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Janusz Maj
PRZYCHODY I ROZCHODY BUDZETU PANSTWA

Wstep

Nie wszystkie $rodki finansowe wptywajace na rachunki budzetu panstwa sa
dochodami budzetu, jak tez nie wszystkie srodki wyptywajace z tych rachunkow sa
wydatkami budzetowymi. Przepisy prawne regulujace zasady gospodarowania §rod-
kami publicznymi, obok dochoddw i wydatkéw publicznych oraz wpltywow pocho-
dzacych ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi — statuuja, jako pod-
stawowe kategorie omawianych srodkdw, takze przychody i rozchody publiczne. Te
dwie ostatnie kategorie sg w sposob bezposredni zwiazane z takimi zagadnieniami
gospodarki budzetowej, jak deficyt budzetowy i dlug publiczny, a zatem znaczenie
przychodow i rozchodéw w ostatnich latach, ze wzgledu na wystgpowanie nieré6w-
nowagi budzetowej, stale rosnie.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze zardwno problematyka przychodow i rozcho-
déw budzetu panstwa, jak i w szerszym ujeciu problematyka przychodéw i rozcho-
déw publicznych — w odréznieniu od zagadnien zwiazanych z pobieraniem docho-
déw i dokonywaniem wydatkéw — pozostaje dziedzing znang szerzej jedynie dosé
waskiemu gronu specjalistow. Sa to w dodatku najczesciej osoby bedace zarazem
praktykami, realizujacymi zadania w zakresie konstruowania i wykonywania budzetu
panstwa czy budzetow samorzadowych Iub prowadzacy operacje w zakresie zarza-
dzania dlugiem publicznym.

Za takim twierdzeniem przemawia chociazby analiza stosownych partii podrecz-
nikow akademickich czy tez monograficznych opracowan w zakresie polskiego pra-
wa finansowego lub finansow publicznych. Praktycznie wszystkie tego rodzaju publi-
kacje ograniczaja si¢ do przytoczenia tych artykulow ustawy o finansach publicznych!,

! Ustawa z 26 listopada 1998 . (t.j. DzU z 2003 r., nr 15, poz.148, ze zm.).
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ktoére definiuja kategorie przychodéw irozchodéw publicznych oraz do zaledwie
kilku zdan syntetycznego komentarza. Problematyka ta niezwykle rzadko gosci na
tamach fachowych periodykéw i biuletyndw. Z kolei, pojawiajace si¢ czasami w dzia-
tach ekonomicznych popularnych tytuldw prasowych doniesienia i komentarze do-
tyczace omawianej tematyki, zawierajq nierzadko btedy i przeinaczenia.

Jedna z przyczyn jest zapewne dos¢ syntetyczna i stosunkowo mato rygorystyczna
regulacja normatywna przychoddw i rozchodéw w ustawie o finansach publicznych.
Takie podejscie ustawodawcy do tej kwestii uzasadniane bywa w doktrynie prawa
finansowego szczegoélnym charakterem przychodéw i rozchodéw budzetowych.
Okresla si¢ je bowiem jako operacje uzupetniajace, wyjatkowe badz rzadziej wyko-
nywane, ktore z uwagi na ich czasowy, nieostateczny charakter, w mniejszym stop-
niu obciazajg budzety publiczne?.

Przynajmniej z czgscia elementow powyzszej charakterystyki nalezatoby si¢ nie
zgodzi¢. Przy stale utrzymujacej si¢ nierownowadze budzetowej i dos¢ szybko rosna-
cej w ostatnich latach relacji dlugu publicznego do produktu krajowego brutto — wiel-
kos¢ preliminowanych i realizowanych przychoddw i rozchodéw budzetu panstwa stale
si¢ zwieksza, co wplywa znaczaco na skale problemdéw i trudnosci zwiazanych z ta
sfera gospodarki srodkami publicznymi.

Zamieszczona ponizej tabela przedstawia wielkosci planowanych i wykonanych
dochodow oraz wydatkow, a takze przychodow i rozchodow budzetu panstwa w la-
tach 1999-2003.

Tabela 1

w mld zt
Rok Dochody | Dochody | Wydatki | Wydatki |Przychody | Przychody | Rozchody | Rozchody

plan wykonanie plan wykonanie plan wykonanie plan wykonanie

1999 129,3 125,9 142,1 138,4 77,9 81,4 65,1 68,9
2000 140,9 135,7 156,3 151,1 118,2 100,1 102,8 85,5
2001 152,5% 140,5 185,4%* 172,9 124,7%* 114,8 91,7%* 82,5
2002 145,1 143,5 185,1 182,9 2143 148,1 174,3 108,7
2003 155,7 — 194.,4 — 266,7 — 228,0 —

* Po nowelizacji ustawy budzetowej 28 lipca 2001 r.
** Po nowelizacji ustawy budzetowej 13 grudnia 2001 r.

Z danych tych wyraznie wynika, ze skala przychodéw i rozchoddéw w ostatnich
latach zaczyna przekraczaé¢ wielkosci obrazujace poziom dochoddéw i wydatkdéw
budzetu panstwa. Mamy tu wigc do czynienia z sui generis drugim budzetem, zbli-

2Por. np.: E. Chojna-Duch: Finanse publiczne i polskie prawo finansowe — zarys wyktadu,
Warszawa 2000, s. 74.
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zonym rozmiarami do pierwszego i w odroznieniu od niego dos¢ mato restrykcyj-
nym prawnie, a takze — z uwagi na ztozonos¢ problematyki oraz wspomniang wy-
zej mata o niej wiedzg — w niewielkim tylko stopniu poddanym kontroli spotecz-
nej. Nie oznacza to oczywiscie, ze ten ,,drugi budzet” jest zatem dogodnym polem
do réznego rodzaju manipulacji. Wiele podstawowych decyzji w tym zakresie ma
bowiem charakter czysto techniczny lub jest zdeterminowane decyzjami parlamentu
o dochodach i wydatkach oraz dopuszczalnym deficycie budzetowym. Tym nie-
mniej, analizujac procesy pozyskiwania przychodéw i dokonywania rozchodow,
mozna doj$¢ do wniosku, ze sposob uregulowania tej sfery gospodarki budzetowej
w niedostatecznym stopniu dyscyplinuje te procesy, a takze nie w pelni zapobiega
zaciemnianiu rzeczywistego stanu finanséw publicznych. Takze coroczne kontro-
le budzetowe Najwyzszej Izby Kontroli przynosza wiele przyktadéw mniej lub
bardziej istotnych nieprawidlowosci w zakresie gospodarowania omawianymi $rod-
kami publicznymi.

Pojecie przychodéw i rozchodéw

Punktem wyjscia charakterystyki poje¢ przychodow i rozchodow budzetowych
powinna by¢ niewatpliwie kwestia deficytu budzetowego. Poziom tego deficytu jest
jednym z podstawowych kryteriow prowadzonej przez panstwo polityki budzeto-
wej. Wystegpowanie deficytu budzetowego, a zwlaszcza wzrost jego rozmiaréw, uzna-
wane jest za przejaw rozluznienia polityki budzetowej, majacego posrednio nega-
tywny wplyw na rownowage makroekonomiczna, zas bezposrednio wptywajacego
na wzrost rozmiarow zadhuizenia panstwa i kosztow obstugi dlugu®. Poziom oma-
wianego deficytu, a zwlaszcza wskaznik obrazujacy jego relacj¢ do PKB, wptywa
W sposdb znaczacy na oceng inwestycyjna kraju (tzw. rating), ktéra to ocena ma
z kolei bezposredni wptyw na koszty pozyskiwania przez budzet pieniadza kredyto-
wego, zaréwno na rynkach zagranicznych, jak i na rynku krajowym. W obecnej sy-
tuacji Polski poziom deficytu budzetowego ma znaczacy wptyw na tempo konwer-
gencji naszej gospodarki z gospodarkami krajéw Unii Europejskiej, z uwagi na
konieczno$¢ spetnienia tzw. kryteriow z Maastricht, w tym kryterium dotyczacego
dopuszczalnego deficytu®.

3 Szerzej zob. J. Ciak: Deficyt budzetowy — zagrozenia dla finanséw publicznych, ,,Bank i Kredyt”
nr 5/2002 oraz bogata literatura przedmiotu powotana przez t¢ autorke.

4 Kryterium dopuszczalnego deficytu budzetowego zostato okreslone w art. 104c Traktatu ustana-
wiajacego Wspdlnote Europejska (nazywanego Traktatem z Maastricht). Zgodnie z art. 1, pierwsze tiret
Protokotu w sprawie procedury nadmiernego deficytu (stanowiacego zatacznik do Traktatu) wartoscia
bazowa omawianego kryterium jest 3% dla stosunku planowanego lub rzeczywistego deficytu budzeto-
wego do produktu krajowego brutto, wyrazonego w cenach rynkowych.
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Jednakze obiektywna ocena tych zjawisk napotyka na znaczne trudnosci meto-
dologiczne, gdyz pojecie deficytu budzetowego jest niejednoznaczne, a zarowno
w teorii finansé6w publicznych, jak i w praktyce — moga wystgpowac (i wystepuja)
rozne podejscia do definicji deficytu oraz metod jego liczenia.

Z pozoru sprawa wydaje si¢ prosta. Deficyt budzetowy, w zalezno$ci od tego czy
rozumiemy go szerzej — jako deficyt sektora finansow publicznych, czy weziej — jako
deficyt budzetu panstwa, mozna okresli¢ jako ujemne saldo finanséw publicznych lub
jako ujemne saldo budzetu. Dla porzadku nalezy dodac, ze saldo takie moze by¢ do-
datnie, co okreslane jest jako proficyt budzetowy, a w polskim ustawodawstwie jako
nadwyzka budzetowa.

Powyzsze ujemne saldo jest wynikiem sytuacji, w ktérej wydatki sg wyzsze od
dochodow. Dla jednoznacznos$ci tak ujmowanego deficytu sprawa o zasadniczym
znaczeniu jest zatem precyzyjne okreslenie, ktore strumienie finansowe wptywajace
do kasy panstwowej (lub samorzadowej) lub z niej wyplywajace — moga by¢ uzna-
wane za dochody i wydatki budzetu, a ktore beda stanowi¢ kategori¢ innych przy-
choddéw i rozchoddow.

Klasycznym rozwigzaniem® jest zaliczanie do dochodow wszystkich przycho-
dow bezzwrotnych, definitywnych i analogicznie do wydatkéw — wszystkich roz-
chodow bezzwrotnych, definitywnych. Zgodnie z ta metoda, do dochodow nie zali-
cza si¢ wigc pozyczek i kredytow otrzymanych i zwrotow pozyczek udzielonych,
za$ do wydatkow nie zalicza si¢ zwrotow pozyczek i kredytow otrzymanych oraz
pozyczek udzielanych.

Inaczej kwestie te ujmuje metodyka stosowana przez Migdzynarodowy Fun-
dusz Walutowy, ktory dla realizacji swoich zadan gromadzi dane o sytuacji fi-
skalnej panstw bedacych jego cztonkami, w ujeciu porownywalnym. Wpraw-
dzie w stosowanym w tym celu przez Fundusz systemie statystycznym GFS
(Government Finance Statistics)® deficyt uyymowany jest w ujeciu klasycznym,
a wigc jako ujemna réznica pomig¢dzy dochodami a wydatkami, to jednak zdecy-
dowanie inne jest tu podejscie do pojg¢é dochodow i wydatkow. I tak, do docho-
doéw budzetowych zalicza si¢ wszystkie bezzwrotne przychody, zaréwno ekwi-
walentne, jak i nieekwiwalentne, biezace i kapitatlowe, z wyjatkiem dotacji
otrzymanych. Dotacje te sa jednak w rachunku deficytu zrownane z dochodami,
tworzac z nimi taczna kategorie ,,dochody i dotacje otrzymane”. Z kolei do wy-
datkéw zalicza si¢ wszystkie — ekwiwalentne i nieekwiwalentne, biezace i kapi-

5 Tak np. okresla t¢ metode A. Wernik [w:] Deficyty budzetowe i metody ich liczenia — Ekspertyza
wykonana na zlecenie Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP, kwiecien 2001 r.

¢ Polska jako kraj cztonkowski MFW zobowiazana jest do przekazywania wiadzom Funduszu co-
rocznych sprawozdan statystycznych w uktadzie GFS. Sprawozdania te sa sporzadzane, poczawszy od
1995 r., w sierpniu roku nastgpnego i dostgpne sa w postaci corocznej publikacji Ministerstwa Finansow
Poland Government Statistcs.
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talowe, bezzwrotne rozchody jednostek sektora finanséw publicznych. Do wy-
datkéw zaliczane sa ponadto dotacje udzielone, przy czym dotacje udzielone
jednostkom sektora finanséw publicznych, w ramach konsolidacji, eliminowane
sa z rachunku tacznego deficytu.

Na réwni z wydatkami, w metodologii GFS traktowana jest kategoria ,,po-
zyczki udzielone minus sptaty”. Do kategorii tej zalicza si¢ pozyczki udzielone
przez jednostki sektora finanséw publicznych do realizacji celow polityki pan-
stwowej (np. pozyczki udzielone rzadom panstw obcych) oraz sptaty tych pozy-
czek. Przy czym jako ,,sptaty” traktowane sa m.in. przychody z prywatyzacji
majatku panstwowego. Sposob traktowania przychodow z prywatyzacji stanowi
zatem zasadniczg réznic¢ pomigdzy metoda liczenia deficytu budzetowego we-
dhug GFS a metoda wynikajaca z obowigzujacej w Polsce ustawy o finansach
publicznych, ktéra wptywy z prywatyzacji traktuje jako przychody i zrodto fi-
nansowania deficytu 7.

Metoda liczenia deficytu budzetowego stosowana w Unii Europejskiej definiuje
ten deficyt jako ,,przyrost zadluzenia netto”, natomiast nadwyzke budzetowa jako
,.przyrost naleznosci netto”. Przy obliczaniu deficytu ta metoda przyrost zadtuzenia
pomniejszony jest o przyrost naleznosci, przy czym na réwni z naleznosciami trak-
towane sa tutaj wszelkie aktywa finansowe, a wigc m.in. akcje i udziaty w przedsig-
biorstwach i bankach, a takze $rodki pieni¢zne na rachunkach bankowych. Szczego-
towa bazg statystyczng omawianej metody stanowi obowiazujacy w Unii Europejskiej
system ewidencji operacji finansowych jednostek sektora finansow publicznych?.

Obydwie powyzsze metody nie sg ze soba sprzeczne, cho¢ ich podstawg sa od-
mienne koncepcje deficytu budzetowego. Jak tatwo zauwazy¢, metoda stosowana
w Unii Europejskiej znacznie bardziej odbiega od koncepcji klasycznej. Ponadto
obliczanie deficytu tg metoda w pewnym stopniu ulatwia ,,kreatywna” rachunko-
wos¢ budzetowa. Po stronie nalezno$ci mozna tu bowiem wykazywaé rdwniez na-
leznosci niepewne, a takze uciekac si¢ do znanej nam skadinad praktyki zastgpowa-
nia dotacji budzetowych pozyczkami (nastgpnie umarzanymi)°.

Do celéw analitycznych stosuje si¢ wiele sposobow korygowania deficytow
wyliczanych metodami oficjalnymi. Jednym z takich sposobdw jest obliczanie tzw.
deficytu ekonomicznego, pozwalajacego na ocene wptywu operacji podmiotdw sek-
tora finanséw publicznych na bilans oszczgdnosci w gospodarce. Przy wyliczaniu
tego deficytu uwzglednia si¢ zar6wno warto$¢ oszczednosci, jaka jednostki tego sek-

7 Zob. A. Wernik, op. cit., s. 6.

8 Europejski system zintegrowanych rachunkéw ekonomicznych (ESA), dokument Eurostatu okresla-
jacy zasady ESA w tlumaczeniu polskim jest przedmiotem publikacji GUS System rachunkoéw narodo-
wych i regionalnych ESA 1995, Warszawa, sierpien 2000 r.

% Szerzej A. Wernik, op. cit., s. 9.



8 Janusz Maj [660]

tora $Sciagaja z gospodarki, jak i warto$¢ oszczgdnosci powstatych dzigki operacjom
wykonywanym przez te jednostki'®.

W klasycznym ujeciu deficyt budzetowy oznacza niedobor dochodéw niezbed-
nych do sfinansowania zaplanowanych wydatkéw. Niedobor ten musi by¢ wypetnio-
ny zaciagnietymi kredytami i pozyczkami. Przy czym kwota zaciagnigtego w ten spo-
sob dtugu musi przekracza¢ kwote deficytu, gdyz powinna ponadto sfinansowaé
przypadajace w danym roku sptaty dhugu zaciagnigtego w latach poprzednich, powigk-
szenie rezerw pieni¢znych oraz zapewnic $rodki na inne operacje. Tak powigkszona
kwota niedoboru dochodéw okreslana jest jako potrzeby pozyczkowe sektora finan-
sow publicznych badz w wezszym ujeciu — jako potrzeby pozyczkowe budzetu pan-
stwa lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. W wypadku budzetu panstwa
na potrzeby te sktadaja si¢ w szczegolnosci srodki niezbedne do sfinansowania:

— deficytu budzetowego;

— wykupu zobowigzan, w tym przede wszystkim wykupu skarbowych papierow
warto$ciowych, splat pozyczek i kredytow zaciagnietych przez Skarb Panstwa, a takze
do sfinansowania innych nietypowych zobowiazan budzetu';

—udzielanych z budzetu pozyczek;

— operacji zwiazanych z zarzadzaniem dtugiem;

—utrzymywanych przez budzet $rodkéw finansowych (w tym srodkdéw na ra-
chunku ztotowym przechodzacych na rok nastgpny, lokat ztotowych i1 walutowych
oraz tzw. innych aktywow).

Wskazane wyzej srodki niezbg¢dne do wykupu zobowiazan, udzielania pozyczek
1 zarzadzania dlugiem — to wtasnie rozchody budzetu panstwa. A wiec ujmujac rzecz

10 Obliczajac deficyt ekonomiczny sektora finanséw publicznych w 2003 r., Ministerstwo Finansow
uwzglednito oprécz deficytow kasowych — jako elementow tego sektora — rowniez:

a) rekompensaty z tytutu niepodwyzszania plac oraz rent i emerytur w okresie od 1 lipca 1991 r. do
28 czerwca 1992 r. ($rodki te zostaly ujete ,,pod kreska” jako rozchody, nie powigkszajac deficytu kaso-
wego);

b) dotacje do FUS na rekompensate ubytku sktadek przekazywanych do otwartych funduszy emery-
talnych (OFE);

c) koszty obstugi dtugu zaptacone OFE w zwiazku z ich inwestycjami w skarbowe papiery warto-
sciowe ($rodki te sa wydatkami budzetu panstwa, a powigkszaja srodki jakimi dysponujg OFE);

d) zgromadzone w danym roku srodki Funduszu Rezerwy Demograficznej;

¢) wydatki finansowane ze sprzedazy koncesji na telefoni¢ komorkows trzeciej generacji (UMTS);

f) korekty wplat ze $rodka specjalnego Ministerstwa Skarbu Panstwa ($rodki z prywatyzacji);

g) wplywy z oplaty restrukturyzacyjnej naleznosci za niezaptacone sktadki na rzecz funduszy celo-
wych, pobieranej na podstawie ustawy o restrukturyzacji naleznosci publicznoprawnych (wplywy te po-
wicgkszaja dochody funduszy).

I Takich jak np. dokonywana w ostatnich latach splata przez budzet rekompensat z tytutu okresowe-
go niepodwyzszania ptac w sferze budzetowej oraz emerytur i rent (w zwigzku ze stosownym orzecze-
niem Trybunatu Konstytucyjnego).
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syntetycznie, potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa wynikaja z koniecznosci sfi-
nansowania: deficytu budzetowego, rozchodéw budzetu i utrzymywanych przez
budzet srodkow.

Zrédlem finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa sa przychody tego
budzetu. Zrédtem finansowania (w obecnych warunkach niestety tylko teoretycznym)
omawianych potrzeb moze by¢ takze nadwyzka budzetowa z lat ubieglych. Wartos¢
bezwzgledna salda przychoddw i rozchodow budzetowych jest rowna réznicy pomig-
dzy wydatkami i dochodami budzetu (powigkszonymi o ewentualng nadwyzke budze-
towa z lat ubieglych). Przy deficycie budzetowym przychody sa bowiem niezb¢dne do
finansowania salda tego deficytu, a wigc wydatkow niepokrytych dochodami (lub nad-
wyzka). Jednakze, réwniez w wypadku gdy mamy do czynienia z budzetem o nad-
wyzce dochodéw nad wydatkami — przychody sa zazwyczaj niezbedne, chociazby dla
sfinansowania krotkookresowych potrzeb pozyczkowych, koniecznych dla zapewnie-
nia ptynnosci budzetu lub refinansowania zobowiazan — w sytuacji gdy w trakcie roku
kwota uzyskiwanej nadwyzki dochodéw nad wydatkami na to nie wystarcza.

Na przychody budzetu panstwa sktadaja si¢ $rodki pozyskiwane z:

— sprzedazy skarbowych papieréw wartosciowych;

— zaciagnigtych przez budzet pozyczek i kredytow;

— splaty pozyczek udzielonych z budzetu;

— prywatyzacji majatku panstwowego (sprzedaz aktywow majatkowych);

— sprzedazy aktywow finansowych;

— operacji zarzadzania dlugiem i ptynnoscia budzetu (np. z operacji typu repo
lub swap).

Do przychodéw zaliczane sa takze tzw. Srodki finansowe przechodzace z roku
poprzedniego na rok nastgpny. Powyzsze srodki gromadzone sa na rachunku bieza-
cym budzetu panstwa na pokrycie potrzeb pozyczkowych budzetu, jakie wystapia
na poczatku nastgpnego roku. Dziatania te maja na celu utrzymanie ptynnosci bu-
dzetu na przetomie roku (np. z takich srodkéw moga by¢ sfinansowane wydatki na
wynagrodzenia w sferze budzetowej ptatne z gory, w sytuacji gdy budzet w pierw-
szych dniach nowego roku nie uzyskat jeszcze odpowiednich dochodow). W trakcie
roku budzetowego omawiane $rodki lokowane sg przez budzet panstwa w Narodo-
wym Banku Polskim. Ponadto od potowy 2000 r. funkcjonuje w banku centralnym
specjalny rachunek walutowy, na ktorym budzet panstwa lokuje srodki dewizowe.
Poczatkowo na rachunku tym byta lokowana jedynie czg¢s¢ pienigdzy pochodzacych
z wplat inwestoréw zagranicznych, dokonywanych w ramach procesu prywatyzacji
przedsiebiorstw panstwowych —z przeznaczeniem na obshuge i przedterminowe sptaty
zadluzenia zagranicznego Skarbu Panstwa. Od lutego 2001 r. stworzono ponadto
mozliwos$¢ gromadzenia na tym rachunku przychodow z:

— emisji instrumentéw dtuznych na rynkach mi¢dzynarodowych;

— zaciagania kredytow i pozyczek zagranicznych, przeznaczonych na sptatg zo-
bowigzan zagranicznych;
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— sprzedazy papieréw wartosciowych, stanowigcych zagraniczne aktywa Skar-
bu Panstwa;

— operacji walutowych zwiazanych z zarzadzaniem zagranicznym dlugiem pu-
blicznym.

Rozwiazanie to stanowi, z jednej strony, rezerwe na rozchody zagraniczne bu-
dzetu, z drugiej za$ — ma stabilizujacy wptyw na kurs walutowy, nie dopuszczajac
do aprecjacji ztotego wobec walut obcych, wystepujacej zwlaszcza na skutek wej-
Scia do systemu bankowego duzej ilosci dewiz w nastgpstwie wiekszych transakcji
prywatyzacyjnych.

Przychody i rozchody budzetu mozna podzieli¢ na krajowe i zagraniczne (te ostat-
nie przeliczane sa na ztote). Rozrdéznienie wystepuje z uwagi na to, iz przychody
mogg by¢ takze uzyskiwane na krajowych rynkach finansowych, jak i na rynkach
zagranicznych (np. przez emisj¢ euroobligacji). Takze rozchody moga nastgpowac
zard6wno w kraju, jak i za granica (np. splata zadtuzenia zagranicznego). Przychody
zagraniczne moga by¢ zamieniane na walute krajowa i finansowac rozchody krajo-
we, moga tez by¢ wykorzystane do splat zagranicznych lub stanowi¢ lokat¢ na wspo-
mnianym wyzej rachunku specjalnym w NBP, z ktérego nastepnie dokonywana jest
obshuga zadtuzenia zagranicznego. Zrodlem finansowania rozchoddw zagranicznych
moze by¢ takze zakup przez Skarb Panstwa walut z rezerw dewizowych banku cen-
tralnego.

Sposob ujmowania przychodow i rozchodéw w budzecie panstwa

Zgodnie z przepisem art. 61 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, budzet pan-
stwa jest rocznym planem dochodow i wydatkdéw oraz przychoddw i rozchodow (...).
Wysoko$¢ planowanych przychodéw i rozchodéw budzetu na dany rok okreslana
jest w odrgbnym artykule ustawy budzetowej. Ponadto w tzw. czgsci tekstowe;j tej
ustawy okresla si¢ przychody bedace zrédtami pokrycia pozyczkowych potrzeb bu-
dzetu panstwa, w tym deficytu budzetowego. W tej czgSci omawianej ustawy nie
okresla si¢ preliminowanych kwot powyzszych srodkdéw, natomiast ustala si¢ limity
przyrostu zadhuzenia Skarbu Panstwa na 31 grudnia roku budzetowego z tytulu: emisji
i sptaty skarbowych papieréw warto§ciowych na rynku krajowym, zaciagnietych
kredytow i uzyskanych pozyczek zagranicznych oraz z tytulu emisji skarbowych
papierow wartosciowych na rynki zagraniczne.

Limity te nie maja zastosowania do kredytow i pozyczek oraz emisji skar-
bowych papieréw wartosciowych przeznaczonych na przedterminowa splate,
wykup lub zamiang zobowiazan Skarbu Panstwa, a takze na splat¢ zobowigzan
Skarbu Panstwa wynikajacych z ustaw, orzeczen sadéw lub innych tytulow,
z wyjatkiem terminowej sptaty kredytéw ipozyczek zagranicznych. Wartos¢
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nominalna nowo zaciagnigtych zobowiazan na powyzsze cele jest przedmiotem
odrebnego limitu.

W ,,czgsci tekstowej” ustawy budzetowej zamieszczane sg rdwniez upowaznie-
nia dla ministra finanséw dotyczace gospodarowania przychodami i rozchodami
budzetu, takie np. jak upowaznienia do:

— udzielania ze srodkow budzetu panstwa kredytow i pozyczek, w tym m.in. rza-
dom innych krajow czy jednostkom samorzadu terytorialnego;

— dokonywania operacji finansowych na instrumentach pochodnych, polegaja-
cych na wymianie ptatnosci kapitatowych, z ktérych uzyskane srodki finansowe
pomniejszajg rozchody zwiazane ze splata dtugu krajowego lub zagranicznego;

— sprzedazy aktywow finansowych zwolnionych w wyniku operacji przedtermi-
nowego wykupu zadhuzenia zagranicznego (np. tzw. collaterali'?).

W tej czgsci ustawy budzetowej znajduja si¢ takze przepisy okreslajace kwoty
przychoddéw z prywatyzacji, przeznaczane w roku budzetowym na finansowanie
celow okreslonych w odrebnych ustawach.

Podziatu preliminowanych w ustawie budzetowej ogoélnych wielkosci przycho-
déw i1 rozchodéw na poszcezegolne tytuly dokonuje si¢, zgodnie z art. 67, ust. 2, pkt 5
ustawy o finansach publicznych — w odrgbnej czesci budzetu panstwa (obecnie jest
to czgs¢ 98 — ,,Przychody i rozchody zwiazane z finansowaniem deficytu budzeto-
wego 1rozdysponowaniem nadwyzki budzetowej”), zamieszczanej w oddzielnym
zataczniku do ustawy budzetowej. Czgs¢ ta zawiera zardwno prognozowane przy-
chody i limitowane rozchody z okreslonych tytutow, jak rowniez planowane salda
tych wielkos$ci — sktadajace si¢ na ogdlne saldo finansowania deficytu budzetowego.
Odrgbnie ujmowane sa przy tym przychody i rozchody finansowane ze zrodet krajo-
wych oraz finansowane ze zrodet zagranicznych, a w zwigzku z tym takze odpo-
wiednie salda finansowania deficytu budzetowego. Zakres szczegdétowosci prelimi-
nowanych przychodow i rozchoddéw czesci 98 budzetu (na przyktadzie planu
ustalonego w ustawie budzetowej na 2003 r.) przedstawia tabela 2.

Chociaz przewazajaca zdecydowanie czes¢ przychodéw budzetowych pochodzi
z zaciaganych zobowigzan lub sptacanych wierzytelnosci pienigznych, a przewaza-
jaca czes$¢ rozchodow finansuje splate tych zobowiazan lub powstanie wierzytelno-
$ci, to jednak $rodki finansowe zarowno wydatkowane, jak 1 uzyskiwane w ramach
obshugi dlugu krajowego i zadluzenia zagranicznego nie sg zaliczane do kategorii
przychodéw i rozchodéw budzetowych. Srodki te, na ktére sktadaja sic glownie

12Sq to zerokuponowe rzadowe obligacje amerykanskie, stanowiace zabezpieczenie obligacji
Brady’ego, na ktore zostato skonwertowane polskie zadluzenie wobec wierzycieli zrzeszonych w tzw.
Klubie Londynskim. Przy sprzedazy collaterali cz¢$¢ wpltywow z tego tytutu, rowna kwocie wydanej na
ich zakup, stanowi przychod budzetu, zas pozostata kwota uzyskana z tej sprzedazy jest dochodem budze-
towym.
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Tabela 2

Czes$¢ 98 — Przychody i rozchody zwigzane z finansowaniem deficytu
i rozdysponowaniem nadwyzki budzetowej

Plan na 2003 r.

‘Wyszczegdlnienie Saldo | Przychody | Rozchody
w tys. zt
1 2 3 4

Finansowanie deficytu budzetowego ogolem 38734 000 | 266 723 326 | 227 989 326
I. Finansowanie ze Zrédet krajowych 33632759 | 165716 097 | 132 083 338

1. | Przychody z prywatyzacji 7400 000 7 400 000
2. | Skarbowe papiery wartosciowe 29330055 | 115639973 | 86309918
2.1. Skarbowe papiery wartosciowe rynkowe 31844995 | 111249973 | 79404 978
a) bony skarbowe 1886491 | 53257921 | 51371430
b) obligacje rynkowe 29958504 | 57992052| 28033548
— 0 zmiennym oprocentowaniu 617370 2383375 1766 005
— o stalym oprocentowaniu 33776926 | 55608 677| 21831751
— nominowane w USD —4 435792 4435792
2.2. Obligacje oszczgdnosciowe 234 070 4390000| 4155930
2.3. Obligacje nierynkowe -2749 010 2749 010
a) dolarowa -1 817 591 1 817 591
b) restrukturyzacyjna —845 430 845 430
¢) dla BGZ -85 989 85989
3. | Pozyczki udzielone 106 051 417 051 311 000
4. | Rekompensaty* -3 300 000 3300 000

5. | Sptata zobowiazan AWRSP** 142 621 142 621
6. | Pozostate przychody i rozchody*** 35000 000 | 35000000
7. | Srodki przechodzace i depozyty —45968 7 116 452 7 162 420
II. Finansowanie ze zrodel zagranicznych 5101241 | 101 007 229 | 95 905 988
1. | Kredyty zagraniczne udzielone -1 012 649 24 601 1037250
2. | Kredyty zagraniczne otrzymane —4 287031 2816470 7103501
a) Klub Paryski —5 861 380 5861 380
b) Bank Swiatowy 237 960 1132328 894 368
c¢) Europejski Bank Inwestycyjny 1408 779 1515252 106 473

d) Bank Rozwoju Rady Europy 103 890 103 890
e) Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju —16 955 16 955

f) Natexis Bank (Francja) 65 000 65 000
g) pozostale —224 325 224 325

3. | Obligacje skarbowe na mi¢dzynarodowym rynku

finansowym 11222683 | 11 635 680 412997

a) obligacje skarbowe 11 635680 | 11635680
b) obligacje Brady’ego™*** —412 997 412 997
4. | Konwersja dlugu zagranicznego na zlote —417 620 417 620
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1 2 3 4
5.] Udzial w organizacjach migdzynarodowych —34 478 34 478
6.| Ekokonwersja/Ekofudusz***** —182 201 182201
7.| Refundacje, rekompensaty -8 569 8569
8.| Wplywy od podmiotéw gospodarczych na splate
udostgpnionych kredytéw zagranicznych 31 664 31 664
9.| Rozchody zwiazane z zarzadzaniem dlugiem —207 892 207 892
10.| Przedterminowa sptata zobowiazan zagranicznych
1inne operacje zagraniczne 33244 800 | 33244 800
11.| Udostgpnienie bankom $rodkéw z pozyczki
Natexis Banku i BRRE —65 000 65 000
12.| Inne zrédta finansowania zagranicznego™***** 62334 62334
13.| Saldo zwigzane z obrotami na rachunku walutowym w NBP 53191 680 | 53 191 680

Zrédto: Ustawa budzetowa na 2003 r.

* Patrz przyp. 11.

*k Zobowigzania te obciazaja Agencj¢ na podstawie art. 20a ustawy z 19 pazdziernika 1991 r.

o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw

(DzU z 1995 r., nr 56, poz. 299, ze zm.).

Sa to fakultatywne przeptywy finansowe obejmujace gldwnie: po stronie przychodéw — wptywy

z tzw. uzupetniajacych sprzedazy skarbowych papieréw wartosciowych, a po stronie rozchodéw

—koszty wykupu bonow skarbowych sprzedanych w ramach sprzedazy uzupetniajacych oraz koszty

przedterminowego wykupu rynkowych, nierynkowych i oszczgdnosciowych obligacji emitowa-

nych na rynku krajowym.

***%  Patrz przyp. 12.

***%% Qg to rozchody zwiazane z zamiang zadluzenia wobec niektérych panstw wierzycielskich Polski
na inwestycje w zakresie ochrony srodowiska.

shokok

¥akxAE Zaplanowana w tym miejscu kwota to przychody ze sprzedazy collaterali (patrz przyp. 12).

odsetki i prowizje placone nabywcom skarbowych papieréw wartosciowych oraz
kredytodawcom i pozyczkodawcom budzetu, jak tez odsetki i prowizje otrzymywane
od jego dtuznikow z tytutu udzielonych pozyczek — stanowia odpowiednio wydatki
oraz dochody budzetu. Omawiane dochody i wydatki uyymowane sa w czgsciach bu-
dzetu panstwa: 78 ,,Obstuga zadluzenia zagranicznego™ i ,,Obshuga dtugu krajowego”.

Regulacja prawna przychodéw i rozchodow

Przepisy obowiazujacych w latach 1958 — 1990 ustaw regulujacych gospodarke
budzetowa'? do dochodoéw budzetowych zaliczaty zaréwno wszystkie $rodki z otrzy-

13 Ustawy — Prawo budzetowe z 1 lipca 1958 r. (DzU nr 45, poz. 221 ze zm.); z 25 listopada 1970 r.
(DzU nr 29, poz. 224, ze zm.) i z 13 grudnia 1984 r. (DzU nr 56, poz. 283, ze zm.).



14 Janusz Maj [666]

mywanych pozyczek, z przyjmowanych lokat, jak tez ze splat pozyczek udzielo-
nych. Do dochodéw nie zaliczano jedynie kredytow zaciaganych w Narodowym
Banku Polskim — na podstawie upowaznien zawieranych w ustawach budzetowych
— w celu pokrycia deficytu w budzecie centralnym. Natomiast jako wydatki trakto-
wano zaré6wno pozyczki udzielane, jak i sptaty pozyczek otrzymanych, a w latach
siedemdziesiatych nawet t¢ czgs¢ nadwyzek budzetowych, ktéra lokowana byta
w NBP.

Uchwalone 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe'* (uwazane poczatkowo za re-
gulacj¢ przejsciowa, a obowiazujace przez ponad 8 lat) — przyjelo jako zasade zali-
czanie do dochodéw jedynie przychodéw bezzwrotnych oraz definitywnych i ana-
logicznie do wydatkow — bezzwrotnych oraz definitywnych rozchodéw. Ponadto
nieco wczesniej, bo juz od 1989 r., ograniczono mozliwo$¢ finansowania deficytu
(,,niedoboru”) budzetowego zobowiazaniami zaciaganymi wobec banku centralne-
go. Od tego roku limity przyrostu zadluzenia Skarbu Panstwa wobec NBP ustalat
corocznie Sejm. Catkowity zakaz finansowania deficytu przez ten bank wprowadzi-
ta uchwalona w 1997 r. Konstytucja RP.

Zasadniczego wylomu w obowiazujacej pod rzadami Prawa budzetowego
z 1991 r. klasycznej koncepcji liczenia deficytu budzetowego, zreszta bez formalne;j
nowelizacji tej ustawy, dokonano w 1997 r. Nastapito to w drodze nowelizacji art. 10
ust. 4 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o urzedzie Ministra Skarbu Panstwa'’. Dotychcza-
sowe brzmienie tego przepisu: ,,dochody z prywatyzacji stanowig przychody budze-
tu panstwa”, zastapiono brzmieniem: ,,wpltywy z prywatyzacji stanowig przychody
budzetu panstwa”. W ten sposéb wpltywy uzyskiwane w wyniku procesow prywaty-
zacyjnych majatku panstwowego przestaty finansowac wydatki, a staty si¢ zrodtem
finansowania deficytu budzetowego. Jako uzasadnienie tego rozwiazania podnoszo-
no przejsciowy charakter wptywow uzyskiwanych z prywatyzacji, a takze to, iz w tym
wypadku zwigkszeniu aktywow finansowych towarzyszy zmniejszenie zasobow
mienia publicznego.

Obowiazujaca obecnie ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych!®
nie dokonata zasadniczych zmian w zakresie kwalifikacji okreslonych srodkéw pu-
blicznych do dochodow, wydatkéw lub przychodéw i rozchodéw budzetu, jak tez
w zakresie zasad liczenia deficytu budzetowego. Zmiany odnoszace si¢ bezposred-
nio do tych zagadnien miaty w zasadzie charakter porzadkujacy i uscislajacy. W ak-
cie tym migdzy innymi ustalono definicj¢ srodkéw publicznych oraz nadano range
ustawowg kategoriom przychodéw i rozchodéw publicznych, okreslajac jednocze-

4 DzU nr 4, poz. 18.

15 Zmiana tego przepisu nastapita na mocy art. 17 ustawy z 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu wpty-
woOw z prywatyzacji na cele zwigzane z reforma ubezpieczen spotecznych (DzU nr 106, poz. 673).

16 Patrz przyp. 1.
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$nie katalog srodkéw publicznych zaliczanych do tych kategorii. Nalezy tez zauwa-
zy¢é, ze w ustawie tej zamiast poprzednio uzywanego terminu ,,niedobor” uzywa si¢
okreslenia ,,deficyt”, zar6wno w odniesieniu do budzetu panstwa, jak i w odniesie-
niu do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca rozszerzyt jed-
nocze$nie na budzety samorzadowe zasade zaliczania dochodéw z prywatyzacji do
przychodow jednostek samorzadowych, zaliczajac te srodki do zrédet pokrycia de-
ficytu tych budzetow.

Ponadto w art. 7 wprowadzono definicje deficytu i nadwyzki catego sektora fi-
nans6w publicznych, w zasadzie nadajac jedynie range ustawows istniejacej od
1991 r. praktyce planowania i informowania o wykonaniu skonsolidowanych sald
dochodow i wydatkow tego sektora. Nalezy jednak zauwazyé, ze zawarta w oma-
wianym przepisie definicja deficytu sektora publicznego do$¢ istotnie rdzni si¢ od
odpowiednich definicji deficytu budzetu panstwa (art. 64, ust. 1) i deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 112, ust. 1). Przy obliczaniu deficytu sekto-
ra finanséw publicznych dochody publiczne powigksza si¢ o §rodki pochodzace ze
zrédel zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi, w tym rowniez o srodki, ktore beda
pochodzity z funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci Unii Europejskiej'’.

Kolejna nowa regulacja, jakiej dokonano ustawa z 26 listopada 1998 r. w oma-
wianym zakresie spraw jest ustawowe zdefiniowanie pojecia ,,potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa”. Potrzeby te w art. 8 okreslono jako $rodki finansowe nie-
zbedne do sfinansowania deficytu budzetu panstwa, sptat wczesniej zaciagnigtych
zobowiazan, sfinansowania udzielanych przez Skarb Panstwa pozyczek oraz wyko-
nywania innych operacji finansowych zwiazanych z dtugiem Skarbu Panstwa.

Regulacja prawna przychodéw

Ustawa nie zawiera ,,opisowej” definicji przychodow. Jedynie w zamieszczo-
nym w art. 3 ust. 1 katalogu srodkéw publicznych, obok dochodéw publicznych
oraz srodkdw pochodzacych ze zrédet zagranicznych, niepodlegajacych zwrotowi,
okreslonych $rodkéw z Unii Europejskiej, a takze obok okreslonych przychodow
jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych — do srodkéw tych zaliczo-
no przychody budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
innych jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych pochodzace z:

a) sprzedazy papierow wartosciowych oraz innych operacji finansowych;

b) prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu te-
rytorialnego;

17 Regulacje dotyczace srodkow z funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci UE zostaly wpro-
wadzone przepisami ustawy z 17 lipca 2002 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (DzU nr 156,
poz. 1300), ktora weszta w zycie 26 pazdziernika 2002 r. i beda stosowane od dnia uzyskania przez Polske
cztonkostwa w Unii.



16 Janusz Maj [668]

¢) sptat pozyczek udzielonych ze srodkéw publicznych;

d) otrzymanych pozyczek i kredytow.

Juz na pierwszy rzut oka widac, ze regulacja ta jest nadmiernie syntetyczna, wrecz
ogdlnikowa. Co gorsza, rodzi ona wiele istotnych watpliwosci interpretacyjnych.
Okolicznosci te stwarzaja z kolei nadmierne pole do dowolnosci decyzji organdéw
wykonujacych budzet.

Po pierwsze, dla zdefiniowania pojecia przychodow publicznych (jak réwniez
zreszta w odniesieniu do rozchodow publicznych) — ustawodawca postuzyt sie me-
toda zamknietego katalogu tych srodkow. Nawet pomijajac w tym miejscu istotne
watpliwosci co do merytorycznej i formalnej poprawnosci poszczegoélnych pozycji
tego katalogu (np. niejasny charakter ,,innych operacji finansowych”, o ktérych mowa
w art. 3, ust. 1, pkt 2, lit. a) — nalezy zaktadac, ze przyje¢ta metoda regulacji formalnie
uniemozliwia zaliczanie do przychodow (a zatem sktania do zaliczania do docho-
déw) roznego rodzaju nietypowych przysporzen majatkowych Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego.

Tymczasem takie $rodki, niekiedy o znacznej wartosci, bedace wptywami jed-
norazowymi lub w najlepszym wypadku — kilkurazowymi, nie powinny z zasady
stanowi¢ dochodoéw budzetowych'®. Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia
przede wszystkim wymog racjonalnosci gospodarki srodkami publicznymi. Baza
dochodow budzetowych powinny by¢ wplywy o charakterze powtarzalnym, a wigc
pochodzace ze stabilnych zrodet. Baza dochodéw stanowi przeciez nastgpnie pod-
stawe do konstruowania strony wydatkow budzetu. Z kolei raz ustalona kategoria
wydatkow ma zazwyczaj tendencje do utrwalania si¢. Znaczna czgs¢ takich wydat-
kéw ustalana jest bowiem w drodze ustaw innych niz ustawa budzetowa, a ponadto
do utrwalania si¢ wydatkow przyczynia si¢ silny nacisk grup spotecznych, bedacych
ich beneficjantami. W rezultacie zaliczania do dochoddéw takich ,,nadzwyczajnych”
wplywow moze zatem dochodzi¢ do wystapienia, badz poglebienia sig, nierdéwno-
wagi budzetowej w latach przyszlych. Ponadto kwalifikowanie wplywdéw o incy-
dentalnym charakterze do dochodéw znieksztalca rachunki budzetowe oraz utrud-
nia pordwnania pomiedzy budzetami z réznych lat.

Jest natomiast rzecza charakterystyczna, ze zestawienie zrddel dochodéw pu-
blicznych (art. 3 ust. 2), a zwlaszcza odpowiednia regulacja dotyczaca dochodow
budzetu panstwa (art. 62) — zostaty skonstruowane jako katalogi otwarte (patrz pkt 15
— ,,inne dochody publiczne™).

Po drugie nalezy zauwazy¢, ze rozwiazanie przyjgte w omawianym przepisie
jest niekonsekwentne. Z jednej strony do przychodow zaliczono wpltywy uzyskiwa-

18 Interesujace w tym wzgledzie moga by¢ dyskusje dotyczace zakwalifikowania wplywow z konce-
sji na prowadzenie ustug telekomunikacyjnych w zakresie telefonii komérkowej nowej generacji (UMTS),
szacowane poczatkowo nawet na kilkanascie miliardow ztotych.
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ne z prywatyzacji majatku panstwowego i samorzadowego, motywujac to — jak juz
wyzej wspomniano — przejSciowym charakterem tego procesu, z drugiej strony po-
zostawiono w katalogu dochodéw publicznych dochody ze sprzedazy majatku, rze-
czy ipraw (art. 3 ust. 2 pkt 2 lit. ¢ ustawy o finansach publicznych). Pozostawienie
jednorazowych wptywow ze sprzedazy aktywdw majatkowych jako dochoddw,
oprocz zarzutu o brak spdjnosci przyjetych rozwiazan prawnych, rodzi takze wiele
watpliwosci w praktyce budzetowej. Wprawdzie mozna zalozy¢, ze przez pojgcie
,»przychody z prywatyzacji” ustawodawca rozumie wptywy uzyskiwane z czynno-
$ci dokonywanych na podstawie stosownych przepiséw regulujacych procesy pry-
watyzacyjne, a szczegolnie przepisow ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjaliza-
cji i prywatyzacji'®, to jednak praktyczne odroznienie wptywow z prywatyzacji
de iure od wpltywow z prywatyzacji de facto moze by¢ w niektérych konkretnych
wypadkach niezmiernie utrudnione.

Trzeba przy tym pamigtaé, ze cze$¢ wplywdOw z prywatyzacji mienia panstwo-
wego stanowi przychody podmiotéw zaliczanych do jednostek gospodarki pozabu-
dzetowe;. I tak, wptywy pochodzace z prywatyzacji mienia tzw. Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa stanowia przychody Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa. Srodki te pozostaja w dyspozycji Agencji i przeznaczone sa na finansowanie
realizacji jej zadan, okreslonych przez ustawe z 19 pazdziernika 1991 r. o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw?. Ponadto z cze$ci tych przychodéw wykupuje si¢ obligacje skarbowe wy-
emitowane z przeznaczeniem na restrukturyzacje przejetego przez AWRSP zadhuze-
nia bytych ppgr. w Banku Gospodarki Zywnosciowej SA oraz na finansowanie §wiad-
czen przedemerytalnych dla uprawnionych bytych pracownikow ppgr.!

Z kolei, dziatania w zakresie prywatyzacji mienia wojskowego Skarbu Panstwa pro-
wadza Agencja Mienia Wojskowego i Wojskowa Agencja Mieszkaniowa?. Przychody
z prywatyzacji tego mienia (szacowane w budzecie na 2003 r. na okoto 450 min zt)
pozostaja w gestii ministra obrony narodowej oraz przeznaczane sg na finansowanie
zadan statutowych AMW.

Mowiac o wpltywach z prywatyzacji, nalezatoby takze poruszy¢ kwesti¢ roz-
wiazan zawartych w ustawach innych niz ustawa o finansach publicznych, ktdre
w istotny sposdb wypaczaja sens przyjetej koncepceji zaliczania tych wpltywow do

¥ DzU z 2002 r., nr 171, poz.1397.

2 DzU z 1995 1., nr 56, poz. 299, ze zm.

21 Na podstawie przepiséw ustawy z 18 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdzia-
faniu bezrobociu oraz ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (DzU nr 122,
poz. 1323).

22 Na podstawie przepisow ustawy z 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia
Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (DzU nr 90, poz. 405, ze zm.) oraz ustawy z 22 czerwca
1955 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 86, poz. 433, ze zm.).
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kategorii przychodéw. Chodzi tu o przepisy, ktére okreslaja rozdysponowanie $rod-
kéw pozyskanych w wyniku procesow prywatyzacyjnych na finansowanie kon-
kretnych celow.

Poczatek temu zjawisku data ustawa z 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu wpty-
wow z prywatyzacji czgsci mienia Skarbu Panstwa na cele zwigzane z reforma sys-
temu ubezpieczen spotecznych®. W tym wypadku mozna uznaé za celowe przezna-
czenie czgsci omawianych przychodéw (np. w budzecie na 2003 r. — 4 mld zt) na
finansowanie niezwykle obcigzajacej finanse publiczne operacji przechodzenia z re-
partycyjnego systemu emerytalnego na system w znacznej mierze kapitatowy. Jest
to swoista rewolucja budzetowa, generujaca przez wiele lat obciazenie budzetu z ty-
tutu uzupehienia Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych tej czgsci sktadek emery-
talnych, ktéra przekazywana jest do otwartych funduszy emerytalnych. W rezulta-
cie takiej operacji, FUS (a wigc takze budzet) zostanie w przysztosci zasadniczo
odciazony, gdyz wyplatg coraz wigkszej czgsci emerytur beda finansowac¢ fundusze
emerytalne. W tym miejscu nalezy tez skonstatowacé trwajace obecnie dyskusje i kon-
sultacje w kwestii zaliczania sktadek przekazywanych do otwartych funduszy eme-
rytalnych do kategorii srodkéw publicznych.

Ten, majacy do$¢ powazne uzasadnienie, wyjatek zostal nastepnie wydatnie po-
szerzony w ustawie z 7 pazdziernika 1999 r. o wspieraniu restrukturyzacji przemy-
stowego potencjatu obronnego i modernizacji technicznej Sit Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej**. Aktualnie, po obszernej nowelizacji tej ustawy?, w art. 5, 5ai7
znajduje si¢ katalog trzynastu celow, na jakie przeznacza si¢ przychody z prywaty-
zacji spotek przemystowego potencjatu obronnego. Wsrod tych celéw znajduja si¢
i takie, jak: dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa, promocja polskiego eksportu, dopta-
ty do oprocentowania kredytéw z Banku Gospodarstwa Krajowego, wspieranie re-
strukturyzacji zatrudnienia, dokapitalizowanie okreslonych w ustawie podmiotow,
a nawet zaptata podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Przewidywana kwote przy-
chodéw z przeznaczeniem na powyzsze dziatania okresla corocznie ustawa budze-
towa. Tym niemniej analiza przepisoOw ustawy z 7 pazdziernika 1999 r. prowadzi do
whniosku, ze na cele w niej wskazane przeznacza si¢ cato$¢ wplywow z prywatyzacji
spotek nalezacych do przemystowego potencjatu obronnego. Ponadto w art. 8 ust. 2
tej ustawy — po postanowieniu, ze przychody z powyzszej prywatyzacji przeznacza
si¢ po pierwsze na wsparcie restrukturyzacji przemystowego potencjatu obronnego
—zamieszczono dos¢ niejasne zdanie drugie, w brzmieniu: ,,Dotyczy to rowniez przy-
chodéw z prywatyzacji przekraczajacych kwoty przewidziane w ustawie budzeto-

3 DzU nr 106, poz. 673 oraz z 2000 r., nr 31, poz. 383.

2 DzU nr 83, poz. 932, ze zm.

% Zmiany tej dokonano w ustawie z 23 listopada 2002 r. (DzU nr 240, poz. 2053), ktéra weszla w zy-
cie 15 stycznia 2003 r.
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wej”. W ustawie budzetowej na rok 2003 z 18 grudnia 2002 r.*¢ w art. 38 ustalono,
ze przychody z prywatyzacji spotek przemystowego potencjalu obronnego, prze-
znaczone na jego restrukturyzacje, a takze na proces modernizacji technicznej Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, wyniosa 190 752 tys. zk.

Opisane tutaj zjawisko finansowania okreslonych (niekiedy dos¢ szczegdtowo)
kategorii wydatkow z przychodow pochodzacych z prywatyzacji majatku panstwo-
wego, jak juz wspomniano, legalizuja przepisy rangi ustawowej. Praktyka taka for-
malnie nie jest sprzeczna z art. 24 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, ktory sta-
nowi, ze $rodki publiczne pochodzace z poszczegodlnych tytutdw nie mogg byc
przeznaczone na finansowanie imiennie wymienionych wydatkéw, chyba ze odreb-
na ustawa stanowi inaczej. W omawianych wypadkach mozna zatozy¢, ze przycho-
dy z prywatyzacji finansuja deficyt budzetowy, pokrywajac wydatki, dla ktérych
brakuje pokrycia w planowanych dochodach budzetu panstwa. Tym niemniej roz-
wigzania te sprzyjaja niekorzystnej tendencji ,,usztywniania” budzetu.

Znacznie powazniejsze zastrzezenia budza natomiast rozwiazania dotyczace roz-
dysponowania przychodow z prywatyzacji, zamieszczone w art. 56 ustawy z 30 sierp-
nia 1996 r. o prywatyzacji i komercjalizacji?’. Po kilku kolejnych nowelizacjach tej
ustawy, zestawienie okreslonych w tym przepisie tytutow obciazajacych przychody
prywatyzacyjne przedstawia si¢ w syntetycznym ujeciu nastgpujaco:

— 15% przychod6w uzyskanych z prywatyzacji w danym roku budzetowym prze-
znacza si¢ na pomoc restrukturyzacyjna w rozumieniu przepisow o warunkach do-
puszczalnosci 1 nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbiorcow oraz na fi-
nansowanie zadan okreslonych w przepisach ustawy o pomocy publicznej dla
przedsigbiorcow o szczegdlnym znaczeniu dla rynku pracy;

— 2% omawianych przychodoéw przeznacza si¢ na pokrycie kosztéw prywatyza-
¢ji, gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa oraz na wykonywanie przez ministra
Skarbu Panstwa innych ustawowo okreslonych zadan (...), na ktére nie przeznaczo-
no $rodkdéw w budzecie panstwa w danym roku budzetowym;

— 2% przychoddw z prywatyzacji przeznacza si¢ na cele zwigzane z rozwojem
nauki i technologii polskiej;

— przychody ze sprzedazy nalezacych do Skarbu Panstwa akcji i udziatow, sta-
nowigcych dotychczas rezerwe na cele uwlaszczenia, przeznaczone zostaly na wspie-
ranie rzadowych programéw shuzacych aktywizacji zawodowe;.

Ponadto 5% akcji nalezacych do Skarbu Panstwa w kazdej ze spotek powstatych
w wyniku komercjalizacji lub wplyw uzyskany ze sprzedazy tych akcji przeznacza
si¢ na cele zwigzane z zaspokojeniem roszczen bytych wlascicieli mienia przejetego
przez Skarb Panstwa (tzw. rezerwa reprywatyzacyjna).

26 DzU nr 235, poz. 1981.
2T,j.: DzU z 2002 ., nr 171, poz. 1397.
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W celu transferu wymienionych srodkow do ich adresatow stosuje si¢ forme
gospodarki pozabudzetowej, jaka sa rachunki srodkéw specjalnych. W rezultacie
dochodzi tu do ukrytego (z pominigciem rachunku deficytu budzetowego) finanso-
wania przychodami ptatnosci majacych ewidentnie charakter wydatkéw budzeto-
wych. Nalezy zatem uzna¢, ze dzialania te sa oczywiscie sprzeczne z ogo6lng zasadg
przejrzystosci budzetu.

Trzeba takze podkresli¢, ze powyzsze ptatnosci majg charakter wydatkow ,,sztyw-
nych”. Ponadto przeznaczenie na ich finansowanie prawie jednej czwartej wptywow
z prywatyzacji powoduje, ze przychody z tego tytulu w coraz mniejszym stopniu
finansuja oficjalny (okreslony w ustawie budzetowej) deficyt, co wywotuje zwigk-
szanie si¢ potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, a w konsekwencji wzrost dlugu
publicznego.

Ze wspomnianych wzgledow, formutujac postulaty de lege ferenda w zakresie
prawnej regulacji kategorii przychodéw publicznych, nalezaloby przede wszystkim
wskaza¢ na potrzebg wnikliwej analizy celowos$ci utrzymywania obecnych rozwia-
zan, kierujacych znaczna czg$¢ wplywow z szeroko rozumianej prywatyzacji do
pozabudzetowych form gospodarki §rodkami publicznymi (szereg rachunkéw srod-
kéw specjalnych, Agencja Wiasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa, Agencja Mienia Woj-
skowego, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa).

Nalezaloby tez rozwazy¢ przyjecie konsekwentnego rozwiazania, polegajacego
na zaliczeniu do przychoddéw publicznych wszystkich wplywdw z odptatnego trans-
feru majatku, rzeczy i praw.

Powyzsze rozwigzania, poza tym ze stuzylyby powigkszeniu strumienia $rod-
kéw bezposrednio finansujacych deficyt budzetowy, zmniejszajac potrzeby pozycz-
kowe budzetu, to wyeliminowatyby réwniez trudnosci z jednoznaczng interpretacja
pojecia ,,przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek
samorzadu terytorialnego”.

I wreszcie, dokonujac zmian w prawnej kwalifikacji Srodkow publicznych, nale-
zatoby w katalogu przychoddéw publicznych stworzy¢ mozliwos¢ zaliczania do tych
przychoddéw takze innych, niz wczesniej wymienione, wplywow incydentalnych (jed-
norazowych lub kilkurazowych) lub niedefinitywnych.

Warto tutaj zauwazy¢, ze w praktyce i tak srodki o tym charakterze bywaja zali-
czane do przychodow. Podstawe do takich dziatan stwarzajg bowiem przepisy ustaw
budzetowych na dany rok. Przepisy tych ustaw, ustalajac zrédla pokrycia potrzeb
pozyczkowych, w tym deficytu budzetowego — wymieniajq bowiem jako jedno z ta-
kich zZrddet ,,przychody z innych tytutéw”?%. Ta kategoria przychodow jest takze
uwzgledniana w zatacznikach do ustaw budzetowych, okreslajacych plan finanso-
wy czgsci 98 budzetu panstwa. Dokonanie postulowanej zmiany miatoby zatem row-

28 Patrz np. art. 4 ustawy budzetowej na 2003 r. (DzU nr 235, poz. 1981).
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niez na celu usunigcie niespdjnosci pomiedzy odpowiednimi przepisami ustawy o fi-
nansach publicznych oraz ustaw budzetowych.

Dobrya ilustracja przedstawionego problemu moze by¢ zaliczenie do przycho-
déw budzetu panstwa wptat do tego budzetu przez Agencje Wiasnosci Rolnej Skar-
bu Panstwa rownowartosci czgsci kwot rat kapitatowych obligacji restrukturyza-
cyjnych, wyemitowanych przez ministra finanséw na podstawie ustawy budzetowej
na rok 1996 w celu zwickszenia funduszy wlasnych i rezerw Banku Gospodarki
Zywnosciowej SA, z przeznaczeniem na restrukturyzacje zadtuzenia Agencji (wptaty
stosownej czesci rownowartosci odsetek od omawianych obligacji zaliczane sg do
dochoddéw budzetu). Obowiazek takich wptat naktada na AWRSP art. 20a ustawy
z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa®. Pomimo istnienia zwiazku przyczynowego pomi¢dzy wyemitowaniem wspo-
mnianych obligacji Skarbu Panstwa (przekazanych nieodptatnie do BGZ SA) a przed-
miotowymi wptatami Agencji — wplaty te trudno jednak zakwalifikowaé do ktoregos
z punktow sktadajacych si¢ na katalog przychodéw publicznych okreslony w art. 3
ust. 2 pkt 3 ustawy o finansach publicznych. Natomiast z uwagi na incydentalny —
jednorazowy — charakter tego zobowiazania (jego petna wysoko$¢ zostata wyliczo-
na, a coroczne wptaty do budzetu majg charakter rat), zaliczenie wptywow z tego
tytutu do przychodéw budzetowych jest jak najbardziej zasadne. Z tych wzgledow
dyskusyjne jest natomiast wspomniane zaliczenie do dochoddw tej czgsci omawia-
nych wptat, ktéra przyczynowo zwiazana jest z odsetkami ptaconymi przez Skarb
Panstwa od przedmiotowych obligacji.

Ostatni postulat ewentualnych zmian w zamieszczonym w art. 3 ust. 1 pkt 3 katalo-
gu przychodéw publicznych dotyczy regulacji zawartej pod lit. a) omawianego prze-
pisu, w ktérej do przychoddw zaliczono wptywy ,,ze sprzedazy papieréw wartoscio-
wych oraz innych operacji finansowych”. Dla uzyskania wiekszej jasnosci nalezatoby
ten ogolnikowy zapis zastapi¢ trzema odrgbnymi podpunktami, wskazujacymi jako
zrédta przychodow wptywy pochodzace:

— ze sprzedazy skarbowych i samorzadowych dluznych papieréw wartosciowych
(a wiec z papierow opiewajacych na wierzytelno$ci pienigzne, emitowanych przez
Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego na rynku krajowym i rynkach
zagranicznych);

— ze sprzedazy aktywow finansowych (w tej pozycji miescityby si¢ takze przy-
chody uzyskiwane ze sprzedazy innych niz wspomniane wyzej papierow wartoscio-
wych);

— z operacji finansowych zwiazanych z zarzadzaniem dlugiem publicznym i za-
rzadzaniem ptynnoscia budzetu (np. z operacji typu repo, czy transakcji swap).

¥ Patrz przyp. 19.
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Regulacja prawna rozchodow

Teoretycznie rzecz ujmujac, prawne zdefiniowanie kategorii rozchodow publicz-
nych nie powinno nastrecza¢ wigkszych trudnosci. T¢ kategorig¢ Srodkéw publicznych
nalezatoby bowiem traktowac jako kategorie czysto techniczna, obejmujac nig srodki
niezbedne do wykupu zaciagnigtych zobowiazan i udzielania pozyczek. Z tych wzgle-
dow, zamieszczony w art. 4 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, bardzo syntetycz-
ny katalog srodkéw zaliczanych do tej kategorii nie powinien budzi¢ istotniejszych
zastrzezen. Tak jak to ma miejsce w wypadku przychodéw, omawiany katalog ma w za-
sadzie charakter zamknigty. Zawiera on jedynie trzy nastgpujace pozycje:

— splaty otrzymanych pozyczek i kredytow;

— wykup papierow wartosciowych oraz inne operacje finansowe;

— udzielone pozyczki.

W rzeczywistosci zamieszczenie w drugim tiret wspomnianego przepisu bardzo
szerokiego okres$lenia ,,inne operacje finansowe” pozwala na zaliczenie do rozcho-
dow (a zatem na finansowanie z pomini¢ciem rachunku deficytu budzetowego) wie-
lu innych zobowiazan niz te, ktére bezposrednio wiaza si¢ ze zwrotem otrzymanych
pozyczek i kredytow (w tym z wykupem dtuznych papieréw wartosciowych), udzie-
laniem pozyczek z budzetu, zarzadzaniem dlugiem czy zaktadaniem lokat ze $rod-
kow publicznych. I tak, w ostatnich latach z rozchodéw budzetu panstwa finanso-
wane sg wielomiliardowe operacje — ktorych koszty, w wypadku zaliczenia ich do
wydatkéw budzetu, w sposob istotny powigkszytyby deficyt budzetowy.

Koronnym przyktadem takiej praktyki jest finansowanie z rozchodéw rekom-
pensat z tytutu zakwestionowanego przez Trybunat Konstytucyjny — niepodwyzsza-
nia w okresie od lipca 1991 r. do czerwca 1992 r. wynagrodzen i uposazen w sferze
budzetowej*’. Wyplata tych rekompensat rozpoczeta si¢ w 2000 r. a jej zakonczenie
ma nastapi¢ w 2004 r. Laczna kwote przeznaczona na wyptate omawianych rekom-
pensat ustalaja kolejne ustawy budzetowe. W latach 2000-2002 wydano na ten cel
ponad 7,9 mld zi, w 2003 r. zaplanowano wyptaty w kwocie 3,3 mld zl, za$ koszty
calej operacji z uwzglednieniem statej waloryzacji rekompensat wyniosa zapewne
okoto 16 mld zt. Wprawdzie w przepisach regulujacych wyptate rekompensat usta-
lono, iz minister Skarbu Panstwa ,,zapewni” przychody z prywatyzacji na ich finan-
sowanie (w latach 2000-2001 ,,zapewnit” 5,9 mld zt, za§ w 2002 r. nie przeznaczono
na ten cel zadnych przychoddéw z prywatyzacji), to jednak wydatkowanie wpltywow
z prywatyzacji na omawiane rekompensaty powoduje z kolei zwiekszenie potrzeb
pozyczkowych budzetu na finansowanie deficytu.

30 Podstawe wyplaty tych rekompensat stanowi ustawa z 6 marca 1997 r. o zrekompensowaniu okre-
sowego niepodwyzszania ptac w sferze budzetowej oraz utraty niektorych wzrostow lub dodatkow do
emerytur i rent (t.j. DzU z 2000 r., nr 23, poz. 294).
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Podobna sytuacja wystapita (cho¢ w mniejszym kwotowo zakresie) w przepro-
wadzanej w latach 1999-2001 operacji likwidacji nieuregulowanych zobowigzan
jednostek ochrony zdrowia, ktdre zostaty przejgte przez Skarb Panstwa. Pewna czg$é
tych zobowiazan zostata bowiem wykupiona z rozchodéw budzetu (pozostala czesé
skonwertowano na wyemitowane w tym celu obligacje skarbowe, a takze zniesiono
w wyniku potracen zobowiazan podatkowych).

Z punktu widzenia spotecznego i ekonomicznego trudno negowaé powyzsza prak-
tyke zaspokajania z rozchodow tych pieni¢znych zobowigzan Skarbu Panstwa, kto-
rych wpisanie w cigzar wydatkow, z uwagi na ich rozmiary, mogltoby zdestabilizo-
wac budzet panstwa. Majac na uwadze zrédto ich powstania, trudno si¢ jednak oprzec
wrazeniu, ze w istocie zobowigzania te praktycznie nie roznia si¢ charakterem praw-
nym od wymagalnych zobowiazan jednostek budzetowych, ktéore regulowane sa z wy-
datkéw budzetu. Ponadto zarowno jedne, jak i drugie uymowane sa w zadluzeniu
Skarbu Panstwa i w panstwowym dlugu publicznym (art. 10 ust. 1 pkt 4 ustawy o fi-
nansach publicznych). O tym, z jakiego zrédia te w zasadzie identyczne zobowiaza-
nia beda regulowane (a zatem jakie beda ostatecznie rozmiary oficjalnego deficytu
budzetowego), przesadza w praktyce nie przepis prawa, lecz podejmowane kazdora-
zowo arbitralne decyzje. Jako egzemplifikacje powyzszej praktyki mozna przyto-
czy¢ chociazby fakt, ze w 2002 r., a wigc juz po zakonczeniu zasadniczej fazy wspo-
mnianej wyzej operacji likwidacji przeterminowanego zadtuzenia jednostek ochrony
zdrowia — pozostala czgs$¢ zobowigzan z tego tytutu regulowano ze srodkéw rezer-
wy celowej budzetu, a wigc z wydatkow.

Powyzsze uwagi dotyczace prawnej regulacji rozchodow budzetowych nasuwa-
ja ponadto dalej idaca refleksje. Zawarta w ustawie o finansach publicznych kla-
syczna definicja deficytu budzetowego (z modyfikacja polegajaca na zaliczeniu do
przychodéw wptywdéw z prywatyzacji) pozostawia poza rachunkiem tego deficytu
kilka istotnych zjawisk budzetowych.

Po pierwsze, chodzi tu o wyzej wspomniane zobowigzania wymagalne jedno-
stek budzetowych. Wprawdzie powstawanie tych zobowigzan mozna i nalezy uznaé
za przejaw tamania dyscypliny gospodarowania srodkami budzetowymi, to jednak
ich przyrost powinien chyba znajdowa¢ odzwierciedlenie zarowno w saldzie sekto-
ra finanséw publicznych, jak i w deficytach budzetu panstwa i budzetéw samorza-
dowych. Przyrost omawianych zobowiazan powoduje w praktyce dodatkowe wy-
datki, finansowane kredytem wymuszonym przez jednostki budzetowe na podmiotach
uprawnionych do okreslonych §wiadczen. Obecny stan prawny nie stanowi wystar-
czajacego zabezpieczenia przed pokusami do zanizania rozmiarow wykazywanego
deficytu budzetowego, poprzez dopuszczanie do kosztownego (wysokie odsetki za
zwloke) narastania zobowiazan wymagalnych. Szczegdtowa analiza wykonania bu-
dzetow panstwa wskazuje na wystgpowanie wypadkow ewidentnego zanizania pla-
nowanych wydatkow na okreslone cele (mimo do$é tatwo dajacego si¢ przewidziec
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zapotrzebowania na srodki, gdyz zobowiazania budzetu w tych wypadkach wynika-
ja z okreslonych przepisow prawa). Dla przyktadu mozna tutaj wskazac chociazby
trwajaca do niedawna praktyke zanizania planowanych wydatkow Urzedu Miesz-
kalnictwa i Rozwoju Miast, co powodowato ,,hodowlg” wymagalnych zobowiazan
wobec sektora bankowego, czy tez niezrozumiate zanizenie w 2002 r. dotacji dla
Panstwowego Funduszu Kombatantéw (odsetki od powstatych w rezultacie tego
zobowiazan wymagalnych wyniosty 9,4 min zt).

