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Pawel Wieczorek

MIEDZYNARODOWE SRODOWISKO EKONOMICZNE POLSKI

Wsrdd czynnikow zewnetrznych — wptywajacych na stan koniunktury w Polsce
oraz na perspektywy rozwojowe polskiej gospodarki — najwazniejsze znaczenie ma
kondycja ekonomiczna panstw Unii Europejskiej (UE), w tym zwlaszcza Niemiec.
Wskazuje na to udziat krajéw UE w obrotach polskiego handlu zagranicznego, wyno-
szacy w 2002 r. w eksporcie 68,7% oraz 61,7% w imporcie' . Wazne jest takze, ze pan-
stwa ,,pigtnastki” ulokowaly w Polsce w formie inwestycji bezposrednich tacznie pra-
wie 48 mld USD (dane z konca czerwca 2003 r.), co stanowi 74% skumulowanej war-
tosci tego rodzaju lokat kapitalowych w naszym kraju (tabele 1 i2). Kluczowym
partnerem gospodarczym Polski sa Niemcy. W 2002 r. na rynek niemiecki trafito 32,3%
polskiego eksportu, zas udzialt Niemiec w globalnej wartosci polskiego importu wy-
nidst 24,3%. Niemcy zajmujg rdwniez wysoka (w czerwcu 2003 1. — czwarta) pozycj¢
wsrdd dzialajacych w Polsce inwestorow obcych, ustgpujac Francji, Holandii 1 USA.
Do tego momentu do Polski naptyneto z Niemiec w postaci inwestycji bezposrednich
7,95 mld USD, a wigc co ésmy dolar ulokowany w Polsce w takiej formie.

Po rozszerzeniu si¢ Unii w maju 2004 1. o 8 panstw Europy Srodkowej i Wschod-
niej (ESiW) oraz Cypr i Malte, znaczenie krajow UE w caloksztalcie stosunkéw Pol-
ski z zagranica jeszcze wzrosnie. W grupie panstw nowo przyjetych znajdowaé si¢
beda bowiem Czechy, Stowacja i Litwa, na ktére w 2002 r. przypadato tacznie 7,7%
polskiego eksportu oraz 5,1% importu. Ponadto fakt, iz Polska stanie si¢ integralna
czeseig systemu ekonomicznego Unii — w tym zwlaszcza unijnego jednolitego rynku
wewngetrznego, a w perspektywie takze strefy wspdlnej waluty (euro) — spowoduje
rozwoj powiazan handlowo-finansowych oraz technologiczno-produkcyjnych migedzy
Polska a krajami UE. Nie oznacza to jednak, ze panstwa obszaru b.ZSRR — szczegdlnie

'W 1990 r. wspomniane wskazniki wynosily odpowiednio: 44,4% (eksport) oraz 43,9% (import).
Poréwnanie danych z lat 1990 i 2002 ilustruje skale zmian, jakie od poczatku procesu transformacji syste-
mowej w Polsce dokonaly si¢ w strukturze geograficznej polskiego handlu zagranicznego.



4 Pawel Wieczorek [850]

Tabela 1
Gléwni partnerzy handlowi Polski w 2002 r.
(w mln USD i %)*
‘Warto$¢ obrotow Struktura obrotéw
(w min USD) w %)
Kraje/grupy krajow Udzial Udzial
Eksport | Import Saldo w w
eksporcie | imporcie
Obroty ogdtem, w tym: 41009,8 | 55112,7 |-14102,9 100,00 100,00
Kraje rozwinigte, w tym: 30779,2 | 38707,6 -7928,4 75,05 70,23
Kraje UE, w tym: 28 180,9 | 33 998,5 -5817,6 68,71 61,68
— Niemcy 13248,4 | 13402,4 -154,0 32,31 24,31
— Francja 2473,0 3840,7 | -1367,7 6,02 6,97
— Wiochy 2 256,4 4613,1 -2 356,7 5,50 8,37
— Wielka Brytania 2126,3 2142,1 -15,8 5,19 3,89
— pozostate kraje UE 8076,8 | 10000,2 -1923,4 19,69 18,14
Pozostate kraje rozwinigte, w tym: 2598,3 4709,1 -2110,8 6,34 8,55
— USA 1098,4 1795,2 -696,8 2,68 3,26
Kraje rozwijajace si¢, w tym: 2426,4 6977,8 -4 551,4 5,92 12,66
— Chiny 206,8 629,3 -373,9 0,50 1,14
Kraje ESiW, w tym: 7 804,2 94273 -1623,1 19,03 17,11
Kraje CEFTA, w tym: 3641,7 4039,4 -397,7 8,88 7,33
— Czechy 1639,9 1787,8 —-147,9 3,99 3,24
— Stowacja 573,0 811,5 -238,5 1,40 1,47
— pozostate kraje CEFTA 1428,8 1440,1 11,3 3,49 2,62
Kraje b. ZSRR, w tym: 4162,5 53879 | -12254 10,15 9,78
— Rosja 1331,8 4396,8 -3 065,0 3,24 7,98
— Ukraina 1180,5 491,5 689,0 2,88 0,89
— Litwa 933,1 191,4 741,7 2,28 0,35
— Biatorus$ 260,7 227,0 33,7 0,64 0,41
— pozostate kraje b.ZSRR 456,4 81,2 375,2 1,11 0,15

* Dane GUS. GUS uwzglednia warto$¢ wszystkich towaréw i ustug przekraczajacych granice polskiego
obszaru celnego, ustalong na podstawie danych z tzw. jednolitych dokumentéw administracyjnych — SAD.
Zrodlo: Syntetyczna informacja o eksporcie i imporcie Polski w 2002 r. wedlug SAD, Ministerstwo
Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa, marzec 2003 r., materiat dostgpny pod adresem inter-
netowym <www.mgpips.gov.pl.>.
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Tabela 2
Skumulowana warto$¢ bezposrednich inwestycji zagranicznych w Polsce
(w mln USD; stan na 30 czerwca 2003 r.”
L . Inwestycje Inwestycje Lic'zba
p. | Kraj duzych
zrealizowane | planowane | jhwoctorow”
1. | Francja 12 528,8 2153,6 92
2. | Holandia 8906,4 780,3 106
3.| USA 8285,6 2 541,6 124
4. | Niemcy 7952,5 1598,6 227
5. | Witochy 37113 1146,7 65
6. | Wielka Brytania 35425 279,8 45
7. | Szwecja 3033,2 288,4 58
8. | Koncerny migdzynarodowe 2176,0 737,0 16
9. | Dania 1903,6 301,6 43
10. | Belgia 1901,5 398,9 25
11. Korea Pid. 1471,8 5,0
12. | Rosja 12919 350,0
13. | Irlandia 1 081,6 68,2
14. | Szwajcaria 1053,8 166,9 22
15. | Austria 10475 183,6 38
16. | Cypr 998.,9 185,0 3
17. | Grecja 556,5 0,0 3
18. | Portugalia 554.4 66,6 4
19. | Finlandia 4379 177,6 19
20. | Hiszpania 387,1 38,5 11
21. | Japonia 314,5 2373 12
22. | Norwegia 297,0 67,4 13
23. | Kanada 211,7 284.4 14
24. | Chorwacja 173,0 16,0 2
25. | Luksemburg 108,6 15,2 12
Inwgstycje >1 mln USD ogdtem 64 460,3 12 599,0 993
Inwgstycje < 1 mln USD ogdtem 3841,2
Bezposrednie inwestycje zagraniczne ogétem 68 301,5

* Uwzgledniono inwestycje o wartosci powyzej 1 min USD.

" Zestawienie obejmuje inwestorow, ktérzy zainwestowali w Polsce powyzej 1 min USD.

Zrédto: Dane Panstwowej Agencji Inwestycji Zagranicznych, dostgpne pod adresem internetowym:

<www.paiz.gov.pl>.
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Rosja i Ukraina, ktérych udziat w globalnym polskim eksporcie i imporcie wyniost
w 2002 r. odpowiednio 6,1% oraz 8,9% — po przyjeciu Polski do UE przestana by¢ dla
Polski waznymi partnerami gospodarczymi. Polska bgdzie nadal z tego kierunku spro-
wadzala surowce (zwlaszcza ropg naftows, gaz ziemny, rude Zzelaza), wciaz tez chtonne
rynki zbytu panstw Europy Wschodniej bedg stanowity szanse¢ dla polskich eksporte-
réw, zas sasiedztwo Rosji, Ukrainy i Biatorusi —naturalng bazg dla wspdtpracy przygra-
niczne;j.

W 2000 r. Polska zakonczyta proces redukcji cet na mocy wynegocjowanych
wczesniej umow o wolnym handlu?, jak tez ustalen podjetych w toku rundy uru-
gwajskiej] GATT/WTO. W efekcie w 2002 r. prawie ¥ sprowadzonych do Polski
wyrobow przemystowych nie podlegato ocleniu. Inaczej sytuacja wyglada w handlu
artykutami rolno-spozywczymi, ktérego liberalizacja postepuje wolniej. Powoduje
to, iz w odniesieniu do tego rodzaju towaréw Polska nie ma jeszcze catkowicie bez-
clowej wymiany z zadnym partnerem handlowym, w tym takze z krajami UE?.

Z chwilg akcesji Polski do Unii nastapi eliminacja wszystkich cet w handlu pol-
sko-unijnym. W praktyce pociagnie to za soba zmiany jedynie w odniesieniu do
wymiany artykutami rolno-spozywczymi, z ktérych cze$¢ obecnie podlega jeszcze
cleniu. Polska bedzie réwniez musiata przyjac unijna taryfe celna w handlu z kraja-
mi spoza Unii. Zwigzane z tym zmiany obciazen celnych w imporcie przemysto-
wym — w sytuacji, gdy wigkszos¢ wymiany odbywa si¢ bez cta — beda stosunkowo
niewielkie i beda polegaé gldwnie na redukcji stawek celnych do putapu obowiazu-
jacego w UE. Ocena wplywu przyjecia przez Polske wspolnotowej taryfy celnej na
poziom cel na artykuty rolno-spozywcze jest znacznie trudniejsza niz w wypadku

2 Takie umowy Polska podpisata z krajami Unii Europejskiej, a takze Srodkowoeuropejskiego Poro-
zumienia o Wolnym Handlu (CEFTA) oraz Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA), a
ponadto z Litwa, Lotwa, Estonia, Izraclem oraz Turcja. Najwazniejsze znaczenie dla liberalizacji wymia-
ny handlowej Polski z zagranica miato podpisanie z krajami Unii Uktadu Europejskiego, ktérego czgsé
handlowa (pod nazwa umowy przejsciowej) weszta w zycie 1 marca 1992 r. Na mocy tego porozumienia
do grudnia 1999 r. zniesione zostaty cta w polsko-unijnej wymianie wyrobami przemystowymi. Wyjatek
stanowity samochody — w handlu nimi proces liberalizacji zostat sfinalizowany w grudniu 2001 r. Wszystkie
pozostale uktady, jakie Polska zawarta w sprawie stref wolnego handlu, byty pod wzglgedem zakresu i har-
monogramu liberalizacji warunkow wymiany wzorowane na Ukladzie Europejskim.

3 Na mocy Uktadu Europejskiego cta na artykuly rolno-spozywcze zostaly obnizone jedynie w nie-
wielkim stopniu. Istotnym krokiem w kierunku liberalizacji tego rodzaju wymiany stato si¢ porozumienie
dotyczace wyeliminowania cel i subsydiow eksportowych na niektére nieprzetworzone artykuty rolne
(tzw. porozumienie w sprawie ,,dwoch zer”), ktore weszto w zycie na poczatku 2001 r. Z kolei w styczniu
2003 r. zaczgta obowiazywac umowa z UE w sprawie wzajemne;j liberalizacji obrotéw towarami rolny-
mi przetworzonymi, na podstawie ktorej wiele artykuléw niewrazliwych obj¢to bezctowymi kontyn-
gentami, natomiast w wypadku wyrobow wrazliwych w ramach kontyngentéw obnizono stawki celne.
E. Kawecka-Wyrzykowska: Zmiany polityki celnej i poziomu obciqzen celnych w imporcie Polski w latach
2002-2003 oraz w perspektywie lat 2004-2006, [w:] Zagraniczna polityka gospodarcza Polski 2002-2003.
Raport roczny, IKICHZ, Warszawa 2003, s. 113-123.
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wyrobow przemystowych. Wynika to gléwnie z odmiennego sposobu ustalania w Pol-
sce 1w krajach UE cel na niektdre towary rolno-spozywcze, a ponadto z faktu stoso-
wania preferencyjnego dostepu do rynku w ramach okre§lonych kontyngentow.
W efekcie import takich samych towarow rolno-spozywczych jest czasem dokony-
wany wedlug roznych stawek celnych, w zaleznosci od kierunku importu.

Redukcji cel w imporcie z panstw spoza Unii nie musi towarzyszy¢ poprawa
warunkow dostepu polskich eksporteréw do rynku tych krajéw. Przyjecie przez Pol-
ske unijnej taryfy celnej spowoduje bowiem konieczno$¢ zmiany stawek celnych
jedynie w naszym kraju, za$ kraje spoza UE bgda mialy prawo utrzymaé dotychcza-
sowy poziom obcigzen celnych?.

Stan gospodarki Swiatowej w latach 2000-2003

Na poczatku obecnej dekady nastapito synchroniczne spowolnienie wzrostu
gospodarki $wiatowej. GIowna, ale nie jedyna tego przyczyna, byto zalamanie w kon-
cu 2000 r. dynamiki PKB w Stanach Zjednoczonych, ktére w 2001 r. przeksztatcito
si¢ w gleboka recesj¢. W konsekwencji produkt krajowy w tym roku zwigkszyt sig
w USA jedynie o 0,3%, podczas gdy w latach 1996-2000 przecigtna stopa wzrostu
PKB wynosita 4,1% (tabela 3). Z uwagi na rozmiary gospodarki amerykanskiej, a tak-
ze przyspieszona w epoce globalizacji transmisj¢ zjawisk oraz zmian w sferze eko-
nomicznej migdzy krajami i regionami, negatywne skutki stagnacji w Stanach Zjed-
noczonych odczuly wszystkie pozostate segmenty gospodarki swiatowej, w tym kraje
Unii Europejskie;j.

W 2001 r. przecietna stopa wzrostu w Unii (1,7%) byla jeszcze zdecydowanie
wyzsza niz w Stanach Zjednoczonych, ale juz w roku nastgpnym trendy koniunktu-
ry w USA 1 Unii wyraznie si¢ zmienity na niekorzy$¢ UE. Gospodarka amerykanska
weszta w fazg coraz szybszego wzrostu, natomiast kraje ,,pigtnastki” popadty w re-
cesje, ktora — jak wynika z prognoz Komisji Europejskiej — uda si¢ przezwycigzy¢
nie wezesniej niz w 2004 r. W rezultacie stopa PKB w UE byta w 2002 r. nizsza niz
w USA przeszto 2-krotnie, a w 2003 r. — 3,5-krotnie. Sposrod gtownych panstw Unii
z najwiekszymi problemami ekonomicznymi borykaja si¢ Niemcy, ktdrych gospo-
darka w latach 2002-2003 zupetnie utracita impet.

Rozwdj sytuacji gospodarczej w USA i UE dobrze ilustrujg zmiany w progno-
zach PKB, opublikowanych przez Komisj¢ Europejska w marcu i pazdzierniku 2003 r.
Dla Stanéw Zjednoczonych prognoza pazdziernikowa zaktada znacznie wyzsze tempo
wzrostu niz ocena z marca, natomiast dla UE oczekiwana dynamika wzrostu zostata

4 Jw., s. 120-121. Zob. takze: J. Michatek: Polityka handlowa. Mechanizmy ekonomiczne i regulacje
migdzynarodowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 163-187.
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skorygowana w dot. Kontrastuje to z przewidywaniami tempa wzrostu w krajach
kandydujacych (w tym w Polsce), ktore zdaniem Komisji beda w latach 2003-2005
rozwija¢ si¢ znacznie szybciej niz panstwa UE. Zwraca uwage fakt, ze prognozy
dynamiki PKB 10 kandydatéw opublikowane przez Komisj¢ w pazdzierniku sa wy-
raznie korzystniejsze od oceny mozliwosci rozwojowych tej grupy krajow, przed-
stawionej w marcu.

Tabela 3
Dynamika PKB w USA oraz wybranych krajach UE
i panstwach kandydujacych
(% rok poprzedni = 100)
Srednia
Kraje dla Jat 1999 | 2000 | 2001 | 2002 2 2 2

1991- | 1996-

-1995 | -2000 A B A B B
USA 2,4 4,1 4,1 3,8 0,3 2,5 2,4 2,8 2,5 3,8 33
UE-15 LS | 27|29 |36 | L7 | L1 1,3 | 08 | 24 | 20 | 24
Niemcy 2,0 1,8 2,0 2,9 0,8 0,2 0,4 0,0 2,0 1,6 1,8
Francja LU | 27 |32 (38 |21 |12 | L1 |0l |23 ]| 17 |23
WBrytania | 1,7 | 3,1 | 28 |38 [21 | 1,7 | 22 |20 | 26 | 28 | 29
Wtochy 13 | 1,9 | 1,7 | 3.1 1,8 | 04 | 1,0 |03 |21 | 1,5 |19
10 kandy-
datow — | 41 | 31 | 41 | 24 |23 | 31 |31 | 40 | 38 | 42
Polska 22 | 51 | 41 |40 | 1,0 | 14 | 25 |33 | 37 | 42 | 48

A — prognoza Komisji Europejskiej z marca 2003 r.

B — prognoza Komisji Europejskiej z pazdziernika 2003 r.

Zrédto: Autumn 2003 Economic Forecasts. European Commission. Materiat dostepny pod adresem inter-
netowym: <http://europa.eu.int/comm/economy _finance/publications/europe-an_economy/2003/>.

Recesjaw USA —inaczej nizw Europie — okazala si¢ krotkotrwata i juzw 2002 .
gospodarka amerykanska przyspieszyta, osiagajac 2,5% tempo wzrostu PKB, ktore
ma si¢ zwigkszy¢ do 2,8% w 2003 r. i do 3,8% w 2004 r. Byto to sumarycznym efek-
tem dziatania kilku ré6znych czynnikéw. Po pierwsze, Stany Zjednoczone wykorzy-
staty okres pomyslnej koniunktury w drugiej potowie lat dziewigcdziesiatych do zrow-
nowazenia finanséw publicznych, uzyskujac pod koniec prezydentury B. Clintona
nadwyzke dochodow budzetowych nad wydatkami, stanowiaca w latach 1999-2000
odpowiednik 0,7% oraz 1,5% PKB (tabela 4). W rezultacie administracja G.W. Bu-
sha — bez ryzyka perturbacji gospodarczych — mogta rozluzni¢ polityke fiskalna,
obnizajac podatki oraz powigkszajac wydatki rzadowe, zwiazane z umocnieniem
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bezpieczenstwa wewnetrznego USA, a takze konfliktami zbrojnymi w Afganistanie
i Iraku. Pociagneto to co prawda za soba wzrost deficytu — ktéry z poziomu odpo-
wiadajacego 0,5% PKB w 2001 r. wzrést w 2002 r. do 3,4% i dalej ma si¢ zwigkszy¢
do 5% w 2003 r. i 5,4-5,5% w latach 2004-2005 — ale réwnoczesnie przyczynito sig
do pobudzenia koniunktury gospodarczej. Po drugie, amerykanski Bank Rezerwy
Federalnej zdecydowat si¢ na radykalne obnizenie krétkoterminowych stop procento-
wych, ktore w drodze wielokrotnych redukcji zmniejszyty si¢ z poziomu 6,5%
w 2000 r. do 3,8% w 2001 r. i zaledwie 1,2% w 2003 r. Zwigzana z tym mozliwos¢
zaciagania lub refinansowania kredytéw hipotecznych na bardzo dogodnych warun-
kach ozywita rynek nieruchomosci, ktory stal si¢ obecnie podporg gospodarki USA.
Po trzecie, pomimo spowolnienia wzrostu gospodarczego, utrzymana zostata wyso-
ka dynamika wydajnosci pracy. Wynikalo to zwlaszcza z szybkiego dostosowywa-
nia si¢ poziomu zatrudnienia do wahan koniunktury, co z kolei byto efektem wyso-
kiego stopnia liberalizacji amerykanskiego rynku pracy. Po czwarte wreszcie, czynni-
kiem sprzyjajacym koniunkturze w Stanach Zjednoczonych byto ostabienie kursu
dolara wobec euro, co wptyngto na poprawe konkurencyjnosci amerykanskiego
eksportu.

Tabela 4

Stan finanséw publicznych w USA oraz w wybranych krajach UE
i panstwach kandydujacych (deficyt lub nadwyzka sektora
finanséw publicznych jako % PKB)

Deficyt lub Srednia
nadwyzka dla Jat 1999 | 2000 | 2001 | 2002 2003 2004 2008
jako 1991- 1996-

% PKB -1995 -2000

USA -45 -0,1 |+0,7 (+1,5 |-0,5 [-34 |48 |50 |46 [-55 |54
UE-15 =51 -1,6 | 0,7 [+1,0 |09 |-1,9 |23 |27 |22 [-26 |24
Niemcy 3,1 -1,7 {-1,5 |+13 |28 |35 |34 |42 |29 |39 |34
Francja 45 26 |-1,8 (-14 |-1,5 |31 |37 |42 |35 |38 |36
Wrtochy 9,1 31 |-1,7 |[-0,6 |26 |23 [-23 |-26 |[-31 [-28 |-35

Portugalia 52 34 |28 |28 |42 |27 [-35|-29 |32 [-33 |-39
10
kandydatow - - |35 |35 |37 |52 - |50 - |50 |41
Polska 35 25 |20 (25 |31 |39 - |43 - [-59 |49

A — prognoza Komisji Europejskiej z marca 2003 r.
B — prognoza Komisji Europejskiej z pazdziernika 2003 r.

Zrédto: Jak w tabeli 3.
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Oile w USA okres zatamania koniunktury trwal niewiele ponad rok, o tyle w kra-
jach UE przezwyciezenie tendencji recesyjnych okazalo si¢ znacznie trudniejsze.
Wynikalo to przede wszystkim z tego, ze panstwa Unii nie zdotaly w wystarczaja-
cym stopniu uporzadkowa¢ finanséw publicznych przed 2001 r., a wigc w okresie
poprzedzajacym stagnacje gospodarki. W tej sytuacji — w konsekwencji charakte-
rystycznego dla ztej koniunktury spadku wpltywow budzetowych z tytutu podatkow,
przy réwnoczesnym wzroscie wydatkow zwigzanych z narastajacym bezrobociem
oraz poszerzaniem si¢ kregu ubostwa — nierownowaga finanséw publicznych w krot-
kim czasie poglebita si¢, czego wyrazem byt wzrost deficytu budzetowego ,,pict-
nastki” z 0,9% w 2001 r. do 1,9% PKB w 2002 r. oraz 2,7% w 2003 r. (tabela 4). Nie
tylko wykluczyto to mozliwos¢ rozluznienia polityki fiskalnej w celu nakrecania
koniunktury, ale takze postawito pod znakiem zapytania zdolno$¢ niektdrych kra-
jow Unii do spelnienia wymagan ,,Paktu stabilnos$ci i wzrostu”, przyjgtego na szczy-
cie UE w Amsterdamie w czerwcu 1997 1.3

Najwigksze kraje UE — w tym zwlaszcza Niemcy i1 Francja — nie moga utrzymac
swoich finanséw publicznych w ryzach obowiazujacych kraje strefy euro, wyzna-
czonych przez tzw. kryteria zbieznosci®. W 2002 r. wskaznik deficytu budzetowego
w relacji do PKB wynidst w Niemczech 3,5%, zas w 2003 r. zwigkszy si¢ do 4,2%,
natomiast w kolejnych latach ma si¢ co prawda zmniejszy¢ do 3,9% w 2004 1.1 3,4%
w 2005 r., nadal jednak pozostanie powyzej wielkosci progowej (3%). Podobnie
wyglada stan finanséw publicznych we Francji, gdzie w 2002 r. deficyt wynidst 3,1%,
a wigc nieznacznie przekroczyl dopuszczalny poziom, ale juz w 2003 r. ma wzro-
sna¢ do 4,2%, by nastgpnie obnizy¢ si¢ do 3,8% w 2004 r. 1 3,6% w 2005 r. Komisja
Europejska ocenia, iz w 2005 r. do grupy panstw nierespektujacych wymagan ,,Pak-
tu stabilnosci 1 wzrostu” dotacza Wiochy. Wsrdéd mniejszych krajow UE z proble-
mem nadmiernego deficytu budzetowego od 2001 r. boryka si¢ Portugalia.

Komisja Europejska podejmuje proby zdyscyplinowania finanséw publicznych,
starajac si¢ narzucic¢ krajom, ktére maja problemy ze zrownowazeniem budzetu sztyw-
ny kalendarz redukcji deficytu. Napotyka to opdr Niemiec oraz Francji, ktore nie
godza si¢ na radykalne reformy, prowadzace do oszczg¢dnosci budzetowych. Duze
kraje UE opowiadaja si¢ raczej za uelastycznieniem klauzul ,,Paktu stabilnosci i wzro-
stu”, niz za poszukiwaniem sposobu ustabilizowania finanséw publicznych w ra-
mach obecnie obowigzujacego dopuszczalnego putapu deficytu (3%). Przeciwko

’ Na mocy ,,Paktu stabilnosci i wzrostu” kraje UE zostaly zobowiazane do przeciwdziatania nad-
miernemu deficytowi budzetowemu. W razie nieprzestrzegania przez dany kraj dyscypliny budzetowej
oraz niezastosowania si¢ do zaleceni Komisji Europejskiej majacych na celu przywrocenie stanu rowno-
wagi finanséw publicznych, moze by¢ on objety sankcjami finansowymi.

¢ Zgodnie z jednym z tych kryteriéw, deficyt sektora finanséw publicznych nie moze przekroczy¢
poziomu odpowiadajacego 3% PKB.
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ztagodzeniu rygorow w tym zakresie protestuja z kolei mniejsze kraje UE, ktére du-
zym kosztem spotecznym zdotaty zdyscyplinowac swoje finanse’.

Réwnoczesnie Europejski Bank Centralny (EBC) — ktory przejat kompetencje
12 krajéw strefy euro w zakresie polityki pieni¢znej — do§¢ powsciagliwie zmniej-
sza stopy procentowe. Co prawda od chwili spowolnienia dynamiki wzrostu w 2001 r.,
EBC obnizyt krétkoterminowe stopy procentowe z 4,4% do 2,6% w 2003 r., jednak
amerykanski Bank Rezerwy Federalnej zredukowatl je znacznie bardziej (do 1,2%).
Ostrozna reakcja EBC wynika z faktu, ze miedzy krajami UE wystepuja znaczne
réznice w tempie wzrostu gospodarczego oraz stopie inflacji. Utrudnia to wyzna-
czenie optymalnego poziomu stop procentowych, ktéry odpowiadatby potrzebom
krajéw borykajacych si¢ ze stagnacja gospodarczg (Niemcy, Holandia, Portugalia,
Wilochy, Francja), a rownoczesnie nie stwarzat dodatkowych probleméw gospodar-
czych (np. nasilajac presj¢ inflacyjna) w krajach odznaczajacych si¢ relatywnie wy-
soka dynamika PKB (Grecja, Irlandia, Finlandia, Wielka Brytania). Ponadto proble-
mem do dyskusji pozostaje pytanie, czy EBC nie koncentruje si¢ w nadmiernym
stopniu na obronie celu inflacyjnego, przywiazujac jednoczesnie zbyt matg wage do
kwestii podtrzymywania koniunktury.

Kraje Unii Europejskiej wciaz ustgpuja USA pod wzgledem mobilnosci i ela-
stycznosci czynnikow produkeji, w tym sity roboczej. Na niekorzys$¢ panstw UE
przemawiaja w tym kontekscie takie zjawiska, jak: a) wysokie koszty funkcjonowa-
nia przedsigbiorstw, wynikajace ze zbyt mato elastycznego rynku pracy oraz wyso-
kich obcigzen podatkowych; b) trudnosci administracyjne i biurokratyczne przy za-
ktadaniu nowych firm; c) nazbyt sztywny i regulowany rynek; d) bariery w postaci
niejednakowych standardéw prawnych oraz procedur administracyjnych obowiazu-
jacych w poszczegdlnych krajach; e) nadal niedostateczna integracja infrastruktury
technicznej na obszarze ,,pigtnastki”.

Sytuacja gospodarcza Niemiec

Od 2001 r. Niemcy borykaja si¢ z powaznymi ktopotami gospodarczymi, kto-
rych wyrazem jest catkowite zahamowanie dynamiki PKB w latach 2002-2003 oraz
wzrost deficytu budzetowego do poziomu przekraczajacego putap dopuszczalny dla
panstw strefy euro (tabela 5). Poniewaz Niemcy wypracowuja prawie jedng czwarta
produktu catej Europy oraz jedna trzecia produktu UE, stan koniunktury w niemiec-
kiej gospodarce istotnie rzutuje na kondycje ekonomiczna catej Unii. Skala zapasci
gospodarczej, jakiej doznaty Niemcy w latach 2001-2003, a takze fakt, ze problemy

7M. Paszynski: Zewnetrzne srodowisko gospodarcze Polski w latach 2002-2004, [w:] Zagraniczna
polityka...2002-2003.., op.cit., s. 18-19.
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te maja podtoze strukturalne oznacza, ze ich przezwycigzenie moze by¢ kwestig dhuz-
szego czasu, co z jednej strony ma zasadnicze znaczenie dla perspektyw gospodarki
catej Unii, z drugiej zas dla mozliwosci rozwojowych Polski juz w ramach UE.

Tabela 5
Wskazniki charakteryzujace sytuacje¢ gospodarcza Niemiec
(w %; rok poprzedni = 100)
Srednia
dla lat 2003 2004 2005
Wskazniki 1999 | 2000 | 2001 | 2002
1991- -
991- 1996 A B A B B
-1995 -2000
PKB 20 1,820 |29 |08 | 02 | 04| 00 | 20| 16| 18
Stopainflacji | 3,1 1,1 | 0,6 | 14 | 1,9 | 1,3 | 13 | 1,1 12 | 1,6 | 1,3
Stopa
bezrobocia | 7,1 87 | 84 | 78 | 78 | 86 | 89 | 94 | 89 | 96 | 95
Deficyt
budzetowy
jako%PKB | 3,1 1,7 | 1,5 [+13 | 28 | 35 | 34 | 42 | 29 | 39 | 34

A — prognoza Komisji Europejskiej z marca 2003 r.
B — prognoza Komisji Europejskiej z pazdziernika 2003 r.

Zrodlo: Jak w tabeli 3.

W Niemczech udzial przemystu przetwérczego w tworzeniu PKB, a takze udziat
wyrobow przemystowych w catosci eksportu jest wyraznie wyzszy niz w innych
krajach UE. Oznacza to, ze gospodarka niemiecka jest w wigkszym stopniu niz po-
zostate panstwa ,,pigtnastki” uzalezniona od swiatowego popytu na wyroby przemy-
stowe i generalnie bardziej podatna na wahania koniunktury na rynku mig¢dzynaro-
dowym, a takze na zmiany kursu walutowego. Spowolnienie gospodarki §wiatowej
spowodowato spadek popytu na wyroby przemystu RFN, poglebiony dodatkowo
przez wysoki kurs euro w stosunku do dolara, co pogorszyto konkurencyjnos¢ eks-
portu niemieckiego. Popyt wewngtrzny okazal si¢ zbyt slaby, aby mégt skompenso-
wac efekt zmniejszenia si¢ eksportu.

Wielu politykéw i1 ekonomistow niemieckich uwaza, iz gtdéwna przyczyna kto-
potéw ze zbilansowaniem budzetu panstwa sa ogromne koszty zjednoczenia Nie-
miec, ktérych cigzar jest szczegdlnie dotkliwie odczuwany przy stabej koniunktu-
rze. W tym kontekscie kwestionuja oni rygory ,,Paktu stabilnosci i wzrostu”, ktore
zawezaja pole manewru Niemiec w polityce fiskalnej. Mozliwosci wykorzystania
instrumentéw polityki monetarnej rowniez sa ograniczone, bowiem o poziomie stop
procentowych na obszarze euro decyduje Europejski Bank Centralny, majacy status
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organu ponadnarodowego. Rzecz w tym, iz EBC obniza stopy procentowe w stop-
niu, ktéry Niemcy uwazaja za niewystarczajacy do przywrdcenia tendencji wzrosto-
wych w gospodarce niemieckiej®.

Mozliwos¢ wyjscia Niemiec ze strefy perturbacji ekonomicznych jest uwarun-
kowana podjeciem radykalnych reform strukturalnych. Dotyczy to zwlaszcza uela-
stycznienia rynku pracy oraz przebudowy systemu emerytalnego, w ramach ktorej
rozwaza si¢ podwyzszenie o 2 lata granicy wieku uprawniajacego do przejscia na
emerytur¢ oraz obnizenie o okoto 1/6 poziomu §wiadczen emerytalnych. Zmiany
strukturalne sg niezbgdne zaréwno z uwagi na bardzo wysokie w Niemczech koszty
pracy (efekt korzystnych dla pracobiorcow przepisOw prawa pracy), jak i starzenie
si¢ spoteczenstwa. Propozycje rzadowe w tym zakresie (ujete w tzw. Agendzie 2010)
spotkaly si¢ jednak dotychczas z ostra krytyka ze strony zwiazkow zawodowych
oraz lewego skrzydta SPD, stanowiacych polityczne zaplecze ekipy G. Schrodera.

Problemy gospodarcze Niemiec maja wyrazny wptyw na mozliwosci dziatania
polskich eksporteréw. Wskazuje na to wysoka wartos¢ wspolczynnika korelacji
migdzy dynamika PKB Niemiec a stopa wzrostu polskich dostaw na rynek nie-
miecki (w latach 1992-2002 tzw. wskaznik Pearsona wynidst 0,71), z tym jednak, ze
wspomniana zalezno$¢ ujawnia si¢ z opdznieniem nawet o kilka kwartatow. Z punktu
widzenia Polski istotne znaczenie ma réwniez wzrost stopy bezrobocia w Niemczech
z 7,8% w 2001 r. do 8,9% w 2003 r. W warunkach pogarszania si¢ sytuacji na nie-
mieckim rynku pracy liczy¢ si¢ bowiem nalezy z usztywnieniem postawy wiadz RFN
wobec mozliwosci szybkiego otwarcia tego rynku dla prawnikow z Polski’.

Pozycja krajow Unii Europejskiej w gospodarce §wiatowej

Czynniki rzutujace negatywnie na konkurencyjnos$é¢ panstw UE

Chociaz na liscie najbardziej konkurencyjnych gospodarek §wiata — przygoto-
wywanej periodycznie przez ekspertow Swiatowego Forum Ekonomicznego w Da-
vos —w 2003 r. (podobnie jak w latach 2000-2001) czotowq pozycj¢ zajeta Finlan-
dia, to jednak tuz za nig uplasowaty si¢ Stany Zjednoczone, ktore zdecydowanie
wyprzedzity pozostate kraje UE, sklasyfikowane na miejscach od 3 do 39 (tabela 6).
Potwierdza to tezg, iz Unia przegrywa z USA rywalizacje o miano najbardziej
konkurencyjnej gospodarki na swiecie. Dlatego, aby wzmocni¢ zdolnos¢ do konku-
rowania na rynku mig¢dzynarodowym, w UE zostal opracowany specjalny 10-letni

8 Por. ,,Rynki Zagraniczne” z 8-11 lipca 2003 r.

°T. Kalinowski, J. Olszynski: Koniunktura gospodarcza w Niemczech w 2003 r. W cieniu sqsiada,
,Nowe Zycie Gospodarcze” z 28 wrze$nia 2003 r., s, 7. Zob. takze: T. Kalinowski: Eksport trudniejszy, ale
bez ograniczen, ,,Rzeczpospolita” z 10 czerwca 2003 .
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program spoteczno-gospodarczy, przyjety na szczycie UE w Lizbonie w marcu 2000 r.,
zwany strategia lizbonska.

Tabela 6
Najbardziej konkurencyjne gospodarki Swiata
Kraj 2000 r. 2001 r. 2002 r. 2003 r.
Finlandia 1 1 2 1
USA 2 2 1 2
Szwecja 7 6 6 3
Dania 6 8 8 4
Niemcy 3 4 4 5
Wielka Brytania 8 7 3 6
Holandia 4 3 7 9
Francja 15 12 15 10
Belgia 12 14 13 15
Austria 13 13 12 17
Irlandia 22 22 20 21
Wiochy 24 24 24 24
Hiszpania 23 23 25 25
Portugalia 28 31 36 36
Grecja 33 43 43 39

Zr6dto: Global Competitive Report, edycja z lat 2001-2002 i 2002-2003, World Economic Forum. Rapor-
ty sa dostgpne pod adresem internetowym: <www.weforum.org >.

Gospodarka amerykanska jest zliberalizowana w znacznie wigkszym stopniu niz
gospodarka europejska, dzigki czemu moze bardziej elastycznie przystosowywac
si¢ do zmian zachodzacych w gospodarce §wiatowej. Jest to szczegolnie widoczne
na rynku pracy, ktoéry w sposéb pltynny reaguje na zmiany koniunktury!'®. W Stanach
Zjednoczonych znacznie szybciej nastepuje rozwodj oraz stosowanie w produkcji
1 ustugach technologii informatycznych. Jest to efektem przeznaczania na ten cel
znacznie wigkszych — niz gdziekolwiek indziej — srodkéw, w tym wydatkow rzado-
wych'!, Ponadto amerykanskie prawo skutecznie chroni wiasno$¢ intelektualna, a tak-
ze gwarantuje wysoka optacalnos¢ inwestowania w badania i rozwdj (m.in. pozwala
na czerpanie osrodkom naukowym i korporacjom zyskow z tego tytutu nawet wow-
czas, gdy prace badawczo-rozwojowe byly finansowane z srodkéw publicznych).

19 Przepisy prawa pracy sa w USA mniej rygorystyczne niz w UE. Pracownicy amerykanscy sa bar-
dziej mobilni pod wzgledem zmiany zawodu i miejsca zamieszkania niz Europejczycy. Ponadto powszechne
stosowanie technologii informatycznych umozliwia szybki przeptyw informacji o potrzebach rynku pracy.

"W 2002 r. USA przeznaczyly na badania i rozw6j o 60 mld USD wigcej niz cata Europa.
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Istotne znaczenie maja takze roznice w tendencjach demograficznych w USA
1 UE. Spoteczenstwa europejskie starzeja si¢, co ogranicza podaz sity roboczej i utrud-
nia poprawe wskaznikow wydajnosci pracy. W Europie wskaznik aktywnos$ci zawo-
dowej (udzial 0séb aktywnych zawodowo w ogolne;j liczbie 0s6b zdolnych do pracy
w wieku 15-64 lat) wynosit w 2001 r. 64,3% i byt znacznie nizszy niz w USA (77%).
Zgodnie z decyzjami, jakie zapadly na spotkaniach Rady Europejskiej w Lizbonie
w marcu 2000 r. oraz w Sztokholmie w marcu 2001 r., wskaznik zatrudnienia w UE
powinien — o ile realizacja strategii lizbonskiej nie napotka wigkszych przeszkod —
wzrosna¢ do 67% w 2005 r. oraz do 70% w 2010 r. Amerykanie przepracowuja wigk-
sza liczbe godzin niz Europejczycy. Wedlug MFW, w 2001 r. liczba godzin przepra-
cowanych przez przecigtnego pracownika w Niemczech stanowita niecate 70% po-
ziomu w USA. We Francji byto to niecate 74%, we Wtoszech — 77%, a w Wielkiej
Brytanii — 80%.

Stany Zjednoczone bardziej zdecydowanie, niz kraje UE, wykorzystujg instru-
menty polityki fiskalnej i monetarnej. Wynika to z faktu, iz USA stanowia jednolity
organizm gospodarczy, natomiast kraje ,,pi¢tnastki” — mimo duzego postgpu w pro-
cesie integracji europejskiej, jaki dokonat si¢ od czasu Traktatu z Maastricht — wciaz
nierzadko maja sprzeczne interesy gospodarcze, co wynika z réznic w potencjale
ekonomicznym oraz poziomie rozwoju poszczegolnych panstw i regiondw. Stawia
to EBC wobec trudnego zadania wyposrodkowania polityki kursowej oraz poziomu
stop procentowych w sposob zadowalajacy wszystkie kraje, co jak na razie udaje si¢
w ograniczonym stopniu. Ponadto, o ile panstwa UE realizuja jednolita polityke pie-
ni¢zna (za ktora odpowiada EBC), o tyle polityka budzetowa oraz polityka fiskalna
nie zostaly podniesione na szczebel wspdlnotowy — nadal sa zdecentralizowane
i pozostaja w gestii wtadz narodowych.

Dhugoterminowe prognozy dynamiki gospodarczej sa dla Unii pesymistycz-
ne. Wedtug niektorych ocen potencjalna stopa wzrostu UE obnizy si¢ w okresie
2000-2050 z 2,0-2,5% do ok. 1,25% — a uwzgledniajac ujemny wplyw starzenia sig¢
spoteczenstw europejskich na tempo wzrostu wydajnosci pracy — nawet ponizej 1%.
W konsekwencji udzial UE w §wiatowym PKB spadnie z obecnych 18% do 10%,
natomiast w przypadku USA wskaznik ten zwigkszy si¢ z 23 do 26%".

Strategia lizbonska

Strategia lizbonska jest dlugookresowym programem spoteczno-ekonomicznym,
ktorego gtdéwnym celem jest przeksztalcenie UE do 2010 r. w najbardziej konku-
rencyjna i dynamiczna gospodarke na §wiecie, opierajaca si¢ na wiedzy, zdolna do
tworzenia nowych miegjsc pracy oraz zapewniajaca spojnos¢ spoteczng. Za priory-

12 M. Paszynski: Zewnetrzne srodowisko..., op.cit., s. 20.
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tetowe uznano dziatania zmierzajace do: a) petnej integracji rynkdw papierow warto-
Sciowych 1 kapitatu podwyzszonego ryzyka oraz rynkéw ushug finansowych; b) re-
dukcji pomocy publicznej; ) liberalizacji rynkow telekomunikacyjnego i energetycz-
nego; d) zniesienia istniejacych jeszcze barier na europejskim rynku pracy; e) rozwoju
sektora matych i $rednich przedsigbiorstw; f) stworzenia systemu edukacyjnego ela-
stycznie reagujacego na potrzeby rynku pracy; g) zintensyfikowania prac badawczo-
-rozwojowych oraz utatwienia procesu ich wdrazania w przemysle; h) zwigkszenia
stopnia aktywnosci zawodowe;.

W latach 2000-2003 w wielu dziedzinach, ktorych dotyczy strategia lizbonska,
osiagnicto w Unii postep'®. Dotychczasowe tempo wdrazania strategii nie wydaje
si¢ jednak wystarczajace do osiagnigcia do 2010 r. zalozonych celdw, przy czym
glowna przyczyna jest zwolnienie dynamiki wzrostu gospodarczego UE. Takie wnio-
ski wynikajg z oceny stanu realizacji strategii, dokonanej podczas wiosennych szczy-
tow Rady Europejskiej, kolejno: w Sztokholmie w marcu 2001 r., Barcelonie w marcu
2002 r. oraz Brukseli w marcu 2003 r.'*

Implikacje rozszerzenia UE dla pozycji Unii w gospodarce §wiatowej

Panstwa ,,pietnastki”, a takze Komisja Europejska obawiaja si¢, ze przyjecie do
UE w maju 2004 r. relatywnie ubogich 8 krajow ESiW wplynie negatywnie na po-
tencjat technologiczny Unii 1 jeszcze bardziej spowolni realizacj¢ strategii lizbon-
skiej. Dlatego w UE pojawiaja si¢ glosy, ze od 2007 r."* nalezy wzmocnié wsparcie
dla programéw badan naukowych oraz rozwoju zaawansowanych technologii reali-
zowanych w najbogatszych krajach UE, wykorzystujac w tym celu czgs¢ srodkow
budzetowych UE (mowa jest o 8,5 mld euro), ktore trafiag do najmniej zamoznych
krajéw Unii w ramach polityki strukturalnej. W ten sposob maja si¢ zwigkszy¢ szan-
se UE w rywalizacji z USA o prymat w gospodarce §wiatowej. Mogloby to jednak
negatywnie wplynaé na wielko$¢ srodkow strukturalnych, ktore bytyby dostepne po
2006 r. dla najstabszych ekonomicznie krajow UE, w tym Polski'®. Nawet jednak,

13 Dotyczy to m.in. liberalizacji rynkow telekomunikacyjnego i energetycznego, utworzenia jednoli-
tej europejskiej przestrzeni powietrznej oraz integracji rynkdw finansowych. Ponadto w krajach UE od
2000 r. utworzono 5 mln nowych miejsc pracy.

14 Zob. np.: B.Otachel: Rezultaty spotkania Rady Europejskiej w Brukseli w dniach 20-21 marca
2003 r. — ocena dotychczasowej realizacji strategii lizbonskiej, ,,Biuletyn Analiz UKIE”, materiat dostep-
ny pod adresem internetowym <www.ukie.gov.pl>.

15 W ramach nowej perspektywy finansowej obejmujacej lata 2007-2013.

1®Na szczycie UE w Kopenhadze w grudniu 2002 r. zagwarantowano nowym krajom w latach
2004-2006 $rodki w tacznej wysokosci 40,85 mld euro (liczac w cenach z 1999 1.), czyli 39,09 mld euro
po odjeciu kosztow administracyjnych. Na 2006 r. przewidziano ponad 15 mld euro, z tego 7,5 mld euro
dla Polski. Oznacza to, ze po uwzglgdnieniu sktadki do budzetu UE (ok. 2,5 mld euro), Polska w 2006 r.
moze liczy¢ w wymiarze netto na wsparcie w wysokos$ci ok. 5 mld euro.
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gdyby doszto do reformy polityki strukturalnej, mato prawdopodobne jest, aby kwo-
ta na dzialania strukturalne przewidziana dla Polski w 2007 r. byla mniejsza niz srodki
zaplanowane dla naszego kraju na ten cel na 2006 r. (okoto 5 mld euro netto)"’.

Uwarunkowania wspolpracy gospodarczej Polski ze wschodnimi i poludniowy-
mi krajami sgsiedzkimi

Wspdipraca gospodarcza z Rosja, Ukraing i Litwa

Po okresie zapasci ekonomicznej w latach 1998-1999 Rosja i Ukraina weszty na
droge dynamicznego rozwoju gospodarczego. Szybki, siggajacy okresowo 5-9%
wzrost PKB kontrastuje jednak z wolnym przebiegiem procesu modernizacji i re-
strukturyzacji gospodarki, w tym przeksztatcen wlasnosciowych. W konsekwencji
duza wcigz role w rosyjskiej i ukrainskiej gospodarce odgrywaja nierentowne przed-
sigbiorstwa panstwowe, nieprzystosowane do funkcjonowania w gospodarce ryn-
kowej. Rownoczesnie stopniowo rozwija si¢ sektor prywatny, w znaczacej czesci
bazujacy na kapitale obcym. Nadal gospodarki Rosji 1 Ukrainy sa silnie uzaleznione
od koniunktury na §wiatowym rynku surowcow.

W latach 2000-2003 dynamika PKB w Rosji byta bardzo wysoka, siggata
w 2000 1. 9%, 5% w 2001 r. oraz 4,3% w 2002 r. i — jak ocenia Komisja Europejska
— dojdzie do 6% w 2003 r. Wysokie tempo PKB — wynoszace 4,1% w 2002 r. — od-
notowano takze na Ukrainie, za$§ w 2003 r. ma by¢ pod tym wzgledem jeszcze lepiej,
bowiem stopa wzrostu powinna przekroczy¢ 5%. Ozywienie gospodarcze w oby-
dwu krajach wplyngto na zwiekszenie popytu na wyroby sprowadzane z zagranicy,
w tym takze z Polski. Nie oznacza to jednak, iz mozliwy begdzie znaczacy wzrost
polskiego eksportu, zwlaszcza w jego tradycyjnej strukturze towarowej i przy za-

7W tym kontekscie wazne jest bowiem, ze: a) wysoko$¢ srodkéw w ramach wspdlnej polityki rol-
nej, na ktére moze liczy¢ Polska do 2013 r. zostata juz ustalona i w zwigzku z tym wiadomo, ze dotacje dla
polskiego rolnictwa i wsi beda po 2006 r. wigksze niz w latach 2004-2006; b) w finansowaniu ewentual-
nego rabatu dla ptatnikdéw netto (poza Wielka Brytania takze Niemcy, Holandia, Francja, Szwecja, Belgia,
Luksemburg) beda braty udziat wszystkie pozostate kraje UE, za$ obciazenia Polski z tego tytutu powinny
by¢ mniejsze niz krajow ,,pigtnastki”; ¢) z funduszy strukturalnych korzystaja nie tylko najstabsze ekono-
micznie panstwa UE, ale takze zacofane regiony znajdujace si¢ w krajach najbogatszych (jezeli zatem
czgs$¢ srodkow strukturalnych zostanie po 2006 r. wykorzystana do finansowania nowych zadan, w naj-
wigkszym stopniu zmiang t¢ odczuja regiony z bogatych krajow ,,pigtnastki”, za$ fundusze strukturalne
zarezerwowane obecnie dla nowych panstw zmniejszg si¢ w relatywnie matym stopniu); d) programy
wspierajace prace badawczo-rozwojowe begda otwarte dla wszystkich krajow, takze dla Polski; e) osta-
teczna decyzja co do struktury wydatkow w ramach nowej perspektywy finansowej zapadnie w 2005 r.
Iub 2006 r., juz z udziatem Polski. ,,Rynki Zagraniczne” z 14-17 pazdziernika 2003 r.
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chowaniu dotychczasowych form rozliczen i ptatnosci'®. Polscy eksporterzy silnie
odczuli skutki kryzysu ekonomicznego w Rosji i na Ukrainie oraz zmieniajacych si¢
warunkow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w tych krajach. W konsekwencji
nastapil spadek eksportu do obydwu panstw, za$ na miejsce polskich firm, ktore
wypadty z rynku rosyjskiego i ukrainskiego, weszli dostawcy zachodni oraz produ-
cenci miejscowi. Istotne jest, ze zbieglo si¢ to w czasie ze zwolnieniem dynamiki
wzrostu gospodarczego w Polsce (w efekcie polityki schladzania gospodarki), co
nie pozwolito na skompensowanie spadku eksportu do Rosji i na Ukraine wzrostem
dostaw na rynek krajowy. W rezultacie wiele firm uzaleznionych od dostaw na rynki
wschodnie musiato oglosi¢ upadtosc.

W 2002 r. import z Rosji okazat si¢ 3,3 razy wyzszy od polskiego eksportu do
tego kraju. Tak niekorzystnych relacji migdzy importem a eksportem Polska nie ma
w wymianie z zadnym innym panstwem europejskim. Duzy deficyt w handlu z Ro-
sja (w 2002 r. wyniost on 3,1 mld USD) jest konsekwencja zaostrzenia konkurencji
na rynku rosyjskim, przy utrzymujacym si¢ wysokim poziomie jego protekcji (Sred-
nia wazona stawka celna siega 10%) oraz znacznym wspieraniu dostawcow krajo-
wych przez panstwo. Polscy przedsigbiorcy wciaz nie sa wystarczajaco konkuren-
cyjni w stosunku do dostawcow z UE (trzeba pamigtac, ze Unia dotuje eksport rolny
do Rosji), a takze producentéw rosyjskich (subsydiowanych z budzetu panstwa) pod
wzgledem cen oraz jakosci oferowanych wyrobow, a takze warunkow finansowych
ich dostaw (maty potencjat finansowy polskich firm nie pozwala na kredytowanie
eksportu). Poniewaz szanse na zmniejszenie importu z Rosji sg raczej niewielkie
z uwagi na bardzo sztywna jego strukture towarowa (gtéwnie ropa naftowa i gaz
ziemny'?), bez zwigkszenia eksportu nie bedzie mozliwe radykalne ograniczenie
deficytu w polsko-rosyjskiej wymianie handlowej. Z wigkszymi sukcesami polscy
dostawcy dziataja na rynku ukrainskim, na co wskazuje dodatnie saldo wymiany
handlowej, wynoszace w 2002 r. 689 mln USD.

Na mozliwosci rozwoju wspdtpracy gospodarczej Polski z Rosjg oraz Ukraing
rzutuje negatywnie kilka czynnikéw, w tym zwlaszcza:

a) znieksztalcenie warunkéw konkurencji na rynku rosyjskim i ukrainskim
w konsekwencji stosowania przez te kraje taryfowych i pozataryfowych instrumen-
tow ochrony krajowych przedsiebiorcow, ktorzy w dodatku korzystajq z duzych

18 B. Durka: Polsko-rosyjskie stosunki gospodarcze w latach 1997-2001, [w:] Powiqzania gospodar-
cze Polski z partnerami wschodnimi na tle integracji z Uniq Europejskq (pod red. Z. Madeja), Wyzsza
Szkota Zarzadzania i Marketingu w Warszawie, Warszawa 2002, s. 53.

"W porozumieniu z sierpnia 1993 r. uzgodniono, ze w 2010 r. Polska zakupi w Rosji ok. 20 mld
m’, a wigc dwukrotnie wigcej niz wynosi obecnie zuzycie tego surowca w Polsce. Dlatego strona polska
wystapila o renegocjacje wspomnianej umowy, ktore ostatecznie zakonczyly si¢ podpisaniem w lutym
2003 r. protokotu w sprawie dostaw gazu z Rosji do Polski. Na jego podstawie zredukowano o 1/3 import
gazu do Polski, dostosowujac zobowigzania importowe do rzeczywistych potrzeb rynku.
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dotacji panstwowych; osobnym problemem jest subsydiowanie przez UE eksportu
artykutéw rolno-spozywczych na rynki wschodnie;

b) niedostateczna konkurencyjno$¢ polskiej oferty eksportowej pod wzgledem
cenowym, jakosci wyrobdw oraz warunkow finansowych dostaw;

¢) problemy z certyfikacja wyrobdw (chodzi o wzajemne uznawanie atestow
badan laboratoryjnych), co zmusza polskich eksporterow do ponoszenia dodatko-
wych kosztow zwiazanych z koniecznoscig poddania si¢ obowiazujacym w Ros;ji
oraz na Ukrainie kosztownym i czasochtonnym procedurom certyfikacji; szczegdl-
nie dotyczy to certyfikatow sanitarnych wymaganych przy imporcie towardéw rolno-
-spozywczych;

d) brak odpowiedniej infrastruktury prawnej wspotpracy gospodarczej; wciaz
nie zdotano na przyktad wdrozy¢ ustawy o popieraniu i wzajemnej ochronie inwe-
stycji, co powoduje, ze Rosje oraz Ukraing nalezy traktowaé jako obszar podwyz-
szonego ryzyka inwestycyjnego; generalnie prawo gospodarcze w tych krajach jest
malo stabilne i czgsto ulega zmianom;

e) szybki rozwdj podazy ze strony firm rosyjskich oraz ukrainskich; dzigki in-
westycjom zagranicznym w Rosji i na Ukrainie powstaje coraz wigcej zaktadow
produkujacych towary bedace przedmiotem tradycyjnego eksportu z Polski, zwlasz-
cza artykuly zywnosciowe (np. konserwy warzywne oraz wyroby zbozowe i cukier-
nicze);

f) wprowadzenie od 1 pazdziernika 2003 r. obowigzkowych wiz w ruchu gra-
nicznym migdzy Polska a Rosja, Ukraing i Bialorusig; ma to na celu wyeliminowa-
nie nielegalnej imigracji oraz przemytu przez wschodnia granice Polski, stanowiaca
po akcesji czg$¢ zewngtrznej granicy poszerzonej UE; trzeba podkreslic, ze Czechy,
Stowacja 1 Wegry uczynity ten krok juz w latach 2000-2001.

Akcesja Polski i innych krajéw ESiW do Unii stworzy nowe uwarunkowania
wspotpracy gospodarczej Polski z krajami b. ZSRR. Z jednej strony Polska bedzie
musiata wprowadzi¢ unijna taryfe celng, w ktorej stawki sg czesto wyzsze od obec-
nie stosowanych w wymianie Polski z panstwami Europy Wschodniej. Z drugiej zas
strony, zwiekszy si¢ konkurencyjnos¢ polskiego eksportu rolno-spozywczego, dzig-
ki objeciu krajowego rolnictwa wsparciem w ramach wspdlnej polityki rolnej UE.
Ponadto Polska bgdzie zmuszona do stopniowego dywersyfikowania zroédet zaopa-
trzenia w surowce strategiczne, w tym surowce energetyczne, co moze pociagnac za
soba spadek importu ropy i gazu z Rosji.

Poniewaz Rosja i Ukraina ubiegaja si¢ o czlonkostwo w Swiatowej Organizacji
Handlu, mozna oczekiwac, ze w niedalekiej przysztosci kraje te beda musiaty re-
spektowac standardy wspotpracy gospodarczej z partnerami zagranicznymi, obowia-
zujace kraje WTO, tak jak juz obecnie czynia to republiki baltyckie. Stopniowa re-
dukcja cet i eliminacja innych barier protekcyjnych przyczyni si¢ do zwigkszania
otwartosci rynku wewnetrznego Rosji i Ukrainy. Konieczne bedzie uporzadkowanie
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zasad udzielania pomocy publicznej, a takze wyeliminowanie przejawow nieuczci-
wej konkurencji. Wraz z przyjeciem Rosji i Ukrainy do WTO — co mogtoby nastapié
juz w 2004 r. — warunki wspotpracy gospodarczej z Polska poprawia sig¢ i stang sig¢
bardziej przejrzyste.

Litwa

Po krétkotrwatym acz glebokim zatamaniu w 1999 r. (PKB obnizyt si¢ woéwczas
o 1,8%), od 2000 r. gospodarka Litwy rozwija si¢ bardzo szybko. W 2000 r. produkt
powigkszyt si¢ 0 4%, ale w kolejnych dwodch latach dynamika PKB przekroczyta
juz 6% itempo to ma by¢ utrzymane co najmniej do 2005 r. (tabela 7). W 2002 r.
Litwa zajela 13 miejsce na liscie najwigkszych partnerow gospodarczych Polski, przo-
dujac pod wzgledem obrotow handlowych wsrod republik nadbattyckich (przypada
na nig 70% polskiego handlu z tymi krajami). Z punktu widzenia mozliwosci roz-
woju wymiany polsko-litewskiej wazne jest, iz Litwa nalezy do WTO, w rezultacie
czego warunki wspotpracy w pelni odpowiadaja zasadom obowiazujacym w handlu
migdzynarodowym krajow o gospodarce rynkowe;j. Istotny wplyw na dynamiczny
rozwdj powiazan handlowych Polski z Litwa ma umowa o wolnym handlu wyroba-
mi przemystowymi. Postgpuje réwniez liberalizacja wymiany artykutami rolno-spo-
zywczymi, ale w tym wypadku utrzymywane sg pewne ograniczenia w wymianie
towaréw uznanych przez kazda ze stron za wrazliwe.

Wspotpraca gospodarcza z Czechami i Stowacja

Gospodarka Czech, po okresie glgbokiego zalamania w latach 1997-1999, kiedy
nastapit bezwzgledny spadek PKB, od 2000 r. wzrasta w umiarkowanym tempie,
wykazujacym jednak tendencje¢ spadkowa (z 3,3% w 2001 r. do 2,0% w 2002 r.). Ta
tendencja — zdaniem Komisji Europejskiej — zostanie odwrdcona w latach 2003-2005,
kiedy dynamika PKB powroci do poziomu 3,3% (tabela 7). Nieco szybciej rozwija
si¢ Stowacja, ktorej stopa PKB zwigkszyta si¢ z 2,2% w 2000 r. do 4,4% w 2002 r.
ina takim poziomie powinna by¢ utrzymana w latach 2003-2005. Czechy i Stowa-
cja maja trudnosci ze zrdwnowazeniem finansow publicznych (w 2003 r. deficyt
budzetowy ma w Czechach stanowi¢ 8% PKB, natomiast w Stowacji — 5,1%). Po-
nadto istotnym problemem Stowacji jest wysoka stopa bezrobocia, przekraczajaca
okresowo 18-19%.

W 2002 r. Czechy zajmowaty na liscie czotowych partneréw handlowych Polski
szoste miejsce i byly najwickszym sposrod panstw ESiW odbiorca polskich wyro-
béw (udziat eksportu do Czech w globalnym polskim wywozie stanowit 4%) oraz
drugim z kolei — po Rosji — zagranicznym dostawca na rynek wewnetrzny Polski.
Skala wymiany polsko-stowackiej jest wyraznie mniejsza niz z Czechami. Stowacja
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jest dopiero na 18 miejscu na liscie czotowych partneréw gospodarczych Polski, jej
udziat eksportu i importu w globalnych obrotach handlowych Polski wynosi 1,5%
(dane z 2002 r.).

Tabela 7

Wskazniki charakteryzujace sytuacje¢ gospodarcza Czech, Slowacji i Litwy
(w %.; rok poprzedni = 100)

Srednia
Wskazniki dla lat 2003 2004 2005
1996-2000 1999 | 2000 | 2001 | 2002 Y B Y B B
PKB
Czechy 1,2 0,5 33 3,1 2,0 | 2,8 2,2 3,9 2,6 33
Stowacja 3,8 1,3 2,2 33 44 | 37 3,8 4,5 4,1 4,3
Litwa 4,2 -1,8 4,0 6,5 6,7 | 45 6,6 5,0 5,7 6,0
Stopa inflacji
Czechy 6,5 1,8 39 4,5 1.4 - 0,0 - 33 2,6
Stowacja 8,2 104 | 12,2 7,0 33 - 8,5 - 8,2 5,0
Litwa 7,7 0,7 0,9 1,3 0,4 - | -09 - 2,3 2,6
Stopa bezrobocia
Czechy 6,5 8,6 8,7 8,0 7,3 - 7,8 - 8,1 8,0
Stowacja 14,3 16,7 | 18,7 | 19,4 | 18,6 - | 17,7 - 17,1 | 16,5
Litwa 12,4 11,2 | 15,7 | 16,1 | 13,1 - | 123 - 11,1 | 10,0
Deficyt budzetowy jako % PKB
Czechy 33 3,7 4,0 5,8 7,1 - 8,0 - 6,3 52
Stowacja 8,0 7,8 | 13,5 7,2 7,2 - 5,1 - 4,0 34
Litwa 32 5,7 2,3 2,2 1,7 - 2,6 - 3,1 2,7

A — prognoza Komisji Europejskiej z marca 2003 r.
B — prognoza Komisji Europejskiej z pazdziernika 2003 r.

Zrédto: Jak w tabeli 3.

Formalnoprawna ptaszczyzng wspolpracy gospodarczej Polski z Czechami i Sto-
wacjg tworzy cztonkostwo tych panstw w CEFTA. Od poczatku 2002 r. wymiana
handlowa wyrobow przemystowych w ramach CEFTA odbywa si¢ przy pelnej libe-
ralizacji. Ma to duze znaczenie dla mozliwos$ci rozwoju powigzan gospodarczych
Polski z ta grupa panstw, bowiem w 2001 r. udziat wyrobow przemystowych w pol-
skim eksporcie do krajow CEFTA stanowit okoto 89%, zas w imporcie — okoto 91%.
Zakres liberalizacji wymiany artykutléw rolno-spozywczych jest znacznie mniejszy
i ma ona selektywny charakter. Wynika to z faktu, ze CEFTA nie jest ugrupowaniem
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integracyjnym i kazdy kraj prowadzi wobec sektora rolnego wtasna polityke. W kon-
sekwencji skala wsparcia rolnictwa — a zatem 1 warunki konkurencji na poszczego6l-
nych rynkach — sg bardzo zréznicowane. Najsilniej swoje rolnictwo wspieraja We-
gry i Czechy ite kraje odnosza z handlu rolnego w ramach CEFTA najwigksze
korzysci.

Uwarunkowania zewnetrzne, w jakich funkcjonuje polska gospodarka, nie sg
obecnie zbyt korzystne. Wynika to przede wszystkim ze stabej koniunktury w pan-
stwach UE, ktére — a wsrod nich Niemcy — stanowig grupg najwazniejszych part-
nerdw gospodarczych Polski. W konsekwencji polscy dostawcy dzialajacy na rynku
UE musza zmagac si¢ z silng konkurencja innych eksporteréw oraz firm miejsco-
wych. Podobnie wyglada sytuacja w Rosji i na Ukrainie. Polscy eksporterzy mu-
sza uatrakcyjni¢ swoja oferte, co z kolei jest zwiazane z koniecznoscig dalszej mo-
dernizacji i restrukturyzacji krajowego przemystu i rolnictwa. Wraz z przyjeciem
Polski do Unii Europejskiej w maju 2004 r. mi¢gdzynarodowe srodowisko ekono-
miczne Polski istotnie si¢ zmieni. Mozliwo$¢ czerpania korzysci z tego faktu be-
dzie jednak zaleze¢ od przebiegu procesu adaptacji Polski w Unii, szczegdlnie na
jednolitym rynku.

dr Pawet Wieczorek



Lech Marcinkowski

USTAWA O FINANSACH PUBLICZNYCH UNII EUROPEJSKIEJ
(Rozporzadzenie finansowe 1605/2002)

System finansowy Unii Europejskiej opiera si¢ na podstawach prawnych trojakie-
go rodzaju: prawie pierwotnym (traktatach), prawie wtéornym oraz porozumieniach
miedzyinstytucjonalnych (niebedacych zrédtem prawa powszechnie obowiazujacego,
ale majacych istotne znaczenie praktyczne). Podstawowe przepisy zawiera czgs¢ piata
Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska (Tytut IT — Postanowienia finanso-
we, art. 268 — 280), ktora dotyczy pigeciu zasadniczych zagadnien: ogélnych zasad
procedury budzetowej, finansowania budzetu, etapow procedury budzetowej, wyko-
nywania budzetu i jego kontroli oraz ochrony interesow finansowych Wspolnoty i upo-
waznienia Rady do przyjecia przepisow wykonawczych. Zgodnie z art. 279 TWE Rada,
stanowiac jednomyslnie, na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europe;j-
skim oraz uzyskaniu opinii Trybunatu Obrachunkowego:

a) uchwala rozporzadzenia finansowe, okreslajace w szczegdlnosci procedure sta-
nowienia i wykonywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkéw;

b) okresla regutly i organizuje kontrolg odpowiedzialnosci kontroleréw finanso-
wych, urzednikow akceptujacych i ksiggowych.

Od 1 stycznia 2003 r. najwazniejszym aktem wspolnotowego prawa wtornego
regulujacym zagadnienia stanowienia i wykonywania wspolnotowego budzetu ogol-
nego (a takze kwestie odpowiedzialnos$ci, o ktérych mowa w punkcie b) jest rozpo-
rzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z 25 czerwca 2002 r. w sprawie rozpo-
rzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspdlnot
Europejskich! (zwane dalej ,,rozporzadzeniem finansowym™). W niniejszym arty-

' Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25 June 2002 on the Financial Regulation
applicable to the general budget of the European Communities, “Official Journal of the European Com-
munities”, series L 248 of 16 September 2002, s. 1. Rozporzadzenie weszto w zycie dwudziestego dnia po
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kule przedstawione zostang podstawy przyjecia tego aktu prawnego, bedacego od-
powiednikiem polskiej ustawy o finansach publicznych, jego ogdlna charakterysty-
ka oraz — szczegotowo — wybrane aspekty.

Przyczyny zmiany rozporzadzenia finansowego z 1977 r.

W pierwszym punkcie preambuty do rozporzadzenia finansowego Rada stwier-
dzita ogdlnie, ze uprzednio obowigzujace, wielokrotnie nowelizowane rozporzadze-
nie finansowe z 21 grudnia 1977 1.2 powinno zosta¢ zmienione dla zachowania ja-
snosci 1 w celu uwzglednienia wymogu uproszczenia legislacji i administracji oraz
wprowadzenia obostrzen w zarzadzaniu finansami wspolnotowymi. Rada zauwazy-
ta, ze od 1977 r. znacznie zmienity si¢ okolicznosci — wskutek wprowadzenia wielo-
letnich perspektyw finansowych tworzacych ramy dla budzetéw rocznych — wyda-
rzen w sferze instytucjonalnej oraz rozszerzenia Wspdlnoty. W akcie prawnym nie
mozna bylo przedstawi¢ pelnych przyczyn tak radykalnej zmiany rozporzadzenia,
zwlaszcza ze bezposrednim bodzcem do zmiany byt wewnetrzny kryzys w Komisji
Europejskiej w 1999 r.

Wsrod przyczyn kolektywnej dymisji Komisji Europejskiej, kierowanej przez
Jacquesa Santera, wymienia si¢ — obok zarzutéw nepotyzmu i oszustw — niejasne
zasady delegowania zadan agencjom wykonawczym, nieskuteczno$¢ wewnetrznej
kontroli finansowej oraz ukrywanie niekorzystnych wynikoéw kontroli i niewycia-
ganie konsekwencji wobec 0sob winnych nieprawidlowosci. Romano Prodi, obej-
mujac funkcje przewodniczacego Komisji Europejskiej®, zdawat sobie sprawe z ko-
niecznos$ci przeprowadzenia radykalnej reformy tej instytucji, w zwiazku z czym
powotal Neila Kinnocka na wiceprzewodniczacego Komisji ds. Reformy Admini-

opublikowaniu w Dzienniku Urzedowym Wspdlnot Europejskich i obowigzuje od 1 stycznia 2003 r. W ni-
niejszym artykule stownictwo dostosowano do opublikowanego przez Urzad Komitetu Integracji Euro-
pejskiej ttumaczenia zweryfikowanego, z nastgpujacymi wyjatkami: dla stowa evaluation zamiast okre-
slenia ,,ocena” uzyto ,.ewaluacja”; dla authorising officer zamiast okreslenia ,,intendent” stosuje si¢
urzednik akceptujacy”; dla zwrotu sound financial management zamiast ,,nalezyte zarzadzanie finansa-
mi” stosuje sig: ,,wlasciwe zarzadzanie finansami”; dla okreslen: economy, efficiency, effectiveness — za-
miast (odpowiednio) ,,gospodarnosé”, ,,efektywnosc”, ,,skutecznos¢” stosuje sig: ,,0szczednosc”, ,,wydaj-
nos¢”, ,,skutecznos¢”. Gdzie stosowne — podano stownictwo z oryginatu angielskiego. Numeracja artyku-
16w, o ile nie zaznaczono inaczej, dotyczy rozporzadzenia finansowego.

2 Rozporzadzenie finansowe z 21 grudnia 1977 r. dotyczace ogolnego budzetu Wspolnot Europe;j-
skich ,,Official Journal of the European Communities”, nr L 356 z 31 grudnia 1997 r., s. 1, ze zm.).

* Romano Prodi zostat wyznaczony przez przywodcéw panstw cztonkowskich na przewodniczacego
Komisji 24 marca 1999 r. i zatwierdzony przez Parlament Europejski 5 maja 1999 r., jednak sktad Komisji
pod jego przewodnictwem — nie tylko na okres do konca poprzedniej kadencji Komisji, ale i na nastgpna
pigcioletnig kadencj¢ — Parlament zatwierdzit ostatecznie 15 wrzesnia 1999 .
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stracyjnej, a nastgpnie utworzyt kilka grup roboczych, ktérych zadaniem byto pro-
ponowanie konkretnych rozwiazan, dotyczacych m.in. zmian w rozporzadzaniu fi-
nansowym z 1977 r.

Powotana przez Parlament Europejski Komisja Niezaleznych Ekspertow, oprocz
raportu na temat rzekomych oszustw w Komisji, przedstawita takze — we wrzesniu
1999 r. — drugi raport w sprawie jej reformy, w ktorym stwierdzita m.in., ze z uwagi na
fakt niedostosowania istniejacego rozporzadzenia finansowego do wymogow nowo-
czesnego zarzadzania i skutecznego nadzoru, potrzebna jest jego radykalna zmiana’.
Rozporzadzenie, z uwagi na wymog przejrzystosci zrodel prawa, powinno zostac ogra-
niczone do podstawowych zasad, wspdlnych dla wszystkich instytucji, a w szczego-
tach odsyta¢ do odrgbnych rozwigzan. Eksperci zauwazyli, ze wymdg jednomyslnosci
Rady przy zmianach rozporzadzenia stanowi znaczny problem w dazeniu Komisji do
usprawnienia zarzadzania, co skutkuje m.in. uciekaniem si¢ do stosowania ,,migkkie-
go prawa” (soft legislation)®.

W dokumencie z poczatku kwietnia 2000 r. pt. ,,Reforming the Commission. A White
Paper”, Komisja Europejska przedstawita zatozenia i cele reformy (czgs¢ 1 ,,Biatej
ksiggi”) oraz konkretne dziatania majace prowadzi¢ do ich osiagnigcia, wraz z instytu-
cjami odpowiedzialnymi i harmonogramem ich wdrazania (cz¢$¢ 11 ,,Biatej ksiegi” —
Plan dziatania)’. W ,,Biatej ksigdze” Komisja, powolujac si¢ zaréwno na krytyke
zewnetrzng (ze strony Komisji Niezaleznych Ekspertéw i1 Trybunatu Obrachunko-
wego), jak i wewngtrzna, przyznata, ze dotychczas funkcjonujacy system zarzadza-
nia finansowego i kontroli nie jest dostosowany do potrzeb wynikajacych m.in. z licz-
by i rodzaju operacji finansowych, w zwiazku z czym konieczne jest wprowadzenie
nowej struktury organizacyjnej i procedur, ktdre bylyby prostsze, szybsze, bar-
dziej przejrzyste i zdecentralizowane®. Do dziedzin regulowanych przez rozporza-
dzenie finansowe, a wymagajacych powaznych zmian, zaliczono m.in.: system
zarzadzania finansowego, kontroli i audytu wewngtrznego w Komisji (w tym szcze-
gblnie zniesienie wstepnej kontroli finansowej dokonywanej przez kontroleréw

4 Committee of Independent Experts, First Report on Allegations of Fraud, Mismanagement and
Nepotism in the European Commission, 15 March 1999.

> Committee of Independent Experts, Second Report on Reform of the Commission Analysis of cur-
rent practice and proposals for tackling mismanagement, irregularities and fraud, 10 September 1999 r.,
s. 4.

¢ Tamze, s. 36. W stosunku do wydawanych przez Komisj¢ licznych przewodnikéw, wademekum
i wskazowek uprawnione bedzie okreslenie ,,prawo powielaczowe”.

7 Reforming the Commission. A White Paper, Part I and Part Il (Action Plan), COM(2000) 200 final.
Wsrod innych dokumentdéw dotyczacych reformy Komisji Europejskiej wymieni¢ nalezy m.in.: Some Stra-
tegic Reform Issues, Communication from Neil Kinnock to the Commission, SEC(1999) 1917/2, 15 Novem-
ber 1999; Reforming the Commission. Consultative document. Communication from Mr Kinnock in agre-
ement with the President and Mrs Schreyer, CG3(2000) 1/17, 18 January 2000.

8 Reforming the Commission. A White Paper, Part I, COM(2000) 200 final, s. 19.
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finansowych’, ktora dawata dysponentom poczucie braku odpowiedzialnosci za po-
dejmowane decyzje), kwestie odpowiedzialnosci dysponentow srodkdéw publicznych
(urzednikéw akceptujacych) oraz ochrong intereséw finansowych Wspolnoty. Wa-
runkiem zmian zaproponowanych przez Komisj¢ byta daleko idaca nowelizacja roz-
porzadzenia finansowego z 1977 r., ktérej zatozenia Komisja zobowiazata si¢ przed-
stawi¢ w kwietniu 2000 r.

Skomplikowany proces inicjowania, opiniowania i przyjmowania catkowicie
zmienionego aktu prawnego zostat zrealizowany w ciaggu dwu i pot roku!®. Na tak
szybki sukces Komisji wplyw miata bez watpienia dobrze uktadajaca si¢ wspotpraca
pomigdzy wszystkimi instytucjami zaangazowanymi w proces stanowienia prawa
wspdlnotowego, a takze skuteczne negocjacje prowadzone przez Hiszpanig, prze-
wodzaca Unii Europejskiej w pierwszym potroczu 2002 r.!' Od chwili wejscia w zy-
cie omawianego rozporzadzenia wszystkie najwazniejsze przepisy regulujace two-
rzenie irealizacj¢ budzetu, wlacznie z jego kontrola, zawarte zostaty w jednym,
czytelnym i uporzadkowanym wewnetrznie akcie prawnym.

Ogolna charakterystyka rozporzadzenia finansowego 1605/2002

Rozporzadzenie sktada si¢ z trzech czesci (Wspdlne przepisy, Postanowienia
szczegolne oraz Postanowienia przejsciowe i koncowe) i zawiera 187 artykulow ze-
branych w ponumerowanych i oznaczonych nazwami tytutach, rozdziatach i sekcjach.

