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Dla uczczenia 85. rocznicy utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli
7 lutego 2004 r. odbyly sie skromne jubileuszowe obchody. W godzinach
porannych kierownictwo NIK oraz przybyli pracownicy ztozyli kwiaty
pod pomnikiem Naczelnika Panstwa Marszatka Jozefa Pilsudskiego oraz
premiera Ignacego Jana Paderewskiego — ktorych podpisy nadaty moc
prawngq dekretowi o Najwyzszej Izbie Kontroli Panstwa. Tradycyjnie juz
wiqzanke kwiatow ztozono na grobie pierwszego prezesa NIKP—Jozefa
Higersbergera na Powqzkach.

Nastepnie pracownicy NIK i zaproszeni goscie udali si¢ do kosciola
sw. Aleksandra na placu Trzech Krzyzy, w ktorym zostata odprawiona
— przez Jego Eminencje Prymasa Polski, Jozefa Kardynata Glempa
— Msza sw. w intencji bylych i obecnych pracownikow Najwyzszej Izby
Kontroli.

Kontynuacji dziatan Najwyzszej Izby Kontroli i nowym wyzwaniom
przed nig stojqcym w XXI wieku — wieku nowoczesnosci i przystqpie-
nia Polski do Wspolnoty Krajow Europejskich — zostalo poswiecone
uroczyste seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli,
na ktore do Sali Kolumnowej Sejmu przybyli zaproszeni goscie i pra-
cownicy Izby.

*

Z okazji jubileuszu Najwyzszej Izby Kontroli na rece prezesa
Mirostawa Sekuly wplynely listy gratulacyjne, w ktorych wyrazono wiele
szacunku i uznania dla najwyzszego organu kontroli panstwowej
w Polsce oraz trudnej pracy kontrolerskiej.
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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI — KONTYNUACJA I NOWE WYZWANIA

Uroczyste posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli — dzigki uprze;j-
mos$ci Marszatka Sejmu RP — odbytlo si¢ w Sali Kolumnowej gmachu sejmowe-
go. W prezydium — utrwalonym na zdj¢ciu — zasiedli, od lewej: Lech Kaczynski —
prezydent m. st. Warszawy, byly prezes NIK; Jozef Oleksy — wiceprezes Rady Mini-
strow, minister spraw wewngtrznych i administracji; Donald Tusk — wicemarszatek
Sejmu RP; Longin Pastusiak — marszatek Senatu RP; Mirostaw Sekuta — prezes
NIK; Jolanta Szymanek-Deresz — szef Kancelarii Prezydenta RP; Marek Safjan —
prezes Trybunalu Konstytucyjnego; Leszek Balcerowicz — prezes Narodowego
Banku Polskiego.

Wszystkie fotografie z uroczystosci jubileuszowych NIK odbywajacych sig¢ w Sali Kolumnowej Sejmu
(str. 10-54) sg autorstwa Cezarego Szejgisa.



Uroczyste posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
otworzyl prezes — Miroslaw Sekula

Szanowni Panstwo, Drodzy Goscie!

Kazde demokratyczne panstwo ze szczego6lna pieczotowitoscia dba¢ musi o za-
chowanie czystych i przejrzystych regut gospodarowania publicznymi pieni¢dz-
mi. Musi tez zapewni¢ niezawodne ich dochowywanie przez osoby upowaznione
do dysponowania w imieniu panstwa tymi srodkami. Podpisujac — doktadnie przed
85 laty — 7 lutego 1919 r. dekret o Najwyzszej Izbie Kontroli Panstwa, Jozef
Pitsudski — Naczelnik Panstwa i Ignacy Jan Paderewski — Prezydent Ministrow,
doskonale zdawali sobie sprawg, jak niecodzowne jest zapewnienie skutecznej kon-
troli nad panstwowa kasa.
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,»Mie¢ wszystko na oku” — taka lapidarna rade otrzymat od Marszatka Pitsudskiego
Jozef Higersberger, pierwszy prezes Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa. Ja takze,
w wypetnianiu swej funkcji prezesa Najwyzszej [zby Kontroli, staram si¢ t¢ trafna
podpowiedz wykorzystywac.

Przed 85 laty wybrano — jako najlepszy dla Polski — system kontroli wykonywa-
nia zadan i realizacji budzetu, rezygnujac z modelu typu sadowego. Stan taki obo-
wiazywal w Il Rzeczypospolitej, nie zerwano z nim takze w okresie PRL, w pan-
stwie o ograniczonej wszak niezaleznos$ci. W peini realizuje si¢ on w zazywajacej
petnej suwerennosci 11l Rzeczypospolitej. Przyjety w naszej praktyce model kon-
troli panstwowej, poprzez analiz¢ ustalen jednostkowych kontroli, umozliwia re-
fleksje ogdlniejszej natury i caloSciowa ocen¢ zachodzacych w kraju proceséw spo-
tecznych i gospodarczych.

Od samego poczatku istnienia kontroli panstwowej w odrodzonej Polsce przyjg-
to zasadg niezaleznosci Izby od wtadzy wykonawczej, podporzadkowujac ja jedynie
Sejmowi, zobowiazujac do statego wspotdziatania z parlamentem. Czas Polski
Ludowej to okres przeplatania si¢ tolerowania tego modelu funkcjonowania Izby
z probami wilaczenia kontroli panstwowej w struktury rzadowe, a wigc podporzad-
kowania jej wladzy wykonawczej. W sposob pelny Najwyzsza Izba Kontroli odzy-
skata niezalezno$¢ po upadku starego porzadku, a jej pozycje wsrdd organdow pan-
stwa i zasady funkcjonowania okre§la Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz
ustawa o NIK z 23 grudnia 1994 .

Drodzy Goscie!

Nie przez przypadek obchodom jubileuszu 85-lecia Najwyzszej Izby Kontroli,
obok historycznej refleksji towarzyszy zarowno mysl o potrzebie kontynuacji, jak
1 niecierpliwo$¢ nowych wyzwan.

Drogowskazem naszych dziatan jest opracowany w Izbie dokument — ,,Strategia
NIK — misja i wizja”. Jak w nim zapisaliS$my, w naszej pracy zawsze chcemy si¢
kierowa¢ fundamentalnymi warto$ciami, takimi jak stuzba spoteczenstwu i panstwu,
obiektywizm i bezstronnos$¢, otwartos¢ i stato$¢ ocen, etyka i perfekcja zawodowa.
Sa to zasady, ktorych stosowanie jest niezbedne do powodzenia naszej misji, ktora
rozumiemy jako dbato$¢ o gospodarnosé i skutecznosé w stuzbie dla Polski. Wypet-
niajac ja, chcemy pozytywnie oddziatywac na dziatalno$¢ panstwa i jego organow.
Badajac wykonywanie ustaw, efektywnos$¢ wykorzystania majatku publicznego i pie-
nigdzy podatnikoéw Izba pragnie wspiera¢ czynniki panstwowe w wyborze drog stu-
zacych rozwojowi kraju, jak i sktania¢ wladze publiczne do zaangazowania w usu-
wanie zagrozen i likwidacje¢ nieprawidtowosci. Wizja Najwyzszej Izby Kontroli jest
bowiem zyskanie autorytetu instytucji, ktdrej raporty beda oczekiwanym i poszuki-
wanym zrodtem informacji dla organéw wiladzy i spoteczenstwa.
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Drodzy Panstwo!

