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PREZES
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

Szanowni Panstwo!

Przed 84 laty - 7 lutego 1919 roku - zostala utworzona Najwyzisza Izba Kontroli
Panstwa. Jej zadaniem byta wszechstronna dbatos¢ o dochody i wydatki odradzajqcej sie
Rzeczypospolitej. Tak sformulowane cele pozostajq aktualne do dzis. Gtownym priorytetem
Najwyzszej Izby Kontroli jest wskazywanie zagrozen wynikajqcych z nieprawidtowosci i
nierzetelnosci w wykonywaniu zadan publicznych oraz propagowanie dbatosci o porzqdek
prawny i prawidtowe gospodarowanie wspolnymi pieniedzmi.

Niezalezny organ kontroli zawsze pozostaje niezbednym elementem demokratycznych
panstw. Jest narzedziem realizacji prawa obywateli do bycia gospodarzem we wlasnym panstwie.
Dowodem na to jest dziatalnos¢ narodowych organow kontroli w jednoczqcej sie Europie.
Jestesmy dumni z faktu, iz u progu zjednoczenia ponad 80-letnia tradycja oraz obecne dokonania
Najwyzszej Izby Kontroli znajdujq uznanie takze naszych zagranicznych partnerow, pozwalajqc
nam na rownoprawnq wspotprace.

Pod dekretem powotujqcym do Zycia Najwyzszq Izbe Kontroli Panstwa ztozyt swoj podpis
Naczelnik Panstwa — Jozef Pitsudski oraz Prezydent Ministrow — Ignacy Paderewski. Mimo
uptywu tylu lat postacie te nadal sq dla nas wzorem gorqcego patriotyzmu i rzetelnej pracy na
rzecz dobra publicznego.

Korzystajqc z rocznicowej okazji Zycze Cztonkom Kolegium, Dyrektorom departamentow i
delegatur, wszystkim Pracownikom, aby nasza trudna i odpowiedzialna praca byla coraz

bardziej skuteczna. Zycze satysfakcji i sukcesow zaréwno zawodowych, jak i w Zyciu osobistym.



PLAN PRACY NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI NA 2003 ROK

W listopadzie 2002 r. Kolegium NIK uchwalito plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli
na 2003 r. Dokument ten obejmuje kontrole wykonania budzetu panstwa, ktérym - wedtug
»Standardow kontroli Najwyzszej Izby Kontroli”- przystuguje pierwszenstwo przed innymi
badaniami kontrolnymi oraz 84 kontrole zaplanowane zgodnie z priorytetowymi kierunkami
kontroli i gtbwnymi obszarami badan kontrolnych. Beda to gtownie kontrole koordynowane,

w ktorych udziat wezmie od kilku do kilkunastu jednostek organizacyjnych NIK.

W mysl zatozen przyjetych w ,,Standardach kontroli”, planowanie dtugookresowe w
NIK obejmuje okresy trzyletnie. Rok 2002 byl ostatnim z poprzedniego trzylecia. Plan pracy
na 2003 r. rozpoczyna zatem kolejny etap dziatalno$ci Izby, wraz z nim przyjete zostaly
bowiem nowe priorytetowe kierunki kontroli, zgodnie z ktorymi prowadzone beda badania
kontrolne w latach 2003-2005. Priorytetami, czyli dziedzinami na ktérych Izba skupi swoja
szczegolng uwage, beda w tym okresie: deficyt budzetowy i dlug publiczny (28 kontroli),
restrukturyzacja gospodarki (11 kontroli), ochrona zdrowia i prawa socjalne (9 kontroli),
bezpieczenstwo narodowe (17 kontroli) oraz procesy integracyjne z Unia Europejska (6
kontroli). Na tych zagadnieniach, sformutowanych na podstawie analizy sytuacji spoteczno-
gospodarczej kraju i uznanych obecnie za najistotniejsze w funkcjonowaniu panstwa,

koncentrowac¢ si¢ bedzie w najblizszych latach dziatalno$¢ NIK.

Jednoczes$nie, w ramach priorytetowych kierunkow kontroli, ustalone zostaly gtowne

obszary badan kontrolnych w 2003 r.
W zakresie deficytu budzetowego i dlugu publicznego begda to:

1) pozyskiwanie dochodéw budzetu panstwa oraz dochodéw w jednostkach

samorzadu terytorialnego;
2) wydatkowanie srodkéw publicznych;

3) prawidlowo$¢ funkcjonowania systemu porgczen i gwarancji Skarbu Panstwa i

innych podmiotow publicznych (agencji);

4) gospodarka finansowa jednostek finansow publicznych, w tym s$rodkow

specjalnych.



Dziatalno$¢ Izby co roku skupia si¢ na badaniu wykonania budzetu panstwa i zatozen
polityki pienig¢znej. Podobnie bgdzie i w roku biezacym. Ponadto w planie pracy znalazty sig¢
zwiazane z pozyskiwaniem dochodéw kontrole prowadzenia przez organy skarbowe
postgpowan podatkowych, rozliczania si¢ podmiotow gospodarczych z tytulu podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych, wywiazywania si¢ z obowiazkoéw podatkowych
producentéw i dystrybutoréw paliw ptynnych, a takze zbywania nieruchomos$ci komunalnych
przez gminy oraz sprzedazy i1 nabywania majatku komunalnego przez samorzady miejskie.
Kontrole te maja na celu zbadanie, czy budzet otrzymuje nalezne mu wplywy, a takze oceng
prawidtowosci 1 sprawnosci prowadzenia postgpowan podatkowych, wywigzywania si¢
badanych podmiotow z obowiazkow podatkowych, a w przypadku organéw samorzadowych

— oceng efektywnosci gospodarowania mieniem komunalnym.

Wydatkowanie srodkow publicznych badane bedzie m.in. w toku kontroli gospodarki
finansowej wybranych placowek zagranicznych, budowy autostrad w Polsce, finansowania
zadan o$wiatowych jednostek samorzadu terytorialnego, udzielania przez Panstwowa Straz
Pozarna zamoOwien publicznych w zwiazku z funkcjonowaniem Krajowego Systemu
Ratowniczo-Gasniczego, gospodarowania mieniem Funduszu Sktadkowego Ubezpieczenia
Spotecznego Rolnikdéw, inwestycji wieloletnich realizowanych z udzialem $rodkow
publicznych. W kontrolach z tego zakresu uwaga zwrdcona zostanie przede wszystkim na
prawidtowos$¢ wydatkowania posiadanych $rodkow, efektywnos$¢ wykorzystania $rodkow
finansowych oraz posiadanego mienia, prawidlowo$¢ realizacji poszczegdlnych zadan,

rzetelno$¢ ewidencji finansowo-ksiggowej 1 sprawozdawczosci.

Prawidlowosci funkcjonowania systemu porgczen i gwarancji Skarbu Panstwa i
innych podmiotow publicznych dotyczy¢ bedzie kontrola realizacji wyptat premii
gwarancyjnej od wkladow mieszkaniowych oraz premii za systematyczne oszczedzanie na
mieszkaniowych ksiazeczkach oszczgednosciowych. Jej wyniki pozwola na oceng
prawidlowos$ci wyptat premii gwarancyjnych przez banki oraz poprawnosci rozliczen budzetu

panstwa z tymi bankami z tytutu refundacji wyptaconych premii.

Wsrod kontroli zwiazanych z gospodarka finansowa jednostek finanséw publicznych
przewidziane sa kontrole zarzadzania przez NBP rezerwami dewizowymi, wykonania planow
finansowych przez urzedy skarbowe, gospodarki finansowej Centralnego Zarzadu Stuzby
Wigziennej oraz Zaktadu Budzetowego Ustug Wypoczynkowych CZSW 1 jego oddziatow, a
takze wykorzystania §rodkéw finansowych pochodzacych z doptat do stawek w grach

liczbowych na dofinansowanie inwestycji sportowych w akademiach wychowania fizycznego



oraz wykorzystanie tych obiektow na potrzeby sportu. Kontrole te maja na celu glownie
zbadanie prawidlowosci wykonania planoéw finansowych 1 rozliczen, zgodnoS$ci
wykorzystania srodkow specjalnych z obowiazujacymi przepisami, a w przypadku NBP —
oceng efektywnos$ci zarzadzania rezerwami finansowymi, ktérej waznym elementem bedzie

zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa dokonywanych inwestycji.

W zakresie restrukturyzacji gospodarki przyjgto nastgpujace obszary badan
kontrolnych:

1) restrukturyzacja sektora rolnego;

2) restrukturyzacja i prywatyzacja przemystu, a takze system dotowania i udzielania

pomocy publicznej w §wietle wymogow UE;

3) gospodarka finansowa spotek i1 przedsigbiorstw z udzialem Skarbu Panstwa i
agencji (w tym zasady tworzenia i funkcjonowania spédtek powigzanych kapitatowo i

organizacyjnie), a takze zobowiazania finansowe zaciagnigte przez te podmioty.

W ramach pierwszego sposréd wymienionych obszaréw przewidziane zostaty kontrole
prawidtowosci rozliczen rzeczowych i1 finansowych dzierzawionych nieruchomosci rolnych
przejetych ponownie do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, stanu przygotowan Polski
do cztonkostwa w Unii Europejskiej w zakresie sektora mleczarskiego oraz wykorzystania
srodkéw publicznych na rynku mleka, realizacji zadah w zakresie przeznaczania gruntow
rolnych do zalesien. W toku kontroli zbadane zostana m.in.: przyczyny ponownego przejecia
do Zasobu AWRSP dzierzawionych nieruchomosci i prawidlowos$¢ rozliczen z dzierzawcami,
zaawansowanie 1 efektywno$¢ dziatan restrukturyzacyjnych w przemysle mleczarskim,

realizacja ustawy o przeznaczeniu gruntéw rolnych do zalesien.

Restrukturyzacji 1 prywatyzacji przemystu dotyczy¢ beda kontrole restrukturyzacji i
przeksztatcen wilasnosciowych w przemysle cukrowniczym, postgpowania naprawczego w
przedsigbiorstwach panstwowych, realizacji rzadowej strategii dla polskiego przemystu
lekkiego, restrukturyzacji finansowej PKP SA, jak tez funkcjonowania spolek restrukturyzacji
kopaln, ze szczegdlnym uwzglednieniem wykorzystywania dotacji budzetowych. Zadaniem
tych kontroli bedzie przede wszystkim dokonanie oceny prowadzonych przeksztalcen i
postgpowan naprawczych oraz skutecznos$ci dziatah organdéw administracji rzadowe;j
podejmowanych w celu poprawy sytuacji ekonomiczno-finansowej w wymienionych

galeziach gospodarki oraz przedsigbiorstwach.



Gospodarce finansowej spotek i przedsigbiorstw z udzialem Skarbu Panstwa i agencji
zostang poswigcone trzy kontrole: inwestycji kapitatowych bankéw komercyjnych z przewaga
kapitatu panstwowego, zabezpieczenia interesOw panstwa w spotkach z mniejszo$ciowym
udziatem Skarbu Panstwa oraz prywatyzacji PLL ,,LOT” SA. Oczekuje si¢, ze waznym
efektem tych kontroli przede wszystkim bgdzie umozliwienie oceny stopnia zabezpieczenia
interesow Skarbu Panstwa przez badane podmioty w trakcie prowadzonej przez nie

dziatalnosci.
W zakresie ochrony zdrowia i spraw socjalnych obszarami badan kontrolnych beda:
1) realizacja programéw przeciwdzialania bezrobociu i ograniczania sfery ubostwa;
2) efektywnos$¢ wydatkow socjalnych panstwa;
3) restrukturyzacja stuzby zdrowia.

Badaniu realizacji programéw przeciwdzialania bezrobociu 1 ograniczania sfery
ubostwa poswigcone beda trzy kontrole: funkcjonowania zaktadéw pracy chronionej
zajmujacych si¢ ochrona mienia i dozorem, wykonywania przez administracj¢ publiczna
zadan w zakresie aktywizacji zawodowej absolwentoéw, dzialan na rzecz likwidacji
bezrobocia 1 aktywizacji zawodowe]j bylych pracownikow panstwowego sektora rolnego w
woj. zachodniopomorskim. Kontrole te umozliwia ustalenie efektéw, jakie przyniosta
realizacja wspomnianych programow, a takze ustawy o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej

oraz zatrudnianiu osob niepelnosprawnych.

Inny aspekt zagadnien kontrolowanych w ramach tego obszaru podejmowac beda
kontrole efektywnosci wydatkow socjalnych panstwa. Ich tematami sa: pomoc materialna dla
studentow ze S$rodkdéw przeznaczonych na ten cel w budzecie panstwa, prawidtowosé
ustalania i finansowania dodatkéw mieszkaniowych oraz optat w budownictwie czynszowym,
wykorzystanie majatku 1 srodkéw publicznych przez Ochotnicze Hufce Pracy, organizacja i
finansowanie ksztatlcenia osob niepetnosprawnych w szkotach publicznych. Kontrole te
umozliwia dokonanie oceny prawidtowosci funkcjonowania systemé6w pomocy materialnej w
wymienionych dziedzinach oraz zwiazanych z tym dzialan administracji rzadowej i
samorzadowej, prawidtowosci wykorzystania majatku OHP 1 $rodkéw publicznych na
dziatania w zakresie ksztatcenia, wychowania i zatrudniania mlodziezy, oceng dziatalnosci
placowek 1 instytucji edukacyjnych oraz administracji o$§wiatowej w zakresie zapewnienia

dzieciom 1 milodziezy niepelnosprawnej mozliwosci pobierania nauki zgodnie z ich



indywidualnymi  potrzebami rozwojowymi 1 edukacyjnymi oraz predyspozycjami

psychofizycznymi.

Badania kontrolne dotyczace restrukturyzacji stuzby zdrowia sa kontynuacja dziatan
prowadzonych systematycznie przez Izbe od kilku juz lat. Efektem tych zainteresowan byly
liczne kontrole po$wigcone najpierw przygotowaniu reformy shuzby zdrowia, potem jej
wdrazaniu, a nastgpnie ocenie osiagnigtych efektow. Obecnie planowane kontrole —
restrukturyzacji 1 przeksztalcen systemowych w ochronie zdrowia oraz  sprawowania
zapobiegawczego 1 biezacego nadzoru sanitarnego przez Panstwowa Inspekcje Sanitarng —
maja na celu w pierwszym przypadku zbadanie i oceng dzialan podejmowanych przez
Ministerstwo Zdrowia, organy zatozycielskie oraz kierownictwo samodzielnych publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej w celu ich dostosowania organizacyjnego i ekonomicznego do
funkcjonowania w warunkach samodzielnosci finansowej, w drugim za$ —dokonanie oceny

realizacji ustawowych zadan Panstwowej Inspekcji Sanitarne;.

W zakresie bezpieczenstwa narodowego do gldéwnych obszaréw badan kontrolnych

zaliczone zostaty:
1) bezpieczenstwo zewngtrzne i obrona narodowa, w tym udziat w NATO;
2) bezpieczenstwo wewngtrzne;
3) bezpieczenstwo energetyczne;
4) zapobieganie i ograniczanie zagrozen srodowiska.

Pierwszy z tych obszaréw rowniez w ostatnich latach byt regularnie badany przez
NIK. W planie pracy Izby na 2003 r. umieszczone zostaly kontrole kontynuujace poprzednie
badania, a podejmujace zagadnienie obecnie najaktualniejsze: realizacj¢ zadan
inwestycyjnych Sit Zbrojnych w zakresie infrastruktury lotniskowej 1 morskiej oraz w
zakresie rozwoju systemu dowodzenia i taczno$ci w latach 2001-2002, system ochrony
wschodniego 1 podinocno-wschodniego odcinka granicy panstwowej, przygotowanie Sit
Zbrojnych RP do udzialu w operacjach pokojowych. Celem dwoéch pierwszych kontroli
bedzie ocena realizacji zadan inwestycyjnych w wymienionym zakresie, finansowanych ze
srodkow krajowych 1 zagranicznych w ramach ,,Programu przebudowy i1 modernizacji
technicznej Sit Zbrojnych RP w latach 2001-2006” oraz ,,Programu inwestycji Organizacji
Traktatu Polnocnoatlantyckiego w dziedzinie bezpieczenstwa (NSIP)”. Ocena uszczelnienia
wschodniego i péinocno-wschodniego odcinka granicy panstwowej dokonana zostanie w

kontekscie wymogow integracji z Unia Europejska. Kontrola przygotowania Sit Zbrojnych



RP do uczestnictwa w operacjach pokojowych pozwoli sprawdzi¢ m.in. ich gotowo$¢ do
operacji pokojowych, stan wyszkolenia, wyposazenia w sprzgt wojskowy i1 uzbrojenie

zohierzy 1 pododdziatow oraz zabezpieczenie logistyczne.

W dziedzinie bezpieczenstwa wewnetrznego skontrolowane zostanie przeciwdziatanie
1 zwalczanie przestgpczosci zwiazanej z obrotem towarowym z zagranicg i obrotem towarami
przywozonymi z zagranicy. Ustalenia kontroli pozwola m.in. oceni¢ stopien przygotowania
organdéw kontroli skarbowej 1 stuzby celnej do przeciwdzialania i zwalczania przestepczosci

celnej 1 patologii w stuzbie celne;.

Bezpieczenstwu energetycznemu kraju poswigcone zostanag dwie kontrole:
restrukturyzacji  wlasno$ciowej przedsigbiorstw sektora naftowego oraz procesow
prywatyzacyjnych zachodzacych w energetyce cieplnej. Gtownym ich celem bedzie ocena
przygotowania i realizacji prywatyzacji przedsigbiorstw dziatajacych w obu sektorach, w tym

zabezpieczenia interesoéw Skarbu Panstwa.

Jak co roku, rowniez w planie pracy Izby na 2003 r. jeden z wazniejszych obszaréw
kontroli bedzie stanowilo bezpieczenstwo ekologiczne. W tej dziedzinie przewidziano 10
kontroli o do$¢ zréznicowanej tematyce. Tak wigc ustalenia poczynione w toku kontroli
stosowania $rodkow chemicznych w rolnictwie umozliwia m.in. dokonanie oceny stanu
chemizacji rolnictwa i jej skutkow dla srodowiska naturalnego. Kontrola funkcjonowania
nadzoru nad wytwarzaniem pasz i ich obrotem pozwoli oceni¢ prawidlowos¢ i skutecznosé
dziatan podejmowanych w tej mierze przez organy administracji publicznej i inne jednostki
organizacyjne. Kontrola dzialalno$ci wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska i
gospodarki wodnej wykaze, czy fundusze te wtasciwie gospodarowaty srodkami publicznymi
1 wykorzystywaty je na cele zgodne z priorytetami ekologicznymi panstwa. Na podstawie
ustalen kontroli przestrzegania wymagan dotyczacych miedzynarodowego obrotu odpadami
dokonana zostanie ocena przestrzegania przez organy administracji publicznej oraz
przedsigbiorcow obowiazujacego w tym zakresie prawa. Wsérdd innych tematow zbadane
zostanie rowniez przygotowanie do wypetienia przez Polsk¢ ratyfikowanej w 1995 r.
migdzynarodowej Konwencji o réznorodnosci biologicznej, podpisanej w Rio de Janeiro
Sczerwca 1992 r., likwidacja skutkéw huraganu z lipca 2002 r. na terenach lesnych
zarzadzanych przez Lasy Panstwowe, a takze zagospodarowanie zwlok zwierzecych i

odpadow poubojowych.

W ramach procesow integracji z Unia Europejska gléwnymi obszarami badan

kontrolnych begda:



1) realizacja programéw dostosowawczych do wymogéw Unii Europejskie;;

2) gospodarowanie srodkami pochodzacymi ze zrédetl krajowych i zagranicznych,

przeznaczonymi na integracj¢ z Unia Europejska;

3) budowanie zdolnos$ci instytucjonalnej administracji publicznej do efektywnego

uczestnictwa w dziatalno$ci w ramach Unii Europejskie;j.

W dziedzinie integracji europejskiej plan na rok 2003 zaklada zbadanie m.in.:
przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania 1 wykorzystania funduszy
strukturalnych, pozyskiwania i wykorzystania §rodkéw finansowych z funduszu Phare,
wykorzystania w latach 2000-2002 srodkéw pomocowych Phare CBC w zakresie wspolpracy
przygranicznej Polski i Stlowacji, realizacji zobowiazah negocjacyjnych rzadu RP z Komisja
Europejska w obszarze ochrony $rodowiska. Kontrole te maja na celu przede wszystkim
sprawdzenie stopnia przygotowania organow administracji publicznej do wypetiania

nalozonych na nie zadan, a takze oceng efektow prowadzonych dziatan.

W rozpoczynajacym si¢ trzyletnim okresie pracy NIK mozna zatem wskaza¢ nowe
obszary zainteresowania Izby, widoczna jest jednak réwniez kontynuacja badan
prowadzonych poprzednio. Mimo nieco innego rozlozenia akcentow, zasadnicze pola
dziatania Najwyzszej Izby Kontroli w poroéwnaniu z latami poprzednimi nie ulegly wigkszym
zmianom. W planie dominuja nadal tematy zwiazane z budzetem, gospodarka, problematyka
spoleczna, szeroko pojetym bezpieczenstwem wewngtrznym 1 dziataniami majacymi na celu

integracj¢ Polski z gospodarczymi oraz obronnymi strukturami europejskimi i atlantyckimi.

Tematy realizowane zgodnie z przyj¢tymi na okres najblizszych trzech lat priorytetami
nie wyczerpuja potencjalu kontrolnego Izby. Dlatego plan pracy NIK na 2003 r. zawiera
rowniez 11 innych kontroli, wykraczajacych tematycznie poza zakres ustalonych obszaréw
dziatan kontrolnych, jednak na tyle waznych, ze ich realizacja w chwili obecnej uznana
zostata za pozadana. Beda to m.in. kontrole: realizacji postanowien ustawy o dziatalnosci
ubezpieczeniowej w zakresie ochrony o0sob ubezpieczonych, realizacji zadan przez
administracje rzadowa w zakresie regulacji rynku ustug telekomunikacyjnych, realizacji
przepisoOw ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej
przez osoby petniace funkcje publiczne w jednostkach samorzadu terytorialnego w latach
2000-2002, lokalizacji super- 1 hipermarketow w wojewddztwie mazowieckim,

gospodarowania gminnymi lokalami uzytkowymi i efektywnosci zarzadzania tymi lokalami.



Istotne novum w planie pracy Najwyzszej Izby Kontroli stanowi przyjgcie, poza
tematycznymi priorytetami kierunkowymi, takze priorytetow metodycznych, czyli
okreslonych trybow postgpowania w toku planowania i realizacji kontroli. Tak wigc w ramach
kontroli wykonania budzetu panstwa prowadzony bgdzie audyt finansowy, zbadane zostanie
réwniez wykonanie zadan oraz realizacja celéw finansowanych ze $rodkéw budzetowych.
Dokonanie audytu pozwoli Izbie wyrazi¢ opini¢ w kwestii prawidlowosci sporzadzenia
sprawozdan budzetowych i poprawnosci stosowania przez kontrolowane jednostki zasad
rachunkowosci. W rezultacie poswiadczona zostanie prawidtowos$¢ zamknigcia rachunkow, a
takze potwierdzona prawidlowo$¢ sprawozdan budzetowych skontrolowanych jednostek i
budzetu panstwa jako catosci. Kontrole wykonania zadan koncentrowac si¢ beda z kolei na
sprawnos$ci dziatania 1 wykonywania poszczegOlnych zadan. Baczna uwaga zwrdcona
zostanie na oszczedne dziatanie administracji, efektywno$¢ wykorzystania $rodkow
publicznych oraz skuteczno$¢ w osiaganiu postawionych celow. Kontynuowane beda
prowadzone od kilku lat w ramach kazdej kontroli, w ktorej interes prywatny kolidowa¢ moze
z interesem publicznym, badania obszaréw, procedur i mechanizméw sprzyjajacych
powstawaniu korupcji, a w przypadku kontroli dotyczacych administracji publicznej — analizy

funkcjonowania kontroli wewngtrzne;.

W ramach priorytetéw metodycznych przeprowadzone zostang rowniez dwie kontrole:
funkcjonowania kontroli wewnetrznej w ministerstwach i w innych jednostkach administracji
centralnej oraz laczenia zatrudnienia w wybranych urzedach administracji publicznej z
wykonywaniem dziatalnosci ustugowej. Ustalenia pierwszej z nich pozwola ocenié
funkcjonowanie kontroli wewngtrznej w urzedach administracji rzadowej szczebla
centralnego 1 jej wpltyw na zapewnienie prawidlowego przygotowania i wydawania aktow
prawnych, kontrol¢ prowadzenia gospodarki finansowej oraz przestrzeganie obowiazujacych
procedur. Druga umozliwi uzyskanie informacji niezb¢dnych do ustalenia zakresu ustug
swiadczonych odplatnie przez osoby zatrudnione w wybranych urzedach administracji
publicznej w dziedzinach objgtych dziataniami tych urzedow. W szczegoélnosci zbadany
zostanie aspekt taczenia odptatnej dziatalnosci ustugowej z wykonywaniem obowiazkow
urzedniczych zwiazanych z wydawaniem rozstrzygnig¢ w sferze reglamentacyjnej oraz
wplyw wykonywanej dziatalno$ci uslugowej na wywiazywanie si¢ z obowiazkow

stuzbowych.

W planie pracy okreslono ponadto, ze jezeli podjgta w ramach kontroli problematyka

byla juz przez Izbg badana, nicodzownym elementem nowo prowadzonej kontroli planowej



bedzie sprawdzenie realizacji wnioskdw pokontrolnych sformulowanych w wyniku
poprzedniej kontroli, a ocena podjgtych dziatan zostanie zamieszczona w informacji o

wynikach kontroli.

Pracom nad planem pracy Najwyzszej Izby Kontroli na 2003 r. przyswiecala
zamieszczona w ,,Wytycznych planowania kontroli” zasada, zgodnie z ktora wszystkie
kontrole powinny by¢ zaplanowane tak, aby mozna je bylo przeprowadzi¢ w sposob
oszczedny, wydajny i skuteczny, z uwzglednieniem optymalnego wykorzystania potencjatu
kontrolnego Izby. W mysl owych wytycznych, proces planowania powinien zapewni¢ m.in.
dokonanie wyboru tematéow sposrod zgloszonych propozycji, okreslenie nakladu pracy i
srodkéw koniecznych do terminowego i poprawnego wykonania zadan, nast¢pnie
rOwnomierne zaangazowanie potencjatu kontrolnego Izby w ciagu calego roku, oszczedne,
wydajne 1 skuteczne wykorzystanie dostepnych $rodkoéw, wreszcie koordynacje pracy
poszczegolnych departamentéw kontrolnych i delegatur NIK. Plan pracy Najwyzszej Izby
Kontroli na 2003 r. zostal tak skonstruowany, by odpowiadal tym wymaganiom mozliwie

najpetnie;j.

opr. mgr Zbigniew Szopinski

Departament Strategii Kontrolnej w NIK



Jacek Jagielski
KRYTERIUM LEGALNOSCI

W KONTROLI ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ]

Z treSci kategorii kontroli jako funkcji polegajacej w swej istocie na sprawdzaniu
1 ocenianiu okreslonej dziatalnosci lub jakiego$ stanu wynika, ze funkcja ta moze byc
realizowana przy uwzglednieniu réznych punktow widzenia. Stad tez w odniesieniu do
kontroli pojawia si¢ zawsze — juz to w kontek$cie regulacji prawnych dotyczacych kontroli,
juz to w rozwazaniach doktrynalnych czy tez na tle praktycznego urzeczywistniania funkcji
kontroli — kwestia kryteriéw kontroli. Samo pojecie ,kryterium kontroli” traktowane jest
w piSmiennictwie i1 praktyce jako pojecie oczywiste, niebudzace watpliwosci 1 oznaczajace
w swe] treSci wspomniane punkty widzenia (punkty odniesienia), mierniki, optyke,
z perspektywy ktorych dokonywane jest sprawdzanie i ocenianie dziatalnosci czy stanow
poddanych kontroli[.I Podobny sens pojgcia ,.kryterium kontroli” ustali¢ mozna réwniez na
gruncie przepisoOw prawnych normujacych rézne rodzaje i1 instytucje kontroli. Przepisy
sporadycznie uzywaja tu terminu kryterium (kryteria) kontroli dla opisania odniesien, poprzez
ktére nastgpuje sprawdzanie iocenianieE! najcze$ciej natomiast stanowia o kontrolowaniu
z okreslonych punktow widzenia czy sprawowaniu kontroli pod wzgledem (...), wyznaczajac
tym samym normatywna tre$¢ kategorii kryterium kontroli. Bywa tez, ze w regulacjach
prawnych w ogdle nie sa wyodrgbniane kryteria kontroli (ani poprzez zastosowanie samego
terminu: kryteria, ani tez za pomoca innych formut), ktore dopiero trzeba ustala¢ na podstawie
przedmiotowego ujecia zakresu kontroli.

Niezaleznie od sposobu normatywnego wyrazenia, kryteria kontroli, pojmowane jako
punkty widzenia (wzgledy, mierniki), wedtug ktérych nastepuje sprawdzanie i ocenianie,
stanowia naturalny sktadnik funkcji kontrolowania, zarowno gdy chodzi o jej uregulowanie
prawne, jak i1 praktyczne zastosowanie. Jak juz wczesniej powiedziano, kryteria te moga by¢
wielorakie, co w szczegolnosci odnosi si¢ do kontroli administracji publicznej 1 ma swoje

zrodlo w calej wielkiej ztozonos$ci organizacji 1 dzialania administracji, wymagajacych

Zgloszone w ramach niniejszego artykulu refleksje i uwagi zrodzily si¢ w duzej mierze z inspiracji
interesujacej dyskusji, jaka miala miejsce na seminaryjnym posiedzeniu Kolegium Najwyzszej 1zby Kontroli
4 grudnia 2002 r., poswigconemu kryteriom kontroli NIK.

Wedlug Stownika jezyka polskiego okreslenie ,kryterium” — wywodzace sig¢ od greckiego stowa kriterion —
umiejetnos¢ rozsadzania, Srodek rozréznienia — oznacza ,,miernik stuzacy za podstawe oceny, sprawdzian,
probierz”. Zob. tez np. J.Homplewicz: Kontrola administracji. Zagadnienia teoretyczne, Krakow 1974, s. 64.

Okreslenie: ,,kryterium kontroli” stosuje przyktadowo ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych, t.j. DzU z 2001 r., nr 55, poz. 577, ze zm.



szerokiego spectrum obserwacji 1 oceny. Nalezy tez doda¢, ze kryteria te moga by¢ i sa
zroznicowane w zaleznosci od instytucji kontrolnych. Podmioty kontrolujace uprawniane sa
do stosowania szerszego lub wezszego koszyka kryteriow kontroli, o czym najczesciej
przesadzaja przepisy prawne ksztattujace zadania kontrolerow i ich kompetencje.

Do najczesciej spotykanych kryteriow kontroli naleza: legalno$¢, celowose,
rzetelnos¢, gospodarno$¢. Oczywiscie, nie jest to katalog wyczerpujacy, gdyz obok
wspomnianych przepisy wskazuja réwniez inne, bardziej szczegotowe kryteria, jak np.
zgodnos¢ z polityka rzadu, prawidlowos¢ dokonywania okreslonych czynnosci,
uwzglednianie interesu ogdlnego, respektowanie praw i intereséw jednostki itd. Chociaz
wszystkie przewidziane w prawie kryteria maja swoje znaczenie 1 odgrywaja okreslong role
w procesie kontrolowania, to na plan pierwszy — juz tylko z racji cz¢stotliwosci wystgpowania
w stosunku do poszczegodlnych instytucji kontrolujacych — wysuwa si¢ kryterium legalnosci.
Temu tez kryterium i pewnym problemom z nim zwigzanym warto po§wigci¢ nieco wigcej

uwagi.

Trzeba najpierw zwroci¢ uwage na tres¢ kryterium legalnosci. Na og6t nie budzi ona
kontrowersji ani w doktrynie, ani w praktyce i mozna przyjac, ze legalnos¢ jest relatywnie
najprostszym i najbardziej klarownym sposrod innych kryteriow kontroli. Tym niemniej sens
tego kryterium wart jest sprecyzowania cho¢by dlatego, ze w przepisach prawnych wyrazane
jest ono poprzez roézne formuty (np. zgodno$ci z prawem, zgodnosci z obowiazujacymi
przepisami, przestrzegania prawa czy tez po prostu legalnosci).

W stownikowym i encyklopedycznym ujgciu legalnos¢ wyprowadzana jest od
przymiotnika legalny (od tacinskiego stowa legalis) 1 oznacza: zgodno$¢ z prawem,
posiadanie mocy prawnej, prawnos¢, prawowitosc, jawnoéc’ﬂ. Juz tylko z tego
lingwistycznego kontekstu wynika, ze na tre$¢ kategorii legalnosci sktada¢ si¢ moga co
najmniej dwa gtowne aspekty. Z jednej strony legalnos$¢ oznacza istnienie podstawy prawnej,
umocowania prawnego dla jakiej$ dzialalno$ci czy stanu. Z tej perspektywy legalne jest
zatem wszystko to, co zostalo dokonane na podstawie witasciwej legitymacji prawnejE.| Z
drugiej strony legalno$¢ rownoczesnie wyraza zgodno$¢ zobowigzujacym prawem
(respektowanie obowiazujacego prawa, nienaruszanie prawa), co w konsekwencji prowadzi

do stwierdzenia, ze legalne sa dzialalno$¢ lub stan, ktoére nie sa sprzeczne (sa zgodne)

Por. Stownik jezyka polskiego pod red. M.Szymczaka, Warszawa 1979; Wielka encyklopedia prawa, Wyd.
Prawo i Praktyka Gospodarcza, Bialystok — Warszawa, 2000.

Por. np. J.Homplewicz: Kontrola administracji..., op.cit., s. 74; J.Kowalski, W.Lamentowicz, P.Winczorek:
Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1981, s. 194.



z obowigzujacym prawem. Oba wskazane aspekty pojmowania legalno$ci nie sa w Zadnej
mierze przeciwstawne, lecz pozostaja ze soba nierozerwalnie splecione czy wregcz zawieraja
si¢ w sobie w ten sposob, ze zgodno$¢ z prawem obejmuje takze istnienie podstaw prawnych.
Wida¢ to w szczegdlnosci, gdy legalno§¢ odnosimy do administracji publicznej. Skoro
administracja ma obowiazek dzialania wylacznie na podstawie prawa, to zgodno$¢ dziatania
z prawem sita rzeczy obejmowac bedzie respektowanie legitymacji prawnej do tego dziatania.
Legalnos¢ jako kryterium kontroli powinna by¢ zatem postrzegana przy uwzglednianiu obu
wyzej wspomnianych elementéw znaczeniowych. Inaczej mowiac, kryterium legalno$ci
w wykonywaniu funkcji kontroli oznacza sprawdzanie i ocenianie okreslonej dziatalno$ci lub
jakiego$ stanu z punktu widzenia zgodnos$ci z obowiazujacym prawem, a w tym z punktu
widzenia istnienia 1 przestrzegania podstaw prawnych.

W zwiazku z takim odczytywaniem tresci kryterium legalno$ci powsta¢ moze
(inajczesciej powstaje) pytanie: co sklada si¢ na prawo bedace punktem odniesienia
w ramach tego kryterium? Na tym tle w doktrynie przyjmuje si¢ niekiedy rozréznienie
terminoéw legalnosci i zgodnosci z prawem. W przypadku kontroli pod wzgledem zgodnos$ci
zprawem chodzi¢ ma o ustalenie zgodnosci badanej dziatalno$ci (stanu) z normami
obowiazujacego prawa, za§ przy kontroli legalno$ci oceniane jest, czy nie nastapilo
naruszenie prawa rangi ustawowejE! Wydaje sig, ze przy formutowaniu punktu odniesienia
bedacego istota kryterium legalnosci powinna by¢ przyjeta szersza optyka, niz tylko
uwzgledniajaca przepisy prawa powszechnie obowiazujacego. Jako ten punkt odniesienia
powinny by¢ zatem traktowane wszystkie przepisy wyplywajace z obowiazujacego systemu
zrodet prawaEl. Przy czym w rachubg¢ wchodza tu zaréwno przepisy prawa materialnego,
przepisy normujace procedury (prawo proceduralne), jak i normy regulujace sfere organizacji,
zadan 1 kompetencji administracji publicznej (prawo ustrojowe).

Przyjecie wspomnianego wyzej szerszego postrzegania owego prawa, do ktorego
odwotujemy si¢ przy kryterium legalno$ci — co moim zdaniem jest w pelni uzasadnione —
sprawia, ze nie ma potrzeby rozdzielania kategorii niezgodno$ci z prawem 1 legalnosci, jako
kwalifikowanej (zawegzonej) postaci tej niezgodno$ci. Wystarczy poprzestaé na pojgciu
kryterium legalnosci, oznaczajacym sprawdzanie i ocen¢ z punktu widzenia zgodnoS$ci

(niesprzeczno$ci i respektowania podstaw prawnych) z prawem materialnym, proceduralnym

Por. np. J.Filipek: Prawo administracyjne: instytucje ogolne, cz. 11, Zakamycze 2001, s. 218-219.

A wige nie tylko z Konstytucji, ustaw, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych, rozporzadzen i innych
zrodel prawa powszechnie obowiazujacego, lecz takze ze zrodet prawa wewngtrznego (uchwal, zarzadzen
itd.).



1 ustrojowym zawartym w aktach normatywnych tworzacych obowiazujacy system Zzrdodet
prawa]'z.I

Przy tym szerszym traktowaniu tresci kryterium legalnosci znika w zasadzie kwestia
rozgraniczania kryterium legalno$ci 1 kryterium praworzadnosci. Zalozenie, ze legalno$¢
zawiera odwotanie si¢ do istnienia podstaw (legitymacji) prawnych i niesprzecznosci
(zgodnosci) z obowiazujacym prawem oznacza, ze obie te kategorie, tj. legalnos¢
1 praworzadnos$¢, zblizaja si¢ do siebie w takim stopniu, iz nie ma migdzy nimi w istocie

roéznic merytorycznych.

Kryterium legalnoséci, cho¢ nie jedyne dla wykonywania funkcji kontroli, odgrywa
w kontroli rol¢ pierwszoplanowa. Wystepuje ono we wszystkich prawie rodzajach
1 instytucjach kontroli i ma bodajze najdluzsza tradycj¢. Pojawia si¢ tez — 1 to zwykle na
pierwszym miejscu — Ww kazdym opracowaniu poswigconym kontroliﬂ. Wiodacy
charakter kryterium legalnos$ci wynika, rzecz jasna, nie tylko z faktu rozpowszechnienia tego
kryterium w regulacjach prawnych czy opracowaniach doktrynalnych. Stoi za nim przede
wszystkim uzasadnienie merytoryczne, nawiazujace do jednej z podstawowych zasad
ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej, tj. do zasady demokratycznego panstwa prawnego,
proklamowanej w art. 2 Konstytucji. Z formuly panstwa prawnego wynika obowiazek
przestrzegania obowiazujacego prawa przez wszystkich jego adresatow, w tym
w szczegllnosci przez organy wiladzy publicznej. W stosunku do wiladzy publicznej
Konstytucja formutuje wprost fundamentalna dla panstwa prawnego zasadg legalizmu.
Zgodnie z art. 7 Konstytucji, ,,organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa”. Oznacza to, ze organy panstwa i innych zwiazkéw publiczno-prawnych (sktadajace
si¢ na kategori¢ ,,wtadzy publicznej”) nie tylko musza przestrzega¢ obowiazujacego prawa,
ale maja obowiazek dziala¢ wylacznie na podstawie legitymacji prawnej (tj. na podstawie i w
granicach prawa). Wobec organdw wiladzy publicznej nie znajduje zastosowania reguta: co

nie zabronione, to dozwolone. Nalezy doda¢, ze wspomniana niezbgdna legitymacja prawna

Przyjmujac szerokie traktowanie prawa jako punktu odniesienia stanowiacego istot¢ formutowania kryterium
legalnosci, podkresli¢ trzeba, ze szczegdlne znaczenie ma tutaj ten trzon obowiazujacego prawa, ktdry tworza
normy prawa powszechnie obowiazujacego. Trudno natomiast akceptowa¢ obejmowanie kryterium
legalnosci zgodno$¢ z prawem zwyczajowym, orzeczeniami sadowymi, umowami cywilnoprawnymi itp.
elementami porzadku prawnego (obrotu prawnego), ale nie prawa. Zob. w tym wzgledzie np. J.Dziadon,
Proba interpretacji kryteriow kontroli, ,Kontrola Panstwowa”, nr 6/1995; W.Jaworska-Gromczynska:
Konstytucyjne kryteria ocen kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa”, nr 5 /1998.

Wystarczy przejrze¢ tu podreczniki do nauki prawa administracyjnego w czgsciach pos§wigconych kontroli
administracji, nie wspominajac juz o opracowaniach monograficznych poswigconych kontroli. Por. np.
Prawo administracyjne, red. J.Bo¢, Kolonia Limited 2001, s. 371; S.Jedrzejewski, H.Nowicki: Kontrola
administracji publicznej, COMER 1995, s. 16.



do dzialania wtadzy publicznej nie stwarza jedynie mozliwosci podejmowania okreslonych

dziatan, lecz takze naktada obowiazki prowadzenia dziatalnos$ci i realizacji zadan.

Na tle tych wtasnie kanonow ustrojowych demokratycznego panstwa prawnego rysuja
si¢ podstawowa rola i znaczenie kryterium legalnosci w kontroli administracji publiczne;.
Jezeli bowiem dla wiladzy publicznej, administracji, fundamentalna dyrektywa jest
funkcjonowanie na podstawie 1 w granicach prawa, to sprawdzanie i ocena administracji i jej
dziatalnosci musi sila rzeczy najpierw odpowiedzie¢ na pytanie, czy ta dyrektywa jest
dochowywana. To pytanie pojawia si¢ tez zawsze w podteks$cie sprawdzania i oceniania
z innych punktow widzenia, jak celowos$¢, gospodarnosé, rzetelnos¢ itp. Z zasad panstwa
prawnego wynika wszakze, ze zakres kontroli okreslany m.in. poprzez wskazanie kryteriow
kontroli wyznacza obowiazujace prawo. Oznacza to, ze podmiot kontrolujacy, ktéremu prawo
wyznaczyto okreslone kryterium czy kryteria, za pomoca ktdrych ocenia¢ ma on dzialalno$¢
kontrolowanych jednostek, nie moze z formalnego punktu widzenia poslugiwaé si¢ innymi
kryteriami. Nie mozna tez domniemywa¢ uprawnienia kontrolera do wykonywania kontroli
pod innym wzgledem, niz wynikajacy z wyznaczonego mu kryterium ocenyE.| Inaczej
moéwiac, wszystkie kryteria, jakimi moze postugiwaé si¢ kontrola, istnie¢ moga jedynie
w ramach obowiazujacego prawa. To za$ prowadzi w konsekwencji do konstatacji, ze
wszystkie te kryteria podporzadkowane sa kryterium legalnosci. Jezeli bowiem pytamy o to,
czy dzialalno$¢ administracji odpowiada wymogom np. celowosci, rzetelnosci czy
gospodarnosci, to pytamy o wymogi mieszczace si¢ w granicach obowiazujacego prawa, a
niewystepujace poza nim"l'_o'l. Nawet wowczas, gdy prawo nie normuje okreslonych dziedzin
W sposob Scisty, kontrola z punktu widzenia szczegdtowych kryteridéw nie moze prowadzi¢ do
ocen formutowanych bez uwzgledniania szerszego kontekstu regulacji prawnych, w jakims$
stopniu odnoszacych si¢ do dziedzin niepoddanych S$cistym 1 precyzyjnym przepisom.
Kryterium legalno$ci w relacji z innymi szczegdélowymi kryteriami kontroli wystepuje wige

jako kryterium w swoisty sposob nadrzedne. Owa nadrzgdno$¢ polega na tym, ze dokonujac

’ Takie stanowisko jednoznacznie prezentuje doktryna. Por. np. S. Jedrzejewski, H. Nowicki: Kontrola

administracji..., op.cit., s. 17. Trzeba jednakze zauwazy¢, ze odnosi si¢ ono do pewnych formalnych regut
stosowania przez podmiot kontrolujacy kryteriow ocen dziatalnosci kontrolowanej. W praktyce prowadzenia
kontroli nie sposob wydzieli¢ ocen dokonywanych z poszczegélnych punktow widzenia, nie sposob tez
unikna¢ sytuacji, w ktorej podmiot kontrolujacy spojrzy na kontrolowana dzialalno$¢ czy stan szerzej, niz
tylko przez pryzmat przypisanego mu przez prawo kryterium. Tej szerszej optyki nie da si¢ w praktyce
kontrolerowi zabroni¢. Chodzi natomiast o to, ze istnienie przypisanych kontrolerowi kryteriow oznacza, ze
niec bedzie mogt powolywaé si¢ na ustalenia i oceny dokonane z perspektywy innych niz te kryteria
aspektow.

