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WYSTAPIENIE PREZESA NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI W SEJMIE

Na 53. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 23 lipca 2003 r. byly
rozpatrywane dwa dokumenty przedtozone przez prezesa Najwyzszej Izby Kontroli — pierwszy
to ,,Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej w 2002 r.” wraz
z wnioskiem w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow i drugi dokument —
., Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2002 r.” Opinie do sprawozdania z
dziatalnosci NIK w 2002 r. przedstawila Komisja do spraw Kontroli Panstwowej.

Zamieszczamy teksty obu wystgpien prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Mirostawa

Sekuty, ktore wygtosit podczas debaty sejmowe;j.

Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej w 2002 r.

Panie Marszatku! Pani Minister ! Wysoki Sejmie!

Zgodnie z art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przedstawiam Wysokiemu
Sejmowi analiz¢ wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienigznej wraz z opinia
Najwyzszej Izby Kontroli w przedmiocie absolutorium dla rzadu za wykonanie budzetu
w 2002 r.

Analiza wykonania budzetu panstwa zostala opracowana na podstawie wynikow
kontroli przeprowadzonych w 463 jednostkach. Wykorzystalismy takze wyniki dwudziestu
innych kontroli koordynowanych, przeprowadzonych wczesniej lub réwnolegle z kontrola
budzetowa. Badaniami objgto wszystkich dysponentéw czesci budzetowych wraz z wybranymi
jednostkami podlegtymi, Narodowy Bank Polski, panstwowe fundusze celowe i agencje,
ponad 100 jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektéore podmioty niepubliczne
korzystajace z dotacji budzetowych. Wraz z analiza wykonania budzetu panstwa 1 zalozen
polityki pienigznej przedtozylismy Wysokiemu Sejmowi 95 szczegdétowych informacji o
wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa.

Opracowania Najwyzszej Izby Kontroli byly szeroko wykorzystywane w pracach
komisji sejmowych przy rozpatrywaniu sprawozdania Rady Ministréw z wykonania budzetu

panstwa w 2002 .



Kontrola wykonania budzetu panstwa za 2002 r. zostala przeprowadzona na dwdch
ptaszczyznach. Po pierwsze, byla to kontrola prawidlowosci wykonania budzetu panstwa,
czyli audyt finansowy wszystkich kontrolowanych jednostek. Obejmowal on finansowe
rozliczenie tych jednostek tacznie ze zbadaniem i ocena ksiag rachunkowych i wyrazeniem
opinii na temat sprawozdan budzetowych. Po drugie, byta to kontrola wykonania zadan, ktora
pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy $rodki publiczne zostaty wydatkowane efektywnie na
cele okreslone w ustawie budzetowe;.

W  kontroli wykonania budzetu panstwa zastosowaliSmy nowe narzgdzia
wspomagajace prac¢ kontrolerow. Wymieni¢ tylko opracowany samodzielnie przez
pracownikow Izby program umozliwiajacy statystyczny dobor i badanie reprezentatywnej
proby, a nastgpnie ekstrapolacj¢ wynikow kontroli na cata badana populacje oraz specjalne
kwestionariusze kontrolne do oceny systeméw rachunkowos$ci. Stosowano rowniez zakupiony
1 przetestowany wczesniej program ,,ACL dla Windows”, dzigki ktéremu byto mozliwe
zbadanie prawidtowosci windykacji przez urzedy wojewoddzkie naleznosci z tytulu prawie
5 mln mandatow karnych. Chciatbym podkresli¢, ze wprowadzajac statystyczne metody nie
rezygnujemy z doboru celowego spraw do kontroli, opartego na ocenie ryzyka zwiazanego z
charakterem poszczegdlnych dochodow i wydatkow publicznych.

Moéwiac o nowych metodach i narzgdziach kontroli wykonania budzetu panstwa
jestem przekonany, ze pozwolily one na dostarczenie parlamentowi, rzadowi i1 kierownikom
kontrolowanych jednostek bardziej wyczerpujacych i obiektywnych informacji o wykonaniu
budzetu panstwa. Kierujac si¢ zasada jawnosci 1 przejrzystosci w dziataniu Najwyzszej Izby
Kontroli, o zmianie sposobu prowadzenia kontroli budzetowej poinformowali$my z odpowiednim

wyprzedzeniem parlament, rzad 1 kontrolowane jednostki.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Omowienie wykonania budzetu panstwa chcialbym zacza¢ od przedstawienia
wynikow przeprowadzonego audytu finansowego. Najwyzsza Izba Kontroli zbadata
rzetelnos¢ 1 prawidlowos¢ jednostkowych sprawozdan budzetowych we wszystkich
kontrolowanych jednostkach, a takze sprawozdan tacznych sporzadzonych przez
dysponentdw poszczegolnych czgsci. Ustalono, ze roczne sprawozdania o stanie srodkow na
rachunkach bankowych, sprawozdania o wykonaniu planu dochodéw i wydatkéw budzetu
panstwa sporzadzone przez dysponentow przekazuja w zdecydowanej wigkszosci prawdziwy

1 rzetelny obraz wykonania budzetu panstwa w 2002 r.



Najwyzsza Izba Kontroli zglosita zastrzezenia do sprawozdan budzetowych
sporzadzonych przez 14 dysponentéw czesci na 98 czesci budzetowych objetych kontrola.
Negatywnie oceniono sprawozdanie z wykonania dochodow budzetowych sporzadzone przez
dysponenta czesci 85/32, czyli woj. zachodniopomorskie. W sprawozdaniu tym zanizono
o ok. 8% naleznos$ci z tytulu mandatow karnych kredytowanych. Izba pozytywnie ocenia to,
ze jeszcze w trakcie trwania kontroli, jak rdwniez po jej zakonczeniu, w wyniku realizacji
wnioskéw pokontrolnych zdecydowana wigkszos¢ stwierdzonych przez Najwyzsza Izbe
Kontroli nieprawidiowosci w sprawozdaniach zostata usunigta lub wyjasniona. Dotyczylo to
97,1% wykrytych nieprawidlowosci. Skutki pozostalych bledow nie miaty istotnego
znaczenia, gdyz dotyczyty gtownie niewtasciwej struktury dochodéw, wydatkéw i1 naleznosci.
Nie zostaly zatem znieksztalcone ogdlne kwoty prezentowane w sprawozdaniach. Biorac
powyzsze pod uwage nalezy przyjac, ze sprawozdanie Rady Ministréw z wykonania budzetu
panstwa w 2002 r. przekazuje w podstawowych wielko$ciach prawdziwy i rzetelny obraz
wykonania budzetu panstwa.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli zasady rachunkowosci funkcjonujace w panstwowych
jednostkach budzetowych zostaly ustalone na ogoét prawidtlowo. Oceng t¢ potwierdza
niewielka ilo§¢ i charakter stwierdzonych nieprawidtowosci. W 61% jednostek objetych
badaniem przyjete zasady rachunkowosci spetnialy bez zastrzezenh wymogi przepisoOw ustawy
o rachunkowosci. Uwagi co do prawidlowosci funkcjonowania niektoérych elementow
systemu rachunkowos$ci Izba zglosita w odniesieniu do 32% skontrolowanych jednostek,
powazniejsze nieprawidlowosci stwierdzono w 7% jednostek. Nadal jednak 22%
skontrolowanych jednostek prowadzito ksiggowos¢ systemem recznym. Dotyczyto to gléwnie
matych jednostek budzetowych, jak samorzadowe kolegia odwotawcze, regionalne izby
obrachunkowe oraz niektore jednostki podlegte wojewodom. Jednolite komputerowe systemy
finansowo-ksiggowe zostaly wprowadzone w izbach celnych, jednostkach policji, jednostkach
resortu obrony narodowej oraz w wigkszosci urzedéw skarbowych. W pozostatych stosowane
sa roznorodne systemy informatyczne, w tym male programy autorskie wykorzystujace
niestandardowe formy zapisu danych, przez co utrudniona jest zaréwno ich modyfikacja
1 dostosowanie do zmian przepisow prawnych, jak 1 mozliwo$¢ integracji z innymi
programami.

Badanie poprawnos$ci sporzadzania i ewidencji dowoddéw ksiggowych kontrolerzy
Najwyzszej Izby Kontroli prowadzili na podstawie losowo wybranej proby dowodow
ksiggowych 1 ekstrapolacji wynikow z zastosowaniem metod statystycznych. Do wylosowania

spraw do kontroli oraz ekstrapolacji wynikow wykorzystaliSmy specjalnie opracowane przez



Izbg narzedzie informatyczne, ktore nazwaliSmy pomocnikiem kontrolera. Przeprowadzone
po raz pierwszy na tak duza skalg¢ i na podstawie wnioskowania statystycznego badanie
poprawnosci sporzadzania 1 ewidencji dowodow ksiggowych pozwolilo z jednej strony na
wykrycie indywidualnych nieprawidtowosci, z drugiej za$ ujawnito szereg powtarzajacych si¢
btedow, powstalych na skutek niewlasciwej interpretacji przepiséw. Jakkolwiek wigkszos¢
stwierdzonych uchybien miata charakter formalny, to moga one prowadzi¢ do powstania
nieprawidlowos$ci natury finansowej. Rowniez nieprawidlowosci w zapisach ksiggowych
w wigkszosci przypadkéw nie powodowaty znieksztatcenia rocznych sprawozdan jednostek.
Ich skutkiem byly natomiast bledy w sprawozdawczo$ci w ciagu roku budzetowego.
Wigkszo$¢ stwierdzonych nieprawidlowosci, a w szczegdlnosci dotyczacych form nanoszenia
korekt na dowodach ksiggowych, kontroli biezacej i dekretacji zostatla usunigta jeszcze
w trakcie kontroli. Czg$¢ z nich, o charakterze systematycznym, wymaga jednak bardziej
zasadniczych zmian w systemie sporzadzania, obiegu i kontroli dowodéw ksiggowych
w jednostkach. Duza r6znorodno$¢ zasad i technik prowadzenia rachunkowosci w jednostkach
budzetowych oraz rézna interpretacja poszczegolnych przepisow ustawy o rachunkowosci,
atakze wykryte nieprawidlowosci o charakterze formalnym wskazuja na konieczno$¢
uporzadkowania tego zagadnienia.

Nastgpnym, jak juz wspomnialem, nowym elementem kontroli bylo badanie
skutecznosci funkcjonowania kontroli wewnetrznej. Na jej prace negatywny wpltyw miaty
niewatpliwie opdznienia we wdrazaniu instytucji audytu wewngtrznego. Audyt wewnetrzny,
istotny element systemu kontroli wewngtrznej, tylko w niektorych jednostkach wdrozony
zostal w pelnym zakresie. W wigkszo$ci jednostek komorki audytu wewngtrznego znajdowaty

si¢ w fazie organizacji i szkolenia pracownikow.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Budzet panstwa na 2002 r. zostal zaplanowany realistycznie. Makroekonomiczne
warunki wykonania budzetu panstwa byly zbiezne z przewidywaniami. Uchwalajac ustawe
budzetowa na 2002 r. przyjgto, ze stopa wzrostu gospodarczego w 2002 r. wyniesie 1%, a
srednioroczna inflacja 4,5%. Rzeczywiscie okazato si¢, ze 2002 r. byt drugim rokiem
niskiego wzrostu gospodarczego, ktdoremu towarzyszyla niska inflacja. Realny wzrost
produktu krajowego brutto osiagnatl 1,4%, przy sredniorocznej inflacji 1,9%. Rozwazajac
implikacje realizacji makroekonomicznej prognozy budzetowej dla wykonania budzetu
panstwa, nalezy zauwazy¢, ze inflacja byta nizsza od zatozonej, a wzrost gospodarczy wyzszy

od przyjetego. Przeciwne kierunki odchyleh w ramach prognoz tych dwoéch kategorii



spowodowaty, ze ogélny wptyw obu tych wskaznikow na realizacje budzetu byt znikomy.
Ponadto odchylenia od zaktadanych pozioméw wskaznikow bylty w poréwnaniu z sytuacja
w 2001 r. stosunkowo niewielkie. Nalezy jednak pamigtaé, ze ta wzgledna poprawa
jakosci prognozowania dokonala si¢ w warunkach malejacej zmiennos$ci otoczenia
makroekonomicznego. Inaczej mowiac, prognozowanie makroekonomiczne przy stagnacji
gospodarczej jest zadaniem utatwionym.

Jesli chodzi o niektore inne wskazniki, to lepiej niz zakladano uksztattowata si¢
w 2002 r. relacja bilansu obrotéw biezacych do produktu krajowego brutto, co byto efektem
wyzszej od zaktadanej dynamiki eksportu i nieco nizszej niz zaktadano dynamiki importu.
Niepokoj budzi jednak dalszy spadek bezposrednich inwestycji zagranicznych w Polsce.

Bezrobocie bylo nieznacznie nizsze od prognozowanego. Stopa bezrobocia na koniec
2002 r. wynosita 18,1% zamiast przewidywanej 18,6%. Bezrobocie w Polsce charakteryzuje
si¢ duzymi réznicami regionalnymi. Na przyklad w woj. warminsko-mazurskim prawie co
trzecia osoba pozostawata bez pracy, podczas gdy w woj. mazowieckim stopa bezrobocia
wynosita ok. 10%. Niepokoi réwniez wzrost liczby osob pozostajacych dlugo bez pracy.
Bezrobotni dluzej niz jeden rok stanowili w 2002 r. 51% ogotu bezrobotnych wobec 48% w

2001 r.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Pozyskane w 2002 r. dochody budzetowe byty o 1,1% nizsze od prognozowanych i
wynosily 143 500 mln zt. Dochody pozwolity na sfinansowanie tylko 78,5% wydatkow
budzetu panstwa. Dla pordwnania, w 2001 r. relacja dochodéow do wydatkow wynosita
81,3%, a w 2000 r. — 89,8%.

Efektywnos¢ pracy jednostek skarbowych nie ulegta istotnej poprawie. Wydatkowanie
jednej zlotowki na aparat skarbowy przyniosto w 2002 r. ok. 45 zt dochodow brutto.
Dla poréwnania, w 2001 r. bylo to 41 zt, a w 2000 r. — 43 zl. Na poziom pozyskiwanych
dochodow budzetowych wplyw ma niewatpliwie fakt, ze nie zostaty zakonczone prace nad
kompleksowa informatyzacja stuzb skarbowych. Przeprowadzona w drugim potroczu 2002 r.
kontrola wykazata, ze w okresie 12-letniej budowy informatycznego systemu podatkowego
stworzono zaledwie jego podstawy. Przyzna¢ jednak nalezy, ze w wyniku intensyfikacji prac
nad informatyzacja w ostatnich dwoch latach uzyskano zadowalajacy stan obstugi
informatycznej czynno$ci merytorycznych wykonywanych przez pracownikéw urzedow
skarbowych. Nie udato si¢ jednak stworzy¢ jednolitego i spdjnego systemu informatycznego

obejmujacego pobdr podatkdéw i1 kontrolg skarbowa.



Wysoko$¢ zrealizowanych dochodéw nie odbiegata znaczaco od planu, jednak ich
struktura byta inna, niz zakladano. Uzyskano wyzsze od zaplanowanych dochody
niepodatkowe i zagraniczne, za$ nizsze od zaplanowanych dochody podatkowe.

W grupie dochodow podatkowych ponizej planu zrealizowano dochody z podatku
od towarow 1 ushug, podatku akcyzowego, podatku dochodowego od oséb fizycznych oraz
podatku od gier. Powyzej planu wykonano natomiast dochody z podatku dochodowego
od 0so6b prawnych. Niewykonanie dochodéw podatkowych, w tym zwtaszcza z tytutu podatku
dochodowego od o0sob fizycznych, zostalo w czesci zrekompensowane zwigkszonymi
wplywami z tytuléw niepodatkowych, takich jak dochody jednostek budzetowych, dochody
zcta oraz wplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego. Na odbiegajaca od zatozen
realizacj¢ planu dochodéw budzetu panstwa wplyw miato gtownie nietrafne oszacowanie
skutkow zmian systemowych, pogorszenie $Sciagalnosci nalezno$ci podatkowych oraz brak
reakcji wlasciwych organdéw na nielegalne wytwarzanie i wprowadzanie do obrotu produktow
bez uiszczania naleznych podatkéw, co potwierdzity wyniki kontroli w Ministerstwie
Finansow 1 w urzg¢dach kontroli skarbowe;.

Mimo ze juz w 1999 r. stuzby Ministerstwa Finanséw stwierdzity wystepowanie
istotnych trudnosci uniemozliwiajacych skuteczna kontrolg¢ znakowania olejow opalowych,
postulujac upowaznienie policji do badania zbiornikow paliwa w pojazdach samochodowych
1 rolniczych, to rozwiazania te weszly w zycie dopiero w 2002 r. Nie stworzyly one jednak
skutecznej bariery do ograniczenia naduzy¢ w imporcie paliw i obrocie nimi, a aparat
skarbowy, mimo natozonych obowiazkéw w zakresie kontroli importu paliw 1 obrotu nimi,
nie byt w stanie zapobiec tym naduzyciom.

Pozostate do zaptaty naleznosci podatkowe 1 niepodatkowe wynosity na koniec 2002 r.
22 600 mln zt i wzrosty w ciagu roku o 28%, w tym nalezno$ci z tytuldéw podatkowych
wyniosty 16 mld zt i wzrosty 0 26,6%.

Poza przyczynami obiektywnymi, zwigzanymi z sytuacja ekonomiczna podatnikéw
oraz niemozliwoscia $ciagania dochodoéw wytaczonych z egzekucji, m.in. w zwiazku
z ustawami restrukturyzacyjnymi, co miato decydujace znaczenie, narastanie zaleglosci jest
w pewnej mierze spowodowane nieskutecznoscia aparatu skarbowego oraz bledami w jego
dziataniu. Przejawia si¢ to w nieterminowym zalatwianiu spraw, zaniechaniu weryfikacji
zasadno$ci odliczen dokonywanych przez podatnikéw, niepodejmowaniu czynnos$ci
sprawdzajacych przy sprzedazy nieruchomos$ci, wystawianiu tytulow wykonawczych

1 upomnien ze zwloka oraz nieterminowym wszczynaniu postgpowan egzekucyjnych.



W latach 2001-2002 rzad i minister finansoéw dazyli do zwigkszenia skuteczno$ci
poboru naleznos$ci podatkowych, obnizenia zaleglo$ci oraz poprawienia skutecznosci
egzekucji administracyjnej. W tym celu wprowadzono zmiany w Ordynacji podatkowej,
w ustawie o egzekucji w administracji oraz podj¢to decyzjg¢ o restrukturyzacji niektorych
naleznos$ci publicznoprawnych.

Ocena skutkow tych dzialan, a takze efektow informatyzacji dzialow egzekucyjnych
w urzedach skarbowych, wdrozenia systemu informacji podatkowej czy tez wskaznikowego
systemu oceny aparatu skarbowego mozliwa bedzie dopiero w perspektywie kilku
nadchodzacych lat.

Wydatki budzetu panstwa w 2002 r. wyniosty 182 900 mlin zt. Byly wigc nizsze o
1,2% od kwoty zaplanowanej w ustawie budzetowej. W poréwnaniu z poprzednim rokiem
wydatki budzetu panstwa byly wyzsze nominalnie o 5,8%, a realnie o 3,8%. Udziat
zrealizowanych wydatkow w produkcie krajowym brutto wyniost 23,7%, co w stosunku do
2001 r. oznacza wzrost o 0,7 punktu procentowego.

Struktura wydatkow budzetu panstwa byta podobna jak w 2001 r., a zmiany wynikaty
przede wszystkim ze wzrostu tzw. wydatkow sztywnych, czyli prawnie zdeterminowanych.
I tak np. dotacje dla funduszy celowych, ktére wyniosty 47 500 min zt, w poréwnaniu z 2001 r.
byty wyzsze nominalnie o 18,6%, a realnie o 16,4%. Pomimo to nie pokryty one wszystkich
potrzeb, ktére w przypadku Funduszu Ubezpieczen Spotecznych i Funduszu Pracy byty
o ponad 4 mld zt wyzsze.

Wydatki na obstuge dtugu publicznego wyniosty 24 mld zt 1 wzrosty w stosunku do
roku poprzedniego nominalnie o 15,1%, przy czym caty ten wzrost dotyczyl obstugi dlugu
krajowego. Wzrost kosztow obstugi dtugu wynikat ze wzrostu jego wartosci, do czego
przyczynity si¢ relatywnie wysokie deficyty budzetu panstwa, jakie wystgpowaty w ostatnich
latach. Najwyzszy wzrost, bo az o 21,7%, wystapit w grupie wydatkéw majatkowych, co jest
zjawiskiem pozytywnym, lecz nadal udziat tych wydatkéw w wydatkach ogotem budzetu
panstwa jest stosunkowo niski i wynosi zaledwie 4,3%.

W trakcie wykonywania budzetu panstwa wystepowaty przypadki naruszenia przez
dysponentow czgsci budzetowych zasad 1 trybu wykonywania budzetu panstwa okreslonych
w przepisach ustawy o finansach publicznych, jednak skala tych naruszen ulegta znacznemu
zmniejszeniu. Nieprawidtowosci dotyczyly m.in.: nieterminowego przekazywania dochodow
budzetowych; ustalania, a nastgpnie pobierania nalezno$ci Skarbu Panstwa w wysokosci
nizszej niz nalezna; przekraczania upowaznienia do dokonywania wydatkow ze $rodkow

publicznych; wykorzystywania dotacji niezgodnie z ich przeznaczeniem. Najczgscie]



stwierdzone w toku kontroli naruszenia przepiséw dotyczyty jednak ustawy o zamowieniach
publicznych.

Chociaz wydatki budzetu panstwa sa zdeterminowane gtownie przez wydatki sztywne,
to nie znaczy, ze brakuje mozliwosci ograniczenia ich wysoko$ci przez racjonalizacje
wydatkéw biezacych i majatkowych jednostek budzetowych. Swiadcza o tym ujawnione
w trakcie kontroli przypadki niecelowego i niegospodarnego wydatkowania $rodkéw na
zakup samochodow, wyposazenia i remonty. Standaryzacja tego typu wydatkow moglaby
przynie$¢ wymierne oszczednosci dla budzetu panstwa.

Zobowiazania ogodtem panstwowych jednostek budzetowych ulegly znacznemu
obnizeniu, bo 0 22,8% w pordéwnaniu z 2001 r. Nastapito to gtéwnie przez zmniejszenie stanu
zobowiazan z tytulu wydatkow biezacych o okoto 550 miln zt, co moze §wiadczy¢ o pewne;j
poprawie dyscypliny budzetowej. Nadal jednak ewidencja tych zobowiazan nie byta pelna,
gdyz nie obejmowala wszystkich nieuregulowanych przez wojewodow ptatnosci na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wierzytelno$ci Skarbu Panstwa wobec bylych
jednostek budzetowych ochrony zdrowia. Na koniec 2002 r. nastapito zmniejszenie stanu
zobowiazan ogbélem, np. w czesci 55: Urzad Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast — o 84%,
czgsci 39: Transport — o 61%, czgséci 29: Obrona narodowa — 0 56% czy czgséci 85: Budzety
wojewodéw — o 37%. Natomiast w innych cze$Sciach budzetu panstwa stan zobowigzan
ogotem znacznie wzrost. Przyktadem tego jest cz¢$¢ 19: Budzet, finanse publiczne i instytucje
finansowe, gdzie zobowigzania ogoélem wzrosty o ponad 100% oraz pojawily sig
zobowigzania wymagalne w urzedach skarbowych. Poglgbianie si¢ tego zjawiska moze
prowadzi¢ do obnizenia skutecznosci poboru podatkow.

Deficyt budzetu panstwa na koniec 2002 r. wyniost 39 mld 400 min zt 1 byt nizszy
od planowanego o 1,5%. W porownaniu z 2001 r. deficyt wzrést o 21,8%, a w stosunku
do 2000 r. — o 110,2%. Relacja deficytu do produktu krajowego brutto na koniec 2002 r.
osiagneta 5,1%. Przy tak duzym deficycie i1 niewielkich przychodach z prywatyzacji
konieczna byta zwigkszona sprzedaz skarbowych papieréw wartosciowych. Skarbowe papiery
warto§ciowe mialy zgodnie z ustawa budzetowa sfinansowaé okoto 80% deficytu,
w rzeczywistosci sfinansowaty ponad 90%.

Finansowanie deficytu budzetowego i pozostalych potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa przebiegalo odmiennie od okreslonego w zalozeniach przyjetych w ustawie
budzetowej. Zmiana Zrddet finansowania wynikata przede wszystkim z uzyskania tylko 30%
planowanych przychodoéw z prywatyzacji. Ten fakt nalezy oceni¢ szczegdlnie negatywnie,

gdyz znaczna rozpigto$¢ migdzy prognoza a wykonaniem dochodoéw z prywatyzacji powtarza



si¢ juz drugi rok z rzgdu. Zrealizowane w 2002 r. przychody z prywatyzacji wyniosty
2 mld 900 min zt, z czego na finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa wptyngty
niecate 2 mld zl. Pozostata kwota w wysokosci prawie 900 min zt przekazana zostata na cele
okreslone w ustawie o komercjalizacji 1 prywatyzacji w formie odpisow na srodki specjalne.
Oznacza to, ze na S$rodki specjalne przeznaczono kwot¢ ponad 4-krotnie wyzsza niz
pierwotnie zaktadano. Kwota ta stanowita az 31,1% wpltywow uzyskanych z prywatyzacji
majatku panstwowego. W 2001 r. byto to tylko 4,8%. Takie proporcje w rozdysponowanych
kwotach z przychodow z prywatyzacji, aczkolwiek zgodne =z prawem, nie sa
usprawiedliwione ani dotychczasowa efektywnoscia ich wykorzystania, ani doraznymi
potrzebami ministra skarbu panstwa. W rezultacie przyrost zadluzenia w skarbowych
papierach warto$ciowych zamiast planowanych 32 mld zt wyniost 36 mld zt. Wartos¢
wyemitowanych skarbowych papierow wartosciowych w 2002 r. wyniosta 107 mld zt,
a koszty wykupu tych papierow — 71 mld zt.

Wedtug stanu na koniec 2002 r. panstwowy diug publiczny powigkszony o kwotg
przewidywalnych wyptat z tytutu porgczen 1 gwarancji wynidst 366 mld zt, a jego relacja
do produktu krajowego brutto ksztattowata si¢ na poziomie 47,4%. Na koniec 2001 r. relacja
ta wynosita 41,5%. Przyrost tego dtugu w 2002 r. o 54 mld z1, tj. o 17,4%, wynikal przede
wszystkim ze wzrostu zadluzenia Skarbu Panstwa o 44 mld zl, czyli o 15,6%. Dtug Skarbu
Panstwa stanowit na koniec 2002 r. az 92% ogolnej kwoty panstwowego dtugu publicznego.
Drugim co do wielkosci tytutem zadtuzenia sktadajacego si¢ na panstwowy dlug publiczny
jest zadhuzenie sektora samorzadowego, ktore na koniec 2002 r. wyniosto 15 mld 300 min zt.
Zadluzenie to stanowi co prawda tylko 4,3% panstwowego dilugu publicznego, jednak
niepokojace jest tempo wzrostu zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. W ciagu
ostatniego roku wyniosto ono az 46,7%. W ostatnich latach nastapito znaczne przyspieszenie
tempa wzrostu deficytu budzetu panstwa i dlugu publicznego. Utrzymanie tej tendencji moze
wkrotce ograniczy¢ swobode w realizacji polityki budzetowej i gospodarczej panstwa,
w szczegolnosci wzrost kosztow obstugi dtugu usztywnia wydatki budzetowe. W 2002 r.
wzrost wydatkéw budzetu panstwa w relacji do roku ubiegltego w 31,4% wynikat ze wzrostu
kosztow obstugi dlugu Skarbu Panstwa. Ponadto wzrost udziatu panstwowego dlugu
publicznego w produkcie krajowym brutto powyzej 50% spowoduje wkrotce koniecznosé
wdrozenia procedur oszczednosciowych. Mozliwy w niedalekiej perspektywie wzrost tego
udzialu powyzej 60% bedzie skutkowat m.in. catkowitym zakazem uchwalania deficytu
budzetowego przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz zakazem ustalania deficytu

w projekcie ustawy budzetowe;.
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Podsumowujac t¢ cze$¢ informacji, chciatbym stwierdzi¢, ze podstawowe wielkosci
budzetu panstwa w 2002 r. zostaty zrealizowane w granicach kwot okreslonych w ustawie
budzetowej. Odchylenia kwot dochodéw 1 wydatkow od wielkosci ustalonych w ustawie
budzetowej sa niewielkie. T¢ ogodlnie pozytywna ocen¢ wykonania budzetu panstwa w 2002 r.
obnizaja jednak nieprawidlowos$ci stwierdzone przez Najwyzsza Izbg Kontroli w sposobie
gospodarowania  §rodkami  publicznymi przez niektérych dysponentéw  Srodkow
budzetowych. Trzeba wskaza¢, ze dochody budzetu panstwa pozwolily na sfinansowanie
tylko 78,5% wydatkow budzetu panstwa i relacja ta pogorszyla si¢ w stosunku do lat
ubieglych.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Podobnie jak kazdego roku objeliSmy kontrola rowniez panstwowe fundusze celowe,
zaklady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze, $rodki specjalne, inwestycje wieloletnie,
dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego, agencje ifundacje oraz wykorzystanie
srodkoéw ze zrodet zagranicznych. W 2002 r. panstwowe fundusze celowe zrealizowaty 36%
wydatkow catego sektora finanséw publicznych, podczas gdy udziat ich dochodow stanowit
tylko 23% w dochodach ogotem tego sektora. Po wyeliminowaniu wzajemnych transferow
wydatki panstwowych funduszy celowych przewyzszaja o ok. 40 mld zt wydatki budzetu
panstwa, pomimo to podlegaja one mniejszemu nadzorowi, w tym takze parlamentarnemu,
niz wydatki panstwowych jednostek budzetowych. Jest to jedna z gléwnych przyczyn
wystgpowania nieprawidlowos$ci w ich gospodarce finansowej. Szczeg6lnie niekorzystnym
zjawiskiem byt utrzymujacy si¢ kolejny juz rok wzrost zobowiazan w tych jednostkach. W
przypadku funduszu kombatantow brak $rodkow finansowych ograniczat wrgez mozliwosci
wykonywania zadan ustawowych. Najwigksze zobowiazania ma Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych, jego zobowiazania wobec otwartych funduszy emerytalnych nadal pozostaja
niezweryfikowane. Zobowiazania wystgpowaly réwniez w Funduszu Pracy oraz w Agencji
Rynku Rolnego. Wymienione podmioty dla zapewnienia ptynno$ci finansowej zaciagaly
kredyty w bankach komercyjnych. Przykladowo, Agencja Rynku Rolnego zaciagngla w 2002
r. 13 kredytéw na kwotg¢ niemal 1 mld zt, w tym gtownie na interwencje na rynkach rolnych
okreslone w 10 uchwatach Rady Ministréw. W tym czasie Agencja Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa posiadata nadmierne $rodki finansowe w stosunku do potrzeb —
dotacja przekazana w 2002 r. z budzetu panstwa na jej dziatalno$¢ statutowa wyniosta okoto

1,5 mld zt. W tym samym czasie agencja zalozyta w sumie 1086 lokat bankowych, a stan



11

srodkoéw pienigznych posiadanych przez nia na koniec roku wynidst 670 min zt 1 byt wyzszy
od stanu na poczatku roku o 46,9%.

Niedobor srodkéw finansowych wystepujacy w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
w Funduszu Pracy i Agencji Rynku Rolnego nie spowodowat zwigkszenia deficytu budzetu
panstwa, gdyz uregulowania dotyczace tych podmiotoéw pozwalaly na zaciaganie kredytow.
Niedobor ten zwigkszyt za to deficyt catego sektora finanséw publicznych. Deficyt ten na
koniec 2002 r. wyniost 46 400 mln zt, a jego relacja do produktu krajowego brutto osiagneta
6% wobec 5,1% w 2001 r. Najwigkszy udziat w tworzeniu tego niedoboru, bo az 84,8%, miat
deficyt budzetu panstwa. Wysoki poziom deficytu $wiadczy o giebokiej nierbwnowadze w
sektorze finansOw publicznych, do czego przyczynia si¢ przede wszystkim niezrownowazony
budzet panstwa.

W 2002 r. przychody zakladéw budzetowych, gospodarstw pomocniczych oraz
srodkow specjalnych byly wyzsze od uzyskanych w 2001 r. o 11,8%, udzial dotacji w tych
przychodach wyniost 1% i byt nizszy niz w 2001 r. R6znica ta wynikala gtownie ze wzrostu
przychodéw $rodkdéw specjalnych. Dziatalno$¢ zaktadow budzetowych i1 gospodarstw
pomocniczych ulegta ograniczeniu, przychody tych jednostek spadly odpowiednio o 2,5%
14,5%.

W gospodarce finansowej zaktadéw budzetowych, gospodarstw pomocniczych i srodkow
specjalnych stwierdzono liczne nieprawidtowosci, ktorych skala i liczba, szczegdlnie
w przypadku srodkow specjalnych, stale si¢ powigksza. Wprowadzenie mozliwosci tworzenia
srodkow specjalnych z réznych przychodéw pozwolito wybranym instytucjom przechwytywac
czg¢§¢ dochoddéw publicznych i wykorzystywaé je niezgodnie z przeznaczeniem, najczgsciej
na dofinansowanie wydatkow biezacych.

Czes¢ srodkow specjalnych stanowi takze state zrodto dodatkowych wynagrodzen dla
pracownikow danej jednostki budzetowej. Wynagrodzenia te nie sa objgte limitami
okreslonymi w ustawach budzetowych — taka sytuacja narusza zasadg przejrzystosci finansow
publicznych. Ponadto niektére srodki specjalne maja wszelkie cechy funduszy celowych, na
przyktad srodki specjalne dziatajace w Ministerstwie Edukacji Narodowej 1 Sportu oraz
w Ministerstwie Skarbu Panstwa.

Do naruszenia zasady przejrzysto$ci finansow publicznych nalezy zaliczy¢ takze
obecnie stosowany sposob prezentowania w ustawie budzetowej danych o $rodkach
specjalnych — przychody, wydatki, stan srodkéw obrotowych na poczatek i koniec roku oraz

wptaty do budzetu prezentowane sa w kwotach globalnych, bez podzialu na poszczegdlne
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rodzaje $rodkow specjalnych. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli w ustawach budzetowych
nalezy dodatkowo zamieszcza¢ plany finansowe najwigkszych srodkow specjalnych.

W 2002 r. nie nastapila poprawa w sposobie realizacji inwestycji wieloletnich.
Kontrola objeto 13 inwestycji ujgtych w zataczniku nr 7 do ustawy budzetowej, 11 inwestycji
realizowanych w ramach kontraktow wojewddzkich oraz 2 dotowane ze S$rodkow
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Najliczniejsza grupe
stanowity obiekty stluzby zdrowia i1 inwestycje komunikacyjne. Na 26 kontrolowanych
inwestycji tylko 2 byly realizowane prawidlowo; w dalszym ciagu, co wynika rowniez
z innych kontroli, inwestycje wieloletnie sa realizowane w sposob przewleklty i mato
efektywny. Szczeg6lnie duzo nieprawidtowosci stwierdzono w zakresie inwestycji drogowej
1 obiektow ochrony zdrowia. Generalnie wyniki kontroli inwestycji wieloletnich wskazuja na
pilna potrzebe zmiany trybu i1 zasad planowania, finansowania i nadzoru nad przebiegiem ich
realizacji. Juz w latach poprzednich NIK zwracata uwagg na konieczno$¢ radykalnych zmian
w tym zakresie.

W 2002 r. dostepne byty bezzwrotne $rodki z programdéw pomocy przedakcesyjnej
Unii Europejskiej w kwocie 2 mld 600 min zl. Poziom wykorzystania tych §rodkow byt
bardzo niski 1 wynosit zaledwie 45,6%, w tym z programu Phare — 60,7%, ISPA — 18% oraz
SAPARD - tylko 0,04%, czyli 0,4 promila. Dalsze utrzymywanie dotychczasowego niskiego
tempa wdrazania poszczegélnych programéw finansowych ze zrddet zagranicznych

doprowadzi do utraty przez Polskg znacznej czgsci przyznanych srodkow.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Teraz powiem kilka zdan na temat wykonania zatozen polityki pieni¢zne;.

Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze w 2002 r. po raz czwarty z rz¢du nie zostat
osiagni¢ty cel inflacyjny ustalony przez Rade Polityki Pienig¢znej. Odchylenie inflacji
rzeczywistej od zakladanej bylo znaczne, rdznica ta wystapita pomimo obnizenia w potowie
roku celu inflacyjnego z 5% do 3%. Wedlug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego
12-miesigczny wskaznik inflacji w grudniu 2002 r. wynidst 0,8%, czyli o 2,2 punktu
procentowego ponizej celu po zmianach. Ograniczenie inflacji w wigkszym stopniu niz
zakladano oznacza jednak, ze Narodowy Bank Polski zrealizowal swoje podstawowe zadanie
okreslone w ustawie o Narodowym Banku Polskim, jakim jest utrzymanie stabilnos$ci cen.

W 2002 r. Rada Polityki Pieni¢znej dokonata o$miu obnizek stop procentowych.
Nominalna stopa referencyjna ulegla obnizeniu, lecz poziom realnych stép procentowych
banku centralnego na koniec 2002 r. i tak pozostat jednym z najwyzszych w Europie.

Pozytywne efekty obnizenia stop procentowych przez bank centralny byly ograniczone
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wskutek nieproporcjonalnej reakcji bankéw komercyjnych na te decyzje, bowiem banki te
w wigkszym stopniu obnizaly stopy depozytow niz kredytow, przez co dostepnos¢ tych
ostatnich pozostata ograniczona. Jest to m.in. spowodowane mozliwo$cia korzystniejszego
stosunku do dziatalnosci kredytowej inwestowania srodkow, zwtaszcza w skarbowe papiery
wartosciowe.

W 2002 r. Narodowy Bank Polski nie podejmowal aktywnych dziatan w celu
ograniczenia nadptynnosci bankéw. Najwyzsza Izba Kontroli uznata jednak argumenty banku
centralnego, ktory aby ograniczy¢ nadptynno$¢, musiatby wyemitowaé znaczna ilo$¢
wlasnych obligacji. Jednak w warunkach wysokiego deficytu sektora finanséw publicznych
1 stosunkowo niskich wptywoéw z prywatyzacji duza emisja obligacji Narodowego Banku
Polskiego stanowitaby silna konkurencj¢ dla skarbowych papierow warto§ciowych,
co przyniostoby negatywne konsekwencje w postaci wzrostu kosztow obstugi papierow
warto$ciowych, ponoszonych zaréwno przez rzad, jak i przez Narodowy Bank Polski.

W 2002 r. Narodowy Bank Polski zrealizowat zalozenia dotyczace polityki kursowe;.
Kurs ztotego ksztaltowatl si¢ wylacznie pod wplywem czynnikéw rynkowych, NBP nie
podejmowat interwencji walutowych w kierunku ostabienia ztotego. Mimo to polska waluta
ulegta deprecjacji w stosunku do euro o okoto 5%, dzigki czemu pojawila si¢ wigksza cenowa
konkurencyjnos$¢ polskich produktéw w stosunku do towaro6w zagranicznych.

Na pozytywna oceng zastuguja wprowadzone w Narodowym Banku Polskim w 2002 r.
zmiany w systemie operacji otwartego rynku. Wprowadzenie regularnych emisji bonow
pienigznych oraz rezygnacja z obowiazku utrzymania stopy rynku migdzybankowego
powyzej stopy referencyjnej pozwolily na czg$ciowe obnizenie kosztow ponoszonych przez
Narodowy Bank Polski z tego tytulu. W ten sposéb zostat zrealizowany wniosek pokontrolny
Najwyzszej Izby Kontroli z lat ubieglych. Jednocze$nie wskazujemy, ze istnieja dalsze

mozliwosci ograniczania kosztéw banku.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

W analizie wykonania budzetu panstwa i zatozefn polityki pieni¢znej w 2001 r.,
zaprezentowanej w ubiegtym roku, Najwyzsza Izba Kontroli przedstawita 24 wnioski. Wyniki
kontroli wykonania budzetu panstwa w 2002 r. wskazuja, ze wigkszos$¢ z nich pozostaje nadal
aktualna. Nie wykonano bowiem 7 wnioskow, a 10 zostato zrealizowanych czg§ciowo. W
peti zrealizowano tylko 5 wnioskow. Ponadto wyniki kontroli zatozen polityki pienigznej
wskazuja, ze 1 wniosek nadal pozostaje aktualny.

W grupie 3 wnioskéw legislacyjnych postulowaliSmy migdzy innymi dokonanie

kompleksowej nowelizacji ustawy o finansach publicznych. W ocenie Izby dokonane zmiany
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w ustawie o finansach publicznych byly czastkowe i1 nie mialy kompleksowego charakteru.
Aktualny pozostaje takze wniosek — o czym juz wczesniej wspominatem — dotyczacy
zamieszczania w ustawach budzetowych plandéw finansowych $rodkow specjalnych, ktoére
uzyskuja najwigksze przychody, jak rowniez wniosek postulujacy realizacj¢ przez ministra
edukacji narodowej dyspozycji zawartej w art. 30 ust. 9 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r.
Karta nauczyciela, to jest okreslenie w drodze rozporzadzenia standardow zatrudnienia
nauczycieli.

W grupie wnioskéw niezrealizowanych lub zrealizowanych tylko czeSciowo znalazty
si¢ wnioski dotyczace:

— urealnienia prognozy przychodow z prywatyzacji;

— umowania w ewidencji finansowo-ksiggowej 1 sprawozdaniach budzetowych
wszystkich zobowiazan, w tym wynikajacych z ustaw regulujacych rozliczenia z jednostkami
samorzadu terytorialnego;

— ujednolicenia ewidencji dtugu Skarbu Panstwa przez ujmowanie w nim catej kwoty
zobowiazan jednostek budzetowych, a nie tylko zobowigzan wymagalnych;

— zakonczenia weryfikacji 1 wykupu zobowiazan z tytulu przejgtego przez Skarb
Panstwa zadluzenia bylych panstwowych jednostek ochrony zdrowia.

Chcialbym takze zwroci¢ uwage na potrzebg opracowania procedur zbycia akcji
1udzialdéw obejmowanych przez ministra finansow w wyniku dziatan windykacyjnych
1 przekazanych na rzecz zasobu majatkowego Skarbu Panstwa oraz dokonania szczegdlowej
analizy zasadno$ci dziatania panstwowych funduszy celowych.

W materialach z kontroli NIK wskazata tez nowe problemy, ktére wymagaja
rozwiazania. Pozwolg sobie przedstawi¢ tylko niektdre z nich:

— opracowanie dla panstwowych jednostek budzetowych szczegotowych regulacji
dotyczacych prowadzenia rachunkowosci oraz sprecyzowania wymagan odno$nie do systeméw
ksiggowosci komputerowe;j;

— rozwazenie mozliwo$ci uwzglednienia srodkoéw zgromadzonych na rachunku rezerw
porgczeniowych 1 gwarancyjnych Skarbu Panstwa przy planowaniu wydatkow na sptate
zobowiazan z tytulu poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa;

— opracowanie propozycji sanacji finansow Agencji Rynku Rolnego, zmierzajacych
migdzy innymi do ograniczenia jej zadtuzenia kredytowego;

— zweryfikowanie przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych zobowiazan wobec

otwartych funduszy emerytalnych oraz terminowe ich sptacanie;
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— zawsze aktualne, konsekwentne przeprowadzanie dzialan naprawczych

zmierzajacych do racjonalizacji finanséw publicznych.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Jak co roku, Najwyzsza Izba Kontroli ocenita wykonanie budzetu w poszczegdlnych
czgsciach oraz realizacjg plandw finansowych przez panstwowe fundusze celowe i agencje.
Pozytywne oceny wystawiono za wykonanie budzetu w 26 czeSciach budzetowych. Oceneg
pozytywna z uchybieniami otrzymaly 44 czesci, a oceng pozytywna z nieprawidtowosciami
wystawiono dla 23 czesci.

Negatywnie oceniono: planowanie przychodéw z prywatyzacji przez Ministerstwo
Skarbu Panstwa, wykonanie budzetu w czgséci 11: Krajowe Biuro Wyborcze oraz wykonanie
budzetu w cze$ci 46: Zdrowie, a takze realizacj¢ 24 z 26 kontrolowanych inwestycji
wieloletnich. Dla przypomnienia dodam, ze za wykonanie budzetu w 2001 r. negatywna
oceng otrzymaly: czg$¢ 19: Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe w zakresie
planowania 1 realizacji dochodow budzetu panstwa, czes¢ 46: Zdrowie oraz 17 z 20 kontrolowanych
inwestycji. Jezeli chodzi o panstwowe fundusze celowe, to w 2002 r. pozytywnie oceniono
realizacj¢ planéw finansowych przez 2 fundusze, pozytywnie z uchybieniami — przez S5,
a pozytywnie z nieprawidlowosciami — przez 4 fundusze. Negatywnie oceniono Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych i1 Panstwowy Fundusz Kombatantow. NIK stwierdzita nieprawidtowosci
w realizacji planéw finansowych i dziataniu wszystkich kontrolowanych agencji rzadowych.
Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i Agencja Rynku Rolnego otrzymaly oceng
pozytywna z uchybieniami. Natomiast po raz drugi negatywnie oceniono realizacj¢ zadan
przez Agencj¢ Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

Konczac, cheialbym przekaza¢ pozytywna opini¢ Najwyzszej Izby Kontroli w przedmiocie
udzielenia Radzie Ministréw absolutorium za 2002 r. Podstawa przyjecia przez Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli powyzszej opinii sa: po pierwsze, wyniki przeprowadzanego przez
Najwyzsza Izbe Kontroli audytu sprawozdan budzetowych, ktére pozwalaja na
poswiadczenie, ze sprawozdanie Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa przekazuje
prawdziwy 1 rzetelny obraz wykonania budzetu panstwa; po drugie, zrealizowanie dochodow
1 wydatkow budzetu panstwa w 2002 r. na poziomie zblizonym do zatozonego w ustawie
budzetowej oraz wykonanie deficytu budzetu w granicach okreslonych w ustawie budzetowe;j,
pomimo ze struktura finansowania deficytu znacznie odbiegata od zatozen ustawy.
W sposobie wykonania ustawy budzetowej na 2002 r. wystapily jednak istotne nieprawidlowosci,

uzasadniajace, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, negatywna oceng w odniesieniu do dwoch
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czesci: Krajowe Biuro Wyborcze oraz Zdrowie, dwoch panstwowych funduszy celowych i jednej
agencji, planowania przychodow z prywatyzacji oraz realizacji 24 inwestycji.

Niezaleznie od zgodnosci wykonania budzetu panstwa z ustawa budzetowa chcialbym
takze zwrdci¢ uwage na to, ze w sensie ekonomicznym realizacja budzetu nie przyczynita si¢
do rozwiazania podstawowych probleméw finanséw publicznych. Nie nastapity tez istotne
zmiany w strukturze i poziomie dochodow, jak i wydatkow, umozliwiajace rdwnowazenie
finansow publicznych. Zwigkszyto si¢ zadluzenie Skarbu Panstwa oraz panstwowych funduszy
celowych 1 agencji rzadowych wykonujacych zadania panstwowe i otrzymujacych dotacje

budzetowe.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli uchwata z dnia 11 czerwca 2003 r. wyraza
pozytywna opini¢ w przedmiocie udzielenia Radzie Ministrow absolutorium za 2002 r. Dzigkujg

za uwagg.

Sejm na posiedzeniu 25 lipca 2003 r. podjat uchwate w sprawie przyjecia sprawozdania
z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2002 r. oraz w sprawie
absolutorium dla Rady Ministrow (glosowato 418 postow; za — 249, przeciw — 168, 1 posel

wstrzymat sie od glosu).

Sprawozdanie z dzialalnoSci Najwyzszej Izby Kontroli w 2002 r.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!
Mam zaszczyt przedstawi¢ sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli

w 2002 r. W sprawozdaniu zawarto podstawowe informacje o samej Izbie oraz o dziataniach
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podejmowanych przez nia w 2002 r. Prezentuje ono w szerokim zakresie dziatalnos¢
kontrolng. Przedstawia takze dane o funkcjonowaniu Izby jako instytucji kontroli
panstwowej, o jej strukturze, pracownikach, wykonaniu budzetu, dziatalno$ci kolegium,
informatyzacji pracy kontrolerskiej. Duzo miejsca po§wigcono w sprawozdaniu wspotpracy
z Sejmem, w tym uczestnictwu Izby w procesie legislacyjnym. Odrgbne miejsce
w sprawozdaniu zajgly dziatania zwigzane z dostosowaniem Najwyzszej Izby Kontroli do
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Najwigcej miejsca poswigcono jednak omowieniu
stwierdzonych przez NIK nieprawidlowosci w najwazniejszych obszarach dzialalnosci
panstwa.

Obok kontroli wykonania budzetu panstwa oraz kontroli okotobudzetowych, w ktorych
efekcie sporzadzona zostata analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej
oraz opinia w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw, Izba zakonczyta w 2002 r.
badania 77 tematow kontroli planowych. Przeprowadzita ponadto kontrole dorazne dotyczace
275 tematéw. W ramach kontroli planowych i doraznych skontrolowano 3770 jednostek.
Do kierownikéw jednostek kontrolowanych oraz do wilasciwych organow panstwowych
1 samorzadowych skierowano 3973 wystapienia pokontrolne. W minionym roku Izba
przedlozyta Wysokiemu Sejmowi tacznie 177 informacji o wynikach kontroli.

Chcialbym w tym miejscu zaakcentowaé, ze kontrole planowe prowadzone byly
zgodnie z priorytetowymi kierunkami kontroli ustalonymi na lata 2000-2002 przez Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli. Koncentrowaly si¢ one wok6él zagadnien o podstawowym
znaczeniu dla panstwa. Zaliczono do nich: finanse publiczne, gospodarowanie majatkiem
publicznym, wdrazanie reform ustrojowych panstwa, dziatalno$¢ panstwa w rozwiazywaniu
najwazniejszych problemow spolecznych, bezpieczenstwo wewngetrzne, procesy integracyjne
oraz dzialania antykorupcyjne. Podejmowane przez NIK kontrole miaty zwiazek z sugestiami
komisji sejmowych, zgltoszonymi na etapie budowania planu pracy Izby na 2002 r.

Miara skali nieprawidlowosci, a zarazem ilustracja efektywnosci dziatalnosci
kontrolnej Izby sa niewatpliwie tzw. efekty finansowe kontroli, a zwlaszcza wysokos¢ kwot
odzyskanych w zwiazku z dzialaniami pokontrolnymi. W 2002 r. byly one nadal znaczace.
Izba ujawnita nieprawidtowosci finansowe w wysokosci ponad 2900 min zi. W rezultacie
prowadzonych przez Izbg dziatan pokontrolnych budzetowi panstwa, budzetom jednostek
samorzadowych i kontrolowanym podmiotom udalo si¢ odzyskac¢ tacznie 336 min zi.

Do waznych efektow nalezy takze zaliczy¢ dzialania podejmowane w nastgpstwie
wnioskéw pokontrolnych. Ich intencja jest poprawa zaréwno efektywnosci, skutecznosci

funkcjonowania podmiotéw kontrolowanych, jak i — co jest szczegélnie wazne — jakoS$ci
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funkcjonowania panstwa w okreslonych sferach. W Izbie przyktada si¢ do tego duza wagg.
Na przyktad sprawdzanie skutecznosci realizacji wnioskow w obszarze finanséw publicznych
jest stalym punktem tematyki tej kontroli. Inna forma badania realizacji tego rodzaju
wnioskéw sa kontrole sprawdzajace, jako narzedzie sprawdzania efektow dziatalnosci
kontrolnych. Kontrolerzy sa zobligowani do sprawdzania sposobu wykorzystania wnioskow
z poprzednich kontroli w kazdym kontrolowanym podmiocie. Oznacza to, ze mozemy mowié
0 utworzeniu systemu monitorowania i analizy realizacji tego rodzaju wnioskow.

Jednak najwazniejszym efektem dzialalnosci Izby jest prewencyjny charakter naszych
kontroli. Przekonanie o nieuchronno$ci kontroli wydatkowania $rodkéw publicznych

zwigksza staranno$¢ wydatkowania tych srodkow.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Rok 2002 byt, jak juz wspomniatem, ostatnim rokiem realizacji 3-letniego planu
dziatan kontrolnych. Prezentowane w sprawozdaniu oceny sformutowane zostaty wigc szerzej
niz z perspektywy jednego roku. Uwzgledniaja one w niektérych przypadkach wyniki badan
przeprowadzonych w ciagu catego 3-letniego okresu.

W wyniku przeprowadzonych kontroli Najwyzsza Izba Kontroli od wielu juz lat
stwierdza nieprawidlowosci w pozyskiwaniu dochodow budzetowych. Nader czgsto jest to
skutkiem niesprawnosci organow panstwa w ich pozyskiwaniu. Szczegdlnie kulato
egzekwowanie zaleglo$ci podatkowych przez aparat skarbowy, $ciaganie naleznosci z tytutu
mandatow za wykroczenia w ruchu drogowym i pobieranie optat drogowych. Izba wskazata
kolejne luki, ktorymi wyciekaly pieniadze nalezne budzetowi. RoOwniez wydatkowanie
srodkéw publicznych nierzadko odbywato si¢ z naruszeniem zasad gospodarnosci. Na podstawie
lektury wynikow kontroli czgsto odnosi si¢ wrazenie, iz dysponenci srodkéw publicznych
zapominaja, ze S$rodki te nie zostaly oddane im na wlasno$¢. Przeciwnie, sa dobrem
wspolnym i dla dobra ogétu powinny zostaé jak najlepiej spozytkowane. Nie moze wigc by¢
usprawiedliwienia 1 pobtazania dla niefrasobliwego wydawania pieni¢dzy publicznych. Nie
moze by¢ tez przyzwolenia dla niegospodarnos$ci i stawiania interesu wtasnego ponad interes
publiczny.

W czasie kontroli rejestrowane sa takze liczne przypadki nieprzestrzegania przepisoOw
prawa. Nierespektowanie norm prawnych przez organy administracji publicznej réznych
szczebli jest tym grozniejsze, ze godzi wprost w fundamenty prawa, podwaza zaufanie

obywateli do jego organow. Warto zaznaczy¢, ze w ubieglym roku organy administracji
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publicznej 1 inne panstwowe podmioty wydatkowaty z naruszeniem prawa kwotg
przekraczajaca 900 min zt.

Wiele perturbacji powoduje niewywiazywanie si¢ przez organy administracji rzadowej
z obowiazku przygotowania do wchodzacych w zycie ustaw aktow wykonawczych, bez
ktérych owe ustawy nie moga funkcjonowaé w ogole badz funkcjonuja jedynie czgsciowo.
Kazdego roku Izba pokazuje przypadki niegospodarno$ci, strat ponoszonych przez
panstwowe agencje i1 fundusze, wynikajacych ze ztej organizacji, braku dbatosci o interes
publiczny, a niekiedy takze ze ztej woli 1 nieuczciwosci. Kontrole te sktaniaja do mato
krzepiacego wniosku, ze w wielu przypadkach interesy Skarbu Panstwa nie sa wlasciwie
respektowane. Brakowalo nalezytej troski o powierzone mienie, starannosci i rzetelnosci
w podejmowanych dzialaniach. Sytuacja ta byla mozliwa ze wzgledu na bierna postawe
organdéw zatozycielskich i1 rad nadzorczych, ktore nie wywiazaly si¢ nalezycie ze swoich
nadzorczych i kontrolnych obowiazkow.

Jedna z glownych przyczyn stanu, o ktorym mowitem wyzej, jest nieegzekwowanie
odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje 1 ich skutki. Przyktadem jest dziatalno$¢
kierownictw 1 rad nadzorczych podmiotow panstwowych nieponoszacych praktycznie
zadnych konsekwencji swoich niegospodarnych decyzji. Kolejna przyczyng stanowi
tolerowanie famania obowiazujacych przepiséw, obchodzenie lub ich naginanie, co zdarza si¢
nagminnie np. w odniesieniu do ustawy o zamoéwieniach publicznych. Ciagle
w niezadowalajacy sposob dziala system nadzoru i1 kontroli. Znaczna czg$¢ sposrod
wskazywanych przez Izbg nieprawidlowos$ci rdznego rodzaju i skali mogto zaistnie¢ jedynie
jako konsekwencja tego witasnie braku. Niedopelnienie obowiazkéw zaréwno przez
nadzorowanych, jak i nadzorujacych jest przypadtoscia tak czesta, ze niesprawnos¢ systemu
kontroli 1 nadzoru ze wzgledu na powszechno$¢ tego zjawiska stala si¢ nieomal swego
rodzaju smutna prawidtowoscia.

Inna negatywna prawidlowo$¢ stanowi brak wlasciwej reakcji na uwagi i wnioski
Najwyzszej Izby Kontroli. Izba wielokrotnie, zar6wno konsekwentnie, jak i bezskutecznie,
zwracata uwagg na potrzebg usprawnienia procesow legislacyjnych wewnatrz administracji
rzadowej. Rownie czgsto z takim samym rezultatem we wnioskach pokontrolnych byta mowa
o przewlektosci postgpowan administracyjnych 1 niedotrzymywaniu obowiazujacych
termindéw, a takze o niedoskonatosci systemu kontroli wewnetrznej majacej powazny wpltyw
na stan finanséw publicznych. Zjawiskiem niepokojacym jest wyrazna niewydolnos$¢

informatyczna administracji publicznej. W ciagu ostatnich lat nie udato si¢ zakonczy¢ wielu
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rozpoczgtych projektow, co spowodowato, ze kuleje funkcjonowanie licznych instytucji,

stuzb i programow.

Panie Marszatku! Panie Postanki! Panowie Postowie!

Wiele uwagi w sprawozdaniu Izba poswigcita dziataniom antykorupcyjnym, metodom
przeciwdziatania tej niszczacej panstwo patologii. Nalezy zada¢ pytanie, co jest podtozem
rozwoju korupcji? Odpowiedz wbrew pozorom nie jest wcale trudna. Ot6z korupcja jest
niewatpliwie wskaznikiem, ze w relacjach panstwo — spoteczenstwo wystepuja powazne
nieprawidlowosci, to one sa podtozem rozwoju korupcji. Widzimy trzy najwazniejsze grupy
nieprawidlowos$ci w relacjach panstwo — spoleczenstwo, a tak naprawde¢ w relacjach panstwo
— obywatel. Pierwsza to nadmiar wladzy ekonomicznej funkcjonariuszy panstwa nad
obywatelami. Druga to korzystne warunki dla konfliktu interesow. I trzecia to brak regut
jawnego funkcjonowania lobby wptywajacego na dzialalno$¢ organdéw wiadzy publicznej. Te
nieprawidlowosci sa podtozem rozlicznych korzysci korupcyjnych. Ich opanowanie niestety
nie jest, ani nie bedzie proste. Dotychczasowe dos§wiadczenia Izby, udokumentowane
wynikami kontroli upewniaja, ze dochodzi do korupcji wowczas, kiedy nadmiar kompetencji
skupiony jest w reku jednego urzednika, kiedy panuje dowolno$¢ w podejmowaniu decyzji,
kiedy zawodzi kontrola wewngtrzna 1 brakuje specjalnych rozwiazan antykorupcyjnych.
Ustalenia kontroli zakonczonych w minionym roku wskazuja, ze sytuacja w tej dziedzinie nie
ulegta wigkszym zmianom.

Najwyzsza Izba Kontroli jako naczelny organ kontroli panstwowej jest szczegdlnie
zainteresowana sprawnie funkcjonujacym systemem kontroli wewnetrznej, zwlaszcza
tworzeniem silnych komoérek audytu wewnetrznego. Brak takiego systemu w jednostkach
sektora finansoOw publicznych moze powaznie ogranicza¢ mozliwosci wykrywania btedoéw
1 nieprawidtowosci w dysponowaniu $rodkami publicznymi. Sprawnie dzialajace komorki
kontroli wewngtrznej niewatpliwie zmniejszaja ryzyko powstania korupcji, a tym samym
ryzyko niecelowego i niegospodarnego wydatkowania $rodkow. Kwestia ta ma szczegdlne
znaczenie w aspekcie procesu integracji europejskiej i naptywu do Polski w znacznej skali

srodkéw unijnych.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!
Izba jest takze oredownikiem $cistego wspotdziatania z innymi organami panstwa.

Koordynacja dziatan oraz promowanie metod badawczych jest jednym z narzedzi poprawy
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skuteczno$ci funkcjonowania systemu kontroli w panstwie. Izba dazy wigc do
harmonizowania wewngtrznej kontroli finansowej i audytu, a tym samym zwigkszenia jej
skutecznosci 1 efektywnosci. Izba nadala ramy tej wspotpracy przez zawarcie porozumien z
ministrem finanséw, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych 1 Urzedem
Zamoéwien Publicznych. Na przyklad w porozumieniu zawartym migdzy prezesem
Najwyzszej Izby Kontroli i prezesem Urzgdu Zamowien Publicznych okre$lono zasady
wspotdziatania obu instytucji w bardzo korupcjogennej sferze, jaka sa zamowienia publiczne.
Wspolne dziatania maja zapewni¢ lepsze niz dotychczas stosowanie przepisOw ustawy o
zamowieniach publicznych w sektorze publicznym. Strony zobowiazaty si¢ réwniez do
wspllnych dzialan na rzecz opracowywania projektow nowych rozwiazah prawnych
majacych znaczenie dla realizacji przyjetych celow, inspirowania dzialan o charakterze
edukacyjno-informacyjnym, a takze do wymiany informacji i doswiadczen.

Wspomnie¢ roéwniez nalezy o rozwijajacej si¢ wspotpracy Najwyzszej Izby Kontroli
z migdzynarodowymi i krajowymi organizacjami, ktdre glosza hasta walki z korupcja.
W 2002 r. polegata ona gléwnie na udzielaniu eksperckiego wsparcia w prowadzonych
badaniach kontrolnych, aktywnym udziale w konferencjach 1 szkoleniach oraz
opracowywaniu raportow. Podstawowa metoda rozpoznawania mechanizméw sprzyjajacych
zjawisku korupcji jest analiza nieprawidlowosci stwierdzonych w toku kontroli oraz
uregulowan prawnych obowiazujacych w poszczegolnych obszarach badanych przez Izbe.
Do sfer najbardziej zagrozonych korupcja Izba nadal zalicza prywatyzacje, gospodarowanie
majatkiem publicznym, funkcjonowanie funduszy celowych i agencji, udzielanie zezwolen
i koncesji. Ograniczanie korupcji, do czego w duzym stopniu moga przyczynic si¢ sprawnie
dziatajace komorki audytu wewnetrznego, nabiera szczegOlnego znaczenia w aspekcie
procesu integracji europejskiej 1 naptywu do Polski coraz wigkszych §rodkéw finansowych.
Mamy tez nadziejg, ze obowiazujace od 1 lipca tego roku zmienione przepisy karne
1 poprawiona procedura bgda skutecznymi narzedziami w walce z korupcja.

Wyniki biezacych badan kontrolnych staty si¢ podstawa opracowania pod nazwa
»Zagrozenie korupcja w §wietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli”. Dokument ten
z poczatkiem biezacego roku zostat przedlozony Sejmowi. Wychodzi on naprzeciw
oczekiwaniom marszatka Sejmu oraz catego Sejmu. Marszatek Sejmu we wrzesniu ubieglego
roku wyrazil przekonanie, ze ws$rdd dziatan kontrolnych Izby przeciwdziatanie korupcji
pozostanie jednym z gléwnych jej zadan w najblizszych latach. Zapewniamy, ze tak bedzie.
Powstaty w Izbie dokument ,,Strategia Najwyzszej Izby Kontroli — misja 1 wizja”

jednoczesnie stanowi, ze dbato$¢ o gospodarno$¢ i skuteczno$¢ w shuzbie publicznej dla
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Rzeczypospolitej jest misja Najwyzszej Izby Kontroli. Przeciwdziatanie korupcji jest w tym

kontekscie logicznym nastgpstwem owego stwierdzenia, ktére moze by¢ nawet dewiza Izby.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Ustalenia kontroli poczynione przez Najwyzsza Izbg Kontroli w najwazniejszych
obszarach dziatalno$ci panstwa zrelacjonowatem jedynie w bardzo duzym skrécie. Pelny
obraz dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w minionym roku zostal zawarty w
przedtozonym sprawozdaniu. W konteks$cie przedstawionych przez I1zbe wynikow kontroli,
gdy opinia publiczna dowiaduje si¢ o nieprawidlowosciach, zaniedbaniach badz wrecz o
poczynaniach mogacych stanowi¢ przestgpstwo, czgsto pojawiajq si¢ pytania o skutecznos¢
naszych kontroli. Izba wykrywa i ujawnia nieprawidlowos$ci, natomiast to wlasciwe organy
panstwa powinny wykorzystywa¢ wyniki kontroli I1zby, wykazywaé¢ wigksza determinacje 1
konsekwencj¢ w usuwaniu nieprawidlowosci 1 likwidacji ich skutkow. W okresie
sprawozdawczym Izba przedstawita w informacjach o wynikach kontroli tacznie 137
wnioskoOw o zmiang prawa, tzw. wnioskow de lege ferenda. Z wnioskow tych zrealizowano
21 oraz 3 czegs$ciowo. Kontynuujac ten watek chciatbym zaznaczy¢, ze jezeli ze skuteczno$cia
kontrolnego dzialania Izby miatoby si¢ utozsamia¢ ukaranie tego, kto na to zastuzyl,
naprawienie blgdow w pracy skontrolowanych przedmiotdw czy tez usunigcie bigdow
systemowych, to na wnioski Izby musiatyby szybko i skutecznie reagowa¢ wihasciwe organy
wiladzy publicznej. Opdznienie lub brak takiego odzewu i w konsekwencji bezkarnosé¢
sprawcOw oraz pozostawienie ujawnionej nieprawidtowosci bez wlasciwej reakcji godzi
faktycznie w podstawy panstwa.

W minionym roku, podobnie jak w latach poprzednich, Izba prowadzita intensywne
prace zwiazane z dostosowaniem Najwyzszej Izby Kontroli do wymogéw cztonkostwa Polski
w Unii Europejskiej. Bedac naczelnym organem kontroli panstwowej, zobowigzanym do
kontrolowania organow panstwa i innych jednostek, powinna, co jest zrozumiate, sama
spelnia¢ najwyzsze wymagane standardy jakosci. Z pelna odpowiedzialnoscia i satysfakcja
moge poinformowa¢ Wysoki Sejm, ze dotychczasowe dokonania Izby w tej dziedzinie
zostaly pozytywnie ocenione przez Komisje Europejska. W publikowanym corocznie raporcie
okresowym o postgpach Polski na drodze do czlonkostwa z 9 pazdziernika 2002 r.
odnotowano m.in., ze Najwyzsza Izba Kontroli spetnia kryteria wtasciwie dziatajacego
najwyzszego organu kontrolnego. Operacyjna i funkcjonalna niezalezno$¢ Najwyzszej Izby
Kontroli oraz zakres prowadzonych kontroli sa calkowicie satysfakcjonujace, podobnie jak

mechanizm debaty nad zaleceniami pokontrolnymi w parlamencie. Do tej pozytywnej oceny
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przyczynito si¢ niewatpliwie opracowanie i wdrozenie dokumentu ,,Strategia Najwyzszej Izby
Kontroli — misja 1 wizja”, bedacego ogolnym, wieloletnim programem rozwoju Izby, a takze
standardow kontroli NIK.