Po drugie, trzeba takze zauwazy¢ narastajaca w ostatnich latach praktyke finan-
sowania przez panstwo okreslonych celow spotecznych i gospodarczych z pominig-
ciem kategorii wydatkow, a wigc 1 rachunku deficytu budzetowego. Finansowanie
to polega na konwersji okreslonych zobowigzan budzetu na skarbowe papiery war-
tosciowe. Jest to zatem kreowanie przyszlych rozchodow, ktérego nie poprzedza
uzyskanie odpowiednich przychodow, a jedynie zwigkszeniu ulega dlug Skarbu Pan-
stwa. Przyktady takich dziatan sg dos$¢ liczne. W ten sposdb zostata na przyktad
skonwertowana przewazajaca czes¢ wymagalnego zadtuzenia wynikajacego z nie-
uregulowanych zobowiazan jednostek ochrony zdrowia (wartos¢ wyemitowanych
w tym celu obligacji skarbowych wyniosta okoto 8,5 mld zt). Podobnie rozwiazano
problem zobowiazan Skarbu Panstwa wynikajacych z przepisow ustawy z 25 paz-
dziernika 1990 r. o zwrocie majatku utraconego przez zwiazki zawodowe i organi-
zacje spoleczne w wyniku wprowadzenia stanu wojennego®!. Natomiast niedawno
przedmiotem prac legislacyjnych stal si¢ projekt ustawy o przejeciu przez Skarb
Panstwa zobowiazan ZUS wobec funduszy emerytalnych. Zobowiazania te, wyni-
kajace z tytutu nieprzekazanych sktadek, wynosza juz ponad 6,5 mld zt plus okoto
3 mld zt odsetek. Projekt zaktada, ze fundusze otrzymaja wyemitowane w tym celu
obligacje skarbowe, ktore beda mogly by¢ przedmiotem obrotu za posrednictwem
gietdy. Oprocentowanie tych papierow bedzie zalezne od rentownosci bondéw skar-
bowych*,

I wreszcie po trzecie, nalezy wskazaé na praktyke dokonywania nieodptatnych
transferow walorow majatkowych panstwa (obligacji skarbowych, nalezacych do
Skarbu Panstwa akcji i udziatow przedsigbiorstw oraz praw rzeczowych) na rézno-
rodne, mniej lub bardziej rzeczywiste procesy restrukturyzacji gospodarki. Poczatek
takiej praktyce dala restrukturyzacja panstwowego wowczas sektora bankowego.
W celu urealnienia pozycji walutowych niektorych bankéw zostaty im przekazane
obligacje skarbowe nominowane w dolarach amerykanskich, natomiast w celu po-
krycia strat zwigzanych z operacja oddluzenia przedsigbiorstw znajdujacych si¢
w trudnej sytuacji finansowej oraz na restrukturyzacj¢ finansowa Banku Gospodar-

31'DzU z 1996 ., nr 143, poz. 661, ze zm.

32 Stosowna ustawa zostata uchwalona 23 lipca 2003 r. (DzU nr 149, poz. 1450). Ustawa ta wejdzie
w zycie 1 pazdziernika 2003 r., z wyjatkiem art. 7, nowelizujacego ustawg o systemie ubezpieczen spo-
tecznych, ktory wszedt w zycie z dniem ogloszenia.
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ki Zywnosciowej i bankéw spdtdzielczych — wyemitowano i przekazano wskazanym
bankom tzw. obligacje restrukturyzacyjne®. Stan zadtuzenia panstwowego z tytutu tych
tzw. obligacji nierynkowych na 31 grudnia 2002 r. wynosit okoto 8,8 mld zt.

Podobna operacje wykonano w celu doprowadzenia kapitaléw wiasnych Po-
wszechnego Zaktadu Ubezpieczen SA do zgodnosci z wymogami prawa ubezpie-
czeniowego. Przedmiotem nieodptatnego transferu waloréw majatkowych byly w tym
wypadku nalezace do panstwa akcje Banku Handlowego SA.

W ostatnich latach mamy do czynienia z rozszerzajaca si¢ praktyka dotowania
nierentownych panstwowych podmiotéw gospodarczych, przez nieodptatne przeka-
zywanie im nalezacych do Skarbu Panstwa akcji spotek dopuszczonych do publicz-
nego obrotu papierami warto$ciowymi. Z reguty walory te sa w stosunkowo krot-
kim czasie ,,hurtowo” zbywane przez beneficjantow za posrednictwem gieldy.
W rezultacie powyzsza praktyka nie dos$¢, Ze nosi znamiona dokonywania nieewi-
dencjonowanych w budzecie rozchodéw?*, to w dodatku wptywa destabilizujaco na
polski rynek kapitatowy.

Kolejnym sposobem legalnego naduzywania kategorii rozchodéw do finanso-
wania okreslonych zadan z pomini¢ciem rachunku deficytu budzetowego jest meto-
da polegajaca na udzieleniu z budzetu, a nastgpnie umorzeniu pozyczki. W takim
przypadku dochodzi do sfinansowania rozchodami ewidentnego wydatku budzeto-
wego (o charakterze dodatkowej dotacji), niemajacego pokrycia w dochodach, jak
tez nieujgtego w deficycie budzetowym. Przez umorzenie pozyczonych kwot budzet
traci przyszte przychody, ktore miaty zrekompensowac¢ rozchody finansujace po-
zyczke. Rezultatem takiego dziatania jest powickszenie zadtuzenia Skarbu Panstwa,
gdyz na sfinansowanie rozchodéw dokonanych w wyniku udzielenia takiej pozycz-
ki nalezato uprzednio uzyskac stosowne przychody, powigkszajac w ten sposdb po-
trzeby pozyczkowe budzetu.

Najwieksza operacja tego rodzaju bylo udzielenie w 1999 r., a nastgpnie umo-
rzenie pozyczki Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych. Trzeba przy tym zauwazyd,
ze ustawa budzetowa na ten rok nie upowazniata ministra finanséw do udzielenia ze
srodkow budzetowych pozyczek dla FUS. Pozyczek takich nie ujeto takze w plano-
wanych rozchodach. Jednakze, wobec mozliwos$ci zagrozenia ptynnosci finansowej
FUS, Rada Ministréw przyjela, a nastgpnie skierowata do Sejmu stosowny projekt
ustawy. W rezultacie w ustawie z 23 wrzesnia 1999 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych?®® upowazniono ministra finanséw do udzielenia w 1999 r.
FUS pozyczki z budzetu panstwa, w tacznej kwocie nie wigkszej niz 4 mld zt. Po-

33 Na podstawie przepiséw ustawy z 3 lutego 1993 . o restrukturyzacji finansowej przedsigbiorstw
i bankow oraz o zmianie niektorych ustaw (DzU nr 18, poz. 82, ze zm.).

34 Jest to bowiem w istocie forma pozabudzetowego finansowania dziatan, ktérych koszty powinny
by¢ pokrywane z wydatkéw budzetu panstwa.

3 DzU nr 78, poz. 875.
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nadto z uwagi na to, iz art. 65 ust. 1 ustawy o finansach publicznych ogranicza mozli-
wos$¢ udzielania z budzetu pozyczek tylko do wypadkow ustalonych w ustawie bu-
dzetowej — w art. 2 ustawy nowelizujacej ustawe o ubezpieczeniach spotecznych usta-
lono, ze do omawianych pozyczek powyzsze ograniczenia nie majg zastosowania.
Z punktu widzenia formalnego ten sposob postepowania nie powinien budzi¢ zastrze-
zen, tym niemniej — jak to wynikato z dyskusji na posiedzeniu plenarnym Sejmu, na
ktérym przyjeto przedmiotowa nowelizacj¢ — zdawano sobie w petni sprawe z watpli-
wej jakosci merytorycznej zastosowanego rozwigzania. Kolejne, w pelni wykorzysta-
ne, upowaznienie dla ministra finanséw do udzielenia FUS pozyczek z budzetu do
kwoty 2 mld z}, zostato ustalone w art. 8 ust. 1 pkt 3 ustawy budzetowej na 2000 r.%¢

Z dniem 1 stycznia 2003 r. powyzsze pozyczki, ktdrych warto$¢ wraz z naliczo-
nymi odsetkami wyniosta okoto 8,1 mld zt, zostaty umorzone na mocy kolejnej no-
welizacji ustawy o ubezpieczeniu spotecznym?’.

Przedstawiona wyzej operacja nie byta pierwszym dzialaniem tego rodzaju. Zna-
czacym zrodlem zwickszenia w 1999 r. naktadow na ochrong¢ zdrowia byty rozchody
budzetowe w kwocie 847,4 mln z1, przekazane kasom chorych w lutym tego roku w for-
mie pozyczek, ktore nastepnie — na podstawie ustawy z 23 lipca 1999 r. o zmianie
ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym? — zostaty catkowicie umorzone.
Kolejna taka pozyczke Kasy Chorych otrzymaly w 2000 r. na podstawie art. 169 i usta-
wy z 6 lutego 1977 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym®. Tym razem, jak
to wynika ze skierowanego do Sejmu projektu ustawy o splacie pozyczek udzielonych
w 2000 r. kasom chorych z budzetu panstwa, splaty tych naleznos$ci nastgpca prawny
kas — Narodowy Fundusz Ochrony Zdrowia — dokonatby w wydtuzonym w stosunku
do pierwotnych warunkéw terminie, czyli nie pozniej niz do 31 marca 2007 r. Sptata
omawianej naleznosci, ktorej wysokos¢ na 31 grudnia 2002 r. wynosita 821,5 min zt,
miataby nastapi¢ z przychodéw dluznika, z wytaczeniem dotacji z budzetu panstwa.

W uzupetnieniu tej czgsci rozwazan warto wspomniec o innym jeszcze sposobie
ograniczania rozmiarow deficytu budzetowego ,.kuchennymi drzwiami”. Jest nim
finansowanie czgs$ci wydatkow tych jednostek sektora finansow publicznych (np.
funduszy celowych czy agencji rzadowych), ktdre maja osobowos¢ prawng — kredy-
tami zacigganymi w bankach komercyjnych. Glebsza analiza tej problematyki wy-
kracza poza ramy niniejszego opracowania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zadluzenie
to staje si¢ coraz wigkszym problemem. I tak na przyktad w 2002 r. tylko Fundusz
Pracy i Fundusz Ubezpieczen Spotecznych zwigkszyty swoje zadtuzenie w bankach
komercyjnych o okoto 4 mld zt.

3¢ Ustawa z 21 stycznia 2000 r., (DzU nr 7, poz. 85).

37 Ustawa z 18 grudnia 2002 r., (DzU nr 241, poz. 2074).
¥ DzU nr 137, poz. 887, ze zm.

¥ DzU nr 28, poz. 153, ze zm.
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Powyzsze uwagi dotyczace szeroko rozumianej problematyki rozchodéw pro-
wadza do wniosku, ze wyeliminowanie wad obecnie obowiazujacej regulacji praw-
nej tej kategorii srodkéw publicznych nie powinno ogranicza¢ si¢ do postulatu do-
precyzowania tresci art. 4 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Wnioski de lege
ferenda w tym zakresie nalezatoby sformutowac takze w odniesieniu do kilku in-
nych rozwiazan zawartych w tym akcie normatywnym.

Po pierwsze, nalezatoby w art. 4 ust. 1 pkt 2 pozostawi¢ jedynie stowa ,,wykup
papierow wartosciowych”, skreslajac stowa ,,oraz inne operacje finansowe”. Nato-
miast w odrebnym punkcie tego przepisu powinny by¢ uznane za rozchody publicz-
ne ,,$rodki niezbedne do prowadzenia operacji finansowych zwiazanych z zarzadza-
niem dhugiem i zapewnieniem ptynnosci”. Przez pojecie srodkéw zapewniajacych
ptynnos¢ finansowgq jednostek sektora finanséw publicznych nalezy m.in. rozumiec¢
rozchody zwiazane z lokowaniem wolnych srodkow. W zwiazku z tym powyzsze
rozwigzanie powinno by¢ uzupelione odrebnym przepisem omawianej ustawy, usta-
lajacym precyzyjne zasady dokonywania lokat przez podmioty nalezace do sektora
publicznego, w tym zasady lokowania srodkow budzetu panstwa w Narodowym
Banku Polskim i w bankach komercyjnych.

Ponadto, majac na uwadze praktyczng nierealno$¢ oraz ekonomiczng niekorzyst-
nos¢ ustanowienia ustawowego zakazu finansowania z rozchodéw niektdrych znacz-
nych kwotowo zobowiazan wymagalnych, nalezatoby rozwazy¢ celowos¢ rozszerzenia
zawartego w art. 4 ust. 2 katalogu rozchodéw — o $rodki przeznaczone na zaspokojenie
pewnych kategorii zobowiazan wymagalnych, jednocze$nie mozliwie precyzyjnie okre-
$lajac kryteria, jakim powinny odpowiadaé takie zobowiazania. Nalezatoby przy tym
ustali¢, ze przedmiotowe rozchody moga by¢ dokonywane w formie gotowkowej badz
przez konwersj¢ zobowigzania na skarbowe (samorzadowe) dluzne papiery wartoscio-
we. Dodatkowo nalezatoby tu rozwazy¢ celowos¢ ujmowania przyrostu innych niz wy-
zej wspomniane zobowigzan wymagalnych w rachunku deficytu budzetowego, co mo-
globy sig przyczyni¢ do ograniczenia zjawiska ,,hodowli” tych zobowigzan.

Po drugie, ustawa o finansach publicznych powinna zawierac przepisy regulujace
zasady 1 tryb umarzania i udzielania ulg w splacaniu niepodatkowych naleznos$ci pod-
miotéw zaliczanych do sektora publicznego. Przepisy te powinny m.in. w miare jedno-
znacznie okresla¢ kryteria umarzania pozyczek udzielonych z budzetu. Nie powinno si¢
tu zatem stosowac takich klauzul jak np. ,,w szczegolnie uzasadnionych wypadkach...”

Po trzecie, wlasnie w ustawie o finansach publicznych, a nie w jakim$ innym
akcie normatywnym, nalezatoby uregulowac¢ kwesti¢ nieodptatnego transferu na rzecz
podmiotéw niewchodzacych w sktad sektora finansow publicznych — nalezacych do
panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego takich walorow majatkowych, jak
akcje, udziaty, obligacje, instrumenty pochodne lub inne prawa majatkowe. Trzeba
bowiem pamietac, iz transfer taki oznacza w efekcie badz utrate przysztych wpty-
WOw z prywatyzacji, badz wzrost zadtuzenia panstwowego.
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Konstatacja faktu, iz przepisy ustawy o finansach publicznych nie zawieraja do-
statecznie precyzyjnych unormowan zaréwno w odniesieniu do przychodéw, jak i roz-
chodéw publicznych, prowadzi do wniosku, Ze ten akt normatywny nie stwarza tak-
ze wystarczajacych podstaw do precyzyjnego wyliczania deficytu (lub nadwyzki)
sektora finansdw publicznych, jak rowniez deficytow budzetow panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego*’. Wprawdzie, jak juz wyzej wspomniano, mozna przyjac
rozne podejscia do metodologii liczenia deficytu, jak tez do kategoryzacji okreslo-
nych strumieni $srodkéw publicznych, to jednak konieczne jest, aby przepisy regulu-
jace te kwestie byly jednoznaczne oraz stabilne. Tylko takie uregulowanie omawia-
nej problematyki stwarza wtasciwe warunki do prowadzenia racjonalnej
i zdyscyplinowanej gospodarki srodkami publicznymi, oraz przez nalezyta jasnos¢
1 poréwnywalnos¢ prezentowanych agregatéw pienieznych umozliwia parlamen-
tarng i spoteczng kontrolg tych procesow.

Postulat jednoznacznos$ci 1 wzglednej stabilnosci przepisow prawa regulujacych
gospodarowanie srodkami publicznymi ,,pod kreskg” — jak niekiedy okresla si¢ przy-
chody i rozchody — nie dotyczy jedynie postanowien ustawy o finansach publicznych.
Coraz grozniejszym dla tych finanséw zjawiskiem jest w ostatnich latach ,,legalizowa-
nie” odstgpstw od przepisow tej ustawy przez rozwiazania ,,szczegolne”, przyjmowa-
ne w ustawach odrgbnych. Wystarczy wspomnie¢ wymienione wyzej ustawy, w kto-
rych umorzono udzielone z budzetu pozyczki, czy ustawowe ,,rozdrapanie” przez
gospodarke pozabudzetowq znacznej czgsci przychoddéw z prywatyzacji.

Wydawaloby sie, ze doswiadczenia lat ubieglych sktonig projektodawcow no-
wej ustawy o finansach publicznych — niezbgdnej chociazby dla okreslenia zasad
gospodarowania srodkami pochodzacymi z Unii Europejskiej — do ustalenia bar-
dziej dyscyplinujacych regul kategoryzowania $rodkéw publicznych. Tymczasem
w skierowanym do Sejmu w sierpniu br. rzadowym projekcie tej ustawy mozna zna-
lez¢ propozycje przepisu, gdzie do rozchodéw publicznych zalicza si¢ m.in. ,,ptat-
nosci wynikajace z odrgbnych ustaw, ktdrych zrodlem s przychody z prywatyzacji
majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego”. Taki
przepis, w razie jego przyjecia, moze sprawié, ze kolejna czg$¢ dotychczasowych
wydatkéw budzetowych stanie si¢ rozchodami, a wigc w sposob sztuczny pomniej-
szony zostanie oficjalny deficyt budzetowy.

Oczywiscie zgloszone w niniejszym opracowaniu postulaty de lege ferenda nie
mogg stanowi¢ panaceum na poglebiajaca si¢ nieréwnowage finansow publicznych.
Skutecznym lekarstwem na tg chorobe bytaby bowiem kompleksowa reforma, glow-

40 Posrednim dowodem na to moze by¢ chociazby coraz bardziej ztozony sposob wyliczania tzw.
deficytu ekonomicznego sektora finanséw publicznych.
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nie w sferze dochoddw, a zwlaszcza wydatkéw budzetowych. Tymczasem zamiast zde-
cydowanych dziatan reformatorskich, w kolejnych budzetach prezentowane sg coraz
to nowe metody sztucznego obnizania poziomu deficytu. Wedtug opinii ekspertow,
szczegblnym tego wyrazem moze by¢ projekt budzetu na 2004 r. Ich zdaniem, projekt
ten peten jest przyktadow tzw. kreatywnej ksiegowosci. I tak na przyktad, zmniejsze-
nie dotacji dla Funduszu Pracy zwigkszy jedynie poziom dtugdéw komercyjnych tego
funduszu, wypychajac niejako cze¢s¢ deficytu rzadowego sektora finanséw publicz-
nych poza budzet. Przyktadem ,,kreatywnej ksiggowosci” jest takze wylaczenie z wy-
datkéw dotacji dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, rekompensujacej sktadki od-
prowadzane do otwartych funduszy emerytalnych. Wedlug obliczen niektérych
analitykow bankowych, deficyt budzetowy w 2004 r., gdyby uwzgledni¢ wszystkie
wydatki umieszczone ,,pod kreska”, wynidstby nie zaktadane 45,5, lecz 64 mld z#*!.

Nalezy jednak przypomnieé, ze to nie wyliczony (w ten czy inny sposéb) oficjal-
ny deficyt budzetowy wywotuje negatywne zjawiska ekonomiczne. Zjawiska te po-
woduje finansowanie czg$ci wydatkow budzetowych, ktora nie znajduje pokrycia
w dochodach. Aby wydatki te mogty by¢ dokonane, musza by¢ bowiem w jakis spo-
sob sfinansowane. Totez z czysto ekonomicznego punktu widzenia wysitki podej-
mowane w celu prezentacji jak najnizszego deficytu nie maja wigkszego wptywu na
potencjalne zagrozenia wynikajace z rzeczywistych rozmiar6w nieréwnowagi finan-
sow publicznych, takie jak:

— gwaltowne narastanie dtugu publicznego;

— ryzyko monetyzacji deficytu, grozace przyspieszeniem inflacji;

— wzrost rynkowych stop procentowych;

— absorpcje oszczednosci prywatnych oraz tzw. wypychanie sektora prywatne-
go z rynkoéw finansowych przez wzrastajacy popyt na srodki ze strony sektora pu-
blicznego, co ogranicza inwestycje prywatne, a wigc ostabia wzrost gospodarczy;

— negatywne postrzeganie kraju na §wiatowych rynkach finansowych.

Trzeba takze pamietaé, ze w perspektywie wejscia Polski do Unii Europejskie;j,
a nastepnie do Unii Gospodarczej i Walutowej, wazniejsza kategoria od naszego de-
ficytu oficjalnego, bedzie deficyt liczony zgodnie z zasadami okreslonymi w Trak-
tacie z Maastricht oraz w protokole w sprawie procedury nadmiernego deficytu.

mgr Janusz Maj
doradca prezesa NIK

4 Budzet kreatywnej ksiegowosci, ,,Rzeczpospolita” nr 212 z 11 wrzesnia 2003 r.
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SYTUACJA SPOLECZNO-GOSPODARCZA POLSKI
Z ZARYSEM PROGNOZY SREDNIOTERMINOWEJ

Diagnoza stanu gospodarki w potowie 2003 r.

Coraz wyrazniejsze sa symptomy poprawy koniunktury i umacniania sig tren-
déw wzrostowych. Nalezy do nich zaliczy¢ m.in. ozywienie w produkcji przemy-
stowej, transporcie i handlu wewngtrznym, dobre — mimo niekorzystnych uwarun-
kowan zewnetrznych — wyniki eksportu, rosnacg efektywnos¢ dziatania podmiotow
gospodarczych. Towarzyszy temu niska inflacja, a takze mniej restrykcyjna polityka
pieniezna. O ile te procesy umocnig si¢ w nastepnych miesigcach — mozna oczeki-
wac, ze przyrost PKB w skali calego roku siggnie 3,3%, wobec 1,4% w 2002 r.

W 1I potowie roku mozna liczy¢ na przetamanie — utrzymujacych si¢ od 2001 r.
— tendencji spadkowych w inwestowaniu (w I pdtroczu br. naktady inwestycyjne
w duzych przedsigbiorstwach byty o 2,2% mniejsze niz przed rokiem). O zaintere-
sowaniu rozbudowa mocy produkcyjnych swiadczy to, ze od stycznia do sierpnia
biezacego roku najszybciej (o 14%) wzrosta produkcja przeznaczona na cele inwe-
stycyjne, a przedsigbiorstwa przygotowujace tereny pod budowe zwigkszyly sprze-
daz ponad dwukrotnie.

Na dziatania prorozwojowe pozytywnie oddziatywaé powinna poprawa sytuacji
finansowej przedsigbiorstw, latwiejsza dostgpnosé zewngtrznych zrédet finansowa-
nia (m.in. w rezultacie dokonanych obnizek stop procentowych), korzystniejsze za-
sady odpiséw amortyzacyjnych, naptyw inwestycji zagranicznych (dodatkowo sty-
mulowany zblizajaca si¢ akcesja do UE).

Produkt krajowy brutto zwigkszyt si¢ w I potroczu biezacego roku, w porow-
naniu z analogicznym okresem ubiegtego roku, o 3%.

Zwraca uwage ostabienie przyrostu spozycia indywidualnego, stanowiacego istot-
na (okoto 60%) czgs$¢ popytu krajowego. Tempo wzrostu tego spozycia, ktore w ca-
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tym 2002 r. osiagneto 3,3% (w tym w IV kwartale — 3,5%) w [ potroczu 2003 r. zma-
lato do 2,6%.

Dynamike spozycia warunkowaty:

—utrzymujacy si¢ od wielu miesigcy spadek realnych wyptat z tytulu wynagro-
dzen;

— nadal wysoki poziom bezrobocia, w tym wzrastajaca liczba 0séb pozbawio-
nych prawa do zasitkow;

— mata dostepnos$¢ i relatywnie wysoki koszt kredytdw konsumpcyjnych;

— ograniczona sktonnos¢ do absorbowania oszczednosci przez biezaca konsumpcje.

Rysunek 1
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Perspektywy przyspieszonego rozwoju nie sa wolne od zagrozen, z ktérych naj-
istotniejsze to nadal bardzo trudna sytuacja na rynku pracy, glgboka nierownowaga
finanséw publicznych oraz niski poziom oszczednosci krajowych, ktore moga nie wy-
starczy¢ do sfinansowania inwestycji niezbednych w okresie ozywienia gospodarczego.

Niekorzystnie ksztaltujq si¢ takze uwarunkowania zewnetrzne. Opodznia si¢ 0zy-
wienie w gospodarce swiatowej. Dane dotyczace wskaznikdw aktywnosci gospodar-
czej wskazuja na ostabienie wzrostu wszystkich duzych gospodarek krajow Unii Eu-
ropejskiej. Tendencje stagnacyjne utrzymaja si¢ tam prawdopodobnie do konca roku.
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W rezultacie w tym rejonie wzrost PKB w 2003 r. (1,3%) bedzie tylko nieznacznie
wyzszy od osiagnigtego w 2002 r. (1,2%). Dla Polski najistotniejsza jest dekoniunktu-
ra w Niemczech, gdzie w 2003 r. PKB moze zaledwie osiagna¢ poziom 2002 r.

W naszym kraju, w ostatnich miesigcach, tempo wzrostu produkeji przemysto-
wej uksztaltowalo si¢ na poziomie znacznie przekraczajacym oczekiwania. W II kwar-
tale zwigkszyla si¢ ona az 0 9,1%, a w lipcu i sierpniu o ponad 8%. O przyroscie w tej
skali zadecydowal przemyst przetwodrczy. W rezultacie od stycznia do sierpnia jego
produkcja wzrosta o 8,5%, a calego przemystu o 7,1%. Najwyzsza dynamika charak-
teryzowaly si¢ dzialy o relatywnie wysokim i rosnacym udziale produkcji eksporto-
wej — produkcja pojazdow mechanicznych, maszyn biurowych i komputeréw, apara-
tury elektrycznej, wyrobow chemicznych, mebli. Warto$¢ sprzedazy tych dziatéw
stanowi ponad jedng piata wartosci produkcji catego przemystu.

Ozywieniu w przemysle towarzysza korzystne zmiany strukturalne. Poziom
produkcji dzialéw i grup uznawanych za nosniki postgpu technicznego byt po
os$miu miesigcach o 17% wyzszy niz przed rokiem, a ich udzial w ogdlnej pro-
dukcji przedsigbiorstw przemystowych zwigkszyt si¢ do 13,2%. W biezacym roku
realne jest osiagniecie wzrostu produkcji catego przemystu o okoto 8%, wobec
1,4% w 2002 .

PRODUKCJA SPRZEDANA PRZEMYStU
121 Tempo zmian, analogiczny kwartat poprzedniego roku = 100
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Sytuacja w budownictwie w dalszym ciagu jest znacznie gorsza niz w przemy-
sle. Regres w tym sektorze gospodarki wystapit znacznie wczesniej, byt zdecydo-
wanie glebszy i utrzymuje si¢ nadal. Zgodnie z prognozami, nieprzetamany jeszcze
zostal — wystepujacy przez czwarty kolejny rok — spadek produkeji, ale jego skala
jest coraz nizsza. W II kwartale biezacego roku produkcja budowlano-montazowa
byta o okoto 7% mniejsza niz przed rokiem, a w lipcu i sierpniu o 1,5%, wobec spadku
o ponad 23% w I kwartale. Od stycznia do sierpnia biezacego roku, w poréwnaniu
z analogicznym okresem ubieglego roku, spadek wyniost 9,3%, a w relacji do 1999 .
okoto 30%. Konsekwencja byta redukcja — w zblizonej skali — zatrudnienia w tym
sektorze (prace utracito okoto 180 tys. osob).

Rysunek 3

PRODUKCJA BUDOWLANO-MONTAZOWA

== Tempo spadku, analoglczny kwartat poprzedniego roku = 100 B ————~
r.‘_ P Il H P 5l ¥ ¥ 7 7 i i
- £ ki I ! i { |

rlI'
#

) o

15+

=20

M
N
A

-25 |! lj T : 1'( |/ T T
| 1l 11 IV [ Il 11 v
2002 2003

-23,1
I

2001
szacunaek wiasny na oodstawie danych miesiecznych

Prognozuje si¢, ze w skali catego roku produkcja budowlano-montazowa nie
osiagnie poziomu roku poprzedniego, ale skala spadku (okoto 5%) bedzie nizsza niz
w 2002 1. (8,7%).

Informacje o rozmiarach budownictwa mieszkaniowego nic odzwierciedlaja rze-
czywistej sytuacji w tym sektorze. Liczba mieszkan oddanych do uzytku w ciagu o$miu
miesigcy br. byta 2-krotnie wyzsza niz przed rokiem, przede wszystkim ze wzgledu na
wysoki (ponad 3-krotny) wzrost budownictwa indywidualnego. Mial on jednak w za-
sadzie charakter statystyczny — dotyczyt mieszkan od dawna gotowych oraz zamieszki-
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wanych i byt konsekwencja wchodzacych w zycie zmian w prawie budowlanym, m.in.
zaostrzajacych finansowe kary za eksploatowanie domow nieoddawanych formalnie
douzytku. Uwagg zwraca — utrzymujacy si¢ czwarty rok z rz¢du — spadek liczby miesz-
kan rozpoczetych. Natomiast liczba mieszkan, na budowe ktérych wydano pozwole-
nia, byta —po trzech latach systematycznego spadku — o 7,4% wigksza od ubieglorocz-
nej i dotyczyla gléwnie budownictwa indywidualnego. Przeprowadzone ostatnio
badania koniunktury w przemysle przetwdrczym i budownictwie wskazuja na jej po-
prawe. Poprawa dotyczy zwlaszcza spodziewanego portfela zamowien, wzrostu pro-
dukcji i mozliwosci zmniejszania wysokiej skali zwolnien pracownikow.

Nalezy odnotowa¢ przyspieszenie tempa sprzedazy detalicznej. W II kwartale
wolumen tej sprzedazy, realizowanej przez przedsigbiorstwa o liczbie pracujacych
powyzej 9 osbéb, zwigkszyt si¢ w poréwnaniu z ubieglym rokiem o 9,8%, a w lipcu
i sierpniu o 5,3%, wobec 1,2% w I kwartale. W rezultacie w ciagu o$miu miesigcy
wzrost sprzedazy wyniost 6,1%, w tym zywnosci, napojow alkoholowych i bezal-
koholowych oraz wyrobow tytoniowych — 19,8%, a pojazdéw mechanicznych, mo-
tocykli i czesci — 8%.

Zdecydowana poprawa dynamiki obrotow handlu wewngtrznego wskazuje na praw-
dopodobne, znaczace przyspieszenie wzrostu spozycia indywidualnego w 11 kwartale.

W rolnictwie niekorzystne warunki agrometeorologiczne zima, jak rowniez su-
sza wiosng i latem, spowodowaty znaczne straty w produkcji roslinnej. Nizsze niz
przed rokiem byly zbiory zbdz, rzepaku, ziemniakdw, siana oraz owocow jagodo-
wych. Tych strat nie zrekompensowatl wzrost produkcji zywca wieprzowego i dro-
biowego. W rezultacie globalna produkcja rolnicza zmniejszy si¢ juz drugi rok z rzgdu.
Spadek moze przekroczyé¢ 3%, wobec 1,8% w 2002 r.

Wyraznie ozywia si¢ dziatalnos¢ prorozwojowa podmiotdw gospodarczych. Co
prawda w I pétroczu br. naklady inwestycyjne w duzych przedsigbiorstwach nie
osiagnety jeszcze poziomu poprzedniego roku, ale spadek (2,2%) byt zdecydowanie
nizszy w poprzednich latach, a przy tym — ze wzgledu na niska energochtonnosé
gospodarki — dotyczyt w duzej czgsci gdrnictwa wegla kamiennego i produkcji energii
elektrycznej. Na szczegdlng uwage zastuguje natomiast wzrost o ponad 13% wolu-
menu inwestycji w przedsigbiorstwach przemyshu przetwdrczego, w ktorych w cia-
gu ostatnich 3 lat zmniejszyly si¢ one az o 30%. Oznaka umacniania si¢ wzrosto-
wych trendow sa dane dotyczace inwestycji rozpoczetych, ktérych zardwno ilosc,
jak 1 warto$¢ kosztorysowa byta o okoto 31% wigksza niz w I potroczu 2002 r.

Rok 2003, podobnie jak dwa poprzednie lata, jest korzystny dla polskich ekspor-
terow. Dane ze zgloszen celnych (SAD) wskazuja, ze w od stycznia do lipca biezace-
go roku dynamika eksportu wyprzedzata dynamike importu. Eksport wyrazony w do-
larach wzrést o0 25,8%, a import 0 20,4%. Ujemne saldo towarowe (8,6 mld USD) byto
0 5,6% wyzsze niz przed rokiem. Natomiast — ze wzglgdu na znaczaca aprecjacjg euro
w relacji do dolara — eksport liczony w euro wzrdst o 3,4%, a import obnizyt si¢ 0 1%.
W rezultacie ujemne saldo (7,8 mld euro) zmalato o 13,1%.
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Wedhug danych NBP (4. statystyki platniczej), wplywy z eksportu w przeliczeniu
dolarowym wzrosty w ciagu siedmiu miesiecy biezacego roku o 27,6%, a w euro o 5%.

Mimo rosnacego popytu na rynku krajowym, wyptaty za import liczone w dola-
rach zwigkszyly si¢ 0 21,8%, ale w euro osiagnely zaledwie poziom ubiegloroczny.

W rezultacie obserwowanych zmian eksportu i importu deficyt platnosci towa-
rowych wyniost 5,1 mld euro, wobec 6 mld euro przed rokiem. Towarzyszyt temu
wzrost (o prawie 52%) dodatniego salda obrotow niesklasyfikowanych, ktére osia-
gneto 3,2 mld euro, wobec 2,1 mld euro rok temu.

Rysunek 4
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Deficyt obrotow biezacych wyniost 2,7 mld euro i w poréwnaniu z okresem sty-
czen-lipiec 2002 r. zmniejszyt si¢ o ponad 40%.

W sytuacji stagnacji gospodarczej u wigkszosci naszych partneréw handlowych
— gtéwnie z Unii Europejskiej —i recesji w Niemczech, a takze pogorszenia si¢ w tym
roku terms of trade, wyniki polskiego eksportu sq nadspodziewanie dobre. Sa one
przede wszystkim efektem poprawy konkurencyjnosci polskich przedsiebiorstw, ta-
czacej si¢ z:

— znaczacym ostabieniem kursu ztotego wobec euro w ostatnich kilkunastu mie-
siacach; ze wzgledu na to, ze udziat panstw strefy euro w polskim eksporcie wynosi
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okoto 60%, ostabienie to istotnie zwigkszylo konkurencyjnos¢ polskiej oferty eks-
portowej na rynkach unijnych;

— gleboka restrukturyzacja przedsiebiorstw, ktora w latach 2001-2002 wymusit
ograniczony popyt krajowy i silny kurs ztotego; przy malejacym zatrudnieniu oraz
niskim wzroscie ptac zwiekszyta si¢ wydajnos¢ pracy, spadty jednostkowe koszty
pracy;

— duza skalg inwestycji przedsigbiorstw w latach 1996-2000, ktérej efekty, 1a-
czace si¢ z jakoscig oferty produktowej przedsiebiorstw, sa w pelni odczuwalne do-
piero dzisiaj; naktady inwestycyjne poprawily struktur¢ naszego eksportu, zmniej-
szajac udzial surowcow i potfabrykatow na rzecz dobr o wysokim stopniu
przetworzenia; dzieki temu spadta zaleznos¢ polskiego eksportu od zmian §wiato-
wego cyklu koniunkturalnego, co thumaczy odpornosé tego eksportu na obecne spo-
wolnienie $wiatowej koniunktury gospodarczej; $wiadczy¢ o tym moze, wyrazne
ostatnio, ozywienie sprzedazy na rynki zagraniczne wyrobow o wyzszym stopniu
przetworzenia, m.in. samochodow, sprzgtu transportowego, sprzetu budowlanego,
wyposazenia sanitarnego i hydraulicznego.

Po siedmiu miesigcach biezacego roku na ogo6t korzystnie ksztattowaty si¢ wskaz-
niki ostrzegawcze, sygnalizujace prawdopodobienstwo zaburzen finansowych w wy-
niku nierbwnowagi zewngtrznej i sposobu jej finansowania:

— Relacja ujemnego salda obrotow biezacych do PKB (w uktadzie 12-miesigcz-
nym) wyniosta 2,8%, wobec 3,6% przed rokiem. W nastepnych miesiacach, ze wzgle-
du na spodziewane ozywienie gospodarcze, a w zwiazku z tym zwigkszenie popytu
importowego oraz przewidywane pogorszenie salda obrotow niesklasyfikowanych,
nalezy liczy¢ si¢ ze wzrostem tego deficytu, ale w skali roku nie przekroczy on 3%.

— Analogiczna relacja ujemnego salda ptatnosci towarowych do PKB osiagneta
5,2%, wobec 5,7% przed rokiem.

— Deficyt obrotéw biezacych zostat w 62% sfinansowany naptywem dtugoter-
minowego kapitalu zagranicznego w postaci inwestycji bezposrednich, podczas gdy
w analogicznym okresie ubiegtego roku w 51%.

— Relacja niesfinansowanej przez inwestycje bezposrednie cze¢sci ujemnego
salda obrotow biezacych do PKB (w uktadzie 12-miesigcznym) wyniosta —1%,
wobec — 0,4% w 2002 .

— Oficjalne aktywa rezerwowe rownowazyly (liczac w euro) 7,4-miesieczng war-
tos$¢ wyptat za import i tylko nieznacznie odbiegaty od poziomu ubieglorocznego (7,9).

— Stopien sfinansowania obstlugi zadluzenia zagranicznego (sptata odsetek i rat
kapitatlowych) wplywami z eksportu zwigkszyt si¢ z 42,3% w I kwartale 2002 r. do
49,9% w br.

Po okresie ostabienia dzialalnosci przedsigbiorstw w latach 2001-2002 i pogar-
szania si¢ ich sytuacji finansowej, w I pétroczu biezacego roku wystapily oznaki
wyraznego ozywienia w tym sektorze. Odnotowano poprawe wszystkich podstawo-
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wych wskaznikow i relacji ekonomiczno-finansowych. Przychody ze sprzedazy
zwigkszyly si¢ o 11,4%, przy wzroscie kosztoéw o 10,2%. Wynik finansowy brutto
wyniést 15,1 mld zt i byt 2,4-krotnie wyzszy od ubieglorocznego, a wynik finanso-
wy netto — 8,8 mld zl, co oznaczato wzrost prawie 5,7-krotny.

Zwigkszyly si¢ mozliwosci finansowania modernizacji i rozwoju potencjatu
wytwoérczego, o czym swiadcza wzrastajace wpltywy gotowkowe, mierzone akumu-
lacja kapitatu (cash flow). Po I potroczu biezacego roku nadwyzka finansowa wy-
niosta 41 mld zt i byta o 16% wyzsza od uzyskanej w analogicznym okresie 2002 r.

Majatek obrotowy firm finansowany byt w 87% zobowiazaniami krétkotermino-
wymi, a w 47% — dlugoterminowymi. £.aczna warto$¢ zobowiazan krotko- i dlugoter-
minowych przekroczyta wartos¢ majatku obrotowego o 34%, wobec 39% w I pdtro-
czu 2002 r. Spadek tej relacji o 5 pkt proc. jest zjawiskiem pozytywnym. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze polskie przedsigbiorstwa staja si¢ bardziej rentowne i mniej zadluzone.

Poprawe odnotowaly przede wszystkim przedsigbiorstwa eksportujace (ktore sta-
nowity 42,7% ogétu firm, wobec 40,2% przed rokiem). Zwigckszy? si¢ udziat sprzeda-
zy eksportowej w globalnych przychodach ze sprzedazy z okoto 15% do prawie 17%.

W najblizszych miesiacach mozna spodziewac si¢ dalszej poprawy rentownosci
przedsigbiorstw. Wplywaé na to moze m.in.: wzmozona aktywno$¢ produkcyjna,
niska dynamika ptac, staby ztoty poprawiajacy efektywnos¢ produkcji eksportowe;,
spadek kosztow finansowych (efekt m.in. obnizki stép procentowych).

W biezacym roku Rada Polityki Pieni¢znej dokonata szesciu kolejnych obnizek
podstawowych stép procentowych NBP, a od poczatku 2001 r. zostaty one zredu-
kowane 20-krotnie — tacznie o 1375 punktéw bazowych (13,75 pkt proc.), osiagajac
najnizszy poziom od poczatku transformacji. Stopa referencyjna, za pomoca ktorej
NBP oddzialuje na oprocentowanie kredytow i depozytow w bankach komercyjnych,
zmalata z 19% do 5,25%, ale w wyrazeniu realnym (uwzgledniajac stope inflacji)
zaledwie z 11,6% do 4,4%. Poziom realnych stop jest nadal — biorac pod uwage
trendy inflacyjne oraz tempo wzrostu gospodarczego — nadmiernie wysoki i pozo-
staje najwyzszy w Europie.

Kierunek zmian najwazniejszych parametréw charakteryzujacych rynek pieniezny
(agregat M3), od wielu miesigcy jest ustabilizowany. Utrzymuje sig:

— niska podaz pienigdza (w sierpniu br., w porownaniu z sierpniem 2002 r., jej
poziom byt nominalnie zaledwie o 1,4% wyzszy);

—wysoki, dwucyfrowy (o 15,7%) wzrost pieniadza gotdwkowego w obiegu oraz
biezacych depozytow w systemie bankowym, co jest rezultatem spadku stép pro-
centowych i wprowadzenia oprocentowania dochodéw odsetkowych (ograniczenie
atrakcyjnosci lokat terminowych), niskiej inflacji oraz poszerzania si¢ ,,szarej stre-
fy”, gdzie obowiazuje zasada ptatnosci gotdwkowych;

— coraz glgbszy spadek poziomu depozytdw gospodarstw domowych; kwota tych
depozytéw w sierpniu biezacego roku byta 0 6,9%, tj. o ponad 14 mld zt, nizsza niz
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przed rokiem; znaczacg cz¢$¢ dochodéw ulokowano jednak w funduszach inwesty-
cyjnych i ubezpieczeniach na zycie lub przeznaczono na kupno obligacji, a nawet
bonéw skarbowych; przewiduje si¢ dalszy wzrost popularnosci alternatywnych form
oszczedzania;

— coraz nizsze tempo zaciagania kredytow przez gospodarstwa domowe; w sierp-
niu 2003 r. kwota ich byta tylko o 8,4% wyzsza niz przed rokiem;

— stabe — podobnie jak w ubieglym roku, zainteresowanie kredytami bankowymi
ze strony przedsigbiorstw; wzrost naleznosci z tego tytutu wynidst w sierpniu bieza-
cego roku w horyzoncie dwunastomiesigcznym 1,9%; jednoczesnie do 27,1% zwigk-
szyt si¢ udziat naleznosci zagrozonych w bankach, co oznacza, ze ponad co czwarta
ztotowka kredytu udzielonego podmiotom gospodarczym jest trudna do odzyskania.

Bariera dla zaciagania kredytow ztotowych jest nadal — pomimo wielokrotnych
obnizek stop procentowych — wysoka ich cena. Przedsigbiorstwa preferuja inne zro-
dta zasilania zewnetrznego: kredyty dewizowe zaciagane w kraju lub za granica,
emisje papierow dtuznych, kredyty kupieckie. Coraz popularniejszy staje si¢ tez
leasing (odplatne uzytkowanie §rodkdéw trwatych). Z drugiej strony banki stosujg
polityke racjonowania kredytow, ograniczajac ich podaz dla sektora niefinansowe-
g0, zardwno ze wzgledow ostroznosciowych (w ubieglym roku zaostrzono warunki
naktadane na potencjalnych kredytobiorcoéw), jak i preferowania inwestycji w pa-
piery skarbowe, przynoszace relatywnie wysoki, a przede wszystkim pewny zysk.
W warunkach szybko zwigkszajacego si¢ dlugu publicznego i kosztow jego obstugi
bedzie narastaé ,,wypychanie” kredytu dla sektora niefinansowego przez potrzeby
pozyczkowe budzetu.

Na ksztattowanie si¢ kursu ztotego istotny wptyw wywieraly zmiany relacji euro
do dolara, a w II kwartale takze silna dewaluacja forinta. W sierpniu biezacego roku,
w poréwnaniu z grudniem ubieglego roku, kurs euro wzgledem ztotego wzrdst 0 9,5%,
natomiast dolara zaledwie o 0,2%. W ciagu 12 miesigcy euro zyskato na wartosci do
ztotego 6,8%, a dolar stracit okoto 6%.

Pomimo wysokiego deficytu finanséw publicznych od prawie trzech lat umac-
niaja si¢ silne trendy dezinflacyjne. Sprzyja temu z jednej strony umiarkowany popyt
krajowy, determinowany gldwnie sytuacja dochodowa gospodarstw domowych, z dru-
giej za§ — wysoka podaz produktéw rolnych, wptywajaca na niski poziom ich cen
zardwno w skupie, jak ina targowiskach. Inflacja roczna (sierpien br. w relacji do
sierpnia ub. r.) wyniosta 0,7%. Nizsze niz przed rokiem (o 0,4%), a nawet przed
dwoma laty (o 2,6%), byly ceny zywnosci i napojow bezalkoholowych.

W nastepnych miesigcach nalezy liczy¢ si¢ z ostabieniem tych trendow, ale w kon-
cu roku (grudzien 2003 r. do grudnia 2002 r.) wzrost cen zblizy si¢ tylko do 1,5%,
a wigc po raz piaty z rzedu nie osiagnie granicy celu inflacyjnego, okreslonego de-
cyzja Rady Polityki Pieni¢znej (w biezacym roku 3%, z dopuszczalnym przedzia-
fem odchylen plus-minus 1 pkt proc.).
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Sytuacja na rynku pracy byla gorsza niz przed rokiem. W sierpniu biezacego
roku, w poréwnaniu ze stanem notowanym w sierpniu 2002 r., zatrudnienie w sekto-
rze przedsigbiorstw zmalato o 3,2%, a w porownaniu z 1998 r. (ostatnim, w ktorym
wystapit wzrost zatrudnienia) — o okoto 15%. Liczba os6b bezrobotnych zblizyta si¢
do 3,1 min, a stopa bezrobocia wyniosta 17,6%, wobec 17,5% w sierpniu 2002 r.

Odsetek bezrobotnych bez prawa do zasitku (85,5% ogotu zarejestrowanych)
wzrdst do nienotowanego dotychczas poziomu, co wigzalo sie ze wzrostem liczby
dhugotrwale (ponad 1 rok) poszukujacych zatrudnienia. Udziat ich w ogdlnej licz-
bie bezrobotnych przekroczyt 53%. Z tej grupy ponad 61% poszukiwato pracy
dtuzej niz 2 lata. Szanse na zatrudnienie tych osob sa minimalne. Oznacza to zwie-
lokrotnione zagrozenie ich rodzin skrajnym ubostwem. Pomimo rozpoczgcia wdra-
zania programu ,,Pierwsza praca” i innych rozwigzan systemowych nadal rosto
bezrobocie 0s6b mtodych (w wieku do 24 lat). Stopa bezrobocia w tej grupie, we-
dtug badan aktywnosci ekonomicznej ludnosci (BAEL), wyniosta w I kwartale
2003 r. ponad 43%.

Na funkcjonowanie rynku pracy w dalszym ciagu negatywnie wptywaty m.in. wy-
sokie narzuty na ptace, w znacznym stopniu podnoszace koszty zatrudnienia, a tym
samym niesprzyjajace powstawaniu nowych miejsc pracy. Po przejsciowym spadku
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Rysunek 6
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liczby bezrobotnych, zwiazanym z sezonowym wzrostem zatrudnienia (rolnictwo,
budownictwo, ushugi), w koncu roku liczba bezrobotnych ponownie wzrosnie, a stopa
bezrobocia (18,4%) bedzie wyzsza od notowanej w 2002 r. (18%).

Wyniki budzetu panstwa nie wskazuja na zagrozenie przekroczenia zalozone-
go na 2003 r. ustawowego limitu deficytu. Po o$miu miesiacach taczne dochody
budzetowe byly o0 4,7% wyzsze niz w analogicznym okresie ubieglego roku, a wy-
datki zwigkszyly si¢ 0 5,6%. W rezultacie deficyt siggnat 29,6 mld zt; byt o 8,5%
wyzszy niz przed rokiem i stanowit 76,4% limitu rocznego, podczas gdy w analo-
gicznym okresie ubiegtego roku — 68,2%. Najwigkszy wptyw na dodatnia dynamike
dochodoéw miaty podatki posrednie (wzrost o 3,2%) oraz podatek dochodowy od
0s0b fizycznych (wzrost o 7,7%). Niskim natomiast tempem wzrostu charakteryzo-
waly si¢ wpltywy z podatku dochodowego od 0sdb prawnych (spadek o 12,8%). Gtow-
na pozycja wydatkéw byly wydatki o charakterze konsumpcyjno-§wiadczeniowym,
tzn. dotacje i subwencje oraz $wiadczenia na rzecz osob fizycznych.

Deficyt budzetu byt finansowany przede wszystkim przez sprzedaz bonow skar-
bowych i obligacji, a tempo tej emisji od poczatku roku znacznie odbiegato od zato-
zen przyjetych w ustawie budzetowej. Wartos¢ netto sprzedazy (tj. po potraceniu
kosztéw wykupu papierow, na ktére zapadly terminy) wyniosta w ciagu o$miu mie-
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sigcy 2003 r. 26 mld zt i byta wprawdzie o 8,8% nizsza niz przed rokiem, ale w usta-
wie budzetowej zatozono spadek o 13,7%. Réwnoczesnie kwota emisji stanowila
88,7% poziomu przyjetego w ustawie.

Jednym z istotnych czynnikéw rosnacego zadhuzenia budzetu i kosztow obstugi
dtugu publicznego byty bardzo niskie wpltywy z prywatyzacji, ktére w ciagu o$miu
miesiecy 2003 r. wyniosty 1,4 mld zt i stanowily tylko 19,1% kwoty zatozonej w usta-
wie budzetowej na caty rok (7,4 mld zt).

Niezadowalajaca sytuacj¢ odnotowano w innych niz budzet panstwa segmentach
sektora finansow publicznych, glownie w funduszach celowych. Pomimo wzrostu — od
marca biezacego roku — wptywow ze skladek ubezpieczeniowych, Fundusz Ubezpie-
czen Spotecznych moze uzyskaé nizsze od planowanych roczne wplywy z tego tytutu.
Symptomem niekorzystnej sytuacji finansowej FUS jest rowniez wysoki poziom jego
zadluzenia w systemie bankowym oraz nadal niski stopien realizacji zatlozonej wielko-
Sci sktadek przesytanych do OFE. Ze wzgledu na nizsze niz planowano wpltywy ze
sktadek zdrowotnych, ponownie w trudnej sytuacji znajduje si¢ Narodowy Fundusz
Zdrowia. Oznacza to prawdopodobnie dalsze narastanie zobowiazan wymagalnych stuzby
zdrowia. Problemy finansowe dotknety rowniez Agencje Rynku Rolnego, ktorej wydat-
ki—wobec niedostatecznych przychoddw — byty cze$ciowo finansowane kredytem ban-
kowym. W potaczeniu z wysokim deficytem jednostek samorzadu terytorialnego wska-
zuje to, ze deficyt catego sektora finansow publicznych w 2003 r. przekroczy 6% PKB.

Konsekwencja wysokiego deficytu budzetu panstwa jest niebezpieczny wzrost
dtugu publicznego, ktéry w relacji do PKB przekroczyt juz pierwszy prog ostrozno-
sciowy (50%), wynikajacy z ustawy o finansach publicznych. Oznacza to, ze m.in.
relacja deficytu budzetowego do dochodéw w 2005 r. nie bedzie mogla by¢ wyzsza
niz analogiczna relacja z 2004 r.

Prognoza rozwoju gospodarczego do 2006 r.

Lata 2004-2006 beda okresem przyspieszania wzrostu gospodarczego. W 2004 .
wyniesie on okoto 5%, w 2005 r. przekroczy ten poziom, a w 2006 r. zblizy si¢ do 6%.
Pozwoli to na rozwiazanie problemu wysokiego bezrobocia oraz powolne niwelowanie
dystansu dzielacego Polske od krajéw Unii Europejskiej. PKB w przeliczeniu na 1 miesz-
kanca (liczony wedtug parytetu sity nabywczej walut), ktéry mozna przyja¢ za miernik
potencjatu gospodarki, wynidst w Polsce w 2002 r. okoto 11 tys. USD i stanowit zaled-
wie niecale 40% przecigtnej krajow UE. Zaktadajac, ze wzrost gospodarczy Polski utrzy-
matby sie na poziomie 5% rocznie, a w krajach UE okoto 2%, doscignglibysSmy kraje
unijne po 30 latach. Procesem wspierajacym rozwdj kraju bedzie integracja europejska.
Szacuje sig, ze cztonkostwo Polski w UE bedzie si¢ przyczynia¢ do zwigkszenia tempa
wzrostu gospodarczego o 0,8-1,2% rocznie.
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Rysunek 7
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Istotnie zmienia si¢ determinanty wzrostu. O ile w okresie 2001-2002 dynamika
popytu wewngtrznego byta wyraznie nizsza od dynamiki PKB, to poczawszy od
2004 r. — moze ja przewyzszyC€. Przede wszystkim juz w 2003 r. przewiduje si¢ prze-
tamanie spadkowej tendencji naktadéw inwestycyjnych, a w latach 2004-2006 moga
one wzrasta¢ w tempie wyrazonym dwucyfrowo. Przyspieszony wzrost inwestowa-
nia, ukierunkowany szczegdlnie na zdynamizowanie produkcji eksportowej, nie musi
jednak spowodowa¢ automatycznie zwickszenia wptywow budzetowych (zasady
zwrotu VAT dla eksporterow).

Dynamika spozycia, po wzroscie o ponad 2,5% w 2003 r., w nastepnych trzech
latach bedzie coraz wyzsza i zaktada si¢ jej 4% przekroczenie w 2006 r. Istotnymi
czynnikami proinwestycyjnymi beda: poprawa wynikow finansowych przedsig-
biorstw (sprzyjaé temu powinno m.in. obnizenie obcigzen podatkowych i zmiany
zasad odpiséw amortyzacyjnych), tanszy kredyt, naplyw bezposrednich inwesty-
cji zagranicznych oraz srodkéw Unii Europejskiej z funduszy akcesyjnych, a tak-
ze kontrakty offsetowe.

W kolejnych latach, dzigki wzrastajagcemu zainteresowaniu inwestoréw zagra-
nicznych naszym krajem, nalezy si¢ spodziewac zarowno coraz wigkszego napty-
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wu kapitatu o charakterze dlugo- jak i krotkoterminowym. Polska szczegodlnie li-
czy na inwestycje typu greenfield, ktore pomoga dostosowac nasza gospodarke do
wymagan unijnych. Ponadto — w ramach funduszy pomocowych — oczekiwane sg
dodatkowe srodki, mogace stanowi¢ w niektorych latach rownowartosé 3% PKB.
Warunkiem ich pozyskania jest jednak zaangazowanie funduszy krajowych, co
powinno staé si¢ priorytetem przy opracowywaniu zatozen ustaw budzetowych na
najblizsze lata.

Zaktada sie, ze w latach 2004-2006 warto$¢ zagranicznych inwestycji bezpo-
$rednich moze wynies¢ srednio w roku ponad 6 mld USD.

Przyspieszone zwigkszenie popytu konsumpcyjnego bedzie wynikato gldwnie
z wzrostu dochodéw gospodarstw domowych oraz wigkszej ich sktonnosci do ko-
rzystania z kredytow.

W najblizszych 3 latach dynamika obrotéw handlowych z zagranicaq wyraznie
sie poprawi. Wptywy z eksportu i wyplaty za import osiagng dwucyfrowe, zrow-
nowazone tempo wzrostu. Nie zahamuje to jednak szybkiego narastania deficytu
ptatnosci towarowych i deficytu na rachunku biezacym bilansu ptatniczego, ktéry

Rysunek 8
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prawdopodobnie wzrosnie z 5,5 mld USD w 2003 r. do ponad 12 mld USD w 2006 r.
i w relacji do PKB osiagnie okoto 5%. Bezpieczny natomiast bedzie sposob finan-
sowania tego deficytu — w okolo 65% pokryty on zostanie inwestycjami bezpo-
$rednimi. Rosnaca nieréwnowaga zewngtrzna bedzie skutkiem przede wszystkim
szybko powiekszajacego sie popytu inwestycyjnego, ktory wobec relatywnie ni-
skiego poziomu oszczednosci krajowych bedzie musiat by¢ finansowany z oszczed-
nosci zagranicznych.

Olbrzymim obcigzeniem dla polskiej gospodarki bedzie natomiast obstuga na-
szego zadluzenia zagranicznego. Splaty rat kapitalowych i odsetek od dlugotermi-
nowego dlugu beda nasz kraj kosztowaé w latach 2003-2006 okoto 38,5 mld euro.
Najwyzsze platnosci dotycza 2004 r. 1 2006 ., kiedy na ten cel trzeba bedzie prze-
znacza¢ ponad 11 mld euro. Sfinansowanie tak znacznych kosztéw obstugi zadhuze-
nia wymaga doplywu nowych srodkéw.

W latach 2004-2006 Narodowy Bank Polski bedzie realizowat polityke pienigz-
na nakierowana na stabilizacj¢ inflacji na niskim poziomie. Pozwala to na rezygna-
cj¢ z inflacyjnych celow rocznych, wyznaczanych na koniec danego roku kalenda-
rzowego, na rzecz realizacji celu ciaglego. Celem polityki pienigznej staje si¢
utrzymanie stopy inflacji na poziomie 2,5% z dopuszczalnym przedziatem wahan
plus-minus 1 pkt proc. Umozliwi to we wlasciwym momencie stosunkowo szybkie
obnizenie inflacji, jesli bedzie to konieczne dla spetnienia inflacyjnego kryterium
konwergencji (tj. trwalego osiagnigcia inflacji nie wyzszej niz 1,5 pkt proc. powyzej
Sredniej stopy w trzech krajach Unii Europejskiej o najnizszej dynamice cen) w okre-
sie poprzedzajacym datg przystapienia do strefy euro. Realizacji tego celu podpo-
rzadkowana bedzie polityka stop procentowych Rady Polityki Pienigznej. Progno-
zuje sie, ze $rednia roczna stopa referencyjna uksztaltuje si¢ w 2006 r. na poziomie
okoto 4%. Ztagodzeniu warunkéw monetarnych bedzie sprzyjata stabilizacja ocze-
kiwan inflacyjnych, brak zagrozen dla realizacji celu inflacyjnego przez czynniki
popytowe oraz poprawa sytuacji sektora finanséw publicznych. Istotna przestanka
dla spadku poziomu stop procentowych bedzie rowniez wzrost wiarygodnosci kre-
dytowej Polski, zwiazany z cztonkostwem w Unii Europejskie;.

Wraz z przystapieniem do Unii Europejskiej rzad oraz NBP, dazac do udziatu
Polski w III etapie Unii Gospodarczej i Walutowej, a tym samym do przyjecia jed-
nolitej waluty euro (deklaruje si¢ 2008 r.), rozpoczna negocjacje z Europejskim
Bankiem Centralnym i Komisja Europejska w sprawie udziatu ztotego w europe;j-
skim systemie kursowym II — tzw. ERM II. Zgodnie bowiem z Traktatem
z Maastricht, przez okres co najmniej dwu lat poprzedzajacych cztonkostwo w Unii
Gospodarczej 1 Walutowej, kurs waluty kraju aspirujacego musi wykazywac sta-
bilno$¢ wzgledem euro. W praktyce oznacza to, ze zostanie ustalony centralny
kurs ztotego w stosunku do euro, ktorego kurs rynkowy bedzie si¢ mogt odchylaé
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w ramach dopuszczalnego pasma wahan (prawdopodobnie przedziat ten wyniesie
plus-minus 15%). Cztonkostwo w strefie euro pozwoli uzyska¢ istotne korzysci
gospodarcze, zwigzane ze zmniejszeniem ryzyka makroekonomicznego, obnize-
niem kosztow pozyskania kapitatu, ozywieniem wymiany handlowej ze strefg euro,
wyeliminowaniem czgsci kosztdw transakcyjnych, zwigkszeniem poréwnywalno-
$ci cen i wzmocnieniem konkurencji.

W najblizszych latach najbardziej prawdopodobnym scenariuszem ksztattowa-
nia si¢ kursu zlotego bedzie jego stopniowe realne umacnianie si¢ w stosunku do
euro i dolara amerykanskiego.

Bardzo trudna sytuacja na rynku pracy zacznie si¢ poprawia¢ od 2004 r. Wpraw-
dzie kontynuowanie procesdw restrukturyzacyjnych i prywatyzacyjnych bedzie ogra-
niczaé liczbe miejsc pracy, jednak powrdt gospodarki na droge szybkiego wzrostu
pozwoli na odwrécenie spadkowych tendencji w zatrudnieniu. Pozytywnym czyn-
nikiem bedzie wzrost liczby miejsc pracy w sektorze ustug (gldwnie w posrednic-
twie finansowym, obstudze nieruchomosci i firm), ktory zrekompensuje spadek liczby
zatrudnionych w pozostatych sektorach. Ponadto obnizenie stawki podatku docho-
dowego od 0so6b prawnych, a takze wejscie w zycie rozwiazan zawartych w rzado-
wym programie ,,Przedsigbiorczos¢ — rozwoj — praca” (II). wptyna dodatnio na roz-
woj przedsigbiorczosei, tym samym umozliwiajac tworzenie miejsc pracy w matych
i rednich firmach.

Cztonkostwo w Unii Europejskiej bedzie szansa, a zarazem wyzwaniem dla pol-
skiej gospodarki, stworzy takze warunki do koniecznego zwigkszenia inwestycji
zagranicznych. Wiecej inwestycji w Polsce bedzie si¢ wiazaé ze wzrostem liczby
miejsc pracy w przedsigbiorstwach z kapitalem zagranicznym oraz w przedsigbior-
stwach krajowych, kooperujacych w roznych fazach produkcji z przedsigbiorstwa-
mi zagranicznymi (efekt mnoznikowy). Rowniez naptyw funduszy strukturalnych,
przeznaczanych m.in. na tworzenie i utrzymanie miejsc pracy oraz aktywizacje bez-
robotnych bedzie miat pozytywny wplyw na rynek pracy.

0d 2004 r. powinien znaczaco zwigkszy¢ si¢ popyt na prace, a od 2003 r. bedzie
malal przyrost ludnosci w wieku produkcyjnym (w 2001 r. wyniost on 265 tys. oséb,
aw 2006 r. zmniejszy si¢ do okoto 115 tys.). Pozwoli to na stopniowe ograniczanie
bezrobocia. W koncu 2006 r. bez pracy pozostanie prawie 2,8 mln 0sob, a stopa bez-
robocia moze si¢ uksztattowaé na poziomie okoto 15%.

Trudna sytuacja na rynku pracy i dazenie przedsigbiorstw do minimalizowania
kosztow osobowych ograniczg presje na wzrost wynagrodzen. Szacuje sig, ze sred-
nie roczne tempo wzrostu realnych wynagrodzen w gospodarce narodowej w latach
2004-2006 uksztattuje si¢ na poziomie nieprzekraczajacym 2%.

Przed polityka fiskalng stoja trudne zadania, ktdre sg nastgpstwem niekorzystnej
sytuacji, w jakiej znalazty si¢ finanse publiczne w latach 2001-2003. Konieczne jest
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stopniowe dazenie do obnizenia poziomu deficytu. Pozwoli to na ztagodzenie poli-
tyki pienigznej, a w rezultacie bedzie sprzyja¢ wyzszej dynamice i trwatosci wzro-
stu gospodarczego. Dziatania beda dotyczyty zarowno strony dochoddw, jak i wy-
datkow sektora finanséw publicznych. Ich struktura i zakres powinny by¢ tak
ksztaltowane, by z jednej strony nie stanowi¢ bariery ograniczajacej rozwoj przed-
sigbiorstw, z drugiej za$ zapewnia¢ na tyle wysoki poziom dochodéw sektora, by
stworzy¢ mozliwo$¢ finansowania dziedzin prorozwojowych dla gospodarki.

Zasadnicze przedsigwzigcia beda dotyczy¢ zmniejszenia obcigzen podatkowych,
przy jednoczesnym poszerzeniu bazy podatkowej (wzrost gospodarczy, zmniejsze-
nie zakresu ,,szarej strefy”), a takze ograniczenia nadmiernych wydatkow, m.in. za-
kresu kosztownego dla budzetu systemu indeksacji, likwidacji niektorych funduszy
i agencji, racjonalizacji wydatkow socjalnych.

Wejscie Polski do UE, dajace wymierne korzysci dla gospodarki, taczy sie¢ jed-
noczesnie z obcigzeniami budzetu panstwa, znajdujacymi odzwierciedlenie w po-
ziomie zarowno jego dochoddw, jak i wydatkoéw. Kraj nasz bedzie zobligowany do
ptacenia sktadki na rzecz tej organizacji (rocznie ponad 2,4 mld euro) oraz pokrywa-
nia kosztow zwigzanych z uczestnictwem w instytucjach unijnych. Uszczupleniu
ulegna tez wptywy z podatku VAT i cel. Z drugiej jednak strony do dyspozycji
Polski stang znaczne srodki pomocowe, przeznaczane na wyrdwnywanie dysproporcji
rozwojowych, tworzenie nowych miejsc pracy, restrukturyzacje¢ i infrastrukture.
Wykorzystanie szansy, jaka daje nam czlonkostwo w strukturach unijnych bedzie
zaleze¢ m.in. od realizacji $redniookresowej strategii polityki fiskalnej na lata
2004-2006. W pierwszym roku akcesji koszty czlonkostwa moga by¢ zblizone do
transferéw. W nastgpnych jednak latach spodziewane korzysci, zwiazane z przysta-
pieniem do UE, powinny pomdc w ograniczaniu deficytu finanséw publicznych.
Nadal jednak bedzie on duzy, chociaz jego relacja do PKB powinna by¢ w 2006 r.
znaczaco mniejsza niz w 2003 r. Nalezy przy tym zaznaczyc¢, ze istotna czgs¢ srod-
kéw z Unii Europejskiej zasili sektor prywatny, z pominieciem budzetu panstwa.
Najwigkszym beneficjantem bedzie rolnictwo.

Powigkszajaca si¢ nierownowaga finanséw publicznych jest istotnym zagroze-
niem dla stabilno$ci makroekonomicznej, gdyz prowadzi do:

— wzrostu nierdwnowagi zewnetrznej; nieuzasadnione zwigkszenie popytu kra-
jowego wiaze si¢ z nadmiernie wysokim importem, co z kolei przyczynia si¢ do po-
glebienia deficytu na rachunku obrotéw towarowych i obrotow biezacych; deficyt
ten mozna sfinansowaé zadtuzaniem si¢ za granica (pozyczki rzadowe, kredyty z or-
ganizacji migdzynarodowych, pozyczki sektora prywatnego) lub niebezpiecznym
zmniejszeniem aktywow zagranicznych netto (rezerw walutowych);

— zwigkszenia potrzeb pozyczkowych panstwa (zwlaszcza przy niskich wpty-
wach z prywatyzacji), a w konsekwencji potencjalnie wyzszych kosztow pozyska-
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nia pieniadza i obstugi dlugu, czyli wyzszych stdép procentowych; w tej sytuacji
oszczednosci kraju zamiast finansowac inwestycje wypetniaja luke budzetowq (tzw.
efekt wypychania wydatkoéw inwestycyjnych przedsiebiorstw); réwnolegle spada
zainteresowanie kapitatu zagranicznego inwestycjami bezposrednimi na rzecz in-
westycji portfelowych; wysokie stopy procentowe prowadzace do zwigkszonego
naptywu krétkoterminowego kapitalu zagranicznego moga spowodowaé aprecjacje
ztotego, wplywajac negatywnie na optacalnos¢é produkcji eksportowej, a zatem i na
saldo rachunku obrotéw biezacych;

— redukcji mozliwosci dalszego obnizania restrykcyjnosci polityki pienig¢znej;

— spadku wiarygodnosci kredytowej 1 pogorszenia pozycji ratingowej kraju.