Aczkolwiek kazde z tych kryteriow szczegélnych ma swoje tresci. Por. np. Prawo administracyjne, red.
J.Bo¢, op.cit., s. 372; Prawo administracyjne, pod red. E.Ury, Wyd. FOSZE, 1997, s. 237.



sprawdzania 1 oceny przez pryzmat celowosci, gospodarno$ci itd. nie mozna pominaé
perspektywy zgodnos$ci sprawdzanej 1 ocenianej dziatalno$ci (stanu) z prawem 1 oparcia jej na
odpowiednich podstawach prawnych. Czy mozna sformutowa¢ oceng, ze administracja dziata
celowo, nie sprawdziwszy, czy jej dzialania sa prawidlowe z punktu widzenia kryterium
legalno$ci? Czy mozna moéwi¢ o kierowaniu si¢ kontrolowanego organu zasada
gospodarnosci, nie uwzgledniajac przy tej ocenie punktu odniesienia w postaci stosownych
przepisoOw prawnych? W tej mierze rysuje si¢ odpowiedz, iz w kazdym ze wspomnianych (jak
rowniez jeszcze innych) kryteriow szczegdétowych tkwi zawsze w pewnym zakresie takze
kryterium legalnoécim I'wtym wlasnie sensie legalno$¢ jawi si¢ jako pierwszoplanowe

kryterium kontroli, nadrz¢gdne wzgledem wszystkich pozostatych szczegotowych kryteriow.

Takie postawienie sprawy kryteriow kontroli, ktére preferuje jako podstawowe
kryterium legalnos$ci, nie prowadzi bynajmniej w prostej linii do zakwestionowania znaczenia
innych punktéw widzenia, wlasciwych dla funkcji kontroli. Wyznacza im natomiast rolg
kryteriow — jak juz wskazywano — szczegdtowych, ktére powinny by¢ traktowane nie
przeciwstawnie wobec kryterium legalnos$ci, lecz jako z nim kompatybilne, pozostajace ,,we
wspolpracy” jako wyraz rozszerzania i precyzowania optyki kontroli. Zdaje sig¢ to odpowiadac
potrzebom i tendencjom wspotczesnej kontroli, a zwtaszcza kontroli administracji publicznej,
bedacej sfera rozbudowujaca si¢ oraz coraz bardziej ztozona i skomplikowana. Realizacja
przez administracj¢ szerokich i ztozonych zadan wymaga kontroli prowadzonej réwnoczesnie
z mozliwie szerokiego kregu punktow widzenia. Przy takiej kompleksowej optyce
dziatalnosci kontrolnej poszczegdlne kryteria w znacznym stopniu zatracaja swoje
odrebnosci, niejednokrotnie przenikajac si¢ wzajemnie. Dotyczy to przede wszystkim
roznych kryteriow szczegotowych, ktére moga by¢ wistocie sprowadzone — jak trafnie
podnosi doktryna — do wspdélnego mianownika, ktorym jest kryterium celowos$ci; inne
kryteria szczegotowe, jak np. gospodarnos¢ czy rzetelno$¢ sa odmianami (pochodnymi)
celowoéci'z.I Na tym tle kryterium legalnosci jest niewatpliwie bardziej wyraziste i klarowne,
1to w tym wigkszym stopniu, ze wspomniane kryteria szczegotowe (lacznie z celowoscia)

wyrazane sa przez przepisy za pomoca pojec niedookreélonychE.I

Jak trafnie zauwaza J.Bo¢ (Prawo administracyjne..., op.cit., s. 372), podczas gdy kryterium legalnosci jest
tylko kryterium legalno$ci, to kryterium np. celowosci jest jednocze$nie kryterium celowosci i legalnosci.

Por. np. J.Homplewicz: Kontrola administracji, op.cit., s. 56; S.Jedrzejewski, H.Nowicki: Kontrola
administracji..., op.cit., s. 16.

Regulacje prawne wprowadzaja te kryteria do porzadku prawnego nie podajac ich znaczenia, ktore dopiero
nalezy ustala¢. Oznacza to, ze sposob rozumienia poszczegodlnych kryteriow moze by¢ inny w dziatalnosci
merytorycznej i inny w dziatalnosci kontrolnej. Por. J.Bo¢: Prawo administracyjne..., op.cit. s. 371.



Rozwazajac problematyke kryteriow kontroli, w tym zagadnienie znaczenia
poszczegbdlnych kryteriow 1 relacji migdzy nimi, zwréci¢ trzeba uwage na tradycyjna w tym
przedmiocie kwesti¢, a mianowicie zestawienia kryterium legalnos$ci i1 zbiorczo pojmowanego
kryterium celowos$ciowego. Zwazywszy na tre$ci znaczeniowe pojecia legalnosci i celowosci,
mozna by sadzi¢ — co zreszta znajdowalo wyraz w rozwazaniach doktrynalnych — Ze oba te
kryteria pozostaja wobec siebie raczej w konfrontacji niz powigzaniu. W potocznym odczuciu
pozytywny probierz celowosci prowadzi w wigkszym stopniu do akceptacji danej
dziatalnosci, niz kryterium legalnosci. W czgsto spotykanym szerokim, codziennym odbiorze
celowo$¢ i1 legalno$¢ zderzaja si¢ ze soba, przy czym oceny tego zderzenia sprowadzajq si¢
zwykle do tezy, ze celowos¢ powinna mie¢ pierwszenstwo (jako dyrektywa dzialania czy
zaniechania) w konfrontacji z legalnoscia. Wynika to w duzej mierze stad, ze wtym
codziennym odbiorze legalnos$¢ postrzegana jest niejednokrotnie jako zgodno$¢ z prawem, ale
blgdnym, niezyciowym, stanowiacym jedynie biurokratyczny hamulec dla stusznych
1 efektywnych dziatan (zachowan).

Na tle dzisiejszych uwarunkowan, w jakich funkcjonuje administracja publiczna
1 w jakich przychodzi ja kontrolowaé, problem legalnosci 1 celowosci widziany w konwencji
przeciwienstw i dylematéw - moim zdaniem - co do zasady nie istnieje 1 moze pojawiac si¢
jedynie zupelie wyjatkowo w konkretnych, pojedynczych przypadkachlﬁ.| Tak jak
w przypadku innych kryteriow, tak 1 w odniesieniu do legalnosci 1 celowos$ci granice nie sa
juz takie wyostrzone. Celowa dzialalno§¢ administracji publicznej powinna przeciez
odpowiada¢ wymaganiom przepisow formutujacych zadania, jakim administracja jest
podporzadkowana. Dziatanie (czy szerzej: zachowanie) nielegalne, naruszajace prawo badz
dokonywane bez podstawy prawnej nie moze by¢ traktowane jako celowe; dziatanie
nielegalne jest niejako z istoty niecelowe. Z drugiej strony patrzac, dzialanie nieracjonalne,
niecelowe jest tez naruszeniem prawa regulujacego zadania i kompetencje administracji.
Trudno chyba sobie wyobrazi¢ sytuacjg, w ktorej postgpowanie nieracjonalne, brak
gospodarnosci w dziataniu czy tez nierzetelno$¢ w realizacji zadan zyskatyby pozytywna
oceng¢ dokonywana z punktu widzenia legalnos$ci, wywazanej na tle obowiazujacych np. norm
zadaniowych, kompetencyjnych itd.

Brak ostrych granic przy stosowaniu kryteriow legalnosci i celowosci, ich dosy¢ $ciste

zwiazki w wielu wypadkach, a niekiedy wrecz przenikanie si¢ oznacza, ze nie mamy tu do

' Moze wszakze si¢ zdarzyé, ze $cisle przestrzeganie przepisow zakazujacych wladzy publicznej, np.
podejmowania okreslonych dziatan doprowadzi¢ moze do zaprzepaszczenia mozliwosci osiagnigeia
wymiernego celu czy uniknigcia zagrozen badz strat.



czynienia z przeciwstawnymi biegunowo punktami widzenia, z ktoérych prowadzona jest
kontrola, lecz z uzupelniajacymi si¢ kryteriami tej kontroli, czyniacymi ja szerszym,
kompleksowym sprawdzianem administracji publicznej. ROwnocze$nie w uzupetiajacym si¢
zestawie tych dwoch tradycyjnych kryteriow kontroli wiodace znaczenie przypada — jak juz
powiedziano wczes$niej — kryterium legalnosci jako nawiazujacemu do pryncypiow
ustrojowych.

Czy przy tym znacznym zblizeniu legalnosci i celowosci istnieje w ogodle potrzeba
wyrozniania stosowania celowo$ci jako probierza sprawdzania ioceniania administracji
publicznej? OdpowiedZz powinna by¢ tu pozytywna. Powiazanie i bliskos¢ tych dwoéch
tradycyjnych kryteriow kontroli nie oznacza jednak ich tozsamosci; legalnos¢ i celowosé
pozostaja mimo wszystko kategoriami réznymi w swych tresciach. Tej roznosci nie tracimy
z pola widzenia wtedy, gdy mowimy o $cistych zwigzkach czy nawet przenikaniu si¢ tychze
kryteriow. W tym wypadku chodzi natomiast o podkreslenie, ze we wspotczesnej kontroli
legalnos$¢ 1 celowos$¢ tworza nie tyle rozgraniczone wyraznie (odrebne) punkty widzenia do
oceny administracji, lecz bardziej stanowia zespolona optyke kontrolna, o$wietlajaca
przedmiot (i podmiot) kontroli z réznych stron: zgodnosci z prawem i legalizmu oraz
wszystkich tych aspektow, ktore zawarte zostaty w obowiazujacych normach.

Za utrzymywaniem i stosowaniem w kontroli kryterium celowoS$ci przemawia rowniez
1 to, ze w niektorych plaszczyznach jawi sig¢ ono jako niezastapione. Tak np. w dziedzinach,
ktérych prawo nie normuje dostatecznie $cisle o prawidtowosci funkcjonowania administracji
rozwaza¢ mozna przede wszystkim wlasnie z punktu widzenia celowosciowego. Ponadto
kryterium celowos$ci musi uzupetia¢ kryterium legalnosci przy kontrolowaniu tych dzialan
1 rozstrzygnig¢, ktore maja nature polityczno--administracyjna, co jest wiasciwe przede
wszystkim organom administracyjnym szczebla centralnego. W tych materiach, ktére
obejmuja wytyczanie kierunkow dzialania, ustalanie strategii, okreslanie celow generalnych,
czyli mowiac inaczej — ksztattowanie polityki, samo kryterium legalno$ci nie wystarcza do
oceny prawidtowosci funkcjonowania wiasciwych wtadz 1 konieczne jest tu wsparcie przez
ocen¢ z celowosciowych punktéw widzenia (w tym m.in. gospodarnosci, sprawnosci,

rzetelnos$ci itp.).EI

" Trafna i aktualna pozostaje tu przestroga sformutowana przez J. Letowskiego, ze dziatajac zgodnie z prawem
rzad moze doprowadzi¢ do katastrofy gospodarczej — por. J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego,
op.cit., s. 241.



Kryterium legalnosci jest wérod innych kryteriow kontroli bez watpienia najbardziej
jednoznaczne, klarowne 1 latwe do zidentyfikowania. Nie oznacza to jednak, ze jest ono
proste i nie nastrecza zadnych trudnosci w jego praktycznym zastosowaniu. Legalnos$¢ jest
kategoria, ktora dzi$ coraz trudniej postugiwac si¢ w praktyce i z ktéra w tym praktycznym
uzyciu wiaza si¢ pewne istotne problemy. Pierwsza trudno$¢ nawiazuje do dylematu
wyrazonego w pytaniu, czy punktem odniesienia dla oceny pod wzgl¢dem legalno$ci ma by¢
kazde prawo (sucha ,litera prawa”), kazdy przepis, niezaleznie od tego, jak jest ono oceniane
z punktu widzenia racjonalnos$ci prawa, zasad stusznosci czy tez respektowania okreslonych
standardow wynikajacych z przyjmowanych systeméw warto$ci? Innymi stowy, czy
warunkiem koniecznym pozytywnej oceny dziatah (zachowan) jako legalnych jest
dochowanie zgodnosci z porzadkiem prawnym, bez wzgledu na efekt aksjologicznych ocen
stosowanych pod jego adresem?

Podniesiony problem jest bardzo trudny do jednoznacznego rozwiazania, tym bardziej,
ze w gruncie rzeczy jest on jedynie pewnym (jednym z wielu) odzwierciedleniem
tradycyjnego, majacego dtuga histori¢ sporu dotyczacego istoty prawa (kwestia: ius czy lex)
1jego tresci oraz obowiazkow respektowania (problem: dura lex sed lex). Generalnie nalezy
opowiedzie¢ si¢ za teza, ze kryterium legalnosci powinno by¢ uruchamiane w kontekscie
prawa, ktore odpowiada wspotczesnym standardom odzwierciedlajacym uznawane
powszechnie wartosci, takie jak np. godnos$¢ cztowieka, prawa cztowieka i obywatela czy tez
ogo6lne zasady dotyczace m.in. jurydyzacji stosunkow spotecznych, jak miarkowanie
ingerencji prawnej, przestrzeganie racjonalizmu unormowan prawnych, dochowywanie
ochrony praw nabytych itd. Te ogdlne dyrektywy co do tresci prawa bedacego odniesieniem
dla postugiwania si¢ kryterium legalno$ci wytyczaja co prawda pewien kierunek, w jakim
powinno zmierza¢ rozwigzywanie omawianego dylematu, nie daja natomiast recepty na
zajgcie stanowiska w kazdym przypadku pojawienia si¢ watpliwosci w kwestii zasadnos$ci
probierza legalnosci, odwolujacego si¢ do przepisow o okreslonych, nieprzekonywajacych
treSciach. Rzecz oczywista, cale poruszone zagadnienie stanowi przedmiot dla osobnych
1 szerokich rozwazan, na ktore nie ma tu miejsca. Nawigzanie do tego zagadnienia ma na celu
jedynie zasygnalizowanie jednej z istotnych trudnos$ci przy stosowaniu kryterium legalnosci,
polegajacej na tym, ze kryterium to moze by¢ niekiedy uwiklane w sfer¢ pytan
o fundamentalnym dla kategorii prawa, a co za tym idzie — legalnosci, znaczeniu.

Inna trudno$¢ postugiwania si¢ kryterium legalnosci wiaze si¢ ze skadinad
zrozumiatym faktem, iz regulacja prawna moze by¢ dokonywana — gdy chodzi o $cistos$¢

unormowan — na rdézne sposoby. Moze ona wyraza¢ dazenie do S$cistego zwiazania
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administracji prawem (zwiazanie administracyjne) badz tez do pozostawienia jej pewnego
zakresu swobody w dzialaniu, a w tym — w zakresie rozstrzygania (uznanie administracyjne).
Nie ulega watpliwos$ci, ze im determinowanie administracji prawem (i zwiazanie prawne jej
dziatalnosci) jest liberalniejsze, tym stabsza jest rola miernika legalno$ci w kontrolowaniu tej
administracji. W przypadku dziatah organéw administracyjnych, podejmowanych
1 prowadzonych na podstawie uznania administracyjnego znacznie trudniej, niz przy
scislejszym zwiazaniu, ustali¢, czy w tych dziataniach organy postepuja zgodnie z prawem.

Ze sposobem regulacji wiaze si¢ tez inna jeszcze, ogoOlna kwestia, dotykajaca
skutecznos$ci postugiwania si¢ kryterium legalnosci w kontroli funkcjonowania, a mianowicie
kwestia, czy przepisy prawne w sposob nalezyty normuja pola aktywnosci administracji
publicznej 1 czy nie pozostawiaja w tym wzgledzie luk. Wiadomo bowiem, ze bez
zapewnienia administracji ,,podtoza normatywnego”, trudna czy wrgez niemozliwa jest ocena
jej funkcjonowania pod wzgledem legalnosci. W istocie wigc chodzi tu o problem
odpowiedniego uksztaltowania 1 podstaw prawnych dzialania administracji 1 regulacji
prawnych sfer spraw, do realizacji ktérych powotana jest administracja. Innymi stowy,
stosowanie kryterium legalno$ci przy kontrolowaniu administracji publicznej osadzone jest
wyraznie w kontek$cie generalnych zagadnien dotyczacych tresci prawa, jego regulatywnych
zdolnosci 1 ich wykorzystania, a takze spdjnosci systemu prawa i dotrzymywania wymogow
prawa dobrego pod wzgledem legislacyjnym.

Ten ostatni element wydaje si¢ szczegolnie istotny, gdy mowa o tym, ze postugiwanie
si¢ kryterium legalno$ci nie jest wcale proste. Jak juz wspominano, dla jasnego
1 bezkolizyjnego stosowania w kontroli kryterium legalnosci niezbedny jest przejrzysty
1jednoznaczny punkt odniesienia, a wigc jasny 1 spOjny system obowiazujacego prawa.
Dzisiejsza rzeczywisto$¢ normatywna daleka jest od tego stanu i z pewnos$cia nie utatwia, lecz
utrudnia oceny z punktu widzenia legalnosci. Tym, co szczeg6lnie mocno wplywa — jako
czynnik negatywny — na kierowanie si¢ w ocenach wzgledami legalnosci jest przede
wszystkim zmienno$¢ przepisow prawnych. Nowelizacje ustaw, zmiany w przepisach
wykonawczych, niekiedy dokonywane jeszcze przed wejsciem w zycie zmienianych aktow
ustawowych i wykonawczych powoduja, ze obowiazujace prawo jest caty czas niestabilne,
podlega caly czas procesom przemian, ktore coraz trudniej uzasadnia¢ racjonalna
koniecznoscia tworzenia prawa odzwierciedlajacego transformacje ustrojowo-polityczna
1 gospodarcza. Inflacja przepisow, nadmierna czg¢stotliwos¢ zmian w obowiazujacym prawie
w duzej mierze sa wynikiem btedéw i braku umiejetnosci w zakresie tworzenia prawa, a nie

wynikaja z obiektywnych konieczno$ci. Na tle tej miernej pod wzgledem legislacyjnym
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jakosci prawa stosowanie w ramach kontroli kryterium legalnosci sita rzeczy nie moze by¢
prostym zabiegiem, lecz niesie ze soba zawsze rdzne trudnosci, polegajace przede wszystkim
na niepewnos$ci co do obowigzujacego stanu prawnego i konieczno$ci jego ustalania, a co za
tym idzie — niezbedno$ci rozszyfrowywania tresci przepisOw 1 interpretowania unormowan
prawnych. W konsekwencji formalny stan prawa bg¢dacego punktem odniesienia kryterium
legalnosci rzutowa¢ moze gleboko na mozliwosci postugiwania si¢ tym kryterium, jak
roOwniez na oceng rzeczywistej jego roli i znaczenia dla kontroli administracji. Po prostu przy
tych wszystkich niedostatkach legislacyjnych i niedomogach systemu prawnego prawidlowa
ocena zpunktu widzenia legalno$ci wystawiona przez kontrolg wydawaé si¢ moze
w niektorych przypadkach mato wiarygodnym wyznacznikiem postrzegania funkcjonowania
administracji publicznej jako wtadzy nalezycie realizujacej swoje obowiazki 1 dobrze

wypelniajacej swa misje.

Z kryterium legalnosci i1 jego stosowaniem przy realizacji funkcji kontroli wiaze si¢
par¢ innych jeszcze zagadnien. Jednym z nich, mogacym mie¢ znaczenie dla praktyki, jest
kwestia pewnych dyrektyw (zalecen), ktore powinny by¢ uwzgledniane przy postugiwaniu si¢
kryterium legalnosci. Ich sens polega na tym, ze stanowia one swego rodzaju wyznaczniki dla
postepowania kontrolera, stosujacego sprawdzanie i oceny z punktu widzenia respektowania
podstaw prawnych i1 przestrzegania prawa. W tym zakresie wskaza¢ mozna np. koniecznos¢
»otwartego” podej$cia do legalnosci, oznaczajacego m.in. uwzglednianie tresci porzadku
prawnego z perspektywy aksjologicznej, a nie tylko traktowanie go jako formalnego zbioru
przepiséw. Chodzi tu o nieograniczanie kryterium legalno$ci do ,,suchej” zgodnosci z litera
prawa, ale takze branie pod uwage celowosci rozwiazan prawnych, ich przestanek, idei
wynikajacych z systemu unormowan odnoszacych si¢ do danej dziedziny itp. Niezbgdne jest
tez uwzglednianie hierarchii zrodel prawa, a w tym szczegdlnej pozycji Konstytucji jako aktu
najwyzszej rangi, z ktorym musza by¢ zgodne wszystkie inne akty normatywne. Potrzebne
jest tu takie podejscie do stwierdzania legalnosci, ktore najpierw postrzega ja jako zgodnosé
z ustawami 1 aktami prawa powszechnie obowiazujacymi, a nast¢pnie odnosi legalnos¢ do
przepisOw o charakterze wewnetrznym (regulaminéw, statutow itp.). Nie oznacza to, ze
w ocenie legalno$ci mozna pomija¢ zgodnos$¢ z aktami nizszego rz¢du. Wprost przeciwnie,
legalno$¢ powinna by¢ pojmowana szeroko, jednakze przede wszystkim powinna
uwzglednia¢ zgodnos¢ z podstawowymi filarami porzadku prawnego (Konstytucja, ustawami

itd.).
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Tego rodzaju wytyczne (ktore wskazane zostaly jedynie tytulem przyktadu)
przyczynia¢ si¢ moga do wzmocnienia skutecznosci postugiwania si¢ kryterium legalnosci
1uczynienie zen pierwszoplanowego instrumentu kontroli administracji, wyrastajacego poza
wymiar legalistycznego formalizmu. Co wigcej, wlasciwie stosowane kryterium legalno$ci
ma znaczenie nie tylko dla wnikliwej kontroli administracji publicznej. Efektem stosowania
w praktyce tego kryterium moze by¢ — i chyba powinna by¢ — ocena obowiazujacego prawa.
Sygnalizowane wyzej trudno$ci w postugiwaniu si¢ miernikiem legalnosci, wynikajace ze
stabosci systemu normatywnego, sa rownoczesnie odkrywaniem tych stabosci i niedomogow
w istniejacym porzadku prawnym (jak np. przywolywana juz niestabilno$¢ przepisow,
sprzecznos$ci w rozwiazaniach prawnych, nadmiar regulacji, stabos¢ ujeé legislacyjnych
normowanych zagadnien, niejasno$¢ i brak precyzji poszczegoélnych przepisow). Mozna
powiedzie¢, ze kontrola administracji prowadzona z punktu widzenia legalno$ci jest sui
generis sprawdzianem jakosci obowiazujacego prawa. Wynika¢ zniego moga wnioski
1 oceny tworzace podstawy do stosownych zmian w obowiazujacych przepisach.

Gdy mowa o legalnosci i stosowaniu jej jako kryterium kontroli, to wylania si¢ dalsza,
bardzo istotna kwestia, zawierajaca si¢ w pytaniu - jakie zachowania administracji publiczne;j
obejmowane s3 kontrola pod wzgledem legalnosci? Kwestia ta pojawia si¢ stad, ze
w wigkszosci rozwazan kontrola legalnosci odnoszona jest do dziatania (funkcjonowania)
administracji, ewentualnie takze do stanu, w jakim znajduje si¢ administracja badz stanu, jaki
jest utrzymywany przez administracj¢. Rzadko kiedy natomiast kontrola legalno$ci taczona
jest nie z dziatlaniem (czy stanem), lecz zaniechaniem dziatania. Powstaje wigc wazny
problem, czy kryterium legalnosci znajduje zastosowanie tylko do oceny dziatan, czy
w rownym stopniu takze do braku dzialania (zaniechania, bezczynno$ci) administracji. Ten
brak dzialania moze wystegpowaé w rdéznej postaci 1 odnosi¢ si¢ do roéznych materii
tworzacych sfer¢ zainteresowania administracji publicznej. Z najczgstszym bodajze
przejawem bezczynno$ci administracji mamy do czynienia na gruncie zatatwiania spraw
indywidualnychiz.| Ale bezczynno$¢ moze dotyczy¢ takze podejmowania aktow
normatywnych. Oto bowiem organ administracji publicznej otrzymat upowaznienie ustawowe

do wydania przepisdéw wykonawczych i tych przepisOw nie wydaje albo wydaje z wielkim

' Co zreszta znajduje odzwierciedlenie w regulacjach prawnych. Chodzi tu o Kodeks postepowania
administracyjnego, przewidujacy niezalatwianie sprawy w terminie (art. 36-38), jak réwniez ustawg z 11
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op6znieniem. W tej sytuacji zachowanie organu nie moze by¢ traktowane inaczej, jak tylko
jako bezczynnos$¢ wladzy. Upowaznienie ustawowe jest bowiem z jednej strony atrybutem,
kompetencja, ale z drugiej tkwia w nim elementy obowiazku dziatania (brak dzialania nie
moze by¢ wigc w zadnej mierze usprawiedliwiany tym, Zze organ mial prawo nie skorzystac
z kompetencji upowazniajacej do wydania aktu wykonawczego do ustawy). Tak samo, tzn.
jako zaniechanie (bezczynno$¢), nalezy traktowaé zachowanie organdéw 1 innych wiadz
administracyjnych we wszystkich przypadkach, kiedy nie sa przez nie wykonywane
przypisane im zadania i kompetencje.

Jak te wszystkie przejawy zaniechania (bezczynno$ci) administracji maja si¢ do
kwestii oceniania administracji z perspektywy legalnosci 1 czy mozna je zatem kwalifikowac
jako zachowania sprzeczne z prawem (a wigc nielegalne)? Ot6z nie powinno by¢ watpliwosci,
ze kryterium legalnosci jest miernikiem znajdujacym zastosowanie do catego funkcjonowania
administracji, ktére obejmuje zaréwno zachowania aktywne (dzialania), pozostawanie
w okreslonym stanie czy wreszcie zachowania pasywne (zaniechanie, bezczynnos¢). I chociaz
najczesciej mowi sie¢ o kontrolowaniu pod wzgledem legalnosci dziatania administracji, to
trudno sobie wyobrazi¢, ze postugiwanie si¢ w ramach kontroli kryterium legalno$ci omija
zachowania bierne, zaniechania (co to bylaby za kontrola, ktéra interesowataby jedynie
administracja w dziataniu). Tak wigc przedmiotem kontroli wedlug kryterium legalnosci
musza by¢ zarowno dziatania, jak 1 zaniechania administracjiE! W konsekwencji zaniechania
(bezczynno$¢) organdow administracyjnych podlegaja z perspektywy legalnosci takim samym
ocenom jak dzialania tych organow. Skoro wigc stwierdzamy, ze administracja dziata
niezgodnie z prawem (sprzecznie z prawem, nielegalnie), to takie same kwalifikatory
negatywnych ocen odnie$¢ mozna do zaniechan (bezczynnosci) administracji publicznej. Od
strony jezykowej formuty o sprzecznosci z prawem czy nielegalnosci zaniechan wydawac si¢
moga co prawda nietypowe, ale od strony merytorycznej nie ma watpliwosci, ze zachowania
bierne, brak dziatania, bezczynno$¢ moga by¢ oceniane w kategorii naruszenia prawa
(niezgodnosci z prawem czy nielegalnosci). Ma to miejsce wszedzie tam, gdzie z prawnej
regulacji wynikaja dla administracji powinnosci aktywnego zachowania, wytyczone
obowiazkami konkretnego dziatania (np. dokonanie okreslonych czynno$ci w jakim$ czasie,
wydanie rozstrzygnigcia w terminie, ustanowienie przepisOw wykonawczych itd.), czy tez

zawarte w normach zadaniowych i kompetencyjnych. Bezczynno$¢ w tego rodzaju sytuacjach

maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU nr 74, poz. 368, ze zm.), przewidujaca skargg na
bezczynnos$¢ organow — art. 17.
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jest stanem niezgodnym z prawem i musi by¢ oceniana negatywnie z punktu widzenia
kryterium legalnosci. Z kolei w przypadkach, w ktéorych biernos¢ (brak dzialania)
administracji nie zderza si¢ z prawnie okre§lonymi powinno$ciami podejmowania dziatan,
kwalifikacja zachowan administracji cho¢ nie moze przebiega¢ w kategoriach niezgodnos$ci
(sprzeczno$ci) z prawem, to moze zawiera¢ takze oceny ujemne, jak np. zarzut braku
inicjatywy, pasywny stosunek do okreslonych zdarzen czy potrzeb spotecznych itd. W ten
sposOb zastosowanie w kontroli kryterium legalno$ci jest nie tylko instrumentem oceny
prawidlowos$ci administracji publicznej z perspektywy podstawowej zasady praworzadnosci,
ale takze moze sta¢ si¢ instrumentem stymulujacym jej aktywno$¢, inicjatywe
1 zaangazowanie w sprawy publiczne — a wigc te elementy, ktore naleza do istoty funkcji 1 roli
administracji.

Przedstawione powyzej uwagi mialy na celu wskazanie najbardziej istotnych —
zdaniem autora — aspektow kryterium legalnosci, w tym rowniez okre§lonych problemow,
jakie wiaza si¢ z jego stosowaniem w praktyce.

W podsumowaniu mozna sformutowac nastgpujace konkluzje dotyczace podstawowej
charakterystyki tego kryterium kontroli:

1. Kryterium legalno$ci postrzegane jest szeroko, tzn. jako miernik zgodnosci
z obowiazujacymi przepisami oraz respektowania podstaw prawnych wynikajacych z danego
systemu normatywnego.

2. Wsrdd innych, licznych kryteriow stosowanych dla potrzeb kontroli administracji
legalno$¢ jest kryterium wiodacym, o podstawowym znaczeniu. Jest bowiem umocowane
w konteks$cie fundamentalnych zasad ustrojowych panstwa prawnego, a ponadto na tle
kanonow panstwa prawnego wszystkie kryteria ocen administracji zbiegaja si¢ w pewnym
stopniu z kwestia legalnosci, chocby przez to, ze same istnieja i sa stosowane na podstawie
prawa.

3. Preferencja kryterium legalno$ci nie podwaza zasadnosci innych kryteriow
szczegOtowych, lecz wartosciuje role wszystkich miernikow stuzacych kontroli. W efekcie
mozna stwierdzi¢, iz wspotczesne spojrzenie na kryteria kontroli kaze widzie¢ w nich pewien
uktad, w ktoérym na pierwszym planie pojawia si¢ legalnos¢ (jako swoiste superkryterium),
ktéremu towarzysza 1 ktdre uzupelniaja kryteria szczegétowe, w wigkszosci dajace sig zebrad

pod jednym mianownikiem w postaci kryterium celowosci.

"7 Co dostrzegane bylo przez przedstawicieli takze dawniejszej doktryny — por. np. J.S.Langrod: Kontrola
administracji, Warszawa 1929.



15

4. Kryterium legalnosci, cho¢ dosy¢ wyraziste i klarowne, wcale nie jest proste
w praktycznym stosowaniu. Przy postugiwaniu si¢ tym kryterium bra¢ trzeba pod uwage
rozne czynniki, wsrdd ktorych najwazniejsze znaczenie ma stan, kondycja (pod wieloma
wzgledami: tre$ci merytorycznych, aksjologicznych, legislacyjnym itd.) obowiazujacego
systemu prawnego, ktory jest punktem odniesienia dla kontroli sprawowanej z punktu
widzenia legalnosci.

5. Kryterium legalnosci - jako podstawowe dla kontroli administracji publicznej -
odnosi si¢ zar6wno do dzialania (aktywnos$ci) administracji, jak i zaniechan i bezczynnosci
wladzy publiczne;.

Na koniec jeszcze jedna drobna refleksja — przypomnienie. Mdéwiac o stosowaniu
w kontroli administracji kryterium legalnosci, trzeba mianowicie pamigtac, ze i ono podlega
sprawdzaniu 1 ocenie, ito rowniez pod wzgledem zgodno$ci z obowiazujacym prawem
i respektowania podstaw prawnych. Sprawowanie kontroli przez rdézne instytucje jest
wykonywaniem wtadzy publicznej w szerokim tego stowa znaczeniu i dlatego podlega takze

porzadkowi normatywnemu zgodnie z pryncypiami panstwa prawnego.

prof. dr hab. Jacek Jagielski
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego



Wojciech Robaczynski

WYBRANE ZAGADNIENIA POSTEPOWANIA ODWOLAWCZEGO
W NAJWYZSZEJ IZBIE KONTROLI

(Glos w dyskusji na marginesie artykulu Rafala Padraka)

Kilka lat obowiazywania ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli nie
usungto wszystkich watpliwo$ci zwiazanych z interpretacja jej przepisow. Przeciwnie, pewne
problemy wystepuja w znacznie wigkszym nasileniu. Wida¢ to takze wyraznie w zwiazku
z tzw. postgpowaniem odwolawczymE! Praktyka kontroli dostarcza stale nowych problemow
wymagajacych rozwiazania. Zwraca przy tym uwagg stosunkowo niewielka liczba publikacji,
ktére podejmuja w sposéb catosciowy problematyke postgpowania odwotawczego. Brak
szerszej dyskusji na ten temat nie oznacza przeciez jednak, ze wszystko zostalo juz
wyjasnione w sposob niebudzacy watpliwosci.

Ostatnio zagadnienie postgpowania odwotawczego w postgpowaniu kontrolnym
Najwyzszej Izby Kontroli podjat na famach ,,Kontroli Panstwowej” R. Padraklz—'.I Juz sam fakt
publikacji tego obszernego opracowania nalezy powita¢ z uznaniem, tym bardziej biorac pod
uwage wspomniany niedostatek literatury na ten temat. Cecha charakterystyczna — 1 zarazem
istotng zaleta - opracowania R. Padraka jest podjgcie proby osadzenia problematyki
postgpowania kontrolnego w szerszym kontekscie innego rodzaju procedur, w tym zwlaszcza
postgpowania administracyjnego. Mnie osobiscie cieszy to tym bardziej, ze od poczatku
broni¢ zapatrywania — ktoremu dalem wyraz m.in. w komentarzu do rozdzialu trzeciego
ustawy o Najwyzsze] Izbie Kontroli — o konieczno$ci szerszego spojrzenia na procedure
kontrolng dla dokonania prawidlowej wyktadni tej ustawyﬂ. Nie znaczy to oczywiscie, ze
akceptujg bez zastrzezen wszystkie poglady R. Padraka. Polemika jest istotng cecha dyskursu
prawniczego. Nie ulega jednak watpliwosci, ze wypowiedzi tego autora sa przez niego

gleboko przemyslane 1 dobrze udokumentowane. Niniejsze opracowanie stanowi kolejny glos

w dyskusji na temat postgpowania kontrolnego.

Termin ,,postgpowanie odwolawcze” jest sprawa pewnej konwencji. Mozna zastanawiaé sig, czy nie byloby
lepsze okreslenie ,,postepowanie zastrzezeniowe™ lub ,,postepowanie w sprawie zastrzezen”.

R. Padrak: Postgpowanie odwolawcze w postgpowaniu kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli, czg¢$¢ I:
»Kontrola Panstwowa” nr 5/2002, czes¢ II: ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2002 - powolywane dalej
odpowiednio jako ,,cz. I i ,,cz. 117

W. Robaczynski [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 72 i nast.,
powolywany dalej jako Komentarz.



W tym miejscu chciatbym uczyni¢ jednak pewne zastrzezenie. Wszelkie dyskusje
prawnicze wymagaja pewnej perspektywy. Dotyczy to zwlaszcza perspektyw obowiazywania
poszczegbdlnych rozwiazan. W przypadku procedury kontrolnej NIK sprawa nie przedstawia
si¢ tak klarownie. Od czasu do czasu nasila si¢ dyskusja na temat istoty kontroli panstwowe;j
1 mozliwych przysztych regulacji. Zapewne perspektywa przystapienia do Unii Europejskiej
dyskusje te jeszcze spoteguje. Nie ulega watpliwosci, ze wszelkie rozwazania na temat
postgpowania kontrolnego musza mie¢ u swego podtoza jasne wyobrazenie usytuowania
kontroli panstwowej w systemie organdow panstwa. Z tego punktu widzenia dyskusje dzi$
podejmowane musza bra¢ pod uwage ewentualno$¢ zmian w tym zakresie. Nie znaczy to
jednak, ze nie sa one pozyteczne. Z nich takze wynikaja wnioski o ogolniejszym charakterze.
Nalezy jednak uwzgledni¢ ewentualng konieczno$¢ podjecia takich dyskusji na nowo, w razie
istotniejszych zmian legislacyjnych, w tym — by¢ moze — takze natury konstytucyjne;j.

Istotng sprawa — rzutujaca na zagadnienie postgpowania kontrolnego — jest
wyjasnienie kwestii obowiazywania lub nieobowiazywania zasady kontradyktoryjnosci
w postgpowaniu kontrolnym. Rafal Padrak zajmuje w tej kwestii bardzo pryncypialne
stanowisko, analizujac ten problem z punktu widzenia ,,klasycznych” procedur. W tym ujeciu
autor zwalcza tez¢ o istnieniu kontradyktoryjno$ci w postgpowaniu kontrolnymE! Zasadg tg
autor postuluje zastapi¢ ,,zasada prawa do wysluchania”. Stojac na gruncie $cistosci
rozumowania prawniczego nie sposob odmowi¢ stusznosci watpliwosciom dotyczacym
kontradyktoryjnosci w postgpowaniu kontrolnym. Wydaje si¢ jednak, ze wypowiedzi
zmierzajace w kierunku kontradyktoryjno$ci miaty na celu nie tyle wykazanie, ze
w postgpowaniu kontrolnym obowiazuje kontradyktoryjno$¢ w czystej postaci, ale ze —
W porownaniu z wczesniejszymi regulacjami — ustawa o NIK z 1994 r. dokonata istotnego
zwrotu w stron¢ wzmocnienia pozycji jednostki kontrolowanej w calej procedurze kontrolne;.
Przyznajg jednak, Ze sam termin ,,kontradyktoryjnos¢” — bez blizszego wyjasnienia na gruncie
procedury kontrolnej - dla oznaczenia istoty postgpowania kontrolnego wydaje si¢ — z punktu
widzenia wspomnianej wyzej Scistosci rozumowania prawniczego — by¢ uzyty na wyrost.

Rafal Padrak dokonuje analizy pojecia ,kierownik jednostki kontrolowanej”.
Wyjasdnienie tego pojgcia jest niezwykle istotne z punktu widzenia szeregu istotnych
elementdw postgpowania kontrolnego. Dotyczy to nie tylko obowiazkéw w toku
postgpowania kontrolnego, ale rowniez roli kierownika jednostki kontrolowanej

w postepowaniu odwotawczym. Drobiazgowa analiza tego pojgcia przeprowadzona przez R.

*  Zob. R. Padrak: Zasada kontradyktoryjnosci w postepowaniu kontrolnym, ,,JKontrola Panstwowa” nr 2/2001.



Padraka prowadzi go do trafnego, moim zdaniem, wniosku o koniecznosci takiej interpretacji,
ktora wskazuje na rozrdznienie termindéw: ,.kierownik jednostki kontrolowanej” i ,,organ
jednostki kontrolowanej”. Ma to oczywiscie znaczenie w przypadku podmiotow, w ktorych
wystepuja kolegialne organy zarzadzajace. Zgadzam si¢ z R. Padrakiem, ze ,,skupienie w
jednym rgku reprezentacji jednostki w postgpowaniu kontrolnym powoduje przyspieszenie
procesu kontrolnego”E.| Zgadzajac si¢ z tym pogladem zaznaczam jednak, ze nie chodzi tu
tylko o sprawno$¢ postepowania. Od dawna stoje¢ na stanowisku, ze z obowiazujacej regulacji
wyraznie wynika zamiar ustawodawcy stworzenia odrgbnej kategorii pojgciowej ,,kierownik
jednostki  kontrolowanej”, niewystgpujacej w zadnych pozakontrolnych uktadach
odniesieniaE.I Z pewnos$cia warto 1 dzi§ zastanowi¢ si¢ nad sformulowanym przez powotanego
autora postulatem de lege ferenda odnos$nie do stworzenia przez ustawodawce legalnej
definicji omawianego pojgcia. Do postulatu tego nalezy odnies¢ si¢ z pewna ostroznos$cia. Nie
chodzi tu o negowanie celowosci takiego kroku legislacyjnego w ogoéle. Chodzi raczej
0 obawg, czy mozliwe jest stworzenie definicji pojecia ,.kierownik jednostki” dla potrzeb
postgpowania kontrolnego, ktora wyjasniataby to pojgcie w sposéb dostatecznie precyzyjny,
niepozostawiajacy miejsca na dowolng interpretacjg.

Wydaje sig, ze argumentacja R. Padraka wykazuje pewna niekonsekwencje w tym
punkcie, w ktérym postuluje kierowanie wystapien pokontrolnych do jednostek
kontrolowanych (majacych, zdaniem autora, tzw. zdolno$¢ kontrolng), a nie ich
kierownik(')wE.I Przyjgcie proponowanego rozwigzania doprowadzitoby do sytuacji, w ktorej
adresat wystapienia kontrolnego statby si¢ — w pewnym sensie paradoksalnie — anonimowy.
Sadzg ponadto, ze poglad ten nie znajduje uzasadnienia w tresci art. 60 ust. 1 ustawy o NIK.

Interesujace sa rozwazania R. Padraka na temat podstaw zaskarzenia. Pomijajac w tym
miejscu fakt, ze samo sformutowanie ,,podstawy zaskarzenia” moze by¢ uznane za
kontrowersyjne w  kontek$cie postgpowania kontrolnego, analiza poszczegoélnych
okolicznosci, ktore moga by¢ podnoszone w zgltoszonych zastrzezeniach porzadkuje w istotny
sposob wykladni¢ wlasciwych przepisow ustawy. Zdaniem autora, podstawy powyzsze
mozna uszeregowac w nastepujacych grupach:

- przyczyny powodujace niewazno$¢ postgpowania,

- biedne ustalenie stanu faktycznego,

- nowe fakty i dowody, g

- bledne zastosowanie podstawy prawnej-.

Cz. 1,s. 27.

Por. Komentarz, s. 144-145.
Cz. 1, s. 23-24.

Cz. 1,s. 33-38.
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Najdalej idace sa poglady autora dotyczace pierwszej z wymienionych podstaw, tzn.
niewaznosci postgpowania. Przede wszystkim chodzi tu o przekroczenie przedmiotowego lub
podmiotowego zakresu kontroli. Zgadzam si¢ w pelni z teza, ze przedmiotowy zakres kontroli
wyznaczaja zarOwno postanowienia Konstytucji, jak 1iprzepisy ustawy o NIK. Na
przekroczenie tak oznaczonego zakresu kontroli moze powota¢ si¢ zglaszajacy zastrzezenia.
Nie mogg natomiast zgodzi¢ si¢ z opinia, ze uprawnienie do zgloszenia zastrzezen pojawi si¢
takze wtedy, gdy w toku kontroli zostanie przekroczony jej zakres wyznaczony w programie
lub tematyce kontroli. Taki poglad zaprezentowatem w ,,Komentarzu” — R. Padrak zaznacza,
ze uczynitem to bez blizszego uzasadnienia. Poglad ten — o niedopuszczalno$ci zastrzezen
dotyczacych przekroczenia zakresu kontroli przewidzianego w jej programie lub tematyce —
nadal podtrzymuj¢. Uwazam bowiem — odmiennie niz powolany autor — ze kierownik
jednostki kontrolowanej nie ma prawa ingerencji w sferg zasiggu konkretnego postgpowania
kontrolnego, jesli tylko prowadzone badania kontrolne mieszcza si¢ w ramach ustawowo
okreslonych kompetencji kontrolnych NIK. Nie zgadzam si¢ zatem z R. Padrakiem, ktory
pisze: ,,Natomiast zastrzezenia dotyczace wykroczenia przez kontrolera poza ramy programu
kontroli nie powinny si¢ w praktyce zdarza¢, gdyz program kontroli jest wewngtrznym
dokumentem opracowanym przez NIK. Gdyby wystapity, to nalezaloby uzna¢ je takze za
dopuszczalne 1 podlegajace merytorycznemu rozpoznaniu, jako dotyczace ustalen zawartych
w protokole kontroli”E! Wydaje sig, ze cytowany poglad jest ryzykowny o tyle, ze bardzo
blisko stad juz do Zadania przez kierownika jednostki kontrolowanej prawa wgladu do
programu kontroli, wlasnie w celu sprawdzenia, czy nie nastapito przekroczenie
wspomnianego zakresu przedmiotowego.

W peli zgadzam si¢ natomiast z R. Padrakiem, ze ,,w sytuacji przekroczenia
podmiotowego zakresu kontroli co do zasady powinno nastapi¢ skreslenie stosownych
fragmentow (gdy niewazno$¢ bedzie dotyczyta czgéci ustalen), natomiast prowadzenie
kontroli przez osobg nieuprawniona lub podlegajaca wylaczeniu powinno skutkowaé
uchyleniem postgpowania w catosci 1 uruchomieniem ponowne;j kontroli”B'.|

Nie ulega watpliwosci, ze podstawe zastrzezen moga stanowi¢ takze biledne ustalenia
dotyczace stanu faktycznego. W tym zakresie panuje catkowita zgodno$¢ pogladow.
Watpliwos$ci pojawiaja si¢ natomiast wowczas, gdy blgdne ustalenia — obiektywnie istniejace
— nie staja si¢ przedmiotem zastrzezen. Brak wowczas podstaw do zmiany tresci protokolu —

juz po jego podpisaniu - z urzedu. R. Padrak uwaza, ze dotyczy to takze tzw. oczywistych

’ Cz1s. 35.
0 Cz.1,s. 36.



omylek. Autor ten zauwaza wprawdzie, Ze zajmowane przez niego stanowisko ,,razi zb¢dnym
formalizmem?”, ale de lege lata uwaza, ze usunigcie takich oczywistych omytek nastapi¢ moze
jedynie w postgpowaniu odwoiawczymm Nie jestem przekonany, czy tak radykalny wniosek
jest stuszny. Wydaje sig, ze mozna prébowaé zastosowac¢ w takim wypadku ostrozna analogi¢
do procedury administracyjnej. Jak wiadomo, art. 113 k.p.a. przewiduje mozliwosé
sprostowania - w drodze postanowienia - bledow pisarskich irachunkowych oraz innych
oczywistych omylek w wydanych decyzjach administracyjnych. Brak odpowiedniego
przepisu w ustawie o NIK nie przesadza, moim zdaniem, o niemozliwosci takiego
sprostowania. Podkreslmy, Zze omylki takie — nawet je§li w konkretnej sprawie nie maja
znaczenia dla kontrolowanej jednostki — moga by¢ istotne np. w zwiazku ze sporzadzaniem
informacji o wynikach kontroli.