Warto w tym miejscu przypomnie¢ pierwszy krok, jaki Izba postawita w procesie
integracji z Unia Europejska. Na spotkaniu prezeséw najwyzszych organow kontroli krajow
Europy Srodkowej i Wschodniej oraz Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego w Warszawie
w marcu 1998 r. na podstawie wniosku prezesow powstala grupa robocza pod
przewodnictwem Najwyzszej Izby Kontroli, ktora przygotowata dokument ,,Zalecenia w
sprawie funkcjonowania najwyzszych organow kontroli w konteks$cie integracji europejskiej”.
Péttora roku pozniej w Pradze, w pazdzierniku 1999 r., prezesi z tych krajow i Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego zaakceptowali 11 zalecen i przyjeli dokument do wiadomosci,
zobowiazujac si¢ jednoczesnie do nadania zaleceniom wysokiej rangi w rozwoju swoich
instytucji.

Jednym z podstawowych wymogow przedakcesyjnych stawianych Najwyzszej Izbie
Kontroli byto opracowanie ,Podrgcznika kontrolera”. Informujg, ze 25 czerwca br.
zatwierdzilem wspomniany dokument do stosowania przez pracownikdéw wykonujacych
i nadzorujacych czynnosci kontrolne. Chciatbym zaakcentowaé, ze wspomniany podrgcznik
to wynik konsekwentnego realizowania strategii Izby. Jego przyjecie oznacza, ze
w Najwyzszej Izbie Kontroli stawia si¢ na profesjonalizm w dzialaniu, na obiektywne,
bezstronne ustalanie i uczciwe prezentowanie faktéw, na dokonywanie ocen przy uzyciu
jednolitych kryteriow, na prezentowanie stanowiska Izby jedynie na podstawie rzetelnie
przedstawionych faktow, zgodnie z najlepsza wiedza i do$wiadczeniem. Wdrozenie do
praktyki ,,Podrecznika kontrolera” to zadanie niewatpliwie trudne i wymagajace wysitku, lecz
nie do przecenienia w dtuzszym horyzoncie czasowym. Chciatbym zaznaczy¢, ze zadania
kontrolne realizuje zatrudniona w Najwyzszej Izbie Kontroli wysoko kwalifikowana kadra
kontroleréw, specjalistow w liczbie ponad 1250 os6b. Ma ona wyzsze wyksztatcenie,
w wigkszosci o kierunku prawniczym lub ekonomicznym. Sposréd kontroleréw 75 oséb
legitymuje si¢ tytutem doktora nauk. Dane te wskazuja, ze Izba dysponuje potencjatem
kadrowym umozliwiajacym w szybkim czasie wprowadzenie nowych zasad do praktyki

kontrolerskie;j.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!
Prezentujac dokonania Najwyzszej Izby Kontroli wroku minionym, nie mogeg
pomina¢ innych waznych sfer aktywnosci Izby. Z pewnos$cia zaliczam do nich wspolpracg z

parlamentem, wyrazajaca si¢ m.in. udziatem przedstawicieli Izby w prawie 700 posiedzeniach
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komisji sejmowych. Na posiedzeniach tych prezentowali oni wyniki przeprowadzonych
kontroli, w tym zwtaszcza kontroli wykonania budzetu panstwa. Upowaznieni przedstawiciele
Izby brali takze udziat w pracach legislacyjnych prowadzonych w komisjach sejmowych,
prezentujac stanowisko Izby zar6wno w sprawach poselskich inicjatyw ustawodawczych, jak
tez wnoszonych do Sejmu projektow rzadowych.

Znaczacym obszarem dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w ubieglym roku byty
kontakty z organizacjami zrzeszajacymi najwyzsze organy kontroli i utrzymywanie
kontaktow dwustronnych. W 2002 r. wspotpraca miedzynarodowa koncentrowata si¢ gtownie
na przygotowaniu Izby do funkcjonowania w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskie;j.
Realizowana byla w ramach kontaktow z najwyzszymi organami kontroli krajow
kandydujacych i1 krajow cztonkowskich Unii, jak réwniez z Europejskim Trybunatem
Obrachunkowym. Wyrazem uznania dla dziatalnosci Izby bylo ponowne powierzenie jej
w maju 2002 r. funkcji koordynatora Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska.
Nauwage zastuguje takze zacies$niajaca si¢ z kazdym rokiem wspodtpraca z Narodowym

Urzgdem Kontroli Wielkiej Brytanii.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!
Pelny obraz dzialalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w minionym roku znajdzie Pan
Marszatek, Panie Postanki i Panowie Postowie w sprawozdaniu, ktére miatlem zaszczyt w

skrocie przedstawié. Dzigkuj¢ za uwagg.

Sejm przyjal — bez glosow sprzeciwu — wniosek Komisji do spraw Kontroli

Panstwowej o przyjecie sprawozdania z dziatalnosci Najwyzszej 1zby Kontroli w 2002 r.

N



Rafal Padrak
ZASADY POSTEPOWANIA KONTROLNEGO NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLII:I

Konstrukcja zasad wystgpuje w wielu dyscyplinach prawa, zar6wno materialnego, jak
i prawa procesowego. Znajdujemy je w prawie cywilnym (np. zasada swobody umoéw),
w prawie konstytucyjnym (np. zasady prawa wyborczego), w postgpowaniu administracyjnym
(np. zasada pisemno$ci). Konstrukcje zasad pozwalaja uporzadkowac najbardziej nawet
skomplikowane instytucje prawne, z jednej strony wskazujac na mozliwo$¢ wyboru sposobu
unormowania prawnego tych instytucji, a z drugiej — ukazujac lepiej ich faktyczne
uksztaltowanie. W szczegolnosci zasady procesowe pozwalaja na poréwnanie systemow
procesowych, zarysowanie ewolucyjnych przemian prawa, w $cistym powiazaniu z lezacymi
uich podstaw zmianami spoteczno-gospodarczymi. Formutowanie zasad usprawnia proces
dydaktyczny, poniewaz umozliwia przedstawienie w sposob zwigzty 1 uporzadkowany
skomplikowanych 1 wieloaspektowych instytucji prawnych. Wreszcie, za tworzeniem zasad
przemawiaja wzgledy praktyczne. Przydatno$¢ zasad dla praktyki prawniczej upatruje si¢
przede wszystkim w tym, ze dostarczaja podstaw do formulowania dyrektyw
interpretacyjnych oraz umozliwiaja wypetienie konstrukcyjnych luk prawnych. Ponadto
swiadomos$¢ istnienia okreslonych, alternatywnych mozliwosci uksztaltowania instytucji
prawnych lub ich zespolow, wyrazonych przez zasady jako wzorce, stanowi jeden
z najbardziej doniostych czynnikdw wyznaczajacych racjonalna prace legislacyjna([.I

Zasady rozumiane sa w dwojakim znaczeniu. Zasady w sensie abstrakcyjnym sa
dyrektywami kierowanymi do prawodawcy, okreslajacymi wzorce postulowane, na ktorych
ma by¢ zbudowany okreslony system prawny. W dalszych rozwazaniach omawiane bgda
zasady (rzadzace postgpowaniem kontrolnym) w sensie konkretnym, rozumiane jako wzorce
odtworzone, dyrektywy wynikajace z oznaczonego systemu prawa, tj. Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. oraz ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie KontroliIZI lub z zespolu norm wyinterpretowanych z tych przepisow oraz norm

stanowiacych ich logiczne konsekwencje. W tym miejscu warto pokresli¢, ze jedynie normy

Poglady Autora wyrazone w prezentowanym artykule nie sa tozsame z pogladami Najwyzszej [zby Kontroli.
[Przyp. red.].

Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski: Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1974, s. 48-51; por. K. Marszat: Proces karny, Katowice 1995, s. 35-36.

T.j. DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm., zwana dalej ustawag o NIK.



prawne lub ich logiczne konsekwencje o charakterze zasadniczym i1 doniostym znaczeniu dla
danego systemu prawa pozytywnego stanowia zasade;lz.I

Z powyzszego wynika, ze zasady postgpowania kontrolnego w sensie konkretnym
stanowia wzorce uksztaltowania okre$lonego przedmiotu unormowania i sa obowiazujacymi
normami prawnymi. W Konstytucji RP (art. 202 ust. 3) oraz w ustawie o NIK (art. 1 ust. 3)
zostata zamieszczona expressis verbis jedna zasada dzialania Najwyzszej Izby Kontroli:
zasada kolegialnosci. Nie jest to jednak jedyna skodyfikowana zasada dotyczaca
funkcjonowania NIK, w tym rowniez prowadzenia postgpowania kontrolnego. W przepisach
ustawy o NIK wyrazona zostala ponadto zasada bezstronnosci NIK, przez tres¢ przysiegi
sktadanej przez prezesa NIK (art. 15), mianowanych pracownikow (art. 70) oraz obowigzek
pracownikow wykonujacych i nadzorujacych czynnosci kontrolne bezstronnego wykonywania
zadan i1 obiektywnego ustalania stanu faktycznego (art.71 pkt 1 i 2). Skonstruowanie innych,
nieskodyfikowanych zasad zostalo wigc — w sposob dorozumiany — przekazane
interpretatorom przepisow dotyczacych NIK lub orzecznictwu. Oznacza to na przyklad,
ze takie zasady postepowania kontrolnego, jak np. zasada prawdy obiektywnej, swobodnej
oceny dowodow, prawa do wystuchania, pisemnos$ci, podmiotowosci nie zostaly wprost
sformutowane w zadnym przepisie Konstytucji lub ustawy o NIK, obowiazuja jednak na
zasadzie syntezy wyinterpretowanej z obowiazujacych przepisow.

Zasady postepowania kontrolnego ksztattuja model tego postgpowania i pozostaja
z soba w zwiazku, tworzac system zasad. Poza wyzej wymienionym podziatem zasad na
skodyfikowane i1 nieskodyfikowane, w ramach klasyfikacji zasad postgpowania kontrolnego
mozna przeprowadzi¢ ich podziat na:

1) zasady ogdlne (np. zasada panstwa prawa, praworzadnosci);

2) zasady postgpowania kontrolnego:

a) ustrojowo-organizacyjne,
b) postepowania kontrolnego sensu stricto (Sciste zasady procesowe).

Wymienione w pkt 1) zasady ogoélne bgda pominigte w dalszych rozwazaniach,

poniewaz sa to zasady interdyscyplinarne, obowiazujace w odniesieniu do wszystkich gatezi

prawa, a wigc nie sg specyficzne dla postgpowania kontrolnego prowadzonego przez NIK,

> Normami o charakterze zasadniczym sa normy: 1) hierarchicznie nadrzedne (normy konstytucyjne);

2) nadrzedne tresciowo w stosunku do innych (normy stwarzajace ,racj¢” dla calej grupy norm);
3) spelniajace szczegbdlna rolg w ramach konstrukcji danej instytucji prawnej; 4) spotecznie donioste. Zob.
K. Marszat, op. cit., s. 36-38 oraz K. Opalek, J. Wroblewski: Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969,
s. 92 i nast.



odmiennie anizeli zasady ujgte w pkt 2). Do zasad ustrojowo-organizacyjnych, wymienionych
w pkt 2a) zaliczaja sig:

1) zasada kolegialnosci,

2) zasada bezstronno$ci (obiektywizmu),

3) zasada dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego.

W ramach zasad postgpowania kontrolnego senmsu stricto na podstawie kryterium
funkcjonalno$ci mozna wyodrebnic zasadyﬂ.

— dotyczace postgpowania dowodowego, tj. prawdy obiektywnej, swobodnej oceny
dowodow;

— dotyczace formy i sposobu prowadzenia postgpowania, tj. ograniczonego
formalizmu, podmiotowosci, kompleksowosci, pisemnosci, niejawnosci, sledcza;

— dotyczace sytuacji prawnej osoéb odpowiedzialnych za stwierdzone w wyniku
postepowania kontrolnego nieprawidtowosci — zasada prawa do wystuchania.

Przestrzeganie wymienionych zasad jest niezbednym warunkiem prawidlowego

przebiegu postgpowania kontrolnego.

Zasada kolegialnoS$ci postgpowania kontrolnego

Zasada kolegialno$ci postgpowania kontrolnego stanowi wycinek skodyfikowanej
w art. 202 ust. 3 Konstytucji i1 art. 1 ust. 3 ustawy o NIK ustrojowej zasady funkcjonowania
NIK na zasadach kolegialnos$ci, ktorej podstawowym przejawem jest powotanie Kolegium
NIK (art. 22 ustawy o NIK) — organu, do ktérego kompetencji nalezy m.in. uchwalanie
planéw pracy oraz projektow budzetu NIK. Zasada kolegialno$ci w postgpowaniu kontrolnym
przejawia si¢ tym, ze wigkszo$¢ dokumentow sporzadzanych przez NIK, tj. wystapienia
pokontrolne, uchwaty komis;ji lub Kolegium NIK w postepowaniu odwotawczym, informacje
o wynikach kontroli, zawiadomienia do wilasciwych organéw, jest wynikiem zbiorowych
dziatan jej pracownikow. Zakres 1 sposob kolegialnego wykonywania przez pracownikow
NIK zadan w procesie kontroli zostal zawarty w przepisach zarzadzenia prezesa NIK
z 1 marca 1995 r. w sprawie postgpowania kontrolnegoEI. Przyktadowo, dyrektor jednostki
organizacyjnej NIK sprawuje nadzor nad wykonywaniem przez pracownikow powierzonych im
zadan (§3 pkt 5), w razie potrzeby uczestniczy w poszczegdlnych czynnosciach kontrolnych (§3 pkt 6).
Doradca ekonomiczny lub techniczny petni funkcj¢ koordynatora kontroli (§6 pkt 3), sprawuje

4 Por. K. Marszat, op. cit., s. 41.

> MPnrl7, poz. 211, zwane dalej zarzadzeniem.



w zakresie wyznaczonym przez dyrektora biezacy nadzor nad przebiegiem postgpowania
kontrolnego (§6 pkt 5); doradca prawny udziela pomocy prawnej pracownikom uczestniczacym
w postepowaniu kontrolnym (§7 pkt 3); pracownik wykonujacy czynnosci kontrolne
przeprowadza kontrole m.in. zgodnie ze wskazowkami nadzorujacego kontrolg (§8 pkt 1).
Pracownik wykonujacy czynnosci kontrolne sporzadza projekt wystapienia pokontrolnego,
ktory jest przed podpisaniem przez dyrektora opiniowany przez doradcg prawnego i doradcg
nadzorujacego kontrole (§46 1 §47 zarzadzenia). Analogicznie, w sposob kolegialny
sporzadzane sa zawiadomienia o uzasadnionym podejrzeniu popelnienia przestgpstwa badz
wykroczenia, z tym ze dodatkowo sa one opiniowane przez pracownikow wiasciwego
w sprawach prawnych departamentu NIK (§48 ust. 1 zarzadzenia). Ponadto wyrazem
zespotowego dziatania Izby jest zakonczenie postgpowania kontrolnego, tj. sporzadzanie
informacji o wynikach przeprowadzonej kontroli przez koordynatora kontroli (§57 ust. 3
zarzadzenia), nastgpnie podpisywanie przez dyrektora wilasciwej jednostki organizacyjnej
NIK, wiasciwego wiceprezesa i prezesa NIK (§59 zarzadzenia).

W literaturze prawniczej dla uzasadnienia kolegialnego sposobu dzialania Izby
przywotywany byl rowniez przyktad pozycji kontrolera — konczacego pierwszy etap
postgpowania podpisaniem protokotu kontroli — zblizonej do pozycji organu panstwa, a nie
urzednika wchodzacego w sktad aparatu wykonawczego prezesa NIKE! Wydaje si¢ jednak,
7ze w rozwazaniach na temat postgpowania kontrolnego witasciwsze bedzie positkowanie si¢
dorobkiem nauki prawa procesowego anizeli poszukiwanie analogii do terminologii prawa
konstytucyjnego albo prawa administracyjnego materialnego. Kontroler reprezentuje
wprawdzie 1 dziata w imieniu organu panstwa, jakim jest NIK, jednakze z punktu widzenia
pozycji kontrolera w postgpowaniu kontrolnym wydaje si¢ uzasadniony poglad, ze jest on
organem procesowym, dokonujacym czynnosci procesowych i rozstrzygajacym w I instancji
w przedmiocie stanu faktycznego. Kazda procedura sktada si¢ z szeregu czynnosci
podejmowanych przez organ procesowy lub strong (strony) czy tez uczestnikéw
postepowania. Dlatego odwolujac si¢ do rozwiazan przyjetych w klasycznych procedurach
1 nauce prawa procesowego, nalezaloby stwierdzi¢, ze kontroler sporzadzajacy protokot oraz
dyrektor jednostki organizacyjnej NIK podpisujacy wystapienie pokontrolne sa organami
procesowymi [ instancji. W II instancji organami procesowymi bgda zatem komisje

odwotawcze, rozstrzygajace oraz Kolegium NIK.

® Zob. M. Niezgodka-Medek [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, praca zbiorowa,

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 21, zwany dalej Komentarzem.



Zasada kolegialnos$ci najwyrazniej jest widoczna w postepowaniu odwolawczym; jej
przejawem jest uregulowane w ustawie o NIK komisyjne (kolegialne) rozpatrywanie
1 rozstrzyganie zglaszanych zastrzezen (art. 56 1 art. 61). Niekiedy ustawodawca decyduje si¢
na wskazanie pewnych wyjatkoéw od przyjetej reguly; wyjatki te sa dopuszczalne jedynie
w takim zakresie, w jakim ustawa je wyraznie przewiduje. W postgpowaniu odwotawczym
istnieja wyjatki od zasady kolegialno$ci na rzecz jednoosobowego kierownictwa prezesa

NIKE.|

Wynika to z brzmienia art. 56 ust. 4 i art. 61 ust. 1 ustawy o NIK, gdzie przyznane
zostalo prezesowi NIK prawo do wyznaczenia komisji rozstrzygajacej w wypadku powzigcia
watpliwosci co do prawidlowosci rozstrzygnigcia komisji odwotawczej 1 odmowy
zatwierdzenia uchwaty. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze prezesowi NIK nie przystuguje formalne
prawo ingerowania w tres¢ uchwaly komisji rozstrzygajacej, ktéra jest ostateczna i1 nie
podlega zatwierdzeniu przez prezesa NIK.

Silniejsze odstgpstwa od zasady kolegialnosci wystgpuja w  postepowaniu
pierwszoinstancyjnym. Jak wyzej wspomniano, organem procesowym jest kontroler, ktorego
zadanie polega w szczegdlnosci na ustaleniu stanu faktycznego. Wyniki wyktadni
gramatycznej, m.in. przepisow art. 35 i art. 53 ustawy o NIK wskazuja, ze kontroler dokonuje
czynno$ci kontrolnych jednoosobowo, samodzielnie rozstrzyga w przedmiocie zastrzezen
zgloszonych na podstawie art. 55 ustawy o NIK. W §9 zarzadzenia, wychodzac naprzeciw
zasadzie kolegialnos$ci i potrzebom praktyki, przewidziano jednak mozliwos$¢ kolegialnego
wykonywania czynnosci kontrolnych przez zespodt kontrolny. Decyzja w przedmiocie sktadu
osobowego organu procesowego w | etapie postepowania kontrolnego pozostawiona zostata
dyrektorowi jednostki organizacyjnej NIK. Réwniez wystapienia pokontrolne sa podpisywane
jednoosobowo przez dyrektora jednostki organizacyjnej NIK, prezesa lub upowaznionego
wiceprezesa albo dyrektora generalnego NIK (§47 zarzadzenia). Jednakze, jak zostato
wykazane powyzej, sformutowane w wystapieniach pokontrolnych oceny, uwagi 1 wnioski sa

wynikiem zbiorowych dziatan pracownikow NIK.

Zasada bezstronnosci

Niewatpliwie jedna z naczelnych zasad w postgpowaniu kontrolnym jest zasada

bezstronnosci (obiektywizmu)E! Jest to zasada dotyczaca nie tylko postgpowania kontrolnego,

7 Por. A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997, s. 373-379, ktory omawia zasade

kolegialnos$ci oraz przeciwstawna zasadg jednoosobowego kierownictwa prezesa NIK w $wietle uregulowan
zawartych w ustawie o NIK.

Por. art. 15 1 art. 70 ustawy o NIK, zawierajace tres¢ przysiggi prezesa NIK oraz §lubowania mianowanych
pracownikow Izby. Odnosnie do wystgpowania zasady obiektywizmu w postgpowaniu kontrolnym zob.
rowniez Z. Doda: Wezlowe problemy postepowania kontrolnego w swietle ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1995, s. 18.



ale przede wszystkim funkcjonowania NIK jako konstytucyjnego organu panstwa. Zasada
bezstronno$ci jest efektem pozycji ustrojowej NIK jako organu panstwa niezaleznego
od wladzy wykonawczej, podleglego Sejmowi jedynie w Kkonstytucyjnie 1 ustawowo
wyznaczonych granicach.

Zasada bezstronno$ci (obiektywizmu) w postgpowaniu kontrolnym wyraza si¢
w rzetelnym 1 bezstronnym ustalaniu stanu faktycznego oraz dokumentowaniu czynno$ci
kontrolnychE,| bedacym podstawa do poczynienia wilasciwych ocen dziatalnosci
kontrolowanych jednostek. Zasada bezstronno$ci zostata zawarta w przepisach art. 71 pkt 1
12 ustawy o NIK, w mysl ktérych pracownicy nadzorujacy lub wykonujacych czynnosci
kontrolne sa obowiazani do bezstronnego wykonywania zadan, obiektywnego ustalania
1rzetelnego dokumentowania wynikéw kontroli. Ponadto zarowno prezes NIK, jak
1 mianowani pracownicy Izby skladaja przysigge, w ktorej $lubuja, Zze bgda wykonywac swoje
obowiazki m.in. bezstronnie (art. 15 1 art. 70 ustawy o NIK).

W  ramach postgpowania kontrolnego najistotniejszymi gwarancjami zasady

[io]

bezstronnosci sa, oprocz kolegialnosci przeprowadzania postgpowania kontrolnego 1 zasady

prawa do wystuchania, przepisy art. 31 i art. 49 ust. 6 ustawy o NIK dotyczace wyltaczenia
kontrolera oraz bieglego lub specjalisty z postezpowania"]_'.| Wytaczenie z postgpowania
kontrolnego, stosownie do wymienionych przepisow, polega na odsunig¢ciu od udzialu w
konkretnym postgpowaniu kontrolnym oséb dziatajacych w imieniu lub na rzecz NIK
(kontrolera, bieglego, specjalisty), ktére — choéby tylko potencjalnie — moga nie dawac
rekojmi bezstronnego wykonywania obowiazkéw. Przyczynami powodujacymi wytaczenie od
udzialu w postgpowaniu kontrolnym s3a wigzi emocjonalne (rodzinne, uczuciowe),
gospodarcze lub zawodowe, taczace kontrolera, bieglego, specjaliste lub ich osoby bliskie
z osobami, ktorych dotycza wyniki postgpowania kontrolnegoE! Ponadto gwarancja
bezstronno$ci pracownikéw nadzorujacych 1 wykonujacych czynnos$ci kontrolne jest

ustawowy zakaz prowadzenia dziatalno$ci politycznej i przynaleznosci do partii politycznych

(art. 74 wust. 1 ustawy o NIK). Wiceprezesom, dyrektorowi generalnemu NIK oraz

Zob. E. Jarzecka-Siwik: Stosowanie srodkow dowodowych w postepowaniu kontrolnym Najwyzszej Izby
Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/1996, s.5.

Zob. Matgorzata Niezgodka-Medek [w:] Komentarz, op. cit., s. 21 oraz A. Sylwestrzak, op. cit., s. 375,
wedtug ktorych zasada kolegialno$ci w postgpowaniu kontrolnym realizuje si¢ poprzez badanie zgtoszonych
zastrzezen do protokotow i wystapien pokontrolnych przez komisjg odwotawcza badz rozstrzygajaca.

Zob. Z. Doda, op. cit., s. 18 oraz E. Jarzecka-Siwik, op. cit., s. 6. W zakresie zwiazkdéw instytucji wylaczenia

sedziego z postgpowania karnego z zasadami niezawisto$ci sedziowskiej i obiektywizmu por. E. Skretowicz:
Iudex inhabilis i iudex suspectus w polskim procesie karnym, Lublin 1994, s. 6.

12 Szerzej R. Padrak, Wylqczenie kontrolera NIK jako rodzaj gwarancji zasady bezstronnosci Najwyzszej Izby
Kontroli, , Kontrola Panstwowa” nr 4/2001, s. 13 i nast.



pracownikom nadzorujacym i wykonujacym czynnos$ci kontrolne na podstawie art. 88 ustawy
o NIK przystluguje immunitet karnoprocesowy formalny, niepetny i trwal)JE! gdyz nie moga
by¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci karnej, rowniez po ustaniu stosunku pracy, z powodu
swoich czynnosci stuzbowych bez uprzedniej zgody Kolegium NIK.

W obowiazujacych przepisach Konstytucji RP i ustawy o NIK przewidziano réwniez
mechanizmy prawne urealniajace t¢ zasad¢ (gwarancje) dla zasady bezstronno$ci
funkcjonowania NIK, a wigc w rozumieniu szerszym niz tylko w odniesieniu do prowadzenia
postgpowania kontrolnego, tj.:

— zakaz taczenia stanowisk z wyjatkiem stanowiska profesora szkoty wyzszej, zakaz
wykonywania innych czynno$ci zawodowych: w stosunku do prezesa NIK — art. 205 ust. 2
Konstytucji RP oraz art. 19 ustawy o NIK, w stosunku do wiceprezesow i dyrektora
generalnego NIK — art. 21 ust. 4 w zw. z art. 19 ustawy o NIK;

— zakaz taczenia mandatu posta, senatora ze stanowiskiem prezesa NIK (art. 103 i art. 108
Konstytucji RP), wiceprezesa oraz dyrektora generalnego NIK (art. 21 ust. 5 ustawy o NIK);

— trwalo$¢ pelnienia funkcji prezesa NIK, wyrazajaca si¢ 6-letnia kadencja,
z mozliwoscia ponownego wyboru i ograniczeniami mozliwosci odwotania z zajmowanego
stanowiska do $cisle oznaczonych wypadkow (art. 205 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 16 1 art. 17
ustawy o NIK);

— w stosunku do prezesa NIK: zakazy przynaleznosci do partii politycznej, zwiazku
zawodowego, prowadzenia dziatalno$ci publicznej niedajacej si¢ pogodzi¢ z godno$cia
urzedu prezesa NIK (art. 205 ust. 3 Konstytucji RP, art. 19 1 art. 86 ust. 1 ustawy o NIK);

— zakaz przynalezno$ci do partii politycznej wiceprezesoOw i dyrektora generalnego
NIK (art. 21 ust. 3 w zw. z art. 19 ustawy o NIK);

— immunitet karnoprocesowy formalny, petny i nietrwaly w stosunku do prezesa NIK —

art. 206 Konstytucji RP.
Zasada dwuinstancyjnosci
Analiza przepisow ustawy o NIK uprawnia do tezy o wystegpowaniu zasady

dwuinstancyjno$ci w postepowaniu kontrolnym. Kwestia instancyjnosci w kazdej procedurze

wiaze si¢ z budowa toku procesu, sposobem jego zorganizowania. Ustala ona generalna regute

B Zob. T. Grzegorczyk: Immunitet karnoprocesowy funkcjonariuszy NIK, ,JKontrola Pafhstwowa” nr 1/1996,
s. 30-35. Immunitet niepelny dotyczy jedynie odpowiedzialno$ci karnej za czyny popelnione przy
wykonywaniu czynnosci stuzbowych; immunitet pelny — rowniez innych czyndw; immunitet nietrwaty
wylacza odpowiedzialno§¢ karna przez okres zajmowania stanowiska; immunitet trwaty — istnieje takze po
ustaniu stosunku pracy.



w postgpowaniu kontrolnym, ze wydane w pierwszej instancji rozstrzygni¢cia moga by¢ na
skutek zaskarzenia poddane kontroli instancyjnej przez ciata kolegialne istniejace w ramach
samej Izby. Innymi stowy, zasada dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego NIK polega
na ustawowym zagwarantowaniu adresatom protokotow kontroli lub wystapien pokontrolnych
(zainteresowanym) prawa jednorazowego odwotania si¢ do organu procesowego dzialajacego
w ramach organizacyjnych NIK od podejmowanych przez Izbg niekorzystnych rozstrzygnigé
na etapie ustalania stanu faktycznego lub w fazie dokonywania ocen kontrolowanej
dziatalnosci.

Zasada dwuinstancyjnosci wynika z tresci art. 56 1 art. 61 ustawy o NIKIE!
Ustawodawca w wymienionych przepisach zagwarantowal prawo zlozenia przez
reprezentujace jednostke kontrolowana osoby zastrzezen zarowno do tresci protokotu (I etap
postgpowania kontrolnego — art. 56), jak i do wystapienia pokontrolnego (II etap
postepowania kontrolnego — art. 61). W pierwszej instancji w I etapie postgpowania kontroler
ustala w protokole kontroli stan faktyczny, a w II etapie dyrektor jednostki organizacyjnej
NIK, dyrektor generalny, wiceprezesi lub prezes NIK (§47 zarzadzenia) dokonuja ocen
dziatania kontrolowanych jednostek. Postgpowanie w drugiej instancji toczy si¢ na skutek
wniesionych zastrzezen, kwestionujacych w 1 etapie ustalony w trakcie kontroli stan
faktyczny, w II etapie — oceny, uwagi lub wnioski. Zastrzezenia sa rozpoznawane przez
powolywane w tym celu komisje sktadajace si¢ z pracownikéw NIK nadzorujacych czynnosci

kontrolne albo przez Kolegium NIKE.I

Podstawowa gwarancja zasady dwuinstancyjnos$ci kazdej procedury jest prawidlowe
skonstruowanie instytucji $rodkéw prawnych shuzacych do zaskarzania rozstrzygnigé
podejmowanych przez organ procesowy w I instancji. O liczbie instancji wystepujacych
w postgpowaniu kontrolnym decyduje liczba $rodkéw odwotawczych na danym etapie
postepowania. Mozliwos$¢ zgloszenia jednego $rodka odwotawczego w I badz II etapie
postgpowania oznacza, ze postgpowanie kontrolne jest dwuinstancyjne. Kontrola instancyjna

rozstrzygnie¢ podejmowanych w I instancji uruchamiana jest na zadanie zainteresowanych,

" Por. tez art. 78 Konstytucji, wedtug ktérego kazda ze stron ma prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji

wydanych w pierwszej instancji. Przy zastosowaniu interpretacji rozszerzajacej cyt. przepis, w powiazaniu z
zasada panstwa prawa wydaje si¢ uzasadniona teza, ze Konstytucja zawiera dyrektywe, by kazde
postgpowanie, ktore toczy si¢ przed organem wiadzy publicznej bylo dwuinstancyjne, przewidywato dla
strony prawo zaskarzania podejmowanych w tym postgpowaniu rozstrzygnigc.

Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego jest odmiennie rozumiana przez A. Sylwestrzaka,
wedtug ktorego pierwsza instancja jest postgpowanie odwotawcze przed komisja odwotawcza, druga
instancja jest postgpowanie przed komisja rozstrzygajaca — zob. A. Sylwestrzak, op. cit.



wyrazone w postaci wniesienia §rodkdw odwotawczych, nazwanych w ustawie o NIK
zastrzezeniami

W ustawie o NIK mozna wyr6ézni¢, kierujac si¢ nomenklatura przyjeta
w ,.klasycznych” procedurach, dwa rodzaje srodkéw odwotawczych i jeden szczegodlny srodek
zaskarzenia. Srodkami odwotawczymi w ustawie o NIK sa:

1) zastrzezenia kierowane do dyrektora wiasciwej jednostki organizacyjnej NIK
od ustalen zawartych w protokole kontroli (tj. w I etapie postgpowania - art. 56 ust. 1);

2) zastrzezenia do ocen, uwag lub wnioskow zawartych w wystapieniu pokontrolnym
(w II etapie postgpowania - art. 61 ust. 1)EI

W art. 55 ustawy o NIK prawodawca unormowat szczego6lny $rodek zaskarzenia. Sa to
zastrzezenia co do tresci protokotu, zgtaszane przez kierownika jednostki kontrolowanej albo
osobg pelniaca jego obowiazki do kontrolera i przez niego rozpatrywane. W wyniku analizy
zastrzezen, kontroler - gdy uznaje ich zasadno$¢ - odpowiednio modyfikuje protokot. Jesli zas
nie uwzglednia zastrzezen w catosci lub w cze$ci, przekazuje na piSmie swoje stanowisko
zglaszajacemu zastrzezenia. Zastrzezenia zgloszone do kontrolera nie maja charakterystycznej
dla $rodkow odwotawczych cechy dewolutywnosci - nie przenosza postgpowania do organu
procesowego wyzszej instancji. Dewolutywno$¢ jest kluczowa cecha srodkoéw zaskarzenia
z punktu widzenia okre$lenia liczby instancji danego postgpowania. Stad dopiero wniesienie
w ciaggu 7 dni od otrzymania stanowiska kontrolera zastrzezen, bedacych $rodkiem
odwotawczym, do dyrektora wtasciwej jednostki organizacyjnej NIK, wszczyna postgpowanie
przed II instancja. Wydaje sig, ze wniesienie zastrzezen do kontrolera na podstawie art. 55
ust. 2 ustawy o NIK jest faza wstgpna postgpowania odwotawczego, pierwszym etapem
postepowania mi¢dzyinstancyjnego, w ktorym kontroler wszechstronnie weryfikuje (nie tylko

=

merytorycznie, ale rowniez z formalnego punku widzenia) zgloszone zastrzezenia

'® Zastrzezenia — jako s$rodki odwolawcze — charakteryzuja sig: skargowoscia, tzn. kontrola rozstrzygnigé

uruchamiana jest na skutek zlozenia zastrzezen; dewolutywno$cia, tzn. wniesienie zastrzezen powoduje
przekazanie sprawy do rozpoznama przez ciata koleglalne zwane w dalszej czgsci organaml wyzszej (drugiej)
instancji; suspensywnos01q, CO oznacza, ze wniesienie zastrzezen powoduje — po pierwsze — wstrzymanie
prawomocnosci ustalen co do stanu faktycznego albo prawomocnos$ci ocen dzialalnosci podmiotu
kontrolowanego, po drugie — wstrzymanie realizacji wynikow kontroli do czasu, gdy orzeczenie organu II
instancji stanie si¢ ostateczne; reformatoryjnoscia, tj. uruchomieniem merytorycznej weryfikacji
zaskarzonych rozstrzygnigé. Zob. R. Padrak: Postgpowanie odwolawcze w postgpowaniu kontrolnym
Najwyzszej Izby Kontroli, cz. 1, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/2002, s. 19-21.

W postepowaniu incydentalnym w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej na osob¢ wezwana w charakterze
swiadka wystepuje jeszcze srodek odwotawczy w postaci zazalenia - art. 48 ustawy o NIK.

Postgpowanie toczace si¢ przed kontrolerem zawiera elementy wystepujacych w k.p.a. postgpowan:
w przedmiocie uwzglgdnienia odwotania przez organ, ktory wydat zaskarzona decyzjg (art. 132) lub
0 ponowne merytoryczne rozpatrzenie sprawy (art. 127 §3), a takze o sprostowanie oczywistych omytek
i wyjasnienie watpliwosci (art. 113).
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W obecnym stanie prawnym jest to warunek sine qua non uruchomienia post¢powania
w drugiej instancji, jednakze nie bylaby uprawniona teza, ze kontroler rozpatrujacy
zastrzezenia jest organem procesowym dzialajacym w II instancji. Wniesienie zastrzezen do
kontrolera inicjuje samokontrolg ustalen poczynionych przez kontrolera. Wszczgcie
postepowania odwotawczego przed II instancja jest zalezne od nieuwzglednienia zastrzezen
przez kontrolera w calosci lub w czg$ci i nastgpuje przez o$wiadczenie woli kierownika
jednostki kontrolowanej, wyrazone w §rodku odwotawczym w postaci pisemnych zastrzezen
zgloszonych do dyrektora wlasciwej jednostki organizacyjnej NIK.

Z powyzszego wynika, ze w pierwszym etapie procedury kontrolnej postgpowanie
w [ instancji toczy si¢ przed kontrolerem, od ustalen ktérego przyshuguje srodek odwotawczy
rozpoznawany w II instancji co do meritum przez komisj¢ odwotawcza, ewentualnie w dalsze;j
czgéci postgpowania przez komisj¢ rozstrzygajaca. W drugim etapie postgpowanie
odwotawcze jest mniej rozbudowane — osoba podpisujaca wystapienie pokontrolne
(reprezentujaca Izbe w I instancji) nie poddaje ponownej merytorycznej weryfikacji tresci
zawartych w tym dokumencie, lecz przekazuje wniesione zastrzezenia do rozpatrzenia
0rganowi procesowemu.

Prawnym zabezpieczeniem zasady dwuinstancyjnosci jest rowniez prawidlowe
skonstruowanie wlasciwosci funkcjonalnej organéw procesowych. W' literaturze prawniczej
dokonano podzialu modeli usytuowania organow odwotawczych. W modelu poziomym
organy odwolawcze sa usytuowane na tym samym szczeblu danej wladzy (sadowniczej,
wykonawczej) co organy I instancji. W modelu pionowym procesowe organy odwotawcze sa
jednocze$nie organami (publicznymi) wyzszego stopnia, znajduja si¢ przewaznie w tym
samym pionie organizacyjnym co organy | ins‘[ancjiE.| W postepowaniu kontrolnym wystepuje
model zblizony do poziomego, poniewaz organami procesowymi II instancji sa ciata
kolegialne powotywane do rozpatrzenia konkretnej sprawy przez dyrektora wiasciwej
jednostki organizacyjnej NIK (komisje odwolawcze) badz prezesa NIK (komisje
rozstrzygajace) lub stale funkcjonujace w NIK (Kolegium NIK). Organy odwotawcze znajduja
si¢ zatem w strukturach NIK, postgpowanie odwotawcze prowadzone jest wylacznie

w ramach Izby.

'® Por. A. Wiktorowska: Zasada ogolna dwuinstancyjnosci w postepowaniu administracyjnym, ,,Samorzad
Terytorialny” nr 6/1995, s. 81. Autorka krytykuje model pionowego usytuowania organow odwotawczych
w postgpowaniu administracyjnym, m.in. ze wzgledu na mozliwos¢ braku obiektywizmu w rozpoznawaniu
odwotan przez organ administracji, ktory uprzednio polecit w wytycznych zatatwienie danej sprawy
w okreslony sposob.
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Podstawowymi organami orzekajacymi w II instancji sa komisje odwolawcze.
Uchwata komisji odwotawczej podlega zatwierdzeniu przez Prezesa lub upowaznionego
wiceprezesa NIK, ktory moze odmowic¢ jej zatwierdzenia 1 przekazac¢ sprawe¢ do rozpoznania
komisji rozstrzygajacej (art. 56 ust. 5 1 art. 61 ust. 1 ustawy o NIK). Postgpowanie przed
komisja rozstrzygajaca nie jest jednak postgpowaniem przed organem III instancji, poniewaz
zarOwno wnoszacemu zastrzezenia, jak tez kontrolerowi albo dyrektorowi jednostki
organizacyjnej NIK nie przysluguje prawo zaskarzenia uchwaly komisji odwotawcze;j.
Postgpowanie przed komisja rozstrzygajaca jest dalsza faza postgpowania w II instancji.
Kontrola uchwaty komisji odwotawczej nastepuje z urzedu, opierajac si¢ na zasadzie prawdy
obiektywnej, nie wywoluje jej zaden zewngtrzny impuls w postaci $§rodka odwotawczego.
Zglaszajacy zastrzezenia jest informowany dopiero o tresci ostatecznej, tj. niezaskarzalnej
uchwaty komisji odwotawcze] zatwierdzonej przez Prezesa NIK albo uchwaly komisji
rozstrzygajacej (art. 56 ust. 7, art. 61 ust. 1 1 3 ustawy o NIK). Brak cechy skargowosci
przesadza w tym przypadku o dwu- a nie trojinstancyjnym systemie odwolawczym
W postepowaniu kontrolnym.

W ramach gwarancji realizacji zasady dwuinstancyjnosci, jako element prawidtowego
skonstruowania $§rodkodw zaskarzenia, wymienia si¢ m.in. wprowadzenie instytucji
przywrécenia terminu do jego wniesienia. W ustawie o NIK nie przewidziano mozliwo$ci
konwalidowania zgloszonych po terminie $rodkéw zaskarzenia z przyczyn niezaleznych od
wnoszacego zastrzezenia. W zwiazku z tym, ze przywroOcenie terminu jest instytucja
wyjatkowa, jej brak w ustawie o NIK skutkuje niemozno$cia stosowania w postgpowaniu
kontrolnym przez analogi¢ art. art. 58-60 k.p.a., normujacych przywrdcenie terminu
w postgpowaniu administracyjnym. Zgodzi¢ si¢ nalezy z postulatem de lege ferenda
wprowadzenia mechanizmu umozliwiajacego przywrdcenie terminu  na  wniosek
uprawnionego do wniesienia zastrzezen podmiotum Wydaje sig¢, ze brak instytucji
przywrdcenia terminu w ustawie o NIK jest sprzeczny z kierowanym do prawodawcy
postulatem prawidtowego uregulowania zasady dwuinstancyjnoéciE.I

Pozornym wyjatkiem od zasady dwuinstancyjnosci jest brak mozliwos$ci zglaszania
srodkow prawnych prowadzacych do korygowania tresci informacji o wynikach

przeprowadzonej kontroli (art. 64 ustawy o NIK, umieszczony w rozdziale 3 — Postgpowanie

2 7ob. W. Robaczynski: Wybrane zagadnienia postepowania odwotawczego w Najwyzszej Izbie Kontroli.

(Glos w dyskusji na marginesie artykutu Rafata Padraka), , Kontrola Panstwowa” nr 1/2003, s. 34.

21 A. Wiktorowska, op. cit. s. 80-81.
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kontrolne). Podstawa do opracowania informacji sa protokoly kontroli i wystapienia
pokontrolne. Ustalenia w nich zawarte nie zostaty zaskarzone badz w wyniku wniesienia
zastrzezen zostaly juz skorygowane. Podstawa opracowania informacji o wynikach kontroli sa
wigc ostateczne dokumenty z przeprowadzonych kontroli, ktére — potencjalnie — podlegac
mogly weryfikacji w II instancji. Ponadto nalezy wskazaé, iz naczelne i centralne organy
panstwowe moga w terminie 7 dni od otrzymania informacji przedstawi¢ swoje stanowisko,
ktore dotacza si¢ do informacji. Prezes NIK moze przedstawi¢ do tego stanowiska swoja
opini¢ (art. 64 ust. 2 in fine). Wydaje sig, ze rozwiazanie przyjgte w art. 64 ustawy o NIK jest
racjonalne, wychodzi naprzeciw zasadzie szybkosci 1 efektywnos$ci postgpowania kontrolnego,

nie naruszajac przy tym zasady prawdy obiektywnej i dwuinstancyjnosci.

Zasada prawdy obiektywnej

Zasada prawdy obiektywnej nie zostala wprost unormowana w przepisach dotyczacych
postegpowania kontrolnego, odmiennie niz ma to miejsce np. w procedurze karnejE!
Obowiazywanie w postgpowaniu kontrolnym zasady prawdy obiektywnej wynika (interpretuje
si¢) z tresci art. 28 ustawy o NIK, normujacego cele postgpowania kontrolnego. W mysl tego
przepisu postgpowanie kontrolne ma na celu m.in. ustalenie i rzetelne udokumentowanie
stanu faktycznego w zakresie dziatalnosci jednostek poddanych kontroli. Zasada prawdy
obiektywnej wskazuje na konieczno$¢ dokonywania wszelkich ustalen kontrolnych w peinej
zgodno$ci z rzeczywistym charakterem 1 stanem badanych zjawisk. Zasada ta dotyczy
wylacznie ustalania stanu faktycznego, oceny ze swej istoty sa subiektywne. Zasada prawdy
obiektywnej stanowi dyrektywe¢ adresowana do kontrolera, zobowiazuje do badania danego
zjawiska w zwiazku przyczynowo-skutkowym z innymi faktami — na tle wszystkich faktow
1 okolicznosci towarzyszacych temu zjawisku, czego zwienczeniem powinno by¢ poczynienie
ustalen zgodnych z rzeczywistym stanem rzeczy. Przeciwienstwem zasady prawdy
obiektywnej jest zasada prawdy formalnej, wedtug ktorej ustalenia co do stanu faktycznego
powinny by¢ zgodne jedynie ze zgromadzonym w sprawie materiatem dowodowym,
niezaleznie od tego, czy ten materiat dowodowy jest zgodny z rzeczywistoscia.

Zasada prawdy obiektywnej ma nadrzedne znaczenie w postgpowaniu kontrolnym,

poniewaz wiaze si¢ z realizacja celow tego postgpowania, majacego doprowadzié

* Artykut 2 § 2 k.p.k. stanowi, ze podstawe wszelkich rozstrzygnigé powinny stanowi¢ prawdziwe ustalenia
faktyczne.
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do sformutowania ocen, uwag 1 wnioskow na podstawie ustalen, ktére powinny odpowiadac
prawdzie. Zasada ta jest istotna z punktu widzenia calego procesu kontroli, jest ,.krolowa
zasad”, pozostale zasady petnia stuzebna role wobec niej, stanowia gwarancje realizacji
zasady prawdy obiektywne;.

Zasada prawdy obiektywnej przejawia si¢ w postgpowaniu kontrolnym nie tyle
bezposrednio, co przez realizacj¢ innych zasad tego postepowania. Zasada prawdy
obiektywnej nakazuje np. przeprowadzanie badan kontrolnych bez jakichkolwiek uprzedzen
w stosunku do dziatalno$ci jednostki kontrolowanej, jest wigc silnie zwiazana z zasada
bezstronnosci. Wszelkie nieprawidlowosci musza by¢ ujawnione i1 udowodnione przez
kontrolera na zasadzie swobodnej oceny dowoddw, na podstawie catoksztattu zgromadzonego
materiatu  dowodowego. Wszelkie przypuszczenia 1 watpliwosci co do prawidtowosci
postepowania 0séb odpowiedzialnych za funkcjonowanie jednostki kontrolowanej, bez
potwierdzenia ich w dowodach, nie moga by¢ wykorzystane przeciwko tym osobom.

W ustawie o NIK przewidziane zostaly unormowania wyjatkowe, utrudniajace
mozliwos¢ dokonania ustalen zgodnych z zasada prawdy obiektywnej. Dotycza one zakazu
korzystania z niektorych zrodet dowodowych lub maja zwiazek z formalizmem procesowym.

W szczegélnych wypadkach mamy do czynienia z konfliktem zasady prawdy
obiektywnej z konstytucyjnie zagwarantowana wolnoscia sumienia, niemoznoscia zadania od
kogokolwiek samooskarzania si¢ (nemo se ipsum accusare tenentur), gwarancjami
wykonywania zawodow publicznego zaufania, bezpieczenstwem publicznym. Dla przyktadu
kontroler nie moze przestuchiwa¢ jako swiadkoéw (art. 43 ustawy o NIK): 1) obroncy co do
faktow, o ktorych dowiedzial si¢ udzielajac porady prawnej lub prowadzac sprawe;
2) duchownego co do faktow, o ktérych dowiedzial si¢ przy spowiedzi.

Osoba wezwana do ztozenia wyjasnien moze odmowic ich udzielenia lub odpowiedzi
na poszczeg6Olne pytanie, gdy wyjasnienia dotycza (art. 40 ust. 2 1 ust. 4): 1) tajemnicy
ustawowo chronionej innej niz tajemnica stuzbowa, a kontroler nie posiada wtasciwego
upowaznienia; 2) faktow 1 okolicznosci, ktéorych ujawnienie mogloby narazi¢ na
odpowiedzialno$¢ karna lub majatkowa wezwanego do ztozenia wyjasnien lub osoby mu
bliskie (art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIK).

Na przeszkodzie realizacji zasady prawdy obiektywnej w postgpowaniu kontrolnym
moga rowniez sta¢ unormowania bedace przejawem zasady (ograniczonego) formalizmu
procesowego, okreslajace terminy do wniesienia zastrzezen, ktorych przekroczenie powoduje

zamknigcie drogi do merytorycznego rozstrzygnigcia zglaszanych zarzutéw (art. 55 ust. 2,
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art. 56 ust. 1, art. 61 ust. 1 ustawy o NIK). Ewentualny konflikt rygoryzmu formalnego
z zasada prawdy_obiektywnej na etapie ustalania stanu faktycznego moze by¢ rozwiazywany
lub tagodzony w trakcie realizacji wynikow kontroli. Wydaje si¢, ze mozna bedzie niekiedy
potraktowaé zawarte w zastrzezeniach z art. 55 lub art. 56 ustawy o NIK wywody jako
np. dodatkowe wyjasnienia z art. 59 ust. 2 ustawy o NIK (wychodzac z zatozenia, ze nie
nazwa pisma, ale jego tre$¢ rozstrzyga o dalszym z nim postgpowaniu). Pozwoli to na
uwzglednienie przy sporzadzaniu wystapienia pokontrolnego zasadnych argumentow
podnoszonych przez podmiot kontrolowany, ktore nie mogly by¢ rozpoznane ze wzglgdu na
przekroczenie terminu do ich wniesienia 1 odmoweg przyjecia zastrzezen. Tak wigc
postgpowanie odwolawcze co do meritum nie bgdzie si¢ toczylo z przyczyn formalnych,
jednak powotane w zastrzezeniach argumenty, zataczone dowody, powinny by¢ brane pod
uwage przy dokonywaniu ocen kontrolowanej dzialalnoéciE.I Weryfikacja btednych ustalen
Izby w II etapie postepowania kontrolnego moze si¢ odby¢ (w mysl art. 64 ust. 2 in fine)

w opinii prezesa NIK do sporzadzonego przez wilasciwy organ stanowiska do informacji

o wynikach przeprowadzonej kontroli.
Zasada swobodnej oceny dowodow

W nauce prawa procesowego wyrdznia si¢ dwie zasadnicze, wykluczajace si¢ teorie
oceny dowodow: legalna (formalna, ustawowa) i swobodnej oceny. Przy teorii legalnej
dowody oceniane sa wedlug regut przewidzianych w ustawie; przy swobodnej ocenie
dowoddéw organ procesowy kieruje si¢ wlasnym przekonaniem, tj. nie jest skr¢gpowany
zadnymi regutami dowodowymi narzucajacymi z gory oceng dowod()wa.| Swobodna ocena
dowodéw nie oznacza dowolno$ci, powinna opiera¢ si¢ na kryteriach pozwalajacych
sprawdzi¢ prawidtowos$¢ uznania danego dowodu za wiarygodny lub nie i1 logikg¢ procesu
myslowego, zwlaszcza przez organ Il instancji.

W postgpowaniu kontrolnym, kierujac si¢ trescia art. 35 ustawy o NIK nalezy

stwierdzié, iz obowiazuje zasada swobodnej oceny dowodow, kontrolowanej w postgpowaniu

B 70b. R. Padrak, Postepowanie odwolawcze ..., cz. 11, , Kontrola Panstwowa” nr 6/2002, s. 6-7.

% Por. K. Marszal, op. cit., s. 73-74. Koncepcja legalnej teorii oceny dowodow polegala np. na uznaniu faktow
za udowodnione w wypadku istnienia dowodow wskazanych w ustawie lub niemozno$ci uznania faktow za
udowodnione, o ile brak bylo dowoddéw (pewnego minimum dowodowego) oznaczonych przez ustawe,
potrzebnych do stwierdzenia okreslonych faktow.
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odwotawczym—. Przepis art. 35 ust. 2 ustawy o NIK stanowi, ze dowodami sa
w szczeg6lnosci: dokumenty, zabezpieczone rzeczy, wyniki ogledzin, zeznania $wiadkow,
opinie bieglych oraz pisemne wyjasnienia i o$§wiadczenia. Przepisy ustawy o NIK nie
réznicuja wigc wagi poszczegdlnych srodkow dowodowych, nie ustalaja hierarchii dowodow
1ich mocy dowodowej, co charakteryzuje postepowania dowodowe oparte na legalnej teorii
oceny dowodow. W $wietle art. 35 ust. 2 ustawy o NIK nie mozna dowodoéw uszeregowac ze
wzgledu na ich wartos$¢ 1 przydatnos¢ do ustalenia stanu faktycznego. Z cytowanego przepisu
wynika zatem, ze przy wyborze rodzaju $rodka dowodowego stuzacego ustaleniu stanu
faktycznego nalezy kierowac si¢ dazeniem do poznania rzeczywistego stanu rzeczy. Wtasciwy
bedzie ten dowdd, ktéry w prawidtowy sposodb obrazuje okreslony fragment stanu
faktycznegoﬁ.I

Po zgromadzeniu materiatu dowodowego i1 przeprowadzeniu czynno$ci dowodowych
kontroler, w celu ustalenia stanu faktycznego, powinien dokona¢ oceny wiarygodnosci
dowodow. Wniosek powyzszy znajduje odzwierciedlenie w tresci art. 53 ust. 1 ustawy o NIK,
stosownie do ktorego wyniki przeprowadzonej kontroli kontroler przedstawia w protokole
kontroli. Sformulowanie z art. 53 ust. 2 ustawy o NIK, iz protokét kontroli zawiera opis stanu
faktycznego, nie jest precyzyjne w Swietle art. 35 ust. 1 1 art. 28 ustawy o NIK, gdzie wyraznie
wskazuje sig, ze celem kontroli i zadaniem kontrolera jest ustalenie, a nie opisanie stanu
faktycznego. Wedlug ,,Nowego stownika jezyka polskiego” PWN, ,,opis” oznacza relacje lub
scharakteryzowanie czego$, “ustalenie” oznacza stwierdzenie czego$ po uprzednim zbadaniu,
rozstrzygniecie. Wydaje sig, ze wyrazenie “opis stanu faktycznego™ uzyte zostato w art. 53
ust. 2 ustawy o NIK w znaczeniu zblizonym do ustalenia stanu faktycznego i oznacza
scharakteryzowanie stanu faktycznego, a nie jego relacjonowanie. Samo wpisanie do
protokotu tresci wszystkich zebranych dowodow, bez dokonania oceny ich wiarygodnos$ci
1 rozstrzygnigcia co do stanu faktycznego, byloby relacjonowaniem przeprowadzonych
czynnosci kontrolnych (np. cytowanie w protokole tresci dwoch sprzecznych ze soba zeznan
swiadkow lub dokumentow bytoby opisaniem stanu faktycznego; ustaleniem, ewentualnie
scharakteryzowaniem bytoby rozstrzygnigcie w protokole, na podstawie swobodnej oceny

dowodoéw, czyje zeznania sa prawdziwe 1 zastuguja na uwzglednienie lub ktory dokument

» W postepowaniu karnym zasada swobodnej oceny dowodéw wyrazona jest wprost w art. 7 k.p.k.: ,,Organy
postgpowania ksztattuja swe przekonanie na podstawie wszystkich przeprowadzonych dowoddéw, ocenianych
swobodnie z uwzglednieniem zasad prawidlowego rozumowania oraz wskazan wiedzy i doswiadczenia
zyciowego.”

% Zob. W. Robaczynski [w:] Komentarz, op. cit., s. 93.
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zawiera prawdziwe dane). Argumentem przemawiajacym za teza, iz protokot powinien
zawiera¢ ustalenie stanu faktycznego jest rowniez dalsza czg$¢ art. 53 ust. 2 ustawy o NIK,
gdzie wskazano, ze elementem stanu faktycznego sa nieprawidtowosci, a wigc kategorie
ocenne stanowiace element ustalonego, a nie tylko opisanego stanu faktycznegoE.|

Ustalenia stanu faktycznego nie sposob wykona¢ bez poddania ocenie zebranych
w trakcie kontroli dowodow i ustalenia ich wiarygodnosci na podstawie catoksztaltu
zgromadzonego materialu dowodowego. Wedlug art. 35 ust. 1 ustawy o NIK, kontroler ustala
stan faktyczny na podstawie zebranych w toku postgpowania dowoddow i wydaje sig¢ oczywiste
wobec niewskazania wyjatkow, ze oznacza to obowiazek ustalania stanu faktycznego na
podstawie wszystkich, a nie wybranych dowod(')WE.I Ocena dowodow polega na uznaniu
prawdziwosci faktow lub twierdzen jednych dowoddéw i uznania innych faktow lub twierdzen
za nieprawdziwe. Powyzsze oznacza, ze organem procesowym, ktéry dokonuje oceny
dowodow w I instancji jest kontroler. Jest to uzasadnione cho¢by tym, ze to kontroler ma
osobista styczno$¢ z dowodami, zwlaszcza osobowymi (przestuchiwanymi $§wiadkami,
pracownikami skladajacymi wyjasnienia) 1 to kontroler jest w stanie najlepiej oceni¢ np.
spojnos¢, logike wypowiedzi i reakcje §wiadkéw na zadawane pytania, a wigc okoliczno$ci
trudne lub niemozliwe do wychwycenia przez osoby nieuczestniczace bezposrednio

w czynnos$ciach kontrolnych, opierajace si¢ jedynie na protokole z czynnosci.
Zasada ograniczonego formalizmu

Postgpowanie kontrolne jest zorganizowanym przez prawo dziataniem ludzi. Tego
rodzaju dziatania sktadaja si¢ z czynnosci podmiotéw wystepujacych w procesie (czynnosci
procesowych). Czynnosciami procesowymi sa dzialania skierowane na wywotanie
okreslonych skutkow w procesie, w postaci ksztattowania rozwoju procesu albo wptywania na
tre$¢ rozstrzygnigcia. Na podstawie kryterium podmiotowego mozna wyr6ézni¢ czynno$ci
procesowe uczestnikOw postgpowania (np. wniesienie zastrzezen) i organow postgpowania
(np. wezwanie $wiadka na przestuchanie, protokot kontroli). Przewidziana przez prawo forma
poszczegbdlnych czynno$ci postgpowania powinna realizowaé postulat sprawnosci

i efektywno$ci postgpowania. Postulat ten oznacza dazenie, by pomigdzy rozpoczgciem

" Odnosnie formutowania ocen w protokole kontroli zob. Z. Doda, op. cit., s. 15-16., R. Padrak: Postepowanie

odwotawcze ..., cz. 1, op. cit., s. 31-33.

% por. W. Robaczynski [w:] Komentarz, op. cit., s. 93-94.
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kontroli w jednostce a sporzadzeniem informacji o jej wynikach uptynat jak najkrotszy czas.
Niezwloczne poinformowanie Sejmu lub innych organéw wiadzy umozliwia usunigcie
stwierdzonych nieprawidlowosci, np. podjecie dzialan legislacyjnych w celu zmiany
wadliwych uregulowan prawnych narazajacych Skarb Panstwa na straty. Formalizm
postgpowania chroni ponadto uczestnikdw postgpowania kontrolnego przed dowolnoscia
organu kontroli, daje pewno$¢, ze kontrolerzy beda zachowywaé si¢ w sposob przewidziany
w powszechnie obowiazujacych, opublikowanych przepisach (“forma jest blizniacza siostra
wolnosﬁci”)E|

Zasada formalizmu polega na tym, ze kazda czynno$¢ procesowa musi spetniaé
wymagania prawne, szczegélnie wymagania co do formy (wymagania formalne), czasu
1 miejsca jej dokonania. Zdefiniowania wymaga uzyte w powyzszej definicji pojgcie wymagan
prawnych.

Wymagania prawne czynnosci procesowych sa to okoliczno$ci, od ktorych zalezy
uznanie danej czynno$ci za prawidtowa. Prawidtowo$¢ czynno$ci procesowej nie jest
rOwnoznaczna z jej skutecznoscia procesowa, gdyz skutek procesowy moze wywotaé
wyjatkowo takze czynno$¢ niespelniajaca stawianych jej wymagan, co ma miejsce w sytuacji
gdy organ procesowy — mimo wadliwosci czynnosci — nada bieg sprawie (np. kontroler
rozpozna merytorycznie zastrzezenia zgloszone po uptywie 14-dniowego terminu z art. 55 ust.
2 ustawy o NIK). Wsr6éd wymagan prawnych mozna wyodrqbnic’EfI

1) wymagania prawne odnoszace si¢ do strony podmiotowej czynnosci, tj. posiadanie
przez podmiot dokonujacy czynnosci uprawnienia do jej dokonania oraz wola podmiotu
wywolania skutkow wynikajacych z dokonania czynnosci;

2) wymagania prawne odnoszace si¢ do strony przedmiotowej czynnosci:

a) o charakterze wewnetrznym w stosunku do czynnosci, tj. wymagania formalne
(np. zastrzezenia zglaszane sa na pisSmie, w jezyku polskim, powinny by¢ podpisane) oraz
wymagania formalno-merytoryczne (wskazuja zarowno obowiazkowe elementy danej
czynno$ci procesowej, jak 1 zawieraja tre$¢, osnowe¢ tej czynno$ci, np. uzasadnienie
zastrzezen);

b) o charakterze zewngtrznym w stosunku do czynnosci: wymagania co do miejsca

i czasu dokonania czynnosci.

? Por. W. Broniewicz: Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1995, s. 55.

% Ppor. S. Cieslak: Zasada formalizmu przy wnoszeniu Srodkow odwolawczych w postepowaniu cywilnym,

»Przeglad Sadowy” nr 4/2001, s. 32-34.
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Dla przyktadu mozna wskazaé, ze przestuchanie swiadka w postgpowaniu kontrolnym
wymaga podjecia wielu sformalizowanych czynnosci, tj. sporzadzenie wezwania $wiadka,
doreczenie wezwania, uprzedzenie $wiadka o odpowiedzialnosci karnej za skladanie
falszywych zeznan, pouczenie o prawie odmowy skladania zeznan oraz o prawie odmowy
odpowiedzi na poszczegodlne pytania, sporzadzenie protokotu z przestuchania, podpisania
protokotu przez kontrolera i $wiadka (art.art. 42-47 ustawy o NIK). Sporzadzenie przez
pracownikow jednostki kontrolowanej odpisow lub wyciagow z dokumentéw, zestawien
1 obliczen wymaga zlozenia podpisu lub uzyskania potwierdzenia za zgodno$¢ z oryginatem
(art. 37 ust. 1 1 2 ustawy o NIK). W ustawie o NIK wyraznie unormowano miejsce i czas
dokonywania czynnosci kontrolnych (procesowych). Stosownie do art. 32 ustawy o NIK jest
ono prowadzone w siedzibie jednostki kontrolowanej oraz co do zasady w miejscach i czasie
wykonywania jej zadaf, a w miarg potrzeby w siedzibie jednostki organizacyjnej NIK.

Formalizm postgpowania, przy przesyceniu uregulowan warunkami formalnymi
czynno$ci  procesowych 1 zbyt rygorystycznym stosowaniu, moze prowadzié
do niepozadanych konsekwencji, stanowi zagrozenie dla zasady prawdy obiektywnej. Wydaje
si¢ jednak, ze w postgpowaniu kontrolnym wystepuje zasada ograniczonego formalizmu.
Ograniczony formalizm post¢powania kontrolnego przejawia si¢ tym, ze czynnosci procesowe
organu procesowego (kontrolera na etapie ustalania stanu faktycznego, dyrektora wlasciwej
jednostki organizacyjnej NIK w II etapie postgpowania albo komisji odwotawczej lub jednego
z czlonkow tych komisji na podstawie art. 56 ust. 3 ustawy o NIK) przeprowadzone
Z naruszeniem przepisOw nie sa traktowane jako nieistniejace albo niewazne z mocy prawa.
Czynnosci te sa skuteczne, chyba ze moga by¢ zakwestionowane na dalszym etapie
postepowania i zmienione badz zniesione przez wilasciwy organ procesowy. Wzruszenie
czynno$ci procesowych w postgpowaniu kontrolnym mozliwe jest w zasadzie tylko wtedy,
gdy uchybienia formalne tych czynno$ci wptywaty na tre$¢ rozstrzygnigcia. Na przyktad
ukarany przez kontrolera kara pieni¢zna §wiadek moze skutecznie powotywac si¢ w zazaleniu
na uchybienia formalne wezwania, ktéore spowodowaly jego niestawiennictwo, np. brak
wskazania w wezwaniu daty przesluchania (zob. art. 48 w zwiazku z art. 42 ust. 5 pkt 4
ustawy o NIK). Z kolei brak wskazania w wezwaniu stanowiska stuzbowego wzywajacego na
przestuchanie, wbrew art. 42 ust. 5 pkt 6 ustawy o NIK, nie spowoduje uchylenia natozonej na
swiadka kary pieni¢znej, poniewaz uchybienie to nie mialo zadnego wpltywu na

niestawiennictwo ukaranego §wiadka.
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Wsrod czynno$ci procesowych organu procesowego w postgpowaniu kontrolnym
mozna wyr6zni¢ czynnosci decyzyjne, tj. protokot kontroli i wystapienie pokontrolne.
Naruszenie wymagan prawnych przy tych czynnosciach procesowych powoduje mozliwos¢
ich wzruszenia przez czynnosci procesowe strony kontrolowanej (czynno$ci zaskarzenia),
zwane w ustawie o NIK zastrzezeniami. W ustawie o NIK wskazano, ze zastrzezenia powinny
by¢ wniesione: a) do treSci protokotu kontroli lub wystapienia pokontrolnego; b) przez
kierownika jednostki kontrolowanej lub nadrzg¢dnej albo osoby reprezentujace wiasciwy
organ, do ktorego skierowano wystapienie pokontrolne; ¢) w terminie odpowiednio 14 lub
7 dni od daty otrzymania dokumentu; d) na piSmie; e) “umotywowane”, tj. uzasadnione.
Z powyzszego wynika, ze warunki dopuszczalnoS$ci zastrzezen sa nastgpujace:

— istnienie zaskarzonego protokotu kontroli albo wystapienia pokontrolnego;

— legitymacja do wniesienia $rodka zaskarzenia;

— zachowanie terminu wniesienia $rodka;

— zachowanie stosownej formy.