 Na mocy art. 24 rozporzadzenia finansowego z 1977 r., kontroler finansowy — powotywany w kaz-
dej instytucji — odpowiadat za kontrolg:

— zaciagania wszystkich zobowiazan dotyczacych wydatkow i ich zatwierdzania;

—ustalania i $ciagania wszystkich nalezno$ci budzetowych.

Zgodnie z art. 36 tego rozporzadzenia, w wypadku kazdej czynnosci, ktdra mogta spowodowac po-
wstanie wydatku obciazajacego budzet, urzednik akceptujacy musiat uprzednio sporzadzi¢ wniosek w spra-
wie zaciagnigcia zobowiazania i nie mogt zaciagna¢ prawnie wigzacego zobowigzania wobec 0s6b trze-
cich do czasu zatwierdzenia wydatku przez kontrolera finansowego. Kontroler miat prawo odméwic za-
twierdzenia wniosku, a jezeli urzednik akceptujacy podtrzymywat swoéj wniosek, sprawa byta kierowana
do nadrzgdnego organu wlasciwej instytucji, ktory mogt w drodze decyzji podjetej na wiasng odpowie-
dzialnos¢, ostatecznie i wigzaco uchyli¢ odmowe.

10 Wniosek Komisji Europejskiej zamieszczono w Dzienniku Urzgdowym WE, seria C 96 E, z 27 mar-
ca2001 r.,s. 1 i wersj¢ zmodyfikowana w DzU WE, 103 E, z 30 kwietnia 2002 r., s. 292; opini¢ Parlamen-
tu Europejskiego w DzU WE, seria C 153 E, z 27 czerwca 2002 r., s. 236; opini¢ Trybunatu Obrachunko-
wego w DzU WE, seria C 162, z 5 czerwea 2001 1., s. 1192 z 17 kwietnia 2002 r., s. 1; opini¢ Komitetu
Spoteczno-Ekonomicznego w DzU WE, seria C 260, z 17 wrzesnia 2001 r., s. 42.

" Europe has a new Financial Regulation, Commission Press Room, IP/02/929 z 26 czerwca 2002 r.,
Recasting of the Financial Regulation — Budget Commissioner Schreyer hails Parliament s opinion, Com-
mission Press Room, IP/02/854 z 12 czerwca 2002 r.
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W obszernej, 49-punktowej preambule Rada, powotujac si¢ na wniosek Komisji,
opinie Parlamentu Europejskiego, Trybunatu Obrachunkowego i Komitetu Spotecz-
no-Ekonomicznego, przedstawita podstawowe zatozenia rozporzadzenia, znajduja-
ce nastepnie odzwierciedlenie w jego kolejnych przepisach!2,

Czeg$¢ pierwsza, zawierajaca postanowienia wspdlne, sklada si¢ z osmiu tytu-
tow. Tytut I dotyczy zakresu stosowania rozporzadzenia (dla celéw rozporzadzenia
do instytucji wspolnotowych zaliczone zostaly: Komitet Ekonomiczno-Spoteczny,
Komitet Regiondéw, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Europejski Petnomocnik
ds. Ochrony Danych") i wprowadza zasad¢ nadrzednos$ci zasad budzetowych za-
wartych w Tytule II rozporzadzenia nad wszystkimi innymi postanowieniami doty-
czacymi realizacji dochodow 1 wydatkéw budzetowych, okreslonymi w innych ak-
tach prawnych'®,

W tytule II (art. 3 — 30) szczegétowo przedstawione zostaly zasady budzetowe:
zasada jednolitosci i rzetelnosci budzetowej, jednorocznosci (i wyjatki od tej zasa-
dy)'s, rownowagi, jednostki rozliczeniowej, uniwersalnosci, specyfikacji, wtasciwe-
go zarzadzania finansami i przejrzystosci.

Tytut IIT (art. 31 — 47) zawiera regulacje dotyczace opracowywania i przyjmo-
wania budzetu oraz jego struktury, zgodnie z ktérg powinien by¢ on przygotowywa-
ny i prezentowany.

Tytul IV (art. 48 — 87) poswigcony zostal wykonywaniu budzetu, w tym meto-
dom jego wykonywania (scentralizowanej, zdecentralizowanej lub zarzadzania
wspolnego); podmiotom dziatajacym w sferze finanséw: urzednikowi akceptuja-
cemu (authorising officer), ksiggowemu (accounting officer) 1 administratorowi srod-
koéw zaliczkowych (imprest administrator); kwestii odpowiedzialnos$ci tych podmio-
tow; operacjom po stronie dochoddéw (w tym: stawianiu zasobdéw wiasnych do
dyspozycji, prognozie naleznosci, ustalaniu naleznosci, zezwalaniu na windykacje
naleznosci oraz windykacji); operacjom po stronie wydatkow (w tym: zacigganiu
zobowiazan finansowych, stwierdzaniu prawidlowosci wydatkdw, zatwierdzaniu wy-
datkow i ich realizacji, a takze terminom realizacji wydatkdéw); systemom informa-
tycznym i audytorowi wewngtrznemu.

12 7 uwagi na fakt, ze wytaczna inicjatywe ustawodawcza we Wspdlnocie Europejskiej ma Komisja,
to jest ona w rzeczywistosci autorem tej preambuty, cho¢ do propozycji Komisji (zob. przyp. 10) zostaty
whiesione zmiany.

13 Zgodnie z art. 7 TWE, instytucjami wykonujacymi zadania powierzone Wspolnocie sa: Parlament
Europejski, Rada, Komisja, Trybunat Sprawiedliwosci i Trybunat Obrachunkowy.

4 Na podstawie art. 2 przepisow wykonawczych do rozporzadzenia, Komisja Europejska zostala
zobowiazana do prowadzenia rejestru wszystkich takich aktow prawnych, uaktualniania go co roku oraz
informowania Parlamentu Europejskiego i Rady.

I5'W punkcie 3 preambuty do rozporzadzenia Rada stwierdzita, Ze rozporzadzenie powinno umoc-
ni¢ podstawowe zasady prawa budzetowego, ,,a wyjatki ograniczy¢ do minimum i podda¢ surowym
warunkom”.
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Po raz pierwszy do samego rozporzadzenia finansowego wprowadzone zostaly
szczegdtowe przepisy dotyczace zamowien publicznych (Tytut V, art. 88 — 107),
w tym ustanawiajace zakres i udzielanie zamdéwien, sposob oglaszania, procedury
przetargowe, a takze gwarancje i kontrolg, z uwzglednieniem zamowien udzielanych
przez instytucje wspolnotowe na wlasny rachunek.

Odrebny tytut (Tytut VI, art. 108 — 120) poswigcony zostat dotacjom udziela-
nym przez instytucje wspolnotowe. Reguluje on zakres, zasady i procedury przy-
znawania dotacji, a takze kwestie przekazywania srodkéw 1 kontroli realizacji za-
dan, na ktore udzielono dotacji.

Tytut VII (art. 121 — 138) dotyczy zagadnien rachunkowosci i prezentowania
informacji i sprawozdan budzetowych, a takze kwestii inwentaryzacji.

Kontroli zewngtrznej w wykonaniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
oraz udzielaniu przez Parlament absolutorium z wykonania budzetu poswigcony zostat
Tytut VIII (art. 139 — 147)'6.

W czgsci drugiej rozporzadzenia zawarto postanowienia szczegolne odnoszace
si¢ do Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej — Sekcji Gwarancji,
funduszy strukturalnych, badan, dziatan zewngtrznych, urzedéw europejskich i §rod-
kéw administracyjnych.

Cze$¢ trzecia rozporzadzenia zawiera przepisy przejSciowe i postanowienia
koncowe.

Zgodnie z zatozeniami dotyczacymi jasnosci i przejrzystosci oraz wlasciwej hie-
rarchii zrédet prawa, Komisja Europejska — na mocy art. 183 — zostata upowazniona
do przyjecia szczegblowych przepisow wykonawczych do rozporzadzenia finanso-
wego. Wykonujac te delegacje, 23 grudnia 2002 r. Komisja Europejska przyjeta roz-
porzadzenie nr 2342/2002 zawierajace przepisy wykonawcze!’, ktore weszto w zy-
cie 1 stycznia 2003 r.

Wybrane aspekty rozporzgdzenia finansowego

Wybdr pewnych aspektéw omawianego rozporzadzenia finansowego, ktore zo-
stana ponizej przedstawione szczegdlowo, wiaze si¢ z zainteresowaniami kontrole-
row panstwowych. Zagadnienia te sg rozwigzaniami nowymi w porownaniu z roz-

1® Na temat udzielania przez Parlament Europejski absolutorium z wykonania budzetu ogolnego
Wspdlnot Europejskich przez Komisj¢ Europejska zob.: L. Marcinkowski: Parlamentarna kontrola wyko-
nania budzetu Wspolnot Europejskich, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2003, s. 16 — 33.

17 Commission Regulation (EC, Euratom) No 2342/2002 of 23 December 2002 laying down detailed
rules for the implementation of Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 on the Financial Regu-
lation applicable to the general budget of the European Communities, ,, Official Journal of the European
Communities”, series L 357 of 31 December 2002, s. 1.
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porzadzeniem z 1977 r., wynikajacymi z okolicznos$ci opisanych w pierwszej czesci
artykulu, wprowadzaja koncepcje nieznane w polskim porzadku prawnym badz
wyznaczaja standardy, do ktorych — by¢ moze — odwota si¢ w przysztosci polski
ustawodawca. Z uwagi na obszernos¢ omawianego aktu prawnego oraz ograniczona
objetos¢ niniejszego artykutu, poréwnanie tych zagadnien z obowigzujacymi w Pol-
sce przepisami (zwlaszcza z ustawg o finansach publicznych'®) pozostawione be-
dzie czytelnikowi. Ponizej zostanie przedstawiony sposob ujecia w rozporzadzeniu
finansowym (i w przepisach wykonawczych do niego) zasad: przejrzystosci (trans-
parency), sporzadzania budzetu wedtug dziatalnosci (activity-based budgeting — ABB),
wlasciwego zarzadzania finansami (sound financial management) i ewaluacji, od-
powiedzialnos$ci (liability) oraz zapobiegania oszustwom (fraud prevention).
Zasada przejrzystosci zostata wprowadzona do rozporzadzenia finansowego
po raz pierwszy (choc¢ niektore wynikajace z niej obowiazki zawarte byly juz w roz-
porzadzeniu z 1977 1.), a jej celem miata by¢ lepsza informacja o stanowieniu i wy-
konywaniu budzetu oraz przedstawianiu rachunkdéw'’. Realizacja tej zasady jest obo-
wiazek publikowania zaréwno budzetu, jak i budzetéw korygujacych, w takiej formie
w jakiej sa ostatecznie przyjete, w Dzienniku Urzedowym Wspolnot Europejskich
w terminie dwoch miesiecy od ich uchwalenia. Obowiazkowej publikacji w Dzien-
niku Urzedowym podlegaja takze: skonsolidowane sprawozdanie finansowe, spra-
wozdania dotyczace zarzadzania finansami przygotowane przez kazda instytucje wraz
z poswiadczeniem wiarygodnosci rachunkow (DAS) przedtozonym przez Trybunat
Obrachunkowy (art. 29 i 129) oraz sprawozdanie roczne Trybunatu Obrachunkowe-
go wraz z odpowiedziami instytucji (art. 143 ust. 5)*°. Przepisy wykonawcze wpro-
wadzaja ponadto obowigzek niezwlocznego, ale nie pozniej niz w ciagu 4 tygodni
po ostatecznym przyjeciu budzetu, opublikowania — z inicjatywy Komisji — streszcze-
nia budzetu na stronach internetowych instytucji (art. 23). Z zasady przejrzystosci wy-
nikaja takze obowiazki Komisji informowania Parlamentu Europejskiego, Rady i Try-
bunatu Obrachunkowego o wykonaniu budzetu, okreslone w art. 131 rozporzadzenia.
Komisja jest zobowigzana do przesytania tym instytucjom w $cisle okre§lonym ter-
minie — raz w miesiacu — danych zebranych w rozdziatach, dotyczacych wykonania
budzetu: dla dochodow i wydatkow wzgledem calosci srodkow, a trzy razy do roku
sprawozdania z wykonania budzetu, obejmujacego dochody i wydatki w podziale
na rozdziaty, artykuty i pozycje. Sprawozdanie to powinno takze przedstawiac szcze-
gbétowe informacje o wykorzystaniu $rodkow przesunigtych z wczesniejszych lat

18 Tj. DzU z 2003 r., nr 15, poz. 148, ze zm.

19 Preambuta do rozporzadzenia finansowego, pkt 12. Odpowiada mu artykut 29 rozporzadzenia.

20'W zataczniku do budzetu zamieszcza si¢ informacje dotyczace przeprowadzonych przez Wspdl-
noty ze stronami trzecimi operacji zaciggania i udzielania kredytow, a w sprawozdaniu finansowym —
informacje dotyczace operacji funduszu gwarancyjnego z tytutu dziatan zewngtrznych (art. 30).
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budzetowych. W art. 182 wyrazono expressis verbis uprawnienie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady do ,,uzyskania wszelkich informacji lub wyjasnien dotyczacych
kwestii budzetowych w dziedzinach podlegajacych ich kompetencji”.

Zasada przejrzystosci znajduje wyraz takze w dalszych przepisach dotyczacych
procedur udzielania zaméwien publicznych i dotacji oraz powierzania zadan wyko-
nawczych organom wspolnotowym i krajowym oraz agencjom podlegajacym prawu
wspolnotowemu (art. 56, 89, 99, 109, 164 rozporzadzenia).

Z zasada przejrzystosci wigze si¢ zasada wlaSciwego zarzadzania finansowe-
go 1 obowigzkowa ewaluacja. W preambule do rozporzadzenia stwierdzono, ze za-
daniem rozporzadzenia jest przedstawienie zasady wlasciwego zarzadzania finanso-
wego w odniesieniu do zasad oszczgdnos$ci, wydajnosci i1 skutecznosci, a takze
zgodno$¢ z zasadami sprawdzonymi dzigki wskaznikom wydajnosci (wskaznikom
wykonania — performance indicators), ustanowionymi dla danej dziatalnosci i mie-
rzonymi w taki sposob, aby mozna byto oceni¢ wyniki. Celem rozporzadzenia jest
réwniez natozenie na instytucje obowiazku przeprowadzania ewaluacji ex ante i ex
post, zgodnie z wytycznymi ustalonymi przez Komisje (pkt 11).

Zasada wlasciwego zarzadzania finansowego znalazta rozwinigcie w art. 27 ust. 1,
ktéry stanowi, ze $rodki budzetowe wykorzystuje si¢ zgodnie z zasada wlasciwego
zarzadzania finansami, a mianowicie zgodnie ze zdefiniowanymi w tym artykule
zasadami oszczednos$ci, wydajnosci i1 skutecznosci. Zasada oszczgdnosci oznacza,
ze zasoby wykorzystywane przez instytucje w ich dziatalnosci zostajg udostepnione
W wymaganym czasie, we wlasciwej wielkosci i jakosci oraz po najkorzystniejszej
cenie. Stosowanie zasady wydajnosci oznacza dazenie do osiagnigcia jak najlepszej
relacji migdzy zaangazowanymi zasobami a osiagni¢tymi wynikami. Zasada sku-
tecznosci zas oznacza osiagnigcie okre§lonych wyznaczonych celow oraz zamierzo-
nych rezultatow.

Sposob wdrazania zasady wlasciwego zarzadzania finansowego uszczegotowio-
ny zostal w licznych przepisach wykonawczych, np. w wypadku gdy Komisja za-
mierza zleci¢ zadania taczace si¢ z wykonywaniem budzetu organom niepodlegaja-
cym prawu wspolnotowemu (okreslonym w art. 54 ust. 2 pkt ¢ rozporzadzenia),
zobowiazana jest do przeprowadzenia analizy zgodnosci z zasadami oszczednosci,
wydajnosci 1 skutecznosci. Powierzenie zadan moze nastapi¢ jedynie, jesli analiza
taka wykaze, ze delegowanie zadan bgdzie stanowi¢ najlepsza realizacje zasady wia-
Sciwego zarzadzania finansowego (art. 38 ust. 3 przepiséw wykonawczych).

Warto zwroci¢ uwagg, ze ocena wlasciwego zarzadzania finansowego dokony-
wana jest przez Trybunal Obrachunkowy i zamieszczana w jego sprawozdaniu rocz-
nym (art. 143 ust. 3).

W celu usprawnienia procesu podejmowania decyzji, instytucje zostaly zobo-
wigzane — na mocy art. 27 ust. 4 — do przeprowadzania ewaluacji ex ante i ex post,
zgodnie z wytycznymi Komisji, wszystkich programéw i dziatan, ktdre pociagaja za
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soba znaczne wydatki, a wyniki tych ewaluacji przedstawiane sg organom, ktore do-
konuja wydatkdéw oraz organom legislacyjnym i budzetowym?!.

Cele ewaluacji, minimalng czgstotliwos$¢ jej przeprowadzania oraz informacje,
ktére powinny zosta¢ dostarczone w zwiazku z nowa propozycja legislacyjna, okre-
Slaja przepisy wykonawcze do rozporzadzenia (art. 21-22). Ewaluacja ex ante musi
zosta¢ przeprowadzona w stosunku do kazdej propozycji programu lub dziatan
powodujacych wydatki lub zmniejszenie przychodéw budzetu, a jej zadaniem jest
okreslenie:

a) potrzeb, ktore maja zosta¢ zaspokojone w krétkim i dhugim terminie;

b) celow, ktdre majq zostac osiagniete;

¢) oczekiwanych rezultatow 1 wskaznikdw niezbgdnych do ich zmierzenia;

d) wartosci dodanej wynikajacej z zaangazowania Wspolnoty;

e) ryzyka, wlacznie z mozliwosciami oszustwa, wiagzacego si¢ z propozycja oraz
dostepnych rozwigzan alternatywnych;

f) doswiadczen wyplywajacych z podobnych dziatan w przesztosci,

g) wymaganej wielkosci srodkow, zasobdw ludzkich oraz wydatkéw administra-
cyjnych, z odpowiednim uwzglednieniem zasady oszczgdnosci;

h) systemu monitorowania, ktory ma zosta¢ ustanowiony?>.

Na mocy ust. 2 tego artykutlu, wszystkie programy lub dziatania powinny na-
stepnie zosta¢ poddane ewaluacji okresowej i (lub) koncowej w zakresie alokowa-
nych zasoboéw ludzkich i finansowych oraz osiagnigtych rezultatow, wraz z ocena,
czy sg one spojne z wyznaczonymi celami. Dziatania finansowane na podstawie de-
cyzji podejmowanych co roku powinny by¢ poddawane ewaluacji nie rzadziej niz
co szes¢ lat, natomiast w odniesieniu do programéw wieloletnich wyniki ewaluacji
powinny by¢ dostgpne w takim czasie, by mozna byto wzia¢ je pod uwage podczas
decydowania o odnowieniu, modyfikacji albo zakonczeniu programu.

Obowiazku ewaluacji nie mogto takze zabrakna¢ przy tworzeniu najwazniejsze-
go dokumentu okreslajacego wydatki Wspdlnoty. Do wstgpnego projektu budzetu
przedstawianego przez Komisje jest ona zobowigzana zataczyé m.in. informacje
o0 osiagni¢ciu wszystkich uprzednio ustalonych celow dla réznych dziatan oraz o no-
wych celach, mierzonych za pomoca wskaznikow. Wyniki ewaluacji powinny zo-
sta¢ rozpatrzone i wykorzystane w celu wskazania korzysci, jakie maja wyniknaé
z przedstawianych propozycji budzetowych (art. 33 ust. 2 pkt d).

Stopniowo wprowadzane od 1999 r. budzetowanie oparte na dzialaniach
(ABB) stanowi kluczowy element zasady zarzadzania opartego na dzialaniach

2I'W polskim thumaczeniu pominieto (wystepujacy w innych wersjach jezykowych) zwrot ,,s4 przed-
stawiane” (ang. shall be disseminated, fr. sont communiqués), w zwiazku z czym przepis pozbawiono
kluczowej dyspozycji.

22 Obszerniej na temat ewaluacji dziatan publicznych zob.: L. Marcinkowski: Ewaluacja dziatan
publicznych — zarys problematyki, ,,Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 3/2002, s. 47-60.
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(activity-based management — ABM), ktorego istota jest bezposrednie powiazanie
celow i dziatan z potrzebnymi do ich realizacji zasobami. Celem tego elementu re-
formy jest przejscie od tradycyjnego zarzadzania opartego na $rodkach (means-
-based management) do zarzadzania zorientowanego na rezultaty (result-oriented
management). Juz w ,,Biatej ksigdze” Komisja stwierdzila, ze niedopuszczalna jest
sytuacja, w ktérej naktada si¢ na nig zadania bez zapewnienia zasobéw umozliwia-
jacych wlasciwe ich wykonanie®. Dlatego w preambule do rozporzadzenia stwier-
dzono, ze dzial budzetu dotyczacy Komisji Europejskiej powinien zosta¢ sporza-
dzony wedhug dziatalnosci, tzn. przedstawiac srodki i zasoby wedlug celow, co ma
stuzy¢ lepszej przejrzystosci zarzadzania budzetem i zgodnie z zasada wlasciwego
zarzadzania finansowego, a szczegolnie wydajnosci 1 skutecznosci (pkt 14). Zgodnie
z art. 41 ust. 2 rozporzadzenia, dzial budzetu dotyczacy wydatkéw Komisji powi-
nien by¢ przedstawiony zgodnie z klasyfikacja wedtug celu: tytut odpowiada obsza-
rowi polityki (policy area), a rozdziat, z reguty, odpowiada dziataniu (activity). Kaz-
dy tytul powinien zawiera¢ srodki (wydatki) operacyjne (operating appropriations)
i $rodki (wydatki) administracyjne (administrative appropriations). Srodki admini-
stracyjne powinny zosta¢ wykazane w grupach oddzielnie dla wydatkéw osobowych
dla pracownikow ujetych w planie (wielko$¢ wydatkow i liczba pracownikow), wy-
datkoéw osobowych dla pracownikow zewnetrznych i innych wydatkéw (koszty re-
prezentacyjne), wydatkéw na utrzymanie budynkéw i infrastrukture oraz wydatkow
na wsparcie (support expenditure) — art. 27 przepisow wykonawczych.

Zgodnie z koncepcja ABB, wszystkim zadaniom Komisji odpowiada okoto 200
dzialan zebranych w 30 obszarach polityki, odpowiadajacych dyrekcjom general-
nym. Wszystkie wydatki Komisji zostaty ujgte w ramach tych dziatan, w zwigzku
z czym z jednej strony mozliwe stato si¢ zidentyfikowanie catkowitych kosztéw
poszczegolnych dziatan, z drugiej zas zaniechanie, w wypadku Komisji, przedsta-
wiania budzetu w podziale na czg¢$¢ A (wydatki administracyjne i osobowe) oraz
czg$¢ B (wydatki operacyjne i niektére quasi-administracyjne). Zapobiegnie to
ewentualnemu niedostosowaniu wielkosci czgsci A do czesci B, co miato miejsce
w sytuacji, gdy decyzje w odniesieniu do kazdej czgsci podejmowane byty w trak-
cie procedury budzetowej oddzielnie**. Porzucenie praktyki prezentowania budze-
tu w podziale na czesci A i B na rzecz przedstawienia struktury umozliwiajacej

3 Reforming the Commission. A White Paper, Part [, COM(2000) 200 final, s. 20. Nie sg to koncep-
cje catkiem nowe. Juz podczas kadencji J. Santera Komisja opracowata i przedstawita dwa programy
reformy i modernizacji jej administracji: SEM 2000 (Sound and Efficient Management) oraz MAP 2000
(Modernisation of Administration and Management Policy), oparte na trzech kluczowych zasadach: de-
centralizacji, racjonalizacji i uproszczenia, zawierajace elementy ABM.

2% European Union Public Finance, European Commission, Directorate General for the Budget, Lu-
xembourg: Office for Official Publications of the European Communities, 2002, s. 165.
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przejrzyste zarzadzanie i efektywna kontrole, zalecata takze Komisja Niezalez-
nych Ekspertow?,

Po raz pierwszy wydatki Komisji majg zosta¢ przedstawione w takim ksztalcie
w odniesieniu do roku budzetowego 2004 (art. 181 ust. 1). Zastosowanie systemu
ABB moze by¢ pewnym utrudnieniem w zarzadzaniu finansami, w zwiazku z czym
Komisji przyznano dodatkowe uprawnienia w zakresie przeniesien wydatkéw w ra-
mach jej dzialu budzetu (art. 23): w odniesieniu do wydatkéw operacyjnych pomig-
dzy rozdzialami w ramach jednego tytutu (do wysokosci 10% srodkéw przyzna-
nych na rok budzetowy wykazanych w pozycji, z ktérej dokonywane jest
przesunigcie) oraz w odniesieniu do wydatkéw osobowych i administracyjnych z jed-
nego do drugiego tytutu (w granicach 10% $rodkow przyznanych na dany rok).

Na mocy nowelizacji rozporzadzenia finansowego z 1977 r., dokonanej w kwiet-
niu 2001 r., Komisja Europejska zostala zobowiazana do ustanowienia audytora
wewnetrznego, niezaleznego od kontrolera finansowego i nieb¢dacego ani urzedni-
kiem akceptujacym, ani ksiggowym?. Do jego obowiazkoéw nalezata m.in. weryfi-
kacja prawidtowosci operacji. Nowe rozporzadzenie finansowe w art. 85 natozyto
obowiazek powotania audytora wewnetrznego na wszystkie instytucje, a jego same-
go catkowicie wylaczylo z procesu realizacji budzetu. Zgodnie z art. 86, audytor
wewnetrzny, dzialajacy zgodnie z mi¢dzynarodowymi standardami audytu, doradza
instytucji w kwestii ryzyka przez wydawanie niezaleznych opinii na temat jakosci
systemu zarzadzania i kontroli oraz przez wydawanie zalecen dla poprawy warun-
kéw wykonywania operacji i wspierania wlasciwego zarzadzania finansami.

Artykuty 109-114 przepisow wykonawczych szczegdétowo okreslaja sposob
powotywania audytora wewngtrznego i jego zadania, gwarancje niezaleznosci i od-
powiedzialnos$¢, obowiazek opracowania planu pracy i obowigzek — a takze upraw-
nienie — do otrzymania od instytucji sSrodkéw niezbednych do wiasciwego wykony-
wania zadan.

W nowym rozporzadzeniu finansowym szczegdlny nacisk potozono na zapo-
bieganie oszustwom i nieprawidtowosciom, a takze na walke z nimi, co jest zrozu-
miate 1 uzasadnione wzigwszy pod uwage okolicznosci, w jakich nastapita zmiana
Komisji.

W ,,Biatej ksigdze” — w ramach zmian w zarzadzaniu finansowym — Komisja
zapowiedziata podjecie krokow majacych na celu lepsza ochrong interesow finanso-
wych Wspdlnoty, zwlaszcza przez tworzenie aktdéw prawnych w taki sposob, by

%5 Committee of Independent Experts, Second Report..., op. cit., s. 35.

26 Rozporzadzenie Rady (WE, EWWiS, EURATOM) nr 762/2001 z 9 kwietnia 2001 r., zmieniajace
rozporzadzenie finansowe z 21 grudnia 1977 r., majace zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspdlnot Eu-
ropejskich w sprawie oddzielenia funkcji kontroli wewngtrznej od funkcji kontroli wyprzedzajacej. W od-
niesieniu do innych instytucji Wspolnoty wprowadzono taka mozliwos¢, ale nie obowiazek.
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uniemozliwiaty dokonywanie oszustw (fraud-proofing of legislation), odpowiednie
procedury udzielania zamoéwien publicznych i dotacji oraz lepsza wspdlprace z pan-
stwami cztonkowskimi realizujacymi okoto 80% wydatkéw budzetowych?. Zapo-
wiedzi te znalazly odzwierciedlenie w rozporzadzeniu finansowym i przepisach
wykonawczych.

Wsrod przepiséw ogolnych regulujacych wykonywanie budzetu zawarto — w art. 52
— ogoblny zakaz podejmowania przez podmioty (osoby) dziatajace w sferze finan-
sOw (financial actors: urzednikdw akceptujacych, ksiegowych i administratorow srod-
kéw zaliczkowych) jakichkolwiek ,,srodkow wykonywania budzetu” (tj. dziatan), ktore
moglyby spowodowac konflikt ich wtasnych interesow z interesami Wspolnot. W ra-
zie zaistnienia takiej sytuacji dany podmiot (osoba) musi powstrzymac si¢ od takie-
go dziatania i przekazac¢ sprawe odpowiedniemu organowi (w tym wypadku zwierzch-
nikowi, ktory stwierdza na pismie, czy konflikt interesow wystepuje, czy nie; jesli
potwierdzi wystapienie konfliktu intereséw, przetozony osobiscie podejmuje odpo-
wiednig decyzj¢). W rozporzadzeniu wskazano, ze konflikt interesow wystepuje
wowczas, gdy bezstronne i obiektywne petienie funkcji podmiotu przy wykony-
waniu budzetu lub funkcji audytora wewngtrznego jest zagrozone z uwagi na wzgledy
rodzinne, emocjonalne, sympatie polityczne lub narodowe, interesy ekonomiczne
lub jakiekolwiek interesy wspodlne z beneficjantem. Zobowiazanie do powstrzyma-
nia si¢ od dziatan mogacych prowadzi¢ do powstania konfliktu intereséw natozone
zostato takze na agencje, organy i jednostki, ktérym Komisja powierzy wykonywa-
nie zadan wiazacych si¢ z realizacja budzetu (art. 41 ust. 2 lit. h).

Wynikajace z konfliktu interesow zachowania moga przyja¢ jedna z form wy-
mienionych przyktadowo w art. 34 ust. 1 przepisow wykonawczych: a) przyznawa-
nie sobie lub innym nieuprawnionych — bezposrednich lub posrednich — korzysci;
b) odmoéwienie przyznania beneficjantowi praw lub korzysci, do ktérych jest on
uprawniony; ¢) podejmowanie nienaleznych lub blgdnych dziatan lub tez zaniecha-
nie podjecia dzialan obowiazkowych.

Ochrona intereséw finansowych Wspdlnot oraz minimalizacja ryzyka wystapie-
nia oszustw 1 nieprawidtowos$ci powinny by¢ brane pod uwagg juz na etapie plano-
wania dziatan. Zgodnie z art. 28, wszelkim propozycjom przedkladanym organom
ustawodawczym, ktore moga mie¢ wptyw na budzet, powinny towarzyszy¢ nie tyl-
ko wyniki ewaluacji ex ante, ale takze informacja na temat istniejacych i planowa-
nych dziatan ochronnych i dziatan zapobiegajacych oszustwom.

Ochronie intereséw Wspolnot maja stuzy¢ takze obowiazkowe, regularne kon-
trole w celu zapewnienia wlasciwego wykonania dzialan finansowanych z budzetu
wspolnotowego oraz podejmowanie wlasciwych srodkow zapobiegajacych niepra-
widlowosciom i oszustwom, a takze prowadzenie postgpowan w celu odzyskania

27 Reforming the Commission. A White Paper, Part I, COM(2000) 200 final, s. 20-24.
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straconych, niestusznie wyptaconych lub niewlasciwie wykorzystanych srodkow.
Obowiagzki takie, w wypadku wykonywania budzetu w sposdb zdecentralizowany
lub na zasadzie wspdlnego zarzadzania, nalozone zostaty na panstwa cztonkowskie
oraz panstwa trzecie, a przy scentralizowanym, ale posrednim wykonywaniu budze-
tu—na agencje lub organy, ktorym powierzono zadania wtadzy publicznej, zwigzane
zwlaszcza z wykonywaniem budzetu (art. 53 ust. 6 1 54 ust. 3).

W celu zapobiezenia nieprawidlowos$ciom, zwalczania naduzy¢ oraz korupcji,
a takze w celu zapewnienia wlasciwego 1 wydajnego zarzadzania (sound and effi-
cient management) w odniesieniu do postgpowan o udzielenie zamoéwienia publicz-
nego wprowadzono zasadg, ze o zamdwienie nie moga ubiegaé si¢ oferenci, wobec
ktorych zapadl prawomocny wyrok z powodu oszustw, korupcji, udziatu w organi-
zacji przestepczej lub jakiegokolwiek innego dziatania niezgodnego z prawem, szko-
dzacego finansowym interesom Wspdlnot (art. 93 ust. 1 lit. e)?.

W wypadku stwierdzenia istotnego bledu, nieprawidlowosci lub oszustwa na
etapie postgpowania o udzielenie zaméwienia lub w trakcie jego wykonywania, in-
stytucje zobowiazane s do wstrzymania realizacji umowy, a jesli okolicznosci te
wynikaja z winy kontrahenta, instytucja moze ponadto odmowic zaptaty oraz wy-
stapi¢ o zwrot kwot juz przekazanych, proporcjonalnie do wagi btedu, nieprawidto-
wosci lub oszustwa (art. 103). Za istotny btad lub nieprawidlowos¢ uznaje sig takie
naruszenie postanowien umowy lub przepisow rozporzadzenia, wynikajace z dzia-
tania lub zaniechania, ktore powoduje lub moze powodowac stratg dla budzetu Wspol-
not. Jesli wystapienie takich okolicznosci nie zostanie nastgpnie potwierdzone, reali-
zacja zawieszonej umowy powinna zosta¢ podjeta tak szybko jak to mozliwe (art. 153
przepisow wykonawczych).

Przyczyny powodujace wykluczenie z postgpowania o udzielenie zamowienia
publicznego lub o udzielenie dotacji (wspdlne dla obu postepowan) wyszczegolnio-
no w art. 93-94. Instytucje zostaty zobowigzane do prowadzenia bazy danych ofe-
rentow znajdujacych si¢ w sytuacjach okreslonych w tych artykutach i jednoczesnie
uprawnione do stosowania wobec nich kar administracyjnych i finansowych (nawet
do wykluczenia z ubiegania si¢ 0 zamowienie lub dotacj¢ przez 5 lat).

W kontekscie zapobiegania oszustwom na szczegdlng uwage zasthuguje art. 54
przepiséw wykonawczych. Naktada on na delegowanych urzednikow akceptujacych

W art. 133 ust. 3 wyszczegdlniono okolicznosci, o ktorych tu mowa:

— oszustwa w rozumieniu art. 1 Konwencji o ochronie interesow finansowych Wspolnot Europej-
skich z 26 lipca 1995 r.;

— korupcja w rozumieniu art. 3 Konwencji o walce z korupcja dotyczaca urzednikow Wspolnot Eu-
ropejskich lub urzednikéw panstw cztonkowskich Unii Europejskiej z 26 maja 1997 r.;

— uczestnictwo w organizacji przestgpczej, zgodnie z definicja zawarta w art. 2(1) Wspdlnego Dzia-
tania Rady 98/733/JHA,

— pranie brudnych pienigdzy, zdefiniowane w art. 1 dyrektywy Rady nr 91/308/EEC.
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obowiazek przedstawienia w rocznym raporcie liczby umdéw zawartych w trybie
negocjacji (jest to tryb najmniej konkurencyjny sposrod przewidzianych w rozpo-
rzadzeniu). Jesli liczba uméw zawartych w tym trybie wzrasta znaczaco w stosunku
do wszystkich uméw zawartych przez tego urzednika w poprzednich latach lub jesli
stosunek ten jest o wiele wyzszy niz $rednia dla danej instytucji, urze¢dnik ten zobo-
wiazany jest przedstawi¢ instytucji propozycje dziatan, ktore podejmie w celu od-
wrocenia tej tendencji. Raport Komisji z uméw zawartych w trybie negocjacji sta-
nowi zatacznik do streszczenia rocznego raportu z dziatalnosci.

Przypadek Paula van Buitenena w razacy sposob pokazat trudnosci, na jakie
natrafiaja urzednicy instytucji znajdujacy si¢ w sytuacji konfliktu lojalnosci po-
miedzy przetozonymi a zasadami nalezytego zarzadzania finansowego czy nawet
prawem®. W, Bialej ksiedze” Komisja wskazata potrzebe precyzyjnego okresle-
nia praw i obowiazkéw urzednikéw informujacych o nieprawidtowosciach we-
wnatrz wlasnej instytucji (tzw. whistleblowers) oraz utworzenia skutecznego sys-
temu, ktory jednakowo chronitby interesy takich urze¢dnikow, osob oskarzanych
o nieprawidtowosci oraz samych instytucji*®. Konieczne bylo utworzenie ,,we-
wngetrznych” kanatéw przekazywania takich informacji, gdyz kanaly ,,zewnetrz-
ne” istnialy od wejscia w zycie rozporzadzenia w sprawie Urzedu ds. Zwalczania
Naduzy¢ (OLAF) w czerwcu 1999 r., jednak Komisja chciata, by traktowaé je wy-
tacznie jako ,,zawor bezpieczenstwa”.

Zgodnie z art. 60 ust. 6 rozporzadzenia finansowego, kazdy urzednik zaanga-
zowany w zarzadzanie finansami i kontrole transakcji, ktéry uzna, ze decyzja, ktora
jego przetozony kaze mu podjaé lub z ktéra kaze mu si¢ zgodzié, jest nieprawidto-
wa lub sprzeczna z zasadami nalezytego zarzadzania finansami lub regutami za-
wodowymi, ktore ma stosowaé, powiadamia na pismie urzednika akceptujacego,
a jezeli ten nie podejmuje dziatan — powiadamia powotany w tym celu w kazdej
instytucji wyspecjalizowany zespot ds. nieprawidtowosci finansowych (financial
irregularities panel). Zadaniem takiego zespotu jest stwierdzanie wystapienia nie-
prawidtowosci 1 decydowanie o ewentualnych konsekwencjach. Na podstawie
opinii doradczej tego zespotu instytucja sama podejmuje decyzj¢ o wszczgciu po-

2 Paul van Buitenen byl kontrolerem finansowym w Komisji Europejskiej. W grudniu 1999 r. prze-
kazat cztonkom Parlamentu Europejskiego raport, w ktorym przedstawit nie tylko wypadki korupcji i nad-
uzy¢ wsrdd urzednikéw Komisji, ale przede wszystkim fakt, ze o stwierdzonych nieprawidtowosciach
informowani byli wszyscy wyzsi urzednicy, wlacznie z komisarzami, jednak nie podejmowali oni stosow-
nych krokow, przyzwalajac na dalsze nieprawidtowosci. Natychmiast po przekazaniu tych informacji van
Buitenen zostat dyscyplinarnie zawieszony w obowiazkach i pozbawiony polowy wynagrodzenia, a po
kilku miesigcach przeniesiony na inne stanowisko. W 2002 r. w podobnej sytuacji znalazta si¢ gtdéwna
ksiggowa Komisji Marta Andreasen.

30 Reforming the Commission. A White Paper, Part I, COM(2000) 200 final, s. 18.
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stepowania pociagajacego za sobg odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng lub pieni¢z-
na. W razie stwierdzenia probleméw systemowych zespdt zobowiazany jest do
przedstawienia raportu urzednikowi akceptujacemu oraz audytorowi wewnetrz-
nemu (art. 66 ust. 4).

W razie stwierdzenia przez urzgdnika jakiegokolwiek dziatania niezgodnego z pra-
wem, oszustwa lub korupcji, jest on zobowiazany do powiadomienia wladz i orga-
néw wyznaczonych w obowiazujacych przepisach, tj. w regulaminie pracowniczym?!,
Sposob postepowania w takich wypadkach jest ponadto okreslony w decyzji Komisji
z 2 czerwca 1999 r., w ktorej ustalono, ze odpowiednie informacje nalezy przekazac
kierownikowi wydziatu (head of service) lub dyrektorowi generalnemu, sekretarzo-
wi generalnemu lub OLAF. Podobny obowiazek istnieje w razie stwierdzenia istot-
nego naruszenia obowiazkow zawodowych, podlegajacego odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej lub karne;.

Kwestie odpowiedzialnosci urzednikdéw dziatajacych w sferze finansow uregu-
lowane zostaly w rozdziale 4 tytulu IV. Rozporzadzenie finansowe z 1977 r. okre-
slato odpowiedzialno$¢ tych 0sob przez odniesienie do Regulaminu pracowniczego
(Staff Regulation), ktéry w wypadku dziatania celowego lub zaniedbania (art. 86
i nast.) przewidywat pociagnigcie do odpowiedzialnosci i zastosowanie kar wymie-
nionych w art. 22 Regulaminu. Rozporzadzenie z 1977 r. przewidywalo jednocze-
$nie obowiazkowe ubezpieczenie ksiggowych i ich zastegpcéw oraz administratorow
srodkow zaliczkowych od ryzyka wynikajacego z przepisu wprowadzajacego obo-
wiazek pokrycia przez nich strat (np. gdy nie mogli wykazaé nalezytego tytulu do
dokonanych przez siebie ptatnosci lub jezeli dokonali ptatnosci na rzecz innej osoby
niz uprawniony odbiorca platnosci). Koszty takiego ubezpieczenia pokrywata instytu-
cja, ktéra zobowigzana byla takze do wyptacania tym osobom dodatku specjalnego,
przekazywanego na fundusz gwarancyjny na pokrycie ewentualnych niedoboréw go-
towkowych lub na rachunku bankowym, za ktore dana osoba ponosi odpowiedzial-
nosc¢ (art. 75).

Nowe rozporzadzenie finansowe wzmocnito jednolity system odpowiedzialnosci
wszystkich urzednikow, przewidujac w art. 65 ust. 2, ze wszyscy urzednicy akceptuja-
cy, ksiggowi i administratorzy srodkéw zaliczkowych podlegaja postgpowaniu dyscy-
plinarnemu oraz obowigzkowi zaptaty odszkodowania zgodnie z postanowieniami
zawartymi w Regulaminie pracowniczym™®. W razie jakiegokolwiek bezprawnego

31 Zgodnie z art. 72 przepisow wykonawczych, nalezy przez nie rozumie¢ organy wskazane w doku-
mencie Staff Regulations of Officials and the Conditions of Employment of Other Servants of the Europe-
an Communities oraz przez decyzje instytucji wspolnotowych dotyczace warunkow i trybu postgpowan
wewngtrznych w odniesieniu do przeciwdziatania oszustwom, korupcji i wszelkim innym nielegalnym
dziataniom naruszajacym interesy Wspolnot.

32 Zgodnie z propozycja dziatania nr 67, zawarta w II czeSci ,,Biatej ksiggi”, z rozporzadzenia finan-
sowego usunigto — tak jak i w regulaminie pracowniczym — przepisy dotyczace odpowiedzialnosci urzed-
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dziatania, naduzycia finansowego lub korupcji, ktére moga zaszkodzi¢ interesom
Wspdlnoty, sprawa zostanie przedtozona wtadzom i organom wyznaczonym przez
obowiazujace ustawodawstwo (wlasciwego panstwa cztonkowskiego). W nowym
rozporzadzeniu utrzymano odwotanie do Regulaminu pracowniczego, ale zniesiono
wspomniane wyzej ubezpieczenia i fundusz gwarancyjny.

Rozporzadzenie finansowe 1605/2002 ma zastosowanie do budzetu ogdlnego
Wspdlnot Europejskich 1 w niewielkim stopniu oddziatuje na sposéb zarzadzania
finansami publicznymi oraz tworzenie wlasnych budzetdéw i ich realizacj¢ przez pan-
stwa cztonkowskie Unii Europejskiej. Acquis communautaire wymaga raczej, by
w panstwach cztonkowskich $rodki pochodzace z budzetu WE traktowane byly
w sposob podobny jak wiasne srodki budzetowe, niz aby dostosowywaé przepisy
z zakresu finansow publicznych do przepisow wspdlnotowych®. Rozporzadzenie to
stanowi jednak kolejny etap w budowaniu przez panstwa czlonkowskie przepisow
regulujacych realizacj¢ budzetu o wartosci 100 mld euro rocznie i w coraz wiekszej
czesci sktadajacego si¢ z bezposrednich wptat tych panstw. Dlatego moze by¢ po-
strzegane jako szczytowe osiagnig¢cie w zakresie regulacji dotyczacych finanséw pu-
blicznych. Nie wydaje si¢ jednak, aby z tego powodu moglo stanowi¢ rozwiazanie
jakosciowo inne od jego odpowiednikéw w systemach prawnych panstw cztonkow-
skich lub od polskiej ustawy o finansach publicznych.

Na uwage zashuguje konsekwencja, z jaka realizowane byly cele wyznaczone
przez nowa Komisje. Cho¢ bowiem pierwsze dyskusje o koniecznosci dokonania
gruntownej zmiany rozporzadzenia z 1977 r. rozpoczely si¢ juz w 1997 r. po przed-
stawieniu opinii przez Europejski Trybunat Obrachunkowy i otwarciu debaty mie-
dzyinstytucjonalnej roboczym dokumentem Komisji z 1998 r.34, to przeciez zasadni-
czy kierunek zmian zostal wyznaczony w ,,Biatej ksiedze” przygotowanej przez
Komisj¢ Romano Prodiego. Rozporzadzenie finansowe z 2002 r. zostato ograniczo-
ne do najwazniejszych zasad prawa i zarzadzania budzetem, wszystkie szczegdly
techniczne z niego usunigto i zamieszczono w aktach prawnych nizszej rangi (gtow-
nie w przepisach wykonawczych, stanowiacych réwniez jeden, uporzadkowany

nikéw akceptujacych, aby przez dublowanie si¢ przepiséw nie dochodzito do ostabiania poczucia odpo-
wiedzialnosci tej grupy urzednikow.

3 Na przyklad art. 280 TWE stanowi, ze panstwa cztonkowskie podejmujg takie same $rodki do
zwalczania naduzy¢ naruszajacych interesy finansowe Wspdlnoty, jakie podejmujg do zwalczania nad-
uzy¢ naruszajacych ich wlasne interesy finansowe.

3 SEC (1998) 1228 final.
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i przejrzysty dokument). Relacje pomigdzy rozporzadzeniem a innymi aktami regu-
lujacymi wspdlnotowe finanse zostaty wyjasnione, a samo rozporzadzenie stato si¢
bardziej czytelne i zrozumiate® . Czy jednak rozporzadzenie to spelni zatozenia i przy-
czyni si¢ do efektywniejszego i skuteczniejszego zarzadzania pieni¢gdzmi europej-
skich podatnikow, a takze czy zapewni lepsza ochrong tych srodkow — okaze sie
dopiero w praktyce.

mgr Lech Marcinkowski
Departament Administracji Publicznej w NIK

35 Warto takze zauwazy¢, ze na kilka miesigcy przed wejsciem w zycie tego rozporzadzenia Dyrek-
cja Generalna ds. Budzetu w Komisji Europejskiej opublikowata 16 broszur informacyjnych, odpowiada-
jacych poszczegodlnym tytutom, objasniajacych wprowadzane od 1 stycznia 2003 r. zmiany.



Krzysztof Zalega

LOBBING - PROBLEM JEDYNIE DO UREGULOWANIA ?

Kazda wladza ustawodawcza wystawiona jest na podejmowane przez rozne gru-
py interesu proby pozaparlamentarnego ksztattowania prawotwoérczych decyzji.
Dotyczy to réwniez Polski — ze wzgledu na szczegdlne uwarunkowania ustrojowe:
duzy udziat sektora publicznego w gospodarce, upolitycznienie i upartyjnienie ad-
ministracji publicznej i gospodarki, masowa, czgsto nieprzejrzysta prywatyzacje,
nieskuteczno$¢ prawa i stabos¢ mechanizméw kontroli. Walka z korupcja w zyciu
publicznym wymaga rozwigzan systemowych, w tym dotyczacych przejrzystosci
dziatan administracji publicznej'. Lobbing to skuteczno$¢ w dostarczaniu wladzy
informacji, jawnosc i przejrzysto$¢ procesu decyzyjnego. W demokracjach zachod-
nich lobbing jest niezbgdnym elementem zycia spoteczno-politycznego, a jawnosé
1 przejrzystos¢ wpltywu grup interesu na rozstrzygnigcia wladzy publicznej zapew-
niana jest przez normy prawne lub przyjete standardy. W Polsce, przy powszechnym
braku jawnosci procesow decyzyjnych administracji publicznej i niskich standar-
dach etycznych na styku polityki i gospodarki, pojawita si¢ potrzeba ustawowego
zdefiniowania kwestii lobbingu i stworzenia ram prowadzenia przejrzystych dziatan
lobbingowych.

Definicja lobbingu

Wraz z poczatkiem transformacji w Polsce pojawito si¢ w zyciu spolecznym,
gospodarczym i politycznym nowe stowo: ,,lobbing”, ktére budzi wiele kontrower-
sji i nieporozumien. Najczesciej lobbowanie rozumiane jest jako przekupywanie
cztonkow wiadzy ustawodawczej i wykonawczej, wplywanie na opini¢ publiczna

! Wystgpienie prezesa Rady Ministrow Jerzego Buzka, materiaty z konferencji Walka z korupcjq:
strategia dziatan antykorupcyjnych dla Polski i doswiadczenia migedzynarodowe, grudzien 2000.
8 Lykorupcyjny 37 g
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i organizowanie jej do wywierania presji w pozadanym dla grupy interesu celu, ucie-
kanie sie do zorganizowanych zabiegow nielegalnych, wywieranie wptywu na usta-
wodawce technika politycznego szantazu. Wiele oséb traktuje lobbing jak tapow-
karstwo, metne interesy, naginanie dobra ogdtu do swoich partykularnych potrzeb.
Srodki masowego przekazu informuja o wypadkach nieetycznego ,,lobbowania”,
z ktérych najbardziej znane dotycza importu zboza, zelatyny, telefonicznych zesta-
wow glosno méwiacych w samochodach, czy tzw. ustawy medialnej. Ostatnio prasa
informowata o tym, jak przewodniczacy sejmowej komisji interweniowat w sprawie
biznesmena oskarzonego o wyludzenie tysigcy ton panstwowego zboza (czyli mi-
lionow ztotych) od Agencji Wiasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa?.

Zetknigcie biznesu i polityki jest od zawsze punktem iskrzacym. Jednakze w kra-
jach o rozwinigtej demokracji lobbing traktuje si¢ jako uzupekienie, rozwinigcie
w skomplikowanym procesie reprezentacji réznorodnych intereséw. Jesli potrakto-
waé dostownie jedng z definicji lobbingu jako ,,zdolno$¢ przekonania decydenta do
zrobienia czegos, czego nie zrobilby bez perswazji lobbysty, lub tez do zaniechania
czegos, co normalnie by zrealizowal” 3, to mozna by zywi¢ przekonanie, ze metody
jakich uzyto do tego, aby decydent zaniechat pewnych dziatan, niekoniecznie sa
czyste moralnie. Forsowanie pogladéw korzystnych dla waskich grup interesu i czer-
panie korzys$ci nieujawnianych przez parlamentarzystow — tak niestety postrzega si¢
lobbing w Polsce, jak rowniez do niedawna w niektérych krajach europejskich, jak
Francja czy Wlochy. We Francji jeszcze do poczatku lat dziewigédziesiatych uzywa-
no ztosliwego terminu ,,handlarze wptywu” dla okreslenia lobbystow. Jednakze na-
lezy wiedzieé, ze rola lobbingu jest informowanie okreslonych grup.

Lobbysci moga wstrzymaé niedopracowang czy nieprzemyslana w skutkach usta-
we, a bedac rzecznikami Srodowisk np. gospodarczych staja si¢ niejako rzecznikami
catego spoteczenstwa i przyczyniajq si¢ do tworzenia tzw. dobra spolecznego. Nie-
stety, w wypadku niektorych dziatan lobbingowych mozna mie¢ do czynienia z ,,ma-
terialnym wsparciem” politykéw i decydentéw w celu podjecia odpowiedniej decy-
zji, za czym ida odpowiednie gratyfikacje. Przyktadowo, dawanie politykom przez
koncerny samochodowe na rok samochodow do tzw. testowania czy finansowanie
wyjazdow do swiatowych kurortow, okreslanych jako ,,robocza wizyta w zaprzyjaz-
nionym kraju” lub ,,szkolenie zawodowe”, to najpopularniejsze w Polsce wyrazy
podzieckowania oferowane przez zainteresowane firmy, za posrednictwem niektd-
rych lobbystow, za przeforsowanie korzystnej dla firmy ustawy. Doskonale to wi-
da¢, jak wiele zalezy od etycznej postawy zaréwno lobbysty, jak i lobbowanej oso-
by. W konsekwencji w polskich mediach coraz czesciej mowi si¢ o tzw. czarnym

2 Interesy pod ochrong posta, ,,Rzeczpospolita” z 16 pazdziernika 2003 r.
3 D.R. Mastromarco, A.P. Saffer:” Sztuka lobbyingu w Polsce”, USAID-GEMINI, Small Business
Project, Warszawa 1995.
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public relations, co odnosi si¢ takze do lobbingu. Oznacza to karykaturalng forme
dziatalnosci lobbingowej, wykorzystujaca techniki manipulacji i zwyktego przekup-
stwa zamiast merytorycznej perswazji'. W takim wypadku zludne wydaje si¢ prze-
konanie o poprawie sytuacji wtedy, kiedy istniatyby szczegolowe regulacje prawne
dziatan lobbingowych.

Bezrefleksyjne kojarzenie stowa ,,lobby” z nielegalnymi, badz jedynie parale-
galnymi zabiegami perswazyjnymi, dokonywanymi przez rézne grupy interesu w sfe-
rze decyzji politycznych powoduje pejoratywne znaczenie tego terminu (np. w jezy-
ku niemieckim lobby traktuje si¢ jako pojgcie o negatywnym zabarwieniu — mit
negativer Fdrbung). W Polsce czasownika ,,lobbowac” coraz czesciej uzywa sig¢
w migjsce charakterystycznego dla minionej epoki ,,zatatwi¢”. Lobbowac¢ zaczyna
wtedy znaczy¢ tyle, co zalatwia¢ co$ komus w sytuacji, gdy w zwyczajny, prawem
1 obyczajem przewidziany sposob ten kto$ nie moze poradzi¢ sobie sam. Przewaza
stereotypowe znaczenie stowa lobby, w efekcie czego powstaje pojeciowy zamet.

Termin ,,lobby” sigga siedemnastowiecznej Anglii, kiedy zainteresowane osoby
spotykaty si¢ z wybranymi postami w zakamarkach korytarzy (czyli lobby) budyn-
ku parlamentu. W XIX wieku w parlamencie stanu Nowy Jork w Albany na okresla-
nie osoby podejmujacej proby ksztattowania decyzji wladzy ustawodawczej uzywa-
no terminu lobby agent. Osoba taka czatowata na parlamentarzystow, wyczekujac
w przedsionkach, westybulach i kuluarach parlamentu, zwanych wtasnie lobby. Naj-
czesciej jednak lobby i lobbing odnoszone sg do obu izb amerykanskiego Kongresu.
Lobby oznacza tam grupg wyspecjalizowanych oséb, ktore zawodowo trudnig si¢
swiadczeniem ustug o charakterze politycznym, np. posredniczg w nawigzywaniu
kontaktow migdzy zainteresowanymi grupami interesu a kongresmanami. Dzigki tym
kontaktom i wptywom wywieranym na czlonkéw obu Izb staje si¢ mozliwe uzyska-
nie od Kongresu lub jego komisji oczekiwanych decyzji. W celu niedopuszczania
w ramach lobbingu do dziatan korupcyjnych, w 1946 r. uchwalona zostata ustawa,
wymagajaca zarejestrowania si¢ cztonka lobby w jednej z dwu izb Kongresu oraz
przedstawiania informacji o wptywach i wydatkach zwiazanych z lobbingiem?.

Generalnie mozna wyrdzni¢ cztery znaczenia, w jakich uzywa si¢ w Polsce ter-
minu lobby?®:

— Scisle — tak nazywana jest kazda grupa pozaparlamentarna wywierajaca we
wlasnym interesie wptyw na dziatalno$¢ ciat ustawodawczych;

4 E. Hope: Wykorzystano Etyczne aspekty public relations, Wydziat Zarzadzania i Ekonomii, Poli-
technika Gdanska, 2003.

>R. Smolski, M. Smolski, E. Stadtmiiller: “Stownik encyklopedyczny. Edukacja obywatelska”,
Wydawnictwo Europa, 1999.

¢ Wykorzystano tekst R. Grupinskiego ,,Lobby — nazwa grobem kwestii”, miesigcznik ,,Decydent”,
zob. strona internetowa <www. decydent. pl>.
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— szersze — chodzi o grupg, ktora dla realizacji swych celow wywiera wptyw na
dowolne organy wladzy panstwowej;

— potoczne — tak okresla si¢ kazda wpltywowa grupe w danym srodowisku, war-
stwie spotecznej, przedsigbiorstwie, instytucji;

— pejoratywne — lobbowac, to tyle co zatatwi¢ komukolwiek co si¢ da.

Wedhug definicji encyklopedycznej, lobbing to ,,dziatajaca w parlamencie zor-
ganizowana spotecznie grupa nacisku, reprezentujaca wspoélne interesy i podejmu-
jaca proby uzyskiwania przychylnych decyzji dla preferowanych przez siebie war-
tosci przez nacisk pozaparlamentarny (Srodkami ekonomicznymi, politycznymi,
ksztattowaniem opinii spolecznej) wywierany na organy wladzy politycznej; grupy
nacisku dziatajace poza systemem wiadzy i niedazace do jej zdobycia; grupy naci-
sku stanowiace bardzo wazna cz¢$¢ struktury politycznej wspdtczesnych panstw.”

W demokracjach zachodnich problematyka lobbingu jest traktowana jako nie-
zwykle wazny i niezbedny element tworzenia polityki gospodarczej i spoteczne;.
Lobbing stanowi tam ptaszczyzng uczestnictwa obywateli w formutowaniu polityki
rzadu i obrony swoich interesoéw. W krajach Unii Europejskiej nie ma ustawowej
regulacji lobbingu, natomiast istnieje ona w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie. Bez
wzgledu na prawna regulacje dziatalnosci lobbingowej Iub jej brak podkresla sig
ogromne znaczenie przyjetych w systemie politycznym standardow postgpowania.
Dotyczy to procesu decyzyjnego, kontaktow politykdw i urzednikow ze §wiatem
biznesu czy dostepu obywateli do informacji.

Literatura przedmiotu rozrdznia lobbing bezposredni (bezposrednie wywieranie
wplywu na decydentéw) i posredni (dziatalnos$¢ profesjonalnych, komercyjnych firm
lobbingowych, wystepujacych w roli posrednika). Lobbing oznacza wyspecjalizo-
wane wptywanie na proces legislacyjny, zwigzane z ,,zewnetrznym” ksztaltowaniem
procesu ustawodawczego; przekonywanie wtadzy ustawodawczej i wykonawczej do
okreslonych rozwiazan prawnych i administracyjnych. Czgsto nazywany jest pro-
mocja idei i spraw, marketingiem idei. Lobbing niesie okreslone korzysci spoteczne
1 gospodarcze — wptyw na decyzje polityczne i administracyjne, zamdéwienia publicz-
ne, koncesje, dotacje i subsydia ze srodkéw budzetowych, korzystne zmiany praw-
ne, ochrone celna, korzysci podatkowe (np. ulgi i zwolnienia). Korzysci z lobbingu
dla wladzy publicznej to sposob zasiegania opinii w wielu sprawach i informacja
zwrotna o potrzebach i oczekiwaniach szeroko rozumianego spoteczenstwa. W tym
konteks$cie mozna rowniez definiowac lobbing jako ,,nieoficjalng wymiang informa-
¢ji z wladzami”, co pozwala uwzgledniaé jego aspekt spoteczny. Wiadza sa organy,
instytucje i osoby kompetentne do podejmowania decyzji — formalnych i nieformal-
nych — majace wptyw na spoteczenistwo: politycy, parlamentarzysci, ministrowie,
radni, urzednicy.
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Lobbing w praktyce

W wielu krajach nie ma zadnych przepiséw regulujacych dziatalnos¢ lobbingo-
wa. Uwaza si¢ jednak, ze ta dziedzina powinna podlega¢ pewnym regulacjom, ale
niezbyt szczegoétowym i restrykcyjnym. Dotyczy to np. czasowego ograniczania za-
trudnienia w sektorze prywatnym bytych pracownikow, ktorzy zajmowali wyzsze
stanowiska w administracji publiczne;j. ,,Lobbing wynika z samej natury rzadu i par-
lamentu i tak dlugo bedzie zapotrzebowanie na lobbystow, jak dlugo instytucje te
nie zaczng pracowac przy otwartej kurtynie’’. Czytajac prase, ogladajac telewizje
i stuchajac radia mozna doj$¢ do wniosku, ze dziatania rzadu maja charakter czysto
polityczny. Dziennikarze maja bowiem na ogoét dostep jedynie do osob, ktore znaj-
duja si¢ ,,na froncie” systemu rzadzenia — do postow, ministrow, radnych, funkcjona-
riuszy partyjnych czy — na szczeblu europejskim — komisarzy unijnych. Proces po-
dejmowania decyzji, ktory dla obserwatora z zewnatrz wydawac si¢ moze jedynie
polityczny, jest jednak znacznie bardziej skomplikowany. To, co kryje caly system
polityczny panstwa, jest czgsto niedostepne dla zewnetrznego obserwatora, a wila-
$nie najczesciej przesadza o podejmowanych decyzjach.

Skomplikowany uktad — system decyzyjny — jest przedmiotem oddziatywania
lobbystow. System ten sktada si¢ z dwoch waznych elementéw . Po pierwsze, sa
urzednicy panstwowi — apolityczni doradcy (radcy) ministrow i dyrektorzy departa-
mentow. Glownym zadaniem departamentéw ministerstw i urzgdow centralnych jest
wprowadzanie w zycie decyzji politycznych, w tym podejmowanych przez ministréw.
Ministrowie petnia funkcje stosunkowo krotko i nie sg specjalistami w danej dzie-
dzinie, korzystaja wigc z doradztwa urzednikdw. Rola tych ostatnich w procesie de-
cyzyjnym jest znacznie wigksza niz mogtoby si¢ wydawac. Wiele zasadniczych de-
cyzji zapada na stosunkowo niskich szczeblach, a poparcie ministra ogranicza si¢
najczesciej do ztozenia podpisu. Wiedza o tym lobbysci i dlatego jesli nawet beda
stara¢ si¢ uzyskac poparcie ministra, beda zabiega¢ rowniez o wzgledy urzednika,
ktéry doradza ministrowi czy go przekonuje.

Drugim istotnym dla lobbingu elementem systemu decyzyjnego jest parlament,
ktéry instytucjonalnie znajduje si¢ w centrum wtadzy. Jego prawdziwa funkcja i zna-
czenie jest w pewnym sensie konstytucyjna fikcja, gdyz rzad z duza wiekszoscia
parlamentarna moze przeforsowac¢ kazda ustawe. Wowczas rola parlamentu ograni-
cza si¢ tylko do glosowania, w tym do odrzucenia zgloszonych przez opozycje po-
prawek. Pomimo to, parlamentarzy$ci sa w centrum zainteresowania lobbystow. Jako
politycy wiedza bowiem, jak przyciaga¢ uwage mediéw i dlatego moga by¢ swietnie
wykorzystani, zwtaszcza jesli chodzi o sprawy lokalne. Pracujac w komisjach moga
bezposrednio wplywaé na ksztalt projektowanych ustaw. Parlamentarzysci takze

7 Ch. Miller: Politico's Guide to Political Lobbying, Politico’s, London 2000.
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czesto sg ministrami, stad dziatania lobbingowe adresowane do nich na etapie uchwa-
lania przepisoéw sg jednoczesnie lobbowaniem ich wykonawcows.

Sukces lobbysty zalezy w duzej mierze od wlasciwej organizacyjno-techniczne;j
strony podejmowanych dziatan. Dlatego tez skuteczny lobbysta powinien nie tylko
wiedzie¢, jak skonstruowany jest system wiladzy panstwowej i jak przebiega proces
podejmowania decyzji, ale takze zna¢ mechanizmy jego dziatania. Przed rozpocze-
ciem dziatan lobbysta szuka wigc odpowiedzi na kilka zasadniczych pytan: Kto
w praktyce bedzie podejmowat decyzje? Kto lub co moze mie¢ na nig wptyw? Kto
i z jakich pozycji bedzie prowadzil lobbing? Kim sa sprzymierzency i ewentualni
przeciwnicy? Czy sprawa moga zainteresowac si¢ media? Czy propozycja bedzie
wymagata poniesienia kosztdw? Lobbysta musi dobrze rozpozna¢ grunt, na jakim
przychodzi mu dziataé, zna¢ argumenty przeciwnikow i przygotowac kontrargumenty.
Poza wiedza na temat procesu decyzyjnego musi pamigtac, ze ministrowie stuchajg
nie tylko postéw swojego ugrupowania, doradcoéw 1 urzednikow, ale takze przyja-
ciot 1 rodziny. Prowadzac dzialania lobbingowe musi zna¢ organizacj¢ pracy osob,
na ktore zamierza wywiera¢ wplyw. Przyktadowo wykluczone sg spotkania z decy-
dentami podczas weekendow czy obrad parlamentu. Do kazdej osoby, ktérej popar-
cia szuka, musi wysta¢ osobisty list, bowiem wszelkie okdlniki trafiaja na ogédt do
kosza. Czgsto znacznie skuteczniejsze niz glo$na akcja, nawet dostrzezona przez
media, sq negocjacje. Rzad i poszczegdlni ministrowie sg znacznie bardziej wrazli-
wi na konkretne argumenty, niz petycje, nawet podpisane przez tysiace ludzi. Pod-
stawowa zasada dotyczy jednak whasciwego etapu podjecia dziatan lobbingowych —
nalezy je podejmowac na wstepnym etapie, bo ,,maszynka legislacyjna, cho¢ dziata
powoli, to raz rozpgdzona jest trudna do zahamowania™.

Profesjonalny lobbysta dba o dobre stosunki i warunki wspolpracy ze srodkami
masowego przekazu. Media maja ogromna wtadzg. Ich glos dociera wszgdzie — po-
czawszy od lokalnych spotecznosci, a skoficzywszy na parlamencie, sa one na ogo6t
postrzegane jako obiektywne zrodto informacji. Wykorzystywanym, skutecznym
sposobem wspdipracy ze srodkami masowego przekazu jest nawiazanie statych kon-
taktéw i oferowanie swojej wiedzy, co oznacza wystgpowanie lobbysty w roli infor-
matora mediow.

Skuteczng metoda lobbingu jest tzw. grassroots lobbing, czyli docieranie do opi-
nii publicznej 1 mobilizowanie zwolennikdéw z ,,najnizszego poziomu”, tj. jak naj-
wigkszej liczby uczestnikow!?. Istota kampanii lobbingowych opierajacych sie na
,,najnizszym poziomie” jest bezposrednie zwracanie si¢ do adresata z prosba o pod-

8 Tw.

 Miesigcznik ,, Decydent” nr 10/2003 .

10 Wykorzystano: M. Moleda-Zdziech: Grassroots lobbying, czyli poparcie ,,na najnizszym pozio-
mie”, miesigcznik ,,Decydent”, zob. strona internetowa <www. decydent. pl>; J. Zorack: The Lobbying
Handbook, Washington, DC, 1990.
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jecie dziatan. Ta forma lobbingu wlacza do swoich dziatan obywateli, ktorzy bezpo-
srednio odczuja skutki decyzji wtadz, podjetych w wyniku przyjetego ustawodaw-
stwa. Kolejnym krokiem jest wyrazenie poparcia w zorganizowanej formie. Zazwy-
czaj sigga si¢ po takie techniki, jak inspirowanie artykutéw w prasie, udziat
w programach radiowych i telewizyjnych, petycje, masowe kampanie wysytania li-
stow (do decydentow, autorytetdw, liderow politycznych i spotecznych), organizo-
wanie marszow, manifestacji, demonstracji czy bojkot (towardw, ustug, firm). Sku-
tecznos¢ dziatan lobbingowych w ramach grassroots lobbing zalezy od wielu
czynnikéw: wybrania optymalnego czasu przeprowadzenia kampanii — grassroots
lobbing nie moze by¢ ostatnig deska ratunku; znajomosci adresatow, do ktérych ad-
resowana jest akcja; skali kampanii — im wigksza, tym skuteczniejsza, ale wymaga
to uproszczenia zadan potencjalnych zwolennikow (np. dostarczanie wzoréw pism,
zaadresowanych kopert, list adresowych); wykorzystywanych materiatow — ich pre-
cyzji, rzetelnosci, wiarygodnosci.

Organizatorzy kampanii lobbingowych bardzo czgsto stosuja metode bojkotu.
Bojkot oznacza ,,zerwanie wszelkich stosunkéw jako forma walki politycznej, go-
spodarczej lub towarzyskiej z jakas$ jednostka lub organizacja”. Termin ,,bojkot”
powstal okoto 1880 r. i pochodzi od nazwiska brytyjskiego kapitana Charlesa
Cunnighama Boycotta, znienawidzonego powszechnie zarzadcy dobr ziemskich
w Irlandii. Na skutek stosowanego przez niego ucisku, dzierzawcy odmowili utrzy-
mywania jakichkolwiek kontaktow — zaréwno na plaszczyznie ekonomicznej, jak
i towarzyskiej — z nim i jego rodzing. Prawdziwa kariera tego terminu przypada na
okres, w ktorym wyksztalcita si¢ kapitalistyczna organizacja rynku. W systemie go-
spodarczym opartym na masowej konsumpcji dobr i ushug, bojkot — jako metoda
walki o spoteczne interesy — jest bronia szczegdlnie efektywna. Sita bojkotu tkwi
bowiem nie tylko w sankcji moralnej, ale i w konkretnych akcjach, restrykcjach go-
spodarczych. Bojkot ekonomiczny przybiera rézne formy. Jako gest odmowy pracy
nazywany jest strajkiem. Uzywany przez pracodawcéw przeciwko pracownikom po-
wszechnie znany jest jako ,,czarna lista”. W skali miedzynarodowej stosowany jest
jako bron w walce politycznej, w formie zawieszania stosunkow dyplomatycznych,
gospodarczych i kulturalnych z jakim$ panstwem.

Pewnej tradycji dopracowat sie juz w krajach Europy Zachodniej lobbing kon-
sumencki, czesto siggajacy do metody bojkotu. Do mobilizacji zwolennikow wyko-
rzystuje si¢ réznorodne autorytety — tzw. lideréw opinii. Przedstawiciele Amnesty
International — organizacji walczacej o respektowanie praw cztowieka — apeluja
np. o niekupowanie chinskich produktéw wytwarzanych w obozach pracy przymu-
sowej. Na podstawie raportow osrodka badajacego warunki pracy w Azji — Asia
Monitor Ressource Centre — dzialacze organizacji praw czlowieka wezwali do boj-
kotu firm Nike, Adidas, Reebok, poniewaz stwierdzono razace naruszanie warun-
kéw pracy w zaktadach produkujacych dla tych firm. Przyktadowo, w chinskiej pro-
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wincji Guandong wyroby tych firm produkowane byly przez kobiety pracujace
w ciemnych pomieszczeniach po 14 godzin na dobe. Sportowcy reklamujacy te wy-
roby otrzymywali wiele listow protestacyjnych, co spowodowato ich rezygnacje z re-
klamowania czy promowania produktow. Obroncy srodowiska naturalnego — sku-
pieni w organizacjach ekologicznych Greenpeace, czy Earth First! — nawotywali do
bojkotu produktow koncernu paliwowego Shell, gdy ten probowat zatopi¢ platfor-
mg¢ wiertniczg na Morzu Péinocnym. Podobne restrykcje spotkaly firmg Total, kiedy
zdecydowala si¢ na budowe rurociggu w Birmie, co oznaczato wspdiprace z dykta-
torskim rezimem.

Podsumowujac, lobbing jest ztozonym i wyspecjalizowanym procesem znale-
zienia najlepszego sposobu na osiaggniecie pozadanych celéw. Techniki stosowane
w dziataniach lobbingowych opieraja si¢ na nastepujacych dziesigciu glownych za-
sadach lobbingu!'':

1. Nigdy nie zapominaj o gléwnym przestaniu.

2. Musisz stworzy¢ rozbudowang sie¢ swoich zwolennikow.

3. Musisz zawsze by¢ wiarygodny, uczciwy i konsekwentny.

4. Mozesz wybrac bitwy, w ktérych chcesz uczestniczy¢, lecz musisz postawic
sobie realne cele.

5. Musisz uzyska¢ doktadne i aktualne informacje na temat stanowiska twoich
przeciwnikow oraz postepu w dziataniach podjetych w celu realizacji danego za-
gadnienia.

6. Musisz zawsze pamigtaé, ze osoba przekazujaca informacjg jest tak samo
wazna jak jej tresé.

7. Musisz by¢ przygotowany lepiej od twojego przeciwnika.

8. Musisz wkroczy¢ do akcji na jak najwczesniejszym etapie procesu decyzyj-
nego.

9. Nie mozesz pozostawia¢ politykom pola do manewru. Dlatego doktadnie
i precyzyjnie formutuj swoje prosby.

10. Nie mozesz zawsze by¢ tylko biorca. Znajdz sposéb na oddanie przystugi
popierajacemu cig politykowi.

Poznanie tych zasad pozwala zrozumie¢ istot¢ lobbingu jako profesjonalne, ale
rowniez etyczne i1 jawne dzialania stuzace panstwu i spoteczenstwu. Profesjonalny
lobbysta musi pamietac, ze reprezentujac cztonkdéw swojej spotecznosci przyczynia
si¢ do tworzenia korzystnego dla niej klimatu. Prowadzac dziatalno$¢ lobbingowa,
musi by¢ swiadomy znaczenia swojej kluczowej roli w procesie tworzenia przepi-
sow prawnych i polityki spotecznej i gospodarczej. Dlatego poruszajac si¢ w grani-
cach prawa i nie naruszajac przyjetych norm i zasad, na pierwszym miejscu stawia
swoja reputacje, uczciwosé i wiarygodnosé.

"' D.R. Mastromarco, A.P. Saffer, op.cit.
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Ustawodawstwo unijne a grupy interesu

Ztozonos$¢ Unii Europejskiej i zmiany, jakie w niej zachodza, wywolujg dyna-
micznie rozwijajacy si¢ lobbing. Opinie partnerdw spolecznych (gtéwnie organiza-
cji pozarzadowych) sa w Unii Europejskiej skutecznym srodkiem wptywania na
podjeta decyzj¢ prawna — dyrektywe, rozporzadzenie, decyzje, zalecenie i opinig'?.
Dzigki rozbudowanej sieci wplywow mozliwe to juz jest na poziomie inicjowania
prac legislacyjnych. Przystapienie Polski do Unii Europejskiej bedzie wymagaé wia-
czenia si¢ roznych srodowisk (biznesowych, rolniczych, ekologicznych) w unijny
proces ustawodawczo-decyzyjny. Obok stalego monitorowania procesu legislacyj-
nego, wiedza o metodach podejmowania decyzji i skomplikowanych uktadach struk-
tury biurokracji unijnej pozwoli skutecznie oddzialywa¢ na odpowiednie osoby
w celu wplywania na podejmowane decyzje.

W przesztos$ci integracja krajow cztonkowskich z Wspdlnotg odbywata si¢ dro-
g4 polityczna, przez krajowa i migdzyrzadowa koordynacj¢. Obecnie nastgpuje za
pomocg réznorodnych drég — oficjalnych Iub nieoficjalnych, bezposrednich i po-
srednich, krajowych i zagranicznych, spotecznych i prywatnych. Starania o wptyw
na proces decyzyjny rozpoczynaja si¢ na nizszym szczeblu: w zorganizowanych,
ukierunkowanych na osiaggnigcie celu pozarzadowych grupach, bez wzgledu na ich
status 1 orientacj¢. Organizacje spoteczne lub gospodarcze, ktore aspiruja do miana
najbardziej profesjonalnych i skutecznych, wiele inwestuja w prace zwiazane z lob-
bingiem. Potrzeba lobbowania w europejskiej polityce jest taka sama jak gdziekol-
wiek indziej — sg to potencjalne korzysci polityczno-ekonomiczne: legislacja, fun-
dusze, dotacje, przetargi, udzial w rynku itp. Najwazniejsza jest legislacja, poniewaz
prawo europejskie ma pierwszenstwo przed prawem krajéw cztonkowskich i jesli
nie ma zadnych klauzul, to obowiazuje w catej Unii Europejskiej. Za pomoca legi-
slacji europejskiej narodowe grupy interesu mogg osiagaé korzysci (np. zyski), be-
dace efektem wplywu ustawodawstwa europejskiego na harmonizacjg, standaryza-
cje czy dostep do nowych rynkéw zbytu na ich towary 1 ushugi. Gtéwnymi korzys$ciami
sg jednak fundusze europejskie (gldwnie fundusze strukturalne i Fundusz Spéjno-
$ci), a takze programy finansowe Organizacji Narodow Zjednoczonych, srodki po-
chodzace z Europejskiego Banku Rozbudowy i Rozwoju, Banku Swiatowego, Eu-
ropejskiego Banku Inwestycyjnego, uruchamiane na podstawie rzadowych umow.
Przyktadem moze by¢ brytyjski program Know-How Fund, programy francuskie;j

12 Dyrektywy sa wigzace dla tych panstw cztonkowskich, do ktorych sa skierowane. Pafistwa moga
wybra¢ §rodki (metody i formy) do zrealizowania celu wyznaczonego w dyrektywie. Rozporzadzenia sa
wigzace w calosci i stosowane bezposrednio we wszystkich panstwach cztonkowskich. Decyzje moga
by¢ skierowane do rzadu, przedsigbiorstwa badz osoby. Sa wiazace dla tych, do ktorych sg kierowane.
Zalecenia i opinie nie maja charakteru wiazacego — wskazujg zamierzone dziatania, ktdre maja wdrozy¢,
usprawni¢ funkcjonowanie polityk unijnych.