Wysoki poziom deficytu, przy wygasaniu wptywow z prywatyzacji, powoduje
tez narastanie dtugu publicznego (tempo jego wzrostu bedzie znacznie wyzsze od
tempa PKB) i kosztow jego obstugi. W 2004 r. relacja panstwowego dtugu pu-
blicznego (powigkszonego o kwote przewidywanych wyptat z tytutu porgczen
i gwarancji udzielonych przez podmioty sektora finanséw publicznych) do PKB
moze si¢ zblizy¢ do 55%, a w latach nastgpnych przekroczy¢ ten prog, co oznacza
koniecznos¢ wdrozenia programu oszczgdnosciowo-sanacyjnego, majacego na celu
ograniczenie deficytu do poziomu zapewniajacego osiagni¢cie nizszej niz w roku
poprzedzajacym rok budzetowy relacji dtugu Skarbu Panstwa do PKB. Tak wyso-
ki poziom zadluzenia nalezy traktowac jako powazny sygnat kryzysowej sytuacji
finanséw publicznych. Zapobiec jej moze gruntowna reforma finansow. Niezbed-
ne jest przede wszystkim wprowadzenie w zycie rozwigzan systemowych, popra-
wiajacych struktur¢ wydatkow budzetowych i ograniczajacych tempo ich przyro-
stu. Utrzymanie si¢ bowiem dotychczasowych tendencji grozitoby w latach
2006-2007 ztamaniem konstytucyjnego zapisu dotyczacego zakazu przekroczenia
przez panstwowy dtug publiczny poziomu 60% PKB, co oznacza w nastgpnych
latach koniecznos¢ zrdwnowazenia wydatkéw budzetowych z dochodami. Skoko-
we ograniczenia wydatkow publicznych i drastyczne zwigkszenie obcigzen podat-
kowych byloby réwnoznaczne z zahamowaniem wzrostu gospodarczego, negatyw-
nymi konsekwencjami spolecznymi i niespetnieniem jednego z podstawowych
kryteriow konwergencji przewidzianych w Traktacie z Maastricht, powodujac dtu-
gotrwate wykluczenie Polski z grupy krajéw wprowadzajacych euro.

opracowat Tadeusz Chroscicki
Rzqdowe Centrum Studiow Strategicznych



Pawel Wieczorek
PERSPEKTYWY POLITYKI REGIONALNEJ UNII EUROPEJSKIEJ

Obszar Unii Europejskiej (UE)' pod wzglgdem poziomu rozwoju spoteczno-go-
spodarczego oraz warunkow pracy i zycia ludnosci jest mocno zréznicowany. Istnieje
zatem potrzeba podejmowania dziatan na rzecz spojnosci panstw i regionow UE w wy-
miarze ekonomicznym, spotecznym oraz terytorialnym, co stanowi podstawowa misj¢
polityki regionalnej (strukturalnej)’ Unii. Polityka ta ma juz ponadczterdziestoletnig
historig, za$ od 1972 r. funkcjonuje jako wyodrebniona dziedzina aktywnos$ci UE.
Zapisy dotyczace spojnosci regiondw pojawily si¢ w preambule Traktatu rzymskie-
go z 1958 r., a nastgpnie byly precyzowane i rozbudowywane w kolejnych trakta-
tach. W artykule 158 skonsolidowanego tekstu Traktatu ustanawiajacego Wspdlno-
t¢ Europejska stwierdzono w zwigzku z tym, ze ,, ... Wspdlnota zmierza do
zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionéw oraz zacofania
regionéw lub wysp najmniej uprzywilejowanych, w tym obszaréw wiejskich”. Po-
dobnie problem ujgty jest w projekcie Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla
Europy?, w ktérym mowi si¢ o prowadzeniu przez Uni¢ dziatan stuzacych wzmoc-
nieniu jej spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej (art. I1I-116), powtarza-
jac zarazem zobowiazania wynikajace z art. 158%,

!'Unia w dotychczasowym sktadzie 15 panistw jest okreslana w artykule jako UE-15, za$ w skladzie
powigkszonym do 25 panstw — jako UE-25.

2 Oba te pojecia sa czesto uzywane zamiennie. Wynika to z faktu, ze instrumenty polityki struktural-
nej UE s uruchamiane w uktadzie regionalnym, na podstawie kryteriow ilustrujacych poziom rozwoju
regionow.

3 Skonsolidowany tekst Traktatu ustanawiajacego Wspolnot¢ Europejska (uwzgledniajacy zmiany
wprowadzone traktatem z Nicei) jest dostgpny w wersji polskoje¢zycznej na stronie internetowej UKIE
<www l.ukie.gov.pl/uk.nsf/B-UE-T>.

* Projekt traktatu zostat przyjety 13 czerwca 2003 r. przez Konwent Europejski i nastgpnie przedto-
zony Radzie Europejskiej na spotkaniu w Rzymie 18 lipca 2003 r. Dokument ten bgdzie przedmiotem
dalszych prac w ramach konferencji migdzyrzadowej.
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Zroznicowanie regionalne Unii stanowi konsekwencje zmian struktur gospodarczych
i spotecznych krajéw UE, bedacych nastepstwem poglebiania si¢ integracji europej-
skiej, w tym zwlaszcza utworzenia jednolitego rynku wewnetrznego oraz Unii Gospo-
darczej i Walutowej, z funkcjonujaca w jej ramach strefa wspdlnej waluty. Istotne zna-
czenie ma rowniez przyjecie do UE wielu relatywnie ubogich panstw, w tym: Irlandii
(1973 r.), Grecji (1981 1.), Hiszpanii i Portugalii (1986 1.), a takze — od 1 maja 2004 r. —
Polski i 7 innych krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej (ESiW). W przedstawionym
przez Komisj¢ Europejska w styczniu 2003 r. drugim raporcie o ekonomicznej i spo-
tecznej spdjnosci UE stwierdzono, ze akcesja 10 nowych panstw stworzy bezpreceden-
sowe wyzwania zarowno dla migdzynarodowej konkurencyjnosci Unii, jak i jej we-
wngtrznej zwartosci’. Na skutki poszerzania UE o kolejne panstwa — przy rdwnoczesnym
poglebianiu stopnia integracji struktur europejskich — naktadaja si¢ konsekwencje glo-
balizacji, rozumianej jako proces przenikania rynkéw oraz umigdzynarodawiania pro-
dukcji, wymiany i marketingu. Wszystkie te czynniki rzutuja na ksztalt polityki regio-
nalnej Unii, stawiajac ja wobec jako$ciowo nowych problemow i zadan.

Udziat Polski w polityce regionalnej UE powinien w perspektywie przyczynic
si¢ do stworzenia warunkow sprzyjajacych przezwyciezeniu dotychczasowych ba-
rier ograniczajacych rozwdj spoteczno-gospodarczy regionéw, w konsekwencji czego
powstang mozliwosci poprawy ich konkurencyjnosci oraz awansu ekonomicznego
i cywilizacyjnego. Zwiazane jest to przede wszystkim z uzyskaniem przez Polske
dostepu do funduszy strukturalnych, w skali okreslonej na szczycie UE w Kopenha-
dze w grudniu 2002 r. i zagwarantowanej mocg Traktatu akcesyjnego, podpisanego
16 kwietnia 2003 r. na szczycie UE w Atenach®.

Cele oraz instrumenty polityki regionalnej UE

Przedmiotem zainteresowania polityki regionalnej sa obszary zap6znione pod
wzgledem rozwoju spoteczno-gospodarczego, w tym zwlaszcza: Grecja i Portuga-
lia, znaczna cze¢$¢ Hiszpanii, potudniowych Wtoch i Sardynii, a ponadto Irlandia
Péhocna, Korsyka, francuskie terytoria zamorskie oraz nowe landy RFN. Wobec
innego rodzaju problemow stoja obszary starej industrializacji, gdzie dominuja schyt-
kowe galgzie przemystu wymagajace restrukturyzacji (przemyst weglowy, stalowy,
stoczniowy, zbrojeniowy, tekstylny). Wsparciem z tego tytutu objete sa niektore regio-

3> Second progress report on economic and social cohesion. Unity, solidarity, diversity for Europe, its
people and its territory, European Commission, Brussels, 30 January 2003. Zob. strona internetowa
Komisji Europejskiej:
<europa.eu.int/comm/regional policy/sources/docoffic/official/reports/pdf/interim2/com(2003)34 en.pdf>.
¢ Tekst traktatu dostepny jest na stronie internetowej UKIE <www2.ukie.gov.pl>.
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ny przemystowe Wielkiej Brytanii, polnocnej Francji, pénocnej Hiszpanii i Belgii,
jak rowniez wybrane obszary poéinocnych Wioch oraz Niemiec (zwtaszcza wschod-
nie landy)’.

Polityka regionalna jest realizowana za pomocg czterech funduszy struktural-
nych oraz Funduszu Spéjnosci (Kohezji). Dominujaca cz¢$¢ (94%) srodkdéw budze-
towych UE przeznaczonych na dziatania strukturalne — okreslonych w ramach per-
spektywy finansowej na lata 2000-2006 tacznie na 196,3 mld euro — zostanie
wykorzystywana do wspotfinansowania przedsigwzied realizowanych przez poszcze-
gblne kraje, natomiast pozostate 6% stuzy finansowaniu tzw. inicjatyw wspdlnoto-
wych?. Nieodtacznym uzupehieniem $rodkéw budzetowych UE musza by¢ srodki
narodowe (budzet centralny, budzety samorzadowe, fundusze prywatne), pokrywa-
jace co najmniej 25% (w wyjatkowych sytuacjach 15%) kosztow inwestycji. Zakres
przedmiotowy polityki strukturalnej wyznaczajg tzw. cele (obecnie trzy?®). W ramach
celu 1 wspierane sg regiony zapdznione w rozwoju, za$ Srodki przydziela si¢ na
podstawie kryteriow wysokosci PKB na 1 mieszkanca liczonej wedtug parytetu sity
nabywczej (PPP), ktora nie moze przekraczac¢ 75% Sredniego poziomu w UE. Cel 1
obejmuje réwniez dziatania adresowane do obszarow stabo zaludnionych oraz pery-
feryjnych. Z kolei w ramach celu 2 wspomagane sa regiony silnie uzaleznione od
schytkowych gatezi gospodarki, o ile obszary te spetniaja szereg kryteriow, z kto-
rych najwazniejszy jest poziom bezrobocia'®. Cel 3 — w odréznieniu od celow 11 2,
ktére maja orientacj¢ regionalna — ukierunkowany jest natomiast na finansowanie
dziatan perspektywicznych, w tym szkolen zawodowych oraz innych przedsigwzigé
stuzacych poprawie dostepu do rynku pracy, a takze lokalnych inicjatyw w zakresie
zatrudnienia. Instrumenty oraz skala finansowania dzialan strukturalnych zostaty
przedstawione w tabeli 1.

7 L.Ciamaga: Polityka regionalna, [w:] L.Ciamaga, E.Latoszek, K.Michatowska-Gorywoda, L.Ore-
ziak 1 E.Teichmann: Unia Europejska, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 125-126.

8 Inicjatywy wspolnotowe stanowia programy bezzwrotnej pomocy organizowanej przez UE dla
okreslonych srodowisk i grup spotecznych. Obecnie funkcjonuja cztery inicjatywy: INTERBERG III
(wspolpraca transgraniczna i migdzyregionalna), URBAN (rewitalizacja obszaréw miejskich), EQUAL
(wyréwnywanie szans na rynku pracy) oraz LEADER+ (rozwdj obszaréw wiejskich).

° Przed 1999 r., kiedy zdefiniowane zostaly nowe cele dziatan strukturalnych, ich katalog byt szerszy
i obejmowat dodatkowo cele oznaczone numerami: 4 (utatwienie adaptacji robotnikéw do zmian przemy-
stowych i systemow produkcyjnych), Sa (dostosowanie struktur przetwoérczych i marketingowych pro-
duktow rolniczych i rybotdwcezych), 5b (zréznicowanie gospodarcze obszarow wiejskich) oraz 6 (wspar-
cie rozwoju regiondw peryferyjnych). Wigkszos¢ dziatan realizowanych w ramach tych celow zostata
uwzgledniona w aktualnie obowigzujacych celach 1-3.

100 wsparcie w ramach celu 2 (podobnie jak i celu 3) nie moga ubiegac si¢ regiony objete pomoca
w ramach celu 1.
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Tabela 1
Wydatki na finansowanie dzialan strukturalnych”
(w mld euro)

Fundusze strukturalne

Cel funduszy Lata Instrument finanso-| Fundusz Spéjnosci®
struktural- wania dzialan na lata 2000-2006
nych 1989-1993 1994-1999 2000-2006 strukturalnych
Cel 1 34,0 96,5 135,6 EFRR?, EFS?,
EFOiGR?, FIWR> 15.5

Cel 2 6,4 15,7 21,1 EFRR, EFS
Cel 3 72 11,5 24,1 EFS
Pozostate cele 6,2 13,1 -
Fundusze
strukturalne
acznie 53,8 136,8 180,8

1

2

4

) Dane nie uwzgledniaja naktadow na realizacjg inicjatyw wspdlnotowych, a takze srodkéw strukturalnych
zaplanowanych dla nowych cztonkéw UE.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) powstat w 1975 r. i stuzy finansowaniu dziatan na rzecz
zmniejszania dysproporcji migdzyregionalnych. W szczegoélnosci chodzi o wspieranie: a) inwestycji zmierza-
jacych do poprawy otoczenia biznesowego, tworzenia nowych miejsc pracy, podwyzszenia atrakcyjnoscei in-
westycyjnej regionu, pobudzania rozwoju badan i nowych technologii oraz pomocy matym i srednim przed-
sigbiorstwom; b) rozwoju infrastruktury komunikacyjnej (autostrady, szlaki kolejowe), telekomunikacyjne;j
oraz technicznego uzbrojenia terenu (sieci wodociagowe i kanalizacyjne); c) lokalnych inicjatyw pro-
rozwojowych.

Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) powstat w 1960 r. i wspotfinansuje dziatania krajow UE zwigzane
z polityka zatrudnienia oraz rozwojem zasobow ludzkich.

Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnych (EFOiGR) powstat w 1964 r. w celu wspierania dziatan
na rzecz unowoczesnienia struktury rolnictwa oraz rozwoju obszaréw wiejskich. Zakres pomocy obej-
muje m.in.: poprawe funkcjonowania gospodarstw rolnych i przedsigbiorstw rolno-spozywczych, roz-
woj produkcji niezywnosciowej, polepszanie warunkow pracy, tworzenie nowych miejsc pracy na obsza-
rach wiejskich oraz promocj¢ waloréw naturalnych regionu i rolnictwa.

Finansowy Instrument Wsparcia Rybotéwstwa (FIWR) zostal utworzony w 1993 r. w celu ulatwienia realiza-
¢ji inicjatyw stuzacych restrukturyzacji ryboléwstwa oraz upraw wodnych. Srodki FIWR sa wykorzystywane
do finansowania modernizacji floty rybackiej, tworzenia matych firm zajmujacych si¢ rybotowstwem przy-
brzeznym, ulepszania wyposazenia portow, a takze poprawy przetworstwa i marketingu owocow morza.
Fundusz Spdjnosci (FS) zostat utworzony w celu wsparcia krajow majacych problemy z ustabilizowaniem
gospodarki i spelnieniem tzw. kryteridow z Maastricht. Poczatkowo FS mial funkcjonowac jedynie w latach
1993-1999, jednak na szczycie UE w Berlinie w marcu 1999 r. przedtuzono jego dziatanie do 2006 r. Z fun-
duszu moga korzysta¢ panstwa, ktorych PKB na 1 mieszkanca nie przekracza 90% sredniej dla UE. W ramach
FS sa finansowane gloéwnie inwestycje stuzace ochronie srodowiska oraz rozbudowie transeuropejskich sieci
komunikacyjnych.

Zrédlo: Zestawiono na podstawie: A.Sadownik: Integracja europejska jako czynnik rozwoju regionalne-
go, UKIE, ,Biuletyn Analiz” nr 11, marzec 2003 r. Materiat dostgpny na stronie internetowej UKIE

<www.biuletyn.ukie.gov.pl>.
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W ramach funduszy strukturalnych finansowane sg dziatania ukierunkowane na
konkretne regiony lub przedsigwzigcia o charakterze perspektywicznym. W pierw-
szym wypadku o wsparcie moga si¢ ubiega¢ wnioskodawcy z okreslonego regionu
Unii (o ile region ten spetnia kryteria przedstawione przez Komisje Europejska),
w drugim za$ wypadku znaczenie ma proponowany sposob wykorzystania sSrodkéw
(cel), a nie miejsce lokalizacji wnioskodawcy. Inny charakter ma wsparcie w ramach
Funduszu Spojnosci, ktérego beneficjantami sg panstwa, a nie regiony. Rozdziat fun-
duszy strukturalnych dokonywany jest na podstawie tzw. nomenklatury jednostek
terytorialnych do celow statystycznych (NUTS), zgodnie z ktora obszar UE zostat
podzielony na: regiony duze (poziom NUTS 1, obejmujacy 78 jednostek), sSrednie
(poziom NUTS 2 — 210 jednostek) oraz mate (poziom NUTS 3 — 1093 jednostki).
Najwazniejsze znaczenie majg regiony typu NUTS 2, uprawnione do korzystania ze
wsparcia w ramach celu 1 oraz regiony typu NUTS 3, dla ktérych zarezerwowana
jest pomoc w ramach celu 2.

Wszystkie polskie wojewodztwa powstate w wyniku reformy terytorialnej prze-
prowadzonej w styczniu 1999 r. spetniaja wymogi stawiane obszarom typu NUTS 2,
co m.in. oznacza, ze wojewddztwa te beda mogly by¢ beneficjantami funduszy struk-
turalnych oraz Funduszu Spdjnosci. Znalazto to swoj formalny wyraz w zapisach
Traktatu akcesyjnego (zatacznik II), na mocy ktorego 16 polskich wojewodztw zo-
stalo wpisanych na liste regiondéw objetych w latach 2000-2006 dzialaniami w ra-
mach celu 1",

Zatozenia polityki regionalnej w latach 2000-2006 zostaly sprecyzowane na
szczycie UE w Berlinie w marcu 1999 r. Postanowiono wowczas, ze:

— Srodki na dziatania strukturalne w ramach perspektywy finansowej
2000 r.-2006 1. zostang zwigkszone w pordwnaniu z wydatkami poniesionymi na ten
cel w latach 1994-1999 o okoto 1/3. W sumie naklady na dziatania strukturalne tacznie
ze wspieraniem rozwoju terenéw wiejskich maja przecietnie stanowic 38,8% budze-
tu UE w latach 2000-2006'2.

— Maksymalny putap transferéw z budzetu UE na rzecz dotychczasowych i no-
wych czlonkéw w zadnym wypadku nie moze w skali roku przekroczy¢ 4% PKB
kraju korzystajacego ze wsparcia.

— Minimalny udziat panstw beneficjantow w finansowaniu poszczego6lnych
przedsigwzigé nie moze by¢ mniejszy niz 25%. Oznacza to, ze kazde 3 mld euro
z budzetu UE musza by¢ uzupetnione kwota 1 mld euro ze srodkéw narodowych.

— Priorytetowe znaczenie beda mialy dziatania strukturalne objete celem 1.

" Lista ta zostala okreslona na mocy decyzji komisji nr 1999/502WE z 1 lipca 1999 r. ,,Official
Journal of the European Communities”, L 194/53 z 27 lipca 1999 .

12 Financial perspective 2000-2006, strona internetowa Komisji Europejskiej
<http://europa.eu.int/comm/budget/pubfin/data/grp13_en.gif>.
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— Zadania w ramach celu 1 beda realizowane na poziomie regionow typu NUTS 2,
podczas gdy cel 2 oraz inicjatywy wspdlnotowe — na poziomie regiondéw typu
NUTS 35,

Zgodnie z postanowieniami Traktatu akcesyjnego nowe kraje UE moga liczy¢
na wsparcie dziatan strukturalnych w tacznej kwocie 14,1 mld euro, z czego ponad
polowe (7,6 mld euro) stanowi¢ beda srodki Funduszu Spdjnosci (tabela 2). Naj-
wigkszym beneficjantem bedzie Polska, dla ktdrej przewidziano wsparcie w wyso-
kosci 7,6 mld euro, w tym 3,7 mld euro z tytutu FS. Taka relacja migdzy funduszami
strukturalnymi a Funduszem Spéjnosci jest z punktu widzenia Polski bardzo korzyst-
na, bowiem:

— procedury uruchamiania srodkéw w ramach Funduszu Spojnosci sa prostsze
niz w wypadku funduszy strukturalnych;

— korzystanie z Funduszu Spojnosci pociaga za soba konieczno$¢ mniejszego
zaangazowania srodkow krajowych;

— Polska ma duze zalegtosci w zakresie rozwoju infrastruktury transportowej
i ochrony srodowiska (dziedziny te stanowia glowny zakres dziatania FS).

Dotychczasowe efekty polityki regionalnej

Interwencje strukturalne powinny pomdc eliminowaé przyczyny regionalnych
dysproporcji rozwojowych oraz wzmocnia¢ czynniki, ktore stanowia podstawe do
trwatej poprawy ich sytuacji. Z dotychczasowej praktyki wynika, ze najlepsze efek-
ty przynosi wspieranie wewnetrznych (endogenicznych) czynnikow rozwoju regio-
nalnego poprzez inwestycje w: jakos¢ kapitalu ludzkiego, infrastrukture transporto-
wa, ochron¢ srodowiska naturalnego, telekomunikacje, lokalng przedsigbiorczo$é
oraz innowacyjnos$¢. Wszystko to przyczynia si¢ do poprawy konkurencyjnosci po-
szczegoblnych regiondw 1 wzrostu poziomu ich zamoznosci. Nie da si¢ jednak precy-
zyjnie rozgraniczy¢ efektow, jakie daje mozliwos$¢ korzystania ze wsparcia w ra-
mach funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci oraz wielowymiarowych
skutkow powstania i funkcjonowania takich struktur instytucjonalnych, jak jednoli-
ty rynek UE oraz Unia Gospodarcza i Walutowa'4,

Sposrod panstw w najwigkszej mierze korzystajacych ze wsparcia strukturalne-
go szczegodlnie duzy postep uczynita Irlandia, ktérej PKB per capita w relacji do
$redniej unijnej wzrosnie w latach 1988-2003 o 56,1 punktu procentowego, z 63,8%

13J. Szlachta: Zasady i instrumenty polityki regionalnej Unii Europejskiej, ekspertyza dostepna na
stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki, Pracy i Polityki Spoteczne;j:
<http://web.mg.gov.pl/portalout/cig_OI Show.jsp>.

4 A.Sadownik: Integracja europejska jako czynnik rozwoju ..., op.cit.
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do 119,9%. W rezultacie Irlandia w 2000 r. ze wskaznikiem w wysokosci 115,2%
zajmowala trzecie miejsce w grupie najbogatszych krajéw UE, ustgpujac jedynie
Luksemburgowi (195,3%) oraz Danii (118,6%).

W wypadku Hiszpanii, Portugalii i Grecji efekty udziatu w polityce strukturalnej
nie sa juz tak spektakularne, jak w wypadku Irlandii. Komisja Europejska ocenia, ze
w okresie 1988-2003 PKB na glow¢ mieszkanca wspomnianych trzech krajow wzro-
$nie z 67,8% do 79,5% $redniego putapu tego wskaznika w UE. Oznacza to, Zze
luka w poziomie PKB per capita w wypadku Portugalii zmniejszy si¢ o 12,9 punktu
procentowego, w wypadku Grecji—o 12,1 punktu, zas Hiszpanii—o 11,3 punktu. Nadal
jednak PKB na 1 mieszkanca w kazdym z trzech wymienionych krajéw ksztattowaé
si¢ bedzie ponizej Sredniej unijne;.

Co wigcej, w niektérych krajach wewngtrzne réznice w poziomie rozwoju nie
tylko nie zmniejszyly sig, ale nawet wzrosly. Poziom zamoznosci najlepiej rozwi-
nigtych obszaréw w: Hiszpanii (Katalonia, Madryt, Kraj Baskow i Nawarra), Grecji
(Attyka) i Portugalii (Lizbona i region Centro) wyraznie wzrost. Jednoczesnie, w nie-
ktérych biednych regionach wskaznik PKB na glowg¢ mieszkanca w stosunku do
sredniej UE nie tylko nie poprawit sie, ale wrecz pogorszyt. Na przyktad w przypad-
ku francuskich regionéw Réunion i Guyane w 2000 r. PKB na glowe ludnosci sta-
nowit odpowiednio 50,4% i 53,7% S$redniej unijnej, podczas gdy 5 lat wezesniej
wskaznik ten byt wyzszy i wynosit 52,8% (Reéunion) i 55,2% (Guyane). Podobnie
byto w portugalskich regionach Alentejo (54,5% w 2000 r., wobec 59,2% w 1995 1.)
oraz Norte (56% w 2000 r., wobec 59% w 1995 r.). Przyktady te dowodza ograni-
czonej skutecznosci interwencji strukturalnych w wypadku obszarow szczegdlnie
uposledzonych (peryferyjne potozenie, niska jakos¢ sity roboczej, niedostatek kapi-
tatu, niska stopa zatrudnienia, brak centréw rozwoju technologii, stabo rozwinigta
sie¢ instytucjonalna).

Dysproporcje rozwojowe mi¢dzy regionami przed i po rozszerzeniu UE

Mimo konsekwentnej polityki wspierania obszarow stabszych, rozpigtosci mie-
dzyregionalne w UE — mierzone wysokoscia PKB per capita — sa nadal bardzo duze.
W 2000 r. najbogatszy region UE (brytyjski Inner London) odznaczat si¢ ponad pig-
ciokrotnie wyzszym wskaznikiem PKB na 1 mieszkanca w pordwnaniu z regionem
najbiedniejszym (grecki Ipeiros). Po rozszerzeniu UE o panstwa ESiW oraz Cypr
i Malte roznice te jeszcze si¢ poglgbia — PKB per capita w najlepszym pod tym
wzgledem regionie (Inner London) bedzie dziewigciokrotnie wyzszy niz w regionie
najmniej zasobnym. W tej roli Ipeiros zostanie zastapiony przez wojewodztwo lu-
belskie (tabela 3).
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Tabela 3
PKB na 1 mieszkanca w 2000 r.” w wybranych regionach Unii
przed i po rozszerzeniu UE

Wyszczegodlnienie nfile(s]zgkrzll?i:a Ws’[.)é!czynni!(i nf)ilefs]zskl::'lia Ws’I')()!czynni.ki

(UE-15-100) zréznicowania (UE-25-100) zréznicowania
A | UE-15/UE-25 100,0 B:A 2,41 100,0 B:A 2,66
B | Inner London? 2414 B:C 5,13 266,1 B:C 9,05
C | Ipeiros/Lubelskie® 47,1 C:A 0,47 29,4 C:A 0,29

D Wedtug parytetu sity nabywczej jako % sredniego poziomu PKB per capita dla UE.
» Region o najwyzszym w UE wskazniku PKB per capita w stosunku do $redniej dla UE.

3 Region o najnizszym w UE wskazniku PKB per capita w stosunku do $redniej dla UE.

Zrodto: Second progress report on economic and social cohesion ..., op.cit.

Najwigksze zroznicowania miedzyregionalne wystepuja w: Belgii (w 2000 r. bo-
gata Bruksela dysponowata 3-krotnie wyzszym PKB per capita niz czgs¢ Walonii,
borykajaca si¢ z problemami przemystu schytkowego), Wielkiej Brytanii (wskaznik
zréznicowania migdzy Londynem a Kornwalia wynosit 3,7), Francji (wskaznik zréz-
nicowania miedzy aglomeracja Paryza a rolniczym Réunion we wschodniej Francji
wynosit 3,1), Irlandii (wskaznik zr6znicowania miedzy regionami Southern and Eastern
oraz Border, Midland and Western wynosit 3,1) oraz Niemczech (wskaznik zr6znico-
wania mi¢dzy Hamburgiem a Dessau na wschodzie kraju wynosit 2,83). Z kolei do
panstw w miar¢ homogenicznych naleza: Grecja, Szwecja i Portugalia, w przypadku
ktoérych wspotczynniki zréznicowania mieszcza si¢ w przedziale 1,18-1,76. W grupie
nowych krajow UE znaczace dysproporcje migdzyregionalne wystepuja na Stowacji
(w 2000 r. 2,76), w Czechach (2,69) i na Wegrzech (2,40).

Rozpigtosci migdzyregionalne w Polsce nie sg tak razace jak w wielu obecnych
krajach UE. W 2000 r. najbogatsze Mazowsze dysponowato bowiem niewiele po-
nad dwukrotnie wyzszym PKB per capita niz najmniej zasobne pod tym wzgledem
wojewodztwo lubelskie, natomiast réznice migdzy szescioma kolejnymi wojewddz-
twami na liscie regiondw o najwyzszym PKB na 1 mieszkanca, a regionem najgor-
szym byly jeszcze mniejsze i wynosity 1,4-1,6. Na tle niektorych innych panstw
ESiW (Stowacja, Wegry i Czechy) Polska stanowi kraj w miare jednorodny. W wy-
padku Polski glownym problemem nie sa réznice migdzyregionalne, a dysproporcja
miedzy poziomem PKB per capita i §rednim poziomem tego wskaznika dla UE-15,
wynoszacg w 2000 r. 61,1 punktu procentowego.

Przyjecie do UE 10 nowych panstw wplynie co prawda na poglebienie dyspro-
porcji miedzyregionalnych w powigckszonej UE (UE-25), ale rownoczesnie ztagodzi
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roznice w poziomie PKB per capita migdzy regionami Unii w obecnym jej ksztal-
cie (UE-15). Statystycznym efektem rozszerzenia UE bedzie obnizenie si¢ $red-
niego pulapu PKB na 1 mieszkanca o okoto 10% (do 90,7% poziomu UE-15).
Wynika to z faktu, iz przecigtny wskaznik PKB na gtowe ludnosci w 10 nowych
panstwach jest o ponad polowe nizszy niz w UE-15 (43,7% $redniego PKB per
capita dla UE-15 oraz 48,2% $redniego PKB per capita dla UE-25). Poniewaz
zdecydowana wigkszos$¢ regiondéw w nowych krajach spelniaé¢ bedzie kryterium
uprawniajace do skorzystania ze wsparcia strukturalnego (PKB per capita ponizej
75% s$redniej unijnej), liczba regionow kwalifikujacych si¢ do udzialu w dziata-
niach strukturalnych wzro$nie z 48 do 67, jezeli za punkt odniesienia przyjmie si¢
przecigtny poziom PKB na 1 mieszkanca w UE-25 lub nawet do 85 — w wypadku
zastosowania $redniej dla UE-15.

Rozszerzona UE bedzie mozna podzieli¢ na trzy wyraznie wyodrgbnione grupy
panstw. W grupie pierwszej znajda si¢ kraje najbogatsze, ktérych PKB na 1 miesz-
kanca bedzie przewyzszat srednig warto$¢ tego wskaznika dla UE-25 (90,7% pozio-
mu UE-15). Dotyczy to wszystkich krajow UE-15, z wyjatkiem Portugalii (75%)
i Grecji (74,5%). Grupa druga obejmie panstwa o PKB na 1 mieszkanca przekra-
czajacym 2/3 $redniego poziomu dla UE-25. Kryterium to spetnig wszystkie kraje
UE-15 oraz niektorzy nowi cztonkowie UE, w tym: Cypr (83,5%), Stowenia (74%),
Czechy (61,9%) oraz Malta (60,7%). Natomiast w grupie trzeciej znajdzie si¢ 6 naj-
ubozszych krajow poszerzonej UE, w tym Polska, ktéra — z PKB per capita stano-
wiacym 42,8% sredniej UE-25 — bedzie zajmowac 8 miejsce wsrod nowych czton-
kéw, wyprzedzajac jedynie Litwe i Lotwe.

Potencjal ekonomiczny polskich regionéw w UE

Dystans dzielacy Polske i gospodarki krajow UE-15 mierzony wskaznikiem per
capita jest bardzo duzy. Wsrod 16 polskich wojewddztw najmniej odstaje pod tym
wzgledem wojewddztwo mazowieckie. W2000r. PKB na 1 mieszkanca
Mazowsza wynosit 151,4% przecietnej wysokosci tego wskaznika w Polsce, co jed-
nak odpowiadato zaledwie 58,9% sredniej dla UE-15 lub 64,9% dla UE-25. Wszystkie
15 pozostatych polskich wojewodztw bedzie si¢ miesci¢ w grupie 25 najbiedniejszych
regiondw UE, przy czym wojewodztwo lubelskie — z PKB na 1 mieszkanca wynosza-
cym 29,4% $redniej UE-25 — zajmie na tej liScie ostatnie miejsce. Przed przyjeciem do
UE 10 nowych panstw za najbiedniejszy region UE uznawany jest grecki Ipeiros, dys-
ponujacy w 2000 r. PKB per capita w wysokosci 47,1% sredniej UE (na 16 polskich
wojewodztw, wyzszym wskaznikiem PKB na 1 mieszkanca moglo si¢ wykaza¢ tylko
wojewddztwo mazowieckie).
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Na pozycje ekonomiczng polskich regionow w poszerzonej UE wptywac beda
zwlaszcza nastepujace czynniki:

a) Niski poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski jako catosci. Przeja-
wem tego jest odbiegajaca znaczaco od standardéw wysoko rozwinietych panstw
UE wydajno$¢ pracy (mierzona wielkoscig PKB na 1 zatrudnionego), a takze archa-
iczna struktura gospodarki, co wyraza si¢ m.in. w nadmiernym zatrudnieniu w naj-
mniej efektywnych sektorach. W 1998 r. wydajnos¢ pracy w Polsce stanowila zale-
dwie 17,9% analogicznego wskaznika w Niemczech, 19% we Wtoszech, 25,8%
w Hiszpanii oraz 33,3% w Grecji. Ekstremalne réznice wystgpuja w rolnictwie, gdzie
wydajno$¢ na 1 zatrudnionego w Polsce stanowila w 1998 r. zaledwie 4,8% wydaj-
nosci farmera francuskiego, 6,5% wydajnosci rolnika wloskiego oraz 14,8% wydaj-
nosci rolnika greckiego.

W Polsce w rolnictwie zatrudnionych jest 19,2% ogotu pracujacych (dane
z 2001 r.), tj. ponad cztery i pot raza wigcej niz wynosi $rednia w krajach UE-15
(4,1%) 1 wyraznie wiecej niz w 10 nowych panstwach, dla ktérych analogiczny
parametr wynosi 13,2%. Sposréd krajow kandydujacych porownywalne wskazni-
ki maja jedynie Litwa (16,5%) i Lotwa (15,1%), a wsrdd dotychczasowych kra-
jow UE — Grecja (16%). Z uwagi na razaco niska wydajno$¢ pracy w rolnictwie,
skoncentrowanie blisko 1/5 ogétu pracujacych w rolnictwie stanowi jedna z naj-
wazniejszych przyczyn niskiej pozycji Polski i jej regionow w UE-25.

Wymaga podkreslenia, ze najstabsze ekonomicznie polskie regiony sa (poza
warminsko-mazurskim) absolutnymi rekordzistami w zakresie udzialu rolnictwa
w zatrudnieniu, ktére w 2001 r. wynosilo: w wojewddztwie lubelskim — 38% ogotu
pracujacych, podlaskim — 36,4%, podkarpackim — 30,4% oraz §wigtokrzyskim —
30,3%. Jest to poziom osiagany jedynie w niektdrych regionach Grecji, jednakze
przy wielokrotnie wyzszej wydajnosci pracy i efektywnosci sektora rolnego.

b) Niski wskaznik aktywno$ci zawodowej ludnosci. W Polsce parametr ten
w 2001 r. wynosit 53,8% populacji w wieku produkcyjnym i bedzie zdecydowanie
najnizszy w UE-25 ($rednia 63,1%), nie wspominajac juz o krajach UE-15 (64,3%).
Oznacza to, ze w Polsce kazda osoba aktywna zawodowo ma na utrzymaniu nie
tylko dzieci, rencistoéw i emerytdw, lecz takze niemal 1 osob¢ w wieku produkcyj-
nym, co oczywiscie negatywnie rzutuje na poziom PKB per capita. Wsrdd polskich
wojewodztw Zzadne nie osiagnelo poziomu aktywnosci nawet na srednim poziomie
UE-25, a tylko cztery (matopolskie ze wskaznikiem — 60,1%, mazowieckie — 59,2%,
podlaskie — 58,3%, lubelskie — 57,7%) przewyzszaja srednig dla 10 nowych panstw
(56,8%). Na relatywnie wysoki poziom aktywnos$ci zawodowej w wymienionych
wojewddztwach znaczacy wplyw ma jednak nadmierne zatrudnienie w rolnictwie,
ktore stanowi formg ukrytego bezrobocia's.

15 A.Pyszkowski: Perspektywy rozwoju regionalnego w Polsce po akcesji do Unii Europejskiej, eks-
pertyza dostgpna na stronie internetowej MGPiPS <http://web.mg. gov.pl/portalout/cig_ OIShow.jsp>.
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c¢) Niska innowacyjno$¢ mierzona liczbg zgloszen patentowych przypadaja-
cych na 1 mln mieszkancéw, a takze udzialem wydatkow na badania i rozwoj w
PKB. Polska z dwoma patentami na 1 mln mieszkancow'é bedzie si¢ plasowac na
przedostatnim miejscu w poszerzonej UE, wyprzedzajac jedynie Litwe. Réznica
w stosunku do krajow UE-15 — ze $rednig wartoscia tego wskaznika wynoszaca 309
zgloszen patentowych — jest zatem ogromna. Dla poréwnania warto doda¢, ze w naj-
lepszej wsrdd 10 nowych panstw Stowenii na 1 mln ludnosci przypada 21 patentow,
a na Wegrzech — 14. Przepas¢ pomigdzy Polska a czotowymi krajami pod wzgledem
innowacyjnosci wynika gtéwnie z niskich naktadow na badania i rozwoj, ktore
w 1999 r. stanowily w Polsce zaledwie 0,75% PKB, podczas gdy $rednia dla UE-15
wynosita 1,9% PKB, za§ w Stowenii i Czechach przeznaczono na ten cel odpowied-
nio 1,51% i 1,24% PKB,

d) Niska sktonno$¢ do inwestowania. W latach 2001-2002 naktady na inwesty-
cje nie tylko nie rosty, ale zmniejszyty si¢ w wymiarze absolutnym o 9,5% w 2001 r.
115,5% w 2002 r. Na spowolnienie procesow inwestycyjnych w polskiej gospodar-
ce wplyneto kilka czynnikéw, wsrod ktorych trzeba wymieni¢ zwlaszcza:

— staba kondycje ekonomiczno-finansowa przedsigbiorcéw i ograniczone
w zwiazku z tym mozliwosci wygospodarowania wlasnych srodkdéw rozwojowych
(pochodzacych z zysku i amortyzacji), ktore w polskich realiach stanowig gtowne
zrodto finansowania inwestycji;

— klopoty przedsigbiorstw z ptynnoscia finansowa (efekt zatoréw platniczych),
co powoduje, ze liczna grupa firm nie spelnia warunkow do uzyskania kredytu;

— wysoki koszt kredytow;

— zasadnicze zmniejszenie wielko$ci inwestycji finansowanych z budzetu panstwa.

Udziat Polski w polityce regionalnej — w tym zwlaszcza dostep do srodkow struk-
turalnych UE — stwarza szans¢ zwigkszenia wewngtrznej spdjnosci kraju, ale przede
wszystkim stopniowego niwelowania dystansu rozwojowego, dzielacego Polske od
znacznie zamozniejszych panstw UE-15. Dystans ten stanowi konsekwencje pozo-
stawania Polski przez pot wieku poza europejskimi procesami integracyjnymi. Moz-
liwos¢ uzyskania z budzetu UE wsparcia strukturalnego warunkowana jest koniecz-
noscig dopetnienia skomplikowanych procedur, prostszych w przypadku Funduszu
Spdjnosci. W tym kontekscie pojawiaja si¢ glosy, ze Polska nie zdota w petni wyko-
rzysta¢ zarezerwowanych dla niej srodkéw na dziatania strukturalne, w konsekwen-
cji czego bilans kosztow i korzy$ci zwigzanych z cztonkostwem w UE w wymiarze
finansowym moze okazac si¢ nie tak korzystny, jak wskazywaty ustalenia podjgte na
szczycie UE w Kopenhadze w grudniu 2002 r. (w skrajnym wypadku Polska mogta-
by nawet przejSciowo wystapi¢ w roli ptatnika netto do budzetu UE). Spozytkowa-

' Dane Komisji Europejskiej dotyczace przecigtnego ksztattowania si¢ omawianego wskaznika w la-
tach 1998-2000.
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nie wszystkich dostgpnych srodkéw strukturalnych to nie tylko kwestia wykorzysta-
nia szans rozwojowych w pierwszym okresie cztonkostwa (lata 2004-2006), ale takze
mozliwosci pelnego udziatu Polski w polityce regionalnej UE w okresie 2006-2013
1 w dalszej perspektywie. Decydowac o tym begda jednak m.in. dokonania Polski w ra-
mach dziatan strukturalnych UE realizowanych na podstawie aktualnie obowiazuja-
cych planéw finansowych UE.

Perspektywy polityki regionalnej UE po 2006 r.

Potrzeba prowadzenia polityki regionalnej jest w UE powszechnie akceptowana.
Wynika to chociazby z faktu, ze znaczaca czg$¢ srodkow strukturalnych (24-28%,
wedhug réznych szacunkow) skierowanych do obszaréw biednych wraca w roznej
postaci do regiondw najbogatszych. Jest to zatem gra o sumie dodatniej, korzystna dla
wszystkich stron, w tym takze Unii jako catosci.

Polityka regionalna podlega ewolucji wraz ze zmieniajaca si¢ sytuacja gospo-
darcza i spoteczna Unii, a takze pod wptywem wieloletnich juz doswiadczen w funk-
cjonowaniu funduszy strukturalnych. W 2006 r. przywodcy UE beda musieli zaak-
ceptowac zasady wspierania rozwoju regionalnego oraz budzet dziatan strukturalnych
na lata 2007-2013, w ramach nowej perspektywy finansowej. Dyskusja na ten temat
jest juz w UE prowadzona co najmniej od 2000 r. Ze strony Komisji Europejskiej
glosem w tej debacie sa raporty na temat spojnosci ze stycznia 2001 r.'” oraz ze
stycznia 2003 r.'8 Na przyszty ksztalt polityki regionalnej duzy wptyw bedzie miat
moment kolejnego rozszerzenia si¢ UE (najprawdopodobniej o Bulgari¢ i Rumu-
nig), jak rowniez postepy w procesie integracji europejskiej (w tym ewentualne przy-
stapienie kolejnych panstw do strefy wspolnej waluty) oraz dziatania podejmowane
w ramach innych polityk wspolnotowych, w szczegolnosci za§ Wspdlnej Polityki
Rolne;j.

Polityka strukturalna — jak zreszta kazda wspolna polityka UE — stanowi wypad-
kowa gry sit 1 intereséw panstw cztonkowskich. Wazne jest, aby Polska w ramach
dyskusji na temat przysziego ksztattu dziatan strukturalnych akcentowatla istotne
z jej punktu widzenia potrzeby, takie jak:

a) Zachowanie redystrybucyjnego charakteru mechanizmow finansowania poli-
tyki regionalnej, z dominujacym znaczeniem $rodkéw budzetowych UE. W toku
debaty nad dlugofalowymi kierunkami polityki strukturalnej pojawiaja si¢ gtosy na

17 Jednosé, solidarnosé, réznorodnosé Europy, jej narodow i jej terytorium. Drugi raport w sprawie
spojnosci gospodarczej i spotecznej, Komisja Europejska, 31 stycznia 2001 r. Dokument w wersji polsko-
jezycznej jest dostgpny na stronie internetowej UKIE: <http://fundusze.ukie.gov.pl>.

18 Second progress report on economic and social cohesion ..., op.cit.
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rzecz jej renacjonalizacji, a wigc przeniesienia wigkszo$ci dzialan wspomagajacych
rozwdj regionalny z poziomu wspdlnotowego na szczebel narodowy.

b) Utrzymanie priorytetowego znaczenia celu 1. Wszystkie polskie regiony w da-
jacej sie przewidzie¢ perspektywie beda spelnia¢ kryterium uprawniajace do sko-
rzystania ze wsparcia strukturalnego w ramach tego celu.

¢) Zwigkszenie pomocy dla regionéw granicznych UE. Jest to o tyle wazne, Zze
Polska be¢dzie miata bardzo dluga granice (1155 km) z krajami niestowarzyszonymi,
ktoérej zabezpieczenie wymaga duzych naktadow.

d) Zwigkszenie wsparcia wspotpracy transgranicznej (szczegolnie polsko-nie-
mieckiej), a takze wspolpracy z panstwami spoza UE (Ukraina, Biatorus, obwdd
kaliningradzki).

e) Utrzymanie zasad funkcjonowania Funduszu Spodjnosci. Pozadane jest, aby
udziat tego funduszu w caloksztalcie wsparcia strukturalnego przeznaczonego dla
Polski pozostat rownie wysoki, jak w latach 2004-2006.

f) Zwrocenie uwagi UE na konieczno$é restrukturyzacji Gérnego Slaska, stano-
wiacego obszar starej industrializacji, w ktorym nagromadzito si¢ wiele trudnych do
rozwigzania problemow strukturalnych.

Polityka regionalna stanowi jeden z najwazniejszych kierunkéw aktywnosci UE
na szczeblu wspdlnotowym. Mimo iz od z gora czterdziestu lat na dziatania struktu-
ralne przeznacza si¢ powazng cz¢s$¢ budzetu Unii, stopien spdjnosci panstw i regio-
né6w UE weciaz jest niezadowalajacy. W konsekwencji w Unii nadal istnieje wiele
obszaréw uposledzonych pod wzglgdem poziomu rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go oraz standardu zycia ludno$ci. Dowodzi to ograniczonej skutecznosci interwen-
cji strukturalnych, zwtaszcza w przypadku regiondw o matych szansach rozwojo-
wych, w ktorych wystepuja ztozone problemy strukturalne. Nowa jakos¢ w polityce
regionalnej UE stworzy przyjecie w maju 2004 r. 8 relatywnie ubogich pafistw ESiW.
Chociaz efektywnos$¢ dziatan strukturalnych UE pozostawia wiele do zyczenia, nie
ulega jednak watpliwosci, ze z perspektywy tych wiasnie panstw — w tym takze
Polski — mozliwo$¢ udzialu w polityce regionalnej stanowi¢ moze czynnik utatwia-
jacy wyjscie z kregu zacofania spoleczno-gospodarczego i cywilizacyjnego.

dr Pawel Wieczorek



Rafal Padrak

ZASADA DWUINSTANCYJNOSCI POSTEPOWANIA KONTROLNEGO
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
(Ciag dalszy dyskusji)

Z duzym zainteresowaniem przeczytalem dwie — bardzo wartosciowe — pozycje
odnoszace si¢ do poruszonych w moich artykutach problemoéw prawnych z zakresu
postepowania kontrolnego, tj. (wymienione chronologicznie): Wybrane zagadnienia
postepowania odwolawczego w Najwyzszej Izbie Kontroli (Glos w dyskusji na mar-
ginesie artykutu R. Padraka)' autorstwa dr. Wojciecha Robaczynskiego oraz W spra-
wie zasady dwuinstancyjnosci w postepowaniu kontrolnym (Polemika)?, autorstwa
Malgorzaty Niezgodki-Medek. Wobec tego, iz odniostem si¢ do niektérych odmien-
nych pogladow W. Robaczynskiego w artykule Zasady postepowania kontrolnego
Najwyzszej Izby Kontroli®, skoncentruj¢ si¢ na kwestiach poruszonych w polemicz-
nym artykule M. Niezgodki-Medek. Nie zgadzajac si¢ po czesci z autorka, na wste-
pie musz¢ zaznaczy¢, ze istnienie sporow prawnych na temat procedury kon-
trolnej wylacznie sprzyja rozwojowi tej dziedziny prawa, z ktora wszyscy pracow-
nicy merytoryczni NIK stykajq si¢ na co dzien.

Autorka zaprezentowata stuszna tezg, iz katalog omowionych przeze mnie zasad
nie jest wyczerpujacy, i powotujac si¢ na tres¢ preambuly Konstytucji zapropono-
wala jego poszerzenie, np. o zasady rzetelnosci i sprawnosci. Wprawdzie w swoim
artykule nie stwierdzitem tego wprost, jednakze analizujac zasady postgpowania
wyrozniane w innych procedurach, rézne ich ujgcia i klasyfikacje, wydawato mi si¢
— by¢ moze niestusznie — ze nie ma takiej potrzeby, gdyz jest oczywiste, iz nie jest
mozliwe stworzenie jednolitego, bezdyskusyjnego i zamknigtego systemu zasad,

' Kontrola Pafistwowa” nr 1/2003, s. 24-36.
2 Kontrola Panstwowa” nr 4/2003, s. 53-58.
3, Kontrola Pafistwowa” nr 4/2003, s.24-52.
4 Zob. M. Niezgdodka-Medek, op. cit., s. 53.
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zwlaszcza ze nie sa to w wigkszosci zasady skodyfikowane. Jeszcze trudniejsze do
osiagnigcia bytoby uzgodnienie tre$ci poszczegdlnych zasad (moze z nielicznymi
wyjatkami, jak np. zasada pisemnosci, podmiotowosci). Dlatego tez omowitem naj-
istotniejsze w moim przekonaniu zasady. Ponadto, przedstawitem zasady w sensie
konkretnym (wzorce odtworzone z systemu prawa), a nie abstrakcyjnym (wzorce
postulowane), pominatem rowniez zasady interdyscyplinarne, co zastrzeglem we
wstepie ww. artykutu o zasadach postgpowania kontrolnego®. Jezeli bowiem zasa-
dy rzetelnosci i sprawnosci wywodzone sg z preambutly Konstytucji i dotycza wszel-
kich instytucji publicznych, ich omawianie nie miescito si¢ w ramach mojego
artykuhu.

Odnosnie do przyjetej przeze mnie nazwy ,,postepowanie odwotawcze”, musze
z cala moca wyjasnié, Ze nie jestem jej autorem. Kierowatem si¢ bowiem terminolo-
gia przyjeta przez Z. Dode, profesora Uniwersytetu Jagiellonskiego, autorytetu w dzie-
dzinie procesowego prawa karnego, ktdry wielokrotnie — co wyklucza mozliwosé
pomyiki — pisat w artykule poswigconym postgpowaniu kontrolnemu o: ,,procedu-
rze odwolawczej”, ,,postgpowaniu odwolawczym”, ,toku odwotawczym”, ,,akcji
odwotawczej®. Probujac zas odgadnaé intencje ustawodawcy nie sposob negowaé
faktu, iz w samej ustawie o NIK wymienione zostaly komisje odwotawcze. Niestety
nie wiem, czy jestem kontynuatorem mysli Z. Dody o instancyjnosci postgpowania
kontrolnego, ale — jak stusznie dostrzega M. Niezgddka-Medek — takie sformutowa-
nia ,,od razu sugeruja wieloinstancyjnos¢ postgpowania kontrolnego”’. Ponadto pod-
kreslatem, ze odtwarzajac z systemu prawa i definiujac zasady rzadzace postgpowa-
niem kontrolnym, dokonujac interpretacji instytucji prawnych uregulowanych
w postepowaniu kontrolnym, a szerzej — usitujac stworzy¢ czgs¢ ogdlna jakiejkol-
wiek procedury nalezy positkowac si¢ uniwersalnym dorobkiem nauki prawa proce-
sowego. Niczego innego nie czynili np. autorzy charakteryzujacy postegpowanie ad-
ministracyjne, najmtodsza z klasycznych procedur. Dlatego tez m.in. probowatem
znalez¢ odpowiedz na pytanie o charakter prawny zastrzezen w klasycznym podzia-
le sSrodkéw zaskarzenia na srodki odwotawcze 1 inne $rodki zaskarzenia. Argumen-
tacje przemawiajaca za uznaniem zastrzezen wymienionych w art. 56 i 61 ustawy
o NIK za §rodki odwotawcze przedstawilem w artykule Postepowanie odwotawcze
w postepowaniu kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli (opubl. w nr 5 1 6 ,, Kontroli
Panstwowej” z 2002 r.). Z wynikow analizy tych zastrzezen rowniez wyplywat wnio-
sek, ze w postgpowaniu kontrolnym obowiazuje zasada dwuinstancyjnosci, ponie-
waz uwazam, ze o istnieniu zasady 1 liczbie instancji w postgpowaniu kontrolnym

3, Kontrola Panstwowa” nr 4/2003, s.25-26.

¢ Zob. Z. Doda: Weztowe problemy postgpowania kontrolnego w swietle ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1995, s. 19-22.

7 Zob. M. Niezgodka-Medek, tamze, s. 56.
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decyduje wystgpowanie i liczba srodkéw odwolawczych (wnoszonych na poszcze-
gblnych etapach postepowania)®. Idac dalej — sformutowatem teze, ze w postgpowa-
niu kontrolnym mozna wyodrgbni¢ postgpowanie odwotawcze. Nawigzujac do uwag
autoréw proponujacych uzywanie w miejsce postepowania odwotawczego nazwy
postgpowanie zastrzezeniowe (procedura zastrzezeniowa) uwazam, ze nazwa nie gra
istotnej roli, najwazniejsze jest, co si¢ pod nig kryje — jesli wolg wiekszosci przyjmie
si¢ nazwa postgpowanie zastrzezeniowe — niech i tak bedzie, chociaz moze warto
przez wzglad na pamig¢ profesora Z. Dody pozostac przy postepowaniu odwotaw-
czym? Mam jeszcze inng propozycj¢ — zmierzajaca do tego, by obie nazwy funkcjo-
nowaly w praktyce — pojgcie postgpowanie zastrzezeniowe byloby pojeciem szer-
szym od postepowania odwolawczego, jako ze obejmowaloby rowniez zastrzezenia,
o ktérych mowa w art. 55 ustawy o NIK, niebedace srodkiem odwotawczym.

W jednej kwestii w petni zgadzam si¢ z autorka — nieprawidtowo zakwalifiko-
walem zasade dwuinstancyjnosci do zasad ustrojowo-organizacyjnych. Przyznaje,
ze wykladnia rozszerzajaca art. 78 Konstytucji jest bledna. Nie zmienia to natomiast
mojego pogladu o wystgpowaniu zasady dwuinstancyjnosci postepowania kontrol-
nego’ . Jakkolwiek spieraliby$my si¢ o istnienie lub nie dwuinstancyjnosci postgpo-
wania kontrolnego, jedno nie moze by¢ kwestionowane — zasada jest, ze ustalenia,
oceny, uwagi i wnioski podlegaja weryfikacji (kontroli) przez ciata kolegialne (kto-
re nazwatem zamiennie organami procesowymi) dziatajace w ramach NIK. Moim
zdaniem réwnorzednos¢ jednostek organizacyjnych NIK nie oznacza, Ze instancyj-
no$¢ nie wystepuje, poniewaz wyrdznia si¢ w literaturze prawniczej zardwno piono-
wy, jak 1 poziomy model usytuowania organéw odwotawczych. Innymi stowy, poje¢-
cia organ wyzszego rzgdu (stopnia) i organ wyzszej instancji nie sa tozsame, organ
odwotawczy nie musi by¢ organem wyzszego rzedu dla organu I instancji'’. Wyja-
$nienia w tym miejscu wymaga, iz piszac o kontrolerze, komisjach odwotawczych
1 rozstrzygajacych jako organach mialem na mysli wylacznie sui generis organy w zna-
czeniu procesowym, dziatajace w réznych sktadach w ramach NIK — organu kontro-
Li.

Autorka nie podzielita rowniez mojego pogladu, iz podstawowym zadaniem or-
gandw odwolawczych jest kontrola (weryfikacja) rozstrzygnie¢ podjetych w I in-
stancji, twierdzac ze podstawowym zadaniem jest prawidtowe zakonczenie postepo-
wania kontrolnego'!. Myslg, Zze nie ma tutaj tak naprawde sporu (co najwyzej o stowa),

8 Wykazywatem réwniez, dlaczego zastrzezenia z art. 55 ustawy o NIK nie sa srodkiem odwolaw-
czym, wobec czego nie mozna mowic o tréjinstancyjnosci.

° Por. tez Z. Doda, op. cit., s. 20, ktéry w cudzystowie, ale jednak pisat o organie a quo.

1" Mozna ponadto wskaza¢ dla przyktadu na art. 25 poprzednio obowiazujacego kodeksu karnego
wykonawczego, wedlug ktérego zazalenie na postanowienie rozpoznawat w sktadzie trzech sedzidéw sad,
w ktoérym zapadto postanowienie.

11 Zob. M. Niezgodka-Medek, op. cit., s. 57.
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jest tylko pewne nieporozumienie, odrozniatem bowiem — wnioskuje, ze nie dosé
wyraznie — zadania pracownikow NIK od celéw i pozadanych efektéw postepowa-
nia kontrolnego. Uwazam, ze wspomniane przeze mnie zadanie pracownikow NIK
wchodzacych w sktad organdéw odwotawczych stuzy realizacji celdw postepowania
kontrolnego, wymienionych w art. 28 ustawy o NIK, co w rezultacie powinno pro-
wadzi¢ do prawidlowego zakonczenia postgpowania kontrolnego.

Autorka wskazuje takze, iz istota procedury zastrzezeniowej jest ,,mozliwos¢
uzupelnienia i skorygowania ustalen, ocen, uwag lub wnioskoéw™'2. Podzielam ten
poglad, ale uwazam, ze jego konsekwencja sa wlasnie kwestionowane przez
M. Niezgodke-Medek ograniczenia uprawnien dowodowych komisji i dopuszczalnos¢
uchylania postgpowania kontrolnego (etapu postgpowania) oraz przekazywania spra-
wy do ponownego rozpoznania. Zadaniem komisji nie jest bowiem przeprowadzanie
wadliwie wykonanej kontroli w zastgpstwie kontrolera i dokonywanie w znacznym
zakresie niezbg¢dnych, a pominietych lub btednych ustalen, czy tez pisanie od nowa
wystapienia, zawierajacego w znacznej mierze btedne oceny, uwagi i wnioski.

Autorka w koncowej czegsci artykutu podaje w watpliwos¢, czy proponowane
przeze mnie wnioski de lege ferenda prowadza do usprawnienia postepowania kon-
trolnego, wskazujac, iz zmierzaja one w kierunku ,,usadowienia” i dalszego wyod-
rebnienia postgpowania zastrzezeniowego'*. Przypomne, ze moje wnioski zmierzaty
m.in. do:

— zawierania tresci protokolu i wystapienia w jednym dokumencie pokon-
trolnym;

— likwidacji mozliwo$ci badania zastrzezen w dwoch etapach postgpowania,
dwukrotnie przez dwie komisje;

— dokonywania kontroli formalnej zgloszonych zastrzezen przez dyrektora da-
nej jednostki organizacyjnej NIK, upowaznionego do uwzglgdnienia zastrzezen w ca-
tosci w razie zasadnosci (co konczyloby postgpowanie odwotawcze);

— rozpatrywania zastrzezen przez komisj¢ dziatajaca przy prezesie NIK, w wy-
odrebnionej komdrce organizacyjnej [zby (przez to gwarantujacej jednolitos¢ orzecz-
nictwa), ktorej orzeczenia bylyby ostateczne.

Teze, iz proponowane przeze mnie zmiany zmierzajq jednak do uproszczenia
obowiazujacej procedury tatwo zweryfikowac na przyktadzie. Zaktadam, ze kierownik
jednostki kontrolowanej korzysta z uprawnien przyznanych w obowiazujacej usta-
wie o NIK i na kazdym etapie wnosi zastrzezenia czyniac to ostatniego dnia termi-
nu, za posrednictwem poczty, co daje nam 28 dni (14+7+7) oraz tacznie okoto 6 dni
na obrot pocztowy (3 zastrzezenia x okoto 2 dni). Analiza tresci protokotu i sporza-
dzenie stanowiska to dalsze okoto 5 dni, obrdt pocztowy — 2 dni. Czynnosci dyrek-

12 Zob. M. Niezgodka-Medek, op. cit., s. 56.
3 Tamze, s. 58.
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tora jednostki organizacyjnej NIK i komisji odwotawczej wraz z podjeciem uchwa-
ty zajmujq okoto 12 dni (facznie z przekazaniem akt do Centrali), w razie wyznacze-
nia komisji rozstrzygajacej — dalsze okoto 9 dni. Po podsumowaniu okazuje sie, ze
weryfikacja ustalen, ocen, uwag lub wnioskdow ,.kosztuje” okoto 65 dni. Wedtug
moich propozycji: wniesienie zastrzezen przez kierownika jednostki kontrolowane;j
w ostatnim dniu terminu, tacznie z obrotem pocztowym szacuje na ok. 9 dni, prze-
prowadzenie odformalizowanego postgpowania miedzyinstancyjnego (ewentualnie
uwzglednienie zastrzezen w catosci, co zakonczy postgpowanie) to dalsze okoto 10 dni,
postepowanie przed komisja odwotawcza, wlacznie z wydaniem orzeczenia — okoto
14 dni. Razem: okoto 33 dni, co oznacza skrécenie postepowania kontrolnego o okoto
miesiac. Warto tez zauwazy¢, ze przejscie przez wszystkie etapy postgpowania za-
strzezeniowego, choéby tylko wobec jednej kontrolowanej jednostki w ramach kon-
troli koordynowanej, oznacza opdznienie w publikacji informacji o wynikach kon-
troli. Na powyzszych przyktadach liczbowych wida¢, iz nie jest trafne kwestionowanie
a priori zasadnosci recypowania rozwiazan przyjetych w ,,sadowych” postgpowa-
niach, zwlaszcza ze w postepowaniu kontrolnym istnieja uregulowania daleko bar-
dziej skomplikowane. Uwazam ponadto, ze przyczyny przewlektosci postegpowan
przed sadami (co moze zniechgcac do przejecia zblizonych unormowan) tkwia gdzie
indziej, anizeli w sposobie uregulowania trybu odwolawczego.

Odnosnie natomiast do zgloszonych przeze mnie postulatow poddania kontroli
sadowej niektorych (nielicznych) dziatan NIK jeszcze raz zaznaczam, ze jestem prze-
ciwnikiem jej dopuszczalnosci w obowiazujacym stanie prawnym'®. Sprzecznos¢
z obowigzujacymi przepisami proponowanego rozwiazania nie oznacza jednak, ze
nie ma prawnych mozliwosci wprowadzenia stosownych regulacji prawnych, ktore
bede kontrolg sadowa dziatan NIK — w $cisle i wasko ograniczonym zakresie — do-
puszczaty. Jest to jednak postulat, ktory mogtby by¢ weielony w zycie tylko pod
jednym warunkiem — zagwarantowania szybkosci orzekania w takich sprawach przez
NSA, co jak si¢ wydaje, w najblizszej przysztosci nie jest wykonalne.

mgr Rafat Padrak
Delegatura NIK w Lublinie

4 Wyjasnienia w tym miejscu wymaga, iz piszac o czynnosciach decyzyjnych miatem na mysli je-
dynie ptaszczyzng procesows, zaskarzalne decyzje organéw procesowych w przedmiocie ustalen stanu
faktycznego, ocen, uwag i wnioskow, wyrdznione w ramach czynnosci procesowych. Nie nawigzywatem
absolutnie do decyzji administracyjnych w rozumieniu k.p.a.



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Lucyna Tazbir

KTO I JAK ZARZADZA PORTAMI MORSKIMI

W 2002 r. NIK zbadata gospodarke terenami i infrastrukturg portowa', zwlasz-
cza w aspekcie przyjetych w ustawie o portach i przystaniach morskich z 1996 r. za-
tozen o publicznym charakterze portow morskich. Badania kontrolne koncentrowa-
ty si¢ na okresleniu stanu podmiotowo-wlasnosciowego terendw i infrastruktury
portowej oraz na sferze obrotu nieruchomos$ciami portowymi.

Okazuje sig, ze podmioty zarzadzajace portami — wbrew zatozeniom ustawy —
gospodarujg jedynie na czgsci, a niejednokrotnie na niewielkich fragmentach tere-
néw i infrastruktury portowej. Dotyczy to zar6wno portow o podstawowym znacze-
niu dla gospodarki narodowej (Gdynia, Gdansk, Szczecin i Swinoujscie), jak i tzw.
matych portow. Znaczna czgs¢ terendw portowych znajduje si¢ w uzytkowaniu wie-
czystym podmiotéw niepublicznych, w tym przedsigbiorcéw prywatnych i 0séb fi-
zycznych. Stan taki nie stwarza warunkoéw do wtasciwej realizacji zadan przez pod-
mioty zarzadzajace portami, m.in. utrudnia w istotnym stopniu prognozowanie
i planowanie rozwoju portéw, rozbudowe, utrzymanie i modernizacj¢ infrastruktury
portowej. Negatywne skutki tego stanu dotycza zwlaszcza portéw Gdansk i Gdynia,
a takze wigkszosci tzw. matych portéw.

W Morskim Porcie Gdansk Skarb Panstwa byt whascicielem nieruchomosci grun-
towych o powierzchni 2046 ha, Gmina Gdansk — 651 ha, a inne osoby prawne i fi-
zyczne — 60,3 ha (28 podmiotéw), natomiast w granicach administracyjnych portu
znajdowato si¢ 100 duzych podmiotow majacych w uzytkowaniu wieczystym nie-
ruchomosci gruntowe stanowiace 19,2 % terenu portu (531 ha). Zarzad Morskiego
Portu Gdansk SA gospodarowatl na posiadanych w uzytkowaniu wieczystym nieru-

! Informacja o wynikach kontroli gospodarowania terenami i infrastrukturq portowq w portach mor-
skich, Delegatura NIK w Szczecinie, kwiecien 2003 r.
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chomosciach gruntowych Skarbu Panstwa o powierzchni 656 ha, ktore zajmowaty
23,8% powierzchni terenow portowych.

W Morskim Porcie Gdynia, zajmujacym powierzchni¢ 645,6 ha, Skarb Panstwa
byt wiascicielem nieruchomosci gruntowych o powierzchni 612,3 ha, Gmina Gdy-
nia — 28 ha, inne osoby prawne i fizyczne — 5,3 ha. Zarzad Morskiego Portu Gdynia
SA gospodarowatl na terenach portowych o powierzchni 257,2 ha, stanowigcych
39,8% powierzchni portu. W granicach portu funkcjonowato ponadto 25 innych uzyt-
kownikéw wieczystych, gldwnie przedsigbiorcow, oraz 4 uzytkownikéw wiadaja-
cych (Urzad Morski, jednostka MON, Zaklad Energetyczny, Zwigzek Zawodowy
Marynarzy). Z ogélnej dtugosci nabrzezy portowych, wynoszacej 18,2 tys. mb, w ge-
stii Zarzadu Portu pozostawaly nabrzeza o dtugosci 10,4 tys. mb, tj. 57,1%.

W Morskim Porcie Szczecin ogdlna powierzchnia gruntéw wynosita 904,1 ha,
z tego do Skarbu Panstwa nalezaly nieruchomosci gruntowe o powierzchni 673.,4 ha,
do Gminy Szczecin — 226,4 ha, do innych osob prawnych i fizycznych — 4,3 ha. Za-
rzad Morskich Portéw Szczecin i Swinoujscie SA gospodarowat na terenach o po-
wierzchni 413,7 ha, stanowiacej 45,7 % ogo6lnej powierzchni portu. W uzytkowaniu
wieczystym 38 roznych przedsigbiorcow lub o0sob fizycznych byly nieruchomosci
gruntowe o facznej powierzchni 188,4 ha (20,8% terendéw portu).

W Morskim Porcie Swinoujécie, o powierzchni ladowej 595,7 ha, wtasnoscia Skarbu
Panstwa byly grunty o powierzchni 435,9 ha, a Gminy Swinoujscie —159,8 ha. Zarzad
Morskich Portéw Szczecin i Swinoujécie SA gospodarowat na terenach o powierzch-
ni 143,7 ha, tj. 24,1% terenow portu. W granicach administracyjnych portu gospoda-
rowalo ponadto 16 innych uzytkownikéw wieczystych, przedsigbiorcow i 0sob fizycz-
nych, zajmujacych nieruchomosci gruntowe o tacznej powierzchni 113,4 ha (19%
terendw portowych).

Dezintegracja zarzadzania terenami portowymi, bedaca rezultatem omawianych
przyczyn, w znacznym stopniu dotyczyta réwniez wazniejszych z tzw. matych por-
tow, tj. niezaliczonych do portéw o podstawowym znaczeniu dla gospodarki naro-
dowe;. I tak, np.:

— Zarzad Morskiego Portu Kotobrzeg Sp. z 0.0. gospodarowat na gruntach o po-
wierzchni 4,8 ha, tj. 8,3% terenéw portu. W uzytkowaniu wieczystym Polskiej Ze-
glugi Battyckiej SA znajdowaty si¢ nieruchomosci gruntowe o powierzchni 11,3 ha,
tj. 19,3% terendw portu, a w uzytkowaniu wieczystym podmiotow prywatnych (spotek
1 0s6b fizycznych) — 10,1 ha, tj. 17,2 % terendw portowych. Z ogolnej dhugosci na-
brzezy portowych, wynoszacej 4,4 tys. mb, w gestii Zarzadu Portu bylo nabrzeze
dlugosci 1,3 tys. mb, tj. 29,5%, podczas gdy podmioty prywatne dysponowaty na-
brzezami o dtugosci 1,4 tys. mb, tj. 31,8 % ich tacznej dtugosci.

— Zarzad Morskiego Portu Dartowo Sp. z 0.0. gospodarowat na gruntach o po-
wierzchni 27,4 ha, stanowiacych 21% powierzchni terenow portu. W granicach portu
funkcjonowato ponadto m.in. 25 uzytkownikow wieczystych, w tym Przedsigbiorstwo
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Potowow i Ustug Rybackich ,,Kuter” w upadtosci oraz spétki i osoby fizyczne, zaj-
mujace tacznie nieruchomosci gruntowe o powierzchni 12,3 ha, tj. 9,5% powierzchni
portu. Nieruchomosci gruntowe o powierzchni 44,4 ha — 34,2 % terendw portowych —
pozostawaty we wiadaniu Agencji Whasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

— W Porcie Morskim Wtadystawowo (w zarzadzie dyrektora Urzgdu Morskie-
go w Gdyni) podstawowa infrastruktura portowa (basen portowy, pirs, nabrzeza)
znajdowata si¢ na gruntach pozostajacych w uzytkowaniu wieczystym PPiUR ,,Szku-
ner”, stanowigcych ponad 30% powierzchni terenow portu.

W czasie obowigzywania ustawy o portach, tj. od sierpnia 1997 r., dezintegracja
zarzadzania portami nadal si¢ poglebiata. Przyznane organom administracji rzado-
wej kompetencje w zakresie wyrazania zgody na obrdt gruntami polozonymi w gra-
nicach portow morskich skutkowaly zwigkszeniem liczby podmiotéw niepublicz-
nych majacych prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowych
w granicach portéw. Przyczyna tych dziatan byto m.in. nieokreslenie w przepisach
art. 3 ustawy warunkow, wzglednie kryteriow, jakie powinny by¢ brane pod uwage
przy rozpatrywaniu wnioskéw o zbycie lub przeniesienie prawa uzytkowania wie-
czystego nieruchomosci gruntowych, potozonych w granicach portéw lub przystani
morskich. W ocenie NIK stanowi to luk¢ prawng mogaca takze sprzyjac¢ dziataniom
o podtozu korupcyjnym, szczegolnie biorac pod uwage atrakcyjnosc terendw porto-
wych pod wzgledem gospodarczym.