Ponadto warunkiem dopuszczalno$ci wniesienia zastrzezen jest stan zaskarzalnos$ci
danego dokumentu kontrolnego. Warunek ten wynika z obowiazujacej zasady
dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego i1 ostatecznosci, a wigc niepodwazalnosci
uchwat komisji odwotawczych, rozstrzygajacych oraz Kolegium NIK (art. 56 ust. 41 6, art. 61
ust. 3 ustawy o NIK), ktéra zamyka droge do ponownego zglaszania zastrzezen.

Przejawem ograniczonego formalizmu w postgpowaniu odwotawczym jest brak
okreslenia w ustawie o NIK katalogu podstaw (przyczyn) zaskarzenia dokumentu
kontrolnego. Oznacza to, Zze wnoszacy zastrzezenia moze powotlywac si¢ na dowolna
podstawe zaskarzenia, np. btedne ustalenie stanu faktycznego (btedna ocena), niewyjasnienie
wszystkich istotnych okolicznoéciE.| Zastrzezenia nie musza wigc opiera¢ si¢ na jednej
z taksatywnie wymienionych w ustawie podstaw odwotawczych. Ponadto ustawa o NIK nie
zawiera przepisu stanowiacego wprost o dopuszczalno$ci 1 trybie usuwania brakow
formalnych zgtaszanych zastrzezen. Wydaje sig, ze istnienie wad formalnych zastrzezen, ktore
moga zosta¢ usunigte w dalszym postgpowaniu, nie powinno czyni¢ zastrzezen z tej tylko
przyczyny niedopuszczalnymi. Byloby to sprzeczne z zasadami prawdy obiektywnej
1 dwuinstancyjnosci. Dopuszczalno$¢ usuwania brakéow formalnych wnoszonych zastrzezen

stanowi zatem przejaw zasady ograniczonego formalizmu postepowania kontrolnego.

¥ Odnosnie do podstaw zaskarzenia w postgpowaniu kontrolnym zob. R. Padrak: Postgpowanie odwotawcze...,

cz. I, op. cit., s. 33-38.
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Podstawa prawng usuwania brakow formalnych zastrzezen bedzie art. 56 ust. 3 ustawy o NIK.
W mysl tego przepisu, stosowanego na podstawie art. 61 ust. 1 ustawy rowniez do zastrzezen
skierowanych przeciwko tresci wystapienia pokontrolnego, komisja odwotawcza lub cztonek
komisji ~wyznaczony przez przewodniczacego moze przyjmowaé  wyjasnienia
od zglaszajacego zastrzezenia. Ustawa nie precyzuje zagadnien, ktore moga by¢ poruszane
w wyjasnieniach, moga one dotyczy¢ zaréwno merytorycznych, jak i formalnych kwestii
zwiazanych z wniesionymi zastrzeZeniamiE.I Z powyzszego wynika, ze w ustawie o NIK nie
nalozono rowniez rygorow formalnych zwiazanych z procedowaniem w przedmiocie brakéw
formalnych, np. co do termindéw usunig¢cia brakéw i1 skutkéw niewyjasnienia tych brakow.
Ograniczony formalizm bgdzie przejawiat si¢ w tym, ze post¢gpowanie majace na celu

usuwanie brakow formalnych znajduje zastosowanie tylko wtedy, gdy wada formalna
zastrzezen uniemozliwia nadanie im biegu (dalsze procedowanie). Bedzie to miato miejsce
tylko w wypadku zastrzezen zawierajacych usuwalna (nieistotna) wade prawna. W wypadku
wad nieusuwalnych, ktore sa zwiazane z wyzej opisanymi warunkami dopuszczalno$ci
zastrzezen, podejmowanie dzialan w celu ich usunigcia byloby bezprzedmiotowe. Do tej
kategorii mozna zaliczy¢ np.:

— wniesienie zastrzezen po terminie;

— ponowne zgloszenie zastrzezen w Il etapie postgpowania pomimo wyczerpania toku
instancji 1 braku nowych dowodows;

— wniesienie zastrzezen przez podmiot, do ktérego nie kierowano wystapienia.

Do wad usuwalnych zastrzezen mozna zaliczy¢ np.:

k]

— brak uzasadnienia zastrzezen

Por. E. Jarzecka-Siwik: O potrzebie nowelizacji przepisow regulujqcych postepowanie kontrolne w Najwyzszej
Izbie Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1997, s.40-41. Autorka dopuszcza usuwanie brakow formalnych
przez kontrolera na etapie zastrzezen wnoszonych do kontrolera, natomiast w wypadku gdy rozpoznawaniem
zastrzezen zajmowac si¢ bedzie komisja rozstrzygajaca lub Kolegium NIK, proponuje podejmowanie uchwat
o oddaleniu zastrzezen bez ich merytorycznego rozpoznania.

33 Odmiennie W. Robaczynski: Wybrane zagadnienia postepowania odwolawczego ..., op. cit., s. 33-34, wedtug
ktérego brak uzasadnienia nie jest wada formalna zastrzezen; uzasadnienie jest czgScia zastrzezen, bez ktorej
nie mozna stosownemu pismu przypisa¢ charakteru zastrzezen w rozumieniu art. 56 1 61 ustawy o NIK.
Wedlug W. Robaczynskiego, rozpatrywanie zastrzezen zgloszonych bez uzasadnienia jest w kazdym
wypadku niedopuszczalne; zob. tez Komentarz, op. cit., s.169. Wydaje si¢, ze wymoég uzasadniania
zastrzezen jest wymogiem formalno-merytorycznym, a brak uzasadnienia stanowi usuwalng wadg, podobnie
jak brak uzasadnienia apelacji w postgpowaniu cywilnym - por. S. Cieslak, op. cit., s. 39-45 oraz uchwatg SN
z 17.03.1998, III CZP 1/98, opubl. w OSNAP 1998/16/483, iz ,brak przytoczenia w apelacji zarzutow i ich
uzasadnienia jest brakiem formalnym, ktéry moze zosta¢ uzupeliony w trybie przewidzianym w art. 130
k.p.c.” Wymagania formalno-merytoryczne wskazuja zar6wno na uzasadnienie jako obowiazkowa cechg
zastrzezen, jak i1 zawieraja osnoweg (tres¢) tej czynno$ci. Ze wzgledu na zasady prawdy obiektywne;j,
dwuinstancyjnosci i ograniczonego formalizmu, nie nalezy traktowa¢ braku uzasadnienia jako warunku
dopuszczalnoséci zastrzezen i ich nieusuwalna wadg. Uzasadnienie zastrzezen ma na celu przyblizenie
zarzutdw formutowanych pod adresem tresci dokumentu kontrolnego i jego brak z tatwoscia moze zostac
naprawiony w trybie art. 56 ust. 3 ustawy o NIK.
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— podpisanie zastrzezen przez inna osobg niz reprezentujacego podmiot kontrolowany
w trakcie kontroli kierownika jednostki.

W pierwszym wypadku usunigcie braku bedzie polega¢ na sporzadzeniu uzasadnienia
zastrzezen, w drugim na przedstawieniu dokumentu, z ktérego wynika prawo reprezentowania
jednostki kontrolowanej lub innego adresata wystapienia. W obu wypadkach prowadzenie
postgpowania i wydanie uchwaty przez organ procesowy Il instancji bez wyjasnienia,
co zarzuca si¢ rozstrzygnigciu pierwszej instancji albo czy zastrzezenia zostaly zgtoszone
przez podmiot uprawniony, mogtoby doprowadzi¢ do btedow przy orzekaniu.

Warto réwniez wspomnie¢, ze argumentem przemawiajacym za istnieniem zasady
ograniczonego formalizmu w postgpowaniu kontrolnym jest niewymienienie w ustawie o NIK
rodzajéw uchwal podejmowanych w postgpowaniu odwotawczym. W mysl art. 56 ust. 4
ustawy o NIK komisja odwotawcza podejmuje uchwate w sprawie zastrzezen. Wystepujacy w
ustawie o NIK sposob uregulowania pozostawia duza swobode¢ organowi procesowemu
IT instancji w ksztattowaniu sentencji orzeczenia. Wyliczenie rodzajow uchwat w zarzadzeniu

bl

ma charakter przyktadowy, nie enumeratywny™ .

Zasada podmiotowosci

Zasada podmiotowo$ci oznacza, ze w toku kontroli dokonywane sa ustalenia
dotyczace dziatalno$ci jednostki objetej kontrola, formutowane za$ oceny, uwagi i wnioski
powinny wynika¢ wytacznie z tych ustaleﬁE! Z zasady podmiotowosci wynika dyrektywa dla
kontrolera, by w protokole kontroli byly ujmowane tylko ustalenia dotyczace kontrolowanej
jednostki. W literaturze prezentowany byt rowniez poglad, ze zdarzaja si¢ wypadki, kiedy
moga i powinny znalez¢ si¢ w protokole rowniez ustalenia zwiazane z dziatalnos$cia jednostek
nieobjetych kontrola. Jako przyktad podawano sytuacje, gdy jednostka zwierzchnia (dzisiaj
powiedzielibySmy nadrzedna) wydata bledna decyzj¢ (zarzadzenie, instrukcjg), ktorej
realizacja wywotata niekorzystne zjawiska w podlegtej jednostce kontrolowanejm Wydaje si¢
jednak, iz omawiana okoliczno$¢ nie stanowi wyjatku od zasady podmiotowosci, poniewaz
rozstrzygnigcie jednostki nadrzednej dotyczylo jednostki kontrolowanej i bylo przyczyna

stwierdzonej w trakcie kontroli nieprawidlowos$ci, ktora nalezato ustali¢ stosownie do tresci

art. 53 ust. 2 ustawy o NIK.

¥ Zob. R. Padrak: Postepowanie odwotawcze ..., cz. 11, op. cit., s. 10, 15-18.

3% Zob. W. Robaczynski [w:] Komentarz, op. cit., s. 73.
3% Cz. Bielecki [w:] System kontroli w PRL. Organizacja i zasady funkcjonowania, PWE, Warszawa 1981, s. 60.
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Przejawami §wiadczacymi o obowiazywaniu zasady podmiotowos$ci sa przepisy art. 30
ust. 1 oraz art. 2 i art. 5 ustawy o NIK. W szczeg6lnosci z art. 30 ust. 1 ustawy o NIK wynika,
ze kontrolerzy NIK uprawnieni sa do kontroli konkretnych, oznaczonych w tresci

upowaznienia jednostek.

Zasada kompleksowosci

W $cistym zwiazku z zasada podmiotowosci pozostaje zasada kompleksowoécia
Zasada kompleksowosci petni, podobnie jak zasada podmiotowosci, stuzebna role¢ w stosunku
do zasady prawdy obiektywnej. Wskazuje ona bowiem na konieczno$¢ dokonywania ustalen
kontrolnych z punktu widzenia wszystkich obowiazujacych dana jednostke kryteriow kontroli
wskazanych w art. 5 ustawy o NIK, a mianowicie: legalno$ci, gospodarnosci oraz rzetelnosci
1 celowosci. Realizacja tej zasady wymaga od kontroleréw wszechstronnej (powiazanie
badanego zjawiska z wszelkimi towarzyszacymi mu faktami i okoliczno$ciami) i merytorycznej

oceny badanej dzialalno$ci w jednostce objetej kontrola.
Zasada pisemnoSci

Kazda procedura opiera si¢ na jednej z dwoch przeciwstawnych zasad: pisemnosci
lub ustnosci. W postgpowaniu kontrolnym obowiazuje — niekwestionowana w literaturze
przedmiotu — zasada pisemnos$ci, ktora oznacza, ze wszystkie czynnosci procesowe maja
form¢ pisemna albo co najmniej sa dokumentowane na pis’mieE.| Forma pisemna jest
przewidziana dla czynnosci decyzyjnych: protokotu kontroli, wystapienia pokontrolnego,
uchwat organow II instancji. Warunkiem dopuszczalno$ci zastrzezen jest zgloszenie ich
w formie pisemnej. Wszystkie czynnosci procesowe przybieraja forme pisemna, np. przebieg
1 wyniki ogledzin utrwala si¢ w protokole, sktadane sa pisemne wyjas$nienia, o$wiadczenia.

Zalety zasady pisemnos$ci sprowadzaja si¢ do umozliwienia indagowanym przez
kontrolera osobom precyzyjnego formutowania mysli i odszukania w pamigci stosownych
informacji, a takze do utrwalenia ustnych wypowiedzi. Zasada ta pozwala kontrolerom
wnikliwie przeanalizowa¢ i1 kontrolowa¢ prawdziwo$¢ przedstawianych w o$wiadczeniach

lub wyjasnieniach faktow, informacji.

37" Cz. Bielecki, op. cit., s. 60-61.
® Por. np. W. Robaczynski [w:] Komentarz, op. cit., s. 74.
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Ustawa o NIK dopuszcza niekiedy ustne dokonywanie czynnos$ci procesowych,
np. ustne skladanie o§wiadczen (art. 41) lub wyjasnien (art. 40), jednakze z tych czynno$ci
nalezy sporzadzi¢ protokot (§26 zarzadzenia). Podobnie jest ze sktadanymi ustnie zeznaniami
swiadka - z czynno$ci przestuchania $wiadka sporzadzany jest protokot (art. 47 ustawy
o NIK). Ponadto wezwanie $wiadka w sprawach niecierpiacych zwtoki moze by¢ dokonane
w inny sposob niz w drodze pisemnego wezwania (art. 42 ust. 6 ustawy o NIK), jednakze

kontroler ma obowiazek odnotowac ten fakt w notatce stuzbowej (§30 zarzadzenia).
Zasada niejawnoSci

Procedury oparte na zasadzie kontradyktoryjnosci (karna, cywilna) charakteryzuja si¢
jawnoS$cia dziatania organow procesowych i jawno$cia toku procesu. Jawnos$¢ wystepuje
w dwoch postaciach. Jawnos$¢ wewngetrzna polega na rozpoznawaniu sprawy z udzialem stron
i ich przedstawicieli. Jawno$¢ zewngtrzna, czyli publiczna, jest dyrektywa, wedlug ktorej
postepowanie powinno by¢ rozpatrywane jawnie rowniez dla oséb postronnych, w sposob
umozliwiajacy obserwowanie czynnosci procesowych przez kazda zainteresowana osobe.
W odniesieniu do postgpowan toczacych si¢ przed sadem jawno$¢ jest zasada konstytucyjna,
wyrazong w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Analiza przepisow ustawy o NIK i norm prawnych
z niej wynikajacych wskazuje na wystgpowanie w postgpowaniu kontrolnym przeciwstawne;j
zasady niejawnosci. Wiele czynnosci postgpowania kontrolnego wykonywanych jest
niejawnie, wszystkie — az do sporzadzenia informacji o wynikach kontroli — niepublicznie.
Publiczne prowadzenie post¢gpowania kontrolnego jest wytaczone ze wzgl¢du na unormowany
w art. 73 ust. 1 ustawy o NIK obowiazek wszystkich pracownikéw NIK do zachowania
w tajemnicy informacji uzyskanych w zwiazku z wykonywaniem obowiazkéw slquowych@
W odniesieniu do jawnosci wewnetrznej, w ustawie o NIK nie przewidziano uregulowania
analogicznego do przewidzianego w postgpowaniu administracyjnym, w ktorym wedlug
art. 10 k.p.a., organy obowiazane sa zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium
postgpowania. W konsekwencji przestuchanie $wiadka, przyjmowanie ustnych wyjasnien
od pracownikéw jednostki kontrolowanej oraz odbieranie o§wiadczen odbywa si¢ niejawnie,

tj. bez udziatlu kierownika jednostki kontrolowanej, ktory nie ma mozliwosci zadawania pytan

3% Zob. jednak art. 73 ust. 3 ustawy o NIK, w mysl ktorego od obowiazku zachowania tajemnicy kontrolerskiej
moze zwolni¢ prezes NIK.
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ko]

tym osobom w trakcie przeprowadzania czynnos$ci dowodowej . Jest to rozwiazanie
charakterystyczne dla modelu procesu inkwizycyjnego.

Jawno$¢ postgpowania wobec strony kontrolowanej, bgdaca wyjatkiem od zasady
niejawnosci postgpowania kontrolnego, realizowana jest przez:

— przystugujace kierownikowi jednostki kontrolowanej prawo wgladu do akt kontroli
1 prawo sporzadzania odpisow (§20 ust. 1 zarzadzenia);

— udzial kierownika witasciwej komorki organizacyjnej kontrolowanej jednostki albo,
w razie jego nieobecno$ci, pracownika wyznaczonego przez kierownika jednostki
kontrolowanej — w pobraniu rzeczy (art. 38 ust. 1 ustawy o NIK) i1 ogledzinach (art. 39 ust. 2
ustawy o NIK).

Najwazniejszym wyjatkiem od zasady niejawnos$ci, ale takze zasady pisemnos$ci
postgpowania kontrolnego, ktory nie znajduje umocowania w przepisach ustawy o NIK, jest
prowadzenie w postgpowaniu odwotawczym jawnych posiedzen organdw procesowych
(komisji odwotawczych, rozstrzygajacych), na podstawie §38 ust. 2 pkt 2, §41, §44 ust. 1, §50
ust. 5 pkt 2 — 51, §53 zarzadzenia. Czynnos$ci podejmowane na posiedzeniach jawnych maja
posta¢ ustnych wypowiedzi, upodabniajac posiedzenia jawne do ustnej rozprawy znanej w
innych procedurachEI (chociaz rowniez w trakcie posiedzen jawnych sporzadzany jest
protokdt, tak wigc podejmowane czynnosci na jawnych posiedzeniach sa nastgpnie
dokumentowane na pismie).

Wprowadzenie do postgpowania odwotawczego, na mocy przepisow zarzadzenia,
regulacji charakterystycznych dla procedur opartych na zasadach ustno$ci oraz jawnosci
zmienia przepisami nizszej rangi ustalony w ustawie model postgpowania kontrolnego.
Z powyzszych wzgledow uzasadniony wydaje si¢ wniosek, ze przepisy §38, §39 ust. 1, §40,
§41 ust. 1, §44 ust. 1 oraz §50 ust. 4 1 5, §51 oraz §53 zarzadzenia w zakresie, w jakim
dotycza posiedzen jawnych, sa sprzeczne z art. 65, art. 56 ust. 3 1 art. 61 ust. 1 ustawy

0 Zob. tez art. 79 kp.a., wedlug ktorego strona powinna by¢ zawiadomiona o miejscu i terminie
przeprowadzenia dowodu ze §wiadkéw, biegltych lub ogledzin przynajmniej na siedem dni przed terminem
(§1). Strona ma prawo bra¢ udzial w przeprowadzeniu dowodu, moze zadawaé pytania $wiadkom, bieglym

i stronom oraz sktada¢ wyjasnienia (§2).

*I' Przyjeta w zarzadzeniu terminologia i podzial posiedzen komisji na jawne i niejawne nie pokrywa sig

z rozumieniem tych pojg¢ w klasycznych procedurach. W postgpowaniu karnym lub cywilnym posiedzenie
jawne oznacza posiedzenie mogace toczyC si¢ z udzialem publicznosci, natomiast na posiedzeniach
niejawnych, poza organem procesowym, moga by¢ obecne jedynie osoby wezwane. Znane s3a rowniez
posiedzenia o jawnos$ci ograniczonej do udziatu stron i okreslonych osob zaufania (,,posiedzenia przy
drzwiach zamknigtych”).
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0 NIKE,| naruszaja bowiem wynikajace z ustawy o NIK zasady pisemnos$ci 1 niejawnosci,
stanowiace obowiazujace normy prawne w postgpowaniu kontrolnym. Ustawa o NIK milczy
na temat rodzajow posiedzen w postgpowaniu odwotawczym. Wynikajacy z przepisow
zarzadzenia obowiazek wyznaczania prowadzenia posiedzen jawnych i zawiadamiania o nich
wnoszacych zastrzezenia negatywnie wplywa na szybko$¢ postgpowania odwotawczego.
Abstrahujac od kwestii zgodno$ci przepisoOw zarzadzenia z normami prawnymi wynikajacymi
z ustawy o NIK w zakresie posiedzen jawnych, celowy wydaje si¢ postulat, by w sytuacji
gdy tre$¢ zastrzezen jest jasna, zrozumiala, sa one uzasadnione w stopniu pozwalajacym na
podjecie uchwaly 1 nie zachodzi potrzeba przeprowadzenia s$rodkow dowodowych,
zastrzezenia byly rozpatrywane niezwlocznie, bez wyznaczania posiedzen z udziatem
wnoszacego zastrzezenia. W przepisach zarzadzenia nie zawarto takiego rozwiazania —
wedlug §38 ust. 2 pkt 1, §50 ust. 5 pkt 1 zarzadzenia komisja podejmuje uchwal¢ na
posiedzeniu niejawnym tylko wtedy, gdy zastrzezenia sa uwzgledniane w catosci. Zasade
prawdy obiektywnej i prawo do wystuchania realizuje w wystarczajacy sposob przepis art. 56
ust. 3 ustawy o NIK. W mysl tego przepisu, komisja odwotawcza (rozstrzygajaca, Kolegium
NIK) lub jeden z jej cztonkoéw moze przyjmowac wyjasnienia od zglaszajacego zastrzezenia,
kontrolera oraz przeprowadza¢ w miarg potrzeby inne czynnosci dowodowe. Przepis art. 56
ust. 3 ustawy o NIK w pelni umozliwia wyjasnienie wszelkich watpliwosci zwigzanych
z wniesionymi zastrzezeniami, ten cel moze by¢ zrealizowany bez potrzeby wyznaczania
posiedzen w jednostce organizacyjnej NIK z udziatem wnoszacego zastrzezenia (posiedzen
jawnych).

Watpliwosci budzi réwniez ratio legis dla zasady jawnos$ci w postgpowaniu
odwotawczym, jezeli w postgpowaniu w I instancji przeprowadzenie czynnosci procesowych
odbywa si¢ co do zasady niejawnie. Najwazniejszym pierwiastkiem zasady jawnosci jest
wyzej wymienione prawo wgladu do akt kontroli przystugujace kierownikowi jednostki
kontrolowanej na kazdym etapie postgpowania kontrolnego. Kierownikowi jednostki
nadrz¢dnej oraz organom panstwowym 1 samorzadowym prawo wgladu do akt kontroli
przystuguje w wyjatkowych wypadkach, m.in. jezeli skierowano do nich wystapienia
pokontrolne, w celu realizacji prawa do wystuchania i zasady dwuinstancyjnosci przez
umozliwienie im zapoznania si¢ z aktami sprawy i sporzadzenie zastrzezen (20 ust. 2

zarzadzenia).

2 Zob. R. Padrak: Problem zgodnosci z Konstytuciq RP i ustawq o Najwyzszej Izbie Kontroli zarzqdzenia

prezesa NIK w sprawie postepowania kontrolnego, , Kontrola Panstwowa” nr 6/2001, s. 15-16. Odmienny
poglad prezentuje W. Robaczynski: Wybrane zagadnienia postepowania odwolawczego..., op. cit., s. 34-35.
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Na podstawie postanowien art. 2 (zasada demokratycznego panstwa prawa), art. 7
(zasada praworzadnosci, art. 45 Konstytucji (zasada jawnos$ci postgpowania przed sadem)
tart. 10 k.p.a. (zasada czynnego udzialu stron w postgpowaniu) wydaje si¢, ze jawnos¢
procedowania jest istotng wartoscia 1 standardem panstwa prawa w odniesieniu
do postgpowan, ktorych celem jest ustalenie, zmiana lub ustanie praw majatkowych lub
niemajatkowych podmiotéw prawa, toczacych si¢ przed sadami lub organami administracji
publicznej. NIK nie znajduje si¢ w strukturze organoéw wtadzy sadowniczej czy wykonawcze;.
Cele postgpowania kontrolnego sa inne (tj.: ustalenie stanu faktycznego, rzetelne jego
udokumentowanie i dokonanie oceny kontrolowanej dziatalno$ci) 1 wynikaja wprost z art. 28
ustawy o NIK. Izba nie ma kompetencji wtadczych, nie wptywa bezposrednio na zakres praw
1 obowiazkéw podmiotow prawa. W odniesieniu do funkcjonowania NIK standardem
wynikajacym z zasady panstwa prawa, unormowanym w art. 204 Konstytucji RP 1 art. 7-10
ustawy o NIK, nie jest jawnos$¢ postgpowania kontrolnego, lecz jawno$¢ rezultatow
prowadzonych kontroli. W szczegdlnosci NIK przedktada Sejmowi sprawozdanie ze swej
dziatalnosci w roku ubieglym, natomiast efekty kontroli i wnioski wynikajace z kontroli sa
przedstawiane Sejmowi, organom panstwa i opinii publicznej w formie informacji o wynikach

kontroli. W ten sposob realizowana jest przez NIK jawnos$¢ funkcjonowania Izby.

Zasada Sledcza

Kazda procedura prawna opiera si¢ na jednej z dwodch przeciwstawnych zasad:
zasadzie $ledczej (inkwizycyjnej) lub zasadzie kontradyktoryjnosci (spornosci), z mozliwoscia
wystgpowania wyjatkow od przyjetej regut na rzecz drugiej zasady. Zasada $ledcza polega na
skoncentrowaniu w rekach jednego podmiotu uprawnienia do wszczynania post¢gpowania,
inicjatywy dowodowej, gromadzenia materialu dowodowego, ustalania stanu faktycznego
i wydawania rozstrzygnig¢ w sprawie. Zasada kontradyktoryjnosci jest dyrektywa
prowadzenia wszczynanego na wniosek (zadanie) procesu w formie sporu dwu lub wigcej
réwnorz¢dnych podmiotéw przed bezstronnym organem rozstrzygajacym spor. Zasada
kontradyktoryjnosci zaktada istnienie trojpodmiotowego procesu, strony czynnej — wystepujace]
z zadaniem, strony biernej — kwestionujacej zadanie oraz bezstronnego organu orzekajacego
w sprawie. Zasada §ledcza powiazana jest z zasadami niejawnos$ci postgpowania, oficjalnosci,
pisemnosci. Zasada kontradyktoryjnosci wystepuje zazwyczaj w procedurach, w ktorych
obowiazuja rowniez zasady publicznos$ci lub jawnosci postgpowania, skargowosci, ustnosci,

réwnosci stron.
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O obecnosci w postgpowaniu kontrolnym zasady Sledczej przesadzaja prezentowane
ponizej argumenty. W postgpowaniu kontrolnym istnieja dwa gléwne podmioty: organ
kontroli (NIK) i strona kontrolowana. Podobnie jak w inkwizycyjnym postgpowaniu
administracyjnym, organ kontroli decyduje o:

— wszczeciu kontroli, w tym o dacie wszczgceia, zakresie postgpowania (przedmiocie
kontroli), zakresie materiatu dowodowego, jaki ma by¢ zebrany w sprawieE;|

— terminie zakonczenia postgpowania;

— terminie sporzadzenia protokotu kontroli, wystapienia pokontrolnego i informacji
o wynikach kontroli.

W mysl art. 6 ust. 1 ustawy o NIK, Najwyzsza Izba Kontroli podejmuje kontrole na
zlecenie Sejmu lub jego organow, na wniosek prezydenta RP, prezesa Rady Ministréw oraz
z wlasnej inicjatywy. Wedtug art. 4 ust. 2 ustawy o NIK, na zlecenie Sejmu NIK kontroluje
dziatalno$¢ wymienionych w tym przepisie instytucji, w tym Kancelarii: Sejmu, Senatu
i prezydenta RP. Z art. 4 ust. 3 ustawy o NIK wynika, Zze kontrolg dziatalno$ci Kancelarii
Prezydenta NIK przeprowadza réwniez na wniosek prezydenta RP, a Kancelarii Senatu na
wniosek Senatu. Jedynie w wypadku kontrolowania: Kancelarii Sejmu na zlecenie Sejmu lub
jego organow, Kancelarii Prezydenta RP na wniosek prezydenta RP, dziatalno$ci Kancelarii
Senatu na wniosek Senatu, mozna méwi¢ o szeroko rozumianej inicjatywie wszczgcia
postepowania kontrolnego przystugujacej stronie kontrolowanej 1 pierwiastku zasady
dyspozytywnosci, przeciwnej do zasady oficjalnosci. Ustalenie konkretnego terminu
rozpoczegcia kontroli nawet w wymienionych jednostkach nalezy zawsze do NIK.

Reprezentujacy NIK kontroler skupia w swoich rgkach trzy funkcje: oskarzyciela
(powoda), obroncy (pelnomocnika) 1 sgdziego. Prezes NIK (albo wiceprezes NIK lub dyrektor
jednostki organizacyjnej NIK) w wystapieniu pokontrolnym dokonuje samodzielnie, bez
udziatu strony, ocen kontrolowanej dziatalnosci. Postegpowanie kontrolne jest pisemne i co do
zasady interpretowanej na podstawie przepisow ustawy o NIK niejawne dla podmiotu
kontrolowanego. Kontroler NIK gromadzi materiat dowodowy, a kierownikowi jednostki
kontrolowanej nie przystuguje formalne prawo sktadania wnioskow dowodowych. Kierownik
jednostki kontrolowanej ma obowiazek, a nie prawo, przedktada¢ na zadanie NIK wszelkie

dokumenty 1 materiaty niezbgdne do przygotowania i przeprowadzenia kontroli (art. 29 pkt 1

#Sa to przejawy znanej np. w postepowaniu administracyjnym zasady oficjalnosci — zob. M. Wierzbowski:
Postepowanie administracyjne — ogolne, podatkowe i egzekucyjne, praca zbiorowa, wydanie IV, Warszawa
2000, s. 20.
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ustawy o NIK). Z powyzszego wynika, ze kierownik jednostki kontrolowanej nie ma
mozliwo$ci aktywnego udziatu w calej procedurze kontrolnej, w tym na etapie gromadzenia
materiatu dowodowego. Kierownik jednostki kontrolowanej 1 inne zainteresowane podmioty
moga wystgpowaé do kontrolera co najwyzej z propozycjami przeprowadzenia czynno$ci
dowodowychm.

Analiza postanowien ustawy o NIK wykazuje wigc, ze postgpowanie kontrolne blizsze
jest w swoich zatozeniach procesowi inkwizycyjnemu anizeli kontradyktoryjnemu.
W postgpowaniu kontrolnym mozna méwic jedynie o wystgpowaniu nielicznych elementow
kontradyktoryjnoéciE.| W szczegodlnosci w postgpowaniu odwolawczym, na podstawie art. 56
ust. 3 ustawy o NIK, czlonkowie komisji odwolawczej moga przyjmowac wyjasnienia
nie tylko od zglaszajacego zastrzezenia, lecz rowniez od kontrolera, co zbliza postgpowanie
[T instancji do procesu, w ktorym rozstrzygni¢cia wymaga spor wystgpujacy pomigdzy
dwiema rownorzednymi stronami. Biorac jednak pod uwage fakt, ze kontroler nie jest strona
réwniez w postgpowaniu odwotawczym, ktore toczy si¢ w dalszym ciagu przed organem
kontroli, postepowanie to nie spetnia podstawowego warunku kontradyktoryjnosci, jakim jest
konieczno$¢ wystgpowania tréjpodmiotowego stosunku procesowego.

Negatywne cechy zasady §ledczej zostaty ztagodzone przez stworzenie proceduralnych
gwarancji dla kontrolowanej strony, tj. mozliwosci sktadania z wtasnej inicjatywy o$wiadczen
majacych zwiazek z przedmiotem kontroli, obowiazku kontrolera rzetelnego i1 bezstronnego
ustalania stanu faktycznego, a przede wszystkim postgpowania odwolawczego i kontroli
instancyjnej ustalen zawartych w protokotach kontroli oraz ocen, uwag i wnioskow
sformutowanych w wystapieniach pokontrolnych.

W literaturze prezentowane byly poglady, iz w postgpowaniu kontrolnym obowiazuje
zasada kontradyktoryjnosci. Wedlug Czestawa Bieleckiego, zasada “kontradykteryjnosci”
przejawia si¢ w tym, ze zaré6wno inspektor, jak i osoba, ktorej dziatalnos¢ jest kontrolowana,
maja jednakowe uprawnienia w zakresie udowadniania rzeczywistej sytuacji w kontrolowanej
dziedzinie oraz wysuwania argumentow w kazdej kwestii bedacej przedmiotem badania

kontrolnego. Zdaniem cytowanego autora, w postgpowaniu dowodowym wystepuja dwie

# Zob. R. Padrak: Zasada kontradyktoryjnosci w postepowaniu kontrolnym, ,Kontrola Pafstwowa” nr 2/2001,
s. 15.

* Zob. Z. Doda, op. cit., 5.20-21, wedtug ktorego pierwiastkami kontradyktoryjnosci postgpowania kontrolnego
sa np. przepisy ustawy o NIK normujace udzial kierownika jednostki kontrolowanej w pobraniu rzeczy
i ogledzinach, uprawnienie do zgloszenia wniosku o wylaczenie kontrolera, bieglego, specjalisty, mozliwos¢
kwestionowania ustalen zawartych w protokole kontroli i ocen, uwag i wnioskow zawartych w wystapieniu
pokontrolnym, prawo kierownika jednostki kontrolowanej do sktadania wyjasnien na posiedzeniach komisji
odwotawczej lub rozstrzygajace;j.
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rOwnouprawnione strony: kontrolujacy i1 kontrolowany. Wtasciwa wspotpraca pomiedzy nimi
stwarza warunki do zapewnienia obiektywnych ustalen. Z jednej strony zabezpiecza
kontrolera przed popelnieniem bledow przy badaniu zjawisk (w wyniku konfrontacji swoich
dowoddéw i1 argumentdw z dowodami i argumentami kontrolowanego), z drugiej — umozliwia
kontrolowanemu wyjasnienie spornych spraw, przedstawienie nowych dowodow, wymiang
pogladow itp.EI

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze kontrolerzy NIK nie maja interesu prawnego
w uzyskaniu korzystnego dla siebie rozstrzygnigcia w postgpowaniu kontrolnym, nie
wystepuja we wilasnym imieniu, reprezentuja organ kontroli, nie maja wigc przymiotu strony.

W ,Komentarzu do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli”, autor rozdzialu 3:
,Postepowanie kontrolne” — Wojciech Robaczynski, wérdd zasad rzadzacych postgpowaniem
kontrolnym wymienia zasad¢ kontradyktoryjnosci. Wedlug W. Robaczynskiego, ,.trescia
zasady kontradyktoryjnosci jest zapewnienie podmiotowi kontrolowanemu maksymalnie
szerokich uprawnien w toku postgpowania kontrolnego, w szczego6lnosci umozliwiajacych
przedstawianie argumentow przemawiajacych na rzecz prawidtowego funkcjonowania tego
podmiotu”E.| Jako przejawy realizacji zasady kontradyktoryjnosci, w dalszej czgsci
,Komentarza” wskazane zostaly postanowienia przepisow ustawy o NIK dotyczace:

— mozliwosci zglaszania zastrzezen do ustalen zawartych w protokole kontroli (art. 55
ustawy o NIK) oraz ocen, uwag i wnioskow zawartych w wystapieniu pokontrolnym (art. 61
ustawy o NIK)@,

— srodka dowodowego w postaci wyjasnien (art. 40 ustawy o NIK)E,

— uprawnienia kontrolera do poinformowania kierownika jednostki kontrolowanej
o ustaleniach wskazujacych na nieprawidtowosci w dziatalnosci tej jednostki (art. 51 ust. 4
ustawy o NIK)E,

— prawa kierownika jednostki kontrolowanej do odmowy podpisania protokotu
kontroli 1 wyjasnienia przyczyn tej odmowy (art. 57 ustawy o NIK)E!

— mozliwosci przedstawienia przez naczelne i centralne organy panstwowe stanowiska

do informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli (art. 64 ust. 2 ustawy o NIK)E.|

% cz Bielecki, op. cit., s. 60.

" W. Robaczynski [w:] Komentarz, s.73-74.
* W. Robaczynski, jw., s. 74.

* W. Robaczynski, jw., s. 108.

%W . Robaczynski, jw., s. 139.

1 W. Robaczynski, jw., s. 159.

2 W. Robaczynski, jw., s. 177.
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Wydaje sig, ze poglad o wystgpowaniu zasady kontradyktoryjnosci w postgpowaniu
kontrolnym powoli ulega zmianie i ztagodzeniu. Dostrzega sig, ze z punktu widzenia $cistosci
rozumowania prawniczego, w zwiazku z niekwestionowanym rozumieniem zasady
kontradyktoryjnosci (i zasady $ledczej) w klasycznych procedurachE“,| watpliwos$ci dotyczace
kontradyktoryjnosci w postgpowaniu kontrolnym sa uzasadnione. Mozna tu zacytowac
W. Robaczynskiego: ,,Wydaje si¢ jednak, ze wypowiedzi zmierzajace w kierunku
kontradyktoryjno$ci mialy na celu nie tyle wykazanie, ze w postgpowaniu kontrolnym
obowiazuje zasada kontradyktoryjnosci w czystej postaci, ale ze — w poréwnaniu
z wezesniejszymi regulacjami — ustawa o NIK z 1994 r. dokonata istotnego zwrotu w strong
wzmocnienia pozycji jednostki kontrolowanej w catej procedurze kontrolnej”. Ten sam autor
stwierdza dalej, ze sam termin ,kontradyktoryjno$¢”, z punktu widzenia S$cistosci
rozumowania prawniczego i bez blizszego wyjasnienia na gruncie procedury kontrolnej,

bl

wydaje si¢ uzyty na wyrost dla oznaczenia istoty postepowania kontrolnego™-
Zasada prawa do wysluchania

Zasada prawa do wystuchania jest instrumentem realizacji zasady prawdy obiektywne;,
fagodzi réwniez potencjalne zagrozenia ptynace z obowiazywania zasady $ledczej na etapie
ustalania stanu faktycznego, polegajace na skupieniu w regkach kontrolera wszystkich funkcji
procesowych. Zasada prawa do wystuchania polega na przyznaniu uczestnikom postgpowania
kontrolnego odpowiedzialnym za dziatalno$¢ strony kontrolowanej, w szczegolnosci osobom
odpowiedzialnym za stwierdzone nieprawidtowosci, prawa do wypowiedzenia si¢ w kazdej
kwestii bedacej przedmiotem kontroli, przedstawienia argumentdw przemawiajacych na rzecz
prawidlowego funkcjonowania jednostki kontrolowanej albo usprawiedliwienia zaistniatych
nieprawidlowosci 1 wskazania motywow postgpowania. Zasada prawa do wystuchania
przejawia sig:

1) mozliwoscia sktadania o§wiadczen dotyczacych przedmiotu kontroli 1 skorelowanym
z tym uprawnieniem obowiazkiem kontrolera przyjecia oswiadczenia, ktorego tres¢ ma

zwiazek z przedmiotem kontroli (art. 41 ustawy o NIK);

% 7ob. R. Padrak: Zasada kontradyktoryjnosci ..., op. cit., s. 11-14 1 powotana tam literature.

% Zob. W. Robaczynski: Wybrane zagadnienia ..., op. cit., s. 27.
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2) uprawnieniem kierownika jednostki kontrolowanej do ztozenia dodatkowych
wyjasnien dotyczacych przyczyn i okoliczno$ci powstania nieprawidtowosci przedstawionych
w protokole kontroli (art. 59 ustawy o NIK);

3) przyslugujacym osobom ponoszacym odpowiedzialno$¢ za dziatalno$¢ bedaca
przedmiotem kontroli prawem wyboru pomig¢dzy skladaniem wyjasnien (zeznan) albo
odmowa sktadania wyjasnien (zeznan) badz odmowa udzielenia odpowiedzi na pytanie,
zczym skorelowany jest obowiazek kontrolera pobierania wyjasnien od o0séb
odpowiedzialnych za powstanie nieprawidiowoéciEI(art. 40 1 art. 45 ustawy o NIK);

4) uprawnieniem kierownika jednostki kontrolowanej do ustosunkowania si¢
do przekazanej przez kontrolera informacji o ustaleniach wskazujacych na nieprawidtowosci
w dziatalnosci tej jednostki (art. 51 ust. 4 ustawy o NIK);

5) uprawnieniem kierownika jednostki kontrolowanej do odmowy podpisania
protokotu kontroli i1 ztozenia wyjasnien o przyczynach odmowy (art. 57 ustawy o NIK).

Ponadto, stosownie do art. 64 ust. 2 ustawy o NIK, naczelnym i centralnym organom
panstwowym przystuguje prawo do przedstawienia stanowiska do informacji o wynikach

przeprowadzonych kontroli.

mgr Rafal Padrak
Delegatura NIK w Lublinie

> Obowiazek kontrolera do pobierania wyjasnien od osob odpowiedzialnych za powstanie nieprawidtowosci
i przyjmowania oswiadczen wynika rowniez z zasady bezstronno$ci kontroleréw NIK i zasady prawdy
obiektywnej.



Malgorzata Niezgodka-Medek

W SPRAWIE ZASADY DWUINSTANCYJNOSCI
W POSTEPOWANIU KONTROLNYM
(Polemika)

Podejmujac w swoim artykule problem zasad postgpowania kontrolnego
prowadzonego przez Najwyzsza Izbe¢ Kontroli Rafat Padrak przedstawit propozycj¢ systemu
zasad, w wigkszo$ci o nieskodyfikowanym charakterze, wyprowadzonych przez niego
z regulacji prawnej dotyczacej Izby. Do zasad ustrojowo-organizacyjnych zaliczyt — obok
zasady kolegialnos$ci, wynikajacej wprost z art. 202 ust. 3 Konstytucji i powtorzonej w art. 1
ust. 3 ustawy o NIK oraz zasady bezstronnosci, dajacej si¢ wyinterpretowac z art. 15, 701 71
pkt 1 i 2 tej ustawy — takze zasad¢ dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego. Mozna
rozwaza¢ czy katalog przedstawiony przez autora jest wyczerpujacy. Czy nawet w tej
podgrupie nie datoby si¢ uzupetni¢ go, np. na podstawie preambuly Konstytucji, o zasady
rzetelnosci 1 sprawnosci, ktore maja obowiazywaé w dzialaniu wszelkich instytucji
publicznych, a wigc takze NIK? Nie to jednak zagadnienie wydaje mi si¢ najistotniejsze na tle
artykutu R. Padraka.

Moje watpliwosci budzi sposdb podejscia autora do zagadnienia postgpowania
odwotawczego w NIK. Zaprezentowane w artykule poglady na temat zasady
dwuinstancyjno$ci tego postgpowania stanowia zreszta kontynuacje i1 podsumowanie
stanowiska prezentowanego przez niego w cyklu wezesniejszych opracowan dotyczacych tej

{1l

problematyki~ Cecha charakteryzujaca spojrzenie R. Padraka na post¢gpowanie odwotawcze,
czy jak trafniej sugeruje uczestniczacy w dyskusji na ten temat W. RobaczyﬁskiE| — na
postgpowanie zastrzezeniowe, jest poszukiwanie wspdlnych lub zblizonych rozwiazan do
regulacji zawartych w ,klasycznych procedrurach” (przez co rozumiem postgpowania
konczace si¢ orzeczeniem). W konsekwencji autor postuluje szerokie wykorzystywanie
analogii, przede wszystkim z procedury administracyjnej, w celu uzupelniania luk

wystepujacych w tym postgpowaniu.

! Zob. R. Padrak: Postepowanie odwolawcze w postgpowaniu kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli

(czgs¢ 11 1II) w: ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2002, s. 16-40 oraz nr 6/2002, s. 3-26.

2 Zob. przyp.l w artykule W. Robaczynskiego: Wybrane zagadnienia postepowania odwolawczego w

Najwyzszej Izbie Kontroli (Glos w dyskusji na marginesie artykutu R. Padraka), ,,Kontrola Panstwowa”
nr 1/2003, s. 26.



Odnoszg jednak wrazenie, ktore zdaje si¢ potwierdza¢ powotanie si¢ przez autora na
rozszerzajaca wykladnig art. 78 Konstytucji jako dyrektywe przemawiajaca za
dwuinstancyjnoscia postegpowania kontrolnego, ze autor w swoich analizach nie uwzglednit
zasadnicze] réznicy pomiedzy dziataniem NIK a postgpowaniem administracyjnym czy
postegpowaniami sadowymi. Wprawdzie omawiajac dalej zasadg niejawnosci w dziataniu NIK
R. Padrak zwraca uwagg na przyczyng, dla ktdrej wprowadzono t¢ zasad¢ zamiast zasady
jawnosci procedowania, charakterystycznej dla procedury sadowej — odmienny cel
postgpowania prowadzonego przez NIK — organ pozbawiony uprawnien wiladczych,
niezaliczany do wladzy sadowniczej ani wykonawczej. Jednak wcze$niej, omawiajac zasadg
dwuinstancyjnosci, nie dostrzega potrzeby wzigcia pod uwage tej odmiennosci przy
analizowaniu przebiegu czesci postegpowania kontrolnego, w ktorej rozpatruje si¢ zastrzezenia
kierownika jednostki kontrolowanej lub innego podmiotu uprawnionego do ich zgtoszenia w
stosunku do protokotu kontroli czy wystapienia kontrolnego.

W postepowaniu kontrolnym, co jednoznacznie wynika z art. 28 ustawy o NI E! nie
orzeka si¢ o uprawnieniach i obowiazkach jednostek objetych kontrola. Ustala sig tylko i
dokumentuje stan faktyczny w zakresie dzialalno$ci tych jednostek, a takze dokonuje jej
oceny wedlug dopuszczalnych dla danej kategorii jednostek kryteriow. Jedynie w przypadku
stwierdzenia nieprawidtowos$ci w dziataniu jednostek kontrolowanych NIK jest upowazniona,
w $wietle art. 59 ust. 2 powolanej ustawy, do formutowania uwag i wnioskéw w celu ich
usunigcia. Przy czym te uwagi 1 wnioski nie obliguja jednostki kontrolowanej do
zastosowania si¢ do nich (art. 62 ustawy). Takiego obowiazku jednostka kontrolowana nie ma
nawet w przypadkach stwierdzenia przez kontrolera w toku postgpowania kontrolnego tzw.
stanu wyzsze] konieczno$ci (bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia
ludzkiego albo niepowetowanej szkody w mieniu). W ustawie z 23 grudnia 1994 r. o NIK
pozbawiono bowiem Izbg mozliwosci wladczego dziatania w postaci zarzadzen doraznych,

zastepujac je sygnalizacja (art. 51 ustawy o NIK)E!

3 Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.).

4 Takie natychmiast wykonywane zarzadzenia w celu usunigcia nieprawidlowosci 1 zapobiezenia

niebezpieczenstwu lub szkodzie przedstawiciele NIK mogli wydawa¢ na podstawie art. 21 ustawy z 8
pazdziernika 1980 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU nr 22, poz. 82, ze zm.) w razie stwierdzenia w toku
kontroli naduzy¢, bezposrednio grozacego niebezpieczenstwa, a takze niegospodarno$ci, marnotrawstwa lub
niedbalstwa. Podobne rozwiazania zawierat takze art. 26 ustawy z 13 grudnia 1957 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli (DzU nr 61, poz. 330). Natomiast w okresie, gdy NIK byta podporzadkowana prezesowi Rady
Ministrow, tj. w latach 1976-1980 wymienieni w art. 15 ustawy z 27 marca 1976 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli (DzU nr 12, poz. 66) mogli w razie stwierdzenia zaniedban lub naruszen obowiazkéow w
jednostkach kontrolowanych naktada¢ na osoby winne kary pieni¢zne, przy czym od takich orzeczen
przystugiwato w ramach NIK odwotanie do dyrektora okrggowego urze¢du kontroli lub prezesa NIK.



Przedstawione rozwiazania ilustruja sposob dzialania NIK jako organu wykonujacego
funkcje kontrolne w panstwie, pozbawionego uprawnien policyjnych czy nadzorczych, ktore
sa typowe dla wielu innych organdéw, do ktérych zadan nalezy rowniez dokonywanie
kontroliE! Z wyjatkiem Panstwowej Inspekcji Pracy, Generalnego Inspektora Danych
Osobowych czy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji stanowia one — najcze¢sciej jako
centralne organy administracji rzadowej — struktury wtadzy wykonawczej. Wbrew pozorom
organdw, ktore sa uprawnione do wykonywania jedynie zadan kontrolnych nie ma w naszym
systemie tak duzo. Przykladowo mozna wskaza¢ tu Rzecznika Praw Obywatelskich
1 Rzecznika Praw Dziecka, ktére bedac zwigzane z Sejmem w podobny sposob jak NIK
(aczkolwiek bez wyraznego wyartykutowania podleglo$ci Sejmowi), sa takze pozbawione
mozliwo$ci wladczego oddziatywania na kontrolowane przez nich jednostki. W strukturach
wiladzy wykonawczej tylko w uprawnienia kontrolne wyposazono kontrolerow z Kancelarii
prezesa Rady Ministrow i dzialajacych w imieniu ministra skarbu par'lstwag.|

Ta dygresja jest niezbedna do zrozumienia dlaczego — moim zdaniem — nieprawidiowe
jest wskazywanie na art. 78 Konstytucji, jako podstawg do wyprowadzenia dyrektywy
majacej mie¢ zastosowanie takze wobec NIK, by kazde postepowanie, ktore toczy sig przed
organem wladzy publicznej bylo dwuinstancyjne i1 przewidywato dla strony prawo
zaskarzania podejmowanych w tym postepowaniu rozstrzygnie¢. Ta dyrektywa nie odnosi si¢
do postgpowania kontrolnego z uwagi na jego niewtadczy charakter.

Pomijajac nawet fakt, ze w przepisie tym wyraznie dopuszczono mozliwos¢
ustawowego wprowadzenia wyjatkow od powyzszej zasady, to nie ma ona zastosowania
wobec NIK, gdyz Izba nie wydaje orzeczen i decyzji w pierwszej instancji. Za takie
orzeczenia czy decyzje, z uwagi na brak wladczego charakteru, nie moga by¢ uznane ani
protokoty kontroli, ani wystapienia pokontrolne, a tym bardziej informacje o wynikach
przeprowadzonych kontroli. W przypadku postgpowania kontrolnego, ktore nie wiaze si¢ z
mozliwoscia wladczego oddziatywania w razie ujawnienia nieprawidtowosci w dziatalnosci
jednostki kontrolowanej, nie mamy do czynienia z sytuacja, do ktorej ma zastosowanie
powolany przepis Konstytucji. Nie zapadaja bowiem wiadcze rozstrzygnigeia, ktore
wigzalyby jednostke kontrolowana i1 wymagaly wprowadzenia procesowych gwarancji
w postaci ponownego badania sprawy przez inny organ, zanim zostanie uruchomione

postgpowanie wykonawcze 1 zastosowany przymus panstwowy.

> Zob. J. Jagielski: Z problematyki procedur kontrolnych, ,Kontrola Pahstwowa” nr 1/2002, s. 6-23.

6 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z 18 lutego 1997 r. w sprawie szczegétowych zasad i trybu

przeprowadzania kontroli przez Kancelari¢ Rady Ministrow (DzU nr 17, poz. 90) oraz rozporzadzenie Rady
Ministrow z 10 lutego 1998 r. w sprawie zakresu, szczegdlowych zasad i trybu kontroli przeprowadzanej
przez ministra skarbu panstwa (DzU nr 23, poz. 121).



Dokumenty sporzadzane przez NIK, tak jak i przez inne organy wykonujace kontrolg,
moga stanowi¢ podstawe¢ do uruchomienia postgpowan o wtadczym charakterze przez organy
majace uprawnienia policyjne, nadzorcze lub organy prokuratury czy organy powotlane do
Scigania przestgpstw, wykroczen lub innych czynow, za ktore jest przewidziana ustawowa
odpowiedzialno§¢ (np. za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych). W takich
postgpowaniach materiat zebrany w toku kontroli 1 w przypadku NIK, zawarty w protokole
kontroli, wystapieniu pokontrolnym czy tez informacji o wynikach przeprowadzonej kontroli,
bedzie wykorzystywany tak jak 1 inne dowody. Co najwyzej moze mie¢ szczegdlny walor
dowodowy (np. w postgpowaniach administracyjnych ogdlnym i podatkowym jako dokument
urzedowy — art. 76 k.p.a. lub art. 194 Ordynacji podatkowej). Bedzie on podlegat ocenie
dowodow w postgpowaniu prowadzonym przez organ wyposazony w uprawnienia wladcze,
ktory wedlug regut tego postepowania moze zweryfikowac jego rzetelno$¢ i niekoniecznie
podzieli¢ stanowisko organu kontroli, w tym takze NIK.

Z tego wzgledu czerpanie zbyt glebokiej inspiracji do badania przebiegu postgpowania
prowadzonego przez organy wykonujace ,.czysta® kontrolg¢ z rozwiazanh zawartych w
przepisach proceduralnych, stuzacych stosowaniu wiadztwa panstwowego jest zabiegiem
ryzykownym, zacierajacym podstawowe roznice migdzy takimi postgpowaniami.

OczywisScie mozna wyodregbnia¢ w ramach postepowania kontrolnego procedure
zastrzezeniowa. Ta nazwa wydaje mi si¢ zreszta adekwatniejsza do jej charakteru, niz
postgpowanie odwotawcze, ktoére od razu sugeruje wieloinstancyjno$¢ postgpowania
kontrolnego. Nie nalezy jednak zapomina¢ w jakim celu zostata ona wprowadzona, nie tylko
zreszta w NIK, ale rdwniez w innych organach kontroli, tyle tylko, ze w duzo mniej
rozbudowanej formie. Jej istota jest mozliwos¢ uzupetienia i skorygowania ustalen, ocen,
uwag lub wnioskéw formutowanych w postgpowaniu kontrolnym, a nie ponowne
rozpatrywanie sprawy przez inny organ. Jesli postgpowanie zastrzezeniowe zostanie
uruchomione, to postgpowanie kontrolne trwa nadal, gdyz nie zostaly wyjasnione wszelkie
watpliwosci zwiazane z ustaleniem czy dokumentowaniem stanu faktycznego badz
formutowania ocen, uwag lub wnioskow. W przypadku zastrzezen wniesionych do protokotu
kontroli kontroler ma mozliwo$¢ dokonania samooceny 1 autokorekty swoich ustalen (art. 55
ustawy o NIK). Taka mozliwo$¢ jest réwniez przewidziana w regulacjach prawnych
dotyczacych innych organéw kontroli. Przy czy w przypadku wigkszo$ci organdow na tym

b

etapie konczy si¢ postgpowanie kontrolne™

! Zob. np. § 15 ust. 4 1 5 wskazanego w przypisie 6 rozporzadzenia Rady Ministréw z 18 lutego 1997 r.

czy § 14 ust. 4 i 5 rozporzadzenia Rady Ministrow z 10 lutego 1998 r.



Z uwagi na naczelny charakter NIK i jej rolg w systemie kontroli, a co si¢ z tym wiaze
konieczno$¢ zapewnienia jak najbardziej wiarygodnych informacji przedstawianych
w pierwszym rzedzie Sejmowi, w ustawie z 23 grudnia 1994 r. zwigkszono mozliwosci
wyjasniania watpliwosci w toku postgpowania kontrolnego, rozszerzajac i formalizujac
postgpowanie zastrzezeniowe poprzez wprowadzenie rozbudowanego ,,toku odwo%awczego”ﬂ.
Nie nalezy jednak zapomina¢, ze cztonkowie komisji odwotawczej i rozstrzygajacej, jako
pracownicy nadzorujacy wykonywanie czynnos$ci kontrolnych maja takze status kontrolerow i
ich podstawowym zadaniem jest jak najsprawniejsze 1 najszybsze zrealizowanie celu
wynikajacego z art. 28 ustawy o NIK. Dlatego powinni oni dobiera¢ takie $rodki z
przewidzianych do dyspozycji komisji, ktore stuza temu celowi. Nie podzielam stanowiska
autora, ze podstawowym zadaniem organéw odwotawczych jest kontrola rozstrzygnigé
podjetych przez organ pierwszej instancji, ktorym mialby by¢ kontroleIE! Pomijam
dyskusyjno$¢ wprowadzenia podziatu na organ pierwszej instancji — kontrolera 1 drugiej
instancji — komisj¢ odwotawcza 1 rozstrzygajaca, gdyz rdéwnie uprawnione przy takim
podejsciu bytoby twierdzenie, ze postgpowanie jest trojinstancyjne. Uwazam bowiem,
ze podstawowym zadaniem komisji, tak jak 1 kontrolera, jest prawidtowe zakonczenie
postgpowania kontrolnego, ktére w pierwszym etapie — dotyczacym ustalania
1 dokumentowania stanu faktycznego — dopoki nie nastapi dwustronne podpisanie protokotu
kontroli lub odmowa jego podpisania przez uprawniony podmiot, ciagle si¢ toczy. Te same
uwagi mozna odnie$¢ do rozpatrywania zastrzezen do wystapien pokontrolnych. Dopdki
przez komisje czy Kolegium NIK nie zostang ostatecznie sformutowane oceny, ewentualnie
uwagi lub wnioski, podsumowujacy etap postgpowania kontrolnego nie zostanie zakonczony
ikontrola trwa nadal. Caly czas mamy do czynienia z tym samym postgpowaniem
kontrolnym, w ktorym winny zosta¢ zrealizowane cele, okreslone w art. 28 ustawy o NIK.

Z tego wzgledu za chybione uwazam wyprowadzanie z regulacji dotyczacej NIK
zasady dwuinstancyjnosci postepowania kontrolnego ze wszystkimi wiazacymi si¢ z tym
konsekwencjami, jak chociazby prezentowana przez autora teza o ograniczeniu uprawnien
dowodowych komisji, czy uchylaniem post¢gpowania kontrolnego w catosci lub w czesci
1 przekazaniem sprawy do ponownego rozpatrzeniall—o'!

Analizujac przebieg postepowania kontrolnego, prowadzonego przez NIK nie mozna
pomija¢ kwestii zasadniczej — czemu ma ono stuzy¢? Odpowiedz na to pytanie jest w gruncie

rzeczy prosta. NIK ma dostarcza¢ Sejmowi i1 innym najwyzszym organom panstwa wiedzy na

8 Zob. Z. Doda, Postgpowanie kontrolne, , Kontrola Panstwowa” nr 5/1995, s. 19-22.

9
10

Zob. R. Padrak, Postepowanie odwolawcze ... cz¢$¢ 11, op. cit. s. 13.
Zob. R. Padrak, Postgpowanie odwolawcze ... czgs¢ 11, op. cit. s. 13, 17.



temat stanu finanséw publicznych i1 funkcjonowania aparatu panstwa oraz podmiotow
wykorzystujacych ,,grosz publiczny”. Informacje te powinny by¢ maksymalnie wiarygodne
1 przekazywane mozliwie szybko. I realizacji tego wtasnie celu musi by¢ podporzadkowany
sposob dzialania NIK. Dokonujac analizy okreslonej procedury nalezy przede wszystkim
pamigtac, ze stanowi ona tylko narzedzie stuzace wykonywaniu zadan danego organu, a nie
cel sam w sobie. Narzedzie to musi by¢ sprawne i skuteczne.

Obawiam si¢, ze podejmowanie dalszych krokow w celu wyodrebnienia
1,,usadowienia” postgpowania zastrzezeniowego, ktore we wnioskach de lege ferenda
w czesci Il opracowania poswigconego postgpowaniu odwotawczemu w postgpowaniu
kontrolnym NIK, jak sugeruje autmEI, moze utrudnié, jesli nie uniemozliwi¢ NIK szybkie
dziatanie, nie przyczyniajac si¢ zarazem do zwigkszenia jego wiarygodnosci. Podobnie
zreszta jak postulaty o poddaniu niektdrych dziatan NIK kontroli sqdowele! pomijajac nawet
co do tej kwestii stojace na przeszkodzie wzgledy formalnoprawne, ktére byly szeroko
podnoszone w literaturzeE!

Wydaje mi sig, ze osiem lat, ktore uptynety od wejscia w zycie obowiazujacej ustawy,
stanowi dobry moment do dokonania analizy czy rozbudowane postgpowanie zastrzezeniowe
przyczynito si¢ do usprawnienia dziatalno$ci NIK, czy tez raczej stanowi przeszkod¢ w
sprawnym realizowaniu jej zadan. Taka analiza wcze$niej czy pdzniej bedzie musiata zostac
przeprowadzona, chociazby z uwagi na niezgodnos¢ z Konstytucja art. 65 ustawy o NIK w tej
czesci, w jakiej zawiera skierowane do prezesa NIK upowaznienie do wydania przepisOw o

Ll

charakterze powszechnie obowiazujacym, o czym od dawna wiadomo .

mgr Matgorzata Niezgodka-Medek
sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego

" Op. cit., s. 24.

12 Zob. K. Pawlowicz: Sqdowa kontrola dzialari NIK wobec przedsiebiorcéw niepublicznych, ,,Panstwo

i Prawo” nr 12/2001, s. 40-53; przedruk ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2002, s. 111-130.

3 Zob. m.in. M. Szubiakowski: Dopuszczalnosé¢ kontroli NIK przez NSA, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/1998,

s. 34 inast.; A. Sylwestrzak: Prawdy i mity, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000, s. 83 i nast.; Z. Kmieciak:
Dopuszczalnos¢ i celowos¢ weryfikacji przez sqd administracyjny czynnosci kontrolnych, ,Kontrola
Panstwowa” nr 2/2001, s. 3 i nast.

4 Zob. M. Niezgddka-Medkova: Wphyw nowej Konstytucji na regulacje prawnq dotyczqcq NIK,

,Kontrola Panstwowa” nr 5/1997, s. 14-25.



Pawel Wieczorek

SEKTOR MALYCH I SREDNICH PRZEDSIEBIORSTW
W OBLICZU INTEGRACJI POLSKI Z UNIA EUROPEJSKA

Jednym z efektow dokonujacej si¢ w Polsce po 1989 r. transformacji systemowej jest
dynamiczny rozwoj przedsigbiorczosci, majacy swoje odbicie w powstaniu ogromnej liczby
malych firm prywatnych. Firmy te zajmuja miejsce upadlych lub zrestrukturyzowanych
przedsigbiorstw panstwowych, przejmujac ich rynek oraz cz¢s¢ pracownikéw odchodzacych
z sektora publicznego. W Polsce, podobnie jak w panstwach Unii Europejskiej (UE), sektor
matych i1 $rednich przedsigbiorstw (MSP)IEI — obejmujacy 99,8% catej populacji firm
wpisanych do rejestru REGON — stanowi podpore gospodarki i jest gtownym zrodiem miejsc
pracy. Mate i $rednie przedsigbiorstwa cechuje duza elastyczno$¢ w dostosowywaniu si¢
do zmieniajacych si¢ uwarunkowan rynkowych. Tym samym odgrywaja one wazna rolg
w systemie ekonomicznym panstwa, wplywajac w istotnym stopniu na poziom i dynamike
PKB, konkurencyjnos¢, strukturg¢ gospodarki oraz wielko$¢ bezrobocia.

Wraz z utworzeniem jednolitego rynku wewnetrznego, Unia Europejska sformutowata
wspolna polityke rozwoju przedsigbiorczos$ci, w znacznej mierze nakierowana na sektor MSP.
Celem tej polityki jest stopniowe usuwanie przeszkod utrudniajacych swobodny przeptyw
towarow, ustug, kapitatu 1 0sob, a wigc przeszkdd, ktore szczegodlnie dotkliwie odczuwaja
mate i $rednie przedsigbiorstwa. Od 1986 r., kiedy powstal pierwszy wspdlnotowy program
wspierania MSP, male i $rednie przedsigbiorstwa sa przedmiotem szczegdlnej troski instytucji
unijnych, co znajduje wyraz w realizowanych na szczeblu wspdélnotowym programach
wspierania tego segmentu gospodarki. W czerwcu 2000 r. Rada Europejska na szczycie
w Feira przyjeta ,,Europejska kart¢ malych przedsigbiorstw”, potwierdzajac w ten sposob,
ze UE dostrzega decydujace znaczenie MSP dla unijnej gospodarki oraz sytuacji na rynku
pracy i ze zamierza — wszelkimi dostgpnymi metodami, nie naruszajac jednak regut
konkurencji — wspomaga¢ rozwoj tego rodzaju firm. W Polsce rowniez widzi si¢ potrzebe
wspierania matych i $rednich przedsigbiorstw. Skuteczno$¢ dziatan administracji publicznej

w tym wzgledzie jest jednak kwestionowana przez przedsigbiorcow i wymaga poprawy.

Ustawa z 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalnoSci gospodarczej w odniesieniu do MSP wyrdznia:
a) przedsigbiorstwa $rednie, zatrudniajace mniej niz 250 pracownikéw i osiagajace roczny obrdt mniejszy
od 40 mln euro; b) przedsigbiorstwa mate, zatrudniajace ponizej 50 pracownikoéw i osiagajace roczny obrot
nieprzekraczajacy 7 mln euro; c) mikroprzedsigbiorstwa, czyli firmy zatrudniajace do 10 pracownikow,
z rocznym obrotem nie wigkszym niz 2 mln euro.



Po przystapieniu Polski do Unii przed sektorem MSP pojawia si¢ nowe szanse,
zwiazane zwlaszcza z mozliwo$cia dostgpu do funduszy strukturalnych UE. Réwnocze$nie
jednak — w efekcie zaostrzenia konkurencji na rynku krajowym, bedacym juz woéwczas
czgécia unijnego jednolitego rynku — male i1 $rednie przedsigbiorstwa stang w obliczu
powaznych wyzwan. Dotyczy to zwlaszcza firm dziatajacych w handlu oraz przetworstwie
przemystowym, ktore w najwigkszym stopniu odczuja presj¢ ze strony konkurentow
z pozostatych krajow UE. W pozostalych branzach konsekwencje integracji powinny by¢

widoczne stabiej.
Pozycja MSP w polskiej gospodarce

W 2001 r. dziatato w Polsce ok. 1651,6 tys. matych 1 $rednich przedsigbiorstw, o 4,3%

wigcej niz w 1997 r. kiedy tego rodzaju podmiotéw byto 1580,2 tys.lzI

Rozwdj sektora MSP
dokonuje si¢ gtownie za sprawa firm matych, ktérych liczba w latach 1996-1999 zwigkszata
si¢ $rednio o 11,9% w skali rocznej, dwukrotnie szybciej niz rosta liczba firm $rednich
(5,9%). Najwyzsza dynamike wykazywaly przy tym mikroprzedsigbiorstwa, ktérych powstaje
znacznie wigcej niz firm matych i1 $rednich razem wzigtych. Odznaczaja si¢ one niska
kapitatochlonno$cia 1 funkcjonuja przede wszystkim opierajac si¢ na pracy
niskokwalifikowanej. Od 2000 r. liczba podmiotow sektora stopniowo spada, co jest nowym
zjawiskiem w procesie transformacji systemowej w Polsce 1 wskazuje na wyrazne ostabienie
koniunktury gospodarczej w kraju.