Nowe wyzwania stajace przed Najwyzsza [zba Kontroli wiaza si¢ przede wszyst-
kim z przystapieniem naszego kraju do Unii Europejskiej. Naréd w ogdlnokrajo-
wym referendum wypowiedzial si¢ za wejsciem Polski do zjednoczonej Europy,
widzac w tym szanseg dla naszego kraju, dla nas wszystkich.

Pragne¢ zapewnié, ze Izba nalezycie jest przygotowana do wypelniania obowiaz-
kéw 1 wymogow wynikajacych z niedalekiego juz cztonkostwa w Unii. Spelniamy
wszystkie miedzynarodowe standardy — dotyczace zaréwno statusu prawnego Izby,
jak 1 metodyki kontroli.

Najwyzsza Izba Kontroli jest niezalezna od jednostek kontrolowanych,
a Konstytucja i ustawa szczegdtowo okreslaja tryb powotywania i odwotywania jej
kierownictwa. Izba ma daleko posunigta autonomi¢ budzetowa, o wielkosci przyzna-
wanych $rodkow decyduje jedynie Sejm. Mamy wreszcie calkowita samodzielnos¢
w decydowaniu o tematyce, terminach i metodach kontroli, co jest gwarancja naszej
niezalezno$ci w wypelnianiu swej misji. Pragng z cala moca stwierdzi¢ — co zreszta
nie raz juz czynitem, takze i w tym gmachu — ze obowiazujace prawo dobrze reguluje
problematyke funkcjonowania kontroli panstwowej w Polsce. Ustawa o NIK 1 ustalo-
ne nia procedury kontrolne nie odbiegaja od zasad przyjetych w europejskich instytu-
cjach kontrolnych naszego typu. Oceniajac przygotowanie Polski do cztonkostwa
w Unii, Komisja Europejska uznata, ze Najwyzsza Izba Kontroli spetnia kryteria wia-
sciwie dziatajacego najwyzszego organu kontrolnego, a operacyjna i funkcjonalna nie-
zalezno$¢ NIK sa catkowicie satysfakcjonujace. W kolejnej opinii Komisja Europejska
stwierdzita, ze w dziedzinie kontroli zewn¢trznej dostosowywanie prawa zostato za-
konczone, a Najwyzsza Izba Kontroli jest instytucja profesjonalna i niezalezna.

Podejmujac wyzwania zwiazane z cztonkostwem w zjednoczonej Europie
Najwyzsza Izba Kontroli dostosowata do unijnych standardéw metodyke swojej pracy.
Ostatnim warunkiem sformutowanym wobec NIK przez Komisj¢ Europejska w kon-
tek$cie naszego cztonkostwa w Unii bylo wydanie ,,Podrecznika kontrolera”, w kto-
rym znalaztyby si¢ m.in. takze stosowne instrukcje postgpowania i wytyczne meto-
dyczne dla pracownikéw. Kluczowa przestanka opracowania podrgcznika byto,
podobnie jak w najwyzszych organach kontrolnych innych krajow, zebranie w jed-
nym dokumencie standardow, procedur i metodyk kontroli NIK, w celu zapewnie-
nia jednolitej praktyki ich stosowania przez wszystkich pracownikéw wykonuja-
cych i nadzorujacych czynnosci kontrolne.

Zatwierdzony przeze mnie i przekazany do stosowania podrecznik jest wyko-
rzystywany w przygotowywaniu i prowadzeniu kontroli. Utatwia dobor optymal-
nych metod i technik kontroli, pomaga w rozwiazywaniu problemow i watpliwosci
o charakterze proceduralnym i metodologicznym. Stosowanie standardéw i wytycz-
nych zawartych w podreczniku jest zatem urzeczywistnieniem zasady obiektywi-
zmu, rozumianej jako bezstronne i uczciwe prezentowanie ustalen kontroli, doko-
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nywanie ocen przy uzyciu jednolicie zdefiniowanych kryteriow, prezentowanie sta-
nowiska Izby jedynie na podstawie istotnych, rzetelnie przedstawianych faktow,
zgodnie z najlepsza wiedza i do§wiadczeniem.

Formutujac te zasady czerpali$my z doswiadczen instytucji kontrolnych innych
krajow, a takze Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. W ten sposob zrobili-
$my pierwszy, przygotowawczy, ale podstawowy i niezbedny krok ku realizacji no-
wych wyzwan, ktore niesie nam nadchodzacy czas.

Szanowne Panie, Szanowni Panowie!

Wiadomo, ze poziom wystgpowania nieprawidlowosci, zwlaszcza zas korupcji,
zalezy w prosty sposob od jakosci rzadzenia, od determinacji z jaka czynniki pan-
stwowe potrafig zorganizowac si¢ dla przeciwstawienia si¢ zhu. Przekonanie to przy-
$wieca idei uruchomienia zbioru zasad postgpowania, nazywanego narodowym sys-
temem prawosci. Wazna role odgrywaja w nim najwyzsze organy kontroli
poszczegdlnych krajow. Zamyst budowania narodowego systemu prawosci polega
— w duzym skrécie — na zatozeniu, ze podstawowe organy w panstwie dziataja
w ramach strategii bedacej suma wzajemnie powiazanych zadan tych instytucji.
Istotne jest przy tym zachowanie checi aktywnego wspotdziatania migdzy filarami
tego systemu. Rolg Izby w wypelnianiu zadan narodowego systemu prawosci trzeba
widzie¢ w powiazaniu z kompetencjami i zadaniami jednostek organizacyjnych
majacych bezposredni wptyw na naprawianie btgdow sygnalizowanych przez Izbg.
Musza one jednak chcie¢ skorzysta¢ z dokumentow opracowanych przez NIK. Ta
che¢ bywa nazywana czasami wola polityczna, jezeli dotyczy ona najwyzszych
organOw panstwa.

W tym zakresie, Najwyzsza Izba Kontroli, ze wzgledu na swoja programowa
apolityczno$¢, ma najstabsza sit¢ oddzialywania. Totez gdy opinia publiczna dowia-
duje si¢ — w kontekscie naszych kontroli — o powaznych nieprawidtowosciach zycia
publicznego, chocby niefrasobliwosci z jaka wydatkowane sa $rodki pochodzace
z naszych podatkow, braku dbatosci o majatek publiczny czy o wykorzystywaniu
zajmowanych stanowisk dla osiagnigcia korzysci materialnych — zaraz pojawiaja si¢
pytania o skuteczno$¢ dziatania Izby. Odpowiedz wowczas moze by¢ tylko jedna:
wlasciwe organy panstwa powinny wykazywac¢ — dla wspolnego dobra — wigksza
determinacjg i konsekwencjg w dziataniu i korzystaniu ze swych uprawnien.

Najwigksza bowiem trudnos$¢ w ocenie skutecznos$ci Izby polega wlasnie na tym,
ze jezeli za efektywno$¢ jej dziatania uzna¢ ukaranie tego, kto na to zastuzyt lub tez
usunigcie bledoéw systemowych, to na wnioski Izby musi zareagowac inna jednostka
organizacyjna lub inny organ. Dopiero jego reakcja moze doprowadzi¢ sprawe do
skutecznego finatu.
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Prosze Panstwa!

Znany chyba nam wszystkim Wojciech Miynarski powiedzial, a raczej wyspie-
wal w swoim czasie pewnego rodzaju zaklgcie — ,,rébmy swoje”. Informuje zatem
przy okazji naszego jubileuszu — Najwyzsza Izba Kontroli robi swoje!

Nastepnie prezes Najwyzszej Izby Kontroli Mirostaw Sekuta przywitat uczest-
nikow jubileuszowego posiedzenia.