Przystugujace podmiotom zarzadzajacym portami prawo pierwokupu nierucho-
mosci gruntowych potozonych w granicach portéw morskich takze nie spetniato istot-
nej roli w integrowaniu zarzadzania terenami portowymi. Podmioty te nie dyspono-
waly bowiem odpowiednimi srodkami umozliwiajacymi wykonanie tego prawa lub
nie byly zainteresowane wydatkowaniem znacznych kwot na zakup nieruchomosci
gruntowych, ktére nie byly im niezbedne w biezacej dziatalnosci.

Podobnie nie doprowadzono do zbycia — przez spolki akcyjne zarzadzajace porta-
mi o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej — posiadanych akcji i udzia-
16w w spotkach eksploatacyjnych; powinno to nastapi¢ do 31 grudnia 2003 r., gdy
tymczasem termin ten zostat przesunigty do grudnia 2005 r. Skutkiem tego nie na-
stapito takze ostateczne oddzielenie funkcji zarzadzania portami od sfery eksploata-
cyjnej, co bylo jednym z podstawowych zatozen ustawy. Zatem nie zostaty stworzo-
ne warunki zapewniajace neutralno$¢ podmiotéw zarzadzajacych portami wobec
uzytkownikoéw infrastruktury portowej, co narusza jedna z podstawowych zasad
polityki portowej Unii Europejskie;j.

Stan ten, w powiazaniu z pozostawaniem znacznej czesci terendw i infrastruktu-
ry portowej poza gestia podmiotéw zarzadzajacych portami, stanowi o niepelnym
dostosowaniu polskich portéw do standardow obowiazujacych w Unii Europejskie;j,
a w konsekwencji moze by¢ czynnikiem utrudniajacym wiaczenie tych portow do
transeuropejskiej sieci transportowe;.
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Gminy — miasta portowe nie objety akcji w spdtkach zarzadzajacych portami
o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej w proporcjach przewidzianych
w ustawie, tj. Gdansk i Gdynia po 34% akcji oraz Szczecin i Swinoujscie po 24%.
Obecnie udziat kapitatu akcyjnego miast portowych w spotkach zarzadzajacych por-
tami wynosi od 0,15% (Szczecin i Swinoujécie) do 2,04% (Gdansk). Dotychczas
bowiem wymienione gminy miejskie nie wnioslty do spotek portowych, w formie
aportu, nieruchomos$ci gruntowych w portach na pokrycie kapitalu akcyjnego, co
zaktadata ustawa. Jest to m.in. skutkiem przeciagajacych si¢ prac zwiazanych z in-
wentaryzacja nieruchomosci gruntowych w portach, ustaleniem ich stanu prawnego
oraz wyceng. Pozostawanie nieruchomosci gruntowych gmin w portach poza gestia
zarzadow portow (spotek akcyjnych) jest takze jednym z czynnikdéw utrudniajacych
tym zarzadom realizowanie ich ustawowych zadan.

Gminy, na ktorych terenie znajdujg si¢ porty niezaliczone do portéw o podsta-
wowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, w ograniczonym zakresie skorzystaty
z przyznanego im prawa do decydowania o formie prawno-organizacyjnej zarzadzania
tymi portami (na 28 takich portéw tylko trzema: Kotobrzeg, Dartowo i Elblag zarza-
dzaja podmioty utworzone przez gminy na podstawie przepisOw ustawy). Istotng
przyczyng tego jest fakt, ze najbardziej atrakcyjne pod wzgledem gospodarczym
tereny w tych portach pozostaja czgsto w uzytkowaniu wieczystym podmiotéw nie-
publicznych.

Gminy nie dysponuja $rodkami na utrzymanie infrastruktury portowej. Utwo-
rzenie przez gmine podmiotu zarzadzajacego portem wiaze si¢ z obowigzkiem prze-
jecia odpowiedzialnosci za stan infrastruktury portowej, a zatem finansowanie kapi-
tatlochonnych remontéw budowli hydrotechnicznych. Sposréd 10 kontrolowanych
gmin 7 miato opracowane programy wykorzystania i rozwoju portow. Programy te
nie byly jednak w praktyce realizowane lub byty realizowane wycinkowo, w zakre-
sie niewymagajacym wigkszych nakladow finansowych. Niektére gminy wykorzy-
staty skomunalizowane nieruchomosci gruntowe w portach i przystaniach morskich
jako zrédlo zasilania budzetu gminy, przez zbywanie nieruchomosci lub ich wy-
dzierzawianie i powierzanie zadania utrzymania infrastruktury portowej dzierzaw-
com. Uzyskiwane przychody nie byly przeznaczane na utrzymanie portow.

Takie sposoby gospodarowania terenami i infrastruktura portowa powodowaty
dalsza degradacj¢ portow, ograniczajaca mozliwosci ich odpowiedniego wykorzy-
stania dla rozwoju gospodarczego gmin (na og6lng liczbe 28 tzw. matych portow
oraz 23 przystanie morskie Skarb Panstwa pozostawal wylacznym wiascicielem nie-
ruchomosci gruntowych w 4 portach oraz w 20 przystaniach morskich).

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze istotna przyczyna obecnej sytuacji
podmiotowo-wlasnosciowej w portach morskich sa powazne mankamenty ustawy
o portach i przystaniach morskich, ktdra weszta w zycie 6 sierpnia 1997 r. Ustawa ta
bowiem, pomimo jej kilkakrotnej nowelizacji, nie odniosta si¢ do wielu podstawo-
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wych problemdw, w tym do kwestii uzytkowania wieczystego w portach, i nie wska-
zata sposobu ich uregulowania. Ponadto ustawa, wbrew przyjetym zatozeniom o pu-
blicznym charakterze infrastruktury portowej, szczegétowymi regulacjami dopusci-
ta mozliwos¢ dokonywania obrotu terenami portowymi i sktadnikami infrastruktury
portowej, w tym budowlami hydrotechnicznymi. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 1 usta-
wy, z obrotu wylaczone zostaly jedynie akweny portowe i infrastruktura zapewnia-
jaca dostep do portow.

Faktycznie zatem ustawa usankcjonowata niejako stan istniejacy, co niewatpli-
wie odpowiadato przede wszystkim interesom uzytkownikoéw wieczystych w por-
tach. Znalazlo to takze wyraz w zapisach ustawy, ograniczajacych kompetencje za-
rzaddw portow w zakresie zarzadzania infrastruktura portowa tylko do tej czesci
wymienionej infrastruktury, ktéra znajduje si¢ na gruntach pozostajacych we wtada-
niu zarzadoéw portow.

Mozliwosci ewolucyjnej zmiany istniejacego stanu, w nicokreslonej przyszto-
$ci, miato stworzy¢ przyznane zarzadom portéw prawo pierwokupu nieruchomosci
gruntowych w portach, jednak praktyka nie potwierdza tego zatozenia.

Tym niemniej odpowiedzialni za obecna sytuacj¢ w portach sa réwniez w du-
zym stopniu ministrowie: infrastruktury (poprzednio transportu i gospodarki mor-
skiej) oraz Skarbu Panstwa. Wymienieni ministrowie kompetencje uzyskane na pod-
stawie przepiséw ustawy o portach (odpowiednio w zakresie opiniowania wnioskow
o0 przeniesienie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowych w por-
tach oraz wydawania zgody) wykorzystywali niejednokrotnie w sposob sprzeczny
z interesem portow oraz z zatozeniami i celami ustawy o portach.

Majac na wzgledzie te wszystkie ustalenia nalezy stwierdzié, ze dotychczasowa
realizacja ustawy o portach i przystaniach morskich nie doprowadzita do zadowala-
jacego wdrozenia zatozen o publicznym charakterze infrastruktury portowe;.

dr Lucyna Tazbir
dyrektor Delegatury NIK w Szczecinie



Edmund Wasko
Tadeusz Dziuba

NADZOR ADMINISTRACJI CELNEJ
NAD SKLADAMI I AGENCJAMI CELNYMI

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita z wlasnej inicjatywy kontrole, ktdrej ce-
lem byta ocena dziatalnosci administracji celnej w obrocie towarowym z zagranica
prowadzonym przy udziale sktadow celnych i agencji celnych w latach 2000-2001
oraz trzech kwartatach 2002 r. Skontrolowano 7 izb celnych (do 1 maja 2002 r. byty
to urzedy celne), 14 urzedow celnych (poprzednio byty to oddziaty albo posterunki
celne), 34 sktady celne oraz 33 agencje celnel.

Nadzér organow administracji celnej nad dziatalnos$cia sktadéw i agencji cel-
nych oceniono jako niewystarczajacy, przede wszystkim dlatego, ze nie przestrzega-
no przepiséw dotyczacych zabezpieczen majatkowych, a rewizje towarow podda-
wanych procedurze sktadu celnego i procedurze dopuszczenia do obrotu prowadzono
w niepetnym zakresie. Ograniczenia w rewizjach byly spowodowane niedostatecz-
nym wyposazeniem stuzb celnych w specjalistyczny sprzet do ich przeprowadzania.
W pozostalym zakresie objgtym kontrola NIK organy administracji celnej popraw-
nie realizowaty zadania zwiazane z dzialalnoscig sktadéw 1 agencji.

Podstawowe dane liczbowe o skladach i agencjach celnych?

Liczba sktadow celnych zmalata z 1129 w 2000 r. do 1087 w 2001 r., za$ w kon-
cu wrzesnia 2002 r. wzrosta nieco do 1102. Na terenie dzialania skontrolowanych

! Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci administracji celnej w zakresie nadzoru nad skiadami
celnymi i agencjami celnymi, Delegatura NIK w Poznaniu, kwiecien 2003 r.

2 Dane zamieszczone w tym rozdziale pochodza z ustalen kontroli oraz z nastgpujacych zrodet: ,,Biu-
letyn Statystyczny Stuzby Celnej za I-1V kwartal 2000 r.”’, Warszawa, luty 2001 r.; ,,Biuletyn Statystycz-
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izb celnych® (w okresie od 1 stycznia 2000 r. do 30 wrzesnia 2002 r.) liczba sktadow
celnych zmniejszyta si¢ z 516 do 494. Jednoczes$nie wyraznie zwickszylta si¢ liczba
zgloszen celnych do procedur celnych — przewidzianych przepisami art. 3 §3 Ko-
deksu celnego* — co przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1
Liczba zgloszen do procedur celnych i powrotnych wywozow
(w szt.)
3:2 2002 r. 5:3
Procedura celna 2000 r. 2001 r. [%] G kw) [%]
1 2 3 4 5 6

Dopuszczenie do obrotu 26306222772 366 1054 | 2136076 77,0
Uszlachetnianie czynne w systemie cet

zwrotnych 25280 24558 97,1 15 604 63,5
Odprawa czasowa 46 482 51915 111,7 50597 97,5
Sktad celny 73 880 79922 108,2 61 500 77,0
Uszlachetnianie czynne w systemie zawieszen 164612 171369 104,1 128 582 75,0
Uszlachetnianie bierne 15763 15765 100,0 14318 90,8
Wywoz 1749818 | 1911225 109,2 | 1537770 80,4
Powrotny wywoz 401204 | 423390 105,5 338 747 80,0

W poréwnywanych latach zwigkszyta sie nieco liczba agencji celnych, petnia-
cych rolg przedstawicielstw w sprawach celnych i dziatajacych na rzecz oséb pro-
wadzacych obrét z zagranica. Na koniec 2000 r. 1 2001 r. dziatalnos¢ wykonywato
odpowiednio 1026 1 969 agencji celnych w 1702 i 1789 miejscach. Wedtug stanu
na 30 wrze$nia 2002 r., liczba agencji celnych wynosita 1034, a liczba miejsc wy-
konywania dziatalnosci 1896. Na obszarze dziatania izb celnych objg¢tych kontro-
la NIK liczba oséb prowadzacych dziatalnos¢ w formie agencji celnej zwigkszyta
sie z 336 do 383.

Wigksza liczba wdrozonych procedur celnych i wzrost liczby agencji celnych
powodowata oczywiscie zwigkszony zakres obowigzkow nadzorczych nad praca
sktadéw i agencji.

W latach 2000-2001 w skontrolowanych izbach celnych dochody z cta i wpty-
wy z podatkéw zmalaty z 17 037,4 mln zt do 15 513,1 mln zt (czyli o 10,7%), nato-
miast w ciggu 3 kwartalow 2002 r. wyniosty 11 703,8 mln zt (68,7% dochodéw 1 wply-

ny Stuzby Celnej za I-1V kwartat 2001 r.”’, Warszawa, luty 2002 r.; ,,Kompendium Statystyczne Administra-
cji Celnej. Ostatnie 5 lat dziatalnosci (1997-2001)”, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, sierpien 2002 r.

3 Kontrole przeprowadzono w izbach celnych w Biatymstoku, Biatej Podlaskiej, £.odzi, Poznaniu,
Przemyslu, Szczecinie i Wroctawiu.

4 Ustawa z 9 stycznia 1997 r. — Kodeks celny (j. t. DzU z 2001 r., nr 75, poz. 802, ze zm.).
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wow z roku poprzedniego). Dochody te i wpltywy zwiazane z dzialalno$cia skta-
déw celnych zmalaty z 1 820 054,2 tys. zt w 2000 . do 1 593 796,2 tys. zt w 2001 r.
(0 12,4%), a do 30 wrzesnia 2002 r. wyniosty 980 233,7 tys. zt (61,5% dochodow
1 wpltywow z roku wezesniejszego). W dochodach z cta i wptywach z podatkow ogo-
tem udziat cta i podatkow zwigzanych z dziatalnoscig sktadéw celnych zmalat wigc
2 10,7% do 8,4%.

Dochody z cta i wpltywy z podatkéw od 0sob prowadzacych dziatalno$¢ w formie
agencji celnej wzrosty natomiast z 6 199 747 tys. zt w 2000 r. do 6 837 541,5 tys. zt
w 2001 r. (0 10,3%), a w 3 kwartatach 2002 r. wyniosty 5 469 9472 tys. zt (80% do-
chodow i1 wptywdw z roku poprzedzajacego). Jednoczesnie ich udziat w docho-
dach i1 wptywach ogétem zwigkszyt si¢ z 36,4% w 2000 r. do 46,7% w 3 kwarta-
tach 2002 r.

Zalegle naleznosci celne i podatki zwiazane z dzialalnos$cia sktadow celnych,
powstate glownie w latach 1992-1997, wynosily 22,3 min zt w 2000 r. 1 zwigkszyty
si¢ do 28 mln zt na koniec wrzesnia 2002 r. W tej kwocie co najmniej 20,7 mln zt
stanowity odsetki. Zalegtosci te wynikaly gléwnie z nieskutecznych egzekucji oraz
z uchybien w postepowaniach egzekucyjnych.

Zabezpieczenia majatkowe

Prowadzacy sktady celne byli zobowigzani do sktadania tzw. zabezpieczen ge-
neralnych, a osoby prowadzace agencje celne do sktadania kaucji gwarancyjnych.

Organy celne we wszystkich 724 badanych przez NIK przypadkach natozyty na
prowadzacych sktady celne — w trybie okreslonym przepisami celnymi — obowigzek
ztozenia zabezpieczen generalnych w celu zagwarantowania pokrycia dlugéw cel-
nych mogacych powsta¢ w zwiazku z objeciem towaréw procedurg sktadu celnego.
Zabezpieczenia byly sktadane gléwnie w formie gwarancji ubezpieczeniowych przez
gwarantow ujetych w wykazie ministra finansow.

W 31 wypadkach prowadzacy sktady celne przedtuzali terminy waznos$ci zabez-
pieczen lub sktadali nowe zabezpieczenia w terminach po6zniejszych niz wynikato
to z obowiazujacych przepisow. W zadnej z tych sytuacji organy celne nie wszczely
postepowan w celu uregulowania spraw zwigzanych z towarami ztozonymi w skta-
dach celnych. Nie spowodowalo to uszczuplen naleznosci celnych, stwarzato jed-
nak taka ewentualnos¢.

Nieprawidlowosci w zapisach dotyczacych powstania oraz wykonania zobowia-
zan stwierdzono w 18 wypadkach. Zapiséw tych dokonywano na potwierdzeniach
ztozenia zabezpieczen generalnych. Nieprawidtowosci polegaty na tym, ze na po-
twierdzeniach nie saldowano zabezpieczen generalnych z powstajacymi dtugami
celnymi (czyli powstajacymi po wprowadzeniu towaréw do sktadow). Oznaczato to,
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ze nie odnotowywano, w jakim stopniu zabezpieczenia generalne byty nieobciazone
dhugami. Nie spowodowato to przekroczenia kwot zabezpieczen, ale stwarzato takie
niebezpieczenstwo i bylo naruszeniem obowiazujacych przepiséw. Przyktadowo>:

—w II UC w Szczecinie nie saldowano obcigzen zabezpieczen na 10 potwier-
dzeniach zabezpieczen generalnych (sposréd 12 zbadanych), jak réwniez nie odno-
towywano wykonania zobowiazan objetych zabezpieczeniami;

—w UC w Rzeszowie na 5 potwierdzeniach zabezpieczen generalnych (z 11 zba-
danych) stwierdzono bledy rachunkowe oraz brak kompletnej adnotacji o wykona-
niu zobowiazan.

Niesaldowanie zabezpieczen generalnych niektérych sktadéw celnych byto nie
tylko naruszeniem obowigzku wynikajacego z art. 39 ust. 3 rozporzadzenia ministra
finansoéw w sprawie gospodarczych procedur celnych®, lecz takze bezzasadnie (choé
tylko potencjalnie) stwarzato korzystng sytuacj¢ gospodarcza dla podmiotow pro-
wadzacych te sktady. Poza tym niesaldowanie mogto prowadzi¢ do powstania uszczu-
plen w dochodach budzetu panstwa.

W zwiazku z nadzorem organdw celnych nad agencjami celnymi, kontrolerzy
NIK przeanalizowali 243 wypadki egzekwowania od oséb prowadzacych dziatal-
no$¢ w formie tych agencji przedktadania wymaganych dokumentow, sktadania w ter-
minach i w przewidzianych przepisami wysokosciach kaucji gwarancyjnych oraz
przedtuzania termindéw ich waznosci. We wszystkich kaucje gwarancyjne zostaly
udzielone przez firmy ubezpieczeniowe i banki wymienione w wykazie ministra fi-
nansoéw. W zakresie ustanawiania zabezpieczen majatkowych stwierdzono wyste-
powanie nieprawidlowosci, ktore mogly prowadzi¢ do faktycznego braku takich za-
bezpieczen. Na przyktad:

—w IC w Poznaniu sposrod 72 skontrolowanych wnioskdéw o przyjecie kaucji
gwarancyjnych 16 wnioskow bylo zlozonych po terminie; ponadto w 6 odbidr po-
twierdzen przyjecia kaucji gwarancyjnych nastapil po terminie waznosci kaucji po-
przednich;

—w IC w Bialej Podlaskiej — sposréd objetych kontrolg 27 wnioskow o przyje-
cie nowych lub przedtuzenie terminu waznos$ci poprzednio ztozonych kaucji gwa-
rancyjnych — 2 zostaly ztozone o 1 dzien, a 1 o 8 dni pdzniej niz wymagaja tego
przepisy.

Te nieprawidlowos$ci — pozornie tylko biurokratyczne — nie skutkowaly powsta-
niem braku zabezpieczen majatkowych, z jednym jednak wyjatkiem. Wyjatek ten —
z terenu dziatania IC w Poznaniu — pokazuje, jak wazne jest sumienne okreslanie

> Dalej uzywa si¢ dla nazw konkretnych jednostek nastepujacych skrotow: IC — izba celna, UC —
urzad celny.

¢ Rozporzadzenie ministra finanséw z 24 listopada 1999 r. w sprawie gospodarczych procedur cel-
nych (DzU nr 104, poz. 1195, ze zm.).
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tych zabezpieczen, zaréwno co do termindw, jak i ich wysokosci. Otéz od spotki ,,P”
— bedacej agencja celna — przyjeto kaucje gwarancyjng w kwocie 140 tys. zt z ter-
minem waznosci do 31 marca 2001 r., w kwocie 450 tys. zt z terminem wazno$ci
od 1 kwietnia 2001 r. do 31 marca 2002 r. i w kwocie 400 tys. zt z terminem waz-
nosci od 1 kwietnia 2002 r. do 31 marca 2003 r. W okresie od 9 listopada 2001 r.
do 30 stycznia 2002 r. agencja ,,P” przekazata zgloszenia celne o objecie procedura
dopuszczenia do obrotu tekstyliow bedacych wiasnoscig importerdw, na rzecz kto-
rych dziatata. Wedlug tych zgloszen, kwota wynikajaca z dlugu celnego wynosita
4,1 mln zi. Kwota ta zostala przez wspdtpracujacych z agencja celng importeréw
zaplacona. Ze wzgledu na razaco niskie ceny zadeklarowanych do odprawy cel-
nej towarow, odpowiedni urzad celny podjat decyzje o zatrzymaniu towarow oraz
ustaleniu faktycznej wartosci celnej i wynikajacej z niej wartosci dtugu celnego.
Jednak zanim tego dokonano, urzad zwolnit towar spod dozoru celnego, a teksty-
lia zostaty wprowadzone do obrotu na rynku krajowym przed ustaleniem dtugu
celnego. Ostatecznie wysokosc¢ tego dtugu okreslono na kwote 21,7 mln zt. Ozna-
czalo to, ze dokonane wptaty byly nizsze od zweryfikowanej kwoty dlugu celne-
go o 17,6 min zi. Wedlug oceny IC w Poznaniu, odzyskanie tych naleznosci bu-
dzetu panstwa bedzie utrudnione z powodu braku majatku i $rodkéw finansowych
u dtuznikow.

Kontrolowanie skladow i agencji celnych

Plany okresowych kontroli sktadow celnych i agencji celnych na terenie wlasci-
wosci miejscowej 6 sposrod 7 izb celnych objetych kontrola NIK nie byly realizo-
wane w petni. Nie dotrzymywano réwniez planowanych terminow kontroli. Spowo-
dowane to bylo, jak uzasadniano, konieczno$ciag wykonywania kontroli doraznych,
czasochtonnoscia badan, brakami kadrowymi, ale takze ograniczeniem wydatkow
na paliwo do samochodéw stuzbowych. Administracja celna nie obejmowata kon-
trolami wszystkich sktadow celnych, a takze agencji celnych i miejsc wykonywania
dziatalno$ci agencji celnych, w tym nie obejmowano kontrolami w danym roku jed-
nostek podejmujacych dziatalnos$¢ lub przewidzianych do likwidacji. W rezultacie
nie spelniano ustawowego wymogu przeprowadzania okresowych kontroli kazdego
sktadu celnego i kazdej agencji celnej nie rzadziej niz raz w ciagu roku kalendarzo-
wego (w niektorych wypadkach przepisy zobowiazuja do kontroli sktadow celnych
€O najmniej raz na 6 miesigcy).

Zakres wykonywanych kontroli byt zgodny z okreslonymi przez ministra finan-
sow warunkami czynnos$ci kontroli celnej. Sposéb dokumentowania ustalen tych
kontroli w wigkszosci analizowanych protokotéw nie budzit zastrzezen. W jednej
izbie celnej nie sporzadzono protokotdw z 39,3% kontroli sktadow celnych i 45,5%
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kontroli agencji celnych, a w innej w dwoch wypadkach nie wystapiono z zalece-
niami pokontrolnymi, pomimo stwierdzonych nieprawidtowosci.

W ocenie NIK, prowadzone przez administracj¢ celng badania kontrolne nie za-
wsze byly doktadne, na co wskazujg pordéwnawcze wyniki kontroli przez Izbg skla-
déw celnych 1 0s6b prowadzacych dziatalno$¢ w formie agencji celnych.

Rewizje celne

Rewizje celne towarow przy obejmowaniu ich procedura sktadu celnego, a na-
stepnie procedurg dopuszczenia do obrotu, prowadzone byly —zdaniem NIK —w ogra-
niczonym zakresie.

Sposréd 1469 zgloszen celnych do procedury sktadu celnego, rewizja celng ob-
jeto towary z 1137 zgloszen (77,4%), ale rewizjq catkowita tylko 183 zgloszenia
(12,5%). Rewizja czgSciowq objeto 954 zgloszenia (64,9%).

W UC w Kaliszu i Poznaniu rewizji celnych catkowitych w ogole nie prowadzo-
no. W UC w Rzeszowie i Walbrzychu na 100 1 103 zgloszenia (zbadane przez NIK)
przeprowadzono po 1 rewizji catkowitej, natomiast w UC w Suwatkach i UC Il w Szcze-
cinie po 3 rewizje catkowite na 87 i 100 zbadanych zgloszen. W pozostatych urzedach
celnych rewizjami catkowitymi objeto od 5,3% zgloszen towaréw (UC Lomza) do
36,8% zgloszen (UC 11 L6dz).

Odsetek rewizji czesciowych towarow wynosit od 14,7% zgloszen (UC Stalowa
Wola) do 94,6% zgloszen (UC Lomza). Istotne jest to, ze w wigkszosci wypadkow
byta to niewielka cze$¢ towarow.

Czg$¢ odpraw dokonywana byta bez kontroli (weryfikacji) dokumentow. Spo-
$roéd 1469 zbadanych zgloszen weryfikacji poddano 1206 (82,1%). Dokumenty do-
tyczace wszystkich badanych zgloszen byly weryfikowane w 7 urzedach celnych.
W pozostatych 7 urzedach zweryfikowano od 10,4% do 97% zgloszen.

Ograniczenia liczby i zakresu rewizji celnych uzasadniano brakiem dostateczne;j
obsady funkcjonariuszy celnych, dokonywaniem rewizji gldwnie w samochodach,
zwigkszonym ruchem towarowym na granicy oraz przeprowadzaniem rewizji przede
wszystkim w sytuacjach watpliwych co do rodzaju i asortymentu towardw, ich war-
tosci, a takze taryfikacji.

Mozna poda¢ nastgpujace przyktady:

—w UC w Stalowej Woli rewizjami celnymi objeto 22 sposrod 102 zgloszen
(21,6%), w tym 7 (6,9%) rewizjami catkowitymi i 15 (14,7%) rewizjami czesciowy-
mi; rewizjami czg¢$ciowymi obejmowano od 20% do 50% towarow zgloszonych do
odprawy; ze zbadanych zgtoszen tylko 20 poddanych zostalo weryfikacji;

—w UC w Kaliszu sposrod 106 zbadanych zgloszen rewizjami czgsciowymi ob-
jeto tylko 46 (43,4%), a weryfikacjami 11 zgloszen (10,4%); w 34 wypadkach (32,1%)
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nie przeprowadzono ani weryfikacji dokumentow, ani rewizji towarow; ponadto za-
mieszczane na dokumentach adnotacje nie pozwalaly na okreslenie ilosci rewidowa-
nych towarow.

Przy matej liczbie rewizji towaré6w obejmowanych procedura sktadu celnego
(zwlaszcza catkowitych) ograniczano tez rewizje towarow obejmowanych proce-
dura dopuszczenia do obrotu, poniewaz — jak uzasadniano — towary byty poddane
rewizji przy wprowadzaniu ich do sktadow celnych i pozostawaly tam pod stala
kontrola.

Sposréd 1332 zbadanych zgloszen celnych przy obejmowaniu ich procedurg
dopuszczenia do obrotu rewizjami celnymi objeto zaledwie 376 zgloszen (28,2%),
w tym rewizjami catkowitymi 129 (9,7%) i rewizjami czgSciowymi 247 zgloszen
(18,5%). W 6 urzedach celnych (na 14 skontrolowanych) rewizji towaréw z tych
zgloszen w ogole nie prowadzono. W pozostatych urzedach rewizjami objeto towa-
ry od 19% (UC Rzeszéw) do 100% zgloszen celnych (UC Lomza).

Przepisy celne nie naktadaty na organy celne obowiazku dokonywania rewizji
celnych w kazdym wypadku. Ograniczenie liczby i zakresu rewizji celnych mogto
jednak sprzyja¢ niekontrolowanemu przeptywowi towarow przez granicg oraz nie-
prawidlowosciom przy ustalaniu wartosci celnej towarow.

Wyposazenie stuzb celnych w sprzet specjalistyczny

Istotnym czynnikiem majacym wplyw na liczbe, zakres i jakos$¢ rewizji celnych
towarow bylo wyposazenie funkcjonariuszy celnych w sprzgt do kontroli. Prezes
GUC wyszczegodlnit podstawowy sprzet do wykonywania czynnosci kontrolnych
w decyzji z 24 kwietnia 1997 r. Jednak we wszystkich skontrolowanych urzedach
celnych wyposazenie w ten sprzgt byto niewystarczajace. Na przyktad:

—w UC w Walbrzychu brakowato wagi najazdowo-przewoznej, stacjonarnego
urzadzenia rtg. do kontroli towaréow w srednich opakowaniach, urzadzenia do zdej-
mowania i naktadania opon samochodowych, minilaboratorium, przyrzadu do obli-
czania powierzchni przez obmiar, endoskopu oraz przewijarki przemystowej do mie-
rzenia tkanin w belach; w zwiazku z tymi brakami UC korzystal m.in. z samochodu
Urzedu Celnego Portu Lotniczego we Wroctawiu, specjalistycznie przystosowane-
go do szczegolowej rewizji, a takze z przewijarek do mierzenia tkanin znajdujacych
si¢ w zaktadach odziezowych;

—w UC w Rzeszowie waga najazdowa byla uszkodzona (korzystano wiec z wa-
gi znajdujacej si¢ w Spotdzielni Ogrodniczo-Pszczelarskiej), nie byto stacjonarnego
urzadzenia rtg. do kontroli towaréw w srednich opakowaniach (urzad ten wykorzy-
stywal takie urzadzenie znajdujace si¢ w Oddziale Celnym Port Lotniczy Rzeszow)
oraz minilaboratorium;
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—w UC w Suwatkach najbardziej brakowato urzadzenia do przeswietlania srod-
koéw transportowych i przewozonych nimi towaréw; stwierdzono tez, ze 5 sposrod
6 réznego rodzaju wag wykorzystywanych przy prowadzeniu kontroli celnych nie
miato aktualnej legalizacji.

Badania kontrolne potwierdzity fakt, ze rosnacej liczbie odpraw celnych—o czym
wspomniano wyzej — nie towarzyszyt wzrost wyposazenia shuzb celnych w sprzet
do kontroli celnej. Braki w tym zakresie byly spowodowane gtownie zmniejszeniem
wydatkow Gléwnego Urzedu Cet i w rezultacie obnizeniem dynamiki zakupow, ktéra
spadta z231% w 2000 r. do 31% w 2001 r. W tabeli 2 poréwnano stan liczbowy
wyposazenia w sprzgt specjalistyczny z zapotrzebowaniem $rednio na jeden urzad
celny w 2001 r.

Tabela 2
Przeci¢tne wyposazenie urzedu celnego i potrzeby tym zakresie
(w szt.)
Wyszczegodlnienie Hosé Srednio na urzad Zgloszone potrzeby
Endoskopy 127 7,5 62
Minilaboratoria 273 16,1 61
Sprzet rentgenowski 53 3,1 60
Specjalistyczne lusterka 549 32,3 91
Bramki radiometryczne 89 52 13
Wagi laboratoryjne 176 10,4 44
Wagi podestowe 154 9,1 28
Sprzet roztadunkowy 68 4,0 15
Psy 52 3,1 23

Pomimo rozpoznania potrzeb, nie uzyskano jednak znaczacej poprawy w wypo-
sazeniu z powodu braku §rodkéw finansowych. Tymczasem lepsze wyposazenie funk-
cjonariuszy celnych w sprzet techniczny wptyngtoby korzystnie — zdaniem NIK —
na liczbg i zakres przeprowadzanych rewizji celnych.

W latach 1991-1997 NIK kilkakrotnie kontrolowata dziatalno$¢ administracji
celnej w zwiazku z funkcjonowaniem sktadéw celnych i agencji celnych’. Porow-

" Przyktadowo wymieni¢ mozna nastepujace informacje o wynikach kontroli: Dziatalnosé¢ admini-
stracji celnej w zakresie nadzoru nad skiadami celnymi, NIK, Zespét Handlu Zagranicznego i Stuzby
Zagranicznej, Warszawa 1995; Dzialalnos¢ administracji celnej w zakresie dozoru i dokonywania odpraw
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nujac ustalenia wczesniejszych kontroli z kontrola tutaj referowang mozna stwier-
dzi¢, ze nadzér stuzb celnych nad sktadami i agencjami stat sie efektywniejszy.
W ostatnich badaniach kontrolnych bowiem nie stwierdzono niektérych wczesniej
wystepujacych nieprawidtowosci, na przyktad takich, jak niewyodrebnienie tere-
now sktadoéw celnych, niewlasciwe przystosowanie pomieszczen do sktadowania
towarow czy wprowadzanie lub wyprowadzanie towaréow ze sktadéw bez zgody
wlasciwych organéw. Inne, obecnie ujawnione nieprawidtowosci powtarzaja si¢ jed-
nak w wielu placowkach, na przyktad sktadanie niewystarczajacych zabezpieczen
majatkowych (cho¢ w mniejszej skali niz poprzednio) czy tez niedostateczna liczba
kontroli sktadéw i agencji, dokonywanych przez stuzby celne®. To takze wptyneto
na to, iz obecnie nadzor administracji celnej nad sktadami i agencjami zostat ocenio-
ny jako niewystarczajacy.

mgr Edmund Wasko

doradca ekonomiczny w Delegaturze NIK w Poznaniu
dr Tadeusz Dziuba

wicedyrektor Delegatury NIK w Poznaniu

celnych, z uwzglednieniem odpraw towarow przewozonych tranzytem i wyprowadzonych ze skladow cel-
nych, NIK, Departament Gospodarki i Integracji Europejskiej, Warszawa 1998.

8 Na przyklad takie same nieprawidtowosci, jakie ujawniono w referowanej tu kontroli, wykazano
w kontroli przeprowadzonej w 1999 r. w woj. mazowieckim pn. Realizacja zobowiqzan finansowych wo-
bec budzetu panstwa z tytutu obrotu towarowego prowadzonego przez skiady celne, Delegatura NIK w War-
szawie, sierpien 1999 r.
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GOSPODARKA ZASOBAMI MIESZKANIOWYMI GMIN

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita z wilasnej inicjatywy! w II potroczu
2002 r. kontrole gospodarki zasobami mieszkaniowymi gmin. Skontrolowano tacz-
nie 20 gmin miejskich na terenie wojewddztw: lubelskiego, t6dzkiego, mazowiec-
kiego, podkarpackiego i warminsko-mazurskiego. Celem kontroli bylo dokonanie
oceny realizacji zadan gmin i zarzadcéw komunalnych zasobdw mieszkaniowych
gmin w zakresie gospodarowania tymi zasobami.

Charakterystyka kontrolowanych komunalnych zasobéw mieszkaniowych

W skontrolowanych zasobach mieszkaniowych 20 miast znajdowato si¢ 2621 bu-
dynkow z 22 274 lokalami mieszkalnymi, ktore stanowity ich wlasnos¢ (stan na ko-
niec 2001 r.). Zasoby te w znaczacej czesci sktadaty si¢ z budynkoéw starych, pozba-
wionych niektdrych instalacji, wyeksploatowanych i wymagajacych remontdw.
W zasobach mieszkaniowych 5 miast udziat budynkow wybudowanych przed 1945 r.
w strukturze zasobow komunalnych wynosit ponad 70%, w 9 zas$ budynki pocho-
dzace sprzed 1918 r. stanowily ponad 30% zasobow. Tylko 6 miast dysponowato
nielicznymi budynkami wybudowanymi po 2000 r., natomiast tylko w 1 gminie nie
byto budynkéw ponad 50-letnich (Swidnik). W 1 gminie (Brzeziny) wiek zasobow
byt nieznany, jednak ich stan techniczny wskazywat na znaczne wyeksploatowanie.

Wyposazenie budynkéw tworzacych mieszkaniowe zasoby 20 gmin objgtych
kontrola byto niezadowalajace. Na koniec czerwca 2002 r. gazu sieciowego nie mia-
o 70,7% budynkdw, cieptej wody — 87,1%, centralnego ogrzewania — 68,2%, wody
—12,5%, a instalacji elektrycznej — 0,04% (1 budynek).

! Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, art. 6 ust. 1 (t.j. DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.).
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Pod wzgledem wyposazenia technicznego budynkow najlepiej przedstawiata si¢
sytuacja w miastach, ktore miaty najmtodsze zasoby, tj. w Chetmie (wszystkie 153 bu-
dynki tworzace mieszkaniowy zas6b gminy wyposazone bylty w wodg, kanalizacje
i elektryczno$é; w 19 budynkach — 12,4% — byt gaz sieciowy, w 65 —42,5% — central-
ne ogrzewanie, a w 26 — 17% — ciepta woda) i w Swidniku (sposrod 91 budynkéw
wszystkie miaty wode, kanalizacje, elektrycznos¢ i centralne ogrzewanie, 88 —96,7%
—gaz, a2 — 2,2% — centralna ciepla wodg).

W potowie kontrolowanych gmin czgs¢ budynkdw miata nieuregulowany stan praw-
ny, co utrudniato prowadzenie racjonalnej gospodarki zasobami mieszkaniowymi.

Mieszkania niezamieszkane (tzw. pustostany) stanowity okoto 0,7% ogolne;j liczby
mieszkan objetych kontrolg (na 30 czerwca 2002 r.). Skala zjawiska byta rozna w po-
szczegblnych gminach. Jedna z przyczyn istnienia pustostanow byt zly stan tech-
niczny budynkdw.

Kontrola, ktora objeto lata 2000, 2001 i I potowe 2002 r., wykazata, ze gminy nie
w petni wywiazywaly sie z ustawowych zadan gospodarowania komunalnymi zaso-
bami mieszkaniowymi?,

Czg$¢ kontrolowanych gmin nie uchwalita wieloletnich programéw gospodaro-
wania zasobem mieszkaniowym; nie okreslita zasad wynajmowania lokali wcho-
dzacych w sktad zasobu mieszkaniowego badz zasady te nie spelnialy wymagan
ustawowych; nieprawidlowo zarzadzano zasobem mieszkaniowym, a sprzedaz miesz-
kan byta prowadzona bez dtugofalowej strategii prywatyzacji komunalnej substan-
cji mieszkaniowej. Najem lokali mieszkalnych nie wszedzie odbywat si¢ z poszano-
waniem przepisow ustawowych i zawartych w uchwatach rad gmin. Gminy nie byty
w pehni przygotowane do zapewniania lokali socjalnych osobom uprawnionym w wy-
padkach wyrokéw sadowych nakazujacych opréznienie zajmowanego lokalu. Cze$¢
urzedéw gmin nie miata pelnego rozeznania stanu technicznego gminnych zasobow
mieszkaniowych i sprawowata niedostateczny nadzér nad ich zarzadcami, co w po-
taczeniu z niewystarczajacymi Srodkami finansowymi na remonty i modernizacje
sprzyjalo postgpujacej dekapitalizacji mieszkan.

Ksztaltowanie polityki mieszkaniowej i zarzadzanie zasobami

Sposrod 20 skontrolowanych urzedow 14 nie miato wieloletniego programu go-
spodarowania zasobami mieszkaniowymi gminy. Powinna go uchwali¢ rada gminy,
stosownie do postanowien ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym za-
sobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego® (dalej: ustawa o ochronie praw lokato-

2 Informacja o wynikach kontroli gospodarki zasobami mieszkaniowymi gmin, Delegatura NIK
w Warszawie, maj 2003 r.
3DzU 22001 r., nr 71, poz. 733, ze zm. — art. 21 ust. 1 pkt 1.
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row). W 4 urzedach (sposrod wspomnianych 14) przygotowano projekty takich pro-
gramow, a w 2 strategi¢ mieszkaniowg opracowano jeszcze przed wejsciem w zycie
ustawy o ochronie praw lokatorow. Pozostale 8 urzedéw nie miato ani projektéw
takich programoéw, ani odrgbnie opracowane;j strategii mieszkaniowe;j. Stwierdzono
réwniez, ze 2 urzedy (10% skontrolowanych) nie dysponowaly — uchwalanymi na
podstawie ustawy o ochronie praw lokatoréw — zasadami wynajmowania lokali wcho-
dzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gmin, a w 1 wypadku przyjeta przez rade
miejska uchwala nie spetniala wszystkich wymagan okreslonych we wspomniane;j
ustawie*.

Zarzad gminna substancja mieszkaniowa najczesciej byt sprawowany przez spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig, w tym takze przez towarzystwa budownictwa
spotecznego (dalej TBS). W 6 gminach zasobami mieszkaniowymi zarzadzaty za-
ktady budzetowe. W 10 przypadkach przekazanie w zarzad zasobow mieszkanio-
wych gmin spotkom prawa handlowego nastapito z pominigciem przepiséw ustawy
o zamdwieniach publicznych’, tj. niezgodnie z przepisami ustawy o gospodarce ko-
munalnej® oraz ustawy o gospodarce nieruchomosciami’.

Wszystkie zaktady budzetowe zarzadzajace komunalnymi zasobami mieszka-
niowymi skontrolowanych gmin gospodarowaty takze budynkami, w ktdrych ist-
niaty wspolnoty mieszkaniowe, naruszajac w ten sposdb przepis ustawy o gospo-
darce komunalnej®. Stwierdzono rowniez przypadek gospodarowania przez zaktad
budzetowy gminy budynkami stanowiacymi wtasnos¢ Skarbu Panstwa (podczas gdy
stosownie do art. 23 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, zasobami nieru-
chomosci Skarbu Panstwa powinni gospodarowacé starostowie, wykonujacy zadania
z zakresu administracji rzadowej) oraz gospodarowania budynkiem stanowigcym
wlasnos$¢ powiatu, co byto niezgodne z art. 25b tej ustawy, a zaliczenie tego budyn-
ku przez urzad do mieszkaniowego zasobu gminy bylo sprzeczne z art. 20 ust. 1
ustawy o ochronie praw lokatorow.

Nie wszyscy zarzadcy komunalnych zasobéw mieszkaniowych mieli wymagane
postanowieniami ustawy o gospodarce nieruchomosciami licencje zawodowe, upraw-
niajace do zarzadzania nieruchomos$ciami.

Kontrola wykazata réwniez, ze sposrdd 6 TBS zarzadzajacych gminnymi zaso-
bami mieszkaniowymi tylko 1 (w Ciechanowie) realizowat podstawowe zadanie
natozone na TBS, polegajace na budowaniu doméw mieszkalnych i ich eksploatacji
na zasadach najmu, ktore wynikato z ustawy o niektérych formach popierania bu-

4 Tamze — art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 3.

>DzU z 2002 1., nr 72, poz. 664, ze zm.

®DzU z 1997 1., nr 9, poz. 43, ze zm. — art. 3 ust. 1.

"DzU z 2000 r., nr 46, poz. 543, ze zm. — art. 189 ust. 2.

8$DzU z 1997 r., nr 9, poz.43, ze zm. — art. 7. Dziatalno$¢ wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej nie moze by¢ prowadzona w formie zaktadu budzetowego.
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downictwa mieszkaniowego’. Pozostatych 5 TBS ograniczato si¢ do prowadzenia
innej dziatalno$ci, zwigzanej z mieszkalnictwem i gospodarka mieszkaniowa, o kto-
rej mowa w tej ustawie'®, szczegdlnie do sprawowania na podstawie umdw-zlecen
zarzadu budynkami mieszkalnymi niestanowiacymi ich wtasnosci.
Niepodejmowanie przez jednostki uzywajace nazwy TBS dziatalno$ci inwesty-
cyjnej zwiazanej z budowa mieszkan na wynajem Najwyzsza Izba Kontroli stwier-
dzita i ocenila negatywnie m.in. w kontrolach: ,,Dziatalnos$¢ towarzystw budownic-
twa spotecznego”!! i ,,Organizacja i funkcjonowanie Krajowego Funduszu
Mieszkaniowego™'?, przeprowadzonych odpowiednio w 2000 r. i 2001 r. W wyniku
tych kontroli NIK wskazata m.in. na potrzebg nadania prezesowi Urzedu Mieszkal-
nictwa i Rozwoju Miast (dalej UMiRM) uprawnien do wydawania decyzji pozba-
wiajacych prawa do uzywania nazwy ,,towarzystwo budownictwa spotecznego” w ra-
zie niewypetniania przez dane towarzystwo podstawowych zadan, natozonych
przepisami ustawy o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego.

Eksploatacja zasobéw mieszkaniowych i realizacja zasad najmu

Dziatania wigkszosci gmin w zakresie prywatyzacji wlasnych zasobow, jak i roz-
woju komunalnego budownictwa mieszkaniowego, ograniczaty sie do opracowania
(w nielicznych wypadkach) strategii rozwoju mieszkalnictwa i — wymaganych usta-
wa 0 ochronie praw lokatoréw — wieloletnich programéw gospodarowania zasobem
mieszkaniowym. Dlugofalowe strategie rozwoju mieszkalnictwa sporzadzity 4 gmi-
ny, natomiast programy wieloletnie — 6 gmin.

Pomimo faktycznie prowadzonej sprzedazy mieszkan, wigkszo$¢ gmin nie opra-
cowata kompleksowej, dlugofalowej strategii prywatyzacji komunalnej substancji
mieszkaniowej, obejmujacej zwlaszcza jej cze$¢ niepodlegajaca zbyciu, niezbedng
gminom do realizacji zadan wtasnych w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkanio-
wych 0s6b najubozszych; sposdb, skale i kolejnos¢ sprzedazy budynkéw i lokali
mieszkalnych; przewidywane efekty ekonomiczne prywatyzacji; przeznaczenie po-
zyskanych ta drogg srodkow finansowych. Uchwalone przez niektére rady gmin
wieloletnie programy gospodarowania zasobami mieszkaniowymi, a takze opraco-
wane przez gminy zasady sprzedazy mieszkan komunalnych zawieraly elementy

? Ustawa z 26 pazdziernika 1995 r. (DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1070, ze zm.) — art. 27 ust. 1.

10 Tamze — art. 27 ust. 2.

W Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci towarzystw budownictwa spolecznego, Delegatura
NIK w Zielonej Gorze, lipiec 2001 r.

12 Informacja o wynikach kontroli organizacji i funkcjonowania Krajowego Funduszu Mieszkanio-
wego, NIK, maj 2002 r.
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wspomniane;j strategii, takie jak: tryb, warunki i ograniczenia sprzedazy, sposob usta-
lania cen sprzedazy, a takze wysokosci udzielanych bonifikat.

Strategii prywatyzacji mieszkan komunalnych — jak réwniez wieloletnich pro-
gramow gospodarowania zasobami mieszkaniowymi, zawierajacych stosownie do
postanowien ustawy o ochronie praw lokatoréw elementy takiej strategii — nie miato
12 gmin, mimo ze tylko w jednej z nich w ogdle nie podejmowano dziatan prywaty-
zacyjnych.

Przy prywatyzacji zasobéw mieszkaniowych w skontrolowanych gminach prze-
strzegano ustalonych form, procedur postgpowania, zasad i warunkéw sprzedazy
komunalnych budynkow i lokali mieszkalnych. W wigkszos$ci mieszkania zbywane
byly w drodze bezprzetargowej. Lokale te sprzedawano przede wszystkim dotych-
czasowym nhajemcom, opierajac si¢ na cenie sprzedazy, ustalonej przez bieglego z za-
kresu szacowania warto$ci nieruchomosci i z okreslonymi przez rady gmin bonifi-
katami od tej ceny. Zakres stosowanych przez gminy bonifikat wahat si¢ od 40% do
90% wartos$ci prywatyzowanych zasobow.

Srednie ceny lokali mieszkalnych sprzedanych w trybie bezprzetargowym takze
byty bardzo zréznicowane (od 36 zt za m? w 2001 r. w gminie miejskiej w woj. pod-
karpackim, do 442,8 zt za m*>w 2001 r. w gminie miejskiej woj. 16dzkiego).

W latach 2000-2002 (I pétrocze) z zasobéw mieszkaniowych skontrolowanych
gmin sprzedano ogotem 1686 mieszkan.

Tylko w jednej gminie stwierdzono nieprawidtowosci przy sprzedazy w drodze
przetargu. Sprzedano 2 nieruchomosci, w ktorych znajdowaly si¢ objete umows naj-
mu mieszkania komunalne. W obu wypadkach w ogloszeniach prasowych i aktach
notarialnych podano nieprawdziwe dane, tzn. Ze nieruchomosci te nie byly obcigzone.

Pelnego rozeznania wtasnych zasobéw mieszkaniowych (liczba budynkéw i lo-
kali mieszkalnych oraz ich powierzchnia) nie miato 12 gmin. Skutkowato to migdzy
innymi podawaniem do sprawozdan statystycznych GUS danych niezgodnych z rze-
czywistoscia.

Wsréd przyczyn takiego stanu trzeba wymienic: nieuregulowana sytuacjg¢ praw-
ng cze¢sci budynkow; nierzetelne prowadzenie przez zarzadcdw ewidencji i niewe-
ryfikowanie przez urzedy danych o zasobach mieszkaniowych gmin; brak ksigzek
obiektéw budowlanych; zaliczanie przez gminy do ich zasobow mieszkaniowych
budynkow Skarbu Panstwa lub pozostajacych w tzw. przymusowym zarzadzie".

Pasywna postawa wickszosci kontrolowanych gmin wobec probleméw budow-
nictwa komunalnego przejawiata si¢ migdzy innymi niewielka liczba wybudowa-
nych mieszkan. W latach 2000-2002 (I pétrocze) tylko w 5 gminach (Chelm, Cie-
chanéw, Jarostaw, Sochaczew i Swidnik) uzyskane do dyspozycji lokale mieszkalne

13 Na podstawie art. 25 (uchylonej z dniem 11 grudnia 1994 r.) ustawy z 10 kwietnia 1974 r. — Prawo
lokalowe (DzU z 1987 r., nr 30, poz. 165, ze zm.).
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pochodzily z nowego budownictwa. W pozostatych 15 gminach nie wybudowano
zadnego budynku komunalnego.

Gminy nie byly w pelni przygotowane do wypehiania obowiazkow wynikaja-
cych z art. 14 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow'4. Konsekwencja tego — na
podstawie art. 18 ust. 4 tej ustawy — beda wyplaty przez gminy odszkodowan wia-
$cicielom mieszkan nadal zajmowanych przez osoby, ktdre uzyskaty prawo do loka-
lu socjalnego na mocy wyroku sadowego, a gminy takiego lokalu im nie zapewnity.
W zasobach komunalnych nie wyodrgbniano bowiem w sposéb trwaty lokali socjal-
nych. W wigkszosci gmin podjeto jedynie uchwaty okreslajace kryteria i zasady przy-
dzielania lokali socjalnych. Lokale te byty na ogét przydzielane z istniejacych zaso-
bow mieszkaniowych gmin w miarg wystepujacych potrzeb i gdy pojawiaty sig¢ takie
mozliwosci.

W wigkszosci skontrolowanych jednostek najem lokali mieszkalnych realizo-
wany byt zgodnie z uchwatami rad gmin, podj¢tych na podstawie przepiséw ustawy
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych oraz ustawy o ochronie
praw lokatorow. W 3 gminach stwierdzono natomiast nieprawidtowosci w tym za-
kresie. Nie w petni przestrzegano uchwat rady w sprawie zasad wynajmowania lo-
kali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy. Niektorzy najemcy nie
mieli tytulu prawnego do zajmowanego lokalu. W jednej z gmin kilka uméw najmu
lokali socjalnych zawarto na czas nieoznaczony, co naruszato art. 28 ust. 2 obowig-
zujacej wowczas ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych.

Utrzymanie zasobéw, remonty i modernizacje

Wsréd jednostek zarzadzajacych komunalng substancjg mieszkaniowa 16 nie
miato pelnego rozeznania co do jej rzeczywistego stanu technicznego. Nie przepro-
wadzano bowiem z wymagang czgstotliwoscia i zakresem obowiazkowych (rocz-
nych i pigcioletnich) kontroli budynkéw mieszkalnych. Stanu technicznego zarza-
dzanych budynkéw mieszkalnych nie obrazowaly w pelni takze ksiazki obiektow
budowlanych, z uwagi na nieprawidtowe ich prowadzenie lub calkowity brak. Nie-

4 DzU z 2001 r., nr 71, poz. 733, ze zm.

Art. 14 ust. 1 — W wyroku nakazujacym oproznienie lokalu sad orzeka o uprawnieniu do otrzymania
lokalu socjalnego badz o braku takiego uprawnienia wobec 0sob, ktdrych nakaz dotyczy. Obowiazek za-
pewnienia lokalu socjalnego ciazy na gminie wlasciwej ze wzgledu na miejsce potozenia lokalu podlega-
jacego oproznieniu.

Art. 18 ust. 4 — Jezeli gmina nie dostarczyta lokalu socjalnego osobie uprawnionej do niego z mocy
wyroku sadowego, wlascicielowi przystuguje roszczenie odszkodowawcze od gminy w wysokosci odpo-
wiadajacej réznicy migdzy odszkodowaniem okreslonym w ust. 2, a odszkodowaniem placonym przez
bytego lokatora, o ile osoba ta nadal zamieszkuje w lokalu wlasciciela.
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doktadna znajomos¢ stanu technicznego budynkéw i lokali mieszkalnych nie po-
zwalata z kolei na okreslenie rzeczywistych potrzeb remontowych. Plany remontow
byly opracowywane przewaznie na podstawie zgloszen i interwencji lokatorskich,
a ich zakresy rzeczowe dostosowywano do wysokosci posiadanych srodkow.

W zasobach mieszkaniowych 7 gmin (35% badanych) nie wykonano zadnych
remontdw kapitalnych i modernizacji w okresie objetym kontrola, mimo ztego stanu
technicznego, braku wyposazenia w instalacje i zaawansowanego wieku budynkow.
W kontrolowanych zasobach mieszkaniowych wykonano w 2000 r. i w 2001 r. tyl-
ko 3 remonty kapitalne oraz odpowiednio — 47 i 52 modernizacje (i tylko 1 w I pot-
roczu 2002 r.). Sposréd tych 7 gmin najgorzej wyposazone w niezbedne urzadzenia
1 instalacje byty budynki w Brzezinach i Konstantynowie £.6dzkim; 64,8% budyn-
kéw kontrolowanych w Ozorkowie wybudowano przed 1918 r., a danych o wieku
wyeksploatowanych zasobow Brzezin ani wiasciciel, ani zarzadca nie mieli.

Tylko w 8 (na 20 kontrolowanych) gminach plany remontéw i modernizacji byty
sporzadzane na podstawie doktadnej znajomosci potrzeb w zakresie utrzymania sub-
stancji mieszkaniowej, wynikajacych z rocznych przegladow stanu technicznego
budynkdéw. W czgsci gmin planowanie byto ograniczane do mozliwosci finansowych,
a nie odnoszone do rzeczywistych potrzeb.

W zasobach kontrolowanych gmin w 2000 r. zaplanowano ogdétem 1076 re-
montdéw, a wykonano 50,6%, zas w 2001 r. zaplanowano 1067 remontow, a wy-
konano 50,1%. Zakres rzeczowy remontéw byt podobny w poszczegolnych jed-
nostkach, ograniczat si¢ do niezbednych potrzeb zglaszanych przez lokatoréw
1 przede wszystkim dotyczyt bezpieczenstwa mieszkancéw. Zajmowano si¢ gtow-
nie: docieplaniem $cian budynkdéw, wymiana stolarki budowlanej, remontami da-
chow i instalacji.

Jednym ze zZrédet finansowania, utrzymania i poprawy stanu technicznego ko-
munalnej substancji mieszkaniowej powinny by¢ czynsze za lokale mieszkalne, obej-
mujace m.in. koszty konserwacji i utrzymania technicznego budynku. Przeprowa-
dzone kontrole wykazaty, ze podwyzki czynszéw nie nadazaly za potrzebami
remontowymi. O wysokosci uchwalanych przez rady gmin stawek czynszu decydo-
waly gtownie wzgledy spoteczne (ubozenie ludnosci, wystepujace bezrobocie), a w
mniejszym stopniu ekonomiczne, uwzgledniajace rzeczywiste koszty utrzymania
zasobu i potrzeby remontowe.

Koszt utrzymania zasobéw mieszkaniowych w poszczeg6Inych gminach byt zr6z-
nicowany: od 1,8 zt za m? do 3,41 zt za m? powierzchni uzytkowej. Obowiazujace
we wszystkich kontrolowanych gminach stawki czynszu ksztaltowaly si¢ znacznie
ponizej 3% wartosci odtworzeniowej lokalu w stosunku rocznym.

Stwierdzono nieprawidtowosci w wysokosci czynszdw i optat mieszkancow.
Dotyczyly one m.in. niewlasciwego ustalania i stosowania stawek czynszow za lo-
kale socjalne, nieprzestrzegania ograniczen w skali podwyzek czynszéw, braku
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uprawnien do ustalania wysokosci stawek czynszu, nieprawidtowego ksztattowania
oplat za media, nieprawidlowego wnoszenia oplat przez najemcow.

Niekorzystnym zjawiskiem (szczegolnie w sytuacji powszechnego niedoboru srod-
kéw na remonty i modernizacje komunalnej substancji mieszkaniowej) byt wzrost
poziomu zalegtosci w oplatach za zajmowane lokale mieszkalne, w tym szczegdlnie
zwickszyly si¢ zaleglosci ponadtrzymiesigczne. Wystgpowaty one we wszystkich kon-
trolowanych gminach, jednak ich poziom byt zréznicowany. Kwota zaleglosci w opta-
tach za lokale bedace wlasnoscig kontrolowanych gmin wzrosta w okresie objetym
kontrola ogétem o prawie 16% (z okoto 12,5 min zt w 2000 r. do 14,7 mln zt), w tym
zaleglosci ponadtrzymiesigcznych o0 9,9%. O ponad 11% wzrosta jednoczesnie liczba
najemcdéw zalegajacych z oplatami (z prawie 11 tys. w 2000 r. do 12 226 tys. na ko-
niec czerwca 2002 r.), w tym zalegajacych ponad 3 miesiace — az o 19,1%.

Podejmowane przez zarzadcow dzialania windykacyjne (w tym upomnienia,
wezwania do zaplaty i rozmowy z dluznikami) byly mato skuteczne, a ze srodkoéw
ostatecznych (postgpowania sadowe i eksmisje) korzystano w bardzo ograniczonym
zakresie. W I potroczu 2002 r. toczyly si¢ 82 postgpowania sadowe, w zwiazku z za-
legtosciami w oplacaniu czynszow, w sytuacji gdy z optatami dhuzej niz 3 miesiace
zalegalo 3774 lokatorow. W 10 gminach w ogdle nie wszczynano sadowych poste-
powan (takze eksmisyjnych), zas w pozostatych — toczyto si¢ ich do 28.

Zaangazowanie srodkow budzetowych gmin w finansowanie gospodarki miesz-
kaniowej, a zwlaszcza utrzymanie budynkow mieszkalnych w nalezytym stanie tech-
nicznym, bylo stosunkowo niskie. W 7 gminach wydatki te nie przekraczaly 5%
ogohu wydatkéw budzetowych; w 12 gminach — ponad 70 % tych wydatkéw stano-
wity wyptaty dodatkéw mieszkaniowych.

Niedostateczne w stosunku do potrzeb bylo zaangazowanie srodkéw finanso-
wych gmin na utrzymanie substancji mieszkaniowej w nalezytym stanie technicz-
nym. Stwierdzono réwniez, ze w budzetach 11 skontrolowanych gmin udziat wy-
datkoéw na szeroko rozumiang sfer¢ mieszkaniowa byt znacznie nizszy od udziatu
dochodow z tego tytutu. Niskie zaangazowanie Srodkow gmin w finansowanie sfery
mieszkaniowej (remontéw 1 modernizacji) przyczyniato sie do postgpowania degra-
dacji ich zasobéw mieszkaniowych.

Dodatki mieszkaniowe

Kwoty dodatkéw mieszkaniowych wyplacone na rzecz mieszkancow kontrolo-
wanych gmin zwigkszyty sie z 33,7 mln zt w 2000 r. do ponad 38,6 miIn zt w 2001 .,
tj. 0 13,7%. Jednoczesnie wzrést udziat dodatkéw mieszkaniowych wyptacanych
z budzetéw gmin. W 2000 r. wyniost on 51,6%, natomiast w 2001 r. — 57,3%.
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Czgs¢ skontrolowanych urzedow nie przekazywata terminowo zarzadcom do-
datkéw mieszkaniowych, m.in. z powodu niedoboru pieni¢gdzy w budzetach gmin
(pochodzacych zarowno z dotacji celowe;j, jak i ze srodkéw wlasnych).

Otrzymane przez gminy dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie
wyptat dodatkow mieszkaniowych stanowity w skali roku, w réznych gminach, od
okoto 40% do ponad 100% ztozonego przez nie zapotrzebowania. Dotacje te trakto-
wane byly przez gminy jako zobowiazanie budzetu panstwa. Tymczasem, jak wyni-
ka z ustawy o dodatkach mieszkaniowych's, wyptata dodatkéw mieszkaniowych jest
zadaniem wlasnym gminy. Na dofinansowanie tego zadania gminy otrzymuja dota-
cje celowe z budzetu panstwa — w granicach kwot okreslonych na ten cel corocznie
w ustawie budzetowej. Podziatu dotacji na wojewodztwa dokonuje prezes UMiRM.
Wojewodowie przekazuja dotacje gminom w granicach kwot okreslonych na ten cel
w budzetach wojewodow, proporcjonalnie do kwot zapotrzebowania na dotacje,
wynikajacych z wnioskéw gmin o ich przyznanie.

Konstrukcja wymienionego przepisu wskazuje wyraznie, iz dotacja ta jest dofi-
nansowaniem zadania wlasnego gmin, nie za$ jego finansowaniem. Przepis okresla
rowniez gorng granice tego dofinansowania, ktorg jest kwota dotacji planowana
w ustawie budzetowej. Oznacza to, ze niepelne sfinansowanie wyliczonego przez
gminy zapotrzebowania na dotacje — w sytuacji wyczerpania limitu wydatkow za-
planowanych na te dotacje w ustawie budzetowej na dany rok — nie rodzi skutkoéw
finansowych dla budzetu panstwa na rok nastgpny.

Nie w pehi efektywnie wykorzystywana byta pomoc finansowa z budzetu pan-
stwa i gmin w postaci dodatkow mieszkaniowych. Ustalono, ze 7 zarzadcoéw nie
wykonywato w ogdle (badz wykonywato nieterminowo) obowiazku niezwtocznego
informowania organow przyznajacych dodatki mieszkaniowe o nieregulowaniu przez
najemcow naleznosci za zajmowane lokale mieszkalne (przez co najmniej 2 miesia-
ce). Skutkowato to pobraniem przez zarzadcoéw nienaleznych dodatkéw mieszka-
niowych oraz nie pozwalato organom przyznajacym te dodatki na podejmowanie
dziatan dyscyplinujacych niesolidnych lokatorow.

Niedopekienie przez zarzadcdw obowiazku informowania urzedéw gmin o wy-
stapieniu zaleglosci w biezacym regulowaniu nalezno$ci za zajmowane lokale
mieszkalne przez osoby, ktorym przyznano dodatek, skutkowalo m.in. niewyda-
waniem decyzji wstrzymujacych wyptate dodatkow oraz btgdnym wyliczeniem
zapotrzebowania na dotacj¢ celowa na dofinansowanie wyptat dodatkéw miesz-
kaniowych.

Stwierdzono rowniez dwa wypadki, w ktérych organ przyznajacy i wyplacajacy
dodatki mieszkaniowe nie wydal decyzji wstrzymujacych wyptate tych dodatkow

5 DzU z 2001 r., nr 71, poz. 734, ze zm. — art. 10 ust. 1.
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osobom, ktore nie optacaty naleznosci za zajmowany lokal, ze wzgledu na ich trudnag
sytuacje materialng i zdrowotna.

W jednej z gmin wniesienie przez nig aportem do TBS czgsci wlasnych budyn-
kéw mieszkalnych i traktowanie ich jako niestanowiacych zasobu mieszkaniowego
gminy — cho¢ nie bylo to sprzeczne z prawem — umozliwito gminie ztozenie wyzsze-
go zapotrzebowania i tym samym uzyskanie wyzszej dotacji na dofinansowanie
wyplaty dodatkéw mieszkaniowych. W ocenie NIK, takie dziatanie, na ktére po-
zwalata niedostatecznie precyzyjna definicja zasobu mieszkaniowego gminy, zawarta
w ustawie o ochronie praw lokatorow'é, byto wykorzystaniem przepisu prawa nie-
zgodnie z celem, ktorego realizacji mial stuzy¢, a mianowicie: budowaniu przez to-
warzystwa budownictwa spolecznego mieszkan na wynajem.

Wyniki kontroli wskazuja na niedostateczny nadzér urzedow gmin nad zarzad-
cami komunalng substancja mieszkaniows. Nie przeprowadzano kontroli zarzadcow
badz kontrole byty rzadkie i wycinkowe.

Podsumowanie

Do kierownikéw wszystkich skontrolowanych jednostek skierowane zostaly
wystapienia pokontrolne, wraz z ocenami oraz uwagami i wnioskami zmierzajacy-
mi do usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci. Tylko w jednym wystapieniu nie
sformutowano wnioskéw pokontrolnych, gdyz nie stwierdzono nieprawidtowosci
w kontrolowanej dziatalnosci jednostki. Poza wnioskami zawartymi w wystapieniach
pokontrolnych Najwyzsza Izba Kontroli uznata za konieczne, aby gminy zadbaly o:

— zapewnienie skutecznego nadzoru nad wykonywaniem obowiazkéw przez za-
rzadcow i administratorow komunalnych zasobow mieszkaniowych, zwtaszcza w za-
kresie prawidlowosci ustalania czynszéw i oplat za lokale oraz wykorzystywania
pomocy finansowej z budzetu panstwa i gmin w postaci dodatkéw mieszkaniowych;

— wyodrebnienie mieszkan z przeznaczeniem na lokale socjalne, dla realizacji
ich zadan wlasnych;

— petne rozeznanie stanu technicznego budynkow i lokali mieszkalnych przez
przeprowadzanie z wymagana czg¢stotliwoscia i w wymaganym zakresie przegladoéw
okresowych budynkow i wiasciwe ich dokumentowanie, a takze wykorzystanie
wynikow tych przegladéw do sporzadzania rocznych i wieloletnich planéw rzeczo-
wo-finansowych remontow i modernizacji, w celu zapobiegania postepujacej deka-
pitalizacji zasobow;

— zintensyfikowanie i zracjonalizowanie dziatan zmierzajacych do poprawienia
skutecznosci windykacji zalegto$ci w optacaniu mieszkan.

1DzU z2001 r., poz. 733, ze zm.
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Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli wystapita z wnioskiem do prezesa Urzedu
Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast o:

— zintensyfikowanie dzialan w celu realizacji wniosku z poprzednich kontroli
NIK, dotyczacego nadania prezesowi Urzgdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast upraw-
nien do odbierania prawa postugiwania si¢ nazwa ,,towarzystwo budownictwa spo-
tecznego” lub jej skrotem, jezeli jednostka nie rozpoczeta dziatalnosci podstawowe;j
w okreslonym terminie Iub dziata niezgodnie z ustawa o niektdrych formach popie-
rania budownictwa mieszkaniowego;

— podjecie dziatan w celu zmiany definicji ,,mieszkaniowego zasobu gminy”,
okreslonej w art. 20 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw!’.

mgr inz. Jozef Kalisz

dyrektor Delegatury NIK w Warszawie

mgr inz. Marian Tomaszewski

doradca techniczny w Delegaturze NIK w Warszawie

17 Tamze.



Henryk Gierelto

PARKI KRAJOBRAZOWE PIEKNE 1 POZYTECZNE SA!

Parki krajobrazowe obok parkéw narodowych i rezerwatdw przyrody stanowia
jedna z najwyzszych ustawowych form ochrony przyrody. Obszary objete ochrona
krajobrazowa pozostaja w gospodarczym wykorzystaniu z zachowaniem istniejacych
stosunkdw wiasnosciowych. Celem utworzenia parku krajobrazowego jest zacho-
wanie, popularyzacja i upowszechnianie wartosci przyrodniczych, historycznych
1 kulturowych na danym obszarze.

Utworzenie parku krajobrazowego nastepuje w drodze rozporzadzenia wojewo-
dy po uzgodnieniu z zainteresowanymi organami jednostek samorzadu terytorialne-
go. Rozporzadzenie to okresla nazwe parku, jego obszar, ogélne zasady zagospoda-
rowania i wykorzystania parku oraz stosowne zakazy i nakazy przewidziane ustawa
o ochronie przyrody.

Tworzenie parkéw krajobrazowych w Polsce jest procesem ciagltym od okoto
30 lat. W ostatnim 10-leciu ich liczba i powierzchnia wzrosta dwukrotnie. Aktual-
nie funkcjonuje 120 parkéw krajobrazowych na obszarze ponad 2,5 min ha, co
stanowi 8% powierzchni kraju. Zaden z parkéw krajobrazowych w Polsce nie ma
statusu o znaczeniu migdzynarodowym.

Parki krajobrazowe w Polsce maja w znacznej czesci charakter lesny. Ponad
potowa ich powierzchni — 53,5% pokryta jest lasami, 35,1% zajmujq grunty rolne,
4% wody, a 7,4% stanowig inne formy zagospodarowania. Udziat lasow w po-
wierzchni ogolnej parkow krajobrazowych na terenie poszczegdlnych wojewddztw
obrazuje mapka.