Postawi¢ trzeba takze problem, jasno do tej pory nierozwiazany ani w regulacji
prawnej dotyczacej procedury, ani w praktyce: czy na bledy w zakresie ustalenia stanu
faktycznego moze powotac¢ si¢ — w zastrzezeniach zgloszonych do wystapienia pokontrolnego
- kierownik jednostki kontrolowanej, ktory uprzednio zaakceptowat ustalenia kontrolera
podpisujac bez zastrzezen protokot kontroli. Sytuacje takie, w ktérych sktadajacy zastrzezenia
do wystapienia przeczy w okreSlonym zakresie ustaleniom natury faktycznej, nie naleza do
rzadkosci. W jakim zatem stopniu fakt podpisania protokotu kontroli ,,wiaze” kierownika
jednostki kontrolowanej? Na pierwszy rzut oka wydawaloby sig¢, ze akceptacja ustalen
zawartych w protokole powinna przekresla¢ mozliwos¢ ich pdzniejszego podwazenia. Taki
poglad nie wydaje mi si¢ jednak do konca trafny w kontek$cie obowiazujacej w postegpowaniu
kontrolnym zasady prawdy obiektywnej w zakresie ustalen faktycznych (art. 28 ustawy
oNIK)E.I Sadze¢ zatem, ze nalezy dopusci¢ mozliwos¢ powolywania si¢ takze
w zastrzezeniach do wystapienia na te okolicznosci, ktére moglty by¢, ale nie zostaly
podniesione w zastrzezeniach do wystapienia. Zagadnienie to wymaga jednak, jak sadzg,
dalszej dyskus;ji.

Istotnym problemem jest sprawa powolania si¢ w zastrzezeniach na nowe fakty,
nieznane kontrolujacemu w czasie dokonywania ustalen utrwalonych w protokole kontroli.
Podobnie przedstawia si¢ kwestia powotania si¢ na nowe dowody, wzmacniajace lub
ostabiajace wiarygodno$¢ ustalen faktycznych. Sprawa ta, moim zdaniem, moze przedstawiaé
si¢ roznie w zaleznoSci od etapu postgpowania. Prosciej rzecz wyglada w przypadku

zastrzezen do protokotu kontroli. W wyniku postgpowania odwotawczego moze zostac
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zmieniona tre$¢ tego protokolu. Nalezy pamigtaé, ze komisja odwolawcza moze
przeprowadzi¢ takze stosowne postgpowanie dowodowe (art. 56 ust. 3 ustawy o NIK 1 §§ 38
141 zarzadzenia prezesa NIK w sprawie postgpowania kontrolnego). W razie wskazania
nowych faktow lub dowoddw jako podstaw zastrzezen do wystapienia pokontrolnego sytuacja
zmienia si¢ o tyle, ze protokot kontroli jest juz wowczas ,,zamknigty” w tym sensie, Ze nie ma
juz formalnych mozliwosci wprowadzania do niego zmian. Wiadomo jednak, ze zaré6wno
nowe fakty, jak 1 nowe dowody moga mie¢ zasadniczy wptyw na oceny kontrolowanej
dziatalno$ci. Wydaje si¢ oczywiste, ze nie mozna przej$¢ do porzadku dziennego nad nowymi
okoliczno$ciami. Z drugiej strony, nie mozna juz dokonywaé¢ zmian w tresci protokotu
kontroli. Zgodnie natomiast z art. 60 ust. 2 ustawy o NIK, wystapienie zawiera oceny
wynikajace z ustalen opisanych w protokole kontroli. W tym punkcie trzeba jednak
stwierdzi¢, ze komisja odwolawcza moze w tresci wystapienia umie$ci¢ oceny wynikajace
z ,,nowych” ustalen. W przeciwnym razie doszloby do istotnego rozdzwigku miedzy trescia
wystapienia 1 sformutowanymi tam ocenami, uwagami i wnioskami a rzeczywistym - cho¢
nieujawnionym w tresci protokotu kontroli - stanem faktycznym. Nalezy wzia¢ tez pod
uwageg, ze réwniez w przypadku rozpatrywania zastrzezen do wystapienia pokontrolnego
komisja odwolawcza moze przeprowadza¢ czynnosci dowodowe (art. 56 ust. 3 w zwiazku
z art. 61 ust. 1 in fine ustawy o NIK).

Zastanowmy si¢ teraz nad granicami $rodka odwotawczego. Jak wiadomo, problem
sprowadza si¢ do kwestii, czy komisja odwolawcza jest zwigzana granicami zgloszonych
zastrzezen, czy tez moze orzeka¢ ,,ponad zadanie”, analizujac takze kwestie niepodnoszone
w zastrzezeniach. R. Padrak zajmuje w tej sprawie dos¢ liberalne stanowisko. Jego zdaniem,
,halezy przyja¢ rozwiazanie posrednie, wedtug ktérego w szczegdlnych wypadkach organ
odwotawczy moze wyj$¢ poza granice zastrzeZeﬁ”E".I Argumentacja autora przedstawia si¢
nastgpujaco: ,,Kazda kontrola podejmowana przez NIK ma za zadanie zrealizowaé cele
wymienione w programie lub tematyce kontroli. Niewyjasnienie w trakcie kontroli
prowadzonej w danej jednostce istotnych z punktu widzenia celow kontroli okolicznosci
faktycznych moze znieksztalca¢ oceng kontrolowanej dziatalnosci takze w innych podmiotach
kontrolowanych, wrecz uniemozliwia¢ sporzadzenie rzetelnej informacji o wynikach
kontroli”lz".I Argumentacja R. Padraka nie wydaje si¢ wystarczajaca. Nie neguj¢ przy tym
potrzeby troski o rzetelno$¢ ustalen. Z drugiej jednak strony, zacytowane zdania autora

w zasadzie moglyby postuzy¢ jako proba uzasadnienia do odejscia niemal w kazdym
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przypadku od konkretnych rozwiazan ustawowych, jesli tylko utrudnityby one osiagnigcie
obiektywnej prawdy. Uwazam, ze w postgpowaniu odwotawczym granice s$rodka
odwotawczego (zastrzezen) powinny by¢ respektowane. W przeciwnym razie ulegna
»zmigkczeniu” zarowno wszelkie ustalenia (zawarte w protokolach), jak i oceny, uwagi
i wnioski (zawarte w wystapieniach), skoro moga ulec zmianie, mimo ze nie zostaly
zaskarzone. Sadzg, ze mozna natomiast zgodzi¢ si¢ z postulowanym przez R. Padraka
wyj$ciem poza granice srodka odwotawczego w przypadkach, ktore — zdaniem tego autora —
przesadzaja o niewazno$ci postgpowania (w szczegdlnoSci w razie przekroczenia
podmiotowego lub przedmiotowego zakresu kontroli oraz w sytuacji, gdy kontrolg
przeprowadzat kontroler wytaczony z udzialu w postgpowaniu na mocy ustawy). W takich
przypadkach organ odwolawczy moze podja¢ stosowne rozstrzygnigcia, mimo nieobjecia
wskazanych okolicznosci trescia zastrzezen. Nie chodzi woéwcezas jednak o naruszenie zasady
prawdziwosci ustalen, ale o naruszenie ustrojowych zasad post¢powania.

W zwiazku z przedstawionym wyzej problemem nalezy zastanowié si¢ takze nad
rozwazanym przez R. Padraka stosowaniem zakazu reformationis in peius. Autor w zasadzie
opowiada si¢ przeciwko stosowaniu tej zasady w postgpowaniu kontrolnym. Uwaza, ze tylko
w szczegolnych przypadkach (gdy z treSci zgloszonych zastrzezen i dowoddéw wynika
konieczno$¢ ponownego przeprowadzenia catosci lub znacznej czeSci postgpowania
kontrolnego) wtasciwe rozwiazanie powinno polega¢ na uchyleniu postgpowania i podjgciu
kontroli od nowa. W innych przypadkach, zdaniem autora, ,,wystapi potrzeba zmiany
rozstrzygni¢¢ podjetych w I instancji w wyniku przeprowadzenia czynnosci dowodowych
w trybie art. 56 ust. 3 ustawy o NIK, nawet jezeli byloby to niekorzystne dla wnoszacego
zastrzeZenia”E.I

Wydaje sig, ze wlasciwe rozwiazanie tego problemu przedstawia si¢ jednak inacze;j.
Sadzg, ze — podobnie, jak w innych rodzajach postgpowan uregulowanych ustawowo —
podmiot zglaszajacy s$rodki odwotawcze organowi panstwowemu powinien dziata¢ bez
strachu o to, ze rozstrzygnigcie — niekorzystne dla tego podmiotu — zostanie jeszcze
»zaostrzone”. W przeciwnym razie watpliwy staje si¢ sens zastrzezen, skoro ich zgloszenie
wigzatoby si¢ z tak istotnym ryzykiem. Uwazam zatem, Ze nie ma podstaw do reformowania
wczesniej podjetych rozstrzygnig¢ na niekorzy$¢ podmiotu kontrolowanego. Szczegolnie
wyraznie widoczne jest to w odniesieniu do wystapienia pokontrolnego. Ztozony tryb

sporzadzania tego dokumentu w postgpowaniu kontrolnym powinien zapewni¢ prawidlowe
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formulowanie ocen, uwag 1 wnioskow. Inna sprawa, czy analiza tego zagadnienia powinna
by¢ dokonywana na ptaszczyznie klasycznie rozumianego zakazu reformationis in peius.
Blizsze rozwazenie tej kwestii wymagaloby odrebnego opracowania.

Interesujaco przedstawiaja si¢ rozwazania R. Padraka na temat formalnej
dopuszczalno$ci zastrzezen i1 brakow formalnych $srodkéw odwotawczych. Zdaniem autora,
,Zastrzezenia sa niedopuszczalne, gdy zawieraja nieusuwalna wade prawna lub tez gdy braki
formalne mozliwe do usunigcia nie zostana naprawione w wyznaczonym przez komisje
odwotawcza lub jednego z jej cztonkow terminie’l"'_ﬁl. Jednoczesnie R. Padrak zauwaza, ze w
ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli nie ma przepisu dotyczacego zwrotu, odrzucenia lub
odmowy przyjecia zastrzezen zawierajacych wady nieusuwalne. Brakuje takze przepisow
dotyczacych trybu usuwania wad formalnych zastrzezen. Jego zdaniem, usuwanie brakow
formalnych powinno odbywaé si¢ na podstawie art. 56 ust. 3 ustawy o NIK, tzn. przez
przyjmowanie wyjasnien, ktore moga dotyczy¢ takze formalnej strony zgloszonych
zastrzeZeﬁE.|

Wydaje sig, ze rozwigzanie proponowane przez R. Padraka obarczone jest pewna
wada. Chodzi o to, ze powotlany art. 56 ust. 3 ustawy o NIK znajdzie zastosowanie nie tylko
po wyznaczeniu komisji odwotawczej, ale by¢ moze nawet juz w trakcie prowadzonego przez
komisj¢ postgpowania. A zatem kontrola formalna zastrzezen — ktéra powinna poprzedzaé
inne czynnosci - jest nadmiernie odsunig¢ta w czasie. Sadze¢, ze lepszym rozwigzaniem jest
stosowna decyzja komisji odwotawczej (inna sprawa, w jakiej formie proceduralnej)
o odmowie rozpatrzenia zastrzezen lub wezwaniu do uzupeklnienia brakéw formalnych.
Powstaje pytanie: czy odmowa rozpatrzenia zastrzezen moze nastapi¢ bez powotania komisji
odwotawczej przez dyrektora jednostki organizacyjnej NIK? Stanowi o tym § 50 ust. 1
zarzadzenia prezesa NIK w sprawie postgpowania kontrolnego. Uzasadnione sa jednak
watpliwosci co do konstytucyjnosci tego rozwiqzaniaE.| Uwzgledniajac te watpliwosci, nalezy
uznaé, ze to komisja odwolawcza moze uznaé zastrzezenia za podlegajace odrzuceniu ze

wzgledow formalnych'g'.| Nalezy przyja¢, ze konieczne bedzie posiedzenie jawne (a skoro tak,

to nalezy zawiadomi¢ o nim zglaszajacego zastrzezenia).

' Cz. 1L, 5. 4.

Tamze.

Zdaniem R. Padraka, przepis ten powinien zosta¢ przeniesiony z zarzadzenia prezesa NIK do ustawy o NIK.
Jednoczesnie, wydawane jednoosobowo postanowienia o odmowie przyjgcia lub odrzuceniu zastrzezen
powinny by¢ poddane kontroli instancyjnej. Innag mozliwoscia jest skreslenie § 50 zarzadzenia (R. Padrak:
Problem zgodnosci z Konstytucjq RP i ustawq o Najwyzszej Izbie Kontroli zarzqdzenia prezesa NIK w
sprawie postepowania kontrolnego, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2001, s. 14 — 15).

¥ Do takiego wniosku dochodzi tez R. Padrak, Cz. II, s. 8 — 10.



Zdecydowanie nie uznalbym — wbrew stanowisku autora — braku uzasadnienia
zastrzezen jako usuwalnej wady formalnej. Sadze, ze z art. 56 ust. 1 ustawy o NIK wynika
dostatecznie wyraznie, ze brak uzasadnienia (w przepisie jest mowa - chyba niezbyt
szczesliwie - o ,,umotywowanych” zastrzezeniach) nie jest wada formalna. Uzasadnienie to
jest czgScia zastrzezen, bez ktdrej nie mozna stosownemu pismu przypisa¢ charakteru
zastrzezen w rozumieniu art. 56 1 61 ustawy o NIK. Skoro tak, to nie ma w ogole podstaw do
wyznaczania komisji odwotawczej. Inng sprawa jest merytoryczna zawarto$¢ uzasadnienia.
Zasadniczym problemem nie sa bowiem ,,zastrzezenia” zgloszone bez uzasadnienia. Wigcej
ktopotu sprawiaja zastrzezenia zawierajace — formalnie rzecz biorac — uzasadnienie, ale
pozbawione w istocie zawarto$ci merytorycznej. W takim wypadku nie ma chyba jednak
mozliwos$ci uznania, ze zastrzezenia w ogole nie zostaty wniesione. Wymog uzasadnienia jest
bowiem warunkiem czysto formalnym i nie ma w zwiazku z tym miejsca na rozwazania
o charakterze merytorycznym. Trudno zreszta wyobrazi¢ sobie zasadno$¢ badania materialnej
zawartosci zastrzezen tylko dla oceny ich dopuszczalnosci.

Uchybienie 7-dniowego terminu zgloszenia zastrzezen (art. 56 ust. 1 1 art. 61 ust. 1
ustawy o NIK) skutkuje bardzo powazna dla zglaszajacego sankcja, jaka jest odmowa ich
przyjecia. Zgodzi¢ si¢ trzeba z R. Padrakiem, ze obowiazujace przepisy ustawy o NIK nie
przewiduja mozliwo$ci przywrocenia terminu. A zatem, przekroczenie powyzszego terminu
stanowi nieusuwalna wad¢ formalna i1 powoduje wkazdym wypadku bezwzgledna
niedopuszczalno$¢ merytorycznego rozpatrywania zastrzeZeﬁE.l Wydaje si¢ przy tym stuszne
stanowisko, Zze nie mozna stosowa¢ przez analogi¢ rozwiazan przyjetych w innych
procedurach, umozliwiajacych przywrocenie terminu w uzasadnionych wypadkach. O ile de
lege lata sytuacja jest jasna, o tyle wydaje sig, ze de lege ferenda mozna zglosi¢ postulat
wprowadzenia mechanizmu umozliwiajacego przywrdcenie terminu na wniosek kierownika
jednostki kontrolowanej lub adresata wystapienia pokontrolnego (jesli adresatem tym jest
inna osoba, niz kierownik jednostki kontrolowanej). Sadze, ze taka mozliwo$¢ nie
naruszataby zadnych zasad post¢gpowania kontrolnego.

Jak wiadomo, przepisy zarzadzenia prezesa NIK w sprawie postgpowania kontrolnego
wprowadzaja dwa rodzaje posiedzen komisji odwolawczej, tj. posiedzenia jawne i niejawne.
Trafnie R. Padrak w zwiazku z tym stwierdza, ze ustawa o NIK takiego podzialu nie
przewiduje. Zacytujmy fragment wypowiedzi tego autora: ,,[...] ustawa o NIK milczy na

temat rodzajow posiedzen w postgpowaniu odwotawczym. Wynikajacy z przepisow
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zarzadzenia obowiazek wyznaczania prowadzenia posiedzen jawnych i zawiadamiania o nich
wnoszacych zastrzezenia negatywnie wpltywa na szybkos¢ 1 tak skomplikowanego
postgpowania odwotawczego. Wprowadzenie do postepowania odwotawczego regulacji
charakterystycznych dla procedur opartych na zasadach jawnosci oraz przekazu ustnego
zmienia ustalony w ustawie model postgpowania kontrolnego”E.| Autor dochodzi ostatecznie
do wniosku, ze przepisy zarzadzenia w zakresie, w jakim dotycza posiedzen niejawnych, sa
sprzeczne z ustawa o NIK. Ostatecznie, zdaniem R.Padraka, post¢gpowanie dowodowe
prowadzone w II instancji przez komisj¢ odwolawcza powinno si¢ toczy¢, co do zasady,
niejawnie — tak, jak w I instancji, prowadzone przez kontroleraE.|

Przedstawiony poglad R. Padraka wywotuje zasadnicze zastrzezenia. Sadzg, ze
rozpoznawanie zastrzezen na posiedzeniu niejawnym, bez udziatu zglaszajacego te
zastrzezenia, podwaza rolg tego $rodka odwotawczego. Nie wystarczy przy tym wskaza¢ na
potrzebg zapewnienia szybko$ci postgpowania. Mozna powiedzie¢, ze przewleklos§¢
postgpowania kontrolnego wynika¢ moze w konkretnej sprawie zrdéznych przyczyn, ale
wsrdod nich fakt wyznaczenia posiedzenia jawnego z pewnos$cia nie stanowi przyczyny
najistotniejszej. Przeciwnie, mozliwo$¢ wyjasnienia ewentualnych watpliwosci w toku
takiego posiedzenia skraca - jak si¢ wydaje - czas postgpowania w porOwnaniu z sytuacja,
gdyby komisja odwotawcza we wszystkich sprawach musiata zwraca¢ si¢ do zglaszajacego
zastrzezenia na pismie. W tym wypadku korzysci posiedzenia jawnego — zwlaszcza z punktu
widzenia dazenia do ustalenia prawdy obiektywnej oraz realizacji zasady prawa do
wystuchania — sg oczywiste. Zdecydowanie podtrzymuj¢ poglad wyrazony w ,,Komentarzu”,
ze zasada powinny by¢ posiedzenia jawne. Dotyczy to szczeg6Olnie przeprowadzania
czynnosci dowodowych, zgodnie z art. 56 ust. 3 ustawy o NIK, w tym przyjmowania
wyjasnien od zglaszajacego zastrzezenia i kontroleralz‘_q".I Dodatkowo nalezy wspomnie¢, ze
wspoélczesne standardy panstwa prawa jako zasadg procedowania organdéw kolegialnych
przewiduja jawno$¢ posiedzen. To raczej odstgpstwa od zasady jawnosci wymagaja
uzasadnienia, a nie odwrotnie.

Rafal Padrak bardzo wnikliwie scharakteryzowat rodzaje uchwat, ktéore moga by¢
podjgte przez komisj¢ odwotawcza. Autor dzieli je na dwie grupy: rozstrzygajace zastrzezenia
co do istoty oraz uchwaty dotyczace kwestii formalnych. W pierwszej grupie znalazly si¢

uchwaty: uwzgledniajace zastrzezenia w catosci, uwzgledniajace zastrzezenia w czgsci i

2 Cz 1L, s. 14,
2 Tamze.
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oddalajace zastrzezenia w pozostalym zakresie, oddalajace zastrzezenia w catosci oraz
uchwata o uchyleniu postgpowania kontrolnego w catosci lub w czesci. Druga grupa
obejmuje uchwaty: o nieuwzglednieniu o$wiadczenia o cofnigciu zastrzezen, o umorzeniu
postepowania odwotawczego w przypadku skutecznego ztozenia o§wiadczenia o cofnigciu
zastrzezen oraz o odmowie przyjecia zastrzezen w wypadku, gdy sa one dotknigte
nieusuwalng wada prawna, np. zostaly wniesione po terminie lub gdy braki formalne nie
zostaly usunigte w wymaganym terminie@. Ponadto, komisja odwotawcza moze podjacé
uchwate wskazujaca na potrzebg ponownego przeprowadzenia kontroliE.I

Pragne odnie$¢ si¢ w tym miejscu do problemu uchwal w sprawie cofnigcia
zastrzezen. Jak wynika z powyzszego zestawienia, R. Padrak przewiduje mozliwos¢
skutecznego ztozenia os$wiadczenia o cofnigciu zastrzezen w toku postgpowania przed
komisja odwolawcza. Autor nie podziela opinii o dopuszczalnosci cofnigcia zastrzezen
w sytuacji, jesli nie nastapito jeszcze wyznaczenie komisji odwolawczej lub jesli komisja nie
podjeta jeszcze czynnosci. Uwaza on, ze w kazdym wypadku decyzj¢ powinna podjaé
komisja odwotawcza, po zbadaniu, czy cofnigcie zastrzezen nie doprowadzi do naruszenia
prawag.| Wydaje si¢ jednak, ze mozna broni¢ takze innego rozwiazania. Proponujg, aby przed
podjeciem czynno$ci przez komisje¢ odwolawcza nie ogranicza¢ mozliwosci wycofania
zastrzezen. Jezeli nastapiloby to jeszcze przed wyznaczeniem komisji, to zastrzezenia
nalezatoby pozostawi¢ bez dalszego biegu; jesli juz po jej wyznaczeniu, wowczas komisja
umarzataby postgpowanie odwotawcze. Natomiast w sytuacji, gdyby komisja odwolawcza
przystapita juz do rozpatrywania zastrzezen, cofnigcie byloby juz niedopuszczalne. Wydaje
si¢, ze zaleta proponowanego przeze mnie rozwigzania jest wigksza prostota post¢gpowania.
Odpada bowiem wowczas potrzeba badania dopuszczalnosci lub niedopuszczalnos$ci
cofniecia zastrzezen.

Rafal Padrak w swoim artykule zajmuje si¢ takze istotnym zagadnieniem o znaczeniu
ustrojowym. Chodzi o dopuszczalno$¢ kontroli dziatan Najwyzszej Izby Kontroli przez
sadownictwo administracyjne. Autor trafnie wskazuje argumenty, ktore w aktualnym stanie
prawnym przemawiaja przeciwko takiemu rozwiazaniu. Nie wyklucza jednak wprowadzenia
takiej mozliwosci, co jednak wymagatoby zaréwno zmian w ustawie o NIK, jak i w ustawie

o NS El
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Wydaje sig, ze zagadnienie to nalezy do najistotniejszych problemow ustrojowych i
konstytucyjnych, dotyczacych systemu kontroli panstwowej. Powinno si¢ ono staé
przedmiotem szczegdlnie wnikliwej debaty. Jest to jednak problem, ktéry — jak wolno sadzi¢
— wykracza juz poza zakres niniejszego opracowania.

Artykul R. Padraka koncza interesujace wnioski de lege ferenda. Autor jest zdania, ze
nalezy uprosci¢ postgpowanie odwotawcze 1 przyspieszy¢ przez to postgpowanie kontrolne.
Proponowane przez niego zmiany wykraczaja znacznie poza samo postgpowanie odwolawcze
(np. polaczenie protokotu kontroli i wystapienia pokontrolnego w jeden dokument). Autor
postuluje takze zmiany systemowe w zakresie rozpatrywania zastrzezen, a szczegOlnie
rozpoznawanie wszystkich zastrzezen przez wyodrgbniona w tym celu komorke
organizacyjna NIK.

Sadzg, ze propozycje R. Padraka zastuguja na rozwazenie. Mysle jednak, ze ksztatt
postegpowania kontrolnego (w tym postgpowania odwotawczego) jest zdeterminowany przez
okreslenie ustrojowej 1 konstytucyjnej roli najwyzszego organu kontroli panstwowej. Z tego
wzgledu dyskusje na tematy zasadnicze powinny mie¢ pierwszenstwo przed konkretnymi
propozycjami legislacyjnymi dotyczacymi trybu postgpowania.

Obszerny artykut R. Padraka dotyka jeszcze wielu kwestii z zakresu postgpowania
odwotawczego 1 postgpowania kontrolnego w ogolnosci. W swojej wypowiedzi
skoncentrowalem si¢ jednak tylko na wybranych zagadnieniach, szczegolnie tych, ktore
nasuwaja uwagi polemiczne. Pragng raz jeszcze podkresli¢, ze omawiane opracowanie
stanowi cenng pozycj¢ w skromnej, jak do tej pory, bibliografii z tego zakresu. Dobrze si¢

stanie, jesli na poruszone tematy zechca wypowiedzie¢ si¢ takze inni autorzy.

dr Wojciech Robaczynski
Delegatura NIK w Lodzi



Maciej Graniecki

JAKOSC PRAWA — CO MOZEMY DLA NIEJ UCZYNI(’:?la

Dla stanowienia dobrego prawa nie wystarczy tylko mie¢ jasne cele, klarowne
przestanki merytoryczne oraz silne motywacje spoteczne i polityczne, ktore uzasadniaja
szczytne intencje prawodawcy. Trzeba jeszcze posiada¢ i umiejgtnie stosowa¢ odpowiednie
instrumentarium warsztatowe oraz znac¢ i przestrzega¢ standardy stanowienia prawa — zespot
procedur i technik, ktéore — gdy umiejgtnie si¢ nimi postugiwaé¢ - moga zapewnic,
ze stanowione prawo bedzie systemowo spojne, klarowne i czytelne — po prostu moze by¢
skuteczne. Trzeba rowniez by¢ roztropnym i konsekwentnym, wiedzie¢, ze stanowienie prawa
to proces, ktory musi by¢ determinowany rzeczywistymi zjawiskami spotecznymi lub
ekonomicznymi. Jego wuruchomienie musi by¢ poprzedzone pytaniem, c¢zy Pprzy
wykorzystaniu juz istniejacych rozwigzan i przepisow prawnych nie mozna regulowaé
danych zjawisk; czy istotnie konieczne jest tworzenie nowych narzedzi prawnych?
Roztropny prawodawca po wielekro¢ zada sobie te pytania zanim rozpocznie proces
stanowienia nowego prawa. Zdaje sobie bowiem sprawg z tego, iz prawo stanowione
w nadmiarze, prawo traktowane instrumentalnie, jako wyraz dziatan, ktore zwielokrotniaja
»tylko” przepisy prawne, staje si¢ prawem niewydolnym i nieskutecznym oraz po wielekro¢
niewykonalnym. To z kolei osltabia 1 dezawuuje zaufanie obywateli oraz innych
zobowiazanych podmiotow do prawa, a takze do samego prawodawcy.

Procedury tworzenia prawa znajduja swoja obszerna regulacj¢ na réznych poziomach
regulacji prawnej, wedle réznych Zrédet prawa.

Znajdujemy je juz w Konstytucji, ktora ustanawia podstawowe kanony polskiego
procesu ustawodawczego, w tym okresla rolg i kompetencje obu izb parlamentarnych, a takze
innych podmiotow inicjatywy ustawodawczej. W Konstytucji unormowany jest takze system

zrodel prawa, ich hierarchia, w ktorej miejsce szczegolne zajmuje ustawa.

Opracowanie powstalo na kanwie wypowiedzi autora podczas dyskusji na zorganizowanej w Senacie
w pazdzierniku 2002 r., konferencji poswigconej stanowieniu prawa oraz kompetencjom Senatu w procesie
legislacyjnym. (Materialy z konferencji zostaly wydane przez Dzial Wydawniczy Kancelarii Senatu,
Warszawa 2002).
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Istotne elementy procedury ustawodawczej zawieraja regulaminy Sejmlﬁl 1 Senatu”,
gdzie unormowano poszczegélne stadia prac ustawodawczych, a takze szereg regut
techniczno—organizacyjnych zwiazanych z racjonalnym, uporzadkowanym ciagiem dzialan
prawotworczych, w tym o charakterze techniczno—legislacyjnym.

Odpowiednie procedury ustanawia tez ustawa o organizacji pracy i dziataniu Rady
Ministréw z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrév&ﬁl oraz regulamin pracy jej rzqdum, ito
zarOwno w odniesieniu do stadiow rzadowego procesu legislacyjnego, jak i organizacji oraz
koordynacji tego procesu w pracach Rzadowego Centrum Legislacji.

Wreszcie reguly techniczne, czyli rozporzadzenie prezesa Rady Ministrow z
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”E! obowiazujace od 1 sierpnia
2002 1. - czyli zespot regut konstrukcyjnych aktu normatywnego, systematyki takiego aktu,
regut jednolitego sposobu ,,pisania prawa”.

Jednocze$nie istotne wskazowki w zakresie ustrojowych standardéw legislacji,
wywodzone zaréwno z zasady demokratycznego panstwa prawnego, jak 1 norm
konstytucyjnych odnoszacych si¢ wprost do procesu ustawodawczego, znajdujemy
w bogatym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ktorego orzeczenia w tej mierze
mozna okre$li¢ lapidarnie — za samym Trybunatem — zespotem przyzwoitej legislacji.

Jak z powyzszego wynika, zakres owych procedur i standardow jest, z punktu
widzenia ich kompletno$ci, w naszym systemie tworzenia prawa wystarczajacy.
Konsekwentne, laczne ich stosowanie oraz staranne przestrzeganie moze 1 powinno
prowadzi¢ do stanowienia dobrego prawa. Ale czy tak jest w istocie? Skad tak czgste
niezadowolenie z przebiegu 1 efektow pracy prawotworczej, skad stosunkowo niska
efektywnos$¢ stanowionego prawa i tyle krytyki naszej legislacji — skoro podstawy catego
procesu zdaja si¢ by¢ na zupelnie przyzwoitym poziomie?

Ot6z rzecz dotyczy przede wszystkim praktyki stosowania regul i standardéw procesu
prawotworczego. Czgstokro¢ brakuje stosunku do nich jak do delikatnych instrumentow
sztuki tworzenia prawa, natomiast traktowanie ich jak prostych narzedzi dla kazdego, ktérych
nieumiejgtne uzywanie, przy ogromnej tatwosci inicjowania procesu prawotworczego,

prowadzi¢ moze do skutkdéw zupelnie odwrotnych do zamierzonych.

' Uchwata Sejmu RP z 30 lipca 1992 r. (MP z 2002 r., nr 23, poz. 308).

*  Uchwala Senatu z 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (MP z 2002 r., nr 54, poz. 741).

* DzUz 1999 r., nr 82, poz. 929, ze zm.

Uchwata nr 49 RM z 19 marca 2002 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow (MP nr 13, poz. 221, ze zm.).
> DzU nr 100, poz. 908.



Oczywiscie mozna jeszcze doskonali¢ procedury, dazy¢ nawet do ustawowego
uregulowania wielu regul tworzenia prawa, ale to wszystko nie da pozadanego efektu, jezeli
skutecznie nie wprowadzimy wyraznej dystynkcji pomigdzy prawodawca kreatorem prawa
— jego rozwiazan i koncepcji regulacji a profesjonalnym legislatorem, ktory wie, jak prawo
konstruowa¢ w sensie techniczno—legislacyjnym i systemowym.

Dotyczy to wszystkich stadiow tworzenia prawa. Od powstawania projektu ustawy,
dopuszczenia do procedowania nad nim w parlamencie, poprzez prace parlamentarne,
zgtaszanie poprawek, uchwalenie ustawy, poprawki senackie oraz ich rozpatrywanie
w Sejmie, po zlozenie podpisu przez prezydenta i skierowanie do ogloszenia. W rownej
mierze odnosi si¢ to do stanowienia aktow normatywnych rangi nizszej niz ustawa. Rzecz
zatem polega na swoistej, roztropnej powsciagliwosci ustawodawcy (szerzej: prawodawcy) i
uznaniu przezen wiedzy oraz roli profesjonalnych stuzb prawnych w tworzeniu prawa, a
wlasciwie w jego wspditworzeniu przez oba podmioty tego procesu, czyli podmiot kreacyjny
1 podmiot profesjonalny. Na co najmniej dwie kwestie nalezaloby pilnie zwr6ci¢ uwage w
kontekscie problematyki tworzenia dobrego prawa, zwlaszcza na obecnym etapie polskiego
prawotworstwa 1 niepokojacych symptomow deprecjacji jego jakosci.

Trwalym elementem szeroko rozumianej procedury i procesu tworzenia prawa
powinien by¢ zinstytucjonalizowany mechanizm systematycznej oceny jakosci prawa,
jego funkcjonowania i stosowania — jako podstawa oceny celowosci i uzytecznos$ci prawa
w sensie spolecznym, ekonomicznym i finansowym, ale takze jako podstawa weryfikacji
potrzeb i  rzeczywistych przestanek koncepcji, zwlaszcza — cho¢ nie tylko -
nowelizacyjnych, warunkujacych dalszy bieg calego procesu stanowienia prawa.
Przedsigwzigcie takie powinno by¢ przedmiotem wspolnych staran rzadu, parlamentu oraz
innych organdéw panstwa, przyczyniajac si¢ do rzeczywistej racjonalizacji prawotworstwa,
powsciagajac nie dos¢ uzasadnione inicjatywy i pomysly w zakresie tworzenia prawa, ale tez
wskazujac na rzeczywiste potrzeby zmian 1 nowelizacji, na ich niezbedny zakres
1 perspektywe funkcjonowania. Dzigki takiemu, autoryzowanemu przez panstwo, Centrum
Oceny Jako$ci Prawa moze powsta¢ szansa na roztropne panowanie nad spdjnoscia polskiego
systemu prawnego, zwlaszcza na poziomie ustawowym.

Zwazmy na to, jak wiele instytucji, osrodkow naukowych, dostojnych ciat i gremiow
zajmuje si¢ — zgoda, ze czgstokro¢ fragmentarycznie — oceng i badaniem jako$ci prawa, jego
funkcjonowaniem, skutecznoscia i efektywnoscia. Wystarczy wskaza¢ na Rade Legislacyjna
przy prezesie Rady Ministrow, na wyspecjalizowane instytucje i gremia Polskiej Akademii
Nauk oraz Polskiej Akademii Umiejgtnosci, na urzad Rzecznika Praw Obywatelskich, a takze

Najwyzsza Izbg Kontroli. Niemal w kazdej informacji pokontrolnej NIK znajdujemy liczne



sygnaly co do funkcjonowania prawa w kontekscie spraw bgdacych przedmiotem badania
Izby. Konstatowany jest w nich jednoznaczny kontekst stanowienia prawa i jego dziatania,
stosowania w praktyce. Ta nieoceniona i jakze pouczajaca wiedza w istocie jest nast¢pnie
w znikomym zakresie wykorzystywana w procesie prawotwérczym. A jak moglaby by¢
wykorzystywana, gdyby sygnaty NIK, obok sugestii 1 ustalen RPO, postulatow oraz badan
nauki i wielu sygnaldow pochodzacych ze §rodowisk prawniczych, gospodarczych i innych,
byly analizowane 1 stanowily material do formulowania i1 prezentowania — warunkujacego
w istocie prace prawotworcze — stanowiska Centrum Oceny Jako$ci Prawa?

W krajach Unii Europejskiej ewaluacja prawa - jako metoda weryfikacji jego
jakoSci - jest juz standardem i réwniez ta przestanka powinna sklania¢ do powaznej
refleksji i rozwazenia dzialan w naszym kraju.

Stoimy nadto wobec problemu skali i zakresu transformacji polskiego prawa na
przestrzeni ostatnich ponad 13 lat. Warto powaznie si¢ zastanowié, czy aby owa
transformacja w zasadniczej mierze juz si¢ nie dokonata? My za§ wciaz trwamy w swoistym
rozpgdzie ciagtych zmian regulacji prawnych. Mozna odnie$¢ wrazenie, Ze osiagngliSmy stan
krancowy gdy chodzi o spoteczna percepcje prawa, ale tez i profesjonalna, nie wylaczajac
srodowisk prawniczych. Plastycznie sytuacjg t¢ obrazuja dane: w 2002 r. wydano 241 edycji
Dziennika Ustaw, zawierajacych tacznie 2098 pozycji aktdow normatywnych, na 15983
stronach!

Obecnie powinniSmy raczej zwolni¢ tempo zmian ustawodawczych, staraé si¢
poddawac glebszej refleksji potrzeby tych zmian, w wigkszej mierze koncentrujac si¢
na wykonywaniu ustaw, na prawidlowym wydawaniu aktow wykonawczych, ktorych setki
,»zalegaja”, prowokujac pytanie: jak dziala nasze prawo, skoro tyle aktéw wykonawczych,
zdawaloby si¢ niezbednych, nie zostalo wydanych? A moze to prawo nie dziala — to sa
pytania dramatyczne i musi by¢ czas na rozsadna refleksjg.

By¢ moze jest to pole do dziatania np. dla Senatu, ktéry cho¢ nie petni funkcji
kontrolnych wobec rzadu, to jednak jako segment wladzy ustawodawczej jest predestynowany
do wykazywania konkretnego =zainteresowania czy tez monitorowania procesOw
wykonywania ustaw 1 stosowania prawa.

Wydaje si¢ rowniez, ze ogromng rol¢ z punktu widzenia racjonalizacji procesu
ustawodawczego mogloby odegra¢ planowanie przez rzad prac ustawodawczych
i okresowe przedkladanie parlamentowi harmonogramow i priorytetow zamierzen,
co z kolei wptywatoby na ukierunkowanie prac parlamentarnych. Ten postulat staje si¢ godny
rozwazenia zwlaszcza wobec obecnej intensyfikacji prac dostosowawczych naszego prawa

do prawa Unii Europejskie;.



Zainteresowanie prawodawcy jakoscia, funkcjonowaniem 1 stosowaniem prawa
powinno by¢ przedmiotem jego nie mniejszej (a moze wiasnie wigkszej?) troski jak samo
stanowienie prawa. Zapewne w wielu wypadkach prawo uchwalane w tak zmasowanej liczbie
jest niedoskonate. Wymaga wszakze statego badania i1 cierpliwej obserwacji praktyka jego
funkcjonowania. Prawo powinno si¢ bowiem osadzaé w rzeczywisto$ci spolecznej
1 gospodarczej, mie¢ szansg ,,dziata¢ w rozsadnym czasie”, ktory moze determinowac rzetelna
oceng jego stosowania.

Jezeli bowiem zakres nowelizacji naszego ustawodawstwa w stosunku do ogétu ustaw
uchwalanych w parlamencie wynosi ponad 60% (wedtug stanu na 31 grudnia 2002 r. Sejm IV
kadencji uchwalil w tym roku 219 - sicl - ustaw, z ktorych ponad 100 to ustawy
nowelizujace), nie moze to tylko oznaczaé, ze wszystko bylo zte, wadliwe 1 wymagato
natychmiastowej interwencji ustawodawcy. Moze to natomiast oznaczaé, ze w wielu
wypadkach jesteSmy mato cierpliwi, oczekujemy, izprawo ureguluje 1 uksztattuje
rzeczywisto$¢ w bardzo krotkim czasie; popadamy w kazuistyke¢ — kazdy przypadek
chcieliby$my uregulowa¢ konkretnym przepisem, a to z kolei wiedzie nas nieuchronnie do
ztego prawa. Nie poslugujemy si¢ w wystarczajacym stopniu regulami wykladni, nie
posilkujemy dostatecznie doktryna i orzecznictwem sadow — nie czekamy na owo
osadzenie si¢ prawa w praktyce jego stosowania, w tym w drodze jego interpretacji,
rowniez przy wykorzystaniu ogolnych instytucji, regul interpretacyjnych inarzedzi,
ktore daje caly system prawa. Szybko powstaja postulaty nowelizacji ustawy, tatwo jest
uruchomi¢ inicjatywe¢ w tej mierze i zaczynamy poprawiaé zte prawo, likwidujemy buble
prawne, czyli te przepisy prawne, ktore tak niedawno — sam je teraz tak finezyjnie okreslajac
— ustawodawca i1 prawodawca uchwalit.

Interesujacy moze by¢ przykiad z ostatnich dni w kontek$cie dyskusji na temat
potrzeby regulacji problematyki lobbingu w procesie stanowienia prawa, zwlaszcza ustaw,
na tle bardzo konkretnych zdarzen, zdajacych si¢ wskazywac, ze mogt mie¢ miejsce — kolejny
— lobbystyczny wptyw na decyzje parlamentarne. Od razu pojawily si¢ glosy, ze brak nam
ustawy, ze nalezy uchwali¢ ustaw¢ o lobbingu, bowiem tylko uregulowanie prawne tej rangi
uwolni¢ nas moze od niekorzystnych zjawisk i ztej praktyki. W mojej ocenie, nie zachodzi
bezwzgledna potrzeba wprowadzania do systemu naszego prawa kolejnej ustawy.
Wystarczajace w tej mierze okaza¢ si¢ powinny regulacje porzadkowe i regulaminowe,
reglamentujace 1 umozliwiajace, w powigzaniu z innymi obowiazujacymi przepisami,
ewidencje udzialu w pracach organéw parlamentarnych, a takze na innych etapach

postgpowania prawotworczego, przedstawicieli réznych podmiotow, instytucji i organizacji.



Dla uporzadkowania oraz przejrzystosci pracy parlamentu w tym zakresie nie jest nieodzowna
ustawa, za$ postulaty zwiazane z jej uchwaleniem jako remedium na niepokojace
zjawiska postrzega¢ mozna w rzedzie tych, ktére przyczyniaja si¢ do ,,nadregulacji” oraz
instrumentalizacji naszego prawa.

W tych sprawach konieczna jest pogtebiona refleksja takze w $wietle kultury prawnej,
ktéra mimo tak znacznego oraz intensywnego rozwoju prawodawstwa jest wciaz na do$¢
niskim poziomie. Czy nie jest to wynikiem wiary w stanowienie prawa jako czynnika
rozwiazywania pojawiajacych si¢ problemoéw, bez wnikania w jego funkcjonowanie i skutki,
a takze znaczenie w demokratycznym panstwie prawnym?

W rozwazaniach nad  tworzeniem i jakoscia prawa wielce istotna jest
problematyka definicji statusu i roli legislatorow w procesie prawotworczym. Trzeba
jasno powiedzie¢, ze $rodowisko to coraz wyrazniej przejawia oznaki glebokiej frustracji.
Wiaze si¢ to z niedostatecznym — delikatnie rzecz ujmujac — dostrzeganiem czynnika
profesjonalnego w procesie stanowienia prawa, niewlasciwym stosunkiem do roli
prawnikow—legislatorow oraz brakiem respektu dla prezentowanych przez nich regut
tworzenia prawa, regut techniki prawodawczej. Oto bowiem prawodawca — czy
to w parlamencie, czy w ministerialnym urzgdzie — powinien zdawac¢ sobie sprawg, ze kreuje
prawo w sensie merytorycznym, spolecznym i oczywiscie politycznym, ale nie begdzie
prawodawca w sensie prawniczoprofesjonalnym. Od tego jest przeciez legislator, do niego
nalezy budowanie 1 ksztaltowanie kazdej konstrukcji prawnej aktu normatywnego.

Legislator nie moze by¢ postrzegany jako ten, ktory przeszkadza w urzeczywistnianiu
zapewne stusznych i szczytnych pomystow, jezeli wskazuje na wymogi spojnosci aktu
normatywnego, na reguty techniki prawodawczej, na kanony sztuki tworzenia prawa, ktorymi
nalezy si¢ kierowa¢. To jest powazna, coraz lepiej przygotowana, profesjonalna grupa
zawodowa. Zdarzaja si¢ natomiast wypadki — nie tylko w parlamencie — lekcewazacego
stosunku do legislatorow, swoistego zastraszania w sytuacjach, gdy prawnicy zajmuja
pryncypialng postawe¢ w obronie zasad tworzenia prawa oraz poprawnego, koherentnego
budowania norm. Takie zjawiska moga prowadzi¢ do swoistego oportunizmu legislatoréw —
co obraca sig oczywiscie przeciw jakosci prawa.