Witam pana Longina Pastusiaka — Marszatka Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,
pana Donalda Tuska — Wicemarszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, pana Jozefa
Oleksego — Wicepremiera, Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji, pana
Marka Safjana — Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, ktory zgodzit si¢ rowniez
wystapi¢ na dzisiejszym spotkaniu, pana Leszka Balcerowicza — Prezesa NBP, ktory
réwniez wystapi na dzisiejszym spotkaniu, pana Leona Kieresa — Prezesa Instytutu
Pamigci Narodowej, pania Minister Jolant¢ Szymanek-Deresz — Szefa Kancelarii
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, pana Pawla Jarosa — Rzecznika Praw Dziec-
ka, pana Jerzego Swiatkiewicza — Zastepcg Rzecznika Praw Obywatelskich, pana
Leszka Mizielinskiego — Wojewode Mazowieckiego, pana Lecha Kaczynskiego —
Gospodarza, Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy oraz bytego Prezesa NIK,
pana Posta Andrzeja Pgczaka — Przewodniczacego Komisji ds. Kontroli Panstwo-
wej, pana Marszatka Jozefa Zycha — Przewodniczacego Komisji Odpowiedzialno-
sci Konstytucyjnej i Zastgpce Przewodniczacego Komisji ds. Kontroli Panstwowej
Sejmu RP, pana Posta Adama Szejnfelda — Przewodniczacego Komisji Gospodarki
Sejmu RP, pana Posta Mieczystawa Czerniawskiego — Przewodniczacego Komisji
Finanséw Publicznych Sejmu RP, pana Posta Janusza Piechocinskiego — Przewod-
niczacego Komisji Infrastruktury Sejmu RP, pana Posta Stanistawa Janasa — Prze-
wodniczacego Komisji Obrony Narodowej Sejmu RP, pana Senatora Jerzego
Markowskiego — Przewodniczacego Komisji Gospodarki i Finanséw Publicznych Se-
natu RP, witam rowniez serdecznie pania Posetl Elzbiete Kruk — Zastepcg Przewod-
niczacego Komisji ds. Kontroli Panstwowej Sejmu RP, pana Posta Zdzistawa Katamagg
— Zastepce Przewodniczacego Komisji ds. Kontroli Panstwowej Sejmu RP; pania
Posel Dorote Kwasniewska — Czlonka Komisji ds. Kontroli Panstwowej Sejmu RP,
pana Posta Andrzeja Otrgbg — Cztonka Komisji ds. Kontroli Panstwowej Sejmu RP,
pana Ministra Adama Witalca — Szefa Kancelarii Senatu RP, szczegolnie serdecznie
panig Urszulg Panko — Zastepce Dyrektora Biura Informacyjnego Kancelarii Sejmu
1 wdowe po panu Walerianie Panko — bytym Prezesie NIK, pana Jacka Glowackiego
— Zastgpee Dyrektora Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, paniag Anng Hinc
— Glownego Inspektora Pracy, pana Wojciecha Olejniczaka — Ministra Rolnictwa
1 Rozwoju Wsi, pana Ministra Jerzego Lankiewicza — Sekretarza Stanu Minister-
stwa Sprawiedliwosci, pana Ministra Krzysztofa Zar¢gbe — Podsekretarza Stanu
w Ministerstwie Srodowiska, Glownego Inspektora Ochrony Srodowiska, pana
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Jerzego Mazurka — Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Wewngtrznych i Ad-
ministracji, pana Ministra Marka Zwirskiego — Podsekretarza Stanu, Zastepce Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, pana Macieja Olejniczaka — Dyrektora General-
nego Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu, paniag Ewg Kuleszg — Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych, pana Ministra Augustyna Kubika, Gtow-
nego Inspektora Audytu Wewngtrznego, pana Jana Pastwe — Szefa Stuzby Cywilne;,
pana Seweryna Kaczmarka — Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego, pana
Tomasza Czajkowskiego — Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych, pana Przemy-
stawa Szustakiewicza — Wiceprezesa Urzedu Zamédwien Publicznych, pana Macieja
Granieckiego — Szefa Biura Trybunatu Konstytucyjnego, pana Ryszarda Chrusciaka
— Dyrektora Sekretariatu Rady Legislacyjnej przy Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow, pana Ryszarda Zelwianskiego — Dyrektora Biura Rzecznika Praw Obywatel-
skich, pania Matgorzate Niezgodke-Medek — Sedziego Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, pana Emila Nalborczyka — Wiceprezesa Polskiej Akademii Nauk, pana
Bogdana Cybulskiego — Przewodniczacego Krajowej Rady Regionalnych Izb Obra-
chunkowych, pana Krzysztofa Pietraszkiewicza — Prezesa Zarzadu Zwiazku Ban-
kow Polskich, pania Krystyne Sieniawska — Przewodniczaca Krajowej Reprezenta-
cji Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych, pana Ludwika Wegrzyna — Prezesa
Zarzadu Zwiazku Powiatow Polskich, pana Zdzistawa Sadowskiego — Prezesa
Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego, pana Jacka Wojciechowicza — Przedstawicie-
la Banku Swiatowego w Polsce, pana Wiadystawa Stasiaka — Wiceprezydenta Mia-
sta Stotecznego Warszawy, pana Waldemara Kulinskiego — Dyrektora Generalnego
Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Mazowieckiego, pana Edwarda Szemprucha
— Zastepeg Prezydenta Miasta Lublina, pana Marka Durlika — Dyrektora Cen-
tralnego Szpitala Klinicznego MSWiA, witam serdecznie pana prof. Stanistawa
Gebethnera oraz pana prof. Artura Nowaka-Fara, ktérzy przygotowali swoje wysta-
pienia na dzisiejsze spotkanie, witam pana prof. Marka Rockiego — Rektora Szkoty
Glownej Handlowej, pania prof. Mari¢ Gintowt-Jankowicz — Dyrektora Krajowej
Szkoty Administracji Publicznej. Serdecznie witam bylych Cztonkéw Kolegium NIK,
witam roéwniez pania prof. Hanng Sochacka-Krysiak, witam bytych Wiceprezesow
NIK — pana Jana Antosika, pana Stanistawa Macha, pana Andrzeja Jedynaka, pana
Bogdana Lysaka i pana Wojciecha Jana Katnera. Witam zasluzonych, wieloletnich
bytych pracownikow NIK oraz wszystkich przybytych na dzisiejsza uroczystos$¢ gosci
i pracownikoéw NIK.



Szef Kancelarii Prezydenta RP
— Jolanta Szymanek-Deresz

Szanowny Panie Prezesie, sza-
nowny Panie Premierze, szanowny
Panie Marszatku Sejmu, szanowny
Panie Marszatku Senatu, szanowny
Panie Prezydencie Miasta Stoteczne-
go Warszawy, Panowie Prezesi Try-
bunalu Konstytucyjnego i Narodowe-
go Banku Polskiego, wielce szanowni
Goscie!

Utrwalonym juz obyczajem Glowy
Panstwa jest przekazywanie specjalne-
go przestania wowczas, kiedy dzieje sig
co$ waznego w kraju, cos, co ma sze-
roki wymiar spoteczny. Mysle, ze jubi-
leusz 85-lecia Najwyzszej Izby Kontroli
wpisuje si¢ w petni w ten wlasnie wy-
miar — ito z uwagi na t¢ refleksje hi-
storyczna, o ktorej méwit Pan Prezes,
z uwagi na odniesienie do poczatkéw
odrodzonego Panstwa Polskiego, do
budowania pierwszych fundamental-
nych instytucji, a takze z uwagi na roz-
poczecie ksztattowania Swiadomosci spotecznej. Specjalne przestanie Pana Prezydenta
jest rowniez wyrazem uznania dla Pana Prezesa za nadanie temu jubileuszowi tak uro-
czystej 1 naukowej formy.