[895] Lobbing 49

fundacji France-Pologne czy programy i fundusze pochodzace z innych zrédet —
z agend rzadowych i organizacji pozarzadowych. Inng znaczacq korzyscia sa euro-
pejskie kontrakty przetargowe, szczegdlnie w sektorze pomocy rozwojowej. Polskie
firmy juz od dawna moga bra¢ udzial w przetargach oglaszanych przez Komisje
Europejska. Niestety, obecnie jedyng pozarzadowa, stata grupa lobbingowa dziata-
jaca w instytucjach europejskich, jest grupa Friends of Poland — Amici Poloniae,
utworzona na skutek wprowadzenia do Polski stanu wojennego. Poza nig przy struk-
turach Unii Europejskiej nie dziata ani jedna profesjonalna polska organizacja lob-
bingowa. Przy Parlamencie Europejskim jest akredytowanych 4657 organizacji lob-
bingowych z catego swiata'®.

ZYozone struktury i procedury europejskich kot decyzyjnych wymagajq profe-
sjonalizmu ze strony lobbystow i determinuja potrzebe ich specjalizacji. Profesjona-
lista nie zajmuje si¢ wszystkim, lecz dziata selektywnie — szuka takich spraw, co do
ktorych ma wystarczajaca sile lobbingowa, niepozwalajaca na poniesienie strat,
a przynoszacych pozytywne rezultaty. Potrzeba profesjonalizmu i specjalizacji po-
woduje rosnaca krytyke lobbingu w wielu krajach cztonkowskich, ptynaca gldwnie
z organizacji o stabym zapleczu i doswiadczeniu lobbingowym, takich jak mate przed-
sigbiorstwa, zwiazki zawodowe czy organizacje konsumenckie.

Najczesciej wymieniane problemy lobbingu w Unii Europejskiej to:

1. ,,Zatloczenie” — spowodowane rosnaca skalg dziatalnosci lobbingowe;j i duza
liczba lobbystow; powoduje, ze przed indywidualnymi lobbystami zamykane sg drzwi,
a nastgpuje kolektywizacja grup nacisku.

2. Zmniegjszajaca sie efektywnos¢ lobbingu — wynikajaca z zatloczenia nawet
w wypadku grup lobbingowych o ugruntowanej pozycji.

3. Nieodpowiedni lobbing — odnosi si¢ gléwnie do ,,niedzielnych” lobbystow,
ktorzy dostarczaja urzednikom i deputowanym Parlamentu Europejskiego nierzetel-
nych informacji (zle ukierunkowanych, zle udokumentowanych i jednostronnych);
jest efektem braku profesjonalizmu i specjalizacji.

4. Nier6wnowaga — ocenia si¢, ze terazniejszy lobbing Unii Europejskiej jest
zbyt oddalony od socjalnej rownowagi. Lobbing przemystowy jest najbardziej ak-
tywny, a na przyktad organizacje dzialajace w obszarze pomocy spotecznej sa pra-
wie niewidoczne w dziatalnosci lobbingowe;.

5. Dominacja — uwaza si¢, ze lobbing jest mocno nadreprezentowany w pro-
cesie decyzyjnym Unii Europejskiej i dziata nan dominujaco. Uwagi takie czgsto
pochodza od tych, ktérzy nie umieja skutecznie lobbowacé, a tym samym przegry-
waja. Zamiast krytyki, mogliby umocni¢ swojq pozycje przez zmobilizowanie tzw.
kontrlobbingu.

13- Zob. <www.europarl.eu.int>.
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6. Brak przejrzystosci — duze korzysci do osiagni¢cia powoduja, ze niektorzy
lobbysci uzywaja technik ,,czarnego lobbingu”, co jest synonimem korupcji. Uwaza
si¢, ze moze temu sprzyjaé brak regulacji prawnych lobbingu w Unii Europejskie;j.

7. Naduzycia i nieetyczne zachowania — sg zardwno przyczyna, jak i skutkiem
braku przejrzystosci.

8. Tzw. ,kwestia narodowa” — prywatny lobbing zalamuje akcje krajowej koor-
dynacji. Dotyczy to inicjatyw oddolnych, niezaleznych od rzadu krajowego i sprzecz-
nosci celéw do osiagnigcia na forum europejskim pomigdzy prywatna firmg (czy
organizacja pozarzadowa) a rzadem.

Lobbing zachodzi na wszystkich szczeblach struktur Unii Europejskiej. Dziata-
nia 0sob i grup zaangazowanych w lobbing w Brukseli wskazuja na kluczowa role
Komisji, ktéra bezposrednio oddzialuje na rzady panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej. Komisja pelni rolg centrum dla wielkiego lobbingu i poréwnywana jest do
amerykanskiego Kapitolu, ktory uwazany jest za centrum najintensywniejszej dzia-
talnosci lobbingowej. Urzednicy pracujacy dla Komisji sg zaangazowani w prace
zwiazane z formutowaniem, kierowaniem i wprowadzaniem polityki wspolnotowe;.
Powoduje to, ze wigkszos¢ lobbystow w Brukseli kieruje swe kroki przede wszyst-
kim w strong Komisji, jako najbardziej znaczacej instytucji europejskiej. Juz w mo-
mencie rozpoczgcia procesu legislacyjnego, urzednicy Komisji sa odpowiedzialni
za projekty propozycji, ktore sg przedstawiane grupom interesu i rzadom w panstwach
cztonkowskich. Poza Komisja, Parlament Europejski jest miejscem zintensyfikowa-
nego lobbingu, gtownie w dziedzinie ochrony srodowiska, praw socjalnych i konsu-
menckich. Lobbing w Parlamencie Europejskim przybiera réznorodne formy — od
briefingéw w strasburskich hotelach po spotkania z cztonkami Parlamentu Europe;j-
skiego w ich biurach parlamentarnych. Organizowane przez Parlament Europejski
konferencje prasowe, otwarte nie tylko dla dziennikarzy, sa réwniez forum dziatal-
nosci lobbingowej. Najskuteczniejsza forma lobbingu w Parlamencie Europejskim
jest oddziatywanie bezposrednio na deputowanego Parlamentu, ktory jest sprawoz-
dawca lub przewodniczacym Komitetu. Najczesciej odbywa si¢ to przez korzystanie
z pomocy wyspecjalizowanego konsultanta. Intensywny lobbing ma miejsce row-
niez w komitetach, ktére bedac ,,zinstytucjonalizowanymi grupami reprezentatyw-
nych specjalistow”, sg jednymi z bardziej wptywowych ciat w strukturze organiza-
cji Unii Europejskiej. Obecnie wyspecjalizowanych komitetow jest prawie 1000,
z czego 300 zwiazanych jest z Komisja, a 150 to grupy robocze COREPER — Komi-
tetu Statych Przedstawicieli. Komitety poddawane sa duzej krytyce, gtéwnie z po-
wodu matej przejrzystosci ich pracy i matej dostepnosci do informacji'®.

4 Wykorzystano: M. Radziminski: Lobbying w Unii Europejskiej. Wskazowki dla polskich orga-
nizacji, UKIE, Warszawa 2000; J. Greenwoood, Representing Intrests in the European Union, Carne-
gie, 1997; R.H. Pedler, M.P.C.M. Van Schelenden: Lobbying the European Union, Dartmouth, 1994;
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Lobbing w Polsce

W Polsce lobbing jest nowa, ale bardzo dynamicznie rozwijajaca si¢ forma dzia-
talnosci, tak jak nowe jest zjawisko organizowania si¢ w grupy interesu. Niektorzy
twierdza, ze Polska, podobnie jak inne mtode demokracje, jest rajem dla nieetycz-
nych lobbystow, gtdéwnie ze wzgledu na stabos¢ instytucji panstwowych i brak re-
gulacji prawnych dotyczacych tej problematyki. Sa réwniez inne uwarunkowania,
tkwiace w samym systemie — duze upartyjnienie i upolitycznienie gospodarki i ad-
ministracji panstwowej, rozproszona inicjatywa ustawodawcza, brak swobodnego
dostepu do informacji o procesach decyzyjnych, organizacja prac komisji sejmo-
wych i udziat ekspertéw w ich pracach. Czynniki te znacznie utrudniaja rozwoj cy-
wilizowanych form lobbingu. W rezultacie grupy interesu, ktore powstaty jeszcze
w poprzednim ustroju (dawne branze przemystowe, monopole, zwiazki zawodowe
itd.), nie maja dostatecznie silnej konkurencji w zetkni¢ciu z nowymi grupami naci-
sku. Dominuje tez raczej konfliktowy, a nie konkurencyjny, model stosunkdéw po-
miedzy grupami interesu, ktdry rowniez jest przyczyng ich stabosci 5.

Istotnym problemem dziatalnosci lobbingowej w Polsce jest postrzeganie przez
spoteczenstwo dziatan lobbingowych jako korupcjogennych i nieetycznych. Przy-
czyniajg si¢ do tego liczne afery korupcyjne, naglasniane przez media, po ktérych
zwykle nastepuje dyskusja o moralnosci w polityce czy o potrzebach wprowadzenia
regulacji systemowych. Negatywne spoteczne postrzeganie zjawiska lobbingu po-
woduje, ze politycy i decydenci boja si¢ rozmawiaé z lobbystami, a firmy lobbingo-
we, dzialajac najczesciej pod szyldem agencji public relations, nie chca udostepniaé
materialow na temat swojej dziatalnosci. Z powyzszych wzgledow rodzimy lobbing
wyglada inaczej niz w Stanach Zjednoczonych. Mozna zatozy¢, ze zaden z obecnie
dziatajacych ,,przy ciatach decyzyjno-ustawodawczych” lobbystéw nie przyzna sig¢
do odgrywania takiej roli. Ponadto trudno byltoby znalez¢ lobbyste sktonnego do
pracy na potrzeby organizacji pozarzadowych. Dla przejrzystosci lobbingu brakuje
zaréwno dobrej tradycji, jak i prawa zapewniajacego tatwy dostep do informacji.

Kolejnym utrudnieniem jest stabe zorganizowanie sektora pozarzadowego w sy-
tuacjach wymagajacych prezentowania jednolitego stanowiska wobec decydentow
politycznych czy to na szczeblu krajowym, czy regionalnym lub lokalnym. Brakuje
takze profesjonalnych osrodkow wyspecjalizowanych w nauczaniu sztuki lobbingu,
chociaz jest wiele organizacji majacych pewne dos§wiadczenia w tej dziedzinie. Pro-

M.P.C.M Van Schelenden: National Public and Private EC Lobbying, Dartmouth,1994; Francuskie
doswiadczenia w zakresie lobbyingu przy instytucjach wspoélnotowych, materialy z seminarium, Insty-
tut Europejski, £6dzZ 24-25 wrzesnia 1998 r.

15'S. Wilkos: Lobbing — reprezentacja, nie korupcja, konferencja “Polskie do§wiadczenia w budowa-
niu podstaw demokratycznego parlamentaryzmu”, Sejm RP Warszawa, czerwiec 2001 r.
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wadzenie lobbingu jest wigc niewatpliwie trudne, co nie oznacza, ze bezskuteczne.
Krajowa literatura podaje kilka wskazdwek, ktore pozwola uczyni¢ lobbing mozli-
wie najlepszym. Pierwszy etap to pozyskanie lobbysty. W Polsce ludzie — zwlaszcza
spoza biznesu — czgsto nie mys$la w kategoriach potrzeb, lecz przekonan, a przejscie
od przekonan i wyobrazen do jasnej odpowiedzi na pytanie: ,.kim jestesmy i o co
nam chodzi?” wymaga istotnego trudu. Zadaniem lobbysty jest zatem pomoc w pre-
cyzyjnym okresleniu kregu zainteresowanych i celéw do osiagnigcia. W polskich
realiach bardzo wazne jest takze odwotanie si¢ do ,,sprawdzonych wzorow” z in-
nych, bardziej rozwinigtych krajow. Drugi etap to sformutowanie problemu w jezy-
ku podmiotu, na ktérego decyzji nam zalezy. Lobbing, bedacy proba ,,podmiany
problemdw”, czyli zastapienia problemu, ktory ,,oni” cheieli rozwigzac¢, problemem,
ktéry ,,my” chcemy rozwiazac, rzadko jest skuteczny. Szanse skutecznego lobbingu
zwigksza uzyskanie zbiezno$ci problemow. Przyktadowo: organizacje (spoteczne,
pozarzadowe) sg zainteresowane sprawiedliwym i stabilnym finansowaniem, a stro-
na rzadowa — uniknieciem marnotrawienia srodkéw publicznych. Trzeba wowczas
znalez¢ taka definicje problemu, ktéra obejmie oba podejscia. Trzeci etap to uczy-
nienie problemu istotnym i publicznym, czyli sprawienie, by zainteresowaty si¢ nim
media. Dla kazdej wiadzy waga problemu zalezy od dwdch czynnikow — jego rze-
czywistego znaczenia spotecznego oraz uwagi, jaka mu poswigcajq ludzie, srodki
masowego przekazu itp. Zycie dowodzi, ze mozliwe jest nadanie kwestii catkowicie
marginalnej rangi sprawy pierwszoplanowe;j. I odwrotnie — wazne, ale nienagtosnio-
ne kwestie moga nigdy nie osiagnaé rangi sprawy, ktora ktokolwiek chciatby sig¢
zajaé. W praktyce oznacza to, ze lobbingu nie nalezy sprowadzaé¢ do eksperckich
narad czy kontaktow w niewielkim gronie. Przekonanie decydentow wymaga szero-
kiej, zewngtrznej presji i perswazji.

Kolejny krok to zorganizowanie przez lobbyste¢ kompetentnej, wspierajacej go
,,grupy negocjacyjnej”. Grupa ta powinna by¢ przygotowana merytorycznie przy-
najmniej rownie dobrze, jak decydenci. Dobry lobbing polega na stopniowym zdo-
bywaniu poparcia po drugiej stronie — dopuszcza wigc osiagniecie rezultatu czgscio-
wego, umie koncentrowac si¢ na sprawach zasadniczych, nie stosuje zasady ,,wszystko
albo nic” (np. ,,Nicea albo $mier¢”). Jest bardzo wazne, by umie¢ sumowac czastko-
we poparcia, zyczliwos¢, otwartos¢ decydentéw. W tym kontekscie wazng umiejet-
noscig jest znajdywanie osob kluczowych — takich cztonkow ciat decyzyjnych, kto-
rzy jednoczesnie sg dos¢ wptywowi, ale z drugiej strony maja czas i ochote zajaé si¢
interesujacym problemem. Dlatego btgdem jest zard6wno koncentrowanie si¢ na naj-
wyzszych politykach (z reguly albo nie maja czasu, albo nie podejmuja dyskusji
merytorycznej, co pdzniej utrudnia im argumentowanie wobec oponentdw swojego
poparcia dla podnoszonej sprawy), jak i na samych tylko ekspertach (z reguty sa
mato wptywowi). Najlepsi partnerzy znajduja si¢ na srednim poziomie decyzyjnym.
Dopiero w sytuacji, gdy oni nie moga pomoc, lobbysta zwraca si¢ do najwyzszych
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decydentow. W takiej sytuacji wazna jest umiejgtnos¢ wyczucia odpowiedniej chwili
— by nie zrobi¢ tego za pdzno i nie straci¢ szansy. Trzeba wigc doktadnie wiedziec,
jak wyglada proces decyzyjny danego ciata tworzacego prawo (Sejm, rady gminne,
powiatowe, sejmiki wojewodzkie). Na lobbing nalezy patrze¢ jako na proces spo-
teczny, nie zas jednorazowa akcj¢. Przy takim ujeciu nawet porazka moze by¢ trak-
towana jako punkt wyjscia do przysztego sukcesu — lobbysta zdobywa wiedz¢ o da-
nej grupie decyzyjnej, definiuje swoich sprzymierzencow i wreszcie poznaje swoje
stabosci i bledy!®.

W Polsce przyjeto, iz konieczna jest prawna regulacja dziatalnosci lobbingowej,
zamiast dazenia do systematycznego wprowadzania odpowiednich standardow w zy-
ciu spotecznym, gospodarczym i politycznym. Pojawily si¢ dwie koncepcje regula-
cji problematyki lobbingu!”. Pierwsza oznaczata prace od szczegétu do ogoétu. Dru-
ga — odwrotnie. Pierwsza zakltadala rozpoczgcie prac od wprowadzenia gldwnie
regulacji restrykcyjnych. Druga zaktadata proces od implementacji ogdlnych regu-
lacji systemowych, czyli realizacj¢ zasady dostgpu do informacji, przejrzystosci pro-
cedur decyzyjnych, jawnosci dziatania administracji publiczne;.

W polskiej sytuacji spoteczno-prawnej, w postrzeganiu lobbingu jako synonimu
korupcji, myslenie o rozpoczeciu regulacji dziatalnosci lobbingowej od rozwigzan
negatywnych, czyli wprowadzenia rejestréw i ograniczen, poddano ostrej krytyce.
Zwolennicy rejestrowania lobbystéw, czy intereséw przez nich reprezentowanych,
powotywali si¢ na przyktad Stanow Zjednoczonych, jako centrum §wiatowego lob-
bingu. Nie dostrzegali jednak faktu, ze regulacje amerykanskie, pomimo swej re-
strykcyjnosci i szczegotowosci, sa jedynie efektem dlugotrwatego procesu, u pod-
staw ktorego lezy szereg systemowych regulacji, gwarantujacych obywatelom
jawno$¢ i przejrzystos¢ procedur oraz swobodny dostgp do informacji. W Polsce
zwolennicy tej koncepcji zaproponowali kalke legislacyjna — przeniesienie do pol-
skiego systemu prawnego przepisow bez uwzglednienia krajowych realiéw, cech
i regulacji systemowych. W Stanach Zjednoczonych rejestracja lobbystéw i opraco-
wanie definicji lobbysty (ustawa o lobbystach z 1946 r.) to jedynie nastgpstwo pew-
nych regulacji systemowych, wprowadzonych duzo wczesniej. Sama Konstytucja
Standéw Zjednoczonych z 1787 r. zapewnia obywatelom prawo do wywierania wpty-
wu (czyli lobbingu) na urzednikéw rzadowych. Obowigzek ujawniania informacji
o procesie decyzyjnym naktadaja na rzad przepisy Ustawy o swobodnym dostgpie
do informacji i Ustawy o jawnosci dziatan wiadz. Tego typu regulacje daty podsta-
we 1 stymulowaty w Stanach Zjednoczonych proces ksztaltowania sie spoleczen-

16 Wykorzystano: Budowanie federacji organizacji pozarzqdowych. Teoria i praktyka, Stowarzysze-
nie na rzecz Forum Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa 2000.
17'S. Wilkos: op.cit.
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stwa obywatelskiego, taczenia si¢ obywateli w grupy w celu prezentacji pewnych
wspolnych interesow.

W procesie regulacji dziatalnosci lobbingowej w Polsce pozornie przewazyta
druga koncepcja i prace rozpoczeto od opracowywania i wdrazania ogdélnych regu-
lacji systemowych, majacych gwarantowac obywatelom jawnosc¢ i przejrzystos¢ pro-
cedur oraz swobodny dostgp do informacji. Jednakze regulacje te to tylko jedna
ustawa — z 6 wrzesnia 2001 r. — o dostepie do informacji publicznej'®. Nieskutecz-
nos¢ przepisow tej ustawy w praktyce wyraza mata przydatnos¢ informacji zawar-
tych w obligatoryjnych podmiotowych stronach internetowych Biura Informacji
Publicznej. Zazwyczaj sg to dane wzigte z aktow normujacych dziatanie danego or-
ganu, tresci z ogdlnie dostgpnych opracowan urzedu, z rocznego sprawozdania z je-
go dziatalnosci lub z ksiazki telefonicznej’. Ponadto, z badan przeprowadzonych
przez Centrum im. Adama Smitha wynika, Zze pomimo obowiazku udzielania infor-
macji natozonego wymieniona ustawa, prawo to jest praktycznie martwe — na 108
warszawskich urzedow, w 43% instytucji ankieterzy Centrum nie otrzymali odpo-
wiedzi na zadne z 12 zadanych pytan na temat budzetu instytucji czy wysokosci
zarobkéw urzednikdw. Wyroki za famanie ustawy wydawat juz kilkakrotnie Naczel-
ny Sad Administracyjny®’. Mozna zatem powaznie powatpiewac, czy ustawa o do-
stepie do informacji publicznej umozliwia realizacj¢ zasady dostgpu do informacji,
przejrzystosci procedur decyzyjnych i jawnos$ci oraz czy tym samym stanowi od-
powiednie tto dla szczegdtowej regulacji lobbingu.

Projekt ustawy o dziatalnosci lobbingowej, ktory przyjeto na posiedzeniu Rady
Ministrow 8 pazdziernika 2003 r., stanowi jednak novum w polskim systemie praw-
nym. W mysl jej uzasadnienia, bodzcem do uregulowania materii lobbingowej jest
obserwowana praktyka wykonywania tego typu dziatalnosci, przy jednoczesnym
braku jakichkolwiek uregulowan prawnych okreslajacych dopuszczalne formy i me-
tody lobbingu. Uwaza sig, ze ustawa ta moze stanowi¢ kolejny krok w kierunku
zwigkszenia przejrzystosci dziatania organéw wiadzy publicznej i zycia publiczne-
go w ogdle.

Ustawa okresla zasady wykonywania dziatalnosci lobbingowej, dopuszczalne for-
my oddzialywania na rozstrzygnigcia organow witadzy publicznej, formy kontroli dzia-
falnosci lobbingowej, a takze sankcje za wykonywanie tej dziatalnosci z naruszeniem
przepisow ustawy. Zaproponowana w projekcie ustawy definicja dziatalnosci lobbin-
gowej odnosi si¢ do istoty lobbingu rozumianego jako wptywanie na procedury legi-
slacyjne 1 decyzyjne — wywieranie wptywu na przedstawicieli wtadz ustawodawczych

18 DzU z 2001, nr 112, poz. 1198.
19 Dla przyktadu odsytam do strony internetowej BIP Najwyzszej Izby Kontroli
<www. nik. gov. pI>.
2 Prawo do informacji. Polowa urzedéw tamie prawo, ,,Gazeta Wyborcza” z 7 listopada 2003 r.
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i wykonawczych w celu osiagnigcia okreslonych celdw zgodnych z wiasnymi inte-
resami. Wedlug projektowanej ustawy, dziatalnoscig lobbingowsa jest kazde dziata-
nie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi, realizowane w formach okreslo-
nych w ustawie, zmierzajace do wywarcia wptywu na organy wiadzy publicznej
w celu uwzglednienia w podejmowanych rozstrzygnigciach racji i interesow pew-
nych grup spolecznych lub zawodowych albo podmiotow indywidualnych, dotycza-
ce stanowienia prawa; ksztaltowania polityki panstwa na szczeblu centralnym i lo-
kalnym; przyznawania przez organy wiadzy publicznej przywilejow (w formie np.
koncesji, zezwolen, licencji, ulg, umorzen; gwarancji lub poreczen, dotacji); zawie-
rania umow, ktorych strong jest organ wladzy publiczne;.

Z definicji dziatalnosci lobbingowej wylaczono wystepowanie przed organami
wladzy publicznej w indywidualnych, wlasnych sprawach z zakresu administracji
publicznej, dziatanie w charakterze pelnomocnika strony, jak réwniez dziatalno$¢
publiczna realizowana przez statutowe organy partii politycznych. Dziatalno$¢ lob-
bingowa nie moze by¢ realizowana przed organami wtadzy publicznej sprawujacy-
mi wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa dzieli lobbystow
na zawodowych oraz etatowych. Dziatalnos¢ lobbysty etatowego ma na celu promo-
wanie lub obrong intereséw wiasnych podmiotu Iub interesow jego cztonkow i jest
ona wykonywana w ramach ustalonego, statlego zakresu obowiazkow przez czion-
kow lub pracownikéw tego podmiotu. O dziatalnos$ci lobbysty zawodowego moze-
my mowié, gdy jest wykonywana w formie zajgcia zarobkowego, prowadzonego
badz na zasadach, okreslonych w przepisach o dziatalno$ci gospodarczej, badz tez
na ogolnych, kodeksowych zasadach wtasciwych dla stosunkow obligacyjnych.

Przepisy ustawy wprowadzaja wylaczenie odnoszace si¢ do dyplomatéw dziata-
jacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jak rowniez przedstawicieli organi-
zacji miedzynarodowych wystepujacych w charakterze ekspertéw wobec organdéw
wladzy publicznej Rzeczypospolitej Polskiej. Uznano bowiem, ze w wypadku tych
grup podmiotéw dziatalnos¢ lobbingowa rozumiana jako dziatanie na rzecz wiasne-
go kraju albo wykonywana w formie doradztwa — wpisana jest odpowiednio w isto-
te funkcji cztonka misji dyplomatycznej lub urzedu konsularnego albo eksperta or-
gandw wladzy w Rzeczypospolitej Polskiej. Spod rygordw ustawy wyltaczono rowniez
organizacje pozarzadowe, ktore — na zasadach okreslonych w bedacym obecnie na
etapie prac parlamentarnych projekcie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i
o wolontariacie — uzyskaja status organizacji pozytku publicznego. W tym wypadku
chodzi o wyeliminowanie obawy, iz proponowana regulacja dziatalnosci lobbingo-
wej moglaby ograniczy¢ rozwoj i aktywnos¢ tych form dziatalnosci spoteczenstwa
obywatelskiego, ktore sa podejmowane z korzyscia dla ogétu. Projekt ustawy przyj-
muje zatozenie, ze lobbing — jako zjawisko spoteczne — istnieje w zyciu publicznym
i wszelkie proby wyeliminowania go np. przez ustanowienie zakazu tego typu dzia-
talnosci — nie beda skuteczne. Uznano, ze lobbing jest zjawiskiem pozytywnym,
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stanowiacym instrument artykutowania postulatéw wobec organéw wtadzy publicz-
nej, umozliwiajacym jednoczesnie zainicjowanie debaty publicznej na okreslony
temat. Ustawa nie narusza gwarantowanego konstytucyjnie (art. 63 Konstytucji RP)
prawa obywateli do sktadania petycji, wnioskéw i skarg do organow wiladzy pu-
blicznej. W sprawach, ktore kwalifikowatyby si¢ jako petycje, wnioski i skargi, i re-
alizowane bylyby w trybie przewidzianym do ich rozpatrzenia, projektowana usta-
wa nie bedzie miata po prostu zastosowania. Ustawa zapewnia rowniez, ze grupy
spoteczne lub zawodowe mniej lub bardziej zorganizowane, ktére jednoczesnie maja
przyznane w odrgbnych ustawach prawo do wspdtuczestniczenia w ksztaltowaniu
polityki panstwa — beda mogly korzystac z przyznanych im w tych ustawach upraw-
nien, bez ograniczen wynikajacych z projektowanej ustawy. Jezeli jednak beda po-
dejmowatly dziatalno$¢ wykraczajaca poza wynikajace z tych ustaw uprawnienia —
nalezy przyjal, ze rygory ustawy o dziatalno$ci lobbingowej beda ich dotyczyty?!.
Negatywnym zjawiskiem w zyciu publicznym jest lobbing skryty, odbywajacy
si¢ w zaciszu gabinetow, kojarzony — a czgsto majacy zwiazek — z korupcja. Pro-
blem lobbingu (jego ,,ucywilizowanie”) polega réwniez na wytyczeniu jego granic —
jakie sg dopuszczalne formy lobbingu, jego zakres i techniki. Oznacza to poszuki-
wanie odpowiedzi na pytanie, gdzie konczy si¢ lobbing, a gdzie zaczyna si¢ korup-
cja. Granice lobbingu powinny okreslac przyjete i stosowane w spoleczenstwie stan-
dardy etyczne lub regulacje prawne. Dlatego tez przepisy projektowanej ustawy
okreslaja dopuszczalne formy dziatalnosci lobbingowej oraz ustanawiajg mechani-
zmy majace zapewniac jawnos¢ (a co za tym idzie — kontrole dziatalnosci lobbingo-
wej). Gtéwnymi instrumentami zapewnienia jawnosci wykonywania lobbingu maja
by¢ rejestr podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lobbingowa oraz obowiazki infor-
macyjne administracji publicznej. W celu zapewnienia jawnosci wykonywania lob-
bingu przyjeto, ze dostep do rejestru lobbystéw nie bedzie obwarowany jakimikol-
wiek optatami. Natomiast podstawowy obowigzek naktadany na szeroko rozumiang
sfer¢ administracji publicznej, to odnotowywanie wszelkich kontaktéw, ktdre lob-
bysci podejmuja z osoba prowadzaca sprawe bedaca w ich zainteresowaniu. Sytu-
acje takie beda nastgpnie ujawniane w Biuletynie Informacji Publicznej. Przyjety
mechanizm ma gwarantowa¢ jawno$¢ wykonywania lobbingu, oczywiscie przy za-
tozeniu etycznego postepowania urzednikdw. Projekt proponuje réwniez obowiazek
informowania przetozonych o probach lobbowania podejmowanych bezposrednio
wobec nich. Niedopelnienie obowiazku poinformowania przetozonego o lobbingu
moze bowiem rodzi¢ podejrzenie korupcji?>. Ponadto ustawa naktada na kierowni-
kéw urzedow obstugujacych organy wladzy publicznej opracowanie raz w roku in-
formacji o dziataniach lobbingowych podjetych w roku poprzednim w sprawach z ich

21 Uzasadnienie do ustawy.
2 Jw.
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zakresu dzialania, ktéra ma by¢ publikowana w Biuletynie Informacji Publiczne;.
Jedyna przewidziang sankcjq pieni¢zng za naruszenie przepisow ustawy jest mozli-
wos¢ nalozenia przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, w dro-
dze decyzji administracyjnej, kary pienigznej w wysokosci od 3000 zt do 25 000 zt
na podmioty, ktére pomimo obowiazku rejestracji wykonuja dziatalno$¢ majaca zna-
miona dziatalno$ci lobbingowej bez dokonania wpisu do rejestru. Czy wysokosé
proponowanych sankcji nie jest zbyt mata biorac pod uwage mozliwe korzysci ply-
nace ze skutecznego lobbingu (np. kilkanascie miliondw dolaréw proponowane przez
obecnie najbardziej znanego inkryminowanego ,,lobbyste” w Polsce)?

Przewidywanym skutkiem wprowadzenia ustawy ma by¢ przede wszystkim
zwigkszenie jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego i dziatalno$ci organow wia-
dzy publicznej — przez wprowadzenie zinstytucjonalizowanych mechanizméw wpty-
wania na procesy decyzyjne w administracji publicznej. Jednoczesnie ustawa moze
by¢ postrzegana jako kolejny instrument przeciwdziatania korupcji. By¢ moze przy-
jecie ustawy przyczyni si¢ do zwigkszenia jawnosci dziatalnosci lobbingowej, na
pewno uczyni z Polski jeden z pierwszych krajow europejskich, ktory zdecydowat
si¢ na prawng kontrolg lobbingu. Okreslenie ram prawnych wykonywania dziatal-
nosci lobbingowej moze sta¢ si¢ swego rodzaju wzorcem dla panstw, ktore — jak
dotad — nie zmierzyly si¢ jeszcze z problematyka okreslenia zasad i form wykony-
wania lobbingu. Jednakze w krajach Unii Europejskiej stosuje si¢ okreslone instru-
menty, majace na celu kontrolg tego zjawiska. Przyktadowo we Francji istnieje ko-
deks etyki lobbysty, a w Niemczech — rejestr lobbystow.

Zamiast wnioskow

Polska znalazta si¢ na 64. miejscu wsrdd 133 panstw w rankingu Transparency
International, dotyczacym postrzegania korupcji przez obywateli. Wyniki raportu
pokazuja, ze w Polsce systematycznie z roku na rok korupcja wzrasta. W 1996 r.,
kiedy nasz kraj po raz pierwszy uwzgledniono w rankingu, zdobylismy 5,57 pkt,
w ubiegtym roku mieliSmy 4 pkt. Obecnie w 10-punktowej skali Polska uzyskata
jedynie 3,6 pkt i znalazta si¢ na jednym miejscu razem z Meksykiem. Polska zajmu-
je pod wzgledem korupcji ostatnie miejsce wsrod 25 panstw przyszlej Unii Europe;j-
skiej w poszerzonym skladzie. Wywoluje to zaniepokojenie i w Komisji Europej-
skiej, 1 wsrdd poszczegolnych panstw ,,pigtnastki” —uwaza sie, ze kroki zapowiadane
przez rzad sg propaganda, a nie konkretnym dziataniem?®.

2 Polska kiepskim uczniem Europy, ,,Le Figaro” z 8 pazdziernika 2003 r., za: Informacyjna Agencja
Radiowa, 9 pazdziernika 2003 r.
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Walkeg z korupcja w zyciu publicznym deklaruja prawie wszyscy politycy, szcze-
gblnie w okresie przedwyborczym. Przedstawiciele liczacych sie partii przechwala-
ja sig¢ jak skutecznie wyrzucaja ze swoich szeregéw podejrzanych (zwykle przez
media) o korupcj¢ dziataczy, jak tworza kodeksy etyki oraz weryfikuja swoich czton-
kéw. Przy braku przejrzystosci na styku polityki i biznesu za korupcje odpowie-
dzialne sa konkretne §rodowiska i ludzie. Politycy muszg zaczaé traktowacé walke
z korupcja w sposob powazny, a nie propagandowy. Potrzeba woli i determinacji do
wprowadzania systemowych rozwigzan w zakresie dostepu do informacji publicz-
nej, finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych. Jednakze uchwalane
prawo musi by¢ dobre, czyli m.in. skuteczne.

Obok wspomnianej ustawy o dostepie do informacji publicznej, innym nega-
tywnym przyktadem jest ustawa z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych?, do-
puszczajaca zasilanie kas partyjnych, ktore wymykaja si¢ spod kontroli®*. Zdaniem
unijnych ekspertéw, ustawa ta utatwia korupcje¢ dzieki mozliwosci tworzenia przez
partie polityczne fundacji, sprzedazy cegielek i innych ,,gadzetéw”. Otwiera to zbyt
szerokie pole do finansowania partii. Kolejny negatywny przyktad to tzw. ustawa
antykorupcyjna, tj. ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby pehiace funkcje publiczne®. Przepisy tej ustawy,
dotyczace zasiadania w radach nadzorczych spotek prawa handlowego oraz posia-
dania akcji badz udziatléw w takich spotkach, sa nagminnie tamane, a ich naruszenie
nie powoduje w praktyce zadnych sankcji. Dotyczy to miedzy innymi bylego mini-
stra, ktory w mediach z wielkim oburzeniem wypowiada si¢ o braku etyki w dziala-
niach bytych szeféw pewnych instytucji ubezpieczeniowych.

Podstawowe zZrodto korupcji tkwi w braku przejrzystosci w dziataniach admini-
stracji. Tam, gdzie nie ma jawnosci, rodzi si¢ korupcja. Nie ma zdrowej organizacji
panstwowej oraz prawidtowego rozwoju bez zapewnienia przejrzystosci zycia pu-
blicznego, bez kontroli i stawiania wysokich poprzeczek moralnych i etycznych
wobec tych, ktdrzy pelnia stuzbe publiczng?’. Czy zatem kolejna ustawa i kolejne
przepisy gwarantuja skuteczna walke z korupcja, czy moze sa dowodem na ztudng
wiarg, ze regulacjami mozna sprawnie rozwiazywac problemy spoteczne? Projekto-
wana ustawa o dziatalnosci lobbingowej moze okaza¢ si¢ potrzebnym systemowym
rozwigzaniem — narzgdziem walki z korupcja. Jednakze ustawa ta musi by¢ dobra —
musi odpowiada¢ na potrzeby panstwa i roznych srodowisk oraz uwzgledniac realia
spoteczno-gospodarcze. Przede wszystkim jej przepisy musza by¢ przestrzegane,
a zwlaszcza dotyczace jawnosci i obowigzkéw informacyjnych. Tutaj jawi si¢ ogrom-

2 DzU z 2001, nr 79, nr 857, ze zm.

% Jak Polska radzi sobie z korupcjq?, PAP, 23 wrzesnia 2003 r.

2 DzU z 1997, nr 106, poz. 679, ze zm.

27 Wystapienie Prezesa Rady Ministrow Jerzego Buzka. Materiaty z konferencji, op. cit.
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na rola cial odpowiedzialnych za kontrolg przestrzegania przepisow, co zdecyduje
o skutecznosci tej ustawy w walce z korupcja.

Srodowiska biznesowe i organizacje pozarzadowe wyrazaja obawe, ze ustawa
o dziatalnos$ci lobbingowej w proponowanym ksztatcie moze przyczynic si¢ do ogra-
niczenia aktywnosci spotecznej, zamiast ogranicza¢ korupcje?. Wskazuje si¢ na ,,prze-
regulowanie” w kwestii rejestru lobbystow i obowigzku informowania o kazdym
kontakcie z lobbysta, zdefiniowanym w przepisach tej ustawy. Wedhlug nich, kazda
grupa obywateli, kazdy obywatel to potencjalny lobbysta. Obowiazek raportowania
kazdego kontaktu spowoduje unikanie takich kontaktow — dla wygody 1 ,,Swigtego
spokoju” —lub ich niewykazywanie. Coraz czesciej zadawane jest pytanie o koniecz-
nos¢ regulacji lobbingu w ogole, zwraca si¢ uwage na potrzebg gldéwnie edukacji
spotecznej, ktdra zaowocowalaby przestrzeganiem zasad etycznych na styku polity-
ki 1 gospodarki.

Nalezy zywi¢ nadziej¢, ze ustawa o dziatalnosci lobbingowej, dzigki wymaga-
niom jawnosci i przejrzystosci, okaze si¢ skutecznym narzedziem walki z korupcja.
Jednak samo prawo to za mato — potrzebne sa wysokie standardy etyczne na wszyst-
kich szczeblach zycia spolecznego, gospodarczego i politycznego. Watpliwe jest,
aby same regulacje prawne zdotaly to zapewnié¢. Obok odpowiednich ram praw-
nych, majacych ograniczaé¢ korupcje, ogromna rola stoi przed samym spoteczen-
stwem. W Polsce lobbing powinien stymulowa¢ rozwoj spoleczenstwa obywatel-
skiego, pobudzaé¢ do reprezentowania swoich interesow, do taczenia si¢ w grupy
interesow. Pozwoli to zmniejszy¢ przepasc, ktoéra wytworzyla si¢ przez ostatnie dzie-
sieciolecia migdzy obywatelem a wladza. Korupcje widzimy tak wyraznie dzieki
mediom, ktore ja coraz skuteczniej tropia. Korupcje powstrzymamy, jesli bedziemy
ja ujawniaé. Jesli nauczymy si¢ wymuszaé ,,czyste rece” na politykach i samorza-
dowcach, na policji i prokuraturze — energiczne dzialania, a na mediach — rzetelnos¢
i niezaleznos¢.

dr Krzysztof Zalega

28 Echa Dnia, TVP 3, 8 pazdziernika 2003 r.
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ZALETY NOWYCH PRZEPISOW PRZECIW KORUPCJI

Wprowadzenie

Ustawa z 13 czerwca 2003 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych
innych ustaw! zawiera generalnie trzy kategorie zmian w stosunku do dotychczaso-
wych przepiséw penalizujacych korupcje. Po pierwsze sa to rozwiazania legislacyj-
ne zmieniajace ksztalt przestgpstwa tapownictwa biernego (art. 228 k.k.), tapownic-
twa czynnego (art. 229 k.k.) oraz platnej protekcji (art. 230 k.k.), nawiazujace do
regulacji Kodeksu karnego z 1969 r. badz majace catkowicie nowy charakter. Druga
kategoria przepiséw ustawy z 13 czerwca br. okresla wprowadzone po raz pierwszy
do polskiego prawa kategorie przestepstw korupcyjnych. Wreszcie trzeci rodzaj no-
wych rozwigzan skierowany jest bezposrednio na eliminowanie tzw. solidarnosci
sprawcow tapownictwa, czyli podstawowego utrudnienia w zakresie postepowania
dowodowego w sprawach korupcyjnych.

Nowela do Kodeksu karnego obowiazujaca od 1 lipca 2003 r. ma stworzy¢ wa-
runki do efektywniejszego $cigania tapownictwa. Nowe rozwigzania wprowadzone
zostalty w momencie ujawnienia kolejnej serii wypadkow korupcji w sporcie, orga-
nach samorzadowych i1 administracji panstwowej. Wydaje si¢, ze organy Scigania
otrzymaty kolejne skuteczne narzedzie zwalczania jednej z najgrozniejszych pato-
logii spotecznych.

Wszystkie kategorie zmian byly dotychczas oceniane w rézny sposéb. W ko-
mentarzach pojawialy si¢ przede wszystkim uwagi krytyczne? albo powatpiewanie
w skutecznos$¢ nowych regulacji’. Prace komisji sejmowych i senackich nad projek-

' DzUnr 111, poz. 1061.

2 Por. J. Skorupka: Jeszcze nie przetom, ,,Rzeczpospolita” nr 150 z 30 czerwca 2003 r.; W. Macior:
Plusy i minusy, ,,Rzeczpospolita” z 4 sierpnia 2003 r.

3 Por. E. Wojtowicz, M. Kaczmarski: Na lepsze czy na gorsze, ,,Rzeczpospolita” nr 118 z 22 maja
2003 r.; J. Malec: Sprzedajnosc nie znosi swiatla, ,,Rzeczpospolita” nr 165 z 17 lipca 2003 r.
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tem zmian ustawy — Kodeks karny zmierzaty w sposéb stanowczy do naprawienia
wszelkich mankamentéw wczesniejszych rozwigzan w obszarze walki z korupcja,
optymalizacji ich represyjnego charakteru oraz wprowadzenia skutecznego instru-
mentarium dla organéw $cigania*. Pozytywnie nalezy ocenié te prace takze w kon-
tek$cie dostosowania polskiego prawa w tej dziedzinie do standardow unijnych®.
Nie ulega watpliwosci, ze kazda luka lub btad w przepisach okreslajacych odpowie-
dzialnos¢ karna za korupcj¢ powodowac musi negatywne skutki w efektywnosci walki
z ta patologia. Trzeba stwierdzi¢, ze ustawodawca z duzg skrupulatnoscig podszedt
do tej regulacji.

Zmiany w zakresie sprzedajnosci, przekupstwa i platnej protekcji

Pierwsza kategorie zmian, zwigzana z eliminacja mankamentdéw dotyczacych prze-
piséw art. art. 228-230 k.k., uzna¢ nalezy za niezwykle wazng dla poprawy jakosci
prawa. Ot6z redakcja tych przepiséw wielokrotnie stawata si¢ przyczyna problemow
interpretacyjnych, utrudniajacych dziatania organdéw $cigania czy wymiaru sprawie-
dliwosci. Dla przyktadu, w dotychczasowych przepisach korzy$¢ osobista jako przed-
miot tapéwki traktowana byta niejako drugorzednie, tzn. ustawodawca czasem decy-
dowat si¢ na jej zamieszczenie w przepisie karnym, a innym razem rezygnowat z tego.
Skutki negatywne takiego podejscia dla organdéw $cigania sa niewatpliwe. W nowej
redakcji art.art. 228-229 k.k. dostrzega si¢ duza staranno$¢ legislacyjna.

W art. 228 k.k., okreslajacym odpowiedzialno$¢ karng za sprzedajnos¢, najwaz-
niejsza zmiana zwigzana jest z penalizacja zachowania osoby petniacej funkcj¢ pu-
bliczna, polegajacego na zadaniu korzysci majatkowej. Otéz w nowym rozwigzaniu
zachowanie sprawcy polegajace na zadaniu tapowki okreslono jako kwalifikowana
odmiang, zagrozong kara pozbawienia wolnosci od 1 roku do 10 lat. Do 1 lipca br.
odpowiedzialno$¢ ta wyznaczona byta na poziomie od 6 miesiecy do lat 8. Druga zmiana
w art. 228 k.k., zwigzana z zachowaniem polegajacym na zadaniu tapowki, dotyczy
wypadkéw mniejszej wagi zagrozonych grzywna, karg ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolnosci do lat 2. Ustawodawca zrezygnowat z uprzywilejowania tej
formy tapownictwa biernego. Nalezy to uzna¢ za oczywiscie zasadne, bowiem kazde
zadanie korzysci przez osobg petniaca funkcje publiczng powinno by¢ traktowane jako
niezwykle naganne i szczegdlnie godzace w definiowany w art. 228 k.k. rodzajowy
przedmiot ochrony.

4 Por. Sprawozdanie Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian kodyfikacji o stanowisku Senatu
w sprawie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny i niektérych innych ustaw, Sejm Rzeczpospolitej
Polskiej IV kadencji, druk nr 1632.

> Por. 1. Galinska-Raczy: Prawna analiza porownawcza przepisow antykorupcyjnych zawartych w pro-
jekcie ustaw z drukow sejmowych nr 103 (103-A), nr 869 i nr 912, Warszawa, 28 pazdziernika 2002 r.
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Kolejna zmiana w zakresie penalizacji sprzedajnosci dotyczy osoby pehiacej
funkcje publiczna, uzalezniajacej wykonanie czynnosci stuzbowej od otrzymania
tapowki (art. 228 §4 k.k.). Oto6z do 1 lipca br. takie zachowanie karalne byto jedynie
wtedy, gdy tapowka miata posta¢ korzysci majatkowej. Swoisty przywilej zawarty
w wymienionym przepisie nie znajdowat zadnego logicznego uzasadnienia. Stad
rozszerzenie penalizacji o przyjecie korzysci osobistej trzeba uzna¢ za wlasciwe.

Zmiany wprowadzone ustawa z 13 czerwca 2003 r. w szerszym zakresie dotycza
fapownictwa czynnego. W typie podstawowym, okreslonym w art. 229 §1 k.k., wpro-
wadzono niezwykle istotne rozszerzenie. Udzielenie lub obietnica udzielenia korzy-
sci majatkowej lub osobistej osobie pelniacej funkcje publiczng karalne jest tylko
wtedy, gdy ma zwiazek z pelnieniem tej funkcji. Przed 1 lipca br. przepis ten penali-
zowal kazde zachowanie polegajace na udzieleniu korzys$ci lub obietnicy jej udzie-
lenia funkcjonariuszowi publicznemu w zwigzku z jakakolwiek okazja, np. imieni-
nowa, $lubna, uroczystoscia rodzinng czy awansem. Tym samym ustalono bardzo
szeroka karalnos¢ dla darczyncy przy jednoczesnej zawezonej odpowiedzialnosci
funkcjonariusza — zgodnie z art. 228 §1 k.k. ponosit on odpowiedzialnos¢ tylko
w zwiazku z pelnieniem funkcji. Dotychczasowy przepis poddawany byt zasadnej
krytyce. Uznawano go za przejaw powaznego niedociagnigcia legislacyjnego badz
wskazywano, ze znamig¢ zwiazku z petnieniem funkcji publicznej ma charakter ukryty.
Tymczasem w tej kategorii przepisoOw karnych nie moga pojawiac si¢ ani btedy legi-
slacyjne, a tym bardziej nie mozna doszukiwac¢ si¢ znamion ukrytych. Utrudnia to
stosowanie prawa. Nowe ujecie, wolne od dotychczasowych niedomagan, moze mieé¢
decydujace znaczenie dla stosowania klauzuli niekaralno$ci zawartej w art. 229 k k.

Bardzo wazne dwie zmiany penalizacji przekupstwa wprowadzono w jego for-
mie kwalifikowanej, okreslonej w art. 229 §3 k.k. (tzw. podkup oraz ,tapowka wy-
nagradzajaca”). Po pierwsze, mamy do czynienia ze swoistym zawezeniem obszaru
kryminalizacji przez eliminacj¢ pojecia ,,naruszenie obowiazku stuzbowego” i wpro-
wadzenie w jego miejsce terminu ,,naruszenie przepisdéw prawa”. Obowiazek stuz-
bowy moze opiera¢ si¢ na przepisach ustawy albo przepisach wewnetrznych (regu-
laminach, instrukcjach). Jego naruszenie zachodzi, gdy postgpowanie osoby petniace;j
funkcje¢ publiczna jest sprzeczne z przyjetymi na siebie obowiazkami i naraza pra-
codawce na straty czy nieosiagni¢cie spodziewanych korzysci. Obowiazujacy od
1 lipca br. termin ,,naruszenie przepisdOw prawa’ ma charakter we¢zszy i oznacza za-
chowanie (dzialanie lub zaniechanie), ktdre jest sprzeczne z bezwzglednie obowia-
zujacym zakazem lub nakazem okreslonym w ustawie oraz aktach normatywnych
nizszego rz¢du ogloszonych w Dzienniku Ustaw. Zmiana o charakterze zawezenia
penalizacji moze by¢ w wypadku tej formy przekupstwa traktowana jako korzystna
dla organdw stosujacych nowe przepisy Kodeksu karnego. Kazdorazowe ustalenia
zakresu praw i obowiazkow osob petniacych funkcje publiczng na podstawie in-
strukcji, regulaminéw czy okdlnikdw komplikowalo wykrywanie przestgpstwa, a cze-
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sto uniemozliwilo przeprowadzenie skutecznego procesu dowodowego. Nowy prze-
pis art. 229 §3 k k. przez uzycie terminu ,,przepisy prawa” takich trudnosci nie powi-
nien stwarzac.

Po drugie, w art. 229 §3 k.k., w postaci definiowane;j jako tzw. tapéwka wynagra-
dzajaca uwzgledniono obok udzielenia korzysci majatkowej lub osobistej, takze obiet-
nicg ich udzielenia. Tym samym charakter tego zachowania blizszy jest ,,podkupowi”,
czyli podzeganiu tapowka do naruszenia przepisOw prawa przez osobe petniaca funk-
cj¢ publiczng. Wydaje sig, ze w pewnym sensie bezprzedmiotowa stanie si¢ dyskusja
0 nieuzasadnionym zrownaniu odpowiedzialno$ci karnej za obie postaci zachowania
sprawczego z art. 229 §3 k k. Karalna staje si¢ bowiem obietnica wynagrodzenia ta-
poéwka za naruszenie przepisdéw prawa. Modyfikacja drugiej czesci art. 229 §3 k.k.
moze mie¢ rowniez znaczenie dla efektywnosci $cigania korupcji.

Bardzo wazne zmiany dotycza takze kolejnego przestepstwa korupcyjnego — ptat-
nej protekcji (art. 230 k.k.). Po pierwsze, ustawodawca zdecydowat o podwyzszeniu
obu granic odpowiedzialnos$ci karnej, w tym gdrnej do 8 lat, zamiast dotychczaso-
wej — do lat 3. Jest to istotne zard6wno z uwagi na powszechnos¢ tego typu zacho-
wan, jak i duzg ich szkodliwos¢.

Dwie kolejne korekty w art. 230 k.k. polegaja na rozszerzeniu zakresu penaliza-
cji. Otoz ustawg z 13 czerwca 2003 r. skreslono przymiotnik ,,swoje”. Powodowat
on liczne trudnosci w precyzyjnej interpretacji strony przedmiotowej ptatnej protek-
cji. Dla przyktadu, komentatorzy® uznawali stusznie, ze powotywanie si¢ np. na
swoja znajomos¢ z tawnikiem, bedacym znajomym jednego z s¢dziéw, a nastgpnie
podjecie sie — w zamian za korzys¢ majatkowa — posrednictwa w zatatwieniu spra-
wy, w ktorej sad orzeka jednoosobowo przez tego s¢dziego przy pomocy owego
tawnika, nie byto przestgpstwem ptatnej protekcji przed 1 lipca 2003 r. Ratio legis
takiego zawegzenia byto niezrozumiale i zmiang nalezy uzna¢ za wtasciwa. Tym bar-
dziej, ze do przepisu wprowadzono takze na nowo (zawierat je art. 244 Kodeksu
karnego z 1969 r.) znamiona alternatywne: ,,wywolywanie przekonania innej osoby
o wplywach” 1 ,,utwierdzanie innej osoby w przekonaniu o istnieniu wptywow”’.

Nowa redakcja przepisu przywraca karalno$¢ dla sprawcy ptatnej protekcji po-
dejmujacego si¢ posrednictwa w zamian za korzy$¢ osobista.

Nowe przestepstwa korupcyjne

Obok wielu wskazanych wyzej zmian legislacyjnych w art.art. 228-230 k.k., usta-
wa z 13 czerwca 2003 r. wprowadzita do Kodeksu karnego nowe przestepstwa ko-
rupcyjne.

¢ Por. P. Palka, M. Reut: Korupcja w nowym kodeksie karnym, Zakamycze 1999, s. 92.
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W ujeciu podmiotowym rozszerzenie zakresu zachowan korupcyjnych wiaze
sie z definicja osoby petniacej funkcj¢ publiczng, wprowadzona po raz pierwszy
do Kodeksu karnego. Tym samym poprawiono btad, ktory pojawit si¢ w 1997 r.
W art. 115 §13 k.k. zdefiniowano bowiem funkcjonariusza publicznego, ale nie
okreslono co to jest ,,funkcja publiczna”, chociaz do przestgpstw korupcyjnych
wprowadzono wlasnie to pojgcie, a nie termin ,,funkcjonariusz publiczny”. Nowe-
la z 13 czerwca br. do Kodeksu karnego w art. 115 dodano nowy §19, w ktorym
przyjeto, ze ,,0soba petniaca funkcje publiczng” jest funkcjonariusz publiczny,
cztonek organu samorzadowego, osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej
dysponujacej srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje wylacznie czynnosci ustu-
gowe, a takze inna osoba, ktérej uprawnienia i obowigzki w zakresie dziatalnosci
publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawg lub wiazaca Rzeczpospolita Pol-
ska umowg¢ migdzynarodows. Tym samym przyjeto, ze pojecie ,,0soby petniacej
funkcj¢ publiczna” ma szerszy zakres znaczeniowy od pojgcia ,,funkcjonariusz
publiczny”, a zatem zdecydowano o rozszerzeniu zakresu penalizacji zachowan
korupcyjnych, zaréwno w jego odmianach czynnych, jak i biernych. Nowy pod-
miot fapownictwa obejmuje nie tylko osoby, ktére wezesniej Sad Najwyzszy wska-
zat jako potencjalnych sprawcow sprzedajnosci: lekarzy, prezeséw zarzaddw spot-
dzielni mieszkaniowych oraz dyrektoréow przedsigbiorstw panstwowych, ale
wszystkie osoby zatrudnione w jednostkach organizacyjnych dysponujacych $rod-
kami publicznymi, wykonujace czynnosci w zakresie dziatalnosci publicznej, bez
wzgledu na to, czy ich kompetencje majg charakter wladczy. Definicje z art. 115
§19 k.k. mozna uzna¢ za precyzyjna, zwlaszcza z uwagi na wykorzystanie w niej
poje¢ zaczerpnigtych z innych ustaw, np. ,,$rodki publiczne”. Rozszerzenie pod-
miotowe dotyczy takze osoby pelniacej funkcje publiczng w panstwie obcym Iub
w organizacji mi¢dzynarodowe;j.

W ujeciu przedmiotowym nowela z 13 czerwca 2003 r. wprowadza nowe kate-
gorie przestgpstw korupcyjnych w sferach najbardziej zagrozonych ta patologia. Sa
to: tapownictwo wyborcze (art. 230a k.k.), tapownictwo w obrocie gospodarczym
(art. 296a k.k.) i tapownictwo w sporcie (art. 296b k.k.).

Lapownictwo wyborcze stanowi swoista forme wywierania bezposredniego wpty-
wu na glosowanie. W zwiazku z tym ustawodawca zdecydowat o wprowadzeniu
nowego przestgpstwa w rozdziale okreslajacym odpowiedzialno$¢ za przestgpstwa
przeciwko wyborom i referendum. Wyodrebniono trzy kategorie tego czynu: ,,sprze-
dajnos¢ wyborcza”, definiowana jako przyjmowanie korzysci majatkowej lub oso-
bistej albo zadanie korzysci za glosowanie w okreslony sposob (art. 250a §1 k.k.);
L.przekupstwo wyborcze” — rozumiane jako udzielanie korzysci majatkowej lub oso-
bistej osobie uprawnionej do glosowania, aby sktonic ja do glosowania w okreslony
sposob lub za glosowanie w okreslony sposob (art. 250a §2 k.k.) oraz ,,tapownictwo
wyborcze” (czynne i bierne) mniejszej wagi (art. 250a §3 k.k.).



[911] Przepisy przeciw korupcji 65

Brak penalizacji tapownictwa wyborczego stanowil powazna luk¢ w obszarze
kryminalizacji zachowan korupcyjnych. Osoby, ktére uzyskuja mandat wyborczy
wskutek wreczenia korzysci majatkowej lub osobistej uczestnicza w tworzeniu pra-
wa tak samo jak te, ktore wybrane zostaty w drodze uczciwej i suwerennej decyzji
wyborczej. Ich uczestnictwo w tym procesie czgsto jednak nie ma charakteru nieza-
leznego. Sa one dyspozycyjne w stosunku do skorumpowanych wyborcéw. Tworzo-
ne przez nich prawo sprzyja takze fapownictwu albo tez ich dziatania generuja po-
stawy korupcyjne. Zatem przepis art. 250a k.k. ma nie tylko chroni¢ prawidtowos¢
wybordw, ale takze ogranicza¢ tzw. przedpole korupcji.

Do 1 lipca 2003 r. zaréwno wreczenie, jak i przyjecie tapowki w stosunkach mie-
dzy przedsigbiorstwami prywatnymi powszechnie uznawane bylo za rodzaj prze-
stgpstwa korupcyjnego. Tymczasem przepisy art. art. 228-229 k.k. nie miaty do nich
zastosowania. Dziatania te mogly wyczerpywa¢ znamiona np. przestgpstwa z roz-
dziatu IV ustawy z 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji’. Zreszta
art. 15a tej ustawy, obowiazujacy od 4 lutego 2001 r., przewiduje, Ze czynem nie-
uczciwej konkurencji, polegajacym na przekupstwie osoby pelniacej funkcje pu-
bliczna, jest okreslone w art. 229 k.k. zachowanie osoby fizycznej bedacej przedsig-
biorca lub dziatajacej na rzecz przedsigbiorcy w ramach uprawnienia do jego
reprezentowania albo podejmowania w jego imieniu decyzji lub wykonywania nad
nim kontroli, albo tez dziatajacej na rzecz przedsiebiorcy za zgoda reprezentanta.
Poza tym dziatania te mogly stanowi¢ naruszenie obowiazkéw pracowniczych.

Szczegdlnie czesto wskazywano na korupcje w sektorze bankowym. Powszech-
ne stato si¢ prezentowanie sprzedajnosci pracownikoéw i cztonkéw zarzadow ban-
kéw, polegajace na przyjmowaniu korzysci majatkowych w zamian za udzielenie
kredytu. Tymczasem przepisy art.art.228-229 k.k. mogly mie¢ zastosowanie wytacznie
do stanéw faktycznych wystepujacych w bankach panstwowych badz spoétdzielczych.

W art. 296a k.k. okreslono trzy kategorie przestgpczego przyjecia korzysci ma-
jatkowej Iub osobistej albo jej obietnicy przez osobg petniaca funkcje kierownicza
w jednostce organizacyjnej wykonujacej dziatalno$¢ gospodarcza lub majaca, z ra-
cji zajmowanego stanowiska lub petnionej funkcji, istotny wplyw na podejmowanie
decyzji zwiazanych z dziatalnoscig takiej jednostki:

— w zamian za zachowanie mogace wyrzadzi¢ tej jednostce szkode majatkowa;

— za czyn nieuczciwej konkurencji;

— za niedopuszczalng czynno$¢ preferencyjna na rzecz nabywcy lub odbiorcy
towaru, ustug lub §wiadczenia.

Zachowania tego typu wystepuja w polskim obrocie gospodarczym. Wydaje sie,
ze ich $ciganie moze by¢ skuteczne tylko wtedy, gdy jednoczes$nie funkcjonowaé
beda mechanizmy pozakarne, takie jak: jawnos¢ wnioskow o koncesj¢ oraz decyzji

7 DzU nr 47, poz. 211, ze zm.
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administracyjnych, obowiazek audytowania przebiegu postgpowania przetargowe-
go irealizacji zamowienia publicznego, jawnos¢ wartosci zadtuzen podatkowych,
obowiazek posiadania jawnych kodeksow etycznych przez przedsigbiorce.

Korupcja w obrocie gospodarczym towarzyszy wielokrotnie réznym przestep-
stwom. Stad mozna przyjaé, ze wykrywanie tej nowej kategorii bedzie wynikiem
dziatan wymierzonych przeciwko sprawcom np. kradziezy, przestgpstw na szkode
wierzycieli, oszustw, nieuczciwej konkurencji itp.

Wiele uwagi w komentarzach poswigcono nowemu przestepstwu z art. 296b k.k.,
okreslanemu jako tapownictwo w sporcie. Wynika to przede wszystkim z rozmia-
row patologii pojawiajacych si¢ we wspodtczesnym sporcie, ktory juz od dawna nie
jest traktowany jedynie jako przejaw aktywnosci ludzkiej zwiazanej z zaspokaja-
niem potrzeb ambicjonalnych czy zdrowotnych, ale jako dziatalnos¢ komercyjna.
Zjawiska patologiczne w tym obszarze maja najczgsciej postac nieuczciwej konku-
rencji uczestnikdw zawodow sportowych wykorzystujacych farmakologiczne $rod-
ki dopingujace, a takze nieuczciwej dziatalnosci sedzidw, organizatoréw czy spon-
sorow, ktorzy sprzyjaja jednym uczestnikom zawoddéw kosztem innych. Dziatania
takie stanowia wiec sprzedajnos¢ — przyjmowanie korzysci majatkowej lub osobi-
stej albo jej obietnicy przez organizatora zawodow lub ich uczestnika w zamian za
nieuczciwe zachowanie, mogace mie¢ wplyw na wynik tych zawodow (art. 296b §1
k.k.), oraz przekupstwo — udzielanie albo obietnica udzielenia korzysci majatkowe;j
lub osobistej organizatorowi zawodow lub ich uczestnikowi (art. 296b §2 k.k.). Nie-
uczciwa konkurencja stanowi przestgpstwo w obrocie gospodarczym. W innych dzie-
dzinach zycia spotecznego, np. w sporcie, zachowanie takie jest jedynie traktowane
jako naganne, a wobec 0sdb prezentujacych je stosuje sie rézne sankcje dyscypli-
narne, np. pozbawienie praw zawodnika czy zawieszenie w tych prawach. Srodki te
sa jednak ciagle nieskuteczne, a patologie w tym obszarze ujawniane sg coraz cz¢-
sciej. Wydaje si¢ wigc, ze przepis art. 296b k.k. jest bardzo pozadany, a jego wpro-
wadzenie do Kodeksu karnego ma wymiar spektakularny.

Rozbijanie solidarnosci sprawcéow jako podstawowe narzedzie walki z korupcja

Trzecia grupa przepisdw wprowadzonych ustawa z 13 czerwca 2003 r. moze miec¢
decydujacy wpltyw na skutecznos$¢ walki z korupcja w Polsce. Sa to przepisy, ktore
nie odnosza si¢ bezposrednio do ustawowych znamion przestgpstwa tapownictwa,
lecz do solidarnosci sprawcow — kategorii fenomenologicznej, rozumianej jako wspot-
dziatanie sprawcy sprzedajnosci i przekupstwa dla osiggnigcia celu, jakim jest unik-
nigcie odpowiedzialnosci karnej 1 zachowanie osiagnigtych korzysci. Stanowi ona
gldwna przeszkode w procesie dowodowym przestepstw korupcyjnych, ktore majq
charakter latentny, tzn. popeliane sa bez swiadkow, bez §ladéw i bez ofiar. Rozbija-
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nie solidarnosci sprawcéw moze odbywac si¢ z wykorzystaniem odpowiednich me-
tod socjotechnicznych, np. perswazji czy ujawniania tzw. informacji dysonansowych,
wkomponowanych w calo$¢ przedsiewzig¢ wykrywcezych organdw Scigania. Jed-
nakze najefektywniejsze w tej materii wydaja si¢ srodki prawne, w tym przepisy
zachecajace do ujawniania okolicznosci przestgpstwa. Rozwigzania prawne tego typu
funkcjonowaty w polskim prawie do 1997 r. Dla przyktadu, dekret z 16 listopada
1945 1. o przestepstwach szczegolnie niebezpiecznych w okresie odbudowy panstwa®
zawieral przepis (art. 32) wylaczajacy karalnos¢ wreczajacego tapdwke. Zostal on
recypowany do tzw. matego kodeksu karnego®, ktorego art. 47 stanowit, ze nie pod-
lega karze ten, kto na zadanie udzielit lub obiecat udzieli¢ urzednikowi albo innej
osobie korzysci majatkowej lub osobistej w zwigzku z jego urzedowaniem, jezeli
powiadomit o tym wiladz¢ powotana do $cigania przestepstw, zanim wiladza ta do-
wiedziala si¢ o tym lub najpdzniej przy pierwszym przestuchaniu w toku postgpo-
wania ujawnit prawde. Koncepcja niekaralnosci wreczajacego tapowke ulegata zmia-
nom na gruncie Kodeksu karnego z 1969 r. W ostatniej wersji art. 243 tego kodeksu
wprowadzono obligatoryjne nadzwyczajne zlagodzenie kary, a nawet mozliwos¢
odstapienia od jej wymierzenia wobec sprawcy, ktéry o tapdwcee i okolicznosciach
popelnienia przestepstwa zawiadomit organ powotany do $cigania. W kodeksie
z 1997 1. zrezygnowano z uprzywilejowania sprawcoéw lapownictwa zawiadamiaja-
cych organ $cigania o przestgpstwie. Znaczenie dla rozbijania solidarnosci miat mie¢
jedynie art. 60 §3 k.k., dotyczacy obligatoryjnego nadzwyczajnego ztagodzenia kary
wobec sprawcy wspotdziatajacego z innymi i zawiadamiajacego o przestepstwie.
Przestankq stosowania tego przepisu jest zatem wspotdziatanie z co najmniej dwie-
ma osobami. Tymczasem tapownictwo z reguly polega na dziataniu dwdch osob
i klauzula art. 60 §3 k.k. nie ma wtedy zastosowania.

Niekaralno$¢ sprawcow wszystkich form przekupstwa wprowadzona zostata
w art. 229 §6 k.k. i ma zastosowanie, jezeli korzys¢ majatkowa lub osobista albo ich
obietnica zostaly przyjete przez osobe pelniaca funkcje publiczna, a sprawca zawia-
domit o tym fakcie organ powotany do $cigania przestepstw 1 ujawnil wszystkie istotne
okolicznosci przestgpstwa, zanim organ ten dowiedzial si¢ o nim. Rozwigzanie to
idzie dalej, niz obowiazujace do 1997 r., bowiem zapewnia si¢ bezkarnos¢ takze
osobie, ktora wrgczyta tapowke z wlasnej inicjatywy, a element zadania ze strony
osoby petniacej funkcje publiczng nie wystapit.

Dobrodziejstwem niekaralnosci, analogicznej do okreslonej w art. 229 §6 k k., objeci
s takze zawiadamiajacy o przestepstwie sprawcy tapownictwa czynnego w obrocie
gospodarczym (art. 296a §5 k.k.), przekupstwa w sporcie (art. 296b §4 k.k.), a takze
udzielajacy tapowki za posredniczenie w zatatwieniu sprawy (art. 230a §3 k.k.). Nad-

8 DzU nr 53, poz. 300.
® DzU nr 30, poz. 192.
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zwyczajne ztagodzenie kary badz fakultatywne odstapienie od jej wymierzenia do-
tyczy sprawcy tapownictwa wyborczego (art. 250a §4 k.k.).

Od wprowadzenia tzw. pakietu antykorupcyjnego do Kodeksu karnego pojawia-
ty si¢ przede wszystkim krytyczne komentarze dotyczace skutecznosci nowych prze-
piséw. Warto wymieni¢ gtowne z nich.

Wskazuje sig, po pierwsze, ze klauzula niekaralnosci stosowana bedzie niezwy-
kle rzadko, z uwagi na zainteresowanie dajacego tapowke podtrzymywaniem ukta-
du korupcyjnego zapewniajacego wielokrotnie dostep do okreslonych débr, lepsza
pozycje na rynku, korzystne rezultaty sportowe itp. Ma to wynika¢ z charakteru ta-
pownictwa, ktdre z reguly nie jest zjawiskiem jednorazowym, a raczej trwalym, wie-
lowatkowym i rozbudowujacym sie przez nowe zachowania przestepcze, nowych
uczestnikdw 1 wzmacnianie wigzi korupcyjnych.

Podkresla si¢, ze zawiadomienie o przestgpstwie bedzie nastgpowac najczescie]
w sytuacjach zagrozenia dla korumpujacego, wynikajacego z obawy, ze organ Sci-
gania ma juz informacje o przestgpstwie. W takich sytuacjach sprawcy bedzie si¢
gwarantowa¢ bezkarno$¢, a jednoczesnie trudno mie¢ pewnos$é, ze zrezygnuje on
z metody prowadzenia dziatalno$ci z wykorzystywaniem zachowan korupcyjnych.

Zastrzezenia budzi takze fakt, ze klauzula niekaralnosci moze sprzyja¢ nieak-
tywnym dziataniom organdéw S$cigania, traktujacym zeznanie korumpujacego jako
jedyny dowdd popehienia przestepstwa. Moze to takze doprowadzi¢ do zmniejsza-
nia si¢ liczby orzeczen o winie 0s6b petniacych funkcje publiczne, z uwagi na scep-
tyczne podejscie sadow do tak gromadzonego materiatu dowodowego.

Réwnoczesnie klauzula art. 229 §6 k.k. budzi obawy co do uzywania pomowie-
nia jako $rodka do kompromitowania niewygodnych urzednikow, ktérych czynno-
sci przeszkadzaja osiagni¢ciu celow rozmaitych grup intereséw!®,

Wskazuje si¢ réwniez, ze ujawnienie okoliczno$ci przestepstwa gwarantuje nie-
karalno$¢ za jedno z przestgpstw tapownictwa czynnego, co nie oznacza bezkarno-
sci w ogole, np. za jakikolwiek czyn zabroniony towarzyszacy korupcji. Takie po-
dejscie do klauzuli niekaralno$ci moze powodowac unikanie zawiadomienia z obawy
przed negatywnymi skutkami podjgcia wspotpracy z organami $cigania.

Zwraca si¢ tez uwage na pewien automatyzm stosowania klauzuli niekaralnosci,
polegajacy na jednakowym traktowaniu kazdego sprawcy przekupstwa zawiadamia-
jacego o przestgpstwie. Uznaje si¢ to za negatywne szczegolnie w sytuacjach, gdy
z bezkarnosci korzysta osoba, ktéra inicjowata zachowanie korupcyjne w zwiazku
z zalatwieniem sprawy o znacznym ci¢zarze gatunkowym, np. przekupienie urzed-
nika w celu korzystnego zakupu dziatki pod budowe pawilonu handlowego.

Powyzsze uwagi w znacznej cze$ci opierajq si¢ na negatywnej ocenie moral-
nej premiowania denuncjacji o przestepstwie korupcji, zwlaszcza zas w wypad-

10 Por. wyrok sadu apel. II AKa 231/97, KZS 1998/1/23.
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kach, gdy zawiadamiajacy jest inicjatorem przestepstwa. Poza tym wskazuje sie
takze na elementy wadliwosci konstrukcji prawnej w art. 229 §6 k.k., trudnosci
stosowania klauzuli oraz niska wiarygodnos¢ dowodowa zeznan zawiadamiajace-
g0 0 przestepstwie.

Trudno zgodzi¢ si¢ z frontalnym atakiem na nowy srodek w walce z korupcja,
zwlaszcza w sytuacji nawotywania przez stosujacych prawo do wprowadzania in-
strumentoéw utatwiajacych wykrywanie przestgpstw. Przyznajac, ze rozwiazanie za-
warte w art. 229 §6 k.k. nie bedzie panaceum na trudnosci w zakresie wykrywania
przestepstw korupcyjnych, trzeba jednak zwrdci¢ uwage na wyjatkowa uzytecznosé
tego instrumentu dla organdéw $cigania, przynajmniej w kilku aspektach.

Nalezy, po pierwsze, odrzuci¢ poglad, ze skoro tapownictwo odpowiada obu
stronom, to prawdopodobienstwo rozbicia solidarnosci migdzy nimi jest niewielkie.
Otéz ta argumentacja bylaby zasadna, gdyby przyjaé, ze osoba petniaca funkcj¢ pu-
bliczna przyjmuje tapéwke tylko raz i tylko od jednego sprawcy. Tymczasem z re-
guly dzialania skorumpowanego prowadzone sa wielokrotnie, w dtugim czasie i maja
charakter powtarzalny — najczesciej w stosunku do wielu osob. Klauzula niekaral-
nosci w takich warunkach jest bardzo pozadanym narzgdziem dla organdw Scigania.
Czgsto maja one informacje o przekupstwie osob petnigcych funkcje publiczne, ale
ich potwierdzanie jest zmudne i czasochtonne, a czgsto nie daje rezultatéw w postaci
wiarygodnego materialu dowodowego. Wydaje si¢, ze rozwiazanie przyjete w art. 229
§6 k.k. moze wspomagac dziatania wykrywcze przez motywowanie niektorych osob
sposrod szerokiego grona dajacych tapdéwki przekupnej osobie petniacej funkcje
publiczna, zwlaszcza ze ukierunkowane dziatania organdéw $cigania sprzyjaja kre-
owaniu postaw demaskujacych, np. nieuczciwe zachowania urzednikow.

Rozwazanie moralnych aspektow bezkarnosci denuncjacji nie moze by¢ prowa-
dzone w oderwaniu od wzgledow polityki kryminalnej, realizowanej aktualnie w Pol-
sce. Poziom integracji sprawcéw korupcji uznaje si¢ za niezwykle wysoki, a zatem
mechanizmy oddziatywania na przekonania i emocje sprawcoéw tapownictwa czyn-
nego musza by¢ takze maksymalnie silne, aby zmienia¢ postawy przynajmniej czg-
$ci 0s6b sposrod grupy ,.klienteli” konkretnych przekupnych funkcjonariuszy. Trze-
ba takze pamietaé, ze poszerzaniu zakresu penalizacji korupcji powinna towarzyszy¢
pilna potrzeba jednoczesnego funkcjonowania mechanizmu prawnego rozbijania
solidarnosci sprawcow. Adekwatne zaleznosci wystepuja w wigkszosci panstw na
$wiecie.

Nalezy zauwazy¢, ze rozwiazania wprowadzone ustawa z 13 czerwca br. nie sg
novum w polskim prawie. Podobne sa zawarte np. w przepisach okreslajacych prze-
stepstwa w obrocie gospodarczym. Niektdre z nich oceniane sg jako wadliwie skon-
struowane. W art. 299 §8 k.k. klauzula niekaralnosci zawiera np. istotne mankamen-
ty dotyczace dodatkowego warunku stosowania w postaci przekazania przez sprawce
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informacji, ktore zapobiegna popelnieniu innego przestgpstwa. Przepisy art. art. 229
§6,296a §5,296b §4,230a §3,250a §4 k.k. nie zawierajq takich btedow i w zwiazku
z tym nie powinny stwarzaé¢ trudnosci interpretacyjnych.

Nalezatoby takze zweryfikowaé sceptyczne poglady na temat wykorzystywania
zeznan denuncjatora jako jedynego swiadka w postepowaniu karnym o przestgpstwo
korupcyjne, czyli zasady: unus testis — nullus testis est (,jeden $wiadek to zaden
$wiadek”). Ujawnienie informacji o przestgpstwie przez sprawce przekupstwa nie
moze wptywac na ograniczenie dziatan wykrywczych czy wrecz powodowacé rezy-
gnacji z ich kontynuowania. Otdz zawiadomienie staje si¢ Srodkiem do osiagniecia
celu wykrywczego i kierunkowania innych dzialan organéw $cigania. Moze tez od-
dziatywaé motywujaco na innych sprawcow tapownictwa czynnego w zakresie ujaw-
niania informacji o przestgpstwie.