Wiasciwe funkcjonowanie parkow krajobrazowych zalezy w znacznym stopniu od
odpowiedniego przygotowania i stworzenia na jego terenie warunkéw do dziatalnosci
naukowej, dydaktycznej, turystycznej i rekreacyjnej. Wymaga to mozliwie szerokiej i pet-
nej informacji o walorach i wartosciach chronionych obszaréw, a takze o mozliwosciach
korzystania z nich w sposob zapewniajacy ich ochrong i zachowanie.
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Parki krajobrazowe w poszczegolnych wojewdodztwach
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Tworzenie parkow krajobrazowych i obowiazek przestrzegania na ich terenie
ustalonych prawnie rygorow rodzi okreslone problemy spoleczno-ekonomiczne.
Wprawdzie grunty rolne, lesne i inne nieruchomosci, znajdujace si¢ w granicach
parkow, pozostawione sa w gospodarczym wykorzystaniu, jednakze obowiazujace
zakazy i ograniczone prawa wiadania, szczegolnie w zakresie przeznaczania grun-
tow na cele nierolnicze i nielesne, powoduja spory i konflikty. Ze szczegdlnym nate-
zeniem wystgpuja one w rejonach atrakcyjnych turystycznie. Ich eliminacja wyma-
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ga wypracowania procedur i umiejgtnosci negocjowania warunkdw ochrony przyro-
dy, a takze ustanawiania nowych instrumentdw, zwtaszcza ekonomicznych, zache-
cajacych spotecznosci lokalne do wlaczenia si¢ w dziatania na rzecz ochrony przy-
rody. W ostatnich latach znaczacym partnerem administracji publicznej w dziataniach
na rzecz ochrony réznorodnosci biologicznej staja si¢ lokalne, krajowe a takze mig-
dzynarodowe proekologiczne organizacje pozarzadowe.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w I potowie 2002 r. z wlasnej inicjaty-
wy kontrole funkcjonowania parkéw krajobrazowych!. Kontrola, obejmujaca lata
1999-2001, przeprowadzona zostala tacznie w 39 jednostkach organizacyjnych, w tym
w: 10 urzedach wojewddzkich, 27 zespotach i parkach krajobrazowych (grupuja-
cych 73 parki krajobrazowe) i 2 gospodarstwach pomocniczych.

Celem kontroli byta ocena realizacji zadan administracji rzadowej na obsza-
rach funkcjonowania parkéw krajobrazowych, wynikajacych z ustawy o ochronie
przyrody.

Ocenie podlegaly réwniez:

— dziatania podejmowane przez administracj¢ rzadowa na rzecz ochrony przy-
rody w parkach krajobrazowych;

— organizacja przez dyrektoréw parkow krajobrazowych dziatalnosci naukowe,
dydaktycznej, turystycznej i rekreacyjnej na terenach parkdéw krajobrazowych i ich
otuliny;

— prawidtowos¢ gospodarowania i efektywnos$¢ wykorzystania srodkéw finan-
sowych przeznaczonych na dziatalno$¢ parkow krajobrazowych;

— realizacja wnioskdw z poprzednich kontroli NIK.

Kontrola wykazala niezadowalajace przygotowanie organizacyjno-prawne oraz
niewystarczajace zabezpieczenie ekonomiczno-techniczne parkow krajobrazowych.
Stwierdzono nieprzestrzeganie niektorych przepiséw ustawy o ochronie przyrody oraz
innych aktow prawnych zwigzanych z ochrong przyrody i krajobrazu, a takze niekto-
rych przepiséw ustawy o finansach publicznych i o zamowieniach publicznych.

Podkreslenia wymaga znaczne zaangazowanie wojewodow w tworzeniu parkow
krajobrazowych w dekadzie lat dziewigédziesiatych. Jednakze proces ten odbywat
si¢ bez uprzednio sporzadzonej krajowej strategii ochrony wymaganej przepisami
ustawy o ochronie przyrody. Wojewodowie nie dokonywali analizy i oceny skut-
kéw finansowych zwiazanych z utworzeniem parkdéw krajobrazowych iich funk-
cjonowaniem. Malejace corocznie $rodki budzetowe przyznawane wojewodom nie
zapewnialy osiagnigcia celow, dla ktorych zostaly utworzone parki krajobrazowe.

! Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania parkéw krajobrazowych, Departament Srodowi-
ska, Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego NIK, Warszawa, grudzien 2002 r.
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Plany ochrony dla parkéw krajobrazowych

Plan ochrony stanowi podstawowe narzedzie w realizacji przez park krajobrazo-
wy ustawowych zadan w zakresie zachowania i upowszechniania wartosci przyrod-
niczych, kulturowych i historycznych. Sporzadzenie tego dokumentu jest obligato-
ryjne. Tempo opracowania i zatwierdzania planéw ochrony byto jednak niedosta-
teczne. Dwie trzecie sposrdd 120 funkcjonujacych w kraju parkow krajobrazowych
nie miatlo wymaganych planéw ochrony.

Stwierdzono, ze sposrod 27 skontrolowanych jednostek organizacyjnych obej-
mujacych 73 parki krajobrazowe, tylko 27 parkow, tj. 37% ma opracowane i za-
twierdzone plany ochrony; 20 parkdéw, tj. 27% podjeto prace w tym zakresie, przy
czym stopien zaawansowania byl zréznicowany od fazy poczatkowej do etapu opra-
cowania i konicowych uzgodnien. Natomiast w pozostalych 26 parkach, tj. 36% nie
rozpoczeto prac nad projektem planu ochrony. W 2 wojewodztwach — mazowieckim
i wielkopolskim, zaden z 16 (tj. 22% skontrolowanych) parkéw krajobrazowych nie
mial zatwierdzonego takiego planu. Jedynie w dwdch wojewodztwach (Swigtokrzy-
skim 1 warminsko-mazurskim) dopelniono obowigzku opracowania i zatwierdzenia
planow ochrony dla wszystkich funkcjonujacych parkow.

Najwyzsza Izba Kontroli jako nierzetelne ocenita dotychczasowe dziatania do-
tyczace przygotowania i zatwierdzenia planéw ochrony w parkach krajobrazowych.
Istniejaca sytuacje w tym zakresie NIK ocenita krytycznie juz w 1994 r. w trakcie
kontroli realizacji zadan zwiazanych z gospodarowaniem zasobami przyrody na te-
renach objg¢tych ochrona.

Organizacja dzialalno$ci naukowej, dydaktycznej, turystycznej i rekreacyjnej

Wszystkie parki krajobrazowe w zréznicowanym zakresie wspotpracowaty z in-
stytucjami i jednostkami naukowymi, centralnymi i lokalnymi i udostgpniaty im nad-
zorowane tereny ochrony krajobrazowej dla celéw badawczych. Sposrdd 27 jedno-
stek organizacyjnych objetych kontrola tylko w jednej, tj. Nadbuzanskim PK,
opracowano zasady udostgpniania terenéw parku do badan naukowych. W pozosta-
tych prowadzono dziatalno$¢ naukowa bez nakre$lonych ram organizacyjnych.

Brakowato odpowiednich warunkow do prowadzenia dziatalnosci dydaktyczno-
-edukacyjnej. Na 27 skontrolowanych jednostek tylko 7 prowadzito muzea przy-
rodniczo-etnograficzne, a w 8 zorganizowano osrodki dydaktyczno-edukacyjne.
Niewystarczajace byto zainteresowanie kierujacych parkami krajobrazowymi wy-
znaczaniem, oznakowaniem i opisaniem $ciezek edukacyjno-przyrodniczych.
Utrudniato to organizacj¢ turystyki i rekreacji w sposob uregulowany i uporzad-
kowany, bez szkdd w zasobach przyrody. W czgsci kontrolowanych jednostek nie
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podjeto skutecznych dziatan do wykorzystania terenow parkow dla dziatalnosci
turystyczne;.

Stwierdzono zréznicowana organizacj¢ dziatalnosci turystycznej i rekreacyjnej
w parkach krajobrazowych. Jedng z form prowadzenia na terenie parkow takiej dzia-
talnosci w sposéb zorganizowany i uporzadkowany, majacy na celu zachowanie
waloréw przyrody, jest wyznaczenie, opisanie i oznakowanie sciezek edukacyjno-
-przyrodniczych przebiegajacych przez najciekawsze fragmenty przyrodniczo-kra-
jobrazowe parku, zawierajace informacje o zasadach zachowania i zakazach, obo-
wigzujacych na terenie parku. Ustalenia kontroli wykazaty brak Sciezek edukacyj-
no-przyrodniczych w 2 jednostkach, a w wiekszosci sposrdd pozostatych objetych
kontrola, ograniczong dziatalno$¢ w zakresie organizacji i wykorzystania takich
Sciezek

Pozytywnie natomiast oceniono prowadzenie na terenie Nadmorskiego PK prze-
gladow obiektow turystycznych i wydawanie im na tej podstawie tzw. certyfika-
tow ekologicznych, a takze podejmowanie dziatalnosci edukacyjnej w formie ,,zie-
lonych szkét” w 2 jednostkach organizacyjnych w Zespole PK woj. wielkopolskiego
i Kaszubskim PK.

Kontrola wykazala przypadki nieprawidtowosci w funkcjonowaniu organow
doradczych dyrektora parku krajobrazowego; dla 4 jednostek wojewodowie nie po-
wotali rad parku, a w 9 nie zachowano ciaglosci ich funkcjonowania.

Stwierdzono 2 przypadki niezadowalajacej wspotpracy z jednostkami samorza-
du terytorialnego (Kaszubski PK) i Lasow Panstwowych (Mazurski PK).

Wspotpraca w zakresie ochrony przyrody z jednostkami organizacyjnymi La-
sow Panstwowych byta zréznicowana i nie zawsze uktadata si¢ poprawnie. Przykta-
dem niewlasciwego wspotdziatania jest kilkuletni spér Mazurskiego PK w sprawie
zasad prowadzenia gospodarki lesnej w Nadlesnictwie Strzatlowo (RDLP Olsztyn),
gdzie funkcjonuje ww. park. Plan ochrony dla Mazurskiego PK i plan urzadzenia
lasu dla Nadlesnictwa Strzatlowo nie byly w petni uzgodnione.

Przestrzeganie zakazow ustalonych dla terenow parkéw krajobrazowych

Zgodnie z przepisami ustawy o ochronie przyrody (art. 24) utworzenie parku
krajobrazowego nastgpuje w drodze rozporzadzenia wojewody, w ktérym okresla
si¢ nazwe parku krajobrazowego, jego obszar a takze wybrane, wiasciwe dla danego
parku, zakazy. Kierujac si¢ potrzebg ochrony przyrody ustawowo okreslony katalog
zakazdw dla parku krajobrazowego (art. 26 ust. 1) zawiera m.in. zakaz:

— lokalizowania nowych obiektow, urzadzen, inwestycji, mogacych pogorszy¢
stan srodowiska lub trwale naruszy¢ walory krajobrazowe, lokalizacje budownictwa
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letniskowego poza miejscami wyznaczonymi w miejscowych planach zagospodaro-
wania przestrzennego;

— utrzymywania otwartych rowow s$ciekowych;

— dokonywania zmian zbiornikéw wodnych, lokalizowania zbiornikow wodnych;

— organizowania rajdéw motorowych i samochodowych, uzywania todzi moto-
rowych na otwartych zbiornikach wodnych;

— umieszczania tablic reklamowych poza obszarami zabudowanymi;

— wykonywania prac trwale znieksztalcajacych rzezbe terenu.

Kontrola wykazata, ze nie podejmowano dziatan zapewniajacych uwzglednienie
ustalen zawartych w planach ochrony parkow krajobrazowych w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego. Utrudniato to lub uniemozliwiato egzekwo-
wanie zakazow ustalonych dla terendw objetych ochrona przyrodniczo-krajobrazo-
wa. Nie zawsze skuteczny byt tez nadzor i kontrola przestrzegania zakazéw ustalonych
dla parkéw krajobrazowych.

Stwierdzono nieprzestrzeganie zakazéw obowiazujacych na terenach parkow
krajobrazowych w szczegolnosci dotyczacych lokalizacji budownictwa, w tym let-
niskowego, wysypisk odpadéow i wydobywania kruszywa poza miejscami wyzna-
czonymi w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.

Kontrole terenow parkow, przeprowadzone przez Stuzby Parkéw Krajobrazo-
wych (SPK) w latach 1999-2001, wykazaty:

— 664 obiekty nielegalnego budownictwa, w tym 361 domkow letniskowych
1 129 pomostow;

— 228 nielegalnych wysypisk $mieci;

— 74 miejsca nielegalnego poboru zwiru i piasku.

Powyzsze dane nie uwzgledniaja ogromnej liczby przypadkow nielegalnego
budownictwa, ujawnionych na obszarze Kaszubskiego PK, ktérych doktadna liczba
nie jest znana z uwagi na brak stosownej ewidencji zaréwno w parku, jak i w gmi-
nach znajdujacych si¢ na jego terenie. W trakcie kontroli NIK takze ujawniono przy-
padki nielegalnego budownictwa, Swiadczace o braku wilasciwego nadzoru i kon-
troli SPK nad przestrzeganiem obowiazujacych zakazéw na terenach parkow iich
otuliny. Ponadto stwierdzono, ze Kozienicki PK nie przestrzegal zakazu organizo-
wania na terenie parku i otuliny rajdow motorowych i samochodowych, a Nadmor-
ski PK nie zakazywal umieszczania tablic reklamowych na swoim terenie, co powo-
dowato nagminne ich ustawianie wokot tras komunikacyjnych.

W wyniku podjetych dziatan organdéw nadzoru budowlanego oraz gmin rozpo-
czeto likwidacje samowoli budowlanych i przywracanie stanu pierwotnego zdegra-
dowanych terendéw. Jednakze proces ten przebiega jeszcze zbyt wolno.
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Gospodarowanie Srodkami finansowymi

Niewystarczajace bylo finansowe zabezpieczenie statutowej dziatalnosci par-
kéw krajobrazowych. Nietrafne i zanizone bylo planowanie dochodéw budzeto-
wych. W 5 jednostkach w ogdle nie planowano i nie osiagni¢to dochodow budzeto-
wych przy szczuptych srodkach przeznaczonych na funkcjonowanie parkéw. Nie
w pelni realizowano zobowiazania podatkowe i nie przestrzegano przepisoOw usta-
wy o zamowieniach publicznych, co skutkowato skierowaniem 2 zawiadomien o na-
ruszeniu dyscypliny finanséw publicznych oraz ustawy o rachunkowosci. Struktura
wydatkow nie sprzyjala realizacji zadan natozonych na zespoty i parki krajobrazowe.

Stwierdzono, ze przydzielone $rodki budzetowe nie zabezpieczaly w petni dziatal-
nosci parkoéw krajobrazowych. Wspomagano je dotacjami ze zrodel pozabudzetowych
oraz pomocowych. W okresie objetym kontrolg (1999-2001) wydatki budzetowe sta-
nowity kolejno: dwie trzecie (69%), cztery piate (80%) i trzy czwarte (76%) ogohu
wydatkéw. Udziat srodkéw pomocowych wahat si¢ w granicach 1-2% rocznie.

Ustalenia kontroli wykazaty, ze w strukturze wydatkéw budzetowych najwigk-
szy udziat stanowity wydatki na wynagrodzenia i pochodne. Sposréd 27 skontrolo-
wanych jednostek w 5 (18%) poziom ptac stanowit 80-95% tych wydatkow, skut-
kiem czego bylo ograniczenie realizacji zadan statutowych.

W dziatalnosci zespotdéw i parkow krajobrazowych wystepowatly uchybienia i nie-
prawidlowosci, majace istotny wpltyw na gospodarowanie srodkami publicznymi.
Nie w pelni realizowano zobowigzania podatkowe i nie przestrzegano przepisow
ustawy o zamowieniach publicznych oraz ustawy o rachunkowosci.

Nieprawidtowosci w gospodarowaniu publicznymi srodkami finansowymi stwarzaty
pole i mozliwos$¢ dziatan korupcyjnych. W jednej trzeciej skontrolowanych jednostek
stwierdzono brak Iub niepetng dokumentacj¢ finansowa, a takze dotyczaca sposobu i trybu
opracowania projektow plandw ochrony dla parkéw krajobrazowych. Uniemozliwiato
to dokonanie oceny prawidlowosci wydatkowania srodkow na ten cel. Ujawniono przy-
padki nieuzasadnionego przerwania opracowywania projektow planow ochrony
(Zespot Zamojskich PK) oraz nieprzedktadania do zatwierdzenia przez wojewode opra-
cowanych projektow plandéw (Zespot PK Wojewddztwa Wielkopolskiego).

Koordynacja, nadzor i kontrola dzialalno$ci parkéw krajobrazowych

Badania kontrolne wykazaty, ze dziatania podejmowane przez administracje rza-
dowa nie zabezpieczaly w pelni funkcjonowania i realizacji statutowej dziatalnosci
parkow krajobrazowych. Przez okres 10 lat obowiazywania ustawy o ochronie przy-
rody (znowelizowanej w 2001 r.) minister srodowiska nie sporzadzit krajowej stra-
tegii ochrony i umiarkowanego uzytkowania réznorodnosci biologicznej, do czego
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zobowiazuje przepis art. 35 ustawy o ochronie przyrody. Niewystarczajace byly:
nadzor i kontrole wojewoddw nad funkcjonowaniem oraz dzialalnoscia zespotow
i parkow krajobrazowych. Uporzadkowania i uregulowania wymagaja struktury or-
ganizacyjne utworzonych parkéw krajobrazowych.

Ustalono, ze niezgodnie z przepisami ustawy o ochronie przyrody powolywane
byty zarzady parkéw krajobrazowych. Nieprawidtowosci te odnotowano w 67% jed-
nostek objetych kontrola. Ze znacznym opdznieniem (kilku, a nawet kilkunastolet-
nim) dokonywano nowelizacji aktow prawnych, stanowiacych podstawe ich funk-
cjonowania, zwlaszcza w odniesieniu do parkow utworzonych przed dniem wejscia
W zycie ustawy o ochronie przyrody z 16 pazdziernika 1991 r. oraz w zwiazku ze
zmianami wynikajacymi z nowego podzialu administracyjnego kraju od 1 stycznia
1999 r. Szczegdlnym przykladem w tym zakresie jest utworzenie Zarzadu PK ,,Lasy
Janowskie” na podstawie uchwaty nr 11/12/84 Wojewddzkiej Rady Narodowe;j
w Tarnobrzegu z 3 pazdziernika 1984 r. na mocy art. 41 ustawy z 31 stycznia 1980 r.
o ochronie i ksztattowaniu srodowiska.

Stwierdzono przypadki braku wzajemnych porozumien wlasciwych wojewo-
dow dotyczacych wspdtpracy i nadzoru nad funkcjonowaniem parkéw krajobra-
zowych potozonych na terenach kilku wojewodztw. Nieprawidtowosci te odnoto-
wano w 7 urzgdach wojewddzkich.

Kontrola wykazata przypadki nieprzestrzegania ustawowych wymogoéw powo-
tywania wojewodzkich konserwatoréw przyrody, tj. niezasiggania opinii wojewodz-
kiej komisji ochrony przyrody. Niezadowalajacy byl takze nadzor wojewddzkich
konserwatorow przyrody nad parkami krajobrazowymi.

mgr inz. Henryk Gieretto
Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK
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Wieslaw Karlinski

NOWE TECHNIKI W KONTROLI WYKONANIA BUDZETU PANSTWA

W prowadzonej przez NIK kontroli wykonania budzetu panstwa w 2002 r. wy-
eksponowana zostata po raz pierwszy kontrola prawidlowosci, obejmujaca poswiad-
czenie finansowego rozliczenia jednostek podlegajacych kontroli. W trakcie czyn-
nosci kontrolnych dokonano sprawdzenia i oceny zawartosci urzadzen ksiggowych
oraz wyrazono opini¢ na temat sprawozdan budzetowych. Na postgpowanie kon-
trolne sktadato si¢ wiele czynnosci (rysunek 1), z ktérych czgsé funkcjonowata juz
w corocznych kontrolach wykonania budzetu.

Rysunek 1

Czynnosci kontrolne majace wplyw na wydanie poSwiadczenia finansowego

dla kontrolowanej jednostki

Sprawozdania
vs. ksiegi

Wydatki
(wg wartosci)

Dochody
(losowo +
analitycznie)

Rzetelnos¢ ksiag
(badanie préby)

Poswiadczenie

Okres
przejsciowy
(badanie pelne)
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Podstawa do wydania poswiadczenia o prawidtowosci sprawozdan budzetowych
kontrolowanej jednostki byto badanie:

a) zgodnosci sprawozdan z zapisami urzadzen ksiggowych;

b) rzetelnosci ewidencji finansowo-ksiggowej, opierajace si¢ na losowym i nie-
zaleznym od wartosci doborze dowoddéw ksiggowych zaksiggowanych w ciagu roku;

¢) prawidlowosci operacji ksiggowych dokonywanych w okresie przejsciowym;

d) najwiekszych kwotowo pozycji wydatkdéw (pozycje o najwyzszych warto$ciach
w wybranych paragrafach) — m.in. pod katem prawidtowosci ich ujgcia w ksiegach;

e) wybranych dochodow (naleznosci) przypisanych.

Niektore z elementdéw postepowania kontrolnego (badanie dochodow i wydatkow)
stuzyly celowi wydania opinii o prawidtowosci sprawozdawczosci budzetowej jedy-
nie w takim zakresie, w jakim mialy one wplyw na stan zapisoéw ksiggowych. Wigk-
szo$¢ z powyzej wymienionych elementéw byla stosowana w dotychczasowych kon-
trolach NIK, natomiast nowoscia w kontroli za rok 2002 byto wprowadzenie doboru
proby i wnioskowania statystycznego przy ocenie rzetelnosci ewidencji finansowo-
-ksiegowej oraz wprowadzenie metod analitycznych w kontroli wybranych pozycji
dochodéw w budzetach wojewodow.

Wprowadzenie do procesu kontrolnego nowych elementow wymusito wprowa-
dzenie nowych technik kontrolnych, ktore zostaly zastosowane w ponad 370 kon-
trolowanych jednostkach bedacych dysponentami koncowymi (III stopnia) budzetu
panstwa, w tym w 264 panstwowych jednostkach budzetowych i 106 jednostkach
samorzadowych.

Niniejsze opracowanie poswigcone jest szerszemu omowieniu nowych technik
zastosowanych w kontroli budzetu, a szczegdlnie:

— technik audytorskich w badaniu rzetelnosci ewidencji finansowo-ksiggowe;j;

— technik analitycznych w badaniu naleznos$ci przypisanych, zaewidencjonowa-
nych w informatycznych bazach danych budzetow wojewoddw.

Techniki audytorskie w kontroli wykonania budzetu
Metodyka

Podejmujac si¢ organizacji badania, Departament Budzetu i Finansow NIK zda-
wat sobie sprawg z niebezpieczenstwa, jakie niesie zastosowanie nowej i jednolitej
metodyki kontroli w tak duzej liczbie jednostek, zréznicowanych pod wzgledem
wielkos$ci oraz form prowadzenia ksiegowosci (komputerowa z zastosowaniem roz-
nych systemow oraz rgczna). Byla to jednak na ogdt wiedza intuicyjna lub posred-
nia, gdyz nie bylo mozliwosci wczesniejszego rozpoznania sytuacji w jednostkach
podlegajacych kontroli. Stad tez cate badanie miato w duzej mierze charakter roz-
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poznawczy, a opracowana metodyka musiata przewidywac rozne mozliwe sytuacje
zastane w miejscu kontroli.

Pierwsza czynnoscia w toku postepowania kontrolnego, poprzedzajaca badanie
ewidencji finansowo-ksiggowej, byto dokonanie koniecznego w takiej sytuacji roz-
poznania i oceny systemu rachunkowosci w kontrolowanych jednostkach oraz ra-
chunkowosci komputerowej. Oceng t¢ przeprowadzono na podstawie specjalnie przy-
gotowanych kwestionariuszy.

Badanie rzetelnosci ewidencji finansowo-ksiggowej zdecydowano sie przepro-
wadzi¢ w kategoriach prawidlowos$ci badz nieprawidtowosci dowoddéw i zapisow
ksiggowych. Wynikato to z nastepujacych przestanek:

— badanie byto prowadzone po raz pierwszy i nalezato oceni¢ prawidtowos¢ po-
stgpowania w odniesieniu do catosci populacji, niezaleznie od wartosci dowodow;

— wprowadzenie statystycznego doboru proby zaleznego od wartosci dowodéw
(z prawdopodobienstwem wyboru proporcjonalnym do wartosci) wymaga dostep-
nosci operatu badan w postaci elektronicznej i wobec braku takiej gwarancji bada-
nie staje si¢ niewykonalne;

— niezaleznie od doboru losowego proby, kontroli podlegaty rowniez najwigcksze
wydatki (po 5 najwigkszych pozycji w wybranych paragrafach klasyfikacji budze-
towej), a tym samym spelniony zostat czesciowo warunek reprezentacji cech warto-
$ciowych w opinii koncowej, chociaz nie miata ona wymiaru statystycznego.

Badanie w kategoriach prawidtowosci badz nieprawidtowosci mogto prowadzi¢
jedynie do wniosku na temat proporcji elementéw nieprawidtowych w populacji,
przy czym wprowadzono dwa rodzaje nieprawidlowosci: nieprawidlowos$¢ w spo-
rzadzaniu i ewidencji dowoddw ksiggowych, obejmujaca catoksztatt badanych cech,
oraz nieprawidtowos$¢ w zapisach ksiggowych majaca wpltyw na biezaca sprawoz-
dawczos¢ jednostki.

Badanie systemu rachunkowosci pozwolito z jednej strony na szczegdtowe roz-
poznanie zasad obiegu dokumentow, typéw dowodow ksiggowych, planu kont, a wigce
pozwolito na wlasciwe okreslenie operatu badania (populacji dowoddéw) i na spraw-
na kontrol¢ wybranej proby dowoddw. Z drugiej za$ strony pozwolito na identyfika-
cje ewentualnych nieprawidlowosci systemowych, ktore moga by¢ przyczyna okre-
$lonych bledow systematycznych, czyli niemajacych charakteru losowego. Bledy
takie nie byly poddawane badaniu losowemu i ekstrapolacji, gdyz:

—mozna precyzyjnie okresli¢ ich udziat w populacji — dotycza wszystkich do-
wodéw lub ich czesci (typu dowodu, okresu);

— zaznaczanie ich w badaniu utrudni ocen¢ wptywu innych nieprawidtowosci;

— fakt zaznaczenia moze mie¢ negatywny wplyw (psychologiczny) na doktad-
no$¢ badania pozostatych cech dowoddéw;

—w wypadku nieprawidlowosci formalnej o matym znaczeniu, pozostajacej w ob-
szarze interpretacji przepisow prawa, ewentualne podwazenie jej moze kwestiono-
wa¢ wyniki catego badania.
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Rysunek 2

Ogolny schemat badania rzetelno$ci ewidencji finansowo-ksiegowej
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Przypadek szczegolny bledu systematycznego — brak wszystkich wymaganych
elementéw (dat) w komputerowych zapisach ksiggowych — interpretowano na ko-
rzy$¢ jednostki, zwracajac uwage na konieczno$¢ wprowadzenia poprawek do kom-
puterowego systemu FK. Fakt wystepowania nieprawidtowosci systematycznych
mogl by¢ réwniez ujawniony w trakcie badania proby dowodow.

Wtasciwe badanie ewidencji finansowo-ksiggowej polegato na:

— zdefiniowaniu populacji dowoddw ksiegowych podlegajacej ocenie;

— dokonaniu doboru losowego proby dowoddw;

— przeprowadzeniu badania dowoddw i zapiséw ksiegowych na podstawie szcze-
gotowego formularza kontroli;

— okresleniu w zbadanej probie proporcji dowodow i zapisow nieprawidtowych;

— ekstrapolacji wynikéw badania na cala populacje¢ (estymacja przedziatowa nie-
prawidlowosci w populacji);

— wydaniu opinii o (i) poprawnosci sporzadzania i ewidencji dowodow ksiggo-
wych oraz (ii) prawidtowosci zapisow ksiegowych, uwzgledniajacej zarowno czyn-
niki statystyczne (oméwione w dalszej czgsci opracowania), jak i pozastatystyczne,
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czyli wynikajace z istnienia bledow systematycznych oraz ewentualnego doboru
celowego dowoddéw do badania uzupetiajacego.

Wyniki badania prawidtowosci zapisow ksiegowych (ii), okreslajace rzetel-
nos¢ ksiag, mialy bezposredni wplyw na poswiadczenie prawidtowosci sprawo-
zdan badanej jednostki. Formularz kontrolny sktadat si¢ z ciagu zapytan szczego-
towych dotyczacych dowoddéw i zapisow ksiggowych, sktadajacych sie na 5 grup
zapytan:

1) kompletnos¢ zapisow w dowodzie (5 pytan);

2) kompletnos¢ w zakresie kontroli biezacej i dekretacji (4 pytania);

3) poprawnos¢ dowodu (4 pytania);

4) kompletnos¢ zapisu dowodu w dzienniku — ksigdze gtéwnej (6 pytan);

5) poprawnos$¢ zapisu w dzienniku — ksigdze gléwnej (3 pytania: miesiac ksie-
gowania, zapis na kontach syntetycznych, warto$¢).

Odpowiedz negatywna na ktores z pytan grup 1-5 powodowato oznaczenie ba-
danego dowodu jako nieprawidtowy. Poniewaz zdecydowana wigkszo$¢ z zagad-
nien podlegajacych ocenie miata charakter czysto formalny, to cata kategoria oce-
ny (i) miata wydzwigek formalny i odnosita si¢ do stosowania wymaganych
przepisami procedur postgpowania w procesie sporzadzania i ewidencji dowodow
ksiggowych.

Odpowiedz negatywna na ktdrekolwiek z pytan grupy 5 powodowala oznaczenie
dowodu jako nieprawidtowy w kategorii dotyczacej zapisow ksiggowych (ii) i maja-
cej bezposredni wptyw na stan sprawozdawczos$ci jednostki. Wykrywajac nieprawi-
dlowos¢ takiego typu nalezato okresli¢ jej skutek finansowy, czyli réznice pomigdzy
wartoscig zaksiggowana a wartoscig wlasciwa.

Zliczajac dowody nieprawidtowe w obu kategoriach (i oraz ii) i odnoszac je do
liczby zbadanych dowoddéw (liczba elementdéw badanej proby) mozna uzyskaé propor-
cje nieprawidtowych dowodéw (Pi) i nieprawidtowych zapisow ksiggowych (Pii).
Obliczone proporcje nie byly wigc zwiazane z liczba wykrytych nieprawidtowo-
$ci, lecz z liczba dowodow 1 zapisow nieprawidtowych w mysl kryteriéw okreslo-
nych pytaniami kontrolnymi. Poszczegolne pytania kontrolne odnosity si¢ wylacz-
nie do szczegdtowych zapiséw ustawy o rachunkowosci oraz, w zakresie kontroli
biezacej dowodow, ustawy o finansach publicznych. Ocena prawidtowosci badz
nieprawidtowosci byta, wobec malo precyzyjnych i czasem wieloznacznych zapi-
sow ustawowych, zagadnieniem merytorycznie trudnym. Sa to jednak trudnosci
natury ogodlnej, niezaleznej od stosowanych metod badawczych i nie beda tutaj
omawiane.

Stosujac opisang powyzej metodyke badan nalezato spodziewac si¢ innych istot-
nych trudnosci, zwiazanych zwlaszcza z:

— jednoznaczng identyfikacja operatu badan, czyli populacji podlegajacej ocenie;
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— techniczng mozliwo$cia dokonania losowego doboru préby dowoddw;

— ekstrapolacjg wynikow z badania proby i dokonaniem oceny koncowej, tj. po-
rownania ekstrapolowanych wynikéw z zadanym progiem istotnosci (dopuszczal-
nym poziomem nieprawidlowosci).

Pierwszym, bardzo istotnym krokiem badania bylo ustalenie zasad ewidencji,
a co za tym idzie identyfikacji dowoddw ksiggowych. Przyjeto 9 réznych praktycz-
nych wariantéow identyfikacji dowoddw ksiegowych w celu pelnego i jednoznacz-
nego okreslenia badanej populacji, majac na uwadze zastosowanie dla kazdej z nich
odpowiedniej techniki losowania proby:

a) dowody ksiggowe dzieli si¢ na typy o oznaczonej symbolice i numeruje w ra-
mach typu w sposéb ciagly w roku ksiggowym, przy czym dowody sa dokumentami
jednopozycyjnymi;

b) zatozenie analogiczne jak w metodzie pierwszej, przy czym numeracj¢ dowo-
doéw w ramach poszczegolnych typdéw prowadzi si¢ w uktadzie miesigcznym;

c¢) prowadzony jest jeden dziennik z numeracja ciggta dowodow;

d) dowody identyfikuje si¢ w sposdb posredni, na podstawie zestawienia
operacji ksiggowych na wybranym koncie — np. koncie 130, kontach zespotu
drugiego lub zespotu czwartego; w celu zastosowania metody niezbgdny jest wy-
druk (na papierze lub w pliku komputerowym) wszystkich zapiséw na wybra-
nym koncie, ponumerowanych kolejno od 1 do n, z ktérego to wykazu losowana
jest proba, a nast¢pnie wylosowanym pozycjom przypisywane sa dowody ksig-
gowe;

e) prowadzi si¢ kilka dziennikow (dzienniki czg$ciowe);

f) wykonuje si¢ kilka zestawien operacji ksiggowych, np. z réznych kont lub
subkont;

g) w jednostce wystepujq wielopozycyjne dowody ksiegowe i mozliwy jest do
uzyskania w postaci elektronicznej wykaz wszystkich takich dowodéw wraz z licz-
ba pozycji w kazdym dowodzie;

h) dostgpny jest w formie elektronicznej pelny wykaz dowoddw (i pozycji) ksieg-
gowych, czyli catej populacji, z ktérej dokonywane jest losowanie;

1) nie ma zastosowania zadna z powyzszych sytuacji i doboru proby kontrolne;j
nalezy dokonywa¢ metodami guasi-losowymi.

Opisane powyzej warianty nie wykluczaja si¢ wzajemnie i zostaly wprowadzo-
ne ze wzgledoéw czysto praktycznych oraz zaimplementowane w opracowanych na-
rzedziach informatycznych do losowania proby dowoddow.

Kolejnym elementem o zasadniczym znaczeniu dla procesu kontroli zaréwno
pod wzglgdem jej kosztéw i pracochtonnosci, jak i mozliwosci wnioskowania na
podstawie uzyskanych wynikéw o catej populacji, bylo okreslenie wymaganej li-
czebnosci proby.
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W wypadku badania proporcji nieprawidlowos$ci, przy losowaniu prostym za-
leznym (bez zwracania), liczebno$¢ préby (n) wyznacza si¢ wedtug wzoru':

S Nu p(-p)
e*(N =D +u, p(-p)

gdzie:

N — liczebno$¢ populacji

¢ — zaktadany btad oceny (btad szacowania proporcji)
u_— warto$¢ rozktadu normalnego N(0,1) dla poziomu ufnosci 1-a

(1

p — zaktadana proporcja jednostek (elementdw populacji), w ktdrych wystepuja nieprawidtowosci.

Okreslenie liczebnosci wymaga wigc posiadania pewnej wiedzy lub przyjecia za-
tozen dotyczacych badanej populacji (N, p) oraz precyzji wnioskowania (e). Zgodnie
z wytycznymi NIK?, przyjeto poziom ufnosci dla badania wynoszacy 95% (1-o. = 0,95,
czyli o = 0,05, co daje wartos¢ u, = 1,96), natomiast proporcj¢ dowodow z nieprawi-
dlowosciami przyjeto na poziomie 5% (p = 0,05). Przy takich zalozeniach wymagane
wielkosci proby mozna przedstawi¢ w postaci rodziny krzywych obrazujacych zalez-
nos¢ wielkosci proby (n) od liczebnosci populacji (N) przy dodatkowym parametrze,
jakim jest zaktadany blad szacowania proporcji (rysunek 3).

Krzywe zaleznosci n = F(N) przy e = const maja charakter nieliniowy, przecho-
dzac przy pewnych wartosciach N (rzedu kilku tys.) w stan nasycenia. Bardzo silny
wplyw na warto$¢ n ma natomiast doktadnos¢ szacowania; na przyktad, przy do-
ktadnosci 4% wystarczy przebada¢ okoto110 dowodow, przy 3% jest ich juz 200,
przy 2,5% — prawie 300, a przy 2% — okoto 450. Uzyskanie wyzszych doktadnosci
jest wiec zwiazane ze znacznym zwigkszeniem pracochtonnosci czynnosci kontrol-
nych. Poniewaz badanie bylo wykonywane po raz pierwszy i stanowito nowy, do-
datkowy element kontroli, zdecydowano aby wielko$¢ proby wynosita 200. Dawato
to przy liczebnosci populacji rzgdu kilku tysigcy dowodow i zalozonych nieprawi-
dlowosciach rzedu 5% — btad oceny rowny =+ 3%. Wartos¢ bledu wnioskowania byta
wigc bardzo duza i wynosita dla duzych N az + 60% szacowanej wartosci proporcji.
Oczywiscie w wypadku, gdy wielkos$¢ populacji dowoddw ksiggowych byta mniej-
szaniz 1 tys. i przy takiej samej wartosci btedu mozna byto zbada¢ mniej dowodow
ksiggowych. Pozostawienie proby na poziomie 200 podnosito jednak precyzj¢ wnio-
skowania (przy N = 700 btad oceny wynosit £2,5%, a przy N = 350 —+2%)), dlatego
tez zdecydowano o zachowaniu tej liczebnosci rowniez dla matych populacji.

Warto w tym miejscu jeszcze raz podkresli¢, ze badanie miato charakter rozpo-
znawczy, brakowato wiedzy na etapie planowania badania na temat rozmiaréw po-

' Por. Metodyka doboru proby do kontroli, NIK, Warszawa 2002.
2 Tamze.
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pulacji (szacowano, ze liczba dowodow ksiegowych w badanych jednostkach be-
dzie rzedu od kilkuset do kilku lub kilkunastu tysigcy) oraz na temat rzeczywistej
proporcji nieprawidtowosci.

Rysunek 3

Ilustracja zaleznosci liczebno$ci proby od wielko$ci populacji dla p = 5%

n Zaleznos¢ n = F(N) dla réznych bteddw oceny (e)
450
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Zrédto: Obliczenia wlasne.

Okreslenie sposobu identyfikacji dowodow ksiegowych oraz ustalenie liczeb-
nosci proby pozwolito na dokonanie losowania préby, przy czym stosowano tech-
nike losowania prostego zaleznego (bez zwracania). Wylosowana proba dowodow
poddawana byta badaniu kontrolnemu (dowody i zapisy ksiegowe), wyniki bada-
nia odnotowywane byty w specjalnym kwestionariuszu kontrolnym i stanowity
podstawe do obliczenia proporcji w probie dowodow (Pi) i zapiséw (Pii) zawiera-
jacych nieprawidtowosci. Uzyskane wartosci Pi i Pii byly ekstrapolowane na cala
populacj¢ z zastosowaniem metod statystycznych, tzn. przy zadanym poziomie
ufnosci (pewnosci co do uzyskanych wynikdéw) rownym 95% okreslany byt prze-
dzial mozliwych wartosci nieprawidtowosci w populacji obliczany jako p+ e, gdzie
P — proporcja w probie, e — blad szacowania proporcji. Wnioskowanie statystycz-
ne na temat populacji na podstawie badania proby polega bowiem na przeksztatce-
niu uzyskanego w badaniu proby wyniku p na pewien przedziatl mozliwych do
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uzyskania wynikow w populacji (dwustronny przedziat ufnosci), przy czym prze-
dzial ten jest tym szerszy, im wigksza ma by¢ pewnos¢ (poziom ufnosci) co do
wyniku wnioskowania. Wartos$¢ tego przedziatu ufnosci oblicza si¢ stosujac naste-
pujace rozumowanie.

Poniewaz ocenie podlega proporcja nieprawidtowosci, to kazdy element moze
przyjmowac¢ dwa stany: prawidtowy lub nieprawidtowy. Badana cecha ma tzw. roz-
ktad dwumianowy, zwany réwniez rozktadem Bernoulliego, o parametrze p row-
nym prawdopodobienstwu uzyskania pojedynczego wyniku nieprawidlowego (przyj-
muje sie p rowne proporcji nieprawidtowosci w n-elementowej prébie). Ksztatt
takiego rozktadu zalezny jest zaréwno od wartosci p, jak i od wielkosci proby n.
Przy matych wartosciach p i n rozklad dwumianowy jest asymetryczny, natomiast
w miar¢ wzrostu iloczynu n*p, zgodnie z tzw. twierdzeniem granicznym Moivre’a —
Laplace’a, coraz bardziej upodabnia si¢ ksztattem do rozktadu normalnego o $red-
niej p i wariancji p(1-p)/n, czyli rozktadu N(p, p(1-p)/n). W praktyce dla proby
o liczebnosci n>=100, przy wartosci iloczynu n*p>=10, mozna z dostatecznie du-
zym przyblizeniem korzysta¢ z rozktadu normalnego’.

W takim wypadku btad szacowania proporcji nieprawidtowosci w populacji ob-
liczany jest wedlug zaleznosci*:

p(l-p)N-n

e=u,
n N-1

(2)

gdzie:

p = m/n — stwierdzona frakcja elementéw nieprawidtowych (m) w badanej probie (n),
pozostate oznaczenia analogiczne jak we wzorze (1).

Przy malych wartosciach iloczynu n*p btad szacowania proporcji (oddzielnie
lewo- i prawostronny) nalezy oblicza¢ bezposrednio z rozktadu dwumianowego?,
co mozliwe jest wylacznie z zastosowaniem techniki komputerowe;.

Okreslenie wartosci bledu e nie konczy procesu wnioskowania. W wypadku pro-
wadzenia czynnosci kontrolnych ocena (opinia) koncowa formutowana jest w katego-
riach prawidlowosci badz nieprawidlowosci, a to wymaga poréwnania uzyskanych
wynikéw z pewna warto$cig dopuszczalna, zwang progiem istotnosci. Zwazywszy, ze
w wyniku badania nie uzyskujemy pojedynczej wartosci, a pewien przedzial, mozliwe

3 J. Steczkowski: Metoda reprezentacyjna w badaniach zjawisk ekonomiczno-spotecznych, PWE,
Warszawa 1995.

4 Jw.

° Doktadnie mowiac, mamy tutaj do czynienia z tzw. rozktadem hypergeometrycznym, charaktery-
stycznym dla losowania bez zwracania elementow.
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sa cztery przypadki wzajemnej relacji pomigdzy wyznaczonym przedziatem wynikow
a przyjetym progiem istotnosci:

a) caly przedziat wynikow przekracza zadany prog istotnosci;

b) caty przedziat wynikéw znajduje si¢ ponizej progu;

¢) prog miesci si¢ w granicach przedzialu wynikow, przy czym proporcja w pro-
bie jest nizsza od progu;

d) prég miesci si¢ w granicach przedziatu wynikdw, przy czym warto$¢ stwier-
dzonej proporcji nieprawidtowosci w probie jest wigksza lub réwna wartosci progu
istotnosci. Obrazuje to rysunek 4.

Rysunek 4
Przedzial ufnosci a ocena koncowa badania
Prog istotnosci * OCENA:
a) | | | negatywna
. pe p pte
—
b) Z n
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Przypadki a) i b) sg jednoznaczne i prowadza do wydania opinii odpowiednio
negatywnej i pozytywnej, natomiast przypadki c¢) i d) nie pozwalaja na wydanie
jednoznacznej opinii. Nalezatoby w takich przypadkach zwiekszy¢ liczebno$¢ proby
poprzez dolosowanie i dodatkowe badanie dowoddw, co prowadzi w efekcie do
zmniejszenia btedu szacowania proporcji e. Gdy uzyskana wartos¢ p okaze sie
bliska progu istotnosci, wydanie opinii jednoznacznej wymusza obnizenie warto-
$ci e praktycznie do zera, czyli znaczne zwigkszenie liczebnos$ci proby i praco-
chtonnosci badania. Aby unikna¢ takich sytuacji oraz w zwigzku z zaktadanym
szerokim obszarem blgdu badania (stosunkowo mata liczebno$¢ proby) zdecydo-
wano, aby w przypadkach c) i d) wydaé opini¢ niejako posrednia, czyli pozytyw-
na z zastrzezeniami.
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Wielkos¢ progu istotnosci, bedacego w swojej istocie granicg tolerancji dla war-
tosci lub liczby stwierdzonych nieprawidtowosci, okreslana jest arbitralnie i zalezna
na ogot od wartosci, charakteru lub kontekstu badanej cechy. W wytycznej nr 12
INTOSAI® podaje si¢ przedziat 0,5% — 2%, w ktorym powinny znajdowac si¢ typo-
we wartosci progow istotnosci w kontroli dziatalnosci finansowej jednostki. W wy-
tycznych NIK dotyczacych doboru proby podaje si¢ przyktadowq zalezno$¢ progu
istotno$ci od wartosci populacji bedacej przedmiotem kontroli, zalecajac stosowa-
nie progdw z przedziatu 0,5% — 5%.

W badaniu prawidtowosci sporzadzania i ewidencji dowodow ksiggowych do-
konujemy doboru dowodow niezaleznego od ich wartosci i oceny w kategoriach
prawidtowosci badz nieprawidtowosci. Stad tez mamy tutaj do czynienia z zalez-
noscia progu istotnosci od charakteru i kontekstu badanych cech, jakimi sa prawi-
dtowos¢ sporzadzania i ewidencji dowodow oraz prawidtowos¢ zapisow ksiggo-
wych. W odniesieniu do pierwszej cechy, ze wzgledu na formalny charakter
ocenianych parametréw prog istotnosci powinien by¢ wyzszy, natomiast w wy-
padku drugim, gdy nieprawidlowos¢ skutkuje lub moze skutkowaé nieprawidto-
wosciag w sprawozdawczosci budzetowej kontrolowanej jednostki — powinien by¢
nizszy. Poniewaz badanie takie w stosunku do jednostek budzetowych nie byto
dotychczas prowadzone ani przez NIK, ani przez instytucje audytorskie, a do§wiad-
czenia innych krajow nie moga tutaj mie¢ bezposredniego zastosowania, zdecydo-
wano si¢ przyja¢ dostatecznie wysokie warto$ci progow istotnosci, czyli odpo-
wiednio 5% 1 3%. Miala na to dodatkowy wplyw zaktadana wielkos$¢ badanej proby
dowodow (200), skutkujaca stosunkowo wysokim poziomem biedu wnioskowa-
nia, a tym samym wysokim wzglgdnym bledem pomiaru. Obnizenie progu istot-
nosci ponizej 3% skutkowaloby powstaniem absurdalnej sytuacji, gdy przyjety
prog istotnosci jest mniejszy od bledu wnioskowania.

Z drugiej strony, co wida¢ na rysunku 4, przyjecie progu istotnosci 5% i 3% nie
oznacza, ze przekroczenie tych warto$ci prowadzi do opinii negatywne;j. I tak np.
dla populacji o liczebnosci rzedu 3000 dowoddw ksiggowych, po przebadaniu pro-
by 200 dowodow, opinia negatywna wydawana byta dopiero po przekroczeniu licz-
by (procentu) stwierdzonych nieprawidtowosci w badanej probie:

— 17 (8,5%) — dla badania dowodow i zapisow z nieprawidlowosciami (ocena
ogoblna, formalna);

— 12 (6%) — dla badania zapiséw ksiegowych z nieprawidlowo$ciami (miesiac,
kwota, konto).

W odniesieniu do populacji mniejszych wynik badania jest bardziej precyzyjny
i ocena negatywna uzyskana bedzie przy odpowiednio mniejszej liczbie stwierdzo-
nych nieprawidtowosci. Przytoczone wartosci graniczne, powyzej ktorych wydawa-

¢ Europejskie wytyczne stosowania standardéw kontroli INTOSAI NIK, Warszawa 2000.
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na byla ocena negatywna, wydaja si¢ dostatecznie wysokie nawet dla formalnego
charakteru badanej cechy.

Wynik statystycznego badania préby dowoddéw stanowit gtowna, ale nie jedyng
podstawe¢ wydania opinii koncowej na temat prawidtowosci dowodow i zapisow
ksiggowych. Na opini¢ konncowa miat bowiem wptyw fakt wystgpowania nieprawi-
dlowosci o charakterze systematycznym, ktore byly wylaczone z badania statystycz-
nego oraz ewentualny dodatkowy celowy dobdr dowodow do badania, majacy miej-
sce w sytuacjach szczegdlnych. Dla przyktadu, w trakcie badania losowego wykryto
stosowanie praktyk ksiggowosci kasowej, ale nie udalo si¢ znalez¢ wplywu stoso-
wania takiej techniki na stan sprawozdan w zakresie zobowiazan. Warto w takiej
sytuacji dokona¢ dodatkowego celowego doboru faktur regulowanych na przetomie
kwartalnych okreséw sprawozdawczych i sprawdzi¢ je pod katem terminu powsta-
nia i regulacji zobowiazania.

Narze¢dzia

Stosowanie metod statystycznych w kontroli jest dodatkowym obciazeniem dla
kontrolera i moze si¢ okazaé, ze zwiazane z tym aspekty czysto techniczne beda
stanowi¢ zbyt duzy balast dla czg¢sci merytorycznej, utrudniajacy lub wrecz unie-
mozliwiajacy dokonanie poprawnego badania. Stad tez powstata idea opracowania
autorskiego programu komputerowego, ktory taczytby w sobie funkcje uniwersalne
zwiazane ogodlnie z doborem proby i ekstrapolacja wynikéw badania oraz funkcje
specjalne, stuzace do pelnej realizacji kontroli prawidtowosci sporzadzania i ewi-
dencji dokumentow ksiggowych, zgodnie z programem kontroli wykonania budzetu
panstwa za rok 2002.

Przyjete zostaly nastgpujace zatozenia projektowe do opracowania programu:

— prosta obshuga (zaklada si¢ jedynie podstawowe umiejgtnosci w zakresie ob-
shugi narzedzi Windows, bez wymogu znajomosci np. MS Excel);

— tatwo$¢ konfiguracji (zaréwno w odniesieniu do zakresu funkcjonalnego, jak
i plikow roboczych: danych i raportow);

— kompletnos¢ funkcjonalna (mozliwos¢ przeprowadzenia i dokumentacji wszyst-
kich zaktadanych etapéw badania ewidencji ksiggowej);

—elastycznos¢ (mozliwo$¢ zastosowania programu przy réoznych zasadach i tech-
nikach prowadzenia ksiggowos$ci w badanej jednostce);

— niezbedna walidacja (kontrola poprawnosci danych i wykonania poszczegol-
nych etapéw badania, niesprzeczna z postulatem elastycznosci);

— otwartos$¢ (mozliwos¢ zastosowania na réznych etapach pracy rozwigzan alter-
natywnych, tzn. wykonania czesci badania poza programem);

— prosta instalacja (minimum dodatkowych komponentéw do systemu Windows
1 mozliwo$¢ pracy z roznymi wersjami systemu).
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Wynikiem realizacji powyzszych zatozen bylo opracowanie programu o nazwie
Pomocnik Kontrolera, ktorego przyktadowy ekran menu gtéwnego przedstawiony
jest na rysunku 5.

Rysunek 5
Pomocnik Kontrolera — menu gléwne programu
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Funkcje uniwersalne programu pozwalaja na :

— okreslenie liczebnosci proby w badaniu proporcji, wartosci sredniej 1 sumy;

— losowanie proby z populacji: generacja liczb pseudolosowych, losowanie proste
z pliku, losowanie wedtug jednostki monetarnej (monetary unit sampling) z pliku,

— ekstrapolacj¢ wynikow badania: kalkulator rozktadow statystycznych, wyzna-
czanie przedzialu ufnosci przy estymacji przedziatowej proporcji i wartosci Srednie;.

Funkcje specjalne programu Pomocnik Kontrolera zdefiniowane zostaty w taki
sposéb, aby umozliwiaty wykonanie i dokumentacjg krok po kroku wszystkich czyn-
nosci zwigzanych z badaniem dowoddéw ksiegowych, a zwlaszcza:

1) identyfikacj¢ populacji;

2) losowanie proby dowodow z populacji;

3) weryfikacjg¢ prob;

4) badanie dowodéw (wypehianie kwestionariusza badania);

5) prezentacj¢ wynikéw obliczonych na podstawie préby;

6) ekstrapolacje wynikéw na populacj¢ i uzyskanie opinii koncowych;

7) ewentualne dolosowanie préby (powrot do kroku 3).
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Identyfikacja populacji pozwalata na praktyczne zastosowanie jednej z dziewig-
ciu wymienionych wczesniej technik opisu populacji, na podstawie ktorego doko-
nywane byto losowanie. Po wprowadzeniu danych opisujacych populacje tworzona
byla wirtualna lista elementow, sposrod ktdérej dokonywane byto losowanie, a na-
stepnie wylosowanym numerom przypisywana byta symbolika dowodéw ustalona
w kroku 1. Przy wykorzystaniu wersji elektronicznej wykazu dowodéw stosowne
dane byly przygotowywane w ustalonym formacie, w postaci arkusza MS Excel. Po
dokonaniu losowania mozliwa byta weryfikacja préby, majaca na celu ewentualne
wykluczenie dowodu z badania z zamiang na kolejny na liscie lub uzupetnienie da-
nych identyfikacyjnych dowodu w wypadku losowania posredniego na podstawie
wykazu. W razie dokonania zamiany dowodu na inny byto to automatycznie zazna-
czane w dokumentacji badania. W wyniku wykonania powyzszych operacji przygo-
towany byt kompletny zbiorczy formularz kontrolny, ktdry mogt by¢ wypetniany
bezposrednio w programie lub drukowany i uzupelniany w wersji papierowe;j. Jesli
formularz byt wypetniony w wersji papierowej, mogt by¢ w czasie pdzniejszym
wpisany do programu, co pozwalato na wykorzystanie bogatych opcji programu
w zakresie raportdw i sprawozdan. Mozna bylo réwniez przyjac¢ okolicznos¢ skraj-
na, gdy zarowno wypetnienie formularza, jak i zliczenie wynikéw dokonywane byto
poza programem, po czym korzystato si¢ tylko z mozliwosci programu w zakresie
ekstrapolacji wynikow. Formularz kontrolny zawierat pelny zestaw pytan, zgodny
z programem kontroli wykonania budzetu panstwa za rok 2002, oraz wyposazony
byl w sformalizowany i pétautomatyczny mechanizm udzielania odpowiedzi na py-
tania. Po wypehieniu kompletu kwestionariuszy nastgpowato zliczanie dowodow
uznanych za nieprawidtowe, oddzielnie w obu kategoriach, a nastgpnie wyznaczana
byta proporcja nieprawidtowych dowodow oraz zapisow w probie.

Whpisanie danych kwestionariusza do komputera pozwalato dodatkowo na uzy-
skanie raportow dotyczacych:

— statystyki bledéw w podziale na ich przyczyny;

— wykazu zakwestionowanych dowodoéw ksiegowych;

— badanych proporcji i innych wskaznikow.

W kolejnym etapie pracy z programem dokonywana byta ekstrapolacja wyni-
kow z proby na populacje z wykorzystaniem odpowiednio rozktadu normalnego lub
dwumianowego.

Zgodnie z wymogami programu kontroli, do oceny koncowej przyjeto poziom
ufnosci 95% oraz prog istotnosci 5% dla proporcji nieprawidtowych dowodow i 3%
dla proporcji nieprawidlowych zapiséw ksiegowych. Program dokonywat automa-
tycznie wszystkich obliczen wraz z podaniem oceny koncowej wynikajacej z anali-
zy statystycznej.

Niezaleznie od wydania oceny koncowej, w wypadku oceny ,,pozytywnej z za-
strzezeniami” program obliczal niezbgdna liczbe elementéw populacji, jaka naleza-
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toby dolosowaé (przy zatozeniu, ze proporcja nieprawidtowosci w probie doloso-
wanej bedzie taka sama jak w probie pierwotnej), aby uzyska¢ wynik jednoznaczny
(pozytywny lub negatywny). Rownoczesnie udostepniony byt mechanizm doloso-
wania proby, z zachowaniem niepowtarzalnosci elementdw. Cze$¢ dolosowana po-
winna by¢ poddana weryfikacji, wypetieniu danych kwestionariuszowych i powtor-
nej ekstrapolacji jako cata proba. Program udostepnia réznego rodzaju raporty
i zestawienia generowane w postaci plikow tekstowych, jak rowniez pozwala na archi-
wizacj¢ danych i eksport kwestionariuszy z wynikami badania do arkuszy MS Excel.
Bardzo istotne sa rowniez funkcje pozwalajace na agregacje wynikow i automa-
tyczne obliczanie statystyk z wielu roznych badan. W praktyce funkcje t¢ wykorzystano
do oceny wynikéw badan przeprowadzonych w ponad 370 jednostkach budzetowych.

Wybrane wyniki badania

Badaniem objg¢to 264 panstwowe jednostki budzetowe bedace dysponentami
III stopnia budzetu panstwa (66 urzedéw centralnych i ministerstw, 65 jednostek
szczebla wojewodzkiego, 54 jednostki podlegle resortowi finansow i 79 innych jed-
nostek terenowych), 106 jednostek samorzadowych (68 urzedow gminy, 22 staro-
stwa powiatowe, 16 urzedow marszatkowskich) oraz 5 innych jednostek (gospodar-
stwa pomocnicze jednostek budzetowych), ktdre nie beda ponizej analizowane.

Wielkos¢ populacji dowodow ksiggowych byta w badanych jednostkach mocno
zrdéznicowana, co zilustrowano na histogramie (rysunek 6). Zdecydowanie przewa-
zaty jednostki o liczbie dowoddéw do 1 tys. (25,8%) oraz pomigdzy 1 tys. i2 tys.
(20%), przy czym w pierwszej grupie az 22 jednostki miaty ponizej 300 dowoddow.
Byly to gléwnie samorzadowe kolegia odwotawcze, w ktdrych ksiggowosé prowa-
dzona byta na ogdt recznie.

Okoto 15% jednostek posiadato powyzej 10 tys. dowodow ksiggowych, przy czym
W tej grupie byly zardwno niektore duze panstwowe jednostki budzetowe, jak i niektore
urzedy gmin. Nalezy zaznaczy¢, ze przedstawione dane dotycza populacji uwzglednio-
nej w losowaniu, nie zas$ liczby pozycji w dzienniku. Rozbiezno$¢ miedzy tymi dwiema
wartosciami miata miejsce zwlaszcza wtedy, gdy dokonywano losowania posredniego
dowoddéw na podstawie wykazu operacji ksiggowych na wybranych kontach.

Jesli chodzi o zastosowane techniki identyfikacji elementoéw populacji i doboru pro-
by, to rozktad jednostek przedstawiony jest w tabeli 1 (tabela zawiera dane z 357 jedno-
stek, dla ktorych dostepna jest petna dokumentacja badania). Zdecydowanie prze-
wazal dobdér wedtug numeracji kolejnej w dzienniku lub wedtug wykazu, przy czym
program Pomocnik Kontrolera traktowat obie techniki w sposéb analogiczny. Za-
uwazy¢ nalezy réwniez, ze w 4% jednostek udato si¢ uzyska¢ niezbedne dane w po-
staci elektronicznej, a w kolejnych 4% dane o dowodach zbiorczych przeksztalcono
do postaci elektronicznej. Jedynie w 6 przypadkach nie udato si¢ dokonaé losowa-
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nia z bezpos$rednim zastosowaniem opracowanych metod doboru i przyjeto wariant
doboru zewnetrznego dowodow do kontroli.

Rysunek 6

Ilustracja wielkoS$ci populacji dowodow ksiegowych poddanych ocenie
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Tabela 1

Rozklad kontrolowanych jednostek
ze wzgledu na zastosowang technike identyfikacji populacji i doboru préby

Metoda identyfikacji (doboru) Liczba jednostek % ogotu
a) typy dowodow — rocznie 62 17,4
b) typy dowodéw — miesigcznie 20 5,6
¢) + d) dziennik lub wykaz operacji 199 55,7
e) + f) kilka dziennikdw lub wykazow 41 11,5
g) dowody zbiorcze — wykaz w MS Excel 15 42
h) pelny operat losowania w MS Excel 14 3,9
i) losowanie zewngtrzne i import 6 1,7
Razem 357 100,0
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Jezeli chodzi o statystyke uzyskanych opinii koncowych na temat prawidtowo-
$ci sporzadzania i ewidencji dowodow ksiegowych (Pi) oraz poprawnosci zapiséw
ksiggowych (Pii), to po uwzglednieniu czynnikow pozastatystycznych, przedstawiata
si¢ ona nastgpujaco (patrz tabela 2).

Tabela 2
Zestawienie wynikéw badania poswiadczajacego rzetelnosé
ewidencji finansowo-ksi¢egowej kontrolowanych jednostek

Panstwowe jednostki budzetowe Jednostki samorzadu terytorialnego
Opinia Pii i(;(;)\in:;()ly Pii (zapisy) Pii (Z(;(I))vis:;;iy Pii (zapisy)
liczba % liczba % liczba % liczba %
Pozytywna 163 61,7 236 89,4 51 48,1 89 84,0
Pozytywna z zastrz. 60 22,7 19 7,2 27 25,5 9 8,5
Negatywna 41 15,5 9 34 28 26,4 8 7,5
Razem 264 100 264 100 106 100 106 100

W wyniku kontroli w panstwowych jednostkach budzetowych wydano 41 opinii
negatywnych o prawidlowosci sporzadzania i ewidencji dowodow, czyli z uwzgled-
nieniem wszelkich formalnych aspektow ewidencji, oraz 9 opinii negatywnych o po-
prawnosci ksiag, majacej bezposredni wptyw na biezaca sprawozdawczos¢ jedno-
stek. Opinie te objety odpowiednio 15,5% i 3,4% badanych jednostek. W odniesieniu
do jednostek samorzadu terytorialnego odsetek jednostek z opinia negatywna byt
nieco wyzszy i wynosit odpowiednio 26,4% i 7,5%.

Najczestszymi nieprawidtowosciami o charakterze formalnym byty:

— niekompletna kontrola biezaca i dekretacja dowodow;

— niewlasciwe nanoszenie korekt i poprawek na dowodach;

— niejednoznaczna identyfikacja dowodow i opisu operacji.

Przyczynami nieprawidlowosci w zapisach byly zwlaszcza:

— niewlasciwy miesiac ksiggowania (skutek — np. zanizanie stanu zobowigzan
w biezacej sprawozdawczosci budzetowej);

— nieprawidtowe ujecie dowodow w ksiegach.

Wyniki badania zostaly bardziej szczegétowo omoéwione w opracowanej przez
NIK analizie wykonania budzetu panstwa’.

Jezeli chodzi o btedy o charakterze systematycznym, to polegaly one gtéwnie na:

— niewskazaniu miesiaca ksiegowania na dowodzie;

— braku podpisu pod dekretacja;

7 Analiza wykonania budzetu paristwa i zalozen polityki pienieznej w 2002 roku, NIK, Warszawa,
czerwiec 2003 1.
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—niejednoznacznej identyfikacji dowodu stanowiacego podstawe zapisu do ksiggi;
— niekompletnosci zapiséw ksiggowych, gldéwnie wymaganych ustawa dat.

Zastosowanie technik analitycznych w kontroli wykonania budzetu

Stosowanie technik analitycznych w procesie kontrolnym wymaga, poza oczy-
wistym warunkiem celowosci badania, spetnienia dwoch innych koniecznych wa-
runkéw: dostepnosci danych poddawanych analizie oraz dostgpnosci i umiejetnosci
stosowania narzedzi do analizy tych danych. Przy réwnoleglym stosowaniu technik
analitycznych w wielu kontrolowanych jednostkach, co ma miejsce w kontroli wy-
konania budzetu panstwa, nalezy rowniez zapewni¢ jednolito§¢ metod postgpowa-
nia w procesie pozyskiwania i analizy danych oraz mozliwo$¢ agregacji i przetwa-
rzania danych wynikowych z badan w poszczegdlnych jednostkach.

Techniki analityczne stosowane byty przez NIK w ograniczonym zakresie w roz-
nych kontrolach, natomiast nowym zagadnieniem, jakie pojawito si¢ w kontroli
wykonania budzetu panstwa za 2002 r. w porownaniu z kontrolami z lat ubiegtych,
byta skala i metodologia ich zastosowania. Ma to $cisty zwiazek z stosowanymi na-
rzgdziami kontroli. Narzgdzia w rodzaju arkuszy kalkulacyjnych, utatwiajace doko-
nywanie analiz, maja jednak istotne wady, dotyczace: bezpieczenstwa przetwarza-
nych danych, kontroli jednolitosci stosowanych metod i przede wszystkich
rozmiarow analizowanych zbiorow danych. Dla przyktadu, popularny arkusz kal-
kulacyjny MS Excel dopuszcza import i przetwarzanie do 65 536 rekordéw (wier-
szy) danych, zawierajacych do 256 zmiennych (kolumn). W wypadku wielu baz da-
nych, z jakimi mamy do czynienia w kontrolowanych jednostkach, sa to wielkosci
niewystarczajace.

Rozwigzaniem moze by¢ zastosowanie innych narzedzi, takich jak MS Access
oraz specjalistyczny program stuzacy do kontroli audytorskiej ACL (Audit Command
Language), ktorego wersja 7.0 for Windows dysponuja departamenty i delegatury
NIK. Program ACL, po przetestowaniu w pojedynczych kontrolach, zastosowany
zostal po raz pierwszy na szeroka skale w 2002 r., w duzej kontroli koordynowane;j
obejmujacej urzedy skarbowe w zakresie podatku akcyzowego (baza danych pobra-
na centralnie z Ministerstwa Finansow z systemu POLTAX i przekazana do delega-
tur NIK). Kontrola ta pozwolita na praktyczne zdobycie umiejetnosci postugiwania
si¢ tym specyficznym narzgdziem.

Jedng z gtéwnych trudnosci, jakie napotyka stosowanie technik analitycznych
jest import danych z baz kontrolowanych jednostek, a szczegdlnie gdy nie ma jed-
nolitych standardow zapisu danych. W kontroli wykonania budzetu panstwa zdecy-
dowano si¢ zastosowa¢ ACL do kontroli baz danych pozyskiwanych bezposrednio
w kontrolowanych jednostkach, a wigec roznych zaréwno w sensie struktur danych,
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jak i formatow zapisu, zaktadajac rownoczesnie mozliwie wysoka pordwnywalnosc¢
otrzymanych wynikow.

Poza aspektem czysto szkoleniowym, takie zastosowanie narzgdzi analitycznych
mialo uzasadnienie merytoryczne. Obiektem kontroli byly bazy danych dotycza-
cych ewidencji i rozliczania mandatow karnych kredytowanych, stanowiacych do-
chody budzetu wojewodow. Wyniki kontroli z lat ubieglych, a zwlaszcza badanie
proby losowej 500 mandatéw w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2001 .,
wskazywaty na istnienie duzych opdznien w ewidencji mandatéw i windykacji na-
leznosci. W wystapieniach pokontrolnych sformutowano wnioski dotyczace podje-
cia dziatan na rzecz poprawy terminowosci wystawiania tytutdéw wykonawczych
1 skutecznosci egzekucji dochoddw z tytulu mandatéw karnych w stosunku do 9 wo-
jewodow oraz kontynuacji dziatan przez kolejnych 3 wojewodow. Ekstrapolacja
wynikéw uzyskanych w trakcie badania proby byla jednak ryzykowna (bazy da-
nych zawieraly do kilkuset tysiecy mandatéw w skali wojewddztwa), a roznice me-
todologiczne badania nie pozwalaly na dokonanie poréwnan migdzywojewodzkich.

Analiza wynikoéw sprawozdania o dochodach budzetu wojewodéw (Rb-27) za
2001 r. w zakresie mandatéw i grzywien (czesci 85/02-32, dziat 750 — Administra-
cja publiczna, rozdziat 75011 — Urzedy wojewoddzkie, § 057 — grzywny, mandaty
iinne kary pieni¢zne) pokazuje bardzo duze dysproporcje miedzywojewddzkie
wskaznika $ciagalnosci dochodéw, obliczanego jako proporcja dochodéw do nalez-
nosci. Przy sredniej w skali kraju wynoszacej 41,7% wskaznik ten wahat si¢ od oko-
to 30% (lubuskie, mazowieckie) do ponad 60% (lubelskie, podlaskie). Tak duze dys-
proporcje obliguja do podjecia kontroli tego zagadnienia z zastosowaniem jednolitych
metod i technik umozliwiajacych obiektywna ocene danych, dokonanie poréwnan
miedzywojewddzkich i identyfikacj¢ przyczyn zaistnialej sytuacji, a takie warunki
moga by¢ spelnione jedynie przez szczegdtowa analize danych jednostkowych. Tym
samym spelniona zostala przestanka zasadnosci badania. Po dokonaniu rozpoznania
wstgpnego spetniony okazat si¢ rowniez w minimalnym niezbg¢dnym zakresie wy-
mog dostepnosci danych jednostkowych w postaci elektronicznej. We wszystkich
wojewddztwach wickszos¢ danych dotyczacych mandatow karnych kredytowanych
gromadzona jest w bazach komputerowych, aczkolwiek zakres informacyjny baz
oraz struktura danych i aplikacje obstugujace bazy, a tym samym mozliwosci ich
eksportu, sa rézne.