Szanowni Panstwo, powotanie do zycia Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa juz
7 lutego 1919 r., zaledwie 3 miesiace po odzyskaniu przez Polske¢ niepodlegtosci,
byto dowodem dazenia Polakéw do szybkiego odrodzenia i unowoczesnienia struk-
tur panstwowych. Dzi$ bogaci w 85-letnie doswiadczenia, z przekonaniem mozemy
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powiedzieé, ze Izba jest niezbednym elementem sprawnie i skutecznie dziatajacego
panstwa. Jako instytucja prawdziwie niezalezna, umocowana w Konstytucji, jest tez
jedna z waznych miar demokracji.

Szerokim uprawnieniom, jakimi obecnie dysponuje NIK, towarzysza bardzo
odpowiedzialne zadania, przede wszystkim dbatos¢ o gospodarnos¢, grosz publicz-
ny, uczciwe i efektywne budowanie pomyslnosci Rzeczypospolitej. Oznacza to, ze
Izba musi aktywnie reagowac na wszelkie przejawy niesprawnosci, by¢ wszedzie
tam, gdzie zagrozony jest interes panstwa i obywateli.

Ten rodzaj zadan i postannictwa Najwyzszej [zby Kontroli wymaga ciagtych sta-
ran o jej obiektywizm i profesjonalizm. Nie powinna ona ulega¢ biezacym naciskom
politycznym. Kazdy z jej pracownikéw musi mie¢ swiadomos¢, ze shuzy panstwu
prawa. Od rzetelnosci podejmowanych przez Izbe dziatan zalezy jej skutecznos$é
1 autorytet.

Z satysfakcja nalezy odnotowacé, ze zakres kompetencji [zby i stosowane w niej
procedury wysoko oceniane sa przez mi¢dzynarodowe instytucje kontrolerskie
EUROSALI i INTOSALI oraz Europejski Trybunat Obrachunkowy, czego dowo-
dem moze by¢ powierzenie naszemu krajowi organizacji VII Kongresu EUROSAI
w 2008 r. W dniu jubileuszu Najwyzszej 1zby Kontroli pragng wyrazi¢ uznanie
dla jej wielkiego, 85-letniego dorobku, wszystkim pracownikom tej instytucji
dawnym i obecnym serdecznie gratuluje i dziekuje. Zycze Panstwu pomyslnosci
W zyciu osobistym izawodowym, liczg na to, ze rowniez w nadchodzacych
latach NIK bedzie z powodzeniem realizowac¢ swoje konstytucyjne i ustawowe
powinnosci jak najlepiej stuzac Rzeczypospolite;j.

Aleksander Kwasniewski — Prezydent Rzeczypospolitej Polskie;.



Marszalek Senatu RP
— Longin Pastusiak

Szanowny Panie Prezesie NIK,
Panie Marszatku Sejmu, Panie Pre-
mierze, Pani Minister, Panowie Pre-
zesi Trybunatu Konstytucyjnego i Na-
rodowego Banku Polskiego, Panie
Prezydencie Warszawy, szanowni
Panstwo!

Z ogromna satysfakcja mam za-
szczyt uczestniczy¢ w dzisiejszym
spotkaniu zorganizowanym z okazji
85 rocznicy utworzenia Najwyzszej
Izby Kontroli. Taki jubileusz zawsze
sktania do refleks;ji natury historycznej,
do przypomnienia roli, jaka NIK ode-
grata od chwili swojego powstania w od-
rodzonej Polsce w 1919 r. az po czasy
wspotczesne. Watek ten, ktérego nie
sposob pominag¢ wiasnie w dniu roczni-
cowych obchodéw, przewijal si¢ juz
w wypowiedzi Pana Prezesa Sekuty. Juz
wowczas, w 1919 r., tworcy odrodzo-
nego panstwa polskiego uznali od po-
czatku panstwowosci polskiej, ze jest potrzebny organ, ktory czuwa nad wiasciwym
funkcjonowaniem instytucji publicznych. Zapewne tradycje stanowia tylko jedna —1i to
chyba nie najwazniejsza — z warto$ci, ktore przesadzity o istotnej pozycji NIK wsrod
instytucji zycia publicznego w naszym kraju.

Powszechnie wiadomo, ze zebrane doswiadczenia Izba wykorzystuje do bada-
nia faktow 1 wydarzen wspotczesnej rzeczywistosci polskiej, rejestruje i przetwarza
zgromadzone informacje o stanie finanséw, gospodarki, bezpieczenstwa kraju i oby-
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wateli, szkolnictwa, kultury, ochrony zdrowia i innych dziedzin aktywnosci pan-
stwa. Bada w jakim stopniu panstwo wywiazuje si¢ ze swoich powinnosci wobec
obywateli. Najogolniej méwiac wiadomo, ze przedmiotem badan NIK jest analiza
gospodarowania majatkiem publicznym, rozliczanie z podjgtych zobowiazan, od-
powiedzialnos¢ za decyzje i ich skutki, wtasciwy nadzor i kontrola nad konkretnymi
instytucjami, urzgdami czy dziedzinami zycia. Zgromadzona w ten sposob wiedza
jest niezwykle cenna dla polityka zobligowanego do podejmowania decyzji istot-
nych z gospodarczego czy spotecznego punktu widzenia. Jest takze cenna dla parla-
mentarzysty, pracujacego nad nowymi uregulowaniami prawnymi, sam przekona-
tem si¢ o tym wielokrotnie, zapoznajac si¢ z informacjami Izby o wynikach
przeprowadzonych kontroli.

Szanowni Panstwo, chcg podkresli¢ bardzo wazna moim zdaniem rolg, jaka NIK
odegrata w procesie transformacji demokratycznej w naszym kraju. Nie bez powo-
du w $wiadomosci spotecznej funkcjonuje przekonanie, ze nie ma demokracji bez
mozliwosci rozliczenia funkcjonariuszy panstwowych z powierzonych im obowiaz-
kow. Stwierdzenie to doskonale obrazuje rolg i miejsce kontroli panstwowej w sys-
temie porzadku publicznego. Z pewno$cia wnioski i opinie Izby nie zawsze sa w stanie
zmieni¢ oporng rzeczywistos¢, ale przynajmniej stanowia wazny czynnik mobilizu-
jacy do budowy spoleczenstwa obywatelskiego, do tworzenia si¢ wspolnoty ludzi
aktywnych, uczciwych, sumiennych i odpowiedzialnych.

W moim przekonaniu rownie wazne, jak udziat w demokratyzacji zycia kraju,
bylo i jest uczestnictwo Izby w przemianach gospodarczych i spotecznych. Przeja-
wem tego byto m.in. objgcie kontrola takich obszaréw funkcjonowania panstwa,
jak: przeksztalcenia wlasnosciowe, prywatyzacja, wdrazanie reform ustrojowych, przy-
gotowanie Polski do dziatania w ramach sit NATO i cztonkostwa w Unii Europejskie;.
Systematyczne badania w tych dziedzinach pozwolity NIK na biezaco obserwo-
wacé 1 oceniaé¢ najpierw przygotowania do wspomnianych przedsigwzigé¢, potem
przebieg ich realizacji, a nastgpnie osiagnigte rezultaty. W wielu wypadkach po-
zwalalo to na wprowadzenie zmian w przyjetych rozwiazaniach lub usunigcie ujaw-
nionych w nich wad.