Falszywe jest twierdzenie, ze korumpowanie 0sob petiacych funkcje¢ publiczna
jest waznym i powszechnie stosowanym przez przedsigbiorcéw instrumentem sprzy-
jajacym zajmowaniu dogodniejszej pozycji na rynku, a w zwiazku z tym informo-
wanie o fapownictwie bedzie wystepowato rzadko. Badania dowodza'!, ze przedsig-
biorcy traktujg korupcje jako zjawisko niebezpieczne i niekorzystne, zagrazajace
uczciwej konkurencji, a za glowny srodek walki z nig uznaja karanie zadajacych
tapodwek. W zwiazku z tym mozna wnioskowac, ze wykorzystywanie instrumentow
zawartych w art. 296a §5 k.k. oraz art. 229 §5 k.k. nie bedzie rzadkoscia. Wydaje si¢
jednak, ze bardzo wazne dla zawiadamiajacych o korupcji przedsigbiorcow bedzie
stworzenie przez organy $cigania i wymiar sprawiedliwos$ci warunkéw do ograni-
czania ostracyzmu ze strony srodowiska gospodarczego lub spotecznosci lokalnej
jako reakcji na denuncjacje.

Zarzuty wobec automatyzmu w stosowaniu przepisu o niekaralnosci nalezy kon-
frontowac ze stanowiskiem ministra spraw wewnetrznych i administracji o powszech-
nosci zachowan korupcyjnych w Polsce. W takich okolicznosciach niewtasciwe
wydaje si¢ klasyfikowanie fapownictwa wedtug kryterium stopnia szkodliwosci po-
szczegblnych czynow, zagrozenia ze strony dziatan przestgpczych roznych katego-
rii 0s6b peliacych funkcje publiczne czy poziomu angazowania si¢ w mechanizmy
przekupstwa przedstawicieli roznych profesji czy srodowisk. Zatem kazde zawiado-
mienie o przestgpstwie dajace gwarancj¢ bezkarnosci nalezy traktowaé takze jako
dziatanie przeciwko powszechnosci korupcji, a samo naglosnienie efektywnosci walki
Z nig sprzyja ograniczaniu patologii. Niezasadne bytoby zatem stosowanie bezkar-
nosci tylko wobec niektorych zawiadamiajacych o przestepstwie, np. osdb wrecza-
jacych tapowke w zwiazku z zatatwieniem trudnej sprawy, albo osob, od ktorych
zadano tapowki.

"Por. M. Bak, P. Kulawczuk, A. Szczesniak: Strategia polskiego biznesu wobec korupcji,
Warszawa 2001.
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Podkreslajac zalety nowych przepisow antykorupcyjnych w Kodeksie karnym,
trzeba pamietac, ze uzupehiaja one dotychczas obowiazujace rozwiazania prawne,
wynikajace m.in. z ustawy o policji, na przyktad tzw. tapowke kontrolowana, czy
z ustawy o $wiadku koronnym. Wspdlnie z rozwigzaniem wprowadzonym takze usta-
wa z 13 czerwca 2003 r. 0 przerzuceniu na sprawce przestgpstwa ciezaru udowod-
nienia legalnosci posiadanego mienia moga stanowi¢ sprawne instrumentarium w wal-
ce z korupcja.

dr Wiestaw Jasinski
Sekcja do Walki z Korupcjq
Komendy Wojewodzkiej Policji w Gdansku



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Alicja Gruszecka

WDRAZANIE PROGRAMU ISPA W SEKTORZE SRODOWISKO

W 1999 r. Rada Wspdlnoty Europejskiej utworzyta Instrument Przedakcesyjnej
Polityki Strukturalnej (Instrument for Structural Policies for Pre-Accession — ISPA'),
majacy na celu zapewnienie dziesieciu krajom Europy Srodkowej i Wschodniej, kan-
dydujacym do cztonkostwa w UE, pomocy finansowej w dziedzinie ochrony srodowi-
ska naturalnego oraz transportu do osiagniecia standardéw unijnych. Na pomoc t¢
Unia Europejska (UE) przeznaczyta ponad 1 mld euro rocznie w latach 2000-2006,
okreslajac udzialy krajow kandydujacych do UE w podanych nizej wielkosciach.

Tabela 1

Udzial panstw kandydujacych do UE w pomocy finansowej z programu ISPA

Bulgaria 8% — 12%
Czechy 5,5% — 8%
Estonia 2% —3,5%
Wegry 7% — 10%
Litwa 4% — 6%
Lotwa 3,5% —5,5%
Polska 30% —37%
Rumunia 20% —26%
Stowacja 3,5% —5,5%
Stowenia 1% —2%

Przyznany Polsce udziat w wysokosci 30 — 37% w funduszu ISPA oznacza moz-
liwos$¢ uzyskania 312 — 384,8 mln euro tacznie na transport i ochrong srodowiska,
w tym 156 — 192,4 mln euro na zadania ochrony srodowiska.

! Rozporzadzenie Rady WE nr 1267/1999 z 21 czerwca 1999 r., ustanawiajace Instrument Przedak-
cesyjnej Polityki Strukturalnej — ISPA.
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Pomoc Unii Europejskiej w ramach funduszu ISPA udzielana jest w formie bez-
posredniej pomocy bezzwrotnej lub pomocy zwrotnej. Beneficjantami funduszu sa
jednostki sektora publicznego, takie jak urzedy miast i gmin, spotki prawa handlo-
wego, ktérych udziatowcem lub akcjonariuszem sa gminy. Wysoko$¢ dofinansowa-
nia z funduszu ISPA moze wynosi¢ do 75% catkowitego kwalifikowanego kosztu
przedsigwzigcia (projektu) poniesionego przez organy publiczne?. W szczegdlnych
wypadkach Komisja Europejska (KE) moze podnies¢ t¢ wartos¢ do 85%. Catkowity
koszt kazdego projektu nie powinien by¢ nizszy niz 5 mln euro.

Srodki ISPA przeznaczono na przedsiewzigcia o charakterze inwestycyjnym i na
pomoc techniczng. W obszarze ochrony srodowiska przedsigwzigcia inwestycyjne
powinny umozliwi¢ osiaganie standardow Unii Europejskiej w dziedzinie gospo-
darki wodno-$ciekowej, gospodarki odpadami oraz ochrony powietrza atmosferycz-
nego przed zanieczyszczeniem.

Srodki funduszu ISPA przeznaczane na zadania inwestycyjne moga byé wyko-
rzystane na: roboty budowlane, zakup materiatdw, sprzgtu i wyposazenia, zarzadza-
nie projektem, studia wstgpne. Wsparcie techniczne inwestycji, ktore moze by¢ sfi-
nansowane ze Srodkow funduszu ISPA w wysokosci do 100% kosztu catkowitego,
o ile nie przekroczy to 2% alokacji ISPA w sektorze srodowiska, moze obejmowac
finansowanie: badan ekonomicznej i finansowej wykonalnosci przedsiewzigcia, prze-
prowadzenia oceny oddzialywania na srodowisko, przegladu technicznego, projek-
tow 1 kosztorysow, pomocy w przygotowaniu dokumentéw przetargowych i pomo-
cy w zarzadzaniu projektem.

Zarzadzanie projektami dofinansowywanymi ze srodkow ISPA przewiduje ptat-
nosci: zaliczkowe w dwoch 10% transzach, ptatnosci posrednie oraz koncowe.

Pierwsza transzg zaliczki na dany projekt kraj beneficjant otrzymuje po podpisa-
niu z Komisja Europejska memorandum finansowego projektu i wskazaniu rachun-
ku bankowego do przelewdw platnosci. Drugg transzg zaliczki KE wyptaca po pod-
pisaniu przez beneficjanta koncowego pierwszego gtéwnego kontraktu z wykonawca
zadania. Ptatnosci posrednie maja stanowié refundacj¢ poniesionych wydatkow. Aby
uzyskac refundacje, nalezy udokumentowac poziom wykonania zadan oraz zreali-
zowane wydatki kwalifikowane. Platnos¢ koncowa, w wysokosci 20% (lub wyjat-
kowo mniej), moze zosta¢ dokonana po zrealizowaniu catego projektu i poniesieniu
100% kosztow kwalifikowanych®.

2 Komisja moze réwniez uzna¢ za rownowazne krajowym funduszom publicznym $rodki pochodza-
ce z migdzynarodowych instytucji finansowych, udzielane w formie pozyczek dla instytucji publicznych.

3 Wydatki kwalifikowane obejmuja wydatki ze srodkéw UE oraz krajowych, poniesione po podpisa-
niu memorandum finansowego. Do kategorii kwalifikowanych wydatkéw ISPA nie naleza m.in. zakup
gruntéw oraz podatki, w tym VAT.



74 Alicja Gruszecka [920]

W latach 2000 — I potowa 2002 r. Komisja Europejska przyznala Polsce okoto
575 mln euro ze srodkéw ISPA na dofinansowanie 21 przedsiewzieé o charakterze
inwestycyjnym oraz 2 zadan pomocy technicznej w sektorze ,,srodowisko”.

Od wrzesnia do listopada 2002 r. Departament Srodowiska, Rolnictwa i Zago-
spodarowania Przestrzennego NIK przeprowadzit kontrole ,,Przygotowanie jedno-
stek sektora publicznego do wykorzystania pomocy finansowej UE w ramach pro-
gramu ISPA w obszarze ochrony srodowiska w latach 1999 — I potowa 20024
Badaniami obj¢to wszystkich uczestnikow programu ISPA w sektorze ,,Srodowisko”
tj.: Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, w ktérym usytuowany jest Narodowy
Koordynator ISPA (National ISPA Coordinator — NIC), Ministerstwo Finansow,
w ktorym funkcjonuje Krajowy Urzednik Zatwierdzajacy (National Authorising Of-
ficer — NAO), Ministerstwo Srodowiska, w ktérym powotano Sektorowego Petno-
mocnika ds. Realizacji Projektow ISPA (Sectoral Authorising Officer — SAO-ISPA),
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, bedacy jednostka
wdrazajacag program ISPA oraz 17 beneficjantéw koncowych programu ISPA, reali-
zujacych 21 projektow inwestycyjnych, zaakceptowanych przez Komisj¢ Europe;j-
ska do finansowania ze srodkéw programu ISPA w latach 2000 i 2001.

W wyniku kontroli NIK negatywnie ocenila efektywnos$¢ wdrazania progra-
mu ISPA w sektorze ,,$rodowisko”. W badanym okresie na rachunek Narodowego
Funduszu Srodkéw Pomocowych z UE — ISPA, dla sektora ,,srodowisko” wplynety
z Unii Europejskiej niewspotmiernie niskie srodki w stosunku do kwot mozliwych
do uzyskania, a i one zostaly wykorzystane w nieznacznym stopniu.

Jak wykazata kontrola, przyczyna niewielkiego wykorzystania srodkow ISPA
byly m.in.: czgste zmiany organizacyjne i kadrowe we wszystkich jednostkach od-
powiedzialnych za wdrazanie programu ISPA, braki kadrowe w Ministerstwie Sro-
dowiska i niewlasciwy dobor kadr w Narodowym Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW), dtugotrwale zawieranie uméw finansowania®
pomigdzy ministrem finansé6w i ministrem $rodowiska, wielomiesigczne negocjo-
wanie porozumien o realizacji projektu® pomigdzy NFOSiGW a beneficjantem kon-
cowym, przewlekte i wielokrotne weryfikowanie dokumentow przetargowych

4 Por. Informacja o wynikach kontroli ..., kwiecien 2003 r.

> Umowa finansowania okre$la warunki dokonywania ptatnosci srodkéw ISPA z Narodowego Fun-
duszu Srodkéw Pomocowych UE — ISPA na subkonto przedsiewziecia przy rachunku biezacym budzetu
panstwa dla bezzwrotnej pomocy zagranicznej ISPA (umiejscowionych w NBP), a nastgpnie rachunek
beneficjanta koncowego.

6 Porozumienie o realizacji projektu okresla prawa i obowiazki NFOSiGW i beneficjanta koncowe-
go w fazie realizacji przedsiewzigcia dofinansowywanego ze srodkow ISPA oraz zasady przekazywania
beneficjantowi koncowemu ptatnosci z funduszu ISPA. Zawarcie umowy finansowania oraz porozumie-
nia o realizacji projektu warunkuje uruchomienie przez NAO platnosci ze srodkéw ISPA na rachunek
benficjanta koncowego.
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w NFOSIiGW oraz nieprzestrzeganie procedur przetargowych wymaganych przez
Komisj¢ Europejska. W rezultacie z przyznanych Polsce okoto 575 miln euro z fun-
duszu ISPA na realizacje 23 projektéw w sektorze srodowisko wykorzystano zaled-
wie okoto 0,86 mln euro, tj. 0,15%.

Wybor i przygotowanie przedsiewziec

W trakcie kontroli ustalono, Zze proces wyboru i przygotowania przedsigwzieé
do zgloszenia o dofinansowanie ze srodkow ISPA rozpoczat si¢ w lutym 1999 r.
W latach 1999 i 2000, w wyniku rozpatrzenia przez NFOSiGW oraz Komitet Steru-
jacy ds. ISPA przy ministrze srodowiska okoto 380 wnioskow o przyznanie wspar-
cia finansowego z funduszu ISPA na przedsiewzigcia w ochronie srodowiska, wyto-
niono 32 wnioski dotyczace przedsiewzieé¢ gotowych do realizacji. Wnioski te — po
zatwierdzeniu przez SAO i NIC — przekazano do rozpatrzenia Komisji Europejskie;j.
Kontrola wykazata przy tym, ze w 1999 r. selekcji przedsigwzi¢¢ do dofinansowa-
nia ze Srodkéw ISPA dokonywano bez ustalonych zasad, a w 2000 r. nie przestrze-
gano procedur wyboru i harmonogramu postgpowania, okreslonych w ,,Zasadach
wyboru przedsigwzi¢é przewidywanych do wspotfinansowania z funduszu ISPA na
rok 2001”. Proces opracowywania wnioskow trwat od 3 do 18 miesigcy.

Wyniki rozpatrzenia wnioskéw przez Komisje Europejska

Po rozpatrzeniu wnioskow strony polskiej Komitet Zarzadzajacy ds. ISPA przy
KE (KZ ISPA) od 2000 r. do I potowy 2002 r. zatwierdzit 11 projektow do dofi-
nansowania ze Srodkéw ISPA na 2000 r., 12 projektdw ze Srodkéw na 2001 r. oraz
7 projektow ze srodkow na 2002 r. Do czasu zakonczenia kontroli sposrdd 30 pro-
jektow zatwierdzonych przez KZ ISPA dla 23 projektéw — w tym 21 inwestycyj-
nych — podpisane zostaly memoranda finansowe’ oraz umowy finansowania. Wsrdd
wspomnianych 21 projektéw inwestycyjnych 17 dotyczylo poprawy gospodarki
wodno-sciekowej, a 4 — gospodarki odpadami. Beneficjantami koncowymi srodkéw
ISPA dla 19 projektow inwestycyjnych byty urzedy miast, a dla 2 — spdtki, ktérym
powierzono wykonanie zadan wlasnych gmin. Do najwigkszych inwestycji, dla kto-
rych KE przyznata dofinansowanie z funduszu ISPA, nalezaly: ,,Budowa systemu

” Memorandum finansowe — dokument podpisywany przez KE i NIC, w ktorym m.in. okreslony
zostaje przedmiot zadania, koszt jego realizacji i wartos¢ przyznanego dofinansowania ze srodkow ISPA,
termin rozpoczgcia i zakofczenia projektu, harmonogram wykonania zasadniczych prac oraz zasady do-
konywania platnosci z funduszu ISPA.
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kanalizacji sanitarnej” w Rybniku (koszt inwestycji okoto 111,4 mln euro, udziat
ISPA — okoto 71,3 mln euro); ,,Oczyszczalnia Sciekow i zaopatrzenie w wode pitng”
w Poznaniu (koszt inwestycji — 104,4 mln euro, udziat ISPA — okoto 59,5 mlin euro);
,,Oczyszczalnia sciekéw Krakow Plaszow 11 (koszt inwestycji okoto 80 min euro,
udziat ISPA — okoto 56 min euro).

Umowy finansowania projektéow

Kontrola wykazata, ze zawieranie uméw finansowania nastgpowato w czasie 2 — 7
miesi¢cy po podpisaniu memorandum finansowego dla danego projektu. Opdznie-
nia spowodowane byty m.in.: przedtuzajacym si¢ zawieraniem umowy z NBP w spra-
wie otwarcia i prowadzenia rachunku biezacego budzetu panstwa (RBBP) dla $rod-
kow ISPA oraz negocjacjami w sprawie wprowadzenia limitow platnosci na tym
rachunku, zwlekaniem z podpisaniem uméw finansowania przez SAO i NAO, a tak-
ze reorganizacjami w Ministerstwie Srodowiska i Ministerstwie Finansow.

Porozumienia o realizacji projektow

Kolejnym etapem wdrazania programu ISPA bylo ,,Porozumienie o realizacji
projektu” pomiedzy NFOSiGW a koncowymi beneficjantami. W badanym okresie
porozumienia takie zawarto jedynie dla 10 sposrod 21 projektéw inwestycyjnych po
uptywie 7 — 12 miesigcy od podpisania przez NAO i SAO umowy finansowania
danego projektu oraz 12 — 17 miesigcy od podpisania memorandum finansowego.
Najwigksze opdznienia wystapity przy zawieraniu pierwszych porozumien, tj. w spra-
wie realizacji projektow w Bydgoszczy, Pile 1 Wroclawiu. Porozumien o realizacji
projektu nie zawarto w sprawie pozostalych 11 projektow inwestycyjnych, w tym
10 zatwierdzonych do dofinansowania z funduszu ISPA w 2001 . i jednego —w 2002 1.

Rozpoczecie realizacji projektow — przetargi

Zgodnie z porozumieniami o realizacji projektow, do beneficjantéw koncowych
nalezato przygotowanie dokumentow przetargowych, a do NFOSiGW weryfikacja i za-
twierdzanie tych dokumentdéw oraz organizacja i przeprowadzanie przetargéw. We
wstepnych planach przetargéw, zamieszczonych w zatacznikach do memorandéw fi-
nansowych, oszacowano ze realizacja 10 przedsigwzig¢, dla ktorych zawarte zostaty
»porozumienia o realizacji projektu”, bedzie wymagac przeprowadzenia 81 przetar-
gow. Do 30 czerwca 2002 r. przeprowadzono jedynie 6 przetargdw oraz rozpoczeto
procedury dla 23 przetargdw.
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W wyniku kontroli ustalono, ze przyczynami op6znien w zawieraniu kontrak-
tow byly: nieprzestrzeganie procedur przetargowych — co skutkowato uniewaznie-
niem 3 przetargow przez Przedstawicielstwo Komisji Europejskiej, dtugotrwate,
wielokrotne i fragmentaryczne weryfikowanie przez NFOSiGW oraz Przedstawi-
cielstwo Komisji Europejskiej dokumentow przetargowych przedktadanych przez
beneficjantow koncowych, a takze zmiany procedur i warunkéw kontraktowania oraz
formatu dokumentacji przetargowej, wprowadzane przez Komisj¢ Europejska. Na
przyktad:

— Przedstawicielstwo KE uniewaznito postepowanie przetargowe dla projektow
dotyczacych budowy pompowni dla oczyszczalni $ciekdw ,,Pomorzany” w Szczeci-
nie, kolektorow do oczyszczalni §ciekow ,,Czajka” w Warszawie oraz programu uty-
lizacji odpadéw we Wroctawiu, z powodu zastrzezen co do kryteriow oceny ofert,
btedu proceduralnego, zatamania poufnosci obrad komisji przetargowej;

— NFOSiGW 7-krotnie przekazywat swoje uwagi Zarzadowi Miasta Pita do do-
kumentow przetargowych na roboty budowlane dla projektu ,,Wodociag wody pit-
nej dla miasta Pity”, w tym 5-krotnie do tego samego tomu dokumentacji; Przedsta-
wicielstwo KE dokumenty te uzgadniato 3-krotnie.

Inne przyczyny opo6znien we wdrazaniu programu ISPA

Do opdznien stwierdzonych w poszczegdlnych fazach wdrazania programu ISPA
przyczynily si¢ w znacznym stopniu wprowadzane w badanym okresie zmiany or-
ganizacyjne w jednostkach uczestniczacych w realizacji programu i brak wlasciwych
kadr. Na przyktad:

— w Ministerstwie Finansow 2-krotnie zmieniano osobg pelniacq obowiazki
Krajowego Urzednika Zatwierdzajacego (NAO) i 2-krotnie reorganizowano Depar-
tament Obstugi Funduszy Pomocowych, odpowiedzialny za obstuge NAO i petnia-
cy role Narodowego Funduszu Srodkéw Pomocowych z UE; spowodowato to m.in.
opoOznienia w zawieraniu umow finansowania projektow;

— w Ministerstwie Srodowiska 4-krotnie dokonywane byly zmiany na stanowi-
sku SAO, a okres petnienia tej funkcji wynosit od 42 dni do 6,5 miesiaca; bylo to
przyczyna m.in. opdznien w wystgpowaniu do KE o przekazanie ptatnosci zaliczko-
wych, w zawieraniu umow finansowania oraz w przekazywaniu zaliczek beneficjan-
tom koncowym;

— w Narodowym Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej zadania
zwiazane z wdrazaniem programu ISPA petit departament, ktory byt 3-krotnie re-
organizowany, a ponad potowa pracownikéw tego departamentu miata wyksztatce-
nie niezwigzane z ochrong srodowiska.
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Przeplywy Srodkéw finansowych z funduszu ISPA

Przeprowadzone w czasie kontroli badania przeptywu $rodkoéw finansowych
otrzymanych z funduszu ISPA wykazaly niska efektywno$¢ wdrazania programu
ISPA.

Do 30 czerwca 2002 r. KE przekazata na Narodowy Fundusz Srodkéw Pomoco-
wych UE-ISPA (NF-ISPA) tacznie okoto 27,7 mln euro, tytutem I transzy zaliczki
dla 11 projektow inwestycyjnych oraz tytutem zaliczek i ptatnosci koncowej dla
2 projektéw pomocy technicznej, co stanowito 5% S$rodkéw przyznanych z fundu-
szu ISPA w badanym okresie.

Do sierpnia 2002 r. SAO skierowat do NAO wnioski o uruchomienie ptatnosci
zaliczkowych na realizacjg¢ 6 projektow (w tym 5 inwestycyjnych i 1 pomocy tech-
nicznej), w tacznej wysokosci okoto 9,9 mln euro. NAO dokonat przelewu z rachun-
ku NF-ISPA na subkonta projektéw przy rachunku biezacym budzetu panstwa dla
bezzwrotnej pomocy zagranicznej ISPA: pierwszych transz zaliczek dla 3 projektow
inwestycyjnych (wnioski w sprawie 2 projektow nie spelniaty wymagan formalnych)
w kwocie okoto 4,2 miln euro oraz zaliczek w wysokosci okoto 0,68 min euro dla
projektu pomocy technicznej. Przekazal réwniez NIC kwote okoto 5 tys. euro jako
ptatnos¢ koncowa dla drugiego projektu pomocy technicznej. Wysokosé srodkow
ISPA przekazanych przez NAO z NF-ISPA na RBBP (tacznie 4,88 mln euro) stano-
wita 17,6% kwoty otrzymanej z KE.

Do dnia zakonczenia kontroli SAO przekazat ptatnosci zaliczkowe jedynie na
rachunki 3 projektow inwestycyjnych. Wysoko$¢ zaliczek wyptaconych beneficjan-
tom koncowym w tacznej kwocie 0,18 mln euro stanowita 4,2% zaliczek otrzyma-
nych od NAO i odpowiadata wysokos$ci pierwszych ptatnosci okre§lonych w pla-
nach ptatnosci do porozumien o realizacji projektu. Zaliczki te zostaty wyptacone
po uptywie od 16 do 19 miesi¢gcy od podpisania memorandéw finansowych projek-
tow. Nie uruchomiono ptatnosci ze srodkow ISPA dla 17 projektow inwestycyjnych,
w tym dla 5, ktérych memoranda finansowe podpisano jeszcze w 2000 r.

Laczna wysokos¢ kwot wyptaconych beneficjantom koncowym stanowita zale-
dwie okoto 0,15% przyznanej Polsce pomocy z funduszu ISPA w sektorze srodowi-
sko. Jednoczesnie zaangazowanie srodkéw krajowych na realizacj¢ zatwierdzonych
projektéw wyniosto nieco ponad 1 mlin euro, tj. 0,24% kwoty 417 mln euro, plano-
wanej z innych zrodet niz fundusz ISPA.

Powstale opoznienia we wdrazaniu programu ISPA spowodowaty, ze dwuletni
okres, od podpisania przez Komisj¢ Europejska memorandum finansowego dla da-
nego projektu do rozpoczgcia jego realizacji, ktorego przekroczenie zagrazato utrata
przyznanego dofinansowania ze srodkow ISPA, uptywat dla 1 projektu we wrzes$niu
2002 r., dla 6 projektéw w grudniu 2002 r. i dla 3 projektéw —w marcu 2003 r. Skut-
kowato to konieczno$cia wystapienia beneficjantow koncowych do Komisji Euro-



[925] Wdrazanie programu ISPA 79

pejskiej o dokonanie zmian termindéw zakonczenia realizacji projektéw w memoran-
dach finansowych 10 projektow inwestycyjnych. Wymagane przedluzenie okresu
realizacji projektow szacowano na 1 — 3 lata.

Rysunek 1

Koszty realizacji projektow ISPA oraz przyznane i wykorzystane srodki UE
w latach 1999 — I pol. 2002 (w tys. euro)
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Oceniajac negatywnie efektywnos¢ wdrazania programu ISPA w sektorze ,,$ro-
dowisko” w badanym okresie, w ,,Informacji o wynikach kontroli” sformutowano
whnioski o charakterze systemowym, majace na celu przyspieszenie i usprawnienie
wykorzystania przyznanych Polsce srodkow pomocowych z omawianego funduszu.
Realizujac wnioski pokontrolne NIK, uczestnicy programu ISPA podjeli dziatania
naprawcze, m.in.: w Ministerstwie Srodowiska powolano zastepce SAO, wzmoc-
niono kadry odpowiedzialne za wdrazanie programu ISPA, zwigkszono nadzdr nad
NFOSiGW, przyspieszono zawieranie uméw finansowania; w NFOSiGW przyspie-
szono zawieranie z beneficjantami koncowymi porozumien o realizacji projektu i pro-
wadzenie procedur przetargowych, zweryfikowano 1 wzmocniono obsad¢ kadrowa
do obstugi projektow ISPA; beneficjanci koncowi zobowigzali si¢ wzmocnié nad-
z0r 1 przyspieszy¢ realizacj¢ projektow.
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W IV kwartale 2002 r., m.in. w wyniku usunigcia czgsci stwierdzonych przez
NIK nieprawidlowosci, odnotowano wzrost tempa realizacji projektéw dofinanso-
wywanych z funduszu ISPA, jak réwniez zwigkszenie wykorzystania srodkow otrzy-
manych z UE. Na koniec 2002 r. wykorzystanie pieni¢dzy z funduszu ISPA w sek-
torze ,,Srodowisko” wzrosto z 0,15% do 0,4%. W 2003 r. stopien wykorzystania
pomocy UE w ramach funduszu ISPA w sektorze ,,srodowisko” stopniowo popra-
wiat si¢. Wedlug informacji ministra finanséw, z koncem maja 2003 r. wykorzysta-
nie srodkow funduszu na objgte kontrola projekty wynosito 0,46%, a na koniec paz-
dziernika 2003 r.— 1,82%. Od potowy 2002 . do listopada 2003 r. Komisja Europejska
przyznala dofinansowanie z funduszu ISPA w wysokos$ci okoto 185,97 mln euro
na realizacj¢ nastgpnych 11 projektow inwestycyjnych w dziedzinie ochrony
srodowiska.

Jezeli sytuacja nie poprawi si¢, mozemy bezpowrotnie straci¢ znaczne $rodki
przyznane przez Komisj¢ Europejska na §rodowisko.

dr inz. Alicja Gruszecka
Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK



Maria Malgorzata Gostynska

LOSY SYSTEMU RATOWNICTWA MEDYCZNEGO W POLSCE

Ministerstwo Zdrowia opracowalo w 1999 r. program pn. ,.Zintegrowane
ratownictwo medyczne na lata 1999-2003”!, ktérego zatozeniem byta poprawa
wskaznikéw w zakresie ratowania 0séb poszkodowanych w wypadkach i innych
stanach naglego zagrozenia zycia. Wdrazanie programu — rozpoczgte przez mini-
sterstwo réwniez w 1999 r. — odbywalo si¢ etapami, a jego zadaniem byto przy-
gotowanie podloza do wprowadzenia ustawy o panstwowym ratownictwie me-
dycznym?. Ustawa miala wejsé w zycie 1 stycznia 2002 r. (z wyjatkiem: patrz
art. 45), jednak termin ten zostal przesunigty na 1 stycznia 2003 r., a nastgpnie na
1 stycznia 2005 r.

Wyniki kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli®* w badanym
zakresie daty jednak podstawe do negatywnej oceny zaré6wno sposobu realizacji,
jak i stanu wdrazania tego programu. Stwierdzono bowiem iz — pomimo wydania
na ten cel 373,5 min zt i dwukrotnego przesunigcia terminu wejscia w zycie usta-
wy o ratownictwie medycznym* (tylko niektdre jej przepisy wchodzity etapami
w zycie od 1 stycznia 2002 r.) — nie mozna byto jednoznacznie okresli¢, jaki byt
stan zaawansowania wdrazania systemu ratownictwa medycznego w Polsce na
koniec 2002 r. W ocenie NIK, wing za stwierdzone nieprawidlowosci ponosi przede
wszystkim minister zdrowia, ktory nie realizowat konsekwentnie zalozen progra-
mu 1 w niedostateczny sposéb sprawowat nadzor nad wdrazaniem systemu
ratownictwa medycznego. Ponadto minister zdrowia do 1 lipca 2002 r. nie przy-

! Zwany dalej programem; program ten zostat przyjety do realizacji przez kierownictwo resortu zdrowia
20 pazdziernika 1999 r.

2 Por. ustawe z 25 lipca 2001 r. o panstwowym ratownictwie medycznym (DzU nr 113, poz. 1207, ze
zm.), zwang dalej ,,ustawa o ratownictwie medycznym”.

3 Informacja o wynikach kontroli wdrazania systemu ratownictwa medycznego w Polsce, NIK,
wrzesien 2003 r.

4 Por. art. 6 ustawy z 6 grudnia 2002 r. o §wiadczeniu ustug ratownictwa medycznego (DzU nr 241,
poz. 2073).
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gotowat procesu wdrazania systemu od strony formalnoprawnej, co uniemozliwi-
o m.in. organizacj¢ i zarzadzanie systemem w sposob jednolity na roznych szcze-
blach organizacyjnych. Wing ponoszg takze organy administracji publicznej (wo-
jewodowie, starostowie) odpowiedzialne bezposrednio za wdrazanie systemu na
swoim terenie.

Nieprawidlowosci stwierdzono réwniez na etapie wykonania ,,umow o przeka-
zanie $rodkow na zadania okreslone w programie”, zawartych przez Ministerstwo
Zdrowia z zaktadami opieki zdrowotnej. Od wtasciwej realizacji tych umow zaleza-
o prawidlowe wykorzystanie srodkow na utworzenie struktur systemu ratownictwa
medycznego (szpitalnych oddziatéw ratunkowych — SOR, centréw powiadamiania
ratunkowego — CPR, zespotow ratownictwa medycznego).

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze minister zdrowia nie wykonat ustawowego obo-
wiazku ido 1 lipca 2002 r. nie wydal 6 aktow prawnych istotnych dla okreslenia
ksztattu i parametréw docelowej organizacji systemu ratownictwa medycznego, mimo
iz przepisy, z ktorych wynikat ten obowigzek, weszty w zycie 1 lipca 2002 r. (2 z nich
wydane zostaly z op6znieniem 1,5- 1 4-miesigcznym, a 4 nie wydano nawet do czerw-
ca 2003 1.5, tj. rozporzadzen w sprawie: szczegdlowych elementow plandéw dziatan
ratowniczych uwzgledniajacych sposdb wspotdziatania jednostek systemu z innymi
jednostkami i stuzbami uczestniczacymi w medycznej akcji ratowniczej; szczegoto-
wych zadan zespotéw ratownictwa medycznego; standardow medycznych procedur
ratowniczych; rodzajow zespolow ratownictwa medycznego oraz niezbednych wy-
magan w zakresie ich sktadu osobowego i wyposazenia).

Brak tych przepiséw wykonawczych uniemozliwit prawidlowe funkcjonowanie
utworzonych juz jednostek systemu (np. SOR, CPR), a takze utrudniat wykonywa-
nie zadan programu przez organy odpowiedzialne za wdrazanie i funkcjonowanie
na danym terenie systemu ratownictwa medycznego, tj. wojewoddw 1 starostow.
Jak wynika z ustalen kontroli, tylko od ich inwencji i zaangazowania zalezal postep
we wdrazaniu tego systemu (obowigzek wykonywania przez nich zadan w tym za-
kresie mial wejs¢ w zycie dopiero od 1 stycznia 2003 r.).

Minister zdrowia dopiero w grudniu 2002 r. wydat rozporzadzenie® zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie systemu resortowych kodow identyfikacyjnych dla za-
ktadéw opieki zdrowotnej oraz szczegoétowych zasad ich nadawania, w ktorym po-
dano kody identyfikacyjne m.in. dla szpitalnego oddziatu ratunkowego, mimo ze juz
od 1 lipca 2002 r. obowiazywaly przepisy okreslajace organizacje i funkcjonowanie
tych jednostek’ systemu ratownictwa medycznego.

* Tj. do czasu opracowania Informacji.

¢ Por. rozporzadzenie ministra zdrowia z 11 grudnia 2002 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
systemu resortowych kodow identyfikacyjnych dla zaktadow opieki zdrowotnej oraz szczegétowych za-
sad ich nadawania (DzU nr 223, poz. 1880); weszto w zycie 5 stycznia 2003 r.

7 Por. rozporzadzenie ministra zdrowia z 10 maja 2002 r. w sprawie szpitalnego oddziatu ratunkowe-
go (DzU nr 74, poz. 687), zwanego dalej rowniez rozporzadzeniem w sprawie SOR.
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Minister zdrowia nie ustalit takze jednostki organizacyjnej w ministerstwie od-
powiedzialnej za koordynacje realizacji zadan — przez rozne departamenty Minister-
stwa Zdrowia — na rzecz tworzenia systemu ratownictwa medycznego. Wyznaczenie
koordynatora bylo szczegolnie wazne z uwagi na fakt, ze zadania te finansowane
byty z trzech zrodet (tj. programu ZRM, programu restrukturyzacji® i pozyczki Ban-
ku Swiatowego) wedtug réznych metodologii podziatu $rodkéw dla poszczegolnych
podmiotéw. Brak koordynatora nie sprzyjat spdjnosci realizowanych dziatan i sta-
bilnosci procesu wdrazania tego systemu. Poszczegdlne departamenty merytorycz-
ne ministerstwa byly zorientowane tylko w wielkosci rozdysponowanych przez sie-
bie srodkéw na zadania dotyczace ratownictwa medycznego. W konsekwencji
Ministerstwo Zdrowia nie miato pelnych i rzetelnych informacji o stanie tworzenia
struktur systemu ratownictwa medycznego oraz o efektach rzeczowych i finanso-
wych realizowanego programu, ktére byty niezb¢dne do oceny wdrazania tego sys-
temu. Przypomnie¢ nalezy, ze w latach 1999-2002 ministerstwo wydalo na realiza-
cj¢ zadan zwigzanych z ratownictwem medycznym tacznie 373,5 mln zt.

Dopiero w trakcie kontroli NIK Ministerstwo Zdrowia wystapito do wojewo-
déw (w listopadzie 2002 1.) o przekazanie kompleksowych informacji o stanie i wy-
posazeniu jednostek (z danego wojewddztwa) uczestniczacych w programie. Da-
nych tych ministerstwo nie zebrato jednak do czerwca 2003 r., (tj. do czasu
opracowania Informacji o wynikach kontroli) i w konsekwencji réwniez NIK nie
mogta wykorzysta¢ ich w ocenie wdrazania systemu ratownictwa medycznego’.

Ustalono, iz w trakcie podziatu, dystrybucji i rozliczania srodkéw wystepowaty
naruszenia przepisoOw prawa lub nierzetelno$¢!®. Nadzor Ministerstwa Zdrowia nad
procesem wdrazania systemu ratownictwa medycznego i wykonaniem zawartych
umow byt niedostateczny. Ministerstwo przeprowadzito w badanym okresie 64 kon-
trole w jednostkach uczestniczacych w programie, mimo iz w latach 1999-2002 za-
warto okoto 622 umow na taczna kwote 351 mln zt. W konsekwencji minister zdro-
wia nie uzyskal podstawowych informacji o prawidtowosci wykorzystania tych
srodkéw na zadania zwiazane z ratownictwem medycznym.

8 Pelna nazwa programu brzmi: ,,program dziatan ostonowych i restrukturyzacji w ochronie
zdrowia”.

° Ministerstwo Zdrowia poinformowato NIK — pismem z 25 wrzesnia 2003 r. — ze sposrod 248 szpi-
tali, ktore otrzymaty w latach 1999-2002 srodki na utworzenie w ich strukturach szpitalnych oddziatow
ratunkowych, tylko w 125 (50,4%) zostaty one utworzone, ale tylko w 69 (55,2%) oddziaty te spelniaja
wszystkie kryteria rozporzadzenia w sprawie SOR. Natomiast Ministerstwo Zdrowia w dalszym ciagu nie
ma danych niezbednych do oceny efektow rzeczowych realizowanych zadan zwiazanych z tworzeniem
systemu ratownictwa medycznego w zakresie zespotow ratownictwa medycznego i centrow powiadamia-
nia ratunkowego.

10 Por. art. 90 ust. 31 4 oraz art. 138 ust. 1 pkt 3 ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych
(DzU z 2003 r., nr 15, poz. 148) oraz art. 55 ust. 2 i art. 70d ust. 6 ustawy z 30 sierpnia 1991 r. o zakladach
opieki zdrowotnej (DzU nr 91, poz. 408, ze zm.), zwanej dalej ustawa 0 z.0.z.
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Ministerstwo Zdrowia nie podejmowato przewidzianych prawem dziatan maja-
cych na celu usunigcie stwierdzonych podczas kontroli nieprawidtowos$ci wykorzy-
stania §rodkéw przez zleceniobiorcéw, poniewaz nie okreslalo sposobu i terminu
ich usunigcia. W zadnym przypadku nie wystapito tez z wnioskiem o zwrot pienig-
dzy wydanych niezgodnie z postanowieniami zawartych umadw.

Na przyklad jeden z kontrolowanych szpitali wlaczony zostal do programu
w 1999 1. i otrzymat tacznie 873,5 tys. zt na zakup ambulansu i wyposazenia szpi-
talnego oddziatu ratunkowego. Ministerstwo po kontroli przeprowadzonej w tym
szpitalu w listopadzie 2000 r. stwierdzito, ze SOR nie istnieje, a sprzet zakupiony na
jego wyposazenie znajduje si¢ na 3 innych oddziatach szpitala. Ponadto szpital za-
dhuzony jest na kwote ponad 10 min zt i aktualnie jego struktura nie daje mozliwosci
doraznego utworzenia nawet standardowej izby przyjec, nie mowiace juz o oddziale
ratunkowym. Stwierdzono, iz nalezy rozwazy¢ zabranie sprzetu i przekazanie go do
innych osrodkéw. Jednak, jak wynika z ustalen kontroli NIK, ministerstwo nie pod-
jeto zadnych dziatan zmierzajacych do zabrania sprzgtu lub odzyskania jego rowno-
wartosci, nawet wowczas gdy szpital w lutym 2002 r. przeksztatcit si¢ w niepublicz-
ny z.0.z., zatrzymujac caly sprzgt przeznaczony dla SOR.

Ministerstwo Zdrowia w niedostatecznym stopniu sprawowato rowniez nad-
z6r nad prawidtowoscia wykorzystania srodkow budzetowych przekazanych z pro-
gramu restrukturyzacji na zadania zwiazane z ratownictwem medycznym publicz-
nym zakladom opieki zdrowotnej, dla ktérych organem zatozycielskim jest Minister
Zdrowia.

Ustalono, ze w latach 1999-2002 ministerstwo przeprowadzito tylko 1 kontrolg
w badanym zakresie, mimo iz zobowiazane bylo do kontroli okresowych co naj-
mniej raz w roku''. Zauwazy¢ nalezy, ze w badanym okresie ministerstwo przekaza-
o srodki finansowe z tego programu na realizacj¢ zadan zwiazanych z ratownic-
twem medycznym dla jednostek ochrony zdrowia utworzonych przez ministra zdrowia
na taczng kwotg 12 205 tys. zt.

Nadmieni¢ nalezy, ze Ministerstwo Zdrowia nie przestrzegato niektérych wy-
magan dotyczacych zawierania i rozliczania uméw'? z zaktadami opieki zdrowot-
nej w latach 1999-2001 o przekazanie im $rodkéw na realizacj¢ zadan okreslo-
nych w programie ,,Zintegrowane ratownictwo medyczne” i przepisow Kodeksu
cywilnego. Nie sprawdzalo tez, czy wszystkie postanowienia zawarte w umowach
zostaty zrealizowane.

' Por. § 7 rozporzadzenia ministra zdrowia z 18 listopada 1999 r. w sprawie szczegdtowych zasad
sprawowania nadzoru nad samodzielnymi publicznymi zaktadami opieki zdrowotnej i nad jednostkami
transportu sanitarnego (DzU nr 94, poz. 1097).

12 Por. rozporzadzenie ministra zdrowia i opieki spotecznej z 31 grudnia 1998 r. w sprawie warun-
kow i trybu przekazywania samodzielnemu publicznemu zaktadowi opieki zdrowotnej srodkéw publicz-
nych oraz kontroli sposobu ich wykorzystania (DzU nr 166, poz. 1266).
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We wszystkich umowach zawartych w latach 1999-2001 nie okreslono wysoko-
$ci kar umownych z tytulu niezgodnego z nig wydatkowania przez zleceniobiorce
srodkow publicznych albo niewywigzywania si¢ lub nieterminowego realizowania
postanowien umowy, jak rowniez sposobu ich uiszczania. W umowach zawartych
w 1999 r. nie okreslano réwniez, kto bedzie wiascicielem zakupionego sprzgtu, a takze
termindow uruchomienia szpitalnych oddziatéw ratunkowych (zespotdéw ratownic-
twa medycznego lub centréw powiadamiania ratunkowego). Obowiazek ten wpro-
wadzono dopiero od 2000 r.

Nie do wszystkich uméw dolaczona byta specyfikacja jako ich integralna czgsé,
ktéra miata stanowié¢ dla dyrekcji szpitala wiazacy wyznacznik standardu wyposa-
zenia w sprzet medyczny organizowanego szpitalnego oddzialu ratunkowego lub
w sprzet tacznoscei tworzonego centrum powiadamiania ratunkowego, funkcjonuja-
cych w strukturach zintegrowanego ratownictwa medycznego. Na przyktad specy-
fikacji sprzgtu brakowato w 3 umowach sposrod 22 zawartych w latach 1999-2000
(o wartosci od 200 tys. zt do 300 tys. zt) i we wszystkich 9 umowach zawartych
w 2001 r. (o wartosci od 100 tys. zt do 480 tys. zt) z jednostkami dziatajacymi w wo-
jewodztwie zachodniopomorskim.

Wyniki kontroli wskazaly np., ze z powodu braku specyfikacji i nieprecyzyj-
nych zapiséw w umowach jeden z kontrolowanych zaktadow opieki zdrowotnej za-
kupit ambulanse nieodpowiadajace standardom nadwozia ambulansu ratunkowego
i sprzgt tacznoscei dla CPR niespelniajacy warunkéw ,,systemu zintegrowanej tacz-
nosci dyspozytorskiej”.

Stwierdzono réwniez, ze w rozliczeniach uméw ministerstwo uwzgledniato za-
kup innego sprzetu i aparatury niz wymienione w specyfikacji (jesli byta dotaczona
do umowy) oraz wydatki niewynikajace z niej (np. prace adaptacyjno-remontowe
pomieszczen szpitalnych oddziatow ratunkowych — ktére powinny by¢ finansowane
ze $srodkow wlasnych szpitali lub ich organéw zalozycielskich), mimo iz zmiany te
nie byly uzgodnione z ministerstwem. Zakupy sprzetu w wielu wypadkach byly nie-
celowe 1 niezwigzane z tworzeniem SOR. Sprzyjat temu fakt, ze specyfikacj¢ podpi-
sywal tylko przedstawiciel zaktadu opieki zdrowotne;.

Ustalono ponadto, ze ministerstwo bezzasadnie ograniczato mozliwosci wyko-
nywania kontroli prawidtowos$ci wykorzystania przekazanych srodkdw, umieszcza-
jac w umowach o przekazanie srodkéw na realizacj¢ programu ZRM zapisy okre-
Slajace ostateczne terminy ich przeprowadzania. Tym samym ministerstwo pozbawiato
si¢ mozliwosci przeprowadzenia kontroli po tym terminie. Przepisy'? nie naktadaty
obowiazku ustalenia terminéw przeprowadzenia kontroli sposobu wykorzystania
$rodkéw. Z uwagi na fakt, ze okres wdrazania programu z reguty przedtuzat si¢ poza
termin okreslony dla utworzenia SOR (CPR) i przeprowadzenia kontroli, zawarte

13 Por. § 7 ust. 1 pkt 6 rozporzadzenia ministra zdrowia i opieki spotecznej, jw.
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w umowach postanowienia co do termindéw kontroli faktycznie ograniczaty mozli-
wo$¢ jej wykonania.

Podkresli¢ rowniez nalezy, ze udzielanie i wykorzystanie dotacji podlega szcze-
gblnym rygorom. Dlatego nieuzasadnione bylo pozbawienie si¢ mozliwosci skon-
trolowania, czy wszystko zostato wykonane zgodnie z umowa, w wyniku zapisania
w umowach termindw ograniczajacych wykonanie kontroli.

Ponadto, chociaz w umowach okreslano skutki naruszenia postanowien umowy
oraz podano, ze wszelkie zmiany umowy wymagaja dla swej waznosci formy pisem-
nej, to jednak Ministerstwo Zdrowia nie wymagato realizacji tych postanowien od
zleceniobiorcéw, mimo ze byty one czgsto naruszane (np. zleceniobiorcy nie infor-
mowali pisemnie ministerstwa o: niedotrzymaniu terminu uruchomienia SOR i CPR;
wykorzystywaniu sprzetu i aparatury medycznej zakupionej na wyposazenie SOR
na innych oddziatach szpitala, tj. niezgodnie z ich przeznaczeniem; zmianie niekto-
rych rodzajow sprzetu i aparatury medycznej zakupionych na wyposazenie SOR —
W poréwnaniu z wymienionymi w specyfikacjach stanowiacych zataczniki do umow).

Wyniki kontroli wskazaty rowniez na brak synchronizacji miedzy przekazywa-
niem (przez ministerstwo) $rodkow na zakup wyposazenia SOR a wyznaczonym
w umowach terminem utworzenia i uruchomienia tych oddziatéw dla potrzeb ra-
townictwa medycznego. W wigkszosci prace adaptacyjno-remontowe byty wyko-
nywane z op6znieniem nawet o 2-3 lata (w tej sytuacji zakupiony sprzgt rozdyspo-
nowywano na inne oddzialy szpitalne, niezwigzane z ratownictwem medycznym).

Na przyklad na terenie jednego z kontrolowanych wojewodztw, tylko w 4 szpi-
talach — sposrdd 14, ktore otrzymaty Srodki z Ministerstwa Zdrowia na wyposazenie
SOR - zakupiony sprzet byl zainstalowany w tych oddziatach, natomiast w 9 byt
wykorzystywany w innych oddziatach z powodu nieistnienia SOR, a w 1 byt prze-
chowywany w magazynie inwestycyjnym.

W innym kontrolowanym wojewddztwie sprzet zakupiony ze $Srodkéw Mini-
sterstwa Zdrowia wykorzystywany byt zgodnie z przeznaczeniem (tj. w SOR) tyl-
ko w 3 szpitalach sposrod 10, a w pozostatych zdeponowany byt w pomieszcze-
niach magazynowych.

Z ustalen kontroli wynika, ze minister zdrowia nie wykonywal w wyznaczo-
nym terminie réwniez innych zadan majacych istotne znaczenie dla przebiegu
wdrazania systemu ratownictwa medycznego. Stwierdzono np., ze do czasu za-
konczenia kontroli NIK (31 grudnia 2002 r.) minister nie zatwierdzil zadnego
z przestanych do ministerstwa (15) wojewodzkich plandéw zabezpieczenia medycz-
nych dziatan ratowniczych na 2003 r. (mimo iz 7 z nich otrzymal w wyznaczonym
terminie, tj. do 31 sierpnia 2002 r.). Minister nie opracowat takze do konca 2002 r.
krajowego planu zabezpieczenia medycznych dziatan ratowniczych na 2003 r. Plan
ten powinien by¢ przygotowany do 30 wrzesnia 2002 r., na podstawie zatwierdzo-
nych plandw wojewodzkich.
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Nieprawidlowosci we wdrazaniu systemu ratownictwa medycznego stwierdzono
rowniez na poszczegdlnych szczeblach administracji publicznej. Wojewodowie
i starostowie nie mogli prawidtowo i skutecznie wykonywa¢ zadan zwigzanych
z wdrazaniem systemu ratownictwa medycznego, majacych istotny wptyw na do-
celowy ksztatt i skutecznosé funkcjonowania tego systemu na swoim terenie (wo-
jewddztwa i powiatu), poniewaz brakowato przepisoéw wykonawczych do ustawy
i nie obowiazywata jeszcze ta czg$¢ ustawy, w ktorej okreslone zostaty dla nich
zadania'*,

Wojewodowie nie mieli takze kompleksowych informacji o wysokosci kosztow
wdrazania systemu ratownictwa medycznego w ich wojewddztwach, poniewaz nie
dysponowali danymi o formach i rozmiarach s$wiadczonej pomocy (naktadéw finan-
sowych) przez r6zne podmioty na rzecz tego systemu, w tym rowniez przez ministra
zdrowia. Minister bowiem przekazywal srodki z programu ,,Zintegrowane ratow-
nictwo medyczne” na organizacj¢ systemu bezposrednio do jednostek ochrony zdro-
wia (na podstawie umdéw zawartych przez ministra z dyrektorami tych jednostek).
Srodki te nie przechodzily przez budzet wojewodéw, a sposéb ich wydawania nie
zawsze byl przez wojewoddw nadzorowany. Jednostki organizacyjne — ktdre miaty
tworzy¢ system — funkcjonowaty wigc niezaleznie od siebie, czesto nie majac pod-
stawowych informacji o dziataniach innych elementow systemu.

Na przyktad Ministerstwo Zdrowia przekazato w latach 1999-2001 srodki na
zakup wyposazenia szpitalnych oddziatéw ratunkowych bezposrednio jednostkom
ochrony zdrowia na terenie jednego z kontrolowanych wojewodztw w tacznej wy-
sokosci 10,2 min zt, a innego wojewodztwa — w wysokosci 6,5 min zt.

W ocenie NIK, brak kompleksowej wiedzy w tym zakresie nie pozwalat na pra-
widlowe sprawowanie funkcji koordynacyjnych — zard6wno w sferze okreslenia po-
trzeb, jak i wykorzystania zakupionego juz sprzetu i aparatury medycznej, stano-
wiacych wyposazenie jednostek systemu ratownictwa medycznego.

Wedtug danych jednego z kontrolowanych urz¢déw, na wdrazanie systemu ratow-
nictwa medycznego w wojewddztwie w latach 1999-2001 wykorzystano 13 min zt
uzyskanych od ministra zdrowia w formie dotacji celowych, w tym jeden ze szpitali
otrzymat (z Ministerstwa Zdrowia) tacznie 880 tys. zt. Kontrola NIK przeprowadzo-
na w tym szpitalu wykazala natomiast, ze korzystat on réwniez z dotacji marszatka
wojewddztwa w kwocie 520 tys. zt oraz Wojewédzkiego Funduszu Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej w kwocie 510 tys. zt.

Wojewodowie zwykle nie konsultowali z kasami chorych rozmieszczenia szpi-
talnych oddzialéw ratunkowych na swoim terenie, mimo iz ministerstwo zwracato
si¢ do nich w tej sprawie odrgbnymi pismami. Obowiazek konsultacji z instytucja
finansujaca ustugi medyczne powstat 1 lipca 2002 r., gdy sie¢ szpitali, w ktorych

14 Por. art. 16, 17, 19 ustawy o ratownictwie medycznym; mialy wej$¢ w zycie od 1 stycznia 2003 r.
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mialy by¢ utworzone te oddziaty zostata juz wczesniej (w latach 1999-2001) ustalo-
na przez Ministerstwo Zdrowia, a byly one juz w trakcie organizacji.

Stwierdzono wprawdzie, ze niektorzy wojewodowie zwracali si¢ do kasy cho-
rych o opini¢ na temat rozmieszczenia SOR w wojewddztwie, ale i tak z reguly nie
byta ona brana pod uwage (z réznych powodéw) przy podejmowaniu ostatecznej
decyzji w tym zakresie.

Na przyktad jeden z wojewoddéw zwrdcit si¢ do kasy chorych o wyrazenie opinii
na temat rozmieszczenia SOR na terenie wojewddztwa dopiero 21 sierpnia 2002 r.
i opini¢ t¢ otrzymatl juz po przekazaniu ministrowi zdrowia wojewodzkiego planu
zabezpieczenia medycznych dziatan ratowniczych do zatwierdzenia. Podkresli¢ nale-
zy, ze sposrod 12 zaplanowanych nowych SOR az 4 miaty — zdaniem kasy — niewta-
Sciwa lokalizacj¢ (w tym za zbgdne uznano tworzenie nowych SOR, obok juz ist-
niejacych), za§ 1 nie mial wymaganego zaplecza lokalowego i kadrowego.

Nie wszyscy wojewodowie przestrzegali takze obowiazku opracowania woje-
wodzkiego programu w zakresie ratownictwa medycznego, stanowiacego podstawe
ksztattowania systemu funkcjonujacego w wojewoddztwie. Program ten powinien
zawieraC zatozenia i wytyczne dotyczace rozwoju, organizacji i infrastruktury sys-
temu ratownictwa w wojewddztwie'.

Niektorzy wojewodowie — mimo iz opracowali ten program, to jednak przestali go
starostom w terminie uniemozliwiajacym lub utrudniajacym opracowanie na jego pod-
stawie powiatowych planow zabezpieczenia medycznych dzialan ratowniczychi prze-
kazanie go wojewodom do zatwierdzenia w ustalonym czasie (tj. do 31 lipca 2002 r.).
Taka sytuacja wskazuje — w ocenie NIK — na niezrozumienie przez osoby odpowie-
dzialne za realizacj¢ zadan wojewody znaczenia tego programu jako instrumentu
shuzacego do oddziatywania wojewody na zawarto$¢ opracowywanych przez samo-
rzady rocznych powiatowych plandéw zabezpieczenia medycznych dziatan ratowni-
czych, ktére powinny by¢ przygotowywane przez starostow na podstawie wojewodz-
kiego programu ratownictwa medycznego'®. Nalezy zaznaczy¢, ze w sytuacji gdy
starostowie nie dysponuja wojewddzkim programem ratownictwa medycznego, wat-
pliwe jest — zdaniem NIK — zapewnienie zgodnosci wojewodzkiego planu zabezpie-
czenia medycznych dziatan ratowniczych ze wspomnianym wojewodzkim progra-
mem, jak i planami powiatowymi w tym zakresie.

Wojewodowie nie dotrzymali réwniez terminu opracowania rocznych plandéw za-
bezpieczenia medycznych dziatan ratowniczych na 2003 r., ktére powinny by¢ przy-
gotowane 1 przestane ministrowi zdrowia do zatwierdzenia w terminie do 31 sierpnia

15 Por. art. 22 ust. 1 ustawy o ratownictwie medycznym.

1o Por. § 2 ust. 1 rozporzadzenia ministra zdrowia z 23 maja 2002 r. w sprawie trybu tworzenia po-
wiatowych, wojewodzkich i krajowych rocznych plandw zabezpieczenia medycznych dziatan ratowni-
czych (DzU nr 79, poz. 721).
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2002 r. Tylko 7 wojewodow nadestatlo plany w ustalonym czasie, natomiast pozo-
stali —z opdznieniem; do chwili zakonczenia kontroli NIK (tj. do 31 grudnia 2002 r.)
planu tego nie przestal wojewoda mazowiecki.

Przyczyna op6znien w opracowaniu wojewddzkich plandw zabezpieczenia me-
dycznych dziatan ratowniczych na 2003 r. byto nieterminowe (po 31 lipca 2002 r.)
przystanie do wojewodow planow powiatowych z poszczegolnych starostw, jak row-
niez — w niektdrych wojewodztwach — niejasne zasady powierzenia realizacji zadan
wojewody w tym zakresie poszczegdlnym osobom.

Stwierdzono, ze wojewodzkie plany zabezpieczenia medycznych dziatan ratow-
niczych nie zawsze zawieraly wszystkie elementy okreslone w ustawie o ratownic-
twie medycznym i rozporzadzeniu w sprawie tworzenia plandw, jak rowniez niektd-
re z nich opracowano na podstawie niezatwierdzonych wczesniej przez wojewodow
planow powiatowych.

Takze plany powiatowe zawieraly podobne braki'’. Przyczyna nieprawidtowo-
$ci w planach powiatowych — jak thumaczono w trakcie kontroli — bylo niesporza-
dzenie przez wigkszo$¢ wojewodztw programow ratownictwa medycznego oraz nie-
wydanie przez ministra zdrowia rozporzadzenia okreslajacego szczegdtowe elementy
planéw dziatan ratowniczych. NIK nie podzielita jednak tego stanowiska, poniewaz
brak rozporzadzenia w tym wypadku nie moze stanowi¢ przeszkody w realizacji
postanowien ustawy o ratownictwie medycznym w tym zakresie.

W zwiazku z powyzszym starostowie opracowali powiatowe plany zabezpiecze-
nia medycznych dziatan ratowniczych gtéwnie opierajac si¢ na zapisach rozporzadze-
nia ministra zdrowia w sprawie tworzenia planow. Rozporzadzenie to nie przewiduje
jednak umieszczenia w planie informacji o sposobach kierowania oraz o zasadach
wspotdziatania, a takze o procedurach podejmowania dziatan zmierzajacych do ogra-
niczenia czynnikow wywolujacych nagle zagrozenie zycia Iub zdrowia oraz do ogra-
niczenia ich nastgpstw. Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze postanowienia ustawy o ratow-
nictwie medycznym w sposob bardzo ogdlny ujmuja ten zakres planéw powiatowych.

W planach powiatowych najczesciej nie okreslano: sposobu koordynowania dzia-
tan jednostek systemu i innych jednostek wykonujacych zadania w zakresie ratownic-
twa medycznego lub pomocy doraznej, sposobu kierowania oraz zasad wspotdziata-
nia, a takze procedur podejmowania dziatan zmierzajacych do ograniczenia czynnikéw
wywotujacych stany nagtego zagrozenia zycia lub zdrowia oraz do ograniczenia na-
stepstw tych standw, przydzialu zadan jednostkom systemu, rejonéw operacyjnych
zespotow ratownictwa medycznego, pelnych kosztéw funkcjonowania tego systemu.

Nie wszyscy starostowie (ktorych to dotyczylo) dostosowali si¢ do propozycji
wojewody w sprawie utworzenia wspolnego (dla kilku powiatéw) centrum powia-

17 Por. art. 22 ust. 2 i 3 ustawy o ratownictwie medycznym oraz § 2 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
tworzenia plandw.
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damiania ratunkowego oraz jego lokalizacji, a dziatania podjgte przez niektorych
z nich na rzecz realizacji tych propozycji nie przyniosly oczekiwanego efektu.

Starostowie ,,nie byli zainteresowani” utworzeniem wspdlnego centrum, gdyz
uwazali, ze proponowany przez wojewode uktad ogranicza kompetencje niektorych
powiatéw w realizacji ustawowych zadan. Dlatego tez kazdy z nich starat si¢ o utwo-
rzenie centrum na swoim terenie. Zauwazy¢ nalezy, ze utworzenie wspolnego cen-
trum dla powiatow sasiadujacych wymaga zawarcia porozumienia miedzy tymi po-
wiatami'® i zatwierdzenia go przez wojewode. Obowigzujace przepisy nie precyzuja
jednak, kto ma doprowadzi¢ do zawarcia tego porozumienia, ani tez jak nalezy po-
stegpowac w wypadku porozumien z miastami majacymi prawa powiatéw grodzkich,
a wigc majacymi wspolne shuzby z powiatami ziemskimi.

Tylko nieliczne powiaty utworzyly centrum powiadamiania ratunkowego w ro-
zumieniu postanowien ustawy o ratownictwie medycznym (za pomoca ktorego sta-
rosta powinien zarzadza¢ systemem ratownictwa medycznego w powiecie), mimo iz
uptynat termin ich uruchomienia ustalony przez Ministerstwo Zdrowia (w umowie
o przekazanie srodkow na ich wyposazenie). W niektorych powiatach sa one dopie-
ro w trakcie organizacji, przy czym stopien zaawansowania prac jest bardzo zrézni-
cowany — od stanu ,,zerowego” (dopiero na etapie koncepcji) do stanu ,,przed uru-
chomieniem”.

Glowng przeszkoda w tworzeniu centrow powiadamiania byt brak przepiséw
wykonawczych do ustawy o ratownictwie medycznym dotyczacych CPR (w tym
okreslajacych standardy postgpowania, wyposazenia zwlaszcza w sprzet telekomu-
nikacyjny oraz warunki techniczne pomieszczen, a takze okreslajacych kwalifikacje
zawodowe 0sob pelnigcych funkcje dyspozytora medycznego i lekarza koordynato-
ra medycznego)®. Brakowato tez srodkow finansowych w budzetach powiatow,
przeznaczonych na realizacj¢ tego zadania®® (uniemozliwito to przygotowanie po-
mieszczen CPR i zakup petnego wyposazenia). Niektore starostwa w ogole nie prze-
znaczyly w swoich budzetach pienigdzy na ten cel, a inne — przewidzialy w wyso-
ko$ci niewystarczajacej w stosunku do potrzeb.

Srodki finansowe na zakup sprzetu komputerowego i tacznosciowego — stano-
wiacych wyposazenie centrum powiadamiania ratunkowego — pochodzity glownie
z Ministerstwa Zdrowia; przekazywane byly za posrednictwem zaktadu opieki zdro-
wotnej z danego powiatu, na podstawie umowy zawieranej przez ministra zdrowia
z dyrektorem z.0.z. Stwierdzono, Ze nie zawsze zakupione ze srodkéw Ministerstwa
Zdrowia wyposazenie centrum byto wykorzystywane zgodnie z zawarta w tym za-
kresie umowa, tzn. nie bylo przekazywane w catosci.

18 Por. art. 19 ust. 3 i 5 ustawy o ratownictwie medycznym (miat wejs¢ w zycie od 1 stycznia 2003 r.)
i art. 4 ust. 3-6 ustawy o ustugach ratowniczych.

19 Por. art. 21 ust. 2 i 5 ustawy o ratownictwie medycznym (miat wej$¢ w zycie od 1 stycznia 2003 r.).

2 Por. art. 35 ust. 1 pkt 3 ustawy o ratownictwie medycznym (wszedt w zycie 1 stycznia 2002 r.).
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Zauwazy¢ nalezy, ze minister zdrowia zobowigzywat (w umowach) dyrektorow
z.0.z. do uruchomienia CPR we wskazanym przez niego terminie, podczas gdy w rze-
czywistos$ci nie mieli oni wptywu na termin utworzenia i uruchomienia centrum; ich
rola ograniczala si¢ do przekazania zakupionego wyposazenia. Trzeba nadmienié,
ze CPR tworzone sg na bazie stanowisk kierowania Powiatowej Panstwowej Strazy
Pozarnej (ze wzgledu na dobrze rozwiniet infrastrukturg techniczng oraz funkcjo-
nujacy sie¢ tacznosci radiowej 1 teleinformatycznej), dlatego tez dyrektorzy z.0.z.
nie moga narzuca¢ termindw przygotowania pomieszczen CPR (wykonania prac
adaptacyjno-remontowo-budowlanych), szczeg6lnie ze zadania te — realizowane jako
zadania samorzadowe — finansowane sa z budzetow komend powiatowych PSP.
Dowodzi to braku koordynacji dziatan réznych ogniw administracji publiczne;.
W zwiazku z powyzszym terminy uruchomienia centrow powiadamiania ratunko-
wego okreslone w umowach zawartych z Ministerstwem Zdrowia z reguly nie byty
dotrzymane, a opdznienia — w stosunku do tego terminu — wynosza od kilku do kil-
kunastu miesigcy.

Na przyktad jeden ze starostow zawart porozumienie 31 pazdziernika 2000 r.
z dyrektorem samodzielnego publicznego z.0.z. i komendantem powiatowym Pan-
stwowej Strazy Pozarnej w sprawie utworzenia centrum, planujac jego uruchomie-
nie w grudniu 2001 r. Natomiast minister zdrowia, zawierajac umowg o przekazanie
$rodkow na wyposazenie CPR (w wysokosci 85,9 tys. zl), zobowiazal dyrektora
z.0.z. do uruchomienia centrum do 31 marca 2001 r. Do 22 pazdziernika 2002 r.
centrum nie zostato jeszcze uruchomione (19 miesigcy opdznienia). Na uwage za-
shuguje fakt, ze tylko cze$¢ zakupionego ze srodkéw ministerstwa sprzetu — o war-
tosci 52,9 tys. zt — dyrektor z.0.z. przekazat do centrum, a pozostaty — o wartosci
33 tys. zt — przeznaczyt na wyposazenie stanowiska dyspozytorskiego Pogotowia Ra-
tunkowego w tymze z.0.z. (a wigc postapit niezgodnie z postanowieniami umowy).

Nieprawidlowosci we wdrazaniu systemu ratownictwa medycznego stwierdzo-
no rowniez w dziatalnosci zaktadéw opieki zdrowotnej, ktdre otrzymywaty srodki
z Ministerstwa Zdrowia na ten cel.

Szpitale w wigkszosci nie dotrzymaty ustalonego w umowach (zawartych z mi-
nisterstwem o przekazanie srodkdw na realizacj¢ programu ZRM) terminu urucho-
mienia oddzialéw ratunkowych. Opo6znienia wynosily od kilku miesigcy (6-10) do
nawet 3 lat lub nie uruchomiono ich do chwili obecnej, a biorac pod uwage mate
zaawansowanie prac adaptacyjno-remontowych, nie mozna nawet okresli¢ realnego
terminu kiedy to nastapi. Z reguly szpitale nie informowaty ministerstwa o niedo-
trzymaniu ustalonego terminu uruchomienia oddziatéw ratunkowych. Ministerstwo
dowiadywato sie o tym dopiero ze sprawozdan pelnomocnikéw wojewodow ds. ra-
townictwa medycznego badz w wyniku przeprowadzanych kontroli realizacji umow
Iub — do czasu kontroli NIK — wiedzy takiej nie miato w ogoéle. Jak juz wczesniej
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wspomniano, konsekwencja niedotrzymania termindéw uruchomienia szpitalnych
oddziatéow ratunkowych bylo rozdysponowanie zakupionego sprzetu i aparatury
medycznej na inne oddzialy szpitala, a tym samym wykorzystanie ich niezgodnie
z zatozeniami programu i postanowieniami zawartych umow.

Szpitalne oddziaty ratunkowe, ktore zostaty juz utworzone, nie udzielaly swiad-
czen zdrowotnych w ramach medycznych dziatan ratowniczych, poniewaz kasy cho-
rych nie podpisaty uméw o ich finansowanie?'. Swiadczenia te finansowane byty
w ramach ogolnie zawartych ze szpitalami umow o stacjonarne $wiadczenia zdro-
wotne. W zwiazku z tym w SOR przyjmowano przewaznie pacjentoéw ambulatoryj-
nie lub w dalszym ciagu funkcjonowaly one jako szpitalne izby przyjec.

W ocenie NIK, nierozwigzany problem realnego finansowania szpitalnych od-
dziatéw ratunkowych spowodowat, ze w dwczesnej sytuacji ekonomicznej dyrekto-
rzy zaktaddw opieki zdrowotnej starali si¢ unika¢ przysparzania statych strat finan-
sowych w wyniku $§wiadczenia ustug przez te oddziaty.

Na przyktad w jednym z kontrolowanych szpitali od marca 2000 r. do grudnia
2002 r. (zakonczenie kontroli NIK) szpitalny oddziat ratunkowy nie podjat dziatal-
nosci w ramach systemu ratownictwa medycznego, poniewaz kasa chorych nie po-
krywata kosztéw leczenia pacjentéw w tym oddziale. W zwiazku z tym w SOR cho-
rzy przyjmowani byli wylacznie ambulatoryjnie, natomiast pacjentéw wymagajacych
hospitalizacji przekazywano do leczenia w odpowiednim dla ich schorzenia innym
oddziale szpitala.

Zauwazy¢ nalezy, ze celem powstania SOR (czyli zgromadzenia w jednym miej-
scu sprzetu ratujacego zycie i ludzi przeszkolonych w ratowaniu zycia) nie jest jego
,lepsze” wykorzystanie, lecz utrzymywanie w statej gotowosci do niesienia pomocy
w stanach zagrozenia zycia.

Niektore szpitalne oddzialy ratunkowe, utworzone jako jednostki systemu ra-
townictwa medycznego, nie spetnialy wymagan okreslonych w rozporzadzeniu
w sprawie szpitalnego oddzialu ratunkowego, mimo iz poniesione zostaly znaczne
naklady finansowe na utworzenie kazdego z nich.

Na przyktad w jednym z kontrolowanych szpitali SOR utworzony zostat 1 wrze-
$nia 2000 r., ale nie jest oddzialem ratunkowym w rozumieniu ustawy o ratownic-
twie medycznym??, poniewaz obszar resuscytacyjno-zabiegowy nie jest wyposazo-

2 Obowiazek finansowania przez kasy chorych $wiadczen zdrowotnych udzielanych w szpitalnych
oddziatach ratunkowych miat wej$¢ w zycie 1 stycznia 2003 r. (art. 34 ust. 4 ustawy o ratownictwie me-
dycznym). Do tego czasu kasy chorych mogly zawiera¢ odrgbne umowy o finansowanie tych swiadczen,
ale z reguly nie robily tego z uwagi na wysokie koszty $wiadczen i ograniczone mozliwosci finan-
sowe kas.

22 Por. art. 3 pkt 11 ustawy o ratownictwie medycznym oraz §§ 7, 8, 10 i 11 rozporzadzenia ministra
zdrowia z 10 maja 2002 r. w sprawie SOR.
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ny w sprzgti urzadzenia umozliwiajace m.in. monitorowanie i podtrzymywanie funk-
cji zyciowych. Funkcje obszaru krotkotrwalej intensywnej terapii realizuje oddziat
intensywnej terapii (OIT), stanowiacy odrebng komdrke organizacyjng szpitala.
W strukturze SOR nie wyodrgbniono takze obszaru konsultacyjnego i laboratoryj-
no-diagnostycznego, a ich funkcje zapewnia dzial diagnostyki szpitala i konsulta-
cyjne gabinety lekarskie w poszczegdlnych oddziatach.

Zaktadem opieki zdrowotnej udzielajacym $wiadczen w ramach systemu ratow-
nictwa medycznego jest rowniez Lotnicze Pogotowie Ratunkowe?, utworzone 12 maja
2000 r. na bazie majatku zlikwidowanego Centralnego Zespotu Lotnictwa Sani-
tarnego? (CZLS) — panstwowej jednostki budzetowej. Zaktad ten od maja 2000 r. do
31 lipca 2002 r., realizujac swoje statutowe zadania, wykonat ogétem 11 162 loty (trwa-
jace facznie 11 705 godz. i 35 minut), udzielajac Swiadczen zdrowotnych 10 735 oso-
bom (w tym w 2000 . — 2272 osobom, w 2001 r. — 5289 i w 2002 r. — 3174). Najwig-
cej bylo lotéw do wypadkdéw — 6214 (tj. 53%), a nastgpnie lotow ratowniczych —
3725 (33%) 1 sanitarnych — 1103 (10%).

Z ustalen kontroli wynika, ze liczba ustug oferowanych przez LPR jest niewy-
starczajaca, a przyczyng jest brak pokrycia obszaru Polski przez bazy HEMS?
(w lotach do wypadkow stanowi to okoto 40% powierzchni kraju) oraz ogranicze-
nie lotow tylko do pory dziennej. Znaczne zwigkszenie liczby lotow nie jest moz-
liwe przed zakonczeniem modernizacji $miglowcow (niewielkie rezerwy resursu
na kilku posiadanych $migtowcach) oraz z powodu braku $miglowcéw rezer-
wowych.

Sposrdéd udzielonych przez Lotnicze Pogotowie Ratunkowe swiadczen zdrowot-
nych najwiecej dotyczylo ratowania w stanach zagrozenia zycia i zdrowia osob, ktore
ulegty wypadkom lub naglym zachorowaniom — 5971 0séb (co stanowito 56% og6-
tem os6b, ktérym udzielono §wiadczen) oraz transportu chorych do osrodkéw spe-
cjalistycznych, gdy czas i warunki transportu mogty decydowac o rokowaniu chore-
g0 — 4699 0s6b (44% ogdlem).

Niezaleznie od pozytywnych efektéw dziatania LPR, wyniki kontroli wykazaty
nieprawidtowosci w funkcjonowaniu tej jednostki, jak rowniez krytycznie oceniono
dziatania Ministra Zdrowia — jako organu zalozycielskiego — w zakresie nadzoru
nad funkcjonowaniem Lotniczego Pogotowia Ratunkowego.

# Zwane dalej LPR.

24 Por. zarzadzenie ministra zdrowia z 3 marca 2000 r. w sprawie utworzenia Samodzielnego Pu-
blicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej ,,Lotnicze Pogotowie Ratunkowe” (DzUrz MZ nr 1, poz. 4) i zarza-
dzenie ministra zdrowia z 3 marca 2000 r. w sprawie likwidacji Centralnego Zespotu Lotnictwa Sanitar-
nego (DzUrz MZ nr 1, poz. 5).

5 HEMS (Helicopter Emergency Medical Service) — Smiglowcowa Stuzba Ratownictwa Medycznego.
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Stwierdzono m.in., ze prowadzona przez LPR w poszczegolnych latach ewiden-
cja kosztéw nie pozwolita na ustalenie jednostkowego kosztu lotu w podziale na
rodzaj maszyny i miejsce wykonywania lotu. Stawki za godziny lotu i godziny goto-
wosci byly przedmiotem negocjacji miedzy ministrem zdrowia i SP ZOZ Lotnicze
Pogotowie Ratunkowe. Wynikaty z kompromisowego wyliczenia mozliwosci finan-
sowych ministra zdrowia i faktycznych kosztow godzin lotow poszczegdlnych jed-
nostek, jak i pozostatych kosztéw funkcjonowania LPR.

NIK zwrocita uwage na fakt, ze Ministerstwo Zdrowia, ustalajagc w powyzszy
sposob wysokos¢ stawki za godzing lotu i gotowosé — stanowiaca ogdlna kwote
srodkow na dziatalnos¢ LPR w danym roku — ustalato tym samym limit §wiadczen
zdrowotnych, po wyczerpaniu ktérego Pogotowie nie otrzymywalo juz pieniedzy,
mimo iz w dalszym ciagu realizowato swiadczenia*. Po wyczerpaniu limitu §rod-
kéw przyznanych na dany rok (w 2000 r. — 7927 tys. zl, a w 2001 r. — 16 112 tys.
zt) na dziatalnos$¢ (w tym na udzielanie $wiadczen zdrowotnych), LPR nie przeka-
zywato do Ministerstwa Zdrowia (do konca roku) zestawienia godzin lotéw i pet-
nionej gotowosci do lotdw (w 2000 r. — za listopad i grudzien a w 2001 r. — za
grudzien).

Ustalono, ze pierwsza kontrolg funkcjonowania LPR ministerstwo przeprowa-
dzito dopiero w grudniu 2002 r., tj. po ponad 2,5-letnim okresie od jego utworzenia,
mimo iz przepisy?’ zobowiazywaty ministerstwo do przeprowadzenia kontroli okre-
sowych co najmniej raz w roku.

Ministerstwo przekazywato LPR w latach 2000-2001 $rodki budzetowe na finan-
sowanie §wiadczen zdrowotnych (pomoc dorazna) udzielanych osobom ubezpieczo-
nym, mimo iz zgodnie z obowiazujaca — w okresie kontroli — ustawa o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym?, §wiadczenia powinny by¢ finansowane przez kasy cho-
rych na podstawie uméw zawartych z LPR. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze pierwsze
$rodki finansowe niezbgdne do prowadzenia dziatalnosci statutowej ministerstwo prze-
kazato LPR dopiero po 2 miesiacach od rozpoczgcia jego dziatalnosci.

Ministerstwo nie wyegzekwowato od Lotniczego Pogotowia Ratunkowego prze-
jetego z PZU SA nienaleznego odszkodowania (w kwocie 571,8 tys. zt) za spalony

26'W 2000 r. stawka za gotowo$¢ do wylotéw ustalona zostata na poziomie 160 zt, a za godzing lotu
—1000 zt (i 1500 zt w Zakopanem), a w 2001 r. — odpowiednio — 175 zt, 1050 zt (1600 zt).