Sektor MSP charakteryzuje si¢ znacznym rozdrobnieniem. Przejawia si¢ to wysokim
udziatem mikroprzedsigbiorstw, ktory w 2001 r. wynosit 96,8% oraz niskim udziatem firm
matych (2,4%) 1 $rednich (O,8%F. Wsréd MSP dominuja przedsigbiorstwa prywatne, ktorych
w 2001 r. byto 516 razy wigcej niz firm sektora publicznego. Inna cecha specyficzna MSP jest
ich znaczne zréznicowanie pod wzgledem rodzaju prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;j.

W strukturze MSP najwazniejsza rol¢ odgrywa sekcja PKD ,handel i naprawy”, co jest

Podane liczby dotycza tzw. podmiotéw aktywnych, czyli takich, ktore rzeczywiscie prowadza dziatalno$§é
gospodarcza. W 2001 r. w rejestrze REGON zarejestrowanych bylo 3368,4 tys. matych i §rednich firm (nie
liczac podmiotow dzialajacych w obszarze rolnictwa, le$nictwa, rybotdéwstwa i rybactwa oraz administracji
publicznej), z tym ze potowa z nich zawiesita lub zaprzestata dzialalnosci, nie zgtaszajac tego faktu do GUS.
W 1997 r. rejestr REGON obejmowat 2546,4 tys. podmiotow, z ktorych prawie 38% pozostawato w stanie
nieczynnym.

? Dane dotycza podmiotow aktywnych.



widoczne w kazdym z przedstawionych w tabeli 1 kryteriow wyrdzniajacych. Stosunkowo
wysokie udzialy maja takze sekcje: ,,przetworstwo przemystowe”, ,,obstuga nieruchomosci
1 firm” oraz ,,budownictwo”.

Tabela 1

Struktura malych i Srednich przedsi¢biorstw w 2001 r.
w ukladzie branzowym (w %)

Udzial danej sekcji PKD w globalnej wartosci
dodana pracujacych aktywnych

Gérnictwo i kopalnictwo 0,2 0,3 0,1
Przetworstwo przemystowe 16,2 22,4 11,9
Wytwarzanie i za.opatrywanie W energi¢ 1.1 1.0 0.1
elektryczna, gaz i wode > ’ ’

Budownictwo 11,4 9,0 10,4
Handel i naprawy 34,1 25,2 37,0
Hotele i restauracje 1,8 2,7 3,2
Transport, gospodarka magazynowa i tacznosé 5,7 4,1 8.4
Posrednictwo finansowe 2,9 1.4 3.3
Obsluga nieruchomosci i firm; nauka 20,7 9,1 14,8
Pozostate sekcje 5,9 24.8 10,8
MSP ogotem 100,0 100,0 100,0

Zrodto: Zestawiono na podstawie: Raport o stanie sektora matych i srednich przedsiebiorstw w Polsce w latach
2001-2002, PARP, Warszawa 2003, s. 309, 3121 314.

Ponad potowa wszystkich aktywnych firm MSP (w 2001 r. 53,9% catej populacji)
prowadzi dzialalno§¢ na terenie pigciu  wojewddztw: mazowieckiego, $laskiego,
wielkopolskiego, dolnoslaskiego oraz matopolskiego. Z kolei czterokrotnie mniejsza liczba
MSP (13,2%) funkcjonuje w wojewodztwach: warminsko-mazurskim, opolskim, podlaskim,
swigtokrzyskim oraz lubuskim (tabela 2). Przestrzenne skupiska MSP powstaja wigc przede
wszystkim w obrgbie duzych aglomeracji miejskich oraz na obszarach o dobrze rozwinigtym

1 zrdznicowanym przemysle.




Tabela 2

Struktura malych i Srednich przedsi¢biorstw w 2001 r.

w ukladzie wojewodzkim (w %)

Udzial danego wojewodztwa w globalnej wartosci
Wojewddztwo parametru dla sektora MSP
Liczba pracujacych Liczba firm aktywnych
dolnoslaskie 7,5 8,1
kujawsko-pomorskie 5,3 5,3
lubelskie 3,9 4,4
lubuskie 2,6 2,5
todzkie 7,1 7,2
matopolskie 7,9 8,5
mazowieckie 17,2 15,2
opolskie 2,3 2,2
podkarpackie 4,1 4.1
podlaskie 2,4 2,4
pomorskie 6,2 6,5
$laskie 13,3 12,0
$wietokrzyskie 2,7 2,7
warminsko-mazurskie 3,1 34
wielkopolskie 9,9 10,1
zachodniopomorskie 4,5 5.4
MSP ogétem 100,0 100,0

Zrodlo: Jak w tabeli 1, s. 333 i 335.

Pozycj¢ MSP w gospodarce narodowej ilustruja nastepujace parametry dotyczace

2001 r.D.

— udziat w tworzeniu PKB wynoszacy 48,3%, w tym matych przedsigbiorstw 39,3%

(rysunek 1); w 1997 r. wskazniki te byty o 3,2 punktu procentowego nizsze; w panstwach UE

— przy tym samym udziale zatrudnienia w MSP w globalnym zatrudnieniu — sektor matych i

srednich przedsigbiorstw wypracowuje jednak prawie 60% PKB calej Unii;

4

Zestawiono na podstawie: Raport o stanie sektora matych i srednich przedsiebiorstw w Polsce w latach

1997-1998, PARP, Warszawa 2001; Raport o stanie ... 2001-2002.., op. cit.
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—udziat w globalnym zatrudnieniu w gospodarce narodowej (bez rolnictwa, le$nictwa,
rybolowstwa 1 rybactwa) wynoszacy 67,1%, wobec 61,1% w 1997 r.; w najblizszych latach
sektor MSP — w ktorym w latach 1995-2000 powstalo okoto miliona nowych stanowisk
roboczych — stanowi¢ bedzie najwigkszy rezerwuar podazy miejsc pracy; wynika to z faktu,
iz przecigtny koszt stworzenia nowego miejsca pracy w matych lub $rednich
przedsigbiorstwach jest przeszto cztery razy nizszy niz w przedsi¢gbiorstwach duZychE!

— udzial w przychodach przedsigbiorstw ze sprzedazy ogoélem (bez rolnictwa,
le$nictwa, rybotéwstwa i rybactwa) wynoszacy 63,8%, o 4,5 punktu procentowego wigcej niz
w 1997 r.; mimo ze wéréd MSP dominuja mikroprzedsigbiorstwa, generuja one niewielka
cze$¢ przychodow sektora, zdecydowanie ustepujac pod tym wzgledem stosunkowo
nielicznym firmom $rednim;

— udzial w nakladach inwestycyjnych przedsigbiorstw ogdétem wynoszacy 48,2%,
wobec 41,7% w 1997 r.; wzrost tego wskaznika wynika jednak nie tyle z aktywnosci
inwestycyjnej MSP (ktéra generalnie rzecz biorac jest niska), co z faktu malejacej po 1997 r.
dynamiki globalnych naktadéw inwestycyjnych w kraju, ktorych wielko§¢ w latach
2001-2002 zmniejszyta si¢ nawet w wymiarze bezwzglednym,;

— udzial w eksporcie ogdélem wynoszacy 43,9%, za§ w imporcie 59,4%; w 1995 r.
wskazniki te ksztattowaly si¢ na poziomie: 38,5% (eksport) 1 55,2% (import).

W latach 2000-2001 — po raz pierwszy od poczatku transformacji systemowej
w Polsce — rozwo¢j sektora MSP ulegl zahamowaniu. Zmniejszyla si¢ zaré6wno populacja
aktywnych MSP (0 6,1%), jak i liczba 0s6b pracujacych w tym sektorze (o 7,2%). Pogorszyty
si¢ takze wyniki ekonomiczno-finansowe matych i srednich przedsiqbiorstvaEl oraz zmalala ich
dziatalno$¢ inwestycyjna. Wsrdd przyczyn tego stanu rzeczy wymieni¢ mozna:

a) Spadek dynamiki PKB z 4% w 2000 r. do 1% w 2001 r. i wejscie polskiej
gospodarki w faze recesji. Wskutek klopotéw finansowych wielu firm, niskiego wzrostu
dochodow ludnosci oraz postepujacego rozwarstwienia tych dochodéw — zmniejszyto sie

zapotrzebowanie na wiele wyrobow i1 ustug oferowanych przez MSP (materiaty i uslugi

P.Glikman: Przysztosciowi pracownicy, ,,Rzeczpospolita” z 3-4 marca 2001 r.

O ile przychody MSP ze sprzedazy wyrobow i ustug wzroslty w 2000 r. w poroéwnaniu z 1999 r. o 16,5%,
o tyle w 2001 r. przychody te zmniejszyty si¢ w stosunku do poziomu z roku poprzedniego o 1%. Pogorszyty
si¢ wskazniki rentownos$ci obrotu netto (z 1,1% w 1999 r. do 0,2% w 2001 r. w firmach matych oraz
odpowiednio z 1,2% do 0,5% w firmach $rednich). Obnizyty sig¢ roéwniez wskazniki ptynno$ci finansowej I
i II stopnia firm matych, odpowiednio z 23,1% w 1999 r. do 18,6% w 2001 r. (plynnos¢ I stopnia) oraz z 81%
do 76,5% (ptynnos¢ 11 stopnia).



budowlane, produkcja detali z metali oraz tworzyw sztucznych, przewozy towarowe
i osobowe, ustugi w dziedzinie kultury i rekreacji itp.). Przy stabej koniunkturze MSP
szczegblnie silnie odczuwaja bariery biurokratyczne zwiazane z tworzeniem nowych
przedsigbiorstw 1 funkcjonowaniem istniejacych, a takze skutki zbyt mato elastycznego prawa
pracy oraz wysokiego fiskalizmu panstwa.

b) Zatamanie si¢ rynku wschodniego (Rosja, Ukraina). W najwigkszym stopniu
uderzyto to w mate i Srednie przedsigbiorstwa, ktore w ramach tzw. handlu przygranicznego
oraz bazarowego sprzedawaty klientom rosyjskim 1 ukrainskim mato skomplikowane
w sensie technicznym towary niskiej jakosci. Dla tego rodzaju wyrobow trudno jest znalez¢
alternatywny rynek zbytu o poréwnywalnej chtonnosci.

¢) Spadek bezposrednich inwestycji zagranicznych z 10,6 mld USD w 2000 r.
do 7,15 mld USD w 2001 r. Naptywajacy do Polski kapitat obcy kreuje popyt na réznego
rodzaju dobra i ustugi, w tym takze wytwarzane przez firmy sektora MSP. Zmniejszeniu si¢
bezposrednich inwestycji zagranicznych o 1/3 musial towarzyszy¢ proporcjonalny spadek
zamoOwien na rynku krajowym, ktorego skutki odczuly rowniez mate 1 S$rednie
przedsigbiorstwa.

Szanse na ozywienie koniunktury w sektorze MSP sa raczej male i do momentu
wejscia Polski do UE nie nalezy liczy¢ na istotny wzrost popytu na wytwarzane w MSP
towary 1 ustugi. Sytuacja pod tym wzglgedem moze si¢ zmieni¢ dopiero po 2004 r., w wyniku
rozpoczecia w Polsce realizacji inwestycji w ramach funduszy strukturalnych UE. Wzrost
zwigzanych z tym mozliwo$ci dzialania MSP zostanie jednak prawdopodobnie czg§ciowo

zniwelowany przez skutki zaostrzonej konkurencji na polskim rynku.

Porownanie MSP dzialajacych w Polsce i krajach ,,pigtnastki”

Chociaz podstawowe wskazniki charakteryzujace sektor matych 1 $rednich
przedsigbiorstw w Polsce sa podobne do wskaznikéw w krajach UE, to jednak polskie MSP
sa znacznie stabsze od firm unijnych pod wzgledem kadrowym, kapitatowym 1 technicznym.
Zdecydowana wigkszo$¢ krajowych matych 1 srednich przedsigbiorstw funkcjonuje tylko na
rynkach lokalnych i nie jest przygotowana do wiaczenia si¢ w wymiang migdzynarodowa ani
nie zamierza tego robi¢. Oznacza to, ze stopien zintegrowania polskiego sektora MSP
z gospodarka europejska jest wyraznie nizszy niz w wypadku firm duzych.

Szefowie MSP — mimo iz znaczna ich czg$¢ moze wykaza¢ si¢ wysokim poziomem

wyksztatcenia — czgsto nie maja wystarczajacych umiejetnosci praktycznych w wyszukiwaniu



dla swoich firm nisz rynkowych, co utrudnia skuteczne prowadzenie przedsigbiorstwa przy
zaostrzonej konkurencjilz! Kierownictwo ogromnej czgsci matych i $rednich firm ma takze
problemy ze sprawnym poruszaniem si¢ w ramach procedur stosowanych przy udzielaniu
zamoOwien oraz wsparcia z srodkow publicznych. Wszystko to razem zwigksza — i tak wysoka
z uwagi na brak zaplecza kapitalowego — podatnos¢ dziatajacych w Polsce MSP na wahania
popytu na oferowane produkty i ustugi, zwiazane ze zmianami koniunktury gospodarczej.
Brak odpowiednio przygotowanej kadry menedzerskiej moze stanowic istotne zagrozenie dla
funkcjonowania matych i $rednich firm na jednolitym rynku UE.

Jedynie znikoma czg$§¢ MSP — w 2001 r. ok. 3 tys., z czego zdecydowana wigkszo$¢
stanowia firmy $rednie — ma certyfikat systemu zarzadzania jako$cia wedtug norm ISO serii
9000. Male przedsigbiorstwa z reguty nie sa zainteresowane uzyskaniem tego rodzaju
dokumentu z uwagi na kosztowny i czasochtonny tryb certyfikacji.

Polskie MSP pozostaja w tyle za firmami unijnymi pod wzgledem rozwoju
technologicznego. Wynika to z faktu, ze wprowadzenie do produkcji nowego Ilub
zmodernizowanego wyrobu taczy si¢ na ogdt z powaznymi kosztami, zwigzanymi z zakupem
licencji lub finansowaniem wtasnych prac badawczo-rozwojowych, wykonaniem
egzemplarzy prototypowych, certyfikacja oraz uruchomieniem produkcji seryjne;j.
W konsekwencji udziat MSP zainteresowanych wprowadzaniem innowacji w globalnej
liczbie matych i §rednich przedsigbiorstw zmniejszyt si¢ z 35% w latach 1994-1996 do 26,7%
w latach 1999-2000E.I

Ponad 90% matych i $rednich przedsigbiorstw przejawia niska sktonnos$¢ do ryzyka
ekonomicznego 1 bazuje wylacznie na $srodkach wiasnychEl, na ogot niewielkich w czasie
recesji oraz stabej koniunktury. Niezaleznie od tego firmy sektora MSP, ktore chca
wykorzysta¢ zewnetrzne zrodla finansowania napotykaja na duze problemy w uzyskaniu

kredytu bankowego. Wynika to — po pierwsze — ze zbyt wysokiego jak na mozliwosci MSP

kosztu obstugi pozyczek bankowych, zwlaszcza w sytuacji gdy wiele firm sektora ma

7 Znamienne jest, ze chociaz ok. 48% MSP ma dostep do Internetu, jednak tylko nieliczne z nich wykorzystuja

go w szerszym zakresie w prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej.
P. Rachtan: Mroczne perspektywy konkurencyjnosci, ,Nowe Zycie Gospodarcze” z 6 kwietnia 2003 r., s. 25.

W razie niepowodzenia przedsigwzigcia finansowanego z $rodkow wlasnych przedsigbiorca ryzykuje tylko
utratg tych srodkéw. Natomiast zaciagnigcie kredytu bankowego jest zwiazane najczeSciej z konieczno$cia
przedstawienia bankowi odpowiednich zabezpieczen w postaci mieszkania, domu czy samochodu. Dlatego
niepowodzenie przedsigwzigcia finansowanego kredytem bankowym moze czasem grozi¢ przedsigbiorcy
utrata catego dorobku zyciowego. Obawa przed tym stanowi gldwna przyczyng niskiej sktonnosci drobnych
przedsigbiorcow do ryzyka ekonomicznego i korzystania z zewngtrznych zrodet finansowania.



problemy z ptynnoscia finansowa (efekt zatoréw ptatniczych). Po drugie, tylko nieliczni mali
i $redni przedsigbiorcy sa w stanie spelni¢ warunki uzyskania kredytu (moga przedstawic
wystarczajace zabezpieczenia i maja tzw. histori¢ kredytowa). Po trzecie wreszcie, istotne
znaczenie ma nieche¢ bankow do robienia interesOw ze stabymi ekonomicznie partnerami.
Atutem krajowych MSP sa relatywnie niskie koszty, zwlaszcza koszty pracy.
Przewaga komparatywna polskich firm opierajaca si¢ na nizszych kosztach pracy stopniowo
jednak maleje, gléwnie z uwagi na wysokie obciazenia zwiazane ze skladkami do ZUS.
Z kolei najpowazniejsza barier¢ rozwoju MSP stanowia bardzo ograniczone $rodki finansowe
na modernizacj¢ przedsigbiorstw. Mimo tendencji do wzrostu wydatkéw inwestycyjnych,
firmy tego sektora w wymiarze bezwzglednym przeznaczaja na modernizacjg i restrukturyzacjg
zdecydowanie zbyt male $rodki jak na potrzeby wynikajace z konieczno$ci poprawy

mig¢dzynarodowej konkurencyjnos$ci krajowych przedsigbiorcow.

Zdolnos¢ polskich MSP do sprostania konkurencji na jednolitym rynku Unii Europejskiej

Dla oceny pozycji MSP w warunkach integracji Polski z UE najwazniejsze znaczenie
ma sytuacja w sekcji ,,handel 1 naprawy”, w ramach ktorej dziata ponad 1/3 wszystkich
aktywnych matych i $rednich przedsigbiorstw. Konkurencja ze strony firm unijnych
postrzegana jest przede wszystkim przez pryzmat super- i hipermarketow zachodnich, cho¢
ich udzial w sprzedazy detalicznej ogotem nadal jest stosunkowo niski (w 2000 r. nie
przekraczal 9%) 1 na razie stwarzaja one zagrozenie gtoéwnie dla firm $rednich (hurtownie,
sieci sklepow). W nadchodzacych latach Polska — uwazana za jeden z najbardziej
atrakcyjnych rynkéw zbytu w Europie Srodkowej — nadal pozostanie w kregu zainteresowania
zagranicznych firm handlowych, czemu sprzyja¢ bedzie réwniez liberalizacja transferow
kapitatowych (efekt zobowiazan podjetych przez Polske w ramach OECD oraz podczas
negocjacji akcesyjnych z UE). Mozna si¢ zatem spodziewa¢ wzrostu konkurencji na polskim
rynku ze strony zagranicznych marketéw, co moze zagrozi¢ racji bytu wielu polskich
przedsigbiorcoOw zajmujacym si¢ handlem hurtowym i detalicznym. W tej sytuacji najwigksze
szanse na przetrwanie i rozwoj beda mialy te krajowe MSP, ktére znajda nisze rynkowe
zwigzane z bardzo wyspecjalizowana dziatalno$cia handlowa oraz specyficzna lokalizacja
punktow sprzedazy. Wazne jest przy tym, ze polscy mali 1 $redni przedsigbiorcy — z uwagi na
niewielkie zaplecze finansowe 1 duza liczb¢ firm handlowych dziatajacych w panstwach Unii

—nie beda w praktyce w stanie zaistnie¢ w szerszej skali na rynku UE.
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W sekcji ,,budownictwo” firmy zagraniczne od dawna swobodnie dziataja w Polsce
1w zwiazku z integracja z UE nie nalezy oczekiwa¢ wigkszych zmian w poziomie
konkurencji na rynku ustug budowlanychm. W 2001 r. ok. 83% wartosci dodanej w sektorze
budownictwa zostalo wypracowane przez mate i $rednie przedsigbiorstwa. Generalnie firmy
budowlane z sektora MSP koncentruja swoja dziatalno$¢ na rynku krajowym i mozliwosci ich
funkcjonowania uwarunkowane sa przede wszystkim wewngtrznym popytem na ushugi
budowlane, zaleznym od stanu koniunktury gospodarczej oraz przyjetych rozwiazan
finansowych wspierajacych budownictwo (ulgi podatkowe, kredyty hipoteczne). Gros matych
i Srednich przedsigbiorstw branzy budowlanej nie dysponuje znaczacym zapleczem
finansowym, co utrudnia lub wrecz wyklucza udziat w przetargach dotyczacych wigkszych
przedsigwzi¢¢ budowlanych i1 powoduje, ze polskie MSP sa najczesciej jedynie
podwykonawcami firm duzych (krajowych i1 zagranicznych). Ten stan rzeczy moze zmienié
konsolidacja kapitalowa sektora budowlanego. W innym wypadku pod znakiem zapytania
stanie mozliwo$¢ ubiegania si¢ MSP o wykonawstwo duzych programéw infrastrukturalnych,
ktore beda realizowane w Polsce na bazie funduszy strukturalnych UE.

Najsilniej na konkurencje beda wystawione firmy produkcyjne, ktorych wyroby sa
konfrontowane na rynku krajowym z artykutami importowanymi. Dla polskich producentow
wyrobow przemystowych presja konkurencyjna ze strony firm z innych panstw UE nie
powinna by¢ jednak specjalnie niczym nowym, bowiem juz obecnie — na mocy Uktadu
Europejskiego oraz porozumienia CEFTA, a takze zobowiazan z tytulu cztonkostwa Polski
w WTO - wymiana w zakresie artykuldow przemystowych dokonuje si¢ przy pelnej
liberalizacji. Wazne jest przy tym, ze polski rynek w miar¢ wzrostu stopnia jego nasycenia,
staje si¢ rynkiem coraz bardziej wymagajacym, co zmusza polskie firmy do wigkszej troski
o klienta. Na niekorzy$¢ krajowych producentow dziata réwniez przekonanie czg$ci
konsumentéw, ze wyroby importowane sa bardziej atrakcyjne. Z kolei atutem rodzimych
dostawcow jest znajomo$¢ gustow 1 mentalnosci polskiego klienta.

Przytoczone w tabeli 3 dane wskazuja, Zze czlonkostwo Polski w UE bgdzie mialo
zroznicowany wplyw na poszczegélne branze polskiego przemystu. Do zdominowanych
przez MSP branz, ktore w najwigkszym stopniu skorzystaja na integracji mozna zaliczy¢
produkcje: drewna i wyrobow z drewna oraz ze slomy i wikliny (PKD 20), odziezy
1 wyroboéw futrzarskich (PKD 18) oraz mebli (PKD 36). W trudniejszej sytuacji moga si¢
natomiast znalez¢ male i $rednie przedsigbiorstwa zajmujace si¢ na przyktad produkcja:
wyrobow wiokienniczych (PKD 17), skér wyprawionych i wyrobow z nich (PKD 19) oraz
urzadzen i maszyn niesklasyfikowanych (PKD 29).

1" Juz obecnie konkurencja na polskim rynku ustug budowlanych jest duza, co wynika z faktu, ze wobec zastoju
w budownictwie firmy budowlane dysponuja sporymi nadwyzkami mocy produkcyjnych.
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Tabela 3
Wplyw czlonkostwa Polski w UE na kondycje¢ i perspektywy rozwojowe branz,
w ktorych dominuja MSP”

Wplyw czlonkostwa w UE na:
efekty . stopien
Branze w handlu poziom internacjo-
zagranicznym kosztow nalizacji”™”
Produkcja artykutéw spozywczych i napojow (PKD 15) B C D
Wiékiennictwo (PKD 17) E D C
Produkcja odziezy i wyrobdw futrzarskich (PKD 18) A A B
Produkcja skor wyprawionych i wyrobow z nich (PKD 19) E C B
Produkcja drewna i wyrobow z drewna oraz ze stomy A C A
i wikliny (PKD 20)
Produkcja masy wioknistej i papieru (PKD 21) C D B
Dziatalno$¢ wydawnicza (PKD 22) C B C
Produkcja wyrobow gumowych i z tworzyw sztucznych (PKD 25) C B C
Produkcja wyrobow z surowcoéw niemetalicznych pozostalych C A D
(PKD 26)
Produkcja wyrobow z metali (PKD 28) B C C
Produkcja urzadzen i maszyn niesklasyfikowanych (PKD 29) E B D
Produkcja instrumentow medycznych, precyzyjnych A B D
i optycznych (PKD 33)
Produkcja mebli (PKD 36) A C B

Y Jako miar¢ dominacji przyjeto udzial zatrudnionych w MSP w globalnej liczbie pracujacych w danej

branzy.
**)

Poziom internacjonalizacji zostal oszacowany na podstawie udzialu firm z przewaga kapitalu
zagranicznego w przychodach, zatrudnieniu, eksporcie i nakladach inwestycyjnych w danej branzy.

Efekty w handlu zagranicznym:

A — zdecydowanie korzystny wptyw integracji na perspektywy handlu zagranicznego w branzy; B — pozytywny
wptyw; C — brak odczuwalnego wptywu; D — niekorzystny wptyw; E - zdecydowanie niekorzystny wptyw.

Poziom kosztow:

A — brak presji kosztowej zwiazanej z cztonkostwem Polski w UE; B — niewielka presja kosztowa; C — $rednia
presja kosztowa; D — silna presja kosztowa; E — konieczno$¢ poniesienia bardzo wysokich kosztow.

Stopien internacjonalizacji branzy:

A — silny wzrost stopnia internacjonalizacji; B — do$¢ silny wzrost; C — §redni wzrost; D — staby wzrost; E —
bardzo staby wzrost.

Zrédto:  Bilans korzysci i kosztéw przystqpienia Polski do Unii Europejskiej, UKIE, Warszawa,
kwiecien 2003 r., s. 76-78. Materiat dostgpny na stronie internetowej UKIE
<www 1 .ukie.gov.pl/dokumenty/RaportKorzysciKoszty2003.pdf>.

Wzrost presji konkurencyjnej bedzie dziata¢ w kierunku zwigkszenia efektywnosci

polskich dostawcow, co powinno takze znalez¢ odzwierciedlenie we wzroscie zdolnosci
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eksportowych. W strukturze polskiego eksportu do panstw UE nadal przewazaja towary o
niskim stopniu przetworzenia, surowcochtonne i energochtonne, ktore sa szczegdlnie podatne
na wahania koniunktury na rynku unijnym. W dostawach tego rodzaju wyrobdéw specjalizuja
si¢ zwlaszcza mate i S$rednie przedsigbiorstwa. Zatem bez unowoczes$nienia produkcji
i uatrakcyjnienia oferty — co w wypadku MSP nie bedzie fatwe z uwagi na stabo$¢ sektora
pod wzgledem kapitalowym i technologicznym — potencjalna pozycja tych przedsigbiorstw na
rynku krajowym w niektoérych branzach moze zosta¢ zagrozona, przy bardzo ograniczonych

mozliwos$ciach ekspansji na rynki UE.

Regionalne konsekwencje integracji Polski z Unia Europejska dla sektora MSP

Mate i1 S$rednie przedsigbiorstwa dziatajace w poszczegdlnych wojewddztwach
w niejednakowy sposob odczuja skutki integracji. Wynika to ze zrdéznicowania regionalnego
takich czynnikow, jak: koncentracja przestrzenna sektorow, w ktorych dziataja MSP;
wielko$¢ 1 struktura wymiany handlowej z zagranica oraz naptywajacych do Polski
bezposrednich inwestycji zagranicznych; koszty transakcyjne, w tym koszty transportu
i ubezpieczen; struktura gospodarcza i spoteczna, od ktérych zalezy sita reakcji na bodzce
powstajace na skutek proceséw integracyjnych. Ponadto istotne znaczenie ma w tym
kontekscie fakt, ze administracyjny podzial Polski czgsto nie odpowiada strukturze
przestrzennej gospodarki (granice wojewddztw nie odpowiadaja faktycznym powiazaniom
gospodarczym przedsigbiorstw). Ocena regionalnych konsekwencji integracji — dokonana

na podstawie 7 wybranych parametrow — zostata przedstawiona w tabeli 4.
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Tabela 4

Ocena szans i zagrozen integracji Polski z UE w sektorze MSP
W ujeciu regionalnym

Kategorie oceny
B
o = « « (=]
Wojewédztwo S 2 < 4, > S = 2 o 82

e B p— o = = = %.E 2 g g

> S = = g2 IS Tz CERS

| £ | £ | 2| 2% | 2z |3t

EE 2 2 £ 8 S g =% | 232

=8| 2| F | £F ) 35| 2z |fg%

g = =< = 2 & s £ %z

2 o = = N

=
dolnoslaskie - - 0 + 0 + 4+
kujawsko-pomorskie 0 - - 0 0 - 0
lubelskie + - ++ 0 - - -
lubuskie - - ++ - + - ++
todzkie 0 ++ - 0 0 0 +
matopolskie + ++ - + - 0 +
mazowieckie ++ A+t + ++ ++ ++ ++
opolskie - - - - 0 - +
podkarpackie 0 - ++ - 0 - -
podlaskie 0 ++ - - 0 - -
pomorskie + - - + + 0 0/+
$laskie - - - ++ 0 ++ +
swigtokrzyskie - - 0 0 - - 0
warminsko-mazurskie - 0 + - 0 - +
wielkopolskie ++ - ++ ++ ++ ++ ++
zachodniopomorskie + - - 0 ++ - i

Symbole okreslajace kierunek i sil¢ prawdopodobnej reakcji MSP w poszczegdlnych wojewoddztwach:
T’ — sytuacja lepsza od przecigtnej dla kraju,
1T+ — sytuacja znacznie lepsza od przecigtne;j,

5

-~ — sytuacja gorsza od przecigtnej dla kraju,
,,0” — sytuacja przecigtna, nicodbiegajaca od sredniej krajowe;.

Zrodlo: Jak w tabeli 3.

Z danych zawartych w tabeli 4 wynika, ze najbardziej na integracji skorzystaja mate
i$rednie przedsigbiorstwa z Mazowsza oraz Wielkopolski, a w mniejszym stopniu
takze firmy dzialajace w 4 innych wojewodztwach ($laskim, matopolskim, lubuskim
1 zachodniopomorskim). W kazdym wypadku poprawi si¢ ,,potozenie gospodarcze

wojewddztwa”, cho¢ skala zmian oraz wywolujace je czynniki beda zréznicowane. Z kolei
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negatywnie skutki integracji odczuja przedsigbiorstwa tzw. S$ciany wschodniej, gdzie
w pierwszym okresie po akcesji nalezy si¢ spodziewa¢ ograniczenia wymiany przygranicznej
wskutek wprowadzenia wiz w ruchu osobowym z Rosja, Ukraing i Bialorusia. W dalsze;j
perspektywie wojewodztwa wschodnie maja jednak szanse¢ wykorzystania swojego potozenia
na styku rozszerzonej UE i rynkéw wschodnich jako czynnika rozwoju gospodarczego.
Analiza szans i zagrozen zwiazanych z integracja z Unia Europejska dla polskich MSP
prowadzi do wniosku, ze dysproporcje rozwojowe miedzy poszczegdlnymi regionami
(wojewodztwami) beda si¢ utrzymywaty takze po akcesji 1 moga si¢ zmniejszy¢ dopiero
w przysztosci, w zaleznosci od skali naptywu do Polski funduszy strukturalnych

1 efektywnosci ich wykorzystywaniaE!

Dzialania wspierajgce rozwoj sektora MSP

Polityka Unii Europejskiej wobec matych i $§rednich przedsigbiorstw

Wspieranie rozwoju MSP stanowi jeden z priorytetowych kierunkéw dziatan Unii.
W 1994 r. zostal przyjety ,Zintegrowany program na rzecz matych 1 $rednich
przedsigbiorstw”, a obecnie realizowany jest ,,Wieloletni program na rzecz przedsigbiorstw
1 przedsigbiorczosci”, obejmujacy lata 2001-2005. Celem tego programu jest przygotowanie
MSP do wyzwan zwiazanych z procesem globalizacji i konkurencja na jednolitym rynku UE.
Gléwne osie programu wyznaczaja nastgpujace kierunki dziatan:

— promocja przedsigbiorczo$ci jako cennej i produktywnej umiejgtnosci zyciowej,
zorientowanej na klienta 1 sprzyjajacej $wiadczeniu ustug wysokiej jakosci;

— wspieranie prawodawstwa i srodowiska biznesowego w zréwnowazonym rozwoju,
w badaniach, proinnowacyjnosci i przedsigbiorczosci;

— poprawianie otoczenia finansowego MSP;

- zwigkszanie konkurencyjnosci MSP w gospodarce opartej na wiedzy;

— zapewnienie wysokiej jakosci ustug poprzez skoordynowane dziatania sieci
wspierajacych przedsigbiorczos¢.

Wazna ptaszczyzng wsparcia MSP stanowi polityka regionalna Unii, ktdrej celem jest
podnoszenie konkurencyjnosci regionéw oraz wyréwnywanie dysproporcji rozwojowych

miedzy nimi. Wspieranie rozwoju sektora matych i $rednich przedsigbiorstw w ramach

""" Bilans korzysci i kosztow przystapienia Polski do Unii Europejskiej..., op. cit., s. 81-82 i 84-86.
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programow regionalnych ma na celu dywersyfikacjg, wzmocnienie i rozw6j gospodarek
regionalnych, a takze utrzymanie 1 wzrost zatrudnienia na regionalnych i lokalnych rynkach
pracy.

Na szczycie UE w Lizbonie w 2000 r. uznano, ze strategicznym celem Unii na
najblizsze dziesigciolecie powinno by¢ stworzenie najbardziej konkurencyjnej i dynamiczne;j
gospodarki na $wiecie, zdolnej do dtugofalowego wzrostu gospodarczego oraz zapewnienia
duzej liczby miejsc pracy przy wigkszej spojnosci spolecznej. Strategia lizbonska wsrod
dziatan priorytetowych wymienia stworzenie sprzyjajacych warunkow umozliwiajacych
stymulowanie przedsigbiorczo$ci oraz powstawanie 1 rozwo6j firm innowacyjnych, szczegdlnie
w grupie matych i $rednich przedsigbiorstw. Jej efektem jest przyjeta na szczycie UE w Feira
w czerwcu 2000 r. ,,Europejska karta matych przedsigbiorstw”. W dokumencie tym
zdefiniowano zobowiazania i kierunki dzialania rzadéw panstw Unii w odniesieniu do sektora
MSP, obejmujace 10 priorytetowych obszarow:

—wspieranie edukacji i szkolen z zakresu przedsigbiorczos$ci;

— ulatwienie rejestracji firm;

—uproszczenie regulacji prawnych;

- rozw0j ksztatcenia zawodowego i ustawicznego;

— poprawa dostgpnos$ci ustug elektronicznych;

— polepszenie warunkéw funkcjonowania firm na jednolitym rynku europejskim;

—uproszczenie systemu podatkowego 1 utatwienie dostepu do zrodet finansowania;

- wspieranie nowych technologii;

— promocja zastosowan e-biznesu (prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej za pomoca
technik informatycznych) i nowoczesnych systemow wspierania firm;

— lepsza reprezentacja interesOw przedsigbiorcow na szczeblu krajowym i1 unijnym.

Na mocy tzw. Deklaracji mariborskiej, podpisanej w kwietniu 2002 r., ,,Europejska
karte¢ matych przedsigbiorstw” przyjelo 13 krajow kandydujacych do UE, w tym Polska.

Proces implementacji zapiséw ,,Karty” jest monitorowany przez Komisj¢ Europejska.

Dotychczasowe dziatania Polski wobec matych 1 $rednich przedsigbiorstw

Pojgcie matych i $rednich przedsigbiorstw pojawia si¢ w wigkszosci programéw
rzadowych. Niektore z tych programéw dotycza bezposrednio sektora MSP, natomiast czgs¢
z nich odnosi si¢ do matych i §rednich przedsigbiorstw posrednio, przy okazji formulowania

ogo6lnych zatozen polityki gospodarczej kraju oraz wytyczania kierunkéw dziatan zwiazanych
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z integracja z UE. Realizacja programow rzadowych majacych odniesienie do MSP
koncentrowata si¢ dotychczas na trzech gtownych, wzajemnie przenikajacych si¢ obszarach:
polityce rynku pracy, rozwoju obszarow wiejskich oraz polityce regionalne;.

Po raz pierwszy jednolity program polityki wobec MSP (obejmujacy lata 1995-1997)
zostal przyjety przez rzad w 1995 r. Realizacja tego programu wptyngta w pewnym stopniu na
poprawg warunkow funkcjonowania sektora matych i $rednich przedsigbiorstw, potwierdzajac
zarazem konieczno$¢ kontynuacji dziatan wspierajacych. Dlatego tez zostal opracowany
kolejny program adresowany do MSP: , Kierunki dziatan rzadu wobec matych i $rednich
przedsigbiorstw do 2002 r.”, zaakceptowany przez Rad¢ Ministrow w maju 1999 r.
Przewidywal on szereg dzialan zmierzajacych do pobudzenia aktywnos$ci gospodarczej,
obejmujacych m.in. pomoc doradczo-szkoleniowa, utatwienia w dostepie do zewngtrznych
zrodel finansowania, wspieranie rozwoju eksportu oraz promocj¢ jakosci.

W styczniu 2002 r. Rada Ministrow - w celu poprawy otoczenia prawnego oraz
ulatwienia przedsigbiorcom podejmowania 1 prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej - przyjgta
dokument pt. ,,Zatozenia do pakietu Przede wszystkim przedsiebiorczosc¢”, stanowiacy jeden z
podstawowych elementéw strategii gospodarczej ,,Przedsigbiorczo§¢ - rozwo6j — praca”.
W dokumencie tym zostaly wymienione akty prawne, ktére powinny zosta¢ znowelizowane
oraz zaproponowane nowe inicjatywy legislacyjne. Proponowane zmiany w infrastrukturze
prawnej powinny przyczyni¢ si¢ do likwidacji dotkliwych dla MSP barier biurokratycznych
oraz uproszczenia procedur, wprowadzenia bardziej przyjaznych przepisOw i procedur
podatkowych, uproszczenia systemu ubezpieczen spotecznych, a takze uelastycznienia
przepisOw prawa pracy.

Wszystkie te inicjatywy laczy przyjety przez Rade Ministrow w lutym 2003 r.
dokument pt. ,,Kierunki dziatan rzadu wobec matych i §rednich przedsigbiorcow od 2003
do 2006 r.” Celem programu jest pobudzenie aktywnosci MSP zapewniajacej wzrost
zatrudnienia w tym sektorze, a takze poprawa jego konkurencyjnosci i zdolnosci
do funkcjonowania na jednolitym rynku UE. Program odzwierciedla zatozenia polityki rzadu
wobec matych 1 §rednich przedsigbiorstw, ktore mozna uja¢ w formie siedmiu nastgpujacych
tez:

1. Dziatania wspierajace MSP powinny mie¢ charakter horyzontalny, co oznacza,
ze beda adresowane do wszystkich firm sektora matych i $rednich przedsigbiorstw,
niezaleznie od miejsca prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, formy prawnej czy tez rodzaju

prowadzonej dziatalnosci.
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2. Podejmowane dzialania bgda zmierza¢ do wyrdéwnania szans i1 popularyzacji
przedsigbiorczosci, zwlaszcza wsrod mlodziezy, absolwentow, osob bezrobotnych, kobiet
oraz 0sOb niepetnosprawnych.

3. Pomoca powinny zosta¢ objgte rowniez instytucje otoczenia biznesu, ale tylko te,
ktore spetniaja okreslone standardy i ciesza si¢ poparciem spotecznos$ci lokalnych.

4. Dziatania wspierajace beda finansowane z budzetu panstwa, srodkéw pomocowych
dostepnych w ramach Phare, funduszy strukturalnych, ktére stana si¢ dostgpne z chwila
przystapienia Polski do Unii Europejskiej, miedzynarodowych kredytow bankowych, a takze
srodkoéw prywatnych przedsigbiorcow.

5. Pomoc dla pojedynczego przedsigbiorcy nie moze przekroczy¢ kwoty 100 tys. euro
w ciagu trzech kolejnych lat, niezaleznie od formy pomocy oraz jej przeznaczenia.

6. Dzialania beda realizowane 2z uwzglednieniem kierunkow okreslonych
w ,,Europejskiej karcie matych przedsigbiorcéw”.

7. Niezaleznie od dzialan horyzontalnych adresowanych do MSP, podejmowane bgda
roOwniez przedsigwzigcia o wymiarze regionalnym, a skala 1 wybor oferowanych
instrumentow zaleze¢ bedzie od struktury spoleczno-gospodarczej poszczegdlnych
wojewodztw oraz prowadzonej na szczeblu regionalnym polityki rozwojowe;.

Do momentu uzyskania przez Polskg cztonkostwa w UE realizacja programu
finansowana bedzie gtoéwnie z Srodkow budzetowych oraz $rodkow Phare, natomiast po
akcesji w tym celu wykorzystane zostana fundusze strukturalne. Projekcje finansowe
dotyczace Srodkéw strukturalnych zostalty okreslone w sektorowych programach
operacyjnych, zwlaszcza w nastgpujacych: ,,Wzrost konkurencyjnosci gospodarki”, ,,Rozwdj
zasoboOw ludzkich” oraz ,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywno$ciowego oraz
rozwo6j obszarow wiejskich”.

W opinii przedsigbiorcow dotychczasowy system wspierania matych i $rednich
przedsigbiorstw — cho¢ utatwia dostgp do niezbgdnych informacji, doradztwa i $rodkow
finansowych — wymaga dalszego rozwoju, aby mogt w petni odpowiada¢ potrzebom sektora
MSP, zwlaszcza w perspektywie integracji Polski z Unia Europejska. Warunki, w jakich
obecnie funkcjonuja mate 1 S$rednie przedsigbiorstwa nadal bowiem nie stymuluja
przedsigbiorczo$ci w takim stopniu, jaki jest niezbgdny do przezwycigzenia tendencji

2]

recesyjnych w gospodarce 1 sprostania konkurencji na jednolitym rynku UE™

12 Tamze, s. 88.
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Generalnie rzecz biorac, w Polsce nie ma jednolitego, jasno skonstruowanego systemu
narzgdzi stuzacych wspieraniu przedsigbiorczosci. Taki stan zwiagzany jest z doraznym
1 powierzchownym charakterem regulacji, ,,rozrzuceniem” réznych rozwigzan w wielu aktach
prawnych oraz czg¢sto zmieniajacym si¢ stanem prawnym. Dziatania wspierajace deklarowane
w dokumentach rzadowych 1 strategiach samorzadoéw nie znajduja odpowiedniego
odzwierciedlenia w budzetach. Widoczny jest takze niedobor instytucji otoczenia biznesu,
zwlaszcza w gminach wiej skichE!

*

Integracja z Unia Europejska postawi male i $rednie przedsigbiorstwa zarowno wobec
nowych szans, jak i wyzwan. Sprostanie im nie bedzie tatwe, dlatego agendy rzadowe nadal
beda musialy wspiera¢ sektor MSP, gléwnie w zakresie dostgpu do informacji, redukcji
ryzyka z punktu widzenia bankow kredytujacych MSP, dofinansowania przedsigwzigc
zwigzanych z wdrazaniem unijnych norm bezpieczenstwa produktow oraz certyfikacji
jakosci, a takze stymulowania (przez system ulg i bodzcéw finansowych) dziatalnosci
innowacyjnej. Czynnikiem utatwiajacym w pewnym sensie bedzie fakt, ze w pierwszym
okresie cztonkostwa Polski w Unii gléwnym polem dzialania matych 1 §rednich

przedsigbiorstw pozostanie rynek krajowy.

dr Pawel Wieczorek

" Raport o stanie...2001-2002..., op. cit., s. 169.



Wojciech Wojciechowski

PRACE NAD PODRECZNIKIEM KONTROLERA

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli 25 lipca 2003 r. zatwierdzit ,,Podrecznik kontrolera”.
Zakonczono tym samym prace nad tym dokumentem, obejmujace dwa =zasadnicze etapy —
opracowania ,,Standardow kontroli NIK”, bedacych jednym z podstawowych rozdziatéw podrecznika,
a nastepnie tych jego fragmentoéw, ktore stanowia szczegdtowe instrukcje 1 wytyczne stosowania
tychze standardow. Nalezy podkresli¢, ze z chwila zatwierdzenia podrecznika spelniony zostal ostatni
warunek sformutowany wobec NIK przez Komisj¢ Europejska, w konteks$cie przysztego cztonkostwa

Polski w Unii Europejskie;j.

Procesowi opracowywania podrgcznika towarzyszyta dyskusja nad jego ksztaltem i sposobem
~wprowadzenia w zycie”. W trakcie wymiany pogladow niekiedy pojawialo si¢ rowniez dosc

zasadnicze pytanie:

Czy podrecznik jest nam rzeczywiScie potrzebny?

Posiadanie przez najwyzsze organy kontroli wlasnych podrecznikow jest migdzynarodowym
wymogiem, standardem samym w sobie. Zgodnie ze ,,Standardami Migdzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Organdéw Kontroli — INTOSAI”: ,,Najwyzszy organ kontroli powinien przyjqaé zasady i
procedury, ktorych celem jest opracowanie podrecznikow i innych pisemnych wytycznych i instrukcji
dotyczqcych przeprowadzania kontroli. (...) Istotne znaczenie dla utrzymania jakosci kontroli ma
komunikowanie si¢ z personelem najwyzszego organu kontroli za pomocq okolnikow zawierajqcych
wytyczne oraz opracowanie aktualnych podrecznikow prowadzenia kontroli, ktore przedstawiajq
kierunki dziatania, standardy i praktyki najwyzszego organu kontroli EI Takze w mys$l ,,Zalecen w
sprawie funkcjonowania najwyzszych organow kontroli w kontekScie integracji europejskiej”,
przyjetych przez prezeséw najwyzszych organéw kontroli krajow Europy Srodkowej i Wschodniej
podczas spotkania w Pradze w dniach 25-26 pazdziernika 1999 r. — , Najwyzsze organy kontroli
powinny , biorqc pod uwage doswiadczenia swojego kraju, formalnie przyjac, oglosi¢ i upowszechniac
zalozenia i standardy kontroli odpowiadajqce >Standardom kontroli INTOSAI< , >Europejskim
wytycznym stosowania standardow kontroli INTOSAI< oraz wszelkim innym standardom kontroli
sektora publicznego wydanym przez Miedzynarodowq Federacje Ksiegowych (IFAC) i stosowanym w
UE. W celu zagwarantowania odpowiedniej jakosci i fachowosci prac kontrolnych, standardy kontroli

powinny by¢ stosowane w dziatalnosci najwyzszych organow kontroli w sposob konsekwentny i

'Pkt2.1.13 i 2.1.14 ,Standardéw kontroli INTOSAI”.



wiarygodny. Aby zapewnic¢ osiqganie standardow i ich stosowanie w praktyce, najwyzsze organy

kontroli powinny opracowa¢ podreczniki kontroli oraz szczegotowe iilz:&ltrukcje postepowania’”.

Profesjonalizm w dzialalnosci Izby jest rowniez jednym z podstawowych celéw okreslonych
w dokumencie ,,Strategia Najwyzszej Izby Kontroli — misja i wizja™. Cel ten osiagany ma by¢ m.in.
przez stosowanie nowoczesnych metod planowania, programowania i wykonywania kontroli opartych
na jednolitych standardach, jak tez doskonalenie metodycznych podstaw kontroli. Stosowne instrukcje

1 wytyczne metodyczne stosowania standardow zamieszczone sa w ,,Podreczniku kontrolera”.

Kluczowa przestanka opracowania podrgcznika bylo zatem, podobnie jak w najwyzszych
organach innych krajoéw, zebranie w jednym dokumencie standardéw, procedur i metodyki kontroli
NIK, w celu zapewnienia jednolitej praktyki ich stosowania przez wszystkich pracownikow
wykonujacych 1 nadzorujacych czynno$ci kontrolne. Podrecznik ma by¢ wykorzystywany w
przygotowywaniu i przeprowadzaniu kontroli, utatwia¢ dobor optymalnych metod i technik kontroli,
pomaga¢ w rozwiazywaniu problemow 1 watpliwosci o charakterze proceduralnym i
metodologicznym. Stosowanie standardow 1 wytycznych zawartych w  podreczniku to
urzeczywistnienie zasady obiektywizmu, rozumianej jako bezstronne i uczciwe prezentowanie ustalen
kontroli, dokonywanie ocen przy uzyciu jednolicie zdefiniowanych kryteriow, prezentowanie
stanowiska Izby jedynie na podstawie istotnych, rzetelnie przedstawianych faktow, zgodnie z

najlepsza wiedza i doswiadczeniem.

Niejako z drugiej strony, podrecznik stanowi podstawe do wdrozenia w Izbie kompleksowego
systemu zarzadzania jako$cia — okreslone w podrgczniku wymagania sa punktem odniesienia do oceny
jakosci prac zwiazanych z zaplanowaniem, przygotowaniem i przeprowadzeniem kontroli oraz

opracowaniem i prezentacja jej wynikow.

Podrecznik stanowi wreszcie kompendium wiedzy wymaganej w trakcie szkolen,
prowadzonych zaréwno w ramach aplikacji kontrolerskiej, jak tez przeznaczonych dla pracownikéw z

okreslonym stazem pracy w NIK.
Przystepujac do prac nad podrecznikiem, musieliSmy rozstrzygnaé:
Jaka przyjaé koncepcje podrecznika?

Kwestia ta jest o tyle istotna, Ze nie istnieje jeden model podrgeznika kontroli a najwyzsze
organy kontroli przyjely rozne rozwiazania w tym wzgledzie. Wynikaja one zar6wno z odmiennych
tradycji bedacych nosnikiem okre§lonych rozwiazan prawnych i instytucjonalnych, jak tez z réznego
podejscia do problemu uktadu i zawartosci podrecznika. Mozliwe i czgsto spotykane jest
opracowywanie odrebnych podrecznikéw dla kontroli finansowych oraz kontroli wykonania zadan.
Inne podejscie zaktada opracowanie jednego podrgcznika, z wydzielonymi czgsciami dotyczacymi

roznych rodzajow kontroli. Jeszcze inne rozwiazanie polega na napisaniu podrecznika okreslajacego

2 Zalecenie nr 6 . Tre$é zalecen przedstawiono w ,,Biuletynie NIK”, nr 2 (10) z grudnia 1999 r.
3 Strategia NIK — misja i wizja” przedstawiona zostata w ,,Kontroli Panstwowe;j” nr 4/2002.



ogoblne zasady, wraz ze standardami i wytycznymi ich stosowania, zawartymi w zatacznikach lub

odrgbnych publikacjach pomocniczych.

Z uwagi na to, ze w realiach funkcjonowania NIK nie istnieje podzial na kontrole finansowe i
kontrole wykonania zadan, przystapiliSmy do prac nad jednym podrgcznikiem, ktory zawieratby
ogblne standardy i wytyczne mozliwe do wykorzystania, oczywiscie w rdéznym stopniu, we
wszystkich kontrolach prowadzonych przez Izbg. W konsekwencji popadli§my w rozterki, dotyczace
zakladanej szczegdtowosci, a wiec objetosci podrecznika. Zycie pokazato, ze nie byly one pozbawione

podstaw.

Na samym wstgpie przyjeliSmy tez zalozenie, ze podrgcznikowi nadana bedzie forma
dokumentu otwartego i zywego, poddajacego si¢ zmianom i1 uzupelnieniom. Model taki jest
powszechnie stosowany zarOwno przez inne najwyzsze organy kontroli, jak tez Europejski Trybunat

Obrachunkowy.
Majac koncepcje struktury podrecznika, postawiliémy sobie pytanie:
Od czego zaczad i jak zorganizowacé prace?

Nieco kolokwialnie rzecz ujmujac, opracowanie podrecznika rozpoczelismy od inwentaryzacji
wszystkiego, co moglto si¢ przydaé¢ w naszych pracach, co wydawalo si¢ dobre i godne jeszcze
wigkszego upowszechnienia w Izbie. W tym celu zebraliSmy, usystematyzowaliSmy, a niekiedy
uaktualniliémy istniejace juz réznego rodzaju opracowania, wykorzystywane w toku szkolen
pracownikow, prezentowane w wydawanych przez Izbg periodykach. Dokonali$§my rowniez przegladu
wszystkich aktow prawnych oraz pism prezesa NIK dotyczacych szeroko rozumianego postgpowania
kontrolnego, a takze opracowanych juz komentarzy do podstawowych aktéw normatywnych — ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli i zarzadzenia prezesa NIK w sprawie postgpowania kontrolnego.
Przejrzeli$my takze powstale w Izbie programy kontroli, wykorzystujac zawarte w nich rozwiazania

metodyczne.

Majac na wzgledzie znaczacy postgp, dotyczacy nowoczesnych metod i technik prowadzenia
kontroli, chcieli$my jednocze$nie wzbogaci¢ nasza metodyke o rozwiazania przyjete w innych krajach
oraz stosowane przez organizacje miedzynarodowe skupiajace najwyzsze organy kontroli tak, aby
mie¢ pewnos$¢, ze metodyka kontroli NIK dostosowana jest do standardow INTOSAIL. Ma to bowiem
zasadnicze znaczenie w aspekcie dostosowania Izby do wymogow wynikajacych z przysziego
cztonkostwa w Unii Europejskiej. PrzeanalizowalisSmy w szczegdlnosci podrgcznik kontroli
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego oraz podreczniki i inne opracowania: Narodowego Urzedu
Kontroli Wielkiej Brytanii, Urzgdu Kontroli Panstwowej Szwecji, Powszechnej Izby Obrachunkowe;j
Holandii, Urzedu Kontroli Panstwowej Norwegii, Izby Obrachunkowej Austrii, a takze Gléwnego

Urzedu Obrachunkowego Stanéw Zjednoczonych.

Wyszlismy roéwnocze$nie z zatozenia, ze trudno byloby przystapi¢ do opracowywania

szczegotowych wytycznych metodycznych wchodzacych w sktad podrecznika, bez wcze$niejszego



rozstrzygnigeia kwestii zasadniczych. Z tego tez wzgledu, niejako réwnolegle, prowadziliSmy prace
nad standardami kontroli NIK, w ktorych postanowiliSmy zawrze¢ wszystkie ogdlne zagadnienia

zwiazane z postgpowaniem kontrolnym.

»Standardy kontroli NIK” opracowane zostaty na pogstawie przepiséw prawa dotyczacych
NIK, istniejacego dorobku Izby, z uwzglednieniem ,,Standardow kontroli INTOSAI”, ,,Europejskich
wytycznych stosowania standardow kontroli INTOSAI” oraz ,Migdzynarodowych standardow
kontroli Migdzynarodowej Federacji Ksiggowych (IFAC)”. W lipcu 2002 r., prezes Najwyzszej [zby
Kontroli przekazal je do stosowania przez okres jednego roku, postanawiajac, ze po tym okresie

dokonana zostanie ich szczegdtowa ocena i ewentualna korekta®.

Tak tez si¢ i1 stalo. Niespelna dwanascie miesigcy, ktoére upiynqﬁr od zatwierdzenia
»Standardow kontroli NIK” — to czas bardzo intensywnych prac nad szczegdtowymi wytycznymi ich
stosowania. W toku tychze prac zorientowaliSmy si¢, ze niektére standardy wymagaja niewielkich
modyfikacji. Wyeliminowali§my rowniez dostrzezone, zarOwno przez nas samych, jak i innych
pracownikow NIK, roéznego rodzaju niespojnosci lub zbyteczne powtoérzenia, doprecyzowaliSmy
niektore zapisy. Mozna zatem powiedzie¢, ze standardy kontroli, w pierwszym etapie ich stosowania,

zweryfikowane zostaly zaréwno pod wzgledem teoretycznym, jak i praktycznym®.
Co zatem wchodzi w sklad podrecznika?

Podrecznik kontrolera sktada si¢ z dwoch zasadniczych czg$ci:

Czesé I — Zasady dzialalnosci kontrolnej NIK sktada si¢ z dzialow A i B.
Dziat A — Zagadnienia ogolne. W jego sktad wchodza:

A.1. Strategia Najwyzszej Izby Kontroli — misja i wizja
A.2. Standardy kontroli NIK

A.3. Kodeks etyki kontrolera NIK

A.4. Stowniczek

Dziat B — Wytyczne metodyczne —  tworza:
B.1. Ogoélne standardy dziatalnosci NIK
B.2. Wytyczne planowania kontroli

B.3. Przygotowanie kontroli

* Standardom kontroli NIK po$wiecony jest artykut G. Buczynskiego .Standardy kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli” zamieszczony w ,,Kontroli Panstwowej” nr 5/2002. W opracowaniu tym szczegdélowo omoéwione zostaty
poszczegdlne grupy standardow.

3 Po modyfikacji standardy kontroli NIK dziela si¢ na 17 grup (w pierwotnej wersji — 18). Polaczona zostata 12 1 13
grupa standardow — Dokumentowanie prac i Dowody kontroli tworzac grupg Prowadzenie czynnosci dowodowych w kontroli,
grupa 14 Wspétdziatanie z innymi organami kontroli oraz wykorzystanie ustalen komorek kontroli wewnetrznej jednostek
kontrolowanych nosi aktualnie nazwe Wspoldziatanie z innymi kontrolerami, grupie Nadzor i zapewnienie jakosci kontroli
nadano nazwe¢ Dbalosé o jakosé kontroli. W naszej ocenie nowe nazwy tych grup lepiej odzwierciedlaja tres¢ wchodzacych
w ich sktad standardéw kontroli.



B.4. Rodzaje i kryteria kontroli NIK
B.5. Dobér proby do kontroli
B.6. Istotnos¢

B.7. Ocena ryzyka kontroli

B.8. Ocena i badanie systemu kontroli wewngtrznej
B.9. Procedury analityczne

B.10.Nieprawidlowosci

B.11. Standardy pracy kontrolerow

B.12. Prowadzenie czynno$ci dowodowych w kontroli
B.13. Wspotdziatanie z innymi kontrolerami

B. 14. Korzystanie z pomocy bieglych i specjalistow
B.15.Standardy sprawozdawcze kontroli

B.16. Dbalos¢ o jako$¢ kontroli

B.17. Standardy polityki kadrowe;j

Czesé 11 podrecznika stanowia natomiast szczegdtowe wytyczne dotyczace przeprowadzania

kontroli w poszczegolnych obszarach. Dotychczas powstaly cztery tego rodzaju opracowania:

— Wskazéwki metodyczne kontroli wykonania budzetu panstwa;
— Ramowe zalozenia do opracowywania tematyki kontroli prywatyzacji bezposredniej;
— Zasady i metodyka prowadzenia kontroli inwestycji informatycznych;

— Zalecenia metodyczne dotyczace obszarow zagrozonych korupcja.

Kto pracowal nad podrecznikiem?

a

Zgodnie z organizacja wewngtrzna Izby prace nad metodyka kontroli naleza do wlasciwos$ci
Departamentu Strategii Kontrolnej. W ramach tej jednostki wydzielony zostat zesp6t zajmujacy sig ta
problematyka. Wiedza i do§wiadczenie jego pracownikow zwigzana byta m.in. z ich wczeSniejszymi,
licznymi kontaktami z przedstawicielami innych organow kontroli i organizacji je zrzeszajacych.
Warto podkreslic, ze dwoch pracownikow tego zespolu odbylo staz w Europejskim Trybunale

Obrachunkowym.

Wigkszo$¢ rozdziatéw, wchodzacych w sklad podrecznika®, opracowali cztonkowie
wspomnianego zespotu. Do prac nad niektorymi wytycznymi wiaczyly si¢ rowniez inne jednostki
organizacyjne Izby, a takze indywidualnie pracownicy departamentow i1 delegatur oraz doradcy
prezepp NIK. Projekty powstalych dokumentow poddane byly procesowi opiniowania przez wszystkie

jednostki organizacyjne NIK oraz doradcow prezesa. Dzigki prezentacji tych projektow w

 Mowa tu o wytycznych metodycznych stanowiacych dzial B podrecznika. Dokumenty wchodzace w sktad dziatu
A Zagadnienia ogolne opracowal Departament Strategii Kontrolnej, za§ szczegétowe wytyczne dot. przeprowadzania



wewngtrznej sieci informatycznej, praktycznie kazdy pracownik Izby mogl zgtasza¢ swoje uwagi i
propozycje.

Projekty niektorych rozdziatdéw byty rowniez konsultowane z ekspertami zewngtrznymi. Na
szczegolne podkreslenie zastuguja zwlaszcza kontakty w tym zakresie z Narodowym Urzedem
Kontroli Wielkiej Brytanii, przede wszystkim w ramach programu wspotpracy blizniaczej twinning

light .

Mamy podrecznik — co dalej?

Truizmem jest stwierdzenie, ze posiadanie dobrze opracowanego i kompletnego podrgcznika
to dopiero poczatek drogi dalszego rozwoju metodyki kontroli. Wszyscy pracownicy wykonujacy i
nadzorujacy czynnosci kontrolne musza mie¢ mozliwo$¢ skutecznego zapoznania si¢ z jego trescia
tak, aby opisane w nim zasady umie¢ stosowaé w praktyce. Podrecznik ma roéwniez, jak przyjete
zostato w Europejskim Trybunale Obrachunkowym, zachgcaé do aktywnosci, ukazywa¢ mozliwos$ci

wyboru, w Zzadnym za$ razie ogranicza¢ inwencj¢ kontrolerow.

Wdrozeniu podrecznika towarzyszy¢ musza szkolenia prowadzone przez autorow
poszczegdlnych jego rozdziatdow, przeznaczone dla grupy pracownikow bedacych liderami w
macierzystych jednostkach. Rzecz jasna, standardy i wytyczne wchodzace w sktad podrecznika sa

réwniez przedmiotem aplikacji kontrolerskiej.

Istotna rolg w procesie ,,wprowadzania podrgcznika w Zycie” maja do spelienia pracownicy
wspomnianego wczesniej zespolu ds. metodyki. Ich zadaniem jest rowniez stuzy¢ pomoca swoim
kolegom, zwlaszcza pracownikom opracowujacym programy kontroli, w rozwiazywaniu biezacych

problemoéw dotyczacych metodyki kontroli.

Zapewnieniu stosowania standardow i1 wytycznych zawartych w podreczniku stuzy¢ ma
przede wszystkim zaproponowany system kompleksowego zarzadzania jakos$cia, przedstawiony w

rozdziale ,,.Dbalo$¢ o jako$¢ kontroli”.

C6z mozna stwierdzi¢ na zakonczenie? Traktujac rzecz obrazowo, ,,Podrecznik kontrolera” po
fazie prac studialnych i opracowania prototypu zaczyna by¢ uzytkowany. Jak kazdy produkt musi
zaistnie¢ na rynku swojego potencjalnego odbiorcy. Mamy nadziej¢, ze bedzie eksploatowany w
codziennej pracy i stale modernizowany tak, by speinial rosnace oczekiwania nas samych i naszych

klientow.

mgr Wojciech Wojciechowski

kontroli w poszczegolnych obszarach przygotowane zostaly, na przestrzeni ostatnich kilku lat, przez wlasciwe departamenty
kontrolne.
7 Celem tego projektu jest doskonalenie metodyki kontroli finanséw publicznych.
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Piotr Wasilewski
CZY PRAWA PACJENTA SA PRZESTRZEGANE?

Badajac funkcjonowanie systemu opieki zdrowotnej w zakresie jego organizacji
i finansowania, Najwyzsza Izba Kontroli przywiazuje duze znaczenie do problematyki
przestrzegania praw pacjenta przez uslugodawcow $wiadczen zdrowotnych. Wytacznie temu
tematowi poswigcono w przesztosci dwie kompleksowe kontrole — kontrolg przestrzegania
praw pacjenta w publicznych zaktadach opieki zdrowotnej oraz kontrolg realizacji ustawy
o ochronie zdrowia psychiczneg Problematyka ta byla takze przedmiotem ustalen przy
realizacji wielu innych programow kontroliBl

Potrzeba ochrony praw pacjenta wynika zardwno z uniwersalnych standardow
dotyczacych praw czlowieka, ktére okreslone zostaly w ratyfikowanych przez Polskg
traktatach miedzynarodowych (,,Migedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych
ONZ” z 1966 r. oraz ,Europejska konwencja o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych
wolno$ci” z 1950 r.), jak i1 z ustawodawstwa krajowego. Podstawg ochrony tych praw tworza
normy konstytucyjnelﬂ 1 akty prawne regulujace funkcjonowanie systemu opieki zdrowotnej
w naszym kraju, w tym przede wszystkim ustawa z 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki
zdrowotnejEl

Prawa pacjenta maja swoja specyfikg. Nierzadko trudna sytuacja zyciowa cztowieka
chorego wymaga dodatkowych uregulowan prawnych roznicujacych ustalone standardy.
Istnieje rowniez potrzeba dodatkowej ochrony, z uwagi na specyficzne relacje tworzace si¢

migdzy pacjentem a okre$long instytucja medyczng i jej personelem. Ustawodawca polski,

Por. Informacja o wynikach kontroli przestrzegania praw pacjenta w publicznych zaktadach opieki
zdrowotnej, NIK, styczen 1997 r.

Por. Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, NIK, pazdziernik
1997 r.

Por. m.in.: Informacja o wynikach kontroli finansowania i dostepu do swiadczen zdrowotnych wykonywanych
w ramach wysokospecjalistycznych procedur medycznych, NIK, wrzesien 2002 r.; Informacja o wynikach
kontrolo funkcjonowania szpitali klinicznych w warunkach reformy ochrony zdrowia, NIK, czerwiec 2002 r.;
Informacja o wynikach kontroli udostepniania przez publiczne z.o.z. sktadnikow majqtkowych podmiotom
niepublicznym, NIK, grudzien 2000 r.; Informacja o wynikach kontroli wykorzystania specjalistycznej
aparatury medycznej w publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, NIK, lipiec 1999 r.

Zgodnie z art. 68 ust. 1 Konstytucji RP, kazdy obywatel ma prawo do ochrony zdrowia, a w mys$l art. 68
ust. 2 Konstytucji kazdy obywatel ma prawo do rownego dostgpu do $wiadczen opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych na warunkach okre$lonych w ustawach.

