organ przeprowadza prywatyzacje (bo od jego
przygotowania merytorycznego zalezy efekt), co jest gtownym celem prywatyzacji oraz gdzie
nastapi alokacja $rodkow z prywatyzacji (w budzecie, czy w sektorze). Okreslenie celow
prywatyzacyjnych musi znalezé swoje odzwierciedlenie w przyjgtej strategii i drodze
prywatyzacyjne;j.

Jako uzasadnienie tych tez przytoczytem wyniki kontroli prywatyzacji sektora
farmaceutycznego, w ktorym proces prywatyzacyjny byt prowadzony wszelkimi drogami
dopuszczalnymi w polskim prawie - stad jego efekty i wplyw na rozwoj sektora byty
ograniczone. Przedstawione transakcje prywatyzacyjne wskazuja, Ze jedynie prywatyzacja
kapitatowa czterech przedsigbiorstw ,Polfy”: w Krakowie, Rzeszowie, Poznaniu
1 Starogardzie Gdanskim, przeprowadzona przez ministra skarbu panstwa w trybie podjetych
rokowan na podstawie publicznego zaproszenia, pozwalala na wynegocjowanie od inwestora

wszystkich elementéw wynikajacych z przyjetej polityki panstwa wzgledem farmacji.

mgr Eugeniusz Sulik
Departament Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji w NIK



Piotr Wasilewski

NIEEFEKTYWNE PIECIOLECIE

Wykonanie budzetu panstwa w zakresie zdrowia (czg$¢ 46) w 2001 r. Najwyzsza Izba
Kontroli ocenita negatywnie. Podobnie niska oceng uzyskato rowniez kilka innych czg$ci
budzetowych. W przypadku Ministerstwa Zdrowia mamy jednak do czynienia z sytuacja
szczegblna, bowiem taka oceng Izba sformulowala juz po raz piaty z rzedu. Jakie przyczyny
ztozyly si¢ na t¢ szczeg6lna sytuacjg? Czy istnieje utrwalona patologia w zakresie
gospodarowania srodkami publicznymi? Czy sytuacja jest tak trudna, Ze nie rokuje poprawy
na przyszto$¢? Niniejszy artykul jest proba odpowiedzi na powyzsze pytania.

Analizujac nieprawidlowosci w realizacji budzetu przeznaczonego na ochrong zdrowia
w latach 1997-2001 mozna stwierdzi¢, iz obok nieprawidlowosci typowych tylko dla danego
roku, wystgpowaly pewne negatywne zjawiska powtarzajace si¢ w kolejnych latach. Mozna je
potaczy¢ w kilkanascie grup tematycznych.

Przed przeksztalceniem w samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, jednostki
podlegte ministrowi zdrowia (przede wszystkim szpitale kliniczne) byly jednostkami
budzetowymi. Ich zobowiazania byly wykazywane jako zobowiazania czg$ci budzetowej
Ministerstwa Zdrowia. Najwyzsza Izba Kontroli wielokrotnie zwracala uwage na tendencje
wzrostowa w zaciaganiu zobowiazan przez te placowki oraz bierny stosunek ministerstwa
do tego zjawiska.

W 1997 r. Izba stwierdzila, iz proces restrukturyzacji zobowiazan wymagalnych nie
przyczynit si¢ do zmniejszenia ich wysokosci. Naruszanie dyscypliny budzetowe] poprzez
zaciaganie zobowiazan, niemajacych pokrycia w planach finansowych jednostek ochrony
zdrowia bylo powszechne, stajac si¢ utrwalong patologia systemu finansow publicznych.
W kolejnym roku ministerstwo roéwniez nie podjeto skutecznych dzialan w celu zahamowania
w podlegtych jednostkach niekontrolowanego wzrostu zobowiazan finansowych. W 1998 r.

o

42 jednostki finansowane z czgS$ci budzetowej ministerstwa- posiadaly zobowiazania

wymagalne. Najwyzsze kwotowo zobowiazania zaciagngly - podobnie jak w latach

Do konca 1999 r. wydatki ministerstwa na ochrong zdrowia byly klasyfikowane w czgéci 35 budzetu
panstwa, od 1 stycznia 2000 r., po wejSciu w zycie rozporzadzenia ministra finanséw z 23 wrze$nia 1999 r.
w sprawie klasyfikacji czg$ci budzetowych oraz okreslenia ich dysponentéw (DzU nr 78, poz. 880, ze zm.),
wydatki te klasyfikowane sa w czgsci 46.



poprzednich - szpitale kliniczneE.I Na koniec 1998 r. wyniosty one 282 631 tys. zt (przy

ogolnej kwocie zobowiazan w tej czgsci — 471 536 tys. zt); w poréwnaniu z 1997 r. byl to
wzrost - 0 142 409 tys. zi, tj. o 101,6%. Ministerstwo nie miato ani informacji o przyczynach
gwattownego wzrostu zobowigzan w poszczegolnych szpitalach klinicznych, ani
szczegotowych danych o tytulach zobowiazan obciazajacych budzet. Na koniec 1999 r.
zobowiazania wymagalne wyniosty 406 046 tys. zt, z tego 405 257 tys. zl stanowily
zobowiazania zaciagnigte przez byle jednostki budzetowe, gtownie szpitale kliniczne.

Kolejne lata funkcjonowania szpitali klinicznych, po przeksztalceniu w samodzielne
publiczne zaktady opieki zdrowotnej, prowadzace samodzielna gospodarke finansowa,
wskazuja na ponowne zadluzanie sig tych placowek i znaczacy wzrost ich zobowiqzaﬁﬂ.

Inna nieprawidtowoscia, ktora wystgpowata nagminnie w trakcie realizacji ustawy
budzetowej byt brak efektywnego nadzoru nad sposobem wykorzystywania srodkéw z rezerw
celowych przeznaczonych gtownie na wdrazanie reform w ochronie zdrowia. Niejasna
1 korupcjogenna byta tez czgsto metodologia podziatu tych srodkow.

Powazne watpliwosci Izby wzbudzil na przyktad sposob rozdysponowania w 1998 r.
rezerwy celowej w wysokosci 150 000 tys. zl, przeznaczonej na uzupeknienie $rodkow
potrzebnych do uruchomienia systemu zawierania oraz finansowania umow o realizacj¢
Swiadczen zdrowotnych. Przekazujac rezerwg, minister nie podzielit jej bowiem na
poszczegolne wojewodztwa na podstawie ustalonych zasad i algorytmu podziatu, lecz ustalat
wysoko$¢ wynagrodzen konkretnych osob, z ktoérymi wojewodowie zawarli nast¢pnie
umowy. Minister zdrowia wkroczyl w kompetencje wojewoddw, ustawowo woOwczas
zobowigzanych do zapewnienia odpowiedniego poziomu ustug zdrowotnych i w zwiazku
z tym uprawnionych do dysponowania §rodkami przeznaczonymi na ten cel w budzecie panstwa.

Wytyczne ministerstwa dla wojewodow 1 rektorow akademii medycznych, dotyczace
trybu sktadania i rozpatrywania wnioskow o dofinansowanie uméw o $wiadczenia zdrowotne,

nie okreslaty: metodologii obliczania warto$ci kontraktéw, zasad 1 kryteriow podziatu

2 Zgodnie z art. 57 ust. 1 pkt. 2 i pkt 8 ustawy z 5 stycznia 1991 r. - Prawo budzetowe (t.j. DzU z 1993 r.,

nr 72, poz. 344, ze zm.), przekroczenie wydatkow budzetowych przewidzianych w planie finansowym
jednostki wykonujacej budzet oraz zaciagnigcie w roku budzetowym zobowiazan, ktore przekraczaty jej plan
finansowy bylo naruszeniem dyscypliny budzetowej. W mysl art. 138 ust. 1 pkt 2 ustawy z 26 listopada
1998 r. o finansach publicznych (DzU nr 155, poz. 1014, ze zm.) obowiazujacej od 1 stycznia 1999 r.,
przekroczenie zakresu upowaznienia do dokonywania wydatkow ze srodkow publicznych stanowi naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych.

Por. Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania szpitali klinicznych podleglych ministrowi zdrowia
w warunkach reformy ochrony zdrowia, NIK, maj 2002 r.



srodkoéw, terminu skladania wniosku. Dokonanie rzetelnej analizy wnioskow przekraczato
kadrowe i organizacyjne mozliwo$ci ministerstwa. Minister zdrowia powotat wprawdzie
komisj¢ ds. podziatu $rodkéw z rezerwy, ktora byla zobowiazana m.in. do prowadzenia
rejestru  wnioskow, zawierajacego dat¢ ich wplywu 1 kwotg zapotrzebowania oraz
przygotowanie decyzji o podziale rezerwy, nie wykonywata ona jednak prawidtowo
powierzonych zadan. Z posiedzen komisji nie sporzadzano protokoldw dokumentujacych
wyrazone opinie 1 podjete decyzje. W rezultacie do dofinansowania zakwalifikowano umowy
zawierajace istotne uchybieniaE! a 15 wojewodom przyznano srodki o 29 800,6 tys. zt wyzsze
od podanych we wnioskach.

Srodki z rezerwy wydatkowano cze$ciowo niezgodnie z ich przeznaczeniem. Wojewoda
poznanski z otrzymanej kwoty 20 646 tys. zI wykorzystat na inne cele 6959,1 tys. zt (33,7%).

W tym samym roku Izba ocenita jako nierzetelny sposob dysponowania przez ministra
zdrowia $rodkami w wysoko$ci 117 916 tys. zl, pochodzacymi z rezerwy przeznaczonej na
reformy systemowe w ochronie zdrowia. Roéwniez w tym wypadku minister zdrowia powotat
komisj¢ ds. opracowania metodologii podzialu §rodkéw z rezerwy oraz oceny programow
restrukturyzacyjnych ztozonych przez zainteresowane jednostki. Komisja nie zrealizowata
swych zadan. Przewodniczacy komisji, od sierpnia 1998 r. rownolegle zatrudniony
na stanowisku dyrektora samodzielnego publicznego zakladu opieki zdrowotnej oraz
swiadczacy ustugi w zakresie diagnostyki w ramach kontraktéw podpisanych z dwoma
wojewodami, przyznal, iz brat udzial w dwoch posiedzeniach. Ministerstwo, zawiadamiajac
wojewodow 1 prezydentdéw miast o mozliwosci uzyskania dofinansowania z rezerwy, nie
okreslito wzoru wniosku oraz zasad i1 kryteriow podziatu pieniedzy. Nie prowadzono rejestru
wnioskéw oraz programdéw naprawczych, a takze ewidencji zapotrzebowania na s$rodki.
W czasie weryfikacji programéw czes$¢ z nich zagingta, a ministerstwo nie wiedzialo, ilu
ijakich zakladéw to dotyczyto. Dofinansowanie z rezerwy przyznano takze 21 szpitalom
klinicznym - na kwot¢ 34 163,5 tys. zt, mimo iz udziat zobowiazan wymagalnych szpitali,
w relacji do wydatkéw, przekraczal prog 5%, ktory zgodnie z wezesniejszymi zalozeniami
ministerstwa ograniczat mozliwo$¢ uzyskania dofinansowania.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwazyla, iz nieefektywnie przebiegat proces rozliczania
pieniedzy przekazanych z rezerw celowych dla jednostek podlegtych badZz nadzorowanych

przez ministra zdrowia. Przykladem tego moze by¢ fakt, iz do czasu zakonczenia

Naruszajace postanowienia art. 35 ust. 1 ustawy z 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej
(DzU nr 91, poz. 408, ze zm.).



w ministerstwie kontroli wykonania budzetu panstwa w 2001 r. (kwiecien 2002 r.) nie
zakonczyt si¢ jeszcze proces rozliczania $rodkow przekazanych w 2000 r. szpitalom
klinicznym 1 instytutom na realizacj¢ ,,Programu restrukturyzacji w ochronie zdrowia w roku
2000”. Konsekwencja dtugotrwalego rozliczania ,,Programu’ byty opdznienia w dochodzeniu
naleznych budzetowi srodkow.

Problem efektywnego rozliczania jednostek, ktorym przekazano $rodki budzetowe,
sprawiat ministerstwu zawsze sporo ktopotow i nie dotyczyt tylko rezerw celowych. Badajac
wydatki na realizacj¢ programow polityki zdrowotnej w 2001 r. stwierdzono na przyklad, iz
Instytut Kardiologii nie zwrdcil pienigdzy pozostatych po realizacji ,,Narodowego programu
ochrony serca w latach 1999-2000”. Kwota nieuregulowanych nalezno$ci budzetu panstwa
wynosita w tym wypadku 5387,9 tys. zt.

Mimo powtarzania si¢ sytuacji patologicznych, na co NIK zwracata uwage wystepujac
z wnioskami o usunigcie stwierdzanych nieprawidlowos$ci, ministerstwo w wielu wypadkach
reagowato bardzo opieszale. Izba wskazywata na przyktad na koniecznos¢ kompleksowego
uregulowania sposobu finansowania leczenia pacjentéw polskich za granica. W systemie
funkcjonujacym do konca 2000 r. pieniadze na ten cel przekazywano na rachunki polskich
placowek dyplomatycznych, ktore nastgpnie optacaty koszty leczenia poszczegélnych
obywateli w zagranicznych szpitalach. Izba corocznie formulowata wnioski o zwrot srodkow
niewykorzystanych w danym roku na dochody budzetu panstwa wskazujac, iz nie moga one
stuzy¢ finansowaniu wydatkow w kolejnym roku budZetowymEI, co czesto mialo miejsce.
Dopiero w 2000 r. minister powotat nowa jednostk¢ — Biuro Rozliczen Migdzynarodowych,
do ktorej statutowych zadan nalezy m.in. finansowanie kosztow leczenia obywateli polskich
za granica 1 ktéra rozlicza si¢ bezposrednio z zagranicznymi szpitalami, bez posrednictwa
placowek dyplomatycznych. Nie zostalo jednak wydane rozporzadzenie okreslajace zasady
kierowania pacjentow na leczenie za granica oraz sposob pokrywania kosztéw tych
éwiadczer'lE.| Projekt tego aktu prawnego przygotowany przez Biuro Rozliczen
Migdzynarodowych i1 przekazany do zaopiniowania do Departamentu Prawnego ministerstwa

przelezat w szufladzie ponad 3 miesiace i ujrzat $wiatto dzienne dopiero po interwencji NIK.

Zgodnie z art. 102 ust. 1 ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, niezrealizowane kwoty
wydatkow budzetu panstwa wygasaja z uptywem roku budzetowego.

Ustawa z 20 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym oraz niektorych
innych ustaw (DzU nr 88, poz. 961, ze zm.) wprowadzita upowaznienie dla ministra zdrowia do wydania
rozporzadzenia w sprawie szczegoétowych zasad i trybu kierowania ubezpieczonych na leczenie lub badania
diagnostyczne poza granicami kraju, a takze sposobu pokrywania kosztow tych $wiadczen oraz kosztow
transportu ubezpieczonego za granicg i transportu do kraju. Do chwili obecnej wspomniane rozporzadzenie
nie zostalo wydane.



Brak odpowiedniej aktywno$ci stuzb legislacyjnych ministerstwa dotyczyt zreszta
wielu zagadnienh w sferze ochrony zdrowia. Na koniec 1999 r., ktory nalezal pod tym
wzgledem do rekordowych, minister zdrowia zalegat z wydaniem 60 aktow wykonawczych,
w tym m.in. 16 rozporzadzen do ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki
zdrowotnej. Miato to niekiedy wymierne skutki finansowe i organizacyjne. Zbyt pdzno na
przyktad zostalo wydane rozporzadzenie regulujace zasady i tryb finansowania $§wiadczen
zdrowotnych udzielanych bezptatnie przez publiczne zaktady opieki zdrowotnejEI, czego
rezultatem bylo niewykorzystanie w 1999 r. cze$ci Srodkow przewidzianych w budzecie
panstwa na ten cel — w wysokosci 12 min zt.