Do legislatora nalezy prawnicze implementowanie koncepcji, sugestii czy poprawek
prawodawcy do aktu normatywnego, czuwanie nad zachowaniem systemowej koherentnosci
prawa z zastosowaniem odpowiednich instrumentoéw. Jaskrawo problem ten wystepuje np. po
wniesieniu do parlamentu rzadowego projektu ustawy. W praktyce, ktéra mozna oceni¢ jako

wrgez osobliwa, prace parlamentarne zaczynaja si¢ faktycznie ,,od nowa”, wilasciwie



wszystko jest mozliwe i dzieje si¢ bez istotnego angazowania rzadowych stuzb prawno-
legislacyjnych, tacznie z taka modyfikacja projektu ustawy, ze w konicu niewiele moze mie¢
wspolnego z projektem pierwotnym. Przedstawiciele rzadu — cho¢ nie zawsze - utrzymuja,
ze to parlament jest gospodarzem projektu ustawy i1 daja do zrozumienia, ze mozliwosci
oddziatywania rzadu — projektodawcy — sa znikome (przyktadem takiej postawy jest
niedawne o$wiadczenie rzecznika prasowego rzadu, ktéry na pytanie o stanowisko rzadu
W sprawie rozwiazan ustawy o biopaliwach, stwierdzil, iz ,,rzad nie jest juz wlascicielem tego
projektu, a wigc trudno byloby mi si¢ w tej kwestii wypowiadac”la). Otoz takie podejscie
do procesu tworzenia prawa musi niepokoi¢. Kt6z bowiem jak nie projektodawca, autor
koncepcji merytorycznej 1 konkretnych rozwiazan legislacyjnych, powinien ,,czu¢ si¢
wlascicielem” projektu ustawy? To wilasnie jego zaangazowana postawa w trakcie procesu
ustawodawczego, czuwanie nad koherencja prawna 1 systemowa zaprojektowanych
rozwigzan, ich obrona przed ewentualna dezynwoltura legislacyjna moze sprawiaé,
ze uchwalone prawo bedzie dobre i w konsekwencji skuteczne. Taka — dos¢ powszechna
1typowa ostatnimi czasy - postawa w procesie prawotwérczym rdéwniez przyczynia sig
do obnizania jako$ci prawa.

Jeszcze jedna kwestia — nad zasadami tworzenia prawa, konstrukcji aktu
normatywnego nie mozna glosowaé, to sa kanony, ktore trzeba wprost stosowaé, tak jak
odpowiednie instrumenty i narz¢dzia w kazdym procesie wytworczym. Dla przyktadu —
w niedawnych pracach nad projektem bardzo waznej, ale 1 kontrowersyjnej ustawy, w komisji
sejmowej glosowano nad tytulem ustawy. Po do$¢ burzliwej dyskusji, w ktorej legislatorzy
wskazywali na wymogi zasad techniki prawodawczej co do sformutowania tytutu —
w glosowaniu, przy poparciu przedstawiciela rzadu dla propozycji niezgodnej z tymi
zasadami — nieprawidlowy tytul oczywiscie zostal przyjety. Pozniej ustawa zostata
zdyskwalifikowana pod wzglgdem konstytucyjnym oraz legislacyjnym i nie weszta w zZycie.
Mozna stwierdzi¢ z sarkazmem, zZe ... zacze¢lo si¢ juz od tytutu.

Legislatorzy wciaz postuluja respektowanie czynnika profesjonalnego w procesie
prawotworczym, zwlaszcza ze obaj: prawodawca 1 legislator, odgrywajac rézne role w tym
procesie, to samo dobro maja na wzgledzie; te role si¢ catkowicie dopelniaja.

Poszukujac rozwiazan instytucjonalnych mogacych stuzy¢é dobremu prawu i jego
jakosci, poza propozycja utworzenia Centrum Oceny Jakosci Prawa i systemu wspolpracy

Z nim szeregu organow panstwowych, warto zastanowi¢ si¢ nad wykorzystaniem w tym
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celu pozycji Senatu. Rola i miejsce Senatu w procesie ustawodawczym, jako segmentu
wladzy ustawodawczej, determinowana jest przepisami Konstytucji.

Nalezatoby wszakze rozwazy¢ — co nie wydaje si¢ niezgodne z Konstytucja —
rozwinigcie wspotpracy Senatu z Sejmem, w tym wigksze zainteresowanie ze strony Senatu
pracami ustawodawczymi na etapie sejmowym oraz utworzenie np. wspoélnej ,,sejmowo-
senackiej komisji konsultacyjnej”, zwlaszcza dla wyjasniania wszelkich kwestii uchybien
legislacyjnych w ustawach zawistych pomigdzy izbami, drobnych poprawek o charakterze
technicznym, ich wyjasniania itp., co pozwolitoby np. takie poprawki badz prezentowac
w postaci zblokowanej — wigcej czasu poswigcajac na sprawy merytoryczne — badz
korygowa¢ w drodze odpowiedniego roboczego notyfikowania. Komisja taka moglaby
rowniez podejmowaé sprawy konsultacji problemoéw prawnych zwigzanych ze skutkami
poprawek senackich dla przepisow o wejsciu w zycie czy tez przejsciowych, kwestie czasu
rozpatrywania poprawek Senatu w Sejmie (brak terminéw konstytucyjnych i regulaminowych
- poza ustawami ,,pilnymi”- dla Sejmu w tej mierze).

Wydaje sig, ze w $wietle konstytucyjnej charakterystyki obu izb jako wiadzy
ustawodawcze] taka wspolpraca bylaby mozliwa 1 pozyteczna. Absolutne separowanie si¢
jako efekt oczywistej odrgbnosci kompetencyjnej nie jest racjonalne, zwlaszcza wobec bardzo
bogatej, ponadtrzynastoletniej praktyki funkcjonowania systemu parlamentu dwuizbowego.

Warto by¢ moze rozwazy¢ takze, czy Senat — izba prawniczej refleksji — nie powinien
przyja¢c na siebie roli podmiotu S$ledzacego wnikliwie orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego w zakresie wyrokéw stwierdzajacych niekonstytucyjnos$¢ ustaw i badac,
»dopingowac” inne podmioty, a nawet podejmowac inicjatywe ustawodawcza w niektorych
wypadkach. Prezes Trybunatu informuje od pewnego czasu rowniez marszatka Senatu — jako
kierujacego pracami izby bedacej czeScia wiladzy ustawodawczej — o kolejnych
rozstrzygnigciach Trybunatu w sprawach ustaw, sygnalizujac — podobnie jak Sejmowi
i rzadowi — potrzebe rozwazenia podjecia stosownych dziatan legislacyjnych.

Mozna wnosi¢, iz wykonywanie takiej misji ,,monitorowania” i ewentualnego
»sygnalizowania” istotnie wzmocnitoby praktyczna rol¢ Senatu w procesie prawotworczym.
W podobnym zakresie Senat mogtby szerzej analizowa¢ materiaty i sygnalizacje (by¢ moze
specjalnie, okresowo przygotowywane w postaci syntez ustalen NIK w odniesieniu
do funkcjonowania prawa) NIK w sprawie funkcjonowania przepisow konkretnych ustaw,
inspirowac¢ ich wykorzystywanie w procesie doskonalenia prawa, konsekwentnie dziatajac

na rzecz jakosci prawa nie tylko w sensie systemowym, ale i w wymiarze praktycznym.



Do rozwazenia takze pozostaje podjecie przez Senat, w koniecznym wspoldziataniu
z Sejmem, inicjatywy wiaczenia do regulamindéw obu izb zasad techniki prawodawcze;j,
w postaci stosownych postanowien - odestan do ich bezwzglednego stosowania w pracach
parlamentarnych badz jako zatacznikow do tych regulaminow. Takie samozobowiazanie si¢
do przestrzegania regul technicznych legislacji mogloby zdecydowanie przyczyni¢ si¢
do spojnosci oraz jednolitego poziomu techniczno-legislacyjnego stanowionego prawa
1 w niczym nie uchybialoby autonomii parlamentu. Mogloby za$§ przecia¢ — smutne
w swoim wyrazie zewngtrznym — dyskusje ustawodawcy na temat stopnia zobowiazania
go do stosowania zasad techniki prawodawczej w procesie ustawodawczym.

Pojawiaja si¢ - rowniez w Srodowiskach prawniczych - glosy, aby w intencji dziatan
na rzecz lepszego prawa oraz optymalnej regulacji catego naszego procesu prawotworczego
1 ustawodawczego przystapi¢ do prac nad projektem ustawy o tworzeniu prawa. Z rezerwa
odnosz¢ si¢ wobec takich propozycji. Ich realizacja oznaczataby bowiem, ze potrzebne
instrumenty poprawy regut oraz ,,technologii” tworzenia prawa moga by¢ konstruowane tylko
w postaci odpowiednich regulacji ustawowych, ze specjalne prawo powinno obligowaé
do roztropnego 1 racjonalnego tworzenia prawa. A przeciez istnieja juz w naszym systemie
prawnym, na roznych poziomach regulacji, wszystkie potrzebne unormowania
w zakresie procedur i technik tworzenia prawa. Rzecz polega, w mojej ocenie, na ich
umiejetnym, konsekwentnym 1 zdeterminowanym stosowaniu, na praktyce korzystania
z licznych narzedzi tworzenia prawa, a nie mnozeniu kolejnych regulacji formalnych. Mozna
si¢ obawiac, iz takie ,,przeregulowanie” przynie$¢ moze skutek odwrotny od zamierzonego.
Nalezy zachgcaé przeto do rozumnego, a zarazem profesjonalnego wykorzystywania tych
srodkéw oraz instrumentow, ktore juz posiadamy - od nas wszystkich zaleza pozytki z ich

stosowania. Rowniez dla dobrej jakosci prawa.

Macigj Graniecki

prezes Polskiego Towar zystwa Legislacji
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Andrzej Mossakowski

ZAANGAZOWANIE KAPITALOWE AGENCJI WEASNOSCI ROLNEJ
SKARBU PANSTWA W SPOLKI PRAWA HANDLOWEGO

Utworzona 1 stycznia 1992 r. Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (AWRSP)
przejeta do konca 2001 r. do Zasobu WRSP nieruchomosci o ogdlnej powierzchni 4701 tys. ha,
w tym do konca 1998 r. - 4646 tys. ha. Pochodzity one gléwnie z 1666 bytych panstwowych
przedsigbiorstw gospodarki rolnej (ppgr.). Wraz z gruntami Agencja przejeta do Zasobu
Wiasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa majatek trwaly i obrotowy o wartosci ksiggowej okoto
8645 min zt (w tym majatek trwaly stanowit okoto 85%) oraz zobowiazania, gldwnie bylych
ppgr., w tacznej wysokosci okoto 1989 min zt. W sktad przejetego majatku wchodzity takze
akcje 1 udziaty (ponizej 100%) réznego rodzaju spotek handlowych.

Od poczatku funkcjonowania do konca 2001 r. Agencja sprzedata nieruchomosci
o powierzchni 1113,7 tys. ha, tj. 23,7%, z tego w latach 1999 — 2001 r. 386,1 tys. ha,
a w dzierzawie znajdowato sig 2508 tys. ha gruntoéw, tj. 52,6% gruntéw przejetych do Zasobu.
Wedlug stanu na koniec grudnia 2000 r., Agencja wykonywata prawo wtasnosci w stosunku
do 108 jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, do ktorych wniosta aportem ponad 8,2 tys. ha.
Ponadto spotki te dzierzawity od Agencji 164,5 tys. ha gruntow.

Warto$¢ kapitatu Agencji zaangazowanego w 104 spotkach z udzialem AWRSP
ponizej 100% wynosita na koniec grudnia 1998 r. 102,2 mln zl. Do spoétek tych Agencja
wniosta aportem nieruchomosci o powierzchni 1,5 tys. ha, a ponadto dzierzawily one
z Zasobu WRSP 6,4 tys. ha. Wedlug stanu na 30 czerwca 2001 r., Agencja miata udziaty
(akcje) w 77 spotkach prawa handlowego (ponizej 100%), z tego w 5 wynosily one w kapitale
zaktadowym 50% 1 wigcej, w 14 - od 49% do 30%, w 10 - od 29% do 10% 1 w 48 - ponizej
10%. Na koniec 2001 r. warto$¢ posiadanych udziatow (akcji) wzrosta do kwoty 232 724 tys. zt
(0 29,6%) , a liczba tych spotek ponownie zwigkszylta si¢ - do 81. W stosunku do 2/3 spdtek
uprawnienia wspolnika (akcjonariusza) wykonywali w imieniu prezesa Agencji, na podstawie
udzielonych pelnomocnictw, dyrektorzy oddziatow terenowych AWRSP.

W latach 1999 — 2001 ogolne wptywy Agencji z dzialalno$ci statutowej wyniosty
facznie 3645,4 mln zl, w tym ze sprzedazy gruntow 1636,7 min zi, tj. 44,9%. Natomiast
wplywy z tytulu udziatéw (akcji) w innych podmiotach gospodarczych wyniosty np. w 2000 r.



5420 tys. zt 1 stanowity 0,4% og6lnych wptywoéw Agencji. Z uzyskanych wptywdéw Agencja
ponosita wydatki zwiazane z realizacja celow statutowych, a takze z kosztami swego
funkcjonowania. Na przyklad w 2000 r. wyniosty one ogdétem odpowiednio 881,1 min zt
1116,7 min zi, tj. 70,6% i 9,3% wplywow z dzialalnos$ci statutowej Agencji. W 2001 r.
wydatki tacznie wzrosty do 1137,0 min zt.

Do budzetu Agencja odprowadzita w 2000 r. 32,6 min zt, a w 2001 r. 375,6 min zt,
tj. odpowiednio 2,6% 1 28,7% osiagnigtych wpltywow. Okoto 12-krotne zwigkszenie kwoty
przekazanej do budzetu bylo wynikiem nowelizacji ustawy z 19 pazdziernika 1991 r.
o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Par'lstwaIII oraz zobowiazania Agencji
(art. 20a ust. 5a) do dokonania, w terminie do 30 czerwca 2001 r., wplaty na rachunek
budzetu panstwa 30% wplywow pienigeznych uzyskanych w 2000 r. Wptywy te pochodzity ze
sprzedazy mienia, optat z tytulu trwatego zarzadu i1 uzytkowania mienia, czynszu
dzierzawnego, udzialu w zyskach z dzialalno$ci gospodarczej i innych wptat (z wyjatkiem
przychodow wynikajacych z umow o administrowaniu przez czas okreslony wydzielonymi
cze$ciami mienia Zasobu — art. 25 ustawy).

Dziatalno$¢ spotek prawa handlowego z mniejszosciowym udzialem Agencji
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa nie byta wczesniej badana przez Najwyzsza Izbg Kontroli.
Biorac to pod uwage oraz rosnace zaangazowanie kapitalowe Agencji w tego typu spotki,
Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w listopadzie 1 grudniu 2001 r. kontrolg dziatalnos$ci
spotek prawa handlowego z udziatem Agencji Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa w zakresie
realizacji zobowiazan na rzecz Skarbu Panstwa.

Celem kontroli, podj¢tej z inicjatywy wilasnej Najwyzszej Izby Kontrolilz,I byla ocena
realizacji zobowiazan na rzecz Skarbu Panstwa przez spotki prawa handlowego z udzialem
Agencji, a takze ocena zasadno$ci wnoszenia przez Agencj¢ mienia w zamian za objecie
udziatow lub akcji w tych spotkach, z uwzglednieniem efektéw tych dziatan oraz roli Agencji
w zapewnieniu prawidtowej dzialalno$ci spotek. Ocenie poddano zwlaszcza: wywiazywanie
si¢ spotek z zobowiazan wobec Skarbu Panstwa, wnoszenie przez Agencje mienia z Zasobu
Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i kapitatlu w zamian za objecie udzialow (akcji) w tych
spotkach i1 jego zasadno$¢, udzielanie przez Agencj¢ pomocy finansowej spotkom, uzyskana
efektywno$¢ zaangazowanego kapitalu Agencji oraz wykonywanie przez Agencj¢ praw
1 obowiazkow wiascicielskich. Jednym z celow kontroli bylo ponadto ujawnienie

1 wyeliminowanie obszaréw korupcjogennych.

' DzU 22001 r.,nr 57, ze zm.
Przeprowadzenie kontroli sugerowali tez postowie z sejmowej Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wisi.



Skontrolowano 10 spotek prawa handlowego, w ktorych Agencja miala udzialy
(akcje) o wielkosci od 2,91% do 99,97%, o ogdlnej wartosci 100 370 tys. zt. Stanowilo to
56% wszystkich udzialéw (akcji) posiadanych przez AWRSP w tego rodzaju spotkach.
Badania kontrolne przeprowadzono takze w Biurze Prezesa Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz 2 oddziatach terenowych i jedne;j filii.

Do opracowania informacji z wynikow kontroli i dokonania petniejszej oceny
dziatalnosci Agencji w badanym zakresie wykorzystano rowniez wyniki kontroli
przeprowadzonych przez delegatury NIK w Lodzi i Wroctawiu, odpowiednio w Oddziale
Terenowym AWRSP w Warszawie - Filia w Lodzi w zakresie sprzedazy gruntow za
posrednictwem Towarzystwa Obrotu Nieruchomosciami ,,AGRO” - Lé6dz sp. z o.o.
w Pabianicach 1 innych podmiotow gospodarczych (kontrola dorazna) oraz w Urzgdzie
Gminy w Kobierzycach i TON ,,AGRO” - Wroctaw sp. z 0.0., w zakresie lokalizacji duzych
obiektow handlowych. Wyniki tej kontroli zostaly wcze$niej przedstawione w ,,Informacji
o wynikach kontroli lokalizacji duzych obiektow handlowych (super - i hipermarketow)”,

opracowanej przez Delegature NIK w Biatymstoku (w kwietniu 2002 r.).

Podstawowe ustalenia i oceny

Kontrola, ktora obj¢to lata 1999 — 2000 oraz trzy kwartaty 2001 r., z wykorzystaniem
dostepnych danych za caty 2001 r. wykazatla, ze Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
oprocz przejetych wraz z mieniem bylych panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej
akcji (udziatow) - ponizej 100% - w roznych spotkach prawa handlowego w trakcie
prowadzonej dzialalno$ci wnosita rowniez do tego rodzaju spotek mienie w formie aportow
rzeczowych lub s$rodkow ﬁnansowychlz.I Czynita to z wlasnej inicjatywy lub realizujac
program rzadowy (64,7 min zt) w zakresie rynkéw hurtowych i gieldE.|

Podsumowujac wyniki kontroli Najwyzsza Izba Kontroli ocenita, iz w badanym okresie
80% kontrolowanych spotek prawidtowo prowadzilo ksiggi rachunkowe oraz poprawnie
realizowato zobowiazania wobec Skarbu Panstwa. Nalezno$ci podatkowe byly w wigkszosci
wlasciwie naliczane 1 odprowadzane. Stwierdzone w potowie kontrolowanych spotek roézne
uchybienia zwiazane byly gtownie z bledami przy zawyzaniu kosztoéw uzyskania przychodow

lub wyliczaniu podstawy do naliczania zobowiazan podatkowych, co nie miato istotniejszego

> Art. 24 ust. 1 pkt 3 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu

Panstwa (DzU z 2001 r., nr 57, ze zm.).

Rzadowy program budowy i rozwoju rynkéw hurtowych i Warszawskiej Gietdy Towarowej — I etap,
przyjety przez Rade Ministrow 2 marca 1999 r., nalozyl na Agencje obowiazek zainwestowania w to
przedsigwzigcie 50 min zt.
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wplywu np. na wysokos$¢ podatku dochodowego. W badanych spotkach takze prawidtowo
byly realizowane zobowiazania wobec Zakladu Ubezpieczen Spolecznych z tytulu
ubezpieczen emerytalno-rentowych 1 zdrowotnych oraz Funduszu Pracy 1 Funduszu
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych. Stwierdzone kilkudniowe opodznienia w ich
zaplacie przez 4 spotki, skutkujace odsetkami za zwlokg, wynikaly z trudno$ci w utrzymaniu
ptynnosci finansowe;.

Dwie sposrod 10 badanych spotek, ktore decyzjami nadzwyczajnych zgromadzen
wspolnikow zobowigzane byly do wyptacenia dywidend z zyskow osiagnigtych w latach
1999-2000, prawidlowo wywiazaly si¢ z tego obowiazku na rzecz Agencji Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa.

Krytycznie natomiast oceniono dziatania, w wyniku ktérych do Skarbu Panstwa nie
wplynely nalezne podatki. Sposrdd 3 badanych spotek uzytkujacych nieruchomosci Agencji
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w 1 nieterminowo wplacano nalezne kwoty czynszu
dzierzawnego. Kontrola ujawnita takze wypadki dziatan prowadzacych do nieosiagania zysku,
a tym samym nieptacenia podatku dochodowego. Na przyktad w spoice z przewaga kapitatu
zagranicznego, ktora nie wykazywala zyskéw i nie placita podatku dochodowego, ujawniono
zawyzanie cen za kupowany zywiec od innej spotki z kapitalem zagranicznym, z ktora byta
powiazana w rozumieniu przepisow art. 11 ustawy z 15 lutego 1992 r. o podatku
dochodowym od o0s6b prawnychE! a ktorej zysk nie podlegat opodatkowaniu. Tym samym
kontrolowana spoétka utracita dochody wynoszace okoto 18 min zi. W konsekwencji
wykazywanych strat, gdy w 2001 r. byl mozliwy do osiagnigcia zysk, zobowiagzania
podatkowe moga zosta¢ pomniejszone o co najmniej 5 min zlEl. Stwierdzono takze straty
wskutek zawarcia i realizacji niekorzystnego dla spotki kontraktu inwestycyjnego na kwotg
ryczattowa 20,9 min USD przez firm¢ zagraniczna, z ktdra byta réwniez powiazana kapitalowo.
Kontrakt ten umozliwial m.in. przy budowie pod klucz zakladu migsnego zastosowanie
uzywanego wczesniej sprzgtu i materiatow. Zgtoszone roszczenia z tego tytutu nie przyniosty
efektu, gdyz spotka oglosita w 2000 r. upadtosc¢ i przestata istniec.

W dwoéch spotkach zanizono kwoty deklarowanego podatku VAT o 131,3 tys. zt

1 zaplacono odsetki za zwloke w wysokos$ci ponad 142 tys. zi.

DzU z 2000 r., nr 54, poz. 654, ze zm.
W tej sprawie wystapiono do Urzedu Skarbowego w Cztuchowie o przeprowadzenie szczegdtowej kontroli
podatkowe;j.



Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa otrzymata dywidendy tylko od 6 spotek
(okoto 10% spotek prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza) w lacznej wysokosci okoto
3,6 min zt w 2000 r. i 4 mln zt w 2001 r. Okoto 95% tych kwot pochodzito od Towarzystwa
Obrotu Nieruchomosciami ,,AGRO” SA. Stanowito to jednak, zgodnie z decyzja walnego
zgromadzenia akcjonariuszy, na ktorym Agencja dysponowata 99,97% glosow, odpowiednio
30,5% 1 11,3% zysku netto osiagnigtego ze sprzedazy wniesionych aportdw oraz gruntow
zakupionych wczesniej od AWRSP, gléwnie za jej aktywa wniesione do ,,AGRO”. Pozostate
kwoty zysku - odpowiednio w wysokosci okoto 7,8 min zt i 29,7 mln zl, pozostawione
w spotce, powigkszyly kapitaly: rezerwowy 1 zapasowy. Zanizanie przez Agencj¢ kwot
dywidendy naleznej od TON ,,AGRO” SA oceniono jako dziatania nierzetelne
1 niegospodarne.

Réwniez jako niegospodarno$¢ i nierzetelno$¢ oceniono wysoki wzrost kapitatu
w spotkach prawa handlowego, a szczeg6lnie w TON ,,AGRO” SA, ktory zdaniem NIK nie byt
konieczny. W okresie 1999 r. - 3 kwartaly 2001 r. Agencja Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa
zwigkszyla bowiem zaangazowanie kapitatu w spotkach, w ktérych miata udziaty (akcje) ponizej
100%, przy malejacej rownocze$nie liczbie tych spotek. Zaangazowany kapital wzrdst ze
102,1 min zt do 189,5 mln zt, tj. o okoto 86%, za$ liczba spotek zmniejszyta si¢ ze 104 do 75,
tj. o okoto 28%.

Nowe udziaty lub akcje o tacznej wartosci nominalnej 111,9 min zt Agencja Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa objeta w 14 spotkach, w tym 48,9 min zt (43,7%) w 7 spotkach
tworzacych rynki hurtowe, zgodnie z rzadowym programem budowy i rozwoju rynkéw
hurtowych. Udziat Agencji w kapitale zaktadowym TON ,,AGRO” SA (99,97%) zwigkszono
natomiast w badanym okresie z 11,6 min zt do 114,5 miln zl, tj. okoto 10-krotnie, a wedtug
cen nabycia 13—krotnie. Wydano na ten cel tacznie 148 min zt, a réznice przeznaczono na
kapitat zapasowy spotki. Kapitaly te pokryto wkladami pieni¢znymi w wysokosci 35 min zt,
a gtownie (76,4%) wniesionymi aportami w postaci gruntow o powierzchni 618,8 ha, ktore
okazaly si¢ atrakcyjne dla realizacji inwestycji nierolniczych. Ponadto w koncu 2001 r.
zakupiono jednoprocentowe pakiety udzialow w 9 spotkach zaleznych TO N ,,AGRO” SA za
kwote 344,2 tys. zt.

Kontrola wykazata, ze w badanym okresie zlikwidowano lub upadio 25 spotek,
w ktorych Agencja miata udziaty lub akcje, przejete gléwnie wraz z majatkiem bytych ppgr
w latach 1992-1993. Warto$¢ utraconego kapitatu zaangazowanego w tych spotkach wyniosta
okoto 1,2 mln zt. W tym samym czasie sprzedano korzystnie akcje lub udziaty 17 spotek
o warto$ci ogdtem 18,2 min zt (wedtug cen nabycia), za ktore uzyskano tacznie 46,4 min zt,

tj. wigeej $rednio o 154,7%.



Agencja Wlasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa udzielala, na podstawie zasad ustalonych
przez prezesa Agencji, pomocy finansowej w formie pozyczek i subwencji m.in. spotkom,
w ktorych miala mniej niz 100% udzialéw lub akcji. Pozyczki udzielane byly m.in. na
finansowanie biezacej dzialalnosci spotek. W badanym okresie udzielono pozyczek
10 spotkom w kwocie tacznie 64,7 mln zt, w tym 3 badanym w kwocie ogotem 18,9 min zl.
Stan udzielonych pozyczek ogdtem na 30 czerwca 2001 r. wynosit 131,4 mln zl. Udzielono
takze subwencji jednej z 10 badanych spotek w wysokosci 35,6 tys. zt. Subwencje udzielone
przez Agencj¢ Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa wszystkim podmiotom gospodarczym
w latach 1999 - 2001 wyniosty ogétem 542 226 tys. zt.

Z ustalen kontroli wynika, ze przy udzielaniu pozyczek wystgpowaty uchybienia
1 nieprawidlowosci  wplywajace niekorzystnie na efektywnos$¢ s$rodkow finansowych
zaangazowanych na ten cel przez Agencje¢ Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Udzielano
pozyczek nieoprocentowanych lub nisko oprocentowanych oraz nie przestrzegano
wewngetrznych zasad ich udzielania, co bylo nielegalne 1 niegospodarne. Niesptacone
w terminie przez pozostajace w trudnej sytuacji finansowej spotki zamieniano na ich akcje lub
udziaty. W ten sposob rosto zaangazowanie kapitalowe w spotki. NIK negatywnie ocenita
przejmowanie za udzielone 1 niesptacone wierzytelnosci udziatéw lub akcji spdtek
nieprzynoszacych AWRSP korzysci finansowych oraz nieuzasadnionych zadaniami
ustawowymi Agencji. Przejecie tych udziatlow lub akcji naraza bowiem Agencj¢ na utratg
zainwestowanego kapitatu w razie upadtosci 1 likwidacji spotek.

Ponadto kontrola wykazata, ze 77% ogolnej kwoty udzielonych pozyczek spétkom
prawa handlowego z udzialem ponizej 100% Agencji Wiasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa
w kapitale zakladowym dotyczylo, zgodnie z programem rzadowym, spotek tworzacych rynki
hurtowe 1 gietdy. Byly one przeznaczone m.in. na sptate wczesniej zaciagnigtych komercyjnych
kredytow inwestycyjnych, w tym w bankach zagranicznych. W trakcie kontroli ujawniono
stosowanie przy udzielaniu spotkom pozyczek niezgodnej z ustalonymi wewngtrznymi
przepisami 1 niekorzystnej dla Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa stopy ich
oprocentowania. Dzialania te oceniono jako nielegalne i1 nierzetelne. Kontrola ujawnita takze
roznice w prowadzonej w Agencji Wtlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (przez Zespot
Ksiggowosci 1 Zespot Finansowy) ewidencji kwot pozyczek udzielonych 5 spétkom.

W wyniku kontroli wyjasniono rozbieznosci i zaewidencjonowano wilasciwe kwoty.



Stwierdzono, ze $rodki finansowe badZz aporty Agencji, przeznaczone na objgcie
udziatow lub akcji spotek 1 ich zwigkszenie w badanym okresie o okoto 86%, angazowano bez
wczesniejszego przeprowadzenia rzetelnych analiz  oplacalnosci tych przedsigwzigé
1 okreslenia spodziewanych efektow finansowych, gdyz:

- 27 spotek z kapitalem Agencji w wysokosci lacznej 1199 tys. zl zaprzestalo
prowadzenia dziatalnos$ci albo znajduje si¢ w stanie upadiosci lub likwidacji, co powigkszy
dotychczasowe straty;

- dziatalno$¢ gospodarcza na 30 czerwca 2001 r. prowadzilo tylko okolo 2/3
wszystkich spotek;

- blisko potowa spotek prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza poniosta straty
w lacznej wysokosci 301,8 mln zt w 1999 r. 1 168,9 mln zt w 2000 r., a pozostate, bez Banku
Rozwoju Eksportu SA (0,03% akcji), osiagnety zysk w wysokosci odpowiednio 38,3 min zt
151,1 min zi;

- spos$rdd 10 badanych spotek zysk osiagnelty w 1999 r. 3 spotki, w 2000 r. - 5 spolek.

Dziatania Agencji w tym =zakresie uznano za niegospodarne, a w niektorych
wypadkach niecelowe.

Pod rozwagg poddano takze utrzymywanie przez wiele lat kapitatu w 27 spotkach
nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej. Stwierdzono bowiem, ze wedtug stanu na koniec
czerwca 2001 r. dziatalno$¢ gospodarcza prowadzito 48 sposrdd 75 spotek, w tym:

- 24 spoiki, ktorych udzialy (9,7% ogoélnego kapitalu) zostaty przejete wraz z mieniem
zlikwidowanych ppgr;

- 20 spotek (51% zaangazowanego kapitatu) w zakresie hodowli roslin 1 zwierzat,
hurtowego obrotu artykutami rolno-spozywczymi oraz aktywizacji regionu 1 likwidacji
bezrobocia;

- 4 spotki w zakresie obrotu nieruchomo$ciami, ubezpieczen oraz dziatalnosci
sportowo—rekreacyjnej (39,3% kapitatu).

Ustalono, ze TON ,,AGRO” SA, wykorzystujace ponad potowe ogdlnego
kapitatu AWRSP zaangazowanego na koniec 2001 r. w spotki prawa handlowego, osiagneto
w 2001 r.ﬂzysk ponad 6-krotnie, a cata grupa spotek TON ,,AGRO” okoto 34—krotnie nizszy niz
w 2000 r. Kwoty osiaganego zysku netto w latach 1999 — 2000 oraz zaptaconego podatku
dochodowego 1 dywidendy obnizaty darowizny dokonywane przez spotke. W badanym okresie

udzielono darowizn w facznej wysokosci 1062 tys. zl, przy czym wigkszo$¢ darowizn nie

Kwota zysku netto TON ,,AGRO” SA za 2001 r. zostala zatwierdzona przez Walne Zgromadzenie
Akcjonariuszy, a grupy spotek TON ,,AGRO” potwierdzona przez bieglego rewidenta.



laczyta si¢ bezposrednio z dziatalnoscia spotki ,,AGRO” i1 zadaniami Agencji Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa. Udzielono np. darowizny w wysokosci 200 tys. zt dla Urzgdu Gminy
Torzym (woj. lubuskie) na budowe sali gimnastycznej 1 kolektora scieckowego oraz 10 tys. zt
dla prywatnej firmy z Warszawy na zorganizowanie prezentacji kolekcji mody.

Kontrola ujawnita, ze Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa nie uzyskiwata
zaktadanych zwigkszonych przychodow ze sprzedazy nieruchomos$ci za posrednictwem
Towarzystwa Obrotu Nieruchomos$ciami ,,AGRO” SA 1 jej spotek zaleznych. Na przyktad,
sprzedazy dziatek o tacznej powierzchni 20,6 ha potozonych w gminie Kobierzyce dokonano
za ceng nizsza od mozliwej do uzyskania o co najmniej 21 min zt. Réwnoczes$nie zmniejszyto
to nalezne z tytulu sprzedazy wptaty do budzetu panstwa o okoto 6,3 min zt oraz narazito
Skarb Panstwa na ponowne wykupienie 1,64 ha przeznaczonych wczesniejsza prawomocna
decyzja pod przyszta budowe autostrady za kwote nie nizsza niz 1,7 mln zl. Nastapito to
wskutek nierzetelnosci w postepowaniu 1 niegospodarnosci oraz naruszen prawa ze strony
zlecajacego sprzedaz Oddzialu Terenowego AWRSP w Warszawie, jak rowniez
niezrealizowania przez zleceniobiorce czegsci obowiazkdéw wynikajacych z umowy. O
podejrzeniu popetnienia przestepstwa z art. 296 § 3 k.k. przy sprzedazy tych dziatek
Delegatura NIK we Wroclawiuazawiadomiia wlasciwa prokurature.

Stwierdzono takze, ze zblizone ceny sprzedazy nieruchomo$ci do cen
uzyskiwanych przez TON ,,AGRO” SA osiagal takze kontrolowany OT AWRSP w Olsztynie,
dokonujacy bezposredniej sprzedazy atrakcyjnie potozonych gruntéw. Tymczasem za
zrealizowanie przez TON ,,AGRO” S.A. zleconej sprzedazy gruntéw o wartosci ogotem
92 668 tys. zt Agencja zaptacita prowizje w wysokosci 11 606 tys. zi, tj. Srednio 12,5%, czyli
okoto 4-krotnie wigcej niz pobieraja biura posrednictwa handlu nieruchomos$ciami
w Warszawie przy sprzedazy nieruchomosci (okoto 3%). W 2/3 rozliczonych uméw prowizja
wynosita 15%. Byla to najwyzsza dopuszczalna stawka, ustalona przez prezesa Agencji
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Wyptacane prowizje byly niewspotmiernie wysokie
w porownaniu z kosztami poniesionymi przez Spotke na realizacj¢ zlecenia sprzedazy. Prowizje
wyptacano w pelnej wysokosci, mimo niewywigzania si¢ z umownych zobowiazan.
Ujawniono takze przejmowanie przez spotki TON ,,AGRO” kwot wadium, zamiast
przekazania ich do Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, co bylo niezgodne

b

z postanowieniami rozporzadzenia ministra skarbu z 8 sierpnia 1997 r.

Kontrola przeprowadzona przez Delegatur¢ NIK we Wroclawiu w ramach koordynowanej kontroli
w zakresie lokalizacji duzych obiektow handlowych (super - i hipermarketow), realizowanej przez
Delegature NIK w Bialymstoku — Informacja z kwietnia 2002 r.

Rozporzadzenie ministra skarbu z 8 sierpnia 1997 r. w sprawie okreSlenia szczegdlowego trybu sprzedazy
nieruchomoéci i ich czgsci sktadowych, warunkow rozktadania ceny sprzedazy na raty, stawki szacunkowej gruntow
oraz trybu przeprowadzania przetargdéw na dzierzawe (DzU nr 102, poz. 647).



Ponadto w 1/3 badanych oddzialow terenowych AWRSP umowy zlecajace sprzedaz
gruntow przez TON ,,AGRO” SA zawarto bez zastosowania przepiséw ustawy z 10 czerwca
1994 r. 0 zamowieniach publicznychE.I

Rownoczesnie Agencja sprzedala TON ,,AGRO” SA - czgsto na korzystnych
warunkach i1 za aktywa wniesione przez Agencj¢ do spotki - 179,03 ha atrakcyjnych pod
budownictwo gruntow o wartosci 53 869 tys. zl. Na przyktad 49,31 ha gruntéw rolnych
w Warszawie na Targowku, potozonych w strefie ochrony systemu przyrodniczego miasta,
sprzedano za ceng 12,3 min zt, z ktérych 45,56 ha TON ,,AGRO” SA, po zmianie planu
zagospodarowania 1 dopuszczeniu prowadzenia ustlug na tym terenie, sprzedato spolce
IKEA-Polska za ceng okoto 4-krotnie wstz@. Ujawniono przy tym sprzedaz TON ,,AGRO”
SA 56,65 ha gruntow polozonych w todzi nie bezposrednio przez Agencje, lecz za
posrednictwem jej spolki zaleznej i potraceniu z ceny zawyzonej prowizji w wysokosci 20,7%
ceny tych gruntdw. Wyceny wartosci gruntéw dokonano na zlecenie przysztego nabywcy

Stwierdzono takze sprzedaz TON ,,AGRO” SA atrakcyjnych pod przyszte
budownictwo gruntow z zastosowaniem ratalnych ptatnosci naleznosci i obnizonych stop
oprocentowania, tj. tak jak przy sprzedazy nieruchomosci rolnych.

Ujawnione przypadki sprzedazy nieruchomosci za posrednictwem TON ,,AGRO” SA
1na jego rzecz, skutkujace zmniejszeniem przychodéw bezposrednio dla Agencji Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa i dla Skarbu Panstwa, oceniono jako nierzetelne i niegospodarne.

Przeptyw $rodkow pieni¢znych i nieruchomosci pomiedzy Agencja Wiasnosci Rolnej

Skarbu Panstwa oraz TON ,,AGRO” SA i jego spotkami zaleznymi przedstawia rysunek 1.

% DzU z 2000 r., nr 72, poz. 664.

Sprawa zostata szczegotowo opisana w Informacji o wynikach kontroli prawidfowosci wydawania pozwolen
na budowe oraz pozwolen na uzytkowanie obiektow budowlanych, opracowanej przez Departament
Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego, NIK, maj 2002 r.

Kontrola dorazna przeprowadzona w okresie luty — marzec 2002 r. przez Delegaturg NIK w Lodzi.
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Kontrola wykazata, ze o wielko$ci zaangazowania kapitalowego w spolkach prawa
handlowego oraz uzyskiwanych efektach Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa nie
informowata w corocznie opracowywanych raportach o swojej dziatalnosci, przedstawianych
m.in. Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej przez ministra wlasciwego do spraw skarbu panstwa,
sprawujacego nadzor zwierzchni nad Agenc;j QE.I NIK ocenita to jako dziatanie nierzetelne.

Nadzor nad dziatalnoscia spolek, sprawowany poprzez 27 przedstawicieli Agencji
w radach nadzorczych, peliony byl w trakcie kontroli w 17 sposrod 75 spoétek z udziatem
AWRSP. Zwiazane to bylo z utrzymywaniem wigkszej liczby akcji lub udzialow w tych spotkach
idotyczylo okolo 1/3 spotek prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, w ktorych Agencja
posiadata od 3,24% do 99,97% akc;ji lub udziatow.

Ujawniono sytuacje braku reakcji przedstawicieli Agencji w radach nadzorczych, a nawet
akceptacji, wobec nielegalnych i1 niegospodarnych dzialan zarzadow spotek. Na przyktad
w Centrum Sportowo-Rekreacyjnym ,,Pigkna Gora” SA w Gotdapi (woj. warminsko—mazurskie)
zaimportowano z Wloch - bez zastosowania przepisow ustawy o zamoéwieniach publicznych
1 przy akceptacji rady nadzorczej, w sktad ktorej wchodzit przedstawiciel Agencji - uzywana kolej
linowo—krzesetkowa za kwotg ca 479 tys. zt. Montazu tych urzadzen dokonano 2 lata pdznie;.

Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa nie okreslita kryteriow i1 zasad wyboru oraz
rekomendowania kandydatow do rad nadzorczych, a wigkszo$¢ przedstawicieli nie miata
stosownego przeszkolenia, np. ukonczonego kursu dla cztonkow rad nadzorczych. Do rad
nadzorczych spdtek desygnowano gtéwnie przedstawicieli sposrod cztonkéw kierownictwa
Agencji 1 jej oddzialéw terenowych, a takze szeregowych pracownikéw, m.in
finansowo-ksiggowych 1 nadzoru wtascicielskiego, bez odpowiedniego przeszkolenia.
Przewodniczacymi rady nadzorczej TON ,,AGRO” SA, ktorej nieprawidlowosci 1 uchybienia
przedstawiono w ,,Informacji”, byli: od 1 stycznia 1999 do 13 lipca 2001 r.— dyrektor Zespotu
Gospodarowania AWRSP, od 13 lipca 2001 r. do zakonczenia kontroli - prezes AWRSP.
W sklad rady nadzorczej w badanym okresie wchodzili takze: wiceprezes AWRSP oraz
dyrektorzy i wicedyrektorzy zespotow w Biurze Prezesa Agencji.

Nadzor wiasdcicielski nad dziatalnoscia spotek, realizowany poprzez udziat
przedstawicieli AWRSP w radach nadzorczych, byl — zdaniem NIK - niewystarczajacy i nie
w pehi skuteczny, co przyczynito si¢ do powstawania sytuacji zagrazajacych sprawnemu

funkcjonowaniu spotek, pogarszajacej si¢ sytuacji finansowej 1 upadtosci.

" Art. 3 ust. 2 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
(DzU z 2001 r., nr 57, ze zm.).
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W funkcjonowaniu badanych spotek i jednostek organizacyjnych Agencji Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa stwierdzono wystgpowanie mechanizméw korupcjogennych w takich obszarach,
jak: wnoszenie majatku z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa do TON ,,AGRO” SA w celu
podwyzszenia kapitatu spotki, udzielanie TON ,,AGRO” SA 1 jego spotkom zaleznym zlecen
dokonania sprzedazy nieruchomo$ci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
z pominigciem ustawy o zamowieniach publicznych, sprzedawanie TON ,,AGRO” SA i jego
spotkom zaleznym wybranych nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
a takze uznaniowy charakter udzielania i oprocentowania pozyczek oraz oprocentowania rat
nalezno$ci za sprzedane nieruchomosci.

W wyniku kontroli stwierdzono uszczuplenia dochodéw w kwocie 23 148 426 zl, w tym
dla budzetu panstwa 5 miln zt i dla panstwowych jednostek organizacyjnych 48 426 zt oraz
wydatkowanie z naruszeniem ustawy o zamdowieniach publicznych kwoty 794 527 zt. Najwyzsza
Izba Kontroli podj¢ta dziatania w celu odzyskania kwoty 5 min zt, naleznej budzetowi panstwa.

Do organéw $cigania NIK skierowata 1 zawiadomienie o popelnieniu przestgpstwa
niegospodarnosci (art. 296 § 1 kk.) 1 spowodowaniu szkody w mieniu Skarbu Panstwa
w wysokosci 281,6 tys. zt. Skierowano takze 2 zawiadomienia o naruszeniu dyscypliny

finans6w publicznych, ktérymi objgto 2 osoby.

Reasumpcja ustalen i realizacji wnioskow

Generalnie kontrola wykazata, ze badane spotki prawidtlowo realizowaty
zobowiazania wobec Skarbu Panstwa 1 poprawnie prowadzity ksiegi rachunkowe.
Stwierdzono rézne drobne uchybienia zwiazane byly gtéwnie z bledami przy wyliczaniu
podstawy naliczania zobowiazan podatkowych. Ujawniono dzialania prowadzace do
nieosiagania zysku, a tym samym nieptacenia podatku dochodowego od os6b prawnych.

Wedtug NIK, rosnace zaangazowanie kapitatlowe Agencji Wtasno$ci Rolnej Skarbu
Panstwa w spotki 1 nabywanie akcji lub udzialdéw, czgsto bez przeprowadzania rzetelnych
analiz przyszlej oplacalnosci, bylo mato efektywne. Okoto 1/3 spotek nie prowadzita w ogoéle
dziatalno$ci gospodarczej, a z pozostatych tylko okoto potowa osiagala dodatnie wyniki
finansowe.

Utrzymywanie przez wiele lat udzialow lub akcji spotek przejetych wraz z mieniem
bylych ppgr az do czasu ich upadtosci 1 likwidacji, zamiast np. wczesniejszej sprzedazy,
prowadzito do catkowitej utraty zaangazowanego w nich kapitatu. Nie zawsze byly korzystne
konwersje niesplaconych pozyczek udzielonych przez Agencje Wtlasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa na akcje lub udziaty spdlek nieosiagajacych zyskow. Niecelowe i niegospodarne

bylto udzielanie przez Agencje spétkom prawa handlowego nisko oprocentowanych pozyczek.
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Po zakonczeniu kontroli NIK monitoruje realizacj¢ przez kontrolowane spotki oraz
administracje rzadowa i AWRSP wnioskow pokontrolnych, gdyz uznata, ze — niezaleznie od
pelnej realizacji wnioskow przekazanych skontrolowanym jednostkom w wystapieniach
pokontrolnych — niezbgdne jest podjgcie szeregu dziatan zmierzajacych do prawidlowego
gospodarowania Zasobem Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz podniesienia efektywnosci
zaangazowanego kapitatu Agencji w spotki prawa handlowego. Z udzielonych odpowiedzi na
jednostkowe wystapienia pokontrolne wynika, ze z ogodlnej liczby zawartych w nich
28 wnioskow do konca pazdziernika 2002 r. zrealizowane zostaty 23, w trakcie realizacji byty
3, a nie zrealizowano jeszcze 2 wnioskow.