5 Ustawa z 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (DzU nr 91, poz. 408, ze zm.).



dostrzegajac szczegdlne znaczenie i potrzebg ochrony praw pacjenta wymienil je expressis
verbis w ustawie o zakladach opieki zdrowotnej, przy czym nie jest to katalog zamknigty.
Zgodnie z ustawa, pacjenci maja prawo m.in. do $wiadczen zdrowotnych odpowiadajacych
wymaganiom wiedzy medycznej, a w sytuacji ograniczonych mozliwosci udzielenia
odpowiednich $wiadczen — do korzystania z rzetelnej, opartej na kryteriach medycznych,
procedury ustalajacej kolejnos¢ dostepu do §wiadczen; uzyskiwania §wiadczen zdrowotnych
od o0s6b uprawnionych do ich udzielania, w pomieszczeniach i przy zastosowaniu urzadzen
odpowiadajacych okres§lonym wymaganiom fachowym 1 sanitarnym. Moga domagaé sig
informacji o swoim stanie zdrowia, co wiaze si¢ z konieczno$cia respektowania zgody
pacjenta lub odmowy jej udzielenia na okreslone $wiadczenia zdrowotne. Pacjenci maja
prawo do intymnos$ci i1 poszanowania godnosci w czasie dokonywanych zabiegow
medycznych; maja réwniez moznos¢ wgladu do dokumentacji medycznej, ktérej zawartos¢
jest chroniona. Prawa te reguluja rodwniez inne akty prawne dotyczace funkcjonowania
systemu ochrony zdrowia, m.in. ustawa z 5 grudnia 1996 r. o zawodzie lekarza, ustawa
z 5 lipca 1996 r. o zawodzie pielegniarki i potoznej, ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r.
o ochronie zdrowia psychicznego.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze egzekwowanie tych praw pozostawia wiele do zyczenia.
Wskazane akty prawne nie statuuja odrgbnych procedur zmierzajacych do zapewnienia
ochrony ustugobiorcom $wiadczen zdrowotnych, brakuje w ustawodawstwie dotyczacym
ochrony zdrowia szczeg6lnych sankcji dotyczacych naruszenia praw pacjentow. Skorelowane
z tymi prawami obowiazki ushugodawcoéw oraz innych podmiotow wystepujacych w systemie
opieki zdrowotnej, takich jak organy zalozycielskie zaktadow opieki zdrowotnej czy
funkcjonujace wezesniej kasy chorych, sa na tyle mato precyzyjne, czgsto z krzyzujacymi si¢
kompetencjami, ze prowadzi to w konsekwencji do ostabienia gwarancji ochrony,
co potwierdzaja badania kontrolne prowadzone przez NIK.

Analizujac stwierdzone przez Najwyzsza Izbg Kontroli nieprawidtowosci w kwestii

przestrzegania praw pacjenta, mozna wyr6zni¢ nastgpujace, podstawowe obszary tematyczne.

Ograniczenie rownego dostepu do Swiadczen zdrowotnych

Relatywnie niski poziom naktadow na ochrong zdrowia w naszym kraju wptywa na
ograniczenie dostgpu do wielu istotnych procedur medycznych. Przy reglamentacji srodkow
ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej stanowi o prawie pacjenta do korzystania z rzetelnej,

opartej na kryteriach medycznych procedury ustalajacej kolejnos¢ dostgpu do $wiadczen.



Niestety, jak wskazuja kolejne kontrole NIK, w praktyce ta zasada w wielu wypadkach nie
jest stosowana.

W trakcie kontroli finansowania i dost¢pu do $wiadczen zdrowotnych wykonywanych
w ramach wysokospecjalistycznych procedur medycznychEl stwierdzono, iz pacjenci nie
zawsze mogli uzyskac¢ nalezyta pomoc medyczna w tym zakresie, nie dotyczylo to jedynie
wypadkow nagtych, ratujacych zycie. Czas oczekiwania pacjentow na ich wykonanie wynosit
od kilku dni do kilku miesigcy, a niekiedy nawet do trzech lat. Z ustalen kontroli wynikato, iz
wiele zakladow opieki zdrowotnej nie ustalito, na podstawie wskazanych kryteriow,
kolejnosci udzielania wysokospecjalistycznych procedur medycznych, co przy ograniczonych
mozliwos$ciach ich udzielania udaremnito lub znacznie utrudnito prawidlowy dostep do tych
Swiadczen.

Mozliwo$¢ korzystania przez pacjentéw z ustug zdrowotnych byla réwniez badana
w trakcie kontroli funkcjonowania szpitali klinicznych w warunkach reformy systemu
ochrony zdrowiaﬂ Szpitale te, bedace zaktadami opieki zdrowotnej o najwyzszym poziomie
fachowos$ci, powinny by¢ wykorzystywane do udzielania $wiadczen diagnostycznych
1 terapeutycznych w przypadkach chorobowych o szczegolnym stopniu trudnosci, przy
zagrozeniu zdrowia i zycia ludzkiego. Z tego wzgledu zapewnienie dost¢pnosci do uslug
medycznych oferowanych przez te szpitale, we wszystkich uzasadnionych przypadkach,
powinno by¢ jednym z gtownych zadan systemu ochrony zdrowia.

Podczas kontroli stwierdzono jednak, ze dostep do tych $wiadczen byt ograniczony
w licznych szpitalach z powodu barier zar6wno organizacyjnych, za ktére odpowiedzialno$¢
ponosili dyrektorzy szpitali, jak 1 ekonomicznych, wynikajacych w duzym stopniu
z ograniczonego zakresu ustug kontraktowanych przez kasy chorych. Stan taki stwierdzono
w 19 sposrod ogdtem 36 skontrolowanych szpitali. Zapotrzebowanie na niektore $wiadczenia,
udzielane w ramach powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, przewyzszalo wielko$¢
swiadczen, ktorych koszt byt refundowany szpitalom przez kasy chorych. W konsekwencji
tworzyty si¢ kolejki pacjentow oczekujacych. W tej sytuacji szpitale byty zobowiazane do
prowadzenia, dostepnych dla pacjentéw, rejestrow osob oczekujacych. W 7 szpitalach jednak
rejestrow takich nie byto w ogole lub byly prowadzone nierzetelnie. Zgodnie z art. 18a
ustawy o zakladach opieki zdrowotnej, szpitale powinny mie¢ regulaminy porzadkowe

okreslajace miedzy innymi organizacje¢ 1 porzadek procesu udzielania $wiadczen

6 Najbardziej zlozone procedury medyczne, ktérych finansowanie odbywa si¢ z budzetu panstwa, m.in.
przeszczepy narzaddéw, operacje wad serca i aorty, radioterapia przy zastosowaniu specjalnych technik
naswietlania. Por. Informacja o wynikach kontroli finansowania i dostepu do swiadczen zdrowotnych ...,
op. cit., wrzesien 2002 r.

7 Por. Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania szpitali klinicznych ..., op. cit., czerwiec 2002 r.



zdrowotnych, z zapewnieniem praw pacjenta okreslonych przepisami prawa. W 14 szpitalach
takich regulaminéw jednak nie opracowano lub opracowano niezgodnie z przepisami.
Sytuacje, w ktorych konieczne sa wielomiesigczne okresy oczekiwania na uzyskanie
swiadczen medycznych stwarzaly, w ocenie NIK, realne zagrozenie wystapieniem korupcji.

Brak zapewnienia réwnego dostepu do $wiadczen zdrowotnych stwierdzono takze
w placowkach realizujacych mniej skomplikowane procedury medyczne. W ramach kontroli
przestrzegania praw pacjentaElustalono, ze w 20 jednostkach (sposréd 50 badanych) wystapity
nieprawidlowos$ci w sposobie realizowania praw chorych. Polegaty one na braku okreslonych
zasad przyje¢ do szpitala na zabiegi operacyjne i leczenie planowane oraz przyjmowaniu
pacjentow bez skierowan na tzw. miejsca ordynatorskie.

Problem braku rownego traktowania pacjentdow w publicznych placowkach stuzby
zdrowia jest szczegolnie widoczny, gdy na terenie danej placowki dziataja stowarzyszenia lub
fundacje funkcjonujace z wykorzystaniem czesci jej majatku. Jak ustality kontrole NIK,
prowadzi to czgsto do negatywnych zjawisk polegajacych na wykorzystywaniu aparatury
medycznej zakladu opieki zdrowotnej (z.0.z.) do $wiadczen udzielanych pacjentom
kierowanym za odptatnoscia przez fundacje lub stowarzyszenia. Odbywa si¢ to kosztem
pacjentow korzystajacych ze swiadczen w ramach ubezpieczenia zdrowotnego, ktorzy zostali
zmuszeni do dtugiego oczekiwania. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zaktady opieki zdrowotne;j
w wielu wypadkach nie otrzymywaty nalezytej zaptaty za udost¢pnienie sprzgtu. Z ustalen
kontroli NIK wynika rowniez, ze brakuje czytelnego rozdzielenia dziatalnosci publicznej
placéwki 1 podmiotu niepublicznego funkcjonujacego na jej terenie. Na przykltad w wielu
badanych placowkach wspolnie prowadzona byla rejestracja pacjentéw, a informacja dla
pacjentdéw o zasadach i trybie korzystania z odptatnych ustug umieszczana na tablicach

ogloszen lub drzwiach gabinetéw bylta niepeina i1 niekiedy mqucaEI
Brak regulacji prawnych precyzujacych uprawnienia pacjentow

Niska jakos$¢ stanowionego prawa, op6znienia w wydawaniu aktow wykonawczych,
niedostatki ustawodawstwa regulujacego sposob finansowania i zasady udzielania swiadczen
zdrowotnych maja istotny wplyw na sposob realizacji praw pacjenta. Braki te stwarzaja
ryzyko, ze cho¢ ustugi medyczne bytyby swiadczone wedtug najlepszej wiedzy 1 umiejetnosci
personelu fachowego, to sposob ich udzielania nie bgdzie ujednolicony, a organizacja

efektywna.

8 Por. Informacja o wynikach kontroli przestrzegania praw pacjenta ..., op.cit., styczen 1997 r.

9 Por. Informacja o wynikach kontroli udostepniania przez publiczne z.o.z ..., op. cit.,, grudzien 2000 r.;
Informacja o wynikach kontroli wykorzystania specjalistycznej aparatury ..., op.cit., lipiec 1999 r.



Kontrolujac w 2001 r. realizacjg ustawy z 22 sierpnia 1997 r. o publicznej shuzbie
krwi@, Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, iz minister zdrowia nie wydat zasadniczych
aktow wykonawczych do ustawy, regulujacych m.in. wymagania, jakim powinien
odpowiada¢ kandydat na dawce¢ krwi 1 dawca krwi, warunki pobierania krwi od kandydatow
na dawcéow, szkolenia pielggniarek dokonujacych przetaczania krwi. Prace zmierzajace do ich
wydania nie byly w ministerstwie prowadzone efektywnie, sama za$§ ustawa — w ocenie NIK —
wymagata nowelizacji. Realizujac wnioski pokontrolne Izby, w ministerstwie przygotowano
projekt nowelizacji ustawy oraz wszystkie brakujace rozporzadzenia. Jednak procedura ich
uzgadniania nie zostata zakonczona do konca 2002 r.

Innym aktem prawnym, okre$lajacym zasady realizacji waznych uprawnien
pacjentow, ktorego wydanie przyspieszyly dopiero dziatania NIK, bylo rozporzadzenie
w sprawie szczegdtowych zasad 1 trybu kierowania ubezpieczonych na leczenie lub badania
diagnostyczne poza granicami kraju, a takze sposobu pokrywania kosztow tych $wiadczen
oraz kosztow transportu do kraju. Projekt wspomnianego rozporzadzenia zostat opracowany
przez Biuro Rozliczen Migdzynarodowych, jednostke podlegta Ministerstwu Zdrowia, a jego
ostatnia wersj¢ biuro przestato ministerstwu 14 grudnia 2001 r. w celu zaopiniowania. Projekt
rozporzadzenia dopiero w marcu 2002 r. — po interwencji kontroleréw NIK prowadzacych
kontrole wykonania budzetu panstwa w ministerstwie — zostat poddany szczegdtowej analizie,
z ktorej wynikato, iz wymaga on dopracowania zarowno pod wzgledem merytorycznym, jak i
legislacyjnym. Ostatecznie rozporzadzenie ministra zdrowia ukazato si¢ w grudniu 2002 r., tj.

prawie 1,5 roku od uchwalenia delegacji ustawowej naktadajacej obowiazek jego wydania
Nieprawidlowosci w finansowaniu i organizacji pobytu pacjentow w szpitalu

Realizujac kontrole przestrzegania praw pacjenta Najwyzsza Izba Kontroli
zauwazyta coraz powszechniejszy finansowy udzial pacjentow w procesie leczenia
prowadzonego w publicznych zaktadach opieki zdrowotnej. Przybierat on czgsto formeg
zbiorek publicznych w miejscach przyje¢ pacjentéw, zarzadzen dyrektorow szpitali
wprowadzajacych odptatno$¢ za niektore ustugi, a nawet apeli rad spotecznych szpitali

o finansowe wsparcie konkretnego =zaktadu opieki zdrowotnej. W uzasadnieniach

10 por, Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy o publicznej stuzbie krwi, NIK, czerwiec 2002 r.

11 por., Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2001 r. w czesci 46 — Zdrowie, NIK,
maj 2002 r.

12 por. Informacja o wynikach kontroli przestrzegania praw pacjenta ..., op. cit., styczen 1997 r.



wprowadzania tych nielegalnych optat od ubezpieczonych pacjentow, kierownicy badanych
jednostek podnosili trudna, czasami dramatyczna, sytuacje finansowa szpitala 1 jego
zadluzenie badz wskazywali na ponadstandardowy charakter udzielanych $wiadczen, przy
czym nigdzie w sposob czy to administracyjny, czy tez cywilnoprawny, w drodze umowy
z finansujacym, nie zostaly ustalone standardy w tym zakresie.

W wielu jednostkach stwierdzono, ze funkcjonujace na ich terenie fundacje
przyjmowatly od pacjentéw darowizny, w okolicznosciach budzacych watpliwosci co do ich
dobrowolnego charakteru.

Kontrola ujawnila fakty tamania praw pacjentow w zakresie respektowania zgody
badz odmowy jej wyrazenia na postgpowanie diagnostyczne i lecznicze. Sposrod pacjentow
sktadajacych o$wiadczenia dla potrzeb kontroli, jako osoby wypisane z kontrolowanych
oddziatoéw, 27% w odpowiedzi na zapytania ankietowe stwierdzilo, ze nie respektowano ich
prawa do wyrazania zgody na $wiadczenia medyczne. Zgodg tg uzyskiwano jedynie w formie
podpisu ztozonego przez chorego w historii choroby, w momencie przyjmowania do szpitala.
Dalszych 19% podato, Ze pytano ich o zgodg jedynie na niektdre badania i zabiegi.

Analizujac prawo pacjenta do $§wiadomego udzialu w podejmowaniu podstawowych
decyzji dotyczacych jego zdrowia, ustalono, ze informacje o stanie zdrowia i planowanym
leczeniu najczesciej przekazywano pacjentowi przy okazji rozmowy lekarza prowadzacego
z pacjentem przy jego t6zku w sali chorych. Fakt ten potwierdzito 55% bytych pacjentow
kontrolowanych jednostek, dodajac, ze rozmowy takie odbywaly si¢ codziennie, za§ 35% — ze
kilka razy w czasie pobytu. Odnotowaé nalezy przy tym, ze 6% pacjentow o$§wiadczylo, ze
nie byli w ogdle informowani przez lekarzy o stanie zdrowia i proponowanym leczeniu.

W czasie realizowania $wiadczen zdrowotnych dochodzito do powszechnego
naruszania prawa pacjenta do intymnosci i ochrony godnosci. W prawie 2/3 skontrolowanych
jednostek $rednia powierzchnia przypadajaca na 1 16zko byla mniejsza od normy
przewidzianej w obowiazujacych przepisach. Towarzyszylo temu naruszanie prawa do
ochrony intymnosci i godnosci takze w inny sposob. Lekarze prowadzacy badali bowiem
pacjentow glownie w sali ogdlnej, w obecnosci innych chorych (prawie 70% bytych
pacjentéw kontrolowanych oddziatéw szpitalnych oswiadczylo, Zze wylacznie na sali ogdlnej).
Tutaj takze, badZ na korytarzu, prowadzili — wedlug oswiadczen 55% pacjentdéw — rozmowy
dotyczace stanu ich zdrowia i sposobu zamierzonego leczenia. Czg$ciowym tylko
wytlumaczeniem tego stanu rzeczy byly warunki lokalowe, w jakich pracuje wigkszos¢
szpitali. Do naruszenia tego prawa dochodzilo bowiem takze w sytuacjach niepelnego

wykorzystania t6zek w danym szpitalu.




W badanych szpitalach stwierdzono takze niewystarczajaca, w stosunku do liczby
korzystajacych, liczbe urzadzen sanitarno-higienicznych (w 71% jednostek). Ich stan
techniczny byl niewlasciwy w 68% kontrolowanych szpitali, a 84% tych urzadzen nie miato
odpowiednich zabezpieczen ulatwiajacych korzystanie z nich obtoznie chorym lub
niepetnosprawnym.

W trakcie kontroli ustalono, ze nie w petni respektowano prawo pacjenta do umierania
w spokoju 1 godno$ci. Jedynie 27 sposrod 50 badanych szpitali zapewnito pacjentom
w stanach terminalnych osobne pomieszczenie (1- lub 2-osobowe). W 14 szpitalach pacjenci
umierali w salach wieloosobowych, odgrodzeni jedynie parawanem od pozostatych chorych,
a w skrajnej sytuacji — nawet na korytarzu. Fakt ten nalezy taczy¢ ze stwierdzonym w czasie
kontroli generalnym przeludnieniem oddziatow szpitalnych.

Przeprowadzone w trakcie kontroli ogledziny oddziatow szpitalnych wykazaty, ze
w 26 szpitalach naruszono przepisy zarowno art. 18 ust. 2 ustawy o zakladach opieki
zdrowotnej, jak 1 aktéw wykonawczych, w zakresie sposobu prowadzenia dokumentacji
medycznej oraz szczegdtowych warunkow udostgpniania jej uprawnionym. Stwierdzono
bowiem, ze dokumentacja medyczna przechowywana byta w sposdb niezapewniajacy jej
poufnosci, a takze niezabezpieczajacy przed zniszczeniem.

Powszechnie realizowane byly natomiast prawa pacjenta, ktére nie wymagaty
finansowych naktadow, a jedynie dobrej woli 1 zrozumienia terapeutycznego znaczenia
kontaktu chorego z osobami najblizszymi. Dotyczyto to przede wszystkim mozliwosci
kontaktu w formie odwiedzin i sprawowania opieki nad pacjentem przez bliskich. Réwnie
powszechnie, i bez jakichkolwiek zaklocen, realizowano prawo pacjenta do opieki
duszpasterskie;j.

Grupa pacjentow, ktoérych prawa wymagaja szczegdlnych gwarancji prawnych sa
pacjenci szpitali psychiatrycznych. Dostrzegajac problemy tej grupy chorych, a takze
realizujac wniosek sejmowej Komisji Zdrowia, Izba poswigcila temu zagadnieniu odrgbna
kontrol.

Psychiatria jest ta dziedzina medycyny, ktora czesto funkcjonuje na zasadzie
stosowania przymusu zewngtrznego, ograniczajacego badz pozbawiajacego jednostke
wolnos$ci, poczucia autonomii, a tym samym podstawowych konstytucyjnych praw i wolnosci
obywatelskich. Problematyka ochrony zdrowia psychicznego, a zwtaszcza praw pacjentow
obciazonych choroba psychiczna, byla 1 jest przedmiotem zainteresowania organizacji
mig¢dzynarodowych stojacych na strazy przestrzegania praw czlowieka. Szczegolnie istotnym
dokumentem o zasiggu $wiatowym sa uchwalone przez Zgromadzenie Ogolne Narodow

Zjednoczonych ,,Zasady ochrony psychicznie chorych i poprawy opieki psychiatrycznej”.

13 por. Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy ..., op. cit., pazdziernik 1997 r.



W Polsce do 1994 r. nie bylo przepisow rangi ustawowej regulujacych lecznictwo
psychiatryczne, co bylo niezgodne z obowiazujacymi standardami migdzynarodowymi,
pozbawiato bowiem pacjentdow instytucjonalnej ochrony ich podstawowych praw,
psychiatrow za§ wyraznej podstawy prawnej okreslajacej tres¢ stosunku lekarz — pacjent.
Dopiero 19 sierpnia 1994 r. Sejm RP uchwalit ustawe o ochronie zdrowia psychicznego, ktora
weszta w zycie 21 stycznia 1995 r.

Badajac realizacj¢ ustawy, Najwyzsza Izba Kontroli wykazata, iz w 33% badanych
jednostek naruszano fundamentalne, z punktu widzenia praworzadnos$ci, gwarancje stuzace
realizacji praw pacjentow. Dotyczylo to zwlaszcza chorych psychicznie, leczonych w
warunkach szpitalnych bez ich zgody. Liczne byty wypadki zaniechania powiadomienia sadu
opiekunczego o przyjeciu do szpitala osoby niezdolnej do wyrazenia zgody na leczenie; sad
ten ma ustawowo okreslone kompetencje dotyczace zapewnienia ochrony praw takich
chorych. Stwierdzono rowniez nieprawidlowosci w wykonywaniu postanowien sadu o braku
podstaw do przyjecia osoby do szpitala, wymagajacych zwolnienia osoby leczonej, oraz
opOznienia w wypisywaniu pacjentow. Liczne byty przyktady nieprzedstawiania s¢dziemu
wizytujacemu szpital dokumentacji medycznej pacjenta, zawierajacej adnotacje o powaznych
watpliwosciach lekarza co do zdolno$ci pacjenta do wyrazenia zgody na przyjecie do szpitala.
Nieprawidtowosci te uniemozliwialy sprawowanie sadowej kontroli legalnosci przyjmowania
1 przebywania pacjentow w szpitalach psychiatrycznych. Ujawnione przyklady
przetrzymywania w szpitalach pacjentow bez wymaganej zgody w sytuacji oczywistej
bezzasadnosci ich pobytu stanowity przejaw ewidentnego tamania ustawy o ochronie zdrowia
psychicznego.

Kontrola wykazata, w 1/3 badanych jednostek, nierespektowanie prawa pacjentoéw
do wyrazania pisemnej zgody na przyjecie do szpitala (oddziatu) psychiatrycznego, jak
réwniez zgody na stosowanie niektérych $wiadczen zdrowotnych, w tym zabiegow
stwarzajacych podwyzszone ryzyko dla pacjenta (np. elektrowstrzasy) — bez uzyskania
odrebnej zgody osoby przyj¢tej do szpitala. Istotne zastrzezenia budzita procedura stosowania
wobec pacjentdow przymusu bezposredniego. Stwierdzone nieprawidtowosci dotyczyly
zarowno niekompletnej dokumentacji o podjgciu takich $rodkéw, jak i1 form przymusu
bezposredniego w niektorych placowkach. Nieprawidtowos$ci polegaly na niewywiazywaniu
si¢ lekarzy z ustawowego obowiazku odnotowywania w dokumentacji medycznej istotnych
czynno$ci dotyczacych zarowno procesu terapeutycznego, jak tez informowania pacjentéw
szpitali psychiatrycznych o ich prawach. W wyniku przeprowadzonych w trakcie kontroli

ogledzin stwierdzono, ze stworzone w szpitalach warunki bytowe wyznaczane byty



poziomem mozliwosci finansowych szpitali, przy czym we wszystkich kontrolowanych
jednostkach nie byly adekwatne do potrzeb i odbiegaly od ustalonych norm okreslonych

w obowiazujacych przepisach prawa.
Korupcja w systemie ochrony zdrowia

Badania opinii publicznej wskazuja na istnienie w systemie ochrony zdrowia
rozpowszechnionej praktyki wnoszenia optat nieformalnych. Przez to pojecie nalezy
rozumie¢ oplaty w gotdbwce badz w naturze, wnoszone na rzecz ustugodawcow
indywidualnych oraz instytucji, wykraczajace poza oficjalny system oplat. Optaty te moga
mie¢ posta¢ zaréwno ,,kopert” dla lekarzy, jak i przymusowych ,,cegietek” wykupywanych na
rzecz szpitali. Pieniadze przekazywane nieoficjalnie przez pacjentéow lekarzom,
pielggniarkom i pozostalemu personelowi medycznemu tworza nieformalny rynek ustug
medycznych dziatajacy w publicznej stuzbie zdrowia.

Mozliwos¢ kontroli przy uzyciu procedur stosowanych przez NIK moze dotyczy¢
jedynie systemu, w ktorym optlaty te rejestrowane sa w ksiggach rachunkowych, a wigc
dotyczy¢ roznego rodzaju oplat nieformalnych zasilajacych budzet szpitala w postaci
»cegietek”, darowizn itp. Sytuacja, w ktorej oplaty te wnoszone s3a na rzecz personelu
medycznego 1 nie sa rejestrowane utrudnia w sposdb oczywisty badania kontrolne Izby.
Dodatkowym utrudnieniem jest rozszerzajaco pojmowana ochrona danych osobowych
pacjentow. Interpretacja przepisow w tym zakresie jest takze czgsto niekorzystna dla NIK.
W trakcie kontroli udostgpniania przez publiczne zaktady opieki zdrowotnej sktadnikow
majatkowych podmiotom niepublicznym przewidywano zebranie dla celéw dowodowych
oswiadczen pacjentdow ubezpieczonych na tg¢ okoliczno$¢, ktére dotyczylyby przyczyn
i zakresu korzystania przez nich z odptatnych $wiadczeh w ramach leczenia w publicznym
zakladzie opieki zdrowotnej. Badanie to nie zostalo jednak przeprowadzone, z uwagi na
stanowisko Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, w ktorego ocenie tego
rodzaju dziatanie przekraczatoby uprawnienia kontrolne Izby

Pomimo ograniczonych mozliwos$ci Izby w tym zakresie kontroli, istotna rola NIK jest
identyfikowanie obszaréw szczeg6lnie zagrozonych korupcja w relacji pacjent — system

opieki zdrowotnej. Obszary te, jak wskazuja kolejne kontrole, to przede wszystkim

14 por, Informacja o wynikach kontroli udostgpniania przez publiczne z.o.z. ..., op. cit., grudzien 2000 r.
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wykorzystywanie przez podmioty niepubliczne majatku publicznych zakladéw opieki
zdrowotnej oraz brak przejrzystego i jawnego systemu oczekiwania i dostgpu pacjentow
do swiadczen deficytowych. Korupcja podwaza podstawowe konstytucyjne prawo pacjenta
do réwnego dostepu do §wiadczen opieki zdrowotnej, finansowanych ze srodkéw publicznych
na warunkach okreslonych w ustawach.

*

Panaceum na poprawe sytuacji w zakresie przestrzegania praw pacjenta miato by¢
wprowadzenie systemu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. Z doswiadczen
kontrolnych NIK wynika jednak, iz nowy system nie rozwiazal gtownych problemow
funkcjonowania stuzby zdrowia i nie stworzyt efektywniejszych niz poprzednio gwarancji
tych pra. Zaktadano, iz pacjent usatysfakcjonowany skutecznym leczeniem 1 respektowaniem
przez dana placowke jego przywilejow stanie si¢ jednocze$nie zrodtem przysparzajacym jej
godziwych przychodow. Podstawa finansowania systemu miata sta¢ si¢ zasada, iz ,,pieniadz
idzie za pacjentem". Idea ta nie zostala jednak faktycznie zrealizowana, a kasy chorych
wprowadzily limitowanie $wiadczefn zdrowotnych. Zabrakto zarowno odpowiednich $rodkow
w systemie finansowania stuzby zdrowia, jak 1 realistycznej kalkulacji kosztow tych
swiadczen przez zaktady opieki zdrowotnej. Przestrzeganie praw pacjenta nadal jest
niezadowalajace, zalezy bowiem nie tylko od prawnych gwarancji zapisanych w
odpowiednich przepisach prawa, lecz takze od rozwiazania problemoéw finansowych i

organizacyjnych stuzby zdrowia. A tego nadal brakuje.

lek. med. Piotr Wasilewski

Departament Pracy, Spraw Socjalnych
i Zdrowia w NIK

15 por. Informacja o wynikach kontroli wdrazania systemu ubezpieczen zdrowotnych, NIK, sierpien 2000 r.;
Informacja o wynikach kontroli zawierania i realizacji przez samodzielne zaklady opieki zdrowotnej umow
o wykonywanie Swiadczen zdrowotnych w ramach powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, NIK,
czerwiec 2001 r.



Bozena Nowaszczuk

KONTRAKTY WOJEWODZKIE
JAKO INSTRUMENT ROZWOJU REGIONALNEGO

Reforma administracji publicznej, ktorej efektem byto utworzenie wojewddztwa jako
podmiotu polityki regionalnej, spowodowata zasadnicza zmiang sytuacji w zakresie
programowania rozwoju spoteczno-gospodarczego w Polsce. Reforma ustrojowa, ktora
weszta w zycie 1 stycznia 1999 r., wykreowata nowy podmiot publiczno-prawny, jakim jest
wojewodztwo rozumiane jako regionalna wspolnota samorzadowa. Podstawowym celem
dziatania samorzadu wojewodztwa jest rozwdj cywilizacyjny tej wspolnoty, na co sktada sig
przede wszystkim rozwdj gospodarczy wojewddztwa, prowadzacy w konsekwencji do
podnoszenia standardu zycia mieszkancow. W tym celu samorzad wojewodztwa okresla
strategie¢ wojewodztwa, ktéra jest zawarta w przyjmowanych programach wojewodzkich,
a nastgpnie odpowiada za jej realizowanie poprzez prowadzenie konkretnej polityki
regionalnej, nazwanej w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie Wojewc')dz‘[waIZI polityka
r0ZWOoju Woj ewc')dztwaE!

Do najwazniejszych zadan w tym zakresie naleza:

— w sferze tworzenia warunkoéw rozwoju ekonomicznego — kreowanie rynku pracy,
utrzymanie 1 rozbudowa infrastruktury spolecznej i1 technicznej, pozyskiwanie i laczenie
srodkéw finansowych, publicznych i1 prywatnych w celu realizacji zadan z zakresu
uzyteczno$ci publicznej, prowadzenie migdzynarodowej wspotpracy gospodarczej, promocji
walorow 1 mozliwos$ci rozwojowych regionu;

— w sferze rozwoju cywilizacyjnego — wspieranie i prowadzenie dzialan na rzecz
podnoszenia poziomu wyksztalcenia i stanu zdrowotno$ci mieszkancéw wojewodztwa,
wspieranie nauki 1 wspoOtpracy miedzy sfera nauki i1 gospodarki, popieranie postepu
technologicznego 1 innowacji, wspieranie rozwoju kultury oraz ochrona i racjonalne

wykorzystywanie dziedzictwa kulturowego;

! Art.11 ust.2 ustawy, t. j. DzU z2001r., nr 142, poz. 1590.

2 W opracowaniach naukowych lub eksperckich czgsto uzywa si¢ nazwy polityka rozwoju regionu lub

polityka intraregionalna lub wewnatrzregionalna.



— w sferze ksztaltowania przyjaznego czlowiekowi $rodowiska naturalnego —
racjonalne korzystanie z zasoboéw przyrody oraz ksztattowanie tego $rodowiska zgodnie
z zasada zrbwnowazonego rozwoju.

Perspektywa przystapienia Polski do Unii Europejskiej oraz mozliwo$¢ uzyskania
wsparcia realizacji programow rozwoju regionalnego instrumentami finansowymi Wspolnot
wymaga dostosowania rozwiazan w sferze polityki regionalnej do regut unijnych.

Zasady programowania rozwoju regionalnego, wprowadzanie ich w zycie oraz
wdrazanie programow finansowanych z funduszy strukturalnych zostaty okreslone
w rozporzadzeniu Rady Unii Europejskiej 1260/1999/WE z 21 czerwca 1999 r.,
wprowadzajacym ogolne przepisy dotyczace funduszy strukturalnych. W zwiazku
z postanowieniami tego rozporzadzenia Polska opracowata Narodowy Plan Rozwoju. Plan ten
jest strategicznym, $redniookresowym dokumentem planistycznym, pierwszym, ktéry scala
na poziomie krajowym horyzontalne, sektorowe i regionalne dzialania interwencyjne
panstwa. Okresla on najwazniejsze dzialania strukturalne, ktore Polska, bedac czlonkiem Unii
Europejskiej, zamierza uruchomi¢ w latach 2004-2006 przy wykorzystaniu srodkow wsparcia
Unii Europejskiej. Wskazuje réwniez kierunki rozwoju gospodarczego Polski w pierwszych
latach po akcesji, majace zapewni¢ warunki sprzyjajace dlugotrwatemu wzrostowi
gospodarczemu 1 poprawie zycia mieszkancow.

Probg dostosowania zasad rozwoju regionalnego do zasad obowiazujacych w Unii
Europejskiej podjeto poprzez okreslenie w kontraktach wojewodzkich nowych uregulowan
w zakresie: programowania, wdrazania, finansowania, monitorowania i oceny osiagnigtych
efektow zadan. Procedura zawierania i wdrazania kontraktow wojewddzkich miata m.in.
umozliwi¢ samorzadom wojewodztw petlnienie samodzielnej roli w rozwoju regionalnym.

Celem przeprowadzonej kontroli bylo dokonanie oceny przygotowania kontraktéw
wojewodzkich, stanu realizacji zadan ujetych w kontraktach wojewddzkich oraz
wydatkowania §rodkoéw finansowych przeznaczonych na ten cel.

Kontrakt wojewddzki to umowa zawierana mi¢dzy Rada Ministrow, reprezentowana
przez ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego, a poszczegdlnymi samorzadami
wojewodztw, reprezentowanymi przez marszatkoéw wojewddztw. Kontrakty wojewodzkie
zostaly podpisane 19 czerwca 2001 r. przez wszystkie samorzady wojewdodztw.

Z zalozenia, kontrakt jest dobrowolna umowa cywilng réwnoprawnych stron.
Z inicjatywy kazdej z nich moze by¢, za zgoda partnera, zmieniany lub zawieszany.
W praktyce samorzady wojewoddztw byly pozbawione mozliwosci wyboru decyzji

o podpisaniu  kontraktow. Zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samorzadu
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terytorialnego-, samorzady mogly otrzyma¢ dofinansowanie z budzetu panstwa na realizacj¢
wlasnych zadan inwestycyjnych tylko w wypadku objecia tych zadan kontraktami. Podjgcie
wigc przez samorzad wojewddztwa decyzji o niepodpisaniu kontraktu przez marszatka
skutkowatoby koniecznos$cia finansowania inwestycji tylko ze srodkéw wiasnych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Wyboru czgéci zadan inwestycyjnych realizowanych w ramach kontraktow
wojewodzkich oraz ustalenia wysokosci $rodkéw na ich dofinansowanie dokonata —
w zasadzie jednostronnie - strona rzadowa. Dotyczyto to przede wszystkim projektow
finansowanych ze $rodkow zagranicznych, inwestycji finansowanych ze S$rodkow
pozostajacych w dyspozycji ministrow wlasciwych (tzw. zadania resortowe) oraz inwestycji
wieloletnichm. Ponadto do realizacji w ramach kontraktéw — poza przedstawionymi powyzej
zadaniami - zostaly wybrane niewielkie inwestycje lub kontynuacja rozpoczetych inwestycji,
ktore stuzyly przede wszystkim zaspokojeniu potrzeb lokalnych spotecznosci. Wynikato to
z faktu, ze samorzadom wojewddztw pozostala niewielka pula $rodkéw na prowadzenie
wlasnej polityki rozwoju regionalnego. Taki sposdéb wyboru zadan inwestycyjnych nalezy
traktowa¢ jednoznacznie jako brak uwzglednienia w polityce regionalnej panstwa
priorytetdéw rozwoju ustalonych przez samorzady wojewddztw.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli nie zostal spelniony jeden z najwazniejszych
celow zawarcia kontraktow. Nie doszlo bowiem do wprowadzenia polityki rozwoju
regionalnego, ktéra miataby rzeczywisty wpltyw na rozwoj spoleczno-gospodarczy kraju.
Sposob zaprogramowania zadan realizowanych w ramach kontraktéw uniemozliwit
samorzadom wojewddztw pelnienie samodzielnej roli w rozwoju regionalnym. Ich rola
zostala ograniczona — w sferze programowania, wdrazania, monitorowania oraz oceny — do
funkcji posrednika miedzy administracja rzadowa a jednostkami nizszego szczebla samorzadu
terytorialnego z obszaru wojewddztwa. Srodki finansowe z budzetu panstwa — przekazywane
bez posrednictwa samorzadu wojewddztwa, poprzez budzet wojewody na konto okreslonej
jednostki samorzadu terytorialnego — na realizacj¢ poszczegolnych zadan kontraktow
postuzyly w gltownej mierze finansowaniu zadan wskazanych przez rzad oraz dotowaniu

niezbednych inwestycji lokalnych.

} Art. 43 ust. 1 ustawy z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach

1999-2003 — (DzU nr 150, poz. 983, ze zm.).

4 W uzasadnieniu do wniosku ministra rozwoju regionalnego i budownictwa o zatwierdzenie przez Rade

Ministrow kontraktow wojewddzkich wskazano, ze duza czg$¢ S$rodkow miata z goéry okreslone
przeznaczenie i mozliwo$¢ ich negocjowania byta ograniczona, str. 2.



Zasady dofinansowania z budzetu panstwa zadan realizowanych w ramach kontraktow
zblizone sa do zasad, ktore beda obowiazywaly przy wdrazaniu programéw rozwoju
regionalnego, finansowanych z funduszy strukturalnych po przystapieniu Polski do Unii
Europejskie;j.

Do czasu podpisania kontraktéw jednostki realizujace witasne zadania inwestycyjne
otrzymywaty zaliczkowo dotacje z budzetu pafnstwa na dane zadanie. W kontraktach
wprowadzono zasadg, ze dofinansowanie z budzetu panstwa bedzie przekazywane dopiero po
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przedstawieniu przez podmioty uprawnione” dokumentacji potwierdzajacej wykonanie
zadania lub jego czg$ci. Dodatkowym warunkiem otrzymania $§rodkéw z budzetu panstwa
byto wykazanie przez te podmioty wniesienia wktadu wlasnego. Ustalenie takiego sposobu
dofinansowania zadan z budzetu panstwa sprzyja — wedlug rzadu — szybszej realizacji
inwestycji oraz gospodarnemu wydatkowaniu srodkéw finansowych. Przekazywanie dotacji
dopiero po zakonczeniu czgsci lub catoSci zadania jest wlasciwym sposobem
dofinansowywania wlasnych zadan inwestycyjnych jednostek samorzadu terytorialnego,
ktory wymusza sprawna i terminowa ich realizacje.

W ,,Programie wsparcia” i w kontraktach wojewddzkich $rodki na dofinansowanie
zadan inwestycyjnych zaplanowano w uktadzie wieloletnim. Jednakze gospodarka finansowa
panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego prowadzona jest na podstawie budzetu
uchwalanego na jeden rok. Wieloletnie programowanie rozwoju regionalnego nie jest wigc
zharmonizowane z podstawowa zasada gospodarki finansowej panstwa i samorzadow.
Zaplanowanie $rodkow finansowych na realizacje¢ kontraktéw w dtuzszym okresie niz rok
budzetowy ma charakter deklaratywny. W wypadku wprowadzenia zmian w budzecie
panstwa, skutkujacych ograniczeniem srodkow finansowych na realizacj¢ kontraktéw, stronie
samorzadowej nie przystuguja zadne roszczenia wobec budzetu panstwa. Sytuacja taka miata
miejsce w ostatnich miesigcach 2001 r. Na skutek trudnosci finansowych panstwa Rada
Ministrow podjeta decyzje o blokadzie wydatkow budZetowychE! W wyniku tej decyzji $rodki
na realizacj¢ zadan w 2001 r. zostaty zmniejszone. Rownocze$nie postanowiono ograniczy¢
fundusze (o 50%) na realizacj¢ kontraktow w 2002 r. i przedluzy¢ ich obowiazywanie do
konca 2003 r. Nastepstwem tego byla renegocjacja kontraktéw zakonczona dopiero w
polowie 2002 r. Spowodowalo to zachwianie ptynnosci finansowania zadan (do czasu

zakonczenia renegocjacji przekazywano wylacznie zaliczki na realizacje inwestycji

3 Podmiot uprawniony (beneficjent) — jednostka samorzadu terytorialnego lub jednostka niebedaca j.s.t.,

ktora jest odpowiedzialna za realizacj¢ zadania.

6 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 23 pazdziernika 2001 r.w sprawie blokowania niektérych

wydatkow w budzecie panstwa na 2001 r. — DzU nr 125, poz. 1373.



wieloletnich). Rzutowalo to na terminowos$¢ i1 zakres realizacji inwestycji. Ponadto podmioty
uprawnione zmuszone byly do dokonania wyboru kolejnosci wykonywania poszczegdlnych
zadan zaplanowanych dotychczas do realizacji w 2002 r.

Monitorowanie przebiegu realizacji oraz ocena skutecznosci kontraktow powinna by¢
dokonywana przez komitety monitorujace na podstawie wskaznikow finansowych
i rzeczowych (produktu, rezultatu, oddzialywania), okreslonych w kontraktach w odniesieniu
do ustalonych celow, priorytetow, dziatan oraz zadan. Komitety monitorujace zostaty
powotane na dwoch poziomach: na szczeblu krajowym — Komitet Monitorujacy Program
Wsparcia, ktérego przewodniczacym jest minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego, na
poziomie wojewddztw — komitety monitorujace kontrakty wojewodzkie — pod
przewodnictwem wojewodow. W praktyce okazato sig, ze komitety monitorujace nie spetnity
roli do jakiej zostalty powotane. Nieprecyzyjne okreslenie w kontraktach wskaznikéw zadan
uniemozliwito oceng skutecznos$ci 1 efektywnosci realizacji kontraktow oraz dokonanie peinej
analizy i oceny ich wptywu na sytuacj¢ spoteczno-gospodarcza wojewodztw.

W ocenie Najwyzszej [zby Kontroli wigkszo$¢ podmiotow uczestniczacych w procesie
wdrazania kontraktéw wywiazywata si¢ z obowiazkéw wynikajacych z postanowien
kontraktow. Bez wigkszych trudno$ci podmioty uprawnione wprowadzaly nowy system
realizacji 1 finansowania wlasnych zadan inwestycyjnych. Pozytywnym aspektem realizacji
kontraktow bylo zapoznanie jednostek samorzadu terytorialnego z procedurami
obowiazujacymi w Unii Europejskiej. Zdobyta wiedza i do§wiadczenie utatwia uczestnictwo
w programach europejskiej polityki rozwoju regionalnego.

Jednakze problemy wystapity w zakresie plynnosci dofinansowywania zadan
z budzetu panstwa, jak i w zakresie rozwiazan proceduralnych okreslonych w kontraktach.

Wysokos¢ dotacji celowych z budzetu panstwa, przekazywanych jednostkom
samorzadu terytorialnego na dofinansowanie wtasnych zadan inwestycyjnych, od 2000 r.
ulega zmniejszeniu. Dotacje przekazane w 2001 r. stanowily 98,8% lacznej kwoty dotacji
przekazanej samorzadom w 2000 r. W 2002 r. wysoko$¢ dofinansowania stanowita 82,5%
dofinansowania z 2000 r. i 83,6% dofinansowania z 2001 r. Maleje rowniez udzial tych
dotacji w wydatkach inwestycyjnych (ogotem) realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. W 2000 r. dotacje z budzetu panstwa stanowily 13,8%, w 2001 r. — 13,1%,
aw2002 r. — 11,4% Ilacznej kwoty wydatkow inwestycyjnych samorzadéow. Przy
zmniejszonym dofinansowaniu z budzetu panstwa zmalaty wydatki inwestycyjne jednostek
samorzadu terytorialnego. Wydatki zrealizowane w 2002 r. stanowity tylko 96,2% kwoty
wydatkow inwestycyjnych z 2001 r.



Mozna wnioskowaé, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie sa w stanie
wygospodarowa¢ z dochodow wilasnych $rodkow na finansowanie inwestycji. Z wynikow
kontroli zadluzenia jednostek samorzadu wynika, ze wigkszo$¢ inwestycji samorzadowych
realizowana jest z udziatem srodkow zwrotnych. Dla wigkszosci objetych kontrola jednostek
zadluzenie nie stanowi zagrozenia prawidtowego funkcjonowania ich gospodarki finansowe;.
Jednak poziom zadluzenia wielu samorzadow (szczegdlnie o niskich dochodach wiasnych)
uniemozliwia dalsze pozyskiwanie S$rodkéw z kredytow, pozyczek i1 emisji papierow
wartosciowych na realizacj¢ zadan inwestycyjnych. W perspektywie przystapienia Polski do
Unii Europejskiej i mozliwo$ci pozyskania 1 wykorzystania przez jednostki samorzadu
terytorialnego funduszy strukturalnych konieczne jest wsparcie ze strony budzetu panstwa.
Tylko w wypadku dofinansowania z budzetu panstwa czg¢$¢ samorzadéw bedzie w stanie
zapewni¢ wklad wlasny w realizacj¢ zadan, co jest niezbednym warunkiem pozyskania
srodkoéw unijnych. Potaczenie dzialan panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego pozwoli

na wykorzystanie jak najwigkszej puli §rodkow UE zaplanowanych na rozwdj regionalny.

Rysunek 1
Udzial dotacji celowych na zadania inwestycyjne w wydatkach inwestycyjnych

jednostek samorzadu terytorialnego (kwoty w tys. zl)
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Podpisanie kontraktow wojewoddzkich nastapito w polowie 2001 r. Kontrakty byly
przygotowywane w szybkim tempie i z tego powodu obarczone btgdami. Skutkowato to
konieczno$cia wprowadzenia zmian w postanowieniach kontraktow w formie o$wiadczen
stron umowy. Pierwsze o§wiadczenia w sprawie zmian nastapily juz 5 pazdziernika 2001 r.,
tj. po 3 miesiacach od daty podpisania kontraktéw. Podpisanie kontraktéw nie stanowito
podstawy do wyptaty dotacji jednostkom samorzadu terytorialnego na zadania objgte
kontraktami. W celu otrzymania dofinansowania podmioty uprawnione musiaty zawrzec
umowy wykonawcze z marszaltkami wojewodztw, a nastgpnie z wojewodami. Dopiero
podpisanie umowy z wojewoda dawato samorzadom podstawe do otrzymania dotacji. Bledy
1 niedoktadnos$ci powstate przy podpisaniu kontraktéw oraz skomplikowana procedura ich
wdrazania spowodowaly w konsekwencji, ze wykorzystanie dotacji ograniczylo si¢ do
IV kwartatu 2001 r., co znacznie utrudnito realizacj¢ zadan. Z tego tez wzgledu — w ocenie
NIK — pozyskanie i wykorzystanie funduszy strukturalnych powinno by¢ poprzedzone
starannym przygotowaniem dokumentacji oraz wnikliwa analiza w zakresie doboru zadan do
realizacji. Jest to tym bardziej konieczne, ze mozliwo$¢ wykorzystania $rodkéw unijnych
zostala przewidziana na okres 3 latE! Okres ten jest krotki na realizacje wieloletnich
programow rozwoju regionalnego, co wymaga ze strony polskiej sprawnej organizacji
W przygotowaniu, pozyskaniu i wykorzystaniu funduszy strukturalnych. Niedociagnigcia
proceduralne moglyby w znacznym stopniu utrudni¢ wykorzystanie zaplanowanych na ten cel
srodkow.

Srodki z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan objetych kontraktami musza by¢
wykorzystane do konca roku budzetowego. W przeciwnym wypadku trzeba je obowiazkowo
zwroci¢ do budzetu panstwa. Wigkszo§¢ znaczacych przedsigwzig¢ inwestycyjnych
realizowana jest w dtuzszym, niz rok budzetowy, czasie. Z tego tez wzgledu ograniczenie
skorzystania z dotacji w ciagu jednego roku jest powaznym utrudnieniem w prowadzeniu
dhugofalowych dzialan na rzecz rozwoju regionalnego. Ponadto w 2001 r. ze $rodkow na
zadania obj¢te kontraktami mozna bylo dokonywaé wylacznie wydatkéw majatkowych,
co m.in. uniemozliwito realizacje programéw nieinfrastrukturalnych (np. rozwoj matej i Sredniej
przedsigbiorczos$ci, zadanh wspomagajacych rozwoj zasobdéw ludzkich). Na wniosek samorzadéw
wojewddztw, w 2002 r. wyodrgbniono 5% pulg $rodkdéw, pozostajaca w dyspozycji
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samorzadow wojewddztw, z przeznaczeniem na zadania niebgdace inwestycjami-.

! Stanowiacy podstawg do wykorzystania srodkéw unijnych Narodowy Plan Rozwoju zostat opracowany

na lata 2004-2006.

8 Zmiana wprowadzona rozporzadzeniem Rady Ministréw z 28 maja 2002 r. zmieniajacego

rozporzadzenie w sprawie przyjecia ,,Programu wsparcia na lata 2001-2002”, § 1 pkt 3 lit. b. (DzU nr 73,
poz. 666).



W zakresie szczegdlowych rozwiazan ustalonych w kontraktach nie okre§lono
terminu, w jakim marszalkowie wojewddztw powinni zawrze¢ umowy z podmiotami
uprawnionymi, ani tez terminu, w jakim powinni oni przekaza¢ kopie umow (stanowiacych
podstawe do zawarcia przez wojewodoéw uméw z jednostkami samorzadu terytorialnego)
wojewodom. W ocenie Najwyzszej 1zby Kontroli wydtuzyto to proces realizacji zadan.

W celu wuzyskania dofinansowania z budzetu panstwa jednostki samorzadu
terytorialnego zostaly zobowiazane do przedtozenia dokumentéw finansowych (np. kopie
faktur, rachunkow) 1 technicznych (np. protokoty odbioru wykonanych robot),
potwierdzajacych wykonanie zadania lub jego czgéci. W kontraktach natomiast nie
doprecyzowano czy jednostki sktadajace dokumenty finansowe powinny roéwnoczesnie
przedstawi¢ dokumenty potwierdzajace zaplatg za wykonane roboty. Nie jest zrozumiate czy
refundacja poniesionych wydatkow z budzetu panstwa ma nastgpowaé po wywiazaniu sig
podmiotu uprawnionego z zobowigzan wobec wykonawcow, czy tez moze by¢ przekazywana
przed poniesieniem wydatkow przez podmiot uprawniony.

Problemy przy realizacji kontraktow wystapily réwniez w zakresie sporzadzania
sprawozdan z realizacji zadan ujgtych w kontraktach. Zarzady wojewodztw zostaly
zobowiazane do sporzadzania informacji kwartalnych i rocznych na podstawie sprawozdan
sktadanych przez podmioty uprawnione. Jak ustalono, sprawozdania sktadane przez jednostki
samorzadu terytorialnego zawieraly niejednokrotnie dane nieodzwierciedlajace stanu
faktycznego. Z tego tez wzgledu, wystapity wypadki, iz sprawozdania sporzadzane przez
zarzady wojewodztw zawieraty nie$cistosci w zakresie wielko$ci wydatkowanych $rodkow
finansowych na realizacj¢ zadan. Jednakze zarzady wojewoOdztw nie maja mozliwosci
zweryfikowania danych przedstawianych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Biorac
pod uwagg fakt, iz dofinansowanie z budzetu panstwa przekazywane jest za posrednictwem
budzetéw wojewodow, z pominigciem budzetdow samorzadow wojewodztw, zarzady
wojewodztw nie maja danych dotyczacych rzeczywistych kwot przekazanych jednostkom
samorzadu terytorialnego (powiatom, gminom). Zaznaczy¢ nalezy, iz w $wietle
obowiazujacych przepisow wojewodowie nie sa zobligowani do informowania samorzadow
wojewddztw o wielkosciach przekazanych do jednostek samorzadu terytorialnego Srodkow
finansowych. W wypadku braku wspotpracy migdzy wojewoda a zarzadem wojewodztwa,
samorzady wojewddztw nie dysponuja informacja na temat wykorzystanych S$rodkéw
zbudzetu panstwa. Uniemozliwia to podejmowanie dziatah w celu racjonalnego
gospodarowania srodkami na zadania okreslone w kontraktach.

W zakresie sporzadzania sprawozdan wystapity takze problemy dotyczace opisania
stopnia osiagnigcia celow kontraktdéw poprzez okreslanie procentowych warto$ci
»wskaznikoéw kontraktu - produktu, rezultatu oraz oddzialtywania”. Obowiazujace w tym

zakresie regulacje nie okreslaty w sposob precyzyjny sposobu dokonywania takiej oceny.



Pozostale ustalenia kontroli
1. Na =zadania realizowane w ramach kontraktow wojewddzkich w 2001 r.
wydatkowano ogotem 3755,1 mln zl, z tego:
— z budzetu panstwa 2330,3 mln zi, tj. 62,1% ogdétu wydatkowanych srodkow;
— z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego 1285,5 mln zi, tj. 34,2% ogotu
srodkow;
— od innych podmiotéw 139,3 mln zi, tj. 3,7% og6tu srodkow.
Bl

W ustawie budzetowej na 2002 r.” na finansowanie zadan uj¢tych w kontraktach
zaplanowano $rodki w tacznej kwocie 1100 mln zt. Do 31 sierpnia 2002 r. przekazano dotacje
w kwocie 444,7 min zi, tj. 40,4% zaplanowanych na ten cel $rodkow. W zwiazku
z renegocjacjami postanowien kontraktéw, do 30 czerwca 2002 r., dotacje na realizacj¢ zadan
ujetych w kontraktach byly przekazywane w formie zaliczki, wylacznie na realizacjg

inwestycji wieloletnichm

Rysunek 2
Zrdédla finansowania inwestycji realizowanych w 2001 r.
w ramach kontraktow wojewddzkich

jednostki
samorzadu inne podmioty
terytorialnego 4%
34% (139322 tys. zt
ys. zt)
(1285483 tys. z})

budzet panstwa
62%
(2330306 tys. zt)

®  Art. 14 ustawy budzetowej, DzU nr 30, poz. 275.

Ze wzgledu na terminy sporzadzania sprawozdan z realizacji kontraktow przez podmioty uprawnione (co
kwartal) nie ustalono kwoty srodkow wydatkowanych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego na ten
cel do 31 sierpnia 2002 r.
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wykorzystano w 2001 r. $rodki w tacznej kwocie 691,6 mln zt oraz 25,3 mln euro™

10

2. Na zadania realizowane przez objgtych kontrola ministrow Wlaé(:iwychl"_'I

Wykorzystanie Srodkéw z budzetu panstwa

na zadania realizowane przez ministrow wlasciwych

2

Tabela 1

Srodki z budzetu panstwa na

Minister realizacje¢ zadania w 2001 r. %
L.p.| wlasciwy Zadania (w tys. zb) 5/4
do spraw planowane wykorzystane
1. |2 3. 4. 5. 6.
1 | Zdrowia Program Restrukturyzacji w Ochronie 393 490 173 490 44
Zdrowia
1. Wsparcie obszarow wymagajacych 49 650 47883 96,5
2. |Pracy aktywizacji i zagrozonych
marginalizacja;
2. Rozwoj zasobévlgludzkich}i, 49 967 27 653 |553
1. Rozbudowa, tworzenie parllf(')w 4441 3534 |79,6
3. | Srodowiska narodowych
2. Kontynuacja 5 inwestycji wieloletnich 50 000 49 000 |[98,0
— ze $rodkdw NFOSiGW
1. Tworzenie i funkcjonowanie
wyzszych szkot zawodowych 25662 22406 |87,3
2. Program rozwoju pracowni
4. | Oswiaty internetowych 102 772 58500 |56,9
i wychowania | 3. Program aktywizacji obszarow
wiejskich 3183 3183 100
4. Inwestycje wieloletnie w szkolnictwie
wyzszym 91610 44 550 |48,6
5. Utworzenie i funkcjonowanie
uniwersytetu w Rzeszowie 3454 3454 | 100
Program aktywizacji obszarow wiejskich | 118,8 mln. euro | 25,3 mln euro | 21,3
5. |Rozwoju wsi | (program realizowany ze §rodkow (do 3 lipca
pochodzacych z kredytu Banku 2002 1.)
Swiatowego)

11

srodowiska, minister edukacji narodowej i sportu.

12

13

25,3 mln euro jest to kwota z kredytu Banku Swiatowego wykorzystana do 3 lipca 2002 r.

Minister zdrowia, minister pracy i polityki spotecznej, minister rolnictwa i rozwoju wsi, minister

Realizowane bylo na podstawie przepisow rozporzadzenia Rady Ministrow z 18 sierpnia 1999 r. w

sprawie trybu i warunkow przyznawania dotacji z budzetu panstwa na dofinansowanie inwestycji
infrastrukturalnych realizowanych w systemie robdt publicznych jako zadania wiasne gmin zagrozonych
szczegolnie wysokim bezrobociem strukturalnym — DzU nr 70, poz. 781, ze zm.

14

Realizowane byly na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 1 sierpnia 2000 r. w sprawie zasad,

warunkow i trybu wspierania $rodkami budzetu panstwa programdéw inicjowanych przez organy samorzadu
wojewodztwa — DzU nr 68, poz. 806, ze zm.
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Nizsze od planowanych wykorzystanie $rodkéw przez ministrow wilasciwych
wynikato przede wszystkim z wprowadzenia blokady $rodkow budzetowych na podstawie
przepisow rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie blokowania niektorych wydatkow
w budzecie panstwa na 2001 r.ll‘_i|

Podpisanie kontraktow wojewddzkich nie zmienito zakresu rzeczowego i skali
realizowanych przez ministrow zadan, nie spowodowato zwigkszenia wielkosci ich
dofinansowania z budzetu panstwa, jak rowniez nie zmienilo zasad przekazywania tych
srodkow.

3. W 2001 r. - 1680 podmiotow uprawnionych realizowatlo okoto 3000 zadan
(wlasnych j.s.t i ministréw wlasciwych), w tym 56 inwestycji Wieloletnichm. W ramach zadan
wiasnych j.s.t. najwyzsza procentowo liczbg zadan — 43,7% — realizowano w zakresie o$wiaty
1 wychowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej. Najwyzsze kwoty srodkow z budzetu
panstwa wydatkowano na zadania z zakresu gospodarki komunalnej i ochrony $rodowiska
(34,4% tacznej kwoty).

4. Warunkiem koniecznym do otrzymania przez podmioty uprawnione
dofinansowania z budzetu panstwa byto zawarcie przez wojewodéw z jednostkami samorzadu
terytorialnego umow wykonawczych, okreslajacych terminy przekazywania 1 wysokos¢
dotacji. W toku kontroli ustalono, iz 14 wojewodow umowy te zawarto z przekroczeniem
30-dniowego terminu. Na 1642 umowy wykonawcze poddane analizie, po uptywie tego
terminu zawarto 676 umoéw (41,2% analizowanych umc')w)El. Stwierdzono, ze wojewodowie
nie wywiazywali si¢ z obowiazku terminowego przekazywania dotacji. W 2001 r. sytuacja
taka wystapita w 9,3%, a w 2002 r. — w 74,4% zbadanych wniosk()wm

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli opdznienia w zawarciu umow wykonawczych

1w przekazywaniu $srodkow skutkowaly brakiem ptynnosci w realizacji zadan oraz czgsto

utrudniaty wykorzystanie dotacji w petnej wysokosci.

5 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 23 pazdziernika 2001 r. w sprawie blokowania niektérych wydatkow

w budzecie panstwa na 2001 r. (DzU nr 125, poz. 1373, ze zm.).

1 Z ogolnej liczby zadan 123 nie zostalo zrealizowanych z powodéw: rezygnacji beneficjentow (36),

niezakonczenia przez podmioty uprawnione postgpowan o zaméwienie publiczne (32), brak deklarowanego
udzialu wlasnego podmiotow uprawnionych (23). W 2001 r. zaplanowano zakonczenie realizacji

14 inwestycji wieloletnich, a faktycznie zakonczono realizacjg 2.

7" Opbdznienia w zawarciu uméw wynosity od kilku dni do kilku miesiecy.

'8 Opoznienia w przekazywaniu dotacji wynosity od 2 dni do 3,5 miesiaca. Pomimo przekazywania

dotacji po terminie nie wystapity przypadki dochodzenia odsetek przez podmioty uprawnione.
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5. W ramach kontraktéw wojewddzkich objetych kontrolag NIK — 31 gmin 1 Zwiazek
Gmin Jeziora Roznowskiego realizowaty 69 zadan (sposrdd 96 zadan zgloszonych), w tym:
30 w zakresie o$wiaty, 18 — ochrony $rodowiska, 6 — budowy drég, 15 — inwestycji
infrastrukturalnych wykonywanych w systemie robot publicznych. Na realizowane zadania
jednostki wydatkowatly tacznie 85,6 min zt, z tego: ze $rodkow wiasnych — 47,3 min zlEI
(55,3%), z dotacji z budzetu panstwa — 15,7 mln zt (18,3%), z innych zrodet — 22,6 mln zt
(26,4% tacznej kwoty). Wedlug stanu na 31 sierpnia 2002 r. skontrolowane jednostki
zakonczyly realizacj¢ 42 zadaﬁ@

6. W raportach rocznych za 2001 r. z realizacji zadan uj¢tych w kontraktach podmioty
zobowiazane do ich przygotowania (podmioty uprawnione, wojewodowie, minister wlasciwy
ds. rozwoju regionalnego) nie dokonaty wystarczajacej oceny stopnia osiagnigcia celow
kontraktu oraz ich wplywu na sytuacje spoteczno-gospodarcza. Wykazane zostaty jedynie
rzeczowe rezultaty realizacji zadan ujgtych w kontraktach (tzw. wskazniki produktu),
natomiast nie okreslono stopnia realizacji wskaznikow rezultatu i oddziaiywaniaEI
poszczeg6lnych inwestycji. Niedokonanie takiej oceny wynikalo z faktu zastosowania po raz
pierwszy oceny stopnia osiagania celéw kontraktow z wykorzystaniem specjalnych
wskaznikow 1 parametrow (tzw. wskazniki: produktu, rezultatu i oddzialywania), co na etapie
sporzadzania sprawozdan sprawiato najwigcej problemow.

7. W wyniku kontroli ustalono, iz Komitet Monitorujacy Program Wsparcia zostat
powotlany po uptywie 18 miesiecy od ogloszenia ,,Programu wsparcia” oraz po uplywie
8 miesiecy od przejecia przez ministra gospodarki zadan z zakresu rozwoju regionalnego.
Pierwsze posiedzenie Komitetu odbyto si¢ 7 sierpnia 2002 r. i do 12 grudnia 2002 r. bylo to
jego jedyne posiedzenie. Tak wigc przez 18 miesigcy obowiazywania ,,Programu wsparcia” 1
13 miesigcy funkcjonowania kontraktow wojewddzkich zadania zwiazane z monitorowaniem

wdrazania ,,Programu,, nie byly realizowane. Natomiast dziatania komitetow monitorujacych

1 Aby zapewni¢ udzial wilasny na realizacje zadan ujetych w kontraktach jednostki te zaciagnely

dlugoterminowe zobowiazania w 1 acznej kwocie 15,5 mlnzl, z tego: z tytulu kredytow i pozyczek —
11,5 mln zt i emisji obligacji 4,1 mln zt.

2 Wybudowano 23 obiekty o$wiatowe, zakonczono realizacje: 15 inwestycji w zakresie ochrony

srodowiska, 6 inwestycji w zakresie budowy drog i ulic, wraz z infrastruktura towarzyszaca, tj. chodnikami,
$ciezkami rowerowymi i o§wietleniem

2L Wskaznik produktu” odnosi sie do konkretnych przedsiewzieé przeprowadzanych w ramach danego
zadania. Mierzony jest w jednostkach fizycznych lub finansowych (np. dlugo$¢ zbudowanej drogi,
powierzchnia wybudowanej szkoty lub przyrost m? przypadajacego na jednego ucznia). ,,Wskaznik
rezultatu” jest zwiazany z bezposrednimi i natychmiastowymi efektami zadania (dzialania, priorytetu).
Dostarcza informacji o zmianach, jakie nastapilty w wyniku wdrozenia zadania u bezposrednich
beneficjentéw pomocy. ,,Wskaznik oddzialywania” odnosi si¢ do konsekwencji danego zadania,
wykraczajacego poza natychmiastowe efekty dla bezposrednich beneficjentow.
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kontrakty wojewodzkie ograniczyty si¢ do dokonania oceny i analizy rocznych sprawozdan
sporzadzanych przez wojewodow.

8. Podmiotami uprawnionymi do kontroli zadan realizowanych w ramach ,,Programu
wsparcia” sa: minister wilasciwy ds. rozwoju regionalnego, wlasciwi miejscowo
wojewodowie, wlasciwe miejscowo zarzady wojewddztw. Ponadto wojewodowie zostali
zobowigzani do kontroli prawidtowosci wykorzystania $rodkdw oraz przestrzegania ich
zwrotu. Wojewodowie wywiazywali si¢ z obowiazku przeprowadzania kontroli finansowych.
W wyniku stwierdzonych nieprawidlowosci 70 jednostek samorzadu terytorialnego zostato
wezwanych przez wojewodoéw do zwrotu dotacji w tacznej kwocie 21 748 tys. zt. Do budzetu
panstwa dotacje w lacznej wysokosci 19,5 min zt zwrdcito 26 jednostek samorzadu
terytorialnego. Na wnioski 15 jednostek wojewodowie umorzyli przypisane do zwrotu dotacje
na taczna kwoteg 0,5 mln zt. W pozostatych wypadkach (29), do czasu zakonczenia kontroli
NIK, trwato postgpowanie odwolawcze od decyzji wojewodow. Ponadto w 13 wojewodztwach
74 podmioty uprawnione, z wlasnej inicjatywy, dokonaty zwrotu dotacji niewykorzystanych
lub pobranych w nadmiernej wysoko$ci w tacznej kwocie 9,9 min z1.

Wszystkie zarzady wojewddztw przeprowadzaty kontrole realizacji zadan
kontraktowych. Czynnosci kontrolne polegaty na badaniu dokumentacji 1 wnioskéw, a takze
lustracji 1 wizytacji realizowanych zadan.

Minister wilasciwy ds. rozwoju regionalnego nie skontrolowat realizacji zadan
objetych kontraktami wojewoddzkimi. Pomimo przeprowadzania kontroli przez wojewodow
1 zarzady wojewodztw — w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli — prawidtowe wykonanie przez
ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego zadan objetych dziatem, ktéorym kieruje jest
mozliwe jedynie w sytuacji petnego wykorzystywania przez niego uprawnien, dotyczacych
przeprowadzania kontroli realizacji zadan obj¢tych kontraktami.

Kontrakty wojewddzkie — w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli — stanowia wlasciwy
instrument realizacji polityki rozwoju regionalnego. Jednak niektore mechanizmy okreslone
w kontraktach nie funkcjonowaty prawidtowo. Realizacja zadan w ramach kontraktow
wojewodzkich pozwolita stuzbom administracji rzadowej 1 samorzadowej zdoby¢ praktyczne
doswiadczenie w zakresie rzeczowego 1 finansowego programowania rozwoju regionalnego
oraz gospodarnego zarzadzania otrzymanymi $rodkami. Szczegdlne znaczenie dla dalszego
realizowania polityki regionalnej, w przysztosci finansowanej w gtoéwnej mierze ze srodkow

Unii Europejskiej, maja doswiadczenia zdobyte przy stosowaniu po raz pierwszy monitoringu
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1 wskaznikow realizacji zadan oraz sporzadzaniu sprawozdawczo$ci wedlug zasad
analogicznych do tych, jakie bgda obowiazywaly przy korzystaniu z funduszy unijnych.
Zdobyta wiedza w trakcie realizacji kontraktow przyczyni si¢ do sprawniejszego
przygotowania 1 wykorzystania przez Polske funduszy strukturalnych. Znajomos¢
mechanizmow 1 procedur obowiazujacych w Unii Europejskiej zapobiegnie niekorzystnym

zjawiskom, ktére miaty miejsce przy realizacji kontraktow.

mgr Bozena Nowaszczuk

Departament Administracji Publicznej w NIK



Andrzej Zalewski

TWORZENIE I GOSPODAROWANIE
ZASOBEM GEODEZYJNYM I KARTOGRAFICZNYM

W okresie od 16 wrzesnia 2002 r. do 2 stycznia 2003 r. Departament Srodowiska,
Rolnictwa 1 Zagospodarowania Przestrzennego NIK koordynowal kontrole prawidtowosci
tworzenia 1 gospodarowania zasobem geodezyjnym i kartograficznym w latach 1999-2000
(III kwartaty), ktora objgto okres od 1 stycznia 1999 r. do 30 wrze$nia 2002 .