Obszary dziatan kontroli panstwowej zmieniaja si¢ wraz ze zmianami zachodza-
cymi w kontrolowanej rzeczywisto$ci, w blizszej i dalszej perspektywie czasu przed
NIK otwieraja si¢ coraz to nowe obszary dziatania. Bardzo istotne sg zagadnienia zwia-
zane z integracja Polski z migdzynarodowymi strukturami obronnymi i gospodarczy-
mi, szczegdlnie mam tu na mysli podjecie kontroli wykorzystywania funduszy pocho-
dzacych z UE. Zapewne dla NIK bedzie to konieczno$¢ przyswajania metod
i standardéw kontroli obowiazujacych w zjednoczonej Europie, glownie wobec po-
trzeby wspolpracy m.in. z kontrolerami unijnymi. Nasze bliskie wejscie do Unii byto
dla administracji publicznej bodzcem do lepszego przygotowania si¢ do wykorzysty-
wania §rodkéw przeznaczonych na realizacje programow i procesow akcesyjnych.
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Zdobyta na tym etapie wiedza jest bardzo istotna, daje bowiem pojecie o tym, w jaki
sposob Polska w momencie gdy stanie si¢ petnoprawnym cztonkiem Wspolnoty be-
dzie sobie radzita z wykorzystaniem znacznie wigkszych funduszy, ktérymi bedzie
dysponowata. Mam $wiadomos¢, ze rola NIK nie ogranicza si¢ do tych zagadnien.
Mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje idealng — cho¢ mato realng — a mianowicie, ze Izba
nie znajduje zadnych nieprawidtowosci ani w gospodarowaniu publicznymi pieni¢dz-
mi, ani w funkcjonowaniu administracji panstwowe;j. Jednakze i wowczas, gdyby Izbie
pozostata juz tylko jej funkcja czysto prewencyjna — instytucja kontrolna o randze
NIK bytaby nadal potrzebna, bowiem samo jej istnienie wptywa dyscyplinujaco na
instytucje i osoby podlegajace kontroli. Réwnoczes$nie warto pamigtac, ze im wigcej
prawa i mniej polityki w pracach NIK, tym wigkszy prestiz Izby w naszym kraju.

Konczac, cheg wyrazi¢ przekonanie, ze NIK nie grozi brak zaj¢é, a kontrolerom
na pewno nie grozi bezrobocie, bo nawet tylko po to, aby méc oznajmic, ze wszyst-
ko jest w porzadku, potrzebna jest praca bardzo wielu oséb. Tak wigc NIK stanowi
trwaly element infrastruktury gospodarczej i spotecznej naszego kraju i w wypel-
nianiu tej roli zyczeg Izbie dalszych sukcesow 1 wielu kolejnych jubileuszy — rownie
pieknych, jak dzisiejszy.



Wicemarszalek Sejmu RP
— Donald Tusk

- - | Szanowny Panie Prezesie, sza-
nowni Goscie, drodzy Gospodarze
dzisiejszego jubileuszu!

Jak kazdy jubileusz, takze i ten
stanowi dobra okazj¢ do refleks;ji.
Pozwala spojrze¢ na jubilata z per-
spektywy czasu, skonfrontowaé po-
stawione niegdys$ cele 1 osiagnigte re-
zultaty. Dzigki temu mozna
uswiadomi¢ sobie fakty i zjawiska,
ktore na co dzien umykaja uwadze
obserwatora, a takze — czy moze
przede wszystkim — uczestnika zda-
rzen w §wiecie polityki i gospodarki.
Tak jest rowniez w wypadku NIK.

Zrodta wspotczesnej instytucji
kontrolne;j o tej nazwie tkwia — zdaniem
historykéw — jeszcze w Polsce przed-
rozbiorowej, w postaci sejmowej kon-
troli finansowej. Kolejnych poprzedni-
kow odnalez¢ mozna w Ksigstwie
Warszawskim i Krélestwie Polskim.
To wtedy wilasnie, w 1808 r. Tadeusz Dembowski — 6wczesny minister skarbu Ksig-
stwa Warszawskiego — w dyskusji nad dekretem o Gléwnej Izbie Obrachunkowej wy-
powiedzial stynne zdanie, ktore nie tylko w mojej ocenie powtarzaé warto zawsze
1 przy kazdej okazji, zdanie, ktére mogtoby sta¢ si¢ dewiza kazdej instytucji kontroli
finanséw publicznych na $wiecie i nie tylko instytucji kontroli. Zdanie to brzmiato —
,.ktokolwiek grosz publiczny do swego rozporzadzenia odbiera, wydatek onegoz uspra-
wiedliwi¢ winien”. Ta dewiza powinna sta¢ si¢ — z pewnoscia zgodzicie si¢ Panstwo
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z tym postulatem — dewiza catego §wiata wladzy i kontroli w naszym panstwie, tkwia-
ca korzeniami w historii NIK. Jest ona jednoczesnie mocno osadzona w terazniejszo-
$ci, jako wazny sktadnik obecnego systemu polskiej demokracji, jako jej warunek
i nicodlaczny element, bez ktérego trudno sobie wyobrazi¢ sprawne funkcjonowanie
nowoczesnego panstwa.

Izba stanowi istotny sktadnik modelu sprawowania wiadzy w Il Rzeczypospo-
litej — 1 nie jest to truizm — jest naprawdg waznym instrumentem polityki gospodar-
czej 1 spotecznej. Przede wszystkim dostarcza Sejmowi oraz rzadowi informacji o sta-
nie panstwa i finansé6w publicznych, niezbednych réwniez przy podejmowaniu
wszelkich decyzji. Ma tez, jak zadna inna instytucja, wiedze plynaca z akumulacji
do$wiadczen. Wiedza ta pozwala na wnikliwa oceng ustalen wynikajacych zaréwno
z jednostkowych kontroli, jak i pdzniej poprzez osadzenie ich w szerszym kontek-
$cie. Wiedza ta buduje ogoélne wyobrazenie o funkcjonowaniu i o optymalnym mo-
delu panstwa. To wtasnie z NIK ptyna czgstokro¢ pierwsze ostrzezenia o pojawieniu
si¢ niekorzystnych zjawisk i tendencji. Ostrzezenia te ujawniaja mechanizmy sprzy-
jajace powstawaniu nieprawidlowos$ci. By¢ moze dlatego tak czgsto ostrzezenia i sy-
gnaly, bedace precedensami w do§wiadczeniu politycznym Polakow, ptynace z NIK
wprawiaja $wiat wladzy w stan irytacji.

Jedna z najwazniejszych funkcji NIK jest stanie na strazy praworzadnosci. Pet-
niac to zadanie Izba nie poprzestaje na skonstatowaniu, czy prawo jest wlasciwie
stosowane i przestrzegane, bada rowniez, czy przyjete rozwiazania sa skuteczne
i funkcjonuja w sposob odpowiadajacy intencjom ustawodawcy. Nic wige dziwne-
go, ze zawarte w raportach NIK oceny i wnioski staja si¢ dla nas —dla Sejmu i Sena-
tu — podstawa wielu inicjatyw legislacyjnych. Dzigki pracy NIK proces legislacji
moze by¢ sprawniejszy i bardziej dostosowany do rzeczywistych potrzeb, ponadto
jest najzwyczajniej w §wiecie bardziej poprawny. Ambicja Izby jest posiadanie wy-
sokiego autorytetu — ambicja ta jest uzasadniona i w zasadzie spelniona — a takze
opinii instytucji, ktorej raporty sa niekwestionowanym zrédlem obiektywnej infor-
macji poszukiwanej przez organy wiadzy panstwowej i spoteczenstwo.