Niewystarczajaca byla réwniez aktywno$¢ ministerstwa w zakresie nowelizacji
przepisow prawa. Po wejSciu w zycie ustawy z 6 lutego 1997 r. o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnymE okazalo si¢ na przyktad, iz brakuje uregulowan pozwalajacych
na finansowanie z budzetu panstwa $wiadczen zdrowotnych w niepublicznych zaktadach
opieki zdrowotnej dla os6b uzaleznionych od $rodkow odurzajacych, niemajacych uprawnien
z tytulu ubezpieczenia zdrowotnego. Dopiero nowelizacja ustawy o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym z 20 lipca 2001 r. stworzyta podstawe prawna finansowania tych
Swiadczen.

Pomimo uwag formulowanych w kolejnych latach przez NIK w przedmiocie
przyznawania dotacji dla jednostek, dla ktorych minister zdrowia nie jest organem
zaioZycielskimE! ministerstwo takze w 2001 r. - dziatajac bez podstawy prawnej - przekazato
dotacje na zakup aparatury i sprzetu medycznego w kwocie ponad 20 016,6 tys. zt
placowkom, ktorych organami zatozycielskimi sa jednostki samorzadu terytorialnego.

Istotnym zadaniem Ministerstwa Zdrowia byto finansowanie wysokospecjalistycznych
procedur medycznych, ktore po wprowadzeniu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego nie
podlegaty finansowaniu przez kasy chorych. Podpisywano setki umoéw z jednostkami z catej

Polski, a jak wykazaty kontrole NIK, popetniano przy tym istotne uchybienia.

Rozporzadzenie ministra zdrowia z 27 pazdziernika 1999 r. w sprawie zasad i trybu finansowania z budzetu
panstwa $wiadczen zdrowotnych udzielanych bezptatnie przez publiczne zaktady opieki zdrowotnej
(DzU nr 91, poz. 1040). Rozporzadzenie to zostato uchylone z dniem 1 stycznia 2002 r.

Por. ustawa z 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (DzU nr 28, poz. 153, ze zm.).
Zgodnie z art. 55 ust. 2 ustawy z 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (DzU nr 91, poz. 408, ze
zm.), dotacje samodzielnemu publicznemu zaktadowi opieki zdrowotnej przyznaje organ, ktory utworzyt
zaktad. Proces udzielania dotacji wiaze si¢ z podjeciem decyzji — komu, w jakiej wysokosci i na jaki cel
nalezy przyzna¢ dotacjg, a wigec wszystkie jego etapy powinny by¢ realizowane przez organ zatozycielski.



W 1999 r. ministerstwo zawarlo 443 umowy, ktoére regulowaty wykorzystanie
srodkoéw na realizacje procedur w wysokosci 583 048,4 tys. zt. Ministerstwo nie zapewnito
jednak skutecznego nadzoru nad wykonywaniem przez zleceniobiorcow tych uméw. Nie
przeprowadzito ponadto - poza jednym przypadkiem - kontroli w zaktadach, z ktérymi
zawarto umowy.

W nastgpnym roku stwierdzono, iz umowy cywilnoprawne na realizacjg tych procedur
zawierane byly przez dyrektora Departamentu Zdrowia Publicznego, mimo iz wymagaly one
rowniez podpisu dyrektora Departamentu Budzetu, Finansow 1 Inwestycji. Przyjety sposob
postgpowania w tej sprawie, niezatwierdzony w instrukcji obiegu dokumentéw finansowych,
utrudnit  faktycznie dyrektorowi Departamentu Budzetu, Finanséw 1 Inwestycji,
wykonujacemu z upowaznienia ministra zdrowia funkcje¢ dysponenta glownego czesci 46
budzetu panstwa, wpltywanie na proces zawierania umow. Skutkiem tego bylo m.in.
zaciagnigcie w 2000 r. zobowiazan z tytulu zawartych uméw na wykonanie procedur
przekraczajacych zaplanowane wydatki - 0 29 474,3 tys. zl.

Krytyczne uwagi Izby w latach 1997-2000 wielokrotnie dotyczyly realizacji przez
ministerstwo wydatkow inwestycyjnych. W 1997 r. stwierdzono brak nalezytego nadzoru nad
realizacja inwestycji, w szczeg6lno$ci w zakresie aktualizacji dokumentacji, terminowos$ci
zakonczenia oraz rozliczania wydawanych pienigdzy. Negatywna konsekwencja tego byt
m.in. radykalny wzrost wartos$ci kosztorysowej niektorych inwestycji w krotkim okresie, na
przyktad w szpitalu w Polanicy Zdroju - z 62 415 tys. zt w 1996 r. do 144 949 tys. zt
w 1997 r. W trakcie tej samej kontroli jako niegospodarny i niecelowy oceniono zakup 11
aparatow rezonansu magnetycznego (za okoto 48 min zt), bez dostatecznego rozpoznania
zapotrzebowania jednostek ochrony zdrowia na ten sprze¢t oraz zakup akceleratoréw, ktore nie
mogly by¢ odebrane i uzywane ze wzgledu na brak mozliwosci ich zainstalowania.

W czasie kolejnej kontroli budzetowej stwierdzono m.in., iz wydatkami w kwocie
4707,1 tys. zt, zwigzanymi z funkcjonowaniem zarzadow inwestycji, ktore byty jednostkami
organizacyjnymi akademii medycznych, obciagzono bez podstawy prawnej koszty realizacji
inwestycji centralnych. Nie zostat zrealizowany wniosek NIK o zwigkszenie skutecznos$ci
nadzoru inwestycyjnego.

W 2000 r., badajac wydatki na zakupy inwestycyjne ujawniono, iz czg$¢ jednostek
podlegtych ministerstwu wydata §rodki niezgodnie z celem, na ktéry zostaly one przyznane.
Gtowny Inspektorat Farmaceutyczny wykazal w rozliczeniu m.in. zakup 2 samochodéw za
188,3 tys. zt, mimo iz dotacja (500 tys. zl) przeznaczona byla na zakup sprzetu

biurowo-komputerowego. Niewystarczajaca byla skuteczno$§¢ dzialalnosci kontrolnej



ministerstwa. W trakcie badania przez pracownikdw ministerstwa 15 zadan inwestycyjnych
realizowanych w tym roku ujawniono wprawdzie wiele nieprawidlowosci, w tym naruszanie
ustawy z 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach publicznych, nie ustalono jednak i1 nie wskazano
w materiatach z kontroli os6b odpowiedzialnych za t¢ sytuacje.

Zakup dobr inwestycyjnych nastgpowal czgsto bez wilasciwego okreslenia potrzeb
1 mozliwos$ci odpowiedniego ich wykorzystania. W marcu 2000 r., dziatajace w ministerstwie
Biuro Petnomocnika Rzadu ds. Wprowadzenia Powszechnego Ubezpieczenia Zdrowotnego
zakupito centralny serwer firmy IBM o warto$ci 2212,7 tys. zt 1 licencje na oprogramowanie
wraz z no$nikami za 377,3 tys. zt. Zakup ten zostal sfinansowany ze $rodkéw Biura
przeznaczonych na system informatyczny dla kas chorych, niewykorzystanych w 1998 r.
i podlegajacych odprowadzeniu do budzetu panstwa; byl zatem nielegalny. Serwer
przeznaczono dla Krajowego Zwiazku Kas Chorych, mimo iz Zwiazek ten nie mial wowczas
odpowiedniej siedziby, a niedlugo po wspomnianym zakupie Sejm zadecydowal o jego
likwidacji. Ustalono, iz po roku od kupienia serwera pozostawal on niewykorzystany.

Brak troski ministerstwa o majatek publiczny przejawit si¢ takze tym, ze nie ustalono
kryteriow, jakim powinny odpowiada¢ nieruchomos$ci kupowane na siedziby regionalnych
kas chorych. Na ich zakup dla 10 kas 1 Krajowego Zwiazku Kas Chorych, w trybie
zamoOwienia z wolnej reki za zgoda prezesa Urzgdu Zamowien Publicznych, wydano w latach
19992000 z rezerwy celowej — 74 291,2 tys. zi. CzeSciowo kupiono nieruchomosci
o znacznej wartosci, w tym takze takie, ktore nie mogly by¢ uzytkowane bez poniesienia
dodatkowych naktadow. Przy zakupie niektorych budynkéw nie zadbano o uzyskanie
operatow szacunkowych, mimo iz przed wyrazeniem zgody na kupno nieruchomosci
dysponent $rodkéw budzetowych powinien mie¢ m.in. opini¢ o jej wartosci. Izba uznata
ponadto za nielegalne sfinansowanie w 2000 r. zakupu siedziby dla Krajowego Zwiazku Kas
Chorych, na co wydano 7980 tys. Zlﬁ!

Roéwniez zakupy inwestycyjne na potrzeby samego ministerstwa cechowata
niegospodarno$¢. Na przyktad, przy zakupie w 2000 r. 3 samochodéw osobowych marki
Lancia Kappa podzielono zamowienie na czgsci i kupiono je w odrgbnych postepowaniach

fd

w trybie zapytania o cen¢— Konsekwencja jednostkowych transakcji, oprocz naruszenia

Wprowadzenie ubezpieczenia zdrowotnego bylo finansowane z budzetu panstwa, w zakresie zorganizowania
regionalnych kas chorych i ich oddziatéw oraz utworzenia systemu informatycznego. Zrodtem finansowania
inwestycji Zwiazku, zgodnie z ustawa z 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, byly
natomiast przychody z comiesigcznych odpiséw kas oraz darowizny i zapisy.

Z naruszeniem art. 3 ust. 2 ustawy z 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (t.j. DzU z 2002 r.,
nr 72, poz. 664).



przepiséw ustawy z 10 czerwca 1994 r. o zamoéwieniach publicznych, byly wyzsze wydatki
budZetoweE!

Czes$¢ zakupoéw inwestycyjnych sprzetu medycznego byla realizowana w drodze tzw.
zakupow centralnych. Po kontroli wykonania budzetu w 1997 r. Izba wskazata ministerstwu,
po raz kolejny, iz brakuje podstawy prawnej do realizacji tej formy zakupow. Krytyczna
ocena wynikata m.in. z faktu, iz aparatura kupiona ze $rodkow budzetowych czgsci 35
(budzet Ministerstwa Zdrowia) byla nastepnie przekazywana do jednostek finansowanych
z cze$ci 85 budzetu panstwa (budzet wojewodow). Taka praktyka naruszata faktycznie zakaz
przenoszenia wydatkéw pomigdzy czg§ciami budzetu panstwa, a ponadto byta sprzeczna
z ustawowo okreslonymi kompetencjami i odpowiedzialnoscia wojewodow za podlegle im
wowczas placowki stuzby zdrowia. Procedure zakupoéw centralnych Ministerstwo Zdrowia
powtorzyto jednak w 1999 r., tym razem w odniesieniu do lekow oraz leczniczych $rodkow
technicznych, przekazywanych nastgpnie nieodptatnie samodzielnym publicznym zakladom
opieki zdrowotnej. Na ten cel wydano 238 995,9 tys. zl. Ministerstwo nie podj¢to przy tym
niezbednych krokow umozliwiajacych nowelizacjg, z odpowiednim wyprzedzeniem,
przepisOw prawa regulujacych t¢ sferg dziaialnoécilg'.|

Brak troski o majatek publiczny przejawial si¢ nie tylko w niegospodarnych, czy
wregez nielegalnych zakupach inwestycyjnych, o czym juz wspominatem, ale takze
w utrzymywaniu niekorzystnej dla ministerstwa umowy z maja 1988 r. zawarte]
z Wydawnictwem Lekarskim ,,PZWL” spotka z o.0. Na jej podstawie wynajeto na czas
nieoznaczony zabytkowa nieruchomo$¢ przy ul. Dlugiej w Warszawie. Czynsz miesigczny
z tytutu najmu pomieszczen o powierzchni 2607 m” ustalono na 339,6 tys. starych ztotych -
po denominacji 33,96 zl, czyli nieco ponad 1 grosz w przeliczeniu na 1 m’. Wysokos¢
czynszu nie byla aktualizowana od 1988 r. Tymczasem wynajmujac wspomniane
pomieszczenia na warunkach rynkowych np. w 1998 r. mozliwy byl do uzyskania czynsz
miesigczny w wysokos$ci 112,6 tys. zt, co w skali roku dawato kwotg 1351,2 tys. zt. Pomimo
wnioskow NIK postulujacych szybkie podjecie decyzji w tej sprawie, ministerstwo dlugo
zwlekato z wypowiedzeniem umowy, w koncu sprawa trafita do sadu, a pozbawienie prawa

uzywania nieruchomosci przez Wydawnictwo Lekarskie nastapito dopiero w 2001 r.

2 W przypadku jednoczesnego zakupu trzech samochodéw mozna byto uzyskaé¢ upust cenowy.

3 Po przeksztalceniach w sferze ochrony zdrowia i usamodzielnieniu publicznych zakladow opieki zdrowotnej
nie bylo podstaw prawnych do funkcjonowania systemu zakupow centralnych dla s.p.z.o.z.



Cze¢$¢ zadan ministra w sferze ochrony zdrowia realizowana byta za posrednictwem
podmiotow niepublicznych, przede wszystkim stowarzyszen. Roéwniez i na tym polu
wystapity liczne nieprawidtowosci. W 1998 r. przy wyborze wykonawcow tych zadan nie
przestrzegano zasady wyboru oferty najkorzystniejszej, wymaganej przepisami rozporzadzenia
Rady Ministrow z 29 lipca 1997 r. w sprawie zlecania zadan panstwowych jednostkom
niepanstwowym oraz wykazu tych zadaﬁlﬁl. Stowarzyszenia dokonywaty, bez zgody
ministerstwa, przesuni¢¢ srodkow migdzy poszczegdlnymi zadaniami, przeznaczajac rowniez
czes$¢ dotacji na realizacje zadan nieobjetych umowa. Ministerstwo nie sprawowato biezacego
nadzoru nad realizacja zleconych zadan i nie egzekwowato terminowego skladania rocznych
sprawozdan merytorycznych i finansowych. Mimo nierzetelnego przedstawiania danych
w sprawozdaniach, byly one przyjmowane bez weryfikacji poprzez ocen¢ wykonania zadan
przez zleceniobiorcow. Stwierdzono, ze w 1998 r. stowarzyszenia wykorzystaly, niezgodnie
z przeznaczeniem lub z naruszeniem obowiazujacych umoéw, dotacje w  wysokosci
499,7 tys. zt. W 1999 r. w kontraktach zawieranych ze stowarzyszeniami nie okres§lano
W sposob szczegotowy zleconych zadaﬁE.| Utrudniato to wykonywanie efektywnego nadzoru
nad realizacja zadan oraz ich rzetelne rozliczenie. Podobne btedy powtdrzyty sie takze w 2000 .

Analizujac szeroki zakres obowiazkow pracowniczych w Ministerstwie Zdrowia
mozna by sadzi¢, iz przy stosunkowo niskim wynagrodzeniu miesi¢cznym pracownicy ci
nalezeli do jednej z bardziej dyskryminowanych grup w sferze budzetowej. By¢ moze
w odniesieniu do czgS$ci personelu poglad ten jest uzasadniony, ale znaczna czg$é
pracownikoOw ministerstwa potrafita polepszy¢ swoje warunki ptacowe wykonujac wiele prac,
nalezacych do ich obowiazkéw stuzbowych, na podstawie uméw-zlecen i umow o dzieto.