Celem kontroli byta ocena realizacji przez organy administracji publicznej wybranych
zadan z zakresu tworzenia 1 gospodarowania zasobem geodezyjnym i kartograficznym.

W szczegblnosci kontrola objeto:

— zaktadanie 1 aktualizacj¢ mapy zasadniczej;

— aktualnos$¢, kompletno$¢ i prowadzenie ewidencji gruntéw i budynkow;

— zaktadanie 1 prowadzenie geodezyjnej ewidencji sieci uzbrojenia terenu,

— zaawansowanie prac nad ortofotomapami o znaczeniu krajowym oraz wojewo6dzkim;

— zaawansowanie prac nad utworzeniem krajowego systemu informacji o terenie;

— prawidlowo$¢ tworzenia i gospodarowania §rodkami Funduszu Gospodarki Zasobem
Geodezyjnym 1 Kartograficznym.

Najwyzsza Izba Kontroli po raz pierwszy w 1984 r. przeprowadzila kontrole
wybranych zagadnien technicznych z dziedziny geodez;ji i kartografii. Po raz drugi w 1995 r.
kontrola objgto zagadnienia dotyczace wykonywania postanowien Prawa geodezyjnego
1 kartograficznego oraz gospodarowania Funduszem Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
iKartograﬁcznymE.| Ponadto w latach 1999-2002 corocznie przeprowadzata kontrole
w zakresie wykonywania planu finansowego Centralnego Funduszu Zasobem Geodezyjnym
iKartograﬁcznymE.I Obecna kontrola prawidlowosci tworzenia i1 gospodarowania zasobem

geodezyjnym 1 kartograficznym w latach 1999-2002 (III kwartaty) byta trzecia kontrola

obejmujaca podstawowe zagadnienia techniczne z dziedziny geodezji i kartografii.

' Informacja o wykonaniu postanowien Prawa geodezyjnego i Kkartograficznego oraz gospodarowaniu
Funduszem Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym — nr 3/96/A-9521 ze stycznia 1996 r.

? Informacja o wynikach kontroli wykonania planu finansowego CFGZGiK oraz WFGZGiK w 1999 r. —
nr 44/2000/P/99/136 z maja 2000 r.
Informacja o wynikach kontroli wykonania planu finansowego CFGZGiK w 1998 r., nr 52/99/P/98/275/DOB z
maja 1999 r., w 2000 r. — nr 22/2000/P/00/094/DOC z maja 2001 r., w 2001 r. —nr 117/2002/P/01/089/KSR z maja
2002 r., w 2002 r. - nr 123/2003/P/02/086/KSR z maja 2003 r.



Po kontroli przeprowadzonej w 1995 r. Najwyzsza Izba Kontroli wnioskowata m.in.
0 usprawnienie organizacji Panstwowej Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej.

&

Reformujac funkcjonowanie gospodarki administracji publicznej™ z dniem 1 stycznia
1997 r. powotano Gtéwnego Geodetg Kraju jako centralny organ administracji rzadowej
w zakresie geodezji 1 kartografii 1 utworzono jako ,aparat pomocniczy” Gtowny Urzad
Geodezji 1 Kartografii.

W wyniku reformy ustrojowej panstwa z dniem 1 stycznia 1999 r. nastapity dalsze
zmiany w kompetencji stuzby geodezyjne;j i kartograficzne;.

Przed reforma ustrojowa pafstwa panstwowa stuzbg geodezyjna i kartograficzna
stanowity: Gtowny Geodeta Kraju oraz terenowe organy rzadowej administracji ogolnej
(wojewodowie i kierownicy urzedéw rejonowych).

Po 1 stycznia 1999 r. sprawy zwiazane z administrowaniem geodezyjnym
1 kartograficznym przejeta administracja samorzadowa, tj. marszalek wojewodztwa 1 starosta
(poprzednio wojewoda i kierownik urzedu rejonowego). Powotano rowniez odpowiednio
geodetow wojewddzkich 1 powiatowych usytuowanych w strukturze samorzadowej. Nadzor
geodezyjny 1 kartograficzny pozostat w gestii administracji rzadowe;j, tj. Gtéwnego Geodety
Kraju 1 wojewody dziatajacego przy pomocy wojewddzkiego inspektora nadzoru
geodezyjnego 1 kartograficznego.

W calym kontrolowanym okresie podstawowym aktem prawnym regulujacym proces
tworzenia 1 gospodarowania panstwowym zasobem geodezyjnym i kartograficznym oraz
gromadzenia i1 dysponowania $rodkami Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
i Kartograficznym byta ustawa z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kaﬁograﬁczneE!
Uregulowala ona kompleksowo w jednym akcie prawnym zagadnienia zwiazane z geodezja
1 kartografia oraz uporzadkowata m.in. sprawy zwiazane z organizacja stuzb geodezyjnych
i kartograficznych, wykonywaniem prac geodezyjnych i kartograficznych, ewidencja gruntéw

1 budynkow, rozgraniczeniami nieruchomosci, a takze kwestie uprawnien do wykonywania

prac geodezyjnych i kartograficznych oraz krajowego systemu informacji o terenie.

Tworzenie i gospodarowanie panstwowym zasobem geodezyjnym i kartograficznym

Nagromadzenie wielu czynno$ci geodezyjnych i kartograficznych oraz wykonywane

w ich wyniku materialy przedstawiajace olbrzymia warto$¢ archiwalna, spowodowaty

> Na podstawie art. 2 ust. 5 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace

funkcjonowanie gospodarki administracji publicznej (DzU nr 106, poz. 497).

*  Ustawa z 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (DzU z 2000 r., nr 100, poz. 1086, ze zm.).



konieczno$¢ zorganizowania w Polsce odpowiednich instytucji majacych na celu koordynowanie
tych prac oraz odpowiednie przechowywanie powstajacych materiatow. Wszelkie materialy
(mapy, zdjgcia lotnicze i satelitarne oraz prace geodezyjne i kartograficzne, w tym: mapa
zasadnicza, ortofotomapy, ewidencja gruntow i1 budynkéw, geodezyjna ewidencja sieci
uzbrojenia terenu oraz bazy krajowego systemu informacji o terenie) majace znaczenie
dokumentu, gromadzone sa w Osrodkach Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej i stanowia
panstwowy zasob geodezyjny i kartograficzny.

Warunkiem niezbednym przebiegu bez zaklocen procesu inwestycyjnego jest
kompletnos¢ 1 aktualnos$¢ panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego.

Udzial administracji oraz wykonawstwa geodezyjnego i kartograficznego w procesie
inwestycyjnym nalezy rozpatrywac od etapu prac planistycznych obejmujacych opracowanie:
studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ustalania warunkow zabudowy i1 zagospodarowania
przestrzennego, poprzez etap prac projektowych konczacy si¢ uzyskaniem pozwolenia na
budowg, az do etapu realizacji robot budowlanych i montazowych i przekazania obiektu
budowlanego do uzytku. Z uwagi na duzy stopien ogdlnosci ustalen studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, do jego opracowania wykorzystywane
sa mapy topograficzne do graficznego przedstawienia dotychczasowych uwarunkowan
1 kierunkdw rozwoju przestrzennego 1 zagospodarowania gmin. Na etapie opracowania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mapa zasadnicza wykorzystywana jest
jako zatacznik graficzny do uchwaty rady gminy o przystapienie do sporzadzenia tego planu.
Podobnie, na tym etapie wykorzystywane sa dane z ewidencji gruntdw i budynkdéw,
niezb¢dne do zawiadamiania wiascicieli 1 wiladajacych nieruchomos$ciami o terminie
wylozenia projektu planu. Do wniosku o ustalenie warunkow zabudowy 1 zagospodarowania
terenu zatacznikiem jest kopia mapy zasadniczej. Projekt budowlany powinien zawiera¢ m.in.
projekt zagospodarowania dziatki lub terenu sporzadzony na aktualnej mapie zasadniczej.
Inwentaryzacja powykonawcza usytuowania wybudowanego obiektu 1 sieci technicznego
uzbrojenia stanowi podstawe do aktualizacji mapy zasadniczej.

Zmiany spoleczno-ustrojowe po 1989 r, a takze dazenie Polski do integracji z krajami
Unii Europejskiej wymogty konieczno$¢ zorganizowania systemu katastralnego. Funkcjonowanie
katastru nieruchomosci jest jednym z wymogéw Unii Europejskiej w stosunku do Polski.
Kataster nieruchomos$ci ma powsta¢ w wyniku przeksztatcenia ewidencji gruntéw 1 budynkow,
ktéra dotychczas w sposob ogolny pelni t¢ funkcje. Kataster jest jednak bardziej szczegdtowy,
gdyz zawiera pelne dane o stanie prawnym i faktycznym gruntéw i budynkow. Utworzenie

katastru nieruchomos$ci moze nastapic¢ po przeprowadzeniu powszechnej taksacji nieruchomosci.



Ponadto wprowadzenie katastru nieruchomos$ci jest konieczne do wprowadzenia
systemu podatku od nieruchomos$ci w Polsce. Natomiast niezbednym warunkiem systemu
katastru nieruchomosci jest okreslenie warto$ci rynkowej nieruchomosci, ktéra nalezy
okresli¢ przez powszechna wyceng wszystkich nieruchomosci objetych ewidencja katastralna.
Wedlug najbardziej optymistycznych szacunkéw grupowa taksacja wszystkich nieruchomosci
w Polsce (to jest zbiorowa wycena pewnych grup obiektow, a nie poszczegdlnych

nieruchomosci z osobna) zabierze co najmniej 2-3 lata.

Ewidencja gruntéw i budynkéw (kataster)

3

Zatozenie 1 prowadzenie ewidencji gruntéw i1 budynkéw dla obszaru catego kraju
nalezy do obowiazku starostow. W ewidencji tej nalezy gromadzi¢ m.in. informacje
o: gruntach, budynkach, lokalach, ich wtascicielach oraz warto$ciach nieruchomosci

Z badan kontrolnych wynika, Zze w skontrolowanych starostwach w ramach ewidencji
gruntow 1 budynkéw zalozono tylko ewidencje gruntéw. Nie zalozono natomiast ewidencji
budynkéw, mimo obowiazku wynikajacego z art. 7d pkt 1 ustawy — Prawo geodezyjne
1 kartograficzne. Na 17 skontrolowanych starostw tylko w 4 ewidencja objgto czgs¢
budynkéw. W 6 starostwach, rozpoczgto zaktadanie ewidencji budynkow, a w pozostatych 7
nie rozpoczgto prac w tym zakresie. Starostwa nie miaty danych lub informacji w formie:
rejestrow budynkéw, rejestrow lokali, kartotek budynkow 1 lokali. Dysponowaly natomiast
mapa zasadnicza, na ktorej uwidaczniane byly tylko kontury budynkow. Kontrola wykazata
wypadki wprowadzania zmian w ewidencji gruntoéw ze zwloka. Opo6znienia te dochodzity
do 216 dni od daty wplywu dokumentéw do starostwa. Brak biezacej aktualizacji operatu
ewidencyjnego prowadzil do zmniejszenia jego aktualnosci, co utrudniato ustalanie
wiascicieli gruntow 1 wydluzato procedur¢ wydawania inwestorom decyzji o pozwoleniu na
budowe.

Z badan kontrolnych wynika, ze z powodu braku pelnego zinwentaryzowania
nieruchomosci oraz sieci uzbrojenia technicznego na terenie catego kraju stuzby geodezyjne i
kartograficzne nie sa przygotowane do przeprowadzenia powszechnej taksacji nieruchomosci,
bedacej podstawowym elementem przysziego katastru nieruchomosci. W zadnym sposréd 17

skontrolowanych starostw nie rozpoczgto jeszcze powszechnej taksacji nieruchomosci.

> Ewidencja gruntow i budynkéw (kataster nieruchomoscei) jest to jednolity dla kraju, systematycznie

aktualizowany zbior informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wiascicielach oraz o innych osobach
fizycznych lub prawnych wladajacych tymi gruntami, budynkami i lokalami — art. 2 pkt 8 ustawy pgik.



Trzeba podkresli¢, ze dotychczas nie podjgto prac nad opracowaniem projektu ustawy
w mysl art. 163 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos’ciamiEI
okreslajacej termin rozpoczecia oraz zakonczenia powszechnej taksacji nieruchomosci,
a takze zrodla jej finansowania. Rowniez Glowny Geodeta Kraju nie opracowat instrukceji
technicznej dotyczacej przeprowadzenia powszechnej taksacji nieruchomosci i zasad
techniczno-organizacyjnego przygotowania katastru nieruchomos$ci oraz wspoétdziatania w
jego tworzeniu, co jest warunkiem niezbednym do przeprowadzenia taksacji nieruchomosci.

Dziatania Gtoéwnego Geodety Kraju w celu tworzenia katastru nieruchomosci
ograniczaty si¢ do wspierania prac starostow w zakresie modernizacji ewidencji gruntéw
i budynkow oraz wdrazania nowoczesnych rozwigzan technicznych i technologicznych
utatwiajacych dostep do danych katastralnych, m.in. poprzez:

1. Udzielanie pomocy finansowej starostom na modernizacje¢ ewidencji gruntow
i budynkow. W latach 1999-2002 pomoc ta wynosita 45 432 tys. zt, w tym: z budzetu
Gtoéwnego Urzedu Geodezji 1 Kartografii — 26 722 tys. zI oraz ze $rodkéw Centralnego
Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym 1 Kartograficznym — 18 710 tys. zt.

2. Realizacj¢ wspolnie z ministrem sprawiedliwo$ci oraz ministrem finanséw prac nad
projektem ,,.Budowa zintegrowanego systemu katastralnego w Polsce”, finansowanego ze
srodkow funduszu bezzwrotnej pomocy zagranicznej ,,Phare”, ktorego celem m.in. jest:

— przygotowanie zintegrowanej elektronicznej platformy dla potaczenia trzech
autonomicznych podsystemow: ewidencji gruntow i budynkow (komponent I — odpowiedzialny
Gléwny Geodeta Kraju), systemu ksiag wieczystych (komponent II — odpowiedzialny
minister sprawiedliwosci) oraz podatkowej ewidencji nieruchomosci (komponent III —
odpowiedzialny minister finansow);

— dostosowanie systemu podatkowego do rozwigzan przyjetych w panstwach Unii
Europejskie;j.

Na realizacjg¢ tego projektu do 2003 r. przeznaczono z funduszu bezzwrotnej pomocy

zagranicznej ,,Phare” 11,52 mln euro.

Mapa zasadnicza
Na koniec 2001 r. pokrycie powierzchni kraju mapa zasadnicza wynosito 40,2 %.
Zaznaczy¢ nalezy, ze mapa zasadnicza o pelnej tresci, zawierajaca aktualne informacje

0 przestrzennym rozmieszczeniu obiektow ogdlnogeograficznych, elementach ewidencji

6 DzU z 2000 r., nr 46, poz. 543, ze zm.



gruntéw 1 budynkow oraz sieci uzbrojenia terenu: naziemnych i podziemnych, w postaci
wielkoskalowego opracowania kartograficznego, obejmowala 16,8 % powierzchni kraju,
a mapa o niepelnej tresci, zawierajaca te same informacje poza elementami sieci uzbrojenia

terenu, obejmowata 23,4 % powierzchni kraju.

Rysunek 1

Stopien pokrycia powierzchni kraju mapa zasadnicza
stan na 31 grudnia 2001 r.

O mapa zasadnicza o
niepetnej tresci

M mapa zasadnicza o
petnej tresci

Obrak mapy
16,8 % 23,4 % zasadniczej

Z danych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii wynika, Zze w okresie od 1 stycznia
1999 r. do 31 grudnia 2001 r. sporzadzono mapg zasadnicza o powierzchni 953 347 ha,
co stanowi 3,1 % powierzchni kraju. W przypadku utrzymania takiego tempa sporzadzania
mapy zasadniczej, petne jej sporzadzenie dla catego obszaru kraju nastapi za kilkadziesiat lat.
Warto podkresli¢, ze dla 78 172 ha, tj. 3,3 % terenéw zabudowanych i zurbanizowanych kraju
nie sporzadzono w ogoéle mapy zasadniczej.

Kontrola wykazala, ze w co trzecim skontrolowanym starostwie mapa zasadnicza nie
byla aktualizowana na biezaco, tj. niezwlocznie po ztozeniu dokumentacji geodezyjnej
i kartograficznej do powiatowego os$rodka dokumentacji geodezyjnej i1 kartograficzne;.
Opodznienia we wprowadzeniu zmian w tresci mapy zasadniczej dochodzity do 70 dni.

W uktadzie terytorialnym najwigksze procentowo pokrycie powierzchni wojewodztwa
mapa zasadnicza wystapito w wojewodztwach : matopolskim — 77 %, $laskim — 71,1 %
iopolskim — 56,9 %. Najgorzej pod tym wzgledem przedstawiala si¢ sytuacja
w wojewoddztwach: lubelskim — 24,9 %, wielkopolskim — 28,1 %, podlaskim — 28,2 %

1 mazowieckim 29,5 %.



Rysunek 2
POKRYCIE MAPA ZASADNICZA OBSZARU POLSKI*
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* wyg danych Glownego Geodety Kraju oraz NIK

Geodezyjna ewidencja sieci uzbrojenia terenu

Byli kierownicy urzedoéw rejonowych mieli obowiazek zatozy¢ dla kazdej jednostki
ewidencyjnej, ktora stanowil obszar gminy, geodezyjna ewidencj¢ sieci uzbrojenia terenuEI
w terminie do dnia 3 kwietnia 1996 r. Z dniem 1 stycznia 1999 r. obowiazki te przejeli
starostowie. Na mocy rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
z 2 kwietnia 2001 r. w sprawie geodezyjnej ewidencji uzbrojenia terenu oraz zespolow
uzgadniania dokumentacji projektowejEl termin zalozenia geodezyjnej ewidencji sieci
uzbrojenia terenu okreslono na 31 grudnia 2007 .

Kontrola wykazata, ze wedlug stanu na dzien 30 wrze$nia 2002 r. w zadnym z 17
skontrolowanych starostw nie zatozono dotychczas geodezyjnej ewidencji sieci uzbrojenia

terenu. Tylko w 3, tj. w 17,7 % rozpoczgto zakladanie tej sieci.

! Uporzadkowany zbioér informacji o przestrzennym potozeniu i podstawowych danych technicznych oraz

o podmiotach wtadajacych tymi sieciami.



We wszystkich skontrolowanych starostwach funkcj¢ geodezyjnej sieci uzbrojenia
terenu pelnita dokumentacja geodezyjnej inwentaryzacji sieci uzbrojenia terenu, znajdujaca
si¢ w zasobie geodezyjnym i kartograficznym (mapa zasadnicza, operaty techniczne i szkice
inwentaryzacji powykonawczej).

Przyczyna tego stanu byl brak instrukcji technicznej dotyczacej wykonywania
geodezyjnej ewidencji sieci technicznego uzbrojenia terenu 1 uzgadniania projektow
usytuowania tych sieci, do opracowania ktorej zobowigzany byt juz w kwietniu 1999 r.

Gtowny Geodeta Kraju.

Krajowy system informacji o terenie

W dniu 18 lutego 1992 r. b. minister gospodarki przestrzennej i budownictwa

Bl

zatwierdzil program™ modernizacji Systemu Informacji o Terenie /SIT/. W programie tym
ustalono 4 fazy realizacji SIT, ktore maja charakteryzowac stopien jego rozwoju. Rozwoj ten
oceniany mial by¢ pod katem uzyskiwania przez tworzony system coraz wyzszej sprawnosci,
mierzone] gtdéwnie stopniem automatyzacji procesOw informatycznych. Program rozrdzniat
nastepujace fazy: I — wstgpna, II — przej$ciowa, III — zaawansowana i1 IV — docelowa,
w ktorej:

— baza danych jest rozbudowana o zbiory pozwalajace tworzy¢ numeryczny model
powierzchni terenu oraz zbiory danych tematycznych dotyczacych nie tylko jego
powierzchni;

— stosowane sa rowniez 1 teledetekcyjnemprocedury pozyskiwania informacji;

— oprogramowanie przetwarzania danych rozwiazuje problemy automatycznej
generalizacji elementéw treSci mapy numerycznej oraz umozliwia generowanie szerokiego
wachlarza map tematycznych o zmiennej tresci 1 skali.

Ustalenia kontroli wskazuja, Zze program modernizacji SIT w 1 wojewodztwie
(zachodniopomorskim) znajdowat si¢ w 1 fazie, w 7 wojewddztwach, tj. 56,2 % (lubelskim,
lubuskim, 16dzkim, mazowieckim, opolskim, podkarpackim 1 $wigtokrzyskim) w II,
w pozostatych 8 wojewodztwach, tj. w 37,5 % w Il — zaawansowanej. W zadnym

z wojewodztw nie osiagnigto IV fazy — docelowe;.

¥ DzU nr 38, poz. 455 — obowiazuje od 7 maja 2001 r.

’  Niepublikowany — zawarty w ,.Dokumentach programowych SIT” nr 1 z 1993 r. (MGPiB — Departament

Glownego Geodety Kraju).

19" Uzyskane dane o powierzchni ziemi za pomoca pomiaru z samolotu, satelity.



Rysunek 3

REALIZACJA PROGRANU MODERNIZACJI SIT W POLSCE
- stan na 30 wrzes$nia 2002 r.*
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* wo danych z kontroli NIK i uzyskanych z urzedéw marszatkowskich w trybie art. 29 pkt 2 lit. 1 ustawy o NIK

W lipcu 2001 r. Gléwny Geodeta Kraju, marszatkowie wojewodztwa, starostowie lub
prezydenci miast zostali zobowiazani do zalozenia i prowadzenia SIT odpowiednio:
dla obszaru kraju, w wojewddztwie, w powiecie lub w miastach na prawach powiatu.

Z kontroli wynika, ze Gtowny Geodeta Kraju (wedtug stanu na 30 wrzesnia 2002 r.)
utworzyl 1 prowadzit baze danych podstawowych osnow geodezyjnych, baz¢ danych
przebiegu granic Rzeczypospolitej Polskiej oraz granic i powierzchni jednostek zasadniczego
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa w czegs$ci dotyczacej wojewodztw dla

obszaru calego kraju. Ponadto rozpoczat prace, tylko w zakresie eksperymentalnym, nad
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stworzeniem bazy danych obiektow topograficznych w kraju. Baza ta pokrywa 7280 km?,
tj. 2,3 % obszaru Polski 1 obejmuje obiekty: ,,Wista”, ,,Dunajec” oraz ,,Kujawy I 1 II”’. Ponadto
zaawansowano prace nad utworzeniem bazy metadanych, obejmujacych istniejace bazy
danych 1 systemy informatyczne nazwane ,,Krajowa baza danych og6lnogeograficznych”.

Z badan kontrolnych wynika, Ze tylko w wojewddztwie pomorskim zatozono na calym
obszarze wojewodztwa bazg wojewodzka SIT, tj. baz¢ danych obiektow topograficznych
z numerycznym modelem rzezby terenu i baz¢ metadanych, obejmujacych istniejace bazy
danych i1 systemy. W wojewodztwach: todzkim i matopolskim zalozono baze danych
obiektow topograficznych z numerycznym modelem rzezby terenu i rozpoczeto zaktadanie
bazy metadanych. W wojewodztwie $wigtokrzyskim zatozono bazg danych obiektow
topograficznych z numerycznym modelem rzezby terenu, ale jeszcze nie rozpoczeto
zaktadania bazy metadanych. W wojewodztwach: lubelskim, mazowieckim 1 $laskim
rozpoczgto zaktadanie baz danych obiektow topograficznych, nie rozpoczgto jeszcze
zaktadania bazy metadanych. W wojewodztwach: lubuskim 1 wielkopolskim jeszcze nie
rozpoczeto zaktadania bazy danych obiektow topograficznych ani bazy metadanych.
W pozostalych ~ wojewddztwach  (dolnoslaskim,  kujawsko-pomorskim,  opolskim,
podkarpackim, podlaskim, warminsko-mazurskim i1 zachodniopomorskim) zapoczatkowano
zaktadanie tych baz.

Przyczyna niedostatecznej realizacji SIT byto m.in. nieopracowanie przez Gldwnego
Geodet¢ Kraju standardu technicznego w formie instrukcji technicznej ,,Zaktadania
i prowadzenia baz danych wchodzacych w sktad krajowego systemu informacji o terenie” —
wedlug wymogu § 2 pkt 10 rozporzadzenia MSWiA z 24 marca 1999 r. w sprawie
standardow technicznych dotyczacych geodezji, kartografii oraz krajowego systemu
informacji o terenielm. Dopiero 13 wrze$nia 2002 r. Gtowny Geodeta Kraju powotal zespot

konsultacyjny, ktory ma si¢ zaja¢ opracowaniem ww. instrukcji techniczne;.
Mapy topograficzne i ortofotomapy

Mapa topograﬁcznah'—ZI w skali 1 : 50 000 i 1 : 10 000 opracowana w uktadzie
wspotrzednych ,,1965” obejmowata caty obszar kraju. Od 2002 r. wykonywana jest dla catego
kraju numeryczna mapa topograficzna w skali 1 : 50 000. Zakonczenie prac przewiduje sig
w 2004 r.

" DzU nr 30, poz. 297.

12 Opracowanie kartograficzne o tresci przedstawiajacej elementy srodowiska geograficznego powierzchni

ziemi i ich przestrzenne zwiazki.
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Z ustalen kontroli wynika, ze wedtug stanu na 30 wrzes$nia 2002 r. ortofotomapa
obejmowata 4 691 725 ha, tj. 15 % powierzchni kraju. Pelne pokrycie powierzchni
wojewodztwa ortofotomapa miato tylko wojewddztwo $laskie, 75 % powierzchni obejmowata
ortofotomapa wojewodztwa matopolskiego. W wojewodztwach dolnoslaskim 1 opolskim

w ogoble nie sporzadzano ortofotomapy.

Rysunek 4

REALIZACJA ORTOFOTOMAP NA OBSZARZE POLSKI
stan na 30 wrzesnia 2002 r.*

- Obszary objete ortofotomapa

* wy danych z kontroli i uzyskanych z urzeddow marszatkowskich w trybie art. 29 pkt 2 lit. T ustawy o NIK

" Obraz terenu w odpowiedniej skali sporzadzony z przetworzonych metodami matematycznymi zdjeé

lotniczych.
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Gospodarowanie Panstwowym Funduszem Gospodarki Zasobem Geodezyjnym

i Kartograficznym

Ustawa — Prawo geodezyjne 1 kartograficzne utworzono Fundusz Gospodarki Zasobem
Geodezyjnym i Kartograficznym, skladajacy si¢ z funduszu centralnego, wojewodzkich
1 powiatowych. Przyjeto zasadeg, ze wykonywanie czynno$ci zwiazanych z: prowadzeniem
panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, uzgadnianiem usytuowania
projektowanych sieci uzbrojenia terenu i prowadzeniem krajowego systemu informacji o terenie,
udzielanie informacji, a takze wykonywanie wyryséw i wypisOw z operatu ewidencyjnego
ewidencji gruntow i1 budynkow — bedzie odptatne. Mialo to zapewni¢ wplywy Srodkow
finansowych na Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym.

Ustalono, ze przychodami funduszu be¢da przede wszystkim wplywy ze sprzedazy map
oraz innych materialow i informacji z zasobu: centralnego, wojewddzkich i powiatowych oraz
z optat za czynnosci zwiazane z prowadzeniem tego zasobu. Zgromadzone w ten sposob
pieniadze przeznaczane bgda na uzupehienie $rodkéw budzetowych niezbgdnych do
finansowania zadan zwiazanych z aktualizacja 1 utrzymaniem panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego oraz na zakup urzadzen i wyposazenie lokali niezbgdnych do
prowadzenia tego zasobu. Beda tez wspomagaly wojewodzkie 1 powiatowe fundusze
gospodarki zasobem geodezyjnym 1 kartograficznym celowymi dotacjami z funduszu
centralnego 1 z funduszy wojewddzkich. Na dysponentdw wyznaczono: Gtownego Geodete
Kraju w zakresie funduszu centralnego, marszatkow wojewddztw w zakresie funduszy
wojewodzkich 1 starostow w zakresie funduszy powiatowych.

W latach 1999-2002 (I podtrocze) przychody Funduszu Gospodarki Zasobem
Geodezyjnym 1 Kartograficznym wyniosty 744 975,7 tys. zt, w tym: centralnego funduszu —
74 517,9 tys. zt, tj. 10,1 % ogoéhu przychoddéw, wojewodzkich funduszy — 113 572.9 tys. zi, tj.
15,2 %, powiatowych funduszy — 549 168,3 tys. zl, tj. 73,7 % 1 gminnych funduszy — 7716,6 tys. zl,
t. 1 %.

Wydatki Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym w latach
1999-2002 (I potrocze) wyniosty 618 303.,4 tys. zt, w tym: centralnego funduszu — 67 110,2
tys. zt, tj. 10,9 % ogodtu przychodow, wojewddzkich funduszy — 106 040,6 tys. zt, tj. 17,2 %,
powiatowych funduszy — 440 335,3 tys. zk, tj. 71,2 % 1 gminnych funduszy — 4817,3 tys. zl,
tj. 0,7 %.

Wyniki kontroli wskazuja, ze system tworzenia i gospodarowania Funduszem
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i1 Kartograficznym nie zawsze dziatal skutecznie. Nie

wszystkie bowiem nalezne $rodki finansowe w wyznaczonych terminach i w pelnej
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wysokosci wplywaty do poszczegodlnych ,,pozioméw” tego funduszu, a $rodki nie zawsze
byty wydatkowane zgodnie z ich przeznaczeniem.

W latach 1999-2002 (I pétrocze) marszatkowie i starostowie nie wykorzystali tacznie
116 365,3 tys. zt ze $rodkéw finansowych powiatowych i wojewoddzkich funduszy, co stanowito
21,3 % ogdétu wydatkdw 1 nie zrealizowali w pelni zadan rzeczowych wynikajacych z
ustawy — Prawo geodezyjne i kartograficzne, w tym m.in.: nie zalozyli wojewodzkich
1 powiatowych baz danych krajowego systemu informacji o terenie, ewidencji budynkow
1 geodezyjnej ewidencji sieci uzbrojenia terenu. Niewykorzystane $rodki Funduszu Gospodarki
Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym w danym roku kalendarzowym przekazywane byty
na nastgpny rok.

Ponadto stwierdzono dysponowanie $rodkami funduszu przez osoby nieupowaznione
w 3 skontrolowanych urzedach marszatkowskich, tj. w podkarpackim, S$wigtokrzyskim
i warminsko-mazurskim, a takze w 3 starostwach, tj. w Brzegu i1 Kedzierzynie-Kozlu
(woj. opolskie) oraz w Kielcach (woj. $wigtokrzyskie), co stanowilo naruszenie art. 41 ust. 5
ustawy — Prawo geodezyjne i kartograficzne.

W 10 starostwach, tj. 59 % skontrolowanych, wptywy z tytulu odsetek od srodkow
PFGZGiK gromadzonych na wyodrgbnionych rachunkach bankowych przekazywano na
dochody powiatu, a nast¢gpnie finansowano z nich wynagrodzenia pracownikow
wykonujacych zadania z dziedziny geodezji i kartografii. Powyzsze postepowanie byto
skutkiem niejednoznacznego stosowania przez starostow przepisOw prawa, dotyczacych
zaliczania odsetek bankowych od $rodkéw Powiatowego Funduszu Gospodarki Zasobem
Geodezyjnym 1 Kartograficznym na dochody powiatu zamiast na przychody funduszu.
Zostato to ostatecznie uregulowane w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 25 listopada
2002 r. w sprawie szczegotowych zasad gospodarki finansowej Funduszu Gospodarki
Zasobem Geodezyjnym i Kartograﬁcznymm

Kontrola wykazata 5 przypadkow wydatkowania §rodkéw Powiatowego Funduszu
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i1 Kartograficznym oraz 1 przypadek wydatkowania
dotacji celowej z Centralnego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i
Kartograficznym niezgodnie z jej przeznaczeniem. Stwierdzono to w 4 sposrdéd 17

skontrolowanych starostw, tj. w starostwach: ropczycko-sedziszowskim (woj. podkarpackie),

" DzU nr 207, poz. 1759.
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szczecineckim (woj. zachodniopomorskie), itawskim (woj. warminsko-mazurskie) i monieckim

(woj. podlaskie).
Obszary korupcjogenne

W  procesie realizacji ustawowych zadan dotyczacych geodezji 1 kartografii
wystepowaly dwa obszary korupcjogenne: prowadzenie przez pracownikéw starostw
dziatalnosci gospodarczej w zakresie geodezji i kartografii oraz realizacja zamowien
publicznych na prace geodezyjne i1 kartograficzne z naruszeniem przepisOw ustawy
o zaméwieniach publicznych.

W 14 sposrod 17 skontrolowanych starostw urz¢dnicy majacy uprawnienia zawodowe
wykonywali prace geodezyjne i kartograficzne zlecone przez osoby fizyczne i prawne, mimo ze
czynno$ci te mogly pozostawa¢ w sprzecznos$ci z ich obowiazkami lub mogly wywotywac
podejrzenie o stronniczo$¢ i interesowno$¢. Na 141 zatrudnionych geodetow powiatowych,
pracownikow wydzialow geodezji 1 kartografii oraz powiatowych o$rodkéw dokumentacji
geodezyjnej 1 kartograficznej majacych uprawnienia zawodowe do sprawowania samodzielnych
funkcji 81, tj. 58 % wykonywato prace geodezyjne i kartograficzne w ramach prowadzonej
przez siebie dziatalnosci gospodarczej w tej dziedzinie.

Ponadto stwierdzono, ze na 473 zbadane zamowienia publiczne na wykonywanie prac
geodezyjnych i kartograficznych w 7 wypadkach stwierdzono naruszenie przepisdw ustawy
o zamdwieniach publicznych 1 dotyczylo to 2 starostw sposrdd 17 skontrolowanych. Na
przyktad w starostwie w Kedzierzynie-Kozlu (woj. opolskie) prowadzono postgpowanie o
udzielenie zamdéwien publicznych na wykonanie map numerycznych z naruszeniem zasady
bezstronno$ci wyrazonej w art. 20 ust. 1 pkt 3 ustawy z 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach
publicznychE! Nieprawidlowosci stwierdzono w 5 na 9 zbadanych wypadkow.

Przyczyna wystapienia nieprawidtowosci bylo niewystarczajace stosowanie kontroli
wewngtrznej.  Skutkiem stwierdzonych nieprawidtowosci bylo wydanie z Funduszu
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym z naruszeniem prawa 157 559 zi.
Ponadto odnotowano uszczuplenia w dochodach Funduszu Gospodarki Zasobem

Geodezyjnym i1 Kartograficznym w kwocie 483 316 zt oraz inne nieprawidtowosci finansowe

5 DzU 22002 r., nr 72, poz. 664 ze zm.
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w wysokosci 185 682 zt. NIK podjeta dziatania w celu odzyskania 553 100 zt. W wyniku

realizacji wnioskow pokontrolnych odzyskano 34 582 zi.

Ocena i wnioski

Stuzba geodezyjna 1 kartograficzna realizujac 1 nadzorujac polityke panstwa
w zakresie geodezji i kartografii, inicjowata lub wspierala wykonywanie zadah przez organy
administracji geodezyjnej 1 kartograficznej. Doprowadzono do objecia catego obszaru kraju
ewidencja gruntdow oraz terminowego zmodernizowania tej ewidencji. Zastapiono rejestry
gruntéw prowadzone w technice recznej — odpowiednimi zbiorami komputerowymi,
tj. do 31 grudnia 2001 r. zgodnie z § 80 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju
Regionalnego 1 Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow
ibudynk(')wlz'.I

Utworzono dla obszaru catego kraju bazg danych podstawowych osnéw geodezyjnych
1 bazy danych przebiegu granic Rzeczypospolitej Polskiej oraz granic i powierzchni jednostek
zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa w czeSci dotyczacej
wojewodztw. Zapoczatkowano tworzenie bazy danych obiektow topograficznych z numerycznym
modelem rzezby terenu. Baza ta obejmuje 7280 km?, tj. 2,3 % obszaru Polski. Rozpoczgto tez
tworzenie bazy metadanych, obejmujacej istniejace bazy danych i systemy, w odniesieniu do
informacji przestrzennych juz funkcjonujacych i danych o terenie.

Dotychczasowe dziatania sluzby geodezyjnej i kartograficznej byty niewystarczajace,
gdyz nie zrealizowano zadan okreslonych w ustawie — Prawo geodezyjne 1 kartograficzne,
dotyczacych m.in.: zatozeh i prowadzenia ewidencji budynkéw oraz zatozenia krajowej,
wojewodzkich 1 powiatowych baz danych krajowego systemu informacji o terenie. Nadal
w niewielkim stopniu sa zaawansowane prace nad zatozeniem mapy zasadniczej (dotychczas
2/5 obszaru kraju).

Z badan kontrolnych wynika, ze stuzby geodezyjne i kartograficzne nie byly
przygotowane do przeprowadzenia powszechnej taksacji nieruchomosci oraz przeksztalcenia
ewidencji gruntéw 1 budynkéw w kataster nieruchomos$ci. Nie miaty bowiem w pelni
zinwentaryzowanych nieruchomosci oraz sieci uzbrojenia technicznego na terenie calego
kraju. Moze to uniemozliwi¢ wprowadzenie katastru nieruchomosci, stanowiacego jeden
z wymogow wstapienia Polski do Unii Europejskie;.

System tworzenia i gospodarowania Funduszem Gospodarki Zasobem Geodezyjnym

i Kartograficznym nie zawsze dziatal skutecznie, bowiem nie wszystkie nalezne S$rodki

1 DzU nr 38, poz. 454.
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finansowe w wyznaczonych terminach wptywaty do funduszu, a $rodki z funduszy wydawano
takze niezgodnie z ich przeznaczeniem.

Kontrola wykazata, ze Gléwny Geodeta Kraju, jako organ nadzoru geodezyjnego
i kartograficznego, w niewystarczajacym stopniu sprawowal nadzor nad dziatalno$cia
podlegtych mu organdéw administracji. Przeprowadzone kontrole nie wptyngty na poprawe
funkcjonowania organdw administracji geodezyjnej i kartograficzne;.

Niezaleznie od koniecznosci pelnej realizacji przekazanych kierownikom
skontrolowanych jednostek wnioskow szczegdtowych, wskazane byloby przede wszystkim:

— podjecie dalszych, zdecydowanych dzialan w celu usprawnienia funkcjonowania
stuzb geodezyjnych i kartograficznych,;

— wzmocnienie nadzoru nad organami administracji geodezyjne;j i kartograficznej;

— wsparcie organizacyjne 1 finansowe organéw administracji geodezyjnej
1 kartograficznej dla zapewnienia kompletnosci 1 aktualno$ci panstwowego zasobu

geodezyjnego 1 kartograficznego.

mgr inz. Andrzej Zalewski
Departament Srodowiska, Rolnictwa

i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK



Bogustaw Dauter

UMORZENIE ZALEGLOSCI PODATKOWYCH

Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP nakladanie podatkoéw, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotow i1 przedmiotdw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkéw nastepuje
w drodze ustawy.

Powyzsze uregulowanie konstytucyjne uznato zasady przyznawania ulg i umorzen za
jedna z podstawowych instytucji prawa podatkowego, ktorej tworzenie moze nastgpowaé
wylacznie w drodze ustawy. Przepis ten zwraca uwagg na jeszcze jedna wazna kwestig.
Z jednej strony ustawodawca konstytucyjny mowi o naktadaniu podatkéw i innych danin
publicznych, z drugiej za$ o zasadach przyznawania ulg i umorzen. Oznacza to, ze umorzenie
zalegto$ci podatkowych jest jednym z elementéw ksztattowania ci¢zarow podatkowych.
Skoro ustawodawca moze naktada¢ na obywateli podatki 1 inne daniny, to powinien réwniez
w okreslonych sytuacjach stosowac ulgi i umorzenia.

Przyznawanie ulg i umorzen powinno nastgpowaé wedlug obowiazujacych zasad.
W zakresie umorzen zasady te zostaty okreslone w art. 67 § 1 Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktorym w przypadkach uzasadnionych waznym interesem podatnika lub interesem
publicznym organ podatkowy, na wniosek podatnika, moze umorzy¢ w catosci lub w czesci
zaleglo$ci podatkowe lub odsetki za zwloke lub optate prolongacyjna. Konsekwencja

umorzenia zalegto$ci podatkowej jest wygasnigcie zobowiazania podatkowego.

1. Wniosek podatnika

Umorzenie zaleglo$ci podatkowych, odsetek za zwloke lub optaty prolongacyjnej
nastapi¢ moze na wniosek podatnika. W wyjatkowych sytuacjach zalegto$¢ podatkowa moze
by¢ umorzona z urzedu. Zgodnie z art. 67 § 4 Ordynacji podatkowej organ podatkowy moze
umorzy¢ zaleglo$¢ podatkowa z urzedu jezeli:

1) zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze W postgpowaniu egzekucyjnym nie
uzyska si¢ kwoty przewyzszajacej wydatki egzekucyjne;

2) kwota zalegtosci podatkowej nie przekracza pigciokrotnej wartosci kosztow

upomnienia w postgpowaniu egzekucyjnym;



3) kwota zalegtosci podatkowej nie zostala zaspokojona w zakonczonym
postegpowaniu likwidacyjnym lub upadto$ciowym;

4) podatnik zmart 1 nie pozostawil zadnego majatku lub pozostawil ruchomosci
niepodlegajace egzekucji na podstawie odregbnych przepiséw, albo pozostawit przedmioty
codziennego uzytku domowego, ktorych laczna warto$¢ nie przekracza kwoty stanowiace]
trzykrotno$¢ przecigtnego wynagrodzenia, oglaszanego przez prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego na podstawie przepisOw o emeryturach, rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych w poprzednim kwartale 1 jednoczesnie nie ma spadkobiercéw innych niz Skarb
Panstwa oraz nie ma mozliwos$ci orzeczenia odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej.

Nowela z 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektoérych innych ustav&ﬁl wprowadzono zapis, zgodnie z ktorym w wypadkach
przedstawionych w przywotanym § 4 decyzje umarzajaca zalegtos¢ podatkowa pozostawia
si¢ w aktach sprawy. Kwestia ta nie byla dotychczas uregulowana, co powodowalo,
ze w niektorych sytuacjach (np. art. 67 § 4 pkt. 3 1 4) organ podatkowy nie mial komu
doreczy¢ decyzji umarzajacej, natomiast w pozostatych wypadkach dorgczenie wiazato si¢
z dodatkowymi catkowicie zbednymi czynno$ciami. Artykut 67 § 1 Ordynacji podatkowej nie
obejmuje swoim podmiotowym zakresem platnikoéw. Oznacza to, ze ustawodawca nie
przewidzial mozliwo$ci wystgpowania platnikéw z wnioskiem o umorzenie zaleglo$ci EI
Postgpowanie wszczete na wniosek ptatnika w tym przedmiocie podlega umorzeniu jako
bezprzedmiotowe EI

Przepisy Ordynacji podatkowej nie okreslaja szczegdlnych wymogoéw co do formy
wniosku. Nalezy w tym wzgledzie odwota¢ si¢ do tresci art. 168 Ordynacji podatkowej,
zgodnie z ktorym podania (wnioski) podatnikéw moga by¢ wnoszone na pismie,
telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu, poczty elektronicznej, a takze ustnie
do protokotu. Podanie (wniosek) powinno zawiera¢ co najmniej tres¢ zadania, wskazanie
osoby, od ktorej pochodzi oraz jej adresu.

W wypadku gdy wniosek o umorzenie sktadany jest w formie pisemnej albo ustnie
do protokotu, powinien by¢ podpisany przez wnoszacego, a protokot ponadto przez
pracownika, ktéry go sporzadzit.

W wypadku gdy wniosek o umorzenie nie zawiera ktorego$ z istotnych elementow,

organ podatkowy ma obowiazek wezwac podatnika do usunigcia brakow, okreslajac termin

' DzU nr 169, poz. 1387.
* Wyrok NSA z 16 stycznia 2001 r., sygn. akt III SA 2831/99.
> Wyrok NSA z 20 kwietnia 2001 r., sygn. akt I SA/Ka 1581/00.



i konsekwencje wynikajace z niedotrzymania tego terminu. Jezeli podatnik nie uzupeini
wniosku w terminie 7 dni, wniosek zawierajacy braki pozostawia si¢ bez rozpatrzenia.
O pozostawieniu wniosku bez rozpatrzenia organ podatkowy orzeka w drodze postanowienia.

Dos¢ czesto w praktyce orzecznicze] zdarza sig, ze podatnik wniosek o umorzenie
zalegtosci podatkowej uzasadnia btedami merytorycznymi decyzji wymiarowej. Uksztattowat
si¢ w zwiazku z tym poglad, Ze w toku postgpowania o umorzenie zalegtos$ci podatkowej lub
umorzenie zalegltych odsetek nie mozna kwestionowac¢ 1 weryfikowa¢ decyzji okreslajacej
wysoko$¢ zaleglosci podatkowejE! Nie sa to jednak braki formalne wniosku, lecz braki
merytoryczne, ktore uzasadniaja wydanie decyzji odmowne;.

Odmowa umorzenia zaleglosci podatkowych nie stwarza stanu res iudicata,
a w zwiazku z tym zobowiazany do uiszczenia zalegtosci podatkowej moze wystepowac o jej
umorzenie tak dlugo, jak dlugo ta zalegtos¢ istnieje EI

Nie bedzie rowniez powagi rzeczy osadzonej, jezeli kolejny wniosek o umorzenie
zalegto$ci podatkowej ztozony zostal po rozpoznaniu sprawy o umorzenie zaleglo$ci
podatkowej zakonczonej decyzjq ostateczng umarzajaca t¢ zalegtos¢ w 50% El

Nie mozna natomiast zada¢ umorzenia zaleglosci podatkowej, ktora wygasta przed
ztozeniem wniosku o jej umorzenie. W tych okoliczno$ciach wszczgte przez podatnika
postgpowanie jest postgpowaniem bezprzedmiotowym EI

Inna natomiast sytuacja prawna zachodzi, jezeli zaptacenie zalegtego podatku lub jego
wyegzekwowanie nastapito po dacie zlozenia wniosku o umorzenie postgpowania.

Moim zdaniem nalezy tu wyr6zni¢ nastgpujace stany faktyczne. Jezeli zaplacenie
podatku nastapito przed wydaniem decyzji przez organ I instancji, postgpowanie z wniosku
o umorzenie jako bezprzedmiotowe nalezy umorzy¢. W wypadku natomiast, kiedy zaptata
podatku nastapita po wydaniu decyzji przez organ I instancji, zaptacenie podatku w tych
okolicznos$ciach nie czyni bezprzedmiotowosci postgpowania B Organ odwotawczy powinien
rozpatrze¢ wniosek o umorzenie zalegtos$ci wraz z odwolaniem merytorycznym. Wydanie

przez ten organ decyzji korzystnej dla podatnika powoduje, ze uiszczony podatek stanowié

bedzie nadptate.

* Wyrok NSA z 21 sierpnia 1997 r., sygn. akt SA/Gd 3277/95.
> Wyrok NSA z 18 lutego 2000 r., sygn. akt III SA 398/99.

% Wyrok NSA z 30 lipca 1999 r., sygn. akt III SA 5245/98.

7 Wyrok NSA z 29 wrzeénia 1999 r., sygn. akt SA/Sz 1291/98.
¥ Wyrok NSA z 6 lutego 2002 r., sygn. akt III RN 198/00.



Inna natomiast sytuacja zachodzi w wypadku wyegzekwowania zaleglos$ci przez organ
egzekucyjny. Odnoszac si¢ do tak postawionej kwestii NSA w wyroku z 27 sierpnia 1997 r.EI
stwierdzil, Ze nie jest dopuszczalne umorzenie postgpowania w sprawie O umorzenia
zalegtych odsetek, jezeli w trakcie toczacego si¢ postgpowania naleznos¢ z tego tytutu zostata
wyegzekwowana w trybie postgpowania egzekucyjnego w administracji poprzez pobranie
odpowiedniej kwoty z rachunku bankowego podatnika.

Przymusowe wykonanie zobowiazania podatkowego w czasie trwania post¢gpowania
w sprawie umorzenia zaleglych odsetek nie czyni tego postgpowania bezprzedmiotowym.
Niezaleznie bowiem od uznania czy przymusowe wykonanie zobowiazania podatkowego
w trakcie tego postgpowania jest rownoznaczne z zaptata podatku, czy tez pod pojeciem
,»zaptata podatku” nalezy rozumie¢ dobrowolne wykonanie zobowiazania przez podatnika,
to istnieje sprawa umorzenia zalegtych odsetek, a organ podatkowy jest zobowigzany do
merytorycznego rozpoznania wniosku strony (w ramach art. 67 § 1 Ordynacji podatkowej).

Przyjecie odmiennego pogladu prowadzitloby do praktycznego uniemozliwienia
korzystania przez podatnika z mozliwos$ci okre§lonych w tym przepisie, tj. wydania decyzji o
umorzeniu zalegtosci podatkowych, a ponadto o bezprzedmiotowosci postgpowania
decydowatyby okolicznos$ci przypadkowe, jak np. sprawno$¢ postgpowania egzekucyjnego.

Sktadajac wniosek o umorzenie postgpowania podatnik powinien wskaza¢ na
okolicznosci ten wniosek uzasadniajace. W interesie podatnika lezy zatem podanie do
wiadomosci organdw wszystkich istotnych okoliczno$ci sprawy 1 dopilnowanie ich utrwalenia
w dokumentach |E| Sktadajac wniosek o umorzenie podatnik musi mie¢ §wiadomos¢, ze
zgodnie z ogdlna zasada postgpowania dowodowego, cigzar dowodzenia spoczywa na tym,
kto wywodzi okreslone skutki prawne. Jezeli wigc wnioskodawca powotuje si¢ na przestankg

waznego interesu podatnika, musi wykaza¢ na czym ona w jego wypadku polega.
2. Charakter decyzji organu podatkowego

Stanowiac w art. 67 § 1 Ordynacji podatkowej materialnoprawna podstawe umarzania
zaleglo$ci podatkowych, odsetek za zwloke lub oplaty prolongacyjnej, ustawodawca
upowaznil organy podatkowe do orzekania w ramach tzw. uznania administracyjnego —
pozostawiajac im oceng — czy w konkretnej sprawie wystepuja okolicznosci uzasadniajace

umorzenie, jak rowniez oceng zakresu tego umorzenia.

Sygn. akt IIl SA 1972/95.
% Wyrok NSA z 23 wrzesnia 1999 r., sygn. akt SA/Sz 116/98.



Uznanie administracyjne jest konstrukcja prawna pozwalajaca organowi administracji
publicznej na wybor konsekwencji prawnych zaistnienia sytuacji, do ktorej odnosi si¢
hipoteza normy prawnejE!

Jakkolwiek uznaniowy charakter decyzji oznacza, ze organy podatkowe moga, ale nie
musza umorzy¢ zalegto$¢ podatkowa, to jednak decyzje wydane w tym trybie nie moga by¢
dowolne. Wymagaja uzasadnienia odpowiadajacego rygorom art. 210 § 4 Ordynacji
podatkowe;j.

Nie mozna uzna¢ za przekonujace uzasadnienie organu podatkowego decyzji
odmawiajacej umorzenia zalegtosci podatkowej, w ktérym stwierdzono, ze przedmiotem
dziatania urzedow skarbowych jest terminowa i zgodna z prawem podatkowym realizacja
wpltywow do budzetu panstwa i budzetéw samorzadowych E‘

Negatywne rozstrzygnigcie dotyczace umorzenia zalegtosci podatkowych lub odsetek
powinno by¢ szczegolnie przekonywujaco i jasno uzasadnione, zaréwno co do faktow,
jak ico do prawa, tak aby nie bylo watpliwosci, ze wszystkie okoliczno$ci sprawy zostaty
gleboko rozwazone i ocenione, a ostateczne rozstrzygnigcie jest ich logiczna konsekwencja,
nie za$ efektem cho¢by ograniczonego woluntaryzmu E"

Zgodnie z art. 67 § 1 Ordynacji podatkowej, jesli organ podatkowy stwierdzi,
ze w sprawie nie zachodza przestanki, o ktorych w tym przepisie mowa, tj. brakuje waznego
interesu podatnika lub interesu publicznego — przepis ten w ogole nie moze mieé
zastosowania. Dopiero stwierdzenie przez organ podatkowy jednej z tych przestanek
powoduje koniecznos$¢ rozwazenia czy zalegto$¢ podatkowa moze by¢ umorzona, a jezeli tak,
to w jakiej czgsci.

Mowiac o uznaniowym charakterze decyzji o umarzaniu zaleglo$ci podatkowych
nalezy podkresli¢, ze opieraja si¢ one na przepisie, ktory w swej tresci zawiera pojecia
nieostre, takie jak ,,wazny interes podatnika” czy ,interes publiczny”. Potaczenie decyzji
uznaniowej z pojgciami nieostrymi, na ktorych si¢ one opieraja powoduje, ze organy
podatkowe maja bardzo szerokie — zeby nie powiedzie¢ — nieograniczone pole decyzyjne.
Aby tego rodzaju wyjatkowo szerokie kompetencje nie godzity w istote panstwa
praworzadnego, Naczelny Sad Administracyjny w swoim orzecznictwie odwotuje si¢ do

podstawowych zasad konstytucyjnych czy tez zasad ogélnych postgpowania.

B, Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Oleksinska: Ordynacja podatkowa. Komentarz, Torun

2002, s. 252.
2 Wyrok NSA z 17 marca 1994 r., sygn. akt SA/Po 3597/93.
P Wyrok NSA z 20 grudnia 1994 r., sygn. akt IIl ARN 79/94.



W wyroku z 4 listopada 1999 r.@ NSA stwierdzit, ze organy publiczne dziatajace

wramach uznania musza w swoich rozstrzygnigciach respektowaé przede wszystkim
porzadek prawny wynikajacy z Konstytucji RP (m.in. art. 74 ust. 1, 2 1 4) 1 nie moga
ogranicza¢ si¢ przy prowadzeniu postgpowania tylko do przepiséw ustawowych, majacych
bezposrednie zastosowanie w danej sprawie.

Natomiast w wyroku z 25 maja 2001 r!"_J NSA podniost, ze jakkolwiek do organow
podatkowych nalezy wybdr jednego z mozliwych sposoboéw rozstrzygnigcia sprawy
dotyczacej umorzenia zaleglos$ci podatkowej, to jednak nie oznacza, ze organ ten na wniosek
zainteresowanego podatnika moze podejmowac dziatanie wtedy dopiero, gdy sam uzna to za
stosowne. Okoliczno$¢ bowiem, ze decyzja ma charakter uznaniowy nie zwalnia organu
od obowiazku terminowego zatatwienia sprawy, okreslonego w art. 139 i nast. Ordynacji
podatkowe;j.

Czesciej jednak w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego prezentowany
jest poglad, ze decyzje odmawiajace umorzenia zaleglosci podatkowych w zasadzie uchylaja
si¢ od kontroli pod wzglgedem jej zgodno$ci z prawem materialnym, a jedynie podlegaja
kontroli zgodnosci decyzji z przepisami proceduralnymi i kompetencyjnymi.

Szczegolnie dobitnie zaznaczyt to sad w wyroku z 3 lutego 2000 r.E! stwierdzajac
7ze NSA nie jest organem III instancji w postgpowaniu administracyjnym 1 nie moze
poddawac ocenie, czy dokonany przez organ administracji panstwowej wybor jest stuszny,
a zatem sad nie jest uprawniony do badania merytorycznej zasadnosci (celowosci) decyzji
administracyjne;j.

Osobiscie sklaniam si¢ do pogladu, ze uprawnienie organu podatkowego
do wydawania decyzji uznaniowej nie zwalnia sadu administracyjnego z obowiazku oceny,
czy spelnione zostaly przestanki uzasadniajace umorzenie zalegtosci podatkowych w catosci
lub w czesci.

I jeszcze jedna kwestia. W postgpowaniach podatkowych, w ktorych rozstrzygnigcie
uzaleznione jest od sytuacji podatnika w dniu orzekania, a do takich naleza postgpowania
w trybie art. 67 § 1 Ordynacji podatkowej, uplyw czasu ma niewatpliwy wpltyw na tresc¢
decyzji. Dlatego przy rozpatrywaniu wniosku o umorzenie zalegtosci podatkowej organ
podatkowy ma obowiazek bra¢ pod uwage przede wszystkim sytuacj¢, w jakiej podatnik

znajduje si¢ w chwili, gdy podejmowana jest decyzja w sprawie umorzenia zaleglosci

4 Sygn. akt ITT SA 7860/98.
> Sygn. akt III SA 2024/00.
1 Sygn. akt I SA/Kr 983/98.



podatkowej. Dotyczy to takze postgpowania odwolawczego. Uptyw czasu zachodzacy migdzy
data podjecia decyzji pierwszoinstancyjnej a data orzekania przez organ odwotawczy,
powodujacy dezaktualizacje dotychczasowych ustalen, obliguje ten organ do przeprowadzenia

postepowania dowodowego — wyjasniajacego we wlasnym zakresie El
3. Przeslanka waznego interesu podatnika

Pojecie ,,wazny interes podatnika” jest pojeciem nieostrym i jego definiowanie bardzo
czesto zalezne jest od okolicznos$ci faktycznych okreslonej sprawy.

O istnieniu waznego interesu podatnika decyduja zobiektywizowane kryteria, na
podstawie ktorych organ podatkowy rozstrzyga o umorzeniu badZ nieumorzeniu zalegto$ci
podatkowej. Waznego interesu podatnika nie mozna utozsamia¢ z jego subiektywnym
przekonaniem o potrzebie umorzenia zalegtosci podatkowej. Podejmowane przez Naczelny
Sad Administracyjny proby zdefiniowania tego pojecia, podobnie zreszta jak pojgcia ,,interesu
publicznego”, ograniczaja si¢ do wskazania przestanek, ktére tylko w realiach konkretne;j
sprawy stanowia o waznym interesie podatnika.

I tak w wyroku z 22 kwietnia 1999 r.E|

przez wazny interes podatnika sad uznat
sytuacje, gdy z powodu nadzwyczajnych, losowych przypadkow, podatnik nie jest w stanie
uregulowac¢ zaleglosci podatkowych. Bedzie to, w ocenie sadu, utrata mozliwosci
zarobkowania, utrata majatku.

Nie negujac zasady zaprezentowanego pogladu nalezy podkresli¢, ze ograniczenie tej
definicji wylacznie do nadzwyczajnych, nieprzewidywalnych zdarzen losowych, majacych
bezposredni wplyw na sytuacj¢ podatnika, byloby zbyt daleko idace. Moim zdaniem interes
podatnika w rozumieniu art. 67 § 1 Ordynacji podatkowej nalezy widzie¢ bardziej szeroko,
majac na uwadze nie tylko sytuacje nadzwyczajne, ale takze normalng sytuacj¢ ekonomiczna,
w tym wysokos$¢ uzyskiwanych przez stron¢ dochodow, ale réwniez konieczno$¢ ponoszenia
wydatkow np. zwiazanych z kosztami leczenia cztonkoéw najblizszej rodziny podatnika E‘
Zawezenie ustawowych wymogow umarzania zaleglosci podatkowej do wypadkow,
w ktorych podatnik — wskutek uiszczenia podatku — miatby pozostawaé bez srodkow do zycia
1 korzysta¢ ze srodkobw pomocy spotecznej jest niedopuszczalng interpretacja na niekorzys¢

podatnika @

7" Wyrok NSA z 29 marca 2001 r., sygn. akt [ SA/Ka 2444/99.

'8 Sygn. akt SA/Sz 850/98.

¥ Wyrok NSA z 2 wrze$nia 1999 r., sygn. akt SA/Sz 1753/98.

% Wyrok NSA z 24 pazdziernika 1995 r., sygn. akt SA/Po 539/95.



W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego jest akceptowany poglad,
ze zobowiazania podatkowe okreslone ustawami maja charakter powszechny. Mozliwos¢
natomiast umorzenia zalegtosci podatkowej jest odstgpstwem od tej zasady i winna mie¢
charakter wyjatkowy. Ten wyjatkowy charakter powoduje, ze nie moga stanowi¢ podstawy
do umorzenia zaleglo$ci podatkowych wszelkie okoliczno$ci, begdace nastgpstwem
okreslonych decyzji gospodarczych podatnika. Do takich nalezy m.in. pobieranie kredytu
bankowego. Umorzenie zaleglosci podatkowych z powodu zadluzenia kredytowego
gospodarstwa oznaczaloby w istocie przerzucenie na spoteczenstwo skutkéw podejmowania
nietrafnych decyzji gospodarczych lub ryzyka ekonomicznego zwiazanego z kazdym
rodzajem dziatalnosci gospodarczej El
W podobnym duchu wypowiedziat si¢ sad w wyroku z 1 pazdziernika 1995 r.EI
stwierdzajac, ze niepowodzenia finansowe dziatalno$ci gospodarczej, na ktére powotuje si¢
skarzacy, nie moga skutkowa¢ obowiazkiem umorzenia zaleglych odsetek za zwlok¢ oraz
roztozenia na raty w zryczattowanym podatku dochodowym. Rowniez nie stanowi podstawy
do roztozenia na raty zalegtego podatku i umorzenia odsetek fakt zawarcia przez podatnika
umowy z nieuczciwym kontrahentem. Niewiedza, brak do$§wiadczenia w prowadzeniu
dziatalno$ci gospodarczej nie stanowia o waznym uzasadnionym interesie podatnika lub
interesie publicznym. Kazdy obywatel podejmujac dziatalno$§¢ gospodarcza i dbajac o swoj
interes winien podejmowac decyzje w sposob przemyslany, zgodny z prawem.

Nie mozna uzna¢ za okoliczno$¢ uzasadniajaca umorzenie odsetek sytuacji, w ktorej
nie mozna zakonczy¢ likwidacji spotki z powodu istnienia zobowiazan podatkowych wobec
Skarbu Panstwa. Okoliczno$¢ tak przedstawiona jest nieprawdziwa. Istnienie zobowiazan
podatkowych powoduje jedynie, ze proces likwidacji jest bardziej skomplikowany
1 wydluzony w czasie oraz mniej korzystny dla udzialowcow 1 likwidatora. Zmiana strategii
gospodarcze] przez gldwnego partnera strony skarzacej, negatywnie rzutujaca na interesy
spoiki, to element ryzyka gospodarczego, ktore kazdy podmiot ponosi we wlasnym zakresie.
Gdyby przyja¢ stanowisko odmienne, to budzet, a w konsekwencji cate spoteczenstwo
ponositoby skutki nieumiej¢tnych dziatan gospodarczych EI

Nierzetelne wywiazywanie si¢ z powierzonych obowiazkéw przez pracownika
zatrudnionego przez podatnika i narazenie go na konsekwencje podatkowe nie moze stanowic
podstawy do umorzenia zaleglosci, bowiem to podatnik ponosi ryzyko ,w wyborze

bl

odpowiedniego pracownika” =,

I Wyrok NSA z 8 listopada 1995 r., sygn. akt SA/Sz 1044/95.

22 Sygn. akt IIT SA 7493/98.

' Wyrok NSA z 18 stycznia 2001 r., sygn. akt III SA 2992/99.

* Wyroki NSA z 30 listopada 2000 r., sygn. akt Il SA 1883/99 i z 24 kwietnia 2001 r., sygn. akt I SA/Ka 498/00.



Analiza powyzszych, bardzo kazuistycznych rozstrzygnigé, pozwala stwierdzic,
ze organ podatkowy podejmujac decyzje, nawet przy uwzglednieniu inicjatywy dowodowe;j
wnioskodawcy, nie jest zwolniony od dokonania prawidlowych ustalen faktycznych. Aby
stwierdzi¢, czy w danym przypadku wazny interes podatnika mégtby uzasadnia¢ pozytywne
rozpatrzenie wniosku w calosci lub czgsci (chociazby tylko w odniesieniu do odsetek za
zwlokg) trzeba najpierw w sposdb wyczerpujacy ustali¢, jaka jest faktyczna sytuacja
materialna, rodzinna podatnika i czy ma on realne mozliwosci uregulowania zaleglosci
podatkowej. Nie bez wpltywu na ocen¢ sytuacji podatnika pozostaje wysokos$¢ zaleglosci
podatkowej, ktorej zmiana — np. na skutek splacenia czgsci zaleglosci przez podatnika —
stanowi zmiang jednego z elementow stanu faktycznego sprawy w przedmiocie umorzenia
zalegltosci 1 powinna by¢ istotnym czynnikiem branym pod uwagg.

Przestanka podjecia decyzji w sprawie umorzenia zaleglosci podatkowe;j jest sytuacja
podatnika istniejaca w chwili podejmowania decyzji o umorzeniu, a nie zdarzenia

bsl

wczesniejsze z okresu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej —.
4. Przestanka interesu publicznego

»Publiczny” to znaczy dotyczacy ogélu ludzi, shuzacy ogotowi, dostepny dla
wszystkich; zwiazany z jakim$ urzedem, z jaka$ instytucja; ogoélny, powszechny, spoleczny,
nie:prywatny.EI

Pojgcie ,,interesu publicznego™ nie da si¢ wprost zdefiniowaé. Mozna si¢ do niego
odwotywaé poprzez ustalenie hierarchii celéw 1 wartos$ci, jakie winny obowiazywac
W procesie stosowania prawa.

W wyroku z 28 stycznia 2000 r.IZI

NSA stwierdzit, ze nie mozna si¢ zgodzi¢, ze art. 67
§ 1 Ordynacji podatkowej moze mie¢ zastosowanie jedynie w wypadku zaistnienia klgski
zywiotowej (zdarzenia losowego). Uzyte w powolanym przepisie okreslenia ,,wazny interes
podatnika” 1 ,,interes publiczny” maja charakter nieostry, ktorego tres¢ powinna by¢ oceniana
w $Swietle okolicznosci konkretnej sprawy, badz charakter niedookreslony, co wymaga
kazdorazowego dokonania oceny skutkéw rozstrzygnie¢ prawnych z punktu widzenia

respektowania wartosci, jakie kry¢ si¢ moga pod pojgciem interesu publicznego.