Na podstawie odpowiedzi otrzymanych od adresatow wnioskéw pokontrolnych,
zamieszczonych w informacji o wynikach kontroli, stwierdzono ze 4 wnioski zostaly
wykonane, a 4 pozostale znajduja si¢ w fazie realizacji.

Na przyklad minister Skarbu Panstwa, opierajac si¢ m.in. na wynikach kontroli
zatwierdzit 21 sierpnia 2002 r. zmiany w Statucie Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz rozszerzyt uprawnienia i kompetencje rady nadzorczej, co ma na celu skuteczniejsze
wykonywanie nadzoru nad dzialalnoscia AWRSP. Ponadto skierowat do Sejmu rzadowy
projekt ustawy, opracowany przez ministra Skarbu Panstwa, o zmianie ustawy
o gospodarowaniu  nieruchomo$ciami  rolnymi  Skarbu  Panstwa.  Konsekwencja
proponowanych zmian ma by¢ oddzielenie majatku Agencji od majatku Skarbu Panstwa. Ma
to pozwoli¢ na wprowadzenie przejrzystych zasad rozliczania efektow finansowych
gospodarowania powierzonym Agencji mieniem Skarbu Panstwa, a takze na zwigkszenie
wpltywow do budzetu panstwa z dziatalnosci Agencji. Prowadzone sa réwniez uzgodnienia
migdzyresortowe dotyczace projektu rozporzadzenia ministra Skarbu Panstwa w sprawie
szczegdtowych zasad gospodarki finansowej Agencji, ktorych idea jest poprawienie
przejrzystosci sprawozdan finansowych, jak i planowanych wydatkow oraz inwestycji
kapitatowych Agencji.

W resorcie rolnictwa i rozwoju wsi podjeto, przy wykorzystaniu ustalen zawartych
w ,,Informacji”, prace nad projektem ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego panstwa,
w ktorym przewidziano m.in. powierzenie nadzoru nad Agencja ministrowi wlasciwemu do
spraw Skarbu Panstwa, a w zakresie jej zadan dotyczacych nieruchomosci rolnych oraz
innych sktadnikéw majatkowych Skarbu Panstwa przeznaczonych na cele rolne ministrowi
wilasciwemu do spraw rozwoju wsi. W ten sposdb minister, odpowiedzialny za poprawe
struktury agrarnej, bgdzie miat znaczacy wplyw na sposob dysponowania panstwowymi

nieruchomos$ciami rolnymi, czego do tej pory byt pozbawiony. W ramach prac nad rzadowym
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projektem ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa czynione sa takze starania, aby wplyw na funkcjonowanie spotek prowadzacych
dziatalnos¢ istotna dla postepu biologicznego w rolnictwie, mial rdGwniez minister wlasciwy
do spraw rozwoju wsi.

Sposrod cztonkow rady nadzorczej AWRSP powolano we wrzes$niu 2002 r. zespot,
ktory dokona analizy mozliwosci zbycia akcji TON ,,AGRO” SA. Prezes Agencji zobowiazat
si¢ do zbycia tych akcji po ustabilizowaniu si¢ rynku obrotu nieruchomos$ciami, a takze do
podejmowania dalszych dziatan w celu zbycia mniejszosciowych akcji 1 udziatow spolek,
uniemozliwiajacych wptyw na ich dziatalno$¢. Juz w I pdtroczu 2002 r. zostaty sprzedane
akcje (udziaty) 4 takich spotek.

Do prezesa Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa zwrocono si¢ o poinformowanie
Najwyzsze] Izby Kontroli o dalszych dziataniach dotyczacych sprzedazy akcji (udziatow)
w spotkach z udzialem AWRSP ponizej 100%, w tym szczegdlnie TON ,,AGRO” SA,
wedtug stanu na 31 grudnia 2002 r.

mgr inz. Andrzej Mossakowski
Departament Srodowiska, Rolnictwa

i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK



Bronislaw Adamczak

Tadeusz Dziuba

RESTRUKTURYZACJA I PROCESY NAPRAWCZE W PRZEDSIEBIORSTWACH
PANSTWOWYCH WOJ. WIELKOPOLSKIEGO

W koncu 2001 r. na terenie wojewodztwa wielkopolskiego istnialo 50 czynnych
przedsigbiorstw panstwowych, tj. takich, ktore nie byly w stanie likwidacji lub upadtosci.
Sposrdéd  tych przedsigbiorstw  skontrolowano 12 w celu ocenienia efektywnosci
prowadzonych w nich w latach 1999-2001 procesow restrukturyzacyjnych albo postgpowan
naprawczychlﬂ. W 5 przedsigbiorstwach (sposrod objetych kontrola) dyrektorzy realizowali
programy restrukturyzacyjne albo podejmowali dzialania restrukturyzacyjne (I grupa
przedsigbiorstw), w 2 dalszych dziatania dostosowawcze do sytuacji rynkowych prowadzili
zarzadcy-menadzerowie (II grupa), a w 5 zarzadcy komisaryczni wykonywali programy

naprawcze zatwierdzone przez organ zatozycielski (III grupa).
Restrukturyzacja

Przepisy prawa powszechnie obowiazujacego nie naktadaja na organy przedsigbiorstw
panstwowych obowiazku sporzadzania programow restrukturyzacyjnych lub podejmowania
dziatan restrukturyzacyjnych. Konieczno$¢ restrukturyzacji jest nastgpstwem mechanizmow
gospodarki rynkowej, wymagajacych dostosowywania si¢ przedsigbiorstw do zmieniajacej si¢
sytuacji rynkowej. W latach objetych kontrola czynnikiem silnie sklaniajacym do dziatan
dostosowawczych byt pogarszajacy si¢ stan polskiej gospodarki.

Restrukturyzacja danego przedsigbiorstwa dotyczy¢ moze jednego lub kilku
segmentow, a mianowicie: zatrudnienia (zmiana struktury zatrudnienia, przekwalifikowania,
zmiana kadry zarzadzajacej, zwolnienia pracownikéw), finanséw (roztozenie dlugow
w czasie, ewentualne umorzenie zobowiazan lub ich zamiana na akcje, emisja nowych akcji),
majatku przedsigbiorstwa (sprzedaz sktadnikow niewykorzystywanych albo ich leasing,
utworzenie spotek corek), a takze jego organizacji (usprawnienie organizacji przedsigbiorstwa

ze wzgledu na postawione cele).

"' W artykule oméwiono wyniki kontroli ,,Realizacja programéw restrukturyzacyjnych i naprawczych przez
przedsigbiorstwa panstwowe w wojewodztwie wielkopolskim” (Delegatura NIK w Poznaniu, listopad 2002 r.),
przeprowadzonej w Wielkopolskim Urzgdzie Wojewddzkim i 12 przedsigbiorstwach wymienionych w tabeli 1.



We wszystkich skontrolowanych przedsigbiorstwach I 1 II grupy prowadzono
restrukturyzacjg, cho¢ w réznych zakresach.

Przyktadowo, Fabryka Zamkow 1 Oku¢ ,Fana” w Poznaniu miata program
restrukturyzacji, sporzadzony na mocy uchwaty rady pracowniczej z pazdziernika 1998 r. W
pierwszej czesci programu pn. ,,Dzialania zmierzajace do dalszej szybkiej poprawy biezacej
dziatalnos$ci 1 efektywnosci funkcjonowania Fabryki”, ujeto 89 zadan, w tym: 23 zadania
dotyczace rynku 1 dzialalnosci marketingowej, 18 zadan w zakresie rozwoju produkcyjno-
technologicznego, 12 zadan obejmujacych racjonalizacj¢ kosztow, 22 zadania z zakresu
organizacji, zarzadzania i zatrudnienia, 14 zadan odnoszacych si¢ do finansow. Jednak
wigkszo$¢ zadan sformutowano w sposob hastowy i mato konkretny, a niektére zawieraty
podobna lub zblizona tre§¢. Mankamentem programu bylo takze niesporzadzenie
harmonogramu termindéw realizacji poszczegdlnych zadan 1 niewskazanie o0sob
odpowiedzialnych za ich realizacjg. Wedtlug oceny realizacji tego programu, dokonanej przez
dyrektora ,,Fany” dopiero w czasie kontroli NIK, nie wykonano 6 zadan, 1 zrealizowano
cze$ciowo, a 2 przesuni¢to na termin pdzniejszy.

Zaktady Chemii Gospodarczej ,,Pollena” w Ostrzeszowie skutecznie realizowaty
zadania zawarte w programie restrukturyzacji. Podjgto dzialania takie, jak: rozszerzenie
asortymentu wyrobéw i nadanie im nowego wizerunku, modernizacja §rodkéw produkcji
(dzigki czemu zwigkszono zdolnosci produkcyjne), stworzenie mozliwosci produkcji nowych
wyrobow, polepszenie warunkow pracy. W rezultacie w latach 1999-2001 — mimo wypadkow
niestaranno$ci w sprawowaniu zarzadu — nastapita poprawa pozycji rynkowej ,,Polleny”,
potwierdzona m. in. 33%-43% wzrostem sprzedazy w poroéwnaniu z 1998 r.

Poznanskie Zaktady Sprzetu Ortopedycznego w Poznaniu podejmowaty dziatania
restrukturyzacyjne w liczacym si¢ zakresie. Przede wszystkim zlikwidowano 3 nierentowne
oddziaty terenowe i zmniejszono zatrudnienie o 30% w latach 1999-2001. Mimo to Zaktady
prowadzity dziatalno$¢ ze strata, ktora w tych latach wynosita odpowiednio 215 tys. zi,
396 tys. zt 1366 tys. zi.

Restrukturyzacje danego przedsigbiorstwa mozna uzna¢ za skuteczna przede
wszystkim wtedy, gdy poprawia si¢ jego kondycja (albo gdy zahamuje si¢ proces degradacji).
Tymczasem w I grupie przedsigbiorstw pogorszyt si¢ w latach objgtych kontrola ich stan
ekonomiczno-finansowy. Wskazywat na to zwlaszcza wzrost w 2001 r. (w stosunku do 1999 r.)
wskaznikow zadluzenia (zobowiazania ogotem - aktywa) oraz zmniejszenie si¢ — z wyjatkiem
jednego przedsigbiorstwa — wskaznikow rentownos$ci netto (zysk netto — przychod

ze sprzedazy). Pogorszenie sytuacji ekonomicznej stwierdzono tez w jednym z dwoéch



przedsigbiorstw II grupy. Z tego powodu dzialania restrukturyzacyjne w skontrolowanych
przedsigbiorstwach panstwowych generalnie nalezy oceni¢ jako nieefektywne. Z pewnoscia
nie bylo tatwe uzyskanie pozytywnych efektow restrukturyzacji w warunkach recesji, ale tez
skutkom tej recesji miaty przeciwdziata¢ procesy restrukturyzacyjne.

Mozna wskaza¢ dwie przyczyny uzyskiwania niezadowalajacych efektow
restrukturyzacji  wielkopolskich  przedsigbiorstw panstwowych. Pierwsza byt brak
wspotdziatania organow kolegialnych i jednoosobowych tych przedsigbiorstw.

Na przyktad, konflikty pomigdzy dyrektorem Przedsigbiorstwa PKS w Turku a czgscia
organizacji zwiazkowej i rada pracownicza uniemozliwily realizowanie najwazniejszych
zadan restrukturyzacyjnych, gtdwnie w zakresie zatrudnienia i kosztow. Osiagnigty w 2000 r.
zysk (w kwocie 569 tys. zl) organy samorzadu zatogi — wbrew stanowisku dyrektora —
przeznaczyty na nagrody dla zalogi. Postawy roszczeniowe przejawiajace si¢ przeznaczeniem
zysku na konsumpcjg, brakiem zaangazowania organizacji zwiazkowych w restrukturyzacje,
brakiem zgody na weryfikacje norm odziezy i $rodkow czystosci oraz zadaniami zwigkszenia
inwestycji bez okreslenia zrodet ich finansowania powodowaly zagrozenie bytu tego
przedsigbiorstwa, cho¢ nie byta to jedyna przyczyna pogarszajacej si¢ sytuacji.

Podobnie, w Poznanskich Zakladach Sprzg¢tu Ortopedycznego w Poznaniu
nieracjonalnie spozytkowano zysk wypracowany w 1998 r. i uchwata rady pracowniczej tylko
niecate 14% (50 tys. zl) przeznaczono na rozwoj przedsigbiorstwa, a okoto 66% (2423 tys. zt)
na fundusz zalogi, a wigc na konsumpcje.

Druga przyczyna bylo niekonsekwentne 1 niesystematyczne prowadzenie dziatan
restrukturyzacyjnych.

W Grodziskiej Fabryce Wyposazenia Wagonow ,,Growag”, ktéra przynosita zyski,
stwierdzono jednak ponoszenie nieuzasadnionych kosztow oraz niepeine wykorzystanie czasu
pracy i kwalifikacji pracownikow. Wydano np. 35 tys. zt na zlecenia pracownikom —
w ramach dodatkowo optaconych uméw — prac 1 zadan, mimo ze nalezaly one do
obowiazkow tych pracownikow lub mogty by¢ przez nich wykonane w czasie godzin pracy.
Taka praktyke zastosowano roéwniez przy zleceniu firmie konsultingowej opracowania
kolejnej analizy dziatalnos$ci przedsigbiorstwa kosztem 7,9 tys. zl, mimo iz Fabryka
dysponowata kwalifikowanymi stuzbami finansowo-ksiggowymi. Do oszczednych dziatan nie
mozna takze zaliczy¢ wyptaty wynagrodzen w kwocie 15,5 tys. zt za przygotowanie narady

technicznej 1 opracowanie monografii przedsigbiorstwa.
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W latach 1997-2001 (do konca kwietnia) przedsigbiorstwem Wielkopolskie Tartaki
»Witar” w Poznaniu kierowal zarzadca-menedzer, ktéry stosowal system zarzadzania
opierajacy si¢ na zasadzie ,,naczyn potaczonych”, przekazujac tartakom nierentownym
nadwyzki wypracowane przez tartaki produktywne. W rezultacie sposréd 11 tartakow
dziatalno$¢ ze strata w 2001 r. prowadzito az 8, a z zyskiem tylko 3, cho¢ w 1997 r. straty
przynosity 3 tartaki, a 8 wypracowywalo zyski. W calym pigcioletnim okresie ze strata
dziataty tartaki w Jarocinie i w Kepnie, a ich strata netto w tych latach byta wyzsza od straty

netto catego przedsigbiorstwa.
Postgpowania naprawcze

Postepowania naprawcze reguluja przepisy rozdziatu 13 ustawy z 25 wrze$nia 1981 r.
o przedsigbiorstwach paﬁstwowych.EINa mocy tych przepisow organ zatozycielski ma prawo
w okre$lonych okoliczno$ciach wszcza¢ postgpowanie naprawcze, a zwlaszcza wtedy, gdy
dane przedsigbiorstwo prowadzi dzialalnos¢ ze strata. Organ zalozycielski ustanawia na czas
oznaczony zarzad komisaryczny: odwotuje dyrektora, rozwiazuje organy kolegialne i powotuje
zarzadcg komisarycznego, ktory przejmuje kompetencje wszystkich organow przedsigbiorstwa
(z tym, ze uprawnienia do zatwierdzania sprawozdania finansowego, dokonywania podziatu
zysku na fundusze i ustalania zasad ich wykorzystywania przejmuje organ zatozycielski).
Zarzadca komisaryczny zobowigzany jest do niezwlocznego przedstawienia organowi
zatozycielskiemu programu naprawczego do zatwierdzenia, a nast¢pnie powinien co trzy
miesiace przedktada¢ mu sprawozdania ze swej dziatalnosci.

Wszystkie skontrolowane przedsigbiorstwa III grupy, a wigc te, w ktorych
wprowadzono zarzady komisaryczne, bylty w wyraznie gorszej kondycji ekonomicznej niz
przedsigbiorstwa I grupy. We wszystkich znacznie nizsza byla relacja kapitalu wlasnego do
obcego oraz relacja kapitatu wlasnego do majatku trwatego. We wszystkich podmiotach
IIT grupy poziom zobowiazan, mierzony aktywami, byt wyraznie wyzszy niz w podmiotach
I grupy. Rentowno$¢ sprzedazy przedsigbiorstw bedacych w zarzadzie komisarycznym —
z wyjatkiem jednego — byla albo ujemna, albo zblizona do zera. Byly to wigc jednostki
gospodarcze wymagajace zdecydowanych dziatan sanacyjnych, zatem stusznie ustanowiono

w nich zarzady komisaryczne.

2 T.,j.DzU z 1991 r., nr 18, poz. 80, ze zm.



Niestety, kontrola NIK wykazata mata skuteczno$¢ zarzadéw komisarycznych
i realizowanych przez zarzadcow programéw naprawczych. Zarzadcy komisaryczni powotani
we wszystkich 5 przedsigbiorstwach omawianej grupy mieli formalne kwalifikacje do
wykonywania swoich obowiazkéw 1 opracowali — z jednym wyjatkiem — odpowiednie
programy sanacyjne. Jednak ich realizacja nie przynosita zaktadanych efektow, nawet w tych
przedsigbiorstwach, w ktorych postgpowania naprawcze wszczgto wiele lat temu (w latach
1992-1994).

Na przyktad, w Kaliskich Zaktadach Przemystu Terenowego w Kaliszu postgpowanie
naprawcze wszczgto w marcu 1992 r. Prowadzito je czterech kolejnych zarzadcéw. Drugim
z nich byta spoétka z o.0. (zarzadzajaca takze innymi skontrolowanymi przedsigbiorstwami),
ktora zaniechata restrukturyzacji zatrudnienia i majatku, zmiany systemu zarzadzania oraz
poszerzenia oferty rynkowej o nowe wyroby. Skutkowato to w okresie pdzniejszym m.in.
niemoznos$cia splaty zobowiazan, brakiem $rodkow finansowych na unowocze$nienie parku
maszynowego i rozwdj Zaktadow, a takze mozliwosci pozyskania kapitatu z zewnatrz.
Program naprawczy opracowany przez te spoilke zostat zrealizowany tylko w zakresie
restrukturyzacji zadtuzenia.

W okresie trwajacego od grudnia 1994 r. procesu naprawczego Przedsigbiorstwa
Przemystu Chtodniczego ,,Calfrost” w Kaliszu, prowadzonego od grudnia 1994 r. do marca
2001 r. przez t¢ sama spotke z o0.0., nie zrealizowano planowanego wyniku finansowego
netto. Osiagnigty w latach 1998-1999 zysk netto (odpowiednio 27,4 tys. zt 1 3,2 tys. z)
stanowil zaledwie 10,7% 1 1,6% wielko$ci zaplanowanych w programie naprawczym. Nie
zrealizowano takze zatozen programu naprawczego w zakresie poziomu zobowiazan:
wskaznik zadtuzenia wzrost z 64,7% w 1995 r. do 74,2% w 1998 1.1 76,7% w 1999 r.

Réwniez w Fabryce Obrabiarek ,,Ponar Remo” w Kepnie nie osiagnigto w latach
1999-2001 zakladanego w programie naprawczym wzrostu wyniku finansowego netto
1 wartosci kapitatu wlasnego, a takze nie nastapito obnizenie poziomu kosztéw dziatalno$ci

operacyjnej oraz wysokos$ci zobowiazan.

Nadzor ze strony organdéw zalozycielskich

Kwestie nadzoru nad przedsigbiorstwami panstwowymi reguluja przepisy rozdziatu 12
ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych. Ogdlnie rzecz biorac, organ zalozycielski jest
uprawniony do dokonywania kontroli i oceny przedsigbiorstwa oraz pracy osoby, ktéra nim

zarzadza. Organami zalozycielskimi dla skontrolowanych przedsigbiorstw byli poprzednio



wojewodowie: kaliski, koninski i poznanski, a w okresie objetym kontrola wojewoda
wielkopolski. Organy te wywiazywaly si¢ z obowiazkoéw nadzorczych, ale tylko w wymiarze
elementarnym. We wszystkich przedsigbiorstwach o stabej kondycji ekonomicznej (sposrod
12 skontrolowanych) powotano zarzady komisaryczne. W okresie objetym kontrola organ
zatozycielski gromadzit meldunki 1 sprawozdania nadsylane przez nadzorowane
przedsigbiorstwa i1 na ich podstawie sporzadzatl odpowiednie materiaty analityczne o ich
sytuacji majatkowej 1 ekonomiczno-finansowej. Dysponowat takze rejestrem os6b majacych
formalne kwalifikacie do sprawowania obowiazkow zarzadcy komisarycznego,
zarzadcy-menedzera, likwidatora lub petnomocnika ds. prywatyzacji.

Mimo to nadzér organu zalozycielskiego nad skontrolowanymi przedsigbiorstwami
nalezy oceni¢ jako niewystarczajacy i opieszaty. Wspomniane analizy zawieraty co prawda
wystarczajace opisy sytuacji majatkowej 1 finansowej przedsigbiorstw, ale w zbyt malym
stopniu koncentrowaty si¢ na wnioskach i propozycjach, jakie nalezatoby podja¢. Nie byly
nalezycie wykorzystywane miesigczne meldunki o sytuacji przedsigbiorstw w regionie, mimo
iz wykazywano w nich wystgpowanie niekorzystnych tendencji w zbiorowosci
nadzorowanych przedsigbiorstw panstwowych. Shuzby urzedu wojewodzkiego w toku
przeprowadzanych kontroli w przedsigbiorstwach zajmowaly si¢ tylko zagadnieniami
bezpieczenstwa i higieny pracy oraz ochrony przeciwpozarowej, poniewaz jedynie taki zakres
przedmiotowy kontroli przewidywal regulamin organizacyjny wilasciwego wydziatu tego
urzedu. Nalezy to uzna¢ za nieprawidlowo$¢, wplywajaca niekorzystnie na efektywnos$¢
nadzoru nad restrukturyzacja 1 postgpowaniami naprawczymi w przedsigbiorstwach
panstwowych regionu. W rezultacie zwlekano z decyzjami o zmianie form zarzadzania
przedsigbiorstwami, w ktorych nastapito pogorszenie sytuacji finansowej i w ktorych straty
wystgpowaty od dtuzszego czasu (jak np. w Przedsigbiorstwie Handlu Sprzg¢tem Rolniczym
»2Agroma” w Kaliszu czy w Przedsigbiorstwie Dezynfekcji, Dezynsekcji 1 Deratyzacji
w Poznaniu, ktore to jednostki po pewnym czasie kwalifikowaly si¢ juz tylko do wszczgcia
procesu upadiosci albo likwidacji).

Nietrafne okazaly si¢ tez niektére decyzje personalne organu zalozycielskiego, mimo
ze na kierownikow przedsigbiorstw powotywano osoby formalnie do tego przygotowane.

Przyktadowo, powotany w styczniu 2001 r. zarzadca komisaryczny Poznanskiego
Przedsigbiorstwa Remontowo Montazowego ,,Taskomont” w Poznaniu nie opracowat
programu naprawczego w wymagane] formie i1 tresci, ograniczajac swoje dzialania do
przygotowania sprzedazy przedsigbiorstwa inwestorowi ~wybranemu przez organ

zatozycielski. Zarzadca ten zrezygnowat z powierzonej mu funkcji juz we wrzesniu 2001 .



Zarzadca komisaryczny Kaliskich Zakladéw Przemystu Terenowego w Kaliszu nie
zrealizowat zobowiazania (wynikajacego z umowy o sprawowanie zarzadu z lipca 1999 r.) do
opracowania w terminie trzymiesigcznym programu naprawczego i przedlozenia go organowi
zatozycielskiemu do zatwierdzenia. Po czterech miesiacach od daty zawarcia tej umowy
zarzadca zlozyl (na wezwanie organu zatozycielskiego) dokument zawierajacy proponowane
dziatania, w tym likwidacje¢ Zaktadow. Po czterech monitach organu zatozycielskiego ztozony
zostal w lipcu 2001 r. program naprawczy, ale tylko na 2001 r. Program ten zostal jednak
zwrocony do uzupelnienia. Zarzadca dopiero w grudniu 2001 r. przediozyt organowi
zatozycielskiemu program naprawczy na 2002 r., ktory zostat zatwierdzony.

Na zarzadc¢ komisarycznego Wielkopolskich Tartakow ,,Witar” w Poznaniu
powotano w maju 2001 r. osobg bedaca zarzadca-menedzerem (od 1997 r.), a wczesniej
wieloletnim dyrektorem tego przedsigbiorstwa, mimo ze — jak juz wcze$niej wspomniano —
pod tym kierownictwem przedsigbiorstwo systematycznie powigkszalo straty i stopniowo

zblizato si¢ do stanu zagrozenia bytu.

Podsumowanie

Okazato si¢, ze podejmowane 1 prowadzone przez osoby zarzadzajace
przedsigbiorstwami panstwowymi dzialania restrukturyzacyjne albo postgpowania naprawcze
byly nieskuteczne. Tylko w jednym przedsigbiorstwie (sposrod 12 objetych kontrola)
wyraznie polepszyta si¢ kondycja ekonomiczna, a w dwoch nastgpnych mozna mowié
o niepogorszeniu si¢ sytuacji w latach 1999-2001. W pozostalych jednostkach stopniowo
wzrastaly wskazniki zadluzenia i1 spadata rentowno$¢ netto sprzedazy. Jednoczesna
dhugotrwatos$¢ 1 nieefektywno$¢ postgpowan naprawczych w niektorych przedsigbiorstwach
panstwowych nasuwa przypuszczenie, ze postgpowania te byly wszczynane nie tyle
z przekonania o mozliwos$ci zrealizowania zamiarow sanacyjnych, co z mysla o przedtuzeniu
ich bytu, a tym samym odwleczeniu decyzji o likwidacji albo upadtosci.

Z calos$ci ustalen omawianej kontroli wynika niewatpliwie, Ze organy zalozycielskie
powinny szybciej reagowa¢ na powstawanie strat w przedsigbiorstwach i1 bez zwtoki
podejmowacé decyzje o zmianie form zarzadzania. Powinny takze szybciej i wnikliwiej
ocenia¢ efekty dziatalnos$ci dyrektordéw, zarzadcoéw-menedzerow i zarzadcéw komisarycznych
oraz szybciej reagowac na brak zadowalajacych efektéw restrukturyzacyjnych i naprawczych.
W celu osiagnigcia efektywnego nadzoru nad przedsigbiorstwami panstwowymi, organy
zatozycielskie powinny podejmowac bezposrednie kontrole skutecznosci restrukturyzacji

1 postgpowan naprawczych.



Jednak intensyfikacja i1 szczegdélowo$¢ nadzoru ze strony organdéw zatozycielskich —
nie umniejszajac ich znaczenia — moze odegra¢ co najwyzej role dyscyplinujaca, a nie
sprawcza, w uzyskiwaniu zatozonych celow restrukturyzacyjnych albo sanacyjnych.
Podstawowym instrumentem organdéw zatozycielskich do zapewnienia osiagnigcia
zatozonych celéw dostosowawczych do wymagan rynkowych jest powolywanie na
stanowiska zarzadcéw przedsigbiorstw o0s6b majacych zweryfikowane praktycznie (a nie
tylko formalnie) umiejetnosci w kierowaniu organizmami gospodarczymi w konkurencji

rynkowe;j.

mgr Bronistaw Adamczak

wicedyrektor dr Tadeusz Dziuba
Delegatura NIK w Poznaniu
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GOSPODARKA ODPADAMI KOMUNALNYMI

Ogolne przeswiadczenie, ze zanieczyszczenie S$rodowiska powoduje gtownie
przemyst, w $§wietle kontroli gospodarki odpadami komunalnymi zrealizowanych w latach
1994 — 2001 przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli, okazato si¢ nieprawdziwe. Stwierdzono, ze
okoto 30% szkod w przyrodzie wyrzadzaja odpady komunalne. Roczng wielko$¢ odpadow
komunalnych w Polsce w 2000 r. oszacowano na 12,2 mln Mg, z czego 95% wywieziono na
sktadowiska. W strukturze gromadzonych w Polsce odpadéw dominuja zwiazki organiczne
(38%), szkto (11,5%), tworzywa sztuczne (10%), papier 1 tektura (9,5%) oraz metale (8%).
Nieprawidlowa gospodarka tymi odpadami, brak kanalizacji i oczyszczalni sciekow stwarzaja
powazne zagrozenie powierzchni ziemi i wod podziemnych.

Przeprowadzona przez Delegatur¢ NIK w Lodzi w 1997 r. kontrola gospodarki statymi
odpadami komunalnymi 1 przemyslowymi w gminach[I wykazata, ze organy gmin
podejmowaty wiele dzialan dla ochrony $rodowiska przed odpadami komunalnymi.
Przedsigwzigcia te nie byly jednak kompleksowe i nie doprowadzaty do osiagnigcia stanu
zgodnego z obowiazujacymi wymogami ochrony srodowiska.

Z kolei Delegatura NIK w Zielonej Gorze - w kontroli zagospodarowania odpadow
komunalnych oraz przestrzegania porzadku i1 czystosci w gminachEI - za najczegscie]
powtarzajace si¢ nieprawidlowosci uznata m.in. brak programéw ochrony s$rodowiska,
nieuregulowanie sposobu usuwania odpadow komunalnych, brak nadzoru wojewodow nad
zgodnos$cia uchwat rad gmin z prawem.

Delegatura NIK w Olsztynie w 1999 r. przeprowadzita kontrolg¢ stopnia
zagospodarowania i prawidlowos$ci sktadowania statych odpadéw komunalnych oraz sposobu
postepowania z odpadami niebezpiecznymi i1 szczegdlnie szkodliwymi dla $rodowiska na
terenie wojewodztwa warmiﬁsko-mazurskiegoE! Stwierdzono m.in., ze w 13 gminach (59%)
w niewielkim stopniu funkcjonowal zorganizowany system usuwania odpaddéw, nie

wykorzystano uprawnien kontrolnych wynikajacych z ustawy o utrzymaniu czysto$ci

Informacja o wynikach kontroli ..., opracowana w Delegaturze NIK w Lodzi, kwiecien 1997 r.

2 Informacja o wynikach kontroli ..., opracowana w Delegaturze NIK w Zielonej Gorze, styczen 1999 r.

> Informacja o wynikach kontroli ..., opracowana w Delegaturze NIK w Olsztynie, lipiec 1999 r.



i porzadku w gminach. W niepelnym zakresie przeprowadzano rekultywacj¢ zamknigtych
sktadowisk oraz likwidacje tzw. dzikich wysypisk.

Roéwniez Delegatura NIK w  Szczecinie w 1999 r. przeprowadzita kontrole
zagospodarowania odpadow komunalnych oraz przestrzegania porzadku iczystosci w 11
gminach wojewddztwa zachodniopomorskiegoE.| Ustalono, ze w wigkszosci kontrolowanych
gmin (82%) ich zarzady nie stworzyly optymalnych warunkéw do selektywnej zbiorki,
segregacji 1 sktadowania odpadéw komunalnych przydatnych do wykorzystania.

Zebrane podczas kontroli zrealizowanych przez delegatury NIK w Lodzi, Zielonej
Gorze, Olsztynie 1 Szczecinie informacje i dokonane ustalenia oraz publikacje prasowe
stanowity dla Delegatury NIK w Bydgoszczy inspiracj¢ do przeprowadzenia w II péiroczu
2001 r. kontroli gospodarowania stalymi odpadami komunalnymi przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Badaniami objgto okres od 1 stycznia 1999 r. do konca I potrocza 2001 r.
Uczestniczylo w nich osiem delegatur - w Bydgoszczy (jednostka koordynujaca badania),
Katowicach, Lodzi, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Warszawie 1 Wroclawiu - ktore
przeprowadzity kontrole w 45 gminach ijednym zwigzku miedzygminnym. Wyniki kontroli
nadal wskazuja na powazne zaniedbania w gospodarowaniu statymi odpadami komunalnymi.

Juz kontrola rozpoznawcza w pigciu gminach wojewodztwa kujawsko-pomorskiego,
tj. Inowroctawiu, Radziejowie, Gniewkowie, Kruszwicy 1 Rojewie wykazala, ze w zadnej
znich nie sporzadzono programu ochrony $rodowiska. W 4 gminach nie bylo ewidencji
sktadowisk, w 3 nie kontrolowano prawidlowos$ci eksploatacji sktadowisk, w 2 - mimo
podejmowanych dziatan - nie zlikwidowano wszystkich ,,dzikich” wysypisk komunalnych.

Kontrola gospodarowania statymi odpadami komunalnymi na terenie 45 gmin
pozwala na konstatacje, ze realizowana przez gminy polityka gospodarowania odpadami
opierala si¢ na dziataniach podejmowanych doraznie lub wynikajacych z programow ochrony
srodowiska.

Programy ochrony $rodowiska, uchwalone przez radg, mialy tylko gminy Plock
1 Legnica, 20 dysponowato pewnymi elementami programu odnoszacymi si¢ jedynie
do niektérych probleméw sSrodowiska naturalnego (z terenu dzialania Delegatury NIK
w Bydgoszczy dotyczylo to 7 gmin - Koronowa, Nakla, Inowroctawia, Radziejowa,
Bydgoszczy, Znina i Mogilna). Pozostale 23 gminy nie sporzadzily zadnego dokumentu
stanowiacego choc¢by element polityki w wymienionym zakresie. Ustawa o ochronie i

ksztattowaniu $srodowiska wymagata takze — w ramach programu ochrony $srodowiska —

Informacja o wynikach kontroli ..., opracowana w Delegaturze NIK w Szczecinie, listopad 1999 r.



opracowania ewidencji  eksploatowanych 1  nieeksploatowanych  skladowisk z
nieprzeprowadzona rekultywacja oraz nielegalnych miejsc gromadzenia odpadow. W 22
gminach nie bylo w ogole takiej ewidencji, a ewidencje prowadzone w 4 gminach nie
uwzglednialy znajdujacych si¢ na ich terenie nielegalnych i niezrekultywowanych sktadowisk
(Istebna, Rybnik, Stronie Slaskie i Zagorz).

Wszystkie skontrolowane gminy, z wyjatkiem gminy Konopnica, opracowaty
1 wprowadzily w zycie zasady utrzymania czystosci 1 porzadku na swoim terenie, realizujac
obowiazek wynikajacy z ustawy z 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminachE.I Zasady te byly na og6l przestrzegane, a tamiacych prawo karano mandatami
badz kierowano wobec nich wnioski do kolegiow ds. wykroczen. Niedostateczna byta
natomiast realizacja natozonego na gminy ustawowego obowiazku tworzenia warunkéw do
selektywnej zbiorki i1 segregacji odpadow. Wiadze 15 sposrdd kontrolowanych gmin nie
podjely Zzadnych dzialan. W 15 gminach, na podstawie uchwal rad, zobowiazano si¢ do
prowadzenia segregacji odpadow. Lacznie w latach 1999-2000 w 9 gminach sposrod 25, m.in.
Bydgoszczy, Toruniu, Nakle 1 Nowej Wsi Wielkiej, wdrazano segregacje odpadéw i zebrano:
698 ton makulatury, 1258 ton sttuczki szklanej, 655 ton opakowan z tworzyw sztucznych.

Ponad 25% skladowisk odpadéow komunalnych objgtych kontrola nie mialo
&l

wymaganych ustawa - Prawo budowlane™ uregulowan formalnoprawnych. Z terenu dziatania
Delegatury NIK w Bydgoszczy dotyczylo to gmin Strzelno oraz Rojewo. Zarzadzajacy tymi
sktadowiskami eksploatowali je bez pozwolen na budowg oraz na uzytkowanie.

Na 37 gmin majacych czynne skladowiska odpadoéw komunalnych 12 sktadowisk
(32,4%) eksploatowano nielegalnie, tj. brakowalo pozwoleh na budowe, projektow
budowlanych i pozwolen na uzytkowanie. Eksploatacje 12 skladowisk rozpoczgto przed
1990r.: 7 — przed 1980 r. (w gminach: Torun, Strzelno, Rawicz, Kepno, Radomsko,
Wyszkow i Dgbno), a 5 powstalo w latach 1981-1990 (gminy: Nowa Sarzyna, Przysucha,
Sieciechow, Laziska Goérne i Rybnik).

W Toruniu na przyktad, wysypisko powstate w latach 60. nie miato zadnych obiektéw
1 elementow zabezpieczajacych $rodowisko gruntowo-wodne przed skazeniem. Obiekty

wybudowane po 1994 r. mialy pozwolenia na budowg, jednak nie spelniono obowiazku

wynikajacego z art. 54  Prawa  budowlanego, tj. powiadomienia  organu

> DzUz 1996 1., nr 132, poz. 622, ze zm.
6 Ustawa z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (DzU z 1994 r., nr 89, poz. 414, ze zm.).



administracji architektoniczno-budowlanej o zamiarze przystapienia do eksploatacji
(modernizacja kwatery, waga, §luza, linia energetyczna isystem zbierania odciekow).
Ponadto prowadzono rekultywacjg skarp bez uzyskania pozwolenia na budowg. W Zawoni do
czasu zakonczenia budowy skladowiska, tj. do pazdziernika 2000 r., odpady komunalne
gromadzone byly na nielegalnym wysypisku odpadéw. W Strzelnie wladze gminy nie miaty
pozwolenia na budowg zar6wno na wysypisko powstate w 1975 r., jak i na jego modernizacj¢
wykonang w 1991 r., polegajaca m.in. na budowie nowych kwater. W odniesieniu do 20
innych eksploatowanych skladowisk (54%) kontrola wykazata brak pozwolen na ich
uzytkowanie.

Badania prawidlowosci zlecenia w latach 1999-2000 robdt budowlanych
1 eksploatacyjnych sktadowisk odpadéw komunalnych wykazaty, ze w okresie tym w4
gminach, tj. w Zawoni, Tychach, Szczecinie 1 Inowroctawiu, doszto do naruszenia przepisow
ustawy o zamoOwieniach publicznychlz.I Dotyczyto to gtownie udzielania zamowien z wolnej
reki w sytuacjach, gdy przekraczaty one wartosci dopuszczalne dla tego trybu zamoéwien.
Zaniedbano przy tym wystapienia do Urzedu Zamoéwien Publicznych o ewentualne uzyskanie
zgody prezesa dla takich rozwiazan. Omawiane nieprawidtowosci w udzielaniu zaméwien
publicznych stanowily, w ocenie NIK, naruszenie dyscypliny finansow publicznych.
W gminie Inowroctaw za naruszenie dyscypliny finansow publicznych Regionalna Izba
Obrachunkowa w Bydgoszczy ukarata prezydenta i wiceprezydenta kara upomnienia.

Istotne nieprawidlowos$ci dotyczyty zasad i sposobu eksploatacji sktadowisk odpadoéw
komunalnych. Eksploatacja 6 sktadowisk odbywata si¢ bez instrukcji wymaganej ustawa
z 27 czerwca 1997 1. o odpadachﬂ. Stwierdzono to w Szczecinie, Bani, Kgpnie, Sieciechowie,
Koronowie 1 Nowej Wsi Wielkiej. W 8 innych gminach - Jarocinie, Rybniku, Dg¢bnie,
Zawoni, Przysusze, Moryniu, Laziskach Gormnych 1 Nakle — nie przestrzegano zasad
okreslonych w instrukcjach. Zaniedbania polegajace na niewtasciwej eksploatacji sktadowisk
potwierdzily takze badania przeprowadzone przez Inspekcje Ochrony Srodowiska. Wynika
z nich, 1z z 72 zalecen wydanych przez Inspekcj¢ w latach 1999-2000, do czasu zakonczenia
kontroli NIK nie wykonano jeszcze 20 z nich. Sytuacja ta dotyczyla Tych, Lazisk Gornych,
Rybnika, Radymna, Kro$niewic, Wyszkowa, Plocka, Bydgoszczy i Koronowa.

7 Ustawa z 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (DzU z 2002 r., nr 72, poz. 664, ze zm.).

¥ Ustawa z 27 czerwca 1997 r. o odpadach (DzU z 1977 r., nr 96, poz. 592, ze zm.).



Do najczesciej powtarzajacych sie¢ nieprawidlowoséci stwierdzonych przez WIOS
zaliczy¢ nalezy: nieodpowiedni stan techniczny wysypisk, nieprawidlowe ich zabezpieczenie
warstwami izolacyjnymi, niepetny zakres badan monitoringowych wod podziemnych na
terenie wysypisk, wykraczanie pryzm poza waly ograniczajace kwaterg, przyjmowanie na
sktadowiska odpadéw niesegregowanych, brak jakosciowej i ilo§ciowej ewidencji odpadow
gromadzonych na wysypiskach, przyjmowanie na sktadowiska odpadow niebezpiecznych.

Niewtasciwy byt tez nadzoér 1 kontrola organéw gmin nad prawidtowoscia eksploatacji
sktadowisk. Dziatania te byly niewystarczajace, niekiedy jedynie formalne. Co czwarta gmina
prowadzita kontrole skladowisk odpadow iich wyniki omawiata na posiedzeniach swoich
organéw. Tylko w 11 jednostkach (10 gmin 1 jeden zwiazek migdzygminny) sktadowiska
kontrolowano, a ich eksploatacja byta przedmiotem posiedzen komisji oraz zarzadow
zgromadzenia (Jarocin, Rawicz, Szczecin, Tychy, Bogatynia, Kro$niewice, Bydgoszcz,
Mogilno, Koronowo, Naklo oraz Zwiazek Gmin Kcynia, Nakto, Szubin).

Mimo ze $redni stopien wypehienia eksploatowanych sktadowisk na koniec 2000 r.
wynosit 56%, a przyjeto na nie tacznie 2203,7 tys. Mg odpadow, skala gospodarczego
wykorzystania odpadéw komunalnych w badanych gminach byla niewielka. Odpady te
wykorzystywano w 3 gminach - w Szczecinie, Bydgoszczy, Toruniu - gltéwnie do
wytwarzania energii elektrycznej i biogazu. W Bydgoszczy w latach 1999-2000 wytworzono i
wlaczono do krajowej sieci energetycznej 4 075 771 KWh energii elektrycznej. Natomiast w
Toruniu w ciagu godziny wytwarzano okoto 550 KWh energii cieplnej. W projekcie
eksploatacje tej instalacji - pierwszej w Europie o tak nowoczesnej technologii - przewidziano
na 20 lat, zaktadajac roczna produkcje energii elektrycznej w ilosci 4 tys. MWh 1 energii
cieplnej w ilosci 38 tys. GIJ.

W 18 gminach na eksploatowane sktadowiska byly przyjmowane odpady komunalne
pochodzace z innych gmin. W 13 gminach dziato si¢ to legalnie, tj. na podstawie stosownych
uchwal, umoéw 1 porozumien; 3 gminy: Kg¢pno, Przysucha iKonopnica w niewielkich
ilosciach przyjmowatly odpady z innych gmin — mimo braku zezwalajacych na to uchwat rad;
w 2 gminach: Nakle 1 Koronowie przyjmowanie tzw. obcych odpadéw odbywalo si¢ wbrew
wczesniej podjetym uchwatom lub z naruszeniem ustalonych zasad.

Z wyjatkiem 4 gmin - Zagorza, Radomska, Konopnicy i Znina - wtadze pozostalych
podejmowaty dziatania zmierzajace do ujawnienia miejsc nielegalnego sktadowania odpadow
komunalnych. W 29 gminach doprowadzono do ujawnienia ogotem 436 ,,dzikich” wysypisk.
Mimo rozpoczgcia ich likwidacji, do czasu zakonczenia kontroli NIK nie udalo sig

zlikwidowa¢ 53, gdyz wiazato si¢ to z konieczno$cia poniesienia przez gminy kosztow



likwidacji i1 rekultywacji terenu. Najwigcej ,,dzikich” wysypisk ujawniono i zlikwidowano na
terenie Bydgoszczy (104) i Torunia (95). Koszty likwidacji tych sktadowisk obciazaly
w roznym stopniu budzety gminne. Wiazaty si¢ one z iloscia 1 rodzajem odpadow. O skali
problemu $wiadczy przyklad Betchatowa, gdzie w 2000 r. likwidacja 9 ujawnionych
,,dzikich” wysypisk kosztowata Urzad Gminy ponad 276 tys. zt.

Przez kilkadziesiat powojennych lat nie przywiazywano odpowiedniej wagi do
problemoéw czystosci srodowiska 1 unieszkodliwiania odpadéw. Powstalo w zwiazku z tym
wiele tzw. dzikich wysypisk, nieodpowiadajacych elementarnym wymogom sanitarnym. Na
wielu z nich znajduja si¢ odpady niebezpieczne, zanieczyszczajace wody 1 zatruwajace
okoliczne gleby. W ogdlnej ocenie odpady przemyslowe i komunalne stanowia zagrozenie
ludzkiego zdrowia i1 srodowiska. Odpady komunalne, powstajace w poblizu osiedli ludzkich
i zawierajace  substancje  organiczne,  sprzyjaja = rozwojowi  mikroorganizmow
chorobotworczych 1 staja si¢ zerowiskiem dla ptactwa i gryzoni.

W wydatkach gminnych funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej nie
stwierdzono zadnych nieprawidlowos$ci, natomiast w zakresie dochodéw nieprawidtowosci
polegaly na niewlasciwym naliczaniu kar z tytulu nielegalnej wycinki drzew w gminie
Gniewkowo, a takze nieterminowym przekazywaniu gminom przez dysponentow Srodkow
naleznych gminnym funduszom. Jedynie w 12 gminach $rodki nalezne gminnym funduszom
ochrony $§rodowiska i gospodarki wodnej byly przekazywane w terminie. W pozostalych
gminach (70%) - z opoOznieniem si¢gajacym nawet do 5 miesigcy. NIK nie stwierdzila
nieefektywnego wykorzystania pieni¢gdzy pochodzacych z gminnego funduszu ochrony
srodowiska 1 gospodarki wodne;.