W 1998 r. ze $rodkéw na tzw. dziatalno$¢ merytoryczna, kwotg 1819,7 tys. zt
wykorzystano na sfinansowanie ustug $§wiadczonych na podstawie uméw-zlecen 1 umow
o dzieto. Wydatki te stanowity 26% w relacji do kwoty wyplaconych w 1998 r. wynagrodzen
osobowych (6834,2 tys. zl). W ich ramach wyptacono dodatkowe wynagrodzenia
pracownikom ministerstwa za wykonywanie prac nalezacych do zadan departamentow,
w ktorych byli zatrudnieni na podstawie umowy o pracg. Pracownikom Departamentu
Budzetu 1 Finanséw zlecono na przyktad opracowanie projektu czesci 35 budzetu panstwa na
1999 r. Wiele prac zlecano roéwniez w sposob niegospodarny osobom spoza ministerstwa,

wydajac na ten cel znaczne kwoty.

Naruszono w ten sposéb § 7 ust. 2 wspomnianego rozporzadzenia Rady Ministrow z 29 lipca 1997 r.
w sprawie zlecania zadan panstwowych jednostkom niepanstwowym oraz wykazu tych zadan (DzU nr 94,
poz. 573, ze zm.) uchylonego 1 stycznia 1999 r.

1> Z naruszeniem postanowien art. 71 ust. 2 pkt 1 ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych.
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Do rekordowych pod tym wzgledem nalezat niewatpliwie rok 2000. Na ustugi zlecone
pracownikom ministerstwa oraz innym osobom spoza resortu wydano wowczas
4762,7 tys. zt, co stanowito 39,5%, w relacji do sumy wynagrodzen pracownikéw
ministerstwa w tym roku (12 066,9 tys. zi). Uwage zwracat zarowno szeroki zakres
tematyczny zleconych prac, jak i1 watpliwa niekiedy ich przydatno$s¢ merytoryczna
(np. przygotowanie oraz prowadzenie szkolen z mediacji i negocjacji czy wyktadow z zakresu
produktywnosci 1 efektywnosci przedsigbiorstw).

Kolejne przyktady nieprawidlowosci w dzialaniach Ministerstwa Zdrowia
w minionym pigcioleciu mozna by mnozy¢, ale nie takie jest gtéwne zadanie tego artykutu.
Istotna, moim zdaniem, jest proéba wskazania genezy tych nieprawidlowosci. Przede
wszystkim nalezy podkresli¢, iz finansowanie stuzby zdrowia ma swoja specyfike. Wiaze sie
ona $cisle z celem na jaki pieniadze zostaja przeznaczone, a mianowicie z ochrong zdrowia
i zycia ludzkiego. Na pytanie czy nalezy przestrzegac przepisOw prawa, czy tez ratowaé zycie
ludzkie, trudno jest udzieli¢ odpowiedzi rozumujac kategoriami panstwa prawa. Ten
szczeg6lny charakter realizowanych przez ministerstwo wydatkow bywa jednak naduzywany
do usprawiedliwiania réznych nieprawidtowych poczynan w sferze finansowania ochrony
zdrowia.

Specyfika ministerstwa jest tez to, ze wykonuje ono szereg zadan nietypowych dla
sfery budzetowej. W ciagu roku zawieranych jest tu ponad 2500 umoéw cywilnoprawnych,
przede wszystkim z samodzielnymi publicznymi zaktadami opieki zdrowotnej, ktére stanowia
podstawg do przekazania S$rodkéw publicznych. Ministerstwo nigdy nie bylo dobrze
przygotowane organizacyjnie do ich rozliczania finansowego i merytorycznego. Brakowato
procedur postepowania umozliwiajacych rzetelne i terminowe rozliczanie jednostek, ktérym
przekazano pieniadze z budzetu panstwa. Nie stosowano instrukcji obiegu dokumentow
finansowo—ksiggowych, nie funkcjonowata ksiggowos¢ z prawdziwego zdarzenia.

Kolejna przeszkoda byta niewatpliwie stabos¢ stuzb legislacyjnych ministerstwa
w okresie reformowania systemu ochrony zdrowia. Proces ten wymagal stworzenia
odpowiednich podstaw prawnych, nie tylko projektow ustaw, lecz takze licznych aktow
wykonawczych. Wiele z nich bylo bardzo spdznionych, a jako$¢ stanowienia prawa
w ministerstwie pozostawiala wiele do zyczenia.

Niesprawiedliwoscia bytoby jednak stwierdzenie, Zze ministerstwo moze by¢
przedstawiane wytacznie w ciemnych barwach. Oznaki poprawy sytuacji daly si¢ zauwazy¢
w trakcie kontroli wykonania budzetu panstwa w 2001 r. Uporzadkowano ksiggowos$¢, spadty

oponad jedna trzecia wydatki na umowy-zlecenia i umowy o dzieto, poprawilo si¢
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przestrzeganie procedur okreslonych w ustawie z 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach
publicznych, trwaja réwniez prace nad stworzeniem systemu statego monitoringu zobowigzan
1 nalezno$ci oraz ich windykacji.

Zapowiadana przez obecnego ministra zdrowia na 2003 r. centralizacja decyzji
w sferze ochrony zdrowia niewatpliwie obejmie takze dysponowanie $rodkami
przeznaczonymi na ten cel. Stawia to przed aparatem wykonawczym ministerstwa nowe
wyzwania merytoryczne i organizacyjne. Pytanie, czy resort jest przygotowany do realizacji

tych zadan, pozostaje na razie otwarte.

lek. med. Piotr Wasilewski

Departament Pracy, Spraw Socjalnych i Zdrowia w NIK



Stanislaw Laskowski

PROPONOWANE ZMIANY KONSTYTUCYJNEJ REGULACJI KOMPETENCJI
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

Konieczno$¢ zmiany Konstytucji RP deklaruja ostatnio prawie wszystkie partie
polityczne, wysuwajac roznorodne propozycje nowelizacji ustawy zasadniczej. Niezbednos¢
zmian przepisow Konstytucji dotyczacych Najwyzszej Izby Kontroli wysunegli niektorzy
autorzy referatow wygloszonych na posiedzeniu seminaryjnym Kolegium Izby — ,,Status
prawny NIK w $swietle Konstytucji RP 1 standardow Unii Europejskiej”, ktére odbylo sie
17 kwietnia 2002 r. Referaty te zostaty opublikowane w ,,Kontroli Paﬁstwowej”[.I

W artykule niniejszym przedstawiam wilasne propozycje zmian przepisoéw Konstytucji
regulujacych kompetencje kontrolne Izby. Celem proponowanych zmian jest w szczego6lnosci:

—wlaczenie do zakresu podmiotowego kontroli centralnych (pozarzadowych)
organow panstwa;

— zwigkszenie zakresu przedmiotowego kontroli podmiotow niepublicznych, ktérych
dziatalnos¢ jest ustawowo regulowana i nadzorowana przez organy panstwowe;

— ograniczenie zakresu przedmiotowego kontroli Narodowego Banku Polskiego przez
wylaczenie z zakresu badan kontrolnych zagadnien polityki pienigznej, a pozostawienie
dziatalnosci finansowo-majatkowej;

— zwolnienie Izby z obowiazku opracowania analizy wykonania zatozen polityki pieni¢znej;

— wyodrebnienie w kompetencjach Izby kontroli panstwowych organow nadzoru
bankowego.

Zmiany w Konstytucji powinny zosta¢ uwzglednione w nowelizacji ustawy

z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie KontroliE! zwanej dalej ,,ustawa o NIK”.

', Kontrola Panstwowa”, numer specjalny, luty 2002 r.

2 T.j. DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.



NIK a centralne (pozarzadowe) organy panstwa

Zakres podmiotowy kontroli NIK wobec sfery panstwowej okreslony zostat w art. 203
ust. 1 Konstytucji RP. Stosownie do tego przepisu, Izba kontroluje dzialalno$¢ organow
administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych i innych
panstwowych jednostek organizacyjnych. Natomiast w ustawie o NIK zakres podmiotowy
w odniesieniu do sfery panstwowej zostal rozszerzony o centralne (pozarzadowe) organy
panstwa, w ktorych Izba ma prawo kontroli ich dziatalnosci finansowej, budzetowej
1 majatkowe;j.

Ustawa o NIK wyszczegdlnia nastgpujace centralne instytucje i organy panstwa,
w ktorych NIK kontroluje dziatalno$¢ finansowo-majatkowa, tj. kancelarie: Prezydenta RP,
Sejmu i Senatu, Trybunalu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji, Krajowego Biura Wyborczego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Panstwowej Inspekcji Pracy, Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu. Jak z powyzszego wynika, takze organy witadzy sadowniczej (Trybunat Stanu,
Trybunat Konstytucyjny, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny) podlegaja kontroli
Izby w zakresie gospodarki finansowo-majatkowe;.

Wyszczegélnione w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK centralne instytucje i organy
panstwowe sa — zgodnie z ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznychEI -
dysponentami czg$ci budzetu panstwa. Ponadto, zgodnie z wymieniona ustawa, instytucje
te posiadaja samodzielnos$¢ i niezaleznos$¢ od rzadu w sferze planowania 1 wykonania swych
budzetow. Kontrola realizacji budzetu jest konstytucyjnym zadaniem Izby. NIK
ma obowiazek sporzadzania na podstawie wynikéw tej kontroli analize¢ wykonania budzetu
panstwa. Oceny zawarte w analizie sa podstawa do opracowania opinii w przedmiocie
absolutorium dla Rady Ministréw, ktora NIK przedkiada Sejmowi. Uprawnienie Izby
do kontroli w zakresie wykonania budzetu 1 gospodarki finansowo-majatkowe;j
wymienionych pozarzadowych, centralnych instytucji 1 organdw panstwa, nieujetych
w przepisach ustawy zasadniczej dotyczacych kompetencji kontrolnych NIK w sferze

panstwowej, ma uzasadnienie.

> DzU nr 155, poz. 1014, ze zm.



Ponadto ustawa o NIK (art. 4 ust. 2) upowaznita Sejm do zlecania Izbie kontroli
dziatalno$ci nastgpujacych siedmiu (pozarzadowych) centralnych organow 1 instytucji
panstwa, tj. kancelarii: Prezydenta RP, Sejmu i Senatu, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamigci Narodowej
1 Panstwowej Inspekcji Pracy.

Na zlecenie wylacznie Sejmu Izba moze prowadzi¢ w tych organach (poza
zagadnieniami finansowo-majatkowymi) kontrole catoksztattu ich dziatalno$ci, w tym
realizacj¢ zadan konstytucyjnych i ustawowych, stosujac cztery kryteria oceny: legalnos¢,
celowos¢, gospodarnosc¢ 1 rzetelnosc.

Czy zakres podmiotowy kontroli NIK w odniesieniu do sfery panstwowej jest zgodny
z unormowaniami art. 203 ust. 1 pozniejszej ustawy zasadniczej? Ciekawe, jakie stanowisko
zajatby Trybunat Konstytucyjny w sprawie zgodno$ci ustawy o NIK z Konstytucja w tym
zakresie.

Podzielam opinig prof. dr. hab. Pawta Sarneckiego — wyrazona w referacie pt. ,,Status
prawny Najwyzszej Izby Kontroli w §wietle Konstytucji”, wygloszonym na wspomnianym
posiedzeniu seminaryjnym Kolegium NIK, iz zakres podmiotowy kontroli NIK jest
zamknig¢ta materig konstytucyjna, ktéra bez specjalnej delegacji konstytucyjnej nie moze by¢
ani rozszerzona, ani zawgzona, a jedynie sprecyzowana przez regulacj¢ ustawowa. Zdaniem
prof. P. Sarneckiego, art. 207 Konstytucji deleguje do ustawodawstwa zwyktego zagadnienia
jedynie organizacji i trybu dziatania NIK, a nie zakresu jej uprawnien. Uznajac za zasadne
przedstawione uprzednio kompetencje kontrolne NIK wobec wymienionych centralnych
organéw panstwa w okreslonym zakresie przedmiotowym (realizacja budzetu, gospodarka
finansowo-majatkowa), jak tez uprawnienia Sejmu do zlecania Izbie kontroli dzialalnosci
wyzej podanych siedmiu centralnych organdéw panstwowych (pozarzadowych) uwazam,
iz przepisy ustawy o NIK regulujace te zagadnienia kompetencyjne NIK wobec sfery
panstwowej, powinny mie¢ podstawe prawna w Konstytucji. W Konstytucji powinien by¢
okreslony pelny i zamknigty zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli Izby w odniesieniu

do sfery panstwowej.

NIK a Narodowy Bank Polski

Izba jest uprawniona do kontroli dziatalnosci Narodowego Banku Polskiego, bedacego
centralnym bankiem panstwa (art. 203 ust. 1 Konstytucji i art. 2 ust. 1 ustawy o NIK). Zakres
przedmiotowy kontroli obejmuje caloksztatt dzialalnosci NBP. NIK kontroluje wigc
funkcjonowanie organdéw centralnego banku: prezesa i zarzadu banku oraz Radg Polityki

Pienigzne;.



1

W ustawie z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim™ unormowano
organizacj¢ 1 zasady funkcjonowania organdéw nadzoru bankowego, tj. Komisji Nadzoru
Bankowego 1 Generalnego Inspektoratu Nadzoru Bankowego. Komisja Nadzoru Bankowego
nie wchodzi w struktur¢ NBP, nie jest wigc organem NBP. Jest organem samodzielnym
i niezaleznym od innych organéw panstwowych. O statusie Komisji Nadzoru Bankowego
oraz problematyce kontroli przez NIK tego organu pisz¢ szerzej w dalszej czesci.

Szczegbdlne znaczenie ma prowadzona corocznie przez Izbe kontrola realizowanej
przez NBP polityki pienig¢znej z uwagi na nalozenie na NIK — postanowieniem art. 204 ust. 1
pkt 1 Konstytucji i art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o NIK — obowiazku opracowania analizy
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienigeznej. Zatozenia polityki pienigznej
opracowuje 1 wykonuje Rada Polityki Pienigeznej. NIK sktada te analiz¢ Sejmowi, ktory
otrzymuje od Rady Polityki Pieni¢znej sprawozdanie z realizacji zalozen tej polityki.
Powierzenie Izbie obowiazku sporzadzania wspomnianej analizy ma na celu przedstawienie
Sejmowi oceny Najwyzszej Izby Kontroli, dotyczacej prowadzonej polityki budzetowej
1 pieni¢znej panstwa w roku sprawozdawczym przez rzad i NBP. Nasuwaja si¢ jednak
powazne watpliwosci co do zasadnos$ci i celowo$ci opracowywania przez Izbg tego
dokumentu.

Konstytucja gwarantuje Radzie Polityki Pienigznej autonomi¢ w formutowaniu
zatozen polityki pienigeznej oraz w podejmowaniu decyzji zwiazanych z ich realizacja. Rada
jest samodzielna i niezalezna od innych organdéw panstwowych. Prezes NBP i cztonkowie
Rady nie ponosza odpowiedzialno$ci politycznej ani przed Sejmem, ani przed Senatem
1 Prezydentem RP — organami wtadzy, ktore powotaty do sktadu Rady osoby bedace
wybitnymi finansistami. Wprawdzie Rada sklada corocznie Sejmowi sprawozdanie
z realizacji zatozen polityki pienig¢znej, lecz Sejm nie ma obowiazku jego rozpatrzenia. Sejm
nie moze podja¢ uchwaty o ewentualnym odrzuceniu wspomnianego sprawozdania Rady, jak
tez sprawozdania z dziatalno$ci Narodowego Banku Polskiego.