Efekty pracy Izby przyczyniaja si¢ do przyspieszenia zapoczatkowanej w 1989 r.
transformacji. Nie bedzie takze truizmem stwierdzenie, ze to, co w Polsce dzieje si¢
od dnia odzyskania suwerennosci, od pierwszego dnia demokracji, jest mozliwe tak-
ze dzigki pracy NIK. Teza ta moze brzmie¢ dla niektorych kontrowersyjnie, ale wy-
daje si¢ oczywista z punktu widzenia tych, ktorzy na co dzien pracuja nad polskim
prawem. Bez NIK, bez Waszego wysitku te 14 lat wygladatoby bez poréwnania
gorzej.

Nowe wyzwania stawia przed NIK perspektywa przystapienia Polski do UE.
Stajac si¢ czg$cia zjednoczonej Europy przyjmiemy obowiazujace w Unii przepisy
i normy. Izba od dlugiego czasu pomaga wszystkim organom panstwa w przygoto-
wywaniu i dostosowywaniu modelu dziatalno$ci catego panstwa, a takze samej Izby,
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do unijnych standardéw. Efekty owych dziatan NIK bardzo wysoko ocenita Komisja
Europejska. Izba od wielu lat prowadzi ozywiong wspotprace z migdzynarodowymi or-
ganizacjami zrzeszajacymi najwyzsze organy kontroli, utrzymuje state kontakty regio-
nalne i bilateralne. Przedstawiciele NIK uczestnicza w licznych szkoleniach, semina-
riach, spotkaniach grup ekspertéw, wspdlnych kontrolach. Teraz bedzie okazja zebrad
tego owoce. Jestem przekonany, ze w wypadku NIK — moze inaczej niz w wypadku
wielu innych instytucji — przygotowanie do naszego uczestnictwa w UE nie bylo rytu-
atem, bylo rzeczywiscie cigzka i bardzo uzyteczna praca, uzyteczna dla nas wszystkich.

Sktadajac zyczenia, dotaczajac si¢ do zyczen innych gosci, w imieniu Marszatka
Sejmu, w imieniu catej naszej Izby i w imieniu wiasnym cheg Panstwu serdecznie
zyczy¢ tej wytrwalo$ci, wytrwato$ci, ktora bywa irytujaca dla §wiata wtadzy i poli-
tyki. Jak dtugo postowie beda z niepokojem, czasami ze zto$cia, oceniali efekty Waszej
pracy, tak dlugo bedzie to znaczyto, Ze dobrze pracujecie. Zycze, zebyscie nas iryto-
wali wyjatkowo dotkliwie, niech was Bog prowadzi w tej cigzkiej pracy.



Wicepremier, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji
— Jozef Oleksy

Panie Prezesie, szanowni Goscie,
szanowni Zebrani.

W imieniu rzadu RP pragne z dzi-
siejszej okazji zlozy¢ catemu Kole-
gium, Prezesowi i wszystkim byltym
1 obecnym Pracownikom NIK bardzo
serdeczne pozdrowienia i wyrazy
uznania za to, ze ciagtos¢ w jakosSci
pracy jest zachowana i ze kadry, ktore
sa i wychodza z NIK to sa dobre ka-
dry panstwowe, obeznane z funkcjono-
waniem panstwa, gospodarki i wszyst-
kiego, co wymaga naprawy lub
ciagtosci. Nie jest fatwo przy kolejnym
wystapieniu znajdowaé nowe slowa
i nie by¢ banalnym w pozdrowieniach,
ktére si¢ naleza przy tej okazji. Chcial-
bym jednak zwrdci¢ uwage szczegdl-
nie na dwa, trzy elementy, ktére moim
zdaniem godne sa podkreslenia.

Po pierwsze — nawet jesli rodzi to
roézne sytuacje sporu i wyjasnien, to
jednak najwigcej odniesien dziatalno$¢ NIK ma do rzadu, do administracji panstwa,
do piondéw gospodarczych funkcjonujacych w panstwie. Stad wigc ogromna wza-
jemna znajomo$¢ NIK z administracja, ktora niechby byta owocna dla poglgbiania
skutecznosci kontroli w panstwie.

Po drugie — chce podkreslié, ze nawet jesli raporty nie sa tak skuteczne jak po-
winny by¢ — a uwazam, ze niektore wazne raporty NIK sa odbierane zbyt pobieznie
oraz znajduja zbyt maty oddzwigk w opinii publicznej i pracy ze spoteczenstwem
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w objasnianiu mechanizmu wielu regul, jakie w panstwie obowiazuja — to ogromnie
demokratyczne jest i wazne, ze obywatele maja poczucie, iz wladzy, jej dziataniom
1 instytucjom panstwa kto$ towarzyszy, bacznie obserwujac i wychwytujac to, co
dla tych obywateli nalezy wskazywaé jako utomno$¢ czy nieprawidtowe dziatania.
To poczucie ma swoéj pozytywny wptyw na poziom optymizmu spotecznego, ktore-
go wskaznik w Polsce jest bardzo niski. Dzigki wigkszej skutecznos$ci kontroli mogiby
by¢ wyzszy. Mogg tylko zacheca¢ do tego, by raporty pokontrolne, ktore rzeczywi-
Scie obrazuja pewne zjawiska byly szerzej przedstawiane spoteczenstwu dla ogolne-
go dobra stanu $wiadomosci obywatelskiej w panstwie.

Po trzecie — chcg podkresli¢ z bardzo duza satysfakcja, ze nie tylko od Pana
Prezesa Mirostawa Sekuly, ale takze z instytucji europejskich mam wiarygodne in-
formacje o tym, iz wlasnie ta instytucja w Polsce jest juz w petni przygotowana do
cztonkostwa Polski w UE. Gratuluj¢ tego Panie Prezesie, to jest owoc takze Panskich
osobistych wysitkéw i czgstej obecnosci w instytucjach europejskich w Brukseli i nie
tylko. To cieszy na tle r6znych uwag stusznie nam czynionych w zwiazku z opdz-
nieniami innych instytucji, ktore musza by¢ szybko nadrobione. To dobre przygoto-
wanie NIK do catkiem nowych okolicznosci funkcjonowania niechby oznaczato
wchtanianie tamtych demokratycznych panstw, po to, bysmy w naszych procesach
transformacji — przeciez dalece jeszcze niezakonczonych — mogli czerpa¢ doswiad-
czenie takze na odcinku kontroli w panstwie.

Szanowni Panstwo. Mam za soba wiele dyskusji na temat NIK. Bylem Marszatkiem
Sejmu kiedy prezesem NIK byt Pan Lech Kaczynski, bardzo dobry prezes, w trud-
nym czasie petniacy t¢ role w pierwszej fazie polskich przemian. Widzg Pana preze-
sa Piotra Kownackiego, ktory — jak mu powiedziatem u drzwi — jest wieczny w NIK.
To tylko symbol, $wiadczacy o tym, ze kadry NIK to wazny segment dobrych kadr
W panstwie.