Dla celow analizy zdecydowano si¢ pobraé z baz nastgpujacy minimalny zestaw
danych: oznaczenie mandatu (symbol, numer), data wystawienia mandatu, data ewi-
dencji w systemie, kwota mandatu, data (ostatniej) wplaty, kwota (laczna) wptat,
data wystawienia (wydruku) tytutu wykonawczego, informacja o umorzeniu.
W zwiazku z wypadkami wielokrotnych wptat czesciowych i przeksiegowan tego
samego mandatu, dane podlegaty przetworzeniu wstgpnemu (agregacja zapisOw przy-
pisanych pojedynczemu mandatowi) badz to za pomoca programu ACL, badz z za-
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stosowaniem MS Access. Sama procedura analizy danych wykonywana byta za po-
moca programu ACL, z zastosowaniem jednolitego scenariusza postgpowania, zde-
finiowanego z doktadnoscia do sekwencji (makro) polecen programu. Wyniki zasto-
sowania polecen byly eksportowane do zdefiniowanych w sposéb jednolity arkuszy
MS Excel i stuzyly zaréwno do analizy na szczeblu wojewodzkim, jak i — po auto-
matycznym wcezytaniu — do analizy poréwnawczej w skali ogélnopolskiej.

Ogolna strukture przetwarzania danych w ramach kontroli przedstawia rysunek 7.

Rysunek 7
Struktura przetwarzania danych
w ramach kontroli dochodow z tytulu mandatéw karnych kredytowanych
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Dane pozyskiwane byty niezaleznie przez poszczegdlne delegatury NIK z baz
23 jednostek prowadzacych ewidencje i rozliczenie mandatow w poszczegdlnych
wojewddztwach (najczesciej urzedy wojewoddzkie i niektdre ich delegatury) w po-
staci plikow tekstowych lub baz danych (dBase, MS Access). Po zaimportowaniu
danych do programu ACL iich ewentualnym wstepnym przetworzeniu dokonano
kontroli zakres6w i obcigcia zbioréw do postaci zgodnej z zatozeniami badania:
mandaty zaewidencjonowane w 2002 r. oraz wchodzace z bilansem otwarcia (nie-
uregulowane) z lat poprzednich. Uzyskano tg drogg 16 zbioréw danych dotycza-
cych 4952 tys. mandatow na taczna kwotg 572,4 mln zt, co stanowito kwotowo w skali
kraju okoto 98% mandatow podlegajacych potencjalnej analizie (nie udalo si¢ uzy-
ska¢ danych z delegatur UW w Lublinie). Wielko$¢ zbiorow danych wahata si¢ od
prawie 700 tys. (mazowieckie, §laskie) do okoto 90 tys. (podlaskie).

Pierwszy etap prac analitycznych polegal na identyfikacji, zliczeniu, podsu-
mowaniu i wytaczeniu przypadkow nieprawidlowosci, braku danych lub btedow
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logicznych, ktore mogty skutkowac¢ nieprawidtowym wynikiem analizy szczeg6-
towe;.

Dotyczyto to przede wszystkim mandatow, w ktorych:

a) nie podano daty wystawienia lub daty ewidencji;

b) wystepuje bledna sekwencja dat;

¢) kwota ma warto$¢ mniejsza lub réwna zero;

d) nie ma oznaczenia mandatu lub jest ono bledne;

¢) miato miejsce przedawnienie mandatu z mocy prawa na dzien 1 stycznia 2002 r.;

f) kwota zaptaty jest niewspdtmierna, tj. kilkakrotnie wyzsza od kwoty naleznosci.

Przy tak duzych zbiorach danych jedynie systemowa kontrola ich poprawnosci
moze da¢ pozytywne efekty. W badanych zbiorach danych wytaczono z dalszej ana-
lizy ogotem okoto 10,2% mandatdéw, identyfikujac przy tym nastgpujace nieprawi-
dtowosci i uchybienia:

— nieterminowo$¢ odpisywania mandatéw przedawnionych, skutkujaca nierze-
telnym obrazem stanu naleznosci w sprawozdawczo$ci budzetowej (311 tys. man-
datéw na kwote 34,3 min zb);

— niewlasciwy sposob ewidencji poszczegdlnych zdarzen lub dat ich wystapienia;

— brak walidacji danych w aplikacjach shuzacych do ewidencji mandatow, skut-
kujacy powstawaniem biedéw na etapie wprowadzania danych (wartosci, sekwen-
cja dat).

Analiza szczegotowa pozostatych 4445 tys. mandatow polegala na:

— dokonaniu zestawien zbiorczych obrazujacych wzajemne zaleznosci poszcze-
gblnych elementéw procesu postgpowania (analiza zapisoOw z urzadzen ksiegowych
nie pozwala na szczegotowe badanie roznych zaleznos$ci);

— badaniu terminowosci poszczegdlnych etapow postepowania (ewidencja, wy-
stawianie tytutow wykonawczych, zaptata) w postaci histogramow liczby i kwot man-
datow w podziale na jednolite przedziaty czasu liczone od dnia wystawienia mandatu;
przyjeto przedziaty w dniach: 0 —30—45—60—90 — 120 — 180 — 270 — ponad 270;

— obliczaniu wskaznikéw srednich i wartosci przekraczajacych zadany dopusz-
czalny poziom terminowosci postgpowania;

— wykonaniu miesiecznych statystyk pracy w wystawianiu, ewidencji i windy-
kacji, w celu oceny rytmicznosci oraz ciagtosci pracy kontrolowanych jednostek.

Analiza uzyskanych wynikow pozwolita na wykrycie znacznych i wieloletnich
zaniedban w windykacji naleznos$ci z tytulu mandatéw, dajac réwnoczesnie obraz
duzych dysproporcji miedzywojewodzkich w tym wzgledzie. W wojewodztwach
o najwiekszych opdznieniach w windykacji naleznosci ewidencja mandatéw doko-
nywana byta w terminie do kilku miesiecy, a wystawianie tytutéw wykonawczych
po ponad roku od chwili ukarania, podczas gdy w wojewodztwach o sprawnie zor-
ganizowanym systemie windykacji czynnosci tych dokonywano $rednio w ciagu
odpowiednio 2 tygodni i 1,5 miesigca. Przy tak duzych dysproporcjach przyjete za-
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tozenia dotyczace np. stosowanych przedzialéw czasowych, pomimo ze wydawaty
si¢ racjonalne i uzasadnione, miaty w wypadku wojewddztw o skrajnie duzych nie-
prawidtowosciach matg moc diagnostyczng (Srednia uplasowata si¢ w ostatnim prze-
dziale badania). Obrazuje to rysunek 8, na ktérym przedstawiono opdznienia w win-
dykacji dla wszystkich wojewodztw tacznie oraz z wyltaczeniem pigciu wojewddztw
o najwigkszych opdznieniach?®.

Rysunek 8
Opéznienia w windykacji dochodéw z mandatow
(rozklad % wzgledem liczby dni)
40
35 0\ — windykacja - 2002 r. (ogétem)
30 = «O= = windykacja -2002 r. (bez 5 wojewOdztw *)
05 \ « ) dolnoslgskie, kujawsko-pomorskie, lubuskie, mazowieckie i $laskie

20 \ p .4

) \\\\ o /
10 / ;‘7/9*_‘5
5 \§r_—'_§/ Se

do 30 do 45 do 60 do S0 do120 do180 do 270 > 270
Uptyneto dni do: zaptaty lub wystawienia tytutu lub korica badania

Odsetek mandatow

Nie jest to miejsce na opis wynikow szczegotowych, dotyczacych zagadnien
merytorycznych. Znalez¢é go mozna w specjalnym opracowaniu NIK®, a takze czg-
$ciowo w informacjach o wynikach kontroli wykonania budzetu przez poszczegol-
nych wojewodéw. Warto natomiast podkresli¢, ze uzyskanie wigkszosci z tych wy-
nikdw nie byloby mozliwe bez zastosowania technik analitycznych. Dodatkowym
istotnym efektem kontroli byto zobligowanie kontrolowanych jednostek do popra-
wy jakosci stosowanych narzgdzi informatycznych (cze¢$¢ mechanizmow walidacyj-
nych wprowadzono do programow juz w trakcie kontroli) oraz uzmystowienie ich

8 Uwaga: wielkosci przedzialow na osi czasu nie sa sobie roOwne, a wartosci w poszczegolnych prze-
dziatach potaczono linia w celu podkreslenia rozbieznosci w obu analizowanych grupach wojewodztw.

® Analiza wynikéw kontroli ewidencji i windykacji naleznosci z tytutu mandatow karnych kredytowanych
przeprowadzonychw ramach kontroli wykonania budzetu panistwa w 2002 roku w czesciach nr 85/02-32,NIK,
Warszawa, maj 2003 r.
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kierownictwu celowosci uzupelnienia tych narzedzi o funkcje pozwalajace na syste-
mowe monitorowanie jakosci i terminowosci postgpowania przez podlegte im komor-
ki. W odniesieniu do baz danych, w ktérych przyrosty miesigczne siggaja 20 tys. po-
zycji, jest to jedyny sposob umozliwiajacy skuteczna kontrole biezaca i nadzor.

Whioski koncowe

O ile zastosowanie w procesie kontroli technik analitycznych i wykorzystanie
programu ACL traktowaé mozna jako etap w doskonaleniu postugiwania si¢ tym
narzedziem przez kontrolerdéw, o tyle wprowadzenie technik wnioskowania staty-
stycznego do badania ewidencji finansowo-ksiggowej mialo wymiar nowatorski.
Dotyczylo to zardwno zalozen przyjetych na etapie planowania kontroli (zaktadana
proporcja nieprawidtowosci, wielko$¢ populacji i techniki jej identyfikacji), jak
i szczegdlowej zawartosci formularza kontrolnego oraz metodologii wnioskowania
koncowego. Rowniez program Pomocnik Kontrolera mozna uzna¢ za prototyp na-
rzgdzia informatycznego wspomagajacego prace kontroleréw, i to prototyp zaréwno
w warstwie metodologicznej, jak i funkcjonalnej oraz technologiczne;j.

Determinacja kierownictwa Najwyzszej Izby Kontroli, wysitek ze strony dyrek-
¢ji i pracownikow merytorycznych departamentu koordynujacego (Departament
Budzetu i Finansow) oraz koordynatoréw innych departamentdw i delegatur, a przede
wszystkim zaangazowanie samych kontrolerdw, pozwolity na praktyczne wdroze-
nie omawianej techniki kontrolnej w prawie 400 kontrolowanych jednostkach. Byta
wsrod nich rowniez sama Najwyzsza Izba Kontroli, ktora przeprowadzita kontrolg
wlasnej ksiggowosci z zastosowaniem omawianych metod.

Doswiadczenia wyniesione z badania wykonania budzetu za rok 2002 oraz wnio-
ski poczynione juz na etapie prowadzenia kontroli, a niemozliwe do uwzglednienia
z racji harmonogramu prac, jak réwniez zdobyta dodatkowo wiedza na temat syste-
moéw finansowo-ksiggowych funkcjonujacych w kontrolowanych jednostkach, po-
winny pozwoli¢ na opracowanie docelowej wersji metod i narzedzi informatycz-
nych wspomagajacych dziatalnos¢ kontrolerow w zakresie audytu finansowego
jednostek.

Z technicznego punktu widzenia jednym z gléwnych probleméw stanowiacych
barier¢ w szerszym zastosowaniu narzedzi informatycznych (np. typu ACL) w kon-
troli audytorskiej sg trudnosci w dostgpie do informatycznej postaci ksiag rachunko-
wych, bez czego nie jest praktycznie mozliwy wartosciowy dobor proby (variable
sampling). Jakkolwiek w wigkszosci panstwowych jednostek budzetowych ksiggi
rachunkowe prowadzone sa w postaci komputerowej, to roznorodnosé, a czasem
rowniez niska jakos$¢ stosowanych narzgdzi informatycznych, utrudnia korzystanie
z ich zasobdw. Poszukiwanie rozwigzan tego problemu przez wymuszenie stosowa-
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nia jednolitego oprogramowania nie wydaje si¢ jednak wykonalne, ani uzasadnione.
Wystarczajacym rozwigzaniem moze by¢ korzystanie z archiwalnych zapiséw ksiag
rachunkowych w elektronicznym formacie tekstowym. Przy takim zalozeniu nale-
zatoby zadbaé o obecnos¢ w tych zapisach wszystkich obligatoryjnych elementow
ksiag oraz skupic sie na przygotowaniu i umiejetnosci zastosowania narzedzi umoz-
liwiajacych import zapisow.

Poza wzglgdami czysto technicznymi pozostaje do rozstrzygniecia wiele zagad-
nien metodycznych dotyczacych zatlozen wstepnych badania, wptywu réznych czyn-
nikoéw na opinie czastkowe i samych opinii czastkowych na wydawane poswiadcze-
nie finansowe. Prace nad doskonaleniem opisanych metod i narzedzi trwaja, a postepy
w informatyzacji kontrolowanych jednostek — z jednej strony, i doskonalenie kadry
kontrolnej — z drugiej, pozwalaja na optymistyczna zapowiedz ich coraz bardziej
skutecznego stosowania.

dr inz. Wiestaw Karlinski
Departament Budzetu i Finansow w NIK
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W SPRAWIE DROG

Szanowna Redakcjo!

O ile dobrze pamietam, to ,,Kontrola Panstwowa” juz wiele lat temu na swoich
tamach publikowata artykuty o stanie drog w Polsce (m.in. artykul prof. Wojciecha
Suchorzewskiego ,,Stan i perspektywy sieci drog w Polsce” w jednym z numerow
»KP” 721994 r.). Piszg¢ ten list wlasnie do ,,Kontroli Panstwowej”, poniewaz wiem,
ze NIK prowadzi kontrole i w tej dziedzinie i jest zainteresowana problematyka dro-
gownictwa. Ja z kolei uwazam, ze mimo uplywu lat stan drég w Polsce jest nadal
jednym z najstabszych elementow infrastruktury gospodarczej naszego kraju. Zbli-
zajaca si¢ w szybkim tempie integracja Polski z panstwami Unii Europejskiej zmu-
sza do znacznego zwiekszenia istniejacej sieci drogowej, jak rowniez do radykalnej
poprawy jej jakosci. Najczesciej przyjmuje si¢, ze podstawowsq przyczyna istnieja-
cych w sferze infrastruktury drogowe;j stabosci i niedociagnigc, ktore bez zadnej prze-
sady mozna okresli¢ mianem opdznienia cywilizacyjnego, sg niewystarczajace na-
ktady na rozwoj i utrzymanie drég. Nie negujac w najmniejszym nawet stopniu
finansowych aspektdw zagadnienia, chciatbym tu zwroci¢ uwage na fatalny, moim
zdaniem, stan organizacyjny naszego drogownictwa, ktéry — nawet przy znacznie
zwigkszonych naktadach na rozbudowg i utrzymanie drég — moze stanowic istotny
hamulec w procesie dostosowywania naszych drog do standardow europejskich czy
tez Swiatowych.

Podstawowa staboscia organizacyjna naszego drogownictwa jest, moim zdaniem,
jego nadmierne rozproszenie. W tym kontekscie szczegolnie negatywnie nalezy oce-
ni¢ zmiany organizacyjne obowiazujace od 1 stycznia 1999 r. w zwiazku z reforma
administracyjng kraju. O ile do konca 1998 r. istniaty 3 kategorie drég (drogi krajo-
we, wojewodzkie oraz gminne), to w zwiazku z reforma administracyjng kraju utwo-
rzona zostata 4. kategoria, tj. drogi powiatowe. Mam dlugoletnie do§wiadczenia prak-
tyczne w réznych ogniwach organizacyjnych drogownictwa, mogg wigc z calym
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przekonaniem stwierdzié, Ze zmiana ta zostata przez znaczng wigkszo$¢ drogowcow
przyjeta z ogromnym zaskoczeniem. Szczegdlnie negatywnie oceniono zalozenie,
ze zwigkszenie roli samorzadu terytorialnego w strukturze organizacyjnej drogownic-
twa jako catosci moze stanowi¢ czynnik sprzyjajacy rozwojowi drég. Moim zda-
niem takie postawienie sprawy bylo z gruntu fatszywe, co zreszta w petni potwier-
dza coraz gorszy stan naszych drog.

W zwiazku z powyzszg reforma radykalnie zmniejszyt si¢ udziat drog krajowych
w strukturze drég publicznych jako catosci. Laczna dlugos¢ drog krajowych zmniej-
szyla si¢ bowiem az o 60%, co jest bodaj najwickszym btedem tej reformy. Podziat
drog publicznych na wyzej wymienione 4 kategorie ma w duzym stopniu umowny
czy wrecz sztuczny charakter. Jedynie wyodrgbnienie drog gminnych jest tu oparte
na merytorycznie uzasadnionych przestankach, jako ze drogi gminne sg faktycznie
uzytkowane gtéwnie przez obywateli zamieszkujacych dany teren. Natomiast grani-
ce pomiedzy poszczegdlnymi kategoriami drog, w tym zwlaszcza pomigdzy droga-
mi krajowymi oraz wojewodzkimi, sg juz bardzo ptynne. Poszukujac optymalne;j
struktury organizacyjnej w sferze drogownictwa nalezatoby, moim zdaniem, dazy¢
do odwrdcenia powyzszych relacji, a wigc do zwiekszenia roli drég krajowych
w strukturze drég publicznych.

Zmniejszenie udzialu drég krajowych w strukturze organizacyjnej ograniczyto
wplyw centralnych organow panstwowych na wykorzystanie srodkéw pieni¢znych
przeznaczonych formalnie na finansowanie drog. Ta niekorzystna — z punktu widze-
nia drogownictwa jako catosci — zmiana jest wynikiem fatalnych, moim zdaniem,
zapisOw ustawy z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego. W zamysle tworcow ustawa ta miata mie¢ przejsciowy charakter (2 lata— 1999
12000), ale jak wiadomo obowiazuje w niezmienionej formie do dzisiaj i nic nie
wskazuje na to, aby w najblizszym czasie nastapity w tym zakresie jakiekolwiek
zmiany. Kolejny raz okazato si¢ wigc, ze wszelkie rozwigzania o charakterze przej-
sciowym majg wzglednie trwaty charakter.

Z zapisOw tej ustawy wynika, ze podstawa finansowania drég wojewddzkich
oraz powiatowych sa subwencje drogowe przyznawane z budzetu panstwa. Subwen-
cje te stanowig element sktadowy tzw. subwencji ogolnej. Z punktu widzenia stanu
drég publicznych w kraju rozwigzanie to jest jednak o tyle niekorzystne, ze przeka-
zana do dyspozycji wojewddztwa czy tez powiatu subwencja drogowa nie musi zo-
sta¢ przeznaczona na finansowanie drog odpowiedniej kategorii. Powyzsza ustawa
stanowi bowiem, ze o faktycznym przeznaczeniu subwencji ogdlnej (a tym samym
i drogowej) decyduje odpowiednio rada powiatu lub sejmik wojewddztwa. Skutki
tak skonstruowanego mechanizmu finansowania drog byty tatwe do przewidzenia.
Organy samorzadowe szczebla wojewodzkiego czy tez powiatowego tylko niewiel-
ka czes$¢ otrzymanej subwencji drogowej przeznaczaja na finansowanie drég, srodki
te s natomiast w duzym stopniu wykorzystywane na inne cele, zwlaszcza admini-
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stracyjne. Niekiedy na cele niezwiazane bezposrednio z finansowaniem drdg prze-
znaczana jest znaczaca wigkszos¢ subwencji drogowej. Jesli wiec nasz kraj ma w szyb-
kim tempie nadrabia¢ opdznienia rozwojowe w sferze infrastruktury drogowe;j, to
w tym celu niezbedne jest m.in. uchylenie powyzszego przepisu.

Organizacyjne rozdrobnienie drogownictwa pociagneto za soba rozdrobnienie
zamowien (zlecen) na realizacj¢ poszczegdlnych robot, dotyczacych zaréwno budo-
wy 1 modernizacji drog, jak tez ich remontow i biezacego utrzymania. Wigkszos¢
tych zadan zlecana jest firmom wykonawczym w ramach zamoéwien publicznych,
jako ze zrodtem finansowania robot drogowych sa niemal wylacznie srodki budze-
towe. Skoro jednak liczba jednostek organizacyjnych administrujacych drogami
zwigkszyla sig, to silg rzeczy statystyczne zamowienie (zlecenie) musi obejmowac
relatywnie mniejszy zakres robot. Stan ten oddziatuje niekorzystnie na sfer¢ wyko-
nawstwa i to na wszystkich etapach dziatania. Przede wszystkim dotyczy to czynno-
$ci zmierzajacych do uzyskania zaméwienia — zwigksza si¢ liczba organizowanych
przetargow publicznych dotyczacych realizacji robdt drogowych, a to z kolei powo-
duje zwickszenie liczby ofert przygotowywanych przez potencjalnych wykonaw-
cow. Wbrew pozorom sprawa ta nie ma marginalnego charakteru, bowiem wymogi
formalne stawiane oferentom uczestniczacym w przetargach publicznych sa bardzo
wysokie. Do kazdej oferty nalezy bowiem przygotowac i dotaczy¢ ogromng liczbe
dokumentéw, zaswiadczen, sprawozdan finansowych, odpisow, wypiséw itd., co dla
firm drogowych, ktére uzyskuja zamdéwienia niemal wylacznie przez przetargi pu-
bliczne, stanowi powazny problem. Wzrost i umocnienie czynnika biurokratyczne-
£0 po stronie administracji drogowej musi wigc sita rzeczy wywolywac analogiczny
proces po stronie jednostek wykonawczych.

W jeszcze wigkszym stopniu problem rozdrobnienia zaméwien widoczny jest na
etapie realizacji poszczegdlnych zadan. Odpowiednio do zmniejszenia ramowego
zakresu robdt realizowanych w ramach przecigtnego (statystycznego) zamowienia
mniejsze sa mozliwosci uzyskiwania wystarczajacego poziomu wydajnosci pracy,
czy tez — szerzej rzecz ujmujac — odpowiedniego poziomu efektywnosci gospodaro-
wania. W wypadku robdt drogowych jest to sprawa o tyle istotna, Zze stosunkowo
duzy udziat w strukturze kosztow maja tu koszty zwiazane z przygotowaniem i utrzy-
maniem miejsca budowy, w tym zwtaszcza szeroko rozumiane zaplecze logistyczne.

Stabosci organizacyjne naszego drogownictwa sg szczego6lnie jaskrawo widocz-
ne w okresie zimowym, kiedy to poszczegdlne jednostki administracji drogowej zaj-
muja si¢ — kazda na wlasna rek¢ — utrzymaniem drég w stanie przejezdnosci. Z uwa-
gi na swego rodzaju szachownic¢ administracyjna drog (tj. wzajemne krzyzowanie
si¢ drog administrowanych przez poszczegolne jednostki administracyjne) — sprzgt
drogowy stuzacy do zimowego utrzymania (piaskarki, solarki, plugi od$niezne itd.)
wykorzystywany jest w sposob skrajnie nieefektywny. Dos¢ typowa jest sytuacja,
ze roboty ,,utrzymaniowe” nie sa realizowane na catej dtugosci drogi, lecz tylko na
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niektorych jej odcinkach, bedacych w gestii okreslonej jednostki administracyjne;.
Pozostate odcinki takiej drogi sa juz utrzymywane przez inng jednostke. Z oczywi-
stych wzgledow powoduje to znaczacy wzrost kosztow utrzymania infrastruktury
drogowej jako catosci. W praktyce dochodzi niekiedy do sytuacji wrgcz paradoksal-
nych. Zdarza si¢, ze operator okreslonego sprzgtu drogowego (np. ptuga odsniezne-
go) na skutek niewystarczajacej znajomosci struktur organizacyjnych, jak rowniez
stabej zwykle w okresie zimowym widocznosci, odsniezy ,,przez pomyltke” odcinki
drogi, bedace w gestii innej jednostki administracyjnej (czyli nie tej, ktéra zlecita
mu dane zadanie). Jakikolwiek komentarz wydaje si¢ tu catkowicie zbedny.

Chcialbym jeszcze zwrdci¢é uwage na zapis zawarty w art. 19 ust. 4 ustawy
z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, zgodnie z ktorym zarzadzanie drogami
moze by¢ przekazywane pomigdzy zarzadcami w trybie zawieranych w tym celu
porozumien. Pozornie mogtoby si¢ wydawac, ze przepis ten jest korzystny dla dro-
gownictwa jako catosci, pozwala bowiem na eliminacj¢ réoznego rodzaju btedow
i niedociagnig¢ o charakterze organizacyjnym. Blizsza analiza wskazuje jednak, ze
tworcy systemu organizacyjnego drogownictwa zamiast podja¢ konkretne srodki
zmierzajace do jego usprawnienia, upowaznili poszczegolne jednostki administra-
cyjne do optymalizacji istniejacych struktur organizacyjnych. Dlatego tez przepis
ten powinien — moim zdaniem — zosta¢ uchylony, co sila rzeczy zmusitoby okreslo-
ne organy centralne do wprowadzenia na tyle efektywnej struktury organizacyjne;j
drogownictwa, aby nie wymagata ona jakichkolwiek korekt wprowadzanych przez
jednostki nizszego szczebla.

Struktur¢ organizacyjng drogownictwa komplikuje w pewnym stopniu narusza-
nie generalnej zasady, ze w wypadku naktadania si¢ na okreslonym odcinku drog
roznych kategorii — odcinek taki stanowi (powinien stanowié¢) element sktadowy
drogi o wyzszej kategorii. Przestrzeganie tej zasady zapewnia utrzymanie jednolite-
go standardu drogi na calej jej dlugosci. W tym kontekscie zdecydowanie negatyw-
nie nalezy ocenic przepis (zawarty w art. 19 ust. 5 ustawy), zgodnie z ktorym w gra-
nicach miast na prawach powiatu zarzadca drog wszystkich kategorii, z wyjatkiem
autostrad i drog ekspresowych, jest prezydent miasta. Rozwigzanie to, moim zda-
niem, poglebia istniejacy w sferze drogownictwa chaos organizacyjny. Warto do-
da¢, ze prezydenci niektérych miast powiatowych (wykorzystujac ww. art. 19 ust. 4
ustawy) zawieraja z innymi jednostkami organizacyjnymi drogownictwa (najczgsciej
z zarzadami drog krajowych) stosowne porozumienia dotyczace przekazania tym
jednostkom wszystkich prac zwigzanych z utrzymaniem i administrowaniem takich
odcinkow drog. Z oczywistych wzgledow rozwiazanie to zwigksza efektywnos$¢ pracy
administracji drogowej jako catosci. Skoro wigc prezydenci niektorych miast zleca-
ja administrowanie wspomnianymi odcinkami drog zarzadcom drég wyzszej kate-
gorii, przy czym — co jest oczywiscie sprawa najwazniejsza — rozwigzanie to przyno-
si pozytywne efekty, to nic nie stoi na przeszkodzie, aby model ten zostal uznany
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jako obowiazujacy w catym drogownictwie. Przyjecie takiego zatozenia bytoby row-
noznaczne z uchyleniem artykutu 19 ust. 5 ustawy. W analogiczny sposéb nalezato-
by, moim zdaniem, uregulowa¢ wiele innych kwestii szczegdélowych — wystepuja-
cych aktualnie w systemie organizacyjnym drogownictwa — np. wywoltujacy wiele
sporow 1 kontrowersji problem finansowania oswietlenia drég krajowych czy woje-
wodzkich w granicach miast i gmin.

Wprowadzenie w zycie zaproponowanych wyzej — przyktadowo — zmian
usprawnitoby w pewnym stopniu struktur¢ organizacyjna drogownictwa, nie roz-
wiazatoby jednak w sposob kompleksowy istniejacych nieprawidtowosci czy wrecz
organizacyjnego chaosu. Podkreslam jeszcze raz moj poglad, iz warunkiem uspraw-
nienia systemu organizacyjnego drogownictwa jest radykalne zmniejszenie istnie-
jacych tu ogniw administracyjnych. W tym celu nalezatoby, moim zdaniem, osta-
bi¢ wpltyw organow samorzadu terytorialnego szczebla wojewodzkiego oraz
powiatowego na procesy decyzyjne dotyczace kierunku rozwoju drog. Jedynie
w wypadku drog lokalnych (gminnych) w petni uzasadniony jest znaczacy wptyw
odpowiednich organéw samorzadowych na podejmowane w odniesieniu do drég
decyzje. Jesli chodzi o drogi powiatowe, a w jeszcze wigkszym stopniu o woje-
wadzkie, brakuje racjonalnych podstaw do przyznawania organom samorzadowym
daleko idacych kompetencji w tym zakresie, poniewaz drogi powiatowe i woje-
wabdzkie sa tylko bardzo luzno zwiazane z danym terenem (w znacznie mniejszym
stopniu niz np. stuzba zdrowia, policja czy szkolnictwo). W znacznie wiekszym
stopniu drogi wojewoddzkie czy tez powiatowe stanowig natomiast element skta-
dowy drog krajowych i ten fakt powinien by¢ uwzgledniony przy konstruowaniu
struktury organizacyjnej drogownictwa.

Z powazaniem
Adam Zych
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KONTROLA JAKOSCI POSTEPOWANIA KONTROLNEGO
W NARODOWYM URZEDZIE KONTROLI WIELKIEJ BRYTANII
(W zakresie kontroli finansowej)

Prowadzenie postgpowania kontrolnego na wysokim poziomie zwieksza prawdo-
podobienstwo, ze ustalenia kontroli bgda niezawodne (i beda tak postrzegane) oraz ze
whnioski i zalecenia z kontroli beda powaznie rozpatrywane i wdrazane. Temat jakosci
kontroli jest ostatnio rozpatrywany coraz czesciej', za$ niektdre najwyzsze organy kon-
troli — w tym Najwyzsza Izba Kontroli? — wprowadzity odrgbne procedury, stuzace za-
pewnieniu jako$ci postepowania kontrolnego, np. formularze sprawdzajace (checklist)’.

Rozwinigty system kontroli jakos$ci funkcjonuje w Narodowym Urzedzie Kontroli
Wielkiej Brytanii (dalej w skrécie — NUK). W istocie sa to dwa rézne podsystemy: od-
dzielnie dla kontroli finansowej i kontroli wykonania zadan, ztozone z wielu powiaza-
nych elementow. Ich rozwdj nastgpowal stopniowo, przy czym niektdre procedury zo-
staly dodane dopiero niedawno. Na ewolucje NUK miaty wptyw wnioski Raportu Lorda
Sharmana w sprawie ulepszenia systemu kontroli i rozliczalnosci w sektorze rzadowym?,
ktére — z jednej strony — zwigkszyty rolg NUK, z drugiej za$ — sugerowaly potozenie
wigkszego nacisku na jakosc i przejrzystos¢ pracy urzedu.

! Quality in the Audit Process. Report to Supreme Audit Institutions of Central and Eastern European
Countries, Cyprus, Malta, Turkey and the European Court of Auditors; Volumes I-III; Bucharest,
13 December 2002.

2 Wprowadzony w lipcu 2003 r. Podrecznik kontrolera NIK zawiera obszerny rozdzial B.16 — Dba-
tos¢ o jakosé¢ kontroli.

3 Zob. J. Mazur: Kontrola jakosci postepowania kontrolnego w Europejskim Trybunale Obrachunko-
wym, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2001.

4 Holding to Account. The Review of Audit and Accountability for Central Government, Report by
Lord Sharman of Redlynch, February 2001; Audit and Accountability in Central Government,
The Government’s response to Lord Sharman’s report “Holding to Account”, March 2002.
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Istnienie podobienstw migdzy praca NUK i NIK sprawia, ze brytyjskie doswiad-
czenia warto przedstawi¢ — niektére moga zosta¢ wykorzystane dla rozwoju meto-
dyki kontroli NIK. Podstawg artykutu sa dokumenty NUK oraz wyktady dla pra-
cownikdéw NIK w ramach projektu wspolpracy blizniaczej, wygloszone w marcu
2003 r. przez M. Babingtona (NUK).

Kontrola finansowa NUK

Co roku NUK przeprowadza kontrolg ponad 600 indywidualnych rachunkéw bu-
dzetowych. Kontrola zmierza do potwierdzenia, ze sprawozdania finansowe sg praw-
dziwe irzetelne, za$ srodki zostaly wydane wylacznie na cele i do wysokosci kwot
okreslonych przez parlament, a ponadto zgodnie z przepisami ustawowymi oraz inny-
mi zasadami, okreslonymi przez parlament i inne organy (kontrola poswiadczajaca —
certification/attestation audit). Kontrola prowadzona jest wedlug uznanych standar-
dow i zasad praktyki. W rezultacie badania Kontroler i Audytor Generalny podpisuje
opini¢ kontrolng (certificate), ktdra potwierdza prawidlowos¢ sprawozdania finanso-
wego lub formutuje zastrzezenia®. W roku finansowym 2002-2003 na 610 badanych
rachunkéw wyrazono zastrzezenia wobec 30°.

Dziatalnos¢ NUK prowadzona jest w ramach szesciu dyrektoriatow kontroli
(units), na czele ktorych stojq zastepcy Audytora Generalnego. W sktad dyrektoria-
tow wchodza 22 departamenty zajmujace si¢ kontrola finansowa (okoto 400 oso6b)
oraz 28 departamentéw prowadzacych kontrole wykonania zadan (okoto 290 0sob).

W Wielkiej Brytanii nie ma przepisow ustawowych, ktore okreslatyby tryb po-
stgpowania kontrolnego. Regulacje w tym zakresie wynikaja z okdlnikéw wydanych
przez Kontrolera i Audytora Generalnego lub upowaznionych pracownikéw NUK.
W kontroli finansowej wzoruja si¢ one na audycie w sektorze prywatnym. NUK bie-
rze udzial w pracach Rady ds. Praktyki Audytorskiej (Auditing Practice Board), ktora
okresla zasady pracy kontrolnej przez opracowywanie i upowszechnianie standar-
déw kontroli. W tym celu Rada wydaje deklaracje, ktore formutujg zasady i proce-
dury (Statements of Auditing Standards — SAS). Zwyczajowo przyjmuje si¢, ze obo-
wiazuja one wszystkich kontrolerow prowadzacych kontrolg finansowa.

Zatozenia kontroli jakos$ci postgpowania kontrolnego

Kontrolg jakosci postgpowania kontrolnego reguluje SAS 240 Quality Control
for Audit Work (Revised September 2000). Za gtowne $rodki zapewnienia jakosci

5 Zob. J.Mazur: Audyt wykonania budzetu parstwa przez najwyzsze organy kontroli w niektérych
krajach, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2002 oraz podang tam literature.
¢ Helping the Nation Spend Visely. Annual Report 2003, National Audit Office, s. 8 i 32.
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uznaje si¢ kierownictwo, nadzodr i kontrolg jakosci. Elementy te sa $cisle powigzane.
Z prawa do kierowania wynika m.in. uprawnienie do planowania kontroli, podziatu
zadan i wyznaczenia do zespolu kontrolnego osdb, ktore majg umiejetnosci potrzeb-
ne do realizacji zadania, znajq charakter dziatalnosci jednostki kontrolowanej oraz
zagadnienia ksiggowe i1 kontrolne, jakie moga wystapic¢. Nadzor zmierza do zapew-
nienia, ze poszczegodlne czynnosci kontrolne beda realizowane zgodnie z planem,
a trudne kwestie, pojawiajace si¢ w trakcie kontroli, dadza si¢ rozwiazaé. Skuteczne
kierownictwo 1 nadzor tworza warunki dla prowadzenia kontroli od poczatku na
odpowiednim poziomie, co z kolei utatwia kontrole jakosci. Wiaze si¢ to z podzia-
fem odpowiedzialnos$ci: jeden cztonek kierownictwa instytucji kontrolnej powinien
by¢ odpowiedzialny za okreslanie zasad i procedur, inny za§ — za kontrole jakos$ci
postepowania kontrolnego (w NUK sa to dwaj zastepcy Audytora Generalnego).

NUK traktuje kontrolg jakosci jako jeden z wielu elementdw systemu zapewnienia
jakosci, na ktére sktada sie catos¢ zasad postepowania kontrolnego, wewngtrznej or-
ganizacji, kwalifikacji kadr oraz sposobu ich ksztalcenia i doksztatcania, zasad awan-
su pracownikéw itd. Przedstawienie owej problematyki w tym miejscu nie jest mozli-
we, wymagaloby bowiem opisu catej instytucji i jej postgpowania kontrolnego. Warto
jednak wymienic kilka kwestii, ktére NUK uznaje za szczegolnie wazne:

— zasada uzgodnienia z jednostkg kontrolowang opisu faktow oraz wstgpnego
rozwazenia wnioskow przed sporzadzeniem sprawozdania z kontroli;

— poréwnywalnos¢ kwalifikacji kontrolerow (niezaleznie od pierwotnego wy-
ksztatcenia) w zwigzku z powszechnym posiadaniem przez nich kwalifikacji biegle-
go rewidenta, ktére uzyskuje si¢ na poczatku pracy w NUK;

— opracowywanie tzw. indywidualnej $ciezki rozwoju kontrolera, m.in. na pod-
stawie samooceny;

— zasada rotacji pracownikow na stanowiskach dyrektorskich (co pig¢ lat).

Waznym wspomagajacym elementem zapewnienia jakosci jest komorka meto-
dyczna, ktora uogodlnia doswiadczenia, opracowuje wytyczne, prowadzi wewnetrz-
ne szkolenia i zapewnia biezace doradztwo dla zespotow kontrolnych (Financial
Audit Support Team — FAST). Ma ona status departamentu w dyrektoriacie D, liczy
15 pracownikow, za$ na jej czele stoi dyrektor ds. polityki kontroli finansowej
(director financial audit policy and support). Odrgbna komorka metodyczna dziata
na rzecz kontroli wykonania zadan.

Cele kontroli jakosci

Gléwnym celem systemu kontroli jakosci NUK jest uzyskanie potwierdzenia, ze
wyniki kontroli sg wiarygodne, a zatem Kontroler i Audytor Generalny moze wyrazi¢
opini¢ o kontrolowanych sprawozdaniach finansowych przy najmniejszym mozliwym
ryzyku btedu. Jest to nader istotne dla jego relacji z parlamentem: dzigki kontroli jako-
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$ci Kontroler i Audytor Generalny moze oswiadczy¢ Komisji Rachunkéw Publicz-
nych (Public Accounts Committee)’ , ze praca urzedu zostata wykonana prawidlowo.

Inne cele kontroli jakosci to:

— yjednolicenie pracy urzedu (standardy kontroli musza by¢ realizowane spoj-
nie, aby w poszczegolnych jednostkach organizacyjnych nie wystgpowaly rézne
sposoby i metody pracy);

— identyfikacja potrzeb w zakresie szkolenia i rozwoju pracownikow;

—mozliwo$¢ dostrzezenia spraw, ktdre wymagaja zmian w funkcjonowaniu urzedu
(np. zmiana metod kontroli);

— wykazanie, ze NUK realizuje te same standardy kontroli i wynikajace z nich
wymagania jakosciowe, co prywatne firmy audytorskie.

Rodzaje kontroli jakosci

Kontrola jako$ci w ramach kontroli finansowej realizowana jest jako kontrola
biezaca oraz nastepcza (patrz schemat str. 134):

— kontrola biezaca, przeprowadzana w trakcie postgpowania kontrolnego (rea!
time quality control practices), obejmuje wstgpna ocene zasobdw oraz przeglad kon-
troli (szczegdlowy, ogdlny i gwarancyjny);

— kontrola nastepcza, przeprowadzana po wydaniu opinii kontrolnej (post audit
quality review), obejmuje wewnetrzny i zewngtrzny przeglad partnerski oraz uzy-
skanie opinii jednostek kontrolowanych®.

Biezaca kontrola jakoSci
Wstepna ocena zasobdéw

0d 2001 r. obowiazuje w NUK procedura wstepnej oceny i potwierdzenia zaso-
bow, ktore moga zostaé wykorzystane do przeprowadzenia danej kontroli (review
the audit resources). Rozpatrzeniu podlegaja glownie dwa aspekty:

1) wiedza i kwalifikacje kontrolerdw (co ma znaczenie zwtlaszcza przy kontro-
lach specjalistycznych, np. w zakresie bankowosci, systemow emerytalnych, ubez-
pieczen czy ustug finansowych);

7 Komisja Izby Gmin, ktora rozpatruje sprawozdania z kontroli NUK i opracowuje na ich podstawie
wiasne raporty z postulatami do Ministerstwa Finanséw (Treasury) i innych organéw administracji. Zob.
J.Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagajqcy Izbe Gmin, ,,Kontro-
la Panstwowa” nr 1/1995, s. 162-167.

8 M.Babington: Quality Controls in the Audit Process (Financial Audit) [w:] Quality in the Audit
Process..., Volume I, s. 129-130. Zob. tez podrecznik Financial Audit Manual, National Audit Office,
September 1995, Chapter Ten — Review.
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Kontrola jakoS$ci postepowania kontrolnego
w Narodowym Urzedzie Kontroli Wielkiej Brytanii
(w zakresie kontroli finansowej)

Kontrola biezaca /

(w trakcie kontroli)

Wstepna ocena zasobéw

Cel:

— formalne potwierdzenie zasobdw,
ktore moga zostaé wykorzystane
do przeprowadzenia danej kontroli

Wykonawca:

— dyrektor departamentu

>

Przeglad kontroli

\ Kontrola nastepeza

(po zakenczeniu kontroli)

Przeglad szczegélowy
Cel:

postepowania kontrolnego

> potwierdzenie (ewentualnie
skorygowanie) opinii kontrolnej

Wykonawca:

doradcy nadzorujacego w NIK)

Wewnetrzny przeglad partnerski

Cel:

— upewnienie kierownictwa NUK,
ze postgpowanie kontrolne
w poprzednim roku byto zgodne
ze standardami kontroli

— ustalenic wypadkow dobrej 1 zlcj
praktyki

Wykonawca:

— zespot zlozony z dyrektora
i kierownika zadania z innych
departamentow

— szczegolowa ocena prawidiowosci

— kierownik zadania (odpowiednik

Przeglad ogéiny

Cel:

— ogdlna ocena prawidlowosci
postepowania kontrolnego

— potwierdzenie (ewentualnie
skorygowanie) opinit kontrolnej

Wykonawca:

— dyrektor departamentu

Zewngtrzny przeglad partnerski
Cel:

— niezalezna zewngtrzna ocena pracy
kontrolnej oraz funkcjonowania
systemu zapewnienia jakosci

— publiczne potwierdzente jakosci pracy
NUK na podstawie powszechnie
uznanych standardow — wykazanie,
ze realizuje on te same standardy
kontroli 1 wynikajace z nich
wymagania jakosciowe, co prywatne
firmy audytorskie

Wykonawca:

— instytucja utworzona przez
stowarzyszenia bieglych rewidentow

Przeglad gwarancyjny
Cel:
— niezalezna (przez osobe, ktora

nie brata udzialu w kontroli) ocena

prawidlowosci wybranych kontroli,

gdzie mozliwos¢ popelnienia blgdu

oznacza szczegdine ryzyko dla NUK
Wykonawca:

— dyrektor kontroli finansowe;j
z innego departamentu

Opiniowanie przez jednostki
kontrolowane
Cel:
— podkreslenie, ze NUK zalezy
na mozliwie najlepszych relacjach
z jednostkami kontrolowanymi
— ulepszenie pracy NUK

Wykonawca:

— dyrektor departamentu wysyla
do jednostek kontrolowanych ankiete
z pytantami dotyczacymi ich
postrzegania jakosci pracy NUK oraz
korzysci, jakie przyniosia kontrola
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2) kwestie, ktore moga mie¢ wptyw na niezaleznosc¢ i pozycje NUK jako instytu-
cji, np. szczegdlna stabos¢ organizacji wewngtrznej i systemu kontroli wewngtrznej
jednostki kontrolowanej, zakres wczesniejszych naruszen prawa przez cztonkow jej
kierownictwa, kwestionowanie wszelkiej zewnetrznej krytyki.

Na podstawie przegladu dyrektor departamentu musi potwierdzi¢ na pismie, ze
nie zachodzi konflikt interesu pracownikéw przewidzianych do kontroli z jednostka
kontrolowana, maja oni kwalifikacje do przeprowadzenia kontroli, wielkos$¢ zespo-
hu kontrolnego jest wystarczajaca oraz ze podjecie tej kontroli nie naraza niezalez-
nosci NUK. W razie watpliwosci nalezy zaproponowac i podjaé srodki zaradcze (np.
zmiana programu i sposobu przeprowadzenia kontroli, zwigkszenie lub zmiana sktadu
zespotu kontrolnego, zorganizowanie dodatkowych szkolen lub zatrudnienie pra-
cownikdw o niezb¢dnych kwalifikacjach)’.

Przeglad kontroli

Ogolnym celem przegladu kontroli jest sprawdzenie, czy projektowana opinia kon-
trolna jest odpowiednia. Zaktada si¢ bowiem, ze wynik kontroli stanowi odzwiercie-
dlenie — z jedne;j strony — odpowiedniej procedury kontroli, z drugiej zas — wlasciwe-
go profesjonalnego osadu kontrolera. Wobec tego, dla zmniejszenia ryzyka dowolnosci
i pomytek wszystkie kontrole finansowe podlegaja dwukrotnemu przegladowi (finan-
cial audit review): szczegotowemu — przez kierownika zadania (assignment mana-
ger)" oraz ogdlnemu — przez dyrektora departamentu przeprowadzajacego kontrole,
zwanego dyrektorem zadania (assignment director). Ponadto w niektérych przypad-
kach moze zosta¢ przeprowadzony dodatkowy przeglad gwarancyjny''.

Przeglad szczegotowy

Przeglad szczegdtowy (detailed review) jest realizowany przez kierownika zada-
nia, chyba ze ten — za zgoda dyrektora — powierzy go (lub pewne aspekty) kierowniko-
wi zespohu kontrolnego. Przeglad ten powinien da¢ podstawe do potwierdzenia, ze:

— plan kontroli uwzglednit ryzyko 1 istotnos¢ na podstawie rozeznania jednostki
kontrolowane;j i jej dzialalnosci (plan okresla, jak i kiedy kontrola bedzie realizowa-

? Audit Circular (Financial) AC 16/01 Financial Audit Risk Management (21 September 2001).

10 Stanowisko kierownika zadania w NUK jest zblizone do stanowiska doradcy nadzorujacego w NIK
(wedtug ,,Podrecznika kontrolera NIK”, doradca nadzorujacy jest to pracownik wyznaczony przez dyrek-
tora jednostki organizacyjnej do kierowania post¢gpowaniem kontrolnym w jednostce wykonujacej kon-
trol¢ niekoordynowana lub bedacej uczestnikiem kontroli koordynowanej; jako doradc¢ nadzorujacego
rozumie¢ nalezy rowniez pracownika bedacego koordynatorem kontroli — w odniesieniu do kontroleréw
macierzystej jednostki organizacyjnej NIK).

! Audit Circular (Financial) AC 01/02 Review of Financial Audit Work (6 February 2002) i zalaczo-
ny do niego dokument NAO Approach to Financial Audit Review.
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na oraz w jaki sposob uzyskac¢ wystarczajace i odpowiednie dowody kontroli, ktore
umozliwig wyciagnigcie wnioskow uzasadniajacych opinie kontrolna); priorytety wska-
zane przez zesp6t kontrolny i dyrektora zostaty wiaczone do planu kontroli; propono-
wane podejscie bylo spojne ze standardami kontroli oraz umozliwiato spetnienie za-
dan kontroli w sposéb skuteczny i wydajny; zwrocono uwage dyrektora na wszystkie
sprawy wymagajace jego decyzji przed rozpoczgciem kontroli lub w jej trakcie;

— cele kontroli zostaly osiagnigte; zgromadzono odpowiednie dowody kontroli,
wystarczajace do wyrazenia opinii o sprawozdaniu finansowym; fakty ustalone przez
zespot kontrolny zostaly uzgodnione z jednostka kontrolowana, co odpowiednio
udokumentowano; wnioski sg spojne z pracami kontrolnymi;

— prace kontrolne zostaly zrealizowane zgodnie ze standardami kontroli, polity-
ka i procedurami NUK oraz zatwierdzonym planem kontroli; zalozenia planowania
okazaly si¢ wlasciwe, uwzgledniaja one takze wszelkie znaczace wydarzenia, ktdre
wystapity po zatwierdzeniu planu; wykonana praca byta adekwatna w swietle uzy-
skanych wynikéw kontroli oraz zostata odpowiednio udokumentowana, zwlaszcza
w obszarach, ktore wymagaty profesjonalnego osadu; przeprowadzono odpowied-
nie konsultacje z dyrektorem i komdrka metodyczna, a wyniki tych konsultacji udo-
kumentowano;

— wszystkie istotne kwestie, jakie wytonily si¢ w trakcie kontroli, zostaty w zado-
walajacym stopniu przeanalizowane; kwoty zawarte w sprawozdaniach finansowych
sa zgodne z dokumentacja kontroli, ktdra z kolei jest spojna z rejestrami ksiggowymi
jednostki kontrolowanej; sprawozdania finansowe zostaly sporzadzone prawidtowo,
zgodnie z zasadami sprawozdawczosci finansowej i przepisami prawa, ,,Podrecznikiem
ksiegowania zasobow” (Resource Accounting Manual), zasadami rachunkowosci sek-
tora rzadowego (government accounting)'? oraz innymi przepisami i wskazowkami
ksiegowymi; sprawozdania finansowe sg spojne z innymi informacjami oraz rozumie-
niem dziatalnosci jednostki kontrolowanej przez kontrolera;

— projekt opinii kontrolnej jest jasno sformutowany, spetnia zasady standardow
kontroli i jest odpowiedni w danych okoliczno$ciach.

Przeglad dotyczy przede wszystkim czynnosci zarejestrowanych w dokumenta-
cji kontroli. Ponadto obejmuje trudniejsze zadanie: rozwazenia tych aspektow prac,
ktére powinny by¢ zarejestrowane w dokumentacji, lecz nie zostaly. W celu ziden-
tyfikowania owych kwestii kierownik zadania moze oprze¢ si¢ na pomocniczym
formularzu ,,Szczegolowy przeglad kontroli finansowej — sprawy do rozwazenia”
(zatacznik 1 na koncu artykutu).

Przeprowadzenie przegladu jest obecnie tatwiejsze dzigki procesom komputery-
zacji i automatyzacji: wszystkie dokumenty kontroli sa dostepne w wersji elektro-

12’ W Wielkiej Brytanii zasady rachunkowosci instytucji publicznych ustala Ministerstwo Finansow.
Sa one zasadniczo takie same, jak zasady rachunkowosci w sektorze prywatnym.
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nicznej (dokumenty, ktore wptyneglty do NUK w wersji papierowej podlegaja skano-
waniu), za$ wiekszos¢ procedur wiaze sie z wypelieniem matryc i formularzy spraw-
dzajacych, co wymusza udzielenie odpowiedzi na wszystkie pytania'®. Tworzy to
warunki do pelnej jednolitosci dziatania urzedu oraz obiektywizacji postgpowania
kontrolnego: powstaje system, ktory tworzy warunki dla uzyskania jednakowych
rezultatéw przez rdznych kontrolerow przy takich samych danych wejsciowych, a tak-
ze umozliwia oceng jakosci pracy kontrolerow przez ich zwierzchnikéw stuzbowych
oraz przez recenzentow zewngtrznych.

Przeglad obejmuje nie tylko jakos$é, ale i wydajnos¢ kontroli. Zgodnie z polityka
NUK, za btad uwaza si¢ zaplanowanie zbyt duzych naktadéw pracy na rzecz kontro-
li, ktora mogtaby zosta¢ wykonana mniejszym kosztem. Obniza to wydajnos¢ insty-
tucji jako calo$ci oraz — przy ograniczonych zasobach kadrowych NUK — utrudnia
badz uniemozliwia przeprowadzenie wszystkich niezb¢dnych kontroli.

Przeglad szczegdtowy moze nastgpowaé w réznych stadiach kontroli. Za bardzo
wazny jego aspekt uwaza si¢ jednak analiz¢ dokumentacji kontroli jako calosci, tak
aby sprawdzi¢ jej kompletnos¢ oraz zweryfikowaé spojnos¢ z innymi informacjami.
W tym celu kierownik zadania powinien wyszukiwa¢ potencjalne niezgodnosci w do-
kumentacji kontroli oraz by¢ przygotowany na potrzebe realizacji bardziej dogleb-
nych procedur przegladu lub zasiggniecia dalszych informacji w razie wystapienia ta-
kich niezgodnosci. Jest on réwniez odpowiedzialny za to, aby wszystkie pytania
postawione w trakcie przegladu zostaly zadowalajaco wyjasnione i udokumentowane.

Kierownik zadania powinien potwierdzi¢, ze istotna dokumentacja kontroli (dzien-
niki badan i certyfikacji, formularze sprawdzajace planowanie i zakonczenie kon-
troli oraz prezentacji sprawozdania finansowego) zostala wypetniona w sposéb za-
dowalajacy. Dla udokumentowania przegladu parafuje on i opatruje data kazdy
dokument kontroli, cho¢ nie oznacza to, ze kazdy z nich zostat przez niego rozpa-
trzony réwnie szczegotowo (zalezy to m.in. od rodzaju zagadnienia, poziomu istot-
nosci, ryzyka jednostki kontrolowanej). Ponadto kierownik zadania rozpatruje kwe-
stie przedstawione mu do podjecia decyzji przez zespot kontrolny oraz dodaje do
nich wiasne, ktére wymagaja rozstrzygnigcia przez dyrektora, kazdorazowo propo-
nujac rozwiazanie.

Przeglad ogolny
Dyrektor jest obowiazany oceni¢ jakos¢ kontroli, dokonujac ogdlnego przegladu

dokumentacji kontroli (overall review). Przeglad powinien umozliwia¢ oceng, czy do-
kumentacja zawiera wystarczajace i odpowiednie dowody na poparcie wyciagnigtych

13 Szczegdty zob. Informatyka w kontroli: Team 21. Dokument pogladowy Narodowego Urzedu Kon-
troli Wielkiej Brytanii, ,,Biuletyn”, Najwyzsza Izba Kontroli, grudzien 2002 r., nr 1 (11), z. 1, s. 56-60.



138 Jacek Mazur [790]

whnioskow 1 do wydania opinii kontrolnej. Dyrektor nie moze przekaza¢ odpowiedzial-
nosci za ogolny przeglad kierownikowi zadania, ani cztonkowi zespotu kontrolnego.

Zakres przegladu zalezy od profesjonalnego osadu dyrektora, uwzgledniajac m.in.
ztozonos¢ kontroli, wezesniejsze kontakty NUK z jednostka kontrolowang, poziom
doswiadczenia kontroleréw i kierownika zadania, a takze wlasne spostrzezenia
z udzialu w kontroli (np. podczas omawiania zamknigcia kontroli z jednostka kon-
trolowana). Opierajac si¢ na zalozeniu, ze przeglad szczegotowy zostat przeprowa-
dzony wiasciwie, przeglad dokonywany przez dyrektora nie musi objaé catej doku-
mentacji kontroli, z tym ze powinien on uwzgledni¢ m.in. sprawozdania finansowe;
uwagi o znaczacych wyjatkach lub innych sprawach odnotowanych przez kierownika
zadania; wszystkie obszary, w ktérych proponuje si¢ krytyczng oceng; jakos¢ dowo-
dow kontroli dotyczacych obszardw wysokiego ryzyka; ogolny przeglad analitycz-
ny; przeglad wydarzen po sporzadzeniu bilansu; wszelkie dokumenty przygotowane
przez kierownika zadania; projekt opinii kontrolnej; dodatkowe informacje zataczo-
ne do sprawozdania finansowego. Szczegdtowy przeglad dokumentacji kontroli na-
stepuje tylko w razie odnotowania takiej potrzeby w tej dokumentacji lub materia-
fach przegladu szczegdlowego.

Dla udokumentowania przegladu dyrektor powinien parafowaé m.in. syntezg
kontroli, sporzadzi¢ notatke w dzienniku badan i sygnowac projekt opinii kontrol-
nej w dzienniku certyfikacji. Moze on tez — wedlug uznania — dokonac ,,zatwierdze-
nia” poszczegolnych dokumentéw kontroli.

W notatkach z przegladu dyrektor powinien odnotowa¢ wszelkie kwestie, ktore
wymagaja dalszych dziatan przed wydaniem opinii kontrolnej (odpowiada on tez za
ich zatatwienie). Oprécz tego dyrektor powinien wyrazi¢ oceng, w jaki sposob dang
kontrole bedzie mozna w kolejnym roku przeprowadzi¢ lepiej.

Przeglad gwarancyjny

W odniesieniu do wybranych kontroli, gdzie mozliwos¢ popetienia btedu ozna-
cza szczegdlne ryzyko dla reputacji NUK, dodatkowo stosuje si¢ przeglad gwaran-
cyjny (standard assurance review), przeprowadzany przez dyrektora kontroli finan-
sowej z innego departamentu. Przeglad ten obejmuje kontrole, co do ktérych w planie
kontroli zatozono szczegolna wrazliwos¢ badz znaczne ryzyko kontroli lub plano-
wane jest odrgbne sprawozdanie dla parlamentu, a takze gdy dyrektor departamentu
przeprowadzajacego kontrole proponuje opini¢ kontrolng negatywna lub z zastrze-
zeniami albo zwraca si¢ o uzupekienie opinii o dodatkowe elementy podkreslajace
znaczenie jakiej$ kwestii. Za wymagajace przegladu gwarancyjnego uwaza si¢ takze
kontrole, ktérych rzeczywisty lub przewidywany koszt przekracza 200 tys. funtow.
Lacznie co roku przeprowadza si¢ okoto 60-80 przegladéw gwarancyjnych (czyli
dotycza one okoto 10-13% ogotu kontroli finansowych).
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O ile sama zasada niezaleznego przegladu niektérych kontroli istniata od dawna,
to zaledwie dwa lata temu NUK szczegotowo okreslit polityke w zakresie wyboru
takich kontroli. Za ,,szczegdlnie wrazliwe” uwaza si¢ zwtaszcza kontrole instytucji,
ktorych dziatalnos¢ wywohuje duze zainteresowanie opinii publicznej, np. wykonu-
jace ustugi finansowe dla obywateli, prowadzace inwestycje ze srodkdéw publicz-
nych, instytucje dobroczynne korzystajace z ofiarnosci publicznej czy tez general-
nie jednostki, ktore ,,wywotuja zainteresowanie parlamentu i Komisji Rachunkow
Publicznych, srodkow masowego przekazu lub grup nacisku”. Za ,,kontrole znacz-
nego ryzyka” uznaje si¢ m.in. kontrole wymagajace wiedzy specjalistycznej (ubez-
pieczenia, ustugi finansowe, systemy emerytalne, instytucje dobroczynne); kontrole
jednostek, ktorych funkcjonowanie w duzym stopniu zalezy od systeméw informa-
tycznych; kontrole jednostek, ktdre uprzednio uporczywie odmawiaty przedstawie-
nia informacji o swojej dziatalnosci lub kwestionowaty ustalenia kontroli zewnetrz-
nej; kontrole jednostek, ktére wprowadzity nowatorskie (lub wywotujace watpliwosci)
elementy rachunkowosci; kontrole rachunkéw jednostek zlikwidowanych lub ktore
planuje si¢ zlikwidowac; kontrole jednostek, ktore NUK kontroluje po raz pierw-
szy'*. Kolejny okolnik, wydany na podstawie analizy wdrazania owych kryteriow,
stwierdza jednak, Ze nie moga by¢ one stosowane automatycznie: wskazane rodzaje
kontroli nalezy traktowa¢ jako wypadki, gdzie potencjalnie moze wystapic szcze-
gblna wrazliwo$¢ badz znaczne ryzyko kontroli, ale decyzja o nadaniu im takiego
statusu moze nastapi¢ jedynie po rozwazeniu wszystkich okolicznosci’.

W praktyce NUK dazy sig¢, aby we wszystkich sytuacjach, kiedy da si¢ to prze-
widzie¢'®, niezalezny recenzent zostal wyznaczony na mozliwie wczesnym etapie.
Pozwala to na konsultowanie si¢ z nim juz w trakcie planowania kontroli, prowa-
dzenie okresowego przegladu prac oraz uzyskiwanie porad na temat réznych kwestii
ksiggowych i kontrolnych w miare ich pojawiania si¢ w trakcie kontroli. W tym celu
poszczegdlni dyrektorzy, upowaznieni do przeprowadzania przegladow gwarancyj-
nych, moga zosta¢ na pewien czas ,,przypisani” do oceny dzialalnosci kontrolnej
okreslonego departamentu. Ma to istotne znaczenie dla sprawnego przebiegu poste-
powania kontrolnego: cho¢ Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii nie ma
prawnie narzuconego terminu przedtozenia parlamentowi sprawozdan z kontroli
sprawozdan finansowych (inaczej niz NIK w wypadku kontroli budzetowej), dazy
si¢ jednak, aby nastapito to w jak najkrétszym czasie. Powoduje to, ze dyrektorzy
dokonujacy przegladu gwarancyjnego muszg do niego przystapi¢ natychmiast po
zakonczeniu przegladu ogdélnego — tego samego lub nastgpnego dnia.

4 Audit Circular (Financial) AC 17/01 Standards Assurance Reviews (21 September 2001).

15 Audit Circular (Financial) AC 08/03 Standards Assurance Reviews — Criteria to Guide Identifica-
tion of Sensitive or High Risk Audits (26 June 2003).

16 Sq takie rachunki budzetowe — okoto 15 — gdzie opinie kontrolne co roku zawieraja zastrzezenia.
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Przeglad gwarancyjny nie obejmuje calej dokumentacji kontroli, a jedynie klu-
czowe obszary profesjonalnego osadu: sprawozdanie finansowe, projekt opinii kon-
trolnej oraz wybrane dokumenty wedhug uznania recenzenta (w zatozeniu typowy
przeglad nie powinien zajmowac wigcej niz 7-10 godzin). Po analizie dokumentéw
recenzent wypetnia formularz sprawdzajacy, w ktérym musi odpowiedzie¢ m.in. na
nastgpujace pytania:

1. Czy niezaleznos¢ i obiektywizm dyrektora, kierownika zadania i zespotu kon-
trolnego w trakcie kontroli byty zadowalajace?

2. Czy zespdt kontrolny byt odpowiednio kompetentny i odpowiedniej wielko-
$ci, aby podjaé si¢ zadania? Czy zespdt dysponowat odpowiednia specjalistyczna
wiedza lub mdgt ja uzyskaé w razie potrzeby? Czy w razie roznicy pogladoéw lub
trudnosci w kwestiach specjalistycznych korzystano z konsultacji (zgodnie z okol-
nikiem kontroli 18/01)? Czy dyrektor i kierownik byli wlaczeni w przebieg kontroli
1 dokonywali przegladu prac?

3. Czy w procesie planowania stosowano odpowiednio $ciste podejscie obejmu-
jace analizg kluczowych sktadnikow ryzyka kontroli i planowana reakcje na to ry-
zyko? Czy planowaniem zajmowaly si¢ osoby majace odpowiednie doswiadczenie
i czy podjeto wlasciwe decyzje, opierajace si¢ na profesjonalnym osadzie?

4. Czy wyniki prac kontrolnych zostaty odpowiednio podsumowane oraz czy
uzasadniajq wyrazone osady? Czy kluczowe osady wydaja si¢ rzetelnie uzasadnio-
ne, zwlaszcza osady dotyczace dziedzin duzego ryzyka?

5. Czy zmiany w sprawozdaniach finansowych proponowane przez kontrolerow,
ktore nie zostaly zaaprobowane przez kierownictwo jednostki kontrolowanej — nie
sg istotne z uwagi na wartos¢, charakter czy kontekst?

6. Czy wszystkie stwierdzone w trakcie kontroli kwestie, ktére kontrolerzy mo-
gli w uzasadniony sposob uznaé za wazne dla kierownictwa jednostki kontrolowa-
nej, zostaty uwzglednione w sprawozdaniu dla kierownictwa tej jednostki?

7. Czy projektowana opinia kontrolna jest wtasciwa?

W razie watpliwos$ci — kwestie te musza zosta¢ przedyskutowane i wyjasnione.
Nastepnie recenzent podpisuje klauzulg: ,,Potwierdzam, ze zrealizowatem przeglad
gwarancyjny i ze wszelkie kwestie z niego wynikajace zostaly zadowalajaco wyja-
$nione przez zespot kontrolny, a takze, ze kontrola moze zostaé przedstawiona do
poswiadczenia z opinia (i sprawozdaniem, jezeli ma to zastosowanie) zaproponowa-
nym w dzienniku certyfikacji” .

Jesli recenzent nie zgadza sie z ustaleniami kontroli, sprawa podlega rozpatrze-
niu z udziatem wiasciwego zastepcy Audytora Generalnego i dyrektora ds. polityki
kontroli finansowej. W razie braku porozumienia, decyzj¢ podejmuje zastgpca
Audytora Generalnego.

17 Audit Circular (Financial) AC 12/02 Standards Assurance Review Procedures (3 July 2002).
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Dodatkowo, w razie proponowania opinii kontrolnej negatywnej lub z zastrze-
zeniami, komoérka metodyczna dokonuje oceny projektu opinii z punktu widzenia
zgodnosci z polityka urzedu — dla zachowania spojnosci i jednolitosci praktyki NUK.

Nastepcza kontrola jakoSci

Celem kontroli nastgpczej jest upewnienie kierownictwa NUK (a takze parla-
mentu i opinii publicznej), ze postgpowanie kontrolne w poprzednim roku byto zgod-
ne z profesjonalnymi standardami i wytycznymi urze¢du oraz ze zebrano i rozwazo-
no wystarczajace i odpowiednie dowody kontroli. W tym celu wybrane, zakonczone
juz kontrole podlegaja ocenie przez osoby o duzej wiedzy i dos§wiadczeniu, ktore
nie uczestniczyly w przeprowadzaniu tych kontroli.

Wewngtrzny przeglad partnerski dokonywany jest przez pracownikéw NUK (post
audit quality review; quality assurance cold review, post audit peer review)'®. Ze-
wnetrzny przeglad partnerski dokonywany jest przez stowarzyszenia biegtych rewi-
dentéw. Ponadto dazy si¢ do uzyskania opinii jednostek kontrolowanych o przepro-
wadzonych kontrolach.

Wewnetrzny przeglad partnerski

Wewngetrzny przeglad partnerski obejmuje probke kontroli zrealizowanych w po-
przednim roku. Probka reprezentuje okoto 5% ilosci kontroli oraz okoto 8-10% wiel-
kosci kwot poddanych kontroli. Ponadto musza one by¢ tak wybrane, aby dotyczyty
pracy kazdego dyrektora — co roku, zas kazdego kierownika zadania — raz na trzy
lata. Dodatkowo dazy si¢, aby wszystkie bardzo duze kontrole (za takie uwaza si¢
kontrole wymagajace powyzej 1500 godzin pracy) byly poddane przegladowi co
najmniej raz na pigc¢ lat. Przeglady maja charakter niezapowiedziany: zespo6t kon-
trolny, kierownik zadania i dyrektor dowiaduja si¢ o wyborze kontroli do przegladu
bezposrednio przed jego rozpoczgciem.

Oceny przeprowadzane sa przez dwuosobowe zespoty pracownikow NUK, zto-
zone z dyrektora 1 kierownika zadania z innych departamentéw. Osoby te sa wska-
zane przez poszczegodlnych zastepcow Audytora Generalnego. Organizacja przegla-
du, okreslenie sktadu zespotow, wybor kontroli, koordynacja prac — zwtaszcza dazenie
do jednolitosci celéw, sposobow 1 metod — oraz podsumowanie przegladu nalezy do
komorki metodycznej (FAST).

18 Zob. pozycje powotane w przyp. 8, a ponadto dokument NAO Financial Audit Quality Assurance
Review Checklist (Revised 2002).
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Przeglad rozpoczyna si¢ od spotkania zespotu oceniajacego z osobami odpowie-
dzialnymi za rozpatrywang kontrolg. Daje to mozliwos¢ poinformowania o kluczo-
wych aspektach (zwlaszcza zwigzanych z profesjonalnym osadem), a takze o sta-
bych i mocnych stronach kontroli oraz trudnosciach, jakie napotkali kontrolerzy itd.

Dokonujac oceny, zespot positkuje si¢ formularzem sprawdzajacym Financial
Audit Quality Assurance Review Checklist (zatacznik 2 na koncu artykutu). Formu-
larz podkresla potrzebe skoncentrowania uwagi na zasadnos$ci kluczowych osadow
dokonanych w trakcie kontroli oraz na dowodach zebranych w celu podtrzymania
tych ocen — nie zas$ na wykonaniu poszczegolnych prac. Formularz wymusza tez
rozpatrzenie wszystkich kluczowych obszaréw kontroli. Ocenie podlega m.in., czy:

— kontrola zostata wlasciwie zaplanowana oraz czy zidentyfikowane ryzyka po-
traktowano z nalezyta uwaga;

— podjeto wystarczajace dziatania w celu uzasadnienia opinii Kontrolera i Audy-
tora Generalnego na temat prawidtowosci wydatkow 1 dochodéw wykazanych w spra-
wozdaniu finansowym;

— opinia kontrolna wydana przez Kontrolera i Audytora Generalnego jest w pet-
ni zasadna i udokumentowana w dokumentacji kontroli;

—sprawozdanie finansowe i inne informacje finansowe, o ktorych Kontroler i Au-
dytor Generalny przedstawia sprawozdanie, zostaly sporzadzone zgodnie z zasada-
mi rachunkowosci sektora rzadowego oraz innymi przepisami;

— dokumenty kontroli spetniaja wymagania standardéw kontroli w zakresie do-
kumentacji.