B

W artykule pt. ,,Kontrolowanie wykonania zatozen polityki pienig¢znej’™ Owczesny
dyrektor Departamentu Finansow 1 Bankowosci NIK, Janusz Maj, stwierdza m.in. ,,...nawet
sformutowana w ostrym tonie uchwata krytykujaca polityk¢ monetarna NBP w praktyce
bedzie miala jedynie charakter polityczny, wobec konstytucyjnych gwarancji niezalezno$ci

banku centralnego”. Dalej autor pisze, iz kwestie zwiazane z polityka monetarna nie

* DzU nr 140, poz. 938, ze zm.

,,Kontrola Panstwowa” nr 6/1999.



sq aktualnie rozpatrywane w sejmowej Komisji Finanséw Publicznych. Na sesji plenarnej
Sejmu rozpatrywane jest ogdlne sprawozdanie prezesa NBP o dzialalnosci banku centralnego.
W tej sytuacji J. Maj stwierdza, iz: ,,...sporzadzana przez NIK analiza zatozen polityki
pieni¢znej stala si¢ sui gemeris koreferatem do sprawozdan reprezentowanych przez
organy NBP”.

Wyniki kontroli polityki pienig¢znej oraz analiza realizacji zalozen polityki monetarnej
nie sa w rzeczywistosci wykorzystywane przez Sejm. Efektywnos¢ pracy Izby, realizujacej
zadania konstytucyjne w tym zakresie, jest minimalna. Dokonywanie kontroli polityki
pienig¢znej i opracowywanie wymienionych materiatéw analitycznych wymagaja duzego
naktadu pracy 1 wysitku intelektualnego pracownikoéw Izby. Zwrédci¢ nalezy uwage,
iz powierzajac Izbie sporzadzenie omawianej analizy, a takze innych materiatow
przedktadanych Sejmowi (poza informacjami zbiorczymi o wynikach kontroli) — jak stusznie
stwierdza prof. C. Kosikowski w referacie pt. ,,Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli
w $wietle Konstytucji RP 1 standardow Unii Europejskiej”IEI wygloszonym na wspomnianym
seminaryjnym posiedzeniu Kolegium NIK — nie wprowadzono ,,...zadnych regulacji
dotyczacych zakresu, formy i1 procedury tworzenia wymienionych materiatow”.

Biorac pod uwageg powyzsze fakty uwazam, iz NIK powinna by¢ zwolniona
z obowiazku sporzadzania analizy realizacji polityki pienigznej. W zwiazku z tym wydaje si¢
zasadna propozycja ograniczenia zakresu przedmiotowego kontroli Narodowego Banku
Polskiego. Dziatlalno$¢ merytoryczna (realizacja zadan konstytucyjnych i ustawowych) NBP,
w tym realizacja polityki pienig¢znej, bylaby poza zakresem obligatoryjnym kontroli. NBP
jako podmiot kontroli powinien by¢ wigc wylaczony z tresci art. 203 ust. 1 Konstytucji i art. 2
ust. 1 ustawy o NIK. Izba nie bylaby zatem zobligowana do kontroli catoksztattu dziatalno$ci
centralnego banku panstwa. Izbie powinny by¢ pozostawione uprawnienia do kontroli
gospodarki finansowo-majatkowej NBP.

NBP jest panstwowa instytucja finansowa, ktéra samodzielnie ustala swoje roczne
plany finansowe. Plan ten nie podlega zatwierdzeniu przez Sejm. NBP nie wchodzi w sktad
finanséw publicznych i nie jest cze¢$cia budzetu panstwa. Z budzetem panstwa jest powiazany
wplata osiagnigtego zysku bilansowego, ktdry stanowi znaczacy dochdd budzetowy.
W zwiazku z powyzszym NBP powinien by¢ wlaczony do grupy centralnych instytucji
1 organdow panstwa, w ktorych Izba bytaby kompetentna do kontroli gospodarki finansowej
1 majatkowej NBP. Aktualnie wymienione instytucje i organy sa ujete w art. 4 ust. 1 ustawy
o NIK.

,Kontrola Panstwowa”, numer specjalny, luty 2002 r.



Wedlug przedstawionej przeze mnie propozycji, uprawnienie Izby do kontroli
centralnych instytucji 1 organdw w powyzszym zakresie przedmiotowym powinno
by¢ zawarte w stosownym przepisie konstytucyjnym. Propozycje ograniczenia
zakresu przedmiotowego kontroli NBP do zagadnien gospodarki finansowej, z uwagi
na potrzebg zachowania niezaleznosci (autonomii) centralnego banku panstwa, przedstawit
prof. C. Kosikowski we wspomnianym uprzednio referacie wygloszonym na posiedzeniu
seminaryjnym Kolegium NIK. Autor proponuje jednak, aby Sejm (jako organ kontrolujacy
dziatalnos¢ NBP) mogt korzysta¢ z pomocy NIK przy dokonywaniu oceny dziatalno$ci
centralnego banku panstwa. Uznaje za stuszna propozycje prof. C. Kosikowskiego i dlatego
uwazam, iz NBP powinien by¢ wiaczony do grupy siedmiu centralnych organéw panstwa,
ktorych kontrole dziatalno$ci merytorycznej (realizacji zadan) prowadzitaby Izba wytacznie
na zlecenie Sejmu. Centralne organy i instytucje tej grupy sa wyszczegdlnione w art. 4 ust. 2
ustawy o NIK.

Zgodnie z propozycja zawarta we wczesniejszej czgS$ci niniejszego artykutu,
uprawnienia Sejmu do zlecania Izbie kontroli dziatalno$ci powyzszych centralnych organow —
w tym NBP — powinny by¢ ujete w stosownym artykule ustawy zasadnicze;.

Sugerowane zmiany w zakresie przedmiotowym kontroli NBP pozostawiaja jednak
problem uprawnienia NIK do kontroli organdw nadzoru bankowego. Powotana wyzej ustawa
o NBP oraz ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankoweﬂwprowadzono nowa organizacjg
1 zasady funkcjonowania panstwowego nadzoru bankowego. Utworzona zostata wspominana
uprzednio Komisja Nadzoru Bankowego (KNB), ktora jest samodzielnym organem
funkcjonujacym poza struktura NBP. KNB nie jest wigc organem NBP. Jest specyficznym
organem nadzoru, wyposazonym w szerokie kompetencje administracyjne, regulacyjne
1 nadzorczo-kontrolne. Nowelizacja ustawy — Prawo bankowe, dokonana w 2001 r. (przepisy
te ujeto w tekscie jednolitym ustawy), Komisj¢ wyposazono w mozliwo$¢ sprawowania
tzw. nadzoru skonsolidowanego, obejmujacego m.in. holdingi finansowe, w sklad ktorych
wchodza banki jako podmioty dominujace. Komisja jest organem wieloinstytucjonalnym.
Sktad Komisji jest ustalony w art. 26 ustawy o NBP. W sktad KNB, ktorej przewodniczacym
jest prezes NBP, wchodza m.in.: minister finansow (lub delegowany sekretarz lub
podsekretarz stanu w Ministerstwie Finansow) — jako zastgpca przewodniczacego Komisji;

przedstawiciel prezydenta RP; prezes Zarzadu Bankowego Funduszu Gwarancyjnego.

7 Tj.DzU z 2002 r., nr 72, poz. 665.



Komisja Nadzoru Bankowego jest organem autonomicznym, niezaleznym od innych
organéw panstwowych. Podejmuje decyzje samodzielnie. Komisja nie ma obowiazku
sktadania sprawozdan ze swej dziatalno$ci Sejmowi lub innemu organowi panstwowemu.
Do zadan  KNB nalezy przedstawianie tylko Radzie Polityki Pienigznej dokonywanych
okresowo ocen stanu ekonomicznego bankoéw. Z wazniejszych kompetencji o charakterze
administracyjno-regulacyjnym KNB nalezy wymieni¢ m.in.:

— udzielanie zezwolen na utworzenie banku oraz uchylanie tego zezwolenia;

— zawieszanie dziatalno$ci banku;

— wystepowanie z wnioskiem o upadtos$¢ banku;

— podejmowanie decyzji o likwidacji banku.

Decyzje Komisji i okre$lane przez nig zadania wykonuje i koordynuje wydzielony
organizacyjnie w strukturze NBP — Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego (GINB).
GINB jest organem wykonawczym Komisji 1 nie ma prawa do stosowania srodkow nadzoru.
Generalnego inspektora nadzoru bankowego powotuje i odwotuje prezes NBP w uzgodnieniu
z ministrem finansow.

Uprawnienia NIK do kontroli Komisji Nadzoru Bankowego na podstawie art. 203
ust. 1 Konstytucji i art. 2 ust. 1 ustawy o NIK moga budzi¢ watpliwosci. KNB nie jest
bowiem organem Narodowego Banku Polskiego.

Moim zdaniem, powyzsze przepisy daja jednak prawo Izbie do kontroli Komisji
Nadzoru Bankowego, jak 1 Generalnego Inspektoratu Nadzoru Bankowego. KNB jest
organem panstwowym wieloinstytucjonalnym. W jej sktad wchodza przedstawiciele NBP
oraz rzadu. Nadzor bankowy jest wigc prowadzony wspolnie przez NBP i rzad, przy udziale
przedstawicieli innych organow i instytucji panstwowych. Komisja jest ponadto organem
administracji panstwowej wyposazonym w prawo do wydawania decyzji w sprawach
uprzednio opisanych. Stosownie do art. 3 ustawy o NIK — Izba bada realizacj¢ ustawy o NBP,
w ktorej zostaly unormowane kompetencje Komisji NB.

Nawiazujac do opisanych wcze$niej propozycji ograniczenia kompetencji kontrolnych
Izby wobec NBP 1 uwzglednienia tych zmian w zakresie podmiotowym i przedmiotowym
kontroli w Konstytucji i ustawie o NIK — proponujg, aby takze uprawnienia Izby do kontroli
organéw nadzoru bankowego byly ujgte w stosownym artykule Konstytucji i ustawy o NIK.
Panstwowe organy nadzoru bankowego nie moga pozostawac poza zasiggiem kontrolnym
NIK. Panstwowe organy kontroli i nadzoru, bgdace centralnymi organami administracji

rzadowej, podlegaja obligatoryjnej kontroli NIK.



Nadaniu kompetencji Izby do kontroli organdéw nadzoru bankowego rangi
konstytucyjnej towarzyszy¢ powinno zrownanie uprawnien inspektoréw NIK i inspektorow
Generalnego Inspektoratu Nadzoru Bankowego w zakresie kontroli bankéw. Oznaczaloby to,
po pierwsze, nadanie kontrolerom NIK prawa dostgpu do informacji stanowiacych tajemnicg
bankowa. Uprawnienia inspektorow GINB, sformulowane w art. 105 ust. 1 pkt 2a i art. 133
Prawa bankowego powinni mie¢ takze inspektorzy Najwyzszej [zby Kontroli.

Kontrolerzy NIK nie maja aktualnie dostgpu do materiatow poinspekcyjnych GINB,
atakze dokumentéw KNB, zawierajacych informacje objete tajemnica bankowa.
Organy nadzoru bankowego nie sa uprawnione do udostgpniania informacji objgtych
tajemnica bankowa inspektorom, a takze prezesowi Najwyzszej Izby Kontroli. Zgodnie
bowiem z art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. f Prawa bankowego, tylko banki moga udziela¢ wylacznie
prezesowi NIK informacji objetych tajemnica bankowa w zakresie niezbednym
do przeprowadzenia kontroli w okreslonej jednostce (podmiocie). Przepisy art. 55 ustawy
o NBP zabraniaja pracownikom NBP, czionkom Rady Polityki Pieni¢znej oraz innym
organom opiniodawczo-doradczym przy Zarzadzie NBP ujawniania wiadomosci
stanowiacych tajemnice bankowa. W celu zapewnienia Izbie mozliwosci efektywnej
1 kompleksowej kontroli dzialalno$ci organow nadzoru bankowego, nalezy wyposazy¢ NIK
w prawo do kontroli catoksztattu dziatalnos$ci bankéw wraz z dostgpem do informacji
objetych tajemnica bankowa. Banki, jako instytucje zaufania publicznego, dysponujace
ogromnymi $rodkami finansowymi zdeponowanymi przez osoby fizyczne i prawne (a wigc
gospodarujace tzw. groszem publicznym) nie powinny znajdowaé si¢ poza zasiggiem
kontrolnym naczelnego organu kontroli panstwowe;.

Wiasciwe unormowanie zagadnienia kompetencji kontrolnych Izby wobec Nadzoru
Bankowego ma istotne znaczenie na tle projektu stworzenia jednego panstwowego organu
nadzoru nad rynkiem finansowym, obejmujacym m.in. banki, system ubezpieczen, fundusze
emerytalne 1 inne instytucje finansowe. W pigciu krajach europejskich nalezacych do Unii
Europejskiej (Austrii, Danii, Niemczech, Szwecji, Wielkiej Brytanii) rynek finansowy jest
nadzorowany przez jedna panstwowa instytucj¢ (organ). Nadanie uprawnien do kontroli
dziatalnosci bankow i zapewnienie dostgpu do tajemnicy bankowej umozliwi Izbie badanie

systemu bankowego, bedacego waznym czlonem systemu finansowego panstwa.



NIK a podmioty niepubliczne

Zakres podmiotowy i1 przedmiotowy kontroli wobec sfery niepublicznej, obejmujace;j
jednostki i podmioty gospodarcze niemajace charakteru panstwowego lub samorzadowego,
zostal Scisle okreSlony w art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. Podmioty niepubliczne Izba moze
kontrolowa¢ tylko w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek 1 srodki panstwowe lub
komunalne oraz wywiazuja si¢ z zobowiazan finansowych na rzecz panstwa.

Jak z powyzszego wynika, zakres przedmiotowy kontroli sfery niepublicznej nie
obejmuje innych obszarow zagadnien uregulowanych ustawowo w odniesieniu do tych
podmiotow oraz dotyczacych tej sfery. Ingerencja panstwa w gospodarke wyraza si¢ m.in.
w regulacji ustawowe] wielu waznych dziedzin zycia gospodarczego. Wiele uregulowan
ustawowych dotyczacych wybranych obszaré6w 1 zagadnien gospodarczych odnosi si¢
do podmiotow publicznych i1 niepublicznych. Udziat sektora prywatnego w gospodarce
przekracza 75-80%. Badanie przez NIK okreslonych zagadnien z zycia gospodarczego
wymaga kontroli jednostek sfery publicznej i niepubliczne;.

Przyktadowo, regulacje nizej opisanych ustaw dotycza podmiotéw publicznych
1 niepublicznych.

Wedtug znowelizowanej 22 czerwca 2001 r. ustawy o zamoéwieniach publicznychm,
od 1 stycznia 2003 r. procedury dotyczace zamowien publicznych beda obowiazane stosowac
takze niektore podmioty prywatne wydatkujace wlasne $rodki na realizacj¢ zamowien.
Obowiazek stosowania procedur zamoéwieniowych bedzie dotyczy¢ podmiotow prywatnych
zajmujacych si¢ m.in.:

— wydobywaniem gazu, ropy naftowej, wegla i innych paliw statych;

— zarzadzaniem lotniskami, portami morskimi;

— obstuga sieci $wiadczacych publiczne ustugi transportu autobusowego.

Przepisy ustawI§I regulujacych bardzo wazny gospodarczo obszar zagadnien
zwiazanych z: ochrona przez panstwo konkurencji, przeciwdziataniem praktykom
1 porozumieniom  monopolistycznym, antykonkurencyjnym  procesom koncentracji
przedsigbiorstw (fuzje, przejecia, grupy kapitatowe) oraz ochrona konsumentéw — dotycza
wszystkich  podmiotéw  gospodarczych (publicznych 1 niepublicznych). Regulacje
te zapewniaja ochrong przez panstwo interesOw przedsigbiorcow i konsumentow przed

patologiami wolnego rynku.