" Por. § 7 rozporzadzenia ministra zdrowia z 18 listopada 1999 r. w sprawie szczegdtowych zasad
sprawowania nadzoru nad samodzielnymi publicznymi zaktadami opieki zdrowotnej i nad jednostkami
transportu sanitarnego (DzU nr 94, poz. 1097).

2 Por. art. 31 ust. 2 pkt 3, art. 53 ust. 1 iart. 54 ust. 1 ustawy z 6 lutego 1997 r. o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym (DzU nr 28, poz. 153, ze zm.).
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hangar w jednostce budzetowej (CZLS). Organem wilasciwym do przejecia z odszko-
dowania byt Minister Zdrowia.

Ministerstwo dopuscito réwniez do przejecia przez LPR zobowiazan (w kwocie
478,8 tys. zt) zlikwidowanej jednostki budzetowej Centralnego Zespotu Lotnictwa
Sanitarnego, mimo iz obcigzaly one Skarb Panstwa, wtym wypadku ministra
zdrowia®.

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

¥ Lotnicze Pogotowie Ratunkowe poinformowato NIK — pismem z 16 wrzes$nia 2003 r. — ze w sierp-
niu 2003 r. dokonato zwrotu do budzetu panstwa kwoty 571,8 tys. zt (wraz z ustawowymi odsetkami) oraz
ze otrzymato z Ministerstwa Zdrowia kwotg 478,8 tys. zt tytulem zwrotu zaptaconych zobowigzan CZLS.



Anna Demus

WYKORZYSTANIE BAZY SZKOLENIOWO-WYPOCZYNKOWEJ
SLUZBY WIEZIENNEJ

Stuzba Wigzienna w ostatnich latach boryka si¢ z ogromnymi problemami fi-
nansowymi, ktére w sposob zasadniczy wpltywaja na mozliwo$¢ realizacji przez nia
podstawowych zadan w zakresie zapewnienia wykonania kar pozbawienia wolnosci
w stosunku do niektdrych skazanych.

Informacje o dlugotrwalym oczekiwaniu oséb skazanych na miejsce w zapet-
nionych ponad wszelkie normy zaktadach karnych pojawiaja si¢ ostatnio w srod-
kach masowego przekazu. Potwierdzaja to statystyki sporzadzane przez Stuzbe Wie-
zienna, z ktorych wynika m.in., ze na koniec 2002 r. liczba osadzonych wyniosta
okoto 81 tys., zas liczba miejsc w zaktadach karnych ponad 69 tys. Jednoczesnie
ponad 27 tys. 0s6b oczekiwato na wykonanie kary. Wzrost wysokosci srodkow na
funkcjonowanie wigziennictwa, zwlaszcza w ostatnich latach, byt natomiast nizszy
niz wzrost liczby osadzonych.

Sytuacja taka wskazuje na szczegodlna potrzebg dokonania gruntownej analizy
racjonalnosci wszystkich tytutow wydatkdéw wieziennictwa. W trudnej sytuacji bu-
dzetu panstwa moze si¢ to okaza¢ jedynym skutecznym sposobem minimalizowania
probleméw Stuzby Wigzienne;.

Jednym z aspektow dziatalnosci Stuzby Wigziennej jest prowadzenie szkolen
oraz doskonalenie zawodowe funkcjonariuszy i pracownikoéw. Znalazto to odzwier-
ciedlenie w art. 8 ust. 1 ustawy o Stuzbie Wieziennej, ktory stanowi, ze w osrodkach
szkolenia Shuzby Wigziennej prowadzi si¢ szkolenie podoficeréw, chorazych i ofi-
cerow Stuzby Wiegziennej. Zagadnienia te byty przedmiotem kontroli Najwyzszej
Izby Kontroli, zatytulowanej ,,Gospodarka finansowa Centralnego Zarzadu Stuzby
Wigziennej oraz Zaktadu Budzetowego Ustug Wypoczynkowych CZSW i jego od-
dzialéw”, prowadzonej od kwietnia do lipca 2003 r.
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W okresie obj¢tym kontrola, tj. od 1 stycznia 2001 r. do 31 marca 2003 r., zada-
nia w zakresie szkolen i doskonalenia zawodowego funkcjonariuszy i pracownikow
Stuzby Wigziennej realizowane byty w Centralnym Osrodku Szkolenia Stuzby Wie-
ziennej w Kaliszu (zwanym dalej COSSW w Kaliszu), ktory dysponowat 522 miej-
scami, oraz w 11 osrodkach doskonalenia kadr Stuzby Wieziennej (zwanych dalej
ODK) — funkcjonujacych w formie jednostek budzetowych i dysponujacych w 2001 r.
— 1458 miejscami, w 2002 r. — 1425 miejscami i w [ kwartale 2003 r. — 1443 miejsca-
mi. Z przeprowadzonych w latach ubieglych w Centralnym Zarzadzie Stuzby Wie-
ziennej (zwanym dalej CZSW) kontroli wykonania budzetu panstwa w czgsci 37 —
Sprawiedliwos¢, a takze z analizy przepisoéw regulujacych zakres zadan Stuzby Wig-
ziennej oraz jej struktur¢ wynikato, ze stuzba ta dysponuje baza szkoleniowa umoz-
liwiajacy jednoczesne zakwaterowanie i szkolenie prawie 2,1 tys. osdb. Biorac pod
uwagg poziom zatrudnienia, baza ta stwarza mozliwosci szkolenia kazdego pracow-
nika i funkcjonariusza Shuzby Wigziennej $rednio przez 33 dni w roku. Jednakze,
jak wynika z kontroli NIK, wykorzystanie tej bazy na cele szkoleniowe ksztattowa-
to si¢ w ostatnich latach na poziomie kilkunastu procent, za$ infrastruktura wyko-
rzystywana byta gléwnie do prowadzenia dziatalnosci ubocznej, finansowanej w r6z-
nych okresach w formie rachunkéw srodkéw specjalnych lub zaktadu budzetowego.
Utrzymanie zas$ tej bazy pochtania corocznie znaczne srodki budzetowe.

W formie zaktadu budzetowego realizowane byly m.in. zadania Stuzby Wiezien-
nej w zakresie zapewnienia osobom uprawnionym, tj. funkcjonariuszom, pracowni-
kom, emerytom i rencistom oraz ich rodzinom, §wiadczen socjalnych zwigzanych z wy-
poczynkiem i rekreacja. W tym celu minister sprawiedliwosci, decyzja z 13 grudnia
2000 r. w sprawie zaktadu budzetowego w Centralnym Zarzadzie Stuzby Wigzien-
nej, zmienil nazwe i przedmiot dziatania dotychczas funkcjonujacego w CZSW
Zaktadu Budzetowego ,,Kolonie i obozy wypoczynkowe dla dzieci,” na Zaktad
Budzetowy Ustug Wypoczynkowych Centralnego Zarzadu Stuzby Wieziennej
w Warszawie. W okresie objetym kontrola w strukturze Zaktadu Budzetowego funk-
cjonowato 14 osrodkéw wypoczynkowych — oddziatow Zaktadu. Osrodki te dziata-
ly na bazie majatku 11 o$rodkéw doskonalenia kadr oraz Aresztu Sledczego w Ka-
mieniu Pomorskim i i dysponowaly tacznie: w 2001 r. — 2043 miejscami, a w 2002 r.
— 2010 miejscami.

Wyniki przeprowadzonej przez NIK kontroli mialy umozliwi¢ dokonanie oce-
ny wysokosci wydatkow budzetowych ponoszonych w czesci 37 — Sprawiedli-
wos¢ (w rozdziale dotyczacym wigziennictwa) na utrzymanie bazy szkoleniowe;j
Stuzby Wigziennej przy uwzglednieniu stopnia wykorzystania tej bazy na realizacje
zadan statutowych. Ponadto celem kontroli bylo ustalenie, czy i w jakim stopniu
przychody oddziatéw Zaktadu Budzetowego Ustug Wypoczynkowych uzyskiwane
z prowadzonej dziatalnosci umozliwiaja samofinansowanie tych oddziatow oraz jaki
ma to wptyw na zmniejszenie wydatkow budzetowych przeznaczonych na utrzyma-
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nie jednostek budzetowych, ktérych majatek jest wykorzystywany w dziatalnosci
tych oddziatow.

Kontrola gospodarki finansowej wieziennictwa w powyzszym zakresie przepro-
wadzona zostata w 29 jednostkach, tj. w Centralnym Zarzadzie Stuzby Wigzienne;j,
Zaktadzie Budzetowym, Centralnym Osrodku Szkolenia Stuzby Wigziennej w Kali-
szu, 11 Osrodkach Doskonalenia Kadr Shuzby Wieziennej, Areszcie Sledczym
w Kamieniu Pomorskim oraz 14 oddziatach (o$rodkach wczasowych) Zaktadu
Budzetowego.

W trakcie kontroli ustalono m.in., iz baza szkoleniowa ODK byta w niewielkim
stopniu wykorzystywana na prowadzenie podstawowej dla ODK dziatalnosci
szkoleniowej'; gtdbwnie organizowano w niej wypoczynek, takze dla 0sob spoza Shuz-
by Wigziennej. Ponadto wykorzystywano ja do §wiadczenia innych ustug o charak-
terze komercyjnym.

Rysunek 1
Stopien wykorzystania COSSW w Kaliszu
100% - [ Obiekt niewykorzystany
83111
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|83 110.5 : [JRezerwa czasu na
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* Dotyczy sierpnia, w ktorym jednoczesnie kadra dydaktyczna wykorzystywata urlopy wypoczynkowe.

Utrzymywanie obiektéw szkoleniowych o tak niewielkim stopniu wykorzysta-
nia na cele statutowe bez jednoczesnego zapewnienia mozliwosci ich wykorzystania
W inny sposob, niegenerujacy kosztow pokrywanych ze srodkdéw publicznych, jest
w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli dziataniem niecelowym i niegospodarnym.

! Wykorzystanie obiektéw nie przekraczato 8% w roku, podczas gdy w Centralnym O$rodku Szko-
lenia Stuzby Wigziennej w Kaliszu, w ktorym prowadzono wylacznie dziatalnos¢ szkoleniows, $rednie
roczne wykorzystanie tego obiektu wynosito okoto 70%.
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Jednakze Stuzba Wigzienna podejmowata dzialania w celu lepszego wykorzystania
majatku ODK. Polegaly one m.in. na organizowaniu odptatnej dziatalnosci wypo-
czynkowej i szkoleniowej, co umozliwialo realizacj¢ zadan zwiazanych z zapew-
nieniem uprawnionym osobom §wiadczen socjalnych, jak rowniez przynosito zwrot
czescei kosztow funkcjonowania ODK, ponoszonych ze sSrodkow publicznych. Dzia-
fania te byly jednak niewystarczajace, o czym §wiadczy fakt, ze majatek ODK pozo-
stawat niewykorzystany $rednio w ponad 40%.

Rysunek 2

Stopien wykorzystania oSrodkéw doskonalenia kadr
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* W Shuzbie Wigziennej nie okreslano precyzyjnie okresow niezbednych do przeprowadzenia czyn-
nosci remontowo-konserwacyjnych w obiektach ODK — dla zapewnienia porownywalnosci danych

w Informacji o kontroli przyjeto 1/12 roku.

Kontrolowane jednostki budzetowe (ODK) nie egzekwowaty od oddziatow Za-
ktadu Budzetowego zwrotu wydatkéw z tytutu wynagrodzenia wykonujacych prace
na rzecz oddziatéw Zaktadu Budzetowego funkcjonariuszy i pracownikow cywilnych
(ktére to oddziaty prowadzity dziatalnos$¢ z wykorzystaniem majatku tych jednostek),
a tym samym nie zapewnialy refundacji znaczacej czesci wydatkdw poniesionych przez
te jednostki na realizacje zadan zwiazanych bezposrednio z funkcjonowaniem Zakta-
du Budzetowego. Ponoszenie takich wydatkéw ze srodkdw budzetowych byto, zda-
niem NIK, niecelowe i niegospodarne, a ponadto sprzeczne z regulaminem Zaktadu
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Budzetowego, ktory przewidywal obowiazek ich refundowania. NIK szacuje?, ze
wydatki budzetowe ODK na wynagrodzenia, wraz z pochodnymi, powinny by¢ re-
fundowane w wysokosci: 5830,5 tys. zt w 2001 r.* 1 6270,7 tys. zt w 2002 r.* Wydat-
ki w rozdziale 75512 — Wigziennictwo zostaly zrealizowane w 2001 r. w wysokosci
1 214 793,9 tys. zt, a w 2002 r. w wysokosci 1 382 319,8 tys. zI°. Oznacza to, ze
wspomniane wydatki budzetowe ODK na wynagrodzenia, wraz z pochodnymi, sta-
nowity 0,5% zrealizowanych w tych latach wydatkéow budzetowych w rozdziale
75512 — Wigziennictwo.

Zdaniem NIK, Stuzba Wigzienna powinna przede wszystkim podja¢ dziatania
w celu okreslenia wielkosci bazy szkoleniowej, odpowiadajacej faktycznym potrze-
bom szkoleniowym. Inna dziatalno$¢, niezwigzana z procesami szkolenia i dosko-
nalenia kadr, powinna przede wszystkim zapewnia¢ potrzeby socjalne 0sob upraw-
nionych i mie¢ charakter uzupehiajacy, a odptatnos¢ za te Swiadczenia (m.in. wezasy
wypoczynkowe, kolonie i obozy wypoczynkowe dla dzieci i mtodziezy w osrodkach
wczasowych Stuzby Wieziennej) powinna pokrywaé wszystkie koszty zwiazane z or-
ganizacjg danego rodzaju $wiadczenia®.

Z ustalen kontroli wynika rowniez, ze wydatki budzetowe ODK w relacji do
tzw. osobodnia szkoleniowego’ ksztaltowaly si¢ na znacznie wyzszym poziomie niz

2'W ,,Harmonogramach szkét, kursow, kursokonferencji, narad instruktazowo-szkoleniowych i szko-
len”, sporzadzanych dla poszczegdlnych ODK przez Biuro Kadr i Szkolenia CZSW okreslono, Zze na
wylaczne prowadzenie dziatalnosci wypoczynkowej przeznacza si¢ 135 dni w roku kalendarzowym (tj.
37% roku). Tym samym zostato przesadzone, ze w tym okresie kazdy ODK nie prowadzi swojej zasadni-
czej dziatalno$ci szkoleniowej. W rzeczywistosci wykorzystanie ODK w celach wypoczynkowych i na
inne formy dziatalnosci niezwiazanej ze szkoleniem funkcjonariuszy i pracownikow Stuzby Wigzienne;j
bylo wyzsze 1 wyniosto w 2001 r. 41,6%, a w 2002 1. 43,8%. Do szacunk6w przyjeto wskazniki rzeczywi-
stego wykorzystania ODK — oszacowane kwoty wynikaja z pomnozenia kwoty rocznych wydatkéw ODK
na wynagrodzenia, wraz z pochodnymi, przez wskazniki wykorzystania ODK wynoszace w 2001 r. 0,416
iw2002r. 0,438.

3 Partycypacja Zaktadu Budzetowego.

4 Partycypacja Zakladu Budzetowego oraz czg$ciowo z utworzonych w jednostkach budzetowych
rachunkow srodkow specjalnych, jesli ich przychody pochodzity z takiej dziatalnosci. Biorac pod uwage
relacj¢ wielkosci wydatkoéw Zaktadu Budzetowego i rachunkow srodkow specjalnych z tytutu ustug wy-
poczynkowych i szkoleniowych mozna oszacowaé, ze kwota partycypacji dotyczy w 73% Zakladu Bu-
dzetowego i w 27% s$rodkow specjalnych.

5 Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu paristwa w 2002 r. w czesci 37 — Sprawiedli-
wosé, NIK, maj 2003 r.

6§ 2 ust. 2 rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci z 9 wrzesnia 1997 r. w sprawie okreslenia ro-
dzaju i zakresu §wiadczen socjalnych i bytowych dla funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej oraz cztonkdéw
ich rodzin (DzU nr 120, poz. 764).

" Liczone jako iloraz wydatkéw poniesionych przez ODK w danym roku budzetowym i osobodni
szkolen. Od wydatkow ODK ogoétem odjeto te, ktore powstaja lub skutkuja w okresach dtuzszych niz rok
obrachunkowy, tj. na inwestycje (§§ 6050 i 6060), na nagrody jubileuszowe, odprawy i ckwiwalenty za
niewykorzystane urlopy (§ 4060).
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analogiczne wydatki ponoszone przez COSSW w Kaliszu. Byly one takze wyzsze niz
koszty ,,0sobodnia” dziatalnosci wypoczynkowej prowadzonej przez oddziaty Zakta-
du Budzetowego. Wydatki takie wyniosty w ODK $rednio 533 zt w 2001 r. (od 312 zt
w ODK w Popowie do 1225 zt w ODK w Zwartowie) i 602 zt w 2002 r. (od 315 zt
w ODK w Olszanicy do 3174 zt w ODK w Karpaczu), podczas gdy analogiczne wy-
datki COSSW w Kaliszu byly ponadsiedmiokrotnie nizsze i wyniosty w 2001 r. 81 z,
aw 2002 r. 78 zt. Calkowita odptatnos¢ za pobyt osoby korzystajacej z ushug wypo-
czynkowych §wiadczonych przez oddziaty Zaktadu Budzetowego, wyrazona w skal-
kulowanej stawce dziennej dla osoby uprawnionej (bez narzutéw z tytulu zysku),
w 2001 r. i w 2002 r. ksztattowata si¢ poziomie 35 — 37 zl, a komercyjne stawki od-
platnosci za wezasy dla oséb nieuprawnionych (z narzutem z tytutu zysku) wynosity
w tym czasie od 60 zt do 110 zt w sezonie oraz od 60 zt do 80 zt poza sezonem.

Przyczyna (obok niewielkiego wykorzystania obiektow ODK na cele szkolenio-
we) zroznicowania wymienionych wydatkow oraz dysproporcji migdzy nimi i staw-
kami odptatnosci za ustugi wypoczynkowe (nawet stawkami uwzglgdniajacymi ko-
mercyjne narzuty) byto — zdaniem NIK — stosowanie w okresie objetym kontrola
przez osrodki wypoczynkowe bedace oddziatami Zaktadu Budzetowego zanizonych
stawek odptatnosci za Swiadczone ustugi. Stawki te nie uwzglednialy bowiem wszyst-
kich kosztéw funkcjonowania tych osrodkdw, tj. wspomnianych wczesniej kosztow
osobowych. Stosowanie przez Zaktad Budzetowy cen swiadczonych ustug skalku-
lowanych ponizej rzeczywistych kosztow wlasnych zapewniato mu nieuzasadniona,
zdaniem NIK, uprzywilejowang w stosunku do innych podmiotéw pozycje na rynku
ushug wypoczynkowych.

Zgodnie z zasada wyrazong w art. 19 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicz-
nych, zaktad budzetowy pokrywa koszty swojej dziatalnosci z przychodow wiasnych.
W wyniku kontroli NIK stwierdzono, ze Zaktad Budzetowy Uslug Wypoczynko-
wych CZSW nie spelnial warunku samofinansowania okreslonego w art. 19 ustawy
o finansach publicznych, bowiem nie pokrywat z przychodéw petnych, rzeczywi-
stych kosztow wiasnych (kosztéw wynagrodzen funkcjonariuszy i pracownikow
cywilnych jednostek budzetowych w zwigzku ze $wiadczeniem przez nich pracy na
rzecz Zaktadu Budzetowego). Wydatki na wynagrodzenia tych oséb finansowane
bytly w catosci ze srodkéw jednostek budzetowych, a nie z przychodow wilasnych
Zaktadu Budzetowego. Powodowato to ,,dotowanie” ze srodkow publicznych cen
ushug wypoczynkowych, co zapewniato — jak juz wspomniano — Zaktadowi Budze-
towemu nieuzasadniona, zdaniem NIK, uprzywilejowana pozycje na rynku ustug
wypoczynkowych.

Trzeba takze odnotowac, ze sprawowany przez dyrektora generalnego Stuzby
Wigziennej oraz kierownika Zaktadu Budzetowego nadzor nad objetymi kontrola
podlegltymi jednostkami byt, biorac pod uwage stwierdzone nieprawidtowosci, nie-
wystarczajacy.
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Mozna réwniez nadmieni¢, ze jak wynika z o§wiadczen dyrektora generalnego
Stuzby Wieziennej sktadanych po zakonczeniu kontroli NIK (w odpowiedzi na wy-
stapienie pokontrolne), finansowanie z rachunkow srodkow specjalnych dziatalno-
$ci wezasowo-wypoczynkowej oraz szkoleniowej realizowanej dla podmiotdéw spoza
Stuzby Wigziennej w 2003 r. zastapi catkowicie takq dziatalnos¢ prowadzona w for-
mie Zakladu Budzetowego. Tym samym Zaktad Budzetowy Ustug Wypoczynko-
wych CZSW zostanie do konica 2003 r. rozwiazany. NIK zwraca jednak uwage, ze
niezaleznie od formy prawnoorganizacyjnej prowadzenia ubocznej dziatalnosci ustu-
gowej, dziatalno$¢ ta powinna by¢ prowadzona z zachowaniem zasady pokrywania
wszystkich jej kosztéw z osiagnigtych z tej dziatalnosci przychodéw. Do kosztow
takich naleza m.in. koszty zatrudnienia osdb, ktore realizuja zadania zwiazane ze
swiadczeniem ustug. W odniesieniu do zaktadu budzetowego zasada taka zostata
sformutowana w art. 19 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych. W wypadku
rachunkow $rodkow specjalnych, w art. 16a ustawy o Stuzbie Wigziennej okreslono
zrédto ich przychodow, tj. wptywy ze swiadczonych ustug oraz kierunki dozwolo-
nych wydatkéw, m.in. wydatki na pokrycie kosztéw prowadzonej dziatalnosci.

Niezaleznie od powyzszego trzeba wspomnie¢ o niekorzystnych konsekwencjach
przyjecia w Stuzbie Wigziennej zasady prowadzenia ubocznej, odptatnej dziatalno-
sci ustugowej w formie srodka specjalnego, przy jednoczesnym jej kontynuowaniu
w formie zakladu budzetowego. Sytuacja jaka miata miejsce w 2002 r. (a takze, jak
wynika z odpowiedzi na wystapienia pokontrolne skierowane do kierownikow kon-
trolowanych jednostek, jest kontynuowana w 2003 r.), utrudnia — zdaniem NIK —
precyzyjne rozliczanie kosztéw tej dziatalnosci z jednostkami budzetowymi. Fakt,
ze dziatalno$¢ uboczna prowadzona jest na bazie majatku jednostek budzetowych
oraz przy $wiadczeniu przez pracownikéw tych jednostek pracy na rzecz dziatalno-
$ci ubocznej, powinien stanowi¢ istotng przestanke dla przyjecia przez kierownic-
two Stuzby Wieziennej jednolitej formy prawnoorganizacyjnej i zasad rozliczania
tej dziatalnosci.

mgr Anna Demus
Departament Administracji Publicznej w NIK



RELACJE, POLEMIKI

Grzegorz Golegbiowski

AUDYT WEWNETRZNY W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ -
KONTROWERSJE WOBEC JEGO ROLI

Audyt wewnetrzny funkcjonuje w administracji publicznej w Polsce od 1 stycz-
nia 2002 r. Zostal wprowadzony nowelizacja ustawy o finansach publicznych z lip-
ca 2001 r.!, w ktdrej znalazt si¢ nowy rozdziat,,Kontrola finansowa i audyt wewngtrz-
ny w jednostkach sektora finanséw publicznych”. Rozporzadzenie wykonawcze do
ustawy podpisano dopiero 5 lipca 2002 r.2

Konieczno$¢ wprowadzenia rozwigzan prawnych dotyczacych audytu byta uza-
sadniona potrzeba wypetnienia zobowiazan negocjacyjnych z Unia Europejska — byto
to przedmiotem negocjacji akcesyjnych w ramach rozdziatu 28 — ,,Kontrola finanso-
wa”. Komisja Europejska uwazala za niezbgdne prawne uregulowanie kwestii we-
wnetrznej kontroli finansowej i audytu wewnetrznego, stojac na stanowisku, ze od
wlasciwej realizacji wdrozenia tego systemu zalezy poprawa wydajnosci 1 jakosci
zarzadzania $rodkami publicznymi, co ma szczegdlne znaczenie w momencie prze-
kazywania srodkow unijnych panstwom stowarzyszonym i cztonkowskim. Wynika
to z generalnej zasady, ze ten kto dysponuje pienigdzmi, chce mie¢ pewnos$¢, ze zo-
stang one prawidtowo wydane. W uzasadnieniu do ustawy podkreslano jednocze-
$nie, ze powodem powotania audytu jest rowniez niska ocena podmiotéw kontro-
lujacych.

Zdaniem przedstawicieli Unii Europejskiej, wprowadzenie audytu srodkéw pu-
blicznych w panstwach cztonkowskich przyniosto wymierne korzysci, polegajace
migdzy innymi na zmniejszeniu mozliwosci dokonywania finansowych manipulacji
tymi $rodkami. Warto podkresli¢, ze nie ma szczegolnych regulacji, ktérym podle-

'DzU z 2001 r., nr 102, poz. 1116.
2Rozporzadzenie w sprawie szczegbtowego sposobu i trybu przeprowadzania audytu
wewngtrznego (DzU z2002r., nr 111, poz. 973).



104 Grzegorz Gotebiowski [950]

galby system audytu wewnetrznego w Unii Europejskiej. W krajach cztonkowskich
wystepuja w zwigzku z tym rozne jego modele?.

Zgodnie z art. 35¢ ustawy o finansach publicznych, audytem jest ogét dziatan,
w wyniku ktérych kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezng oceng funk-
cjonowania jej gospodarki finansowej pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci,
celowosci, rzetelnos$ci, a takze przejrzystosci i jawnosci. Audyt wewnetrzny obej-
muje w szczegolnosci:

1) badanie dowoddw ksiggowych oraz zapisow w ksiggach rachunkowych;

2) oceng systemu gromadzenia srodkéw publicznych i dysponowania nimi oraz
gospodarowania mieniem;

3) oceng efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego.

Tak sformutowana ustawowa definicja audytu wewngtrznego byla i jest przed-
miotem dyskusji. E. Chojna-Duch uwaza, ze definicje kontroli finansowej i audytu
wewngetrznego zawarte w art. 35a i 35¢ nie spetniaja wymagan logicznych. Defini-
cja audytu wewngtrznego ponadto nie brzmi dobrze po polsku, miesza roézne ele-
menty: cel audytu oraz jego kryteria®,

Dla wielu definicja ta ukierunkowuje zainteresowania audytora wewnetrznego
w stron¢ badania operacji finansowych jednostki, a wigc w sfere, ktora jest przed-
miotem zainteresowania bieglych rewidentow (zwanych audytorami zewn¢trznymi).
Taka tez rol¢ niejednokrotnie przypisuje si¢ audytorowi wewnetrznemu, ktorego
zadania sprowadza si¢ do badania i weryfikowania sprawozdan finansowych.

Przyjmujac definicj¢ wewnetrznej kontroli finansowo-ksiggowej za E.Terebucha:
,L,wewnetrzna kontrola finansowo-ksiegowa dokonywana przez dziat rachunkowosci
obejmuje ogot czynnosci podejmowanych w celu sprawdzenia pod wzgledem legal-
nosci, rzetelnosci i prawidtowosci — operacji gospodarczych przed ich powstaniem
oraz po ich dokonaniu, na podstawie dokumentow ksiegowych, jak rowniez w celu
sprawdzenia prawidlowosci funkcjonowania rachunkowosci i badania wyniku dzia-
talnosci gospodarczej przedsigbiorstwa” — i konfrontujac ja z definicja audytu wewngtrz-
nego zawartg w ustawie o finansach publicznych, mozna odnies¢ wrazenie, ze usta-
wodawcy chodzito wlasnie o to, aby audytor wewnetrzny dokonywat po prostu kontroli
finansowo-ksiggowe;j, a nie podejmowat dziatania o charakterze audytu®. Usytuowa-
nie zapisow ustawowych dotyczacych audytu obok kontroli finansowej nie byto przy-
padkowe. Podczas negocjacji przedakcesyjnych Komisja Europejska ktadta wyrazny
nacisk na audyt finansowy (kontrolg finansowa)®. Uwazam, Ze takie podejscie do defi-

3 Por. L. Smolak: Audyt w Unii Europejskiej, ,,Gazeta Prawna” z 3 czerwca 2003 r.

4 E. Chojna-Duch: Kontrola czy audyt Najwyzszej Izby Kontroli, ,,Kontrola Pafistwowa”, nr specjal-
ny 1/2002 .

5> E. Terebucha: Zasady wewnetrznej kontroli finansowo-ksiggowej w przedsigbiorstwach transpor-
towych, WKiL, Warszawa 1965, s. 21, za: K. Winiarska: Definicja i klasyfikacja kontroli, [w:] I konferen-
cja: Kontrola i audyt w administracji publicznej — stan i perspektywy, Warszawa, 3-4 czerwca 2003 r.

¢ Por. M. Anczakowski: Audyt wewnetrzny, ,,Wspdlnota” nr 15 z 13 kwietnia 2002 r.
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nicji audytu wewngtrznego stoi w pewnej sprzecznosci z dziataniem i zadaniami Naj-
wyzszej Izby Kontroli. To wlasnie tej instytucji powinno przypisywac si¢ role biegle-
go rewidenta finanséw publicznych, a nie audytorowi wewngtrznemu. Jesli to byto
celem ustawodawcy, to dochodzitoby do zb¢dnego dublowania dziatan.

W definicji ustawowej pomija si¢ sfere, ktdra jest domena audytu wewngetrznego,
tj. zinstytucjonalizowanego narzedzia zarzadzania ryzykiem w procesach zachodza-
cych w jednostce sektora finansow publicznych’, a takze badania i oceny systemu kon-
troli wewngtrznej wraz z oceng istniejacych procedur, prowadzacych do usprawniania
organizacji, tj. zwigkszenia prawdopodobienstwa osiagnigcia zaktadanych celow —
dodawania wartosci. Te ostatnie aspekty sa istotne w definicji audytu, sformutowane;j
przez Instytut Audytorow Wewngtrznych (The Institute of Internal Auditors — ITA)%.
Instytut rolg audytu wewngtrznego w jednostce postrzega w sposob nastepujacy: ,,au-
dyt wewnetrzny testuje i ocenia procesy planowania, organizowania i kierowania w celu
ustalenia, czy istnieje rozsadna pewnos¢, ze cele beda osiagniete™.

Interpretacja uzywanego w ustawie pojecia gospodarki finansowej niestusznie
jest zawezana. Gospodarka finansowa obejmuje wszystkie formy dziatania w obro-
cie pienigznym. Sg to miedzy innymi czynnosci polegajace na racjonalnym urucha-
mianiu strumieni pieni¢znych. Stad jej czescia sktadowq sa rowniez procesy wyste-
pujace w danej organizacji — a nie ma chyba procesu, ktéry nie bylby zwiazany
z dziataniami finansowymi. Audyt nie koncentruje si¢ wigc tylko — ani przede wszyst-
kim — na tzw. audycie finansowym, lecz dotyka kazdej sfery funkcjonowania organi-
zacji — tzw. audyt systemowy, audyt procesu itp. Wydaje si¢, ze nalezaloby odejs$¢
od poszukiwania zrozumienia idei audytu wewngtrznego przez stowotwdrczy sens
tego pojecia, gdyz to niestety nie pozwala zrozumie¢ jego istoty. Zadaniem audytu
wewnetrznego nie powinno by¢ wykonywanie procedury ,,skwitowania rachunkow”
jednostki sektora finanséw publicznych.

Dostrzegalny jest roztam pomiedzy oczekiwaniami Komisji Europejskiej a idea
audytu w ogoéle. Komisji Europejskiej potrzebna byta dodatkowa instytucja kontrol-
na, ktéra zapewnitaby, ze przekazywane fundusze strukturalne bgda wykorzystywa-
ne prawidlowo, zgodnie ze skomplikowanym trybem decyzji i kontroli, wraz z za-
gwarantowniem organizacji procedur kontrolnych!®. Zreszta to podejscie urzedni-

7 Por. P.W. Kisiel: Dualizm definicji i standardow audytu wewnetrznego, [w:] I konferencja: Kontro-
la i audyt w administracji publicznej ..., jw.

8 Internal audit is an independent, objective assurance and consulting activity designed to add value
and improve an organization s operations. It helps an organization accomplish its objectives by bringging
a systematic, disciplineed approach to evaluate and improve the effectiveness of risk management, control
and governance processes. Nie ma jeszcze oficjalnego polskiego ttumaczenia.

° Cyt. za: Kontrola wewnetrzna, Cooper&Lybrand, FRR, Warszawa 1999, s. 177.

10 Szerzej M. Monka: Rola audytu w finansach publicznych, [w:] III doroczna konferencja auditingu
KIBR: Rewizja finansowa a zmiany w prawie gospodarczym, KIBR, Warszawa 2003.
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kéw UE spowodowato sporo zamieszania w uzywanej terminologii. Do tej pory czg$é
0s6b zajmujacych si¢ wdrazaniem audytu wewnetrznego w Polsce utozsamia poje-
cie kontroli i audytu wewnetrznego lub stawia znak rownosci migdzy audytorem
wewngetrznym a bieglym rewidentem i kontrolerem wewnetrznym. Na przyktad,
E. Chojna-Duch twierdzi, ze do obowigzkow audytora nalezy ,,po przeprowadzeniu
kontroli, obiektywna analiza przyczyn i skutkow rozbieznosci, powiadomienie kie-
rownika jednostki o rezultatach kontroli oraz dziatalno$¢ doradcza, konsultacyjna,
wspomagajaca procesy zarzadzania w formie raportéw i zalecen.”!! B. Kumorek
uwaza, ze audyt wewngtrzny jest czescia kontroli wewnetrznej, a takze iz ,,audyt
wewngtrzny, stanowiacy nowa instytucje¢ kontroli, nalezy do trzeciego z wymienio-
nych rodzajow kontroli”'? [tj. kontroli profesjonalnej — przyp. autora]. W cytowa-
nych wypowiedziach mozna zauwazy¢ ewidentne pomieszanie pojec.

Zgodnie z powszechna definicja, kontrola jest jedna z funkcji zarzadzania, defi-
niowang jako porownanie wykonania ze stanem wymaganym, ustalenie rozbiezno-
$ci 1 wyjasnienie przyczyn ich powstania'?. Kontrola jest elementem funkcjonowa-
nia organizacji, za ktora odpowiedzialni sa kierownicy. Audyt wewnetrzny, w zakresie
dotyczacym kontroli, sprawdza jedynie jej istnienie i skuteczno$é. W ten sposéb audyt
wewnetrzny przyczynia si¢ do rozwoju kontroli, szacuje i ocenia jej sprawnosc, ale
sam kontrolg nie jest'*.

Doszto do tego, ze niektorzy kierownicy jednostek sektora finanséw publicz-
nych, nie rozumiejac réznic migdzy audytem wewnetrznym i kontrola, przemiano-
wali swoje departamenty, czy tez inne komorki zajmujace si¢ dotychczas kontrola,
na komorki do spraw audytu®®.

Niezgrabnos$ci ustawy o finansach publicznych w zakresie audytu wewngtrznego
wygladzito nieco rozporzadzenie wykonawcze ministra finanséw. Tym niemniej §ro-
dowisko audytoréw wewngtrznych w administracji publicznej wciaz czeka na lepsze
rozwigzania prawne. Do tej pory nie w petni jasna jest pozycja i kompetencje Gtowne-
go Inspektora Audytu Wewngtrznego oraz nie okreslono przejrzystych relacji audytu
wewnetrznego do funkcjonujacych komdrek kontroli wewnetrznej i do NIK.

Podczas tegorocznej kontroli wykonania budzetu panstwa za 2002 r. mozna byto
dostrzec pierwsze symptomy wykorzystywania audytu wewngtrznego przez NIK,
jako narzedzia kontroli, ze wzgledu na zglaszane checi zapoznawania sie z jego do-

''E. Chojna-Duch: Kontrola finansowa i audyt — ustawowe implikacje, [w:] | konferencja: Kontrola
i audyt w administracji publicznej — stan i perspektywy, Warszawa, 3-4 czerwca 2003 r.

12 B. Kumorek: Audyt wewnetrzny a relacja: organ stanowiqcy — organ wykonawczy w jednostce
samorzqdu terytorialnego [w:] I konferencja ..., jw.

13 Za K. Winiarska: Definicja i klasyfikacja kontroli, [w:] I konferencja ..., jw.

14 Szerzej J. Filipiuk, G. Golebiowski: Audyt to nie kontrola, ,,Gazeta Prawna” z 3 grudnia 2002 r.;
por. takze J. Stepniewski: Audyt i diagnostyka firmy, AE, Wroctaw 2001, s. 70.

15 Por. W. Moczydtowska: Jest jeszcze wiele do poprawienia, ,,Gazeta Prawna” z 13-15 czerwca 2003 1.
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kumentacja. Taka praktyka, jesli bedzie dalej miata miejsce, doprowadzi w bardzo
krétkim czasie do utozsamienia audytu wewngtrznego i zewnetrznego. Wowczas NIK
bedzie miata armi¢ swoich wewngtrznych inspektoréw (wczesniej — audytorow we-
wnetrznych). Juz teraz coraz czgsciej audytora traktuje si¢ jako osobg¢ niegodng za-
ufania, gdyz przekazuje on potem informacje na zewnatrz.

Zdrowy rozsadek podpowiada, ze nie powinno si¢ wykorzystywac, moim zda-
niem, instrumentalnie audytu wewnetrznego w ramach kontroli wykonania budzetu.
Takze w tym kontekscie dyskusyjne jest prawo NIK do kontroli dziatalnosci niektd-
rych jednostek sektora finanséw publicznych.

Artykut 203 Konstytucji nie wymienia jako podmiotow kontroli wykonywane;j
przez NIK jednostek organizacyjnych organéw wladzy publicznej, organdw kontro-
li panstwowej i ochrony prawa, sadoéw i trybunaldéw, gdyz podlegaja one kontroli
NIK tylko w ramach analizy wykonania budzetu panstwa, o ktorej mowa w art. 204
ust. 1 pkt 1 Konstytucji. Tylko na zlecenie Sejmu NIK moze kontrolowa¢ dziatal-
no$¢ Kancelarii Prezydenta, Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu oraz Krajowa Rade
Radiofonii i Telewizji — takze w innych aspektach (art. 4 ust. 2 ustawy o NIK). Stad,
prace audytora wewngtrznego, ktore sa przeciez zwigzane z dziatalnoscia jednostki
— poza pobierang pensja i innymi wydatkami z budzetu dotyczacymi jego funkcjo-
nowania, ktérych prawidlowos¢ NIK ma prawo kontrolowaé —nie powinny by¢ w kre-
gu zainteresowania Najwyzszej [zby Kontroli.

Od dtuzszego czasu trwaja rozwazania i dyskusje, czy Najwyzsza Izba Kontroli
powinna sta¢ si¢ Najwyzsza Izba Audytu. Niech tak si¢ stanie, ale w zakresie audytu
zewnetrznego — czyli dziatania dotyczacego ,.kwitowania rachunkéw panstwa”. Je-
§li jednak dzialania w stosunku do audytu wewnetrznego beda kontynuowane, nie
wzmocni to z pewnoscia statusu audytora wewnetrznego i nie uksztattuje prawidto-
wo jego pozycji. Audytor wewnetrzny stanie si¢ kontrolerem, by¢ moze narzg¢dziem
zewngtrznej kontroli, a idea audytu wewngtrznego zostanie zaprzepaszczona. Straca
na tym réwniez urzedy, ktorych kierownicy nie beda korzystali z prac audytorow
wewngtrznych zatrudnionych w tych jednostkach, wrecz przeciwnie — bgda ograni-
czali ich role i rangg obawiajac si¢ dziatan represyjnych, charakterystycznych dla
kontroli, w miejsce dziatan doradczych i usprawniajacych funkcjonowanie organi-
zacji, a bedacych funkcja audytu wewnetrznego.

Nalezy usankcjonowaé prawo audytorow wewngetrznych do odmowy okazywa-
nia dokumentow prowadzonych spraw. Jest to o tyle zasadne, ze audyt z natury rze-
czy nie wskazuje winnych w kategoriach represyjnych, tj. nie stawia wnioskow o uka-
ranie. Jego rolg jest usprawnienie systemu pozwalajacego na zaistnienie
nieprawidtowosci. NIK, jak kazda instytucja kontrolna, ma zwraca¢ uwagg na wszel-
kiego rodzaju bledy, wskazywac na to, co ma charakter wykroczenia, przekroczenia
prawa lub przestepstwa. ,,Kontrola — jako taka — nie moze wprost orzekac¢ o odpo-
wiedzialnosci, o winie takich czy innych oséb. Powinna by¢ jednak podstawa do
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takiego, ewentualnego, orzekania przez sad”'®. Chocby z opisanych wiasnie powo-
déw nie nalezy umozliwia¢ wykorzystywania szczegdtowych efektéw prac audytu
przez inspektorow NIK — nie spowoduje to wzrostu efektywnosci zarzadzania pu-
blicznymi pienigdzmi, wrecz przeciwnie — wprowadzi chaos. Kazda z tych instytu-
cji (NIK 1 audyt wewnetrzny) powinna realizowa¢ swoje zadania we wlasnym za-
kresie, podejmujac ewentualnie wspotprace na poziomie ogélnym i pamigtajac, ze
kazda odgrywa inna rolg, cho¢ w podobnej sprawie. Tylko takie uksztattowanie wza-
jemnych relacji spowoduje wzrost efektywnos$ci ich dzialan. Podzielam poglad
E. Chojny-Duch, ze podziat zadan miedzy poszczegoélne struktury organizacyjne
w panstwie powinien by¢ precyzyjny i szczegdtowy, skoordynowany tak, by unik-
na¢ dublowania funkcji, z jednoznacznym oddzieleniem kompetencji stanowiacych,
wykonawczych, nadzorczych i kontrolnych!”.

Przygotowywane sa pewne zmiany w regulacjach dotyczacych audytu wewnetrz-
nego. W czerwcu br. rzad przyjal projekt nowelizacji ustawy o finansach publicz-
nych. Projekt nowej wersji ustawy m.in. rozszerza katalog dzialan bedacych zadania-
mi audytu wewnetrznego o oceng procedur kontroli finansowej (art. 43 ust. 2 pkt 4),
okresla podleglos¢ (nadzér merytoryczny) departamentu koordynacji kontroli finan-
sowej i audytu w Ministerstwie Finanséw Glownemu Inspektorowi Audytu We-
wnetrznego, wprowadza obowigzek dokonywania przez Ministerstwo Finansow oce-
ny stosowania przepisow ustawy w zakresie audytu wewngtrznego oraz funkcjonowania
standardow itd. Niewyeliminowane sa w nim niestety stabosci poprzedniej wersji usta-
wy, chocby w wyjasnieniu pojgcia audytu wewnetrznego i okresleniu jego roli. Nie sg
to zmiany, na jakie oczekujg audytorzy wewnetrzni i ktére w zasadniczy sposéb zni-
welowalyby dotychczasowe niescistosci 1 nieporozumienia. Brakuje unormowan do-
tyczacych rozréznienia zakresu prac a co za tym idzie — roli audytu wewnetrznego,
kontroli wewngtrznej i NIK.

Pozostaje mie¢ nadzieje, ze podczas uzgodnien migdzyresortowych, a takze osta-
tecznych prac w parlamencie nad ksztaltem ustawy nabierze ona przystowiowych
rumiencow.

Trochg odrebna, ale w kontekscie roli audytu w systemie kontroli niezwykle istot-
na, jest kwestia przygotowywanej ustawy o przeprowadzeniu kontroli w administracji
publicznej. Jezeli prawidtowo uksztattuje sig¢ rolg i okresli zadania audytu wewngtrz-
nego, nie powinno by¢ sprzecznosci i powielania kompetencji pomiedzy audytem
a kontrola wewngtrzna, czego obawiajg si¢ niektorzy.

Uchwalenie ustawy o przeprowadzeniu kontroli wewnetrznej bez okreslenia jej
relacji do kontroli finansowej i audytu wewngtrznego moze spowodowac powazne

16 J. Nagorny: Interpretacja pojeé: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, za-

wartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa”,
numer specjalny 4/2002.
17 E. Chojna-Duch: Kontrola czy audyt Najwyzszej Izby Kontroli ..., op. cit.
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komplikacje w funkcjonowaniu administracji publicznej. Wydaje sig, ze ten dylemat
zrodzit si¢ przede wszystkim ze wzgledu na przypisanie audytorowi zadan kontrol-
nych. Jesli takie jest miejsce audytu w organizacji, jesli audytor jest kontrolerem, to
rzeczywiscie powstalyby dwie struktury kontrolne w jednej instytucji. Czy rola au-
dytu jest i ma by¢ funkcja kontrolna realizowana w drodze czynnosci kontrolnych?
Czy jednak dziatanie audytora jest i powinno by¢ odmienne?

dr Grzegorz Golebiowski
audytor wewnetrzny
w Kancelarii Sejmu



Czeslawa Rudzka-Lorentz

MALY KOMENTARZ DO ,,AUDYTU WEWNETRZNEGO...”

Artykut dr. Grzegorza Gotebiowskiego dotyka niejasnosci wokot nowej insty-
tucji, jaka jest audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych,
wprowadzony na podstawie znowelizowanej ustawy z 26 listopada 1998 r. o fi-
nansach publicznych i kontrowersji wokét relacji migdzy kontrola NIK a audy-
tem wewngtrznym.

Autor przytacza rézne opinie w sprawie roli audytu wewnetrznego pokazujace,
ze bez nalezytego podejscia do zdefiniowania pojeé uzytych w ustawie o finansach
publicznych i sprecyzowania zadan wykonywanych w ramach wewnetrznej kontro-
li finansowej 1 audytu wewnetrznego trudne bgdzie wprowadzanie nowych instytu-
cji iich funkcjonowanie. Mimo watpliwosci, w praktyce podmiotow sektora finan-
sow publicznych ustalane sg przez kierownikow jednostek systemy rozwigzan
finansowych i innych, tacznie ze struktura organizacyjna, metodami, procedurami
i shuzbami, zasadami rozdzielania obowiazkow, upowaznien, zatrudnienia itp.' Opi-
sy tych systemow, nazywane czesto ,,Podrecznikiem kontroli wewnetrznej”, zostaty
przygotowane w wigkszosci ministerstw i wielu instytucjach w rézny sposob iz rézng
szczegblowoscia. W kazdym jednak wypadku wykonanie obowiazku wynikajacego
z art. 35a ust. 3 (ustalenie w formie pisemnej procedur kontroli wewnetrznej) byto
okazja do dokonania oceny dotychczasowego systemu kontroli zarzadczej i dosto-
sowania do wymagan ustawy tych rozwigzan, ktore maja zapewnic legalne dziatanie
jednostki, oszczedne, wydajne i skuteczne osiaganie celow jednostki, zabezpiecze-
nie aktywow 1 informacji, zapobieganie nieprawidlowosciom i wykrywanie ewen-
tualnych nieprawidtowosci w funkcjonowaniu jednostki, zapewnic¢ wiasciwa jakos¢
ewidencji ksiggowej i sporzadzania terminowych oraz wiarygodnych informac;ji fi-

"' Ocena i badanie systemu kontroli wewnetrznej, [w:] Podrecznik kontrolera NIK, Warszawa 2003
(niepubl.).
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nansowych i zarzadczych dla kierownika jednostki®. Nalezy mie¢ nadziej¢, ze pod-
stawy 1 procedury kontroli wewnetrznej beda coraz petniejsze i w coraz wiekszym
stopniu beda odpowiadaly ,,powszechnie uznawanym standardom”, do ktérych od-
woluje si¢ ustawa o finansach publicznych.

Kontrowersje wokdt pojecia i roli audytu wewnetrznego réwniez nie moga po-
wstrzyma¢ wdrazania przepisoOw ustawy i stopniowego dochodzenia do rozwigzan,
ktére umozliwia wypehienie przez audytorow ich funkcji, okreslonych jako ogot
dziatan, przez ktore kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezna oceng
funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem legal-
nosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci.

Rozbieznos¢ opinii co do roli i miejsca audytu wewngetrznego w systemie kon-
troli finanséw publicznych pomigdzy Najwyzsza Izba Kontroli a dr. G. Gotebiow-
skim jest istotna. Zdaniem G. Gotgbiowskiego, ,,audyt wewnetrzny, w zakresie do-
tyczacym kontroli, sprawdza jedynie jej istnienie i skutecznosé. W ten sposéb audyt
wewnetrzny przyczynia sie do rozwoju kontroli, szacuje i ocenia jej sprawnosc, ale
sam kontrolg nie jest”. Zgodnie z ,,Podrgcznikiem kontrolera”, ,,audyt wewnetrzny
jest jednym z najwazniejszych elementéw systemu wewnetrznej kontroli finanso-
wej, przez ktory nalezy rozumieé $rodki funkcjonalne, za posrednictwem ktérych
kierownictwo zdobywa (ze zrédet wewngtrznych) pewnosc¢, ze procesy, za ktore od-
powiada przebiegaja w sposob minimalizujacy prawdopodobienstwo wystapienia
oszustwa popetnienia btgdu czy nieekonomicznych lub nieskutecznych praktyk”.
Jako element kontroli wewngtrznej, audyt wewngtrzny traktowany jest rowniez
w ,,Standardach kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych”,
ogloszonych w komunikacie nr 1 ministra finanséw z 30 stycznia 2003 r. W ,,Stan-
dardach...” odrézniono oceng (monitoring) systemu kontroli finansowej, prowadzo-
na przez kierownika oraz pracownikéw w toku operacji, przy wykonywaniu ich
obowigzkéw, od dziatan sprawdzajacych, podejmowanych w ramach audytu we-
wnetrznego wobec mechanizméw kontroli finansowej, w szczegdlnosci zwigzanych
z najwazniejszymi grupami ryzyka; nie wydzielono jednak audytu z systemu kon-
troli wewnetrzne;.

Najwyzsza Izba Kontroli jako naczelny organ kontroli panstwowej nie jest jedy-
nym, wszechogarniajacym organem kontroli finanséw publicznych. Nie musi badaé
samodzielnie wszystkich zagadnien finansow publicznych?®. Wspodtpracujac z NIK
organy kontroli, rewizji lub inspekcji, dzialajace w administracji rzadowej oraz sa-
morzadzie terytorialnym, zobowigzane sa do udostgpniania NIK — na jej wniosek —
wynikéw przeprowadzonych przez nie kontroli oraz prowadzenia okreslonych kon-

2 Europejskie wytyczne stosowania standardéw kontroli INTOSAI , wytyczna 21 pkt 2.1 (publikowa-
ne w NIK w 2000 r.).
3 Por. C. Kosikowski: Status prawny NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr specjalny 2/2002, s. 22.
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troli pod kierownictwem NIK lub przeprowadzenia kontroli doraznych na zlecenie
NIK. ,,Podrecznik kontrolera” zawiera zalecenie, aby podczas przygotowania kon-
troli kontroler przeprowadzat wstepna oceng funkcjonowania systemu kontroli we-
wngetrznej. Ocena i badanie systemu kontroli wewnetrznej w zakresie zapobiegania,
wykrywania i korygowania btedow staje si¢ rutynowym elementem kazdej kontroli
wykonywanej przez Izbg¢. Zakres badania i oceny systemu kontroli wewngtrznej za-
lezy od celéw 1 zakresu kontroli. Nie ma zatem niebezpieczenstwa, ze badajac sys-
tem kontroli wewngtrznej NIK przekroczy swoje konstytucyjne umocowanie i roz-
szerzy kontrole na sprawy, ktorych w pewnych instytucjach nie ma prawa z wlasne;j
inicjatywy kontrolowa¢. W kazdym zakresie kontrolowanym zgodnie z konstytu-
cyjnymi lub ustawowymi obowigzkami i uprawnieniami NIK ,,dokonuje wstgpnej
oceny ryzyka zawodnosci kontroli wewngtrznej, zwiazanego z kontrolowang dzia-
falnoscia i ocena, czy system wewnetrznej kontroli zostal ustanowiony oraz czy jest
wystarczajaco skuteczny, aby mozna byto polegaé na jego niezawodnosci (okresla-
jac zakres i liczbe bezposrednich dziatan kontrolnych)”.

Zrozumiate jest zaniepokojenie audytorow wewnetrznych, ktdrzy upatruja we
wspomnianych procedurach proby podporzadkowania ich dziatania Najwyzszej Izbie
Kontroli i w pewnym sensie sprzeniewierzania si¢ macierzystej jednostce przez ujaw-
nianie jej problemow i nieprawidtowosci. Nalezy jednak wzia¢ pod uwagg, ze gdy-
by nie bylo mozliwosci skorzystania ze spostrzezen i wynikdéw kontroli audytoréw
wewngtrznych, Najwyzsza [zba Kontroli wykonywataby znacznie wigcej czynnosci
kontrolnych i bardziej absorbowala kierownictwo i kadre jednostki, aby w odrgb-
nym postepowaniu poczynié¢ ustalenia dublujace audyt wewnetrzny.

Bardzo waznym problemem jest zatem wtasciwe ,,utozenie stosunkéw” po-
miedzy audytorami wewnetrznymi a kontrola zewngtrzng. W cytowanym wyzej re-
feracie C. Kosikowskiego autor wyraza poglad, ze ,,Kontrola finanséw publicznych
powinna tworzy¢ system, czyli cato$¢ zorganizowana w sposob zupetny, logiczny
i spojny. W ramach systemu kontroli [...] nalezy przewidzie¢ zar6wno podziat zadan
kontrolnych, jak i mozliwo$¢ wykonywania ich wspolnie przez kilka organdéw oraz
wzajemne wykorzystywanie wynikdéw kontroli, a takze ich weryfikacje. [...] Jest zro-
zumiate, ze znaczenie kontroli jako funkcji zarzadzania (kontrola zarzadcza) nie moze
pozbawi¢ licznych organdow kierowniczych mozliwosci dysponowania wlasnym
aparatem kontrolnym (tzn. dziatajacym na rzecz organu kierowniczego). Aparat ten
z natury rzeczy nie moze i nie powinien podlega¢ organizacyjnie NIK. Nie ma jed-
nak zadnych przeszkdd ustrojowoprawnych ku temu, aby organy kontroli wspdt-
dziataty ze soba nie dublujac kontroli, lecz je koordynujac i wykorzystujac wzajem-
nie ich wyniki badz tez je uzupehiajac lub nawet sprawdzajac™*. Wazne jest zatem,
aby NIK nie wykorzystywata w sposob bezwzgledny swoich uprawnien wynikaja-

4 Jw., 5.21-22.
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cych z art. 12 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®, narzucajac
swoje zadania innym organom kontroli, burzac ich plany kontroli, oczekujac goto-
wych ustalen w pelnym zakresie kontrolowanym i prezentujac wyniki ich kontroli
jako wiasne. Potrzebna jest dobra praktyka wspotpracy, w ramach ktorej Izba, wy-
korzystujac wyniki kontroli audytorow, wskaze ich autorow i zwrdci uwage na efek-
ty osiggane w jednostkach pod wptywem ustalen, ocen i rekomendacji, jakie audy-
tor przedstawia kierownictwu jednostki. Nie jest to sprawa tatwa i wymaga pewnego
wysitku ze strony kontrolerow NIK i innych organéw kontroli, w tym audytoréw
wewnetrznych. Wzorem postgpowania moze tu by¢ rozwigzanie stosowane w Wiel-
kiej Brytanii, zaprezentowane w ramach zrealizowanego przez NIK i Narodowy Urzad
Kontroli Wielkiej Brytanii (NAO) programu wspdtpracy twinning light. Zasady wspot-
dziatania kontroli wewngtrznej i audytoréw wewnetrznych zostaly sformutowane
w ,,Podreczniku dobrej praktyki. Wspodtpraca miedzy kontrolerami wewngtrznymi
1 zewngetrznymi”, opracowanym przez brytyjskie Ministerstwo Skarbu Panstwa. Po-
radnik omawia korzysci wynikajace ze wspotpracy, formutuje warunki budowania
efektywnej wspdtpracy (zaangazowanie, konsultacje, komunikacja, zaufanie), wska-
zuje praktyczne mozliwosci wspdldziatania w wielu obszarach: kontroli wewnetrz-
nej, zarzadzania organizacjg sprawozdawczosci i sprawozdan finansowych, zgod-
nosci z przepisami prawa, zwalczania naduzy¢ i korupcji, oceny wykonania zadan,
rozwoju systemow (np. rachunkowosci), w programach testujacych i kontroli roz-
proszonych organizacji. Rowniez w warunkach polskich celowe i mozliwe jest spre-
cyzowanie zasad dobrej wspotpracy, a moze si¢ to dokona¢ w ramach porozumien
0 wspotpracy, jakie NIK zawarta z ministrem finanséw®, Krajowa Rada Regional-
nych Izb Obrachunkowych i innymi instytucjami wykonujacymi funkcje kontrolne.

dr Czestawa Rudzka-Lorentz
dyrektor Departamentu Administracji Publicznej w NIK

*DzU z 1995 r., nr 13, poz. 59, ze zm.
¢ Porozumienie w sprawie zharmonizowania dziatan wewnetrznej kontroli finansowej, audytu we-
wnetrznego i kontroli zewngtrznej — podpisane 12 czerwca 2002 r.



Bogdan Kasprzyk

ZADANIA KONTROLNE PREZESA URZEDU REGULACJI ENERGETYKI

Wstep

Dokonane w ostatnich latach i nadal postepujace gigbokie zmiany w sferze ener-
getyki wymagaja statej analizy i oceny funkcjonowania tego sektora, szczegdlnie po
wejsciu w zycie ustawy — Prawo energetyczne', ktora wprowadzita dos¢ istotne zmia-
ny w zasadach jego dziatania. W zupeiie nowy sposob okreslone zostaty prawa
1 obowiazki jej adresatow, w tym réznych organdéw administracji publicznej (rzado-
wej i samorzadowej), odbiorcéw paliw i energii oraz przedsigbiorstw energetycz-
nych. Przepisy tej ustawy jasno tez sprecyzowaly cele, jakie za pomoca zawartych
w niej regulacji maja by¢ osiagniete, a takze instrumenty, za pomoca ktorych maja
by¢ one realizowane. Cele Prawa energetycznego, majace zasadnicze znaczenie dla
oceny zachowan wszystkich uczestnikow rynku energetycznego, okreslone zostaty
w art. 1 ust. 2. Obejmuja one tworzenie warunkéw do zrownowazonego rozwoju
kraju, zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego, oszczgdnego i racjonalnego uzyt-
kowania paliw i energii, rozwoju konkurencji, przeciwdzialania negatywnym skut-
kom naturalnych monopoli, uwzgledniania zasad ochrony srodowiska, zobowigzan
wynikajacych z umoéow miedzynarodowych oraz ochrony intereséw odbiorcow i mi-
nimalizacji kosztow.

Do realizacji tak rozleglych i niekiedy przeciwstawnych celow przewidziano
szereg instrumentow. Znaczna ich cz¢$¢ znajduje si¢ w dyspozycji organow i insty-
tucji panstwa, majacych ustawowo wyznaczone cele realizowaé, a wigc organdw,
ktorych zachowanie bgdzie miato zasadniczy wpltyw na tempo i1 charakter oczekiwa-
nych zmian w sektorze energetycznym i kreowanie nowej rzeczywistosci energe-
tycznej. Rodzaj tych instrumentdéw iich zakres jest pochodna pozycji ustrojowej

! Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (DzU z 2003 r., nr 153, poz. 1504), ktéra we-
szta w zycie 4 grudnia 1997 r. (zwana dalej rowniez ustawa).
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poszczegolnych organow i instytucji panstwa, pelnionych przez nie funkcji, a tak-
ze posiadanych kompetencji. Znaczny zakres zadan zwiazanych z realizacjq wspo-
mnianych celéw przypadt organom juz istniejacym. Rada Ministréw uzyskata kom-
petencje¢ do okreslania zatozen polityki energetycznej panistwa?, minister gospodarki
zobowiazany zostat do przygotowania zatozen polityki energetycznej oraz koordy-
nowania jej realizacji, okreslania szczegétowych warunkéw planowania i funkcjo-
nowania systemow zaopatrzenia w paliwa i energi¢, nadzoru nad krajowym syste-
mem energetycznym, wspoétdziatania z wojewodami i samorzadami terytorialnymi
w sprawach planowania i realizacji systemow zaopatrzenia w paliwa i energi¢ oraz
koordynowania wspdtpracy z miedzynarodowymi organizacjami rzadowymi w za-
kresie okre$lonym ustawa’. Wojewodowie, jako organy administracji rzadowej w wo-
jewddztwie, zobowiazani zostali do badania zgodnosci plandw zaopatrzenia w ener-
gi¢ i paliwa z polityka energetyczng panstwa oraz z obowiazujacymi przepisami®.
Wiele uprawnien i obowiazkdéw Prawo energetyczne przypisalo tez samorzadom gmin
(opracowanie i uchwalenie zalozen do planu zaopatrzenia w ciepto, energi¢ i paliwa
gazowe) i samorzadom wojewodztw (opiniowanie projektow tych zatozen w zakre-
sie koordynacji wspotpracy z innymi gminami®). Zarzad wojewodztwa uzyskat pra-
Wo opiniowania spraw zwigzanych z udzielaniem, odmowgq udzielenia, zmiang czy
cofnigciem koncesji, a takze plandw rozwoju przedsigbiorstw energetycznych®.
Najwigcej zadan, majacych zasadnicze znaczenie dla realizacji ustawowo wy-
znaczonych celow, powierzono prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki — centralne-
mu organowi administracji rzadowej, zwanemu w Prawie energetycznym organem
do spraw regulacji gospodarki paliwami i energia oraz promowania konkurencji’.
Podstawowym zadaniem tego organu, w Swietle art. 23 ust. 1 Prawa energetyczne-
g0, jest regulacja dziatalno$ci przedsiebiorstw energetycznych zgodnie z ustawa i za-
tozeniami polityki energetycznej panstwa. Prawo energetyczne nie pozostawia roéw-
niez watpliwosci, iz celem tej regulacji powinna by¢ minimalizacja kosztow
przedsigbiorstw energetycznych oraz odbiorcéw paliw i energii. Dla realizacji tego
zadania przyznano prezesowi URE $rodki prawne, ktorych zakres w sposob synte-
tyczny, choé¢ niepelny, odzwierciedla art. 23 ust. 2 ustawy. Najwazniejsze z nich to
koncesjonowanie, ktore w literaturze dotyczacej tego zagadnienia okresla sie jako

2 Zob. art. 13 ust. 1 Prawa energetycznego. Aktualnie obowiazujacy dokument pn.: ZatozZenia polity-
ki energetycznej Polski do 2020 roku, uchwalony zostat przez Rad¢ Ministrow 22 lutego 2000 r. Korekty
Zatozen Rada Ministrow dokonata w 2002 r., przyjmujac przestawiony jej przez ministra gospodarki do-
kument Ocena realizacji i korekta zalozen polityki energetycznej Polski do 2020 r.

3 Zob. art. 12 ust. 2 Prawa energetycznego.

4 Zob. art. 17 ust. 2 Prawa energetycznego.

5 Zob. art. 19 i art. 20 Prawa energetycznego.

6 Zob. art. 23 ust. 3 Prawa energetycznego.

7 Zob. tytut rozdziatu 4 oraz art. 21 ust. 1 Prawa energetycznego
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regulacj¢ administracyjna, i taryfowanie, zwane — z uwagi na sposob ksztaltowania
taryf® — regulacjg ekonomiczng’. Poza tymi zadaniami, najistotniejszymi z punktu
widzenia bezpieczenstwa energetycznego i ochrony intereséw odbiorcéw przed nie-
uzasadnionym wzrostem cen, przepisy Prawa energetycznego naktadaja na ten or-
gan wiele innych obowiazkow. Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim obowia-
zek rozstrzygania spraw spornych dotyczacych ustalania warunkéw $§wiadczenia ustug
przesylowych, odmowy przytaczenia do sieci, odmowy zawarcia umowy sprzedazy
energii elektrycznej, paliw gazowych lub ciepta albo nieuzasadnionego wstrzyma-
nia ich dostaw'’. Do zadan prezesa URE nalezy takze powotywanie specjalnych ko-
misji, sprawdzajacych kwalifikacje 0os6b zajmujacych si¢ eksploatacjq sieci oraz urza-
dzen i instalacji'!, naktadanie kar pieni¢znych za naruszenia prawa, ktorych katalog
zawiera art. 56 ust. 1 Prawa energetycznego, uzgadnianie projektow planéw rozwo-
juprzedsigbiorstw energetycznych!'?, wspotdziatanie z wlasciwymi organami w prze-
ciwdziataniu praktykom monopolistycznym przedsiebiorstw energetycznych's, pu-
blikowanie informacji stuzacych zwigkszeniu efektywnosci uzytkowania paliw
i energii, zbieranie i przetwarzanie informacji dotyczacych gospodarki energetycz-
nej, a takze gromadzenie informacji o projektach inwestycyjnych bedacych w ob-
szarze zainteresowania Unii Europejskiej i przekazywanie ich do Komisji Europej-
skiej, za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw gospodarki'*,

Przepisy Prawa energetycznego ustanawiajq instrumenty prawne umozliwiajace
prezesowi URE realizacj¢ nalozonych na niego zadan, ktérych ogdét mozna okresli¢
mianem regulacyjnych, podobnie jak caly proces zwiazany z ich stosowaniem — mia-
nem regulacji. W ujeciu normatywnym, regulacja to nic innego jak stosowanie okre-
slonych Prawem energetycznym Srodkow prawnych, wlacznie z koncesjonowaniem,
shuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa energetycznego, prawidtowej gospodarce
paliwami i energia oraz ochronie intereséw odbiorcow!s.

Wymienione tu przyktadowo zadania, obowiazki oraz kompetencje o najwaz-
niejszym, jak si¢ wydaje, znaczeniu dla realizacji celéw ustawy nie pozostawiaja
watpliwosci, iz w sferze energetyki prezes URE — jako centralny organ administracji
rzadowej do spraw gospodarki paliwami i energig oraz promowania konkurencji —

8 Zgodnie z art. 3 pkt 17 Prawa energetycznego, taryfa to zbidr cen i stawek oplat oraz warunkow ich
stosowania, opracowany przez przedsigbiorstwo energetyczne i wprowadzany jako obowiazujacy dla okre-
slonych w nim odbiorcow w trybie okreslonym ustawa.

° Zob. A. Dobroczynska, L. Juchniewicz, B. Zaleski: Regulacja energetyki w Polsce, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Warszawa-Torun 2001.

10 Zob. art. 23 ust. 2 pkt 5 i art. 8 Prawa energetycznego.

11 Zob. art. 54 ust. 3 pkt 1 Prawa energetycznego.

12 Zob. art. 23 ust. 2 pkt 3 Prawa energetycznego.

13 Zob. art. 23 ust. 2 pkt 7 Prawa energetycznego.

14 Zob. art. 23 ust. 2 pkt 8, 9 i 11 Prawa energetycznego.

15 Zob. art. 3 pkt 15 Prawa energetycznego.
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peti przede wszystkim funkcje regulatora, ktéry za pomoca bedacych w jego dys-
pozycji srodkow prawnych powinien wplywaé na zachowanie uczestnikow tego
rynku i ksztattowanie jakosciowo nowych stosunkow w sferze energetyki. Funk-
cja regulatora rynku energetycznego jest podstawowa funkcjg prezesa URE, lecz
nie jedyna'®.

Wspomniane wyzej zadania i obowiazki prezesa URE, majace — jak podkreslo-
no — podstawowe znaczenie dla realizacji celow Prawa energetycznego, nie wyczer-
puja jednak petnego ich katalogu. Obok juz wymienionych na uwage zastuguja tak-
ze zadania o szczegolnym charakterze dla oceny procesu regulacji, a zwlaszcza dla
oceny skutecznos$ci podejmowanych przez prezesa URE dziatan regulacyjnych. Za-
liczy¢ nalezy do nich zadania kontrolne, bez ktdrych trudno wyobrazi¢ sobie sku-
teczng realizacje przez prezesa URE zadan o charakterze regulacyjnym. Kontrola
bowiem to nieodtaczny proces wszelkich dziatan zorganizowanych, a do takich nie-
watpliwie trzeba zaliczy¢ dziatania podejmowane w celu realizacji zadan publicz-
nych, w tym zadan realizowanych przez prezesa URE na mocy przepisow Prawa
energetycznego. Trudno bytoby wyobrazi¢ sobie skuteczng realizacj¢ przez prezesa
URE zadan regulacyjnych bez mozliwosci sprawdzenia w praktyce, czy podejmo-
wane przez ten organ dziatania wywotuja zamierzone efekty. Prawidtowy proces
regulacji nie moze si¢ wigc odbywac bez statego poréwnywania, jeszcze w trakcie
tego procesu, wynikow faktycznie osiaganych z wynikami zamierzonymi. Ponadto,
co rownie istotne, wyniki kontroli moga i powinny shuzy¢ zmianie polityki regula-
cyjnej badz jej weryfikacji, gdy prowadzone kontrole wykaza, iz tempo oczekiwa-
nych zmian jest niewystarczajace.

Zakres zadan kontrolnych Prezesa URE

W przepisach Prawa energetycznego zadania, obowiazki i uprawnienia kontrol-
ne prezesa URE nie zostaty wyeksponowane w sposob szczegdlny. W zwigzku z tym
nalezy ich szuka¢ w réznych przepisach tej ustawy, regulujacych zasady i warunki
zaopatrzenia i uzytkowania paliw i energii, oraz w przepisach okreslajacych wiasci-
wos¢ organdw w spawach gospodarki paliwami i energia. Niektore obowiazki kon-
trolne sformutowano tez w przepisach wykonawczych do ustawy.

Sposrdéd przepisow ustawowych nalezy przede wszystkim wskaza¢ wspomniany
juz art. 23 ust. 2 Prawa energetycznego, okreslajacy zakres kompetencji i obowigz-
kéw prezesa URE. Przepis ten wymienia m.in. obowiazek zatwierdzania i kontrolo-

16 Szerzej na temat funkcji i zadan prezesa URE zob. B. Kasprzyk: Prezes Urzedu Regulacji Energe-
tyki — funkcje i zadania, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2001, s.103-112.
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wania taryf paliw gazowych, energii elektrycznej i ciepta pod wzgledem zgodnosci
z zasadami okreslonymi w art. 45 1 46 ustawy, w tym:

a) analizowanie i weryfikowanie kosztow przyjmowanych przez przedsigbior-
stwa energetyczne jako uzasadnionych do kalkulacji cen i stawek optat w taryfach;

b) ustalanie wspotczynnikow korekcyjnych okreslajacych projektowana popra-
we efektywnosci funkcjonowania przedsigbiorstwa energetycznego oraz zmiang
warunkow prowadzenia przez to przedsigbiorstwo danego rodzaju dziatalno$ci go-
spodarczej;

c¢) ustalanie okresu obowiazywania wspotczynnika korekcyjnego, o ktorym mowa
w pkt. b).

Innym obowigzkiem kontrolnym prezesa URE, w swietle art. 23 ust. 2 pkt 4
Prawa energetycznego, jest kontrolowanie parametrow jakosciowych dostaw i ob-
stugi odbiorcow w zakresie obrotu paliwami gazowymi i energia elektryczna.

Trzecim zadaniem kontrolnym, wymienionym wprost w art. 23 ust. 2 pkt 10 Pra-
wa energetycznego, jest kontrola kwalifikacji 0s6b zajmujacych sig¢ eksploatacja sieci
oraz urzadzen i instalacji, okre$lonych rozporzadzeniem ministra gospodarki, pracy
1 polityki spotecznej z 28 kwietnia 2003 r. w sprawie szczegdtowych zasad stwier-
dzania posiadania kwalifikacji przez osoby zajmujace si¢ eksploatacja urzadzen, in-
stalacji i sieci'”.

Wymienione w art. 23 ust. 2 ustawy zadania kontrolne prezesa URE nie wyczer-
puja calego ich zakresu. Tego typu zadania sformutowano rowniez w innych przepi-
sach Prawa energetycznego oraz w wydanych na jego podstawie przepisach wyko-
nawczych. Jednym z takich przepisow jest art. 10 Prawa energetycznego, naktadajacy
na przedsigbiorstwa energetyczne zajmujace si¢ wytwarzaniem energii elektrycznej
lub ciepta obowiazek utrzymywania zapasow paliw w ilosci zapewniajacej utrzyma-
nie ciaglosci dostaw energii elektrycznej lub ciepta do odbiorcow. Z przepisu tego
wynika, ze przedsigbiorstwa energetyczne, na ktorych ciazy obowiazek utrzymywa-
nia zapas6w, obowiazane sa umozliwia¢ przeprowadzenie kontroli zgodnosci wiel-
kos$ci zapaséw paliw z wielkosciami okreslonymi w rozporzadzeniu ministra gospo-
darki z 12 lutego 2003 r. w sprawie zapasow paliw w przedsigbiorstwach
energetycznych'®. Chociaz normy zawarte w tym przepisie nie mowia wprost, iz obo-
wiazek kontroli zapaséw ciazy na prezesie URE, to blizsza ich analiza nie pozosta-
wia watpliwosci, iz jest to zadanie nalezace do kompetencji tego organu, skoro kon-
trole wielko$ci zapaséw — zgodnie z art. 10 ust. 3 Prawa energetycznego —
przeprowadza si¢ na podstawie pisemnego upowaznienia wydanego przez prezesa
URE. Ponadto trudno by wskaza¢ inny organ, ktéry mogtby przeprowadzi¢ kontrolg
w tym zakresie.

7DzU z 2003 r., nr 89, poz. 828.
18 DzU z 2003 r., nr 39, poz. 338.
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Prawo energetyczne, oprocz juz wymienionych zawiera takze inne przepisy, kto-
rych realizacja wigze si¢ z potrzeba czy wrecz konieczno$cig podejmowania czyn-
nosci kontrolnych, chociaz pojeciem kontroli si¢ nie poshuguje. Nalezy tu wskazac
zwlaszcza art. 56 okreslajacy rodzaje przewinien, za ktore prezes URE obowiazany
jest natozy¢ kare pieniezna.

Przepis ten stanowi, ze karze pienieznej podlega ten kto:

1) nie przestrzega obowigzkdéw wynikajacych ze wspolpracy z jednostkami upo-
waznionymi do dysponowania energia elektryczng i paliwami gazowymi, wynikaja-
cych z przepiséw wydanych na podstawie art. 9 ust. 11 2;

1a) nie przestrzega obowiazkéw zakupu energii elektrycznej lub ciepta, natozo-
nych przepisami art. 9a;

2) nie przestrzega obowigzku utrzymywania zapaséw paliw, wprowadzonego na
podstawie art. 10;

3) nie stosuje si¢ do ograniczen w dostarczaniu paliw i energii, wprowadzonych
na podstawie art. 11;

4) z nieuzasadnionych powodéw odmawia zawarcia umowy, o ktoérej mowa
w art. 7 ust. 1;

5) stosuje ceny i taryfy, nie przestrzegajac obowiazku ich przedstawienia preze-
sowi URE do zatwierdzenia, o ktorym mowa w art. 47;

6) stosuje ceny i taryfy wyzsze od zatwierdzonych;

7) odmawia udzielenia informacji, o ktérych mowa w art. 28;

8) prowadzi ewidencj¢ ksiggowa niezgodnie z zasadami okreslonymi w art. 44;

9) zatrudnia osoby bez wymaganych ustawa kwalifikacji;

10) nie utrzymuje w nalezytym stanie technicznym obiektdw, instalacji
i urzadzen;

11) wprowadza do obrotu na obszarze kraju urzadzenia niespetniajace wymagan
okreslonych w art. 52;

12) nie przestrzega obowiazkow wynikajacych z konces;ji;

13) realizuje dziatania niezgodne z cze¢scia planu, o ktorej mowa w art. 20 ust. 6;

14) z nieuzasadnionych powoddéw wstrzymuje lub ogranicza dostarczanie paliw
gazowych; energii elektrycznej lub ciepta do odbiorcow;

15) z nieuzasadnionych powodow zwleka z powiadomieniem zainteresowanych
podmiotéw o odmowie zawarcia uméw, o ktorych mowa w art. 4 ust. 61 art. 7 ust. 1.