Uczestniczylem w wielu dyskusjach i sporach o miejscu systemu kontroli w pan-
stwie i ewolucji z czasow wszechobecnej kontroli narzucanej przez scentralizowa-
ne, omnipotentne panstwo, do czaséw demokratycznych, w ktérych ta kontrola jest
réwnie wazna, ale musi by¢ inaczej spetniana, z inng transpozycja wnioskow i kon-
kluzji dla spoteczenstwa i wladzy. Moge stwierdzié, ze to si¢ udaje, ze ta droga jest
owocna 1 gratuluje wszystkim pokoleniom funkcjonariuszy NIK, ze w tak kompe-
tentny sposob najwyzsza instytucja kontrolna przeprowadzona zostata i weszla do
zupetnie innych czaséw, do czasow, ktore wlasnie tak, a nie inaczej maja by¢ ksztat-
towane. Zycze zatem wszystkiego dobrego, wiekszej skutecznoéci, moze nawet wigk-
szej glosnosci pokontrolnej w roznych waznych dziedzinach, kontaktu ze §rodowi-
skami obywatelskimi, nieraz zagubionymi i niewierzacymi w to, ze zjawiska
nieprawidtowe sa wychwytywane, pigtnowane i rozliczane. Trzeba t¢ swiado-
mos$¢ umacniaé, bo ona pomaga wierzy¢ w lepsza przysztosc, ktora przeciez nie tyl-
ko od budzetu zalezy. Jeszcze raz wszystkiego dobrego.



DYSERTACJE

Lech Kaczynski

Malgorzata Niezgodka-Medek

TWORZENIE PODSTAW PRAWNYCH FUNKCJONOWANIA
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI W TRZECIEJ RZECZYPOSPOLITEJ

™ IR

%

Najwyzsza Izba Kontroli w okres
zasadniczych przemian ustrojowych
dokonywanych na przetomie lat
osiemdziesiatych i dziewigcdziesiatych
XX wieku weszta z regulacja prawna
uchwalona w ostatnim kwartale 1980 r.
ijedynie w niewielkim stopniu zmie-
niong gdy zlikwidowano Rade¢ Pan-
stwa iutworzono dwuizbowy parla-
ment w miejsce Sejmu — wczesniej
formalnie najwyzszego organu wladzy
panstwowe;j.

Sktadaty si¢ na nia przede wszyst-
kim przyjgte w nowym brzmieniu art.
34-36 Konstytucji z 1952 r. oraz usta-
wa z 8 pazdziernika 1980 r. o Najwyz-
szej Izbie Kontroli'. Zgodnie z art. 34
Konstytucji, podstawowym zadaniem
Izby byta kontrola dziatalno$ci gospo-
darczej, finansowej i organizacyjno-
-administracyjnej organéw admini-
stracji panstwowej oraz podlegtych im

przedsigbiorstw i innych jednostek organizacyjnych — z punktu widzenia legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Konstytucja dopuszczata tez mozliwo$¢ prze-
prowadzania przez NIK kontroli organizacji i zwiazkdéw spdtdzielczych, organizacji

' DzU nr 22, poz. 82, ze zm.
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spotecznych oraz jednostek gospodarki nieuspolecznionej w zakresie okreslonym
w ustawie. W mysl art. 35 ustawy zasadniczej, [zba podlegata Sejmowi. Konstytu-
cyjnym wyrazem tej podleglosci byt obowiazek przedstawiania Sejmowi uwag do
sprawozdan Rady Ministréw z wykonania planu spoteczno-gospodarczego i analizy
wykonania budzetu panstwa, a takze przedstawianie corocznie sprawozdania ze swej
dziatalno$ci. Sejm takze powolywat i odwotywat prezesa NIK, z tym ze zgodnie
z art. 36 ust. 1 Konstytucji, czynil to za zgoda Senatu.

Przepisy te, wymuszone na prawodawcy wydarzeniami sierpniowymi, przywro-
city na poczatku lat osiemdziesiatych XX wieku tradycyjna, wywodzaca si¢ z okre-
su Il Rzeczypospolitej, pozycje ustrojowa NIK — naczelnego organu kontroli, podle-
glego Sejmowi (w okresie PRL takze Radzie Panstwa), niezaleznego od administracji,
ktorego gtdownym zadaniem byla zewngtrzna kontrola tejze administracji.

Jednakze zawarte w tych przepisach rozwiazania, ktore w okresie PRL byly ewe-
nementem w tej czesci Europy, gdzie obowiazywatl wzorowany na radzieckim mo-
del organizacji kontroli w panstwie, polegajacy na kontrolowaniu administracji przez
bedace czgscia administracji Ministerstwo Kontroli, juz w 1990 r. zaczgly by¢ ana-
chroniczne w zderzeniu z szybko reformujacym si¢ systemem prawnym. W szcze-
goblnosci wiazato sig to z reaktywowaniem 27 maja 1990 r. samorzadu terytorialne-
g0, przywracaniem pierwotnego znaczenia upanstwowionej w PRL spotdzielczoscei,
a takze odstapieniem od uprzywilejowanej jednolitej wlasno$ci panstwowej i uwlasz-
czeniem panstwowych oséb prawnych oraz burzliwym rozwojem sektora prywatne-
g0. Zmiany te doprowadzity do zréwnania jednostek organizacyjnych i podmiotow
gospodarczych — bez wzgledu na rodzaj wlasnosci, ktora zawiadywaly — oraz elimi-
nowania z systemu takich poje¢, jak chociazby ,,jednostki gospodarki uspotecznio-
nej i nieuspotecznione;j”.

Stosowanie przez NIK do kontroli jednostek, funkcjonujacych na nowych zasa-
dach, nieadekwatnych przepisow wywotywato zbedne spory co do uprawnien Izby.
Najostrzej spory te uwidacznialy si¢ w zwiazku z kompetencjami NIK w stosunku do
samorzadu terytorialnego. Wsrod dziataczy samorzadowych, wspierajacych ich sit
politycznych — przede wszystkim Unii Demokratycznej, a takze czg$ci doktryny, arty-
kutowano zadania odstapienia przez NIK od przeprowadzania kontroli w jednostkach
samorzadowych, ktore przeciwstawiano panstwu, nie uznajac ich za czgs¢ administra-
cji panstwowej. Podnoszono rowniez, iz kontrola finansow samorzadowych powinna
by¢ powierzona jedynie regionalnym izbom obrachunkowym, ktore zreszta przez po-
nad dwa lata nie mogly rozpoczaé dziatalnosci, gdyz stosowna ustawe uchwalono do-
piero 7 pazdziernika 1992 r. Dochodzito wigc do paradoksalnych sytuacji, gdy naj-
pierw organy samorzadu terytorialnego zwracaly si¢ do NIK o przeprowadzenie kontroli
(tak jak burmistrz Gminy Warszawa-Srodmiescie, ktory byt zainteresowany ocena za-
gospodarowania placu Defilad), a nastgpnie gdy wyniki kontroli obciazaty ich niepra-
widlowosciami — negowaty kompetencje NIK do przeprowadzania takich kontroli.
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Juz w 1990 r. uswiadamiano sobie koniecznos¢ dokonania zmian w regulacji
prawnej dotyczacej NIK, czego wyrazem byly inicjatywy podejmowane w ramach
tzw. sejmu kontraktowego — m.in. projekt zespolu powotanego w ramach Obywatel-
skiego Klubu Parlamentarnego, zmierzajacy do uj¢cia w jednej ustawie unormowan
dotyczacych NIK i regionalnych izb obrachunkowych. Przedterminowe rozwiaza-
nie si¢ Sejmu przerwato ten pierwszy etap dzialan majacych na celu dostosowanie
NIK do nowych warunkéw ustrojowo-gospodarczych.