8 Tj.DzU 22002 r., nr 72, poz. 664.

’ Ustawa z 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (DzU nr 122, poz. 1319, ze zm.).;

ustawa z 16 kwietnia 1999 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (DzU n 47, poz. 221, ze zm.); ustawa
z 2 marca 2000 r. o ochronie niektorych praw konsumentow oraz o odpowiedzialnos$ci za szkod¢ wyrzadzona
przez produkt niebezpieczny (DzU nr 22, poz. 179, ze zm.); ustawa z 5 lipca 2001 r. o cenach (DzU nr 97,
poz. 1050, ze zm.).
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Ustawa z 16 listopada 2000 r. o przeciwdziatlaniu wprowadzania do obrotu
finansowego warto$ci majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych
2rédeimnaklada na tzw. instytucje obowiazane, ktére w zwiazku z prowadzona przez siebie
dziatalno$cia uczestnicza w obrocie finansowym warto$ciami majatkowymi, szereg zadan
1 obowiazkow zwiazanych z rejestracja transakcji, ewidencja klientdéw oraz przekazywaniem
informacji generalnemu inspektorowi informacji finansowej. Katalog instytucji jest bardzo
szeroki 1 obejmuje podmioty wszystkich sfer (publicznej i niepublicznej).

Zwréci¢ nalezy uwage, iz NIK nie zostata upowazniona do kontroli wyzej podanych
instytucji w zakresie zagadnien objgtych unormowaniami tej ustawy. Prezes NIK zostat tylko
upowazniony do uzyskania od generalnego inspektora informacji finansowej stosownych
informacji ,,w zakresie niezb¢dnym do przeprowadzania postgpowania kontrolnego”.

Sfery gospodarki regulowane przez panstwo sa objete nadzorem okre§lonych
panstwowych organdw nadzoru, ochrony i regulacji. Organy te, poza uprawnieniami
regulacyjnymi i administracyjnymi, dysponuja kompetencjami kontrolnymi w odniesieniu
do jednostek funkcjonujacych w nadzorowanych przez panstwo sferach zycia gospodarczego
i publicznego. Ponadto organy nadzoru maja nieograniczony dostgp do informacji
stanowiacych tajemnicg¢ zawodowa tych podmiotow.

Z uwagi na opisany uprzednio ograniczony zakres przedmiotowy kontroli podmiotéw
niepublicznych NIK nie jest wyposazona w wigkszo$¢ uprawnien kontrolnych wymienionych
panstwowych organdéw kontroli i nadzoru. Izba ma ponadto utrudniony dostgp do wielu
informacji i danych stanowiacych tajemnic¢ zawodowa.

Ograniczenia w zakresie przedmiotowym kontroli sfery niepublicznej sa przyczyna
tego, iz szereg waznych sfer gospodarki narodowej jest poza zasiggiem dziatania kontrolnego
Izby. O wielu waznych obszarach i1 dziedzinach zycia gospodarczego, ktore nie moga by¢
poddane badaniom kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli, pisatem w artykule
pt. ,,Utrudnienia w wykonywaniu zadan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli”

Nadanie Izbie uprawnien do kontroli podmiotéw niepublicznych, takich jakie maja
panstwowe organy nadzoru, ochrony i regulacji, wydaje si¢ celowe i zasadne. Uwazam,
1z czgsto interes panstwa 1 potrzeby centralnych wladz panstwa (parlament, prezydent,
premier) wymagaja od naczelnego organu kontroli panstwowej zbadania okreslonych

zagadnien zycia gospodarczego i1 publicznego. Wspomniane ograniczenia kompetencyjne

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

1 ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/2002.
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NIK uniemozliwiaja jej przeprowadzanie takich badan. Co stoi na przeszkodzie, aby Izbg
wyposazy¢ w te uprawnienia? Nie wptynglyby one przeciez na ograniczenie samodzielnosci
1 niezaleznosci niepublicznych podmiotéw gospodarczych. NIK wyposazona zostataby
w uprawnienia kontrolne nalezace aktualnie do innych panstwowych organdéw kontroli
1 nadzoru.

Propozycja moja sprowadza si¢ wigc do zmiany art. 203 ust. 3 Konstytucji,
okreslajacego zakres przedmiotowy kontroli podmiotéw niepublicznych. Tres¢ tego artykutu
moglaby by¢ nastgpujaca:

»Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢ z punktu widzenia legalnosci
1 gospodarnosci dziatalno$¢ innych jednostek organizacyjnych i podmiotow gospodarczych
w zakresie, w jakim wykorzystuja majatek lub $rodki panstwowe badz komunalne, wywiazuja
si¢ z zobowiazan finansowych na rzecz panstwa oraz przestrzegaja ustaw i innych przepisow
regulujacych ich funkcjonowanie”.

Proponowane w artykule zmiany w Konstytucji dotyczace kompetencji NIK
poszerzaja zasieg oddzialywania kontrolnego Izby o nowe dziedziny zycia gospodarczego
i publicznego. Ostatnie wydarzenia na migdzynarodowym rynku finansowym —upadto$¢
duzych sprywatyzowanych przedsiebiorstw, naduzycia PZU SA i PZU ,Zycie” oraz inne
patologiczne fakty w sferze niepublicznej - rzutuja ujemnie na gospodarke kraju 1 jego rozwdj
ekonomiczny, wymagaja wzmocnienia nadzoru panstwa nad zyciem gospodarczym
i publicznym. Szczeg6lna rola w tym zakresie przypada naczelnemu organowi kontroli

panstwowej.

mgr Stanistaw Laskowski

b. wicedyrektor Delegatury NIK w todzi



ks. Andrzej Derdziuk
Maciej Kowalczyk

STANDARDY I PROCEDURY MEDYCZNE
W SYSTEMIE KONTROLI DZIALAN MEDYCZNYCH

Niemalze kazda dziedzina zycia publicznego zaangazowana jest w budowanie ram
1 schematow funkcjonowania w jak najlepszy 1 czytelny sposob. Dotyczy to producentow
najdrobniejszych przedmiotéw oraz $wiatowych koncernow i dostawcow ustug, a takze
podmiotdw zabezpieczenia funkcjonowania spotecznego. Dziatania takie powinny zmierza¢
do podwyzszania jako$ci wytwarzanych dobr, polepszania organizacji pracy, bezpieczenstwa
pracujacych, czytelnosci 1 przejrzystosci postgpowania. Ubieganie si¢ o swiatowe certyfikaty
jakosci stato si¢ podstawowym wymogiem funkcjonowania na rynku.

W ochronie zdrowia dazy si¢ do wypracowania standardow, ktorych celem jest
efektywne funkcjonowanie catego systemu opieki zdrowotnej. Zmieniajaca swoje oblicze
stuzba zdrowia stara si¢ odrobi¢ dystans do innych dziedzin zycia czlowieka, napotykajac na
swej drodze liczne przeszkody. Sprowadzaja si¢ one do odpowiedzi na pytanie, jak w obliczu
ograniczonych mozliwosci finansowych w najpelniejszy sposdb zaspokoi¢ potrzeby
zdrowotne ludzi. Racjonalna odpowiedzia jest poszukiwanie kryteriow pomocy w postaci
standardow procedur medycznych. Niniejszy artykul ma za zadanie prezentacje
mechanizméw opracowywania standardow oraz wskazanie na dodatkowe elementy
sktadajace si¢ na ich funkcjonowanie, mogace stuzy¢ szeroko rozumianemu dobru

wspolnemu.

Kontrola i nadzor wyrazem troski o polityke zdrowotna

Ograniczenie nadzoru nad opieka zdrowotna tylko do elementow finansowych
1 prawnych w ochronie zdrowia jest znaczacym uproszczeniem. Cata sfera dzialalnosci
cztowieka z szeroko rozumianym zdrowiem nie posiada wymiaru tylko merkantylnego, ale
wchodzi réwniez w korelacje z cala dziedzina zabezpieczenia spotecznego obywateli.
Zdrowie obywateli bedace przedmiotem troski zaangazowanych w polityke panstwa ma status

A

dobra publicznego™. Oznacza to, ze kategorii zdrowia nie mozna rozpatrywac tylko przez

' Por. J. Leowski: ,,Zdrowie Publiczne” nr 4/2001, s. 219-226.



pryzmat partykularnych intereséw, ale jest ona wyznacznikiem strategii dziatania panstwa
1 obywateli. ZdrowieEl przynalezy do wartosci podstawowych o fundamentalnym znaczeniu, to
znaczy takich, bez ktorych cztowiek nie jest w stanie realizowa¢ innych swoich celow
zyciowych.

Z powyzszych powodow troska o zdrowie stanowi wielkie wyzwanie i rodzi ogromna
odpowiedzialno$¢ zaréwno dla konkretnego czlowieka, jak i1 dla spoleczenstwa. Wigz
poszczegbdlnych cztonkéw danej spotecznosci opiera si¢ zarowno na indywidualnej relacji
z drugim cztowiekiem, jak i na wspolnym realizowaniu konkretnego zadania. Wypeknienie
tego zadania stawia sobie za cel dobro nie tylko jednego czlowieka, ale wszystkich ludziEI.
Akcent na osobowe dobro wspdlne gwarantuje harmonijng relacj¢ pomigdzy wewngtrzna
potrzeba uczestnictwa a zespotem instytucji, ktore stuza realizacji potrzeb cztowieka. Dobro
wspolne nie jest zatem wypetnieniem indywidualnie zgtaszanych potrzeb, lecz posiada pewne
elementy sprawiedliwosci, ktora respektuje moralno—prawne zabezpieczenie jednostki
i spoleczenstwa w tak podstawowym dobru, jakim jest ZdrowieE! Personalistyczne ujgcie
zaangazowania si¢ w proces budowania dobra wspolnego ogarnia podstawowe dobra,
okre§lane mianem prawa czlowieka, takie jak: prawo do Zycia, nienaruszalnosci ciata,
posiadania odpowiednich srodkow do zapewnienia godnego poziomu zycia (wlaczajac opieke
zdrowotna), niezbedne $wiadczenia ze strony wiladz na rzecz jednostek, nalezytego
zabezpieczenia spotecznego w przypadku choroby czy niezdolnosci do prac;ﬁl. W zakres
obowiazkow panstwa wchodzi réwniez dostgpnos¢ do $wiadczen medycznych w miarg
tanich, a jesli to mozliwe, nawet nieodptatnych dla os6b zmagajacych si¢ z chorobamlja.

Dobro wspdlne rozumiane jest jako naturalny obowiazek panstwa przejawiajacy si¢
w zapobieganiu rozprzestrzeniania si¢ chordb, wypadkow, urazéw, kataklizméw. Panstwo
powinno tez podejmowaé pozytywne wyzwania wobec promocji zdrowia, poprawy
warunkéw $rodowiska naturalnego i dostgpnosci do ustug medycznych, przez popieranie
rozwoju wiedzy medycznej 1 dzialan terapeutycznych medycyny majacych zabezpieczone

odpowiednie zrédta finansowania.

Obok definicji zdrowia podanej przez WHO (zdrowie jako stan zupelnej pomyslnosci fizycznej, psychicznej i
spotecznej, a nie jedynie brak choroby czy ulomnosci), funkcjonuje w literaturze przedmiotu wiele
pokrewnych znaczen. Por. analizy definicji zdrowia prowadzone przez G. Wtodarczyka: Polityka zdrowotna
w spoleczenstwie demokratycznym, £.0dz — Krakow — Warszawa 1996, s. 109-116.

Por. J. Krucina: Dobro wspolne, [w:] Encyklopedia katolicka, t. 3, red. R. Lukaszyk i inni, Lublin 1985,
k. 1379-1382.

Por. J. Wrobel: Czlowiek i medycyna. Teologicznomoralne podstawy ingerencji medycznych, Krakow 1999,
s. 194-207.

> Por. Jan XXIII: Encyklika Pacem in terris, Rzym 1993, nr 11.
Por. Jan Pawet II: Encyklika Laborem exercens, Rzym 1981, nr 19.



Powyzsze cele stanowia wyzwanie dla publicznych wtadz kazdego panstwa.
Ratyfikowanie standardow WHO pociaga za soba troske o jak najlepsze wykonanie tego
zadania. Zdrowie publiczne, mimo ze jest uwarunkowane réznymi systemami warto$ci,
w swej podstawie zawiera niezmienne parametry troski o zdrowie: poprawa i zmniejszenie
liczby zachorowan, zahamowanie przedwczesnych zgonow, zmniejszanie dolegliwosci
spowodowanych trwalym kalectwem czy inwalidztwemE! Realizacja tych postulatow zawiera
si¢ w rownym dostepie do $wiadczen 1 procedur medycznych, wprowadzaniu 1 doskonaleniu
nowoczesnych technologii oraz poprawianiu efektywnosci dotychczas stosowanych procedur.

W ksztaltowaniu polityki zdrowotnej udzial biora liczne podmioty. Wsrod nich do
najwazniejszych zaliczaja si¢ wszystkie instytucje rzadowe, publiczne, prywatne firmy
farmaceutyczne, dostawcy ustlug medycznych, producenci urzadzen i aparatury medyczne;,
partie polityczne, stowarzyszenia, itp. Podmioty te, jak wskazuje praktyka, reprezentuja nie
tylko interes publiczny, ale tez kazdy z nich realizuje wlasne partykularne interesya. W takiej
perspektywie panstwu pozostaje jeden z najwazniejszych elementdw odpowiedzialnosci
za dystrybucje zdrowia 1 koordynacj¢ poszczegdlnych elementow na rynku zdrowia, ktore
przyczynityby si¢ do sprawiedliwego rozdzielania §wiadczen medycznych.

Szukanie w poszczegdlnych segmentach zycia sposobow troski o dobro wspolne,
szczegoOlnie tam, gdzie odnajduje si¢ ogromne zapotrzebowanie na racjonalnos¢ i roztropnos¢
w podejmowaniu decyzji, jest wyzwaniem dla funkcjonariuszy zycia publicznego. Opierajac
si¢ na obiektywnych kryteriach mozna wyodrgbni¢ trzy sposoby formulowania
1 opracowywania procedur medycznych: sa to standardy medyczne (EBM, HTA), tworzenie
wytycznych postgpowania z chorymi oraz korzystanie z osiagni¢¢ farmakoekonomiki.
Wydaje sig, ze te trzy kryteria tacznie pozwola na leczenie pacjentow w jak najszerszej skali
przy zblizonych metodach leczenia. Ich stosowanie pozwala rowniez instytucjom kontroli
(NIK, UNUZ) w sposob jasny i czytelny nadzorowaé dostepnos¢ do $§wiadczen zdrowotnych

oraz kompetentnie rozlicza¢ wlasciwe organy z powierzonych im zadan.

7 Por. J. Leowski: Polityka zdrowotna — dylematy i wyzywania reformy ochrony zdrowia w Polsce i na swiecie,
»Prawo i Medycyna” nr 2/1999, s. 9-10.

Por. C. Wtodarczyk: Wazne problemy polityki zdrowotnej, ,Promocja zdrowia. Nauki Spoteczne
i Medycyna”, nr 21/2001, s.13-14; K. Tymowska: O tak zwanym koszyku swiadczen zdrowotnych — spojrzenie
ekonomisty, ,,Zdrowie i Zarzadzanie” nry 3-4/2001, s. 43-57.
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Standardy medyczne

Standardy stuza zagwarantowaniu korzystajacym z opieki zdrowotnej $wiadczen
najwyzszej jako$ci, biorac pod uwagg realne mozliwosci stuzby zdrowia. Jest to rowniez
pewne minimum, ktore publiczny system zdrowia zobowiazuje si¢ spetni¢ wobec obywateli.