W komentarzach urzedu stwierdza si¢, ze cho¢ podstawa przegladu jest ocena
dokumentacji, to recenzenci powinni interesowacé si¢ raczej jakoscia i wyczerpuja-
cym charakterem dowodow kontroli oraz przyjeciem whasciwego podejscia do klu-
czowych obszarow ryzyka, anizeli forma dokumentacji. Podkresla sig, ze przeglady
powinny by¢ prowadzone w sposob konstruktywny, a sporzadzane na ich podstawie
raporty powinny poruszac jedynie istotne kwestie i obejmowac zalecenia stuzace
poprawie, a nie tylko krytyke dziatania. W tym celu, poza oceng jako$ci rozpatry-
wanej kontroli, zespdt oceniajacy powinien rejestrowac fakty dobrej praktyki — przy-
najmniej trzy, jesli to mozliwe. Chodzi o wydobycie nowatorskich pomystow, ktore
moga znalez¢ zastosowanie w calej instytucji. Recenzenci nie musza poszukiwac
innowacyjnej praktyki — rownie dobre sg przyktady ,,odpowiedniej zgodno$ci” z obo-
wiazujacymi regutami. W rzeczywistosci 0w ,,pozytywny” aspekt przegladow nie
jest w pelni realizowany.

Po wypehieniu formularza sprawdzajacego, w tym przedstawieniu ocen doty-
czacych poszczegolnych aspektow kontroli, zespdt musi sformutowac oceng ogol-
na, w ktérej stwierdza, czy zebrane dowody wydaja si¢ by¢ wyczerpujace i odpo-
wiednie do uzasadnienia kluczowych osadéw wyrazonych w trakcie kontroli oraz
czy przeprowadzone czynnosci kontrolne byly zgodne ze standardami kontroli i po-
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lityka urzedu. Kazda kontrola objeta przegladem powinna zosta¢ sklasyfikowana
przy uzyciu nastepujacej skali ocen: ,,A” — zadowalajaca we wszystkich aspektach;
,,B” — zadowalajaca, ale mozna poprawic¢ jako$¢ we wskazanych obszarach; ,,C” —
niezadowalajaca, gdyz stwarza ryzyko podwazenia opinii kontrolnej. Nie mozna
przyznawac ocen ,,niepetnych” (np. B+, B-).

Ocena wymaga umotywowania. W wypadku oceny ,,A” wystarczy odwotanie
si¢ do pozytywnych wnioskow zawartych w punktach A13, B7, C8 i D11 formula-
rza sprawdzajacego, wraz ze wzmianka, ze badane akta byly zgodne z procedurami
i zasadami urzgdu oraz standardami kontroli i zasadami rachunkowosci. Przyznanie
kategorii ,,B” lub ,,C” wymaga szerszego wyjasnienia, podania zwtaszcza wszelkich
uwag, jak dana kontrola mogta zosta¢ przeprowadzona lepie;.

W ostatnich latach dominujg oceny ,,A” (60%) i ,,B” (40%); oceny ,,C” prawie
si¢ nie zdarzaja'®. Wyniki przegladu uwzglednia si¢ w ramach dorocznej oceny pra-
cownikow, przez co wptywaja one na mozliwo$¢ awansu i skalg podwyzki wyna-
grodzenia. Uznanie kontroli za niezadowalajaca (,,C”) wywotuje ponadto skutki dwo-
jakiego rodzaju. W aspekcie merytorycznym — rozpatrywane sa przyczyny
niepowodzen (np. czy nie majq one charakteru bardziej ogdlnego); w konsekwencji
kontrola danego sprawozdania finansowego w nastepnym roku zostaje automatycz-
nie objeta przegladem. W aspekcie personalnym — negatywna ocena kontroli powo-
duje, ze w kolejnych latach organizowane sgq dodatkowe przeglady kontroli prowa-
dzonych z udzialem ocenianego dyrektora i kierownika zadania (réwniez w trakcie
postepowania kontrolnego) do momentu upewnienia sie¢, ze ich praca jest na odpo-
wiednim poziomie; moga tez zosta¢ podjete inne kroki, np. umozliwienie im udziatu
w dodatkowym szkoleniu.

Wstepne ustalenia przegladu udostepniane sa dyrektorowi i kierownikowi zada-
nia, odpowiedzialnym za kontrolg. Maja oni mozliwo$¢ dyskusji z zespotem ocenia-
jacym przed ich ostatecznym sformutowaniem; moga tez przedstawic stanowisko na
pismie. W trakcie spotkania zespot dazy do uzyskania potwierdzenia swoich opinii.
Wiadomo jednak, ze czasem moze okazaé si¢ to niemozliwe, dlatego wszelkie roz-
bieznosci, czynniki tagodzace itp., na ktore osoby oceniane pragng zwrdci¢ uwage,
powinny by¢ odnotowywane.

Przyjmuje sig, ze czas potrzebny na dokonanie przegladu, w tym sporzadzenie
i omdéwienie raportu, z reguty nie powinien przekraczac¢ 21 godzin pracy kierownika
zadania i 3 godzin pracy dyrektora, z wyjatkiem bardzo obszernych kontroli.

Raport z przegladu przekazuje si¢ komorce metodycznej, a kopig — kierowniko-
wi zadania. Komorka metodyczna powiadamia o wynikach przegladow wiasciwego
zastgpce Audytora Generalnego. Jezeli osoby odpowiedzialne za kontrole nie zga-

W 2001 r. zdarzyta si¢ ocena ,,C”, poniewaz zabraklto czesci dokumentéw. Dokumenty zostaty
utracone z powodu uszkodzenia laptopa, ktory ... wpadt do basenu.
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dzaja si¢ z ustaleniami, sprawa podlega rozpatrzeniu z udziatem zastgpcy Audytora
Generalnego, ktéry rozstrzyga.

Na podstawie materiatow wszystkich przegladow oraz dodatkowych informac;ji,
komorka metodyczna sporzadza ogoélne sprawozdanie o jakosci pracy kontrolnej
(Annual Quality Assurance Report). Sprawozdanie obejmuje analize pracy NUK
w ciagu roku, w tym dane o pracy kontrolnej; informacj¢ o dzialalnosci szkolenio-
wej; podsumowanie kwestii wynikajacych z systemu kontroli jakosci; streszczenie
raportdw zewnetrznych oceniajacych dziatalno$¢ NUK; wnioski w sprawie popra-
Wy pracy instytucji. Sprawozdanie podlega rozpatrzeniu przez kierownictwo NUK
(NAO s Management Board), a nastepnie zostaje rozpowszechnione wsrod pracow-
nikéw jako materiat szkoleniowy.

Zewngtrzny przeglad partnerski

Poczynajac 0d 2001 r. postgpowanie kontrolne NUK podlega zewngtrznemu prze-
gladowi. Poddanie si¢ tej procedurze stanowito decyzj¢ Kontrolera i Audytora Ge-
neralnego w dazeniu do publicznego potwierdzenia jako$ci pracy NUK na podsta-
wie powszechnie uznanych kryteriow. Byta to rownoczesnie odpowiedz na zalecenia
Raportu Lorda Sharmana. Mozliwos$¢ oceny pracy kontroleréw NUK przez zewngtrz-
na inspekcje¢ tworzy presje, ktora wptywa na podniesienie jakosci pracy. Zwigksza
si¢ tez poziom realizacji standardéw kontroli: wobec istnienia kontroli zewnetrzne;j
postgpowanie kontrolne musi by¢ prowadzone w taki sposob, aby byto w petni zro-
zumiale dla osoby z zewnatrz, ktdra na podstawie dokumentacji kontroli powinna
wyciagnaé te same wnioski.

Przeglad realizowany jest przez Joint Monitoring Unit (JMU) — instytucje, ktdora
na podstawie ustawy z 1989 r. o spotkach ocenia dziatalno$¢ prywatnych firm audy-
torskich, utworzona przez trzy dziatajace w Wielkiej Brytanii stowarzyszenia biegtych
rewidentéw: Institute of Chartered Accountants in England & Wales, Institute of
Chartered Accountants of Scotland oraz Institute of Chartered Accountants in Ireland®.

Przeglad nastgpuje na podstawie corocznie odnawianej umowy miedzy NUK a JMU.
Pelny przeglad dokonywany jest raz na trzy lata i obejmuje oceng kilkunastu zakon-
czonych kontroli oraz badanie tych elementéw funkcjonowania NUK, od ktérych szcze-
gdlnie zalezy jakos¢ kontroli, m.in. oceng przestrzegania SAS 240 i dziatan na rzecz
podniesienia kwalifikacji pracownikow (koszt tego badania wynosi 50 tys. funtow).
W pozostatych latach odbywa si¢ przeglad czgsciowy, ktory koncentruje si¢ na ocenie
realizacji zalecen. Recenzenci przedstawiajq raport kierownictwu NUK wraz z wnio-
skami; raport jest udostepniany pracownikom oraz przekazywany Komitetowi Rachun-
kow Publicznych Izby Gmin (Public Accounts Commission)?'.

20 Zob. strong internetowa <http://www.icaew.co.uk>.
2! Komisja Izby Gmin powotana do kontroli budzetu NUK.
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Opiniowanie przez jednostki kontrolowane

Najnowsza procedurg kontroli jakosci postgpowania kontrolnego, ktora zaczeto
wprowadza¢ pod koniec 2002 r., jest zwracanie si¢ o opini¢ o przeprowadzonych
kontrolach do jednostek kontrolowanych (obtaining feedback from financial audit
clients). Po zakonczeniu kontroli (nie zawsze corocznie, ale nie rzadziej niz raz na
trzy lata) do wyzszych urzednikow odpowiedzialnych za zarzadzanie finansowe
(principal finance officer) wysytana jest ankieta z pytaniami dotyczacymi ich po-
strzegania jakosci pracy NUK oraz korzysci, jakie przyniosta kontrola:

1. Jak pani/pan ocenia nasze zrozumienie panstwa instytucji, jej otoczenia oraz
ryzyk zwigzanych z panstwa dziatalnoscia, ktore moga mie¢ wplyw na rzetelnosé
i prawidlowo$¢ sprawozdania finansowego?

2. Jak pani/pan ocenia sposdb naszych konsultacji z panig/panem w sprawie:
a) harmonogramu kontroli; b) podejscia kontrolnego; ¢) naszego oparcia si¢ na sys-
temie kontroli wewnetrznej panstwa instytucji; d) wykorzystania konsultantow i in-
nych kontroleréw; e) wielkosci zespotu kontrolnego i kosztu kontroli?

3. Jak pani/pan ocenia sposéb naszego dziatania na tle zalozonego harmonogra-
mu kontroli?

4. Jak pani/pan ocenia poziom naszej grzecznosci, taktu i profesjonalizmu w kon-
taktach z pania/panem i pozostatymi pracownikami?

5. Jak pani/pan ocenia koordynacj¢ naszej pracy z praca kontrolerow wewnetrz-
nych panstwa instytucji?

6. Jak pani/pan ocenia sposob naszych kontaktéw (ustnych i pisemnych) z pa-
nia/panem i pozostatymi pracownikami?

7. Jezeli pani/pan lub pozostali pracownicy potrzebowaliscie rady od naszych
kontrolerow, jak pani/pan ocenia ich: a) konstruktywnos¢; b) uzytecznosc; c) szyb-
ko$¢ dziatania?

8. Czy byl(a) pani/pan odpowiednio informowana o istotnych ustaleniach kon-
troli i czy mial(a) pani/pan mozliwo$¢ ustosunkowania si¢ do tych ustalen, np. na
posiedzeniu zamykajacym kontrole?

9. Czy projekt wystapienia pokontrolnego (management letter) traftnie przedsta-
wia ustalenia kontroli oraz dyskusj¢ na posiedzeniu zamykajacym kontrole?

10. W jakim zakresie zalecenia zawarte w wystapieniu pokontrolnym byly moz-
liwe do zastosowania?

11. Jak pani/pan ocenia sposob naszego przedstawienia kontroli Komisji Kon-
trolnej (Audit Committee) panstwa instytucji?

12. Jakiego rodzaju korzystne zmiany w panstwa instytucji zostaly przyspieszo-
ne lub wzmocnione przez kontrole (jezeli to mozliwe, prosz¢ podaé przyktady)?

13. W jaki sposdb moglibysmy ulepszy¢ nasza kontrole, aby w wigkszym stop-
niu stuzyla ona pani/pana potrzebom?



146 Jacek Mazur [798]

Przy pytaniach 1-11 nalezy wybrac jedna z ocen w czteropunktowej skali: ,,nie-
dostatecznie”, ,,zadowalajaco”, ,,dobrze”, ,,doskonale”; pytania 12-13 majq charak-
ter otwarty. Kwestionariusz zachgca tez do udzielenia dodatkowych wyjasnien w py-
taniach 1-11, zwlaszcza w razie oceny negatywnej??. Odpowiedzi przekazywane sg
na adres dyrektora ds. polityki kontroli finansowej NUK, ktory udostepnia je dyrek-
torom wlasciwych departamentow.

Przepisy NUK zobowiazuja do troskliwego zajmowania si¢ odpowiedziami na
ankietg: dyrektorzy departamentéw powinni podzigkowaé za odpowiedz, zas w ra-
zie zgloszenia istotnych uwag — dazy¢ do ich przedyskutowania przy najblizszej
okazji; w kazdym wypadku odpowiedz nalezy omowié¢ z jednostka kontrolowana
w ramach planowania kontroli w roku nastepnym. Kierownictwa dyrektoriatow kon-
trolnych corocznie rozpatruja oceng pracy, jaka wynika z odpowiedzi oraz formutu-
ja wnioski. Ponadto sporzadzana jest ocena zbiorcza dla catego urzgdu.

Dodatkowo przyjeto, iz jednostki kontrolowane moga zwracac¢ si¢ z pytaniami
i uwagami dotyczacymi sposobu przeprowadzania kontroli z pominigciem zespotu
kontrolnego czy 0séb kierujacych kontrola — bezposrednio do dyrektora ds. strategii
kontrolnej (director of corporate policy), ktdry jest cztonkiem kierownictwa NUK,
lecz bezposrednio nie nadzoruje kontroli.

Podsumowanie

W Narodowym Urzedzie Kontroli Wielkiej Brytanii funkcjonuje rozwinigty sys-
tem kontroli jakosci postgpowania kontrolnego (rozpatrywany tu w zakresie kontro-
li finansowej). System ten odpowiada obowiazujacym w tym kraju standardom kon-
troli i jest ich tworcza adaptacja, przy czym ciagle si¢ rozwija; niektore elementy
zostaly wprowadzone zaledwie dwa-trzy lata temu.

System kontroli jako$ci NUK sktada si¢ z kontroli biezacej (w trakcie kontroli)
oraz kontroli nastgpczej (po zakonczeniu kontroli). Oba rodzaje traktuje si¢ jako
réwnie wazne.

System ten tworzy warunki do obiektywizacji postgpowania kontrolnego; sprzy-
ja uzyskaniu jednakowych rezultatow przez réznych kontroleréow przy takich sa-
mych danych wejsciowych, a takze pozwala na oceng¢ jakosci pracy kontrolerow
przez ich zwierzchnikoéw stuzbowych oraz recenzentéw zewngtrznych.

Kontrola jakosci jest $cisle powiazana z procedurami kierowania i nadzoru.
Oprocz tego stosuje si¢ przeglady niezalezne, wykonywane przez osoby, ktore nie
byly zwiazane z prowadzeniem danej kontroli — zaréwno pracownikéw NUK, jak
1 osoby spoza urzgdu.

22 Audit Circular (Financial) AC 11/02 Obtaining Feedback from Financial Audit Clients (25 June 2002).
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Komoérka metodyczna (odrgbna dla problematyki kontroli finansowej) dziata m.in.
na rzecz jednolitosci celéw, sposobdw 1 metod oraz sporzadza roczne podsumowa-
nie wynikdéw przegladéw. Sprawozdanie to podlega rozpatrzeniu przez kierownic-
two NUK, a nastepnie zostaje rozpowszechnione wsrdd pracownikow jako materiat
szkoleniowy.

Procedury kontroli jako$ci sa zautomatyzowane przez stosowanie licznych for-
mularzy, ktére wymuszajq rozpatrzenie wszystkich istotnych kwestii ocenianej kon-
troli. Procedury te czg¢sto majq charakter ocenny i wiazg si¢ z podejmowaniem roz-
strzygni¢é o charakterze profesjonalnego osadu (np. o zakresie dokonywanego
przegladu).

Istnieje bliski zwigzek kontroli jako$ci z rekrutacja i szkoleniem: z procedur kon-
troli jako$ci wynikaja zalecenia dotyczace zatrudnienia pracownikéw o nowych
kwalifikacjach lub zorganizowania szkolen dla obecnych pracownikow.

Dazac do umocnienia pozycji urzedu, NUK stara si¢ utrzymywaé mozliwie naj-
lepsze relacje z jednostkami kontrolowanymi, bierze pod uwage ich potrzeby i ocze-
kiwania, liczy si¢ z ich stanowiskiem? .

Doswiadczenie NUK potwierdza teze o wystgpowaniu nieufnosci wobec kon-
troli jakosci, bowiem pracownicy uwazaja, ze zostaje ona wprowadzona gtéwnie po
to, aby ich ocenia¢ i krytykowac. Aby ograniczy¢ skutki tego zjawiska, NUK wyko-
rzystuje kontrole jako$ci przede wszystkim w plaszczyznie ocen zbiorczych, ktadac
nacisk na ujawnianie i upowszechnianie praktyk wzorcowych, a rbwnoczesnie po-
pularyzuje pozytywne podejscie do kontroli jakosci jako sktadnika postgpowania
kontrolnego, ktéry nie tylko lezy w interesie instytucji, lecz rowniez stuzy ulepsze-
niu pracy wszystkich pracownikow.

% Dla relacji NUK z jednostkami kontrolowanymi charakterystyczne jest, ze na oznaczenie tych
jednostek — jak rowniez parlamentu — w dokumentach NUK uzywa si¢ stowa , klient” (client).
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Zalacznik 1

Wykaz spraw do rozwazenia w ramach przegladu szczegolowego*

Sprawozdania finansowe

— Czy przedstawiajg kwoty ksiggowe w sposob logiczny?

— Czy odzwierciedlaja nasza wiedze na temat dziatalnosci jednostki kontrolo-
wanej?

— Czy formularz sprawdzajacy prezentacji sprawozdania finansowego zostat
odpowiednio wypetniony?

Kontrola jakoSci

— Czy formularze sprawdzajace planowania i zakonczenia kontroli zostaty od-
powiednio wypetnione?

— Czy cele i wnioski z kazdego kroku procedury kontroli zostaty poddane odpo-
wiedniej procedurze zatwierdzajacej?

Planowanie

— Czy wszystkie punkty rozpatrywane na etapie planowania kontroli zostaly od-
powiednio udokumentowane?

— Czy proponowane prace kontrolne uwzgledniaty istotnosc i stopien ryzyka dla
analizowanych kwot?

— Czy uwzgledniono stopien zaangazowania prac komputerowych w kontrolg?

— Czy prawidtowo ustalono poziom bezposrednich badan kontrolnych?

— Czy istniato wyrazne powiazanie mi¢dzy oszacowanymi ryzykami a rodzajem
prac kontrolnych?

24 Fragmenty pomocniczej listy pytan zamieszczonej w zataczniku B do dokumentu NAO Approach
to Financial Audit Review. Wedlug podanego tam komentarza, lista zawiera kwestie, ktore kierownik
zadania moze uwzglednié przeprowadzajac szczegotowy przeglad dokumentacji roboczej kontroli. Udzie-
lenie odpowiedzi pozytywnych utatwia mu potwierdzenie, ze najwazniejsze czynnosci kontrolne zostaty
pomyslnie zrealizowane. Lista nie jest przeciez wyczerpujaca, lecz przyktadowa. Podczas analizy doku-
mentacji recenzent powinien koncentrowacé si¢ na obszarach charakteryzujacych si¢ najwigksza istotno-
$cia i ryzykiem kontroli.
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Profesjonalny osad

— Czy istotnos¢, w tym istotnos¢ z uwagi na kontekst i charakter, zostaty odpo-
wiednio oszacowane?

— Czy ryzyko bledu zwigzane z bilansem rachunku zostato prawidtowo oszaco-
wane?

— Czy zebrano wystarczajace i wlasciwe dowody kontroli na poparcie bilanséw
istotnosci i1 szczegdlnych ryzyk bledu?

— Jezeli zapewnienie jako$ci opiera sie na procedurach monitorowania realizo-
wanych przez kierownictwo, to czy zebrano (i udokumentowano) odpowiednie do-
wody potwierdzajace skutecznos¢ dziatania tych mechanizméw kontroli?

— Czy systemy ksiggowe jednostek kontrolowanych zostaty udokumentowane
i ocenione w zakresie ich przydatnosci jako podstawy do przygotowania sprawoz-
dan finansowych?

— Jezeli rozmiary prob zostaty przekroczone w trakcie kontroli, to czy byto to
uzasadnione?

Wydajnos$¢

— Czy wszystkie prace kontrolne miaty zwiazek z opinig na temat prawdziwosci
i uczciwosci oraz zgodnosci z prawem?

— Czy wszystkie analizy akt kontroli byly niezbgdne oraz spdjne z wymagana
koncowa analiza sprawozdan finansowych?

— Czy wszystkie potencjalne zrédta zapewnienia jakosci (np. kontrola wewngtrzna,
wlasny przeglad sprawozdan finansowych realizowany przez kierownictwo) zostaty
wzigte pod uwage przy ustalaniu zakresu prac kontrolnych?

Procedury analityczne

— Czy wyjasniono wszystkie gldwne niezgodnosci stwierdzone w ramach proce-
dur analitycznych i wszystkie inne liczby zawarte w rachunkach?

—Czy w sprawozdaniach finansowych wystepuja jakiekolwiek oczywiste ano-
malie?

Dowody kontroli

— Czy istniejg odpowiednie dowody dotyczace zrealizowanych prac?
— Czy poziom bezposrednich badan kontrolnych byt odpowiedni?
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— Czy prace kontrolne byly wystarczajace, tj. czy obejmowaly wszystkie istotne
tezy sprawozdan finansowych: istnienie, wycene i wiasnos¢ aktywow; istnienie,
wyceng i kompletnos$¢ pasywow; wystepowanie, pomiar i zgodnos$¢ z prawem wy-
datkéw; kompletnos¢, pomiar i zgodnosé z prawem dochodéw?

— Czy zebrano wystarczajace dowody kontroli na poparcie pozniejszych popra-
wek w rachunkach?

— Czy dokumentacja kontroli zawiera odpowiednie wnioski?

Typowe obszary probleméw

— Czy akta kontroli odpowiednio dokumentuja prace kontrolne w nastgpujacych
obszarach: a) wlasno$¢ gruntow i budynkow; b) istnienie srodkéw trwatych, zwlasz-
cza kwoty przeniesione z lat poprzednich; ¢) uzgodnienie ksiegi gtownej z rejestrem
srodkow trwatych; d) istnienie zapasow; ¢) poleganie na dowodach strony trzeciej;
f) przypisanie przychodow i kosztow do wtasciwego okresu; g) mozliwos¢ odzyska-
nia starych dlugéow; h) audyt uzgodnienia bankowego; 1) kompletnos¢ wierzycieli
i kwot narostych; j) przeglad koniecznosci i stosowno$ci warunkéw; k) odpowiedni
przeglad wydarzen po sporzadzeniu bilansu; 1) odpowiedni przeglad prowadzonej
dziatalnosci; m) kompletnos¢ przychodow?
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Zatacznik 2

Formularz sprawdzajacy dla wewnetrznego przegladu partnerskiego®

A. Planowanie — zrozumienie charakteru dzialalnoS$ci, zaznajomienie si¢ z sys-
temami rachunkowosci i kontroli wewnetrznej, okreslenie istotnosci, ocena istot-
nych ryzyk i okre$lenie rodzaju prac kontrolnych.

1. W jaki sposob zespot kontrolny poznat charakter i sposéb dziatania oraz trans-
akcje jednostki kontrolowanej, biorac pod uwagg srodowisko zewnetrzne, strukture
wtadz, ogdlne ramy kontroli? Czy uzyskany poziom zrozumienia byt wystarczajacy
i czy stanowil mocng podstawe dla oceny ryzyka?

2. Czy zastosowano odpowiednie wstgpne procedury analityczne w celu lepsze-
go poznania danej dziatalno$ci i wykrycia obszarow potencjalnego ryzyka?

3. Czy zespot kontrolny w sposob wystarczajacy zapoznat si¢ ze srodowiskiem
systemow informatycznych jednostki kontrolowanej oraz rodzajami ryzyka dla spra-
wozdawczosci finansowej spowodowanego uzytkowaniem tych systemoéw? Czy sko-
rzystano z pomocy informatyka, jezeli byto to potrzebne?

4. Czy zespot kontrolny rozwazyt kluczowe procedury kontroli zarzadczej i czyn-
nosci monitorujace kierownictwa w ramach poszczegdlnych procesow?

5. W jaki sposdb zespdt kontrolny ocenit, na etapie planowania, zakres polega-
nia na innych kontrolerach? Czy osady w tym zakresie byly wlasciwe?

6. W jaki sposéb dokonano analizy istotnosci na etapie planowania kontroli?
Czy uwzgledniata ona kluczowe czynniki rozwoju dziatalnosci jednostki kontrolo-
wanej, zainteresowanie parlamentu i inne czynniki zewngetrzne? Czy istotnos¢ zo-
stata ustalona na odpowiednim poziomie?

7. Czy zespot kontrolny dokonal oceny ryzyka wynikajacego z dziatan podej-
mowanych przez jednostke kontrolowana oraz ze srodowiska, w ktérym dziata, roz-
wazajac prawdopodobienstwo ich wystapienia, ich potencjalny wplyw oraz reakcje
kierownictwa? Czy dowody z wykonanej pracy wskazuja, ze osady te byly
wlasciwe?

8. Czy zespot kontrolny byt w stanie wskaza¢ odpowiednie mechanizmy kon-
troli zarzadczej nakierowane na zidentyfikowane ryzyka i czy rozwazyl implikacje
pozostatego ryzyka kontroli dla podejscia do kontroli? Jesli tak, to czy na etapie
planowania zesp6t dokonat wstgpnej oceny dziatania tych mechanizmoéw kontroli
w praktyce?

% Financial Audit Quality Assurance Review Checklist — zatacznik do dokumentu NAO Quality As-
surance Cold Reviews. Financial Audit Quality Assurance Review Checklist (Revised 2002).
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9. Rozwazajac facznie wyniki prac nad zrozumieniem danej dziatalnosci i oce-
na ryzyka, czy zespot kontrolny okreslit takie podejscie do kontroli, ktore koncen-
trowato si¢ na poszczegolnych czynnikach ryzyka, dajac jednocze$nie mozliwy do
zaakceptowania poziom pewnosci obejmujacy wszystkie stwierdzenia sprawozda-
nia finansowego?

10. Kontynuujac powyzsze, czy wybrane podejscie do kontroli stanowi najbar-
dziej odpowiednie zastosowanie metodyki okreslonej w Audit 21?7 Proszg wskazaé
wszystkie obszary, w odniesieniu do ktérych moglto zostaé przyjete alternatywne
podejscie.

11. Czy podejscie do kontroli okreslone w planie kontroli zostato wlasciwie
odzwierciedlone w szczegdtowych opisach czynnosci?

12. Czy istnieja dowody wskazujace na odpowiednie zaangazowanie kierow-
nictwa w procesie planowania?

13. Ogolny wniosek dotyczacy etapu planowania. Prosze okresli¢, czy proces
planowania byt:

a) oparty na odpowiednich osadach;

b) catosciowy;

¢) przeprowadzony i zweryfikowany przez osoby z odpowiednim doswiad-
czeniem;

d) przeprowadzony w terminie;

e) odpowiednio udokumentowany.

B. Prace kontrolne — przeprowadzanie czynnoS$ci kontrolnych i ocena wynikow

1. Dla kazdego z obszardw istotnego ryzyka, okreslonych na etapie planowania,
nalezy rozwazy¢ przyjete podejscie do kontroli oraz wyniki prac kontrolnych. Pro-
sz¢ oceni¢ nastepujace aspekty tych prac:

a) Zakres: czy prace kontrolne nakierowane na ryzyko, jakie przewidziano na
etapie planowania, zostaty w peini przeprowadzone?

b) Systemy kontroli zarzadczej: jezeli mechanizmy kontroli zarzadczej zostaty
uznane za wiarygodne, w jaki sposob zbadano je dla uzyskania dowodow potwier-
dzajacych ich niezawodnos$¢ w catym okresie?

c¢) Badanie szczegdtowosci: czy zbadano przekrojowo cala populacj¢ oraz czy
oszacowano wplyw wykrytych bledow?

d) Procedury analityczne o charakterze merytorycznym: czy prawidtowo przepro-
wadzono merytoryczne procedury analityczne (tj. wykorzystujac dane z niezaleznych
zrédet mierzone wzgledem skalkulowanej na poczatku wartosci oczekiwanej)?

¢) Wnioski: czy nasze wnioski, jak rowniez wszelkie stanowiace ich podstawe
osady sformulowane w trakcie kontroli, byty wlasciwe i poparte wykonana praca?
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f) Przeglad: czy przeglad szczegotowy zostal przeprowadzony terminowo oraz
czy wszystkie kwestie podniesione w trakcie przegladu zostaty w petni i odpowied-
nio rozwazone?

2. Dla kazdego z dodatkowych obszarow ryzyka wykrytych w trakcie kontroli
nalezy rozwazy¢ wykonanie pracy w podobny sposob.

3. Czy zostaly rozwazone wyniki roznych prac kontrolnych w obszarze badane-
go rachunku i na poziomie ogdélnym, aby moc stwierdzi¢, ze mozna przyja¢ wyma-
gany poziom pewnos$ci i w zwiazku z tym, iz mogloby istnie¢ istotne zafalszowanie
lub nieprawidlowos$¢? Czy oceny te byty wiasciwe? Czy kluczowe osady sformuto-
wane w trakcie kontroli, jak rowniez prowadzacy do nich sposoéb rozumowania, byty
wlasciwe 1 poparte odpowiednimi dowodami kontroli?

4. Czy sa dowody wskazujace na odpowiedni nadzdr kierownictwa w trakcie
przeprowadzania prac kontrolnych?

5. Po dokonaniu przegladu kluczowych aspektéw przeprowadzonych prac kon-
trolnych proszg¢ wypisa¢ wszelkie propozycje poprawy skutecznosci celem ich omo-
wienia z osobami objetymi przegladem.

6. Prosz¢ wskaza¢ obszary dobrej praktyki (przynajmniej trzy, jesli to mozliwe)
zauwazone podczas przegladu i odnotowac je w rejestrze kwestii wynikajacych
z przegladu. Moga to by¢ przyktady dobrej zgodnosci z obowigzujacymi wymaga-
niami lub nowatorskie podejscia do kontroli poszczegolnych bilanséw lub transak-
cji, ktore moga nadawacé si¢ do upowszechnienia.

7. Ogdlny wniosek z przeprowadzonych prac kontrolnych. Prosze okresli¢, czy
prace kontrolne:

a) poparly dokonane osady;

b) byly kompletne;

¢) zostaly odpowiednio udokumentowane i podsumowane;

d) zostaty przeprowadzone i zweryfikowane przez osoby z odpowiednim doswiad-
czeniem,;

e) zostaty przeprowadzone w terminie.

C. Zakonczenie — przeglad ogodlny i opracowanie sprawozdania

1. Czy dyrektor zadania dokonat ogdlnego przegladu sprawozdania finansowego?

2. Czy dyrektor zadania dokonat przegladu dodatkowych informacji, ktore zo-
stang opublikowane wraz ze sprawozdaniem finansowym?

3. Czy zespot kontrolny dokonat przegladu ,,Oswiadczenia na temat systemu
kontroli wewnetrznej” (Statement of Systems of Internal Controls)*?

26 Ministerstwo Finansow wymaga, aby w sprawozdaniu finansowym jednostki budzetowej zostato

zawarte oswiadczenie o prawidlowym zorganizowaniu i funkcjonowaniu jej systemu kontroli wewngtrzne;.
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4. Czy zespot kontrolny przeprowadzit i udokumentowat przeglad wydarzen, ktore
nastapity po zamknieciu sprawozdania finansowego?

5. Czy uzyskano pisemne stanowiska od kierownictwa jednostki kontrolowanej?

6. W jaki sposob zwrdocono uwage dyrektora zadania na kluczowe osady doko-
nane w trakcie kontroli? Czy uzyskat on dzigki temu mocng podstawe do przepro-
wadzenia przegladu ogdlnego?

7. W jaki sposob przedstawilismy nasze ustalenia kierownictwu jednostki kon-
trolowanej po zakonczeniu kontroli? Czy w sposob terminowy i konstruktywny
zwrociliSmy jego uwage na wszystkie istotne kwestie bedace wynikiem kontroli?

8. Ogdlny wniosek z zakonczenia kontroli. Proszg okresli¢, czy zakonczenie
kontroli:

a) poparto opini¢ kontrolna;

b) bylo wyczerpujace;

¢) zostato przeprowadzone i zweryfikowane przez osoby z odpowiednim doswiad-
czeniem,;

d) zostalo odpowiednio udokumentowane i podsumowane;

e) zostalo przeprowadzone w terminie.

D. Zarzadzanie, przeglad i inne kwestie

1. W jaki sposéb dyrektor zadania udokumentowat swoja ocene ryzyka kontroli,
uwzgledniajac mozliwosci, obiektywnos¢ i niezaleznos$¢ zespotu kontrolnego?

2. Jaki byl wniosek w sprawie oceny procedury przyjmowania zadania — po zakon-
czeniu kontroli nieustawowej (tj. kontroli przeprowadzonej na podstawie umowy)?

3. Czy istniato wazne pismo angazujace, pismo umowne lub porozumienie doty-
czace przyjetego zadania?

4. W jaki sposob dyrektor zadania upewnit si¢ co do posiadania przez wyzna-
czone osoby odpowiednich umiejetnosci i doswiadczenia, koniecznych do przepro-
wadzenia kontroli? Czy podj¢to wlasciwe dziatania w odpowiedzi na wszelkie za-
uwazone braki?

5. Czy przeglady szczegdtowy 1 ogdlny zostaly przeprowadzone w terminie i czy
obejmowaly dostarczanie informacji zwrotnych w miarg postepu kontroli?

6. Czy dokonujac przegladu ogolnego dyrektor zadania uwzglednit wszystkie
kluczowe osady kontroli?

7. Czy potrzebny byt przeglad gwarancyjny, a jezeli tak, to czy zostat on prze-
prowadzony? Jezeli przeglad gwarancyjny miat miejsce, prosz¢ omowié z dyrekto-
rem zadania i z dyrektorem przeprowadzajacym przeglad gwarancyjny — czy zostat
on przeprowadzony w terminie oraz czy okazal si¢ warto$ciowy z uwagi na nieza-
lezne sprawdzenie kluczowych osadéw kontroli?
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8. Czy z nalezyta uwagg potraktowano pozostate zasady kontroli finansowej NUK,
ktore maja tu zastosowanie, ale ktore nie zostaly wyraznie wymienione w niniej-
szym formularzu sprawdzajacym, np. w odniesieniu do naduzy¢ (rozdziat 12 ,,Pod-
r¢cznika kontroli finansowej”) czy kontroli zlecanych na zewnatrz (rozdziat 10)?

9. Czy z nalezyta uwaga potraktowano mozliwos¢ prania pienigdzy oraz ade-
kwatnosc¢ procedur stosowanych przez jednostke kontrolowang w celu zapobiezenia
oraz wykrycia takiej dziatalnosci?

10. Jesli jednostka kontrolowana wypehita ,,Kwestionariusz dla jednostki kon-
trolowane;j”, prosze¢ przejrzec jego tres¢ i omowic z dyrektorem zadania oraz dziala-
nia jakie nalezy podja¢ wobec wynikajacych z niego kwestii.

11. Ogdlny wniosek. Proszg okresli¢, czy proces zarzadzania i przegladu:

a) popart osady dotyczace kontroli i zarzadzania, jak rowniez opini¢ kontrolng
i sprawozdanie;

b) zostat przeprowadzony przez osoby z odpowiednim doswiadczeniem;

¢) byl wyczerpujacy;

d) zostal odpowiednio udokumentowany;

e) zostal przeprowadzony w terminie.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK



Urzad Audytora Generalnego —
najwyzszym organem kontroli Norwegii

Urzad Audytora Generalnego (Riksrevisijonen) jest najwyzszym organem kontroli
Norwegii oraz organem kontrolnym norweskiego parlamentu (Storting). Ma charakter
agencji niezaleznej od norweskiego rzadu i administracji publicznej. Gtownym zada-
niem Urzedu jest monitorowanie, czy $rodki publiczne sa wykorzystywane i admini-
strowane zgodnie z obowigzujacymi zasadami finansowymi oraz decyzjami parlamentu.
Urzad Audytora Generalnego Norwegii zostal utworzony w 1816 .

Zadania natozone na Urzad Audytora Generalnego zapisane sa w art. 75k nor-
weskiej Konstytucji, w ustawie o kontroli finanséw rzadowych z 8 lutego 1918 r.
oraz w rdznych instrukcjach i decyzjach wydanych przez parlament. Zakres odpo-
wiedzialnosci Urzedu obejmuje:

— kontrole $rodkéw rzadu centralnego;

— kontrol¢ $rodkéw ministerstw i podlegltych im agencji;

— monitorowanie sprawowania przez ministréw nadzoru wilascicielskiego nad
przedsigbiorstwami panstwowymi i bankami;

— monitorowanie czy $rodki publiczne sg wykorzystywane i administrowane
zgodnie z decyzjami parlamentu;

— sktadanie parlamentowi sprawozdan z wynikéw kontroli i monitoringu.

Urzad Audytora Generalnego petni takze funkcje doradcze na rzecz administra-
cji rzadowej w kwestiach zwiazanych z zarzadzaniem finansowym i ksiggowoscia.
Doradztwo to ma na celu dostarczenie agencjom rzadowym solidnych podstaw do
monitorowania i kontroli srodkéw publicznych.

W Urzegdzie Audytora Generalnego zatrudnionych jest 450 pracownikéw. Glow-
na siedziba miesci si¢ w Oslo, ale okoto 90 0séb pracuje w 20 urzedach terenowych
w catym kraju. Najwyzszym szczeblem administracyjnym Urzegdu jest Rada Audy-
toréw Generalnych (Board of Auditors General), sktadajaca si¢ z pigciu Audytorow
Generalnych mianowanych przez parlament na okres 5 lat. Przewodniczacy Rady
jest odpowiedzialny za biezace zarzadzanie Urzedem.

Urzad ma siedem departamentéw: sze$¢ departamentow kontrolnych i jeden
departament administracyjny. Departamenty kontrolne prowadza trzy rodzaje kon-
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troli: kontrole finansowa, kontrole korporacyjna (kontrolg nad sprawowaniem nad-
zoru wiascicielskiego w przedsiebiorstwach panstwowych) oraz kontrole wyko-
nania zadan.

0Od 1990 r. Audytorem Generalnym Norwegii i przewodniczacym Rady Audyto-
row jest Bjarne Mork-Eidem, byly cztonek i wicemarszatek dunskiego parlamentu,
przewodniczacy réznych komisji parlamentarnych, a takze byty norweski delegat
do Zgromadzenia Ogo6lnego ONZ. Obecnie sprawuje takze funkcje przewodnicza-
cego Zarzadu IDI (INTOSAI Development Initiative — Inicjatywy INTOSAI na rzecz
Rozwoju).

Kontakty NIK z Urzegdem Audytora Generalnego

Wspotpraca Najwyzszej Izby Kontroli i Urzegdu Audytora Generalnego
Norwegii koncentrowata si¢ gldwnie na zagadnieniach zwiazanych z kontrola §rodowi-
ska. Polegata m.in. na wymianie do§wiadczen podczas organizowanych wspolnie
seminariow 1 warsztatow szkoleniowych oraz wspotdziataniu przy opracowywaniu
dokumentow strategicznych Grupy Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska
1 materiatow szkoleniowych Grupy Roboczej INTOSAL

Urzad Audytora Generalnego Norwegii jest subkoordynatorem regionalnym Gru-
py Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska na kraje skandynawskie, byt takze
koordynatorem kontroli Konwencji OSPAR dotyczacej ochrony wdéd Pétnocnego
Atlantyku.

W pazdzierniku 1999 r. Urzad Audytora Generalnego Norwegii organizowat
w Oslo seminarium na temat kontroli substancji toksycznych. W seminarium tym
wzigli udzial przedstawiciele najwyzszych organdéw kontroli z 6 krajow, w tym tak-
ze NIK. Zaprezentowali oni w trakcie seminarium do$wiadczenia z kontroli poste-
powania z odpadami niebezpiecznymi.

Obie instytucje $cisle wspodtdziataty takze przy opracowaniu koncepcji i organi-
zacji I Europejskiego Seminarium dotyczacego kontroli sSrodowiska. Seminarium to
odbyto si¢ w Oslo w maju 2001 r. i miato w czg¢Sci charakter warsztatow metodycz-
nych, ktorych koncepcj¢ opracowano w NIK. Wzieli w nim udziat przedstawiciele
23 najwyzszych organow kontroli. Podczas seminarium przedyskutowano kwestie
doskonalenia metodyki kontroli, a co za tym idzie zwigkszenia efektywnosci dzia-
tan kontrolnych w dziedzinie ochrony $rodowiska w Europie.

Zarowno NIK, jak i NOK Norwegii sa aktywnymi cztonkami Grupy Roboczej
INTOSALI ds. Kontroli Srodowiska. Uczestniczac w pracach Komitetu Sterujacego
tej Grupy przedstawiciele obu instytucji maja bezposredni wptyw na planowanie jej
prac, jak ina ksztalt wypracowywanych przez Grup¢ dokumentdw. W ramach tej
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wspotpracy NIK i NOK Norwegii $cisle wspoldziataja, m.in. w procesie opracowy-
wania dokumentu dotyczacego kontroli gospodarki odpadami.

Norweski Urzad Audytora Generalnego jest tez bardzo aktywnym cztonkiem
Grupy Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska, podejmujacym wiasne ini-
cjatywy oraz otwartym na inicjatywy NIK jako jej koordynatora. Scisle wspot-
dziatat z sekretariatem Koordynatora Grupy przy opracowywaniu projektow stra-
tegii dziatania na kolejne lata, aktywnie uczestniczyl w dyskusji na temat
zarzadzanej przez NIK strony internetowej Grupy Roboczej, przekazujac do za-
mieszczenia na tej stronie informacje o kontrolach srodowiska powadzonych przez
NOK Norwegii. Przedstawiciele NOK Norwegii czynnie uczestniczyli w spotka-
niach Grupy Roboczej (w pazdzierniku 2000 r. w Warszawie i w maju 2002 r. w Pa-
ryzu) przewodniczac — na prosbe NIK — wybranym sesjom plenarnym i uczestni-
czac w przygotowywaniu materialdéw do dyskusji, jak i materialéw koncowych
ze spotkan.

W pazdzierniku 2002 r. przedstawiciele NOK Norwegii uczestniczyli w orga-
nizowanym przez NIK w Gotawicach II Europejskim Seminarium Kontroli Sro-
dowiska, przewodniczac obradom jednej z sesji plenarnych i prezentujac podczas
seminarium referat na temat do§wiadczen Norwegii z kontroli realizacji konwen-
cji OSPAR.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze dotychczasowa owocna wspdipraca NIK
1 Urzedu Audytora Generalnego Norwegii w zakresie ochrony srodowiska jest w duzej
mierze zashuga fachowosci i zaangazowania jego pracownikow: Theresy Johnsen,
Oivinda Berg Larsena i Lilin Catherine Knudtzon.

Warto przypomnie¢ tez, ze w kwietniu 1999 r. przedstawiciele norweskiego par-
lamentu z Komisji Kontroli i Spraw Konstytucyjnych spotkali si¢ z 6wczesnym pre-
zesem NIK Januszem Wojciechowskim.

Na zaproszenie prezesa NIK w ramach wspdtpracy obydwu instytucji w dniach
6-8 kwietnia 2003 r odbytla si¢ oficjalna wizyta Audytora Generalnego w Warszawie,
ktéremu towarzyszyli Jan Fredrik Lied — zastgpca dyrektora generalnego (Departa-
ment III) oraz Bjern Langerud — doradca ds. kontroli w Sekretariacie ds. Migdzyna-
rodowych (Departament III).

Podczas spotkan omawiano zagadnienia dotyczace wspolpracy w dziedzinie kon-
troli srodowiska i jako nowy problem podj¢to kwestie zwiazane z kontrolg prywaty-
zacji i wykorzystaniem systemow informatycznych w kontroli. Na zakonczenie roz-
mow nakreslone zostaty dalsze kierunki wspotdziatania. Goscie zaprosili ekspertow
NIK do zapoznania si¢ z dziataniem ich systemu informatycznego podczas wizyty
studyjnej w Norwegii, ktdra zaplanowano na jesien br. Audytor Generalny Norwegii
wyrazit zainteresowanie udzialem swojego Urzedu w charakterze obserwatora w dru-
giej, zainicjowanej przez NIK i Narodowy Urzad Kontroli Danii, kontroli Konwen-
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cji helsinskiej. Ponadto prezes NIK uzyskal zapewnienie Audytora Generalnego o po-
parciu naszego dazenia do wlaczenia Izby do prac grupy najwyzszych organow kon-
troli krajéw skandynawskich i baltyckich.

opr. Monika Skrzypiec
Wydziat Spraw Miedzynarodowych w NIK

Oficjalna wizyta delegacji Najwyzszej 1zby Kontroli
w Izbie Obrachunkowej Ukrainy

Delegacja Najwyzszej 1zby Kontroli, pod przewodnictwem prezesa Mirostawa
Sekuty, goscita od 4 do 7 sierpnia br. w Kijowie na zaproszenie prezesa [zby Obra-
chunkowej Ukrainy Valentina Symonienki. Podczas wizyty zapoznano si¢ z dziatal-
noscia ukrainskiej Izby Obrachunkowej, zwtaszcza z praca poszczegolnych depar-
tamentdw. Odbyto si¢ tez spotkanie z kierownictwem Izby oraz cztonkami Kolegium.
Dyskutowano o metodyce i standardach kontroli, na przyktadzie opracowanego
w NIK ,,Podrgcznika kontrolera” oraz o wspolpracy pomigdzy obiema instytucjami,
szczegolnie w zakresie kontroli ochrony $rodowiska.

Efektem wizyty bylto przygotowanie planu wspdtpracy, ktdory w najblizszych
dniach zostanie podpisany. Plan ten zaktada migdzy innymi:

1. Wspdtprace w dziedzinie metodologii kontroli wspieranej z funduszu TACIS
(Program Unii Europejskiej, majacy za zadanie wspieranie prawnych i ekonomicz-
nych reform na Ukrainie); eksperci z Ukrainy przyjada do Polski w celu ustalenia
programu wspolpracy, a eksperci z NIK pojada na Ukraing, by spotkac si¢ z eksper-
tami Izby Obrachunkowej oraz przedstawicielami programu TACIS w celu ustalenia
warunkéw finansowania wspolnych przedsigwzieé.

2. Ustalenie tematow wspolnych kontroli rownoleglych, a mianowicie: trans-
graniczny przew6z materialow niebezpiecznych, parki narodowe, infrastruktura
przejs¢ granicznych i shuzb granicznych oraz zainicjowanie — w ramach Grupy Ro-
boczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska — kontroli réwnoleglej regionu karpac-
kiego — z udziatem najwyzszych organdéw kontroli: Polski, Ukrainy, Stowacji, Czech,
Motdowy i Rumunii.
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3. Zorganizowanie wspolnego polsko-ukrainskiego seminarium dotyczacego
ochrony $rodowiska przed elektromagnetycznym promieniowaniem niejonizujacym.

Strona polska zobowigzala si¢ do przekazania w najblizszym czasie Izbie Obra-
chunkowej Ukrainy pelnej wers;ji ,,Podrgcznika kontrolera” oraz innych dokumen-
tow dotyczacych metodologii i standardéw kontroli. Prezes NIK Mirostaw Sekuta
zaprosit prezesa Izby Obrachunkowej Ukrainy Valentina Symonienk¢ do zlozenia
jeszcze w tym roku oficjalnej wizyty w Najwyzszej [zbie Kontroli.

AR.



TROCHE HISTORII

Stanislaw Markowski

INFORMACJE O JAKUBIE KRZEMIENSKIM I TADEUSZU TOMASZEWSKIM
— PREZESACH NIK - ZACZERPNIETE Z PAMIETNIKOW
FELICJANA SLAWOJA-SKEADKOWSKIEGO I JERZEGO LERSKIEGO

,Kontrola Panstwowa” przed paru laty publikowata zyciorysy kolejnych prezesow
Najwyzszej Izby Kontroli'. Od tego czasu wydano w Polsce kilka pamigtnikow, niedo-
stgpnych dla czytelnika krajowego przez caty okres PRL, gdyz zostaly napisane przez
dziataczy przebywajacych na emigracji i ogloszone za granica. W pamigtnikach tych
znalazlem interesujace informacje o dwoch prezesach NIK: Jakubie Krzemienskim, ostat-
nim prezesie okresu Il Rzeczypospolitej, oraz Tadeuszu Tomaszewskim, petniacym te
funkcj¢ we wladzach Polski na uchodzstwie w Londynie. Pamigtniki te przedstawiaja
réznorodne epizody z zycia wspomnianych prezesow, ilustrujace ich losy i osobowosc¢.
Stanowig wigc ciekawe, ,,ludzkie” uzupehienie publikowanych dotychczas formal-
nych i urzedowych zyciorysow.

O Jakubie Krzemienskim pisze w swym pamigtniku ,,Nie ostatnie stowo oskar-
zonego’? ostatni premier II Rzeczypospolitej Felicjan Stawoj-Sktadkowski. Ze wspo-
mnien Sktadkowskiego wynika, iz Krzemienski — choé¢ nigdy nie wysuwat si¢ na
pierwszy plan — zajmowal wazng pozycje wsrod osob sprawujacych wiadze
w Polsce po 1926 1.

Podstawowe dane z zyciorysu Jakuba Krzemienskiego (1882-1955) przedsta-
wiajg si¢ nastepujaco: general brygady Wojska Polskiego, prawnik, absolwent Wy-
dziatu Prawa Uniwersytetu Lwowskiego. W 1906 r. w armii austriackiej. W 1909 r.
uzyskat doktorat i prowadzit praktyke adwokacka. Od 1914 r. w Legionach Polskich.
Od 1915 r. sedzia Wojskowego Sadu Polowego Komendy Legiondw. Po ,kryzysie

', Kontrola Panstwowa” nr 3/1996 (Jan Zarnowski); nr 5/1996 (Jozef Higersberger, Stanistaw Wré6-
blewski, Jakub Krzemienski); nr 4/1997 (Franciszek Ksawery Zboinski i nastgpcy); nr 6/1999 (Tadeusz
Tomaszewski); nr 1/2001 (Stanistaw Roch Okoniewski).

2 Felicjan Stawoj-Sktadkowski: Nie ostatnie stowo oskarzonego, Wydawnictwo LTW, Warszawa 2003.
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przysiggowym” wcielony do armii austriackiej. W latach 1917-1918 w Sadzie Polo-
wym Polskiego Korpusu Positkowego. Od listopada 1918 r. w Wojsku Polskim. Do
lutego 1919 r. kierownik Sadu Polowego Referatu Prawnego Dowddztwa na Gali-
cj¢ Wschodnig we Lwowie, od 21 marca 1919 r. zastepca szefa departamentu Woj-
skowo-Prawnego Ministerstwa Spraw Wojskowych i naczelnego prokuratora woj-
skowego. Od 22 sierpnia 1921 r. szef Wydzialu Prawnego MSW. Od 1 kwietnia
1919 1. do 1 lipca 1923 r. doradca prawny Naczelnika Panstwa, a nastgpnie prezy-
denta RP. Od 21 stycznia 1926 r. wiceprezydent Najwyzszego Sadu Wojskowego,
a w okresie od 23 czerwca 1926 r. do pazdziernika 1930 r. prezydent tego sadu. Od
18 pazdziernika 1930 r. petni funkcje prezesa Najwyzszej [zby Kontroli. 17 wrze-
$nia 1939 r. przekroczyt granice polsko-rumunska, nastgpnie przebywat w Turcji
i Palestynie, a od 1945 r. — w Wielkiej Brytanii. W ostatnich latach zycia przewod-
niczacy Rady Instytutu Jozefa Pitsudskiego w Londynie.

Ze wspomnien Sktadkowskiego wynika, ze w okresie poprzedzajacym maj 1926 r.
spotkania bytych legionistéw z Jozefem Pitsudskim, nazywane ,,odprawami”, miaty
miejsce takze w mieszkaniu ,,Kuby” Krzemienskiego. Przytoczone sa takze wspo-
mnienia Krzemienskiego, jak to osobiscie czyscit buty marszatkowi Pitsudskiemu ...
,,Opowiadal on, ze raz, gdy Komendant nocowat u niego, zabral rano obuwie Ko-
mendanta, by je wyczysci¢ wspolnie ze stara, pochodzaca z poznanskiego stuzaca.
Ta ujrzawszy zniszczone trzewiki, ktdre ostroznie i starannie czyscit general, powie-
dziata: Ten starszy pan musi by¢ bardzo znaczny, ale musi mie¢ duzo dzieci, bo takie
obcasy zniszczone. Wida¢ wszystko oddaje na dzieci”.

Nastepna wzmianka wiaze si¢ z objeciem przez Felicjana Stawoja-Sktadkowskie-
go funkcji premiera w 1936 r. Sktadkowski pisze: ,,Dalsze wizyty skierowatem do pre-
zesa Sadu Najwyzszego, Supinskiego, prezesa Najwyzszego Trybunalu Administra-
cyjnego, Helczynskiego i prezesa Najwyzszej [zby Kontroli — generata Krzemienskiego.
Wszyscy oni, a zwlaszcza general Krzemienski, przyjeli mnie bardzo serdecznie, z ra-
doscig akceptujac méj ogdlny program pracy: 1) zaprowadzenie w Polsce porzadku,
fadu 1 bezpieczenstwa oraz 2) zwalczanie bezrobocia az do jego zaniku”.

Nadchodzi tragiczny wrzesien 1939 r. Najwyzsze wladze panstwowe opuszcza-
ja Warszawe i tulaja si¢ po potudniowo-wschodniej Polsce. 13 wrzesnia 1939 r. w Ko-
sowie miesci si¢ Prezydium Rady Ministréw, natomiast w pobliskiej wsi Kniaze urzg-
duje Najwyzsza I[zba Kontroli. Obok niej w tej samej miejscowosci znajduja si¢ Sejm
i Senat, Najwyzszy Trybunal Administracyjny oraz resorty zajmujace si¢ opieka spo-
teczna, rolnictwem, przemystem i handlem. Tego tez dnia premier udziela ministrom
informacji o sytuacji i planowanych zamiarach obronnych. Informacje te otrzymuje
rowniez prezes Najwyzszej [zby Kontroli.

Kolejne wspomnienia F. Stawoja-Sktadkowskiego dotycza przezy¢ zwigzanych
z pobytem w Rumunii i dziataniami majacymi na celu ucieczke z tego kraju. Wielo-
krotnie wigza si¢ one z osoba generata Krzemienskiego. 24 wrzesnia okazuje sig, ze
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Rumuni nie zamierzaja internowac prezesa NIK J. Krzemienskiego. Daje mu to znacz-
nie wigksza niz maja cztonkowie rzadu swobodg dziatania. Wykorzysta ja dla przy-
gotowania Sktadkowskiemu ucieczki. Dlatego tez panowie ci zamierzaja opusci¢
miejscowosc¢ Slanic, w ktorej byli zakwaterowani, by dostac si¢ do Bukaresztu, a stam-
tad, o ile si¢ da, do Francji.

Pierwszy wyjezdza do stolicy Rumunii Krzemienski, ktérego nikt nie pilnuje.
Znacznie trudniej jest z premierem. Dopiero 12 czerwca 1940 r. Sktadkowski, kto-
ry pod pozorem leczenia zebow przyjechat do Bukaresztu, spotyka si¢ w hotelu
,Excelsior” z Krzemienskim. Spotkanie to opisuje nastgpujaco: ,,Po $niadaniu od-
szukalem mieszkajacego w tym samym hotelu generata Jakuba Krzemienskiego.
Zastatem go jeszcze $piacego i zupetnie zaskoczonego moim naglym zjawieniem si¢
W jego wybielonym, jasnym pokoju.

— A, Stawoj! Co tu robisz? — zapytat siadajac na t6zku i wyciagajac do mnie
reke.

— Przyjechatem leczy¢ zgby, a potem moze uciec. Chciatem wiasnie ciebie si¢
poradzi¢, jak to zrobié. Ale, co stychac u ciebie?

— Ano, po o$miu miesigcach spokojnego pobytu tutaj, mamy podobno wyjechac.
Moéwia, ze jestesmy zapisani na jakiej$ algierskiej czy marokanskiej, w kazdym razie
afrykanskiej liscie, gdyz na taskawa propozycj¢ naszego rzadu Francuzi zgodzili si¢
da¢ nam schronienia w koloniach, by$Smy nie zatruwali tu atmosfery. No, ale teraz
znow nic nie wiadomo, co bedzie ze wzgledu na sytuacj¢ wojenna Francji”.

Starania Sktadkowskiego zmierzaja do szczgsliwego zakonczenia. Pod przybra-
nym nazwiskiem, z bulgarskg wiza tranzytowa w paszporcie, ma wyjecha¢ do Turcji.
Przedtem jednak naradza si¢ z Krzemienskim co ma zrobi¢ z 11 zeszytami, w ktorych
chemicznym otéwkiem zostaty zapisane wszystkie, rowniez najbardziej tajne sprawy,
ktérymi sie zajmowal w czasie petnienia funkcji ministra spraw wewnetrznych, wice-
ministra spraw wojskowych i premiera. Obaj dochodza do zbrodniczego — z punktu
widzenia historykow — pomystu: zniszczy¢! W tym celu pojechali autobusem do znaj-
dujacego sie w poblizu Bukaresztu jeziora i wynajeli 1ddke. Ocena prezesa NIK jako
wioslarza wypadta pomyslnie: ,,Kuba sterowat zupetnie dobrze, gdyz wychowywany
byt nad jeziorem w Matopolsce”. Gdy znalezli si¢ na srodku jeziora, utopili zeszyty
zawierajace bezcenne informacje o polityce II Rzeczypospolitej w latach poprzedza-
jacych wojne. Niestety, odrzucili najbardziej racjonalne rozwigzanie, jakim byto zde-
ponowanie zeszytow w dziatajacej jeszcze ambasadzie polskiej w Bukareszcie, gdyz
obawiali si¢, ze notatki ,,moglyby trafi¢ do rak Sikorskiego”. ,,Tak przemija chwala
$wiata” — podsumowal byly premier akcj¢ niszczenia zeszytow.

21 czerwca 1940 r., w dniu, w ktérym Sktadkowski zamierzat uciec z Bukaresz-
tu, powstata niespodziewana przeszkoda. Jego rumunski opiekun zaproponowat mu
wspolny powro6t do miejsca internowania. F. Sktadkowski prosi o dzien zwtoki, uza-
sadniajac to tym, ze oprocz leczenia zgbow poznat tu ,,bardzo zajmujaca damg”.
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Rumun, doceniajac ,,meskie” argumenty, zgadza si¢ na zwtoke, a Sktadkowski chyt-
kiem opuszcza hotel i udaje sie w towarzystwie Krzemienskiego na dworzec.

,»Oczekujac na pociag — pisze Sktadkowski — weszlismy do restauracyjki, gdzie
zamowitem dla nas po6t kury na zimno. Okazala si¢ niestety twarda i lykowata, jak
tesciowa, dalisSmy wigc jej spokoj, popijajac powoli kwasne rumunskie czerwone
wino.

— To nawet nazwisko ci odebrali, biedaku — zaptakal w pewnej chwili nade mna
Kuba”. Byta to prawda, gdyz Sktadkowski opuszczajac Rumuni¢ wystepowat jako
,,Wojcicki”.

Gdy Sktadkowski znalazt si¢ w Turcji polski ambasador poinformowat go, ze
wkroétce przyjada tu byli ministrowie: Poniatowski, Roman i Klukowski oraz prezes
Najwyzszej [zby Kontroli — Krzemienski. Beda mogli wyjechac na Cypr badz zostac
w Turcji — wedhug ich woli. Wreszcie, w listopadzie 1940 r. F. Sktadkowski notuje,
ze odwiedzit go general Jakub Krzemienski.

Nastepny, dluzszy juz przystanek dla obu naszych bohateréw, to Palestyna. Tu
generatowi dywizji Felicjanowi Stawojowi-Sktadkowskiemu powierzono w stycz-
niu 1941 r. stalg inspekcje jednostek i instytucji Armii Polskiej na terenie Palestyny,
,.pod wzgledem sanitarnym”. Pierwsza czynnoscig byto zbadanie i przystosowanie
angielskiej porcji zywnosciowej do potrzeb, przyzwyczajen i wymagan polskiego
zotierza. Cho¢ porcja angielska byta obfita i zawierata roznorodne artykuty, m.in.
biszkopty, kabaczki, tososie konserwowe, rum i kakao, to nasi zotnierze nie byli
zadowoleni. Pracujaca pod przewodnictwem bylego premiera komisja wydata wiele
zalecen, wsrod ktorych czytamy: ,,Margaryng przetapiac z cebula i dawaé dwa razy
w tygodniu do chleba, gdyz margaryne surowa Zotnierze wyrzucaja. Zupg dawac nie
wieczorem, lecz w potudnie, bo nasi zolnierze sg przyzwyczajeni jes¢ wigcej na obiad.
Nie dawaé zupy z ryb, ktora jest przez zohierzy stale wylewana do kubtéw. Bada¢
starannie, przyjmujac prowiant, gdyz dostawcy daja czgsto na dnie worka zamiast
ziemniakow pomarancze”. F. Sktadkowski w czasie tych prac znajdowat takze czas,
by w lutym odwiedza¢ chorujacego Jakuba Krzemienskiego.

Nastgpna wzmianka dotyczaca J. Krzemienskiego pochodzi z lata 1943 r.,
gdy F. Sktadkowski, dotknigty powszechna krytyka swego rzadu, przystapit do
pisania sprawozdania z ostatniego miesiaca swej dzialalnosci, jako szefa rzadu
polskiego. Sprawozdanie nosito tytut ,,Prace i czynnosci Rzadu Polskiego we
wrzesniu 1939 roku”.

,Jeszcze w wilgotnym rekopisie — wspomina Sktadkowski — oddatem pracg do
czytania dwu najblizszym mym kolegom: generatowi Jakubowi Krzemienskiemu
i dyrektorowi Wactawowi Zyborskiemu. Obydwaj zgodzili si¢ na krytyczne jej prze-
gladnigcie, przyrzekajac moéwic¢ szczera i niecowijang w baweine prawde. Stowa do-
trzymali i obydwaj nie byli zachwyceni mym wyczynem. General Krzemienski
oswiadczyt dyplomatycznie, ze trudno napisaé cos dobrego o tak kiepskiej sytuacji”.
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Byty trudnosci z opublikowaniem tej pracy po polsku. Tylko jedno prawicowo-
-syjonistyczne pismo zydowskie wyrazito cheé druku, ale tylko w thumaczeniu na
jezyk hebrajski. Sprawe te konsultowal Sktadkowski z Krzemiefskim i Zyborskim.
,Jezyk hebrajski wprowadzit ich w wielkie zaklopotanie”, nie byli tez pewni, czy
Sktadkowski otrzyma obiecane 100 funtéw honorarium. Suma ta, zZyjacym na pogra-
niczu ubostwa bylym dygnitarzom (otrzymywali tylko 50% gazy), wydawatla si¢
ogromna. Honorarium zostalo wyptacone, praca jednak nie zostala wydrukowana,
gdyz niechegtne Sktadkowskiemu kota potrafily ja skutecznie zablokowaé. Na tej
sprawie koncza si¢ wzmianki Felicjana Stawoja-Sktadkowskiego na temat najdtuzej
urzedujacego w Il Rzeczypospolitej prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, generata
Jakuba Krzemienskiego.

Na temat nastepcy Krzemienskiego — Tadeusza Tomaszewskiego, urzedujacego
na uchodzstwie prezesa NIK, znajdujemy wzmianki we wspomnieniach Jerzego
Lerskiego, zapewniajacego tacznos¢ miedzy wiadzami Polski Podziemnej w War-
szawie a rzadem rezydujacym w Londynie. Wspomnienia te zostaty opublikowane
pod tytutem ,,Emisariusz Jur’™.

Przypomnijmy wazniejsze etapy z zyciorysu Tadeusza Tomaszewskiego. Tadeusz
Jan Stefan Tomaszewski urodzit si¢ 26 listopada 1881 r. Studia rozpoczete na Wy-
dziale Prawa Uniwersytetu Warszawskiego ukonczyt na Uniwersytecie w Moskwie.
W pozniejszym okresie wiedze prawnicza uzupehit we Francji. W 1901 r. wstapit
do Polskiej Partii Socjalistycznej. W okresie do 1914 r. ze wzgledu na dziatalnos¢
partyjng i niepodlegtosciowq byt trzykrotnie aresztowany. Przed pierwsza wojna
Swiatowa rozpoczat praktyke adwokacka.

W dwudziestoleciu migdzywojennym Tadeusz Tomaszewski taczyt dziatalnosé
polityczna w PPS z pracaq zawodowa i spoleczna. Prowadzit wzigta kancelari¢ ad-
wokacka. Z listy PPS zostat wybrany do Rady Miejskiej w Warszawie. W 1929 .
Sejm powotat go do Trybunahu Stanu.

Po klesce wrzesniowej znalazt si¢ we Francji. Tam, 22 grudnia 1939 r. zostat po-
wotany na prezesa Najwyzszej Izby Kontroli na uchodzstwie. Nominacja ta zostala
ogloszona w ,,Monitorze Polskim” z 5 stycznia 1940 r. W 1949 r., 7 kwietnia, Tadeusz
Tomaszewski staje na czele rzadu na uchodzstwie. Funkcje t¢ pelni do 10 sierpnia
1950 r., w ktérym zmarl po zakonczeniu obrad Rady Narodowej w Londynie.

We wspomnieniach Lerskiego posta¢ Tadeusza Tomaszewskiego wystepuje za-
zwyczaj w skomplikowanych sytuacjach, stanowiacych odbicie kontrowersji poli-
tycznych i walk personalnych w podziemiu krajowym i londynskiej emigracji.

Przed wyjazdem Lerskiego do Londynu, jeden z dyrektoréw Delegatury Rzadu,
Stanistaw Kauzik ,,Dotgga”, proponowat mu, by zabrat ze sobg otéwek z nawinigtym
wewnatrz mikrofilmem. Mikrofilm zawierat skargi zar6wno na premiera Stanistawa

3 Jerzy Lerski: Emisariusz Jur, Oficyna Wydawnicza Interim, Warszawa 1989.
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Mikolajczyka i ministra informacji prof. Stanistawa Kota, jak i na kierownictwo lu-
dowcodw w kraju. Otowek ten miat by¢ dorgczony wytacznie prezesowi Najwyzszej
Izby Kontroli w Londynie, dr. Tadeuszowi Tomaszewskiemu. Miata to by¢ rzekomo
poczta przywddey PPS w kraju, Kazimierza Puzaka, do prezesa T. Tomaszewskiego
jako cztonka PPS. Wobec tego, ze Puzak, z ktorym Lerski byt stale w kontakcie i przy-
gotowywat z nim przesytki mikrofilmowe, nic o otéwku nie méwit, propozycja ,,Do-
tegi” wydata mu si¢ intryga, ktéra moze doprowadzi¢ do przesilenia rzadowego
w Londynie. W konsekwencji oléwka nie zabrat ze soba. Powstato rowniez przy-
puszczenie, ze mogta to by¢ takze proba kontaktu migdzy srodowiskami masonski-
mi w kraju i na emigracji.

Istotnie, jak to wynika z ustalen znawcy tematu, Ludwika Hassa, Tadeusz
Tomaszewski byt aktywnym cztonkiem lozy masonskiej. Do organizacji wolno-
mularskiej Wielkiej Lozy Wschodu Francji zostal przyjety w Warszawie w 1915 1.
W latach 1920-1938 nalezat do Wielkiej Lozy Narodowej. Na emigracji we Fran-
cji wspotorganizowal tymczasowa masonska loz¢ polska, na czele ktorej stanat
19 marca 1940 r.

Bezposredni kontakt Lerskiego z Tomaszewskim tez okazat sie dla niego ktopo-
tliwy. Lerski, po przybyciu do Londynu, zostal sekretarzem Tomasza Arciszewskie-
g0, ktdry objat stanowisko premiera po dymisji Stanistawa Mikotajczyka. Lerski tak
pisze o spotkaniu z Tomaszewskim:

,,Pewnego dnia zadzwonit do sekretariatu premiera prezes Najwyzszej 1zby
Kontroli, dr Tadeusz Tomaszewski, potwierdzajac uprzednie zaproszenie na nie-
dzielng popotudniowq herbatke. [...] wspdlnie udalismy si¢ winda na najwyzsze pig-
tro dzisiejszego >Ogniska<, gdzie wowczas miescita si¢ Najwyzsza Izba Kontroli.
[...] Obok gospodarza oczekiwali na premiera [...] wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli
ludowiec Zygmunt Nagdrski, [...] b. ambasadorowie [...] i wyzsi funkcjonariusze
Ministerstwa Spraw Zagranicznych.

Prezes Tomaszewski uprzejmie wyprosit mnie: >Pojdzcie wy sobie ztociuski
gdzie$ do kina, a my juz premiera sami odwieziemy do domu<. Do kina na ztos¢
>Fontaziowi<, jak byl popularnie nazywany, nie poszedtem. [...]Bytem jednak nie-
rad, ze krystalicznie czysta dla mnie, jak dotad, sylwetka Tomasza Arciszewskiego
zamacita mi si¢ owym konspiracyjnym powigzaniem, chociaz pamigtam, ze kiedy$
przed wojna przewodzil powigzanemu z masoneria Zwiazkowi Wolnomyslicieli”.