Oczywiste jest, ze stosowanie sankcji przewidzianej tym przepisem w wielu
wypadkach bgdzie zwiazane z konieczno$cig przeprowadzenia postgpowania dowo-
dowego dla stwierdzenia lub potwierdzenia okreslonych tym przepisem naruszen
czy tez zaniechan obowiazkow. Podstawowym, chociaz nie jedynym Zrédtem infor-
macji, jest w takim wypadku kontrola, ktérej wyniki moga stanowi¢ podstawe do
wszczgcia przez prezesa URE postgpowania o natozenie na okreslony podmiot kary
pienigznej. Warto zwroci¢ uwage, iz nawet w razie skierowania do prezesa URE
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skargi wskazujacej na naruszenie obowiazkow, ktorych niewykonanie czy nienale-
zyte wykonanie zagrozone jest kara pieniezna, prezes URE jako organ zobowiazany
do jej nalozenia bedzie musiat zweryfikowac informacje zawarte w skardze. Jedng
z podstawowych metod weryfikacji jest z pewnoscig whasnie kontrola. W wypad-
kach, o ktorych mowa w art. 56 Prawa energetycznego, kontrola jest jedynym zro-
dlem wiedzy o zachowaniu si¢ podmiotu zobowigzanego do okreslonego dziatania
czy zachowania. Trudno bowiem w inny sposéb stwierdzié, czy przedsigbiorstwo
energetyczne utrzymuje w nalezytym stanie technicznym obiekty, instalacje i sieci,
a takze czy zatrudnia przy eksploatacji sieci oraz urzadzen i instalacji osoby o odpo-
wiednich kwalifikacjach. Podobnie bez przeprowadzenia kontroli trudno jest preze-
sowi URE stwierdzi¢, czy przedsiebiorstwo energetyczne stosuje ceny i taryfy wyz-
sze od zatwierdzonych albo czy prowadzi ewidencj¢ ksiggowa zgodnie z zasadami
okreslonymi ustawowo. Co prawda prezes URE, na mocy art. 28 Prawa energetycz-
nego, moze zada¢ od przedsigbiorstwa energetycznego informacji dotyczacych pro-
wadzonej przez nie dziatalnosci, trudno jednak zbieranie informacji w tym trybie
utozsamiac z kontrola, a uzyskane w ten sposdb dane — za wiazace ustalenia kontro-
li. Informacje takie moga co najwyzej stanowi¢ podstawe do podjgcia okreslonych
czynnosci kontrolnych w celu uzyskania obiektywnej wiedzy o interesujacym pre-
zesa URE zagadnieniu.

Zadania kontrolne prezesa URE zostaty sformutowane, jak juz wspomniano, takze
w przepisach wykonawczych wydanych na podstawie delegacji zawartych w Pra-
wie energetycznym. Do tego typu aktdw prawnych zaliczy¢ nalezy przede wszyst-
kim rozporzadzenie ministra gospodarki z 4 lipca 2002 r. w sprawie szczegdtowego
zasiggu terytorialnego i wlasciwosci rzeczowej oddziatow Urzedu Regulacji Ener-
getyki'. Przepis zawarty w §2 tego rozporzadzenia, okreslajac wlasciwos¢ rzeczo-
wa oddziatoéw wskazuje, iz do ich podstawowych obowiazkdéw nalezy rowniez kon-
trolowanie wybranych sfer dziatalnosci przedsigbiorstw energetycznych?.

Na podstawie dotychczasowych rozwazan mozliwe jest sprecyzowanie zakresu
przedmiotowego kontroli prezesa URE. Obejmuje on:

1. Taryfy paliw gazowych energii elektrycznej i ciepla zarowno na etapie ich
ksztattowania, jak i stosowania w rozliczeniach z odbiorcami paliw i energii.

¥ DzU z 2002 1., nr 107, poz. 942.

20W kontekscie regulacji zawartych w tym rozporzadzeniu moze si¢ rodzi¢ pytanie, czy wyszcze-
gblnione w nim zadania kontrolne, ktdre wykraczaja poza katalog obowiazkow prezesa URE wymienio-
nych w art. 23 Prawa energetycznego, sa zadaniami prezesa URE, czy tez sa to samodzielne zadania
oddziatéw. Biorac pod uwage fakt, ze organem jest prezes URE, a Urzad Regulacji Energetyki (w sktad
ktorego wchodza rowniez oddziaty terenowe) jest tylko organem pomocniczym, zapewniajacym obshuge
prezesa URE nie ulega watpliwosci, iz zadania oddzialow sa w istocie zadaniami prezesa URE. Przypisa-
nie niektorych zadan kontrolnych oddzialom wynika wylacznie z podziatu zadan, a zadania podejmowa-
ne przez te oddzialy musza by¢ traktowane jako dziatania prezesa URE z wszystkimi tego skutkami.



[967] Zadania kontrolne prezesa URE 121

2. Kwalifikacje o0s6b zajmujacych si¢ eksploatacja sieci oraz urzadzen
1 instalacji.

3. Zapasy paliw.

4. Parametry jako$ciowe dostaw i obstugi odbiorcow w zakresie obrotu paliwa-
mi gazowymi i energig elektryczna.

5. Przestrzeganie przez przedsigbiorstwa energetyczne warunkow prowadzenia
dziatalnos$ci objetej obowiagzkiem uzyskania koncesji na wytwarzanie, przesytanie,
dystrybucje i obrot cieplem oraz wytwarzanie energii elektrycznej w skojarzeniu
z cieplem.

6. Dotrzymywanie przez przedsigbiorstwa energetyczne standardéw jakoscio-
wych obstugi odbiorcow w dostarczaniu ciepta, energii elektrycznej i paliw gazo-
wych.

7. Przestrzeganie ograniczen w dostarczaniu i poborze paliw gazowych i energii
elektrycznej, w razie wprowadzenia takich ograniczen.

8. Obowiazki wynikajace z koncesji.

9. Ewidencj¢ ksiegowa przedsiebiorstw energetycznych.

10. Wypehianie przez przedsigbiorstwa energetyczne obowigzku zakupu ener-
gii elektrycznej i ciepta wytwarzanych w odnawialnych zrodtach energii.

11. Umowy zawierane przez przedsigbiorstwa z odbiorcami paliw lub energii.

12. Zasadnos¢ wstrzymania lub ograniczania dostaw paliw lub energii do od-
biorcow.

Jest to wigc stosunkowo szeroki zakres zadan kontrolnych cigzacych na prezesie
URE, ktory dla ich realizacji jest obowigzany do podejmowania ré6znego rodzaju
kontroli w sferze energetyki.

Podzial kontroli realizowanych przez prezesa URE

Opisane wyzej, zr6znicowane przedmiotowo zadania kontrolne prezesa URE
realizowane sg przez podejmowanie planowych lub doraznych kontroli w wybra-
nych podmiotach zobowiazanych do wdrazania i stosowania norm Prawa energe-
tycznego. Rodzaj tych kontroli, ich tematyka oraz intensywno$¢ zalezne sa od ro-
dzaju celow okreslonych w Prawie energetycznym. Niekiedy kontrole prezesa URE
ograniczone sa do badania dzialalnosci podmiotu pod katem realizacji ciazacych na
nim obowiazkdéw przez poréwnywanie tego, co w danym momencie jest realizowa-
ne, z tym co by¢ powinno, a wigc ze stanem postulowanym, jednakze bez mozliwo-
$ci bezposredniego korygowania zachowania kontrolowanego podmiotu. Trescig
dziatania kontrolnego jest w tego typu kontrolach ustalenie zasiggu i przyczyn roz-
bieznosci migdzy stanem faktycznym a stanem prawnym wyznaczonym przepisami
Prawa energetycznego. Przyktadem tego typu kontroli jest np. kontrola ewidencji
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ksiggowej przedsigbiorstw energetycznych, kontrola zapaséw paliw czy kontrola
kwalifikacji 0s6b zajmujacych si¢ eksploatacja sieci oraz urzadzen i instalacji. Cha-
rakterystycznym wyrdznikiem tych kontroli jest to, iz prezes URE, nawet w razie
stwierdzenia nieprawidlowosci, nie ma zadnych instrumentdéw prawnych bezposred-
niego oddziatywania na zachowanie kontrolowanego podmiotu, ktérym z reguty jest
przedsigbiorstwo energetyczne. Sa to zatem kontrole, ktére mozna okresli¢ mianem
,.kontroli czystych”, skoro ustawodawca — jak juz wspomniano — nie upowaznit pre-
zesa URE do wkraczania za pomoca $rodkow wiadczych w kontrolowang dziatal-
nos$¢ celem usunigceia stwierdzonych uchybien i nieprawidtowos$ci?!. Brak tego ro-
dzaju uprawnien organu kontrolujacego pozwala odrozni¢ kontrole od nadzoru,
ktérego cechg charakterystyczna jest mozliwos¢ bezposredniego weryfikowania za-
chowania kontrolowanego podmiotu za pomoca nakazoéw lub zakazéw, a wigc inge-
rowania w sposob wiadczy w jego dziatalno$¢. Jedynym uprawnieniem, a zarazem
obowiazkiem prezesa URE po stwierdzeniu jakichkolwiek nieprawidtowosci pod-
czas tego rodzaju kontroli jest wszczgcie postepowania o natozenie kary pienig¢znej
na kontrolowany podmiot. Nic jednak nie stoi na przeszkodzie, aby o swoich ustale-
niach, a zwlaszcza stwierdzonych nieprawidtowosciach, prezes URE poinformowat
organ zwierzchni nad kontrolowanym podmiotem, ktdry z racji swoich uprawnien
moze uruchomié tzw. nadzdr instancyjny.

W wielu jednak wypadkach prowadzone przez prezesa URE kontrole wigzaé si¢
beda takze z mozliwoscia wkraczania za pomocg Srodkéw wiadczych w kontrolowang
dziatalno$¢ celem usunigcia lub zapobiezenia nieprawidlowosciom, przybierajac po-
sta¢ nadzoru, mimo iz — co do zasady — prezes URE nie jest organem zwierzchnim nad
przedsigbiorstwami energetycznymi. Bedzie to miato miejsce szczegdlnie w trakcie
postgpowan kontrolnych zwigzanych z zatwierdzaniem taryf na ciepto, energi¢ elek-
tryczng i paliwa gazowe, a takze ze sposobem realizacji obowiazkéw koncesyjnych.
Przepisy Prawa energetycznego w tego rodzaju postgpowaniach dopuszczaja mozli-
wos¢ weryfikacji w drodze decyzji administracyjnej zachowania kontrolowanego pod-
miotu, a wiec wladczej ingerencji prezesa URE w podejmowane przez ten podmiot
dziatania. Kontrole te beda si¢ wiec wiaza¢ z mozliwoscig stosowania przez prezesa
URE $rodkéw oddziatywania przypisanych zasadniczo nadzorowi, a nie kontroli?2.

21 Zob. J. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne, Wroctaw 1998, s. 349.

22 Na marginesie omawianego zagadnienia powstaje pytanie, jasno sformutowane przez J. Bocia
w podreczniku Prawo administracyjne: czy o nadzorze lub kontroli decyduje zwierzchnosé organizacyjna
kontrolujacego, czy mozliwo$¢ stosowania srodkow o charakterze wladczym poza tg zwierzchnoscia, a wige
pytanie o kryteria pozwalajace na odrdznienie kontroli od nadzoru. Autor stusznie zauwaza, iz w literatu-
rze przyjmuje si¢ powszechnie, ze modyfikacja dziatan podmiotu kontrolowanego oparta na wynikach
kontroli przeprowadzana jest przez jego organ zwierzchni w trybie nadzoru. Tymczasem bardzo czgsto
prawodawca wyposaza podmioty kontrolujace, nieb¢dace jednostkami zwierzchnimi nad kontrolowanym,
opierajace si¢ na wynikach przeprowadzonej kontroli, w prawo ingerencji w jego dzialania.
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Wobec powyzszego mozna przyjaé, iz przy realizacji niektorych zadan kontrol-
nych prezes URE bedzie wystepowat nie tylko w roli organu kontrolujacego, ale
takze organu nadzorujacego $cisle okreslony Prawem energetycznym odcinek dzia-
talnosci kontrolowanego podmiotu. Warto tez zwrdci¢ uwagg, iz w odniesieniu do
realizacji zadan zwiazanych z kontrola taryf na ciepto, energi¢ elektrycznag i paliwa
gazowe nadzor ten przybiera posta¢ kwalifikowana nadzoru weryfikacyjnego®. Ele-
mentow nadzoru dopatrywacé si¢ mozna takze w postepowaniach zwiazanych z roz-
strzyganiem spraw spornych, o ktorych mowa w art. 8 ust. 1 Prawa energetycznego.
W ich toku prezes URE dokonuje kontroli prawidtowosci uméw zawieranych przez
przedsigbiorstwa energetyczne z odbiorcami paliw lub energii ewentualnie kontroli
przyczyn odmowy ich zawarcia®*. Przyznane prezesowi URE uprawnienia w tym
zakresie daja mu mozliwos¢ skorygowania — za pomoca decyzji administracyjnej —
dziatalnos$ci kontrolowanego podmiotu zewngtrznego, jakim w stosunku do prezesa
URE jest przedsigbiorstwo energetyczne. Mamy tu wigc do czynienia z sytuacja szcze-
g6lna w naszym porzadku prawnym, w ktorej na mocy decyzji organu administracji
publicznej — wyrazonej w formie decyzji administracyjnej — moze dojs$¢ do nawiaza-
nia, zmiany albo ustania stosunku prawnego miedzy stronami sporu ito w sferze
stosunkow cywilnoprawnych, ksztattowanych — co do zasady — przepisami prawa
cywilnego. Decyzje prezesa URE w tym zakresie beda wigc mialy moc usuwajaca
skutki dziatan nieprawidtowych lub zaniechania obowigzkow przez poddany kon-
troli podmiot.

Mozliwos¢ podejmowania przez prezesa URE w opisanych wyzej wypadkach
dziatan z wykorzystaniem $rodkéw wiladczych w stosunku do kontrowanego pod-
miotu pozwala — moim zdaniem — na wyro6znienie kontroli, po pierwsze, o charakte-

To — zdaniem autora — daje podstawe do wyodrgbnienia ,.kontroli czystej”, tj.: wylacznie takiej, w ktorej
kontrolujacy nie wptywa bezposrednio na dziatalnos¢ kontrolowanego. Natomiast zaliczenie kontroli prze-
prowadzonej przez organy nienadrzedne strukturalnie nad kontrolowanym, lecz wyposazone w srodki
dziatania o charakterze wladczym, musi mie¢ podstawg w wyraznie formutowanych kryteriach. Wobec
powyzszego autor stusznie zauwaza, ze zachowanie dotychczasowego pojgcia nadzoru, opierajacego si¢
na konstytutywnym elemencie nadrzgdnosci organizacyjnej, decydowatoby o potrzebie poszerzenia poje-
cia kontroli przez objecie nim rowniez tych sytuacji, w ktorych kontrolujacy dysponuje srodkami o cha-
rakterze wladczym, modyfikujacymi bezposrednio dzialalnos¢ podmiotu kontrolowanego. W przeciw-
nym bowiem razie bgdziemy mie¢ do czynienia z luka, powstala migdzy pojgciem kontroli i nadzoru badz
z naktadaniem si¢ zakresow tych pojec, badz wreszcie z potrzeba sformutowania nowego, trzeciego poje-
cia, faczacego w sobie elementy kontroli i nadzoru. Na gruncie obowiazujacego ustawodawstwa trzecia
mozliwos¢ wydaje si¢ realna, nie mozna bowiem dokonywacé ustalen pojeciowych wbrew terminologii
najnowszych ustaw. Zob. J. Bo¢, jw. Uwzgledniajac regulacje prawne zawarte w Prawie energetycznym
poglad ten jest w petni uzasadniony.

2 Zob. J. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne, op. cit., s. 351.
24 Katalog tych umdw jest zamknigty i dotyczy wylacznie uméw o przytaczenie do sieci, umow sprze-
dazy paliw lub energii oraz uméw przesylowych.
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rze wladczym. Sg to kontrole, w ktérych Prawo energetyczne dopuszcza bezposred-
nig ingerencj¢ organu kontrolujacego (w tym wypadku prezesa URE), niebgdacego
jednostka zwierzchnia, w dziatania podmiotu kontrolowanego. Po drugie, mozna
wyrdznié¢ kontrole o charakterze niewladczym (,.kontrole czyste™), ktorych istota
sprowadza si¢ wytacznie do sprawdzenia, jak kontrolujacy wykonuje swoje zadania
— jednak bez bezposredniego modyfikowania jego zachowania. Sg to pozostate kon-
trole, mieszczace si¢ w opisanym wyzej zakresie zadan kontrolnych prezesa URE.

Podziat kontroli prezesa URE wedtug powyzszego kryterium, tj. kryterium ro-
dzaju §rodkdw prawnych stosowanych w procesie kontroli, nie jest jedynym sposo-
bem podziatu. Obok niego mozna dokona¢ podziatu kontroli prowadzonych przez
ten organ, uwzgledniajac relacje (zaleznosci organizacyjne) zachodzace migdzy pre-
zesem URE a kontrolowanymi podmiotami. Stosujac to kryterium, stwierdzi¢ nale-
zy, iz wszystkie wymienione kontrole musza by¢ traktowane jako kontrole zewnetrzne.
Poddawane bowiem kontroli podmioty, ktorymi z reguly sg przedsigbiorstwa ener-
getyczne, usytuowane sa na zewnatrz (a wiec poza struktura organizacyjng URE).
Nalezy jednak zwrdci¢ uwagg, iz powyzsze stwierdzenie, z ktorego wynika, ze kon-
trole prowadzone przez prezesa URE maja charakter kontroli zewnetrznych, ma za-
stosowanie tylko w odniesieniu do zadan kontrolnych realizowanych na podstawie
przepisow Prawa energetycznego®.

Podziatu kontroli realizowanych przez prezesa URE na podstawie przepiséw
Prawa energetycznego mozna takze dokonac postugujac si¢ kryterium czasu ich prze-
prowadzania oraz zakresem kontroli. Uwzgledniajac pierwsze z nich, stwierdzi¢ na-
lezy, ze wigkszos¢ kontroli realizowanych przez prezesa URE to kontrole biezace —
polegajace na sprawdzaniu sposobu realizacji okreslonych czynnosci w trakcie ich
realizacji. Do kontroli takich mozna zaliczy¢ m.in. kontrolowanie stosowania taryf,
zapasoOw paliw, dotrzymywania przez przedsicbiorstwa energetyczne standarddéw
jakosciowych obstugi odbiorcéw czy kontrolowanie przestrzegania przez przedsig-
biorstwa energetyczne warunkow prowadzenia dziatalnosci objetej obowiazkiem
uzyskania koncesji. Podstawowym celem tych kontroli jest ocena prawidtowosci
realizacji zadan wynikajacych z okreslonych aktéw prawnych, w tym takze decyzji
administracyjnych prezesa URE.

Istotng rol¢ w dziatalnosci kontrolnej prezesa URE maja tez kontrole wstepne,
wykonywane przed podj¢ciem realizacji okreslonego zadania czy czynnosci. Na grun-
cie Prawa energetycznego potrzeba prowadzenia tego typu kontroli wynika z ciaza-
cego na prezesie URE obowiazku analizowania i weryfikowania taryf na ciepto przed
wprowadzeniem ich do stosowania w rozliczeniach miedzy przedsigbiorstwami ener-

% Nie mozna zapominaé, iz prezes URE jako kierownik jednostki organizacyjnej, z racji nadzoru
nad okre$lona grupa pracownikéw wykonuje tzw. kontrole funkcjonalna, ktéra ma charakter kontroli we-
wnetrzne;.
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getycznymi i odbiorcami. Sa to, jak si¢ wydaje, kontrole najbardziej ztozone biorac
pod uwage zasady ksztaltowania kalkulacji taryf, okreslone szczegétowo w przepi-
sach wykonawczych wydanych na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 46
Prawa energetycznego. Celem owych kontroli — jednym z istotniejszych, jakie for-
multuja przepisy Prawa energetycznego — jest przede wszystkim ochrona interesow
odbiorcow przed nieuzasadnionym wzrostem cen®. Wobec tego kontrola wstgpna
opracowanej przez przedsiebiorstwo energetyczne taryfy ma zapobiega¢ (a praktyka
to potwierdza) nadmiernemu wzrostowi cen i oplat za paliwa i energi¢ dostarczana
odbiorcom. Stosujac kryterium czasu, wsrdd kontroli nalezacych do wilasciwosci
prezesa URE mozna wyrozni¢ takze kontrole nastepcze, polegajace na badaniu za-
sadnosci zachowania si¢ okreslonego podmiotu i skutkéw jego dziatania po zaprze-
staniu dziatalnosci. Kontrole takie prezes URE prowadzi w wypadku rozstrzygania
sporéw dotyczacych nieuzasadnionego wstrzymania dostaw paliw lub energii, pod-
dajac ocenie zasadnos$¢ wstrzymania lub ograniczenia dostaw.

Stosujac drugie z wymienionych kryteriow, nalezy stwierdzié, iz wszystkie oma-
wiane tu kontrole sg kontrolami problemowymi. Analiza zadan kontrolnych prezesa
URE dowodzi, iz wigzg si¢ one tylko z okreslonym wycinkiem dziatalno$ci przed-
sigbiorstw energetycznych i w zadnym razie nie dotycza catoksztattu tej dziatalno-
$ci w okreslonym czasie (kontrola petna). Trudno tez w$rod kontroli wykonywa-
nych przez prezesa URE wskaza¢ kontrole, ktore mozna by nazwa¢ kontrolami
kompleksowymi, chociaz kontrolowanie ksztaltowania i kalkulacji taryf paliw ga-
zowych, energii elektrycznej i ciepla zawiera wiele znamion kompleksowosci.

Chociaz wymienione wyzej kryteria sa najczgsciej stosowane, to klasyfikacji
kontroli realizowanych przez prezesa URE mozna dokona¢ takze wedlug innych
kryteriow. Jednym z nich moze by¢ np. zasi¢g kontroli. Pozwala on na wyroznienie
kontroli ogdélnokrajowych 1 kontroli regionalnych, realizowanych zwlaszcza przez
oddzialy terenowe URE wylacznie na obszarze objgtym zasiegiem ich dzialania.

W zaleznosci od tego, czy kontrole realizowane sg wedlug z géry ustalonego
planu i harmonogramu, czy tez maja charakter interwencyjny (np. w zwiazku ze skar-
ga), mozna wyr6zni¢ kontrole planowe lub dorazne. Podziat taki jest o tyle istotny,
ze w dziatalnos$ci prezesa URE wazniejsza role powinny petni¢ kontrole planowe,
dajace znacznie wigksze mozliwo$ci doboru tematyki i zakresu podmiotowego do
potrzeb regulatora. Kontrola dorazna natomiast ma z reguly charakter incydentalny
(jednostkowy) i formutowanie na jej podstawie ogdlnych wnioskéw nie jest mozli-
we. Oczywiscie kazdy sygnat czy interwencja moga stuzy¢ jako impuls do podjecia
kontroli planowej w szerszym zakresie podmiotowym, zwlaszcza gdy interwencja
moze wskazywaé na prawdopodobienstwo wystepowania sygnalizowanych niepra-
widtowosci w dziatalnosci innych podmiotéw energetycznych.

26 Zob. art. 45 ust. 1 Prawa energetycznego.
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Prawo energetyczne przewiduje tez kontrole, ktorych planowanie nie jest mozli-
we lub jest bardzo ograniczone. Trzeba tu wskazaé zwlaszcza kontrole zwigzane
z analizowaniem i weryfikowaniem taryf energii elektrycznej, ciepla i paliw gazo-
wych. W tym bowiem wypadku inicjatywa opracowania i przedstawienia do zatwier-
dzenia prezesowi URE odpowiedniej taryfy nalezy przede wszystkim do przedsig-
biorstwa energetycznego. Jest to szczegdlny rodzaj kontroli, zwazywszy ze jest ona
podejmowana na wniosek przedsigbiorstwa energetycznego ubiegajacego si¢ o za-
twierdzenie taryfy, a wigc niejako na wniosek kontrolowanego. I chociaz Prawo ener-
getyczne upowaznia prezesa URE do wzywania przedsiebiorstw energetycznych do
ztozenia wniosku o zatwierdzenie taryfy, to jednak trudno dziatalno$¢ kontrolng w tym
zakresie prowadzi¢ planowo, wedlug z géry ustalonego harmonogramu. Mozna na-
tomiast planowo kontrolowac sposéb stosowania taryf w rozliczeniach z odbiorca-
mi, a wigc po wprowadzeniu ich do konkretnych uméw z odbiorcami paliw lub energii.

Kryteria kontroli

State badanie zgodnosci stanu istniejacego ze stanem oczekiwanym (postulowa-
nym) oraz formutowanie na tej podstawie wnioskéw ma sens tylko wowczas, gdy
istniejq i sg stosowane w praktyce pewne wzorce, na ktérych podstawie mozna do-
konywaé ocen. Wzorce te, zwane tez miernikami ocen albo kryteriami kontroli?/,
odgrywaja bardzo istotng rol¢ w procesach kontrolnych. Wynikaja one czgsto z prze-
piséw prawnych kreujacych dany organ i przyznajacych mu kompetencje kontrolne.
W dzisiejszym stanie prawnym najczesciej stosowanymi kryteriami kontroli sg le-
galnosé, celowosc, rzetelnos¢ i1 gospodarnos$é. Takim miernikiem moze by¢ takze
stopien uwzgledniania interesu spotecznego czy interesu indywidualnego?, jak row-
niez inne kryteria szczegdtowe, $cisle zwigzane ze specyfika dziatalnosci, ktora ma
by¢ poddana kontroli.

W zwiazku z tym warto si¢ zastanowic, jakie kryteria powinien stosowac prezes
URE przy wykonywaniu cigzacych na nim obowiazkow kontrolnych, a zwlaszcza
w jakim stopniu wskazane wyzej kryteria odnosza si¢ do kontroli mieszczacych si¢
w zakresie jego zadan kontrolnych. Warto rowniez przeanalizowac, czy Prawo ener-
getyczne zawiera jakies inne (szczegotowe) kryteria kontroli, wykraczajace poza
omowiony wyzej katalog.

Generalnie tylko w odniesieniu do niektérych kontroli mieszczacych si¢ w za-
kresie przedmiotowym kontroli prezesa URE kryteria te Prawo energetyczne okre-

7 Zob. J. Bo¢, op. cit., s. 347 oraz G. Buczynski: Kontrola wewnetrzna w administracji publicznej,
,,Skarbnik i Finanse Publiczne” nr 1/2000, s. 46.
8 Zob. J. Boé¢, jw.
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slito wprost. Odnosza si¢ one do sytuacji, gdy z uwagi na specyfike przedmiotu kon-
troli zaistniata koniecznos¢ ustalenia kryteridw szczegoétowych, odmiennych lub uzu-
petniajacych powszechnie stosowane. Takie szczegdtowe kryteria kontroli sformu-
towane zostaly w art. 23 ust. 2 pkt 2 Prawa energetycznego. Z przepisu tego wynika,
ze do zakresu kompetencji prezesa URE nalezy zatwierdzanie i kontrolowanie taryf
paliw gazowych, energii elektrycznej i ciepta pod wzgledem zgodnos$ci z zasadami
okreslonymi w art. 45 1 46. Oznacza to, ze podstawowym kryterium kontroli, jakiej
poddawane sa taryfy, jest sprawdzenie przez prezesa URE, na ile opracowana przez
przedsiebiorstwo taryfa zapewnia pokrycie kosztéw uzasadnionych dziatalnosci
przedsigbiorstw energetycznych w zakresie: wytwarzania, przetwarzania, magazy-
nowania, przesytania, dystrybucji lub obrotu paliwami i energia, kosztow moderni-
zacji, rozwoju i ochrony srodowiska, a takze czy przedtozone do zatwierdzenia pre-
zesowi URE taryfy chronig interes odbiorcow przed nieuzasadnionym wzrostem cen.
Te ogodlne kryteria znajduja swoje rozwinigcie w przepisach wydanych na podsta-
wie art. 46 Prawa energetycznego. Sa to przepisy zawarte w trzech rozporzadze-
niach ministra gospodarki, okreslajace zasady ksztattowania i kalkulacji taryf?. Bez
potrzeby wdawania si¢ w szczegotowe opisywanie tych obszernych i ztozonych re-
lacji, wystarczy stwierdzi¢, iz dotycza one calej sfery zagadnien zwigzanych z usta-
laniem kosztow uzasadnionych dziatalnosci przedsigbiorstw energetycznych, stano-
wigcych podstawe kalkulacji cen i stawek optat zawartych w taryfach przedsigbiorstw
energetycznych. Umiejetnos$¢ stosowania w praktyce tych kryteriow to jedno z waz-
niejszych i trudniejszych zadan prezesa URE dotyczacych taryfowania. Zrozumiate
jest, iz w toku tej kontroli musi by¢ uwzglednione takze kryterium legalnosci, skoro
obowiazkiem prezesa URE jest kontrolowanie taryf zgodnie z zasadami ustalonymi
w przepisach prawa. Mamy tu ponadto do czynienia z do$¢ czgsta sytuacja jedno-
czesnego stosowania réznych kryteriéw przy ocenie kontrolowanego zagadnienia.
Mozna chyba tez przyjac, iz w tym wypadku kryterium legalnosci dziatania uszcze-
gbétowione zostato dodatkowymi kryteriami, majacymi bardzo istotne znaczenie
w procesie kontrolowania taryf przed dopuszczeniem ich do stosowania w rozlicze-
niach z odbiorcami paliw i energii.

2 Rozporzadzenie ministra gospodarki z 11 sierpnia 2000 r. w sprawie szczegdtowych warunkow
przytaczenia podmiotéw do sieci cieplowniczych, obrotu cieptem, $wiadczenia ushug przesytowych, ru-
chu sieciowego i eksploatacji sieci oraz standardow jakosciowych obstugi odbiorcow (DzU nr 72, poz.
845), zwane dalej rozporzadzeniem przytaczeniowym cieplnym; Rozporzadzenie ministra gospodarki z 24
sierpnia 2000 r. w sprawie szczegélowych warunkow przylaczenia podmiotow do sieci gazowych, obrotu
paliwami gazowymi, $wiadczenia ushug przesytowych, ruchu sieciowego i eksploatacji sieci gazowych
oraz standardow jakosciowych obstugi odbiorcow (DzU nr 77, poz. 877), zwane dalej rozporzadzeniem
przylaczeniowym gazowym; Rozporzadzenie ministra gospodarki z 25 wrzesnia 2000 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkow przytaczenia podmiotdw do sieci elektroenergetycznych, obrotu energia elektrycz-
na, $wiadczenia ustug przesylowych, ruchu sieciowego i eksploatacji sieci oraz standardéw jakosciowych
obstugi odbiorcow (DzU nr 85, poz. 957), zwane dalej rozporzadzeniem przytaczeniowym elektrycznym.



128 Bogdan Kasprzyk [974]

Co do pozostatych zadan kontrolnych, Prawo energetyczne okresla jedynie przed-
miot kontroli, bez blizszego precyzowania kryteriow, na podstawie ktorych nalezy
je prowadzi¢. Biorac jednak pod uwagg sposéb sformutowania tych zadan, nie ulega
watpliwosci, iz kazda z tych kontroli prowadzona bedzie pod katem zgodnosci dzia-
fania kontrolowanego podmiotu z obowiazujacymi przepisami, a wigc wedtug kry-
terium legalnosci. Oczywistos¢ tego wynika z koniecznosci dokonania w procesie
kontroli oceny, w jakim stopniu stan faktyczny jest zgodny z okreslonymi przepisa-
mi Prawa energetycznego 1 przepisami wykonawczymi wydanymi na jego podsta-
wie. Na przyktad prowadzac kontrolg kwalifikacji osob zatrudnionych przy eksplo-
atacji sieci oraz urzadzen i instalacji, prezes URE bedzie musiat dokona¢ oceny, czy
1 w jakim stopniu kontrolowany podmiot przestrzega zasad okreslonych w rozpo-
rzadzeniu ministra gospodarki, pracy i polityki spotecznej z 28 kwietnia 2003 r.
w sprawie szczegdtowych zasad stwierdzania posiadania kwalifikacji przez osoby
zajmujace si¢ eksploatacjg urzadzen, instalacji i sieci*. Podejmujac kontrole zapa-
sow paliw, przy ocenie legalno$ci zachowania kontrolowanego podmiotu bedzie
miato zastosowanie rozporzadzenie ministra gospodarki, pracy i polityki spolecz-
nej z 12 lutego 2003 r. w sprawie zapasow paliw w przedsigbiorstwach energetycz-
nych, okreslajace wielkosci zapasow paliw, jakie przedsigbiorstwo energetyczne
zajmujace si¢ wytwarzaniem energii elektrycznej lub ciepla jest obowigzane utrzy-
mywac 3!. Takze podejmujac kontrole przestrzegania ograniczen w dostarczaniu i po-
borze paliw lub energii, w razie wprowadzenia takich ograniczen, obowiazkiem pre-
zesa URE jest sprawdzenie, czy kontrolowany podmiot przestrzega zasad okreslonych
w rozporzadzeniu Rady Ministrow z 11 marca 2003 r. w sprawie szczegotowych zasad
1 trybu wprowadzania ograniczen w sprzedazy paliw statych lub ciektych oraz w do-
starczaniu i poborze paliw gazowych, energii elektrycznej lub ciepta®, a zatem czy
jego dzialania sa legalne. Kryterium legalnosci bedzie tez miato zastosowanie w po-
zostatych kontrolach podejmowanych przez prezesa URE.

Chociaz kryterium legalnosci w dziataniach kontrolnych centralnego organu ad-
ministracji rzadowej, jakim jest prezes URE, ma wartos¢ dominujaca, to nie mozna
pominaé faktu, iz w kontrolach realizowanych przez ten organ uwzgledniane beda
takze inne kryteria kontroli, a zwtaszcza kryterium rzetelnosci. W mniejszym nato-
miast stopniu kryterium gospodarnosci i celowosci. Warto przy tym zwrdci¢ uwage,
iz kryteria te moga by¢ stosowane jednoczesnie, co oznacza, ze kontrolowanie okre-
slonego zagadnienia pod katem legalnos$ci nie wyklucza mozliwosci stosowania in-
nych kryteriéw i odwrotnie.

3 DzU z 2003 r., nr 89, poz. 828.
31 DzU z 2003 r., nr 39, poz. 338.
32 DzU z 2003 r., nr 59, poz. 518.
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Kryterium rzetelnosci, obok kryterium legalnosci, bedzie miernikiem niezbednym
do oceny poprawnosci zachowania przedsiebiorstwa energetycznego podczas prowa-
dzenia kontroli obowiazkéw wynikajacych z koncesji, kontrolowania wypehiania przez
przedsigbiorstwo energetyczne obowiazku zakupu energii elektrycznej i ciepta wytwa-
rzanych w odnawialnych zrédtach energii, kontroli uméw zawieranych przez przedsig-
biorstwa z odbiorcami, kontroli ewidencji ksiggowej przedsigbiorstw energetycznych,
kontroli parametrow jakos$ciowych dostaw i1 obstugi odbiorcow w zakresie obrotu pali-
wami gazowymi i energig elektryczna czy kontroli zasadno$ci wstrzymania lub ograni-
czenia dostaw paliw lub energii. Stosujac to kryterium, prezes URE bedzie musiat zba-
daé, czy zobowiazany do okreslonego zachowania podmiot wykonuje swoje zadania
z nalezytg starannoscia, zgodnie z przyjetymi zobowigzaniami (np. w umowach zawar-
tych z odbiorcami), a takze czy badany stan faktyczny ma odzwierciedlenie w prowa-
dzonej przez kontrolowany podmiot dokumentacji.

Pod katem celowosci i gospodarnosci, uwzgledniajac zasady ksztaltowania i kal-
kulacji taryf, prezes URE bedzie z pewnoscig badat opracowane przez przedsigbior-
stwa energetyczne taryfy uwzgledniajac, ze musza one zapewnia¢ ochrong intere-
séw odbiorcoOw przed nieuzasadnionym wzrostem cen. W tym wypadku ocena
celowosci 1 gospodarnos$ci bedzie dotyczyta przede wszystkim poziomu uzasadnio-
nych kosztéw dziatalnosci kontrolowanego przedsigbiorstwa energetycznego, ktore
sa podstawa kalkulacji cen i stawek optat zawartych w taryfie. Prezes URE bedzie
musial zbadaé, czy dziatalnos¢ przedsigbiorstwa energetycznego uwzglednia zasa-
dy efektywnego gospodarowania, a szczego6lnie, czy kontrolowane przedsigbiorstwo
energetyczne oszczednie 1 wydajnie planuje wydatkowanie srodkow. Pod wzgledem
celowosci oceniany tez bedzie plan modernizacji i rozwoju przedsigbiorstwa ener-
getycznego, ktdrego realizacja generuje niekiedy znaczne koszty, majace istotny
wplyw na ceny i stawki oplat ustalane w taryfie przedsigbiorstwa energetycznego.

Powyzsze rozwazania dowodza, iz podstawowym kryterium kontroli prowadzo-
nych przez prezesa URE jest kryterium legalnosci, uzupetnione —w zaleznosci od przed-
miotu kontroli — kryteriami dodatkowymi, takim jak rzetelnos¢, gospodarnos¢ i celo-
wos¢, a w wypadku kontrolowania taryf takze wieloma szczegétowymi kryteriami.

Zasady kontroli

Jak juz powiedziano, kryteria kontroli sa pewnymi miernikami (wzorcami), na
podstawie ktorych organ kontrolujacy powinien dokonywa¢ oceny kontrolowanego
zagadnienia. Prawidlowe stosowanie tych miernikow przy ocenie mozliwe jest jed-
nak tylko wéoweczas, jezeli organ kontrolujacy bedzie przestrzegat okreslonych regut
zachowania i postgpowania, a wigc pewnych podstawowych zasad stosowanych
w procesach kontrolnych. Poniewaz Prawo energetyczne zasad tych nie formutuje
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wprost, zasadne jest odwotanie si¢ do ogoélnych (charakterystycznych dla kazdej
kontroli) regut postgpowania kontrolnego, niezaleznie od zakresu przedmiotowego
i podmiotowego. Do tego typu zasad zaliczy¢ nalezy fachowos¢, bezstronno$¢ i obiek-
tywizm, kontradyktoryjnos¢ oraz sprawnos¢ i efektywnos¢?.

Zapewnienie fachowosci w kontroli zawodowej, a do takich nalezy zaliczy¢
kontrole prowadzone przez prezesa URE, ma bardzo istotne znaczenie. Trudno
byloby méwic o fachowosci kontroli, gdyby okazato sig, iz kontroler jest gorszym
znawca badanych zagadnien niz podmiot kontrolowany. Jak bowiem stusznie za-
uwaza Z. Leonski w podrgczniku ,,Nauka administracji”*, w takim wypadku kon-
trola mogtaby spowodowac spadek autorytetu organu kontrolujacego, nie mowiac
juz o tym, ze niefachowy kontroler moze przez swe postgpowanie doprowadzi¢ do
wadliwego dziatania kontrolowanego organu. Co wigcej, niefachowy kontroler uni-
ka kontroli zagadnien, na ktérych si¢ nie zna, unika wigc badania pewnej sfery dzia-
falnosci podmiotu kontrolowanego. Nie potrafi tez udzieli¢ wlasciwego instruktazu,
jezeli tego w trakcie kontroli zadaja kontrolowane podmioty. Kontroler bowiem to
nie tylko osoba, ktora si¢ zjawia w celu wykrycia nieprawidtowosci i wyciagniecia
z tego faktu konsekwencji wobec badanego podmiotu, lecz rowniez osoba, ktora
przychodzi nies¢ pomoc badanej jednostce?.

Ustalenia kontroli, ocen¢ stanu faktycznego kontrolowanego zagadnienia i do-
kumentowanie jej wynikéw trudno bedzie uznac za rzetelne, jezeli kontrola zostanie
pozbawiona obiektywizmu i bezstronnosci. Kazda nieobiektywna kontrola dostar-
cza nieprawidtowych informacji o dziataniu podmiotu kontrolowanego, prowadzi
do niewtasciwej oceny jego dzialania i moze spowodowaé niewtasciwe dziatanie
podmiotu kierujacego dziatalnoscig kontrolowanej jednostki. Dlatego tez, do reali-
zacji tej zasady konieczne jest, aby ocena kontrolowanego zagadnienia czy podmio-
tu opierala si¢ na obiektywnie dokonanych ustaleniach i racjonalnych przestankach,
uwzgledniajacych wszystkie okolicznosci, ktore moga mie¢ istotne znaczenie dla tej
oceny. Tylko wowczas bedzie mozna trafnie sformutowaé wnioski, a na ich podsta-
wie zalecenia pokontrolne dla kontrolowanego podmiotu i ewentualnie organow
nadzorujacych jego dzialalnos¢. Obiektywizm i bezstronno$¢ oraz fachowosc¢ stano-
wig gwarancje tego, ze dokonana przez kontrolujacego ocena stanu faktycznego be-
dzie miata swoje petne odzwierciedlenie i podstawe w zebranym podczas kontroli
materiale dowodowym. W praktyce obiektywnos¢ organu kontrolujacego zapewnia
si¢ gtownie przez to, ze kontroler nie ponosi odpowiedzialnos$ci za dziatalno$¢ kon-
trolowanej jednostki oraz poprzez stworzenie niezaleznej od podmiotu kontrolowa-
nego pozycji kontrolera.

3 Zob. G. Buczynski, op. cit.
3% 7. Leonski: Nauka administracji, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa — Poznan 1972.
3 Zob. jw. s. 141.
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Szczegdlne znaczenie z punktu widzenia organizacji kontroli ma efektywnosé
kontroli, co oznacza, ze kontrola nie powinna by¢ zbyt kosztowna. W istocie prze-
strzeganie tej zasady umozliwia osiaganie celu kontroli przy minimalnym zaangazo-
waniu $rodkow technicznych i finansowych niezbednych do jej przeprowadzenia.
Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy stosowane techniki kontroli sq bardzo kosztow-
ne. W odniesieniu do kontroli prowadzonych przez prezesa URE ten element ma
dos¢ istotne znaczenie np. przy kontrolach parametréow jakosciowych dostaw i ob-
shugi odbiorcéw w zakresie obrotu paliwami gazowymi i energia elektryczna. Do
przeprowadzenia tych kontroli niezbgdne jest stosowanie bardzo specjalistycznego
sprzgtu, a czasem zlecanie niektorych badan wyspecjalizowanym jednostkom. Prze-
strzeganie zasady efektywnosci kontroli musi uwzgledniaé takze i to, aby kontrola
nie sprawiala zbytniego klopotu, a zwlaszcza, by nie paralizowata dziatania jednost-
ki kontrolowanej. Efektywnos¢ kontroli obejmuje ponadto takie zagadnienia, jak
intensywnos$¢ kontroli. Warto bowiem zwrdci¢ uwage, iz jezeli za stan szkodliwy
uznaje si¢ brak kontroli, to w jeszcze wigkszym stopniu szkodliwy bedzie jej nad-
miar. Chodzi wigc o to, aby nie doprowadza¢ do sytuacji, w ktorej jeden podmiot
jest jednocze$nie kontrolowany przez rézne organy, podczas gdy inny pozostaje poza
zasigegiem jakiejkolwiek kontroli.

Wazna zasada, nicodzowna w procesach kontrolnych, jest — jak juz wspomnia-
no — zasada kontradyktoryjnosci, oznaczajaca rownosc¢ stron w procesie kontroli oraz
ich wspotdziatanie w gromadzeniu materiatow dowodowych*®. Stosowanie tej zasa-
dy w praktyce postegpowania kontrolnego pozwala na aktywne uczestnictwo przy
ustalaniu stanu faktycznego ijego dokumentowaniu podmiotowi podlegajacemu
kontroli, co jest swego rodzaju gwarancja obiektywnosci ustalen. Efektem przestrze-
gania tej zasady bedzie rzetelna i fachowa ocena kontrowanej dziatalnosci, tak prze-
ciez istotna z punktu widzenia skutecznosci kontroli.

Wskazane wyzej, podstawowe zasady prowadzenia kontroli, nalezy uzupetnic
takze innym zasadami. A mianowicie: ustalenia kontroli opisuje si¢ w protokole
kontroli, ktéry nastgpnie przedktada si¢ do podpisania kierownikowi kontrolowanej
jednostki. Kierownik kontrolowanej jednostki — zgodnie z ogélnymi zasadami pro-
wadzenia kontroli — musi mie¢ mozliwos¢ zgloszenia umotywowanych zastrzezen
do ustalen zawartych w protokole kontroli, gdy np. stwierdzi, ze dokonane ustalenia
nie maja zwiazku ze stanem faktycznym. Zgloszone zastrzezenia musza by¢ przez
kontrolujacego rozpatrzone, a w uzasadnionych wypadkach uwzglednione przez
whiesienie stosownych korekt do protokotu kontroli.

Chociaz poruszone tu problemy nie w pelni znalazty odzwierciedlenie w przepi-
sach Prawa energetycznego — co nalezy wyraznie podkresli¢ — to trudno pominag te
zasady w kontrolach prowadzonych przez prezesa URE.

3 Zob. G. Buczynski, op. cit., str. 47.



132 Bogdan Kasprzyk [978]

Okreslenie zakresu zadan kontrolnych ciazacych na prezesie URE, kryteriow
1 zasad kontroli nie wyczerpuje jednak catosci problematyki kontroli prezesa URE.
Waznym zagadnieniem, przekraczajacym jednak ramy niniejszego artykutu, jest sku-
tecznos$¢ kontroli. Ustalenie stanu faktycznego w zakresie dziatalnosci podmiotow
poddanych kontroli, rzetelne jego udokumentowanie i dokonanie wtasciwej oceny
kontrolowanej jednostki mozliwe bedzie tylko wowczas, gdy kontrola zostanie od-
powiednio przygotowana i zorganizowana. O skutecznos$ci kontroli zadecyduje tez
przestrzeganie w jej trakcie opisanych wyzej zasad kontroli, takich jak obiektywizm,
bezstronnos¢ i1 kontradyktoryjnosé. Sa to jednak zagadnienia dotyczace juz sfery
realizacyjnej, bedacej w wylacznej gestii prezesa URE, ktéry przez dobdr tematyki
kontrolnej, odpowiednio przygotowanych pracownikéw i wlasciwa organizacje kon-
troli moze opisane wyzej, obszerne zadania realizowac.

Zakonczenie

Poczynione uwagi pozwalaja na stwierdzenie, ze chociaz do podstawowych
obowiazkow prezesa URE nalezy regulacja gospodarki paliwami i energia i pro-
mowanie konkurencji za pomoca przewidzianych Prawem energetycznym $rod-
kéw prawnych, to istotng czgscia zadan tego organu jest takze podejmowanie roz-
nego rodzaju kontroli niezbednych do oceny skutecznosci dzialan regulacyjnych.
Zakres przedmiotowy kontroli realizowanych przez prezesa URE na podstawie
wskazanych wyzej kryteriow moze obejmowacé rozne sfery dziatalnosci podmio-
téw. Wyniki badan kontrolnych i uzyskana w ich efekcie wiedza powinny by¢
wykorzystane do doskonalenia procesow i mechanizmdéw regulacyjnych, podno-
szac skuteczno$¢ regulacji. Wyznaczony Prawem energetycznym obszar zagad-
nien podlegajacych kontroli prezesa URE musi wigc by¢ przedmiotem statego za-
interesowania tego organu. Poszczegolne kontrole natomiast powinny by¢
traktowane jako istotny instrument regulacji, za pomoca ktérego organ ten moze
wkraczaé w sferg stosunkdéw energetycznych, a nawet ksztaltowacé je zgodnie z wolg
ustawodawcy. O tym jednak, w jakim stopniu i w jakim zakresie instrumenty kon-
troli beda wykorzystywane przez prezesa URE, zadecyduje aktualna polityka re-
gulacyjna, ksztaltowana na podstawie zalozen polityki energetycznej panstwa i ana-
lizy stopnia osiagania celow Prawa energetycznego.

Omawiajac bardzo wazne i istotne z punktu widzenia skutecznos$ci regulacji
zagadnienia dotyczace zadan kontrolnych prezesa URE, trudno nie zauwazy¢, ze
ta obszerna i ztozona niekiedy problematyka nie zostala w Prawie energetycznym
uregulowana kompleksowo, a jedynie fragmentarycznie. Brak jasnych i czytelnych
przepiséw dotyczacych praw i obowigzkow kontrolowanego i kontrolujacego oraz
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zasad, kryteridw i procedury kontroli ostabia jej skutecznos¢, tak niezbedna w kaz-
dej kontroli. Sformutowanie samego zadania bez jednoznacznego wskazania regut
i zasad, w jakich to zadanie ma by¢ realizowane, jest w moim przekonaniu regula-
cja utomna. Mozna mie¢ tylko nadzieje, ze w kolejnej nowelizacji Prawa energe-
tycznego zagadnienia kontroli zostang uregulowane bardziej kompleksowo.

Bogdan Kasprzyk
Potudniowo-Zachodni Oddziat Terenowy
Urzedu Regulacji Energetyki we Wroclawiu



Przemystaw Szustakiewicz

ZMIANY DOTYCZACE USTAWY O ZAMOWIENIACH PUBLICZNYCH

W polowie listopada br. rzad ztozyt w Sejmie projekt nowej regulacji w zakresie
zamowien publicznych. Jest to w ciagu ostatnich trzech lat juz druga proba zastapie-
nia obecnie obowiazujacej ustawy z 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicz-
nych (zwanej dalej ustawa)'. Poprzednia, z 2001 r., zakonczyta si¢ niepowodzeniem.
Rzad, niezadowolony ze zmian jakie podczas prac parlamentarnych znalazly si¢
w ustawie, wycofal projekt. Zapowiedz przygotowania nowej ustawy pojawila si¢
w 2002 r. w przyjetym przez Rad¢ Ministrow dokumencie ,,Strategia antykorupcyj-
narzadu”.”- W strategii zobowigzano prezesa Urzedu Zamowien Publicznych do przed-
stawienia w 2003 r. projektu nowej ustawy o zamdwieniach publicznych.

Determinacja administracji rzadowej w dazeniu do zmiany obecnej regulacji
wynika z juz przestarzatego charakteru tej regulacji oraz nieczytelnosci. Zrgby usta-
wy z czerwca 1994 r. powstaty bowiem u progu lat dziewigédziesiatych, na poczat-
ku przemian spoteczno-gospodarczych w Polsce. Autorzy ustawy konstruujac czesé
przepisow patrzyli jeszcze w przesztos$é, w okres gospodarki centralnie planowane;.
Przyktadem takiego rozwiazania jest tre$¢ obecnego art. 27b ustawy, ktory zastapit
wczesniejsza tres¢ art. 46. Przepis ten nakazuje zamawiajacemu uniewaznienie po-
stgpowania, jezeli w postgpowaniu prowadzonym w innym trybie niz tryb z wolnej
reki ztozono mniej niz dwie oferty niepodlegajace odrzuceniu lub mniej niz dwa
wnioski o dopuszczenie do udzialu w przetargu ograniczonym. W ten sposéb usta-
wodawca przerzucit na zamawiajacego odpowiedzialno$¢ za sprawne funkcjonowa-
nie rynku. Zamawiajacy uniewazniajacy na tej podstawie postgpowanie musi bo-
wiem sam zachgcaé potencjalnych oferentéw do udziatlu w postgpowaniu, a wigc
szuka¢ klientéw. Autorzy tego rozwiazania jakby obawiali sig, Zze reguly gospodarki
rynkowej nie do konca zostaly wprowadzone w Polsce i chcieli je wprowadzac za
pomoca dziatan zamawiajacych. Po trzynastu latach istnienia w Polsce gospodarki

' DzU z 2002 r., nr 72 poz. 664, ze zm.
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rynkowej takie rozwigzanie jest anachronizmem. Rynek jest znakomicie rozwinigty
i brak zainteresowania wykonawcdw realizacja zamdwien na rzecz podmiotow pu-
blicznych nie powinien obcigza¢ zamawiajacych.

Lata 1990-1994, gdy tworzono zreby ustawy o zamowieniach publicznych, to
takze okres mniej zaawansowanego rozwoju technicznego. W tym czasie Internet
i inne elektroniczne narzedzia komunikacji nie byty w Polsce tak powszechnie do-
stgpne, jak to ma miejsce teraz. Natomiast rozwdj nowoczesnych technik wymusza
zainteresowanie ustawodawcy korzystaniem z nowoczesnej techniki. Tym bardziej,
ze podmioty prywatne znakomicie potrafia t¢ technike wykorzystywaé. W podmio-
tach publicznych zamawiajacych nadal podstawowym narzedziem dokumentowa-
nia czynnosci jest kartka i otowek. Nie sprzyja to racjonalizacji wydawania publicz-
nych $rodkéw i wydtuza postgpowanie.

Ustawa o zamowieniach publicznych to obok kodeksu postepowania administra-
cyjnego jeden z najczesciej stosowanych aktéw prawnych. Do jej stosowania jest
zobowiazanych okoto 55 tys. podmiotow administracji rzadowej i samorzadowe;j,
przez system zamdwien publicznych przechodzi okoto 8% PKB?2. Jednoczesnie jest
to niestety jeden z najczesciej zmienianych aktéw prawnych. W latach 1999-2001
takich nowelizacji byto 10, a w 2003 r. ustawa byta juz dwukrotnie nowelizowana®.
Wszystko to powoduje, ze tekst ustawy staje si¢ dla jej uzytkownikow niejasny i nie-
czytelny. Trudno takze nadazy¢ za zmianami. I choé nie jest to zjawisko charaktery-
styczne tylko dla Polski?, to batagan pojeciowy (np. ustawa uzywa kilku pojec¢ na
okreslenie podmiotu, ktory chee ztozy¢ oferte w postepowaniu) i czgste zmiany sprzy-
jaja powstawaniu nieprawidlowosci. Uniemozliwia to rozwinigcie praktyki i uksztat-
towanie si¢ jednolitej linii orzecznictwa administracyjnego i sadowego w tego typu
sprawach. Taki stan sprzyja sSwiadomym i nie§wiadomym nieprawidtowosciom w za-
moéwieniach. Tak wige akt prawny niedostosowany do wymogow wspdtczesnej Polski
powinien by¢ zastapiony nowym.

Nowa regulacja w zakresie zaméwien publicznych nosi nazwe ,,Prawo zamo-
wien publicznych™. W ten sposob zostat podkreslony kompleksowy charakter usta-
wy. Ten obszerny, liczacy 224 artykuly akt prawny w catosci ma uregulowaé naj-
wazniejsze zagadnienia zamowien. W jego tresci zostata zamieszczona zarowno
materia obecnej ustawy, jak i ta, ktéra zostala ujeta w takich aktach wykonawczych,
jak: rozporzadzenie Rady Ministrow z 16 kwietnia 2002 r. w sprawie prowadzenia
postepowan o zamdwienia publiczne na zasadach ogoélnych®, rozporzadzenie mini-

2 Dane z: ,,Sprawozdanie z funkcjonowania systemu zamowien publicznych w 2002 1., s 111 12.

3DzU nr 2, poz. 16 i DzU nr 130, poz. 1182.

4Por. O. Lisowski: ,,Zamdwienia publiczne w Stanach Zjednoczonych i Unii Europejskiej”,
Warszawa 2001.

5 Tekst dostgpny na stronie internetowej Urzedu Zamowien Publicznych <www.uzp.gov.pl>.

°DzU nr 55, poz. 475.
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stra spraw wewngtrznych i administracji z 16 lipca 2002 r. w sprawie nalezytego wy-
konania umowy o zamowienie publiczne’, rozporzadzenie Rady Ministrow z 29 paz-
dziernika 2002 r. w sprawie konkursu na twdrcze prace projektowe®. Do ustawy zo-
stata przyjeta takze zasadnicza czg$¢ rozporzadzenia ministra spraw wewnetrznych
1 administracji z 14 czerwca 2002 r. w sprawie regulaminu postepowania przy roz-
patrywaniu odwotan w sprawach o udzielanie zamdwien publicznych®. Dzigki
zamieszczeniu najwazniejszych przepisow w jednym akcie prawnym utatwia si¢ jego
stosowanie. Zamawiajacy i oferenci nie bedq musieli w najwazniejszych sprawach
zwiazanych z zamowieniami wertowa¢ wielu stron réznych aktow prawnych.

Prawo zamowien publicznych podzielone jest na 6 dziatow. Dziat I to czg$¢ ogdl-
na. Okreslono w niej precyzyjnie jednostki zobowigzane do stosowania ustawy. Je-
den z zapisdéw wyraznie wskazuje na Lasy Panstwowe jako ten podmiot, ktory jest
wyraznie zobowiazany do stosowania ustawy w zakresie wszystkich posiadanych
srodkéw. Wydaje sig, ze w ten sposdb zostana ostatecznie przecigte watpliwosci co
do zakresu stosowania zamowien publicznych przez ten podmiot. W czesci ogdlnej
zostato wprowadzone nowe, nieznane dotychczas prawu polskiemu pojecie ,,insty-
tucji pozytku publicznego”. Pojgcie to stosowane jest w dyrektywach Unii Europe;j-
skiej dotyczacych zamdowien publicznych'®. Instytucje pozytku publicznego sa to
jednostki ustanowione w celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym,
niedzialajace w celu osiagnigcia zysku i niemajace charakteru przemystowego lub
handlowego. Jednostki te musza takze spelnia¢ przynajmniej jeden z nastgpujacych
warunkow:

— sa finansowane w calo$ci lub przewazajacej czesci przez organy panstwowe
lub samorzadowe albo inne instytucje prawa publicznego;

— podlegaja nadzorowi ze strony wymienionych instytucji;

— ponad potowe sktadu ich organéw kierowniczych lub nadzorczych stanowia
osoby mianowane przez wymienione podmioty.

Nieco inaczej — niz dotychczas — brzmi definicja zamdwienia publicznego. Zgod-
nie z art. 2 pkt 13 Prawa zamdwien publicznych: ,,przez zamowienie publiczne nale-
zy rozumie¢ umowy odplatne zawierane pomigdzy zamawiajacym a wykonawca,
ktérych przedmiotem sa ushugi, dostawy lub roboty budowlane”. Definicja ta kta-
dzie nacisk na odplatnos¢ zaméwienia. Nie podlega wige tej regulacji $wiadczenie

"DzU nr 115, poz. 1002.

8 DzU nr 188, poz. 1574.

°DzU nr 88, poz. 772.

10 Por. dyrektywa Rady 93/37/EWG z 14 czerwca 1993 r. dotyczaca koordynacji procedur udzielania
zamdwien publicznych na roboty budowlane(DzUrz WE nr 119); dyrektywa Rady 92/50/EWG z 18 czerwca
1994 r. dotyczaca koordynacji procedur udzielania zamdwien publicznych na ustugi (DzUrz WE nr L
209); dyrektywa Rady 93/36/EWG z 19 czerwca 1993 r. dotyczaca koordynacji procedur udzielania za-
moéwien publicznych na dostawy (DzUrz WE nr L 209).
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ushug, dostaw czy robot budowlanych na podstawie umowy darowizny czy statutu
(co niejednokrotnie dotychczas budzito watpliwosci). Prawo zamdwien publicznych
postuguje si¢ takze jednolita nazwa podmiotu sktadajacego oferte. Wszystkie takie
podmioty nasza nazw¢ ,,wykonawcy”. W ten sposéb zlikwidowano chaos pojgcio-
wy, jaki zapanowat pod rzadami ustawy z czerwca 1994 r.

W czgsci ogdlnej znajduje si¢ rozdzial 2, zawierajacy zasady zamdwien publicz-
nych. Jest to regulacja bardzo rézniaca si¢ od dotychczasowego rozdzialu 3 ustawy
o zamoOwieniach publicznych. W obecnej regulacji w rozdziale ,,Zasady” zawarto
przepisy majace charakter zasad, jak i przepisy proceduralne. Utrudnia to prawidto-
we interpretowanie przepisow. Rozdziat 2 Prawa zamoéwien publicznych zawiera
tylko same zasady. Takie wyodrgbnienie ma stuzy¢ tatwiejszej interpretacji przepi-
sOw nowej ustawy. Prawo zamowien publicznych wymienia 7 podstawowych zasad:

— Zasadg decentralizacji — ktora gwarantuje samodzielnos¢ dziatan zamawiaja-
cemu. W ustawie ograniczono do niezbednego minimum obowigzek uzyskiwania
od prezesa UZP decyzji w trakcie postgpowania. Prezes wydaje decyzje w wypadku
zatwierdzenia wyboru trybu zamowienia z wolnej r¢ki 1 negocjacji bez ogloszenia,
jezeli warto$¢ zamowienia przekracza wyrazona w ztotych kwote 60 tys. euro, a w wy-
padku trybu negocjacji z ogloszeniem, gdy wyrazona w ztotych warto§¢ zamdwie-
nia przekracza 5 mln euro dla dostaw i ustug i 10 mln euro dla rob6t budowlanych.
Kierownik zamawiajacego to centralna postaé procedur zamdwieniowych, ma on
duze uprawnienia i samodzielnos¢, ale za tym ida takze duze obowiazki. To on od-
powiada za stwierdzone w trakcie postgpowania nieprawidlowosci.

— Zasadg jawnosci — ktéra dotyczy zaréwno jawnosci wewnetrznej, jak 1 zewngtrz-
nej. Jawnos$¢ wewnetrzna oznacza, ze uczestnicy postegpowania po otwarciu ofert
maja petny dostep do dokumentacji. Jawnos¢ zewnetrzna oznacza, ze dokumentacja
postgpowan jest jawna i kazdy po zakonczeniu postgpowania ma prawo si¢ z nig
zapoznac.

— Zasadg uczciwej konkurencji — ktora naklada na zamawiajacego obowiazek
przygotowania i przeprowadzenia postgpowania w sposob zapewniajacy zachowa-
nie uczciwej konkurencji.

— Zasadg réwnego traktowania — naktadajaca na zamawiajacego obowiazek
traktowania w taki sam sposob wszystkich wykonawcow ubiegajacych sig¢
0 zamowienie.

— Zasadg bezstronnosci — nakazujaca zamawiajagcemu dopilnowanie, aby w po-
stepowaniu braty udziat osoby zapewniajace bezstronnos¢ i obiektywizm.

— Zasadg pisemnosci — okreslajacg obowiazki zamawiajacego w zakresie prowa-
dzenia dokumentacji.

— Zasadg prymatu przetargu nieograniczonego i ograniczonego. Sg to dwa tryby,
ktére zamawiajacy moze stosowaé zawsze, oba tryby daja bowiem takie same gwa-
rancje obiektywizmu i bezstronnosci.
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Prawo zamdwien publicznych ma cztery procedury udzielania zamdéwien. Pro-
cedury te, zwane potocznie ,,koszykami”, Scisle wiaza warto$¢ zamowienia publicz-
nego z rygoryzmem postgpowania. Im wigksza warto$§¢ zamdwienia publicznego,
tym surowsze wymagania. Ustawa nie bedzie stosowana do postepowan, ktdrych
warto$¢ wyrazona w zlotych nie przekracza kwoty 6 tys. Jest to zapis wprowadzony
do przepisow o zamoéwieniach publicznych nowelg z sierpnia 2003 r.

Od kwoty 6 tys. euro do kwoty 60 tys. euro bedzie obowiazywata procedura uprosz-
czona. Zamdwienia publiczne beda udzielane w trybach znanych Unii Europejskie;j:
przetarg nieograniczony, przetarg ograniczony, negocjacje z ogloszeniem, negocjacje
bez ogloszenia, wolna rgka. Ponadto w dwoch trybach znanych tylko prawu polskie-
mu— zapytania o ceng oraz proponowanej aukcji elektronicznej. Ten ostatni tryb moze
przynies¢ wiele pozytywnych rozwiazan. W aukcji elektronicznej zamawiajacy be-
dzie przeprowadzat zamdéwienie za pomocg formularza zamieszczonego na swojej lub
innej stronie internetowej. Formularz bedzie umozliwial wprowadzenie niezbgdnych
danych i polaczenie z nim. Wykonawcy beda mogli sktada¢ kolejne korzystne oferty
(postapienia). Kazda nastgpna oferta uniemozliwia poprzednie. Aukcja elektroniczna
bedzie dotyczyta jedynie dostaw. Ten tryb powinien w przysztosci ograniczy¢ stoso-
wanie trybu zapytania o ceng¢. Ma on takze przygotowac polskich zamawiajacych do
stosowania narzedzi elektronicznych w postgpowaniach o wyzszej wartosci.

W Unii Europejskiej trwaja od kilku lat prace nad nowg dyrektywa dotyczaca
zamowien publicznych. Nowa regulacja ma przewidywac mozliwos¢ szerokiego sto-
sowania przez zamawiajacych narzedzi elektronicznych. W procedurze uproszczo-
nej beda przewidziane krétkie terminy sktadania ofert, zamawiajacy bedzie miat
mozliwos¢ odstapienia od zadania sktadania wadium, wykonawcy na etapie sktada-
nia ofert nie beda musieli sktada¢ zaswiadczen i dokumentdéw o spetnieniu warun-
kow udzialu w postgpowaniu. W tym wypadku wystarcza same oswiadczenia. Do-
piero wykonawca, ktory wygra postepowanie, bedzie musial przedstawi¢ stosowne
dokumenty. Istotng nowoscia w postgpowaniu jest mozliwos¢ sktadania srodkow
odwotawczych przez wykonawcdw juz w procedurze uproszczonej. Jest to rozwia-
zanie umozliwiajace lepsza niz dotychczas kontrole matych postgpowan. Zamawia-
jacy beda bowiem poddani wnikliwej ocenie samych uczestnikow postepowan, kto-
rzy beda mieli ochrong prawna. Zmieniony zostanie sad, do ktérego uczestnicy
postepowania beda mogli sktadac skargi na orzeczenia zespohu arbitrow — w Prawie
zamowien publicznych beda to sady okrggowe.

Kolejny ,,koszyk™ bedzie dotyczyt postepowan, w ktérych warto§¢ zamowienia
wyrazona w zlotych nie bedzie przekracza¢ kwoty 60 tys. euro. Procedura ta jest
w petni zgodna z regulacjami zawartymi w postanowieniach Unii Europejskie;j.
W procedurze tej nie bedzie mozna stosowac trybu zapytania o cene i aukcji elektro-
nicznej. Zamawiajacy bedzie mial obowiazek zatwierdzenia wyboru trybu negocja-
cji bez ogloszenia oraz wolnej r¢ki przez prezesa UZP. Ogloszenia o zamdwieniach,
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ktorych warto$¢ wyrazona w ztotych przekroczy kwote 130 tys. euro, beda mu-
siaty by¢ publikowane w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej, a od 60 tys.
euro — w Biuletynie Zamowien Publicznych. Na zamawiajacego bedzie natozony
obowiazek powolywania komisji przetargowej, zadania wadium oraz ztozenia przez
wykonawcow dokumentow o spetnianiu warunkdéw uczestnictwa w postepowa-
niu. Wydtuza si¢ termin sktadania ofert lub wnioskow o dopuszczenie do udzialu
w postgpowaniu; liczony od daty wystania ogtoszenia do publikacji bedzie wynosit
52 dni.

Ostatnia procedura nosi nazwe zaostrzonej. Wprowadzono tu bowiem istotne —
wzmozone w stosunku do wymagan dyrektyw —rygory dotyczace postgpowan. Proce-
dura ta bedzie dotyczyta postepowan o najwigkszej wartosci: w wypadku robdt bu-
dowlanych warto$¢ zamowienia wyrazona w ztotych musi przekroczy¢ kwote 10 min
euro, a w wypadku dostaw i ustug kwote 5 mln euro. W tej procedurze pojawiaja si¢
dwie nowe instytucje kontrolne:

— obserwator — osoba wyznaczona z grona arbitréw przez prezesa UZP, ktéra ma
uczestniczy¢, bez prawa glosu, w pracach komisji przetargowej i na ten temat spo-
rzadzi¢ informacj¢ dla prezesa UZP i organu nadzorujacego zamawiajacego;

— obligatoryjna kontrola postgpowania o zamdwienia — prowadzona przez pre-
zesa UZP w okresie pomigdzy wybraniem oferty a podpisaniem umowy.

Celem nowych instytucji jest zwigkszenie kontroli nad postepowaniami o naj-
wigkszej wartosci budzacymi duze emocje i niestety takze bardzo duze pokusy. Obec-
nie w Polsce dominuje model kontroli nastgpczej, ktéra oznacza, ze organ kontroli
wykonuje swoje czynnosci gdy zdarzenie, ktore jest przedmiotem kontroli, miato
miejsce. W wypadku zamdwien publicznych kontrola nastgpuje gdy umowa juz jest
podpisana i czgsto zrealizowana. Trudno jest wigc zmieni¢ tak niekorzystna sytu-
acj¢. Jedynym srodkiem dziatania jest represja w stosunku do oséb, ktore spowodo-
waty nieprawidtowosci. Projekt Prawa zamowien publicznych przewiduje kontrole
uprzednig, ktora ma dziala¢ wowczas, gdy jeszcze nie doszto do podpisania umowy.
Jest to wige system, ktéry jezeli dobrze bedzie funkcjonowat, to nie dopusci do ta-
kich nieprawidtowosci, jakie mialy miejsce przy wybieraniu wykonawcy rozbudo-
wy terminala pasazerskiego na lotnisku Okecie!!.

Nowa regulacja wzmacnia pozycje prezesa Urzgdu Zamdwien Publicznych. Pre-
zes urzedu bedzie powotywany przez premiera na pigcioletnig kadencje i bedzie bez-
posrednio premierowi podlega¢. Odwolaé prezesa bgdzie mozna jedynie w wypad-
kach okreslonych w ustawie. Przy prezesie — w miejsce obecnie istniejacego kolegium
o nieokreslonych kompetencjach — bedzie utworzona Rada Zamdwien Publicznych,
majaca duze kompetencje doradcze.

Por. Informacja o wynikach kontroli przygotowania i realizacji przedsiewziecia pod nazwq ,, Roz-

budowa i modernizacja Miedzynarodowego Portu Lotniczego Warszawa — Okecie — Terminal 27, NIK,
sierpien 2003.
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Prawo zamowien publicznych ma zracjonalizowa¢ zamdwienia publiczne. Wy-
chodzi ono naprzeciw propozycjom zmian zglaszanym zaréwno przez zamawiaja-
cych, jak i wykonawcdow. Projekt nowej ustawy byt szeroko konsultowany; m.in. do
wzigcia udziatu w konsultacjach byta zaproszona Najwyzsza Izba Kontroli i Funda-
cja Batorego. Miejmy nadziejg, ze ten akt prawny przyczyni si¢ do tego, iz pieniadze
podatnikéw beda wydawane legalnie i bardziej gospodarnie.

Przemystaw Szustakiewicz
wiceprezes Urzedu Zamowien Publicznych



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

Jacek Mazur

OCENA ZARZADZANIA FINANSOWEGO W UNII EUROPEJSKIEJ
PRZEZ NAJWYZSZE ORGANY KONTROLI PANSTW CZEONKOWSKICH

Zgodnie z art. 274 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, wykonanie
budzetu Wspolnoty nalezy do Komisji Europejskiej. Komisja ponosi takze odpowie-
dzialno$¢ za wykonanie budzetu, cho¢ 99% dochodoéw i ponad 80% wydatkow jest
realizowanych przez organy centralne, regionalne i lokalne poszczegdlnych panstw
(gtéwnie panstw cztonkowskich, lecz takze krajow kandydujacych iinnych krajow
otrzymujacych pomoc). Corocznie Komisja przedklada Radzie i Parlamentowi Euro-
pejskiemu zbiorcze rozliczenie z realizacji budzetu za poprzedni rok (accounts) oraz
bilans przedstawiajacy aktywa i pasywa Wspdlnoty (art. 275). Wykonanie budzetu
sprawdza Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO), ktéry ma prawo kontroli wszyst-
kich dochodow i wydatkéw Wspdlnoty'. Na podstawie przeprowadzonych kontroli
ETO sporzadza sprawozdanie roczne oraz tzw. oswiadczenie gwarancyjne (Statement
of Assurance, Déclaration d’assurance — DAS), potwierdzajace wiarygodnos$¢ rozli-
czenia wykonania budzetu oraz legalnosc¢ i prawidtowos¢ operacji (transakcji), ktore
byty podstawa rozliczenia (art. 248)?. Oba dokumenty, wraz ze szczegétowymi odpo-
wiedziami Komisji, podlegaja publikacji w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskie;.
Sa one tym samym dostgpne w jezykach wszystkich panstw cztonkowskich.

!'Na temat Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego zob. J. Mazur: Czlonkowie Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2004 i podana tam literatura.

2 Wszystkie znane mi thumaczenia art. 248 okreslaja ,,statement of assurance as to the reliability of
the accounts and the legality and regularity of the underlying transactions” jako ,,po$wiadczenie wiary-
godnosci rachunkow, jak rowniez legalnosci i prawidlowosci operacji lezacych u ich podstaw” (np. Doku-
menty Europejskie, t. 1V, oprac. A. Przyborowska-Klimczak i E. Skrzydto-Tefelska, Lublin 2003, s. 281)
lub podobnie. W rzeczywistosci nie chodzi tu jednak o ,,accounts” jako ,rachunki”, lecz ,rozliczenie
wykonania budzetu”, o ktérym mowa w art. 275 (tamze, s. 309). Art. 275 ma w tym wypadku charakter
.pierwotny”, bo obowiazuje od poczatku Wspolnoty (dawny art. 206 Traktatu rzymskiego z 1957 r.),
natomiast powotany fragment art. 248 zostat dodany przez Traktat z Maastricht z 1992 r.
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Niektore narodowe organy kontroli publikuja takze wlasne raporty na temat wyko-
rzystania srodkéw UE?®, z uwypukleniem tematyki dotyczacej danego panstwa. Sa to
materialy o charakterze analitycznym i informacyjnym, niekiedy opierajace si¢ rowniez
na wynikach kontroli. Praktyka w tym zakresie dopiero si¢ rozpoczyna: robi to Narodo-
wy Urzad Kontroli Wielkiej Brytanii i — od 2003 r. — Panstwowa Izba Obrachunkowa
Holandii, w ograniczonym zakresie takze Urzad Kontroli Panstwowej Danii; prawdo-
podobnie w 2004 r. zacznie to robi¢ Federalna Izba Obrachunkowa Niemiec.

Wielka Brytania

Od 1995 r. Narodowy Urzad Kontroli Wielkiej Brytanii (NUK) corocznie spo-
rzadza i przedktada Komisji Rachunkéw Publicznych Izby Gmin* dokument zatytu-
towany ,,Zarzadzanie finansowe w Unii Europejskiej”. Ponizsze uwagi oparte sg na
analizie ostatniego raportu, ogtoszonego w czerwcu 2003 r.

W raporcie NUK przedstawiono gléwne ustalenia ETO, zawarte w jego spra-
wozdaniu za 2001 r., opublikowanym w listopadzie 2002 r.¢ oraz siedmiu sprawoz-
daniach odrgbnych ogloszonych w ciagu 2002 r. Dokonano takze przegladu infor-
macji Komisji Europejskiej o pracach na rzecz wzmocnienia zarzadzania i kontroli
nad wykonaniem budzetu oraz danych na temat oszustw i nieprawidtowosci, zebra-
nych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ (Office Européen de Lutte
Anti-Fraude — OLAF). Przygotowujac raport, kontrolerzy NUK dokonali analizy
materiatéw publikowanych przez ETO 1 Komisj¢ oraz przedyskutowali je z pracow-
nikami obu instytucji. Ustalenia ETO dotyczace Wielkiej Brytanii rozpatrzono z udzia-
tem Ministerstwa Finansow (Treasury) i innych ministerstw.

Budzet Wspolnoty na 2001 r. wynosit 94,3 mld euro. Raport NUK zaczyna sie od
przystepnej prezentacji struktury budzetu oraz trybu jego uchwalania, kontroli i rozli-
czania — w formie przejrzyscie opracowanych wykresow i tabel’. Podkreslono, ze ko-
lejny raz wykonanie dochoddéw znacznie przekroczyto wydatki: w 2000 r. nadwyzka
wyniosta 11,6 mld euro (14%), natomiast w 2001 r. juz 15 mld euro (16% budzetu).

3 W rozpatrywanych dokumentach — zwlaszcza w raporcie PIO Holandii — stosuje si¢ termin ,,$rodki
UE”, co trzeba uzna¢ za skrot myslowy. W rzeczywistosci chodzi o $rodki budzetu Wspdlnoty Europejskiej.

4Na temat Narodowego Urzedu Kontroli oraz Komisji Rachunkéw Publicznych Izby Gmin zob.
J.Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagajqcy Izbe Gmin, ,,Kontro-
la Pafistwowa” nr 1/1995.

5 Financial management in the European Union. The European Court of Auditors report for the year
2001, Report by the Comptroller and Auditor General, HC 701 Session 2002-2003: 12 June 2003.

¢ Court of Auditors — Annual report concerning the financial year 2001, “Official Journal of the
European Communities” C 295, 28 November 2002.

7 Zob. tez P.Wieczorek: Budzet Wspolnot Europejskich, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2002.
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Przyczyna bylo zwlaszcza mate wykorzystanie funduszy strukturalnych, ktdrych srodki
zostaty uzyte tylko w dwu trzecich.