We wspoélczesnej dobie formulowania priorytetdw 1 racjonowania $wiadczen
medycznych wymaga si¢ odpowiedzi na pytanie o najlepsza formul¢ ich realizacji.
Opracowywanie standardow i ocena technologii medycznych poszukuja wciaz najbardziej
optymalnych rozwiazan w leczeniu i diagnozowaniu pacjentéw. Standardy medyczne maja
stuzy¢ poprawie i skuteczno$ci metod leczniczo-terapeutycznych oraz uzyskaniu jak
najlepszego efektu zdrowotnego. Sa takze waznym elementem w egzekwowaniu
podstawowych zasad dotyczacych redystrybucji $rodkéw na opieke zdrowotna. W ich
okreslaniu pomocne jest migdzy innymi formutowanie standardow leczenia poszczegolnych
chor(')bEI.

Standardy powinny stuzy¢ przede wszystkim poprawie efektywnosci i skutecznosci
stosowanych procedur medycznych. Celem ich stosowania jest uzyskanie najlepszego efektu
zdrowotnego przez wykorzystanie mozliwie najtanszych $wiadczen w kontekscie srodkow
finansowych przeznaczonych na leczenie pacjenta. Standard medyczny powinien oznaczaé
metodeg, ktora powinna by¢ realizowana i stosowana w celu uzyskania poprawy zdrowia.
Oparty jest on na bardzo silnych, wiarygodnych przestankach, dla ktérych podstawa sa
aktualne wyniki wiedzy majace istotny wptyw na jakos$¢ i skuteczno$¢ udzielanych
swiadczen. W sktad standardow medycznych wchodza: odpowiedni zakres wiedzy
medycznej, metodologia leczenia, odpowiednia aparatura diagnostyczna, poziom logistyczny
zaplecza socjalnego $wiadczenia zdrowotnego dla danej choroby oraz odpowiednia terapia
farmakologiczna. Swiadczenia te musza zachowa¢ okre$lony poziom. Spowodowane jest to
wysokim stopniem racjonowania i aplikacji procedur medycznych, ktéorego podstawa jest
osiagnigcie najkorzystniejszej poprawy zdrowia przy rownoczesnej optymalizacji wydatkow
finansowych. Nie oznacza to, ze preferowane procedury be¢da najtansze, ale raczej, ze beda

najskuteczniejsze w danych warunkach.

? Por. A. Kozierkiewicz: Jak powstajq standardy swiadczenia zdrowotnego, ,,Shuzba Zdrowia” nry 71-72/1999,
s. 4-6.

' Jedna z propozycji definicji standardu medycznego jest propozycja M. Smolenia, ktory definiuje je jako
»minimalny zestaw procedur medycznych przypisanych danemu przypadkowi chorobowemu, koniecznych do
zdiagnozowania 1 wyleczenia pacjenta, zastosowanych zgodnie z wymogami wiedzy medycznej
i gwarantujacych pacjentowi bezpieczenstwo. Standardy powinny by¢ okreslone w zalezno$ci od stopnia
ztozonosci 1 komplikacji danego przypadku chorobowego, a w sytuacji leczenia szpitalnego — powinny
okresla¢ $redni czas pobytu pacjenta w szpitalu” (por. M. M. Smolen: Koszty, procedury i standardy
postepowania medycznego w zakladach opieki zdrowotnej, cz. 11, ,,Stuzba Zdrowia”, nry 29-30/1999, s. 8).



Standardy tworzone sa gltownie dla tych dziedzin medycyny, ktére potrzebuja
usystematyzowania wiedzy. Potrzeba ujednolicenia podejscia do danej terapii pojawia sig
wowczas, gdy pacjenci o tej samej charakterystyce choroby leczeni sa w rézny sposob,
zroznymi efektami. Wprowadzenie standardow do praktyki jest konfrontowane z kwestia
posiadania $rodkéw umozliwiajacych sfinansowanie dziatan medycznychm. Niemozliwo$cia
jest zapewnienie w standardzie najlepszych ustug dostgpnych medycynie dla kazdego,
poniewaz fundusze nie bgda w stanie im nigdy sprosta¢. Nie zwalnia to jednak oséb
odpowiedzialnych za stan stuzby zdrowia z poszukiwania sposobow zapewnienia jak
najlepszej opieki medycznej dla jak najszerszej liczby pacjent(')vJE. Idea standaryzacji ma
towarzyszy¢ roztropnemu dysponowaniu procedurami medycznymi w trosce o dobro

wspolne. Istotng pomoca w opracowywaniu standardow stuzy postugiwanie si¢ EBM.
Ewaluacja badan medycznych

Ewaluacja badan medycznych (EBM) to sposob stosowania wiedzy medycznej,
pozwalajacy na potaczenie wnioskow ptynacych z aktualnych i wiarygodnych doniesien
naukowych z do$wiadczeniem klinicznym oraz preferencjami pacjent(')vJE. Potrzeba EBM
pojawita si¢ wraz ze wzrostem ilosci badan w medycynie, ktérych wyniki mozna byto
traktowac¢ jako dowody naukowe. Kraje wysoko rozwinigte ujednolicity wytyczne odnoszace
si¢ do metodyki badan w medycynie. Za najbardziej poprawne i wiarygodne uwazane sa
badania kliniczne, ktére wykorzystuja przeprowadzone testy z kilkoma prébami tak, aby
uzyska¢ pewnos$¢ co do stosowane;j metodym. Dzi§ w ramach medycyny ma si¢ do czynienia
z r6znorodnymi sposobami leczenia. EBM zapewnia ujednolicenie stosowanych zabiegdw.

Odpowiedzi na pytanie: czy proponowany standard okaze si¢ pomocny w nadzorze

odpowiedzialnosci za wspoOlne dobro, nalezy poszukiwa¢ na wielu plaszczyznach.

Odpowiedzialny lekarz lub pielggniarka stale powinni korzysta¢ z najlepszej wiedzy

Cho¢ standardy maja dotyczy¢ kazdej choroby, to jednak w konfrontacji z realiami Zycia opartego na
nadrzgdnosci finansow czgsto przegrywaja. Znamienny jest tu przyktad stanu Oregon w USA, gdzie ustalono
liste chorob, ktéra bedzie mogta zosta¢ sfinansowana ze zbioru sktadek ubezpieczeniowych. W referendum
stanowym ustalono, ze choroby, na ktore zgloszono najmniejszy popyt nie beda mogly by¢ sfinansowane,
poniewaz sa to choroby najczesciej rzadkie, drogie, a w zwiazku z tym potrzebne beda wigksze fundusze na
ich wyleczenie (por. W. Ponikto, M. Kautsch: Standardy — dla kogo, po co i jak?, ,Stuzba Zdrowia”
nry 21-22/1999, s. s. 7).

'2 M. Kautsch, W. Ponikto: Modny temat: standardy, ,,Shuzba Zdrowia” nry 43-44/1999, s. 10.

Por. K. Landa. K. Walczak: EBM — medycyna oparta na dowodach naukowych, ,Stuzba Zdrowia”
nry 35-36/1999, s. 16.

Por. tamze.



dotyczacej leczenia konkretnych jednostek chorobowych w danym czasie. Od tej wiedzy
1 roztropnos$ci zalezy zdrowie nie tylko pojedynczego pacjenta, ale i wielu innych os()bEI.
Poza tym osoby, ktore podejmuja decyzje o zasadno$ci stosowania danej procedury czy
standardu, moga si¢ opiera¢ nie tylko na subiektywnej ocenie, ale maja do pomocy
migdzynarodowe oceny zastosowan standardow (HTA — ocena technologii medycznych).
W tym wypadku istotnym czynnikiem jest weryfikacja optacalnosci zastosowania danej
procedury pod wzgledem skutkdéw leczenia, jak 1 finansowego obciquniaE].

Wiasciwe zaangazowanie si¢ w jednolite traktowanie kazdego chorego moze byc¢
gwarancja przywrocenia osobowego charakteru postugi lekarskie_]lﬂ. Standard EBM pozwala
rowniez na wyrownywanie szans dostgpu do wiedzy tym ludziom, ktoérzy nie maja
mozliwosci samodzielnego  testowania  nowych  technologii. Systematycznie
rozpowszechniane informacje dostgpne w postaci elektronicznej i w Internecie zmniejszaja
dystans w ich osiagnigciu i zastosowaniLlE. Wyniki badan ukazuja skuteczno$¢ danej
procedury lub procedur z nia poréwnywalnych, natomiast decyzja o aplikacji do konkretnej
jednostki chorobowej nalezy juz do lekarza w ramach przystlugujacych mu s$rodkow

finansowych. Pomoca w ocenie podejmowanej terapii moze okaza¢ si¢ nowa dziedzina nauki

— farmakoekonomika.
Farmakoekonomika

Nowa dziedzina wiedzy w medycynie, ktora jest farmakoekonomika swoj rozwoj
1 popularno$¢ zawdzigcza gwalttownemu wzrostowi wydatkbw na ochrong zdrowia.
Ze wzgledu na ogromny postgp wiedzy medycznej 1 wykorzystywanie specjalistycznej
aparatury stosowanie terapii wiaze si¢ dzisiaj z ogromnymi kosztami. Analizy podejmowane
w ramach farmakoekonomiki maja na celu oceng $§rodkow farmaceutycznych, medycznych,

spotecznych optymalnych do zdiagnozowania i wyleczenia pacjenta

Por. Katechizm Kosciola Katolickiego, Poznan 1994, nr 2288.
Por. K. Landa: Standaryzacja a finansowanie swiadczen, ,,Stuzba Zdrowia™ nry 40-41/2000, s. 12.

Por. Jan Pawel II. Osoba, nie wiedza jest miarq i kryterium wszelkiego dziatania ludzkiego. Przemowienie do
uczestnikow 81 Kongresu Wioskiego Towarzystwa Interny i 82 Kongresu Wioskiego Towarzystwa Chirurgii
Ogolnej, [w:] W trosce o zycie. Wybrane dokumenty Stolicy Apostolskiej, red. A. Szczygiet, Tarnow 1998,
s.194.

Por. K. Landa: Standaryzacja ..., op. cit, s. 12.

Por. P. Kawelec: Jak oceniaé technologie medyczne, ,,Stuzba Zdrowia” nry 5-8/2002, s. 10.



Istota dociekan farmakoekonomiki jest analiza ekonomiczna, ktorej zadaniem jest
dostarczenie informacji uzytecznych w zastosowaniu nowego leku lub stosowanych juz jego
postaci altematywnychll—ﬂl. Chodzi o wskazanie kosztow 1 spodziewanych efektow
najskuteczniejszego zastgpienia dotychczasowego leku. Koszty zastosowania nowego leku
moga podlegaé trzem rodzajom kosztéw: bezposrednim (medycznym i niemedycznym),
posrednim (uzyskane w ten sposob dodatkowe lata zycia) oraz kosztom niewymiernym - jak
bol czy cierpienieEl. Wspomniany wzrost wydatkow na konkretne terapie wymusza
racjonalizacj¢ zuzycia lekow, powodujac bardziej niz kiedy$§ szczegdtowa analiz¢ wyboru
leku, bioraca pod uwagg efektywno$¢ kliniczna i ekonomicznp. Decyzja o wprowadzeniu
nowego leku czy nowej procedury lekarskiej wywotuje skutki makroekonomiczne, wiazace
si¢ z finansowaniem tych procedur przez publicznego platnika. Istnieje mozliwos¢
zrownowazenia kosztow i efektow wprowadzonych procedur na poziomie jednostki oraz
skutkow  makroekonomicznej oceny przez racjonalne  zastosowanie  analizy
farmakoekonomicznej, $wiadomie dostrzegajacej korelacje pomigdzy tymi dwiema

il

zmiennymi—.

Instytucje nadzorujace sprawne dziatanie shuzby zdrowia powinny nie tylko oceniaé
stosowane standardy ustlug medycznych, ale wskazywa¢ na zasadno$¢ pomocy
w wybieranych standardach przez kompetentnych lekarzy i menedzeréw opieki zdrowotne;.
Przejrzysto$¢ i odwotanie si¢ nie tylko do indywidualnej wiedzy konkretnego lekarza, ale do
funkcjonujacych i stosowanych juz z duzym powodzeniem standardow medycznych, moze
okaza¢ si¢ przetlomem w trosce o nowa jakos¢ stuzby zdrowia. Doswiadczenia zwiazane
z poznawaniem standardow medycznych moga stuzy¢ do wypracowania analiz jakoS$ci
udzielanych §wiadczen, probleméw zwiazanych z planowaniem 1 realizacja nowych metod
leczenia. Kontrolowanie aplikacji procedur medycznych ma stuzy¢ weryfikacji slusznos$ci
podejmowanych dziatan i ostatecznie ma zachgci¢ do racjonalnego zarzadzania tym swoistym

dobrem, jakim jest zdrowie.

* Por. E. Orlewska. P. Mierzejewski: Polskie wytyczne przeprowadzania badar farmakoekonomicznych
(projekt), ,,Standardy Medyczne” nr 1/2001 s. 54.

I Por. tamze, s. 58. Akcentuje si¢ przy tego rodzaju analizach koszty niewymierne. Mowia one bowiem
o zmianie jako$ci zycia, tzn. o osiagnigtym, subiektywnie odczuwalnym pogorszeniu lub poprawie wtasnego
zdrowia.

2 Por, P. Kawelec: Jak oceniaé ... op. cit., s. 8.
3 Por. E. Orlewska. P. Mierzejewski. Polskie wytyczne.... op.cit., s. 62.



Standardy medyczne moga przyczyni¢ si¢ do wlasciwej troski o zdrowie. Staja si¢ one
jednak tylko jednym z czynnikow, ktore powinny by¢ brane pod uwage w ocenie dziatan
publicznych placowek stuzby zdrowia. U podstaw wszelkich dziatan na rzecz zachowania
1 ratowania zdrowia obywateli lezy samarytanski etos prowadzacy do dostrzegania w drugim
cztowieku osoby majacej niezbywalne prawa i specyficzna godno$¢ od poczgcia do naturalnej
$mierci. Etos ten pozwala adekwatnie i sprawiedliwie poszukiwa¢ zrodel starania o siebie
samego, drugiego czlowieka, jak 1 o cala spotecznos¢. W dobie coraz wigkszej
komercjalizacji zycia spotecznego i narastajacych kosztow troski o zdrowie standaryzacja nie
moze sta¢ si¢ proba usprawiedliwienia podejmowanych dziatan medycznych jedynie racjami
ekonomicznymi. Ma ona bowiem na celu zachowanie sprawiedliwo$ci spotecznej i dobra
wspolnego, ktore nie sa mozliwe do zachowania bez liczenia si¢ z godnos$cia osoby ludzkie;j.
W roztropnej postudze lekarz i zarzadzajacy ochrona zdrowotng licza si¢ z mozliwo$ciami
medycyny i1 wykorzystuja ja dla dobra pacjenta. Podporzadkowuje si¢ temu caly dorobek
wiedzy medycznej, w tym réwniez omowione standardy medyczne. Lekarz, dobierajac

sposob leczenia, nie moze dziata¢ w oderwaniu od spotecznego kontekstu swej postugi.

ks. dr hab. Andrzej Derdziuk
Katedra Historii Teologii Moralnej
Katolicki Uniwersytet Lubelski
mgr Maciej Kowalczyk



Zainteresowanie krajow baltyckich

doswiadczeniami Najwyzszej Izby Kontroli w ujawnianiu przyczyn korupcji

W dniach 5-6 listopada 2002 r. odbyly si¢ w Wilnie warsztaty na temat roli
najwyzszych organow kontroli w zwalczaniu korupcji. Przygotowata je Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), pod egida ktérej funkcjonuje Battycka
Inicjatywa Antykorupcyjna (Baltic Anti-Corruption Initiative), jako porozumienie rzadow
Estonii, Litwy i1 Lotwy na rzecz rozwoju instytucjonalnego i wprowadzenia w zycie
mig¢dzynarodowych standardow zwalczania korupcji. Uczestnikami byli urzednicy
ministerstw  (m.in. sprawiedliwosci 1 finanséw), instytucji antykorupcyjnych oraz
najwyzszych organéw kontroli tych krajow.