Mimo stalej poprawy, Polska znajduje si¢ wsrdd krajow, w ktorych nie prowadzi sig

]

prawidtowej gospodarki odpadami komunalnymi—. Jedynie okolo 55% ludno$ci obsluguja
komunalne stluzby oczyszczania, podczas gdy w krajach Europy Zachodniej wskaznik ten na
og6t przekracza 90%. Teg niekorzystna sytuacj¢ poglebia fakt, ze praktycznie jedynym
dotychczas stosowanym w kraju sposobem postgpowania z odpadami komunalnymi jest ich

sktadowanie bez uprzedniej segregacji. Nadal brakuje urzadzen do utylizacji odpadow.

® Por. Raport o stanie Srodowiska wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w 1999 r., Biblioteka Monitoringu

Srodowiska, Bydgoszcz 2000 r.



Program rzadowy, okreslajacy wszystkie dziatania legislacyjne i organizacyjne, bedzie
uwzglednial odpowiednie dyrektywy Unii Europejskiej, ktore wraz z ustawa z 27 kwietnia
2001 r. — Prawo ochrony érodowiskami ustawa z tego samego dnia o odpadachl'L_l'I oraz ustawa
z 11 maja 2001 r. o opakowaniach i odpadach opakowaniowych, a takze o oplatach

produktowych i optacie depozy‘rowejE|

- tworzy¢ beda podstawy do opracowania systemu
gospodarki odpadami.

Do najwazniejszych zadan tego programu nalezy zaliczy¢:

- opracowanie 1 przyjecie przez Radg Ministrow krajowego planu gospodarki
odpadami;

- sukcesywne przygotowywanie wojewodzkich, powiatowych i gminnych planow
gospodarki odpadami (w ramach wspotpracy polsko-dunskiej w styczniu 2002 r. rozpoczely
si¢ prace nad przewodnikami przygotowania tych planéw);

- utworzenie i prowadzenie centralnej oraz wojewodzkich baz danych dotyczacych
wytwarzania 1 gospodarowania odpadami, jak rowniez bazy o opakowaniach i odpadach
opakowaniowych;

- dokonanie przegladéw ekologicznych istniejacych sktadowisk odpaddow oraz spalarni
odpadow, a nastgpnie podjecie decyzji o ich modernizacji lub zamknigciu;

- przygotowanie planu modernizacji, zamknigcia i budowy nowych skladowisk
odpadow.

W wigkszos$ci krajow Unii Europejskiej prowadzona jest juz systematyczna
gospodarka odpadami. Jednym z warunkow przystapienia Polski do UE jest dostosowanie
gospodarki odpadami komunalnymi do dyrektyw unijnych. W Unii prowadzone sa prace nad
uregulowaniem postgpowania z kolejnymi rodzajami odpadow. W 2002 r. weszla w zycie
dyrektywa o pojazdach wycofanych z eksploatacji, na ukonczeniu sa prace nad dyrektywa
o sprzgceie elektrycznym 1 elektronicznym. Jednoczesnie wchodzi w zycie nowa dyrektywa
o spalaniu odpadow, a w przygotowaniu jest m.in. dyrektywa o kompostowaniu odpadow.
Oznacza to, ze konieczne jest przygotowanie koncepcji organizacyjno-techniczno-
finansowych dotyczacych przeniesienia do polskiego prawa i1 praktyki wymagan zawartych

w tych aktach.

" DzU 22001 r., nr 62, poz. 627, ze zm.
""" DzU z 2001 r., nr 62, poz. 628, ze zm.
2 DzU 22001 r., nr 63, poz. 639, ze zm.



W $wietle ustalen kontroli gospodarki odpadami komunalnymi oraz konieczno$ci
dostosowania jej do dyrektyw unijnych, Najwyzsza Izba Kontroli uznata za niezbg¢dne
podjecie m.in. nastepujacych dziatan przez:

- prezydentdw, burmistrzow i wojtéw: dotozenie wigkszej starannos$ci w dzialaniach
stuzacych poprawie stanu $rodowiska naturalnego i egzekwowaniu od stuzb ochrony
srodowiska w podleglych urzedach wywiazywania si¢ z obowiazkéw kontroli stanu czystosci
1 porzadku na terenie gminy; rozwazne podejmowanie decyzji w sprawie udzielenia zezwolen
na sktadowanie odpadéw pochodzacych z terenu gmin nieuczestniczacych w kosztach
budowy sktadowisk, a w razie wyrazenia takiej zgody — o szczeg6lny nadzor i kontrolg w tym
zakresie; podejmowanie skutecznych dziatan majacych na celu niedopuszczenie do
powstawania nielegalnych sktadowisk odpadéw komunalnych, a w wypadku ich ujawnienia —
bezzwtoczna likwidacjg; zapewnienie wlasciwego nadzoru nad eksploatacja sktadowisk;

- powiatowych inspektorow nadzoru budowlanego: objecie kontrola sktadowisk
odpadéw komunalnych, a zwlaszcza wybudowanych przed 1999 r., gtownie pod katem
dostosowania ich funkcjonowania do obowiazujacych przepisow o odpadach;

- wojewoddzkich inspektoréw ochrony srodowiska: wyegzekwowanie od zarzadcow
terendow nieczynnych skladowisk odpadéw przeprowadzenia ich rekultywacji oraz
monitorowania wplywu nagromadzonych tam odpadow na srodowisko;

- marszatkow wojewodztw: terminowe przekazywanie §rodkéw naleznych gminnym
funduszom ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej z tytutu optat i kar za korzystanie ze

srodowiska.

mgr Wiestaw Pigtkowski
dyrektor mgr Jarostaw Wenderlich
Delegatura NIK w Bydgoszczy




SZKOLENIE PRACOWNIKOW W GLOWNYM URZEDZIE
OBRACHUNKOWYM STANOW ZJEDNOCZONYCH

Odpowiedni poziom kwalifikacji kadry kontrolerskiej stanowi jeden z kluczowych
warunkéw osiggania sprawnosci kontroli. Kontrola powinna by¢ realizowana w sposob
kompetentny, co oznacza umiej¢tnos¢ wlasciwego jej wykonywania w aspekcie
merytorycznym, organizacyjnym oraz zapewnienia oczekiwanych efektow dziatalnosci
kontrolnej. Nie chodzi przy tym jedynie o znajomo$¢ przepisow okreslajacych uprawnienia
i obowiazki kontroleréw. Chodzi rowniez o fachowos¢, odpowiadajaca kategorii znawstwa
przedmiotu dziatalnosci kontrolnej, wskazujaca na posiadanie wiedzy w okreslonych
dziedzinach, stanowiacych sfer¢ oddziatywania kontrolnego. Realizacja kontroli w sposéb
niekompetentny powoduje, iz jej jako$¢ bgdzie niska. Kontroler nieckompetentny nie bgdzie
analizowatl problemow trudnych, na ktorych si¢ nie zna i w zakresie ktorych nie moze
konfrontowa¢ swych ocen ze stanowiskiem podmiotu kontrolowanego. Begdzie natomiast
dazyt do formutowania ocen ogdlnikowych i1 unikania ocen ujemnych, w obawie przed
zastrzezeniami. Tak prowadzona kontrola wyklucza mozliwo$¢ otrzymania obiektywnego
obrazu kontrolowanej rzeczywisto$ci. Tymczasem wlasnie od rzeczywistego, popartego
kwalifikacjami autorytetu kontrolera, a szerzej - instytucji kontroli, zalezy w znacznym
stopniu nie tylko wszechstronno$¢ oceny kontrolowanej jednostki, ale przede wszystkim
skuteczno$§¢  oddziatywania  pokontrolnego, stuzacego poprawie funkcjonowania
kontrolowanego podmiotu.

Gtowny Urzad Obrachunkowy (GAO) dostrzegt powyzsza  zalezno$¢
1w opracowanych standardach kontroli dzialalnosci witadzy wykonawcze) (generally
accepted government auditing standards — gagas)[| natozyl na kontroleréw obowiazek
podnoszenia kwalifikacji zawodowych. Kazdy pracownik nadzorujacy lub wykonujacy
czynnosci kontrolne jest zobowigzany do uczestniczenia w ciaggu dwodch lat w co najmniej
80 godzinach szkolenia, przy czym w co najmniej 20 godzinach w pierwszym roku. Szkolenia

obejmuja takie m.in. zagadnienia, jak: rachunkowo$¢, ocena kontroli wewngtrzne;j,

' Z. Dobrowolski: Standardy kontroli dzialalnosci wladzy ~wykonawczej w Stanach Zjednoczonych,

»Kontrola Panstwowa” nr 5/2001; zob. takze Z. Dobrowolski: Korupcja w zyciu publicznym, wyd. Organon,
Zielona Gora 2001.



zarzadzanie, statystyka, administracja publiczna, inzynieria przemystowa, ekonomia, nauki
spoteczne, informatyka. W ramach 80 godzin szkolenia co najmniej 24 godziny powinny
dotyczy¢ zagadnien bezposrednio zwiazanych z kontrola administracji rzadowe;.

W celu spelnienia okreSlonego w standardach kontroli wymogu doskonalenia
zawodowego w Gléwnym Urzedzie Obrachunkowym utworzono Instytut Szkoleniowy
(Training Institute), w ktorym w 1998 r. zatrudnionych byto czterdziestu pracownikévﬂ.
W wyniku reorganizacji w 2000 r. Instytut Szkoleniowy przeksztalcono w Centrum
Szkoleniowe (Center for Performance and Learning) wchodzace w sktad Biura Rozwoju
Kadr (Human Capital Office), ktore podlega szefowi Zespotu Jednostek Pomocnicznych
(Chief Mission Support Officer).

W ocenie Inicjatywy Szkoleniowej Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organow Kontroli (International Organization of the Supreme Audit Institution Development
Initiative INTOSAI DI), skuteczno$¢ szkolenia wymaga powiazania jego celow z potrzebami
instytucji: finansowymi (minimalizacja kosztow, zwigkszenie dochod6éw), konieczno$cia
poprawy sposobu wykonywania zadan oraz poprawy wizerunku organizacji.
Odpowiedzialno$¢ za wyniki szkolenia nie moze spoczywaé wytacznie na organizatorach
szkolen, lecz takze na kierownictwie jednostek organizacyjnych instytucj iE.I

GAO realizuje w praktyce wspomniane wyzej zatozenia. W myS$l zarzadzenia
Kontrolera Generalnego nr 2410.1 Training of GAO Employees, kierownictwo jednostek
organizacyjnych GAO jest wspotodpowiedzialne za prowadzenie wlasciwej polityki
szkoleniowej, w tym zwlaszcza za:

- wspolprace z odpowiednimi stuzbami szkoleniowymi GAO w identyfikowaniu
potrzeb szkoleniowych pracownikow;

- uczestnictwo w planowaniu i organizowaniu dziatalnosci szkoleniowej;

- zglaszanie pracownikow na szkolenia;

-umozliwianie pracownikom prowadzenia dziatalno$ci szkoleniowej, m.in.
w charakterze konsultantow, na wniosek stuzb szkoleniowych GAO;

- nadzor nad instruktazem pracownikow (on the job training);

- organizowanie wewngtrznych szkolen pracownikéw jednostek organizacyjnych,

jezeli zachodzi taka potrzeba.

2 GAO, Training Institute Organization 1998 (maszynopis powielony).

> Z. Dobrowolski: Szkolenie pracownikéw, wyd. Organon, Zielona Géora 2002, s. 23-24.



Pracownicy natomiast sa zobowiazani do:

- czynnego udziatu w dziatalnos$ci szkoleniowej;

- zglaszania przetozonym wnioskow dotyczacych szkolen;

- racjonalnego uzasadnienia powodow rezygnacji ze szkolenia lub zglaszania
nieobecnosci;

- przedktadania wymaganych dokumentow potwierdzajacych udziat w szkoleniach,
wyznaczonym pracownikom w swoich macierzystych jednostkach organizacyjnych;

- wspoéluczestniczenia w ocenie szkolenia;

- ukonczenia szkolenia z wynikiem pozytywnym.

W mys$l zarzadzenia Kontrolera Generalnego nr 2410.2 Continuing Professional
Education (CPE) Credits For Training and Other Professional Activities, Centrum
Szkoleniowe oraz jednostki organizacyjne GAO sa zobowigzane do przechowywania
dokumentacji z odbytych przez pracownikow szkolen oraz monitorowania ich uczestnictwa
w szkoleniach 1 wykorzystania zdobytej wiedzy i1 umiejgtnosci w praktyce. Jednostki
organizacyjne na podstawie formularzy nr 314: wniosek - raport szkolenia organizowanego
poza GAO (application for - report of external training) oraz nr 315: raport podnoszenia
kwalifikacji zawodowych (report of continuing professional education) wprowadzaja
odpowiednie dane do programu komputerowego monitorujacego dziatalno$¢ szkoleniowa
(Staff Management Information System, Training Registration System). Programy te stanowia
pomocne narzedzie przy planowaniu szkoleh oraz opracowywaniu przez Centrum
Szkoleniowe GAO sprawozdan z dziatalno$ci szkoleniowej. W sprawach zwiazanych ze
zglaszaniem potrzeb szkoleniowych oraz planowaniem cyklu szkoleniowego z Centrum
Szkoleniowym wspoélpracuja koordynatorzy szkolenia - osoby odpowiedzialne za
koordynowanie realizacji celow strategicznych przez jednostki organizacyjne GAO:
dyrektorzy Biura ds. Zagadnien Strategicznych (Office of Strategic Issues), Departamentu
ds. Zarzadzania Zdolno$ciami Obronnymi (Defence Capabilities and Management) oraz szef
Zespotu Jednostek Pomocnicznych (Chief Mission Support Officer).

Na podstawie zebranych informacji Centrum Szkoleniowe okre$la najwazniejsze
zadania jednostek organizacyjnych GAO, wynikajace z przyjetej strategii oraz udziatu dane;j
jednostki w jej realizacji, a nastgpnie ustala zakres szkolen niezbgdnych do realizacji tej
strategii. Konsoliduje takze potrzeby poszczegdlnych jednostek i co kwartat opracowuje,

w podziale na jednostki organizacyjne, zbiorczy plan szkolen.



Informacje o aktualnie prowadzonych i planowanych w okresie kwartalnym kursach,
konferencjach, warsztatach szkoleniowych, programach zarejestrowanych przy uzyciu
techniki wideo sa dostgpne w systemie informatycznym GAO. Gtowny Urzad Obrachunkowy
organizuje wtlasne szkolenia. Moze tez finansowa¢ udziat pracownikéw w szkoleniach
organizowanych przez pozostate podmioty, w tym inne niz jednostki administracji federalnej,
gdy szkolenie w okreslonym przedmiocie nie jest organizowane przez GAO lub nie jest
dostepne w ustalonym terminie oraz gdy koszt szkolenia jest nizszy od organizowanego przez
GAQO, bez utraty jakosci szkolenia.

Istnieje kilka ograniczen w finansowaniu przez GAO szkolef organizowanych przez
inne podmioty niz Centrum Szkoleniowe. Po pierwsze, GAO nie finansuje szkolef, ktorych
jedynym celem jest uzyskanie przez pracownika stopnia naukowego, gdy zdobyta wiedza nie
bedzie przydatna w wykonywaniu biezacych i1 przysztych obowiazkéw shuzbowych. Po
drugie, gdy o udzial w takich szkoleniach ubiega si¢ osoba o stazu pracy nieprzekraczajacym
jednego roku. Szkolenia organizowane przez jednostki administracji federalnej sa
finansowane przez GAO w catosci. Szkolenia organizowane przez inne podmioty niz
jednostki administracji federalnej moga by¢ finansowane w catosci lub w czesci przez GAO.
Gtéwny Urzad Obrachunkowy optaca koszty szkolenia, tj. wynagrodzenia kadry
szkoleniowej, koszty podrézy stuzbowych oraz wplaty cztonkowskie. Szkolenia poza
godzinami pracy w GAO nie stanowia podstawy do ubiegania si¢ przez pracownikow
o zapftatg za nadgodzin));l

W 1997 r. dzialajacy przy Kontrolerze Generalnym Stanéw Zjednoczonych Komitet
Doradczy ds. Oceny Dzialalnosci Szkoleniowej (The Evaluator Training Advisory
Committee) opracowat program dostosowania kwalifikacji zawodowych pracownikow GAO
do wymagan XXI wieku. Nowy program dzieli szkolenia na tzw. obligatoryjne (recuired),
organizowane przez GAO i dotyczace prowadzenia postgpowania kontrolnego, oraz zalecane
— fakultatywne (recommended), podnoszace ogolne kwalifikacje pracownikow GAO,
organizowane przez GAO 1 pozostale podmioty. Wsrdd obligatoryjnych nalezy wymienic
szkolenia dotyczace zasad i1 trybu postgpowania kontrolnego, organizacji GAO, oceny
rzetelnosci dowodow kontroli, zarzadzania procesem kontroli w celu zapewnienia jakosci
i terminowos$ci postgpowania, obstugi dostegpnych w GAO programéw komputerowych,

znajomos$ci standardow kontroli, zasad 1 trybu przeprowadzania ocen okresowych

* Fair Labour Standards Act ; GAO Order 2550.1, Compensation for Overtime Work.



pracownikow, zasad wspolpracy z Kongresem. Do fakultatywnych zalicza si¢ szkolenia
dotyczace m.in. dzialalnos$ci administracji federalnej czy metod rozwiazywania sporow
pracowniczych.

W ciagu pierwszych trzech miesigcy zatrudnienia nowo przyjeci pracownicy
uczestnicza w szkoleniach, ktorych tematyka obejmuje takie zagadnienia, jak: standardy
kontroli, zasady 1 tryb postgpowania kontrolnego, organizacja GAO, obstuga programow
komputerowych. Nastgpnie kierowani sa na pozostate, obligatoryjne szkolenia. Centrum
Szkoleniowe oferuje materiaty dydaktyczne w postaci skryptow, programéw komputerowych,
materialdow wideo oraz zarejestrowanych w systemie DVD.

Liczba organizowanych corocznie kurséw zmienia si¢ w zalezno$ci od potrzeb.
W 1998 r. Instytut Szkoleniowy oferowat ponad czterdziesci roznego rodzaju kursow,
poczawszy od komputerowych - m.in. obstugi programéw komputerowych Microsoft Project 4.0,
Word Perfect, Quattro Pro 6.0 - po kursy nauki jezykoéw obcych, podnoszenia umiejgtnosci
krasomowczych, szybkiego czytania, pisania na maszynie, gramatyki jezyka angielskiego.
Ponadto proponowano szkolenia m.in. w zakresie dziatalnosci Kongresu, planowania
strategicznego, efektywnego negocjowania, zarzadzania zasobami ludzkimi, kontroli
wewngtrznej, standardow kontroli, bezpieczenstwa danych komputerowych, statystykiE.I

W ocenie INTOSAI DI szkolenie powinno by¢ systematycznym, planowanym
1 kontrolowanym procesem, a nie wyciaganiem wnioskow z przypadkowych doswiadczen.
Szkolenie powinno by¢ cyklem zorganizowanym, obejmujacym pie¢ gtownych dziatan:
identyfikacje potrzeb szkoleniowych; opracowanie planu szkolen; organizowanie szkolenia
wedlug planu; przeprowadzenie szkolenia; oceng przebiegu i efektow szkolen; przy czym
ocena ta stanowi punkt wyj$cia organizowania nowych szkoleﬁE.I

Takie rozwiazanie przyjeto w GAO, gdzie szkolenie stanowi cykl zorganizowany.
Godne odnotowania sa takze zasady rozliczania szkolen. Ukierunkowane sa bowiem na
motywowanie pracownikdw do udzialu w konferencjach, spotkaniach ze $§rodowiskiem
naukowym, co sprzyja wymianie do$wiadczen i podnoszeniu kwalifikacji. GAO zaklada,
1z uczestnictwo w 50 minutach szkolenia (ujetego w planie szkoleniowym, finansowanego lub
wspotfinansowanego przez GAO) zalicza si¢ jako 1 godzina szkolenia wymaganego przez
standardy kontroli gagas — tzw. punkt CPE Credit (continuing professional education credit).

Wspomniane wyzej punkty mozna uzyskaé¢ m.in. za:

> GAO Training Institute, Self-Paced Training Courses 1998 (maszynopis powielony); GAO Training

Institute, GAO Evaluator Curriculum (maszynopis powielany).

¢ 7. Dobrowolski: Szkolenie.., op. cit., s. 15-16.



Tabela 1

Liczba
Wyszczegollnienie punktow

do uzyskania
(CPE Credits)

I. Szkolenia organizowane poza GAO:

- udziat w konferencji organizowanej przez Association of Government Accountants;. 19
- udzial w sympozjum organizowanym przez Institute of Industrial Engineers, 18
- udziat w konferencji Pacific Northwest Intergovernmental Audit Forum; 10
- udziat w konferencji organizowanej przez Urban Institute; 16
- udziat w szkoleniu z zakresu statystyki organizowane przez University of Texas; 45
- udziat w konferencji organizowanej przez American Society for Public Administration. 32

II. Dzialalnos¢:
- przedstawienie referatu i udziat w dyskusji po§wigconej badaniom ankietowym, podczas
konferencji organizowanej przez American Association for Public Opinion Research; 40
- prowadzenie szkolenia; 40
- uczestnictwo w organizowanym przez GAO sympozjum poswigconym zagadnieniu
federalnego systemu ochrony zdrowia; 2

- przygotowanie referatu poswigconego omowieniu zagadnien federalnego systemu
ochrony zdrowia; 6

- opracowanie 10 stronicowego artykutu poswigconego problematyce kontroli,

publikowanego w periodyku: Evaluation Review; 20
- biegla znajomo$¢ problematyki zabezpieczania danych komputerowych; 3
- biegta znajomo$¢ programu komputerowego — statystycznego doboru préby do badan. 6

Jednym z celéw kierownictwa instytucji jest che¢ uzyskania informacji, czy szkolenie
byto wydajne, to znaczy czy zostaly osiagnigte zalozone cele przy zachowaniu stosunkowo
niskich kosztéw oraz czy bylto skuteczne. A zatem - w jakim zakresie osiagnigto zatozone cele
oraz jaki byl zwiazek migdzy zamierzonymi a faktycznymi skutkami dziatalnosci
szkoleniowej. O ile na pytanie dotyczace wydajnosci mozna odpowiedzie¢ dokonujac oceny
zmian zachodzacych w trakcie szkolenia 1 przeprowadzajac analiz¢ samego procesu, o tyle
odpowiedz na pytanie: czy szkolenie byto skuteczne - wymaga bardziej ztozonej analizy. Nie
wystarczy bowiem skonstatowac, ze szkolenie bylo dobrze przeprowadzone, opierajac si¢ na
subiektywnych odczuciach jego uczestnikow badz obserwatoréw. Trzeba zbadaé osiagnigte
wyniki 1 ocenié, czy dziatalno$¢ szkoleniowa warta byto finansowania.

GAO stoi na stanowisku, ze ocena szkolenia musi by¢ powiazana z wynikami
funkcjonowania instytucji. Celem oceny jest: poznanie reakcji uczestnikow szkolenia na jego

tre$¢ oraz stosowane techniki nauczania; sprawdzenie stopnia przyswojenia tresci szkolenia



przez uczestnikow; sprawdzenie, czy i w jakim stopniu nowo nabyta wiedza i umiejgtnosci sa
stosowane przez pracownikoéw w praktycznym dziataniu; ustalenie wplywu szkolenia na
wyniki dziatalno$ci instytucji. Uczestnicy szkolen wypelniaja m.in. ankiety (training
evaluation questions), w ktorych oceniaja szkolenia z punktu widzenia wykorzystania
zdobytej wiedzy na stanowisku pracy, wptywu na efektywno$¢ wykonywania obowiazkow
stuzbowych, sposobu prezentacji i opracowania materiatow szkoleniowych, efektywnosci
zastosowanych metod szkolenia (skrypty, grupy dyskusyjne, ¢wiczenia indywidualne,
¢wiczenia grupowe, analiza przypadku, wyktady monograficzne itp.)E.I

Przeobrazenia dokonujace si¢ w Polsce w zwiazku z integracja z Unia Europejska,
aco za tym idzie zadania, jakie stoja przed Najwyzsza Izba Kontroli w najblizszym
dziesigcioleciu, wymuszaja podjecie dyskusji nad zagadnieniem doskonalenia systemu
szkoleniowego NIK tak, by byt on w petni dostosowany do wymagan zmieniajacego si¢
otoczenia. Interesujaca inicjatywa jest, w mojej ocenie, przyjecie w GAO systemu
motywujacego pracownikow do udzialu w konferencjach, sympozjach, spotkaniach ze
srodowiskiem naukowym, przedstawicielami instytucji rzadowych. Takie spotkania sprzyjaja
wymianie do$§wiadczen 1 sa jednym ze sposobow podnoszenia kwalifikacji zawodowych.
Zacenna inicjatywg¢ uwazam rowniez mobilizowanie kierownictwa jednostek
organizacyjnych GAO do aktywnego wspotuczestniczenia w dziatalnosci szkoleniowej. Jest
to jeden z dostrzezonych przez INTOSAI DI warunkow powodzenia szkolenia, a zatem

pozytywnego wptywu na wyniki dziatalno$ci organizacji.

opr. Zbystaw Dobrowolskz

" GAO Training Institute, Training Evaluation Questions, Training Evaluation Answer Sheet (maszynopis

powielony).
Autor jest ekspertem ds. szkolen INTOSAI DI.



KONTROLA ZEWNETRZNA W KRAJACH KANDYDUJACYCH
DO UNII EUROPEJSKIEJ

Najwyzsza Izba Kontroli — z inicjatywy prezesa NIK — zintensyfikowata w 2002 r.
prace prezentujace Komisji Europejskiej przebieg procesow dotyczacych dzialan
integracyjnych w NIK. Przedstawiono m.in. osiagnigcia i do$wiadczenia Izby zdobyte w
ciagu ponad 80 lat wykonywania zadan kontrolnych, rozwdj prac nad ,,Podrgcznikiem
kontroli”, wdrozeniem nowoczesnych standardéw kontroli oraz rozlegla i wszechstronna
dziatalno$¢ NIK na forum organizacji migedzynarodowych zrzeszajacych najwyzsze organy
kontrolne. Dziatania te byly celowe, bowiem ,Raport z postgpéw Polski na drodze
do cztonkostwa” z 2002 r., publikowany przez Komisj¢ Europejska, wyraznie stwierdza,
iz NIK spelnia kryteria wlasciwego funkcjonowania najwyZszego organu Kkontroli
zewnetrznej w panstwie. Podstawa satysfakcji z dzialania Izby jest operacyjna
i funkcjonalna niezalezno$¢ instytucji, zakres przeprowadzanych kontroli oraz mechanizm
kierowania wnioskow z kontroli do dyskusji w parlamencie. ,,Raport” pozytywnie ocenia
dziatania rozwojowe NIK oraz jej wspOlprace z migdzynarodowymi organizacjami
skupiajacymi najwyzsze organy kontrolne. Wskazuje na konieczno$¢ sfinalizowania
i zatwierdzenia ,,Podr¢cznika kontroli” oraz zwrdcenia uwagi na zharmonizowanie
dokumentow pokontrolnych NIK z miedzynarodowymi standardami kontroli. Ocena z 2002 r.
znaczaco odbiega od oceny z 2001 r., kiedy to w ,,Raporcie” obok pozytywnej oceny
sprawnosci 1 niezalezno$ci Izby, stwierdzono jednak brak postepéw w dziedzinie kontroli
zewngetrzne;.

Wigkszos¢ pozostatych krajow kandydujacych wykazata rowniez znaczacy postep
w dziataniach integracyjnych na polu kontroli zewngtrznej, jednak zaden z nich nie otrzymat
za 2002 r. tak jednoznacznie pozytywnej opinii w kwestii spetniania kryteriow witasciwego
funkcjonowania zewngtrznej kontroli panstwowej, jak Polska. Butgaria, Rumunia, Litwa,
Lotwa czy Estonia dokonaty znacznych postepow, jednakze mowa w tym wypadku o innym
poziomie zaawansowania prac; kraje te stworzyly bowiem dopiero niedawno podstawy
prawne funkcjonowania najwyzszego organu kontroli. W poszczegolnych raportach
z postepow na drodze do cztonkostwa dobre oceny otrzymaty: Stowacja, Wegry, Stowenia,
Czechy oraz Malta. Najwyzsze organy kontroli tych krajow speiniaja w duzej mierze
migdzynarodowe standardy kontroli, wymagaja jednak ciagle konkretnych dostosowan.

Stowacja np. dokonata znacznego postgpu w dziedzinie kontroli zewngtrznej.
Najwyzszy Urzad Kontrolny Stowacji ma operacyjna i funkcjonalna niezalezno$¢. Zmiany
w ustawie o Urzedzie, ktére weszty w zycie w styczniu 2002 r., pozwolily m.in.
na rozszerzenie jego kompetencji kontrolnych réwniez na kontrole funduszy Unii

Europejskiej, atakze uchylity kompetencje Ministerstwa Finansow do kontrolowania



najwyzszego organu kontroli. Najwyzszy Urzad Kontrolny Stowacji wprowadzit procedury
dotyczace sprawozdawczo$ci oraz dzialan pokontrolnych, a takze przyjat ,,Kodeks etyki
kontroleréw”, wzorowany na kodeksie stosowanym przez INTOSAIL Procedury NUK
w duzym stopniu odpowiadaja standardom kontrolnym INTOSAI, wymagaja jednak — tak jak
1 europejskie wytyczne do ich wdrozenia — dalszych prac nad praktycznym zastosowaniem
w biezacej dziatalnosci NUK.

W odniesieniu do kontroli zewngtrznej rowniez Wegry w duzym stopniu spetniaja
migdzynarodowe standardy. Regulacje prawne w tej dziedzinie sa w wigkszosci
zharmonizowane ze wspolnotowym acquis. Sama instytucja jest w pelni niezalezna, rowniez
finansowo. Szeroki mandat kontrolny (finanse publiczne, ubezpieczenia spoteczne, $rodki
unijne) nie obejmuje jednak kontroli po$wiadczania sprawozdan finansowych zgodnie
z miedzynarodowymi standardami. Obecnie przygotowywana jest nowa strategia doskonalenia
metodologii, a takze odpowiednie szkolenie kontrolerow. Wszystkie raporty Panstwowej Izby
Obrachunkowej Wegier sa przekazywane parlamentowi oraz podawane do publicznej
wiadomosci.

Nastgpnym krajem, ktory w 2002 r. doskonalit kontrole zewnetrzna i w duzym stopniu
spetnial kryteria zgodnosci z migdzynarodowymi standardami kontrolnymi, sa Czechy.
Najwyzszy Urzad Kontrolny Czech osiagnat satysfakcjonujacy stopien funkcjonalne;,
organizacyjnej i operacyjnej niezalezno$ci. Konieczne jest jednak wzmocnienie finansowej
niezaleznosci instytucji oraz formalizacja procedur informowania parlamentu o wynikach
kontroli, a takze procedur dziatan pokontrolnych.

Satysfakcjonujaco, pod wzgledem prawnym, przedstawia si¢ operacyjna i funkcjonalna
niezalezno$¢, a takze zakres kontroli Narodowego Urzedu Kontroli Malty. Standardy
kontrolne INTOSAI zostaly wprowadzone do podrgcznika kontroli oraz wzmocnita si¢
sprawnos$¢ administracyjna instytucji.

Stowenia w pazdzierniku 2001 r. przyjela ,,Zasady proceduralne Trybunatlu
Obrachunkowego”, ktore szczegdtowo reguluja metodologi¢ i procedury dotyczace kontroli
zewnetrznej, zasady publikacji oraz terminy wykonania zadan. Rowniez Litwa osiagneta dosé¢
wysoki poziom wlasciwej organizacji kontroli zewngtrznej. Poprawiona ustawa o kontroli
panstwowe] weszta w zycie w marcu 2002 r. Jednak wdrozenie przyjetych uprzednio
migdzynarodowych standardow kontroli, a takze wprowadzenie kontroli wykonania zadan
wymaga opracowania podrecznika kontroli oraz specjalistycznych szkolen.

Postgp w dziedzinie kontroli zewngtrznej w odniesieniu do rumunskiego Trybunatu
Obrachunkowego przejawia si¢ m.in. w zdefiniowaniu rumunskiej instytucji kontrolnej jako
zewngtrznego organu kontroli panstwowej, dziatajacego zgodnie z migdzynarodowymi

standardami oraz wprowadzeniu nowoczesnych metod zarzadzania i kontroli finansowe;.



W czerwcu 2002 r. weszla w zycie nowa ustawa o Urzedzie Kontroli Panstwowej
Lotwy. Zapewnia ona operacyjna oraz funkcjonalng niezalezno$¢ Urzgdu oraz wzmacnia jego
niezalezno$¢ w kwestii finansowej przez zlikwidowanie praktyki finansowania jego
dziatalnosci z kar pienieznych oraz optat dodatkowych naktadanych na jednostki
kontrolowane. Ustawa zapewnia takze szeroki zakres kontroli, wlaczajac prawo do
kontrolowania ostatecznych beneficjentow funduszy UE. Udoskonalenia oraz wdrozenia
wymagaja jeszcze standardy kontrolne oraz podrecznik.

Ustawa regulujaca funkcjonowanie Urzedu Kontroli Panstwowej Estonii zostata
zmieniona w marcu 2002 r. i obecnie zapewnia wilasciwe funkcjonowanie panstwowej
instytucji kontrolnej, zgodnie z wymogami UE oraz standardami migdzynarodowymi.
Znaczny postep dokonatl si¢ w kwestii przyjecia i wdrozenia nowoczesniejszej metodologii
przeprowadzania zaréwno kontroli finansowej, jak 1 wykonania zadan. Poprawito si¢ takze
planowanie i organizacja dziatan Urz¢du.

Ustawa o Izbie Obrachunkowej Bulgarii weszta w zycie w marcu 2001 r., stwarzajac
podstawe prawna wiasciwego funkcjonowania kontroli finanso6w publicznych. W marcu
2002 r. przyjeto nowa forme¢ organizacyjna Izby i przygotowano strategi¢ informatyzacji.
Opracowania wymaga m.in. podrgcznik kontroli oraz profil szkolenia.

Urzad Kontroli Cypru spetlnia w duzym stopniu kryteria zgodnoS$ci
z miedzynarodowymi standardami kontrolnymi dla najwyzszych organdéw kontrolnych.
Stosowane standardy kontroli oparte sa na wytycznych i standardach INTOSAI. Finansowa
niezaleznos$¢ instytucji wymaga dopracowania, gdyz obecnie budzet, ktorym dysponuje Urzad
Kontroli Cypru jest czgscia catego budzetu panstwa. Watpliwosci budzi rowniez ograniczony
zakres kontroli panstwowej. W ,,Raporcie” postuluje si¢ dodatkowo zwrocenie szczegdlnej
uwagi na zarzadzanie funduszami przedakcesyjnymi oraz przysztymi funduszami.

b

Zgodnie z ,Raportem z postgpéw Turcji...”, najwigcej do Zyczenia pozostawia kwestia
funkcjonowania zewngtrznej kontroli panstwowej. Utrzymywany jest negatywny trend
widoczny w dziataniach dotyczacych kontroli zewngtrznej, m.in. wykluczenie spod mandatu
tureckiego Trybunatu Obrachunkowego kontroli pewnych urzedow regulacyjnych. Obecnie
trwaja prace zmierzajace do restrukturyzacji Trybunatu zgodnie z zasadami wyznaczonymi
w ,,Deklaracji z Limy” o najwyzszych instytucjach kontrolnych oraz uczynienia z Trybunatu

jedynego organu odpowiedzialnego za kontrolg zewngtrzna.

opr. Katarzyna Regjman



Z 7ZYCIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

Doroczne spotkanie prezesow najwyzszych organow kontroli

W dniach 12 1 13 grudnia 2002 r. odbylo si¢ w Bukareszcie spotkanie szefow
najwyzszych organéw kontroli krajéow Europy Srodkowej i Wschodniej, Cypru, Malty
i Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego (ETO), zorganizowane przez Trybunat
Obrachunkowy Rumunii i ETO. Uczestniczyli w nim prezesi z Albanii, Butgarii, Chorwacji,
Cypru, Czech, Litwy, Lotwy, Malty, Polski, Rumunii, Stowacji, Stowenii, Turcji i Wegier,
przedstawiciele Estonii oraz cztonkowie ETO M. Engwirda i J.F. Bernicot. Jako go$cie zostali
zaproszeni prezesi najwyzszych organdw kontroli Danii, Norwegii, Rosji, Stanow
Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii, przedstawiciele organdéw kontroli Austrii, Francji
i1 Niemiec, Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego, EUROSAI oraz SIGMA.

Postanowienie o wspotpracy najwyzszych organéw kontroli w kontekscie integracji

I

europejskiej zostato przyjete na spotkaniu prezeséw w marcu 1998 r. w Warszawie . Kolejne
spotkania prezeséw odbyly si¢ w pazdzierniku 1999 r. w Pradzeﬁ, w grudniu 2000 r. w SoﬁiD
i w listopadzie 2001 r. w LimassolE.I

Przedmiotem obecnego spotkania byty sprawozdania grup roboczych: ,,Podreczniki
kontroli” 1 ,,Dziatalno$¢ kontrolna”; raport tacznikow ,,Jakos¢ w procesie kontroli”’; okreslenie
kierunkow dalszych dziatan.

Sprawozdanie grupy roboczej ,,Podrgczniki kontroli” przedstawil wspotprzewodniczacy
grupy C. Maynard (ETO). Przypomniat on uchwale poprzedniego spotkania prezesow
w Limassol, w ktorej stwierdzono, ze majac na wzgledzie rozszerzenie UE wszystkie

najwyzsze organy kontroli powinny zwigkszy¢ swoje wysitki na rzecz opracowania

i stosowania podrgcznikoOw kontroli oraz wymiany do$wiadczen z innymi najwyzszymi

J. Mazur: Wspélpraca najwyzszych organéw kontroli Europy Srodkowej i Wschodniej, ,JKontrola
Panstwowa” nr 3/1998.

J. Mazur: Wspolpraca organow kontroli w kontekscie przystgpienia do Unii Europejskiej, ,,Kontrola
Pafstwowa” nr 6/1999.

Sofijskie spotkanie prezesow najwyzszych organow kontroli, , Kontrola Panstwowa” nr 2/2001.

Spotkanie prezesow najwyzszych organow kontroli krajow kandydujqcych do Unii Europejskiej, ,, Kontrola
Panstwowa” nr 1/2002.



organami kontroli. Do$wiadczenia uzyskane dzigki migdzynarodowym poréwnaniom
standardow 1 metodyki kontroli powinny sta¢ si¢ najlepsza praktyka dla wszystkich
najwyzszych organow kontroli.

W 2002 r. grupa robocza stosowata dwa nowe rozwiazania: warsztaty (seminaria)
1 wydawanie biuletynu. Zorganizowano cztery warsztaty, po§wigcone:

- wymianie do§wiadczen shuzacych m. in. opracowaniu podre¢cznika kontroli (Wilno,
25-27 marca);

- standardom 1 polityce kontroli (Sofia, 23-26 czerwca);

- metodyce kontroli systemOéw wewngtrznej kontroli finansowej w sektorze
publicznym (Bratystawa, 23-25 wrze$nia);

- zapewnieniu jakosci kontroli (Gdansk, 22-24 paidzie:rnika)E.|

Warsztaty rozpoczynaly si¢ dyskusja nad zalozeniami teoretycznymi oraz
przedstawieniem do§wiadczen zaréwno organdw kontroli panstw UE, jak 1 krajow
kandydujacych (przyktadowo — doswiadczenia NIK byty prezentowane w trakcie warsztatow
w Wilnie, Sofii 1 Gdansku), przy czym wyklady byly uzupetniane ¢wiczeniami w grupach.
Glowne tezy warsztatow zostaly opublikowane w Dbiuletynie grupy Newsletter,
dystrybuowanym gtownie w wersji elektronicznejﬁ. Lacznie wydano 6 numeréw biuletynu
(March, June, August, September, November, December).

W uchwale spotkania postanowiono przedtuzy¢ dziatalno$¢ grupy na kolejny rok,
zalecajac organizowanie nastepnych warsztatow 1 wydawanie biuletynu. Zwrocono si¢ takze
do Komitetu Kontaktowego Prezeséw najwyzszych organdéw kontroli UE o rozwazenie
mozliwo$ci rozpoczgcia prac nad aktualizacja i uszczegdtowieniem Europejskich wytycznych
stosowania standardow kontroli INTOSAL

Sprawozdanie grupy roboczej ,,Dziatalno$§¢ kontrolna” przedstawit przewodniczacy
grupy A. Kovécs (prezes PIO Wegier). Zadaniem grupy bylo inicjowanie i wspomaganie
kontroli prowadzonych wspodlnie lub réwnolegle z najwyzszymi organami kontroli UE.
Propozycje takich kontroli, zgloszone przez organy kontroli krajow kandydujacych, byty
przekazywane grupie roboczej Komitetu Kontaktowego Prezesow UE ds. wspotpracy
z krajami kandydujacymi. Mimo kilkakrotnej dyskusji na zebraniach tej grupy oraz
intensywnych kontaktow z poszczegdlnymi organami UE, tylko w niektorych wypadkach
dzialalnos$¢ ta okazata si¢ skuteczna. Wigkszos¢ wspolnych kontroli prowadzono w ramach

projektow  wspotpracy blizniaczej. Nastgpnie probowano zebra¢ 1 podsumowad

5 Sprawozdania z warsztatow sa dostgpne na stronie internetowej NIK <www.nik.gov.pl/wspolpraca>.



dotychczasowe do$wiadczenia wspotpracy z organami kontroli UE, jak i innymi partnerami,

np. SIGMA, czy w ramach programéw wspotpracy blizniaczej, zwtaszcza w formie kontroli
pilotazowych. Wnioski z tego rodzaju kontroli zostaty podsumowane w materiale SIGMA
,Kontrole pilotazowe: instrument rozwoju”. Rozpoczgto tez przygotowywanie
tzw. przewodnika dobrej praktyki dla wspdlnych dziatan kontrolnych (Good Practice Guide).

Nowy element polega na tym, ze na posiedzeniu Komitetu Kontaktowego Prezesow
UE w listopadzie 2002 r. postanowiono zaprzesta¢ dziatalnos$ci grupy roboczej ds. wspotpracy
z krajami kandydujacymi; w jej miejsce zaproponowano powstanie wspolnej grupy roboczej
ds. wspotpracy. W tej sytuacji przedluzenie mandatu grupy ,,Dziatalno$¢ kontrolna” nie
byloby celowe, trzeba natomiast zastanowi¢ si¢ nad trybem zakonczenia prowadzonych przez
nig prac. Chodzi zwlaszcza o opracowanie przewodnika dobrej praktyki, sprawowanie opieki
nad korzystaniem z wynikéw wspdlnych dziatan kontrolnych oraz kontynuowanie wsparcia
dla najwyzszych organow kontroli tych krajow, ktére nie bgda objgte najblizsza runda
akcesyjna.

Prezes A. Kovacs zaproponowal utworzenie w tym celu tzw. grupy specjalnej (task
force). Inni prezesi poparli to rozwiazanie, zwracajac si¢ do organéw kontroli Wegier i
Wielkiej Brytanii, ETO 1 SIGMA o kontynuowanie prac i zaproponowanie szczegolowych
rozwigzan w tym zakresie. W tym punkcie porzadku dziennego prezes Najwyzsze] Izby
Kontroli M. Sekuta oraz Kontroler i Audytor Wielkiej Brytanii Sir J. Bourn przedstawili
dwuczgsciowy referat o wspotdziataniu w kontroli stuzb celnych. Wspdlnie rozpatrywano
m.in. metody analizy ryzyka oraz przygotowanie stuzb celnych do zapobiegania i zwalczania
przemytu. Wyniki kontroli, prezentowane parlamentom kazdego z krajow, zawieraja czes¢
poréwnawcza, ktora ukazuje rezultaty kontroli oraz sposoby walki z przemytem w drugim
kraju.

Raport ,Relacje migdzy najwyzszymi organami kontroli a komisjami
parlamentarnymi” przedstawili: Kontroler Generalny Malty J. Galea (takze w imieniu
prezesow organdéw kontroli Polski 1 Wegier) oraz autorzy: J. Mazur 1 B. Vella. Zostat on
przygotowany przez najwyzsze organy kontroli Polski, Malty i1 Wegier oraz ekspertow
SIGMA. Informacje o aktualnej sytuacji zebrano na podstawie kwestionariusza skierowanego
do najwyzszych organdw kontroli. Poza krajami kandydujacymi, zgromadzono réwniez

materiat dotyczacy praktyki w innych krajach (Austria, Dania, Finlandia, Holandia, Kanada,

®  Dostepne na stronie internetowej NIK, jw.



Niemcy, Portugalia, Stany Zjednoczone, Szwecja, Wielka Brytania). Raport zawiera tez pelne
teksty lub fragmenty kilkudziesigciu dokumentéw dotyczacych kontroli jako$ci, przyjetych
przez organizacje mi¢dzynarodowe i niektore najwyzsze organy kontroli.