2 Wyrok NSA z 3 lipca 1997 r., sygn. akt I SA/Kr 1161/96.
% Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, PWN, Warszawa 1979, t. II, s. 1074.
7 Sygn. akt III SA 181/99.
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Sytuacja, w ktorej podatnik wskutek wadliwosci faktury VAT nie moze skutecznie
odliczy¢ podatku naliczonego od naleznego, nie miesci si¢ w zakresie ani waznego interesu
podatnika, ani interesu publicznego E‘.

Orzekajac o umorzeniu zaleglosci podatkowych organ podatkowy, wydajac
pozytywna dla podatnika decyzje¢ moze mie¢ za podstawg takiego rozstrzygnigcia albo
przestanke waznego interesu podatnika, albo przestankg interesu publicznego, albo obie te
przestanki tacznie. Nie mozna natomiast podzieli¢ stanowiska, iz organy podatkowe
zobowiazane sa do rozstrzygania spraw z uwzglednieniem waznego interesu podatnika, jezeli
nie stoi temu na przeszkodzie interes publiczny — przez ktory bardzo czg¢sto organ podatkowy
zdaje si¢ rozumie¢ interes budzetu panstwa. Uzyty w art. 67 § 1 Ordynacji podatkowej
spojnik ,,lub” wyraza mozliwo$¢ zamienna, co oznacza, ze obie wymienione przestanki maja
charakter rownorzedny.

Podobny poglad zaprezentowat NSA w wyroku z 22 marca 2000 r. Stwierdzil,
ze jezeli wnioskodawca znajduje si¢ w trudnej sytuacji zyciowej i materialnej, to nie mozna
odmownej decyzji oprze¢ na argumentacji, ze zastosowanie ulgi nie jest spotecznie
uzasadnione, poniewaz podatnik nie moze w ten sposob dazy¢ do poprawy swojej sytuacji E"

I jeszcze jeden interesujacy wyrok, ktorego istota sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze
prawo do domagania si¢ umorzenia zaleglosci podatkowych jest prawem o charakterze
osobistym, zwiazanym $cisle z osoba spadkobiercy. Nie podlega wigc ono dziedziczeniu w
swietle art. 922 kc oraz nie podlega przejeciu przez spadkobiercow w $wietle art. 97 § 1
Ordynacji podatkowe;j EI

Nie wdajac si¢ w polemike, ktora przekraczataby ramy niniejszego opracowania,
nalezy tylko wskaza¢, ze przepis art. 67 § 1 Ordynacji podatkowe] daje wystarczajaca
podstawe do ubiegania si¢ o umorzenie zalegtosci podatkowych wylacznie na podstawie
przestanki waznego interesu publicznego, ktdry nie zawsze musi si¢ wigzac¢ $cisle z sytuacja

osobista podatnika.

Bogustaw Dauter

sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego

®  Wyrok NSA z 13 czerwca 2001 r., sygn. akt I SA/Gd 2316/98.
¥ Sygn. akt SA/Sz 225/99.
3 Wyrok NSA z 7 czerwca 2000 r., sygn. akt ITT SA 1216/99.



WSPOMNIENIE O PREZESIE LUBOMIRZE VOLENIKU

Glgboki zal wzbudza $wiadomo$¢, ze nie ma juz wsréd nas Lubomira Volenika,
Prezesa Najwyzszego Urzgdu Kontrolnego Republiki Czeskiej jednego z najdiuzej pelniacych
swoj urzad prezesoOw najwyzszych urzedow kontroli w Europie. Po raz pierwszy kontrolerem
Czech zostal wybrany w 1993 r., nastepnie w 2002 r. powierzono Mu ten urzad na kolejna

9-letnia kadencjg.



Przed wyborem na Glownego Kontrolera Lubomir Volenik mial juz bogate
doswiadczenie w stuzbie panstwowej, byl aktywnym deputowanym w Parlamencie Czech.

Jego $mier¢ przyszta nagle, zaskakujac nas wszystkich, ktorzy go znali. W moim
przypadku byta to nie tylko znajomos¢, ale tez szczera przyjazn.

Lubomira Volenika poznatem w 1995 r., wkrétce po objeciu przeze mnie funkcji
prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Byt pierwszym zagranicznym kontrolerem panstwowym, z
ktorym si¢ spotkatem. Potem mieli§my dziesiatki spotkan w ramach wspotpracy dwustronne;j
1 wielostronnej, zwtaszcza w EUROSAIL W latach 1996-1999 pehit bowiem funkcje¢ Prezesa
Europejskiej Organizacji Najwyzszych Instytucji Kontrolnych, wiele czyniac dla konsolidacji
europejskiego $Srodowiska kontrolerow panstwowych. Lubosz miat wielki szacunek dla
Polski, znakomicie znat nasza historig, kulturg i literaturg, bardzo lubit powiesci Henryka

Sienkiewicza, gdyby na ich temat bral udziat w teleturnieju ,,Wielka gra” — na pewno bytby
najlepszy.

W czasie pehlienia swej funkcji kilkakrotnie odwiedzat Polskg, przyjmowat tez
delegacje NIK w Pradze. Pamigtam szczegolnie Jego wizyte w marcu 1999 r. na obchodach
80-lecia Najwyzszej Izby Kontroli. Byl wtedy jako Prezes EUROSAI i Przewodniczacy
Komitetu Zarzadzajacego EUROSAI honorowym gosciem Izby, zostal rowniez przyjety
przez Prezydenta RP Aleksandra Kwasniewskiego.

Rozmawialem z Nim wtedy o planowanej publikacji na temat wynikéw kontroli
dotyczacych ztych warunkéw odbywania stuzby wojskowej. Lubomir Volenik zastanowit sig
i powiedziat: Polska, tak samo jak Czechy, za kilka dni wstgpuje do NATO. Lepiej nieco
odtéz publikacje raportu, bo jeszcze spotkasz si¢ z zarzutem, ze chcesz zaszkodzi¢ wejsciu
Polski do NATO. Postuchatem i odczekatem kilka dni do zakonczenia oficjalnych ceremonii.
Do dzi$ jestem wdzigczny za t¢ radg, bo wartoS§ciowy raport zostatby ,utopiony” w
politycznych sporach. Prawdg¢ nalezy méwié zawsze, ale tez nalezy unika¢ gloszenia jej w
okoliczno$ciach niesprzyjajacych wtasciwemu odbiorowi.

W mojej pamigci zostana najbardziej ,,wieczory stowianskie”, ktore przy okazji
spotkan miedzynarodowych organizowaliSmy w gronie kontroleréw, z krajow nie tylko
stowianskich. Lubosz Volenik byl dusza tych spotkan i1 trudno przeceni¢ jego zastugi dla
towarzyskiej integracji, tak przeciez waznej we wspotpracy migdzynarodowej. Pigknie gral na
gitarze, jego ulubionym repertuarem byly utwory Beatlesow i ludowe piosenki czeskie,
czasami tez hiszpanskie. Kiedys, na jednym ze spotkan EUROSAI urzadzit koncert wespot z
Prezesem Europejskiego Trybunatu Audytoréow J. O. Karlssonem. Migdzynarodowa

publiczno$¢ kontrolerska hucznie oklaskiwala obu gitarzystow.



Lubomir Volenik miat swoje teorie na temat podstaw przyjaznych kontaktow
mig¢dzynarodowych pracownikow kontroli panstwowej. Mato nas lubia we wtasnych krajach,
wigc Igniemy do siebie za granica — powiedzial kiedy$. Celna to byta obserwacja i chyba
w sumie pozytywna. Kontrolerzy rzeczywiscie musza by¢ oszczegdni w kontaktach
towarzyskich we wlasnym kraju i dobrze, Ze tacy wlasnie sa.

Lubomir przez wiele lat zmagat si¢ z choroba, ktéra innego cztowieka posadzitaby na
wozku inwalidzkim. On si¢ jej nie poddal — byt tak aktywny fizycznie, ze wielu ludzi w petni
zdrowych moglo mu tego zazdrosci¢. Kiedy$ wyznat mi: powazam ci¢ najbardziej za to, ze
mi nigdy nie pomagasz, nie podpierasz przy wejsciu na schody. Nie trzeba byto pomagac, bo
doskonale radzil sobie sam. Prezentowat bowiem niezwykty hart ducha.

Ostatni raz spotkatem si¢ z Lubomirem Volenikiem w marcu tego roku — pamigtat o
starej przyjazni i odwiedzil mnie w Sejmie. Byl peten optymizmu, nadziei i planéw na
rozpoczeta niedawno druga kadencjg na Jego Urzedzie.

Nie bylo Mu dane tych plandéw zrealizowaé. Do wypetnienia misji pozostawato
jeszcze 8 lat. Nastepny prezes bedzie musial podja¢ przerwane dzielo. Nie bedzie tatwo
dorowna¢ kompetencjom i walorom osobowos$ci Lubomira Volenika.

Odejscie Prezesa Lubomira Volenika to wielki zal i strata, nie tylko dla czeskiego
Urzedu Kontrolnego, ale dla nas wszystkich. Odszedt Cztowiek wielkiego serca, ducha i
umystu. Odszedl wybitny Czech, Przyjaciel Polski — pozostaje po Nim nasza najlepsza

pamigC.

Janusz Wojciechowski
wicemarszatek Sejmu RP
b. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli



Jacek Mazur

CZL.ONKOWIE EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO

Europejski Trybunal Obrachunkowy (ETO), odpowiednik Najwyzszej 1zby Kontroli,
jest jedna z pigciu instytucji europejskich — obok Parlamentu Europejskiego, Rady, Komisji 1
Trybunatu Sprawiedliwosci. Perspektywa przystapienia Polski do Unii Europejskiej zwigksza
zainteresowanie funkcjonowaniem ETOE! zwlaszcza ze juz niedlugo wlasciwe organy
panstwa beda zajmowac si¢ sprawa nominacji polskiego cztonka do jego sktadu. Warto zatem

przedstawi¢ role cztonkéw Trybunatu oraz sposob, w jaki sa wylaniani.

Zadania Trybunalu

Trybunat kontroluje dochody i wydatki Wspdlnoty Europejskiej, jak tez organow
ustanowionych przez Wspdlnotg, o ile badanie przez Trybunal nie zostalo wyraznie
wykluczone w przepisach ustanawiajacych dany organ. Kontrole nastgpuja z punktu widzenia
legalno$ci 1 prawidlowo$ci oraz racjonalnego zarzadzania finansowego. Moga by¢ one
prowadzone zaroOwno na podstawie dokumentéw, jak i na miejscu — w instytucjach
Wspolnoty, w siedzibie jakiegokolwiek organu zarzadzajacego dochodami lub wydatkami w
imieniu Wspolnoty oraz w panstwach cztonkowskich, wtaczajac w to siedzibg kazdej osoby

fizycznej lub prawnej korzystajacej ze srodkéw Wspolnoty.

Na podstawie przeprowadzonych kontroli Trybunal sporzadza sprawozdanie roczne
oraz dokument (Statement of Assurance) potwierdzajacy wiarygodno$¢, legalnos$¢é i
prawidlowo$¢ podstawowych transakcji; moze tez w dowolnym momencie przedstawia¢
,Luwagi” w formie odrgbnych sprawozdan (special reports). W poszczegolnych latach liczba
sprawozdan odrgbnych byta rézna, np. w 2000 r. byto ich 23, w 2001 r. — 14, w 2002 r. — 7.

Sprawozdanie roczne Trybunalu i wybrane sprawozdania odrgbne publikowane sa w

' Na temat funkcjonowania ETO zob. European Court of Auditors [w:] State Audit in the European Union,
London, November 2001; B. Friedmann: Rola i dziatalnos¢ Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,
»Kontrola Panstwowa” nr 6/1997; J. M. Gavanier: Kontrola wydatkow Unii Europejskiej w panstwach
objetych programem PHARE, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1999; Prezes Jan Olaf Karlsson o Europejskim
Trybunale Obrachunkowym (oprac. E.Grzedzinska), ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/2000; J. Mazur: Podrecznik
kontroli Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2001; E. Matuszewska:
Metodologia kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ,Biuletyn Informacyjny” NIK nr 2/2001;
Uchwata Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego ,,Strategie i standardy kontroli Trybunatu”, ,,Biuletyn
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Dzienniku Urzgdowym Wspdlnot. Sa one wykorzystywane przez Parlament Europejski przy
ocenie wykonania budzetu 1 podejmowaniu decyzji w sprawie absolutorium dla Komisji
Europejskiej; niektore sprawozdania odrgbne sa tez rozpatrywane przez komisje Parlamentu.
Ponadto Rada obowiazana jest zasigga¢ opinii Trybunalu przed przyjeciem przepisow

finansowych lub dotyczacych zwalczania naduzy¢; opinie te podlegaja publikacji.

Trybunat wykonuje zadania niezaleznie od innych instytucji i ma swobodg organizacji
pracy, planowania kontroli, okreslania metod i procedury kontroli, zakresu publikacji ich

B

wynikow, a takze decydowania o sposobie prezentacji swoich wnioskow .

Organizacja Trybunalu

Trybunal sklada si¢ dzi§ z 15 czlonkéw, po jednym z kazdego panstwa.
Rozstrzygnigcia sa dokonywane kolegialnie, a czlonkowie Trybunalu maja takie same prawa
W rozpatrywaniu spraw 1 podejmowaniu decyzji. Kazdy z cztonkéw jest odpowiedzialny za
pewien obszar kontroli: kieruje sektorem, w sktad ktorego wchodzi z reguty jeden
(wyjatkowo — dwa) niewielkie departamenty kontrolne. Projekty sprawozdan z kontroli sa

opiniowane przez grupy kontroli, pdzniej sprawa jest przedmiotem dyskusji 1 decyzji plenum.

Prezes Trybunalu jest wybierany przez cztonkéw — z ich grona — na 3-letnia kadencjg,
z prawem ponownego wyboru. Jest on “pierwszym sposrod réwnych” i1 odgrywa role
koordynatora: proponuje podziat obszarow kontroli migdzy czlonkoéw, okresla harmonogram
sesji plenarnych Trybunatu, przewodniczy obradom. Ponadto prezes reprezentuje Trybunat na

zewnatrz, m.in. utrzymuje regularne kontakty z szefami innych instytucji Unii Europejskie;.

Trybunat jest podzielony na cztery grupy kontroli. Grupa I kontroluje wspolna
polityke rolna; Grupa II — fundusze strukturalne i polityki wewngtrzne; Grupa III — pomoc
zewngtrzna, za$ Grupa IV — dochody Wspolnoty, wydatki administracyjne i instytucje
bankowe. W sklad kazdej grupy wchodzi od 3 do 5 czlonkéw Trybunalu. Poszczegdlni
cztonkowie wptywaja na sposdb wykonania zadan, bowiem reprezentujac réozne panstwa i
srodowiska nieraz przyjmuja odmienne podejscie do kontroli. Nie oznacza to, ze daza w ten
sposob do realizacji swoich narodowych interesOw, co naruszaloby podstawowa zasade

niezaleznosci (patrz dalej), poniewaz zgodnie z niepisang regula, cztonkowie Trybunatu nie

Informacyjny” NIK nr 2/2001; J. Mazur: Kontrola jakosci postepowania kontrolnego w Europejskim
Trybunale Obrachunkowym, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2001.

* Szczegoly organizacji i procedury okre$la przyjety przez Trybunal regulamin wewngtrzny z

31 stycznia 2002 r. (Rules of Procedure of the Court of Auditors of the European Communities, zob.
http://www.eca.eu.int.).



wypowiadaja si¢ w sprawie wynikow i1 wnioskéw z kontroli dotyczacych ich macierzystego

panstwa.

Ponadto istnieja dwie grupy o charakterze problemowym (tzw. grupy poziome —
horizontal), ztozone z czlonkdéw Trybunatlu reprezentujacych poszczegélne grupy kontroli:
Grupa ds. Rozwoju Kontroli i Sprawozdan (ADAR) oraz Grupa ds. Potwierdzenia
Wiarygodnosci (Statement of Assurance). Grupa ADAR zajmuje si¢ ogdlnymi zagadnieniami
dziatalno$ci kontrolnej Trybunatu, m.in. planowaniem kontroli, koordynacja prac i
rozstrzygnie¢, metodami kontroli, forma sprawozdan, nastgpcza kontrola jakosci,
sporzadzaniem sprawozdania rocznego. Grupa ds. Potwierdzenia Wiarygodno$ci jest
odpowiedzialna za opracowanie tego dokumentu oraz koordynacj¢ kontroli finansowej

prowadzonej przez poszczegdlne departamenty Trybunatu.

Kazdy cztonek Trybunalu dysponuje pigcioosobowym biurem, w tym wybieranymi
wedlug swego uznania dwoma wspotpracownikami merytorycznymi, zatrudnionymi na czas
jego kadencji (dyrektor gabinetu i zastgpca). Wykonuja oni funkcje pomocnicze (zbieranie
1 analiza informacji, przygotowywanie projektow decyzji), wspomagajac cztonka Trybunatu
zarowno w relacjach wewnatrz ETO 1 z innymi instytucjami europejskimi, jak i w kontaktach
z wladzami panstwa, z ktorego pochodzi. Lacznie Trybunal zatrudnia 605 osob, w tym 318
kontroleréw, 94 thumaczy, 117 pracownikow administracyjnych i 76 pracownikow w biurach

cztonkow (dane z czerwca 2003 r.).

Ogolne zasady mianowania czlonkow Trybunalu

Na mocy art. 247 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska (w brzmieniu
obowiazujacym od wejscia w zycie Traktatu z Nicei, czyli od lutego 2003 r.)", ,,w sktad
Trybunalu Obrachunkowego wchodzi jeden obywatel z kazdego panstwa czlonkowskiego™.
Oznacza to, ze Trybunal ma tylu cztonkow, ile jest aktualnie panstw cztonkowskich,
za$ kazde panstwo ma do dyspozycji jedno miejsce. Wczesniej zasada reprezentacji kazdego

panstwa w sktadzie Trybunatu nie byta reguta prawna, lecz miata charakter zwyczajowy.

Wedtug art. 247 ust. 3 Traktatu, ,,cztonkowie Trybunatu Obrachunkowego sa
mianowani na okres szesciu lat”. Po zakonczeniu kadencji ich mandat wygasa, chyba ze
zostana mianowani ponownie. W razie przedterminowego wygasnigcia mandatu (z powodu

$mierci, rezygnacji lub dymisji orzeczonej przez Trybunat Sprawiedliwo$ci), mianowanie

3 Przektad na stronie internetowej Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej: http://www]1.ukie.gov.pl/uk.nsf/2/index.



nowego cztonka nastgpuje na czas krotszy niz sze$¢ lat — do zakonczenia kadencji (art. 247

ust. 6).

Tryb mianowania cztonka Trybunalu obejmuje: a) zgloszenie kandydatury przez rzad
danego panstwa, b) wyrazenie opinii przez Parlament Europejski, ¢) mianowanie przez Radg.

W przypadku mianowania na kolejna kadencje procedury te musza by¢ dokonane ponownie.

Wymagane kwalifikacje

Zgodnie z art. 247 ust. 2 Traktatu, ,,cztonkowie Trybunatu Obrachunkowego sa
wybierani sposrod osob, ktore wchodza lub wchodzity w swych krajach w sktad organow
kontroli zewngtrznej lub maja szczegdlne kwalifikacje do zajmowania tego stanowiska. Ich
niezalezno$¢ musi by¢ niekwestionowana”. Spelnianie owych wymagan podlega kontroli

Parlamentu Europejskiego i Rady.

Artykut 247 Traktatu podkresla konieczno$¢ petnej niezaleznosci czlonkéw
Trybunatlu, w ogdlnym interesie Wspolnoty. Nie moga by¢ oni instruowani przez rzady lub
jakiekolwiek inne instytucje, obowiazani sa tez powstrzymac si¢ od wszelkich innych
czynno$ci niezgodnych z charakterem ich funkcji. Przed objeciem funkcji sktadaja uroczysta
przysigge, zobowiazujac si¢ przestrzega¢ — w trakcie petnienia funkcji i po jej zakonczeniu —
wymagan, jakie z niej wynikaja, zwlaszcza obowigzku uczciwosci 1 zasady rozwagi przy
obejmowaniu pewnych stanowisk lub przyjmowaniu korzysci po wygasni¢ciu mandatu.
Traktat wyklucza rowniez mozliwo$¢ zaangazowania czlonkéw Trybunalu w jakakolwiek
dziatalno$¢ uboczna, tak zarobkowa jak i bezptatna (ust. 4 i 5). Sa oni zobowiazani do

ztozenia deklaracji majatkowej przy rozpoczynaniu i zakonczeniu kadencji.

Niezalezno$¢ cztonkéw Trybunalu jest wspierana przez przyznanie im wysokiego
wynagrodzenia (rownego wynagrodzeniu cztonkoéw Komisji Europejskiej — okoto 15 tys. euro
miesigcznie netto) oraz faktycznej nieodwotywalnosci w ramach kadencji (zgodnie z art. 247
ust. 7 Traktatu, cztonek Trybunatu moze by¢ zwolniony z funkcji lub pozbawiony prawa do
emerytury badz innych podobnych korzysci tylko wowczas, gdy Trybunat Sprawiedliwosci,
dziatajac na jednomyslny wniosek Trybunalu Obrachunkowego, stwierdzi, ze przestal on
odpowiada¢ wymaganym warunkom lub czyni¢ zado$¢ zobowiazaniom wynikajacym z jego

stanowiska).

Cztonkowie Trybunalu musza mie¢ duza wiedze w dziedzinie finanséw lub

zarzadzania. W przypadku obecnych czionkéw Trybunalu — wigkszo$s¢ ma doswiadczenie



zawodowe w zakresie finansow publicznych (siedem o0s6b wywodzi si¢ z krajowych
organéw kontroli, trzy — z ministerstw finansow); pie¢ osob byto cztonkami narodowych
parlamentow, nieraz w ich komisjach budzetowych; jedna pracowata jako biegly rewident w

firmie audytorskiej (blizsze informacje w tabeli na koncu artykutu).

Szczegblowe wymagania wobec kandydatow na cztonkow Trybunatlu okreslit Parlament
Europejski w uchwatach z 1992 i 1995 r.EI Nie sg one zrodtem prawa, ale wynika z nich,
ze jedynie osoby, ktére spetniaja owe kryteria, moga liczy¢ na pozytywna opini¢ Parlamentu
(patrz dalej). I tak, wymagane sa:

- wysoki poziom do$wiadczenia zawodowego w zakresie finanséw publicznych,

zarzadzania lub kontroli proceséw zarzadzania;

- nieskazitelna opinia, jezeli kandydat petnit funkcje zarzadzajace w sektorze publicznym
lub prywatnym;

- wczesniejsze uzyskanie absolutorium, jezeli kandydat petil funkcje zarzadzajace,

do ktorych stosuje si¢ formuta absolutorium lub zblizona;

- niepehienie jakiegokolwiek stanowiska z wyboru lub funkcji w partii politycznej od

dnia nominacji na cztonka Trybunatu;

- zasadniczo wiek kandydata nie powinien przekraczaé¢ 59 lat w przypadku kandydowania
na pierwsza kadencj¢ oraz 64 lata — na druga; nie dopuszcza si¢ kandydowania na trzecia
kadencj¢ (sformutowano tez dodatkowy warunek, iz wiek kandydata powinien by¢ taki, aby
byto mozliwe odbycie 6-letniej kadencji cztonka Trybunalu przed osiagnigciem wieku

emerytalnego przewidzianego dla zblizonego stanowiska w jego wlasnym kraju).

Ponadto Parlament zaznaczyl potrzeb¢ uwzglgdniania odpowiedniej réwnowagi w
sktadzie Trybunatu jako cato$ci, np. w zakresie zrdznicowania wczesniejszej kariery

zawodowej 1 doswiadczenia zawodowego, jak i dazac do zapewnienia reprezentacji obu plci.

Poza spelieniem kryteriow przewidzianych przepisami prawa wspolnotowego, kandydaci
na cztonkéw Trybunalu powinni mie¢ kwalifikacje jezykowe, ktére umozliwiaja pracg na tym
stanowisku. W praktyce oznacza to konieczno$¢ dobrej znajomosci jezyka angielskiego
1 przynajmniej rozumienia francuskiego, ewentualnie na odwrot; dodatkowa znajomos$¢
niemieckiego bywa pozyteczna. Obrady plenarne Trybunalu odbywaja si¢ w jezykach

roboczych (angielskim, francuskim 1 niemieckim), z zapewnieniem symultanicznego

* Resolution of 17 November 1992 on the procedure for consulting the European Parliament on the appointment
of Members of the Court of Auditors (OJ C337 21.12.1992, p. 51); Resolution of 19 January 1995 on



tlhumaczenia; jednak sprawy poufne (np. personalne) sa rozpatrywane bez tlumaczenia.
Obrady grup kontroli odbywaja si¢ bez tlumaczenia. Ponadto czlonkowie Trybunatu biora
udziat w wielu zebraniach nieformalnych, gdzie nie ma tlumaczenia (m.in. robocze obiady —
raz na dwa tygodnie; coroczne nieformalne 2-3-dniowe seminarium celem dyskusji nad
weztowymi sprawami ETO itp.). Projekty dokumentow sa dostgpne w jednym z jezykow
roboczych (zwlaszcza angielskim, rzadziej — francuskim, bardzo rzadko — niemieckim; bywa,
ze kolejne fragmenty tekstu sa w roznych jezykach); dopiero po przyjeciu przez Trybunat

dokumenty podlegaja ttumaczeniu na wszystkie jezyki oficjalne.

W obecnym sktadzie Trybunatu prawie potowa (6 lub 7) czlonkéw jest w pehni
dwujezyczna (angielski/francuski), inni co najmniej rozumieja angielski, prawie wszyscy
rozumieja francuski (tylko dwie-trzy osoby zupelnie go nie znaja). Jgzyk niemiecki jest

wykorzystywany rzadko — postuguja si¢ nim dwie-trzy osoby.

Zglaszanie kandydata przez rzad danego panstwa

Na podstawie art. 247 ust. 3 Traktatu, cztonkowie Trybunalu mianowani sa przez
Radeg. Rada sktada si¢ z przedstawicieli panstw cztonkowskich, delegowanych przez rzqdyEI,
Sprawia to, ze kandydaci na czlonkéw Trybunatu proponowani sa przez rzady
poszczegbdlnych panstw. Nie ma regut okreslajacych liczbe kandydatéw; w praktyce na

zwalniajace si¢ miejsce dany rzad zglasza jednego kandydata.

Przepisy wspodlnotowe nie okreslaja, w jakim trybie 1 na podstawie jakich szczegotowych
kryteriow rzady panstw czlonkowskich maja wytoni¢ kandydatur¢ na cztonka Trybunatu —
jest to pozostawione ich uznaniu. Praktyka w poszczegdlnych panstwach jest rdzna;

przyktady Danii, Holandii i Portugalii ilustruja typowe rozwiazania.

- W Danii przed zgloszeniem kandydatury rzad konsultuje si¢ z parlamentem. Sprawa
wytonienia odpowiedniego kandydata zajmuje si¢ Parlamentarna Komisja Rachunkow
Publicznych, ktora $ci§le wspoldziata z Kontrolerem Panstwowym. Jak dotad, wszyscy
dunscy cztonkowie Trybunatu wywodzili si¢ z najwyzszego organu kontroli (byt to Kontroler

Panstwowy lub jeden z jego zastepcow).

procedures to follow when Parliament is consulted in connection with the appointment of Members of the
Court of Auditors (Minutes of 19/01/1995; A4-0001/95).

> Wedtug art. 203 Traktatu, ,,w sktad Rady wchodzi po jednym przedstawicielu kazdego pafstwa cztonkow-
skiego szczebla ministerialnego, upowaznionym do zaciagania zobowigzan w imieniu rzadu tego panstwa
cztonkowskiego”.



- W Holandii rzad podejmuje decyzj¢ na wniosek ministra finansow, ktory moze zasiggaé

opinii Powszechnej Izby Obrachunkowej ( byty takie przypadki).

- W Portugalii, jak dotad, rzad podejmuje decyzj¢ samodzielnie, nawet nie informujac

Trybunatu Obrachunkowego.

Dla trybu wylaniania krajowego kandydata na czlonka Trybunatu (a zwlaszcza
potwierdzenia kwalifikacji kandydata) duze znaczenie ma — lub powinien mie¢ — udzial
narodowego organu kontroli. Zgodnie z art. 248 ust. 3 Traktatu, ,kontrole w panstwach
cztonkowskich przeprowadza si¢ w powiazaniu z krajowymi instytucjami kontrolnymi lub,
jesli nie maja one niezbgdnych uprawnien, z wilasciwymi stuzbami krajowymi. Trybunat
Obrachunkowy oraz krajowe instytucje kontrolne panstw cztonkowskich wspolpracuja na
zasadzie wzajemnego zaufania, zachowujac swoja niezalezno$¢. Instytucje te lub stuzby
zawiadamiaja Trybunal Obrachunkowy, czy zamierzaja uczestniczy¢ w kontroli”. Traktat w

Nicei dodatkowo podkreslit zasade wspotdziatania narodowych organow kontroli 1 ETO.

W uchwale podj¢tej na zebraniu Komitetu Kontaktowego we wrzesniu 1989 r. w Hadze
prezesi najwyzszych organdéw kontroli panstw UE 1 ETO sformutowali zalecenie, iz ,,przed
wyborem 1 mianowaniem czlonkéw Trybunatu zaré6wno rzad panstwa cztonkowskiego,
jak 1 wlasciwa komisja Parlamentu Europejskiego powinny wzia¢ pod uwage opinie o
kandydatach, wyrazone przez narodowe organy kontroli”. Na zebraniu Komitetu
Kontaktowego w listopadzie 2002 r. w Luksemburgu przypomniano znaczenie tej uchwaty i

postanowiono o przekazaniu jej Konwentowi Europejskiemu.

Przewiduje si¢ istotne zwigkszenie dziatalno$ci kontrolnej Trybunatu w nowych
panstwach cztonkowskich — po 2004 r. — z uwagi na planowane znaczne transfery finansowe
z budzetu Wspdlnoty. W tym kontek$cie niektorzy cztonkowie i1 pracownicy ETO
wypowiadaja poglad, iz przyszli kandydaci nowych panstw czlonkowskich do sktadu
Trybunalu by¢ moze nie powinni wywodzi¢ si¢ ze struktur wltadzy wykonawczej, ktora
obecnie wykorzystuje $srodki wspolnotowe, gdyz dziatalno$¢ ta moze by¢ przedmiotem

kontroli Trybunatu w najblizszej przysztosci.

Dazac do wyboru mozliwie najlepszego kandydata na polskiego cztonka ETO, mozna
przypomnie¢ procedurg¢ otwartego konkursu stosowana przy wylanianiu przez rzad RP
kandydatow na sgdziego Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Stosownie do zalecen
Rady Europy, procedura ta obejmuje: powiadomienie srodowisk prawniczych (w drodze pism

ministra spraw zagranicznych do prezesow sadow, wiadz korporacji prawniczych, rektorow



uniwersytetow itd. oraz przez ogloszenia prasowe); zgtaszanie si¢ kandydatow (w konkursie
ogloszonym w lutym 2002 r. zglositlo si¢ 6 osob); dokonanie wstepnego wyboru przez
komisje w MSZ na podstawie kryteriow okreslonych w Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosﬁcﬁ przedstawienie trzech kandydatow przez rzad
RP; uchwata Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy o wyborze jednego z nich.
Przedstawiony tryb stanowi dobry przyktad demokratycznej procedury, ktéora uwzglednia
kwalifikacje merytoryczne, a nie afiliacje polityczne kandydatow. Wydaje sig, ze rzad RP
powinien zastosowac taki sposob rowniez przy wyborze kandydata na polskiego

cztonka ETO.

Na uwagg zastuguje tez — istniejaca w niektorych panstwach — praktyka rozpatrywania
kandydatur na cztonkow Trybunatu przez wlasciwa komisj¢ parlamentarna. Biorac pod uwage
rosnaca role Parlamentu Europejskiego oraz rozwdj jego wspotpracy z parlamentami
narodowymi mozna zaktada¢, ze udziat tych parlamentéw w procesie wylaniania kandydatur,
a zwlaszcza dokonanie publicznej oceny kwalifikacji kandydata — beda miaty znaczenie

dla wzmocnienia jego szans w postgpowaniu przed instytucjami europejskimi.

Opiniowanie kandydatury przez Parlament Europejski

Zgodnie z art. 247 ust. 3 Traktatu (w brzmieniu ustalonym przez Traktat z Nicei),
»Rada, stanowiac wigkszoscia kwalifikowana po konsultacji z Parlamentem Europejskim,
przyjmuje list¢ czlonkoéw, sporzadzona zgodnie z propozycjami kazdego z panstw
cztonkowskich”. Zmiany wprowadzone przez Traktat z Nicei maja dwojaki charakter:
1) odstapiono od wymagania jednomyslnosci w Radzie na rzecz podjecia uchwaty
wigkszoscia glosow; 2) dotychczas kazda kandydatura byta rozpatrywana odrgbnie — obecnie

Parlament Europejski i Rada beda dyskutowac i rozstrzygac cata listg kandydatow.

Procedura konsultacji unormowana jest w regulaminie Parlamentu Europejskiego
(art.35 1 zalacznik VI pkt III)EI, za$ wymienione uprzednio dodatkowe uchwaly okreslaja

procedury i kryteria, jakie stosuje on przy wydawaniu opinii. Z uchwat tych zdaje si¢ wynikac

6 Zgodnie z art. 21 ust. 1 i 3 Konwencji, kandydaci powinni by¢ osobami o najwyzszym poziomie moralnym
oraz spelnia¢ warunki wymagane do sprawowania wysokiego urzedu sgdziowskiego albo by¢ prawnikami
o uznanej kompetencji. Dodatkowo zalecenia Rady Europy stanowia, aby przy selekcji kandydatow
przeprowadzanej przez poszczegdlne kraje uwzgledniac: a) rzeczywiste kwalifikacje kandydatow w dziedzinie
praw cztowieka, b) reprezentacjg poszczegdlnych grup lub korporacji prawniczych (sgdziowie, adwokaci,
profesorowie prawa), c¢) proponowanie kandydatéw obu plci, d) wymaganie bieglej znajomosci jednego
z jezykow urzgdowych Rady Europy, tj. angielskiego Iub francuskiego oraz dobrej znajomosci drugiego z tych
jezykdw, e) przejrzystos¢ procesu selekceji i unikanie nadmiernego upolitycznienia.



poglad Parlamentu, Zze w przeszlo$ci panstwa czlonkowskie nie zawsze zglaszaty
odpowiednich kandydatow i ze Rada powotywata czlonkéw Trybunatu nie w kazdym
przypadku uwzgledniajac wymagane przez Traktat kompetencje zawodowe i

niekwestionowana niezaleznos¢.

Przed wyrazeniem opinii odbywa si¢ publiczne przestuchanie. Kandydat zapraszany
jest na zebranie Komisji Kontroli Budzetowej w celu ztozenia o$wiadczenia i udzielenia
odpowiedzi na pytania cztonkow Komisji. Nieraz kandydaci musza okre§la¢ swoje
stanowisko w trudnych kwestiach merytorycznych, np. czy sa za wymienianiem Ww
sprawozdaniach z kontroli nazw panstw 1 instytucji, ktérych dziatalno$¢ Trybunat ocenit
krytycznie (problem wywoluje napigcia migdzy Trybunalem a Parlamentem). Obok tego jest
wiele pytan, ktore dotycza m.in. kwalifikacji zawodowych kandydata. Zwykle sa one
szczegblowe, a czasem ostreE. Pytania dotycza tez biezacych spraw, ktore interesuja
Parlament Europejski. Nast¢epnie Komisja Kontroli Budzetowe; w glosowaniu tajnym
podejmuje uchwale o wystapieniu do Parlamentu o zatwierdzenie lub odrzucenie kandydata.
Rowniez uchwata Parlamentu nast¢puje w glosowaniu tajnym. W razie opinii negatywnej,

przewodniczacy Parlamentu wystgpuje do Rady o wycofanie kandydatury i przedstawienie

nowego kandydata.

Opinia Parlamentu Europejskiego nie jest wiazaca dla panstwa cztonkowskiego, ani
dla Rady. W poszczegdlnych przypadkach wptyw Parlamentu byt r6zny. Rozpatrujac szesciu
kandydatow w listopadzie 1989 r., wobec dwu z nich Parlament uchwalit ,,brak mozliwos$ci
wyrazenia pozytywnej opinii”. Rzad Francji zareagowal natychmiast, wycofujac
zakwestionowanego kandydata 1 proponujac nowego (nast¢pnie pozytywnie ocenionego przez
Parlament), natomiast rzad Grecji (ktory byt wowczas w kryzysie) oswiadczyt, ze nie jest
w stanie przedstawi¢ lepszego kandydata. W przeciwienstwie do tego, w 1993 r. Rada

zlekcewazyta negatywna opinig o dwu kandydatachE!

Dominujaca rola Rady, w potaczeniu z zasada reprezentacji kazdego panstwa w
sktadzie ETO — powoduja, ze nominacja cztonka Trybunatu uwazana jest za sprawe, ktora
pozostaje przede wszystkim w gestii danego panstwa. Stopniowy wzrost znaczenia

Parlamentu Europejskiego sprawia przeciez, ze jego konsultatywna rola moze zostaé

7 Regulamin Parlamentu Europejskiego, Warszawa 2003. Wersja oryginalna regulaminu zob. Rules of
Procedure of the European Parliament http://www?2.europarl.eu.int.

¥ Jak wyrazit si¢ jeden z obecnych cztonkéw ETO, cztonkowie Komisji ,,popisuja si¢” przy zadawaniu pytan
(bywaja pytania w rodzaju ,jak kandydat zamierza korzysta¢ z przystugujacego cztonkom Trybunatu
zwolnienia od podatkow”).
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przeksztalcona w nieformalne prawo weta: proponuje si¢ zawarcie porozumienia migdzy
Rada a Parlamentem, w ktorym Rada zobowiaze si¢ do uwzgledniania opinii Parlamentu o

kandydatach na cztonkow Trybunatu.

Skutki rozszerzenia Unii Europejskiej

Organizacja 1 sposob kierowania ETO sa podporzadkowane zasadzie kolegialnosci.
Kazdy z cztonkéw Trybunatu odpowiada za sprawozdania z kontroli przygotowane przez
podlegty mu sektor, jednak wszystkie decyzje sa podejmowane przez plenum. Juz obecna
struktura stwarza trudnosci w rozstrzyganiu spraw; rozszerzenie sktadu Trybunatu do 25
cztonkéw znacznie je zwigkszy. Traktat z Nicei wprowadza mozliwo$¢ tworzenia izb, ale
mimo wielu dyskusji, wciaz brakuje uzgodnionej koncepcji. Jednak utrzymanie dzisiejszej
organizacji Trybunatu po rozszerzeniu nie wydaje si¢ mozliwe, spowodowatoby bowiem
dalsza jego ,fragmentaryczno$¢”, prowadzac do zmniejszenia zdolno$ci decyzyjnych i

skutecznosci.

Sugeruje si¢ rézne sposoby rozwigzania problemu. Jednym z nich jest podziat
Trybunatu na w miar¢ autonomiczne izby odpowiedzialne za poszczegélne obszary oraz
wprowadzenie réznych trybow rozpatrywania spraw (np. przyznanie izbom prawa
podejmowania uchwat w imieniu Trybunatu). Inna mozliwo$¢ to zachowanie obecnej liczby
cztonkéw (lub jej zmniejszenie) przy wprowadzeniu zasady kolejnosci w reprezentowaniu
poszczeg6lnych panstw. Ta ostatnia opcja nie jest popularna wsrdéd obecnych cztonkow
Trybunatu, natomiast ma powaznych zwolennikow w Komisji (zmniejszenie liczby cztonkow
Trybunatu do 12) oraz w Parlamencie Europejskim (r6zne propozycje: 5, 7 lub 15 cztonkow).
Rozwazana jest tez koncepcja potaczenia Trybunatu i OLAF (Biuro ds. Zwalczania Naduzy¢
przy Komisji Europejskiej), co miatoby zwigkszy¢ skuteczno$¢ obu instytucji w zwalczaniu
naduzy¢ i korupcji (woéwczas tylko czg¢§¢ cztonkdow Trybunalu bylaby wiaczona w dziatalnos¢

kontrolnq)m

Nie wiadomo, jakie bgda zmiany i kiedy nastapia. Przeksztatcenia, ktore mieszcza si¢
w ramach obecnych postanowien Traktatu (np. utworzenie izb), moga zostaé wprowadzone
decyzja Trybunatu w kazdym momencie (a wigc takze przed objeciem funkcji przez
cztonkéw reprezentujacych nowe panstwa cztonkowskie), z tym ze zgodnie z Traktatem

z Nicei, zmiany w regulaminie Trybunalu wymagaja obecnie zatwierdzenia przez Radg

? R.Corbett, F.Jacobs and M.Shackleton: The European Parliament, 4™ edn., London 2000, p- 239-240.
' M.B.Engwirda, A.F.W.Moonen: The European Court of Auditors: position, powers and prospects, maszynopis.
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(art. 248 ust. 4 Traktatu). Powazniejsza reforma (np. ograniczenie liczby czlonkow
Trybunalu) wymagataby zmiany Traktatu, co wiaze si¢ z bardzo zlozonym procesem
decyzyjnym i chyba nie nastapi w bliskiej przysztosci: wedlug art. [-30 projektu Konstytucji
Europejskiej, przyjetego w czerwcu 2003 r. przez Konwent Europejski, w sktad Trybunalu w

dalszym ciagu ma wchodzi¢ jeden obywatel z kazdego panstwa czlonkowskiegof‘_"]

Na mocy art. 47 ,,Aktu dotyczacego warunkdéw przystapienia Republiki Czeskiej,
Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskie;j,
Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i
Republiki Stowackiej oraz dostosowan w traktatach stanowiacych podstawg Unii
Europejskiej”lz,| Trybunat ,ma zosta¢ powigkszony przez mianowanie dziesigciu
dodatkowych cztonkéw na szescioletnia kadencje”. Wynika stad, ze cztonkowie Trybunatu
reprezentujacy panstwa przystepujace do Unii Europejskiej — w tym z Polski — powinni zostac
mianowani w takim terminie, aby mogli obja¢ stanowiska niedlugo po przystapieniu swoich

3]

panstw, planowanym na 1 maja 2004 r.

Jednakze wciaz rozwaza sig, czy wszyscy nowi cztonkowie Trybunatu maja zostaé
mianowani na sze$¢ lat. W dotychczasowej praktyce — dla zapewnienia kontynuacji prac
Trybunalu — nie dokonywano mianowania wszystkich jego cztlonkdéw naraz, lecz co trzy lata
powolywano okoto potowe skladu. Aby to umozliwi¢, kolejne traktaty akcesyjne zawieraly
przepisy przejsciowe, na podstawie ktéorych — jednorazowo — niektorzy cztonkowie byli
mianowani na krotsza kadencjge. Obecny traktat przewiduje tego rodzaju rozwiazanie
w przypadku Trybunatu Sprawiedliwosci 1 Sadu Pierwszej Instancji, natomiast — zapewne
przez przeoczenie — zgodnie z powotanym art. 47, wszyscy nowi czlonkowie Trybunatlu
Obrachunkowego maja zosta¢ mianowani na szescioletnia kadencje. Komisja Kontroli
Budzetowej uwaza, ze powinno to zosta¢ zmienione. Mandat sze$ciu obecnych czlonkéw

Trybunatu wygasa w marcu 2006 r., pozostatych dziewigciu — w marcu 2008 r.

"' Draft Treaty establishing a Constitution for Europe (27.06.2003);
http://european-convention.eu.int/docs/Treaty/cv00820-re01.en03.pdf

12 Oficjalny przektad traktatu akcesyjnego na stronie internetowej Urzedu Komitetu Integracji Europejskie;j:
http://www]1.ukie.gov.pl/dokumenty/traktat/aa00003-re03.pl03.doc

" Przy poprzednim rozszerzeniu, cztonkowie Trybunatu z Austrii, Finlandii i Szwecji objeli stanowiska
z dniem 1 marca 1995 r., to jest w dwa miesiace po przystapieniu tych panstw.
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Dla utrzymania systemu rotacji, Komisja proponuje wprowadzenie rozwiazan prawnych,

ktore umozliwia powotanie szesciu nowych cztonkéw Trybunatu tylko na dwa lata.

Nie jest tez pewny termin objgcia stanowiska. Zasadniczo Komisja Kontroli
Budzetowej planuje odbycie przestuchan w marcu 2004 r., co umozliwitoby mianowanie
nowych czlonkéw Trybunatu przed majem 2004 r. Oznacza to konieczno$¢ zgloszenia
kandydatury przez rzad RP najp6zniej do konfica 2003 r. Niewykluczone przeciez, ze
Parlament Europejski bedzie chcial wyrazi¢ opini¢ o kandydatach na nowych czlonkéw
dopiero po wejsciu w jego sktad przedstawicieli parlamentow nowych panstw cztonkowskich.
Sam ten fakt nie prowadzilby do wigkszego opoOznienia, ale naktada si¢ na wybory do
Parlamentu, zaplanowane na 13 czerwca 2004 r. Jak mozna si¢ spodziewaé, w ostatnich
tygodniach kadencji Parlament bedzie dazyl do rozstrzygnigcia wielu spraw, jakich nie
zdazono zatatwi¢ wczesniej — 1 jest malo prawdopodobne, aby zajal si¢ w tym czasie
opiniowaniem kandydatow. Moze si¢ zatem zdarzy¢, ze pierwszy polski cztonek Trybunatu

zostanie mianowany dopiero jesienig 2004 r.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK

(Tabela 1 — nastepna strona — red.)
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Tabela 1

Czlonkowie ETO (czerwiec 2003 r.)

Ll

Panstwo Pochodzenie czlonka ETO Uwagi
Austria Izba Obrachunkowa
Belgia Bank Narodowy
Wszyscy dotychczasowi cztonkowie ETO
Dania Urzad Kontrolera Panstwowego wywodzili si¢ z narodowego organu kontroli.
Finlandia Prywatna firma audytorska
Wszyscy dotychczasowi cztonkowie ETO
Francja Trybunat Obrachunkowy wywodzili si¢ z narodowego organu kontroli.
Grecja Trybunal Obrachunkowy Poprzedni cztonkowie ETO byli politykami.
. . Cztonek parlamentu Hiszpanii Poprzedni cztonek ETO byt cztonkiem
Hiszpania . _— . L
i Parlamentu Europejskiego (cztonek | regionalnego organu kontroli, za$ pierwszy
Komisji Kontroli Budzetowej PE) hiszpanski cztonek ETO byt uprzednio
cztonkiem TO Hiszpanii.
. Panstwowa Izba Obrachunkowa Poprzedni cztonek ETO byt funkcjonariuszem
Holandia e . .
(wczesniej - cztonek parlamentu) shuzby cywilnej.
. Sektor prywatny (byly minister Dotychczgsow; czionkow1§ ETO byh pohtykam1
Irlandia . lub funkcjonariuszami stuzby cywilnej.
i cztonek parlamentu)
Luksemburg Czlonek parlamentu (polityk) Decyzja parlamentu.
Niemcy Federalna Tzba Obrachunkowa Poprzedni cztonkowie ETO byli politykami.
Pierwszy cztonek ETO wywodzit si¢
. Ministerstwo Finansow z Trybunatu Obrachunkowego, drugi
Portugalia . ) ! . . .. .
(inspekcja finansowa) i trzeci (obecny) z inspekcji finansowe;j
Ministerstwa Finansow.
Dotychczasowi cztonkowie ETO odbywali
Szwecja Cztonek parlamentu (polityk) krotkie intensywne szkolenie w narodowym
organie kontroli.
Wielka Brytania Ministerstwo Finansow Obecny czlonek ETO odbyiikrothe szkolenie w
narodowym organie kontroli.
Wszyscy dotychczasowi czlonkowie ETO
Wiochy Trybunat Obrachunkowy wywodzili si¢ z narodowego organu kontroli.

4 SIGMA Q&A service ,Arrangements and current MS practices to appoint the ECA members” (24 February
2003); http://webdominol.oecd.org/COMNET/PUM/SigmaAudit.nsf/Welcome?openframeset.




WARSZAWSKIE SPOTKANIE GRUPY ROBOCZEJ INTOSAI
DS. KONTROLI SRODOWISKA

W dniach 24-27 czerwca 2003 r. Najwyzsza Izba Kontroli byla w Warszawie
gospodarzem VIII spotkania Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska.
Wzigto w nim udzial 66 przedstawicieli NOK z 37 krajow cztonkowskich oraz
reprezentantow organizacji migdzynarodowych. Obradom przewodniczyta Johanne
Gelinas, kanadyjski Komisarz ds. Srodowiska i Zréownowazonego Rozwoju,
reprezentujaca zarazem Audytora Generalnego Kanady, przewodniczacego Grupy
Roboczej INTOSAL

Po raz pierwszy spotkanie Grupy Roboczej INTOSAI (wzorem spotkan,
koordynowanej przez NIK, Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska)
poprzedzito seminarium, wprowadzajace uczestnikow w tematyke, ktora byla nastgpnie
przedmiotem decyzji Grupy, dotyczacych jej przysztego programu dziatania. Dlatego
W programie seminarium ujeto problemy szeroko rozumianej ochrony wod i1 gospodarki
odpadami, tematy uznawane przez Grupg od lat za priorytetowe. Zajgto si¢ tez
dodatkowo problemem zréwnowazonego rozwoju. Tematyce tej nadano podczas seminarium
szczegOlng range zapraszajac do udziatu przedstawicieli migdzynarodowych organizacji
systemu ONZ. To wtasnie oni na sesji plenarnej dokonali oceny stanu §rodowiska na
swiecie 1 realizacji przez te organizacje celéw zréwnowazonego rozwoju w kontekscie

zadan wynikajacych ze Szczytu Ziemi w Johannesburgu.
Cze$¢ seminaryjna

Cze¢s$¢ seminaryjna sktadala si¢ z sesji inaugurujacej obrady, tzw. sesji plenarnej
1 trzech sesji roboczych, majacych charakter warsztatow.

Sesje inaugurujaca otworzyla przewodniczaca obrad, zebranych powital
gospodarz spotkania Mirostaw Sekula, prezes Najwyzszej Izby Kontroli, ktéry w swym
wystapieniu podkreslit dotychczasowa, niezwykle przydatna rol¢ Grupy Roboczej
INTOSAI w przyblizaniu najwyzszym organom kontroli problematyki ochrony
srodowiska. Podkreslit aktywna postawg NIK jako Koordynatora Grupy Roboczej
EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska i wymienit cele stojace przed Grupa, w $wietle
wynikow Szczytu Ziemi. Prezes NIK scharakteryzowat takze przemiany dokonane

w Polsce w ramach transformacji ustrojowej, poinformowal o krajowych kontrolach



srodowiskowych prowadzonych przez Izbg i ich wptywie na stan srodowiska w Polsce,
ktore powoli, lecz systematycznie poprawia si¢. Wyrazil tez przekonanie, iz wnioski
z kontroli $rodowiska zostalty wykorzystane zarowno w procesie restrukturyzacji
gospodarki, integracji europejskiej, jak i w procesie poprawy stanu $rodowiska.
Podkreslit takze szczegdlnie dobra wspotpracg Izby z Parlamentem.

Uczestniczacy w sesji inauguracyjnej Czestaw Sleziak, minister $rodowiska,
scharakteryzowat podejmowane dziatania na rzecz ochrony $rodowiska w Polsce
1zwrocil uwage na ich znaczenie w kontek$cie integracji europejskiej. Koszty
wypeliania unijnych norm i standardéw ocenit tacznie na 35-40 mld euro. Zwtaszcza
kosztowne beda inwestycje w gospodarce wodno-$ciekowej, gospodarce odpadami,
likwidacji emisji z niskich zrodet oraz rekultywacji terenow skazonych. Podkreslit tez
konsekwentna realizacj¢ polityki ekologicznej panstwa, ktorej sprzyja funkcjonowanie
Inspekcji Ochrony Srodowiska, przeksztatcanej w Agencje Ochrony Srodowiska i
owocna wspolprace z NIK. Zaznaczyl, iz mimo istnienia instytucji funduszy
srodowiskowych, ktére jak dotad sprawnie wykorzystywaly pomoc przedakcesyjna,
bgda one musialy si¢ starannie przygotowa¢ dozmian w finansowaniu ochrony
srodowiska w ramach Unii. Zmiany te bgda polega¢ na wykorzystywaniu przez Polske,
jako cztonka Wspolnoty, funduszy strukturalnych 1 spojnosci.

Senator Adam Graczynski — przewodniczacy Senackiej Komisji Ochrony
Srodowiska — poinformowat o generalnym spadku emisji zanieczyszczen do atmosfery
1jego przyczynach, w tym restrukturyzacji przemystu oraz zamknigciu wielu zaktadow.
Utworzenie sprawnego systemu finansowania inwestycji w ochronie $rodowiska
umozliwi pelne wykorzystanie srodkow unijnych. Podkreslit jednoczesnie bardzo dobra
wspotprace Komisji z NIK, przede wszystkim w zakresie kontroli problematyki
zaopatrzenia ludnosci w wodg.

Sesja plenarna poswigcona byta globalnym perspektywom ochrony $rodowiska
na tle nadal aktualnej Agendy 21 i nowego, bardziej restryktywnego podejscia
do koniecznosci stosowania zasad zrownowazonego rozwoju, zawartych w ,,Deklaracji
politycznej” 1 ,,Planie dzialania” z Johannesburga. Glos zabraty: przedstawicielka
,Programu Ochrony Srodowiska Narodéw Zjednoczonych” (UNEP) oraz — Komisarz
ds. Zrownowazonego Rozwoju NOK Kanady, bedaca zarazem przewodniczaca Grupy
Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska. Obie panie odniosty zalecenia Szczytu do

wlasnych dziatan i omowily sposob budowy szerokiej koalicji na rzecz ich stosowania.



Przedstawicielka UNEP, Anna Stabrawa, poinformowala o aktualnym stanie
srodowiska na §wiecie na podstawie kolejnego, trzeciego juz raportu tej organizacji,
tzw. GEO-3, przygotowanego w odpowiedzi na wymogi poprzedniego Szczytu Ziemi
w Rio de Janeiro i przyjetej na nim Agendy 21. Z raportu wynika, Ze nastapito
pogorszenie stanu §rodowiska niemal we wszystkich jego komponentach, co potwierdza
koniecznos$¢ intensyfikacji dziatan. Trzeba zatem pamigtac, ze ochrona $srodowiska to
koniecznos¢. UNEP jest bardzo zainteresowany bliska wspotpraca z Grupa Robocza
INTOSAI i poszczegdélnymi NOK w celu wykorzystywania wynikéw raportow
kontrolnych problematyki $rodowiska i zréwnowazonego rozwoju w przygotowaniu
kolejnego raportu GEO-4 w 2007 r.

Johanne Gelinas, Komisarz ds. Zréwnowazonego Rozwoju NOK Kanady
podkreslita zbiezno$¢ priorytetow ONZ-owskiej Komisji ds. Zréwnowazonego
Rozwoju 1 Grupy Roboczej INTOSAI (dotyczacych m.in. ochrony wod 1 gospodarki
odpadami) oraz konieczno$¢ wspoOtpracy w zakresie promowania i praktycznego
stosowania zasad zréwnowazonego rozwoju, a wigc zadan, ktore Grupa zamierza
wlaczy¢ do swojego programu pracy po jej warszawskim spotkaniu. Tylko bowiem
synergia w dziataniu organizacji migdzynarodowych moze przynie$¢ sukces w realizacji
postanowien Szczytu Ziemi w Johannesburgu.

Sesje robocze dotyczyty trzech tematow: ochrony wod, gospodarki odpadami
1 zrbwnowazonego rozwoju. W sesjach tych przedstawiono przekrojowe referaty,
prezentujace projekty oficjalnych dokumentéw Grupy na dany temat (w tym projekt
dokumentu, ktory ma by¢ prezentowany przez Grupg na przysziorocznym Kongresie
INTOSAI) oraz referaty poszczegdlnych NOK, w ktorych autorzy podzielili sig
do$wiadczeniami i wynikami kontroli prowadzonych w tych trzech obszarach.

Najszerzej prezentowano tematyke¢ dotyczaca kontroli w zakresie ochrony wod,
stanowiaca priorytet dziatan Grupy od 1995 r. Bogate doswiadczenia z 350 kontroli,
przeprowadzonych przez poszczegdlne NOK, indywidualnie lub wspdlnie,
podsumowano w raporcie przygotowanym przez Holandig, a zatytulowanym
»Zagadnienia wody, polityka i rola NOK”. Zalecano w nim m.in. szeroki udzial NOK w
réwnoleglych kontrolach porozumien migdzynarodowych oraz budowg partnerstwa w
dziataniu z agendami ONZ.

Doswiadczenia w zakresie kontroli gospodarki wodnej zaprezentowaly NOK:
Chorwacji, Danii, Rosji, Rumunii i USA. W materiatach seminaryjnych ujgte zostaty

réwniez doswiadczenia w tym zakresie innych krajow, wsréd nich — Polski. NIK



zaprezentowata wyniki kontroli gospodarowania krajowymi zasobami wodnymi
w aspekcie ich ochrony oraz zaopatrzenia w wod¢ podmiotéw gospodarczych i ludnosci
w wodeg pitna. Wspomniano tez o prezentowane] szerzej na seminarium Grupy
Roboczej] EUROSAI w Warszawie, jesienia ubieglego roku, migdzynarodowej kontroli
realizacji postanowien Konwencji o ochronie $rodowiska morskiego obszaru Morza
Baltyckiego. (Kontrola ta przeprowadzona byta pod katem ograniczenia zrzutow
zanieczyszczen ze zrodel punktowych 1 powierzchniowych oraz prawidtowosci
wydatkowania publicznych funduszy na ten cel.)

Uczestnicy  warsztatow  podkres$lili ~ konieczno$¢ wustalania  standardow
dotyczacych wykorzystania i jakosci wod, jako warunku prowadzenia kontroli wod,
zwlaszcza wod transgranicznych oraz $mielszego podejmowania kontroli rownolegtych,
ewentualnie z udzialem konsultanta, jako sposobu wlaczania nowych partnerow
do wspoltpracy, a takze rolg szkolen w tym zakresie. Zaproponowano przyjgcie
dokumentu holenderskiego, jako cennego materiatu instruktazowo-szkoleniowego 1 jego
opublikowanie na stronie internetowej Grupy, organizacj¢ regionalnych seminariow
1 szkolen oraz dopraszanie do kontroli réwnolegtych nowych partnerow.

Odmienny charakter miata sesja robocza dotyczaca gospodarki odpadami.
Tematyka odpadéw, rownie priorytetowa, dopiero od niedawna interesuja si¢ najwyzsze
organy kontroli. W materiale Grupy przygotowanym przez Norwegi¢, omawiano cele i
zasady kontroli gospodarki odpadami. Zwracano takze uwagg na konieczno$¢
zapobiegania i minimalizowania tworzenia si¢ odpadow u zrodta. Wygloszone podczas
sesji referaty, przedstawiajace wyniki wybranych kontroli gospodarki odpadami,
potwierdzity rosnace problemy z unieszkodliwianiem odpadow medycznych i1
komunalnych.

Kontrole gospodarki odpadami, poza strefa EUROSAI, Kanada i Stanami
Zjednoczonymi, naleza w wigkszosci NOK do rzadkosci 1 trzeba do nich zachgcac
organy kontrolne w sposob bardziej skuteczny. Zaproponowano Grupie zalecenie
prowadzenia réwnolegltych kontroli porozumien migdzynarodowych. Z uznaniem
zwrocono uwagg na plan skontrolowania przestrzegania postanowien Konwencji
bazylejskiej o kontroli transgranicznego przemieszczania i usuwania odpadow
niebezpiecznych w ramach Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska,
opracowywanie szczegotowych wytycznych kontroli, czgste organizowanie szkolen

1 seminariow oraz wykorzystywanie strony internetowej Grupy do promowania kontroli



gospodarki odpadami i publikowania ich wynikéw na podstawie m.in. warto§ciowego
dokumentu norweskiego.

Ostatnia sesja robocza byta poswigcona zrownowazonemu rozwojowi 1 miala
pionierski charakter. Zaprezentowano na niej, przygotowana przez W. Brytanig,
zweryfikowana wersj¢ projektu dokumentu pt. ,,Zréwnowazony rozwoj i rola NOK”,
ktory promuje tezg, iz NOK sa upowaznione do kontroli opartych na zasadach
zrOwnowazonego rozwoju wobec przyjetych przez rzady zobowiazan na Szczycie
Ziemi w Johannesburgu i pokazuje praktyczne podej$cie do takich kontroli poprzez
zwiazki kontroli problematyki $rodowiskowej i1 zréwnowazonego rozwoju. NOK
Kanady udostepnil uczestnikom opracowane przez siebie wstgpne zestawienie
potencjalnych tematéw kontroli na podstawie ,,Planu dzialania” z Johannesburga.
Wreszcie niektore kraje (Austria, Korea i Nowa Zelandia) zaprezentowaty wyniki
kontroli, w ktorych postuzono si¢ zasada zrownowazonego rozwoju.

Wigkszo$¢ uczestnikow sesji byla jednak do$¢ sceptyczna co do prowadzenia
kontroli opartej na zasadach zréwnowazonego rozwoju. Podkreslano brak krajowych
strategii w tej dziedzinie, a nawet brak strategii kontroli w problematyce ochrony
srodowiska (poza Kanada), utrudniajace praktycznie podjgcie takich kontroli. Uznano, iz
tematyka, jako bardzo szeroka, wymaga rozpoznania, a przede wszystkim promowania
przez sama Grupge. Uczestnicy poparli wigc ide¢ zaprezentowania dokumentu:
»Zrownowazony rozwoj i rola NOK” na Kongresie INTOSAI w Budapeszcie (w 2004 r.),
w celu jego przyjecia jako formalnego dokumentu INTOSALI i zalecili jego szerokie

upowszechnianie na stronie internetowej Grupy.
Grupa Robocza INTOSAI

Porzadek obrad Grupy byt obszerny i obejmowal: sprawozdania z postgpu prac
Grupy Roboczej INTOSAI 1 grup regionalnych, dyskusje na temat upowszechnienia
dokumentow Grupy Roboczej, informacj¢ na temat programu szkoleniowego
realizowanego przez Grupg wspodlnie z IDIE! udzielenie odpowiedzi na wyzwania
kolejnego Szczytu Ziemi w Johannesburgu, przyjecie nowej witryny internetowej

Grupy oraz uzgodnienia dotyczace zadan i planu pracy Grupy.

' IDI - Inicjatywa INTOSALI na Rzecz Rozwoju.



Postgp prac w grupie

W sprawozdaniu nt. postgpu prac Grupy Roboczej INTOSAI przewodniczaca
obrad podkreslita znaczenie drugiego spotkania Komitetu Sterujacego, ktoére odbyto sig
na Kostaryce i w zasadzie przygotowalo pod wzgledem roboczym warszawskie
spotkanie Grupy, zwlaszcza opcje zwigzane z odpowiedzia Grupy na zadania
wynikajace ze Szczytu Ziemi w Johannesburgu. Omowita takze postep prac zwiazanych
z przygotowaniem materialdéw Grupy Roboczej. Dwa z nich — opracowany przez Nowa
Zelandi¢ raport ,Kontrole $rodowiska w ramach ograniczonego mandatu” i przez
W. Brytani¢ na temat kontroli zréwnowazonego rozwoju — byly juz prezentowane na
poprzednich spotkaniach Grupy Roboczej. Dwa nowe raporty Grupy — na temat kontroli
ochrony wdéd 1 kontroli gospodarowania odpadami, byly po raz pierwszy prezentowane
podczas spotkania Grupy w Warszawie.

Przewodniczaca zwrdcita takze uwage na rangg programow szkoleniowych
1 partnerska wspotpracg w tym zakresie z IDI, dzigki ktorej poprzez udostepnienie
infrastruktury IDI oraz potaczenie wzajemnych doswiadczen IDI i Grupy mozna nadac

nowa jako$¢ tej istotnej dziatalnosci.

Sprawozdania grup regionalnych

Pig¢ grup regionalnych ds. kontroli sSrodowiska ztozyto kolejno sprawozdanie ze
swojej dziatalnosci: Republika Poludniowej Afryki w imieniu Grupy AFROSAI — E,
wobec nieobecnosci Chinskiej Republiki Ludowej w imieniu Grupy Roboczej ASOSAI
— NOK Kanady, Polska w imieniu Grupy Roboczej EUROSAI, Brazylia w imieniu
Grupy Roboczej OLACEFS oraz Nowa Zelandia — w imieniu Grupy Roboczej
SPASALI. Najwigkszy dorobek zaprezentowata Grupa Robocza EUROSAL

W sprawozdaniu NIK, jako Koordynatora tej Grupy podkreslono, ze za
priorytetowa problematyke kontroli $rodowiskowych w Europie uznano kontrolg
problemow odpadow, ochrony wod wiacznie ze zrzutami z sektora rolniczego, ochrony
przyrody wlacznie z ochrona zagrozonych gatunkéw 1 zanieczyszczenia powietrza, w
tym takze o charakterze transgranicznym.

Grupa Robocza EUROSAI podjeta wiele waznych kontroli rownolegtych,
gtownie w zakresie przestrzegania uméw migdzynarodowych dotyczacych ochrony morz
1 oceandw. Kontrolami obj¢to realizacje: Konwencji helsinskiej o ochronie srodowiska
morskiego Morza Battyckiego, Konwencji MARPOL o zapobieganiu zanieczyszczenia

morza przez statki oraz Konwencji OSPAR o ochronie $rodowiska morskiego



potnocno-wschodniego Atlantyku. Na ukonczeniu sa kontrole rownolegle ochrony wod
Dunaju i Morza Czarnego. Grupa Robocza EUROSAI prowadzi szeroka dzialalno$¢
szkoleniowa. Niewatpliwym sukcesem byto w tym zakresie zorganizowane przez NIK
jesienia ubieglego roku  w Gotlawicach II Europejskie Seminarium Kontroli
Srodowiska, poswigcone europejskim i migdzynarodowym kontrolom ochrony moérz.
(W seminarium tym wzigla udzial takze delegacja z NOK Chin — koordynatora Grupy
Roboczej ASOSAI ds. Kontroli Srodowiska, co stanowi zalecany przyktad wspotpracy
migdzyregionalnej). Kolejne wazne seminarium Grupy Roboczej EUROSAI odbedzie
si¢ w grudniu br. w Holandii i bedzie poswigcone wymianie doswiadczen w dziedzinie

kontroli gospodarowania odpadami.