Wigkszos$¢ opisow przedstawia podstawowy dokument ETO — oswiadczenie
gwarancyjne. Podstawa oswiadczenia, obok wynikéw kontroli ujetych w sprawoz-
daniach odrgbnych, byta ocena systemdw kontroli i nadzoru Komisji Europejskie;j.
W tym celu ETO przeprowadzit szczegotowa kontrolg okoto 450 wybranych trans-
akcji, zrealizowanych zarowno przez organy Wspolnoty, jak i w panstwach czton-
kowskich. ETO zbadat tez dodatkowe transakcje w réznych obszarach dziatalnosci
w celu oceny poszczegoélnych systemow kontroli.

W raporcie NUK podkreslono, ze juz 6smy rok z rzedu ETO wydat opinie ,,z za-
strzezeniami” — zardwno w przedmiocie wiarygodnosci rozliczenia Komisji, jak i le-
galnosci i prawidlowosci operacji — w odniesieniu do znacznej wigkszosci wydat-
kéw Wspdlnoty. Powodem byta utrzymujaca si¢ — mimo powtarzanej krytyki — stabosé
systemow rachunkowosci: zdaniem ETO, nie daja one gwarancji zarejestrowania
wszystkich aktywow Wspolnoty. Komisja nie dysponuje systemem komputerowym
umozliwiajacym tworzenie jednolitych sprawozdan finansowych, bowiem obecny
system — SINCOM 2 — dziata na zasadzie rachunkowosci kasowej, natomiast uzy-
skanie informacji na zasadzie memoriatlowej wymaga kompilacji wiadomosci po-
chodzacych z wielu lokalnych baz danych. W raporcie poparto stanowisko ETO, ze
Komisja powinna jak najszybciej podja¢ dziatania dla rozwiazania tego problemu.
Dostrzegajac intencj¢ Komisji wprowadzenia petnej rachunkowosci memoriatowej
w 2005 1. (zgodnie z nowym rozporzadzeniem finansowym?®), NUK zalecit rzadowi
Wielkiej Brytanii i agencjom zwigzanym z zarzadzaniem $rodkami UE, aby aktyw-
nie uczestniczyly w dyskusjach nad opracowaniem odpowiedniego systemu rachun-
kowosci i wspomagajacego systemu informatycznego.

Pierwsza czes¢ oswiadczenia gwarancyjnego ETO rozpatruje wiarygodnos¢ roz-
liczenia Komisji. W raporcie NUK syntetycznie przedstawiono (i uwypuklono) naj-
bardziej istotne jego tezy. Celem kontroli byto tutaj uzyskanie pewnosci (w stopniu,
w jakim przy zastosowanych metodach byto to mozliwe), ze wszystkie dochody,
wydatki, aktywa i zobowiazania zostaty nalezycie uwzglednione w rozliczeniu oraz
ze sprawozdania finansowe doktadnie oddaja sytuacj¢ finansowg na koniec roku.
Cho¢ ETO uznat, ze sporzadzone przez Komisj¢ rozliczenie wykonania budzetu
w 2001 r. wiernie przedstawia dochody i wydatki Wspdlnoty (z czterema zastrzeze-
niami), jego stanowisko zawiera wiele uwag.

8 Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25 June 2002 on the Financial Regulation
applicable to the General Budget of the European Communities, “Official Journal of the European Com-
munities” L 248, 16 September 2002. Zob. L. Marcinkowski: Ustawa o finansach publicznych Unii Euro-
pejskiej. (Rozporzqdzenie finansowe 1605/2002), , Kontrola Panstwowa” nr 6/2003.
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Ustalenia ETO dotyczace rozliczenia wykonania budzetu

Zastrzezenia co do wiarygodnoSci rozliczenia

1. Przekroczenie o 148,7 min euro zabezpieczen finansowych wyptaca-
nych panstwom cztonkowskim w zwiazku z interwencyjnym magazynowaniem
ptodow rolnych. Zostato ono spowodowane zastosowaniem przez Komisj¢
dodatkowej wyceny zapasdw, opartej na oszacowaniu ceny ich usuniecia z ryn-
ku, wyliczonej na dzien inwentaryzacji (30 wrzesnia). Zdaniem Trybunalu, ta
dodatkowa wycena byta bezpodstawna.

2. Zaksigegowanie kwoty 980 mln euro w pozycji ,,inne debety” bez odpo-
wiedniego uzasadnienia — w odniesieniu do transferow gotdéwkowych w pan-
stwach trzecich.

3. Watpliwe uzasadnienie rezerwy na pokrycie kosztéw rozbiorki instala-
cji nuklearnych w Joint Research Centre (564 mln euro).

4. Ogoblna kwota obejmowata zobowiazania, jakie powstaty przed 2000 r.,
a ktére w latach 2000-2001 nie byly przedmiotem ptatnosci. W niektérych
wypadkach obowiazek dokonania ptatnosci nalezy zatem uzna¢ za wygasly
(zawyzenie na kwotg okoto 1,3 mld euro).

Dalsze uwagi

1. Przy braku kompleksowego systemu rachunkowosci, roczne sprawozda-
nia finansowe sa sporzadzane gtoéwnie na podstawie zapisdw, ktdre nie sg ujmo-
wane w rachunkach. Rozliczenia nie sa potaczone z odpowiednimi pozycjami
w budzecie, a centralny departament rachunkowosci nie zawsze jest w stanie
zagwarantowac, ze rozliczenia te sa doktadne. Dodatkowo, system rachunko-
wosci, oparty glownie na zasadzie kasowej, nie umozliwia rozrdznienia miedzy
wydatkami administracyjnymi a rzeczowymi, miedzy platnosciami finalnymi
a zaliczkami, a nawet miedzy sumarycznymi zobowigzaniami a naleznosciami,
ktore nalezy okresli¢. Od kilku lat Komisja tworzy zasady nowego systemu ra-
chunkowosci, ktory bedzie odpowiadal zasadom rozliczen migdzyokresowych
(ujecie memorialowe); nowe rozporzadzenie finansowe zaktada stopniowe wpro-
wadzanie tego systemu do roku finansowego 2005.

2. Nie mozna byto wydaé opinii na temat sumy okoto 1,23 mld euro nalez-
nosci z cet importowych, zebranej w Niemczech przy zastosowaniu systemu
ptatnosci odroczonych. Niewydanie opinii zostato spowodowane wadami sys-
temu komputerowego i wewnetrznych procedur kontrolnych oraz brakiem pro-
cedury audytu. W zwiazku z tym nie mozna byto uzyskaé pewnosci, czy wszyst-
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kie zrodta tzw. dochodow wiasnych Komisji byty w odpowiednim stopniu dla
niej dostgpne.

3. W obszarze rolnictwa zarejestrowano tzw. wydatki niewlasciwe (0gé-
tem okoto 2,8 mld euro), ktore powinny by¢ klasyfikowane jako dochod i uje-
te w ogélnym sprawozdaniu z dochodéw.

4. Komisja podj¢ta zobowiazania przewyzszajace linie kredytowe przewi-
dziane w budzecie na polityke zewnetrzng (o 239 min euro) i realizacj¢ mig-
dzynarodowych uméw dotyczacych rybotéowstwa (o 610 mln euro).

5. W wypadku srodkéw trwatych wciaz nie wprowadzono — zaleconych
w 2000 r. lub wczesniej — dodatkowych systemow kontroli umozliwiajacych
rejestrowanie catosci aktywow.

6. Komisja nie byta w stanie uzasadni¢ niektorych danych dotyczacych
European Community Investment Partners (instrument finansowy na rzecz
wspierania inwestycji w krajach rozwijajacych si¢). Obejmowaty one wyceng
udzialu we wspolnych przedsigwzigciach (na kwotg 22,9 min euro) oraz udzie-
lonych pozyczek i ich sptaty (na kwote 67,6 min euro).

7. Kwoty figurujace w kategorii ,,r6zni dtuznicy” byty niekompletne, bo-
wiem Komisja okreslita ich wartos¢ na podstawie zapisow nieksiggowych.

Druga czgs$¢ oswiadczenia gwarancyjnego dotyczy legalnosci i prawidlowosci ope-
racji, na podstawie ktérych sporzadzono rozliczenie z wykonania budzetu. Celem kon-
troli byto tutaj uzyskanie wystarczajacych dowodow (bezposrednich lub posrednich)
dla wykazania, ze operacje te byly zgodne z obowiazujacymi przepisami prawa i posta-
nowieniami umdw oraz ze liczby dotyczace operacji zostaty prawidtowo obliczone. ETO
mogt wigc wydaé pozytywne oswiadczenie dotyczace legalnosci i prawidlowosci do-
choddéw i zobowiazan, a takze wydatkow administracyjnych, natomiast odmowit wyda-
nia o$wiadczenia gwarancyjnego w zakresie wydatkow w pozostatych obszarach, obej-
mujacych tacznie 94% budzetu w 2001 r. Podobnie jak w latach poprzednich, najwiecej
ujawnionych btedow dotyczylo rolnictwa i dziatan strukturalnych.

Ustalenia ETO dotyczace legalnoSci i prawidlowosci wydatkow
(wedlug obszarow)

1. Rolnictwo (41,5 mld euro, tj. 52% wydatkéw): ETO zbadat 156 transak-
cji, systemy kontroli w poszczegdlnych obszarach polityki rolnej oraz wyniki
kontroli prowadzonych przez panstwa cztonkowskie. Liczba i rodzaje do-
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strzezonych btedéw byly podobne jak w latach ubiegtych. Wigkszos¢ btedow
zostata popetniona przez rolnikdw lub spotki otrzymujace dotacje. Odnotowa-
no szczegodlne ryzyko i stabosci w wydatkach na rozwdj obszaréw rolnych oraz
dotacje zalezne od jakosci produkcji. ETO uznat, ze nie moze wydac o§wiad-
czenia gwarancyjnego w tym obszarze.

2. Dziatania strukturalne (22,5 mld euro, tj. 28% wydatkow): ETO zbadat
146 ptatnosci i 304 zobowiazania, stwierdzajac podobne rodzaje bledow jak
w latach ubiegtych: wnioski, ktdre wobec niespetnienia kryteridw nie powin-
ny by¢ rozpatrywane, wnioski oparte jedynie na danych szacunkowych, nie-
zadeklarowanie uzyskanych przychoddw, niezgodnos$¢ z warunkami dotacji.
ETO uznal, ze nie moze wyda¢ o$wiadczenia gwarancyjnego.

3. Badania i rozw0j oraz pozostate obszary polityki wewnetrznej (5,3 mld
euro, tj. 7% wydatkow): ETO zbadat polityke Komisji w zakresie rozwoju trans-
europejskich magistrali komunikacyjnych. Stwierdzono nieodpowiednie okre-
$lenie kryteriow wyboru projektow i niepetne stosowanie przez Komisje wska-
zan podrecznika procedur. ETO uznal, Ze nie moze wyda¢ oswiadczenia gwa-
rancyjnego.

4. Polityka zewnetrzna (4,2 mld euro, tj. 5% wydatkow): ETO stwierdzit,
ze systemy kontroli byly ogdlnie zadowalajace na poziomie Komisji, lecz nie
dos¢ wiarygodne na poziomie lokalnym, np. w wypadku organizacji pozarza-
dowych w krajach rozwijajacych si¢. ETO uznat, Ze nie moze wydac o$wiad-
czenia gwarancyjnego.

5. Pomoc dla krajéw kandydujacych (plan: 1,4 mld euro, tj. 2%; rzeczywi-
ste wydatki: okoto 0,7 mld euro): ETO dostrzegt opdznienia we wdrozeniu
nowych programdéw pomocowych, wywotane potrzeba stworzenia zdecentra-
lizowanego systemu agencji ptatniczych i innych struktur zarzadzania w kra-
jach kandydujacych oraz skala niektorych projektow strukturalnych. ETO uznat,
ze nie moze wydac o$wiadczenia gwarancyjnego.

6. Wydatki administracyjne (4,9 mld euro, tj. 6% wydatkéw): ETO wydat
oswiadczenie gwarancyjne.

W dalszej czesci raportu poddano analizie niektore biedy popetione przez in-
stytucje czy osoby z Wielkiej Brytanii — z podkresleniem, ze zarowno o§wiadczenie
gwarancyjne, jak i sprawozdania ETO (roczne i odrgbne) dotycza funkcjonowania
Komisji, natomiast nie jest ich intencja ocena zarzadzania finansowego w poszcze-
gblnych panstwach. Mimo to NUK — wprost czy posrednio — skomentowat niektdre
ustalenia ETO. Oto kilka przyktadow.
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W obszarze rolnictwa skala ujawnionych btedow byta niewielka (np. zadeklaro-
wanie przez rolnika zbyt duzej powierzchni gospodarstwa wywotato nadptate w wy-
sokosci 96,17 funtow). Wigksze btedy ETO wytknat w zakresie dziatan struktural-
nych. Przyktadowo, jeden z projektow (wspotfinansowany ze srodkow Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego kwotg 2,5 miIn funtdw) nie spemiat warunkéw po-
mocy. NUK nie wyrazil wlasnej opinii, natomiast podal, ze wtadze Wielkiej Brytanii —
oraz Komisja — nie zgodzily si¢ z pogladem ETO, zamieszczajac ich argumentacjg.

ETO wskazal na problem obliczania naleznosci celnych od towarow zajetych
przez organy celne, co miato wplyw na wysokos$¢ sktadki Wielkiej Brytanii. Jezeli
towar, ktory nadszedt spoza wspolnego obszaru celnego, zostal zajety i nastgpnie
sprzedany — czes$¢ uzyskanej kwoty powinna zosta¢ przekazana do budzetu Wspol-
noty. Jednak administracja brytyjska nie rejestrowata owych wptywdw — co powo-
dowato nieodprowadzanie kwot naleznych z tego tytulu. ETO zalecit Komisji pod-
jecie dziatan w celu naprawy sytuacji. W wyniku przeprowadzonego badania Urzad
Cel i Akcyzy (HM Customs and Excise) potwierdzil, ze byly wypadki sprzedazy
samochodow, od czego nalezato odprowadzi¢ kwote co najmniej 250 funtéw; w dro-
dze symulacji oszacowano, ze ogdlna naleznos¢ roczna wyniesie ponizej 40 tys.
funtdéw. Urzad zajal stanowisko, ze koszty zwiazane z doktadnym obliczeniem war-
tosci pozostalych sprzedazy bylyby nieproporcjonalnie wysokie i jest w trakcie ne-
gocjowania z Komisja odpowiedniego rozwiazania.

Epidemia pryszczycy spowodowata, ze w 2001 r. wigkszosci inspekcji zwierzat
— wymaganych przez przepisy wspdlnotowe — nie przeprowadzono. W tym kontek-
scie ETO poinformowat, ze wtadze Irlandii Péinocnej wykryly niezgodnosci mig-
dzy numerami wybranych przez nie zwierzat a numerami zwierzat podanych we
whnioskach rolnikow. W raporcie NUK przedstawiono szczegdlowe wyjasnienie tej
kwestii, odwotujac si¢ do sprawozdania z kontroli przeprowadzonej przez Kontrole-
ra i Audytora Generalnego Irlandii Potnocne;.

Inny rodzaj komentarza dotyczyt obszaru dziatan strukturalnych. Nawiazujac do
ogolnego stwierdzenia ETO, iz op6znienia w rozpoczynaniu nowych projektéw wyni-
kaja z braku jasnego podziatu odpowiedzialnosci migdzy Komisja i panstwami czton-
kowskimi oraz nieokreslenia zasad programowania — w raporcie NUK omoéwiono usta-
lenia kontroli na ten temat, przeprowadzonej przez Audytora Generalnego Walii.

Kolejna czgsé raportu NUK to uwagi o wdrazaniu reformy zarzadzania finanso-
wego, zainicjowanej po przedterminowym ustapieniu Komisji w marcu 1999 r. Na
podstawie zalecen Parlamentu Europejskiego i niezaleznej komisji ekspertow, wio-
sna 2000 r. nowa Komisja opracowala zalozenia reformy oraz plan dziatan, ktory
mial by¢ wdrozony do potowy 2002 r. Czg$¢ zadan wykonano w terminie, lecz wiele
pozostato niezakonczonych. W ramach tej problematyki duzo miejsca w raporcie
poswiecono realizacji nowego obowiazku, jaki zostat natozony na dyrektorow gene-
ralnych: sporzadzania rocznych sprawozdan z dziatalnosci (4dnnual activity report),



148 Jacek Mazur [994]

obejmujacych deklaracjg¢, ze zasoby zostaly wykorzystane zgodnie z zatozonymi
celami oraz ze funkcjonujace mechanizmy zarzadzania i kontroli zapewniaja legal-
nos¢ i prawidlowo$¢ operacji. Ma to prowadzi¢ do zmiany sposobu dziatania admi-
nistracji Wspolnoty, bowiem w deklaracjach podkresla si¢ odpowiedzialnos¢ dyrek-
torow generalnych za przydzielone im zasoby. Jednak pierwsze doswiadczenia
ujawnity trudnosci: wszyscy z 36 dyrektoréow generalnych ztozyli sprawozdania
z dziatalnosci za 2001 r., deklarujac, ze mechanizmy zarzadzania i kontroli zapew-
niaja legalnos¢ i prawidtowos¢ operacji, ale 31 z nich dodato rézne zastrzezenia,
nieraz powaznie oslabiajace znaczenie deklaracji. Komisja dokonata ich przegladu:
w lipcu 2002 r. przedtozyla Radzie i Parlamentowi Europejskiemu syntez¢ sprawoz-
dan za 2001 r., zas w styczniu 2003 r. wydala zalecenia w sprawie sposobu opracowy-
wania sprawozdan i zataczonych do nich deklaracji®. W raporcie NUK stwierdzono,
ze system deklaracji realizuje m.in. wniosek Komisji Rachunkéw Publicznych Izby
Gmin z wiosny 1999 r. w sprawie uregulowania odpowiedzialnosci urz¢dnikéw
Komisji za $rodki, ktorymi dysponuja. Odnotowano tez podobienstwo deklaracji
oraz oswiadczen na temat kontroli wewngtrznej (zawierajacych zapewnienie o pra-
widtowym zorganizowaniu i funkcjonowaniu systemu kontroli wewnetrznej), ktore
od 1998 r. corocznie podpisujg brytyjscy urzednicy odpowiedzialni za zarzadzanie
finansowe w jednostkach budzetowych (w odrgbne;j tabeli szczegétowo poréwnano
cechy obu dokumentow).

W koncowej czgsci raportu NUK podano informacje o: zmianach w systemie
zarzadzania finansowego Komisji, jakie wynikaja z nowego rozporzadzenia finan-
sowego; zebranych przez OLAF danych o oszustwach i nieprawidlowosciach oraz
niektorych aspektach rozszerzenia UE (m.in. informacje o systemach kontroli finan-
sowej nowych panstw cztonkowskich).

Raport NUK jest bardzo zwigzty: liczy zaledwie 26 stron, w tym 3 zajmuje syn-
teza, za$ 5 — wykresy, mapy i zdj¢cia. Niektore wiadomosci maja charakter podsta-
wowy, np. kilkuzdaniowe charakterystyki gtownych organow UE czy struktura bu-
dzetu Wspdlnoty. Wynika to z zalozenia, ze adresatem raportu jest przede wszystkim
parlament i opinia publiczna.

Mimo gléwnie informacyjnego charakteru, raport zostat przedtozony Izbie Gmin
na podstawie art. 9 ustawy o kontroli panstwowej z 1983 r. — jako sprawozdanie
z kontroli wykonania zadan. Zgodnie z regulaminem Izby Gmin, sprawozdania przed-

® The 2002 review of the implementation of activity-based management in the Commission, including
clarification of the methodology for the establishment of Annual Activity Reports COM (2003) 28,
21 January 2003.
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tozone przez Kontrolera i Audytora Generalnego sa rozpatrywane przez Komisje
Rachunkéw Publicznych. Ani przepisy prawa, ani regulamin nie nakladaja na Ko-
misj¢ obowiazku poddania dyskusji wszystkich otrzymanych sprawozdan, jednak
dazy ona do rozwazenia znacznej wigkszosci sprawozdan z kontroli wykonania za-
dan oraz — zbiorczo — sprawozdan z kontroli finansowej. W lipcu 1999 r. Komisja
Rachunkoéw Publicznych rozpatrzyta jeden z poprzednich raportow NUK na temat
zarzadzania finansowego UE, co laczylo si¢ z wizyta w organach Wspolnoty; na-
stepnie Komisja przyjeta swoje sprawozdanie dla Izby Gmin'®,

Holandia

Panstwowa Izba Obrachunkowa Holandii (PIO)!"" opublikowata w lutym 2003 r.
pierwszy raport na temat zarzadzania finansowego UE!'2 Raporty takie beda sporza-
dzane corocznie. Maja one przedstawiaé systemy zarzadzania, oceny i kontroli, po-
zwalajace oceni¢ prawidlowos¢ oraz oszczgdnosé, wydajnosé i skutecznos¢ wyko-
rzystania srodkow UE zaréwno w Holandii, jak i w skali catej Unii Europejskie;.
Podstawowymi adresatami raportu sa parlament i rzad. Dodatkowo — z mysla o naj-
wyzszych organach kontroli pozostatych panstw cztonkowskich, ETO oraz najwyz-
szych organach kontroli krajéw przystepujacych i kandydujacych —w kwietniu 2003 r.
opublikowano przektad raportu na jezyk angielski'®. Przektad ten jest podstawa ni-
niejszych rozwazan.

Raport jest obszerny (195 stron) i ma charakter gtownie informacyjny. Sktada
si¢ z czterech czesci:

— Czg$¢ 1 (wprowadzajaca) opisuje system organdw Wspolnoty oraz system fi-
nansowania, w tym rodzaje dochodéw i wydatkow, strukture budzetu, tryb zarza-
dzania i kontroli finansowe;j.

— Czg$¢ 11 charakteryzuje najwyzsze organy panstw cztonkowskich, przystepu-
jacych 1 kandydujacych do UE (w tym ich uprawnienia do kontroli srodkéw UE)
oraz pozycj¢ i dziatalno$¢ ETO (m.in. prezentuje o§wiadczenia gwarancyjne z lat
1995-2001), przedstawia tryb zarzadzania, oceny i kontroli funduszy strukturalnych
w poszczegolnych panstwach.

10 Financial management and control in the European Union, Committee of Public Accounts Twen-
ty-ninth Report (HC 690, Session 1998-99).

11 Zob. H . E. Koning: Zadania i metody dziatania Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii, ,,Kon-
trola Panstwowa” nr 3/1997; R.B.Mul, B. van Westing: Reorganizacja Powszechnej Izby Obrachunkowej
Holandii, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/1997.

12 EU-trendraport 2003, Tweede Kamer, vergadjaar 2002-2003, 28 801, nrs. 1-2.

13 EU Trend Report 2003, Algemene Rekenkamer, The Hague, April 2003.
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— Czes¢ 111 rozpatruje i ocenia zarzadzanie finansowe §rodkami UE w Holandii,
m.in. organizacj¢ i tryb postgpowania, ocene prawidtowosci oraz oszczednosci, wy-
dajnosci i skutecznosci wykorzystania tych srodkéw, a takze dziatania ministerstw
i organdéw lokalnych na rzecz wdrozenia ustawy o nadzorze nad wykorzystaniem
subsydiow europejskich.

— Czeg$¢ IV zawiera wnioski i zalecenia, stanowisko rzadu Holandii i dodatkowy
komentarz PIO do stanowiska rzadu.

Duzy udzial opisu spraw ogdlnych wynikat z oceny, ze zaden z dotychczaso-
wych dokumentéw, sporzadzonych w Holandii lub przez organy Wspdlnoty, nie za-
wierat catosciowej informacji. Aby zapoznac¢ si¢ z problematyka zarzadzania finan-
sowego UE, nalezato zatem korzysta¢ z wielu zrédet, dotyczacych poszczegolnych
kwestii. Sprawy ogdlne nie beda powtarzane w dalszych wydaniach raportu.

Podstawa raportu byly gtownie istniejace dokumenty, opublikowane przez orga-
ny Wspolnoty i wladze Holandii. Zakres, charakter i sposob zarzadzania srodkami
UE w Holandii przedstawiono na podstawie ustalen kontroli, jaka PIO przeprowa-
dzita w ramach prac nad raportem.

W opinii kierownika projektu, sporzadzenie raportu bylo ztozonym przedsie-
wzieciem o charakterze analityczno-kontrolnym, z udziatem wielu jednostek orga-
nizacyjnych (zespot autorski liczyt 7 0sob, zas 14 innych 0s6b opracowato poszcze-
gblne czgscei). Prace trwaty ponad rok, pochtaniajac tacznie okoto 700 dni roboczych,
tj. o polowe wigcej niz planowano. Byto to jedno z wigkszych zadan, jakie PIO zre-
alizowata na przestrzeni ostatnich lat.

Gléwny wniosek raportu jest taki, ze zarzadzanie finansowe w UE nie jest wla-
Sciwe. Niedociagnigcia systemow zarzadzania, oceny i kontroli wystgpuja zarbwno
w Komisji, jak i panstwach cztonkowskich; w najwigkszym stopniu dotycza one pro-
gramow zarzadzanych wspdlnie. Sposob rozliczania srodkéw UE jest daleki od po-
zadanego. W czesci wynika to z ograniczenia publicznego dostgpu do sprawozdan
finansowych. Powinna istnie¢ wigksza kontrola zaro6wno prawidtowosci, jak
1 oszczgdnos$ci, wydajnosci i skutecznosci wykorzystania srodkéw UE. Idealnie, po-
winna ona polega¢ na sporzadzaniu sprawozdan finansowych zawierajacych row-
niez informacje merytoryczne, ktére beda podlegaé niezaleznej zewngtrznej ocenie.

PIO Holandii proponuje dokonywanie regularnej oceny postepu w zarzadzaniu
finansowym UE za pomoca pigciu wskaznikéw. Wskazniki te oraz sytuacj¢ w latach
2000-2002 przedstawiono ponize;.
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Wskazniki postepu zarzadzania finansowego (stan w latach 2000-2002)

1. Jakosé systemu zarzqdzania finansowego: Wage przywiazuje sie do okre-
Slenia polityki, natomiast jej wdrazanie budzi juz mniejsze zainteresowanie;
wplywa to na zmniejszenie rangi rozliczalnosci i sprawozdawczosci. Pewien
postep nastapit w zwiazku z reforma Komisji rozpoczgta w kwietniu 2000 r.
(np. nowe rozporzadzenie finansowe, obowiazek podpisywania deklaracji za-
pewniajacych, wzmocnienie audytu wewnetrznego).

2. Kontrola prawidlowosci wykorzystania srodkow UE w ramach Unii Eu-
ropejskiej: Mozliwos¢ wgladu jest bardzo ograniczona. Informacje na temat
budzetu Wspolnoty sg dostepne tylko na najwyzszym poziomie uogdlnienia,
bez danych na poziomie poszczegdlnych funduszy lub panstw.

3. Prawidtowos¢ wykorzystania srodkow UE w ramach Unii Europejskiej:
Z powodu braku informacji, opinia o charakterze jakosciowym nie moze zo-
sta¢ wyrazona. Wydaje si¢ jednak pewne, ze poziom prawidtowosci jest poni-
zej standardu, zwlaszcza z powodu wielu naruszen w wypadku funduszy za-
rzadzanych wspdlnie.

4. Kontrola prawidlowosci i wydajnosci wykorzystania srodkow UE w Ho-
landii: Mozliwo$¢ wgladu jest ograniczona. Funkcja kontrolna wigze si¢ gtow-
nie z realizacja obowiazkow sprawozdawczych wobec Komisji, nie zas z wia-
$ciwym wykorzystaniem srodkow.

5. Prawidtowos¢ i wydajnosé wykorzystania srodkow UE w Holandii: 1st-
nieja zabezpieczenia w prawidtowosci wydatkow UE na rolnictwo (Minister-
stwo Rolnictwa, Srodowiska Naturalnego i Ryboléwstwa ustanowito przepi-
sy dotyczace prawidlowosci ich wykorzystania), natomiast sq problemy z pro-
jektowaniem i sprawna realizacja funduszy strukturalnych. Nowa ustawa
0 nadzorze nad wykorzystaniem subsydiow europejskich powinna zapewnié
wiekszy wglad w wykorzystanie srodkow UE przez organy lokalne.

W uzasadnieniu podano, ze cho¢ najwyzsze organy kontroli panstw cztonkow-
skich majg uprawnienia do kontroli prawidtowosci oraz oszczednosci, wydajnosci
1 skutecznosci wykorzystania srodkow UE, w praktyce tylko niektére z nich regu-
larnie prowadzg tego rodzaju kontrole. Z kolei ETO formutuje ogdlne oswiadczenie
gwarancyjne, bez przedstawiania wynikéw kontroli dotyczacych poszczegdlnych
panstw. Status organéw krajowych odpowiedzialnych za zarzadzanie, dokonywanie
ptatnosci, wewnetrzna kontrolg finansowa, certyfikacje i oceng funduszy struktural-
nych jest klarowny w niemal wszystkich panstwach, jednak bardzo trudno stwier-
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dzi¢, jak organy te rzeczywiscie dzialaja. Praktyka Komisji i ETO, ktore nie publi-
kuja szczegdtowych danych o panstwach cztonkowskich, utrudnia narodowym or-
ganom kontroli przeprowadzanie kontroli zewngtrznych.

W Holandii wykorzystanie srodkéw UE podlega, formalnie rzecz biorac, zaréw-
no audytowi wewngtrznemu, jak iniezaleznej kontroli zewngtrznej, prowadzonej
przez organy Wspdlnoty oraz wladze Holandii. W rzeczywistosci kontrola i ocena
nakierowane sa raczej na wypetnienie obowiazkow sprawozdawczych wobec Ko-
misji, niz na wydajne wykorzystanie dotacji. Ponadto liczba kontroli jest niewielka
1 nie zawsze mozliwe jest wydanie potwierdzenia o prawidlowosci wydatkow. W la-
tach 1994-1999 trudnosci dotyczyly zwlaszcza funduszy strukturalnych. Choc sys-
temy zarzadzania, oceny i kontroli wykorzystania tych funduszy zostaty znacznie
poprawione, wiele pozostaje wcigz do zrobienia. Agencja Spraw Spotecznych i Za-
trudnienia musi zapobiega¢ naduzyciom i niewlasciwemu wykorzystaniu dotacji.
Ustawa z 17 stycznia 2002 r. o nadzorze nad wykorzystaniem subsydiow europej-
skich data ministerstwom prawo oceny zarzadzania i wykorzystania srodkow UE
przez agencje i organy lokalne. Jednak na razie tylko niektdre ministerstwa byty
w stanie sporzadzi¢ wiarygodne sprawozdania na temat srodkéw UE otrzymanych
przez organy lokalne, a takze ich wlasnego zaangazowania i systemoéw nadzoru. Mi-
nistrowie przedstawili informacje dotyczace wykorzystania funduszy na kwote tyl-
ko 48,2 mln euro (19,2%), podczas gdy lacznie wykorzystano 250 mln euro.

PIO Holandii sformutowata nastgpujace zalecenia:

1. Rzad, za posrednictwem swego przedstawiciela w Konwencie Europejskim,
powinien wystgpowaé o zwrdcenie wiekszej uwagi, tak przez organy Wspodlnoty,
jak 1 panstwa czlonkowskie, na systemy rachunkowosci i kontroli wykorzystania
$rodkéw UE. PIO zwroci si¢ do innych narodowych organdéw kontroli, aby sformu-
lowaty analogiczne zalecenie w stosunku do swoich rzadow.

2. Kontrola prawidtowosci wykorzystania sSrodkow UE jest niedostateczna. P10
zalecita rzadowi takie porozumienie z organami Wspolnoty, aby Komisja publiko-
wata sprawozdania finansowe zawierajace réwniez informacje merytoryczne doty-
czace poszczegdlnych funduszy i poszczegdlnych panstw. Jest tez wazne, aby spra-
wozdania finansowe podlegaty odpowiedniej kontroli. Powinna powstaé sytuacja,
w ktorej ETO bedzie w stanie opiera¢ swoje dziatania na kontrolach przeprowadzo-
nych uprzednio przez komorki audytu wewnetrznego dyrekcji generalnych Komisji,
za$ Komisja bedzie mogta w pelni opierac si¢ na informacjach z kontroli sporzadza-
nych przez panstwa cztonkowskie.

3. PIO zalecita ministerstwom podjgcie odpowiednich dziatan w organach Wspdl-
noty w celu osiagniecia i zapewnienia niezbednej przejrzystosci co do prawidlowo-
$ci (a nastepnie takze oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci) wykorzystania §rod-
kéw UE. W tym kontek$cie mozna rozwazy¢ prowadzenie przez narodowe organy
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kontroli panstw cztonkowskich kontroli ptatnosci swoich panstw na rzecz UE oraz
wykorzystania przez nie srodkow UE.

4. Kontrole wykorzystania srodkéw UE moga by¢ wiarygodne tylko wowczas,
gdy przepisy wydawane przez Komisj¢ beda jednoznaczne i jednakowo interpreto-
wane. PIO zwrocita si¢ do rzadu, aby nalegal na to w pracach Rady.

5. Kontrola prawidtowosci oraz oszczgdno$ci, wydajnosci i skutecznosci wyko-
rzystania srodkéw UE w Holandii bylta dotad niepetlna. PIO zwroécita si¢ do rzadu,
aby zapewnit tego rodzaju kontrole w kontekscie sporzadzania rozliczenia z wyko-
nania budzetu panstwa.

6. P1O zalecita rzadowi bardziej intensywne wdrazanie ustawy o nadzorze nad
wykorzystaniem subsydiow europejskich, aby znaczaco poprawi¢ kontrolg wyko-
rzystania srodkéw UE przez organy lokalne.

Na raport PIO odpowiedziat minister finansow, dziatajac réwniez w imieniu mi-
nistra spraw zagranicznych i pozostalych cztonkow rzadu. Poinformowat, ze rzad
z zadowoleniem przyjat inicjatywe PIO publikowania dorocznego raportu o sytuacji
w zakresie zarzadzania finansowego Srodkami UE oraz ze zgadza si¢ z wigkszoscia
zalecen obecnego raportu.

Sprawy zarzqdzania i kontroli na poziomie Unii Europejskiej: W odpowiedzi na
zalecenie wykorzystania Konwentu Europejskiego w celu zwrdcenia wigkszej uwa-
gi na sprawy zarzadzania i kontroli w Unii Europejskiej i panstwach cztonkowskich
— minister finanséw podniost, ze zadaniem Konwentu jest przede wszystkim rewizja
traktatow, podczas gdy europejskie systemy zarzadzania i kontroli okreslone sg gtow-
nie na poziomie aktow wykonawczych. W zwiazku z zaleceniem, aby w pracach Rady
rzad Holandii nalegat na poprawienie i nadanie wigkszej jasnosci przepisom wyda-
wanym przez Komisje — minister zgodzit si¢ z pogladem, iz jest to zadanie potrzeb-
ne i mozliwe do wykonania. Znaczna cz¢$¢ trudnosci w stosowaniu przepisow wia-
ze si¢ z ich niepotrzebna zlozono$cia. Wedlug ministra osiagnigto pewien postep,
ale rzad Holandii bedzie nalegat na dalsza poprawe sytuacji.

W dodatkowym komentarzu PIO podtrzymata poglad, iz sprawy zarzadzania
i kontroli powinny by¢ przedmiotem prac Konwentu Europejskiego, aby nastepnie
shuzyto to poprawie aktéw wykonawczych. Rzad Holandii powinien poszukiwaé
poparcia rzadow innych panstw cztonkowskich, ktore podzielaja stanowisko w spra-
wie potrzeby wigkszej jasnosci przepisow Komisji.

Kontrola prawidtowosci wykorzystania srodkow UE: Minister stwierdzil, ze rzad
podziela zalecenie PIO o potrzebie wigkszej przejrzystosci wykorzystania srodkéw
UE. Rzad uwaza jednak, ze zapewnienie wgladu w sprawy wykorzystania poszcze-
gdlnych funduszy w poszczegolnych panstwach nalezy przede wszystkim do Komisji
1 ETO. Nawiazujac do stwierdzenia, iz ETO powinien by¢ w stanie opiera¢ swoje dzia-
tania na kontrolach przeprowadzonych uprzednio przez Komisje oraz ze Komisja po-
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winna by¢ w stanie w pelni opierac si¢ na informacjach z kontroli sporzadzanych przez
panstwa czlonkowskie — minister podnidst, ze stanowiska panstw cztonkowskich co
do roli ETO sa rézne. W przesztosci rzad Holandii wielokrotnie wystgpowat o publi-
kowanie przez ETO danych o poziomie wykrytych bltedéw, lecz jego poglad uzyskat
bardzo niewielkie poparcie.

W dodatkowym komentarzu PIO stwierdzita, ze zapewnienie wgladu w wyko-
rzystanie poszczegdlnych funduszy w poszczegdlnych panstwach nie jest obowiaz-
kiem wylacznie Komisji i ETO. Organy te nie sq w stanie realizowaé w petni tego
zadania. W wypadku kontroli funduszy zarzadzanych wspolnie (tj. okoto 85%) istotna
role powinny odgrywaé panstwa cztonkowskie. Zgodnie z zasada subsydiarnosci,
ETO powinien koncentrowac si¢ na kontroli Komisji, natomiast panstwa czlonkow-
skie powinny kontrolowaé sprawozdania finansowe z wykorzystania srodkéw UE
w danym panstwie oraz przekazywaé informacje Komisji.

Prawidtowos¢ oraz oszczednosé, wydajnosé i skutecznos¢ wykorzystania srod-
kow UE w Holandii: W odpowiedzi na zalecenie, aby rzad w rozliczeniu z wykona-
nia budzetu panstwa przedstawil prawidlowos¢ oraz oszczednosé, wydajnosc i sku-
tecznos$¢ wykorzystania §rodkow UE — minister zauwazyl, ze w ostatnich latach wiele
ministerstw dokonato znacznego postgpu w zakresie zarzadzania i kontroli tych $rod-
kéw, zwlaszcza funduszy strukturalnych.

W dodatkowym komentarzu PIO zgodzita si¢ z teza, ze nastapil pewien postep
w tym zakresie, dodajac jednak, ze wciaz brak peinej jasnosci co do koncepcji wy-
korzystania srodkéw UE w Holandii.

Wdrazanie ustawy o nadzorze nad wykorzystaniem subsydiow europejskich: Rzad
podzielit ocene PIO, iz wdrazanie ustawy nastepuje powoli. Trudnosci byty zwiaza-
ne z niesprecyzowaniem zakresu organow podlegajacych ustawie oraz trudnosciami
w zapewnieniu odpowiedniego potencjalu administracyjnego. Rzad podjal dziata-
nia, ktore powinny doprowadzi¢ do rozwigzania tych problemow w 2003 r.; rzad
dokona tez oceny wdrazania ustawy.

Raport PIO przekazano rzadowi i parlamentowi 18 lutego 2003 r. Do chwili
obecnej nie zostat jednak rozpatrzony przez Komisj¢ Rachunkéw Publicznych Izby
Reprezentantdéw, co wiazato si¢ z sytuacjq ogolnopolityczng (dwukrotne wybory par-
lamentarne w ciagu roku). Bezposrednim skutkiem raportu byto natomiast przedsta-
wienie wnioskow PIO przez reprezentanta rzadu Holandii na posiedzeniu Rady ds.
Finansowych (Ecofin Council) w marcu 2003 r. Odbyta si¢ krytyczna dyskusja, pro-
pozycje Holandii poparli przedstawiciele kilku panstw, jednak wiekszos¢ doprowa-
dzita do odlozenia sprawy ad acta.
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Inne kraje

Obok Wielkiej Brytanii i Holandii réwniez inne najwyzsze organy kontroli panstw
UE sporzadzaja — lub zamierzaja sporzadzac¢ — podobne raporty. Urzad Kontroli Pan-
stwowej Danii (UKP) od kilku lat przygotowuje memoranda'* dotyczace sprawoz-
dan rocznych ETO, ktdre przedktada Parlamentarnej Komisji Rachunkéw Publicz-
nych. Nie bylo dotad sprawozdan z kontroli na ten temat, gléwnie dlatego, aby
publicznie nie podkresla¢ réznic w stanowisku UKP i organéw Wspolnoty. Prawdo-
podobnie w 2004 r. podobny raport sporzadzi Federalna Izba Obrachunkowa Nie-
miec; w ramach prac przygotowawczych zostanie dokonany przektad tekstu raportu
PIO Holandii na jezyk niemiecki. Rowniez Urzad Kontroli Panstwowej Szwecji roz-
waza opracowanie takiego raportu. Niektore najwyzsze organy kontroli panstw UE
nie sporzadzaja odrgbnego raportu, natomiast wykorzystuja wybrane ustalenia ETO
w swoich sprawozdaniach. Przyktadowo, TO Portugalii uwzglgdnia stanowisko ETO
w sprawozdaniu ogélnym dla parlamentu, za$ Urzad Kontroli Panstwowej Finlandii
odwotuje si¢ do ustalen sprawozdania rocznego ETO w trakcie parlamentarnych prze-
shuchan na temat finansoéw Unii Europejskiej.

Z mysla o rozwinigciu istniejacych juz do§wiadczen, PIO Holandii zapropono-
wala zorganizowanie kontroli rownoleglej zarzadzania finansowego UE — z udzia-
tem ETO i najwyzszych organow kontroli panstw cztonkowskich (jest to wstgpna
propozycja, ktora obecnie jest konsultowana).

Whioski

Oba raporty — brytyjski i holenderski — realizujg ide¢ przedstawienia narodowe-
mu parlamentowi i opinii publicznej, w sposob przystepny, problematyki zarzadza-
nia finansowego Unii Europejskiej. Oba raporty obejmuja zasadniczo t¢ sama tema-
tyke, lecz w roznym ujeciu. Dokument NUK jest bardzo zwigzty i gldéwnie komentuje
najwazniejsze tezy sprawozdania rocznego ETO. Dokument PIO jest obszerny, szcze-
gotowy i prezentuje szerokg panoram¢ zagadnien, ponadto zawiera postulaty istot-
nych zmian w funkcjonowaniu organéw Wspolnoty. Pomimo réznic, na ich tle moz-
na sformutowa¢ podobne spostrzezenia i wnioski.

1. Rozwoj integracji europejskiej, a w zwiazku z tym coraz wigksza skala $rod-
kow (w wiekszosci pochodzacych z podatkéw obywateli panstw czlonkowskich),

W odréznieniu od sprawozdan z kontroli, w praktyce UKP Danii memoranda zawieraja wyniki
kontroli o mniejszym znaczeniu, mogg by¢ tez kontynuacja wczesniejszych kontroli badz wstgpnym
studium, ktore poprzedza planowang duza kontrolg. Inna réznica polega na tym, ze memoranda nie sg
publikowane.
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jakimi dysponuja organy Wspolnoty — sprawia, Ze coraz wazniejsze staje si¢ wlasci-
we zarzadzanie nimi, nadzor i kontrola wykorzystania. Rownoczesnie rosnie zna-
czenie informowania opinii publicznej i organéw poszczegodlnych panstw. Obok rza-
déw 1 administracji rzadowej, bezposrednio uczestniczacych w europejskim procesie
decyzyjnym, chodzi zwlaszcza o narodowe parlamenty, ktére powinny rozwijac¢ swoja
funkcje kontrolng w tym obszarze.

2. Najwyzsze organy kontroli moga odegra¢ szczegdlna role w tym procesie,
przedktadajac ,,swoim” parlamentom raporty dotyczace zarzadzania finansowego
Unii Europejskie;j:

— w panstwach cztonkowskich UE nie ma dokumentéw, ktére zawieratyby cato-
Sciowg informacje i oceng tego problemu; publikowane dotychczas materiaty sa cze-
Sciowe i nie daja spojnego ani przejrzystego obrazu,

— jest to tematyka trudna nawet dla specjalistow; zatem niezaleznie od tego, ze
sprawozdania roczne i inne dokumenty ETO, jak tez wazniejsze dokumenty Rady
1 Komisji sa dostgpne w jezykach panstw cztonkowskich — potrzebne sa dodatkowe
dokumenty, ujete w sposdb przystepny i zawierajace informacje dostosowane do
potrzeb odbiorcow;

— w odroznieniu od sprawozdania rocznego ETO, ktoére narodowe parlamenty
beda otrzymywaé do wiadomoscei's — dokumenty przedtozone przez najwyzszy or-
gan kontroli zasadniczo podlegaja rozpatrzeniu przez parlament lub jego komisje;

— raporty przedkladane parlamentowi przez najwyzszy organ kontroli moga za-
wiera¢ dodatkowe informacje i komentarze, a takze krytyczng ocene ustalen Komi-
sji 1 ETO, dotyczacych danego panstwa; moga taczy¢ analize zarzadzania finanso-
wego UE z analiza wykorzystania $srodkow UE w danym panstwie; moga tez
formutowac postulaty pod adresem parlamentu i rzadu na rzecz wprowadzenia zmian
zarowno w rozwiazaniach krajowych, jak i w mechanizmach zarzadzania finanso-
wego UE;

— prace nad przygotowaniem raportu, w tym kontakty z administracja rzadowa
1 samorzadowa, ktore maja na celu wyjasnienie i ustosunkowanie si¢ do ustalen Ko-
misji i ETO dotyczacych danego panstwa — zwigkszaja zaangazowanie administra-
cji w ich wyjasnienie i realizacje.

3. Dotychczas wigkszo$¢ najwyzszych organdéw kontroli panstw cztonkowskich
mato zajmowata si¢ kontrola wykorzystania srodkow UE w swoich panstwach.
Mozna to thumaczy¢ faktem, ze $rodki te sa relatywnie mate (stanowia przecietnie

15 Zgodnie z propozycja Konwentu Europejskiego, ETO mialby przesyta¢ swoje sprawozdanie rocz-
ne parlamentom narodowym panstw cztonkowskich ,,do celéw informacyjnych”, réwnoczesnie z przesta-
niem do Parlamentu Europejskiego i Rady — pkt 8 ,,Protokotu w sprawie roli parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej”, zataczonego do projektu ,,Traktatu ustanawiajacego Konstytucj¢ dla Europy”;
Przektady aktow prawnych, 2(24)03, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu.
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okoto 4-5% budzetu panstwa); ponadto niektore najwyzsze organy kontroli nie maja
prawa kontroli organdéw lokalnych ani koncowych beneficjantéw srodkéw UE. W tym
kontekscie mozna sadzié, iz sporzadzanie raportéw na temat zarzadzania finanso-
wego UE zwigkszy zainteresowanie ta problematyka, a zatem dodatkowym efek-
tem bedzie rozszerzenie zakresu kontroli wykorzystania srodkow UE. Poza tym
w Parlamencie Europejskim pojawiaja si¢ propozycje (popierane przez Komisj¢),
aby panstwa cztonkowskie — czyli w praktyce najwyzsze organy kontroli — spo-
rzadzaly w przysztosci co$ w rodzaju narodowego o$§wiadczenia gwarancyjnego
(na wzoér DAS) dotyczacego zarzadzania srodkami UE przez organy i instytucje
danego panstwa.

4. Opracowywanie raportéw dotyczacych zarzadzania finansowego UE moze
stanowi¢ ptaszczyzne pozytecznej wspotpracy najwyzszych organéw kontroli panstw
cztonkowskich oraz ETO.

5. Za kilka miesigcy, po wstapieniu do Unii Europejskiej, powyzsze uwagi beda
dotyczy¢ rowniez Polski.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK



SZKOLENIE W ZAKRESIE KONTROLI SRODOWISKA
(Pilotazowy projekt IDI i Grupy Roboczej INTOSAI
ds. Kontroli Srodowiska)

W ramach realizacji wspotpracy Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodo-
wiska z IDI (Inicjatywa INTOSAI na rzecz Rozwoju) trwaja prace na przygotowa-
niem i przeprowadzeniem dla najwyzszych organdw kontroli (NOK) — cztonkow
INTOSALI szkolen pilotazowych dotyczacych kontroli srodowiska. Szkolenia maja
si¢ odby¢ w dwoch regionach (ASOSAI i AFROSAI-E). Zaktada sie, ze pierwszy pi-
lotazowy kurs szkoleniowy zorganizowany zostanie dla duzych NOK rejonu ASOSAI
w listopadzie 2003 r. w Turcji. Drugi kurs — dla matych NOK rejonu ASOSAI-E —
w 2004 r. w Kenii.

Do przygotowania i przeprowadzenia szkolenia zostat powotany zespol, w kto-
rego sktad weszli:

— trenerzy IDI majacy wiedzg 1 doswiadczenie w zakresie nowoczesnych technik
szkoleniowych, bedacy kontrolerami, nie majacymi jednak jak dotad doswiadczenia
w zakresie kontroli sSrodowiska (reprezentujacy NOK z Estonii, Indii, Kenii, Malezji,
Papui, Nowej Gwinei, Tajlandii, Wegier, Wysp Kapitana Cooka i Zimbabwe).

—eksperci, tzw. subject matter experts (SME), wytonieni sposréd NOK — czton-
kéw Grupy Roboczej INTOSAIL majacy wiedze w zakresie problemdw srodowiska
i zarzadzania nim, a takze doswiadczenie w kontroli srodowiska (reprezentujacy
Brazylig, Polske i Republike Potudniowej Afryki).

Catos¢ prac koordynuje NOK Kanady (jako przewodniczacy Grupy Roboczej
INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska) i IDI. Pierwsze spotkanie zespotu przygotowu-
jacego szkolenie odbyto sie w czerwcu 2003 r. w Oslo i miato charakter semina-
rium. W efekcie tego spotkania trenerzy IDI poszerzyli w znacznym stopniu swoja
wiedze¢ na temat problemdéw srodowiskowych i kontroli prowadzonych w tej dzie-
dzinie. Przedyskutowano réwniez i podj¢to ostateczng decyzj¢ co do struktury przy-
gotowywanego szkolenia pilotazowego, tj. ustalono liczb¢ modutdéw szkoleniowych,
ich cele i tematyke.
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Za gtéwny cel kursu szkoleniowego uznano w Oslo przekazanie jego uczestni-
kom wiedzy umozliwiajacej:

— zaplanowanie i przeprowadzenie kontroli srodowiska;

— opracowanie dla NOK strategii kontroli §rodowiska.

Za cele poboczne kursu uznano przekazanie wiedzy pozwalajacej na:

— lepsza ocene probleméw srodowiskowych;

— zrozumienie relacji migdzy srodowiskiem i rozwojem zréwnowazonym;

— rozpoznanie relacji migdzy dziataniami imozliwymi ich skutkami dla
srodowiska;

— okreslenie gtownych podmiotow dziatajacych w sferze ochrony srodowiska;

— zrozumienie roli NOK w dziataniach na rzecz poprawy gospodarowania sro-
dowiskiem w skali globalnej, krajowej i lokalne;j.

Zgodnie z przyjetymi w Oslo zatozeniami, kurs ma trwa¢ dwa tygodnie i bedzie
si¢ sktada¢ z pigciu blokow (moduldéw) tematycznych. Sa nimi: modul 1 —
wprowadzenie; 2 — problemy ochrony srodowiska; 3 — przeglad zagadnien zwiaza-
nych z kontrolowaniem $rodowiska; 4 — prowadzenie kontroli srodowiska; 5 — opi-
sanie strategii kontroli sSrodowiska.

Modutem priorytetowym (okoto 75% czasu kursu) bedzie modut czwarty.
Poszczegdlnym modulom tematycznym przypisane zostaly nastepujace cele
szkoleniowe:

Modut 1:

— stworzenie wlasciwego dla specyfiki kursu (nauczanie dorostych) klimatu
nauki.

Modut 2:

—uswiadomienie uczestnikom kursu wagi probleméw srodowiska i potrzeby ich
kontrolowania;

—umozliwienie uczestnikom kursu identyfikacji gldéwnych problemow zwiaza-
nych z ochrong $rodowiska w ich krajach oraz sposobu, w jaki rzady tych krajow
reaguja lub moga reagowac na nie.

Modut 3:

—rozroznienie mi¢dzy kontrolami srodowiska i innymi typami kontroli, zidenty-
fikowanie podobienstw i rdznic;

— zidentyfikowanie réznych typow kontroli sSrodowiska;

— wyjasnienie uprawnien kontrolnych NOK (wyjasnienie, czy NOK ma mandat
do prowadzenia kontroli sSrodowiska oraz jak nalezy rozumie¢ ten mandat);

— zrozumienie procesu kontroli realizacji zadan;

—zrozumienie roli NOK w promowaniu dobrego gospodarowania §rodowiskiem.

Modut 4:

— zdobycie umiegjgtnosci w tworzeniu planu kontroli §rodowiska, jego realizacji
oraz opracowaniu raportu z kontroli (zrédta kryteriow kontroli, identyfikacja kryte-
riow kontroli);
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— identyfikacja i rozwijanie umiejetnosci niezbednych do prowadzenia kontroli
Srodowiska;

— przekazanie szczegdétowej wiedzy na temat gldwnych przedmiotéw kontroli
srodowiska (powietrze, woda, bior6znorodnos$¢ i odpady);

— zrozumienie i okreslenie decyzji podejmowanych w trakcie realizacji kontroli
srodowiska, np. decyzji o zatrudnieniu ekspertéw;

— identyfikacja i zrozumienie wyzwan, przed jakimi staja kontrolerzy prowa-
dzac kontrole srodowiska.

Modut 5:

— zrozumienie i okreslenie procesu opracowywania strategii kontroli
Srodowiska;

— identyfikacja wyzwan przy opracowywaniu strategii danego NOK;

— przygotowanie projektu strategii kontroli srodowiska na podstawie:

a) rozpoznania probleméw srodowiska w danym kraju;

b) zrozumienia reakcji rzadu danego kraju na zaistniale problemy srodowiska;

¢) aktualnej strategii NOK, jesli taka zostata opracowana;

d) identyfikacji wyzwan, przed jakimi stoi rzad przy rozwiazywaniu istniejacych
probleméw srodowiska (np. brak odpowiednich instytucji, w tym brak narodowej
strategii ochrony $rodowiska i rola NOK w rozwiazywaniu probleméw srodowiska).

Modut 6:

— podsumowanie wiedzy przekazanej podczas szkolenia, jak réwniez zwrocenie
uwagi na problemy kontroli srodowiska, ktére nie zostaty w nim poruszone.

Na przetomie sierpnia i wrzesnia biezacego roku odbylto sie¢ w Kuala Lumpur
(Malezja) drugie z kolei spotkanie zespotu przygotowujacego szkolenie. Celem tego
spotkania bylo dokonanie podziatu wczesniej ustalonych modutéw tematycznych
na poszczegblne sesje szkoleniowe, sprecyzowanie celu kazdej sesji i opracowanie
dla niej materiatlow szkoleniowych. Materialy opracowywali trenerzy przy wsparciu
merytorycznym ekspertow (SME). Rola ekspertow polegata na dostarczeniu trene-
rom niezbednych materiatow wyjsciowych (poza materiatami przekazanymi im juz
weczesniej podczas seminarium w Oslo) i udzielaniu pomocy w tworzeniu materia-
tow szkoleniowych. Pomoc polegata na dyskutowaniu i wyjasnianiu zagadnien bu-
dzacych watpliwosci, opiniowaniu stworzonych przez treneréw czastkowych mate-
riatow szkoleniowych, zglaszaniu propozycji korekt i uzupetnien.

Zgodnie z wczesniejszymi ustaleniami, eksperci przygotowali dla treneréw na-
stepujace rodzaje materialdéw wyjsciowych:

— szczegotowe informacje dotyczace doswiadczen w planowaniu, realizacji
i prezentowaniu wynikow wybranych kontroli srodowiska realizowanych przez ich
NOK lub NOK ich regionu;

— tabele, zestawienia i kwestionariusze, ktore moga by¢ wykorzystywane na po-
szczegoblnych etapach planowania i realizacji kontroli,
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— przyktady strategii kontroli srodowiska;

— dokumenty zintegrowanej rzadowej polityki srodowiskowej;

— regionalne przeglady dotyczace ochrony srodowiska.

Materiatami wyj$ciowymi do przygotowania zestawow szkoleniowych byty,
oprocz opracowan SME, teksty dostarczone trenerom podczas seminarium w Oslo
przez wyktadowcow, jak rdwniez inne materialy, zgromadzone przez trenerow.

W efekcie spotkania w Kuala Lumpur powstaty nastepujace materialy (sporza-
dzone dla 18 sesji szkoleniowych):

— dla uczestnikdw szkolenia — kompendia wiedzy przekazywanej w trakcie kaz-
dej sesji (tzw. participants notes), wraz z zalacznikami zawierajacymi szersze infor-
macje na temat zagadnien poruszanych w materiale podstawowym (m.in. przyktady
zrédel danych i metod zbierania dowodow stosowanych przy kontrolach ochrony
powietrza; przyktady wnioskow pokontrolnych formutowanych po kontroli ochro-
ny powietrza; przyklady systemdéw zarzadzania odpadami; spis sktadnikow odpa-
déw zaliczanych do niebezpiecznych; przyktady zawartych w Azji porozumien do-
tyczacych ochrony wod);

— dla prowadzacych szkolenie treneréw (tzw. guides) — szczegdlowe instrukcje
prowadzenia zaje¢ w kazdej sesji, zawierajace takze spodziewane odpowiedzi uczest-
nikow szkolenia na pytania zadawane przez treneréw podczas sesji oraz odnosniki
do innych materiatow wykorzystywanych przy prowadzeniu danych zajec;

— dla prowadzacych szkolenie (tzw. glance) — zawierajace istotne ogolne infor-
macje na temat kazdej sesji (dotyczace celu sesji, materiatow potrzebnych do prze-
prowadzenia zajeé, kluczowych poje¢ czy zagadnien bedacych przedmiotem szko-
lenia w trakcie sesji, przewidywanych dla sesji form szkoleniowych i czasu jej
trwania);

— do ¢éwiczen (z podziatem na materiaty dla uczestnikow i dla prowadzacych
szkolenie).

Dodatkowo sporzadzona zostala lista gtéwnych stron internetowych zawieraja-
cych informacje i materiaty zrédtowe dotyczace ochrony srodowiska (tzw. website
references), ktore moga by¢ przydatne dla uczestnikow szkolenia w pracy przy kon-
troli Srodowiska.

Przebieg opracowywania w Kuala Lumpur materialéw szkoleniowych i rezultat
w postaci kompletu gotowych, przygotowanych w ciagu zaledwie dwodch tygodni
opracowan, wskazuje na trafnos$¢ doboru cztonkow zespotu i ich zaangazowanie.
Role, jakie przypisane zostaty trenerom i SME, wynikaly zarowno z wiedzy, jak
i doswiadczen zawodowych kazdej z tych grup. Wzajemnie si¢ one uzupetnialy. Nie-
mozliwe byloby przygotowanie materiatdw szkoleniowych (w formie, w jakiej zo-
stalo to zrobione) samodzielnie przez jedna tylko z tych grup, tj. wytacznie przez
ekspertow lub tylko przez trenerdw. Zespdt w petni zdaje sobie sprawe z faktu, iz
opracowane materiaty szkoleniowe beda w przyszlosci wymaga¢ korekt i uzupel-
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nien. Pierwsze korekty bedzie mozna wprowadzi¢ juz po doswiadczeniach, jakie
zespot zdobedzie w trakcie szkolenia pilotazowego w Turcji.

Organizowane w Turcji i Kenii szkolenia pilotazowe sa odpowiedzia na wzra-
stajace zainteresowanie kontrolami ochrony srodowiska przy jednoczesnym braku
w wielu krajach i regionach dostatecznej wiedzy i doswiadczen w tej dziedzinie.
Nalezy wyrazi¢ nadziej¢, ze szkolenia zostang w niedalekiej przysztosci, po ewen-
tualnych korektach i niezbednych uzupetnieniach, przeprowadzone na szersza skale
w innych regionach §wiata, tak aby zostaty spetnione oczekiwania w tym zakresie
wielu najwyzszych organéw kontroli

opracowata mgr Ewa Borkowska-Domanska



Zbystaw Dobrowolski

PLANOWANIE DZIALALNOSCI KONTROLNEJ
PRZEZ GLOWNY URZAD OBRACHUNKOWY STANOW ZJEDNOCZONYCH

Planowanie strategiczne

Niezbednos¢ kontroli w procesie zarzadzania panstwem jest sprawg oczywista.
Integralny sktadnik postgpowania kontrolnego jakim jest ocena stanu faktycznego
w odniesieniu do sfery organizowania aparatu zarzadzajacego ma na celu m.in. upew-
nienie legislatywy oraz wtadzy wykonawczej, ze struktura organizacyjna okreslo-
nych instytucji jest dostosowana do funkcji i zmian w otoczeniu oraz sprzyja racjo-
nalizowaniu wysitku jednostek i zespotow ludzkich. Otoczenie, ktore stanowi
catoksztatt warunkéw, w jakich dziata organizacja i ktore moga mie¢ wplyw na jej
funkcjonowanie, zawsze, a szczegdlnie w dobie dzisiejszej, podlegato wielu zmia-
nom. Zmiany te sg coraz szybsze i coraz mniej przewidywalne!. Ponadto prowadza
do przeksztatcen logiki zarzadzania, a zatem rowniez kontroli i w konsekwencji do
modyfikacji jej metod oraz organizacji’. Jezeli zatem organizacja zamierza uniknaé
kryzysu, powinna by¢ przygotowana do zmian. Oznacza to koniecznos¢ zrozumie-
nia otoczenia, przewidywania kierunku jego przysziej ewolucji. Na tej podstawie
mozna dopiero okresli¢ pozadang pozycje organizacji w otoczeniu i wskazywac spo-
soby jej osiagniecia.

Stad tak waznym zagadnieniem jest wieloletnie planowanie dziatalnosci kontrol-
Inej przez najwyzszy organ kontroli panstwowej. Za potrzeba planowania strate-
gicznego przemawiaja takze inne wzgledy. Aby mieé pelne rozeznanie tego, co si¢
dzieje i czy wszystkie czynnosci przebiegajq prawidlowo, wcale nie trzeba wszyst-
kiego kontrolowaé. Wystarczy objac kontrolg niektore punkty, zwane strategiczny-

' A. Czerminski: Zarzqdzanie organizacjami, Dom Organizatora, Torun 2001, s. 537.
2 Zob. H. Koontz, C. O’Donnell: Zasady zarzqdzania. Analiza funkcji kierowniczych, Warszawa 1969.
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mi®, Owa selektywno$¢, a zatem objecie kontrolg punktéw decydujacych o osiagnigciu
sukcesu albo porazki w danym przedsigwzigciu lub dziataniu, sprzyja oszczednosci
i efektywnosci kontroli*. Wybor zagadnien o znaczeniu strategicznym nie jest jed-
nak tatwy. Nie istnieja zadne specyficzne wskazowki co do dobierania strategicz-
nych punktow kontroli. Wydaje si¢ jednak, iz najwazniejszq metoda wyboru strate-
gicznych punktow kontroli jest skupienie uwagi na najistotniejszych elementach danej
operacji. W wypadku badania funkcjonowania programu rzadowego, wybdr strate-
gicznych punktow kontroli wymaga skoncentrowania sie na najistotniejszych cze-
Sciach sktadowych danego programu, na kluczowych zagadnieniach, ktore maja zna-
czacy wpltyw na powodzenie lub niepowodzenie przedsiewzigcia. Wybor zagadnien
bedacych przedmiotem kontroli jest niejednokrotnie w wypadku najwyzszego orga-
nu kontroli panstwowej zalezny od zleceniodawcy — parlamentu. Ale i tu, tak jak
w kontrolach podejmowanych z wlasnej inicjatywy, duze znaczenie we wlasciwym
doborze ,,strategicznych” zagadnien ma odpowiednie planowanie, w tym strategicz-
ne, ktére stuzy przygotowaniu i podejmowaniu decyzji dotyczacych podstawo-
wych, kierunkowych celéw podmiotu oraz niezbednych do ich osiggnigcia zaso-
béw i metod®.

Wsrod zalet planowania strategicznego mozna wymieni¢ trzy podstawowe. Po
pierwsze, planowanie takie wyznacza ogodlne kierunki dziatania. Po drugie, stwarza
podstawy do podejmowania racjonalnych decyzji kierowniczych. Po trzecie, ula-
twia koncentracj¢ zasobow organizacji na najwazniejszych celach. Plan strategiczny
przedstawia zamierzenia kierownictwa w zakresie osiagniecia zatozonego poziomu
skutecznosci, efektywnosci dziatania catej organizacji i jej poszczegolnych jedno-
stek organizacyjnych. Planowanie strategiczne nie tylko utatwia opracowanie kon-
cepcji dzialania organizacji, lecz takze pozwala na antycypowanie problemow, za-
nim powstang i rozwigzywanie ich, zanim stang si¢ zbyt ztozone.

Najwyzszy organ kontroli panstwowej USA — Gléwny Urzad Obrachunkowy
Standéw Zjednoczonych (U.S. General Accounting Office — GAO) wykorzystuje
w swojej dzialalnosci planowanie strategiczne, za pomoca ktorego ustala cele or-
ganizacji 1 dobiera sposoby ich realizacji. W 1995 r. GAO opracowat po raz pierw-
szy plan strategiczny. W 1997 r. opracowano drugi plan. Kolejny plan dotyczyt lat
2000-2005. Ostatni plan obejmuje lata 2002-2007°. Gtowny Urzad Obrachunkowy
opracowuje strategi¢ dziatania, definiowana jako reakcj¢ organizacji na jej otocze-
nie w okreslonym czasie, w sposob planowy, opierajac ja na racjonalnej ocenie po-
trzeb panstwa, jego obywateli i Kongresu i dostosowuje ja do ogolnej misji oraz
swoich mozliwosci.

3 R.S. Basi: Action Administration, London 1968, s. 141.

4 L.R. Bittel: Krotki kurs zarzqdzania, Warszawa 1994, s. 184.

5 J.Lichtarski: Podstawy nauki o przedsigbiorstwie, Wydawnictwo AE, Wroctaw1999, s. 198.
¢ Zob. <www.gao.gov/sp/html/framework.html>.
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Opracowanie planu strategicznego GAO rozpoczyna si¢ od zdefiniowania pod-
stawowych zamierzen organizacji. Obejmuje identyfikacj¢ roli organizacji — rozu-
mianej jako jej miejsce w spoteczenstwie — zdefiniowanie misji, rozumianej jako
szczegblny powad jej istnienia, wyrdzniajacy sie od wszystkich innych. Nastgpnie
dokonywana jest identyfikacja obecnych i przysztych zadan stuzacych realizacji celow
GAO. Strategia wytycza jednolity kierunek organizacji i wyznacza sposéb zuzytko-
wania jej zasobow w celu wykonania zadan. Znajomo$¢ celow organizacji i jej obecnej
strategii umozliwia okreslenie tych aspektow otoczenia, ktore oddzialuja na GAO
i ktore maja znaczenie dla osiggania zaktadanych celéw: zmiany w prawnym, tech-
nicznym, gospodarczym, a takze politycznym otoczeniu. Taka analiza utatwia do-
stosowanie si¢ do zmian w otoczeniu, stwarzajac jednoczesnie mozliwos$¢ do uprze-
dzenia i tagodzenia ich nastepstw. Cele strategiczne GAO stanowig podstawe do
analizy jej zasobow: finansowych, organizacyjnych, technologicznych oraz ludz-
kich, co pozwala na identyfikacje silnych i stabych stron organizacji. Analiza zaso-
boéw obejmuje badanie instytucji z punktu widzenia finanséw, organizacji, polityki
kadrowej, technologii. W dalszej kolejnosci ustalany jest podstawowy warunek po-
wodzenia w dziataniu. Nastgpnie porownuje si¢ profil zasobdw z podstawowymi
warunkami powodzenia w celu ustalenia elementéw pozytywnych w dziatalnosci
instytucji oraz stabosci, ktore nalezy wyeliminowa¢. Zaréwno planowanie strate-
giczne, jak 1 operacyjne, odbywa si¢ przy wspotudziale cztonkow Kongresu, ktorzy
wnosza stosowne uwagi. Nalezy wspomnie¢ takze, ze Glowny Urzad Obrachunko-
wy wykorzystuje w procesie planowania w charakterze konsultantow przedstawi-
cieli instytucji naukowych. Niewatpliwie sprzyja to kompetentnosci kontroli, jedne-
go z gtéwnych czynnikéw warunkujacych jej sprawnosc.

Jednym z czynnikéw sprawnosci kontroli panstwowej jest jej selektywnos¢, an-
tycypacyjny charakter, a takze dostosowanie celéw dziatania do celéw panstwa. Tak
tezjest w GAO. W planie GAO na lata 2000-2005 okreslono nastepujace cele strate-
giczne: 1) zapewnienie bezpieczenstwa finansowego spoteczenstwu amerykanskie-
mu; 2) poprawa bezpieczenstwa ekonomicznego i militarnego panstwa; 3) ukierun-
kowanie dziatalno$ci administracji rzadowej na osiaganie rezultatow i poprawa
sprawozdawczosci finansowej oraz sprawozdawczosci z realizacji zadan; 4) zwigk-
szenie przydatnosci kontroli i analiz wykonywanych przez GAO z punktu widzenia
Kongresu, stworzenie organizacji modelowej dla administracji federalne;.

Wydarzenia z 11 wrzesnia 2001 r. — atak terrorystyczny na World Trade Center —
zapoczatkowaly wiele zmian w polityce zewnetrznej i wewnetrznej panstwa oraz
wplynely na zmiane wieloletniego planu GAO, w ktorym w wigkszym niz dotych-
czas stopniu zwrdécono uwage na potrzebe zapewnienia bezpieczenstwa militarnego
i ekonomicznego panstwa oraz spoteczenstwa. Na podstawie dotychczasowych wy-
nikow kontroli i antycypacji przysztych probleméw, GAO okreslit obszary tema-
tyczne bedace przedmiotem jego zainteresowania: walka z terroryzmem i pozosta-
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tymi zagrozeniami, bezpieczenstwo panstwa i spoteczenstwa; wplyw procesu glo-
balizacji na dziatalnos¢ panstwa i na gospodarke; kierunki zmian w gospodarce wol-
norynkowej, wykorzystanie nowoczesnych technologii; wptyw uwarunkowan de-
mograficznych na gospodarke i panstwo; korzysci wynikajace z postepu naukowo-
-technicznego; jakos¢ zycia narodu, lokalnych spotecznosci, rodzin; administrowa-
nie panstwem.

Ustalajac w planie na lata 2002-2007 cele strategiczne, podkreslono koniecznosé
zapewnienia jakosci przy wykonywaniu zadan na rzecz Kongresu i administracji fede-
ralnej. Cele strategiczne GAO wynikaja z celéw dziatania panstwa; sa to: 1) zapew-
nienie spoteczenstwu amerykanskiemu szeroko rozumianego bezpieczenstwa (m.in.
w zakresie opieki zdrowotnej, edukacji, bezpieczenstwa socjalnego, ochrony srodo-
wiska naturalnego); 2) sprostanie wyzwaniom wynikajacym z zagrozen wewnetrz-
nych i zewnetrznych oraz procesu globalizacji; 3) dostosowanie administracji pan-
stwa do wymagan XXI wieku. Za czwarty cel strategiczny uznano maksymalizacj¢
korzysci z dziatalnosci GAO i stworzenie modelowej organizacji w kraju i zagranica.

Uwzgledniajac wpltyw otoczenia na dziatalnos¢ GAO zidentyfikowano czynni-
ki, ktore moga utrudni¢ realizacj¢ planu. Na przyktad, recesja i wydatki zwigzane
z walka z terroryzmem, wydtuzenie zycia, a jednocze$nie starzejace si¢ spoleczen-
stwo sa czynnikami, ktdre niekorzystnie wptywaja na stan finansow panstwa. Waha-
nia gietdowe mogg z kolei w przysztosci niekorzystnie wplyna¢ na realizacj¢ zadan
z zakresu opieki spotecznej, na programy emerytalne.

Oprocz celow strategicznych GAO ustalit sposdb oceny realizacji planu wielo-
letniego. Do miernikéw wykonania tego planu, a zatem miernikoéw oceny dziatalno-
$ci GAO zaliczono: liczbe zalecen pokontrolnych w odniesieniu do ogoétu zrealizo-
wanych kontroli; liczbg zrealizowanych zalecen pokontrolnych; liczbe wyjasnien
sktadanych przed Kongresem (testimonies); terminowos¢ w wykonywaniu zadan
kontrolnych; efekty dziatalnosci kontrolnej, tj. wymierne korzysci finansowe (np.
redukcja wydatkow, zwigkszenie dochodéw), niewymierne korzysci, jak na przy-
ktad usprawnienie realizacji programow (m.in. poprawa sprawozdawczosci).

Planowanie operacyjne
Oproécz planu strategicznego GAO — jako calej organizacji — poszczegolne de-
partamenty kontrolne Gtéwnego Urzedu Obrachunkowego opracowuja dwuletnie

plany realizacji celow strategicznych (strategic objective plan) GAO’. Plan ten, zo-
rientowany na realizacj¢ przyjetych celow i zatozen planu wieloletniego, jest pod-

7 Strategic objective plan, GAO (maszynopis powielany).
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systemem wykonawczym w systemie planowania. Stanowi narzedzie sterowania re-
alizacja przyjetych zatozen i wytycznych zawartych w strategii catej organizacji. Do
konca 2000 r. poszczegolne wydziaty tematyczne departamentéw kontrolnych GAO
opracowywaly plany dzialania na najblizsze dwa lub trzy lata. Plany te (issue area
plan), ktorych celem byto zapewnienie sprawnosci dziatania poszczegdlnych jedno-
stek organizacyjnych Gtéwnego Urzedu Obrachunkowego, byly corocznie uaktual-
niane, jako ze plan byl zalezny od czynnikdw zewngtrznych, gtéwnie Kongresu.
W pazdzierniku 2000r. wprowadzono zmiany w organizacji GAO, polegajace m.in.
na likwidacji departamentow kontrolnych w dotychczasowej postaci. Ze zmiang na-
zewnictwa z division na team wiazata si¢ zmiana struktury organizacyjnej. Zlikwi-
dowano wydziaty tematyczne (issue area) w departamentach kontrolnych. Zamiast
planow wydziatowych (issue area plan) departamenty kontrolne opracowuja obec-
nie, jak juz wczesniej wspomniano, dwuletnie plany realizacji celéw strategicznych
GAQO. Przy ich opracowywaniu bierze si¢ pod uwage wnioski o przeprowadzenie
kontroli, a takze antycypowane zlecenia Kongresu o przeprowadzenie kontroli, uwagi
pozostatych jednostek organizacyjnych GAO, wyniki poprzednich kontroli.

Plan po opracowaniu przez departament kontrolny jest przekazywany do Biura
ds. Zarzadzania Jakoscig i Ryzykiem (Office of Quality and Risk Management), ktd-
re odpowiada za nadzor i koordynacje¢ planowania operacyjnego. Zatwierdzenie
dwuletnich plandéw celdw strategicznych, podjecie decyzji o rozdysponowaniu ka-
dry kontrolerskiej, odbywa si¢ od polowy lutego do maja i do tego czasu projekty
planéw muszg by¢ przygotowane® . Omawiane plany pracy moga by¢ aktualizowa-
ne. Aktualizacja jest przeprowadzana najpézniej do marca lub kwietnia. W wypad-
ku zlecenia przez Kongres kontroli obejmujacej zagadnienia, ktdre nie byty dotych-
czas ujete w planie, dyrektorzy departamentow sg zobowiazywani do opracowania
nowych planow.

Planowanie czynnosci kontrolnych

Poniewaz Glowny Urzad Obrachunkowy przeprowadza kontrole na zlecenie
Kongresu (kontrola zlecona przez Kongres, komisje, cztonkéw Kongresu, obowia-
zek kontroli okreslony w ustawach), a takze z wlasnej inicjatywy, dokonuje dywer-
syfikacji i hierarchizacji zlecen o przeprowadzenie kontroli. Do kontroli prioryteto-
wych zalicza te, ktérych obowiazek przeprowadzenia wynika z przepiséw prawa
okreslonych ustawami, z wnioskéw skierowanych do GAO m.in. przez przewodni-
czacych komisji i podkomisji Kongresu. Do drugiej grupy zaliczane sa wnioski o prze-
prowadzenie kontroli skierowane do GAO przez cztonkow komisji sprawujacych

8 Rok liczony jest w GAO od pazdziernika do pazdziernika.
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kontrole nad dziatalnoscig organow administracji, funkcjonowaniem programow rza-
dowych. Do trzeciej grupy kwalifikowane sa wnioski poszczegdlnych parlamenta-
rzystow o przeprowadzenie kontroli zagadnien, ktore nie sa przedmiotem dziatalno-
$ci komisji, do ktdrych cztonkowie ci naleza.

Z chwila rejestracji wniosku w jednostce organizacyjnej GAO — Biurze ds. Wspot-
pracy z Kongresem (Office of Congressional Relations — OCR), rozpoczyna sig¢
wstepne planowanie czynnosci kontrolnych (engagement acceptance). Po przeka-
zaniu przez OCR wniosku o kontrolg do biura podawczego departamentu kontrolne-
g0, jego kierownictwo okresla, czy departament jest wlasciwy do podjecia kontroli
w podmiotowym i przedmiotowym zakresie, a takze ustala, czy departament ma
mozliwosci kadrowe do przeprowadzenia kontroli. Odpowiedzi na pytania zamieszcza
si¢ w formularzu o nazwie job screening.