Raport sklada si¢ z trzech tomow: 1. Czgs¢ podstawowa, 2. Referaty krajowe,
3. Dokumenty. Gtéwne wnioski dotycza, wbudowania mechanizmoéw jako$ci w proces
kontroli. Chodzi o:

- zapewnienie skutecznego kierowania, nadzoru i przegladu we wszystkich fazach
procesu kontroli (planowanie 1 programowanie; prowadzenie kontroli; formutowanie
1 przekazanie wynikow);

- doktadne okreslenie rol i odpowiedzialnosci poszczegdlnych uczestnikow;

- sformutowanie kryteriow oceny jakosci, ktoére sa mozliwe do zastosowania w danej
fazie;

- jednoznaczne okreslenie procedur kontroli jakosci w kazdej z faz oraz
dokumentowanie zaréwno przebiegu stosowania, jak i rezultatow tych procedur.

Druga grupa wnioskow dotyczy przegladow kontroli jakosci po zakonczeniu
postgpowania kontrolnego. Ich celem jest nie tyle krytyka poszczegolnych kontroli
poddanych ocenie, lecz upewnienie sig¢, czy procedury kontroli jakos$ci - ustanowione przez
najwyzszy organ kontroli - sa spdjne, skuteczne i wlasciwie stosowane, a takze okre$lenie
sposobow ich doskonalenia. Pierwsza z form tego rodzaju przegladow to dokonywanie oceny
zakonczonych postgpowan kontrolnych przez doswiadczonych kontrolerow danego organu,
ktérzy nie byli wlaczeni w prowadzenie tej kontroli. Przeglady takie moga obejmowaé pewna
probe kontroli realizowanych w ciagu roku. Druga forma to przeglady zewngtrzne,
dokonywane przez ekspertow z organizacji zawodowych w dziedzinie kontroli lub przez
najwyzsze organy kontroli z innych krajow.

Trzecia grupa wnioskoOw, o charakterze bardziej ogdlnym, dotyczy elementéw
zarzadzania instytucja, ktore sprzyjaja wysokiej jakos$ci i skuteczno$ci najwyzszego organu
kontroli.

Prezesi przyjeli raport do wiadomosci oraz zwrocili si¢ do tacznikow najwyzszych
organéw kontroli Polski, Malty i Wegier o kontynuowanie pracy. Przede wszystkim
podkreslono potrzebe zbadania mozliwo$ci przygotowania bardziej szczegdlowej
iobejmujacej calo$¢ zagadnienia, nowej wersji ,,Kontroli jakosci” - wytycznej 51
»Europejskich wytycznych stosowania standardéw kontroli ,,INTOSAI”. W sprawie dalszych
dziatan prezesi postanowili przedluzy¢ mandat grupy roboczej ,,Podreczniki kontroli” i grupy

ekspertow ,,Kontrola jako$ci” oraz upowaznili lacznikéw do kontynuowania, aktualizowania



lub rozwijania innych elementow prac. W nawigzaniu do wnioskow z wcze$niejszych
dyskusji przewiduje si¢ opracowanie tematéw: ,,Kontrola systemé6w kontroli wewnetrznej”
(Chorwacja) i ,,Kontrola zamowien publicznych” (Cypr).

Nastgpne spotkanie prezeséw odbedzie si¢ w kwietniu 2004 r. na Lotwie. Wczesdniej
prezesi organdow kontroli krajow kandydujacych zostana zaproszeni na kolejne spotkanie
Komitetu Kontaktowego Prezesow najwyzszych organéw kontroli UE, ktore odbedzie sig

jesienig 2003 .

opr. Jacek Mazur



Prace Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska

W dniach 13-15 stycznia 2003 r. w Heredii (Kostaryka) odbylo si¢ drugie posiedzenie
Komisji Sterujacej Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska, ktorego
organizatorem byt Urzad Kontrolera Generalnego Kanady, a gospodarzem Urzad Audytora
Generalnego Kostaryki. W sklad Komisji Sterujacej wchodza najwyzsze organy kontroli:
Kanady — ktora przewodniczy Grupie Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska —
Brazylii, Chinskiej Republiki Ludowej, Egiptu, Holandii, Jordanii, Kostaryki, Norwegii,
Nowej Zelandii, Polski, Republiki Potudniowej Afryki, Stanéw Zjednoczonych Ameryki
Poinocnej, Wielkiej Brytanii oraz Zimbabwe. Na posiedzenie zaproszono roéwniez
przedstawicieli IDI (Inicjatywa INTOSAI na rzecz Rozwoju), organizacji zajmujacej si¢
szkoleniami w dziedzinie kontroli srodowiska.

Uczestnicy posiedzenia zostali zaproszeni do ztozenia 13 stycznia br. oficjalnej wizyty
u prezydenta Republiki Kostaryki — Abla Pacheco. Celem wizyty byta prezentacja wysitkéw
podejmowanych przez rzad Kostaryki na rzecz ochrony $rodowiska oraz wymiana
doswiadczen w dziedzinie kontroli srodowiska. W spotkaniu wziat udziat minister srodowiska
oraz Audytor Generalny Kostaryki. Uczestnicy posiedzenia zapoznali si¢ rOwniez z osiagnigciami
naukowymi 1 dziatalno$cia edukacyjna Narodowego Instytutu Bior6znorodnosci
w Santo Domingo, szeroko znanego w §wiecie z uwagi na ogromny dorobek naukowy w
dziedzinie ochrony $rodowiska i zrownowazonego rozwoju. W Instytucie prezentowane byty
przyktady bior6znorodnosci, wystgpujace na obszarze catego kraju oraz w parkach
narodowych Kostaryki.

Podczas drugiego dnia obrad przewodniczacy Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli
Srodowiska — przedstawiciel Kanady, zaprezentowat raport z dziatalnosci Grupy w 2002 r.
Poinformowal, ze liczba cztonkéw Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska -
najwyzszych organow kontroli z catego §wiata - wzrosta do 46. Nastgpnie zabierali glos
regionalni koordynatorzy Grupy, ktoérzy zaprezentowali raporty ze swej dziatalnosci: region
ASOSAI — przedstawiciel Chin, OLACEFS - przedstawiciel Brazylii oraz SPASAI —
przedstawiciel Nowej Zelandii.

Koordynator Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska, wiceprezes NIK
Zbigniew Wesotowski, przedstawil raport z dziatalnosci Grupy w 2002 r. Poinformowat m.in.
o zakonczeniu w roku ubieglym realizacji migdzynarodowych kontroli ochrony mérz. Wyniki
1 do$wiadczenia z tych kontroli podsumowane zostaty w trakcie II Europejskiego Seminarium
Kontroli Srodowiska, zorganizowanego przez NIK w Polsce w pazdzierniku 2002 r. Zwrécit
takze uwage, ze wzrosta liczba cztonkow Grupy INTOSAI ktéra zrzesza obecnie
33 najwyzsze organy kontroli, deklarujace che¢ wspotpracy w ramach przyjetej strategii
dziatania na lata 2003-2005.



W dalszej czgsci posiedzenia odbyta si¢ dyskusja nad nastepujacymi dokumentami,
opracowanymi przez Grupg INTOSAL:

1. ,,Kontrola srodowiska - praca w ramach ograniczonego upowaznienia” (opracowata
Nowa Zelandia) oraz ,.Zrownowazony rozwdj — rola najwyzszych organdéw kontroli”
(opracowata Wielka Brytania). Podjeto decyzj¢ o ustanowieniu tych dokumentéw oficjalnymi
dokumentami INTOSAL

2. ,,Zarzadzanie zasobami wodnymi, polityka zarzadzania oraz rola najwyzszych
organéw kontroli” (opracowatl Trybunat Obrachunkowy Holandii). Podsumowuje on
dziatania najwyzszych organdéw kontroli w dziedzinie kontroli zarzadzania zasobami
wodnymi oraz obrazuje zakres przestrzegania konwencji o ochronie zasobow wodnych
Swiata. Zawiera roOwniez przepisy prawne dotyczace tego zagadnienia. Podczas dyskusji NIK
zglosita m.in. propozycjg zamieszczenia w nim informacji o optatach i karach ekologicznych,
ktore sa jednym z instrumentéw ochrony wod przed zanieczyszczeniem. W niektérych
krajach, podobnie jak w Polsce, stosowane sa w tym celu optaty za wprowadzanie $ciekéw do
wod oraz administracyjne kary pieni¢zne za przekroczenie stanu lub skladu $ciekow,
okreslonych w pozwoleniach wodnoprawnych. Omawiany material, po naniesieniu uwag
zgloszonych w trakcie obrad Komisji, zostanie przedstawiony na spotkaniu cztonkéw Grupy
Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska w Chinach, w kwietniu br., a nastepnie przyjety
jako dokument Grupy.

3. ,,Gospodarowanie odpadami” — projekt tego dokumentu opracowat Urzad Kontroli
Panstwowej Norwegii. Odpady uznano za priorytetowy temat w dziatalno$ci Grupy na lata
2002-2004. Obecnie dokument jest w fazie tzw. pierwszego projektu. NIK uczestniczyla w
pracach nad jego przygotowaniem, przekazujac materiaty dotyczace m.in. struktury
organizacyjnej sektora gospodarowania odpadami w Polsce oraz kontroli gospodarowania
odpadami w latach 1997-2002. Ustalono, ze NIK opracuje rozdzial dotyczacy
gospodarowania odpadami niebezpiecznymi w naszym kraju. Zaktada si¢, ze po naniesieniu
zgloszonych uwag omawiany materiat zostanie poddany pod dyskusj¢ w trakcie obrad
wszystkich cztonkéw Grupy, a nastgpnie przyjety jako oficjalny dokument Grupy Roboczej
INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska.

Komisja Sterujaca poswigcita wiele uwagi programom szkoleniowym z zakresu
kontroli §rodowiska, wypracowanym przez IDI w S$cistej wspdtpracy z Grupa Robocza.
Przedstawiciel IDI zaprezentowatl projekt dtugoterminowego programu szkoleniowego dla
regionoOw ASOSAI oraz AFROSAI tj. regionéw, w ktorych nie ma tradycji prowadzenia
kontroli $rodowiska na szeroka skale. Najwyzsza Izba Kontroli zostata zaproszona do

wspolpracy w realizacji tego projektu.



W trzecim dniu obrad szczegdtowo przedyskutowano projekt czwartej ankiety Grupy
Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska, ktora zostanie rozestana do wszystkich
cztonkow Grupy w celu uzyskania szerokiej informacji na temat prowadzonych kontroli
srodowiska. Ponadto celem ankiety jest zainicjowanie kontroli $rodowiska w krajach,
w ktorych takie kontrole nie sa prowadzone.

Przewodniczacy Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska — Urzad
Kontrolera Generalnego Kanady, przedstawit szczegotowy raport z obrad Szczytu Ziemi
w Johannesburgu oraz poinformowat o zadaniach dla Grupy, wynikajacych z jego
postanowien. Ustalono, ze najwyzsze organy kontroli beda realizowaty kontrole wdrazania
planu dziatan Szczytu Ziemi oraz kontrole dotyczace zrownowazonego rozwoju. Tematami
priorytetowymi tych kontroli b¢da: woda, bioréznorodnos$¢ oraz gospodarowanie odpadami.
Zaprezentowany zostat takze projekt strony internetowej Grupy, ktorej menedzerem jest
Urzad Kontrolera Generalnego Kanady. Przeredagowana strona internetowa bedzie zawierac
m.in. szczegdtowe informacje o kontrolach $rodowiska prowadzonych na catym S$wiecie,
o regionalnych grupach roboczych, o dzialaniach podejmowanych przez Grupe INTOSAI
oraz wyselekcjonowane, interesujace publikacje.

W czg$ci organizacyjnej posiedzenia omdwiono szczegdtowy program $wiatowego
seminarium kontroli srodowiska, zaplanowanego na kwiecien 2003 r. w Chinach, ktére bedzie
czescia spotkania cztonkow Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska. NIK —
zuwagi na bogate doswiadczenia w zakresie prowadzenia kontroli srodowiska — zostata
poproszona o przygotowanie referatu na seminarium w Chinach, dotyczacego problemow
zwiazanych z koordynowaniem mig¢dzynarodowych kontroli srodowiska. Ustalono rowniez,
1z nastgpne posiedzenie Komisji Sterujacej odbedzie si¢ w Warszawie, na przetomie stycznia
1lutego 2004 r., natomiast najblizsze spotkanie czlonkéw Grupy Roboczej INTOSAI
ds. Kontroli Srodowiska — w czerwcu 2004 r., w Brazylii.

Koordynator Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska — Zbigniew
Wesotowski przedyskutowal z przedstawicielem Trybunatu Obrachunkowego Holandii -
subkoordynatorem Grupy Roboczej EUROSALI, zakres wspotpracy i projekt planowanego na
grudzien 2003 r. Europejskiego Seminarium Kontroli Srodowiska w tematyce gospodarowania

odpadami. Oméwiono takze szczeg6ly realizacji planu pracy Grupy na 2003 r.

opr. Malgorzata Romanowicz






Por ozumienie w sprawie przestr zegania ustawy o zamowieniach publicznych

W dniu 9 stycznia 2003 r. zostalo zawarte porozumienie Najwyzszej Izby Kontroli
z Urzedem Zamoéwien Publicznych, okreSlajace zasady wspoldziatania na rzecz

przestrzegania ustawy o zamowieniach publicznych.

Strony porozumienia zobowiazaly si¢ m.in. do: inspirowania dzialan
edukacyjno-informacyjnych, wzajemnego informowania o istotnych nieprawidtowos$ciach
w funkcjonowaniu systemu zamoOwien publicznych, przekazywania zbiorczych informacji
o wynikach prowadzonych przez siebie kontroli oraz wzajemnego przekazywania
wydawnictw, jak rdwniez wymiany do$§wiadczen zwiazanych z kontrola realizacji ustawy

o zaméwieniach publicznych.

Porozumienie sygnowali: prezes Najwyzszej Izby Kontroli - Mirostaw Sekuta oraz
prezes Urzedu Zamowien Publicznych - Tomasz Czajkowski. Zesp6t Konsultacyjny
powotany sposrdd pracownikow wyznaczonych przez prezesa NIK 1 prezesa UZP

przedstawia¢ bgdzie propozycje dotyczace sposobu realizacji porozumienia.

red.



84. ROCZNICA UTWORZENIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

Stato si¢ juz tradycja, ze dzien 7 lutego 1919 r. jest uznawany za dat¢ powotania
Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa. Tego dnia bowiem zostal podpisany przez Naczelnika
Panstwa — Jozefa Pitsudskiego, Prezydenta Ministréw — Ignacego Jana Paderewskiego oraz
Ministra Skarbu Jézefa Englicha —,,Dekret o najwyzszej Izbie Kontroli Panstwa”.

W tym roku byta obchodzona 84. rocznica utworzenia Izby. Prezes Najwyzszej Izby
Kontroli Mirostaw Sekuta skierowat do pracownikéw List okoliczno$ciowy rozestany poczta
elektroniczng 1 zamieszczony na wstgpie niniejszego numeru ,,Kontroli Panstwowej” oraz
zaprosil wszystkich do wzigcia udzialu w Mszy Swietej, odprawionej w kosciele $w.
Aleksandra na placu Trzech Krzyzy w intencji bytych 1 obecnych pracownikow NIK. Po
mszy Kierownictwo NIK i pracownicy ztozyli wiazanki kwiatéw pod pomnikiem Jézefa
Pitsudskiego przy Belwederze, Ignacego Paderewskiego w Parku Ujazdowskim oraz na
grobie Jozefa Higersbergera, ktory byt organizatorem instytucji Kontroli Panstwowej i
kierowal nia w latach 1919-1921. Aby przyblizy¢ posta¢ pierwszego prezesa uczestnikom
uroczystosci, Prezes Mirostaw Sekuta po ztozeniu wigzanki kwiatéw odczytat fragment
nekrologu, jaki w maju 1921 r. po $mierci Jozefa Higersbergera zamieszczono w Kurierze
Warszawskim:

”Wybitny adwokat i prawnik, obdarzony ogélnem zaufaniem i szacunkiem, w chwili
odrodzenia si¢ Ojczyzny porzucit swoj zawod, oddat si¢ na ustugi Panstwa.(...)

Powotany na zaszczytne stanowisko organizatora Kontroli Panstwowej poswigcit
wszystkie Swe sily dla tej Instytucji, byt wzorem dla podwtadnych goracej mitosci Ojczyzny,
sumiennosci 1 gorliwosci w spetnianiu obowiazkéw, a jako przetozony, Swa bezstronnoscia 1
zacnoscia charakteru zyskatl sobie przywiazanie i cze$¢ u swych wspotpracownikow.

Niewygasta pami¢¢ o swym pierwszym wielce czcigodnym Prezesie zachowa
Najwyzsza Izba Kontroli Panstwa.”

Wiasnie o ,niewygastej pamigci” o swoich zalozycielach $wiadczyly wiazanki
biatych i czerwonych r6z ztozone pod pomnikami dwu mezoéw stanu, ktoérzy mimo uptywu lat
— jak napisat Prezes Mirostaw Sekula w Liscie —,nadal sa dla nas wzorem goracego
patriotyzmu i rzetelnej pracy na rzecz dobra publicznego” oraz kwiaty, plonace znicze i grupa
pracownikow Najwyzszej Izby Kontroli z Kierownictwem na czele — zebrana na
zasniezonych Powazkach przy grobie wielce czcigodnego pierwszego prezesa NIKP.

bama



Troche historii...

ROCZNY PLAN KONTROLI REALIZOWANY 10 LAT TEMU

W pierwszej czeéci niniejszego numeru ,Kontroli Panstwowej” zamiesciliSmy
omowienie planu pracy Najwyzszej Izby Kontroli na 2003 r. Zostaty tu podane zatozenia do
planu, priorytetowe kierunki kontroli oraz obszary badan kontrolnych tworzone zgodnie
z kierunkami kontroli.

W historycznej czg§ci numeru przypominamy jak to byto 10 lat temu. Jakie byty
priorytety kontrolne wyznaczone na 1993 r. oraz jakie kontrole prowadzita NIK w tym
okresie. Wprawdzie 10 lat to nie tak dawno, ale w okresie transformacji ustrojowej to
niezwykle ciekawy i1 znaczacy odcinek takze transformujacej si¢ dzialalno$ci kontrolne;j.
Prowadzone w 1993 r. przez NIK badania dotyczyly bowiem zaréwno rozpoznanych juz
kontrolnie zjawisk spoteczno-gospodarczych, jak 1 zupetnie nowych proceséw. Kontrole NIK
byly czesto pierwszymi probami oceny tych procesOw 1 usystematyzowania wiedzy
o0 rzeczywistym przebiegu przeksztatcen ustrojowych w panstwie.

Mimo wielu utrudnien wynikajacych z dezaktualizacji prawnej regulacji zadan
1 zakresu dziatania, NIK w 1993 r. kontrolowala wszystkie najwazniejsze nowe obszary
1 zjawiska wystepujace w procesie transformacji ustrojowej. Kierownictwo Izby, poczawszy
od 1992 r., okreslito zagadnienia priorytetowe, do ktdrych badania przywiazywato najwigksza
wage. Priorytety na 1993 r. dotyczyly: systemu finansowego panstwa; przeksztalcen
wlasnosciowych w  gospodarce narodowej; funkcjonowania przedsigbiorstw
panstwowych i ich przeksztalcen; funkcjonowania administracji publicznej,
spoldzielczosci.

Niezaleznie od dziedzin traktowanych priorytetowo Izba kontrolowata wszystkie sfery
gospodarki 1 administracji publicznej, ktore maja istotne znaczenie dla warunkow zycia
1rozwoju spotecznego — m.in. ochrona $rodowiska, edukacja 1 nauka, ochrona zdrowia,
transport 1 facznos$¢, problemy bezrobocia.

Badania funkcjonowania podmiotow realizujacych roznorodne zadania panstwa
i wplywajacych na stan gospodarki oraz rozwdj poszczegélnych dziedzin umozliwity
sformutowanie wniosk6w na temat sprawnos$ci administracji panstwowej, skutecznos$ci

procesOw decyzyjnych i dziatan niezbednych do realizacji polityki panstwa.



Warto wigc zapozna¢ si¢ z tematyka kontroli zaplanowanych na 1993 r.

1 przeprowadzonych przez zespoiyni delegatury NIK.

Zespol Administracji Publicznej

1.
2.

Proces tworzenia prawa przez naczelne organy administracji.

Wykonywanie orzeczen NSA przez naczelne i centralne organy administracji panstwowej
oraz przez terenowe organy rzadowej administracji ogdlne;.

Zatatwianie przez organy gmin zadan zleconych oraz spraw powierzonych im przez
wojewodow i kierownikow urzedow rejonowych.

Stosowanie przez organy administracji publicznej przepisow dotyczacych obrotu

hurtowego 1 detalicznego napojami alkoholowymi.

Zespol Edukacji, Nauki i Kultury

5.

10.

1.

Organizacja 1 funkcjonowanie uczelni nadzorowanych przez ministra edukacji
narodowe;j.

Stan organizacji 1 finansowania szkét podstawowych oraz przygotowan do ich
ustawowego przekazania gminom.

Stan 1 efektywnos$¢ wykorzystania srodkéw budzetowych w kuratoriach o§wiaty.
Kierunki przeksztalcen organizacyjnych oraz wplyw warunkow ekonomicznych na
dziatalnos$¢ Polskiej Akademii Nauk.

Realizacja inwestycji centralnej — Biblioteka Narodowa w Warszawie.

Gospodarka finansowa Panstwowej Jednostki Organizacyjnej ,,Polskie Radio
1 Telewizja” w latach 1992-1993 (I potrocze).

Aktualna struktura witasnosci wybranych skladnikéw majatku Robotniczej Spotdzielni

Wydawniczej ,,Prasa-Ksigzka-Ruch” — w likwidacji.

Zespol Finanséow i Budzetu

12
13

. Analiza wykonania budzetu panstwa w 1992 r.

. Realizacja ustawowych zadan ministra finansow w zakresie ewidencji oraz obshlugi

zobowiazan i nalezno$ci Skarbu Panstwa.

1

Do 17 sierpnia 1995 r. departamenty kontrolne nosity nazwe zespotow.



Zespol Handlu Zagranicznego i Shuzby Zagranicznej

14.

15.

16.

17.
18.

Funkcjonowanie przedsigbiorstw handlu zagranicznego w warunkach gospodarki
rynkowe;j.

Funkcjonowanie przedsigbiorstw z udziatem kapitalu zagranicznego, ze szczegdlnym
uwzglednieniem rozliczen finansowych z budzetem panstwa.

Prawidtowos$¢ realizacji umowy polsko-niemieckiej o oddelegowanie pracownikéw
polskich przedsigbiorstw do wykonania umow o dzieto w Republice Federalnej Niemiec.
Realizacja kontraktow zagranicznych oraz przebieg likwidacji THM DAL SA.

Sprawa dlugu hipotecznego obciazajacego Dom Handlowy ,,Pewex” w Warszawie przy

ul. Ztotej 44/46.

Zespol Obrony Narodowej i Spraw Wewnetrznych

19.
20.

21.
22.
23.

Organizacja i funkcjonowanie zaplecza remontowo-budowlanego w wojsku.

Stan gospodarki podstawowym sprzgtem technicznym w wybranych jednostkach
wojskowych.

Organizacja i funkcjonowanie Strazy Granicznej.

Organizacja i funkcjonowanie Policji.

Stan zabezpieczenia przeciwpozarowego obiektow Policji.

Zespol Ochrony Srodowiska i Gospodarki Przestrzennej

24.

25.

26.

27.
28.

Wykorzystanie kredytu Migdzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwoju oraz realizacja
projektéw z dziedziny ochrony §rodowiska w ramach bezzwrotnej pomocy zagranicznej
w latach 1990-1992.

Realizacja zadan dotyczacych gospodarowania zasobami przyrody przez Ministerstwo
Ochrony Srodowiska, Zasoboéw Naturalnych i Le$nictwa, Dyrekcje Generalna Lasow
Panstwowych oraz Krajowy Zarzad Parkéw Narodowych.

Realizacja zadan zwiazanych z ochrona przeciwpowodziowa oraz usuwaniem skutkow
powodzi.

Pozyskanie 1 sprzedaz drewna w Lasach Panstwowych.

Nadzor nad lasami niestanowiacymi wlasnosci Skarbu Panstwa w $wietle ustawy

z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach.



Zespol Panstwowego Przemystu i Handlu

29.

30.

31.

32.
33.

Wykonywanie ustawowych kompetencji przez organy zatozycielskie przedsigbiorstw
panstwowych.

Wplyw wykonywania ustawowych kompetencji przez organy samorzadu zatogi na
zarzadzanie przedsigbiorstwem panstwowym.

Przebieg restrukturyzacji technicznej i wtasnosciowej w przemysle mineralnym.
Gospodarka zasobami zt6z wegla kamiennego.

Ksztattowanie cen energii elektrycznej i cieplnej.

Zespol Pracy, Spraw Socjalnych i Zdrowia

34.

35.
36.

37.

38.

39.

40.

41.
42.

Wykorzystanie pozyczki z Migdzynarodowego Banku Odbudowy 1 Rozwoju na
realizacj¢ ,,Projektu promocji zatrudnienia 1 ustug zwiazanych z zatrudnieniem”.
Zatrudnienie i rehabilitacja zawodowa oraz opieka medyczna nad niepelnosprawnymi.
Wykorzystanie kredytu Migdzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwoju — Banku
Swiatowego przeznaczonego na realizacje ,,Projektu rozwoju stuzby zdrowia w Polsce”.
Dziatania podejmowane w celu uzyskania kredytow zagranicznych na wydatki
w ochronie zdrowia oraz wspotpraca z firma Medconsult.

Dziatalnos¢ stowarzyszen ochrony zdrowia finansowanych z budzetu panstwa w zakresie
realizacji zadan zleconych przez ministra zdrowia i1 opieki spoteczne;.

Realizacja ustawy z 27 wrzesnia 1991 r. o zasadach odplatnosci za leki i artykuty
sanitarne.

Dziatania podejmowane przez ministra zdrowia i opieki spotecznej w celu zapewnienia
samowystarczalno§ci  Polski w  zakresie produkcji osocza 1  preparatow
osoczopochodnych.

Funkcjonowanie stowarzyszenia Narodowy Fundusz Ochrony Zdrowia.

Dziatalno$¢ Panstwowej Inspekcji Sanitarnej.

Zespol Przeksztalcen Wlasnosciowych

43.

44,

45.
46.

Korzystanie z mienia panstwowego przez niepanstwowe podmioty gospodarcze na
podstawie umow cywilnoprawnych.

Prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych w drodze likwidacji przez oddanie
przedsigbiorstwa lub jego cz¢sci do odptatnego korzystania.

Dziatalno$¢ organdow nadzoru 1 zarzadoéw jednoosobowych spoétek Skarbu Panstwa.

Przeksztatcenia wlasno$ciowe w sektorze naftowym.



Zespo6l Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej

47.

48.

49.

50.

51.

Funkcjonowanie Funduszu Restrukturyzacji i Oddtuzenia Rolnictwa.

Funkcjonowanie Agencji Rynku Rolnego ze szczegbélnym uwzglednieniem
prawidtowosci wykorzystania $rodkow budzetowych 1 gospodarowania rezerwami
panstwowymi.

Realizacja interwencyjnej polityki rolnej przez Agencj¢ Rynku Rolnego, majacej na celu
stabilizacje rynku produktéw rolnych.

Restrukturyzacja oraz gospodarka majatkiem trwatym panstwowych zakladow
zbozowo-mtynarskich.

Dochody budzetu panstwa z produkcji i obrotu wyrobami spirytusowymi.

Zespol Spoldzielczosci

52.
53.

54.

55.
56.

Gospodarka spo6tdzielni mieszkaniowych.

Stan przedsigbiorczos$ci spotdzielczej w gospodarce rynkowej (na przykladzie spotdzielni
pracy i spotdzielni inwalidéw 1 niewidomych).

Wykorzystanie dotacji budzetowych udzielonych stowarzyszeniom na realizacj¢ zadan
zleconych przez panstwo w 1992 r.

Funkcjonowanie bankéw spotdzielczych.

Funkcjonowanie Ogolnokrajowej Spétdzielni Turystycznej ,,Gromada”.

Zespol Transportu, Zeglugi i Lacznosci

57.
58.

59.
60.

61.
62.
63.

Finansowanie rozwoju i utrzymania sieci drég publicznych.

Stosowanie przez ministra transportu 1 gospodarki morskiej przepisow ustawy
o warunkach wykonywania migdzynarodowego transportu drogowego.

Restrukturyzacja transportu kolejowego.

Wykorzystanie budzetowych $rodkéw finansowych w jednostkach kolejowej stuzby
zdrowia.

Dziatalno$¢ urzedéw morskich w zakresie ochrony wybrzeza morskiego.

Gospodarka czg¢stotliwosciami radiowymi.

Dziatalnos¢ przedsigbiorstwa panstwowego ,,Porty Lotnicze”.

Delegatury

64.

Efektywnos¢ dziatalnosci podstawowej Polskich Linii Oceanicznych w latach 1991-1992
1 w pierwszym kwartale 1993 r. (Delegatura NIK w Gdansku).



65. Sytuacja gospodarcza kopalh wegla kamiennego w fazie wprowadzania mechanizmow
rynkowych. (Delegatura NIK w Katowicach).

66. Zaawansowanie inwestycji o charakterze produkcyjnym w gornictwie wegla kamiennego.
(Delegatura NIK w Katowicach).

67. Obstuga bankowa i kredytowanie Przedsigbiorstwa Wielobranzowego ,,Kadex” oraz
innych podmiotéw gospodarczych zwiazanych z osoba Krzysztofa Dudy z Zamoscia.
(Delegatura NIK w Lublinie).

68. Prawidtowo$¢ udzielania kredytow, gwarancji i1 porgczen bankowych przez Bank
Depozytowo-Kredytowy w Lublinie Spotka Akcyjna — na tle jego stanu finansowego
1 podjetych dziatan restrukturyzacyjnych. (Delegatura NIK w Lublinie).

69. Przejmowanie, zabezpieczenie i zagospodarowanie mienia zwolnionego przez wojska
Federacji Rosyjskiej czasowo stacjonujace w Polsce oraz wykorzystanie Srodkow
budzetowych na ochrong i1 utrzymanie obiektoéw . (Delegatura NIK we Wroctawiu).

*

Wyniki kontroli przeprowadzonych w 1993 r. zostaly ujete w 79 informacjach
zbiorczych oraz postuzyty do sporzadzenia 28 innych syntetycznych dokumentow opartych
ponadto na badaniach pordwnawczych oraz analizach zjawisk wystgpujacych w wybranych
kontrolowanych dziedzinach. Jednym z ciekawszych opracowan tego typu byta , Efektywnosé
dziatania Najwyzszej Izby Kontroli”, przedstawiona w grudniu 1993 r. Prezydium Sejmu.

Ustalenia kontrolne NIK, stanowiace co prawda fragment wiedzy o catosci spraw
panstwa, nie pozwolity na sformutowanie pozytywnej opinii na temat badanej rzeczywistosci.
Przede wszystkim wciaz uderzat brak dostatecznej sprawnosci i wydolnosci wszystkich
szczebli administracji panstwowej. Praca poszczegolnych organow 1 urzedéw byla
niejednokrotnie zle zorganizowana, a wspotdziatanie migdzy nimi bylo pozbawione
niezbgdnej harmonii. Stabo§¢ administracji najbardziej ujawnia si¢ wowczas, gdy jej ogniwa
staja przed konieczno$cia realizowania szeroko zakrojonych programéw rzadowych,
wymagajacych  podjecia  skomplikowanych dziatan administracyjnych, prawnych
1 technicznych. Wtedy okazuje sig, ze do realizacji takich zadan urzedy nie sa przygotowane
ani merytorycznie, ani organizacyjnie. Na mala mobilno$¢ administracji NIK wielokrotnie
zwracata uwage w latach ubieglych. Kontrole przeprowadzone w 1993 r. potwierdzity
aktualno$¢ tego problemu.

Brak zdolnosci realizacyjnych wykazat np. aparat ministra zdrowia 1 opieki spotecznej
w wykorzystaniu kredytu Migdzynarodowego Banku Odbudowy 1 Rozwoju, przeznaczonego

na realizacjg projektu rozwoju polskiej stuzby zdrowia. Ministerstwo okazato si¢ catkowicie



nieprzygotowane do urzeczywistnienia tego projektu, nie miato nawet koncepcji wykonania
podjetego zadania. Podobnie bylo w przypadku wykorzystania pozyczki z tego samego banku
na realizacj¢ ,,Projektu promoc;ji zatrudnienia i ustug zwiazanych z zatrudnieniem”. Po blisko
dwoch latach od podpisania umowy pozyczki minister pracy i polityki socjalnej nie
zrealizowal ani jednego z deklarowanych w niej celow.

Badania wykazaly takze zle przygotowanie administracji do realizowania pomocy
panstwa, wykonywanej przez Fundusz Restrukturyzacji 1 Oddluzenia Rolnictwa.
Dysponujacy funduszem minister nieodpowiednio zorganizowal nadzér oraz nie zadbat
w zawartych ze wspotpracujacymi bankami umowach o nalezyte zabezpieczenie publicznych
srodkow. Banki miaty zbyt duza swobodg w dysponowaniu §rodkami Funduszu, jak réwniez
w wielu wypadkach nie stosowaly si¢ do zawartej z nim umowy. Brak odpowiedniej
koordynacji ze strony administracji doprowadzit wielokrotnie do przejgcia przez Fundusz
dlugow sektora nierolniczego, udzielenia pomocy podmiotom do niej nieuprawnionym,
a w efekcie do marnotrawstwa panstwowych pieniedzy.

Istotng przyczyna niedowtadu administracji byta nieadekwatno$¢ posiadanych przez
nia instrumentow 1 $rodkow dziatania do ztozonos$ci celéw, jakie powinna realizowaé
w ramach swoich kompetencji. Negatywne skutki owej niewspoimierno$ci daja o sobie znad
w sytuacjach, w ktorych administracja sprawuje funkcje nadzorcze. Jako przyktad mozna tu
poda¢ realizacj¢ umowy polsko-niemieckiej o oddelegowaniu pracownikow polskich
przedsigbiorstw do realizacji umow o dzielo w RFN. Na skutek Ilekkomys$Inosci
1 karygodnych zaniedban, w sposob razacy nie wywiazano si¢ z warunkow umowy. W efekcie
spowodowano jej zawieszenie, co przyniosto Polsce powazne straty.

Odpowiednie urzedy nie wykonywaty rowniez wlasciwego nadzoru nad
wykorzystywaniem $rodkow budzetowych 1 funduszow celowych. Rezultatem tego byty
nieprawidlowosci w przydzielaniu dotacji, czgsto z pominigciem lub lamaniem istniejacych
przepiséw. Fundusze przyznawane byly nierozwaznie, bez jednoznacznego okreslenia zadan,
na ktorych wykonanie si¢ je przeznacza, co nastepnie utrudniato lub wrecz uniemozliwiato
wlasciwe ich rozliczenie. Niekiedy panstwowe dotacje byty w istocie zawlaszczane na cele
prywatne poprzez nieodpowiednie ich rozdysponowanie badz w drodze spekulacji nimi.

Osobny problem, to skuteczno$¢ nadzoru nad mieniem panstwowym. Zar6wno tam
gdzie jest ono skomasowane, np. w jednoosobowych spotkach Skarbu Panstwa, jak réwniez
tam gdzie kapitaty panstwowe stanowia mniejszo$¢ udziatowa, nadzér wykonywany przez
ministra finanséw, ministra przeksztalcen wilasnosciowych 1 organy zatozycielskie byt

niedostateczny.



Wymienione zjawiska powoduja marnotrawienie panstwowego majatku. Kres moze
temu potozy¢ jedynie powolanie sprawnej instytucji nadzoru, powszechna dbatos¢
urzednikOw o mienie panstwowe, a takze bezwzgledne egzekwowanie na wszystkich
szczeblach administracji $cistej dyscypliny w rozliczaniu publicznych pienigdzy.

Niska efektywnos$¢ wydatkowania przez administracj¢ panstwowych $rodkéw miata
swa przyczyng takze w niespOjnym systemie przepisow dotyczacych trybu realizowania
zamowien publicznych. Skutkiem tego bylo wiele niekorzystnych kontraktow, zty dobor
wykonawcow wielu przedsiewzi¢¢, opoznienia w ich realizowaniu itp. NIK wielokrotnie
wskazywala na konieczno$¢ opracowania ustawy o zamowieniach publicznych, bowiem
kazdy rok bez takiej regulacji przynosit powazne straty. Ustawa ta zostata uchwalona przez
Sejm dopiero w czerwcu 1994 r.

Istnialty rowniez inne, $cisle subiektywne przyczyny niesprawnosci administracji.
W zbyt wielu wypadkach urzednicy byli nieobowiazkowi, niestaranni oraz merytorycznie
nieprzygotowani do swej pracy. Nagminnym zjawiskiem ws$rdd pracownikéw administracji
byla nieznajomo$¢ obowiazujacych przepisoOw lub btedne ich interpretowanie, co prowadzito
do niewlasciwego stosowania prawa, a w konsekwencji powodowato wadliwo$¢
podejmowanych decyzji. Czesto wyzsze organy administracji zwlekaly z wydaniem
odpowiednich przepiséw wykonawczych do obowiazujacych ustaw, co na nizszych
szczeblach uniemozliwiato realizacje ustaw juz obowiazujacych, powodowato chaos
i1 dezorientacjg, a takze tworzyto klimat sprzyjajacy dzialaniom pozaprawnym, a nawet
bezprawnym. Wymieni¢ tu mozna wydawanie koncesji na dzialalno$¢ radiokomunikacyjna,
realizowane z pominigciem obowiazujacych przepisoOw przez organy do tego nieuprawnione.
Wszystko to obnizato publiczny prestiz urzednikow panstwowych oraz zmniejszatlo zaufanie
do panstwowych instytucji, tak skadinad potrzebne w okresie systemowych przeobrazen.

Srodowiska urzednicze wciaz byty przyzwyczajone do regulowania zycia zbiorowego
w trybie administracyjnych zakazow i1 nakazéw oraz rozdzielania panstwowych Srodkow.
Urzedy nie stwarzaly dogodnych warunkéw do funkcjonowania mechanizméw rynkowych.
Wiele tych zmian oczywiscie zalezy od uchwalenia odpowiednich ustaw. Gtownie jednak to
rzad odpowiada za brak takich koncepcji prawnych i ekonomicznych oraz za niewykazywanie
zdecydowanej inicjatywy co do potrzeb legislacyjnych oraz wiasciwej kolejnosci ich
uchwalania.

W  kwestiach wymagajacych aktywnej 1 autorytatywnej postawy administracji
(np. w dziedzinie ochrony $rodowiska) brakowalo z jej strony skutecznego dziatania

organizacyjno-prewencyjnego. Wciaz np. nie wypracowano dopuszczalnej z ekologicznego



1 gospodarczego punktu widzenia — koncepcji eksploatacji zasobéw naturalnych, takich jak
wegiel czy lasy. Nie zostaty whasciwie rozwiazane takze problemy zagospodarowania mienia
pozostawionego przez armi¢ bylego ZSRR. Administracja, unikajac zaangazowania si¢ w te
sprawy, wigkszos¢ ich pozostawita gminom. Te za$ nie byly zdolne upora¢ si¢ samodzielnie
z zadaniem tak powaznym i wymagajacym duzych srodkow.

Jakkolwiek w 1993 r. odnotowano pewna poprawe w dziedzinie prywatyzacji, to
jednak wyniki badan proceséw przeksztalcen wiasnosciowych budza niepokoj. Znaczny juz
okres trwania tych przemian oraz nabyte do$wiadczenie przez aparat panstwowy powinny
zdecydowanie ograniczy¢ negatywne zjawiska. Faktycznie jednak w tej dziedzinie nadal
mamy do czynienia z niewydolnoscia struktur panstwa, ktora — oprocz powszechnego braku
kapitatow inwestycyjnych — opo6zniata tempo prywatyzacji oraz ograniczata jej efekty
ekonomiczne. Nadal zastrzezenia nasuwalo angazowanie zagranicznych firm
konsultingowych, podczas gdy prace te mogli wykona¢ - znacznie taniej - polscy specjalisci.
Dodatkowo, firmy te mialty mozliwo$¢ penetracji poszczegdlnych sektoréw polskiej
gospodarki. Ponadto ustalenia Izby wykazaly kolejny raz, iz panstwo nie dysponuje systemem
instrumentdw prawnych i organizacyjnych pozwalajacych na zwigkszenie zakresu przemian
wlasno$ciowych, przy jednoczesnym zaktywizowaniu kapitaldow krajowych i zagranicznych
oraz zabezpieczeniu interesow Skarbu Panstwa.

Niedostatek kapitatow 1 ograniczony dostep do kredytu skutkowal, z jednej strony,
ograniczonym zakresem prywatyzacji kapitalowej i rownoczesna popularno$cia prywatyzacji
likwidacyjnej, w tym leasingu przedsigbiorstw lub ich zorganizowanych czgéci przez spotki
pracownicze. Z drugiej strony powodowal, ze tak sprywatyzowane przedsigbiorstwa
w dalszym ciagu byly pozbawione mozliwo$ci zmiany sposobu gospodarowania majatkiem.
Brak odpowiednich kapitaléw udaremniat zmiany profilu produkcji i inwestycje, przy czym
trudno$ci ptatnicze zostaty poglebione zobowiazaniami wobec Skarbu Panstwa, naleznymi za
dzierzawione mienie zlikwidowanych przedsigbiorstw. Wprowadzanie zmian w zarzadzaniu
spotkami pracowniczymi czg¢sto napotykato opdr ze strony dotychczasowych zarzadow, ktore
skupily w swych rekach wigkszo$¢ kapitatéw tych spotek.

Zdaniem NIK, nadzér nad panstwowym mieniem byt wysoce nieskuteczny, co
sprzyjato narastaniu wszelkiego rodzaju patologii w procesie prywatyzacji. Zbyt rozproszony
nadzor, nieadekwatno$¢ przepisow karnych oraz brak spdjnego prawa gospodarczego nadal
utatwiaty popetlianie naduzy¢ kosztem interesow Skarbu Panstwa. Dominowaly
w rzeczywistosci umowne, niekorzystne dla prywatyzowanych jednostek sposoby

rozporzadzania ich mieniem. Powszechnie notowane byly przypadki zanizania warto$ci
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prywatyzowanego mienia, a takze fakty zadziwiajacej bezradnosci w egzekwowaniu roszczen
naleznych od prywatnych inwestoréw oraz kontrahentéw. Nagminnie jednostki panstwowe
kredytowaty niepanstwowych uzytkownikow ich mienia — gtéwnie w wyniku zaniedbywania
egzekucji wielomiesigcznych zalegltosci umownych — oraz nieterminowego wnoszenia
wktadow pienigznych i aportow do spotek. W skrajnych sytuacjach, np. upadtosci dtuznikéw,
prowadzito to do bezpowrotnych strat. W praktyce mamy do czynienia z osiaganiem przez
podmioty niepanstwowe niewspotmiernie wysokich zyskow — w stosunku do
zaangazowanych kapitatow — jak réwniez uzyskiwaniem nieekwiwalentnych $wiadczen od
przedsigbiorstw panstwowych lub podmiotéw z kapitatem panstwa.

Istnieje — co wielokrotnie podnosita Izba — pilna konieczno$¢ powotania instytucji
Skarbu Panstwa ze skutecznymi narzgdziami nadzoru, dochodzenia i egzekucji roszczen oraz
odpowiednim zapleczem organizacyjnym, w tym wysoko kwalifikowana kadra.

Kolejny problem to w istocie brak koncepcji prywatyzowania przedsigbiorstw handlu
zagranicznego, adekwatnej do specyfiki 1 warunkéw, w jakich dzialaja. Na podstawie badan
stwierdzono, ze w tych przedsigbiorstwach doszlo do =zastosowania swoistej drogi
prywatyzacyjnej. Przy biernosci petnomocnikow ministra wspotpracy gospodarczej
z zagranica, ktorzy reprezentowali interesy Skarbu Panstwa w radach nadzorczych spotek
handlu zagranicznego, ich walne zgromadzenia podejmowaly uchwaly o podwyzszeniu
kapitatu zaktadowego lub akcyjnego. W ten sposob zmniejszano udziat kapitalu Skarbu
Panstwa 1 zwigkszano udziat kapitalow innych inwestoréw. Byly nimi z reguly spotki
pracownicze tych przedsigbiorstw oraz osoby fizyczne, ktére obejmowaty udziaty lub akcje
bez koniecznos$ci zaptaty realnej wartosci udziatow. Brak wtascicielskiego nadzoru ze strony
odpowiedniego ministra doprowadzit w tym wypadku do utraty kapitatlowej kontroli nad
powierzonym mieniem oraz umozliwit nabycie przez osoby trzecie niewspotmiernie
wysokich praw kapitalowych w stosunku do wniesionych wktadow.

Z przeprowadzonych przez Izb¢ kontroli systemu finansowego panstwa, w tym
ewidencji 1 obstugi zadtuzenia, wykorzystania pomocy zagranicznej, a takze badan niektorych
bankow wynika, ze system ten nie odpowiada aktualnym potrzebom panstwa. Jego
niefunkcjonalno$¢ w znacznym stopniu utrudnia realizacj¢ wielu zadan administracji, hamuje
zmiany w gospodarce, jak rowniez stanowi zrodto wielu naduzy¢ finansowych.