Dokumenty Grupy Roboczej

Grupa Robocza INTOSAI przygotowala dokument na Kongres INTOSAI na
temat kontroli zrownowazonego rozwoju i roli w tym zakresie NOK. Dokument ten ma
w kontek$cie Szczytu Ziemi wrecz strategiczna rangg. Jest on bowiem rodzajem
wytycznych, ktére po zatwierdzeniu przez Kongres INTOSAI beda stosowane w kontrolach
opartych na zasadzie zréwnowazonego rozwoju. Jego celem jest wiec wytworzenie
zdolnosci NOK do prowadzenia kontroli srodowiskowych, umozliwiajacych zarazem
oceng postepu w realizacji krajowej strategii zroOwnowazonego rozwoju lub jej
elementdw oraz kontroli same;j strategii.

Grupa zatwierdzita wezesniejsza decyzje Komitetu Sterujacego o zaprezentowaniu
tego dokumentu na Kongresie INTOSAI w Budapeszcie w celu przyjgcia go jako
formalnego dokumentu INTOSAIL Dokument ten bgdzie przettumaczony na 5 jezykow
oficjalnych INTOSALI i poddany zostanie procedurze takiej, jak dokumenty ,,kongresowe”
(musi uzyska¢ aprobatg Zarzadu INTOSAI, podlega¢ koncowej konsultacji z czlonkami
INTOSALI, by wreszcie by¢ formalnie przyjety przez Zarzad).

Opracowany przez Nowa Zelandig, dyskutowany podczas spotkania
w Warszawie, dokument pt. ,,Kontrole srodowiska w ramach ograniczonego mandatu”
bedzie, zgodnie z decyzja Grupy Roboczej INTOSAI, upowszechniany jako dokument
Grupy. (Projekt tego dokumentu byl prezentowany na poprzednim spotkaniu Grupy
w Ottawie jesienia ubiegltego roku i zostal juz przettumaczony na 5 jegzykow INTOSAL).
Dokument ten wykazuje, ze wlasciwie prowadzone kontrole zgodno$ci z prawem oraz
kontrole finansowe moga z powodzeniem obejmowac kontrole réznych aspektow
srodowiska 1wskazywa¢ na wzajemne zaleznosci. Dlatego tez przed kontrolerem
powinien by¢ postawiony wymoég uwzglednienia w ramach takich kontroli takze

aspektow kontroli srodowiska.



Jako dokumenty Grupy Roboczej INTOSAI upowszechniane beda réwniez dwa
inne materiaty, prezentowane podczas spotkania w Warszawie po raz pierwszy,
tj. przygotowane przez Holandi¢ opracowanie ,,Problematyka wody, polityka i rola
NOK” oraz przygotowany przez Norwegi¢ materiat ,,Ku kontroli gospodarki odpadami”.
Obydwa opracowania spotkaty si¢ z bardzo wysoka ocena Grupy i zatwierdzone zostaty
do szerokiego wykorzystania w regionach, w ramach dziatalnosci szkoleniowej Grupy.
Przy okazji zalecono wzbogacenie dokumentu norweskiego — o ile nastapi postep
w kontrolach gospodarki odpadami i odpowiednia informacja dotrze do koordynatora —
oraz ponowne przedstawienie jego zaktualizowanej wersji na kolejnym posiedzeniu
Grupy. W tym celu przyj¢to tez rekomendacje, na podstawie ustalonego priorytetu
dziatania 1 dokumentu norweskiego, zalecajaca prowadzenie kontroli gospodarki
odpadami, w szczegolnosci uregulowan prawnych 1 ich intensyfikacj¢ w latach
2005-2007.

Grupa podjeta tez bardzo istotna decyzj¢ o celowosci wypracowania strategii
informacyjnej dla promocji dziatan Grupy i1 upowszechniania jej dokumentéw w celu
zacie$niania wspoOlpracy z organizacjami migdzynarodowymi oraz ewentualnego
uzyskania wsparcia - np. z Banku Swiatowego - rozwoju dziatalnosci kontrolne;
okreslonych NOK. Wypracowaniem projektu strategii informacyjnej zajmie sig
powolany na spotkaniu w Warszawie zespol. Przedstawi on projekt strategii na
najblizszym posiedzeniu Komitetu Sterujacego, ktore odbedzie si¢ w Peru na poczatku

2004 1.

Program szkoleniowy Grupy IDI

Rozw¢j programu szkoleniowego dla kontroleréw srodowiskowych jest jednym
z priorytetow dziatania Grupy Roboczej INTOSAI w latach 2002-2004, a takze grup
regionalnych i IDI. Dlatego tez program szkolenia IDI powstaje w $cisltej wspotpracy
z Grupa w wyniku konsultacji 1 warsztatow oraz uwzglednia wszystkie dotychczasowe
doswiadczenia zarowno IDI, jak 1 Grupy. Ma on za zadanie przygotowanie
wyktadowcow, czyli osob prowadzacych szkolenie IDI do szkolen dla kontrolerow
srodowiskowych w regionach w taki sposob, aby zapewni¢ efektywnos$é, przejrzystosé
1 porownywalnos¢ uzyskiwanych wynikow w skali miedzynarodowej. Zwtlaszcza
dotyczy to NOK z krajow rozwijajacych si¢ i nowo powstatych.

Najwazniejsze pod tym wzglgdem byly dwa seminaria, ktére odbyly si¢ w Oslo

w Norwegii, od niedawna siedzibie IDI. Pierwsze — na jesieni 2002 r., ustalajace zasady



wspolpracy 1 drugie — tuz przed spotkaniem Grupy Roboczej INTOSAI w Warszawie —
uwrazliwiajace wyktadowcow IDI na kontrole srodowiskowe. Podczas tego seminarium
ustalono moduty lub zakresy kontrolne dotyczace czterech elementéw: bior6znorodnosc,
odpady, woda i powietrze, ktore beda tematem szkolenia w ramach wspolnego
seminarium ekspertow Srodowiskowych 1 wykladowcow, planowanego na przetomie
sierpnia 1 wrzesnia 2003 r. w Malezji.

Przewiduje sig, ze begda to szkolenia dwutygodniowe, przy czym IDI udostepni
swa bazg¢ szkoleniowa. Juz na jesieni tego roku Grupa planuje zorganizowanie szkolenia
pilotazowego w dwoch z siedmiu regiondéw INTOSAIL Jednym z nich bgdzie na pewno
ASOSAI Szkolenia te zyskaty pelna aprobat¢ Grupy. Ponadto, zwrdcono si¢
do cztonkow Grupy o przekazanie osobom prowadzacym szkolenia IDI wszelkich
przydatnych materialow, jak np. polityka ochrony $rodowiska, programy szkoleniowe,
ocena ryzyka w poszczegdlnych elementach $rodowiska czy strategia wykonywania

kontroli.

Szczyt Ziemi

Szczyt Ziemi byt niewatpliwie najistotniejszym punktem obrad i Grupa Robocza
INTOSAI przygotowywata si¢ do niego praktycznie juz na samym Szczycie, gdzie
promowala poprzez swoich przedstawicieli role NOK w realizacji strategii
zrownowazonego rozwoju. Proba udzielenia wtasciwej odpowiedzi na rezultaty Szczytu
Ziemi w Johannesburgu miata miejsce na II spotkaniu Komitetu Sterujacego, ktore
odbylo si¢ w styczniu 2003 r. na Kostaryce. Inspirowany ,Planem dziatania”
z Johannesburga Komitet Sterujacy zasugerowal Grupie Roboczej INTOSAI m.in.
zbieranie informacji nt. dzialan 1 programéw krajowych opartych na zasadzie
zrdwnowazonego rozwoju, przygotowanie raportOw krajowych na temat inicjatyw w
zakresie zrownowazonego rozwoju na kolejne posiedzenie Grupy i opracowanie w
2007 r. dokumentu Grupy, podsumowujacego kontrole oparte na zasadzie
zrOwnowazonego rozwoju, w tym kontrole samych strategii, ktore rzady zobowiazatly
si¢ stworzy¢ do 2005 r.

W dyskusji przedstawiono trudno$ci wynikajace z ewentualnej kontroli
realizacji narodowej strategii zrownowazonego rozwoju, poniewaz nie kazdy kraj taka
strategie¢ opracowal. Grupa Robocza INTOSAI zalecita wigc etapowe dziatanie,
polegajace na zbieraniu informacji przez NOK na temat realizacji zasad

zrownowazonego rozwoju w sektorach lub w polityce krajowej i przedstawieniu ich na
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kolejnym posiedzeniu Grupy, w Brazylii. Taka informacja, przedstawiona przez NOK,
bylaby jednak dobrowolna, miataby charakter zbioru podejmowanych inicjatyw
1 zostalaby przedyskutowana w Grupie celem podjecia ewentualnie dalszych krokow.

Grupa Robocza INTOSAI po dyskusji na warszawskim spotkaniu jest
z pewnoscia bardziej $wiadoma czekajacych ja zadan w zakresie poslugiwania si¢
zasada zrownowazonego rozwoju w dziatalnosci kontrolnej. Uwaza jednak, iz NOK nie
powinny wyprzedza¢ dziatan rzadu czy parlamentu w tym obszarze. Nie brakto tez
glosow, iz w sprawach tych nalezy postgpowac bardzo ostroznie, gdyz tatwo jest
dublowa¢ dzialania ONZ-owskiej Komisji ds. Zrownowazonego Rozwoju. Aby tego
unikna¢ Grupa upowaznita przewodniczaca do utrzymywania statych kontaktow
z odpowiednimi agendami systemu ONZ.

Zgodnie z informacja przedstawiona Grupie Roboczej INTOSAI, Ministerstwo
Srodowiska w Polsce przygotowato ,,Program wypekienia zobowiazan wynikajacych
ze Szczytu Ziemi w Johannesburgu”, ujetych w ,Planie dziatania”. Aktualnie
dokument jest przedmiotem uzgodnien migdzyresortowych, a nastepnie bedzie oceniany
przez Radg ds. Zrdownowazonego Rozwoju, organ doradczy i konsultacyjny premiera.
Ostatecznie po przyjgciu przez rzad, bedzie przekazany Sejmowi. Jezeli Sejm przyjmie
dokument stanie si¢ on Narodowym Programem Realizacji Politycznej Deklaracji

1 Planu Dziatania Szczytu w Johannesburgu.

Witryna internetowa

Nowa witryna internetowa Grupy — zaprojektowana przez jej koordynatora —
Generalnego Audytora Kanady, wykorzystuje najnowsze technologie informatyczne
1 pozwala zwigkszy¢ objetos¢ zamieszczanych materialow. Bedzie w niej przeglad
wszystkich publikacji Grupy, we wszystkich oficjalnych jezykach. Witryna bedzie
mie¢ charakter internetowego osrodka szkolenia, upowszechniajacego i1 utatwiajacego

postugiwanie si¢ technikami 1 narz¢dziami kontroli.

Plan pracy
Grupa przedyskutowala wybrane kierunki przysztych dziatan. Uznano za celowe
faczenie spotkan Grupy z seminarium. Ustalono, Ze kolejne spotkanie poswigcone bedzie

zrbwnowazonemu rozwojowi. Uznano za interesujace zajecie si¢ idea partnerstwa
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(twinningu) pomigdzy poszczegdlnymi NOK na podstawie doswiadczen brytyjskich i

nowozelandzkich. Grupa rozwazy podjecie kontroli rownolegtych w skali globalne;.

*

Spotkanie Grupy Roboczej INTOSAI bylo bardzo dobrze przygotowane pod
wzgledem merytorycznym 1 sprawnie zorganizowane, chociaz Polska, jako gospodarz
zastepujacy w ostatniej chwili Chinska Republik¢ Ludowa, miata na to niewiele czasu.
Taka oceng prezentowali w wystapieniach 1 komentarzach przewodniczaca obrad
1 uczestnicy spotkania.

Zapewne na stale do programu spotkan Grupy Roboczej INTOSAI wejdzie
seminarium bezposrednio zwiazane z tematem obrad.

Najwazniejszym zadaniem stojacym przed Grupa i NOK jest oparcie kontroli
problematyki srodowiska oraz kontroli w ogole na zasadach zrownowazonego rozwoju,
zwlaszcza w obszarach ochrony wod, gospodarki odpadami, 1 co najtrudniejsze, samych

strategii zrOwnowazonego rozwoju.

dr inz. Andrzej Jagusiewicz

ekspert ONZ ds. ochrony srodowiska



Wizyta prezesa Trybunalu Obrachunkowego Portugalii

W dniach 1-4 lipca 2003 r. na zaproszenie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli goscit
w Polsce prezes Trybunatu Obrachunkowego Portugalii, Alfredo Jose de Sousa, ktoremu
towarzyszyl dyrektor generalny TO, Jose Tavares. Byla to juz druga wizyta prezesa A. J. de Sousy

w NIK, pierwsza miala miejsce w pazdzierniku 1996 r. (patrz ,,Kontrola Panstwowa” 1/1997 r.).

Kontakty bilateralne pomiedzy Najwyzsza Izba Kontroli i Trybunatem Obrachunkowym
Portugalii maja juz kilkunastoletnia histori¢. W przesztosci obie instytucje organizowaly staze,
seminaria, dokonywaty regularnej wymiany dokumentacji w zakresie wlasnych uprawnien oraz
wspotpracowaly przy publikacji artykutow. Réwniez na forum miedzynarodowym wspotpraca NIK
1 TO Portugalii uktadata si¢ bardzo dobrze. W 1998 r. przedstawiciele NIK zostali zaproszeni
przez TO Portugalii do merytorycznej wspolpracy przy organizacji przedkongresowego
seminarium EUROSAI. Na V Kongresie EUROSAI w Moskwie w 2002 r, w czasie trwania sesji
polskiej, poswieconej , Kontroli wykonania budzetu panstwa za pomocq narzedzi
informatycznych”, przedstawiciel Trybunatu Obrachunkowego Portugalii prezentowat kasete CD,
na ktorej zostaly zapisane wszystkie materialy przygotowane 1 przedstawione podczas
warszawskiego seminarium przedkongresowego EUROSAI (pazdziernik 2001 r.). NIK réwniez
wspotpracuje $cisle z TO Portugalii w ramach prac Komitetu Szkoleniowego EUROSAI (np.

organizacja Seminarium /7 w kontroli, Gotawice 2001 r.).

Podczas lipcowej wizyty Prezesa A. J. de Sousy w NIK glownymi tematami rozmow
przedstawicieli obu urzedow byty:

- wspolpraca na forum migdzynarodowym, ze szczegdlnym uwzglednieniem kwestii
organizacji Kongresu EUROSAI w 2008 r.;

- wspotpraca bilateralna na poziomie eksperckim na polu kontroli funduszy unijnych.

W czasie posiedzenia Zarzadu EUROSAI w Moskwie w 2002 r., juz po oficjalnym
pisemnym zgloszeniu kandydatury NIK na gospodarza VII Kongresu EUROSAI w 2008 r.,
delegacja portugalska ustnie zglosita cheé organizacji Kongresu w Portugalii. Podczas rozmow
w Warszawie obie strony wypracowaly wspdlne stanowisko w kwestii organizacji Kongresu
w 2008 r. Prezes A. J. de Sousa obiecat wycofa¢ kandydature swojego urzedu oraz poprze¢ na
forum migdzynarodowym starania NIK dotyczace organizacji VII Kongresu. Prezes M. Sekuta
stwierdzil, iz podczas Kongresu organizowanego w Polsce TO Portugalii powinien odegraé
wiodaca rolg, np. prowadzi¢ gltowna sesje Kongresu lub zorganizowaé¢ seminarium

przedkongresowe. Postanowiono  réwniez, iz  NIK wystosuje  oficjalne pismo do



Siergieja W. Stiepaszyna, prezesa EUROSAI oraz Ubaldo Nieto de Alba, sekretarza generalnego
EUROSALI w ktérym NIK ponowi gotowos¢ organizacji Kongresu w Polsce w 2008 .

Prezesi obu instytucji ustalili rowniez, iz w 2003 r., przed akcesja Polski do UE, wybrani
kontrolerzy NIK zapoznaja si¢ w Portugalii z metodyka i sposobem prowadzenia przez Trybunat
kontroli srodkéw unijnych.

W ramach ogolnej prezentacji wiedzy o NIK, goscie zostali poinformowani o ostatnich
zmianach dokonanych w NIK w zwiazku z przygotowaniami do wejscia Polski do struktur
zjednoczonej Europy. Zostal zaprezentowany - juz zatwierdzony — ,,Podrecznik kontrolera”, ktory
powstat na przestrzeni ostatnich dwoch lat. Wigcej uwagi poswigcono rozdzialom dotyczacym
standardow kontroli, doboru proby i procedur analitycznych. Zainteresowanie gosci wzbudzit
rozdzial podrecznika poswigcony kodeksowi etyki. Prezes A. J. de Sousa interesowat si¢ rowniez
sposobem funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej, a zwlaszcza w jaki sposob kontrolowana
jest w NIK jako$¢ pracy kontrolerow ( rozdziat podrgcznika — Dbatos¢ o jakos¢ kontroli).

Podczas wizyty w NIK prezes Alfredo Jose de Sousa wygtosit wyktad zatytutowany:
Doswiadczenia Trybunatu Obrachunkowego Portugalii dotyczace dostosowania do wymogéw Unii
Europejskiej przed akcesja Portugalii oraz doswiadczenia we wspolpracy z Europejskim
Trybunatem Obrachunkowym i Komitetem Kontaktowym prezeséw najwyzszych organdéw kontroli
krajow UE. Na wyktad zostali zaproszeni cztonkowie kierownictwa, dyrektorzy departamentow
oraz doradcy prezesa NIK.

Delegacja portugalska, mimo ze Krakow poznata w czasie pierwszej wizyty, prosita o

mozliwo$¢ ponownego odwiedzenia naszego przepigknego miasta.

E.G.



Troche historii...

Delegatury NIK o sobie — Kielce

DOLE 1 NIEDOLE KIELECKIEJ DELEGATURY NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
-58 LAT HISTORII

Nikt do tej pory nie podjal si¢ proby zebrania informacji i stworzenia chocby
niewielkiego opracowania historii delegatury kieleckiej. Moja rozprawka sita rzeczy moze
by¢ traktowana jedynie jako wprowadzenie do dalszych studiow.

Na wstepie trzeba powiedzie¢ — cho¢ to rzecz oczywista — ze historia Delegatury
Najwyzszej Izby Kontroli w Kielcach jest $cisle zwiazana z historia Najwyzszej Izby Kontroli
oraz naszego panstwa. Gdy po II wojnie §wiatowej tworzony byt nowy ustr6j, a wiladze¢
w Polsce obejmowata Krajowa Rada Narodowa, Manifest PKWN stwierdzat, ze do czasu
zorganizowania Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa jej uprawnienia przystuguja Prezydium
KRN, za posrednictwem usytuowanego przy nim Biura Kontroli, powotanego ustawa
z 11 wrze$nia 1944 r. o radach narodowych.

Wowczas to w Kielcach powstala Delegatura Biura Kontroli (podlegta Prezydium
KRN, a nastepnie Radzie Panstwa). Co prawda doktadna data powstania delegatury nie jest
znana, jednakze wiadomo, iz jej szefem zostal Wiadystaw Btahuta, za$ siedziba staty si¢
pomieszczenia w budynku przy ul. Rewolucji Pazdziernikowej 20° (obecnie ul. Warszawska).
Do dyspozycji delegatury byly tylko 4 pokoje, z czego w jednym znajdowat si¢ gabinet
szefa, w drugim kancelaria, a trzeci i czwarty przeznaczone byly dla inspektorow.
Wyposazenie Owczesnej siedziby réwniez bylo bardzo skromne, sktadato si¢ z jednego
telefonu, ktérym dysponowat szef w swoim gabinecie 1 jednej maszyny do pisania. Spisy
tematow kontroli prowadzonych w tym okresie wskazuja z jednej strony na trudy
powojennego czasu, a z drugiej — iz delegatura wilaczyta si¢ w budowg nowej rzeczywistosci.
Kontrole dotyczyly miedzy innymi funkcjonowania zaopatrzenia w szklo okienne i inne
materialy budowlane niezbedne do odbudowy wojennych zniszczen, ale i prawidlowosci
prowadzenia reformy rolnej na terenie wojewodztwa.

Delegatura Biura Kontroli funkcjonowata do momentu utworzenia 19 marca 1949 r.
Delegatury Najwyzszej Izby Kontroli w Kielcach. Na czele nowo utworzonej delegatury
stanat wspomniany wyzej Wtadystaw Blahuta. Szef delegatury pracg w kontroli panstwowe;j

rozpoczat juz w 1945 r., jako inspektor. W marcu 1947 r. zostaje mianowany przez Jana



Grubeckiego na p.o. szefa delegatury w Warszawie, a w 1949 r. przeniesiony na stanowisko
szefa delegatury w Kielcach. W tym czasie delegatura obejmujac zasiggiem Owczesne
wojewddztwo kieleckie, miala na swoim terenie miedzy innymi Radom i Czg¢stochowe. Do
konca 1949r. w kieleckiej delegaturze NIK zatrudnionych bylo 15 oso6b, w tym: szef
delegatury, 9 inspektorow, kierownik kancelarii, przedstawiciel delegatury do spraw
socjalistycznego wspotzawodnictwa pracy (sic!), maszynistka, kierowca i wozny.

Zadaniem delegatury w Kielcach byla kontrola dzialalno$ci wszystkich instytucji na
terenie wojewddztwa pod wzgledem realizacji naczelnych wytycznych polityki panstwa w
zakresie gospodarczym, finansowym 1 organizacyjno-administracyjnym. Kontroli nie
podlegaty wiladze 1 urzedy trzeciej instancji oraz instytucje o charakterze organow
centralnych, o ile takiej kontroli nie zlecit prezes Najwyzszej 1zby Kontroli. Spostrzezenia,
uwagi 1 wnioski pokontrolne przedstawiane byly wladzom zwierzchnim kontrolowanych
jednostek, ktore to wiladze w terminie miesigcznym zawiadamialy o ich przyjgciu i
wykonaniu lub o przyczynach niewykonania. W wypadku stwierdzenia uchybien przeciwko
przepisom finansowym lub zarzadzeniom wilasciwych wtadz w sprawach gospodarczych
delegatura wydawata postanowienia okreslajace stwierdzone uchybienia i wskazujace sposob
ich usunigcia. Postanowienia takie dorgczano organom kierowniczym kontrolowanych
jednostek, a w odpisie - wlasciwemu ministrowi. W razie ujawnienia wykroczenia
stuzbowego albo przestgpstwa sprawg przekazywano rzecznikowi dyscyplinarnemu lub
organom powolanym do $cigania przestgpstw 1 zawiadamiano o tym zwierzchnie lub
nadzorcze wladze kontrolowanej jednostki. W razie stwierdzenia naduzy¢ finansowych lub
gospodarczych przeprowadzajacy kontrole wydawal zarzadzenia dorazne w celu
zabezpieczenia majatku i dowodow oraz zapobiezenia dalszej szkodzie. O zarzadzeniach tych
zawiadamiano wladze zwierzchnia badz kierownika kontrolowanej jednostki oraz prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli. Nadto delegatura przedktadata wojewddzkiej radzie narodowe;j
uwagi 1 wnioski do sprawozdan z wykonania budzetéw terenowych i terenowych planow
gospodarczych. Mogla tez zglasza¢ uwagi do projektéw budzetéw terenowych 1 terenowych
planéw gospodarczych. Kielecka delegatura NIK wspotdziatata w zakresie kontroli z
organami kontroli spotecznej rad narodowych, kontrolowala wykonanie przez te organy
planéw kontroli, udzielata fachowej pomocy. Wspotdziatata takze z radami zaktadowymi
kontrolowanych jednostek, jak réwniez z Komisja Specjalna do Walki z Naduzyciami i
Szkodnictwem Gospodarczym. Inspektorzy delegatury przeprowadzali kontrolg ,,po linii”
departamentéw - dzielacych si¢ na wydziaty - wchodzacych w sktad Najwyzszej Izby
Kontroli.

Do czasu likwidacji Najwyzszej Izby Kontroli w 1952 r. delegatura w Kielcach nie

uleglta powazniejszym reorganizacjom. Jedyna zmiana, to zmiana siedziby. W 1952 r.



delegatura przeniosta si¢ z ul. Rewolucji Pazdziernikowej 20° na ul. M. Buczka 4 (dzisiaj
ul. I. Paderewskiego) do nowego budynku, ktéry pomagali budowa¢ pracownicy delegatury
NIK w ramach czynu spotecznego. Tym razem caty budynek nalezal do delegatury i nie bylo
juz mowy o ciasnocie. Co do wyposazenia to niestety nie bylo rewolucji: pojawia si¢ telefon
w sekretariacie, dodatkowo szef dysponuje specjalnym telefonem, potaczonym bezposrednio
z centralg NIK; nadal w dyspozycji delegatury byta jedna zwykta maszyna do pisania.

W latach 1949-1952 prowadzono kontrole wielu podmiotéw, miedzy innymi: komend
Milicji Obywatelskiej, rad narodowych, spotdzielni, sadow, szkot 1 szpitali. Kontrolowano
takze gazownie, kina czy teatry. Oczkiem w glowie éwczesnych kontrolerow byly kontrole
podmiotdw zwiazanych z rolnictwem. Masowe kontrole akcji zniwno-omtotowych, siewnych
wiosennych 1 jesiennych wykazywaly czgsto powazne zaniedbania, migdzy innymi:
zamoknigcie stert z pszenica, niedoktadng uprawe i zasiew plondéw czy przetrzymanie na polu
burakow cukrowych. Kontrole te pozwalaty ,,[...] zniwelowa¢ braki w akcji uswiadamiania
rolnikow o korzysciach planowej gospodarki rolnej i propagandy na rzecz spoldzielni
produkcyjnych [...]”, a takze ,[...] usuna¢ niedociagnigcia w rozprowadzaniu nawozow
sztucznych [...]” czy ,,[...] rozplanowaniu pomocy sasiedzkiej [...]”.

Dbano tez o zapewnienie odpowiedniej rozrywki klasie robotniczej czy tez raczej
chlopo-robotniczej. Dzigki kontroli z 1952 r. w Okrggowym Zarzadzie Kin w Kielcach ,, [...]
usprawniono proces planowania tras kina objazdowego oraz ukarano winnych
niewyswietlenia filmow podczas V Festiwalu Filmow Radzieckich [...]..

Czgsto kontrolowano komendy MO. Niestety kontrole te zwykle konczyty si¢ w ten
sposob, ze inspektorowi NIK — powolujac si¢ na wewnegtrzne ministerialne zarzadzenia
dotyczace tajemnicy stuzbowej — zezwalano jedynie na kontrole pomieszczen i czysto$ci.

Podmiotami, ktore przez caly okres PRL bardzo czgsto przyciagaly czujne zmysty
kontroleréw delegatury, byly wszelkiego typu centrale handlu wraz z nalezacymi do nich
sklepami. Podczas kontroli hurtowni spozywczych czgsto stwierdzano brak jednych towarow,
a nadmiar innych, albo tak jak to mialo miejsce podczas inspekcji z 1950 r. w hurtowni
w Starachowicach: przywlaszczenie pienigdzy ze sprzedazy 10 beczek, 10 kg cukru
14 opakowan herbaty. Takie i tym podobne sprawy od razu kierowano na droge postgpowania
karnego. Zupehie inaczej — moim zdaniem - rzecz si¢ miata jezeli chodzilo o funkcjonariuszy
utrwalajacych wiladze ludowa lub o ich najblizszych. W tych wypadkach inspektorzy
kontrolujacy wykazywali duza dozg¢ tolerancji. Podczas kontroli Towarzystwa Przyjaciot
Rodzin Funkcjonariuszy Milicji Obywatelskie; w 1950 r. wykryto wiele powaznych
zaniedban: brak jakiejkolwiek dokumentacji w poczatkowym okresie dziatania; brak

dowodow wplaty z miasta, powiatu lub od 0sob fizycznych; zagubienie teczek z wnioskami



czy podaniami o zapomogi lub pozyczki; nie stwierdzono tez, aby towarzystwo positkowato
si¢ statutem lub regulaminem wewngtrznym. Mimo tylu uchybien nie poczyniono zadnych
krokoéw majacych na celu wyciagnigcie konsekwencji wobec 0sob winnych zaistniatego stanu
rzeczy.

Ciekawa sprawa, niewatpliwie warta przytoczenia tutaj, byta kontrola z 1952 r.
dotyczaca belgijskiej spotki akcyjnej Towarzystwo Potudniowo-Polskich Hut Szklanych
(dawniej Towarzystwo Potudniowo-Rosyjskich Hut Lustrzanych w Radomiu). Pokazuje ona
stosunek powojennych wtadz do przedsigbiorstw prywatnych, a szczeg6lnie do zachodnich
przedsigbiorstw prywatnych. Belgijska spotka dysponowata bocznica kolejowa, z ktorej
korzysta¢ musiaty, nie majac wlasnej, przedsigbiorstwa panstwowe i spotdzielnie potozone
obok. Za korzystanie z bocznicy nalezato ptaci¢ dzierzawg zachodniej spotce. Stan ten byl nie
do przyjecia dla dyrektorow placowek gospodarki uspotecznionej. W koncu siedzibe spotki
odwiedzili inspektorzy z Delegatury NIK w Kielcach. Kontrola zakonczyta si¢ nast¢pujacymi
wnioskami: ,,[...] sposob, w jaki dotychczas jest stosowana odptatnos¢ z tytutu uzytkowania
budynkow pofabrycznych 1 bocznicy kolejowej nie daje mozliwosci dalszego rozwoju
przemystu socjalistycznego na tym odcinku; [...] sprawa zabezpieczenia tajemnicy
panstwowej nad obrotem wagonow na bocznicy kolejowej [...] budzi watpliwosci [...] wylania
si¢ konieczno$¢, aby przedsigbiorstwa wystapily z wnioskiem do Panstwowej Komisji
Planowania Gospodarczego o przekazanie im tych obiektéw dla zapewnienia szerszej
podstawy rozwoju przemystowego”. Podane przyklady to oczywiscie tzw. smaczki, swego
rodzaju patologia, ale trzeba sobie zdawac spraweg, ze delegatura w tym okresie
przeprowadzita takze wiele ,,normalnych” kontroli (takze z obecnego punktu widzenia).

Wzgledna niezalezno$¢ kontroli panstwowej skonczyla si¢ w 1952 r., z chwila
likwidacji NIK i powotania w jej miejsce Ministerstwa Kontroli Panstwowej. Naruszono tym
samym wypracowana juz w Il Rzeczypospolitej (i do tej pory przynajmniej formalnie
obowiazujaca) zasade niezawistosci NIK od administracji 1 podlegtosci jedynie Sejmowi.
W kolejnych latach najwyzszy organ kontroli panstwowej funkcjonowat jako jedno z wielu
ministerstw. Minister kontroli panstwowej utworzyt terenowe grupy kontroli wchodzace
w sktad poszczegélnych zespotow kontroli panstwowej oraz ustalit ich siedziby. W dniu
26 grudnia 1952 r. grupy takie powstaly w Kielcach. Na czele poszczegélnych grup
terenowych stali kierownicy powotywani i odwotywani przez ministra kontroli panstwowe;j.
Dzialalnos¢ kierownikéw podlegata dyrektorom odpowiednich zespotdw kontroli
panstwowej. W sktad terenowej grupy kontroli wchodzilo przewaznie od 1 do 3 kontrolerow.
Jesli chodzi o planowanie kontroli i wykonawstwo plandéw, terenowe grupy kontroli
panstwowej byly podporzadkowane pelnomocnikowi Ministerstwa Kontroli Pafstwowej na

wojewodztwo kieleckie, ktorym w 1953 r. zostat Tadeusz Uracz. Pelnomocnik byt



odpowiedzialny za catoksztatt dzialalnos$ci gospodarczo-finansowej zwiazanej z obsluga
terenowych jednostek kontroli panstwowej. Mial rowniez prawo do nawiazywania
1rozwigzywania stosunku stuzbowego z kontraktowymi pracownikami umystowymi
1 fizycznymi grup terenowych. Zakres kontroli przeprowadzanych przez kieleckie grupy
terenowe obejmowat znajdujace si¢ na podleglym terenie urzedy administracji panstwowe;,
przedsigbiorstwa, zaklady i instytucje panstwowe oraz pozostajace pod panstwowym
zarzadem spotdzielnie, organizacje 1 przedsigbiorstwa spotdzielcze, a takze organizacje
1instytucje korzystajace z pomocy panstwa badz wykonujace czynnosci zlecone przez
panstwo. Kontrola dotyczyta w zasadzie takich samych zagadnien, ktore byly przedmiotem
kontroli kieleckiej delegatury Najwyzszej Izby Kontroli w latach 1949-1952. W razie
zawinionego naruszenia przepisOw wydanych przez wlasciwe organy panstwowe w sprawach
finansowych lub gospodarczych, z ktoérego wyniklta szkoda, wydawano orzeczenia
zobowiazujace winnych do zaptaty odszkodowania, o ile winny nie zostal pociagnigty
do odpowiedzialnosci sadowe;j.

W latach 1953-1956 prowadzone byty — tak jak w latach poprzednich — systematyczne
kontrole szkoét, szpitali, sadow i central handlowych. Widoczne jest jednak skoncentrowanie
kontroli na instytucjach zwiazanych z komunikacja, transportem, budowa i uzytkowaniem
drog, eksploatacja lasow, a takze produkcja i handlem czg§ciami samochodowymi. Jako
przyktad mozna przytoczy¢ kontrole z 1954 r. w fabrykach kalafonii i terpentyny w
Szczebrzeszynie 1 Kozienicach. Inspekcja wykazala w obu jednostkach nieracjonalne
prowadzenie produkcji, a mianowicie pobieranie karpiny do produkcji ze zbyt duza
zawarto$cia wody, co powodowalo niemozno$¢ pelnego wykorzystania surowca i duze
zuzycie benzyny ekstrakcyjnej. Ponadto wykryto manko kalafonii w Szczebrzeszynie. Sprawe
od razu skierowano na drogg post¢gpowania karnego. Poniewaz kalafonia i terpentyna
znajdowaty zastosowanie w wielu gal¢ziach gospodarki, przemyst chemiczno-drzewny miat ,,
[...] ogromne znaczenie w realizacji wytycznych IX Plenum ilIl Zjazdu PZPR na odcinku
podniesienia dobrobytu mas pracujacych [...]”. Kontrolowano tez samych zarzadcow lasow.
Inspekcja w Rejonie Lasow Panstwowych w Pionkach z 1953 r. wykazata wiele uchybien w
zakresie zwalczania szkodnikow wtornych, skutkiem czego bylo pogorszenie sig
zdrowotnosci drzewostanow. Moglo to spowodowaé ,[...] zachwianie fundamentow
powstajacej gospodarki socjalistycznej [...]".

Inspektorzy terenowych grup kontroli panstwowej w Kielcach nie zapominali
o kontrolowaniu innych zakladéw produkcyjnych. Na przyktad dzigki kontroli z 1955 r.
w Zaktadach Migsnych w Radomiu udalo si¢ ,,[...] zmniejszy¢ przyrosty szynek i lopatek na

peklowaniu [...]” oraz ,,[...]zmniejszy¢ ilo$¢ galarety w szynkach[...]”. Dzigki inspekcji ,,[...]



ukrocono liczne zaniedbania 1 niedociagnigcia, ktore w decydujacym stopniu przyczynialy sie
do powstawania przeciekow i kradziezy masy migsno-ttuszczowej [...]”.

Oproécz tych standardowych odbywaly si¢ tez kontrole trochg nietypowe. Inspekcja
Spotdzielni Kominiarzy w Kielcach z 1953 r. wykazata migdzy innymi brak liny kominiarskiej
o dlugosci 30 metréw. Dzigki sprawnym dziataniom kontroleréw wykryto winnego, ktéry
odkupit brakujaca ling. Innym przyktadem moze by¢ kontrola w Okrggowym Biurze
Zwalczania Szkodnikow Zbozowo-Macznych w Radomiu z 1956 r., ktora miata na celu
ujawnienie brakow w systemie walki ze szkodnikami zbozowymi.

Na zakonczenie tej wyliczanki przedstawie¢ kontrole prywatnego Przedsigbiorstwa
Eksploatacji Gliny ,,Battéw” w Maksymilianowie, takze z 1956 r. Kontrola miata na celu
»...] ustalenie celowosci istnienia przedsigbiorstwa prywatnego [...]” i tego ,,[...] czy nie
nalezatoby go zlikwidowa¢ wzglednie przeja¢ pod przymusowy zarzad panstwowy, biorac
pod uwage lokal, park maszynowy i stan zatrudnienia [...]”. Niezaleznie od dalszych losow
przedsigbiorstwa zaraz po kontroli nalozono na nie tzw. domiar w wysokosci 300 tys. zt. Dla
zabezpieczenia nalezno$ci zajgto wszystkie konta przedsigbiorstwa oraz majatek ruchomy
wspolnikéw wiasciciela.

W 1956 r., pod koniec istnienia Ministerstwa Kontroli Panstwowej, delegatura znoéw
zmienita swoja siedzib¢. W porozumieniu z centrala pelnomocnik Ministerstwa Kontroli
Panstwowej w Kielcach, ktérym byt wtedy mgr Tadeusz Uracz, przekazat budynek przy
ul. M. Buczka 4 stuzbie zdrowia, w zamian za co pracownicy delegatury otrzymali kilka
mieszkan. Sama delegatura natomiast przeniesiona zostata na ul. A. Mickiewicza 7, gdzie si¢
miescita az do 1970 r. Na ul. A. Mickiewicza przeznaczono dla delegatury tylko polowe
jednego pigtra, co sprawito, ze warunki lokalowe zndéw si¢ pogorszyly. Wtedy tez w
delegaturze MKP pojawily si¢ przydziaty na mydlo, r¢czniki, papier, dlugopisy oraz teczki
1 kozuchy. Te ostatnie byly zarejestrowane w ksiazce srodkow trwatych i1 przyslugiwaty
jedynie inspektorom i kierowcy. Na przetomie lat sze$¢dziesiatych 1 siedemdziesiatych
przydziaty na kozuchy i teczki dla inspektoréw zostaly zlikwidowane.

Po przetomie pazdziernikowym i powrocie Wladystawa Gomutki do wtadzy w 1956 r.
w politycznej czgs$ci jego programu znalazt si¢ postulat przywrdcenia Najwyzszej Izby
Kontroli 1 kontroli parlamentarnej nad rzadem. Znaczaca role miata odgrywa¢ NIK jako
profesjonalny, podporzadkowany tylko Sejmowi, niezalezny, najwyzszy organ kontroli
panstwowej. Na fali popazdziernikowej odwilzy przywroécono w 1957 r. Najwyzsza Izbg

Kontroli 1 jej podporzadkowanie Sejmowi.



27 grudnia 1957 r. ponownie powstala w Kielcach Delegatura Najwyzszej Izby
Kontroli. Do jej =zadan nalezala kontrola dziatalnosci gospodarczej, finansowe;j
1 organizacyjno-administracyjnej terenowych organéw administracji panstwowej oraz
urzedow, przedsigbiorstw i instytucji podlegltych tym organom lub znajdujacych si¢ w ich
zarzadzie. Delegatura NIK mogla rowniez przeprowadza¢ kontrole spotdzielni i organizacji
spotdzielczych, organizacji 1 instytucji spotecznych, os6b prawnych 1 przedsigbiorstw
gospodarki nieuspolecznionej oraz o0so6b fizycznych w zakresie wywiazywania sig
z obowiazkéw wobec panstwa. Gloéwnym zadaniem delegatury byla kontrola wykonania
budzetow terenowych i terenowych planéw gospodarczych oraz zabezpieczenia wiasnos$ci
spotecznej i dyscypliny finansowe;.

W delegaturze dziatato kolegium w skladzie: przewodniczacy delegatury oraz
cztonkowie w liczbie od 3 do 5, powotywani sposrod pracownikoéw delegatury.

Na czele delegatury stal przewodniczacy. Poczatkowo inspektorzy tworzyli terenowe
grupy kontroli panstwowej, nastepnie grupy kontroli, a wreszcie referaty (od potowy 1958 r.).
W sktad grupy czy referatu wchodzito od 1 do 3 inspektorow, ktorzy przeprowadzali kontrole
wedtug tematycznych planéw resortowych. I tak np. grupa obrotu towarowego kontrolowata
placowki handlowe i zaktady gastronomiczne, grupa zdrowia kontrolowata wydziaty zdrowia
prezydiow rad narodowych 1 szpitale, grupa przemystu drobnego i spoétdzielczosci pracy
kontrolowata wojewddzki zarzad przemystu i jednostki mu podlegie. Podziat na grupy
kontroli czy referaty zanika w latach nast¢gpnych. Po 1961 r. kontrole przeprowadzane sa
wedlug planéw tematycznych. Dziela si¢ na kontrole grupy ,,A” dotyczace zasadnicze]
problematyki w skali kraju i koordynowane na szczeblu centralnym oraz kontrole grupy ,,B”
reprezentujace tematyke wlasna wojewddztwa. Tematyka kontroli grupy ,,B” byla
inspirowana migdzy innymi przez Komitet Wojewodzki PZPR 1 wojewodg kieleckiego.

Standardowe kontrole urozmaicane byty $cisle tajnymi akcjami. Jedna z takich akcji
byta ,,Akcja M” z 1958 r. Przeprowadzono ja wspdlnie z Milicja Obywatelska, ktora
dostarczyta dane §wiadczace o tym, ze w pewnej czg$ci budownictwo indywidualne rozwija
si¢ kosztem budownictwa panstwowego. W zwiazku z powaznymi stratami wynikajacymi
z kradziezy i1 nielegalnego obrotu materiatami budowlanymi delegatura NIK zainicjowala
przeprowadzenie kontroli majacej na celu zlikwidowanie nielegalnego obrotu, spekulacji
1 kradziezy materialow budowlanych, a tym samym zapewnienie wykonania programu rzadu
w zakresie budownictwa panstwowego 1 indywidualnego.

Dzigki przeprowadzonej kontroli wykryto:



— spekulacje 100 kilogramami farbki ultramaryna oraz cegta rozbidorkowa (odzyskano

ok. 25 tys. sztuk cegiet);

— kradziez 380 sztuk pustakow, 1,5 m’ drewna i 2 ton cementu;

— nielegalne prowadzenie warsztatu stolarskiego i nabywanie przez wtasciciela tego

warsztatu nielegalnego drewna
oraz wiele innych wypadkow lamania prawa, ktore zostaty skierowane od razu na droge
postepowania karnego.

Troska o materialy budowlane i ich dystrybucj¢ nie dziwi, bowiem w czasach
powojennych byty to niestychanie wazne sprawy. Dziwi — a dzisiaj nawet $§mieszy — zarOwno
skala niektorych ustalen kontroli w tym zakresie, a takze forma reagowania na ustalenia
kontroli — i nie tylko na ustalenia. Dla zilustrowania pozwol¢ sobie przytoczy¢ w calosci
pewne pismo skierowane w 1953 r. do ministra kontroli panstwowej ( str. 166).

Sama delegatura rowniez byla czgsto kontrolowana. Na przyktad 3 stycznia 1962 r.
odbyla si¢ jedna z pokontrolnych narad, w ktorej udzial wzigli: wiceprezes NIK B. Gateza,
dyrektor Departamentu Prezydialnego NIK H. Birencwajg, naczelnik Wydzialu Kontroli
Wewngtrzne] R. Gierwatowski i oczywiscie pracownicy delegatury. Na konferencji
pokontrolnej H. Birencwajg omoéwit uchybienia i usterki w opracowywanych przez
inspektorow aktach pokontrolnych. Wyjasnit jak bardzo obnizaja one warto$¢ informacji.
Naswietlit natur¢ 1 wage popeklianych btedow z punktu widzenia prawa 1 obowiazujacych
przepisow.

Delegatura wspotpracowata takze z parlamentarzystami. W 1962 r. przewodniczacy
delegatury NIK uczestniczyt w pracach zespolu roboczego sejmowej Komisji Budzetu i Planu
Gospodarczego pod przewodnictwem posta Gesinga. Postowie interesowali si¢ organizacja
systemu planowania i wykorzystania budzetow terenowych. Szczegdlng uwage zwrdcono na
realizacj¢ dochodow budzetowych oraz na decentralizacj¢ wykorzystania funduszy na walkg
z alkoholizmem. W tym samym roku kierownictwo delegatury NIK bralo réwniez udziat
w pracach sejmowej Podkomisji Budownictwa Szkolnego pod przewodnictwem posta
Wiadystawa Ozgi.

W 1968 r. liczba pracownikow delegatury wynosita 29 0so6b. Stopniowo liczba ta rosta
1w 1976 r. osiagneta 36 0sob.

W latach siedemdziesiatych inspektorzy Delegatury NIK w Kielcach skupili si¢ przede
wszystkim na kontrolach szkoét, bibliotek, kuratoriow oswiaty, wszystkich typow jednostek
stuzby zdrowia i opieki spotecznej. Kontynuowane byty tez kontrole PGR-6w, punktéw

skupu, spotdzielni kotek rolniczych i jednostek zwiazanych z gospodarka mieszkaniowa.



Pojawiaja si¢ tez nowe tematy kontroli, takie jak warunki wypoczynku dzieci na obozach
1 koloniach czy stan ochrony przeciwpozarowej na wsi. Delegatura NIK sporzadzala tez
informacje dotyczace takiej tematyki, jak niektore zagadnienia alkoholizmu na terenie
wojewodztwa kieleckiego. Oto obraz wojewodztwa kieleckiego, jaki wytonit si¢ z informacji
o zagadnieniach alkoholizmu: w 1970 r. mieszkancy wojewodztwa wydali na napoje
alkoholowe ponad 2 miliardy zlotych. Wtedy wystarczyloby to do wybudowania 1000 km
drog asfaltowych lub 800 tys. m”* powierzchni mieszkalnej. W raporcie podkreslono, ze to nie
jedyne koszty tzw. kieliszka wodki — do tego doszly jeszcze szkody wynikajace z absencji
poalkoholowej, obnizonej wydajnosci pracy i zwigkszonej wypadkowosci. Z przedstawionych
zestawien wynika, ze w latach 1961-1970 nastapit wzrost spozycia alkoholu o ponad 50%.
Srednio kazdy mieszkaniec wojewodztwa kieleckiego w 1970 r. wypit ponad 4 litry czystego
alkoholu. Zanotowano tez znaczny wzrost nielegalnej produkcji spirytusu (bimbru). O 50%
zwigkszyla si¢ liczba postgpowan przeciwko osobom trudnigcym si¢ nielegalna produkcja
alkoholu, a 0 100% wzrosta ilo$¢ zarekwirowanego spirytusu.

W 1970 r. siedziba delegatury zostata przeniesiona na ul. IX Wiekow Kielc 3, gdzie
miescita si¢ na 7 pigtrze w bloku ,,A” nowego budynku urzedu wojewddzkiego w Kielcach.
Wtedy tez znacznie poprawily si¢ warunki pracy w delegaturze. Oto kilka najistotniejszych
zmian: telefon pojawit si¢ w kazdym pokoju, do dyspozycji pracownikéw byto juz kilka
maszyn do pisania, w tym jedna elektryczna; delegatur¢ wyposazono w dalekopis, ale
najwazniejsze bylo to, ze w koncu bylo wystarczajaco duzo miejsca do pracy.

W takim wtasnie stanie zostawil delegatur¢ Tadeusz Uracz, ktory byt z nig zwiazany
przez ponad 20 lat piastujac stanowiska kierownicze, cho¢ przez te lata rdéznie nazywane.
I tak: rozpoczynat karier¢ w NIK w latach pigeédziesiatych jako kierownik grupy terenowej
kontroli panstwowej transportu drogowego i lotniczego w Kielcach; w latach szes¢dziesiatych
byl przewodniczacym Delegatury NIK; w drugiej potowie lat siedemdziesiatych —
wicedyrektorem Okrggowego Urzedu Kontroli, potem przewodniczacym delegatury NIK.
Zakonczyt pracg jako wicedyrektor Delegatury NIK w Kielcach w 1980 r.

Ciekawe bylyby wspomnienia Tadeusza Uracza, ale nie uda si¢ ich zdoby¢, bowiem
wieloletni szef delegatury kieleckiej nie Zyje. Emerytowani pracownicy, ktorzy pracowali
w delegaturze w latach pigcédziesiatych i pozniejszych wspominaja, ze Tadeusz Uracz staral
si¢, aby pracownikow taczyta nie tylko praca, ale takze spotkania kolezenskie i towarzyskie.
W siedzibie delegatury organizowano przynajmniej raz w roku, w okresie karnawatu, zabawy

dla pracownikéw. Spotkania te, na ktére pracownicy mogli przychodzi¢ z cztonkami swoich
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rodzin, zacie$nialy przyjaznie i1 integrowaly pracownikéw delegatury. Stanowity odskocznig
od trudow pracy i utrwalaty ,,rodzinny klimat” w delegaturze.

W 1971 r. przewodniczacym delegatury zostal Jerzy Kaluszko. W okresie, kiedy byt
szefem, czgsto organizowano wycieczki szkoleniowe do zakladoéw pracy, gdzie poznawano
funkcjonowanie danych jednostek.

W latach siedemdziesiatych czegstym gosciem w delegaturze byt prezes NIK
Mieczystaw Moczar, odwiedzajacy tereny, z ktorymi byt zwiazany w czasie wojny.

W 1975 r. po reformie administracyjnej panstwa zmienia si¢ zasigg terytorialny
delegatury w Kielcach, ktory obejmowat terytorium nowo utworzonego wojewodztwa
kieleckiego, tarnobrzeskiego i radomskiego.

W 1976 r. zmieniono ustawg o Najwyzszej Izbie Kontroli. Mimo zachowania swej
nazwy, Izba przeksztalcona zostata ponownie w organ administracji, uczyniono z niej organ
kontroli rzadowej. Nadzér nad NIK powierzono prezesowi Rady Ministréw, ktory
wprowadzitl zakaz kontroli ministerstw i urzedow centralnych bez swojej zgody. Przedtem
NIK mogla z wlasnej inicjatywy bez czyjejkolwiek zgody podejmowaé takie kontrole.
0Od 1976 r. w miejsce Delegatury NIK w Kielcach powstal Okregowy Urzad Kontroli, ktorym
kierowat dyrektor i dwoch wicedyrektorow. Wtedy tez w delegaturze pojawity si¢ stanowiska
doradcy ekonomicznego, technicznego 1 prawnego.

W 1980 r. Najwyzsza Izba Kontroli odzyskuje niezaleznos$¢, przestaje by¢ kontrola
rzadowa 1 wraca pod zwierzchnictwo Sejmu.

W 1982 r. J. Kaluszko przechodzi na wczesniejsza emeryturg. Do pelnienia
obowiazkow dyrektora delegatury w Kielcach delegowany zostaje przez prezesa, z centrali,
wicedyrektor Zespolu Obrotu Towarowego i1 Drobnej Wytworczosci Marian Stachowiak.
Czyni to przez cztery miesiace. Po wykonaniu ,,wyznaczonych zadan” w sierpniu 1982 r.
powraca do centrali na uprzednio zajmowane stanowisko. Jako$ tak si¢ stato, ze w tym
samym czasie Radom z gestii kontrolnej delegatury kieleckiej przechodzi do delegatury
warszawskiej.

W latach 1982-1990 delegatura kierowal Wiadystaw Purtak. Pracg¢ w delegaturze
rozpoczatl na stanowisku starszego inspektora. Po roku prezes NIK Mieczystaw Moczar
powolal go na stanowisko wicedyrektora Delegatury NIK w Kielcach. W 1982 r. pelnit
obowiazki dyrektora delegatury ,,do czasu przygotowania kandydata na to stanowisko” —
aw 1983 r. zostaje mianowany na stanowisko dyrektora.

1 stycznia 1985 r. przy Delegaturze NIK w Kielcach — podobnie jak w innych
delegaturach - zostaja powotane 2 oddziaty do spraw Inspekcji Robotniczo-Chlopskiej, jeden
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z siedziba w Kielcach, a drugi z siedziba w Tarnobrzegu. Kierownikiem Wojewodzkiego
Oddziatu ds. Inspekcji Robotniczo-Chtopskiej w Kielcach zostat Marian Marek Kwiecinski,
a kierownikiem oddzialu w Tarnobrzegu Tadeusz Niedzwiedz. Jednym z gléwnych tematow
kontroli, ktore przeprowadzali inspektorzy IRCh, przy wydatnej pomocy inspektorow
delegatury, byly kontrole zasadnosci przydziatu mieszkan. Podczas jednej z takich kontroli
w spotdzielni ,,Armatura” wykryto, ze prezes spotdzielni przydzielal mieszkania wedlug
wlasnego uznania cztonkom rodziny i kolegom, nie uwzgledniajac w najmniejszym stopniu
obowiazujacych przepisow oraz nie egzekwujac naleznosci finansowych. Jednym ze skutkow
kontroli — i to dotychczas niespotykanym — byto to, Ze prezesa spotdzielni wyrzucono z PZPR
1 zwolniono z zajmowanego stanowiska.

W 1990 r. stanowisko dyrektora delegatury obejmuje Stanistawa Gawlik. Nie byl to
latwy okres — czg$¢ pracownikow delegatury nie akceptowata przemian, jakie nastapity, czg$¢
niepokoita si¢ o przyszto$¢, niektorzy odeszli na emeryturg, nawet wczesniejsza, inni,
rozpolitykowani nie bardzo chcieli 1 umieli podja¢ nowe zadania w nowych warunkach
1 z nowym kierownictwem delegatury. Atmosfera byta napigta — ale pracowac nalezato dobrze
1 uczy¢ si¢ nowosci i to nie tylko w gospodarce, ale takze w NIK — weszla bowiem w 1994 r.
w zycie nowa ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli. Wprowadzata ona wiele nowatorskich (nie
tylko w skali krajowej) rozwiazan.

W stosunku do NIK oczekiwania byly ogromne, trudno bylo wszystkiemu sprostac.
Z czasem inspektorzy nabierali nowego doswiadczenia 1 coraz lepiej radzili sobie
z ambitnymi zadaniami kontrolnymi.

W tym czasie delegatura do$¢ czesto musiala uczestniczy¢ lub podejmowac wilasne
kontrole z zakresu przeksztatcen wiasnosciowych w gospodarce. Przyktadem moze by¢
kontrola Rejonowego Przedsigbiorstwa Melioracyjnego w Busku Zdroju w 1992 r. Wykryto
tam, ze likwidatorzy przedsigbiorstwa sami podwyzszali sobie pensje oraz przyznawali
wynagrodzenia za fikcyjne prace. Interwencja NIK spowodowata, ze proceder ten ukrdcono,
a likwidatorzy zostali skazani na kar¢ pozbawienia wolnos$ci oraz grzywny.

W 1996 r. kierownictwo delegatury obejmuje Tadeusz Poddgbniak. Duzym
wydarzeniem w tym okresie bylo podjgcie si¢ przez delegatur¢ koordynowania kontroli
realizacji ustawy o zakazie stosowania wyroboéw zawierajacych azbest. Badania kontrolne,
ktorymi objegto lata 1997-1999, prowadzito 9 jednostek NIK - jeden departament i osiem
delegatur. W wyniku kontroli stwierdzono, iz obowiazujaca od 28 wrzes$nia 1997 r. ustawa
nie spowodowala catkowitego wyeliminowania importu i obrotu wyrobami zawierajacymi
azbest. Wystepowaly duze zaniedbania w sprawach bezpiecznego uzytkowania oraz usuwania

wyrobow zawierajacych azbest. Gtosnym echem w mediach odbity si¢ oceny dotyczace
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niedostatecznego uwzgledniania w dziatalnos$ci wtasciwych organow administracji rzadowe;,
stuzb celnych oraz odpowiednich organéw kontroli i nadzoru, ktére albo nie realizowaly w
tym zakresie swoich obowiazkow, albo nie wykorzystywaty przystugujacych im uprawnien w
celu zapewnienia przestrzegania postanowien ustawy.

Kolejna kontrola koordynowana byta kontrola realizacji przez jednostki samorzadu
terytorialnego inwestycji wlasnych. Badaniami kontrolnymi objgte zostaty lata 2000 — 2001
1 uczestniczytlo w nich 10 delegatur. W kontroli tej roéwniez stwierdzono wiele
nieprawidlowosci. Niektorzy wojewodowie (5) rozdzielili ponad polowe kwot dotacji nie
posiadajac udokumentowanych zasad 1 kryteriow podziatu lub nie przedlozyli do
zaopiniowania samorzadom wojewddztw zasad ich podziatu; inni wojewodowie (8)w
niewystarczajacy sposob wywiazywali si¢ z obowiazku kontroli wykorzystania przez j.s.t.
przyznanych dotacji. Spo$rod 75 skontrolowanych jednostek prowadzacych inwestycje, w
ponad potowie nie przestrzegano wymogow realizacji inwestycji, okreslonych w ustawie -
Prawo budowlane. Skala i rodzaj stwierdzonych nieprawidtowosci w tym zakresie
swiadczyly o do$¢ powszechnym nieprzestrzeganiu (lub wrecz lekcewazeniu) prawa
budowlanego, jak rowniez o braku skutecznego nadzoru 1 kontroli nad realizacja inwestycji ze
strony organdéw administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego. Duzo
lepsza sytuacje odnotowano w zakresie udzielania zamowien publicznych. Sposrod 331
skontrolowanych zadan tylko w 45 przypadkach (13,6 %) stwierdzono wystgpowanie
nieprawidlowos$ci. Natomiast z kolei w co drugiej skontrolowanej gminie wystepowatly
nieprawidlowosci w zakresie przestrzegania obowiazujacych zasad gospodarowania
srodkami budzetowymi. Dotyczyly one gldwnie: rozpoczynania inwestycji bez stosownych
uchwal organow stanowiacych; niepetnego zabezpieczenia $rodkoéw finansowych;
wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem przyznanych dotacji 1 nierzetelnym ich
rozliczaniu; niewystarczajacej dbatoSci o interesy gminy przy zawieraniu umow
z wykonawcami robot.

Bardzo cennym elementem wymiany doswiadczen 1 miejscem dyskusji w zakresie
biezacych tematoéw Izby staty si¢ w tym okresie narady strefowe organizowane przez kolejne
jednostki organizacyjne, z udzialem nadzorujacych te jednostki wiceprezeséw NIK.

W 1999 r. delegatura kolejny raz zmienia swoja siedzibg. Tym razem kierownictwo
NIK dokonujac zakupu lokalu biurowego przy al. Tysiaclecia Panstwa Polskiego
4 1 wyposazajac go w funkcjonalne meble i doskonaly sprzgt techniczny, zapewnito
pracownikom znakomite warunki pracy. Bardzo duza byla w tym zastuga, bezposrednio
nadzorujacego pracg¢ delegatury, wiceprezesa NIK Jacka Uczkiewicza. Uroczystego otwarcia

nowej siedziby dokonal 6wczesny prezes NIK Janusz Wojciechowski.
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W nowej siedzibie wizytowat delegature w grudniu 2001 r. obecny prezes Najwyzszej
Izby Kontroli Mirostaw Sekuta.

W 2000 r. w delegaturze przebywali przedstawiciele Najwyzszego Urzedu
Kontrolnego Republiki Czeskiej, odpowiedzialni za stosowanie systemow informatycznych
w kontrolach prowadzonych przez NUK. Celem pobytu byto omoéwienie doswiadczen
w zakresie wspierania pracy kontrolerskiej programami informatycznymi.

Bardzo duze emocje przezywali pracownicy delegatury w czasie prac nad reforma
administracyjna kraju. Wyniklo to z obaw, czy na mapie kraju pozostanie wojewodztwo
z Kielcami jako stolica, 1 czy w konsekwencji delegatura pozostanie w Kielcach. W 1999 r.
powstalo nowe wojewddztwo — Swigtokrzyskie 1 obecnie delegatura obejmuje swoim
zasiggiem tylko to wojewddztwo.

Aktualnie w delegaturze, nad ktora teraz bezposredni nadzor sprawuje wiceprezes
Zbigniew Wesotowski, zatrudnionych jest 40 pracownikow.

Delegatura przez wiele lat. dysponowata samochodami stuzbowymi marki Woltga.
W latach 1985-2001 samochodem stuzbowym byt Polonez, obecnie jest to Daewoo Nubira.

W ramach dzialalno$ci socjalnej 1 w celu integracji pracownikow delegatury i ich
rodzin, w latach osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych organizowano wspolne wyjazdy,
migdzy innymi na Wegry do Miszkolca i Budapesztu, na Ukraing do Winnicy i Lwowa,

a takze do Wiednia. Pracownicy bardzo sobie chwalili t¢ formg turystyki.

opr. Lukasz Walas
Kielce
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Podpisy pod fotografiami:

Siedziba Delegatury NIK w Kielcach, od 1999 r. przy al. Tysiqclecia Panstwa Polskiego 4

(delegatura zajmuje ostatnie, 4 pietro).

e
e M

Magister Tadeusz Poddebniak, dyrektor Delegatury NIK w Kielcach od 1996 r.
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Wiceprezes NIK Zbigniew Wesotowski, sprawujqcy bezposredni nadzor nad dziatalnosciq

delegatury kieleckiej.

% __...K.lglc_e.....,dnia...l.9°II'_ lfléj

ECZPOSPOLITA POLSKA
Y B KRR e SPf

nisterstwo Kontroli Pafstwowe] .
Delegatura w Kielcach

19 22.XI,52r, '
Na podstawie ar{ X pkt. 2 Ustawy z dnia EXFordac ;OFW r. o Kontroli Pafistwowej

(Dz. U. R. P. Nr poz. 'M) deleguje:
ob.. Gtgba Henryka

Inspektora m.ég;tr g%;;m do 5p61dzielni Pracy Korniniarzy

w.Eielcach,

..... . 1 -Cg e
LN e
;‘

celem dukonuma kontrolt stusowme do otrzymanych Instrukﬂp

Druk. Akcydens., W-wa. 3000, Zam, 2634/ IX.52. Pap. p. &, VII, A1/70 g. e

Delegacja stuzbowa z 1952 r. inspektora kieleckiej delegatury Ministerstwa Kontroli
Panstwowej Henryka Gilgba - do Spoldzielni Pracy Kominiarzy w Kielcach
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Prezes NIK Janusz Wojciechowski przecina wstege na otwarcie nowej siedziby delegatury

kieleckiej (1999 r.). Po prawej stronie owczesny wiceprezes NIK Jacek Uczkiewicz,

sprawujqcy w tym okresie bezposredni nadzor nad delegaturq, oraz zaproszeni goscie.
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A

. Na pierwszej linii” — wizyta pracownikow NIK w Elektrowni Opole w trakcie narady
strefowej w 2001 r. Od lewej (w kaskach): wicedyrektor delegatury zielonogorskiej W.
Stobrawa, dyrektor Dep. Ochrony Informacji Niejawnych R. Walendzik; dyrektor Dep.
Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji R. Szyc oraz szefowie del. kieleckiej - dyrektor
T. Poddebniak i wicedyrektor T. Mikolajewicz..

Fot. archiwum del. Kielce (dla wszystkich fotografii oprocz fot. 3)
Fot. archiwum NIK (dla fot. 3 - z wiceprezesem Z. Wesotowskim)



SYGNALY O KSIAZKACH

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 3, redaktor naukowy
Leszek Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003.

W 1999 r. Wydawnictwo Sejmowe rozpoczeto edycje czterotomowego komentarza do
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Autorami komentarza sa:
Kazimierz Dziatocha, Leszek Garlicki, Pawel Sarnecki, Wojciech Sokolewicz i Janusz
Trzcinski. W 2001 r. ukazal si¢ tom drugi komentarza, a w roku biezacym tom trzeci. Tom
ten obejmuje nastepujace rozdzialy Konstytucji: I. Rzeczpospolita; II. Wolnosci, prawa i
obowiazki czlowieka i obywatela; IX. Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa.
Rozdzial IX, zawierajacy artykuty 202-207 Konstytucji RP poswigcone Najwyzszej Izbie

Kontroli, komentarzem opatrzyt prof. Wojciech Sokolewicz.

Regulamin Parlamentu Europejskiego, Kancelaria Sejmu, Osrodek Informacji
1 Dokumentacji Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, seria Zeszyty OIDE, Warszawa 2003,
s. 201.

Publikacja prezentuje regulamin Parlamentu Europejskiego zgodny z tekstem wersji
oryginalnej jego XV wydania, opublikowanym w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej
(L 61, 5.03.2003, s.1-138). Regulamin sktada si¢ 186 artykutow, zawartych w 27 rozdziatach.
Poszczego6lne rozdzialy omawiaja m.in. nastepujace zagadnienia: przywileje 1 obowiazki
deputowanych do PE, przepisy dotyczace zwolywania sesji, wybor 1 uprawnienia cztonkow
Prezydium Parlamentu, sktad i kompetencje przewodniczacych komisji i delegacji, procedury
legislacyjne 1 budzetowe, traktaty i umowy migdzynarodowe, zasady prowadzenia posiedzen
1 glosowan, powotywanie i dzialalno$¢ komisji parlamentarnych, powotywanie i dzialalno$¢
rzecznika praw obywatelskich, opracowywanie preliminarza budzetowego Parlamentu oraz

uprawnienia do dokonywania wydatkow i ich pokrywania.

Czestaw Paczula: Kontrola wewnetrzna jako element procesu zarzadzania,
Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce — Zarzad Gtoéwny, Centralny Osrodek Szkolenia
Zawodowego, Warszawa 2003, s. 75.

Ksiazka przedstawia podstawowe informacje o kontroli wewngtrznej w jednostkach
gospodarczych i jej zwiazkach z rachunkowoscia. W pigciu rozdziatach autor omowit: pojecie

1 znaczenie kontroli wewngtrznej w procesie zarzadzania przedsigbiorstwem w gospodarce



wolnorynkowej, klasyfikacj¢ wazniejszych rodzajow kontroli, organizacj¢ i funkcjonowanie
systemu kontroli wewnetrznej w jednostce gospodarczej, rachunkowos¢ 1 sprawozdawczo$¢
finansowa jako elementy kontroli wewngtrznej oraz problemy kontroli wewngtrznej w
srodowisku informatycznym. Jest to proba nowego spojrzenia na rolg kontroli wewngtrznej w

gospodarce rynkowe;j.

Komentarz do podatku od towarow i ustug, podatku akcyzowego, podatku od
gier, redaktor naukowy Witold Modzelewski, redaktor prowadzacy Kinga Baran, wybor
orzecznictwa Bogustaw Dauter, wydanie V zaktualizowane, stan prawny na 1 marca 2003 r.,
Instytut Studiow Podatkowych Modzelewski 1 Wspolnicy, Warszawa 2003, s. 842.

Komentarz dotyczy interpretacji obecnego stanu prawnego trzech najwazniejszych
podatkéw posrednich: od towarow i ustug, akcyzowego i od gier. Niniejsze, piate wydanie
obejmuje analiz¢ nowelizacji ustawy z 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o
podatku akcyzowym 1 ustawy z 29 wrzesnia 1991 r. o grach losowych i zakladach
wzajemnych, ktore weszly w zycie 1 marca 2003 r., a takze nowych lub znowelizowanych

aktow wykonawczych do tych ustaw.