Celem warsztatow byto rozpatrzenie — na tle doswiadczen Norwegii i Polski:

- podstawowych zatozen i istniejacych modeli kontroli panstwowej;
- roli najwyzszych organow kontroli w zapobieganiu i wykrywaniu korupcji;
- mozliwosci rozwoju wspotpracy miedzy réoznymi instytucjami krajowymi.

Jak stwierdzit przewodniczacy obrad Francois-Roger Casala (cztonek Trybunatu
Obrachunkowego Francji, oddelegowany do SIGMA), dawniej nie dostrzegano zwiazkow
najwyzszych organdéw kontroli ze zwalczaniem korupcji, zwlaszcza ze z reguly nie maja one
wyraznych kompetencji w tym zakresie. Presja parlamentéw i opinii publicznej sprawia
jednak, Ze rola organow kontroli staje si¢ tu coraz wigksza. Jest to tym bardziej zasadne,
ze sprawdzanie prawidlowosci wydatkéw — tradycyjne zadanie organéw kontroli — wiaze si¢
z ujawnianiem przypadkéw zlego zarzadzania, a to z kolei moze taczy¢ si¢ z problematyka
korupcji. Nikt nie proponuje przeciez przeksztalcenia tych organéw w instytucje
antykorupcyjne, chodzi przede wszystkim o odpowiednie wykorzystywanie ustalen kontroli.

W pierwszym punkcie obrad przedstawiono podstawy dziatalnosci i do§wiadczenia
organdéw kontroli. Hans-Conrad Hansen, dyrektor generalny w Urzedzie Kontroli Panstwowe;j
Norwegii (Riksrevisjonen) poinformowat, ze zadaniem Urzgdu jest kontrolowanie rachunkow
ministerstw 1 innych wtadz w zakresie gotowki, zasobow 1 wartos$ci wszelkiego rodzaju oraz
kontrolowanie dzialalnosci finansowanej dotyczacej tych rachunkow. Umozliwia to
wykrywanie nieprawidtowosci, w tym przypadkéw korupcji. Jednak Urzad ma prawo

przekaza¢ wyniki kontroli tylko jednostce kontrolowanej lub witasciwemu ministrowi, nie



moze za$§ — policji czy innym organom. Na niewlasciwo$¢ tego rozwigzania zwrdécono uwage
w niedawnym raporcie GRECO. Niewykluczone, ze w nowej ustawie o kontroli panstwowe;j
— rozpatrywanej obecnie przez parlament — bedzie przepis upowazniajacy UKP do
,uczestniczenia w zapobieganiu 1 wykrywaniu nieprawidtowosci 1 bledow” oraz
bezposrednich kontaktéw z policja. Bedzie to wymagato zmian w metodyce kontroli. Juz
obecnie standardy kontroli UKP zobowiazuja, aby w toku planowania kontroli dokona¢ oceny
ryzyka wystapienia nieprawidtowosci. Ponadto Urzad zachgca do rozwoju kontroli
wewngtrznej, traktujac to jako zasadniczy czynnik zapobiegania nieprawidtowosciom.
Kontrolerzy UKP obowiazani sa wstepnie oceni¢ system kontroli wewngtrznej jednostki, a
nastgpnie przeprowadzi¢ jego wyrywkowe badania. Musza ustali¢, jak system kontroli
wewngtrznej jest zorganizowany,
jak funkcjonuje (czy realizowana jest petna ,,Sciezka kontrolna”, czy stosuje si¢ wiasciwe
techniki kontroli itd.) oraz jakie sa rezultaty jego dzialan kontrolnych. Na tej podstawie
okres$laja zakres 1 sposob kontroli Urzedu.

Najwyzsza Izbe Kontroli przedstawit uczestnikom warsztatéw dr Jacek Mazur,
doradca prezesa NIK, omawiajac m.in. podstawy prawne; miejsce w systemie organdow
panstwa; wspolprace z Sejmem, rzadem, prezydentem i sadami; organizacj¢ wewngtrzna;
zakres kontroli; proces kontroli. Ponadto scharakteryzowat dziatania podejmowane przez NIK
w celu usprawnienia walki z korupcja (ogodlne zatozenia; zasady stosowania zalecen
metodycznych dotyczacych kontroli obszarow zagrozonych korupcja; przyktady ustalen
kontroli). Omowit rowniez szeroko stosowany w Izbie mechanizm kontroli koordynowanych,
ktorych wyniki stanowia podstawe wnioskow przedstawianych parlamentowi, innym
organom panstwa oraz opinii publicznej. Zwrécil uwage na fakt, ze w toku kontroli
przeprowadzanych przez NIK ujawniane sa — obok konkretnych nieprawidtowosci — rowniez
btedy i luki w przepisach prawa, dysfunkcje w organizacji instytucji publicznych oraz btedy
w stosowanych przez nie procedurach. Zjawiska te moga mie¢ lub maja wplyw
na powstawanie sytuacji korupcjogennych. Walka z korupcja to nie tylko dazenie do ukarania
sprawcow przestepstw, lecz przede wszystkim ujawnianie i eliminowanie nieprawidlowosci
w funkcjonowaniu instytucji publicznych.

Drugi punkt obrad byl poswigcony wspolpracy najwyzszych organow kontroli
z instytucjami rzadowymi oraz roli spoteczenstwa 1 mediow w zwalczaniu korupcji. Doradca
prezesa NIK dr Jozef Ptoskonka omowil obowiazujace w Polsce regulacje prawne oraz zakres
1 formy wspotpracy NIK z tymi instytucjami. Zaznaczyl m.in., ze inne organy kontroli,
rewizji 1 inspekcji oraz jednostki kontroli wewngtrznej sa naturalnymi partnerami Najwyzszej

Izby Kontroli w osiaganiu celéw poszczegélnych zadan kontrolnych w sposob oszczgdny,



wydajny 1 skuteczny. Sposob owej wspotpracy wynika ze ,,Standardow kontroli NIK”
(zwlaszcza pkt 14.1-14.9). Pracujac w administracji publicznej warto zatem rozwijac i
wzmacnia¢ jednostki audytu wewngtrznego co najmniej z dwu powodow: dla zwigkszenia
wiarygodnos$ci ocen plynacych ze zrodet wewnetrznych, jak tez dla zminimalizowania prac
zewngtrznych organow kontroli, ktére moga wowczas wiarygodnie oprze¢ na wynikach badan
jednostki audytu wewngtrznego. Na zakonczenie mowca przedstawil wspotpracg NIK ze
srodkami masowego przekazu.

W trzeciej czg$ci uczestnicy warsztatow rozpatrzyli przygotowane przez J. Ploskonke,
oparte na ustaleniach kontroli NIK, studium przypadku dotyczace zapobiegania konfliktowi
interesoOw w dziatalno$ci administracji publicznej w pigciu obszarach: 1) zakazu taczenia
pewnych funkcji publicznych z dziatalno$cia gospodarcza i zatrudnieniem w administracji;
2) zakazu taczenia pewnych funkcji publicznych z zatrudnieniem w administracji
1 wykonywaniem okreslonych czynnosci; 3) zakazu wykonywania przez pracownika
administracji publicznej zaj¢¢, ktdre pozostawatyby w sprzecznosci z jego obowiazkami albo
moglyby wywota¢ podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢; 4) obowiazku wytaczenia
pracownika organu administracji publicznej z udzialu w postgpowaniu, jesli dotyczy ono
spraw, w ktorych pracownik ten jest osobiscie zainteresowany lub gdy moze wchodzi¢ w gre
podejrzenie takiego zainteresowania; 5) zakazu zatrudniania krewnych. W teks$cie ¢wiczenia
przedstawiono: co jest zakazane, kogo zakaz dotyczy, jakie sa sankcje za tamanie prawa, kto
moze je natozy¢. Ilustracja byly przyktady ustalen kontroli NIK z poszczegdlnych obszarow
wystgpowania problemu konfliktow interesu w dziatalno$ci administracji publiczne;.
Zadaniem uczestnikow warsztatow byto udzielenie odpowiedzi na nastgpujace pytania:

1. Czy w danym kraju istnieja podobne zabezpieczenia prawne zapobiegajace
konfliktowi intereséw w zakresie dziatalno$ci administracji publicznej, czym si¢ rdznia
od przedstawionych powyzej, czy w przypadku zaistnienia sytuacji takich jak opisane
w przyktadach z dziatalnos$ci kontrolnej NIK prawo to byloby skuteczne?

2.Jaka jest rola i skuteczno§¢ mediow w odkrywaniu przypadkéw konfliktu intereséw?

3. Jaka jest rola i skuteczno$¢ kontroli wewngtrznej w odkrywaniu obszaréw konfliktu
interesow?

4. Jaka jest rola i skuteczno$¢ najwyzszego organu kontroli w odkrywaniu konfliktu
interesow?

Drugi dzien warsztatow poswigcony byt omodwieniu wynikow prac w obszarze
wystgpowania konfliktu interesow w dziatalno$ci administracji publicznej w danym kraju
oraz prezentacjom, przez poszczegdlne kraje, roli najwyzszych organdéw kontroli

w zapobieganiu i wykrywaniu korupcji.



Dyskusje toczone podczas warsztatow pozwalaja na sformutowanie nast¢pujacych
spostrzezen:

1. Mozna wyr6zni¢ dwie wazne role najwyzszych organdw kontroli w zwalczaniu
korupcji: a) wykrywanie pojedynczych przypadkéw korupcji w toku prowadzenia kontroli;
b) ujawnianie mechanizmow sprzyjajacych korupcji (formutowanie ogdélnych wnioskoéw na
podstawie wynikow poszczegolnych kontroli) oraz przedstawianie ich parlamentowi
i rzadowi. Rola pierwsza — wykrywanie przypadkow korupcji — prawdopodobnie nigdy nie
bedzie zbyt duza. Mozna prébowac ja zwigkszy¢ przez odpowiednie przygotowanie
kontroleréw oraz dobre organizowanie 1 przygotowanie kontroli. Rola druga — ujawnianie
mechanizmow sprzyjajacych korupcji — jest wazniejsza. Dzigki niezaleznosci, profesjonalnej
kompetencji i prawie do otrzymania odpowiedzi od jednostek kontrolowanych najwyzsze
organy kontroli moga tu mie¢ istotny udzial. Mozna przewidywaé, ze dziatalno$¢ w tym
zakresie bedzie coraz znaczniejsza wraz z rozwojem kontroli wykonania zadan.

2. Praktyka NIK koncentrowania si¢ na odkrywaniu mechanizméw korupcjogennych,
niedostatkow w regulacji prawnej oraz proponowaniu §rodkéw zaradczych — zostata przyjeta
przez uczestnikOw warsztatoOw z zainteresowaniem 1 zyskata poparcie w dyskus;ji.

3. Istnieje tendencja do rozwoju kontaktow najwyzszych organéow kontroli z innymi
instytucjami panstwowymi i mediami. Przyczynia si¢ to do zwigkszenia ich roli w walce

z korupcja.

opracowanie dr Jacek Mazur

dr Jozef Ploskonka



Wizyta prezesa NIK w Urzedzie Kontroli Panstwowej Danii

W dniach 16-18 pazdziernika br. prezes NIK, Mirostaw Sekuta przebywat z oficjalna
wizyta w Urzedzie Kontroli Panstwowej (UKP) Danii w Kopenhadze. Celem wizyty byto
omowienie planéw wspodlpracy Najwyzszej Izby Kontroli z Urzgdem na najblizsze lata.
Prezes NIK spotkal si¢ z audytorem generalnym Danii Henrikiem Otbo oraz grupa
pracownikow UKP. Przedmiotem rozmow byly zagadnienia dotyczace:

- relacji najwyzszych organéw kontroli z parlamentem;

- dunsko-niemiecko-polskiej kontroli Migdzynarodowego Korpusu Poétnoc-Wschod
w Szczecinie;

- zadan najwyzszego organu kontroli w zwiazku z kontrola srodkdéw unijnych;

- wspotpracy z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym:;

- kontroli ochrony srodowiska;

- rozwoju metod kontroli oraz przygotowania podrgcznika kontroli;

- wspolpracy trojstronnej z najwyzszym organem kontroli Litwy.

Uzgodniony program wspolnych dziatan NIK 1 UKP na rok 2003 obejmuje:

- zorganizowanie spotkania ekspertow w celu wymiany do$wiadczen w dziedzinie
przeciwdziatania korupcji 1 przedyskutowania roli obydwu najwyzszych organéow kontroli
w zwalczaniu prania brudnych pienigdzy;

- zorganizowanie przez NIK na poczatku 2003 r. spotkania dunskich, niemieckich
1 polskich kontrolerow w Szczecinie, w celu przedstawienia 1 przedyskutowania polskich
doswiadczen zwiazanych z kontrola Migdzynarodowego Korpusu Pétnoc-Wschad;

- podjecie Scistej wspodtpracy majacej na celu uzgodnienie zakresu kontroli rownoleglej
dotyczacej usuwania odpadow, a takze okreslenie tematu drugiej kontroli w obszarze Morza
Baltyckiego, do udziatu w ktorej zostana zaproszone najwyzsze organy kontroli krajow tego
obszaru;

- w ramach trdjstronnej wspotpracy dunsko-litewsko-polskiej: udzial dwoch ekspertow
(po jednym z Litwy 1 Polski) w wizycie studyjnej w Urzedzie Kontroli Panstwowej Danii,
poswigconej wykorzystaniu programu TeamMate (styczen 2003 r.) oraz udzial dunskich
ekspertow w spotkaniu organizowanym przez NIK dla litewskich kontroleréw (maj 2003 r.),
ktérego celem bedzie przedstawienie polskich do§wiadczen z kontroli zwiazanych z naszym

cztonkostwem w NATO.



Podczas wizyty w Kopenhadze prezes NIK odwiedzit takze siedzibg dunskiego
parlamentu, gdzie spotkat si¢ z cztonkami Komisji Kontroli Panstwowej 1 jej przewodniczacym
Pederem Larsenem. Przewodniczacy wyrazil zainteresowanie podjeciem wspoOtpracy
z Komisja do spraw Kontroli Panstwowej Sejmu RP, za$§ szefowie obydwu najwyzszych

organow kontroli zadeklarowali swoja pomoc w nawiazaniu tejze wspotpracy.

M.S



Indyjsko-polskie seminarium w sprawie kontroli dochodow budzetowych

W dniach 67 listopada 2002 r. odbylo si¢ w miejscowosci Shimla indyjsko-polskie
seminarium na  temat  kontroli = dochodéw  budzetowych.  Zorganizowano  je
w Narodowej Akademii Audytu i Rachunkowosci Urzedu Kontrolera i Audytora Generalnego
Indii. Urzad Kontrolera i Audytora Generalnego Indii (CAG) reprezentowali: dyrektor w CAG -
Sudha Rajogopalon, dyrektor Narodowej Akademii Audytu i Ksiggowosci - A. K. Benerjee,
gléwny dyrektor Departamentu Podatkow Bezposrednich - P. Seshkumar oraz dyrektor
Departamentu Dochodow Stanowych - S. K. Jha. Najwyzsza Izbe Kontroli reprezentowali:
wiceprezes NIK — Jacek Jezierski, dyrektor Departamentu Budzetu i Finansow — Waldemar
Dhugotecki, wicedyrektor Departamentu Budzetu i Finansow - Marek Trosinski oraz doradca

ekonomiczny w Departamencie Budzetu i Finansow — Adam Niedzielski.