Niedostateczny byl nadzér ministra finansow nad wlasciwym ewidencjonowaniem
zobowiazan 1 nalezno$ci panstwa. Do czasu kontroli Izby ewidencja ta byla prowadzona
nieformalnie i nieodplatnie przez Bank Handlowy w Warszawie SA. Kontrola wykazata
wystgpowanie wielu istotnych niezgodno$ci ze stanem faktycznym, dotyczacych danych

o niektorych zobowiazaniach i naleznos$ciach.
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Budzi niepokdj staty wzrost zobowiazan krajowych. Wzrastajacy deficyt budzetowy,
finansowany przez banki, ograniczat dostgpnos¢ kredytu dla innych podmiotow, jak réwniez
podwazatl funkcje kredytowa bankéw. Wykorzystanie za$ nowych kredytéw — majace wplyw
na tworzenie alternatywnych zrddet obstugi zadtuzenia — byto bardzo niskie.

Kolejnym zagrozeniem dla finanséw publicznych bylo zadluzenie samych bankow.
Wyniki kontroli bankow wskazaty na potrzebg podjecia zdecydowanych dziatan
systemowych, gdyz wigkszo$¢ tych bankow prowadzita dziatalno$¢ ze strata lub na granicy
ptynnosci finansowej. Jezeli dziatan tych nie podejmie si¢ zawczasu, ten element systemu
finansowego moze ulec calkowitemu zatamaniu. W bankach stwierdzono wystgpowanie
niemalze wszystkich mozliwych naruszen przepiséw bankowych, dotyczacych zasad
udzielania kredytow, pozyczek, gwarancji bankowych, zabezpieczania sptaty wierzytelnosci
czy odnawiania kredytéw. W efekcie takich dziatan — w duzej mierze przestepczych — banki
zmuszone byty sptacac ,,zte kredyty” z rezerw celowych. Ich obowiazkowe tworzenie zaniza
zysk — o ile bank go wypracowatl — a co z tym si¢ wiaze, obniza dochody budzetu z tytutu
podatkow.

Wyraznie zarysowaly si¢ patologiczne zwiazki niektorych uczestnikow rynku
kapitatowego 1 kredytowego. Liczne przyktady takich zwiazkow Izba wykryta w kontroli
Banku Gospodarki Zywno$ciowe;.

Niesciagalnos¢ kredytow wystepuje zar6wno w bankach panstwowych, jak i
spotdzielczych oraz komercyjnych. ,,Zte kredyty”, w wielu wypadkach nie udzielone,
a wyludzone bez zamiaru ich sptaty, stanowia dowdd, iz caly system obrotu bankowego oraz
organy $cigania i sady sa zupelnie nieprzygotowane do przeciwdziatania temu zjawisku.
W konsekwencji wielu kredytobiorcow §wiadomie uchyla si¢ od sptaty wtasnych zobowiazan,
liczac na catkowita bezkarno$¢. Wiasnie te sytuacje wskazuja bezposrednio, ze panstwo nie
wykonuje jednej ze swych zasadniczych funkcji, jaka jest zapewnienie bezpieczenstwa obrotu
gospodarczego. Dodatkowo, w razie np. upadtosci czy likwidacji banku budzet narazany jest
na koszty refundowania depozytéw ludnosci. W innym wypadku w celu zapobiezenia
upadiosci czy tez likwidacji banku — moze zaistnie¢ konieczno$¢ jego dofinansowania
zbudzetu. Wynika to z ustawowych gwarancji Skarbu Panstwa dla wkladow
oszczednos$ciowych ludnosci.

W przedsigbiorstwach panstwowych, glownie przemystowych, wprawdzie nastapila
lekka poprawa sytuacji ekonomicznej, nie zmienito to jednak generalnie negatywnej oceny
kontrolnej kondycji catego sektora. Kryzys nie wynikat wylacznie z braku kapitatow czy tez

upadku dotychczasowych rynkow zbytu. W duzym stopniu spowodowany byl réwniez
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nieodpowiednia i mocno zuzyta forma organizacyjno-prawng. System rozproszonego
i niewydolnego nadzoru nad przedsigbiorstwami ze strony organdéw zatozycielskich oraz
swoista trojwladza sprawowana przez dyrektora, rad¢ pracownicza oraz zwiazki zawodowe
przestaly przystawa¢ do aktualnych warunkow. Utrzymywanie konstrukcji nadzoru ze strony
organdw zatozycielskich dawalo jedynie hipotetyczna, a nie realna mozliwos¢ kontroli.
Uzycie za$ prawnych instrumentow wiladztwa przez organy zalozycielskie okazywalo sig
wielekro¢ nieskuteczne. Gdy juz dochodzito do praktycznego stosowania §rodkéw prawnych,
np. postgpowan naprawczych, to czesto dzialo si¢ to za pdzno 1 bez pozytywnych rezultatow
dla przedsigbiorstw.

Warto dodaé¢, ze wiele przedsigbiorstw bylo kierowanych przez dyrektorow, ktorzy nie
potrafili sprosta¢ swoim zadaniom. Znaczna ich czg$¢ objeta swoje stanowiska w warunkach
nowych, odmiennych od gospodarki planowej. Dyrektorzy ci tylko w nieznacznym stopniu
dowiedli swych umiejg¢tno$ci w zarzadzaniu przedsigbiorstwem poddanym regulom gry
rynkowej.

Na pasywna postawe, jaka na ogot przyjmowali dyrektorzy, miaty wplyw postawy
zaldég reprezentowanych przez rady pracownicze, ktore przyktadaty wigksza wage do
utrzymywania bytu zakladu, co daje niepewna, ale zdaniem zaldg lepsza perspektywe niz
bezrobocie. Tak pojmowana troska o przedsigbiorstwo prowadzita do konfliktu interesow
rady pracowniczej i dyrektora.

Inna wazna przyczyna oddziatujaca na kondycje przedsigbiorstw byty, zdaniem Izby,
bardzo wysokie obciazenia fiskalne. Obowiazek ptacenia podatku dochodowego, dywidendy
obligatoryjnej — uiszczanej bez wzglegdu na wynik finansowy — oraz podatku od
ponadnormatywnego wzrostu wynagrodzen (ptacony do 1993 r. wilacznie) stawiat
przedsigbiorstwa panstwowe w znacznie trudniejszej sytuacji niz inne podmioty. Zatem
dyrekcje, rady pracownicze oraz zwiazki zawodowe nie widzialy korzysci plynacych ze
zwigkszenia rentownosci zakladéw. Nie byly wigc zainteresowane poszukiwaniem drog
1 sposobow obnizania kosztow 1 zwigkszania sprzedazy, czyli dzialaniami shuzacymi
maksymalizacji zysku. Pozostawienie za$ tego problemu bez rozwiazania ciazy¢ bedzie na
calym przemysle panstwowym. Przy dos$¢ iluzorycznym nadzorze ze strony organow
zatozycielskich, prowadzi to do omijania przepisow finansowych.

Alarmujaca sytuacja wystgpowata 1 nadal wystepuje w calych branzach, takich jak np.
gornictwo czy hutnictwo. Niezaleznie od potrzeby zintensyfikowania procesow
restrukturyzacyjnych i1 wykorzystania mozliwos$ci przedsigbiorstw, nie sa one w stanie wyjs¢

z zapasci bez odpowiednich kapitatéw, zdecydowanych dziatan administracji oraz zmiany
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przepisow. Wskaza¢ rowniez nalezy, ze kondycja finansowa wielu przedsigbiorstw
pogorszyta si¢ na skutek nieuregulowania przez panstwo nalezno$ci z tytulu zamoéwien
rzadowych.

Dotkliwy brak srodkow wynikajacy z niewydolnosci catego systemu zasilania budzetu
byl jedna z przyczyn powaznego kryzysu w stuzbie zdrowia, sferze spraw socjalnych oraz
w oswiacie 1 nauce. Kryzys ten stale si¢ poglebial, a dziatalno$¢ administracji nie
wskazywala, by rzad mial jakakolwiek koncepcj¢ reform.

Kryzysowe 1 patologiczne zjawiska ujawnione przez NIK byly niewatpliwie zwigzane
z trwajacym wciaz procesem transformacji ustrojowej. W coraz wigkszym jednak zakresie
wynikaty one z faktu, iz w niektorych dziedzinach panstwa w istocie nie dokonano
przetomowych zmian (dotyczy to m.in. administracji, wojska i policji). Zjawiska te maja
rowniez swoje zrodto w niejednoznacznych 1 niespojnych przepisach prawa gospodarczego.

Najwyzsza Izba Kontroli takze w 1993 r. zmuszona byla dziala¢ na podstawie
przestarzaltych przepiséw, nieadekwatnych do jej aktualnych zadan. Nowa ustawa o NIK
wciaz nie byla uchwalona. Oczekuje si¢, ze nowa ustawa jednocze$nie okresli zakres
dziatania Izby w stosunku do jednostek niepanstwowych. Korzystne dla kontroli panstwowe;j
1 podmiotow jej poddawanych bedzie takze przeniesienie do ustawy — aktualnie zawartych

w aktach nizszej rangi — szczegotowych przepisoOw dotyczacych procedur kontrolnych.

opr. bama



Delegatury NIK o sobie - Bydgoszcz

Z DOKUMENTOW 1 Z ZYCIA ...

Mija juz ponad czterdziesci lat, kiedy po raz pierwszy przekroczylem prog budynku
przy alei Ossolinskich 7 w Bydgoszczy. Wielkie schody, wielki czterokolumnowy portyk
i swoiscie zaprojektowane wejscie nadawaly budowli charakter patacowej rezydenciji.
Niewielu byto bydgoszczan, ktorzy ten reprezentacyjny budynek kojarzyli z siedziba jedne;j
z najwazniejszych w kraju instytucji kontrolnych. Onie$mielony okazatoscia wejscia,
wysokimi schodami, ktore trzeba bylo pokona¢ oraz duzym hallem z kominkiem, myslatem
jednak o pracy w tej instytucji, majacej juz okreslona rangg. Przyjal mnie éwczesny szef
delegatury, Tadeusz Solodkowski. Rada, jakiej mi woéwczas po ojcowsku udzielil, byta
nastgpujaca: koncz studia, nabierz trochg praktyki w instytucjach wojewodzkich i ... zglo$ si¢
za dwa lata. W dwa lata pozniej, w sierpniu, wychodzitem z tego budynku juz jako
pracownik, przed ktorym byt kurs inspektorski i egzamin. Ztozylem go z wynikiem dobrym,
zarOwno cz¢S$¢ ustna, jak i pisemna. Sam 6wczesny prezes NIK, Konstanty Dabrowski, podat

mi rgke gratulujac przyjgcia do grona pracownikow NIK. I tak to si¢ zaczgto.

Miatem szczere checi napisa¢ co$ wigcej niz wlasne wspomnienia, co$ na ksztalt
monografii Delegatury NIK w Bydgoszczy, w ktorej pracowalem tyle lat, ale okazalo sig, ze
wielu dokumentow nie ma ani w naszym archiwum, ani w Archiwum Panstwowym. Nie ma
tez niektérych dokumentéw z mojego zawodowego zycia, jednak to co zostalo w pamigci
1 dostepnych dzisiaj materiatach godne jest utrwalenia jako fragment terenowej dziatalnosci

Najwyzszej Izby Kontroli.

Budynek przy alei Ossolinskich 7 uzytkowata bydgoska delegatura Biura Kontroli
przy KRN od 1946 r. Wynika to z ewidencji zabytkow architektury, do ktoérych budynek ten
zostal zaliczony decyzja wojewody bydgoskiego z 31 grudnia 1997 r. Eksperci ustalili, ze
projekt budynku opracowany zostal przed 1927 r. dla inz. Teofila Wdzigkonskiego. Obiekt
wzniesiono wedlug projektu znanego architekta Bronistawa Jankowskiego w willowe;j
wowczas dzielnicy Sielanka, ktéra zamykala centrum owczesnej Bydgoszczy od wschodu.

Tereny tej dzielnicy dopiero w 1920 r. zostaty wiaczone do administracyjnych granic miasta.



Po drugiej stronie alei Ossolinskich w 1924 r. zaczg¢to wznosi¢ monumentalny rotundowy
kosciot potaczony z gmachem seminarium duchownego (zgromadzenia $w. Wincentego
a Paulo). Pewnie ze wzgledu na to sasiedztwo wiele osob uwazato, ze willa inz. Teofila

Wdzigkonskiego to zapewne siedziba biskupa. Tak jednak nie byto.

Budynek uzytkowany do dzisiaj przez Delegatur¢ Najwyzszej Izby Kontroli
w Bydgoszczy zostat jeszcze przed 1933 r. wynajety Pomorskiemu Inspektoratowi
Okrggowemu Strazy Granicznej. Komenda Okrggu Strazy Granicznej miescita si¢ w tym
budynku do 1939 r. Po mobilizacji we wrzesniu 1939 r. 16 pracownikéw znalazlo si¢ na
terenach wschodnich Rzeczypospolitej i po 17 wrzesnia dostalo si¢ do niewoli sowieckie;j.
Z niewoli (z transportu) uciekt tylko jeden z nich — Aleksander Bardadyn, 15 zamordowato
NKWD w Katyniu-Miednoje. Z inicjatywy dyrektora Jarostawa Wenderlicha oraz cztonkow
Miejskiego Komitetu Ochrony Pamigci Walki 1 Mgczenstwa w Bydgoszczy ufundowano
tablicg pamiatkowa dla uczczenia tych 15 mlodych ludzi. Tablicg z brazu zaprojektowatl
1 wykonat artysta plastyk A. Detkos. Odstonigcia tablicy — umieszczonej po lewej stronie
elewacji frontowej — 17 wrze$nia 1994 r. dokonali: dwczesny wiceprezes NIK — Antoni
Pietkiewicz 1 98-letni Aleksander Bardadyn (obecnie juz nie zyje). Uczestniczyli wszyscy

pracownicy Delegatury NIK w Bydgoszczy 1 spoteczenstwo naszego miasta.

W okresie II Wojny Swiatowej budynek zajmowany byl przez rézne formacje
policyjno-wojskowe. Tak twierdza te osoby, ktore w 1945 r. budynek przejmowaty. Zadnych
dokumentow dotyczacych tego okresu nie ma. W 1971 r. willa zostata przejeta przez NIK i

uzytkowana jest nadal przez delegature w Bydgoszczy.

Bydgoszcz po 1920 r., tj. po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci, do 1 kwietnia
1938 r. byla miastem powiatowym w dwczesnym wojewddztwie poznanskim. Obszar miasta
Bydgoszczy, wraz z wojewddztwem poznanskim, a pdzniej pomorskim, lezal w zasiegu
dziatan terenowej Izby Okregowej NIK w Poznaniu. Po 1938 r. Bydgoszcz byla takze
miastem powiatowym, jednak juz w nowo utworzonym wojewddztwie pomorskim, ktorego

wladze miaty siedzibg¢ w Toruniu.

Zaczalem prac¢ w delegaturze NIK w czasach, kiedy modne byly czarne swetry
i dlugie wlosy. Przez wiele lat, mimo zZe przychodzili mtodsi, ciagle bylem uwazany za
mtodego 1 chyba pozostalo mi to do dzisiaj. Rozpoczatem prace w Owczesnym Zespole
Obrotu Towarowego, kierowanym przez Romana Skrzyniarza, bardzo madrego szefa. Miat on
zasadg, ze juz po miesiacu puszczal mtodych inspektorow, jak mowit ,,na gleboka wode”.
Trafitem wigec do grupy ludzi, ktérzy mieli duza samodzielno$¢, lecz byli z niej skrzgtnie

rozliczani przez kierownika zespolu, a ponadto przez szefa delegatury. Wowczas szef



delegatury miat tytul przewodniczacego, a decyzje byly podejmowane kolegialnie — byty

kolegia w delegaturach.

Pierwsza moja kontrola dotyczyla transportu w Owczesnym handlu, zwanym
detalicznym. Szybko musialem pozna¢ techniczne zasady transportu, jego ekonomikg
1 r6znego rodzaju obyczaje uzytkownikow taboru — o ktérych mowito sig, ze ,.kantuja”. Byto
to gléwnie omijanie zasad obliczania kilometrow, z przejazdu ktorych rozliczani byli

kierowcy, natomiast z wytyczania tras dostaw byli rozliczani dysponenci fadunkow.

Przewodniczacy delegatury, Tadeusz Sotodkowski szybko si¢ zorientowal, ze moje
zainteresowania pozazawodowe to byta szeroko pojeta kultura i turystyka i1 lepiej bedzie,
abym kontrolowat dziedzing kultury i oswiaty. Po kilku latach doszly jeszcze kontrole
budzetu, oczywiscie w zakresie problemow wojewddzkich — i tak juz zostalo do pozegnania

si¢ z NIK.

W Panstwowym Archiwum w Bydgoszczy, po wypetieniu stosownych drukéw
wymaganych w celu udostepnienia dokumentow, potozono przede mna kilkanascie teczek
z materialami dotyczacymi delegatury NIK. Stwierdzitem, ze ,najstarsza” teczka obejmuje
materialy z 1950 r. — nie ma zadnych §ladow co bylo wczedniej, jakby kontroli panstwowej
przed tym rokiem nie bylo. A przeciez od 1945 r. istniato Biuro Kontroli przy Prezydium
Krajowej Rady Narodowej 1 powotywane przez kierownictwo biura grupy terenowe z
pelnomocnikami na czele, a od 1947 r. Najwyzsza Izba Kontroli. Zgodnie z ustawa z 9 marca
1949 r., w terenie powolano 14 ,delegatur miejscowych”, odpowiadajacych dwczesnemu
podziatowi na wojewoddztwa. Wowczas powstata delegatura bydgoskalﬂ. Dlatego pierwsza
teczka dotyczyla ,,Sprawozdania opisowego za IV kwartat 1950 r. Delegatury NIK w
Bydgoszczy”. Otoz pot wieku temu w NIK takze sprawozdania pisane byly r¢cznie — dzisiaj
w dobie komputeréw wydaje si¢ to nieprawdopodobne i wrgez antyczne. Pod sprawozdaniami

piecze¢ —,,Szef Delegatury” 1 podpis — Jan Dziedzic.

Z tredci innej zawartej w teczce korespondencji wynikato, ze delegatura wykonywata
zadania kontrolne na rzecz 9 departamentow NIK, a sprawozdania z dzialalno$ci wysylala do
Biura Studiow, Planowania i Sprawozdawczo$ci w Warszawie (pdzniej Departament

Planowania i Koordynacji).

Sprawozdanie bydgoskiej delegatury NIK za 1950 r. bylo nadzwyczaj ogolnikowe,

chociaz obszerne 1 namegczyt si¢ zapewne jego autor piszac tyle stron piorem i atramentem.
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Interesujace byly natomiast pewne tematy kontroli, np. kontrola przygotowan do spisu
powszechnego, w toku ktorej m.in. wykazano ,,zalamanie si¢ propagandy spisu na wsi”. Ten
temat badano na rzecz Departamentu II NIK w Warszawie. Ciekawostka bylo réwniez to, ze
kontrola gospodarki kasowej i1 rachunkowej oraz wykonania budzetu w czg$ci ministra
administracji publicznej za 1948 r. byta prowadzona w IV kwartale 1950 r., a sprawozdanie
ztozono w styczniu 1951 r. Swoja droga ciekaw jestem, czy te nikowskie oceny i analizy po

takim czasie byly jeszcze przydatne.

Na podstawie zawartosci teczek z lat 1950-1951 moge wnioskowac, ze protokoty, czy
tez jak je nazywano - ,,sprawozdania” z kontroli, byly wykonywane wigcej niz w jednym
egzemplarzu. Pisma dotyczace obowiazkow wykonywania i1 przesylania sprawozdan do
Warszawy podpisywat owczesny wicedyrektor Biura Studiow, Planowania i Sprawozdawczosci
Mieczystaw Marciniec. W sprawozdaniu za listopad 1950 r. spotkatem znajome mi nazwisko
— Anna Robakowa, ktora w tym czasie byta juz pracownikiem. Ta niezwykle doktadna
w postgpowaniu prawnym pani, byla doradca prawnym w bydgoskiej delegaturze w czasie
mojej w niej pracy. Jej fachowosci wielu inspektoréw zawdzigczalo to, iz w protokotach nie
byto btedéw prawnych, a wnioski pokontrolne byly formutowane prawidtowo — co nie bylo
tatwa sprawa. W koncu 1950 r. w sprawozdaniu z kontroli pojawito si¢ inne znane mi
nazwisko — Zbigniew Doktor, ktory w listopadzie 1950 r. badal m.in. wymiang pieniedzy na
obszarze dzialania bydgoskiej delegatury. Posta¢ t¢ doskonale pamigtam, gdyz po okresie
dyrektorowania w Delegaturze NIK w Rzeszowie przybyt do bydgoskiej delegatury, gdzie
zostal zastgpca dyrektora. Znalaztem tu jeszcze jedno nazwisko — Romuald Jagielski. Z tresci
opisow kontroli wynika, ze w owym czasie byt kontrolerem uniwersalnym. Kiedy
rozpoczatem prac¢ w delegaturze, ten bardzo mity pan byt dobrym instruktorem dla mtodych,
a nawet mialem okazj¢ uczestniczy¢ z nim w kontroli probleméw oswiaty. Wybierat sig

woOwczas na emeryturg 1 wida¢ byto, ze odchodzi z zalem, oddajac mtodszym swoje biurko.

W teczce z 1950 r. mozna znalez¢ oprocz opisdw merytorycznych przeprowadzonych
kontroli (bardzo krétkich i syntetycznych), takze inne dokumenty, m.in. takie, jak rozliczenia
znaczkéw pocztowych zuzytych na listy wysylane do centrali w Warszawie (sic!/).
W pdzniejszych latach takich dokumentow nigdy nie archiwizowano 1 przekazywano je na
makulaturg. Byty to jednak czasy przesadnej skrupulatnosci. Z tych materiatow mozna takze

dowiedzie¢ sig, ze na 31 pazdziernika 1950 r. w bydgoskiej delegaturze zatrudnionych byto

Andrzej Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1997 r.



21 pracownikéw, w tym 13 operatywnych, 1 szef, 1 wozny i personel administracyjny oraz
1 pracownik nowo przyjety. W tym samym roku, w wyniku kontroli, pociagnigtych zostato
do odpowiedzialnos$ci kilkudziesigciu pracownikow kontrolowanych jednostek. Nie podano

jakich jednostek 1 za co wystapiono o ukaranie pracownikow.

Praca inspektorow w delegaturze w 1950 r. byta bardzo intensywna. Tylko
w pazdzierniku przeprowadzono 26 kontroli planowych i dwie dorazne, a pracownicy brali
udziat w 25 r6znego rodzaju konferencjach. W II kwartale delegatura przeprowadzita kontrolg
funkcjonowania Komisji Specjalnej do walki z Naduzyciami i Szkodnictwem Gospodarczym.
Ze skrotowego zapisu ustalen zawartych w sprawozdaniu wynikato m.in., ze: ,,przebytych
odlegtosci rowerem przez inspektorow powiatowych w postgpowaniu stuzbowym nie
potwierdzano przez miejscowe wladze, likwidowano takze wigksze naleznosci”. Stwierdzono
przekroczenie etatdow osobowych, grup uposazen, wadliwe prowadzenie ksiag rachunkowo-
kasowych i ,,balagan”. Tak walczyta komisja z naduzyciami popetnionymi przez innych, ale z

wlasnymi nie potrafita.

Nie zabrakto w sprawozdaniu kontroli ,,akcji zniwno-omtotowej”. Przystowiowego
braku sznurka do snopowiazalek wprawdzie nie stwierdzono, ale stwierdzono:
,»-..nieuzupeknienie sklepow narzedziami jak kosy, sierpy i inne ...” Trzeba przyzna¢, ze jezyk
o6wczesnych dokumentéw pozostawial wiele do zyczenia. Wigkszo$¢ pracownikow uczyla si¢
dopiero kontrolerskiego fachu i chyba jeszcze nie w peilni opanowata arkana tego
interesujacego, potrzebnego, ale bardzo trudnego zawodu — jesli to w ogole zawodem nazwac

mozna.

Rok 1950 byl pierwszym rokiem pracy pod rzadami ustawy o NIK z 9 marca 1949 r.
Rozpoczeto wdrazanie innych juz metod pracy, chociaz chyba wigcej bylo checi niz
mozliwosci. Z tych materiatow informacyjno-sprawozdawczych, czytanych w archiwum,
najbardziej utrwalit mi si¢ jeden zapis: ,,... niedzielg 13.08.1950 r. 6 kolegoéw przepracowato
jako »Czyn 1- Majowy« (sic!) przeprowadzajac kontrole kolonii letnich”. Dodam jeszcze, iz
sprawozdanie z pracy Delegatury NIK w Bydgoszczy za trzeci kwartat 1950 r. — napisane

zostalo na maszynie, a nie odr¢cznie jak za pozostale trzy kwartaty.

W zasobach Wojewodzkiego Archiwum Panstwowego nie ma materiatow zrodtowych
poszczegoOlnych sprawozdan rocznych za lata 1951-1962. Teczki zbiorcze powtarzaja
opisowe sprawozdania roczne, ktére czgsto sa podobne do siebie — ,,.Badanie budzetu”,
»Rozliczenia finansowe .... firmy X, Y, Z”. Trudno z tak syntetycznych dokumentow

wyczyta¢ odzwierciedlenie przemian gospodarczych zachodzacych w tym okresie.



W Najwyzszej Izbie Kontroli pracowalem ponad 32 lata — to dtugi okres, ale jestem
juz na emeryturze i nie mogg si¢ nadziwi¢, jak to szybko mingto. Do pracy w delegaturze
przyjmowal mnie — jak juz wspomniatem - dyrektor Tadeusz Sotodkowski, ktérego
zastgpowal Ignacy Widota, a nastepnie Czestaw Dobrowolski. Kiedy prezes NIK, Mieczystaw
Moczar powotlal Tadeusza Sotodkowskiego na dyrektora Departamentu Koordynacji w
centrali NIK — dyrektorem delegatury zostal Czestaw Dobrowolski, jego zastgpca byt
Zbigniew Doktor, a nieco pozniej Ryszard Dobiszewski. Nastepnym moim dyrektorem byt
Roman Bak, a jego zastgpca Jarostaw Wenderlich. Od maja 1992 r. do chwili obecne;j
dyrektorem Delegatury NIK w Bydgoszczy jest Jarostaw Wenderlich, a zastgpca Jerzy

Mierzejewski.

Najdluze; moim dyrektorem byt Tadeusz Sotodkowski, ktory do NIK przyszedt
w 1953 r. — a wlasciwie bylo to woéwczas Ministerstwo Kontroli Panstwowej. W 1957 r.
zostal mianowany przewodniczacym Delegatury NIK w Bydgoszczy — i tak bylo — z drobna
zmiang ,,przewodniczacego” na ,dyrektora” az do 1972 r. Wowczas prezes NIK —
Mieczystaw Moczar przeniost T. Sotodkowskiego do centrali NIK na stanowisko dyrektora
Departamentu Koordynacji. Zgodnie z tradycja, dyrektor Departamentu Koordynacji (potem
Departamentu Koordynacji i Analiz, nastgpnie znéw Departamentu Koordynacji, potem
Departamentu Planowania i Koordynacji — bo takie nazwy nosila ta centralna komoérka NIK)
byl rownoczes$nie naczelnym redaktorem ,,Kontroli Panstwowej” — do ktorej wlasnie pisze te

wspomnienia.

Tak si¢ ztozyto, ze dyrektor T. Sotodkowski, mimo ze przeniost si¢ do Warszawy, nie
przestal ocenia¢ pracy naszej delegatury jako calosci 1 poszczegdlnych kontroli.
W Departamencie Koordynacji byta wowczas komoérka instruktazu i kontroli, ktorej
pracownicy przyjezdzali do delegatur, aby na miejscu przejrze¢ dokumenty kontrolne 1 je
oceni¢, aby zbadal przestrzeganie przepisow regulujacych podejmowanie i prowadzenie
procesu kontroli, a takze prawidlowo$¢ planowania i sprawozdawczo$ci w delegaturze.
Po przeprowadzeniu takiej kontroli, ktora zwykle trwata okoto miesiaca, dyrektor delegatury
otrzymywat — podpisane przez prezesa NIK — wystapienie omawiajace ustalenia kontroli,
wnioski usprawniajace dziatalno$¢ delegatury oraz zalecenie, aby to wszystko zostato
oméwione na naradzie szkoleniowo-instruktazowej z pracownikami. O sposobie realizacji
wnioskow 1 podjeciu innych dziatan podnoszacych skuteczno$¢ kontroli nalezato

poinformowac¢ prezesa NIK réwniez w terminie miesi¢cznym.



Pamigtam, ze kazde wystapienie prezesa po takiej kontroli zaczynato si¢ od
pozytywdw — chwalono i wyrdzniano za rézne rzeczy, np. trafny dobor tematéw kontroli
dostosowanych do potrzeb regionu, =zaangazowane wspotdziatanie z organami
przedstawicielskimi 1 wladzami administracyjnymi wojewddztw, podnoszenie kwalifikacji
zawodowych pracownikow itp. I to byla pierwsza strona wystapienia, a potem — przewaznie
kilka bitych stron uwag krytycznych, czgsto szczegétowych, cho¢ niewatpliwie istotnych. Na
przyktad po tego typu kontroli przeprowadzonej w 1987 r. dyrektor delegatury — Roman Bak
mogt przeczyta¢ w wystapieniu pokontrolnym m.in. o niewyczerpywaniu tematyki
zatwierdzonych programéw kontroli i braku uzasadnienia niezrealizowania programows;
o niewskazywaniu przepisow, ktore zostaly naruszone; nieokreslaniu skali i czgstotliwos$ci
ujawnionych nieprawidtowosci, badz podawaniu ich w sposéb ogolnikowy; nieustalaniu
przyczyn powstania nieprawidtowosci, badz podawaniu tylko wyjasnien pracownikow
kontrolowanych jednostek itd. Koledzy z Departamentu Koordynacji zawsze co$ tam znalezli.
W wymienionym wystapieniu np. stwierdzili, ze nie bardzo nasza delegatura stara sig
o wlasciwy dobdr jednostek do kontroli — 1 tak: gestii kontrolnej Delegatury NIK
w Bydgoszczy w badanym okresie podlegalo 1009 jednostek gospodarczych
i administracyjnych w 10 branzach i urzgdach administracji terenowej stopnia podstawowego.
W latach 1981-1986 (okres objety kontrola wewnetrzna) do kontroli wzigliSmy 320 jednostek.
To jeszcze nie byt btad — ale to, ze 86 jednostek (z tych 320) kontrolowali§my 3-12-krotnie —
to juz nazwano ,,ngkaniem kontrola”. Ponadto, jesli 68% jednostek przez 5 lat nie widziato

kontroli NIK, to jak mozna bylo uogélnia¢ oceny.

Ale tak w ogole, to nasza delegatura nie wypadata najgorzej w tych badaniach
wewnetrznych. A po kazdej naradzie na ten temat dyrektor zawsze wzmacnial nadzor nad
przebiegiem procesu kontrolnego, zalecat bardziej wnikliwe weryfikowanie materiatlow

kontrolnych i— przynajmniej na jaki$ czas — wzrastata efektywno$¢ pracy naszej jednostki.

Nad dziatalnoscia delegatury czuwali takze wyznaczeni wiceprezesi NIK. Kazdy
z wiceprezesOw miat pod swoja opieka kilka delegatur i tak np. do 1998 r. delegatury:
bydgoska, biatostocka, lubelska 1 olsztynska podlegaty wiceprezesowi Piotrowi
Kownackiemu. Na koniec 2000 r. piecz¢ nad nasza delegatura sprawowal wiceprezes Jacek
Jezierski, a wraz z nami byly tez delegatury w Gdansku, Katowicach, Poznaniu i Rzeszowie.
Obecnie nadal jesteSmy u wiceprezesa J. Jezierskiego, natomiast zmienili si¢ nasi partnerzy, a
mianowicie: przybyly delegatury w Szczecinie 1 Zielonej Gorze, przeszty pod inny patronat

delegatury w Gdansku, Katowicach i Rzeszowie. W ten sposdb poznawalismy nie tylko



wiceprezesow, ale takze kolegbw =z delegatur. Bardzo pozyteczne ze wzgleddéw
merytorycznych oraz integracji pracownikéw byly tzw. narady strefowe. Na tych spotkaniach
dostawali$§my zarowno ciggi (w duzych ilosciach), jak i pochwaty (zawsze za mato) za nasze
dokonania, a oprocz tego mozna byto wymienia¢ do$wiadczenia, dyskutowa¢ nad waznymi
dla delegatur i catej NIK problemami. Wieczorem za$§ przy ognisku, w kolezenskiej
atmosferze, $piewalo si¢ harcerskie piosenki, wspominalo splywy na Brdzie, organizowane
znakomicie przez dyrektora Jarostawa Wenderlicha i1 typowato nastgpne miejsce spotkania.

Poznawali§my w ten sposob siebie nawzajem, tudziez pigkne zakatki Polski.

W mojej dlugoletniej pracy kontrolnej spotykatem roéznych ludzi. Jedni byli
nastawieni do kontroli nieomal wrogo i nie bylo co marzy¢ o jakiej§ wspotpracy czy
wzajemnym zrozumieniu. Inni usitowali na kazdym kroku wykazaé, ze w dziedzinie, ktora
oni zawiaduja, kontroler nic nie umie i nic nie rozumie, wigc po co traci¢ czas i pieniadze?
Jeszcze inni byli zdania, Ze trzeba kontrolujacych obstuzy¢, bez ociagania si¢ 1 bez dyskusji,
aby jak najszybciej sobie poszli. Jeszcze inni — cho¢ przyznam, ze najmniej liczni — starali si¢
by¢ rzeczywiscie partnerami 1 chcieli, aby wyniki kontroli postuzyly do poprawy

gospodarowania zar6wno w jednostce kontrolowanej, jak 1 w ogole w panstwie.

Na zakonczenie tym wszystkim, ktdrzy nie chca kontroli, probuja jej unika¢ wszelkimi
sposobami, przypomng motto wypisane w ,,Kontroli Panstwowej” — ,,... ktokolwiek grosz

publiczny do swego rozporzadzenia odbiera, wydatek onegoz usprawiedliwi¢ winien”.

opr. mgr Jerzy Kuligowski
emerytowany pracownik

Delegatury NIK w Bydgoszczy



MICHAL MATEUSZ ZEMBATY
1919-2003

Dowiedzielismy sig, ze 28 stycznia 2003 r. zmarl w wieku 84 lat doktor nauk
ekonomicznych Michat Zembaty, dlugoletni pracownik Najwyzszej Izby Kontroli.
Pamigtamy Jego posta¢ — z nieodtaczng lektura i papierosem - czytat i palit bez przerwy.
Kontrola zaczat si¢ zajmowac od 1953 r. — czyli w Ministerstwie Kontroli Panstwowej. W
1967 1. opuscit - woéwcezas juz - Najwyzsza Izbg Kontroli, aby do niej wroci¢ po 8 latach. Byt
znawca problematyki budzetu i finansow panstwa, a takze kontroli w tym zakresie i to nie
tylko sprawowanej w Polsce, ale i w wielu innych krajach. Opracowywat programy kontroli i
informacje zbiorcze. Swoja wiedza shluzyl mtodym kolegom, zaro6wno w kontaktach
bezposrednich, jak tez jako wyktadowca na kursach dla nowo przyjetych pracownikéw NIK.
Ze starszymi, do§wiadczonymi inspektorami prowadzil spory co do metodyki, kryteriow i

zasad kontroli.

Przez 13 lat byt czlonkiem komitetu redakcyjnego ,,Kontroli Panstwowej” i autorem
wielu (46) znakomitych artykutow. Na tamach naszego pisma szerzyl wiedz¢ o kontroli w
innych krajach, takich jak Szwecja, Szwajcaria, Algierska Republika Ludowo-
Demokratyczna. Ukazywatl rolg kontroli w zarzadzaniu i to zar6wno kontroli wewngtrznej,
jak 1 zewnetrznej, pisat takze o psychologicznych aspektach kontroli, o teorii kontroli itd.
W pdzniejszych latach dat si¢ namowi¢ na wspomnienia: kursy w Falentach, moja pierwsza
kontrola, kontrole sprzed 30 lat, w klimacie Pazdziernika 1956 itp. Ostatni artykul — tez
wspomnieniowy - byl zatytulowany ,,Lata sze$¢dziesiate w NIK”, napisat go w 1988 r.
Potem przestat pojawiaé si¢ w redakcji, przestat pisa¢. SpotykaliSmy si¢ czasem w gmachu
przy ul. Filtrowej, ale stawal si¢ coraz bardziej nieobecny — cho¢ zawsze z papierosem.
Potem widzieli$my, ze zdrowie nie dopisuje, az po dzien, kiedy rodzina zawiesita klepsydre.
Bedziemy wspominaé¢ naszego Kolege, bedziemy sigga¢ do Jego opracowan i stosowac sig
do dewizy, ktora bardzo czesto powtarzal: ,,Uczy¢ sig, uczyC sig, duzo czytaé, a potem

dopiero zabiera¢ glos™.

Redakcja






SYGNALY O KSIAZKACH

Stanowienie prawa — kompetencje Senatu w procesie legislacyjnym, materialy
z konferencji zorganizowanej 22 pazdziernika 2002 r. przez Komisj¢ Ustawodawstwa i
Praworzadnosci, pod patronatem marszatka Senatu Longina Pastusiaka, Dzial Wydawniczy

Kancelarii Senatu, Warszawa 2002.

Jak podaje we wstgpie do materialdw przewodniczaca Komisji Ustawodawstwa
1 Praworzadnosci, organizatorka konferencji prof. Teresa Liszcz — konferencja miata spetnic
trzy cele:

Pierwszy dotyczy biezacej pracy Senatu nad ustawami. Napotykamy w niej trudnosci
wynikajace z tego, ze Konstytucja lakonicznie i nieprecyzyjnie okresla rol¢ Senatu w procesie
uchwalania ustaw. Niejasny 1 kontrowersyjny jest w szczeg6élnosci zakres dopuszczalnej
ingerencji Senatu w tres¢ ,,ustawy sejmowej” za pomoca poprawek. Zakres ten wyznacza
w praktyce, wobec lakoniczno$ci ustawy zasadniczej, Trybunat Konstytucyjny, ktéry wydaje
si¢ by¢ w tej sprawie podzielony, wobec coraz liczniej zglaszanych zdan odrgbnych
do orzeczen Trybunatu w tym przedmiocie.

Spodziewamy sig, ze panstwo referenci 1 dyskutanci, wybitni przedstawiciele doktryny
1 praktyki prawa konstytucyjnego rozjasnia nam, senatorom, wiele kwestii z tego zakresu.

Drugi cel jest bardziej dalekosi¢zny. Chodzi o przyszto§¢ Senatu jako organu wiladzy
ustawodawczej, ktorego racja istnienia jest wptywanie na jako$¢ uchwalanego prawa.

Zarowno w II Rzeczypospolitej, jak 1 obecnie, wystepuja przeciwnicy istnienia Senatu.
Z satysfakcja konstatuje, ze w czasie konferencji na Zamku Kréolewskim, poswigconej ocenie
Konstytucji po 5 latach jej obowiazywania, nie padty glosy kwestionujace potrzebg istnienia
Senatu, a prezydent RP wprost opowiedziat si¢ za utrzymaniem Senatu. Zwracano natomiast
uwagg na to, ze jednym z mankamentow — generalnie pozytywnie ocenianej — Konstytucji jest
niedostatecznie precyzyjne uregulowanie procesu tworzenia ustaw, a w szczegolnosci udziatu
Senatu w tym procesie. Wprawdzie prezydent przestrzegal przed pospieszna nowelizacja
Konstytucji, niemniej wydaje sig, ze pewne zmiany sa konieczne do przeprowadzenia
w najblizszych latach, chociazby w zwiazku z akcesja do Unii Europejskiej. Byloby dobrze,
gdybySmy do tego czasu przygotowali propozycje nowych rozwiazan konstytucyjnych
dotyczacych roli Senatu w sprawowaniu wiladzy ustawodawczej. Wierzymy, Zze obecna

konferencja wskaze nam kierunek ich rozwiazan.



I wreszcie trzeci cel wiaze si¢ z idea uchwalenia ustawy o tworzeniu prawa. Wiadomo,
ze nawet poprawiona Konstytucja nie ureguluje wyczerpujaco procesu legislacyjnego.
Obecnie jej postanowienia w tej materii sa rozwijane 1 konkretyzowane w regulaminach
Sejmu 1 Senatu, a takze w tzw. zasadach techniki prawodawczej. Sa to akty stosunkowo
niskiej rangi 1 malo stabilne. Zdarzylo mi sig, jako postance, by¢ $wiadkiem zmiany
regulaminu dokonanej tylko w tym celu, aby za chwil¢ wedlug zmienionego regulaminu
glosowa¢ wazna dla wigkszos$ci sejmowej ustawe. Ustawa o tworzeniu prawa, chociaz tez nie

wieczna, bytaby bardziej stabilna i — jak sadzg — bardziej szanowana.

Referaty na konferencji wyglosili: prof. dr hab. Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz -
,Ustawodawstwo w panstwie prawa. Siedem tez do dyskusji”; prof. dr hab. Marcin
Grzybowski - ,,Poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm w $wietle Konstytucji RP
z 1997 r. 1 orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego”; dr Wojciech Ortowski - ,,Pozycja
Senatu w Konstytucji RP z 1997 r.”; dr Marek Dobrowolski - ,,Uprawnienia Senatu w
procedurze ustawodawczej w II Rzeczypospolitej Polskiej”.

Teksty referatow stanowia pierwsza cz¢s¢ publikacji, natomiast na cz¢$¢ druga, nieco
obszerniejsza, ale rowniez bardzo interesujaca, skladaja si¢ wystapienia, dyskusja
1 podsumowanie.

Publikacja jest dostgpna w Bibliotece NIK.

red.

Samorzad terytorialny a banki, pod redakcja Andrzeja Borodo, Wydawnictwo
,2Dom Organizatora”, Torun 2002, s. 185.

Samorzady gminne, powiatowe i wojewodzkie finansuja czg¢§¢ swoich wydatkow
budzetowych za pomoca zwrotnych form finansowania, tj. kredytéw bankowych, pozyczek i
obligacji. Formy te sa stosunkowo nowym rozwiazaniem w gospodarce finansowej polskiego
samorzadu terytorialnego. Staty si¢ tez tematem konferencji naukowej zorganizowanej
20 wrzesnia 2002 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w
Toruniu. Na konferencji zaprezentowano 12 opracowan, za$ ksiazka jest ich zbiorem.
Samorzadowa problematyka wptywow zwrotnych zostala przedstawiona przez referentéw z

punktu widzenia samorzadow terytorialnych, od strony bankéw komercyjnych oraz w §wietle



zadan organéw  kontroli i nadzoru (regionalnych izb obrachunkowych). Zagadnienia

kredytow, pozyczek i obligacji zanalizowano w aspekcie teoretycznym, jak i praktycznym.

Stan polskiego rolnictwa przed akcesja do Unii Europejskiej, praca zbiorowa pod
redakcja Jacka Glowackiego, Kancelaria Sejmu, Biuro Studiéw i Ekspertyz, Warszawa 2002,
s. 163.

Jest to omowienie potencjalu polskiego rolnictwa w okresie poprzedzajacym akcesje
Polski do Unii Europejskiej. Przedstawiono w nim gtéwnie zagadnienia produkcji roslinnej i
zwierzecej, poszerzone o porownania do skali produkcji w krajach Unii Europejskiej. W
ramach produkcji roslinnej omowiono polski rynek zbo6z, rzepaku, ziemniakoéw i cukru,
sadownictwo 1 warzywnictwo, jak réwniez uprawe tytoniu, chmielu, roslin straczkowych,
wioknistych 1 zielarskich. Dane na temat produkcji zwierzgcej pochodza z lat 1991-2001,
zawieraja rowniez informacje o stanie gospodarki rybnej. Kolejne czg$ci opracowania
dotycza jako$ci uzytkéw rolnych, obrotu gruntami rolnymi oraz zaopatrzenia rolnictwa w
srodki produkcji 1 ustugi. Znalazty si¢ tu takze zagadnienia zwigzane z handlem zagranicznym
artykutami rolno-spozywczymi oraz wymiana handlowa z najwazniejszymi partnerami

zagranicznymi.

Prawo zywnos$ciowe Unii Europejskiej, pod redakcja FElzbiety Niteckiej i
Mieczystawa Obiedzinskiego, wydanie II, Fundacja Programéw Pomocy dla Rolnictwa
(FAPA), Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2002, s. 272.

Autorzy oméwili dorobek prawny Unii Europejskiej w zakresie wybranych zagadnien
prawa zywnosciowego, a zwlaszcza zwiazanych ze swobodnym przeptywem towarow rolno-
spozywczych we Wspdlnocie. Kolejne rozdzialy zawieraja nast¢pujace zagadnienia: ogodlne
zasady prawa zywno$ciowego Unii Europejskiej, znakowanie zywnos$ci, higiena $rodkow
spozywczych, dietetyczne $rodki spozywcze, substancje dodatkowe, materialty i wyroby
przeznaczone do kontaktu z zywnos$cia, zanieczyszczenia w zywnosci, urzegdowa kontrola
zywno$ci w Unii Europejskiej, ochrona nazw i1 znakéw wyrdzniajacych produkty rolne i
zywnosciowe, regulacje prawne. Przedstawione informacje moga by¢ wykorzystane w

procesie dostosowawczym polskiego sektora rolno-spozywczego do standardow Unii.