Tabela 1
Formularz GAO stuzacy wstepnemu okresleniu mozliwosci przeprowadzenia
kontroli
Pytania — czy: Tak Nie

okreslony we wniosku przedmiot kontroli lezy w zakresie kompetencji
kontrolnych GAO?

cele, zakres kontroli sa zrozumiate?

istnieje mozliwos¢ uzyskania odpowiednich danych?

mozliwosci kadrowe pozwalaja na przeprowadzenie kontroli?

kontrolerzy maja odpowiednie kwalifikacje do przeprowadzenia kontroli?

inny organ kontroli prowadzi kontrol¢ w przedmiotowym zakresie lub jest

bardziej wlasciwy do jej przeprowadzenia?

Zrodto: opracowanie wilasne.

Pozwala to na wypracowanie wstgpnej koncepcji kontroli, okreslenia czy i w ja-
kim zakresie nalezy uzgodni¢ z wnioskodawcy jej zakres przedmiotowy lub pod-
miotowy. Odpowiedzi na omawiane wyzej pytania, zawarte w tabeli job screening
musza by¢ odpowiednio umotywowane i udokumentowane, co w praktyce oznacza
realizacj¢ zasady pisemnosci kontroli. Na przyktad dowodem na brak mozliwosci
kadrowych do przeprowadzenia kontroli w okresie lub zakresie wskazanym przez
wnioskodawce jest plan pracy departamentu kontrolnego. W celu ustalenia, czy inny
organ kontroli realizuje lub realizowatl kontrol¢ w przedmiotowym zakresie, kon-
trolerzy uzyskuja informacje od Kongresowej Stuzby Badawczej (Congressional
Research Service — CRS). Stuzba ta prowadzi zbior danych (research notification
system — RNS) o trwajacych lub zakonczonych w ciagu ostatnich szesciu miesigcy
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kontrolach dokonywanych przez GAO, inspektorow generalnych lub pozostale in-
stytucje kontroli, dotyczacych dziatalnosci administracji federalnej i realizacji pro-
gramow finansowanych z funduszy federalnych.

Kontroler generalny wraz z kierownictwem departamentdéw kontrolnych podczas
cotygodniowych narad (engagement acceptance meeting), wykorzystujac m.in.
wspomniang wyzej tabele, analizuje, czy zlecona kontrola zostanie podjeta. Podczas
spotkan ocenia si¢, ktéra z kontroli jest priorytetowa z punktu widzenia interesow
panstwa i realizacji planu strategicznego GAO. Po podjeciu decyzji odpowiedni te-
matycznie departament kontrolny zawiadamia pisemnie wnioskodawce kontroli o
jej podjeciu (lub niepodjeciu). Pismo w sprawie niemoznosci podjecia kontroli za-
wiera stosowne uzasadnienie i wskazuje na inne rozwigzania (np. inne kompe-
tentne instytucje kontroli). Z kolei w pismie potwierdzajacym podjecie kontroli
(acknowledgement letter) informuje si¢ wnioskodawce, ze w ciagu 20 dni roboczych
od daty wystania tego pisma zorganizowane zostanie spotkanie w celu omowienia
sposobu przeprowadzenia kontroli’. Jednoczesnie GAO informuje wnioskodawce
o planowanym terminie podjecia kontroli, a kopie pisma (acknowledgement letter)
przesyta do komisji oceniajacych dziatalno$¢ GAO (Senate Governmental Affairs
i House Government Reform).

Sposéb planowania czynnosci kontrolnych jest godny uwagi. Wstepna analiza
stuzy ukierunkowaniu kontroli na cele priorytetowe z punktu widzenia interesow
panstwa, w tym okreslone w planie strategicznym GAO. Szczegoélnie interesujace
jest stworzenie systemu informacji o podjetych i realizowanych kontrolach. Wyko-
rzystanie tego systemu sprzyja racjonalizacji podejmowanych dziatan, jako ze unika
si¢ wykonywania czynnosci kontrolnych, gdy takowe zostaly juz zrealizowane. Sprzy-
ja to szybkosci, oszczgdnosci 1 skutecznosci kontroli. Majac informacje o podjetych
kontrolach oraz ich zakresie podmiotowym i przedmiotowym, mozna skupic¢ zasoby
narodowej instytucji kontroli na innych zagadnieniach badz uzupehic¢ zagadnienia
juz zbadane, zamiast ponownie je analizowacd.

Nastepny etap (job acceptance / initiation gate) ma na celu wypracowanie kon-
cepcji przeprowadzenia kontroli. Dyrektor departamentu kontrolnego wyznacza do-
radcoéw kontroli (stakeholders), ktérymi moga by¢: on sam lub jego zastepcy, czg-
sto takze ekonomisci z biura ekonomicznego GAO, prawnicy, pracownicy delegatur,
w uzasadnionych wypadkach kierownictwo innych departamentéw kontrolnych.
Doradcy wraz z cztonkami ekipy kontrolerskiej oceniaja przewidywany koszt kon-
troli 1ipozostate aspekty zwiazane z jej przeprowadzeniem, postugujac si¢ tabela
o nazwie job assesment form. W tabeli tej udziela si¢ odpowiedzi na pytania, ktore
zmierzaja do ustalenia istotnosci kontroli dla panstwa, a takze wszelkich potencjal-
nych zagrozen zwiazanych z prowadzeniem kontroli.

° Praktykq GAO jest ustalanie tego spotkania pod koniec drugiego tygodnia. Okres 2 tygodni prze-
znacza si¢ na wypracowanie koncepcji prowadzenia kontroli.
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Tabela 2
Formularz GAO shuzacy ustaleniu ryzyka kontroli
Pytania — czy: Tak Nie

rezultaty kontroli beda miaty istotne znaczenie dla poprawy funkcjonowania
administracji federalnej, wykorzystania funduszy federalnych?

koszt kontroli przekroczy 500 tys. dolarow?

koszt kontroli bedzie adekwatny do spodziewanych korzysci z kontroli?

whniosek o kontrolg dotyczy spraw, co do ktdrych nie mozna zajaé jednozna-
cznego stanowiska (ztozonych, kontrowersyjnych)?

komisja lub cztonek Kongresu zajeli juz stanowisko w sprawie bgdacej przed-
miotem zlecenia kontroli?

nalezy wykazaé szczegdlng uwage przy formutowaniu i przedstawianiu wnio-
skow i zalecen ze wzgledu na wage problemu, jego zlozonosé, brak jednozna-
cznych rozstrzygniec?

inne podmioty, w tym organy kontroli zajety stanowisko w sprawie bedacej
przedmiotem zleconej kontroli?

zakres kompetencji kontrolnych GAO pozwala na przeprowadzenie kontroli
w zleconym zakresie?

dla oceny biezacej dziatalno$ci nalezy uwzgledni¢ wyniki poprzednich kontroli?

cele lub zakres kontroli sg niezrozumiate lub nieustalone z wnioskodawca kontroli?

przy realizacji kontroli bedzie zaangazowana wigcej niz jedna jednostka orga-
nizacyjna GAO?

kontrola dotyczy zagadnien, ktore nie byly dotychczas przedmiotem kontroli?

metodyka kontroli bedzie ztozona i czy juz ja wezesniej stosowano?

wystepuja istotne ograniczenia w przeprowadzeniu kontroli?

istnieje niezgodno$¢ co do okreslenia gtdwnego celu kontroli?

zaistniejg trudnoscei z uzyskaniem dostgpu do informacji?

zebrane dane nie bedg wiarygodne?

termin realizacji kontroli jest krotki lub nie uzgodniono terminu?

termin kontroli utrudnia wykonanie kontroli w okre$lonym zakresie i o usta-
lonej metodyce?

istnieja problemy z zapewnieniem odpowiedniej liczby 0sob do przeprowadze-
nia czynnosci kontrolnych w okreslonym terminie?

istnieja problemy z zapewnieniem wykwalifikowanej kadry kontrolerskiej do
przeprowadzenia kontroli w okreslonym terminie?

obowigzki stuzbowe kierownictwa departamentu kontrolnego uniemozliwiaja
prowadzenie wlasciwego nadzoru nad przebiegiem kontroli?

istniejg inne okolicznosci, ktére powoduja, ze kontrola nie zakonczy si¢ w okre-
$lonym terminie, wzrosna koszty kontroli, niezapewniona zostanie nalezyta

jakos¢ postgpowania kontrolnego?*

Zrédlo: opracowanie whasne.
* Job Assessment for Commitment Gate, GAO (maszynopis powielany).
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Przy pozytywnej odpowiedzi cho¢by na jedno z pytan zawartych w omawianej
wyzej tabeli, doradcy przygotowuja plan wyeliminowania ryzyka kontroli (mitiga-
tion plan). Przy ustalaniu ryzyka kontroli, dzielac je na wysokie, $rednie i niskie,
wykorzystuje si¢ pewne przeliczniki. GAO dysponuje programem informatycznym,
ktory po wprowadzeniu odpowiedzi na pytania zawarte w tabeli automatycznie ustala
ryzyko prowadzenia kontroli. Po okresleniu wielkosci ryzyka doradcy opracowuja
pisemny plan jego wyeliminowania (mitigation plan).

Opisane wyzej postgpowanie stwarza mozliwos¢ ustalenia potencjalnych pro-
blemoéw kontroli (zanim powstang i spowoduja niepotrzebne koszty kontroli) i spo-
sobow ich wyeliminowania. Wstegpnie okresla si¢ kierunki dziatania i alokacje zaso-
bow instytucji kontroli.

Na etapie planowania kontroli GAO opracowuje plan realizacji poszczegoélnych
etapow kontroli (project plan). Plan ten sporzadzony jest w formie tabeli, w ktdrej
wyszczegolnia si¢: nazwe zadania, datg rozpoczecia i zakonczenia zadania, licz-
be dni potrzebnych do jego wykonania, nazwiska oséb odpowiedzialnych za re-
alizacjg¢ poszczegolnych zadan. Plan przygotowywany jest przez kierownika eki-
py kontrolerskiej i zatwierdzany przez kierownictwo departamentu kontrolnego
oraz doradcow.

Kolejny dokument planistyczny (design matrix), ktory jest czes$cia pisemnego
planu kontroli wymaganego przez amerykanskie standardy kontroli, stanowi narze-
dzie pozwalajace na sformalizowanie zatozen planistycznych. W GAO przyje¢to, ze
kazda kontrola, ktora trwa powyzej 50 dni wymaga opracowania design matrix. W za-
leznosci od ztozonosci kontroli do omawianego planu zatwierdzanego przez dorad-
cow zalacza si¢ inne dokumenty, m.in. szczegdtowy opis metodyki kontroli. Tabela
design matrix sktada si¢ z 8 kolumn: pytania kontroli; wymagane informacje; zrodta
informacji; ogdlna strategia; metody gromadzenia danych; metody analizowania
danych; ograniczenia kontroli; potencjalne korzysci z kontroli'®. W planie ustala sie
jakie informacje nalezy zdoby¢, aby zrealizowaé zaktadane cele kontroli. Zadanie to
wymaga przeprowadzenia wstepnej analizy i diagnozy istniejacego stanu. Okresla-
jac wymagane z punktu widzenia realizacji celéw kontroli informacje, GAO jedno-
czesnie okresla ich zrédia oraz metody gromadzenia i analizowania danych. Na
etapie planowania zespot kontroleréw ustala, jakie czynniki otoczenia moga utatwié
osiagnigcie zaktadanych celdw kontroli, a jakie stwarza¢ problemy; jakie czynniki
ogranicza mozliwos¢ uogdlnienia wynikoéw badan. W koncu zespot planistyczny
okresla, jakie ustalenia moga by¢ rezultatem kontroli. Nie chodzi tutaj
o przedstawienie konkretnych problemdéw, gdyz stanowitoby to narzucenie rozwia-
zania. Chodzi raczej o ogolne okreslenie, jakich nieprawidlowosci lub zdarzen po-
zytywnych mozna si¢ spodziewac i co wowczas nalezaloby uczynic.

1 Design matrix, GAO (maszynopis powielany).
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Oprocz design matrix GAO opracowuje przy uzyciu programu komputerowego
plan kosztéw kontroli. Plan ten ma postaé tabeli ztozonej z 11 kolumn, w ktérych
przedstawia si¢ koszty wykonania poszczegoélnych rodzajow czynnosci. GAO okre-
$la czas trwania poszczegdlnych czynnosci, na przyktad liczbg dni zaplanowanych
na kontrole dla poszczegodlnych cztonkéw ekipy kontrolerskiej, z uwzglednieniem
ich stanowisk. Ponadto koszty podrdzy, koszty ekspertyz, ktore beda wykonywane
przez zatrudnionych w toku kontroli ekspertow. W planie kosztéw ujmuje si¢ takze
wydatki na szkolenia kadry kontrolerskiej!!.

Przedstawione powyzej czynnosci planistyczne sa godne uwagi. Plan kosztow
pozwala na skalkulowanie naktadow finansowych poniesionych na czynnosci kon-
trolne. Sprzyja racjonalizowaniu wydatkéow przez odrzucanie zbednych lub zbyt
duzych wydatkow. Uwzglednia wydatki zwigzane z podnoszeniem kwalifikacji pra-
cownikow. Plan czynnoSci (project plan) sprzyja racjonalnemu wykorzystaniu zaso-
bow i terminowemu wykonaniu zadan.

Na podkreslenie zastuguje angazowanie cztonkéw Kongresu w proces planowa-
nia kontroli. Sprzyja to wypracowaniu konsensusu i wykonaniu przez GAO tych
zadan, jakich si¢ od instytucji kontroli oczekuje w danym momencie. Nie ma wigc
mowy, zarowno z punktu widzenia Kongresu, jak i GAO, o marnotrawstwie zaso-
béw w zwiazku z wykonaniem ,,niepotrzebnej” kontroli. Nie oznacza to jednak, iz
kontrola nie bgdzie uwzgledniata innych zagadnien — nieuzgodnionych z wniosko-
dawca kontroli. Zawsze problemy czy nieprawidtowosci ujawnione w trakcie ,,uzgod-
nionej” kontroli sa przedmiotem nowej kontroli, podjetej z wlasnej inicjatywy. Ujaw-
nienie dziatan nielegalnych za kazdym razem stanowi asumpt do rozpoczgcia odrgbnej
kontroli przez jednostke organizacyjng GAO — Biuro Dochodzeniowe (Office of
Special Investigation)'.

dr Zbystaw Dobrowolski*
Delegatura NIK w Zielonej Gorze

1 Job cost calculation sheet, GAO (maszynopis powielany).

12 Zob. Z. Dobrowolski: Rola Gliéwnego Urzedu Obrachunkowego Stanow Zjednoczonych w zwal-
czaniu naduzyé i korupcji, “Kontrola Panstwowa” nr 3/2001, s.112-116.

* Autor przebywal na stazu w Gléwnym Urzgdzie Obrachunkowym Stanow Zjednoczonych. Jest
specjalistg ds. szkolen INTOSAI DI.



Z ZYCIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

Posiedzenie Zarzadu EUROSAI

W dniu 28 pazdziernika br. w Rzymie odbylo si¢ XXVII spotkanie Zarzadu
EUROSALI, na ktore zostali zaproszeni — w charakterze gosci — przedstawiciele
Najwyzszej Izby Kontroli. NIK nie jest juz cztonkiem Zarzadu od 1999 r., jest jed-
nak nadal zapraszana i bierze czynny udziat w posiedzeniach, ze wzgledu na swoja
aktywnos$¢ na forum EUROSAL

Podczas rzymskiego spotkania prezes NIK Mirostaw Sekuta zaprezentowat spra-
wozdanie z dzialalno$ci Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska za okres
od maja 2002 r. do pazdziernika 2003 r. (NIK peli funkcj¢ koordynatora Grupy).
Jednym z priorytetéw Grupy Roboczej — zgodnie z przyjeta strategia jej dziatania —
jest wymiana informacji, a takze prowadzenie szkolen, dlatego tez w Golawicach
w pazdzierniku 2002 r. odbyto si¢ II Europejskie Seminarium Kontroli Srodowiska.
Celem tego spotkania byta wymiana doswiadczen w zakresie kontroli srodowiska,
ze specjalnym uwzglednieniem metodologii planowania wspolnych kontroli, ich re-
alizacji oraz opracowywania raportow koncowych i upowszechniania wynikow.
Ponadto prezes NIK poinformowat Zarzad EUROSALI o zorganizowanym w czerw-
cu br. w Warszawie spotkaniu Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowi-
ska i o czterech realizowanych lub planowanych mi¢dzynarodowych kontrolach
w Europie pod egida Grupy i z udziatem NIK:

— kontroli wod zlewni rzeki Niemen,;

— przestrzegania wymagan w zakresie mi¢dzynarodowego transportu odpadow;

— ochrony przyrody w obrgbie Karpat;

— ochrony dna morskiego Baltyku (przestrzeganie Konwencji helsinskie;j).

Zarzad zostal rowniez poinformowany, iz Grupa Robocza EUROSALI ds. Kon-
troli Srodowiska powigkszyla si¢ o kolejnych szesciu cztonkéw (NOK z Andory,
Islandii, Macedonii, Szwajcarii, Wegier, Ukrainy) i obecnie w jej sktad wchodza
34 kraje.

Podczas pazdziernikowego posiedzenia Zarzadu rozmowy koncentrowaty sie
gldwnie na tematach zwiazanych z przygotowaniami do VI Kongresu EUROSAI,
ktory ma si¢ odby¢ w 2005 r. w Bonn i bedzie poswigcony kontroli dochodow pu-
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blicznych. Zarzad wyshuchat reprezentanta Izby Obrachunkowej Niemiec, ktory zdat
sprawozdanie z dotychczasowych prac grupy, specjalnie powotanej w celu przygo-
towania najblizszego kongresu. W sktad tej grupy wchodza najwyzsze organy kon-
troli: Niemiec, Francji, Hiszpanii, Rosji i Polski. Najwyzszej Izbie Kontroli powie-
rzono funkcj¢ sprawozdawcy jednej z plenarnych sesji VI Kongresu.

Przedstawiciel Trybunatu Obrachunkowego Francji poinformowat o dziatalno-
sci Komitetu Szkoleniowego EUROSAI (ETC). W czerwcu 2003 r. w Puttusku od-
byto sie spotkanie Komitetu, w ktérym uczestniczyli cztonkowie ETC: przedstawi-
ciele NOK z Czech, Francji, Niemiec, Wielkiej Brytanii i Polski; obserwatorzy:
reprezentanci NOK z Litwy, Rosji i Wegier, takze zaproszeni goscie: przedstawicie-
le programu SIGMA i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. Rezultatem tego
spotkania bylo przyjecie zatozen dotyczacych ankiety, na podstawie ktorej zostanie
utozona strategia dziatania ETC. Po przeanalizowaniu wynikow ankiety powstata
wstgpna wersja strategii dziatania Komitetu Szkoleniowego, ktdra zaprezentowano
na rzymskim spotkaniu. Zarzad EUROSAI polecit ETC kontynuowanie prac nad
strategia i przedstawienie jej projektu na Kongresie w Bonn.

Na rzymskim posiedzeniu Zarzadu prezes NIK Mirostaw Sekuta ponowil propo-
zycje zorganizowania w 2008 r. VII Kongresu EUROSAI w Polsce!. Najwyzsza Izba
Kontroli swoja kandydature na gospodarza kongresu zglosita oficjalnie Zarzadowi
tuz po V Kongresie EUROSAI w Moskwie w 2002 r. Wéwczas okazalo sig, iz swoja
kandydature zglosit réwniez Trybunat Obrachunkowy Portugalii. W wyniku prowa-
dzonych negocjacji i rozméw pomigdzy NIK i TO Portugalii, prezes Alfredo José
de Sousa (szef portugalskiego urzedu) popart na forum migdzynarodowym stara-
nia Najwyzszej Izby Kontroli w kwestii organizacji VII Kongresu EUROSAI
w Polsce w 2008 r. Decyzja Zarzadu EUROSALI kandydatura Polski na gospodarza
zostata oficjalnie przyjeta i bedzie rekomendowana przez Zarzad na najblizszym
Kongresie EUROSAI w Bonn w 2005 r. (jedynie Kongres moze wybraé kolejne
miejsce swojego zjazdu).

Ze wzgledu na potrzebe zachowania réwnowagi pomigdzy obowigzujacymi sys-
temami kontroli zewnetrznej w Europie, Zarzad EUROSAI przychylit si¢ do propo-
zycji zgloszonej przez reprezentanta Trybunatu Obrachunkowego Portugalii, doty-
czacej zorganizowania konferencji najwyzszych organdéw kontroli o modelu sadowym.

! Polska odniostaby wymierne korzysci z organizacji Kongresu EUROSAI — zaréwno polityczne, jak
i ekonomiczne oraz promocyjne. Wzréstby prestiz NIK ze wzgledu na wejscie do Zarzadu na kadencje
dziewigcioletnia (pierwsze trzy lata jako wiceprzewodniczacy, kolejne trzy lata jako przewodniczacy
i nastepne trzy lata jako czlonek Zarzadu) liczacej si¢ organizacji migdzynarodowej, zrzeszajacej blisko
50 panstw europejskich i Europejski Trybunat Obrachunkowy. NIK miataby wptyw na decyzje doty-
czace kierunku rozwoju panstwowej kontroli zewngtrznej oraz szkolen europejskich audytoréw pan-
stwowych. Wzrostyby rowniez szanse NIK w ubieganiu si¢ o kontrakty dotyczace kontroli organizacji
mig¢dzynarodowych.
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Uznano, iz wydaje si¢ celowe zorganizowanie seminarium poswigconego poszuki-
waniu wspolnego mianownika w stosowanych przez oba systemy kontroli zewngtrz-
nej podejsciach kontrolnych. NIK poparta koncepcj¢ zorganizowania takiego semi-
narium.

Zarzad wystuchat rowniez informacji na temat dziatalnos$ci dwdch grup robo-
czych INTOSAI w ktorych aktywnie uczestniczg przedstawiciele EUROSAL, tj.
Grupy Roboczej ds. Przeciwdziatania Praniu Brudnych Pieniedzy oraz ds. Planowa-
nia Strategicznego (grupa pracujaca nad reforma organizacyjng INTOSAI).

Ponadto Zarzad przyjat w poczet cztonkdw zrzeszonych w EUROSAI Urzad
Kontroli Szwecji, powstaly po zreformowaniu kontroli zewnetrznej, a takze Organ
Kontroli Kazachstanu. Kolejne spotkanie Zarzadu odbedzie si¢ na Litwie w 2004 r.

EG.

Duze zainteresowanie studentow problematyka korupcji

Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania z siedziba w Rzeszowie poprosita
prezesa Najwyzszej [zby Kontroli Mirostawa Sekute o wygloszenie wyktadu na te-
mat ,,Zjawisko korupcji w Polsce w latach transformacji ustrojowej”. Wyktad —na
ktory przybylo mnostwo mtodych stluchaczy — odbyt si¢ 21 listopada br. w klubie
akademickim. Prezes Mirostaw Sekuta méwit m.in. o roli NIK w zwalczaniu korup-
cji, o wspotpracy z innymi instytucjami w przeciwdziataniu temu zjawisku, o pro-
pozycjach przedsigwzig¢ — w ramach posiadanych kompetencji — w najblizszym
okresie. Wsrod tych dziatan wazna rolg odgrywa informowanie spoteczenstwa o isto-
cie korupcji i wynikajacych stad zagrozeniach, o zrédtach, mechanizmach i skut-
kach korupcji w Polsce. Wygloszenie wyktadu dla studentow prezes NIK uznatl za
jedng z form informowania spoteczenstwa, tym istotniejsza, ze mtodzi stuchacze —
ktorzy za kilka lat wezma ster nawy panstwowej w swoje rece — powinni mozliwie
wszechstronnie poznaé to grozne zjawisko i juz teraz wilaczac si¢ do prac analitycz-
nych zaré6wno nad mechanizmami i zrédtami wystgpowania korupcji, jak tez nad
sposobami jej skutecznego zwalczania.

red.



TROCHE HISTORII

Delegatury NIK o sobie — Warszawa

Z DZIEJOW DELEGATURY NIK W WARSZAWIE

Warszawska Okre¢gowa Izba Kontroli (1919 — 1939)

Kiedy po pierwszej wojnie swiatowej powstato niepodlegte panstwo polskie,
jego tworcy zadbali o demokratyczne i trwale prawno-organizacyjne podstawy kon-
troli panstwowej. Dekretem Naczelnika Panstwa Jozefa Pitsudskiego powotano,
powiazang z Sejmem i podlegajaca Naczelnikowi, Najwyzsza Izb¢ Kontroli Panstwa!.
W Konstytucji marcowej z 1921 r. i ustawie o NIKP z 3 czerwca 1921 r., obowiazu-
jacej az do 1939 r., te podstawy zostaly ugruntowane?.

Dekret Naczelnika Panstwa w art. 20 przewidywatl powotanie, na mocy rozpo-
rzadzenia prezesa NIKP w porozumieniu z prezesem Rady Ministrow, terenowych
izb kontroli panstwowej. I1zb¢ warszawska powotano — rdwnoczesnie z kielecka
1 lwowska — najwczesniej, bo juz 17 stycznia 1920 r. Terytorialng kompetencja Izba
obejmowata wojewddztwa: warszawskie, tddzkie i biatostockie, a nastgpnie takze
Dyrekcje Kolejowa Warszawska.

Izby terenowe, a wsrod nich Warszawska Okregowa Izba Kontroli Panstwowe;,
byly jednostkami organizacyjnymi szczebla centralnego i rownoczes$nie jako lokal-
ne struktury NIK wypetnialy zadania wynikajace z podziatu terytorialnego®. Mialy
one kontrolowa¢ organy wtadz panstwowych potozone w danym okregu dzialania,
instytucje niepanstwowe, zaktady, fundacje, fundusze jednostek samorzadowych
i miast. W ich kompetencjach lezata kontrola urzedéw drugiej instancji zlokalizo-
wanych na obszarze wtasciwym danej IKP.

Ustawa o NIK przewidywala kolegialno$¢ dziatania. Obok kolegiow w centrali,
powolano takze kolegia izb okregowych.

'DzURP z 1919 1., nr 14, poz. 183.

2DzU RP z 1921 ., nr 51, poz. 314. Szersza analiza podstaw prawnych powstania NIK w ksiazce
A. Sylwestrzaka: Najwyzsza Izba Kontroli, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1997.

3M. Szewczyk: Pozycja prawna delegatur NIK, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
im. A. Mickiewicza, Poznan 1990.
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Zgodnie z ustawa o NIK z 1921 r., w sktad okrggowe;j izby kontroli wchodzili:
prezes, wiceprezes, naczelnicy wydziatéw, radcy, sekretarze i referenci, pomocnicy
referentow, rachmistrze, archiwista i kanceli$ci. Prezesa izby okregowej mianowat
prezydent RP, a urzednikow do VIII stopnia — prezes NIK, pozostatych — prezes izby
okregowej. Izby okregowe, a w tym warszawska, byty jednostkami organizacyjny-
mi majacymi réwnorzgdne znaczenie jak departamenty centrali NIK. Dziataly one
na zasadzie art. 24, 25 i 26 ustawy o NIK.

Centrala dzielita si¢ na cztery departamenty i wydziat personalny. Na zjezdzie
prezesow izb okregowych w pazdzierniku 1921 r. postanowiono ich organizacje urza-
dzi¢ na wzor centrali. W izbie warszawskiej powotano wigc cztery wydziaty kiero-
wane przez naczelnikéw. Wydziaty dzielono na pododdziaty kierowane przez rad-
cow. Przy powotywaniu kierownictwa izby juz na poczatku wystapily pewne
problemy. Prezes NIK, w porozumieniu z premierem, 20 maja 1920 r. zlozyt wnio-
sek do Naczelnika Panstwa o mianowanie prezesem Warszawskiej Okregowej [zby
Kontroli Jozefa Kuczynskiego. Kandydat zostat zatwierdzony. Jednak juz w nastep-
nym miesigcu awansowat na stanowisko podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw
Wewngtrznych*. Kolejny uzgodniony wniosek prezesa NIK dotyczyt Aleksandra
Hyzyckiego. Dopiero ten, byty dyrektor Monopolu Spirytusowego, zapewnit stabi-
lizacj¢ kadrowa w kierownictwie warszawskiej izby>.

Nie mniejsze perypetie wystapity przy powotywaniu wiceprezesa. Kandydatura
Kazimierza Koniszewskiego nie uzyskata akceptacji 6wczesnego premiera Wincen-
tego Witosa. Premier napisal w tej sprawie list do prezesa NIK, w ktérym thumaczyt,
ze aby warszawska izba mogta wypeiaé swe zadania K. Koniszewski musi zajac
si¢ wyprowadzaniem z chaosu pod wzgledem rachunkowosci urzedéw drugiej in-
stancji. Prezes NIK argumenty uznat. Kandydat zostat prezesem Gléwnego Urzedu
Kasowego w Ministerstwie Skarbu, a wiceprezesem warszawskiej izby zostatl mia-
nowany Bolestaw Sylwestrowicz®.

Warunki dziatalnosci catej NIK, izb okregowych — w tym warszawskiej — nie
byly tatwe, migdzy innymi ze wzgledu na trudnosci kadrowe i ptacowe wystepuja-
ce w calym okresie migdzywojennym. W realizacji rosnacych zadan izb terenowych
bardzo pomocne byto porzadkowanie zagadnien natury warsztatowej, prowadzone
przez prezesa NIK Jana Zarnowskiego. Na skutek tych dziatan wydano miedzy in-
nymi Ogdlng instrukcj¢ o sposobie wykonywania kontroli’.

W 1924 1., w wyniku posunie¢ oszczednosciowych i napie¢ pomigdzy NIK a rza-
dem, w preliminarzu budzetu panstwa nie przewidziano $rodkow finansowych na

4 AAN, Kancelaria Cywilna Naczelnika Panstwa, mikrofilm B 86-72.
5 Jw., mikrofilm B 86-73.

¢ Jw., mikrofilm B 86-73.

"MP z 1922 r., nr 267.
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dziatalno$¢ izb okrggowych. Centrala NIK co prawda z wlasnych struktur tereno-
wych nie zrezygnowala, lecz etaty musiano okroi¢ o ponad potowes. Warszawska
Okregowa Izba Kontroli wyszta z tego zagrozenia obronna r¢ka, gdyz w listopadzie
1924 r. zatrudniata 48 urzednikow?®.

Wyniki niektérych kontroli Izby podawane byly w rocznych sprawozdaniach
centrali NIK. W 1922 r. relacjonowano np. wyniki przeprowadzonej przez warszaw-
ska izbe naduzy¢ zaistniatych przy wykorzystywaniu §rodkéw finansowych Fundu-
szu Odbudowy. Po przewrocie majowym rola parlamentu w kontroli wladzy wyko-
nawczej, a w $lad za tym rola NIK w kontroli administracji panstwa zmniejszata sie.
Warszawska izba dzielita losy catej wladzy kontrolnej drugiej RP. W tym okresie
ponownie, cho¢ nie tak drastycznie jak w 1924 r., zmniejszono etaty w izbach okre-
gowych. Konstytucja kwietniowa 1935 r., umacniajac wladze prezydenta RP i orga-
néw wykonawczych, ostabiala migdzy innymi NIK. Podwazato to merytoryczna
skuteczno$¢ kontroli.

Na temat dziatalnosci catej NIK, w tym Warszawskiej Okregowej 1zby Kontroli
w okresie migdzywojennym materiaty w Archiwum Akt Nowych sa nad wyraz ubo-
gie 1 dotycza gtownie teczek akt osobowych pracownikdéw oraz rocznych sprawoz-
dan centrali NIK z wynikow kontroli. Na poglebiong analiz¢ tematu nie pozwalaja
takze ramy niniejszego materiatu. Po klgsce wrzesniowej 1939 r. w reaktywowanej
na emigracji NIK nie przewidywano struktur terenowych kontroli panstwowe;.

Delegatura Warszawska Biura Kontroli oraz terenowe grupy kontroli panstwowej

W catkowicie nowych warunkach po drugiej wojnie swiatowej organy kontroli
panstwowej budowano od podstaw. Powotlanie i dziatalno$¢ Biura Kontroli przy Pre-
zydium KRN, a nastepnie przy Radzie Panstwa oznaczato okres przejsciowy w ksztal-
towaniu nowego systemu kontroli. Zgodnie z ustawa o organizacji i systemie dzia-
fania rad narodowych z 1944 r., kontrola panstwowa funkcjonowata przy organach
przedstawicielskich'.

Delegatura Biura Kontroli w wojewodztwie warszawskim zostala utworzona
w potowie 1945 r. Do zakresu jej dziatania nalezato organizowanie akcji kontroli
spotecznej oraz samodzielne kontrole w instytucjach i urzedach pierwszej i drugiej
instancji. Dyrektor Biura Kontroli Jan Grubecki w pismie okdlnym z 19 pazdzierni-
ka1945 r. okreslit zasady wspdtpracy delegatur z kontrolg spoteczng WRN. Delega-

8 J. Janiak: Z dziejow NIK (1921-1924), ,Kontrola Panstwowa” nr 1/1968.

® Wzmianka o powyzszym jest zawarta w piSmie prezesa izby warszawskiej A. Hyzyckiego,
AAN-7 NIK II.

10°A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli, op. cit.
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tury miaty wigc prowadzi¢ kontrole na zlecenie Biura Kontroli i z inicjatywy wta-
snej oraz stuzy¢é pomoca w zakresie organizowania, instruowania i uaktywniania
kontroli spotecznej w wojewddztwach.

Zasady dziatalnosci delegatur, a w tym i delegatury warszawskiej, okreslono
nastepujaco:

— miejsce urzgdowania, miejscowos¢ i budynek WRN;

— kierownik i personel podlegaja Biuru Kontroli pod wzglgdem osobowym
i stuzbowym;

— delegatury pracuja wedhug planu uzgodnionego z Prezydium WRN;

— kierownik delegatury informuje przewodniczacego WRN o wynikach kontroli;

— przewodniczacy WRN rozpatruja projekty zarzadzen pokontrolnych i wydaja
odpowiednie decyzje;

— wydatki rzeczowe delegatury pokrywa samorzad wojewodzki, a Biuro Kon-
troli pokrywa wydatki personalne!!.

W organizowaniu dziatalnosci Delegatury Warszawskiej Biura Kontroli wyste-
powaty zasadnicze trudnosci. Brakowato kadr, lokali, sSrodkéw finansowych, mate-
riatow biurowych i mozliwosci dotarcia do podmiotéw kontrolowanych. W notatce
BK z kwietnia 1946 r. oceniono, ze personel inspektorski przydatny do kontroli sta-
nowit zaledwie 20% zatrudnionych'?. Wsr6d zatrudnionych znaczaca grupa byli pra-
cownicy NIK okresu przedwrzesniowego. Czgs¢ nowych pracownikow traktowata
ich niechgtnie, jako tzw. fajkarzy, majacych jakoby nawyki prowadzenia kontroli
tylko formalnorachunkowych!*. W tym okresie w delegaturze priorytetem byto wspot-
dziatanie z kontrola spoteczng rad narodowych. Prowadzono instruktaz, udzielano
fachowej pomocy, organizowano szkolenia spotecznych zespotdéw kontroli, prze-
wodniczacych powiatowych i miejskich komisji kontroli, sekretarzy biur oraz in-
spektoréw samorzadu lokalnego. Obok kontroli planowych wykonywano wiele kon-
troli doraznych. Ze sprawozdania tacznika wojewodzkiego Adama Klimkowskiego
wynika, ze np. w sierpniu 1948 r. komitety kontroli spotecznej rad narodowych przy
pomocy delegatury przeprowadzity 86 kontroli'.

Szefem delegatury warszawskiej byt w 1949 r. Wiadystaw Btachut. Obsada eta-
towa nie byta duza. W sprawozdaniu z dziatalnos$ci delegatury za 1950 r. — podpisa-
nym przez jej nastepnego szefa Eugeniusza Jon-Jondzela podano, ze delegatura dys-
ponowala 27 etatami, w tym 21 personelu operatywnego, tzn. inspektorow.
W listopadzie 1950 r. zrealizowano 23 kontrole planowe i 33 kontrole dorazne's.

" AAN, Zespot materiatéow Biura Kontroli przy Prezydium KRN, teczka 19.

12 Jw., teczka 18.

13 Jw., teczka 16.

4 Jw., teczka 117.

15 Sprawozdanie z dziatalnosci Delegatury Warszawskiej NIK za 1950 r., Archiwum Panstwowe
w Grodzisku Mazowieckim, teczki 4 i 5.
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Powyzszy stan etatowy, z niewielkimi odchyleniami, utrzymat si¢ w delegaturze w la-
tach 1951-1955. W 1950 r. w calej delegaturze ogloszono wspoétzawodnictwo pracy.
Wszyscy podlegali szczegétowym ocenom wedtug ankiet opracowanych w centrali
NIK!¢. Nic nie wiadomo, jakie efekty przyniosto to wspolzawodnictwo, ani ile trwato.

Przyjecie Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r. i przesuniecie organéw kontroli
w gestie administracji oznaczato wejscie w okres tzw. bledéw i wypaczen. Powstat
centralistyczny i zbiurokratyzowany model kontroli panstwowej. Utworzono Mini-
sterstwo Kontroli Panstwowej!”. Na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z 9 grud-
nia 1952 r. ustalono zakres dziatania i organizacj¢ terenowych jednostek kontroli
panstwowej. Byly nimi terenowe i specjalne grupy kontroli panstwowej, ktdre z ko-
lei wchodzity w sktad zespotéw kontroli panstwowej centrali Ministerstwa Kontroli
Panstwowej. W woj. warszawskim powotano grupy specjalne w celu prowadzenia
kontroli szczegdlnie waznych instytucji i zaktadow przemystowych. Na czele grup
stali kierownicy, powolywani przez ministra i podporzadkowani dyrektorom wta-
sciwych zespoldw ministerstwa. Zarzadzeniem nr 48/95 ministra kontroli panstwo-
wej ustalono zakres kompetencji pelnomocnikdéw ministra. Siedzibg i terytorialnym
zasiegiem dziatania petnomocnikow byly wojewodztwa. W gestii pelnomocnikéw
byly: koordynacja dziatan grup terenowych, organizowanie wspolpracy grup tere-
nowych z innymi jednostkami kontroli oraz spoteczna kontrola rad narodowych,
nadzor nad zatatwianiem skarg i zazalen oraz finansowe i administracyjno-gospo-
darcze zabezpieczenie dziatalnosci grup terenowych. W woj. warszawskim peino-
mocnikowi ministra bezposrednio podlegali kontrolerzy ds. kontroli doraznych, radca
prawny 1 obstuga techniczno-kancelaryjna.

Terenowe grupy kontroli panstwowej w Warszawie i woj. warszawskim utwo-
rzono stosunkowo p6zno, bo dopiero 1 pazdziernika 1955 r. Powotano 12 tereno-
wych grup kontroli: przemystu maszynowego, przemystu drobnego i spotdzielczo-
$ci pracy, przemyshu migsnego i mleczarskiego, finansow, obrotu towarowego, skupu
i kontraktacji, skupu, magazynowania i przetwdrstwa zbozowego, budownictwa,
kolei, gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, rolnictwa i spétdzielczosci wiejskiej
oraz panstwowych gospodarstw rolnych. Siedzibg tej ostatniej grupy przeniesiono
z Kielc do Warszawy. W krotkim czasie dokonano bardzo wielu zmian dotyczacych
kompetencji i zasiggu dziatania grup, np. Terenowa Grupa Budownictwa w 1956 .
byta wielokrotnie reorganizowana.

Materialy opisujace dziatalnos¢ kontrolng w tym okresie odzwierciedlaja takze
postepujace upolitycznianie dziatalno$ci kontroli panstwowej. W protokole z odpraw
pracownikow delegatury organizowanych w 1953 r. czytamy, iz szef delegatury
E. Jon-Jondzel, na przyktadzie kontroli $ciagalnosci podatkéw od rolnikéw maja-

1o Jw.
7 DzU nr 47, poz. 316.
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cych wigeksze gospodarstwa (tzw. kutakdéw), nalegal, aby przyjmowac bardziej poli-
tyczne kryteria ocen i domagat si¢ surowego podejscia do problemu'®.

Centralistyczny eksperyment w funkcjonowaniu kontroli panstwowej nie zda-
wal egzaminu, okazal si¢ nieskuteczny. Pelnomocnik Ministerstwa Kontroli przy
omawianiu zadan warszawskich grup terenowych zalecat, aby przy kazdej kontroli
zwraca¢ uwage na bolaczki zatogi i stawiac¢ konkretne wnioski, podajac sposoby ich
realizacji®.

Delegatury NIK (1957-1976)

W okresie pazdziernikowego przetomu powstawaty warunki do podniesienia rangi
Sejmu, rad narodowych i zmiany zasad funkcjonowania kontroli panstwowej. Przy-
wrocono miejsce NIK w Konstytucji, a w nowej ustawie o NIK kontrolg panstwowa
podporzadkowano Sejmowi i Radzie Panstwa. Nowy statut NIK przewidywal funk-
cjonowanie delegatur o zasiegu wojewddzkim. Statut okreslat takze sposdb powoty-
wania i zakres kompetencji delegatury NIK i jej kolegium, ktorego uprawnienia byty
wzorowane na kompetencjach kolegium centrali NIK*°. W sktadzie zespotow NIK
przewidywano powotanie zespoldw terenowych usytuowanych w delegaturze. Umoc-
nione zostaty kierunki wspotdziatania delegatur z radami narodowymi i administra-
cja terenowa. Organizacja delegatury sprzyjata decentralizacji podejmowania decy-
zji istotnych dla funkcjonowania NIK na szczeblu wojewodztwa. Uprawnienia
delegatury byly znaczace i dotyczyly przedktadania radzie wojewddzkiej wynikow
kontroli, uwag i wnioskoéw do realizacji wojewddzkich planéw gospodarczych i wy-
konania budzetu wojewo6dztwa, kontroli terenowych organow administracji panstwo-
wej, urzeddw, instytucji, przedsigbiorstw i zaktadéw oraz — w razie potrzeby — spot-
dzielni i organizacji spotdzielczych.

Zgodnie z regulacjami prawnymi, na terenie miasta stolecznego Warszawy i wo-
jewodztwa warszawskiego w 1958 r. powotano dwie oddzielne delegatury. Delega-
tura NIK w m.st. Warszawie, biorac pod uwage liczbe urzeddw, instytucji, przed-
sigbiorstw i organizacji, obejmowata gestia kontrolng teren o duzym zageszczeniu
podmiotéw kontroli. Pomocna byta bliskos¢ centrali i jej zaplecza kadrowego. Jak
wspomina wieloletni dyrektor delegatury Czestaw Trepner — takze delegatura sto-
teczna z biegiem lat kadrowo zasilata centrale?..

8 Protokoly z odpraw pracownikow Delegatury Warszawskiej, Archiwum Panstwowe w Grodzisku
Mazowieckim, sygn. 1145/8, teczka 6.

9 Jw.

20 Statut NIK (MP nr 37, poz. 209).

2l Relacja Czestawa Trepnera, Archiwum NIK.
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Delegatura stoteczna nalezata do wiekszych pod wzgledem liczby pracownikow
1 w zasadzie miata prawidlowo uksztaltowane proporcje kadry kontrolerskiej. W 1960 r.
na okoto 30 etatow byto 26 kontroleréw. Pierwszym dyrektorem delegatury stotecz-
nej zostal Jan Domieniewski (1958-1961). Po nim funkcj¢ objat Henryk Zieleniewski
(1961-1963). W latach 1963-1967 delegaturg kierowat Tadeusz Krupinski, a od 1967
do 1992 r., tj. przez 25 lat to stanowisko nalezato do Czestawa Trepnera.

Sposrod podejmowanych przez delegaturg kontroli istotne znaczenie miaty anali-
zy 1 oceny realizacji planu gospodarczego i budzetu wojewddztwa. Na posiedzeniach
WRN przekazywano je w formie uwag do sprawozdania Prezydium WRN. Przy oce-
nie realizacji budzetu miasta np. w 1960 r. delegatura poddawata krytyce niegospodar-
nos¢ w dysponowaniu srodkami finansowymi, przydzielanie pienigdzy bez analizy
mozliwosci ich efektywnego wykorzystania 1 wydawanie niezgodnie z przeznacze-
niem?2. Skutecznos¢ kontroli realizacji planu i budzetu wojewddztwa nie byla mata,
bowiem w 1965 r. uwagi delegatury byty rozpatrywane przez komisje Stotecznej Rady
Narodowej, a nastepnie rada podejmowata uchwate w sprawie ich realizacji*. W 1965 r.
przedstawiciele kierownictwa delegatury uczestniczyli w 27 posiedzeniach Prezydium
Stotecznej Rady Narodowej, 18 posiedzeniach rad dzielnicowych, brali udziat w se-
sjach rad i 74 posiedzeniach komisji. Udzial w tak wielu posiedzeniach zabierat cenny
czas, lecz takze wzbogacat orientacj¢ w problemach wojewodztwa stotecznego®.

Z rocznych sprawozdan delegatury wynika, ze liczba kontroli przeprowadzanych
w kazdym roku byta znaczna, np. w 1962 r. skontrolowano 154 podmioty, w 1963 r. —
199, w 1965 1. — 113. W 1964 r. na 158 kontroli ogdtem, 34 dotyczyty budownictwa,
27 przemyshu, 6 gospodarki materiatowej, 19 zaopatrzenia rynku, 8 gospodarki komu-
nalnej®. Prowadzono réwniez koordynacje¢ dziatalnosci kontrolnej innych organdw
kontroli, rewizjii lustracji; np. w 1965 r. delegatura przeprowadzita 6 kontroli wspdl-
nie z innymi organami kontroli. Na wniosek delegatury inne organy kontrolowaty
38 podmiotow?.

W omawianym okresie delegatura wspdtpracowata z komitetem wojewodzkim
PZPR, ktéry dokonywat okresowych ocen wynikéw dziatalnosci delegatury. W 1964 r.
we wnioskach wynikajacych z oceny domagano sig¢ $cislejszej wspotpracy delegatury
z organami §cigania przestepstw i zwigkszenia efektywnosci kontroli?’.

Delegatura NIK Wojewodztwa Warszawskiego zostata powotana takze
w 1958 1. W pordwnaniu z delegatura stoleczna pracowata w innych warunkach te-
renowych, charakteryzujacych si¢ znacznym rozproszeniem podmiotoéw kontroli i niz-
szym poziomem rozwoju gospodarczego. Pierwszym i wieloletnim dyrektorem dele-

2 Uwagi NIK do sprawozdania WRN za 1960 r., Archiwum NIK, sygn. 1202/6.

B Sprawozdanie z dziatalnosci Delegatury za 1966 r., Archiwum NIK, sygn. 1401/5.

24 Sprawozdanie Delegatury m.st. Warszawy za 1965 r., Archiwum NIK, sygn. 1399/5.
3 Sprawozdanie z dziatalnosci Delegatury za 1964 r., Archiwum NIK, sygn. 1363/5.

2 Sprawozdanie z dzialalnosci Delegatury za 1965 r., Archiwum NIK, sygn. 1399/5.

27 Protokoly z narad pracownikow Delegatury w 1963 r., Archiwum NIK, sygn. 1321/2.
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gatury woj. warszawskiego zostat Edward Adamus (1958-1972). W latach 1972-1975
kierowat nig dyrektor Jerzy Urbanski®.

Etatowa obsada delegatury wojewddzkiej byta nieco mniejsza w porownaniu z de-
legaturg stoteczna. W 1970 r. w delegaturze woj. warszawskiego pracowato 27 oséb,
w tym 19 inspektorow?’. W 1958 r. powotano w niej siedem terenowych grup kon-
troli, byly to grupy: przemystu drobnego i spotdzielczosci pracy, obrotu towarowe-
go, rolnictwa, gospodarki komunalnej, finanséw, zdrowia i opieki spotecznej oraz
Kontrola Specjalna Delegatury. Liczba i zakres zadan grup terenowych wielokrot-
nie si¢ zmienialy.

W sprawozdaniach rocznych, zgodnie z 6wczesnymi wymogami podkresla sie,
ze gldwnym zadaniem kontroli byta dziatalnos¢ zgodna z wgztowymi problemami
polityki partii i rzadu. W 1959 r. wéréd zasadniczych kierunkéw kontroli wymienia
si¢: realizacje uchwat w zakresie umacniania rolnictwa, zadania inwestycyjne,
usprawnianie dziatalnosci organéw wiadzy terenowej oraz walke ze spekulacja i nad-
uzyciami. W sprawozdaniu z 1959 r. wymienia si¢ 499 przeprowadzonych kontroli,
451 spraw skierowanych do organdéw $cigania, 227 spraw przekazanych prokuratu-
rze. Tak wielka liczba kontroli wynika z niewyodrebnienia kontroli wlasnych dele-
gatury sposrdd kontroli przeprowadzonych przez inne organy kontroli*. Pod tym
wzgledem dane ze sprawozdan w innych latach sg bardziej wiarygodne, gdyz np.
w 1961 r. wymienia si¢ 75 kontroli wlasnych, w 1963 r. — 109, w 1973 . — 85.

Delegatura prowadzita rozlegta wspdtprace z radami narodowymi w wojewddz-
twie, a takze na szczeblu powiatow. Informowano o wynikach kontroli, zapraszano
cztonkéw komisji rad narodowych do udziatu w niektorych kontrolach, organizo-
wano wspolne kontrole z organami kontroli spotecznej. W 1968 r. przewodniczacy
delegatury Edward Adamus uczestniczyl w 21 posiedzeniach Prezydium WRN
(na 25 odbytych). Wiele uwagi poswigcono rozpatrywaniu skarg i wnioskow oraz
analizie 1 rozwiazywaniu problemdw, ktore si¢ z nich wylanialy.

Okregowy Urzad Kontroli (1976 — 1980)

W drugiej potowie lat siedemdziesiatych w kraju narastat kryzys spoteczno-go-
spodarczy. Towarzyszylo mu nasilenie centralizacji, biurokratyzacji oraz narastanie
kryzysu praworzadno$ci. Utworzenie, w wyniku reformy podzialu administracyjne-

8 Sprawozdanie z dziatalnosci delegatury woj. warszawskiego za 1958 r, Archiwum Panstwowe
w Grodzisku Mazowieckim, sygn. 1/22.

¥ Sprawozdanie z dzialalnosSci delegatury woj. warszawskiego za 1957 r., Archiwum Panstwowe
w Grodzisku Mazowieckim, sygn. 3/4.

30 Plany i sprawozdania z dziatalnosci delegatury woj. warszawskiego za 1959 r., Archiwum Pan-
stwowe w Grodzisku Mazowieckim, sygn. 1/20.
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20, 49 wojewodztw pociagneto za sobg takze konieczno$¢ zmiany struktury organi-
zacyjnej NIK. Dotychczasowe delegatury NIK zostaty przeksztalcone w struktury
ponadwojewodzkie. Z dniem 1 czerwcal975 r. potaczono delegatury m.st. Warsza-
wy 1 woj. warszawskiego. Kompetencji kontrolnej potaczonej delegatury podlegaty
nowe wojewddztwa: stoteczne warszawskie, ptockie, ciechanowskie, siedleckie
i ostroteckie. W potowie 1976 r. woj. ostroleckie przeszto do delegatury w Olszty-
nie. Potaczona delegatura dysponowata 57-60 etatami, w tym 45-50 etatami kontro-
lerskimi. Dyrektorem zostat b. dyrektor delegatury stotecznej — Czestaw Trepner,
a jego zastepca b. dyrektor delegatury woj. warszawskiego — Jerzy Urbanski. W za-
kresie organizacji delegatury utworzono siedem grup branzowych, ktadac nacisk na
wieksza specjalizacj¢ pracownikow poszczegdlnych grup.

Nowelizacja Konstytucji PRL w 1976 1. 1 przyjg¢cie nowej ustawy o kontroli pan-
stwowe] spowodowaly wyrazny spadek znaczenia i roli NIK, ktéra zostata podpo-
rzadkowana rzadowi. Kolegia NIK mialy odgrywac rolg jedynie doradcza i opinio-
dawcza. Powotano okrggowe urzedy kontroli, ktérych dyrektoréw mianowat pre-
mier. W praktyce tradycyjna nazwa delegatury w bylym woj. warszawskim
funkcjonowata jeszcze kilka lat. Dopiero w latach 1979-1980 w sprawozdaniach
rocznych przyjeto nazwe Okregowy Urzad Kontroli. W sprawozdaniach z tego okresu
dominuje urzgdowy optymizm i propaganda sukcesu. Rosta liczba kontrolowanych
jednostek. W sprawozdaniach podaje si¢, ze w 1976 r. skontrolowano 439 podmio-
tow, w 1977 r. — 404, aw 1980 1. — 653°'. Nie ma natomiast rozliczenia, ile byto
kontroli wlasnych delegatury, ile kontroli wspdlnych i ile innych organéw kontroli.
W 1980 r. tematyczny podziat kontroli przedstawial si¢ nastgpujaco: 29% kontroli
dotyczyto budownictwa, inwestycji i gospodarki komunalnej, 37% obrotu towaro-
wego, ushug, przemystu i finansow, 18% ochrony zdrowia, nauki, o§wiaty i kultury,
16% rolnictwa™®.

Wedlug informacji zawartych w sprawozdaniach rocznych, wzrastata represyj-
nos¢ kontroli. Na przyktad w sprawozdaniu za 1980 r. podano, ze w wyniku skon-
trolowania 653 podmiotéw zostaly zastosowane 703 kary stuzbowe i dyscyplinarne,
w tym 159 dotyczylto kadry kierowniczej. Zastosowano w 20 wypadkach rozwiaza-
nie stosunku pracy w trybie natychmiastowym, w 76 — zwolnienie w trybie ustawo-
wym, w 62 dokonano zmiany warunkdéw pracy na gorsze, w 545 zastosowano kary
regulaminowe (upomnienie, nagana)**. W dokumentach dotyczacych dziatalnosci
delegatury (OUK) w tych latach podkresla si¢ szerokg wspotpracg z PZPR. Ta wspot-
praca w praktyce oznaczata gleboka ingerencj¢ merytoryczna i kadrowa w funkcjo-

31 Sprawozdania z dzialalnosci delegatury woj. warszawskiego, Archiwum NIK, sygn. 15/4, 16/3,
19/2.

32 Sprawozdanie Okregowego Urzedu Kontroli w Warszawie, Archiwum NIK, sygn. 19/2.

3 Sprawozdanie OUK w Warszawie za 1980 r., Archiwum NIK, sygn. 19/2.
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nowanie delegatury; np. w 1980 r. 15 inspektoréw Okregowego Urzgdu Kontroli
w Warszawie przez dtuzszy okres zajmowato si¢ kontrola stanu realizacji uchwat
VI plenum KC PZPR*.

Warszawska delegatura NIK (1980 — 1989)

Kryzys spoteczny i gospodarczy stat si¢ podstawa rozwoju wielkiego ruchu re-
form i demokratyzacji. Umacniaty si¢ tendencje do gruntownych zmian w organiza-
cji 1 funkcjonowaniu kontroli jako organu niezaleznego od administracji. Sejm
8 pazdziernika 1980 r. uchwalit niezbedne poprawki do Konstytucji oraz nowa usta-
we o NIK?**, W nowych regulacjach prawnych kontrolg powigzano $cisle z parla-
mentem oraz terenowymi organami przedstawicielskimi. Tego usytuowania kontroli
nie zmienit poglebiajacy si¢ kryzys i wprowadzenie stanu wojennego. W Statucie
NIK nadanym przez Rade Panstwa 17 grudnial980 r., przywrocono delegatury jako
jednostki organizacyjne NIK niezalezne od innych jednostek terenowych*. Powota-
no 17 delegatur o zasiggu ponadwojewodzkim. Warszawska delegatura NIK naleza-
ta do dwdch najwigkszych i obejmowata kompetencja terytorialng — tacznie z woj.
radomskim — teren pigciu wojewddztw. Statut zobowiazywal NIK do $cistego wspodt-
dziatania z Inspekcja Robotniczo-Chtopska oraz rozszerzal koordynacyjne upraw-
nienia delegatury na inne jednostki kontroli, rewizji, inspekcji i lustracji. Rozsze-
rzono zakres wspotpracy z radami narodowymi.

Delegatura, przedktadajac radom stopnia wojewddzkiego uwagi do realizacji
planow spoteczno-gospodarczych i budzetdw, przekazywala takze informacje o wy-
nikach wazniejszych kontroli. Terenowe organy administracji miaty obowiazek do-
konywania okresowych analiz i ocen majacych na celu egzekwowanie realizacji
wynikow kontroli NIK. Delegatura przejmowata rolg inicjatora i wspotwykonawcy
kontroli spotecznej. Szczegolnie istotne zmiany w tym zakresie wnosita ustawa o sys-
temie rad narodowych i1 samorzadu terytorialnego, przyjeta 20 lipcal 983 r., przewi-
dujaca udziat NIK w wykonywaniu rozszerzonych uprawnien kontrolnych rad oraz
powotanie w 1985 r. Inspekcji Robotniczo-Chtopskiej*’. Delegatura wobec Inspek-
¢ji spetniata funkcje organizacyjno-koordynacyjne. W zwiazku z poszerzeniem za-
kresu obowigzkéw stopniowo wzmacniano etatowy stan delegatury. W 1983 r. ka-
dra delegatury liczyta 64 pracownikoéw, w tym 56 bezposrednio zaangazowanych
w prace kontrolne; 53 pracownikdéw miato wyksztatcenie wyzsze, 3 s$rednie.

3 Jw.

3 DzU nr 22, poz. 81; DzU nr 22, poz. 82.
3MP z 1981 ., nr 1, poz. 1.

7 DzU nr 41, poz. 185.
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Sposrod pracownikow majacych wyzsze wyksztatcenie az 26 ukonczyto studia
techniczne, 14 — ekonomiczne, 5 — pedagogiczne, 3 — prawnicze. Bylo takze 2 leka-
rzy weterynarii oraz 2 filologéw. Sredni wiek pracownika delegatury wynosit
46 lat’®. Z chwila powotania Inspekeji Robotniczo-Chtopskiej w 1985 r. stan kadro-
wy delegatury powigkszono do 92 pracownikow, w tym 85 na stanowiskach kontro-
lerskich. W 1986 r. powotano nawet oddziaty wojewddzkie delegatury ds. IRCH,
o obsadzie pigcioosobowej, ktorych kierownicy byli wicedyrektorami delegatury.
Pod koniec tego okresu, w 1988 r. liczbg etatéw zmniejszono do 59. W tym roku az
8 pracownikow odeszto do nowych przedsigbiorstw i organizacji gospodarczych™®.

W tamtych latach delegatura rozwijata znaczna aktywnos$¢ kontrolng. W 1981 r.
przeprowadzono kontrole w 450 podmiotach w zakresie 70 tematow. Problemowy
przekroj tematow kontroli prezentowat si¢ nastgpujaco: rolnictwo i gospodarka zyw-
nosciowa — 20 tematow; obrét towarowy iustugi — 12; budownictwo, inwestycje
1 gospodarka komunalna — 17; przemyst i finanse — 11; kultura i o§wiata — 15; ochro-
na zdrowia — 5.

Wiodacym zagadnieniem byta kontrola zaopatrzenia rynku i prawidtowosci dzia-
fania systemu reglamentacji. W wyniku jednej z kontroli stwierdzono np. w niekt6-
rych dzielnicach Warszawy uprzywilejowanie komitetow osiedlowych i komitetow
sklepowych w przydziatach migsa i wedlin; sprzedaz na zapleczu nawet czterokrot-
nie przekraczata normy kartkowe*. W 1985 r. na terenie dziatania delegatury war-
szawskiej w zakresie 54 tematéw skontrolowano 287 podmiotdéw, w tym wigkszos¢
(184) w woj. warszawskim. Najwigcej tematow dotyczyto budownictwa i inwesty-
cji, rolnictwa oraz nauki, o$wiaty i kultury*'. W 1989 r. przeprowadzono kontrole
w zakresie 52 tematow w 334 jednostkach. Wsrod problemoéow przewazaly zagad-
nienia zwigzane z budzetami wojewodztw oraz przywracaniem rownowagi gospo-
darczej. W wyniku kontroli uzyskano efekty finansowe w wysokosci 23 min z1*2,

W poréwnaniu z latami siedemdziesiatymi rozszerzyta si¢ wspotpraca delegatu-
ry z Sejmem i radami narodowymi. Wspdtpraca z Sejmem ograniczata si¢ do wspot-
dziatania z zespotami poselskimi, a gtéwnie z Zespotem Poselskim m.st. Warszawy.
I tak w 1984 r. delegatura przekazala zespotowi 11 opracowan wynikéw kontroli.
Zespot wystapit z wnioskami o niektdre tematy kontroli. W celu utrzymania bieza-
cej wspdlpracy kierownictwo delegatury tylko we wspomnianym roku uczestniczy-
to w 10 posiedzeniach zespotu poselskiego.

Obowiazki delegatury w zakresie wspotdziatania z radami narodowymi, zwlasz-
cza szczebla wojewodzkiego, byly wykonywane rownomiernie na catym terenie

38 Sprawozdanie z dziatalnosci delegatury w 1983 r., Archiwum NIK, sygn. 23/3.
¥ Sprawozdanie z dziatalnosci delegatury w 1988 r., Archiwum NIK.
4 Sprawozdanie z dziatalnosci delegatury w 1981 r., Archiwum NIK, sygn. 20/2.
4 Sprawozdanie z dziatalnosci delegatury w 1985 r., Archiwum NIK, sygn. 25/3.
42 Sprawozdanie z dziatalnosci Delegatury w 1989 r., Archiwum NIK.
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dziatania delegatury. I tak np. tylkow 1983 r., na 111 posiedzeniach prezydiéw WRN,
sesjach WRN oraz posiedzeniach komisji w Warszawie, Ciechanowie, Plocku, Ra-
domiu i Siedlcach przedstawiciele delegatury informowali o wynikach poszczegol-
nych kontroli NIK*. W 1986 r. zespdt wojewodow dokonat oceny przebiegu reali-
zacji wnioskow pokontrolnych NIK. Réwniez urzedy wojewodzkie dokonywaty
okresowych analiz i ocen egzekwowania realizacji pokontrolnych wnioskow NIK.
W ocenie delegatury byta to celowa i pozyteczna praktyka**.

Pewne nowe obowiazki zostaly natozone na delegatury, w tym — warszawska,
z chwilg powolania Inspekcji Robotniczo-Chlopskiej. Obok zorganizowania 5 od-
dziatéw wojewddzkich delegatury ds. IRCH przeprowadzono obszerna operacje
zwiazang z powotaniem licznej grupy kontrolerow spotecznych. W 1986 r. w obsza-
rze dziatania delegatury warszawskiej NIK wyloniono 4158 kontroleréw spotecz-
nych. Zespoly kontrolne IRCH podejmowatly swe obowiazki na terenie jednostek
administracyjnych szczebla podstawowego. W 1986 r. akcje kontrolne IRCH doty-
czyly 595 tematdéw lokalnych i 4 ogoélnokrajowych. Przeprowadzono 2407 kontroli.
Tematy ogélnokrajowe dotyczyly: przygotowania maszyn do wiosennych prac w rol-
nictwie; przydziatu mieszkan komunalnych i spétdzielczych; odbioru produktéw
rolnych i obstugi rolnictwa w punktach skupu oraz funkcjonowania ustug dla pra-
cownikow uspotecznionych zaktadow pracy*. W 1988 r. IRCH przeprowadzita kon-
trole w zakresie 4 tematdw centralnych i 589 tematow lokalnych. W sprawozdaniach
zaczynaja pojawiac si¢ uwagi krytyczne na temat funkcjonowania IRCH, m.in. w woj.
radomskim i woj. siedleckim*®. W warunkach gt¢bokiego kryzysu spoteczno-gospo-
darczego spoteczne kontrole nie mogly przyczynic sie do poprawy sytuacji np. w za-
kresie zaopatrzenia rynku. Eksperyment z kontrola spoteczng IRCH, mimo wysit-
kéw, nie mogt zakonczy¢ si¢ pozytywnie.

Warszawska delegatura NIK w ramach wspotpracy z instancjami PZPR infor-
mowata o planach kontroli i ich wynikach, systematycznie uczestniczyla w posie-
dzeniach wojewddzkich wladz PZPR, przekazywalta komisjom kontroli partyjnej
sprawy cztonkéw PZPR winnych naruszen prawa itp.

W omawianym okresie delegatura prowadzita systematyczna dziatalnos¢ zwia-
zang z rozpatrywaniem skarg i zazalen obywateli, ktorych réwniez naptywato o wiele
wiecej niz w poprzednich latach. I tak np. w 1987 r. wptynely do delegatury 173
skargi, ktore dotyczyty gtdéwnie naduzy¢ gospodarczych i finansowych oraz wyko-
rzystywania stanowisk shuzbowych do uzyskania korzysci osobistych. W trybie kon-
trolnym zbadano 43 skargi®’.

 Sprawozdanie z dziatalnosci Delegatury w 1983 r,, Archiwum NIK, sygn. 23/3.
4 Sprawozdanie z dziatalnosci Delegatury w 1986 r., Archiwum NIK, sygn. 26/3.
3 Jw.

4 Sprawozdanie z dzialalnosci Delegatury za 1988 r., Archiwum NIK.

47 Sprawozdanie Delegatury za 1987 r., Archiwum NIK, sygn. 27/3.
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Warszawska delegatura NIK w III Rzeczypospolitej

Transformacja ustrojowa, wprowadzanie gospodarki rynkowej w miejsce cen-
tralnie planowanej, procesy prywatyzacji oraz dostosowywanie systemu prawa i wielu
dziedzin zycia do wymogow Unii Europejskiej wyznaczaty kierunek zmian w dzia-
falnosci NIK. W grudniu 1994 r. zostata uchwalona nowa ustawa o NIK, a w 1997 r.
nowa konstytucja, w ktorej zostata okreslona wysoka pozycja ustrojowa NIK w struk-
turze wtadz RP. Warszawska delegatura prowadzita — do reformy podziatu admini-
stracyjnego w 1998 r. — dziatalno$¢ na terenie wojewddztw: warszawskiego, radom-
skiego, plockiego i siedleckiego. Po reformie podzialu administracyjnego kompe-
tencja terytorialng obj¢ta nowe wojewddztwo mazowieckie.

Zmiana sytuacji spoleczno-gospodarczej powodowata konieczno$¢ reorientacji
kierunkéw dziatalnosci kontrolnej delegatury. I tak np. w 1991 r. w problematyce
kontroli w szerszym zakresie uwzgledniono kwestie zwigzane z celowoscig i efek-
tywnoscia wykorzystania dotacji budzetowych, prawidtowoscia przebiegu proce-
sOW prywatyzacji, przeksztatlcaniem lub likwidacja przedsigbiorstw zagrozonych upa-
dtoscia, dziatalnoscia podmiotéw gospodarczych z udziatem kapitatu zagraniczne-
g0, wplywem stopy procentowej i wystegpowaniem zatorow platniczych. W strukturze
podmiotéw kontrolowanych zwiekszono kontrole przedsigbiorstw i innych panstwo-
wych jednostek organizacyjnych do 80% ogdétu kontroli. O 20% zmalat udziat kon-
troli urzedéw wojewddzkich, miast i gmin. Ogotem w 1991 r. kontrola objgto 296
podmiotow*®. W 1996 r. delegatura przeprowadzita 261 kontroli. Wystapienia po-
kontrolne wystosowano do 282 podmiotéw. Uzyskano efekty finansowe w wysoko-
$ci 703 730 zt.

W 2002 r. warszawska delegatura NIK skontrolowata 318 podmiotow. Wystoso-
wano 335 wystapien pokontrolnych. Zorganizowano 138 narad pokontrolnych. W ra-
mach efektow finansowych odzyskano 60 798 628 zi*. Udziat delegatury we
wspolpracy z parlamentem wyraza si¢ w uczestnictwie w kontrolach koordynowa-
nych zlecanych przez Sejm, Senat oraz komisje obu izb. W 2002 r. zostaly wyko-
nane 3 kontrole na zlecenie Sejmu i 8 z inspiracji postow i senatoréw. Ponadto kie-
rownictwo delegatury uczestniczyto w posiedzeniach niektorych komisji Sejmu i Se-
natu oraz przekazywato postom i senatorom informacje o wynikach kontroli.

Nowym kierunkiem kontroli stato si¢ badanie prawidtowosci proceséw dostoso-
wawczych do wymogow Unii Europejskiej oraz wykorzystania funduszy pomoco-
wych Unii. Nie maleje znaczenie analiz budzetu w czgsci dotyczacej wojewodztw,
a po reformie administracyjnej 1998 r. wojewddztwa mazowieckiego 1 organow sa-

8 Sprawozdanie Delegatury NIK za 1991 r., Archiwum NIK, sygn. 23/1.
4 Sprawozdanie Delegatury NIK za 2002 r.
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morzadu terenowego oraz kontroli wykonywanych w odpowiedzi na skargi, zazale-
nia i wnioski obywateli.

Wedhug stanu na koniec 1991 r., w delegaturze byty zatrudnione 53 osoby pro-
wadzace i nadzorujace kontrole. Wyzsze wyksztatcenie prawno-administracyjne miato
19% zatrudnionych, ekonomiczne 21%, rolnicze 23%, pedagogiczne 7% i inne 9%.
Przecigtny wiek pracownika wynosit 50 lat, a sredni staz pracy w NIK 12 Iat.
W 1995 r. delegatura zatrudniata 51 os6b kadry kontrolerskiej. W koncu 2002 r. w de-
legaturze pracowaty 93 osoby, w tym 86 to kadra kontrolerska, a 7 — pracownicy
administracji i obshugi. Wsrod nadzorujacych i wykonujacych czynnosci kontrolne
jest czterech cztonkow kierownictwa (dyrektor i trzech wicedyrektorow), 13 dorad-
cow ekonomicznych, 5 doradcow prawnych, 4 doradcoéw technicznych, 27 gtow-
nych specjalistow kontroli panstwowej, 15 specjalistow kp., 11 starszych inspekto-
row kp., 5 inspektoréw kp. oraz dwoch mtodszych inspektorow kp. Wszyscy wyko-
nujacy inadzorujacy czynnosci kontrolne maja wyksztatcenie wyzsze w zakresie
nastepujacych kierunkow: ekonomiczne — 23; prawnicze — 15; administracyjno-praw-
ne — 6; techniczne — 7; rolnicze — 11; inne — 24.

Po odejsciu w 1992 1. Czestawa Trepnera — dyrektora o najdluzszym stazu na
tym stanowisku w delegaturze warszawskiej —do 1994 r. delegatura kierowat dyrek-
tor Wojciech Jasinski. W latach 1994-1995 obowiazki dyrektora pehnit Stanistaw
Sadowski. Nastepnie do 1999 r. dyrektorem delegatury byt Lech Bylicki. Z kolei od
1999 r. do 2000 r. obowiazki dyrektora pelnit Janusz Tarniewski. Od poczatku 2001 r.
delegaturg kieruje dyrektor Jozef Kalisz.

Delegatura NIK w Warszawie jest jedng z 17 delegatur NIK w kraju. Specyfike
jej dziatalnos$ci wyznacza miasto stoleczne Warszawa, najwicksza aglomeracja
w Polsce, o znaczacym potencjale ekonomicznym.

mgr Edward Gotebiowski
Delegatura NIK w Warszawie



SYGNALY O KSIAZKACH

Cezary Kosikowski: Finanse publiczne. Komentarz, Wydawnictwo Prawni-
cze LexisNexis, Warszawa 2003, s. 578.

Autor oméwit zasady i przepisy normujace finanse publiczne w Polsce, mecha-
nizmy sektora finansow publicznych, dtug publiczny oraz role kontroli finansowej
1 audytu wewnetrznego. Wyjasnit rowniez reguty dziatania réznych instytucji bu-
dzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Oddzielny rozdziat
poswigcit problematyce odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Przedstawit takze najnowsze orzecznictwo oraz wykaz aktow wykonaw-
czych dotyczacych omawianej problematyki. Stan prawny na 1 wrze$nia 2003 r.

Michat Zemojda, Anna Platkowska-Kulaj, Mariusz Kowalski: Ustawa
o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia. Komentarz,
Dom Wydawniczy ABC, Oddziat Polskich Wydawnictw Profesjonalnych, War-
szawa 2003, s. 515.

W komentarzu przedstawiono i omdwiono przepisy ustawy o powszechnym ubez-
pieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia, ktéra weszta w zycie 1 kwietnia 2003 r.,
ze szczegblnym uwzglednieniem wprowadzonych zmian. W czgsci pierwszej opra-
cowania autorzy pordwnali rozwigzania obowigzujace od 1 stycznia 1999 r. z roz-
wigzaniami przyjetymi w ustawie wprowadzajacej Narodowy Fundusz Zdrowia.
Ocenili réwniez funkcjonowanie kas chorych w latach 1999-2002. W czgsci drugiej
zostaty skomentowane kolejne artykuly nowej ustawy. Stan prawny na 1 pazdzier-
nika 2003 r.

Jacek Machowski: Ochrona $rodowiska. Prawo i zrownowazony rozwoj,
Wydawnictwo Akademickie ,,Zak”, Warszawa 2003, s. 336.

Nowe prawo ochrony srodowiska weszto w zycie w 2001 r. Wraz z towarzysza-
cymi ustawami wprowadzito zmiany w dotychczas obowiazujacych w Polsce prze-
pisach, dostosowujac je do wymagan Unii Europejskiej. Opracowanie prezentuje
aktualny stan polskiego prawa ochrony srodowiska po tych zmianach. Stan prawny
na 1 stycznia 2003 r.
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ceived as a success in the area of public finance regulations.
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business etc. The overlapping of business and politics is always very sensitive.
In more developed countries lobbying is, however, seen as just another ele-
ment of the complex process of different interests’ representation. Lobbyists
can sometimes prevent bad law from being adopted and speaking for certain
circles, for example business circles, they speak in a way for the interests of the
whole public.
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quo had been frequent organisational and personnel changes in bodies re-
sponsible for the programme's implementation, lengthy procedures for conc-
luding financing contracts, lengthy negotiations, lengthy and repeated verifi-
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ronment.
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The programme ,, Integrated medical emergency system for the years 1999-
2003 was developed by the Ministry of Health. Our audit findings were the
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mentation. The date when the law on medical emergency should come into
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force was delayed twice. It was not possible to evaluate how advanced the
system’s implementation was by the end of 2002. It had not been prepared
formally, either. Irregularities were also found in contracts on transferring
funds for the programme's tasks, that were concluded by the Ministry of He-
alth and medical services providers.
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Bylicki — dyrektor delegatury w latach
1995-1999 (obecnie doradca prezesa
NIK), mgr Zofia Wietrzycka-Saddig —
wicedyrektor delegatury oraz Danuta
Bodzek — glowny specjalista kp.



Fot. archiwum NIK

Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli — Piotr Kownacki, sprawujqcy bezposredni nadzor nad
dziatalnosciq delegatury warszawskiej.

Prezes NIK (w latach 1983-1991) Tadeusz Hupalowski w rozmowie z dyrektorem Delegatury
NIK w Warszawie mgr. Czestawem Trepnerem w czasie uroczystosci wreczenia mu dyplomu
zastuzonego pracownika Najwyzszej Izby Kontroli (19 pazdziernika 1984 r.).

Fot. zbiory prywatne Cz. Trepnera
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Fot. Archiwum Akt Nowych

Legitymacja stuzbowa prezesa Warszawskiej Izby Kontroli Panstwa Aleksandra Hyzyckiego
z podpisem pierwszego prezesa NIKP Jozefa Higersbergera.

-

PREZES RADY MINISTROW Odpis

L. Sye-14/1

Do
Pana Bolestawa SYLWESTHOWICZA
Prezesa Okrggowej Izby Kontroli

w Warszawie.

Na prosbe -z dnia 1 lipea 1933 r. Nr..551 - prienosze
Pana z dniem 31 sierpnia 1933 roku w stun spoczynkn w mygl
&rt.108 rozporzgdzenia Prezydenta fzeczypospolitej z dnia
6.1F.1928 r. /Dz.U.R.P.N1.12 poz.93/ w ¥acznosei z art.30
ust.2 ustawy z dnia 3.V1.1921 r. o Kontroli Padstwowej /Dz..
U.R.P.Nr.51 poz.314/.- :

Warszawa, dn.25/7 1933 1.

FREZES RADY MINISTRGH

/-] J.J2dmzejewics

Fot. Archiwum Akt Nowych

Pismo prezesa Rady Ministrow — Janusza Jedrzejewicza, zgodnie z ktorym prezes Okregowej
Izby Kontroliw Warszawie Bolestaw Sylwestrowicz zostal przeniesiony w stan spoczynku.



Uwaga kierowcy ! Moze szkoda, ze prezes NIK obecnie nie wydaje tego typu zarzqdzen?

Fot. Archiwum Akt Nowych
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