Przedstawiciele Urzedu Kontrolera i Audytora Generalnego Indii wygtosili na seminarium

3 referaty.

Zasady funkcjonowania Narodowej Akademii Audytu i KsiggowoS$ci oraz program

szkolenia przygotowujacy aplikantow do pracy w CAG — przedstawil A. K. Benerjee.

Ogo6lna informacje dotyczaca kontroli dochodéw budzetu federalnego z podatkow
bezposrednich, ktéore sa - w szczeg6lnosci podatki od osob fizycznych i prawnych -
podstawowym zrodtem dochodow budzetu federalnego Indii — przedstawil P. Seshkumar.
Zaprezentowane zostaly w tym referacie podstawy prawne kontroli dochodow, procedury

kontrolne, zasady podnoszenia kwalifikacji kontroleréw oraz wyniki niektérych kontroli.

W trzecim referacie omowiono podstawowe problemy zwiazane
z kontrola podatkéw posrednich, ktére w znacznej mierze zasilaja budzety stanowe, oraz rolg

audytu 1 kontroli w podejmowaniu decyzji przez wladze poszczegdlnych stanow.

Delegacja Najwyzszej Izby Kontroli zapoznata gospodarzy z problematyka kontroli

wykonania budzetu panstwa, omawiajac ja w czterech blokach tematycznych:

- uprawnienia i cele dzialania Najwyzszej Izby Kontroli w kontek$cie kontroli wykonania

budzetu panstwa;



- system dochodéw publicznych w Polsce;
- kontrola prognozowania i przebiegu realizacji dochodow budzetu panstwa;

- ogolna charakterystyka kontroli dochodow podatkowych prowadzonych przez Najwyzsza

Izbe Kontroli.

Szczegolne zainteresowanie pracownikow CAG wzbudzity przykltady wnioskow
pokontrolnych przedstawianych przez NIK, a takze sposob ich wykorzystania przez organy
wlasciwe do inicjatyw legislacyjnych. Przedstawiciele NIK odpowiadali réwniez na inne

szczegdlowe pytania dotyczace kontroli realizacji dochodow podatkowych.

Podsumowujac seminarium, dyrektor A. K. Benerjee wskazal na potrzebe dalszych
bezposrednich spotkan o charakterze specjalistycznym, ktore nie tylko umozliwiaja podnoszenie
kwalifikacji pracownikow obydwu instytucji, ale rOwniez pozwalaja na przenoszenie pewnych

do$wiadczen do praktyki kontrolne;.

M.T.



XXV rocznica utworzenia Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego

W dniach 27-28 listopada 2002 r. delegacja NIK pod przewodnictwem prezesa
Mirostawa Sekuty uczestniczyta w obchodach 25. rocznicy powstania Europejskiego
Trybunalu Obrachunkowego (ETO), ktére odbyly si¢ w Luksemburgu. W pierwszym dniu
uroczystosci - na ktora zostali zaproszeni przedstawiciele Unii Europejskiej oraz prezesi
najwyzszych organéw kontroli krajow Unii Europejskiej oraz Europy Srodkowej i
Wschodniej - przemowienia okolicznosciowe wygtosili m.in. prezes ETO - Juan Manuel
Fabra Valles, przewodniczaca Komisji Kontroli Budzetowej Parlamentu Europejskiego -
Diemut R. Theato oraz cztonek Komisji Europejskiej ds. Budzetu - Michaele Schreyer,.

Przemawiajacy przypomnieli histori¢ oraz méwili o dniu obecnym Trybunatu. Prezes
J. M. Fabra Valles w swoim otwierajacym uroczysto$ci wystapieniu duzo miejsca poswigcit
wizji rozwoju Trybunatu i stojacym przed nim wyzwaniom po przystapieniu 10 krajow
kandydujacych. Podkreslit, iz powigkszenie Unii z 15 do 25 czlonkéw bedzie wymagato
przejrzenia wszystkich procedur operacyjnych Trybunalu. Trzeba bedzie poswigci¢ wiele
uwagi oraz przeznaczy¢ wiele srodkow Trybunatu, aby zrozumie¢ funkcjonowanie nowych
krajow cztonkowskich i oceni¢ stosowane przez nie acquis communautaire. Prezes ETO
powiedziat rowniez, iz po rozszerzeniu Unii, wskutek czego zostana znacznie zwigkszone jej
wydatki, zrodzi si¢ potrzeba intensyfikacji wspotpracy Trybunatu z narodowymi najwyzszymi
organami kontroli i wewngtrznymi organami kontroli Komisji. Na zakonczenie swojego
przemoéwienia podzigkowat wszystkim pracownikom i cztonkom Trybunatu, ktorzy w ciagu
25 lat stali na strazy budzetu zjednoczonej Europy.

Drugiego dnia obchodow odbyto si¢ pierwsze w historii spotkanie Komitetu
Kontaktowego prezesow najwyzszych organow kontroli krajow Unii Europejskiej
z prezesami NOK krajow kandydujacych - Cypru, Czech, Estonii, Litwy, Lotwy, Malty,
Polski, Stowacji, Stowenii i Wegier oraz Bulgarii, Rumunii i Turcji. W czasie spotkania Sir
John Bourn - Audytor Generalny Narodowego Urz¢du Kontroli Wielkiej Brytanii
zrelacjonowal 1 podsumowat wszystkie spotkania oraz prace 1 dziatania Komitetu
Kontaktowego, poczawszy od 1978 r. Nastepnie kraje kandydujace przedstawily dwa raporty,
przygotowane w ramach wspotpracy prezesow najwyzszych organéw kontroli krajéw Europy
Srodkowej i Wschodniej, Cypru, Malty i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. Prezes
wegierskiej Panstwowej Izby Obrachunkowej - Arpad Kovacs zaprezentowat rezultaty prac
Grupy Roboczej - Dziatalno§¢ Kontrolna. Natomiast prezes NIK Mirostaw Sekuta razem z
prezesem NUK Malty Josephem G. Galea  przedstawili wspolne polsko-maltanskie

opracowanie — ,Raport dotyczacy relacji pomigdzy najwyzszymi organami kontroli

1



a komisjami parlamentarnymi”. Prezentacja dotyczaca prac nad tym raportem, jego wnioskow
i rekomendacji zostata przyjeta jednogtosnie. Ponadto prezes Europejskiego Trybunatu

Obrachunkowego postanowit, iz oficjalnie przekaze raport Parlamentowi Europejskiemu.

J. K.



Troche historii...

Zamiast wstepu

Tak sie ztozylo, ze w tym gwiazdkowym numerze wiele miejsca poswiecilismy sprawom
zdrowia, bowiem zdrowie problemem jednym z wazniejszych — a moze najwazniejszym — jest!
Zawsze na ten temat pisano, troszczono sie o to, aby ochrona zdrowia nalezyta byta, a leki

skuteczne i dostepne wszystkim potrzebujqcym.

Zawsze tez — od kiedy istnieje NIK - byly prowadzone kontrole w tej dziedzinie,
badajqce rozne aspekty z ochronq zdrowia zwiqzane. Na przyktad 20 lat temu w planie
kontroli na 1982 r. takie tematy z tego zakresu ujeto: funkcjonowanie podstawowej opieki
zdrowotnej; przeprowadzono jq w 50 jednostkach w 11 wojewodztwach. Bylo to m.in.
28 zespotow opieki zdrowotnej, 10 wojewodzkich szpitali zespolonych, 11 wydziatow zdrowia

i opieki spotecznej urzedow wojewodzkich.

Wyniki kontroli wraz z wnioskami przekazano ministrowi zdrowia i opieki spolecznej,
a materialy kontrolne byty przedmiotem obrad Sejmowej Komisji Zdrowia i Kultury
Fizycznej. Z odpowiedzi resortu zdrowia i opieki spotecznej na wystqpienia pokontrolne
wynikato, ze: , podjeto szereg konkretnych dziatan w celu poprawy funkcjonowania opieki
zdrowotnej, a m.in. zapewniono dostepnos¢ swiadczen zdrowotnych w dni wolne od pracy,
wydtuzono czas pracy wielu placowek lecznictwa, zastosowano preferencje ptacowe
w lecznictwie podstawowym oraz dokonano przesunieé lekarzy z oddziatow szpitalnych do
pracy w rejonach. Wyrazniejszej poprawy mozna bedzie oczekiwacé z chwilq wiekszego
dopbywu kadr lekarskich do lecznictwa podstawowego, co jednak lqczy sie z zapewnieniem

mieszkan”.

Drugi temat kontroli koordynowanej i zaplanowanej na 1982 r. to byt stan lecznictwa
psychiatrycznego i opieki nad zdrowiem psychicznym obywateli. Badania kontrolne
przeprowadzono w 38 jednostkach w 12 wojewodztwach i objeto nimi m.in. Instytut
Psychoneurologiczny, 7 wydziatow zdrowia i opieki spotecznej, 3 wojewoddzkie przychodnie,
6 szpitali psychiatrycznych i 14 poradni zdrowia psychicznego w zespolach opieki zdrowotnej.
W informacji o wynikach tej kontroli czytamy m.in.: ,, Wieloletnie zaniedbania lecznictwa
psychiatrycznego spowodowaty, ze wigkszos¢ szpitali psychiatrycznych miescita sie nadal w

obiektach z konca ubiegtego wieku, z tego czes¢ w budynkach zaadaptowanych, takich jak



klasztory, koszary itp. (...) Niektore obiekty byly zamykane, poniewaz nie nadawaly sie do
dalszej eksploatacji. Powodowato to nadmierne zageszczenie tozek w salach szpitali
psychiatrycznych. Poza utrudnionymi warunkami przebywania chorych oraz leczenia,
stwarzato to powazne zagrozenie np. w razie pozaru (...). Niezadowalajqca byta w dalszym
ciqgu wspolpraca poradni zdrowia psychicznego ze szpitalami i innymi ogniwami
psychiatrycznej opieki zdrowotnej. Czesto wskutek tego chorzy po wyjsciu ze szpitala przez

kilka miesiecy pozostawali bez opieki i kontroli”.

W 1983 r. przeprowadzono kontrole sprawdzajqcq stan lecznictwa psychiatrycznego
i opieki nad zdrowiem psychicznym obywateli. Niestety nie udato sie stwierdzi¢ poprawy tego

dziatu opieki zdrowotnej — pewnie nie mozna jej wyraznie zobaczy¢ nawet dzisiaj.

A co pisano na temat ochrony zdrowia w dokumentach pokontrolnych ponad 60 lat
temu? Otoz w ,,Sprawozdaniu Kontroli Panstwowej z dziatalnosci za okres budzetowy
1937/38 r.” (w Il czesci szczegotowej, zeszyt XI — Ministerstwo Opieki Spolecznej)
zamieszczonym obok znalezlismy kilka stron dotyczqcych szeroko pojetej ochrony zdrowia.
Szanowny Czytelnik zechce sam zapoznal sie z ich tresciq i sam zastanowi¢ sie nad

wnioskami, ktore z lektury tych materiatow wyphwajq.

bama



SYGNALY O KSIAZKACH

Mie¢dzynarodowe standardy rewizji finansowej i migdzynarodowe wskazowki dotyczace
praktyki rewizji finansowej 2001, Migdzynarodowa Federacja Ksiggowych (IFAC),
Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa 2002, s. 720.

Migdzynarodowe standardy rewizji finansowej (MSRF) zawieraja podstawowe zasady
1 kluczowe procedury, ktére nalezy stosowaé przy badaniu sprawozdan finansowych i
innych informacji  finansowych. Zostaly opracowane przez grono wybitnych
mig¢dzynarodowych specjalistow skupionych w Komitecie Migdzynarodowych Praktyk
Rewizji Finansowej (IAPC) dzialajacym przy Migdzynarodowej Federacji Ksiggowych
(IFAC). Standardy zostaly uznane za najbardziej odpowiednie Zrddlo regulacji badania
sprawozdan finansowych sporzadzanych zgodnie z migdzynarodowymi standardami
rachunkowos$ci. Kraje bedace cztonkami IFAC wprowadzity powyzsze standardy do
stosowania w praktyce, przyjeto je rowniez wiele krajow niezrzeszonych w Federacji.
Publikacja uwzglednia wszystkie aktualne MSRF, a takze najnowsze wersje wskazowek
dotyczacych badania sprawozdan finansowych bankéw oraz wspotpracy biegltych rewidentow

z nadzorem bankowym, opracowane przez IAPC pod koniec 2001 r.

Irena Majsterkowicz: Regulamin kontroli wewnegtrznej, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia
Kadr, Gdansk 2002, s.107.

Regulamin kontroli wewnetrznej okresla rodzaje i funkcje kontroli wewnetrznej, ich
cele i zadania; zasady 1 sposoby dokonywania kontroli i jej dokumentowania; uprawnienia i
obowiazki kontrolujacych i kontrolowanych oraz tryb wnoszenia i rozpatrywania zastrzezen
do ustalen kontrolnych. W niniejszej publikacji autorka zamies$cita tekst przyktadowego
regulaminu kontroli wewngtrznej, wyjasnita terminy uzyte w tym regulaminie oraz

przedstawila przyktadowe dokumenty opracowywane w toku tej kontroli.

Jolanta Ciak: Polityka budzetowa, Wydawnictwo ,,Dom Organizatora”, Torun 2002, s. 203.
Przedmiotem rozwazan jest analiza polskiej polityki budzetowej do 1989 r. oraz w
latach 1990-2000. Autorka przedstawila zmiany, jakie si¢ w tym czasie dokonaly w budzecie
panstwa zaréwno po stronie wydatkow, jak i dochodéw. Oprécz opisu stanu polityki
budzetowe] zaprezentowala proponowane przez tworcow polityki gospodarczej kierunki

rozwiazan dla przyszlej polityki gospodarczej i budzetowej. Prowadzona w Polsce polityke



budzetowa mozna poréwna¢ z polityka Stanow Zjednoczonych, Japonii i Niemiec. We

wnioskach znalazly si¢ propozycje przysztego modelu polskiej gospodarki budzetowe;.

Eugeniusz M. Plucinski: Dostosowanie polskiej gospodarki do rynku Unii Europejskiej.
Szanse i wyzwania, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, s. 233.

Autor omowil aspekty wielostronnego dostosowania polskiej gospodarki do rynku
Unii Europejskiej, tj. do prawa europejskiego, do udzialu w migdzynarodowym podziale
pracy na poziomie migdzynarodowej integracji gospodarczej, a takze z punktu widzenia
handlu wewnatrzgaleziowego i poziomu technologicznego. Przedstawit analiz¢ handlu
zagranicznego z UE, Niemcami oraz pozostatymi krajami begdacymi cztonkami Unii w latach

1989-1998. W ksiazce zamieszczono wiele tabel zawierajacych dane statystyczne.

Irena Pietrzyk: Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach
czlonkowskich, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 321.

Opracowanie przybliza problem regionalizacji w Unii Europejskiej oraz
charakteryzuje polityke regionalng Unii wobec poszczegdlnych regionéw. Pierwsza czgs§¢
ksiazki to prezentacja historii i zasad europejskiej polityki regionalnej w latach 1958-1999
oraz omoOwienie ostatnich regulacji prawnych, obejmujace lata 2000-2006. W drugiej czesci
autorka przedstawita charakterystyke regionow europejskich, zwracajac uwage na rd6zna range
1 status organow przedstawicielskich w Europie, w przekroju trzech typdéw panstw:
federalnych (Republika Federalna Niemiec, Belgia, Austria), regionalnych (Wtochy,
Hiszpania) 1 unitarnych (Francja, Irlandia, Grecja, Portugalia). Omowita rowniez organy

przedstawicielskie w Wielkiej Brytanii, Danii, Holandii, Szwecji, Finlandii 1 Luksemburgu.