Sprawa jeszcze bardziej si¢ skomplikowata, gdy po kilku dniach do premiera
Arciszewskiego nadszedt list od ,,braci”, podpisany — cho¢ nieurzedowo — przez
wiceprezesa NIK w swoim i prezesa Tomaszewskiego imieniu. ,,...autorzy wy-
razali zastrzezenia, ze zamiast mianowacé >swojego czlowieka<, premier wybrat
mnie na osobistego sekretarza. Proponowali w zamian urzednika NIK Sylwestra
Karolusa”.
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Jednak premier Arciszewski nie zmienil zdania i Lerski nadal byt jego sekreta-
rzem. Kolejna wzmianka na temat Tadeusza Tomaszewskiego jest znacznie sympa-
tyczniejsza.

Utworzony w czasie Powstania Warszawskiego Komitet Odbudowy Warszawy
odbylt 27 grudnia 1944 r. posiedzenie organizacyjne z udziatem cztonkow rzadu oraz
6 przedwojennych cztonkéw Rady Miejskiej Warszawy. Zebraniu — zwolanemu z ini-
cjatywy prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, socjalisty Tadeusza Tomaszewskiego —
przewodniczyt wiceprezes NIK, prof. Zygmunt Nagdrski. Na zebraniu przyjeto szcze-
gotowy program dziatalnosci i powotano Komisje Wykonawcza, w ktdrej sktad weho-
dzit Tadeusz Tomaszewski. 25 stycznia 1945 r. odbyto si¢ drugie posiedzenie Komi-
tetu, na ktérym rzad zakomunikowat, ze powotane zostato Biuro Odbudowy Warszawy
pod kierownictwem inz. C. Celarskiego. Poniewaz prowadzono w Wielkiej Brytanii
zbidrke na odbudowg Warszawy, nasuwa si¢ pytanie — co stato si¢ ze srodkami ze-
branymi na ten cel, ile z tego dotarto do stolicy? Niestety, nie mozna juz o to spyta¢
najbardziej kompetentnych o0sdb, tj. dwczesnych inspektorow NIK, ale moze histo-
rycy mogliby da¢ odpowiedz.

Ostatnia wzmianka w pracy Jerzego Lerskiego mowi o tym, iz Tadeusz
Tomaszewski nalezat do grona osob, ktdre po cofnigciu przez panstwa koalicji anty-
hitlerowskiej uznania rzadowi w Londynie, trwaty niezachwianie na niepodlegto-
Sciowym stanowisku wsrdd londynskich przywodcow PPS.

Stanistaw Markowski



Delegatury NIK o sobie — Olsztyn

BYLEM DYREKTOREM TEJ JEDNOSTKI PRZEZ 32 LATA

Jak zwykle z zainteresowaniem przegladatem ,,Kontrolg Panstwowa”, tym ra-
zem nr 1 22003 r. W numerze tym znalaztem material obejmujacy znaczna czes$¢
mojego zycia, a przede wszystkim znajomych i przyjacidt, ktérzy — podobnie jak ja
—z Najwyzsza Izba Kontroli byli zwigzani nierozerwalnie przez wiele lat.

Autor artykulu-wspomnien mgr Jerzy Kuligowski z Delegatury NIK w Bydgosz-
czy przedstawia zastuzonych dla bydgoskiej delegatury Tadeusza Sotodkowskiego
i Czestawa Dobrowolskiego, pozniejszych dyrektordw tej jednostki organizacyjnej NIK.
Dlaczego nawiazuje do tych nazwisk? Otdz moje losy uktadaty si¢ podobnie. Do tych
nazwisk dodalbym jeszcze Jozefa Matysika z Wroctawia, a nastepnie z Zielonej Gory,
Jerzego Kirmucia z Bialegostoku, Henryka Drazkiewicza z Katowic, Zbigniewa
Doktora z Rzeszowa i nastgpnie z Bydgoszczy, a takze Zygmunta Hofmana, Stanistawa
Tobjasza, Wladystawa Polusa z Warszawy 1 innych. Wszyscy spotkalismy si¢ w De-
partamencie Kontroli Ministerstwa Przemystu Drobnego i Rzemiosta w 1951 r., a kaz-
dy z nas wywodzit si¢ z przemyshu drobnego, niezle rozwijajacego si¢ w latach powo-
jennych. Departamentem tym kierowal wowczas Stanistaw Dyraga, wielce
doswiadczony, znajacy si¢ na pracy kontrolerskiej cztowiek. Pod jego kierownictwem,
1 z nim razem, przeszliSmy droge reorganizacji od Departamentu Kontroli Panstwowej
Przemystu Drobnego i Rzemiosta poprzez Ministerstwo Kontroli Panstwowej do
Najwyzszej Izby Kontroli (ustawa z 13 grudnia 1957 r.).

W Najwyzszej Izbie Kontroli przepracowatem ponad 38 lat, w tym na stanowi-
sku dyrektora Delegatury NIK w Olsztynie ponad 32 lata. Od 1991 r. jestem na eme-
ryturze. Doznatem wielu zaszczytow 1 wyroznien, tacznie z wpisem do ,,Honorowej
ksiggi zastuzonych pracownikow Najwyzszej Izby Kontroli”, bywaty tez trudniej-
sze chwile. Ogdlnie jednak praca w NIK dawata podstawe do zadowolenia i pelnej
zyciowej satysfakcji. Zadania stojace przed NIK realizujg ludzie — tak byto i tak
bedzie. Moze wigc moje wspomnienia zainteresuja innych?
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Aby wykonywac zadania kontrolne i kierownicze, nalezy mie¢ odpowiednie przy-
gotowanie teoretyczne, ale tez i zyciowe. Wiedzg teoretyczna zdobywatem stopnio-
wo, ale zanim zostatem inspektorem NIK do$wiadczenie zyciowe miatem bardzo
bogate. Urodzony na Wilenszczyznie, wychowany w duchu harcerskim w Wilnie,
wojne poznalem w wieku 15 lat. Pigcioletnia wojna pokazata okrucienstwa hitlery-
zmu i stalinizmu. O nauce nie byto mowy — trzeba bylo pracowaé. Zaczynatem od
ulicznej sprzedazy gazet, bytem pomocnikiem geodetow, robotnikiem budowlanym,
cie$la, malarzem, dekarzem. Przezytem okres wojny z dala od rodziny, m.in. na gteg-
bokiej Litwie. Pracujac uniknatem zagrozenia, jakim byt wywoéz do Niemiec. Wojna
na terenach wschodnich skonczyta sie, ale zagrozenie nie mingto. Zamiast do Polski
trafitem — poprzez dwa wigzienia — transportem kolejowym do tagru sowieckiego na
wschodniej Ukrainie, do kopalni wegla, za wspotdziatanie z Armia Krajowsa. Prze-
zycia obozowe ludzi przedstawiano juz niejednokrotnie. Opisywano miegjsca poby-
tu, prace, wyzywienie, dozor, lecznictwo i $mier¢, ktora w kazdym tego typu obozie
zbierala bogate zniwo. Wreszcie udato si¢ uciec z nieludzkiej ziemi i spelni¢ marze-
nie — dosta¢ si¢ do swoich najblizszych. Rozne zdarzenia i przygody przezywatem
wracajac do domu, do Polski. Na marginesie dodam, ze za préby ucieczki z obozu
sowieckiego wyroki nie byly mate.

Przyjazd do Olsztyna to dalszy etap walki o odnalezienie si¢ w spoleczenstwie
i w nowych warunkach. Praca w magazynach Centrali Materiatéw Budowlanych (ma-
gazynier), w dyrekcji Przemystu Terenowego (kierownik administracyjno-gospodar-
czy, kierownik planowania finansowego, inspektor kontroli — od 12 lipca 1951 r.). Tu
zaczynam moj okres doswiadczen inspektorskich, ale tez poprzedzony zdobywaniem
wiedzy. Mata matura, Liceum Handlowe i Wydziat Prawa Uniwersytetu im. Mikotaja
Kopernika w Toruniu. W r¢ku dyplom i nakaz pracy nr 128 z 12 pazdziernika 1952 r.
do Ministerstwa Przemystu Drobnego i Rzemiosta w Warszawie, w ktérym juz od
1951 r. pracowatem w Departamencie Kontroli.

Tak wigc ta droga zyciowa, przedstawiona w duzym skrocie, pozwolita nabraé
doswiadczenia niezbg¢dnego do prowadzenia kontroli, zwlaszcza ze po drodze spoty-
katem ludzi o duzym autorytecie, zyciowo doswiadczonych, od ktérych mozna byto
si¢ uczy¢ tego co najlepsze. Do 0s6b tych zaliczytbym dyrektoréw zespotdow i dyrek-
torow delegatur. Nie wymieniam jednak nazwisk, bo mégibym kogo$ pominac.

Pierwsze lata pracy kontrolerskiej wiaza si¢ z duza samodzielno$cia w zakresie
planowania, przygotowania kontroli i realizacji wynikow. Ale 1953 r. to takze dal-
sze zmiany w pracy inspektorskiej. Zlikwidowano wéwczas departamenty kontroli
w ministerstwach. Miato je zastapi¢ Ministerstwo Kontroli Panstwowej. Byla to de-
formacja ustrojowa, ktora przekazala rzadowi uprawnienia kontrolne — w praktyce
rzad sam siebie kontrolowat. W rezultacie np. Departament Kontroli Ministerstwa
Przemystu Drobnego i Spétdzielczosci Pracy wchionigty zostat przez Ministerstwo
Kontroli Panstwowej, w ktorym powotano Zespdt Przemystu Drobnego i Spotdziel-
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czosci Pracy. W poszczegdlnych miastach (rowniez w Olsztynie) powolano tereno-
we grupy kontroli panstwowej. 1 kwietnia 1953 r. otrzymatem nominacj¢ na samo-
dzielne stanowisko inspektora kontroli panstwowej w grupie majacej kontrolowac
przemyst drobny i spoldzielczos¢ pracy.

Zostatem wiec kierownikiem. Administracyjnie podlegatem petnomocnikowi
terenowych grup, ktorym byt Eugeniusz Nowakowski. Moim wspolpracownikiem
byl Kazimierz Jagietto. Obaj podlegalismy zespotowi w Warszawie, gdzie dyrekto-
rem byl wspomniany wyzej Stanistaw Dyraga.

Stopniowo jednak wyczuwalo si¢ nadchodzace zmiany polityczne. Po VIII Zjez-
dzie KPZR nastapita dlugo oczekiwana ,,odwilz”, a po niej znane wydarzenia na
Wegrzech i w Polsce Pazdziernik ‘56. Nikita Chruszczow byt postacia znang mi
z okresu, gdy przebywatem w Donbasie. On, jako I sekretarz KPZR Ukrainy, byt
prawie codziennie na pierwszych stronach ,,Prawdy Ukrainskie;j”.

Osobiscie nie bratem udziatu w ,,odwilzowych” wiecach i pochodach w Olszty-
nie. Bylem wowczas na kontroli w Panstwowych Zaktadach Przemyshu Terenowego
w Pasleku, gdzie uczestniczytem w wiecu przed tamtejsza odlewnia. Bytem $wiad-
kiem konfliktu robotnikéw z administracjg zaktadow i wladzami partyjnymi. Stani-
staw Zabtocki, 6wczesny I sekretarz Komitetu Powiatowego PZPR w Past¢ku miat
sporo klopotéow z udzieleniem odpowiedzi na trudne pytania. Pamigtam swoj ko-
mentarz z tamtych dni, wypowiedziany prywatnie, ze nie wierz¢ w zmiany, dopoki
nie zobaczg zmian na Placu Czerwonym w Moskwie. Wiele lat musiato jeszcze upty-
nac aby to si¢ speknito.

Fala pazdziernikowa przyniosta kolejne zmiany w instytucjach kontroli panstwo-
wej. W 1957 r. reaktywowano Najwyzsza Izbe Kontroli (z delegaturami w terenie),
jako instytucje niezalezna od rzadu, a podporzadkowang Sejmowi. Jednoczesnie roz-
wigzano Ministerstwo Kontroli Panstwowej i terenowe grupy kontroli panstwowe;.
Dyrektorem olsztynskiej delegatury zostal Eugeniusz Nowakowski. Inspektorzy
bylego Ministerstwa Kontroli Panistwowej zachowali swoja ,,branzowos$¢” i podle-
glo$¢ merytoryczna centrali NIK.

Rozpoczatem wigc pracg w zreorganizowanej instytucji. Pracowat tam zespoét
ludzi, ktéry w zupetnosci odpowiadal potrzebom kontrolnym w skali wojewodztwa.
Kontrolowalismy rolnictwo, skup, lesnictwo, obrét towarowy i ustugi, gospodarke
komunalna, o$wiate, kulturg. ZaczgliSmy w tym okresie poznawac Polske. Dla mnie
osobiscie bylo to bardzo wazne, bowiem wowczas znatlem zaledwie wschodni kawa-
tek Polski. Dlatego chetnie uczestniczytem w okresowych naradach w Warszawie,
a takze w kontrolach prowadzonych w wielu miastach na terenie kraju. Ekipy kon-
trolne organizowano rowniez sposrdd osdb pochodzacych z innych wojewodztw
anizeli te, na ktérych terenie podejmowano badania. Pamietam, Zze uczestniczytem
m.in. w kontrolach dotyczacych aktywizacji woj. kieleckiego i elblaskiego, kontroli
Zaktadéw Wyroboéw Blaszanych w Gdansku, Fabryki Fortepiandw w Kaliszu czy
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tez — co najbardziej utkwito mi w pamigci — kontroli przemystu torfowego. Kontrole
te pozwolily na stawianie roznorodnych wnioskéw, m.in. w Elblagu z czasem wy-
budowano teatr dramatyczny, a w Staszewie w woj. kieleckim powstata fabryka obu-
wia. Byly tez porazki, a przyktadem moze by¢ wspomniana kontrola przemystu tor-
fowego. I tak: w 1952 r. Prezydium Rzadu podjeto uchwale o koniecznosci rozbudowy
przemyshu torfowego, z uwagi na niedobdr wegla, czyli brak opatu. Zawarto umo-
wy, m.in. na dostarczenie ze Zwigzku Radzieckiego urzadzen do wydobycia torfu.
Sprowadzono do kraju 100-tonowe maszyny o nazwie TEMP, ktére nigdy nie zosta-
ty wykorzystane. Umieszczono je m.in. w Wiznie i Legborku. Nie zdotano jednak
uruchomic¢ tych koloséw, poniewaz tongty na migkkich torfowiskach. Ponadto —a mo-
ze przede wszystkim — nie mozna byto doprowadzié¢ energii elektrycznej potrzebne;j
do ich uruchomienia. Konsekwentnie dazyliSmy do ustalenia os6b odpowiedzial-
nych za t¢ torfowa afere — poprzez kontrolg Instytutu Przemystu Torfowego w Elbla-
gu i ministerstwo dotarlismy do zrédta, gdzie byly zlozone podpisy na zamowieniu
dostawy maszyn. Odpowiedzialny byt wicepremier Eugeniusz Szyr, ale konsekwen-
cji zadnych nie ponidst. Takie byty czasy ...

W toku kontroli wszedzie napotykalismy réznego rodzaju nieprawidtowosci, ktdre
usuwane byly natychmiast w tzw. trybie operatywnym badz tez przez stosowng pro-
cedure pokontrolng. Wypracowana jeszcze w Ministerstwie Przemyshu Drzewnego
forma narad pokontrolnych stosowana jest do dzis. Ostatnio wyliczytem, ze inspek-
torem w calym tego stowa znaczeniu bytem prawie przez 8 lat. Odnositem dorazne
sukcesy na miare swoich mozliwosci i bytem ciagle wysytany na kolejne pilne kontro-
le i moze dlatego, jako jeden z nielicznych, nie przechodzitem szkolenia w Falen-
tach. Zawsze byto co$ pilniejszego do skontrolowania. Decyzje w tej sprawie podej-
mowat dyrektor Stanistaw Dyraga.

TworzyliSmy w delegaturze zwarty 20-osobowy zespot, dobrze radzacy sobie z po-
trzebami kontrolnymi wojewodztwa. Z tego okresu zapamigtatem wyrdzniajacych sig
kolegéw: Jerzego Jackowskiego, Stefana Baniewicza, Leopolda Rulke, Eugeniusza
Filipa, Apolinarego Klonowskiego, Krystyng Chorostian, Leonarda Janczyte, Jozefa
Ogrodnickiego, Karola Wegrzyna, Zdzistawa Uryna, Henryka Cichockiego i innych.

Gdzies w potowie 1958 r. dyrektor naszej delegatury powierzyt mi planowanie
kontroli. Stato si¢ to moze dlatego, ze czynnosci wchodzace w zakres planowania
i sprawozdawczosci wykonywatem bezbtednie, a moze tez dlatego, ze umiatem spo-
rzadza¢ zbiorcze opracowania wynikéw kontroli. Tak wigc sytuacja si¢ zmienita.
Mniej wyjezdzatem w teren. Comiesigczne spotkania wszystkich inspektorow da-
waty podstawe do dzielenia si¢ uwagami z tego, co kto ustalat w toku kontroli. Byt
tez czas na rozliczanie kosztow podrézy, pobieranie zaliczek, sktadanie czastkowych
sprawozdan itp.

W koncu 1958 . Zle si¢ zaczelo dzia¢ w delegaturze — jakies zgrzyty i niedomo-
wienia wsrdd inspektordw, jakies pretensje itp. ZaczeliSmy si¢ zastanawiac i zauwa-
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za¢ nieprawidlowosci istniejace wewnatrz naszej instytucji. Punktem zapalnym byta
postawa etyczno-moralna dyrektora. Poczatkowo prywatnie, a pdzniej na ogdlnym
zebraniu wysunieto przeciwko niemu zarzuty. Atmosfera w pracy si¢ popsuta, a in-
formacja na ten temat trafita do centrali NIK. Powotana przez prezesa NIK komisja
(w trzyosobowym sktadzie, pod kierownictwem radcy Borowieckiego) potwierdzita
zarzuty. Ustalono tez kto byt za dyrektorem, a kto przeciw niemu. W tym podziale
na dwie grupy tylko mnie nie zakwalifikowano do zadnej z nich. Wywiad przepro-
wadzony na mdj temat byt podobno pozytywny. Miatlem wyzsze wyksztatcenie, zna-
tem zasady kontroli i mogtem si¢ wykaza¢ ich skuteczno$cia, znalem tez zasady
planowania i sprawozdawczosci. Komisja wyjechata i nikt nie wiedziat, z jakimi
wnioskami przedstawi sprawe prezesowi NIK.

Po pewnym czasie zostalem wezwany do Departamentu Prezydialnego NIK, do
dyrektora Henryka Birencwajga (byt przed wojna adwokatem w L.odzi). Miatem sig¢
zglosi¢ 17 marca 1959 r. Jechatem do Warszawy z dusza na ramieniu, nie wiedzac
o co chodzi. Domyslatem si¢ jedynie, ze tenze dyrektor bedzie mnie rozpytywat o spra-
wy, ktorych dotyczyta kontrola w Olsztynie. Stawilem si¢ punktualnie, i c6z si¢ oka-
zato? Dyrektor mowit, a ja stuchalem — i tak przez godzing. Kiedy chciatem co$
wtraci¢ do rozmowy, jego reakcja byla nastepujaca: ,,Pan si¢ jeszcze w zyciu wyga-
da, ale teraz proszg shuchac¢!” W koncu — ku memu zdumieniu — okazato sie, ze decy-
zja prezesa NIK Konstantego Dabrowskiego mialem zosta¢ dyrektorem Delegatury
NIK w Olsztynie. Byly juz przygotowane dokumenty nadajace t¢ nominacjg, na ra-
zie do pelienia obowigzkow. Nominacja stanowila przetom w moim zyciu. Rézne
mysli zaczely si¢ kigbi¢ w mojej glowie — jak si¢ wywiazywac z nowych, na pewno
trudnych obowiazkow; jak to przyjma koledzy; jak to dobrze, ze wreszcie nominacji
tej nie przeszkadzat fakt, ze w zyciorysach pisalem o swoim przymusowym pobycie
w Zwiazku Radzieckim itp.

Z nominacja wiaze si¢ jeszcze jedno wspomnienie. Ot6z po paru latach mego
urzedowania na stanowisku dyrektora zapytat o ankiet¢ personalng kierownik wy-
dziatu kadr Komitetu Wojewodzkiego PZPR. Oczywiscie zaraz ja przestatem, ale
jednoczesnie pomyslalem, ze tylko prezesa NIK Konstantego Dabrowskiego staé
bylo na tego rodzaju postgpowanie. Inna sprawa, ze prezes nie ryzykowat wiele,
wywodzilem sie¢ bowiem z grona inspektorow zatrudnionych od lat w naszej insty-
tucji. Wracajac z Warszawy z nominacjg nie przypuszczatem, ze przepracujg¢ na sta-
nowisku dyrektora ponad 32 lata. Mialem wowczas 35 lat i oprocz dumy, ktora mnie
rozpierata myslatem tez o tym, jak podota¢ nowym obowiazkom, jak pogodzi¢ zwa-
$nione strony, jak zalatwié¢ biezace sprawy, w jaki sposob zakonczy¢ te zalegte. Moj
poprzednik, dyrektor Eugeniusz Nowakowski zostat przeniesiony na stanowisko
inspektora do Delegatury NIK w Gdansku. Zostalem z dwoma zwalczajacymi si¢
obozami. W jednym i drugim byli — w ich mniemaniu — potencjalni kandydaci, kto-
rzy mogli mnie z powodzeniem zastapic¢. Taka tez byta prawda.
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Nattok biezacych spraw nie pozwalal na dugie rozwazania i niepewnosci. Zno-
welizowana w 1957 r. ustawa o NIK naktadata na dyrektoréw delegatur obowiazek
zglaszania na sesjach wojewddzkich rad narodowych uwag do sprawozdan z wyko-
nania wojewddzkich planow gospodarczych i budzetéw za mijajace lata. Termin
nadsytania tych uwag byt wyznaczony na 30 kwietnia 1959 r. Miatem pottora mie-
sigca na wykonanie tego zadania. Nic wigc dziwnego, ze po powrocie z Warszawy
tym si¢ zajatem przede wszystkim. Nalezalo dokonaé analizy skutkow kontroli za
1958 r. oraz oceny tych sprawozdan i w sposéb syntetyczny zestawi¢ uwagi wyni-
kajace z tych analiz. Nalezato tez sporzadzi¢ odrebne opracowanie w formie refera-
tu, ktéry miatem wygtosi¢ na sesji wojewodzkiej rady narodowej. Wezesniej catose
nalezato zaprezentowa¢ na posiedzeniach Komisji WRN i Prezydium WRN. Prze-
wodniczacym Prezydium WRN w Olsztynie byl woéwczas Zbigniew Januszko, czto-
wiek wymagajacy, znajacy problematyke wojewddztwa.

Wykonanie tego zadania pozwolito mi tez na oceng poszczegolnych pracowni-
kéw, dotyczaca zwlaszcza skutecznosci ich kontroli. Z obowigzkéw tych na ogdét
wywigzywali si¢ wzorowo 1 w terminie.

W Warszawie przywiezione przez nas materiaty oceniat wiceprezes NIK,
Bolestaw Galgza. Pochwalit nasz zespot. Pamietam, ze sposrod kolegdw najbardziej
do tego sukcesu przyczynili si¢: Stefan Baniewicz, Leopold Rulka, Eugeniusz Filip,
Zbigniew Gorczyca, Jerzy Jackowski, Apolinary Klonowski, Karol Wegrzyn,
Zdzistaw Uryn, a takze Henryk Cichocki - radca prawny, absolwent Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu.

Po trudnym 1 pelnym napig¢ okresie mozna byto odetchnaé i spokojnie zajaé si¢
sprawami kadrowymi w delegaturze. Wigkszos¢ inspektorow miata srednie wyksztal-
cenie, kilku miato niepelne $rednie, ale byli i tacy, ktorzy studiowali zaocznie. Naj-
wiekszy problem byt z tymi pracownikami, ktorzy bez zadnego przygotowania zo-
stali skierowani z innych instytucji do pracy kontrolnej w delegaturze. Wyjatkiem
byli inzynierowie rolnictwa i lesnictwa — ich kwalifikacje i umiej¢tnosci mozna byto
zawsze wykorzystaé. Okazalo si¢, ze najstabsi pracownicy pochodzili z obozu, kto-
ry doprowadzit do odejscia z delegatury mego poprzednika.

Przyjmujac do pracy zwracalem uwagg, aby ludzie reprezentowali odpowiedni
poziom, by mieli wiedzg i doswiadczenie. Przyjelismy zasade, ze kazdy odpowiada za
swoje wyniki pracy. Pamigtam, Ze pierwsza osoba, ktora przyjatem do pracy 1 maja
1959 r. byta sprzataczka, pani Janina Tuszynska. Pierwszym inspektorem, ktdrego
przyjatem byt mgr Bronistaw Misiewicz, finansista po Uniwersytecie Mikotaja
Kopernika w Toruniu. Dobierajac kadre¢ spotykatem si¢ tez z trudnosciami. I tak np.
w 1960 1. do pracy przyjalem Ludwika Morze, z dyplomem magistra towaroznaw-
stwa po Uniwersytecie L.odzkim. Postawiono zarzut, ze kandydat miat 3,5-letni staz
pracy, a w NIK wowczas wymagany byt staz 5-letni. Po dtugich rozmowach z wice-
dyrektorem Departamentu Prezydialnego, Stanistawem Dabrowskim, zapadta decy-
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zja pozytywna. Trafno$¢ wyboru byta duza, bowiem Ludwik Morze po moim przej-
$ciu na emeryturg zostal dyrektorem naszej delegatury przez nastepne 10 lat. Zanim
zostat dyrektorem, kilkakrotnie wladze olsztynskie zabiegaly o niego, proponujac
roznorodne stanowiska — on jednak pozostatl wierny NIK. Kilku pracownikéw dele-
gatury, przyjetych do pracy przeze mnie, przeszto do pracy w centrali NIK, a m.in.
Klemens Romanowski, Jerzy Kalinowski, Bogumil Mastowski, Stanistaw Bobinski
— obecnie pracuje w Delegaturze NIK w Poznaniu.

Odchodzac z pracy w NIK podliczytem, ze jako dyrektor przyjatlem do pracy
ponad 140 pracownikow i tylu tez zwolnitem. Przyczyny zwolnien byty réznorod-
ne. Podam jeden przyklad, aby pokazac, na jakie nieprzewidziane i niepozadane skutki
jest narazony inspektor w delegacji stuzbowej, z dala od domu. Jeden z naszych in-
spektordw przebywal na kontroli w Bartoszycach. W godzinach popotudniowych
spacerujac po miescie spotkat znajomego, ktory go zaprosit na brydza (potem brydz
zamienit si¢ w pokera). Inspektor przez dwa dni ograt w karty srodowisko barto-
szyckie z dolarow, marek, guldendéw itp. Miat szczescie w kartach, ale gre zakon-
czyla interwencja milicji w restauracji, gdzie doszlo do awantury i zatrzymania
w areszcie. Inspektor NIK, znajac zasady walk wschodnich, nie dat sobie zrobié
zadnej krzywdy, ale ucierpieli milicjanci. Przypadek ten musiat by¢ zakonczony
dyscyplinarnym zwolnieniem.

Rok 1959, pierwszy rok mego dyrektorowania, to umocnienie pozycji delegatu-
ry w wojewodztwie, propagowanie wynikow naszej pracy oraz nawiazywanie kon-
taktow z partnerami kontroli. Doceniono starania moje i catego zespotu i pewnie dla-
tego z okazji swigta 22 Lipca odznaczono mnie w Warszawie Srebrnym Krzyzem
Zastugi. Zycie toczyto si¢ dalej, a ja zauwazytem, ze na pieczatce przed moim na-
zwiskiem jest puste miejsce. Tak zartowatem, ale postanowitem to zmienié. Po nara-
dzie z zona podjatem w 1959 r. zaoczne studia magisterskie na Wydziale Prawa Uni-
wersytetu Warszawskiego. Pod kierunkiem profesora Jerzego Starosciaka napisatem
pracg magisterskg i w 1960 r. uzyskatem tytul magistra prawa. Pieczatka wreszcie
byta kompletna — nie méwiac juz o uzupekieniu i rozszerzeniu wiedzy.

Na przestrzeni lat uksztattowaly si¢ pewne zasady, ktorych realizacja przynosita
konkretne wyniki. Dwudziestu inspektoréw — jak wynikato z planéw — w ciagu kwar-
talu miato skontrolowa¢ 40 jednostek (kazdy po dwie). Tak wigc w ciagu roku bylismy
w stanie skontrolowa¢ okoto 160 zaktadow, czasem wigcej, w zaleznosci od stopnia
trudnosci przeprowadzanej kontroli. Delegatura wspdtpracowata z organizacjami spo-
tecznymi lub tez kontrolerami zwiazkowymi, spotdzielczymi i innymi. Kontrolowali-
$my z wlasnej inicjatywy, na wniosek centrali NIK lub interweniowalismy na skutek
doniesien o przestepstwach badz naduzyciach gospodarczych wptywajacych do dele-
gatury z innych instytucji, czasem od 0séb prywatnych w ramach skarg i zazalen.

Z biegiem lat wyksztalcit si¢ zwyczaj zwotywania narad pokontrolnych (o czym
juz wspomniatem), na ktérych byly omawiane ustalenia pokontrolne i wnioski na
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przysztos¢. Kierownik jednostki kontrolowanej mdgt niezwlocznie przystapi¢ do
realizacji wnioskow z kontroli, a przedstawiciele jednostek nadrz¢dnych nad kon-
trolowanymi mogli upowszechnia¢ wyniki kontroli i wnioski w jednostkach nieob-
jetych kontrola. Zdarzato si¢ wigc, ze po jednej kontroli usprawnienia nastgpowaly
w innych jednostkach o profilu podobnym do jednostki kontrolowane;.

Delegatura prezentowata wyniki swej pracy nie tylko w jednostce, ktéra skon-
trolowano, ale i na réznego rodzaju spotkaniach i naradach. Kierownictwo delega-
tury (z czasem byto dwdch wicedyrektoréw) ograniczato si¢ do szerokiej koordyna-
cji wiazacej si¢ z procesem kontroli i upowszechnianiem jej wynikow na zewnatrz.
Prezentowanie wynikéw kontroli odbywato si¢ tez podczas plenarnych posiedzen
wiadz wojewodzkich Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, Zjednoczonego Stron-
nictwa Ludowego i Stronnictwa Demokratycznego (gtownie dotyczace rzemiosta).
Wyniki kontroli byty ujete w opracowaniach zbiorczych po zakonczeniu kazdej kon-
troli. Rocznie ukazywalo si¢ 20-30 takich opracowan. Poniewaz bylem czionkiem
Prezydium Wojewddzkiej Rady Zwiazkow Zawodowych, to na posiedzeniach Rady
informowatem o wynikach pracy delegatury.

W upowszechnianiu wynikéw kontroli pomagata prasa lokalna i radio. Utrzy-
mywatem bliskie kontakty z dziennikarzami, ktorzy chetnie korzystali z naszych
materialow. Radio olsztynskie czgsto relacjonowalo wyniki pracy kontrolnej, pre-
zentowano takze nasze uwagi. Raz znalaztem si¢ w noworocznej szopce, gdzie wy-
stgpowatem jako ktos, kto likwiduje zto w zyciu gospodarczym i spotecznym.

Przedstawiciele organdéw kontroli, rewizji i inspekcji to byli nasi stali sojuszni-
cy. Delegatura NIK korzystata z pomocy tych organow we wspolnych akcjach kon-
trolnych. WspolpracowaliSmy z inspektorami kontrolno-rewizyjnymi podlegtymi
ministrowi finanséw, z Panstwowg Inspekcja Handlowa, podlegla ministrowi han-
dlu wewnetrznego, z Inspekcja Zbozowa, podlegla ministrowi rolnictwa oraz z Cen-
tralnym Zwiazkiem Spotdzielczosci Pracy. W sprawach nieprawidtowosci gospo-
darczych delegatura wspodtpracowata z milicja, prokuraturg i arbitrazem. Efekty tej
wspotpracy byly korzystne dla obu stron. Zawiadomienia do organow $cigania byty
kierowane wowczas, gdy wyniki kontroli uzasadnialy podejrzenie, ze przestgpstwo
zostato popetnione. Ujawnione nieprawidtowosci nie odzwierciedlaty catoksztattu
bezprawnego dziatania i dlatego organy $cigania — za pomoca wtasnych technik i pro-
cedur operacyjnych — zbieraty materiaty dowodowe umozliwiajace petna oceng za-
rzucanego czynu.

W ciagu dziesigcioleci przechodzilismy tez roznorodne reorganizacje. Gtownie
dotyczyly one zasiggu terytorialnego dziatania olsztynskiej delegatury. Do 1975 r.
dziatalno$¢ delegatury obejmowala teren wojewodztwa olsztynskiego. Od 1 lipca
1975 r. do 30 czerwca 1976 . zlikwidowano samodzielng Delegature NIK w Olszty-
nie, ustanawiajac ja jako oddziat delegatury w Gdansku. Zostatem dyrektorem od-
dzialu w Olsztynie. Zakresem dzialania delegatura w Gdansku obejmowata: woje-
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wodztwo gdanskie, elblaskie i olsztynskie. 1 lipca 1976 r. ponownie powotlano
Delegature NIK w Olsztynie, obejmujacg swoim dziataniem wojewodztwo olsztynskie,
ostroteckie i suwalskie do 31 grudnia 1981 r. Zostatem jej dyrektorem. Od 1981 r.
w gestii kontrolnej Delegatury NIK w Olsztynie znalazty si¢ wojewddztwa olsztynskie
1 ostroteckie. Suwalskie przeszto do Delegatury NIK w Bialymstoku. Stan taki trwat
do 31 grudnia 1988 r. Obecnie olsztyniska delegatura dziala wylacznie na terenie
wojewodztwa warminsko-mazurskiego. Nie musz¢ podkreslaé, ze cykl zmian nie
wptywat korzystnie na prace inspektoréow oraz kierownictwa delegatury. Niejedno-
krotnie przy tych samych sitach i srodkach trzeba bylo prace pomnozy¢ przez trzy.

W 1976 r. zmieniono Konstytucje Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i w art. 35
przekazano nadzér nad Najwyzszg Izbg Kontroli — prezesowi Rady Ministrow, a no-
wa ustawa z 27 marca 1976 r. o NIK okreslata nowe zasady funkcjonowania Izby.
Wrécilismy jakby do dawnego Ministerstwa Kontroli Panstwowej, zniesiono dele-
gatury, a powolano okrggowe urzedy kontroli. Kadra inspektorska pozostata ta sama,
zmienily si¢ tylko nazwy stanowisk. Czas pokazal, ze nie byly to trafne rozwiazania.
Po latach wrdcono do starych, wyprébowanych form organizacyjnych, a NIK stata
si¢ niezalezna instytucjq usytuowang w konstytucji na czotowym miejscu.

Dziatalno$¢ delegatury olsztynskiej w latach kiedy bytem jej dyrektorem moze by¢
przedmiotem prac magisterskich czy studiow doktoranckich. Akta czgsciowo (z pierw-
szych okresow) znajduja si¢ w archiwach NIK w Warszawie, a od 1975 r. w Archiwum
Panstwowym w Olsztynie. Dzi$ z perspektywy lat mogg powiedzie¢, ze pracy w NIK
wiele zawdzigczam, przede wszystkim ludziom, ktorych tu spotkalem, ich madrosci
1 zdolno$ciom organizacyjnym. Wszak procesy kontrolne i ich efektywno$¢ od tego za-
leza. Bardzo wysoko cenitem prezesa NIK Konstantego Dabrowskiego. Czgsto przy-
jezdzat do Olsztyna, byt bowiem przez kilka kadencji postem na Sejm z woj. olsztyn-
skiego. Bywatem na spotkaniach prezesa-posta ze spoteczenstwem. Do dzi$ pamigtam
jego starania poselskie o szpital w Dziatdowie, ktadke nad torami w Moragu czy tez
o to, zeby pociag pospieszny z Warszawy do Gdanska zaczat si¢ zatrzymywac na stacji
kolejowej Prabuty. M¢j udziat w tych spotkaniach polegat na ,,podrzucaniu” postowi
stosownych informacji lokalnych, dotrzymywaniu towarzystwa, a czasem niesieniu po-
mocy w nietypowych, a nawet humorystycznych sytuacjach. Na przyktad na spotkaniu
w Moragu, gospodarze chcac uhonorowaé prezesa NIK i posta usadowili go obok or-
kiestry detej w pelnym sktadzie, ktora przygrywata podczas spotkania. Hatas byt niesa-
mowity. Ocalitem zmyst stuchu prezesa proszac organizatordéw, aby orkiestra grata pick-
nie, ale z dala od stotu prezydialnego.

Miatem tez wiele kontaktow stuzbowych z wiceprezesami NIK: Bolestawem
Gateza, Aleksandrem Schmidtem, Antonim Radlinskim, Tadeuszem Bejmem,
Tadeuszem Materka. Od nich uczytem si¢ wszelkiej dyplomacji niezbgdnej na sta-
nowiskach kierowniczych. Roéwniez zwiceprezesem NIK Wladystawem
Pitatowskim i dyrektorem Departamentu Prezydialnego Antonim Konaszycem wiaze
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si¢ wspomnienie dnia, w ktérym kardynat z Krakowa Karol Wojtyla zostat papiezem.
Otéz 17 pazdziernika 1978 r. odbywato si¢ okresowe spotkanie wiceprezesa
W. Pitatowskiego i dyrektora A. Konaszyca z pracownikami delegatury. Po spotkaniu
odprowadzitem gosci do hotelu izwrécitem uwage, ze zarowno na ulicach, jak
i w hotelu jest niezwykle rojno i gwarno. Wszyscy mowili na jeden temat — wyboru
Polaka na papieza. My réwniez zaczelisSmy mowic na ten temat i wybiegalismy daleko
w przysztosé. Mimo ze dyskusja byta ciekawa, to i tak nie przewidzielismy wszystkiego
co nastgpito w Polsce, Europie i na $wiecie m.in. w zwiazku z tym wyborem.

Wiceprezesa NIK Antoniego Radlinskiego poznatem jeszcze przed jego przej-
sciem do NIK, kiedy byl ministrem przemyshu chemicznego. Za jego kadencji wy-
budowano i oddano do uzytku najwigkszy zaktad w wojewodztwie — Olsztynskie
Zaktady Opon Samochodowych. Jako wiceprezes NIK nadal interesowat sig ,,0lsz-
tynskimi oponami”, a my staraliSmy si¢ jak najwigcej wiedzie¢ o tym zaktadzie.

Delegatura olsztyniska wspotpracowala z niektdrymi zespotami w centrali NIK,
a takze z Departamentem Administracyjno-Gospodarczym, kierowanym przez dy-
rektora Wiladystawa Gotabka. Z departamentem tym miatem wyjatkowo sporo kon-
taktow, a to m.in. z tej racji, ze pomagalem w organizowaniu na Warmii i Mazurach
kolonii letnich dla dzieci pracownikow NIK z catej Polski. Warmia i Mazury byty
i sq jedna z najpigkniejszych dzielnic kraju. Kolonie byty usytuowane w poblizu
las6éw i jezior w okolicach Dziatdowa, Kisielic, Lidzbarka Warminskiego, Ublika
k.Gizycka itd., i na pewno zostaly w pamigci dzieci - dzi§ dorostych ludzi - na za-
wsze. Duzo serca w przygotowania wktadala bardzo energiczna i dobra organizator-
ka Felicja Kostrzewa, pracownica tego departamentu, obecnie — jak si¢ dowiedzia-
tem — juz na emeryturze.

Bardzo dobrze wojewddztwo olsztyniskie znat rdwniez prezes Mieczystaw Moczar.
W latach 1948-1952 byt tu wojewoda, a w okresie pdzniejszym ministrem panstwo-
wych gospodarstw rolnych. Pamigtam, ze przygotowujac materiaty kontrolne z de-
legatury na kolegium NIK czy inne narady musiatem jednoczesnie mie¢ petna zna-
jomos¢ spraw wojewodztwa. Ale i tak prezes potrafit mnie zaskoczy¢, pytajac podczas
obrad Kolegium np. jaka jest cena cielgciny na ,,czarnym rynku”, jaka byta wydaj-
nos$¢ z 1 ha czterech podstawowych zbdz w okresie miedzywojennym w Prusach
Wschodnich, jakie sa obecnie nastroje wsrdd ludnosci autochtonicznej, ukrainskiej
itp. Odpowiadatem na te i podobne pytania jak moglem, ale moja wiedza nie obej-
mowata az tak szerokiego wachlarza spraw. Prezes Moczar lubit Warmig i Mazury,
byl czestym gosciem w Lansku — osrodku wypoczynkowym Urzgdu Rady Ministréw.
Tam tez niekiedy odbywatly si¢ okresowe spotkania. Najczesciej jednak odwiedzat
nasza delegature prezes Tadeusz Hupalowski. Znat nasze warunki pracy i pomagat
w roéznych sprawach, m.in. po pozarze delegatury w 1986 r., ktory zniszczyt pomiesz-
czenia, czg$¢ dokumentow i sprzgtu biurowego.
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Koncowe lata mej pracy zbiegly si¢ z okresem przemian ustrojowych. Praca te-
renowa nie pozwalala na aktywne i codzienne wlaczanie si¢ w nurt przemian. Pra-
cownicy nasi starali si¢ mimo wszystko wyraza¢ swoje poglady czy to na zebra-
niach, czy w goracych dyskusjach w mniejszych gronach. Piszac o tym okresie nie
mozna zapomnie¢, ze si¢ byto Polakiem, ze miato si¢ za soba trudne lata, ze bylo si¢
w zakletym kregu niemoznosci, z dala od prawdziwej demokracji. Nadal jeszcze jest
daleko do pelnego zrozumienia tych spraw, czego doswiadczamy na co dzien.

Nadszedt czas mego przejscia na emeryturg. Pracownicy delegatury z wicepre-
zesem Bogdanem &Lysakiem oraz dyrektorem Departamentu Kadr Jézefem
Markiewiczem, atakze Klemensem Romanowskim dyrektorem Zespolu Pracy,
Spraw Socjalnych i Zdrowia — ktorego przed laty przyjatem do pracy w Delegaturze
NIK w Olsztynie — bardzo serdecznie mnie pozegnali. Prezes NIK prof. Walerian
Panko przestat pismo z podzigkowaniem za wieloletnig pracg i wieloletnie ,,dyre-
ktorowanie” oraz z zyczeniami dobrego odpoczynku i pomyslnosci na dalsze lata.

Pozostawitem delegature dobrze zorganizowana, z kadra o wysokich kwalifika-
cjach, przygotowang do wykonywania obowigzkéw w nowych warunkach.

Po moim odejsciu dyrektorem delegatury zostal mgr Ludwik Morze, a nastgpnie
mgr Antoni Stupinski. Obu przyjmowatem do pracy w NIK, aw przypadku
Antoniego Stupinskiego cieszylem si¢ z tego awansu jeszcze bardziej, poniewaz byt
on pierwszym urodzonym po wojnie mlodym cztowiekiem przyjetym przeze mnie
do pracy w Delegaturze NIK w Olsztynie.

Nadal utrzymuj¢ kontakty z pracownikami delegatury i emerytami. Spotykamy
si¢ towarzysko lub na wigkszych okolicznosciowych zebraniach. Nadal interesuja
mnie losy delegatury, ludzie tu pracujacy, metody pracy, plany na przysztos¢ itp.
Mimo ze od kilku lat wiedziemy z Zong typowy zywot emerytow — odpoczywamy,
najchetniej na dzialce nad jeziorem Kalwa, cieszymy si¢ wnukami itp. — to nadal
czuje si¢ czastka wielkiej kontrolerskiej rodziny, a zwtaszcza tej olsztynskiej — i tak
to juz chyba pozostanie. Staram si¢ by¢, na tyle ile moge, uzyteczny spotecznie —
jestem lawnikiem Sadu Okrggowego w Olsztynie, cztonkiem Prezydium Polskiego
Zwiazku Emerytow, Rencistow i Inwalidow oraz olsztynskiego oddziatu Zwiazku
Sybirakéw. Nadal mieszkam w Olsztynie, w najpigkniejszej polskiej krainie war-
minsko-mazurskie;j.

Edward Tomkiewicz
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OD INSPEKTORA DO DORADCY PREZESA NIK

W Najwyzszej Izbie Kontroli pracowatem w latach 1960-2002 zajmujac stano-
wiska: inspektora, doradcy, wicedyrektora i dyrektora delegatury oraz doradcy pre-
zesa NIK. Niejednokrotnie sam si¢ zastanawiam, jak si¢ to stato, ze prawie cale
zycie zawodowe przepracowatem w NIK. A zaczgto si¢ wszystko w 1956 r., kiedy
wracajac znad morza do Lomzy miatem przerwe w podrozy w Olsztynie. Po zwie-
dzeniu miasta i kapieli w jeziorze stwierdzilem, ze chcialbym zamieszka¢ w tym pigk-
nym miescie z tyloma jeziorami. Po ukonczeniu studiow w 1957 r. podjatem w Olsz-
tynie prace, z ktora wowczas nie byto wigkszych problemow, natomiast problemem
bylo zdobycie mieszkania. Sprawa dla mnie bardzo istotna, poniewaz miatem rodzi-
n¢ i dlatego, kiedy ustyszatem, ze Delegatura NIK w Olsztynie przyjmujac do pracy
oferowata istotng pomoc z uzyskaniem mieszkania, natychmiast si¢ tam zglositem.

Skierowano mnie do centrali NIK na wstgpng rozmowe. Starszy, mity pan po za-
poznaniu si¢ z moimi dokumentami stwierdzil, ze owszem, praca jest, ale jestem
zbyt mtody i bez nalezytego doswiadczenia. Mina mi troche zrzedla, ale na drugi
dzien zadzwonit pan dyrektor E. Tomkiewicz — informujac ze zostalem przyjety.
Prace w Delegaturze NIK w Olsztynie rozpoczalem 1 grudnia 1960 r., nie majac
nalezytego doswiadczenia zawodowego i1 zyciowego. Nie zostalem objety zadnym
szkoleniem przygotowawczym, nie wiem, czy w tym czasie w ogoéle byly jakies szko-
lenia dla nowo przyjetych. Dwa tygodnie po przyjeciu i po zapoznaniu si¢ Z obowia-
zujaca dokumentacja, w potowie grudnia 1960 r. zostalem skierowany na samodzielna
kontrolg skargowa.

W tym czasie w delegaturze pracowato okoto 20 inspektorow, ludzi w wieku
40-50 lat, gléwnie ze Srednim wyksztatceniem. Bylem wsréd nich najmtodszy, zo-
statem przyjety przez srodowisko zyczliwie, wrecz ciepto. Wkrotce z wigkszoscia
pracownikéw bylem po imieniu, oczywiscie z ich inicjatywy.

Jako inspektor pracowatem ponad 5 lat. W mojej pamigci pozostato wiele kon-
troli, w tym dwie zapamigtalem szczegolnie. Jedna z nich, skargowa, dotyczyta przed-
sigbiorstwa budowlanego. Przedsigbiorstwo to bylo zaniedbane organizacyjnie, ze
sktéconym kierownictwem, permanentnie poddawane ré6znym kontrolom. Po pod-
sumowaniu ustalen kontroli NIK oraz innych organow dyrekcja zostata odwotana,
co uspokoito zatoge, a ja bylem usatysfakcjonowany skuteczno$cig kontroli. Druga
natomiast dotyczyta problemow inwalidztwa. Wyniki kontroli byty razaco krytycz-
ne, a zakonczenie kontroli odbyto si¢ nietypowo — jak na lata szes¢dziesiate — ponie-
waz mogtem omowic ustalenia kontroli na konferencji prasowe;j.

W 1966 r. zostalem doradca ekonomicznym i bytem nim az do 1980 r. Jako do-
radca nadzorowatem kontrole w przemysle, obrocie towarowym, a takze w o$wiacie
i kulturze. Nadzorowatem tez, a niekiedy prowadzitem kontrole budzetu. Jako koor-
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dynator kontroli bylem przekonany o koniecznos$ci pobytu niemal w kazdej jednost-
ce, a w przypadkach kontroli trudniejszych i bardziej skomplikowanych nawet kil-
kakrotnego. Staratem si¢ sumiennie realizowac ten obowiazek, z korzyscia i dla kon-
troli, i dla delegatury.

Poza kontrolami koordynowanymi podejmowali§my rowniez wtasne, niekiedy
o zasiggu wojewddzkim. Jednym z ciekawszych zagadnien badanych przez delega-
turg olsztynska w potowie lat siedemdziesiatych byly krzyzujace si¢ przewozy PKP.
Badali$my ten temat wychodzac poza teren woj. olsztynskiego, jesli tego wymagaty
trasy kontrolowanych przewozoéw wyrobdw betonowych, pasz i zbdz oraz drewna.
Ustalenia byly interesujace, bowiem przewozy PKP — zgodnie z 6wczesnie obowia-
zujacymi przepisami — mialy odbywac¢ si¢ na odlegtos¢ nie mniejsza niz 100 km,
w zwiazku z czym np. do Pienigzna przewozona byta pasza z Gdanska, a z wytwor-
ni pasz w Pieni¢znie ten sam rodzaj pasz wywozony byl na odlegtosé powyzej 100 km.

Bardzo interesujaca kompleksowa kontrolg przeprowadzita nasza delegatura NIK
badajac w 1978 r. dziatalnos¢ Urzgdu Wojewody Suwalskiego. Wzigli w niej udziat
rowniez inspektorzy z Zespotu Administracji i Gospodarki Terenowej NIK. Objeto
nig m.in. Urzad Wojewodzki w Suwalkach oraz podlegle badz nadzorowane jed-
nostki. W naradzie pokontrolnej uczestniczyto kierownictwo woj. suwalskiego, a ze
strony NIK — wiceprezes Tadeusz Bejm, dyrektor Zespotu Administracji i Gospo-
darki Terenowej Edmund Twardowski, dyrektor delegatury olsztynskiej Edward
Tomkiewicz oraz ja, jako koordynator kontroli. Wyniki tej kontroli omdwiono row-
niez na Kolegium NIK, na ktérym wiceprezes Tadeusz Bejm stwierdzil, ze ,,zostal
zaskoczony tak powaznymi nieprawidtowosciami ustalonymi przez Delegaturg NIK
w Olsztynie”, a na koncu — nieco ciszej — dodat: ,,nie przypuszczalem nawet, ze tyle
niedoskonatych unormowan prawnych powstato w okresie mojego ministrowania
w administracji”.

Jako doradca ekonomiczny pracowatem wspolnie w jednym pokoju z doradca
prawnym — niezyjacym juz mgr. Henrykiem Cichockim. Byt to okres dostatecznie
dtugi na wspdlne zapoznanie. Czesto dyskutowaliSmy o ustaleniach kontroli i o efek-
tach badan kontrolnych. Zaskakiwat mnie wszechstronnym podejsciem do wynikow
kontroli i mozliwos$ciami roznorodnych rozwigzan. Przez kilkanascie lat wspdlnej
pracy duzo si¢ obaj nauczyliSmy i poznaliSmy wiele tajnikow pracy kontrolne;j.

Po 20 latach pracy, w 1980 r. zostatlem wicedyrektorem Delegatury NIK w Olsz-
tynie. W latach 1980-1981 bralismy udzial w ogéInopolskiej kontroli realizacji pry-
watnych inwestycji budowlanych na terenie woj. olsztynskiego i ostroteckiego (stynna
uchwata VI Plenum KC PZPR). Kontrola, ktora objeto tacznie 22 jednostki, ujawni-
ta wiele przypadkéw naduzywania stanowisk kierowniczych w aparacie partyjnym
administracji panstwowej i gospodarczej dla uzyskania osobistych korzysci mate-
rialnych przy budownictwie letniskowym. Po tej kontroli skierowano kilka spraw do
prokuratury, jednak po 13 grudnia 1981 r. sprawy te zostaly umorzone.
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W 1991 r. w lipcu odszedt na emerytur¢ dlugoletni dyrektor mgr Edward
Tomkiewicz, a mnie powotano na dyrektora delegatury olsztynskiej. Przed podjgciem
decyzji 0 mianowaniu na to stanowisko nowy prezes NIK prof. Walerian Panko po-
prosit mnie na rozmowe dotyczacg pracy delegatury. Byla to rozmowa dhuga, inte-
resujaca i niestety ostatnia — wkrotce bowiem prezes Panko zginat w wypadku sa-
mochodowym. Na dyrektora delegatury powotal mnie wiceprezes Piotr Kownacki
1 listopada 1991 r., a na zastgpcg — Antoniego Stupinskiego, obecnego dyrektora
delegatury.

Zmiany ustrojowe zmienily i zintensyfikowaty prace Najwyzszej Izby Kontroli.
Zadania i zakres dziatan okreslita nowa ustawa o NIK z 23 grudnia 1994 r. Nowe
przepisy zmienity rowniez sposdb dokumentowania faktéw kontrolnych w protoko-
tach, a takze przedstawiania ustalen w wystapieniach pokontrolnych. Powoli prze-
stawiali$my si¢ na nowe formy dziatania, studiowaliSmy nowa ustawe o NIK na spe-
cjalnych szkoleniach, $ledziliSmy doswiadczenia kontrolne krajéw o utrwalonej
demokracji i podnosilismy poziom wtasnej pracy. Poza kierowaniem praca delega-
tury, w latach dziewigcédziesiatych bytem cztonkiem Rady ds. Informatyzacji NIK,
aw latach 1995-2001 bratem udzial w szkoleniu teoretycznym w ramach aplikacji
kontrolerskiej inspektorow przyjetych do pracy w NIK.

Przystepujac do pracy w NIK w 1960 r. nie sadzitem, ze bede¢ w niej pracowat az
do emerytury, czyli 42 lata. Kilkakrotnie (w latach sze$c¢dziesiatych i siedemdziesia-
tych) otrzymywatem propozycje zmiany pracy, jednak nie wyrazono zgody na moje
odejscie z NIK. Wystapitlem wigc do prezesa NIK z prosba o zgod¢ na dodatkowe
zatrudnienie w szkolnictwie i przepracowalem w nim 10 lat — mam nadzieje, ze z po-
zytkiem dla mlodziezy.

W lipcu 2001 r. ztozylem rezygnacje¢ ze stanowiska dyrektora delegatury, prze-
chodzac na stanowisko doradcy prezesa NIK. Dyrektorem delegatury NIK zostat
dotychczasowy zastgpca — Antoni Stupinski. A ja— zegnany uroczyscie i serdecznie
przez dyrekcje i pracownikow delegatury — z dniem 30 kwietnia 2002 r. odszedtem,
na wilasng prosbe, na emeryture.

Ludwik Morze
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PRAWIE CALE ZYCIE ZAWODOWE ZWIAZAYLEM Z NIK

W Najwyzszej Izbie Kontroli pracuj¢ od 1 czerwca 1970 r. (przyszedtem tu 10 lat
pozniej od dyrektora Ludwika Morze), zajmujac kolejno stanowiska: inspektora,
starszego inspektora i gldwnego specjalisty kontroli panstwowej oraz doradcy eko-
nomicznego, wicedyrektora, a od lipca 2001 r. — dyrektora delegatury. Jestem wigc
kolejnym dyrektorem Delegatury NIK w Olsztynie wywodzacym si¢ z kadry kon-
trolerskiej. Wspomnienia osobiste i historia delegatury olsztynskiej przedstawiona
przez moich poprzednikéw w znacznej czgsci pokrywajq si¢ z okresem mojej pracy
w NIK. Dlatego tez wtasne spostrzezenia i refleksje ogranicz¢ do ostatnich dwdch
lat, tj. do okresu kierowania delegatura.

W stosunku do lat wczesniejszych nowym elementem w dziatalnosci kontrolne;j
delegatury stata si¢ wspolpraca z organami kontrolnymi zrzeszonymi w mig¢dzyna-
rodowych organizacjach, np. w INTOSAI i EUROSALI Na poczatek zlecono naszej
delegaturze — decyzja prezesa NIK z lutego 2003 r. — przeprowadzenie kontroli
Elblaskiego Stowarzyszenia Wspierania Inicjatyw Pozarzadowych w zakresie realiza-
cji umowy zawartej ze Wspolnota Europejska. Przedmiotem badan byto sprawdze-
nie prawidlowosci wykorzystania funduszy przedakcesyjnych Phare. Kontrola ta
stanowita komponent kontroli budzetowej krajow Unii Europejskiej oraz panstw
kandydujacych. Zostata przeprowadzona nie tylko zgodnie z procedurami NIK, ale
rowniez z uwzglgdnieniem unijnych procedur kontrolnych. Dla jej realizacji nie-
zbedna byta znajomos¢ jezyka angielskiego w stopniu pozwalajacym na zrozumie-
nie dokumentdw otrzymanych z ETO oraz na bezposredni kontakt z koordynatorem
kontroli — pracownikiem ETO. Kontrola ta wymagata rowniez innego spojrzenia na
budzet i jego zrédta finansowania, gdyz po raz pierwszy w badaniach uwzgledniono
nie tylko polskie uregulowania prawne, ale rowniez specyfike uregulowan unijnych.
Mozna wigc powiedzie¢, ze delegatura olsztynska byta pionierem w miedzynarodo-
wej wspdlpracy z ETO w dziataniach kontrolnych. Wyniki tej kontroli, przekazane
w jezyku angielskim, zostaly przyjete przez kierownictwo ETO i pozytywnie ocenione.

Warto wspomniec i o tym, ze aktualnie delegatura — stosownie do decyzji prezesa
NIK — jest na etapie uzgadniania kontroli, ktéra ma by¢ prowadzona rownolegle z 1zba
Obrachunkowa Federacji Rosyjskiej. Tematyka kontroli dotyczy transgranicznego prze-
mieszczania odpaddéw pomiedzy Polska a Rosja — obwodem kaliningradzkim.

Poza wspomnianymi kontrolami wykonujemy badania kontrolne planowe i po-
zaplanowe, starajac si¢ zardwno o jako$¢ wynikow kontroli, jak i terminowos¢.
W podnoszeniu jakosci pracy kontrolnej bardzo pomagaja nam rézne spotkania, na-
rady, problemowe dyskusje w centrali NIK oraz fachowe publikacje w periodykach
wydawanych przez NIK. Jedng z ciekawszych form wymiany doswiadczen w za-
kresie realizacji biezacych zadan kontrolnych byly tzw. narady strefowe z udziatem
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kierownictw departamentow i delegatur oraz nadzorujacych te jednostki wicepreze-
sow NIK. W 2002 r. dwukrotnie organizatorem takich narad byta delegatura olsztynska.

Narady te wspominaja sympatycznie wszyscy uczestnicy, bowiem oprocz dys-
kusji zawodowych, niekiedy bardzo interesujacych i aktualnych, oprocz wskazo-
wek 1 decyzji wiceprezesa co do roznych, nieraz codziennych spraw z zycia kontro-
leréw, gospodarze narady mogli na zakonczenie przedstawic¢ uroki swojego regionu
—a my na Warmii i Mazurach mamy wiele przepigknych miejsc do zwiedzania.

Réwniez w 2002 r. wydarzeniem dla pracownikow byla wizytacja delegatury
dokonana przez prezesa Najwyzszej [zby Kontroli — Mirostawa Sekutg. Pracownicy
mogli porozmawiac z prezesem osobiscie, prezes poznal m.in. warunki naszej pracy
1 ocenit — ze nie sa najlepsze. Wizyta zaowocowata wigc podjeciem przez kierownic-
two NIK decyzji o zmianie siedziby delegatury i poprawie dotychczasowych, bar-
dzo trudnych warunkéw lokalowych.

Zostatem zobowiazany do rozpoznania i wskazania odpowiedniego obiektu na
nowa siedzibe. Po réznych ogledzinach i sprawdzaniach zaproponowatem budynek
przy ulicy Artyleryjskiej, zajmowany wczesniej przez wojsko (a scislej przez orkie-
str¢ wojskowa). Obiekt ten wraz z dziatka zostat przekazany przez Agencje Mienia
Wojskowego nieodptatnie w trwaty zarzad Najwyzszej Izbie Kontroli, z przezna-
czeniem na siedzibg¢ delegatury. Decyzj¢ w tej sprawie podpisal prezes AMW w paz-
dzierniku 2002 r. Aktualnie w budynku tym prowadzone sg roboty remontowo-ada-
ptacyjne, ktdrych zakonczenie zaplanowano na kwiecien 2004 r.

Przeniesienie delegatury do nowego obiektu (zdjecie zamieszczamy w serwisie
— red.) zdecydowanie poprawi dotychczasowe warunki pracy, mimo zwigkszenia
0 10 etatéw planowanego limitu zatrudnienia. Obecnie w delegaturze olsztynskiej
zatrudnionych jest facznie 40 pracownikdéw (w tym 8 kobiet), a mianowicie: dyrek-
tor, 2 wicedyrektorow, 6 doradcéw, 24 kontrolerow oraz 7 pracownikéw administra-
cyjnych i obstugi. Struktura wyksztatcenia 33-osobowej kadry nadzorujacej i wy-
konujacej czynnosci kontrolne jest zrdéznicowana: najwigcej pracownikow ma
wyksztatcenie prawnicze i administracyjne (11), ekonomiczne (8) oraz techniczne
(8); pozostate 6 0sob legitymuje si¢ wyksztatceniem rolniczym, przyrodniczym i hu-
manistycznym.

Bezposredni nadzér nad dziatalnoscia delegatury olsztynskiej aktualnie sprawu-
je wiceprezes NIK Piotr Kownacki.

Antoni Stupinski



SYGNALY O KSIAZKACH

Krzysztof Czerwinski, Henrik Grocholski: Podstawy audytu wewnetrznego,
Wydawnictwo LINK, Szczecin 2003, s. 346.

Jest to przeglad miedzynarodowych standardéw dotyczacych audytu we-
wngetrznego, kontroli zewnetrzneji audytu informatycznego w Polsce. W kolejnych
rozdziatach znajdujg si¢ informacje na temat standardow Instytutu Audytoréw We-
wngtrznych (ITA), standardow INTOSALI, standardéw ISACA (audyt informatycz-
ny) i standardéow COBIT (zarzadzania i kontroli systemdéw informatycznych). Za-
warto tu m.in. przykltadowe opracowanie statutu zespolu audytu wewngtrznego,
przyktadowy plan pracy audytu wewngtrznego, wykaz obszarow ryzyka audytu, kwe-
stionariusz samooceny pracy, lista kontrolna punktow do rewizji, tabele statystycz-
ne. W publikacji zamieszczono takze leksykon terminologii stosowanej w audycie
wewngtrznym i wykaz literatury przedmiotu.

Analiza zmian w prawie polskim w zwigzku z przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej: konsekwencje dla konsumentéw i przedsi¢biorcéw, Urzad Komi-
tetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2003, s. 362.

Opracowanie przedstawia dokonywane i planowane zmiany w przepisach, ktdre
zaczng funkcjonowac w okresie bezposrednio poprzedzajacym akcesj¢ oraz z dniem
wejscia Polski do Unii Europejskiej. Dla wybranych dziedzin uwzglgdnia dotychczaso-
we efekty dostosowania polskiego prawa oraz przewidywane, wynikajace z przysztego
cztonkostwa Polski w Unii. Adresatami ksiazki sg przedsigbiorcy, producenci towardw,
rolnicy, producenci artykutdw rybnych, ustugodawcy i konsumenci oraz samorzady.

Raport ,,Stan srodowiska w Polsce w latach 1996-2001”, Inspekcja Ochrony
Srodowiska, Warszawa 2003, s. 269.

Jest to trzecie wydanie raportu prezentujacego oceng stanu srodowiska przyrod-
niczego w Polsce w latach 1996-2001. W poszczegolnych rozdziatach zebrano na-
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stepujaca problematyke: odpady, zanieczyszczenie i zakwaszenie powietrza, rze-
ki, jeziora, zbiorniki zaporowe, osady denne w wodach powierzchniowych, Mo-
rze Baltyckie i strefa przybrzezna, wody podziemne, gleby, przyroda, lasy, hatas,
promieniowanie jonizujace, promieniowanie elektromagnetyczne. Oceng wigkszo-
$ci zagadnien przeprowadzono opierajac si¢ na wymaganiach prawnych obowig-
zujacych w omawianym okresie, w tym gtownie na ustawie z 31 stycznia 1980 r.
o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska oraz ustawie z 24 pazdziernika 1974 r. —
Prawo wodne. Zastosowano nastgpujacy sposob prezentacji zagadnien: presja —
stan — przeciwdziatania. W ramach presji omoéwiono zrédta zanieczyszczen naj-
bardziej typowe dla Polski oraz najbardziej istotne z uwagi na wielkos¢ ich emisji
oraz wptyw na srodowisko. Opis stanu zawiera informacje o jakosci poszczegol-
nych komponentéw srodowiska, zachodzacych zmianach oraz obserwowanych tren-
dach. W ramach przeciwdziatan omoéwiono wybrane zagadnienia dotyczace po-
dejmowanych inicjatyw, zarowno legislacyjnych, jak i technicznych, ktére maja
zaowocowac poprawg jakosci srodowiska. Zamieszczono rowniez wiele tablic,
tabel, wykreséw, map i ilustracji.
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Terminy przyjmowania prenumeraty na 2004 r.: IV kwar-
tal 2003 r. — I kwartal 2004 r.

Konto NIK:

NBP O/O Warszawa, nr 06 1010 1010 0036 7822 3100 0000,
Najwyzsza Izba Kontroli,

Prenumerata ,,Kontroli Panstwowej” na 2004 r.

Bardzo prosimy o adnotacj¢: Prenumerata ,,Kontroli
Panstwowej” na 2004 r.




KOMITET REDAKCYJNY:

Zbigniew Cieslak, Adam Lipowski, Teresa Liszcz,
Stanistaw Markowski, Barbara Matosiuk (redaktor naczelna),
Jacek Mazur, Malgorzata Niezgodka-Medek,
Czestawa Rudzka-Lorentz, Janusz Witkowski, Marek Zajakata.

WYDAIJE NAJWYZSZA IZBA KONTROLI

Adres redakcji: Najwyzsza Izba Kontroli, 00-950 Warszawa, ul. Filtrowa 57, Telefon:
centrala NIK: 825-44-81, 825-32-71; red. nacz. Barbara Matosiuk, p. 5011, tel. 825-41-86
1401; sekr. red. Barbara Dolinska, p. 5013, tel. 739; red. Barbara Odolinska,
red. Joanna Kulicka, p. 5012, tel. 825-18-17 1 781; prenumerata: tel. 825-18-17, p. 5012.
Nasz adres w sieci INTERNET: e-mail: KPred@nik.gov.pl; http://www.nik.gov.pl

Cena egzemplarza — 12 zt. Prenumerata roczna — 72 zl.
Wplaty na konto:
NBP O/O Warszawa, nr 06 1010 1010 0036 7822 3100 0000, Najwyzsza Izba Kontroli.

Naktad 1000 egz. Papier xerox 80 g. Oddano do sktadu we wrzesniu 2003 r.
Sktad, tamanie, druk oktadek: Oficyna Drukarska WiP, Mszczonow.



Fot. archiwum del. Olsztyn

Fot. archiwum del. Olsztyn

Siedziba Delegatury Najwyzszej Izby Kontroli w Olsztynie od 1958 r. przy ul. Tadeusza
Kosciuszki 78/82.

Dyrektor Delegatury NIK w Olsztynie od 2001 r. — mgr Antoni Stupinski.



Fot. archiwum NIK

Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontwoli — Piotr Kownacki, sprawujqcy bezposredni nadzor nad
dziatalnosciq delegatury olsztynskiej.

Fot. archiwum del. Olsztyn

Przyszia siedziba (obecnie remontowana) Delegatury NIK w Olsztynie przy ul. Artyleryjskiej 23.



Fot. archiwum del. Olsztyn

Jedyne w swoim rodzaju zdjecie — trzech kolejnych dyrektorow olsztynskiej delegatury: w srod-
ku mgr Edward Tomkiewicz (w 1959 r. petnit obowiqzki szefa delegatury, a od 1960 r. zostal jej
przewodniczqcym, nastepnie do 1990 r. — dyrektorem), z prawej — mgr Ludwik Morze (lata
dyrektorowania 1991-2001) oraz obecny dyrektor—mgr Antoni Stupinski.
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Obywatel EBdwerd Tomkiewida

Na podstawie art. 17 ustawy 2 dola 13 grudnia 1957 .
o Nejwysszej Imbie Kontroli /Dz.U.Nr. 61 poz. 330/ oras
uchwazy Rady Paﬁs',-t_w_a g dnia 42,V.1959 r. w sprawle stanowisk
stuzbowych 1 upc_ugaé'eﬁn_j:ra'eoﬁéikéw Najwyéseej Lsby Hontroli
/Monibr Polski Nrf,_\i'#";”,‘poa. 204/ 5 doiem 12 pazdz, 1960 x.
misnuje Obywateia'::__. -

PRZEWODNICZACYM IiELEGA%L'URI HAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI
W OLSZTYNIE

z miesiecznym uposazenlem rycgaltowym w wysokoscl zl. 4.500,-
/stownie: cetexry tysiace pieéset/ brutto.
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Nominacja Edwarda Tomkiewicza na przewodniczqcego Delegatury Najwyzszej Izby Kontroli

w Olsztynie wreczona 12 pazdziernika 1960 r. w Warszawie przez prezesa NIK Konstantego
Dagbrowskiego.

Fot. archiwum del. Olsztyn
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Prezes NIK Konstanty Dagbrowski (z lewej strony) i swiezo mianowany przewodniczqcy
Delegatury NIK w Olsztynie— Edward Tomkiewicz (12 X 1960v.).
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