Inicjatorem kolejnej proby wprowadzenia pod obrady Sejmu I kadencji nowej
regulacji dotyczacej NIK, a takze dokonania zmian art. 34-36 Konstytucjiz 1952 r.
(z uwagi na niejasna sytuacj¢ zwiazang z uchwaleniem nowej Konstytucji), byta
juz Najwyzsza Izba Kontroli. W Izbie, po dlugim okresie trudno$ci zwiazanych
z wyborem nowego prezesa, dopiero w maju 1991 r. nastapity zmiany w kierow-
nictwie. Sejm powolal na to stanowisko prof. Waleriana Panke. Po jego tragicznej
$mierci 7 pazdziernika 1991 r. pelniacym obowiazki prezesa zostat wiceprezes Piotr
Kownacki. Powotat on 30 pazdziernika 1991 r. zespot, sktadajacy si¢ z cztonkow
Kolegium, pracownikéw NIK, a takze rzeczoznawcow, ktory miat przygotowaé
nowa ustawe. W koncu jednak zespot ograniczyt si¢ do opracowania noweli do
ustawy o NIK, obejmujacej rozwiazania niezbedne do sprawnego funkcjonowania
Izby w nowej rzeczywistosci, oraz zaproponowal stosowne zmiany w przepisach
konstytucyjnych. We wrzesniu 1992 r. inicjatywe ustawodawcza w stosunku do
tych projektéw wykonata Komisja Ustawodawcza. Prace nad nimi zakonczyto
przedterminowe rozwiazanie Sejmu I kadencji, zarzadzeniem Prezydenta RP w ma-
ju 1993 r.

Wyboér nowego prezesa NIK, Lecha Kaczynskiego, w lutym 1992 r., oznaczat
zakonczenie niestabilnej sytuacji w tej instytucji i umozliwil podjecie — niezaleznie
od przedstawionej proby ,,szybkiej” nowelizacji ustawy — dyskusji na temat podsta-
wowych problemow, ktore nalezato rozwiaza¢ w przyszlej regulacji.

Do zasadniczych kwestii, ktore wowczas rozwazano, mozna zaliczy¢:

1. Zasadnos$¢ uchwalenia nowej ustawy w ramach utrzymanych w mocy: art. 77
,matej konstytucji” (ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.), art. 34-36
Konstytucji z 1952 1. (z ewentualng zmiana tych przepisow) w sytuacji braku ja-
snych perspektyw co do terminu przyjgcia przysztej ustawy zasadniczej. Opowie-
dzenie si¢ za tym rozwiazaniem — ktore ostatecznie przyjeto — oznaczato, ze nowa
ustawa bedzie miata charakter ewolucyjny w stosunku do swoich poprzedniczek,
za$ pozycja ustrojowa NIK, jako organu zwiazanego z Sejmem, niezaleznego od
wladzy wykonawczej, nie ulegnie zmianie. (Odstapiono od rozwazanej koncepcji
nadania NIK statusu organu wtadzy sadowniczej na wzdr trybunatow obrachunko-
wych w krajach romanskich, wychodzac z zatozenia, ze odbiega ona od polskiej tra-
dycji ustrojowej, a ponadto jest nie do pogodzenia z przepisami Konstytucji).



30 Lech Kaczynski, Malgorzata Niezgddka-Medek [202]

2. Zakres kompetencji NIK:

— Nie budzito watpliwosci, ze NIK ma by¢ ,,gtéwnym kontrolerem” rzadu i pod-
leglych mu organow, a takze innych jednostek panstwowych (to zreszta wynikato
z art. 34 ust. 1 przepisow konstytucyjnych) — do rozstrzygnigcia pozostawat pro-
blem zakresu kontroli wobec organéw i jednostek panstwowych, niewchodzacych
w sktad wladzy wykonawczej (takich jak: Narodowy Bank Polski, Sad Najwyzszy,
Naczelny Sad Administracyjny, Trybunat Konstytucyjny, Kancelaria Sejmu, Kance-
laria Senatu, Rzecznik Praw Obywatelskich itp.).

— Sporna byta kwestia zakresu kontroli NIK wobec samorzadu terytorialnego
1 jednostek samorzadowych (w NIK nie budzita watpliwosci koniecznos$¢ objecia
kontrola samorzadu jako czgéci administracji panstwowej w szerokim tego slowa
znaczeniu, tym bardziej ze do Izby wplywato wiele skarg dotyczacych nieprawidto-
wosci zwiazanych z dzialalnos$cia samorzadow terytorialnych. Dyskutowano nato-
miast nad kryteriami, ktore powinno stosowac si¢ do oceny takich jednostek, w szcze-
gblnosci biorac pod uwage podzial na zadania wlasne oraz zadania administracji
rzadowej wykonywane przez samorzad jako zlecone lub powierzone). Dyskusje
w tym obszarze byly najtrudniejsze ze wzgledu na ich upolitycznienie, gdyz posto-
wie i Srodowiska zwigzane z 6wczesna Uniag Demokratyczna traktowaty przyznanie
NIK kompetencji do kontroli samorzadu terytorialnego niemalze jako zamach na
demokratyczne panstwo prawne i samodzielno§¢ gmin.

— Watpliwosci budzit tez zakres kompetencji NIK wobec jednostek niepublicz-
nych, w tym spotdzielczosci. Rozwazano, czy nie ograniczy¢ go do takich jedno-
stek, w ktorych panstwo (Skarb Panstwa lub panstwowe osoby prawne) ma wigk-
szosciowy udzial w mieniu. Zastanawiano si¢ tez, czy NIK powinna kontrolowac
wywiazywanie si¢ podmiotdw niepublicznych z zobowiazan finansowych na rzecz
panstwa (o tych uprawnieniach NIK przesadzono dopiero w toku prac sejmowych,
Izba w przygotowanym projekcie nie zglosita takiej propozycji). Silny byt nacisk,
szczegolnie srodowisk kierujacych ruchem spoétdzielczym, na wytaczenie z obszaru
kontroli Izby dziatalno$ci spotdzielni i ich zwiazkéw, ktore w dOwcezesnym okresie
byly objete zakresem dziatania specjalnego Zespotu Spotdzielczosci (odpowiednika
obecnie istniejacych departamentow kontrolnych). Podstawowym argumentem za
wylaczeniem z zakresu kontroli NIK tego rodzaju jednostek byt fakt, ze sektor spot-
dzielczy w nowych przepisach wyraznie uznano za wlasnos¢ prywatna, nie byto wiec
doktrynalnych powodéw do traktowania go w sposob zblizony do jednostek ze sfe-
ry panstwowej, mimo ze na poczatku lat dziewig¢édziesiatych ubiegltego wieku nadal
dominowal w niektérych sferach zycia spoteczno-gospodarczego, zwlaszcza w bu-
downictwie mieszkaniowym.

3. Unormowanie w nowej ustawie — szerzej niz w poprzednich regulacjach —
postepowania kontrolnego z zatozeniem wyraznego zwigkszenia uprawnien jedno-



[203] Jubileuszowe posiedzenie Kolegium NIK 31

stek kontrolowanych (postepowanie ,,odwotawcze”). Uznano, ze w podstawowym
zakresie zagadnienia proceduralne powinny wynika¢ wprost z ustawy z uwagi na
fakt, ze rezygnacja z jednolitej wlasnosci panstwowej i powstanie nowej kategorii
podmiotéow poddanych kontroli NIK stworzylo nowe, zewngtrzne relacje pomigdzy
panstwowym organem kontroli a jednostkami kontrolowanymi, ktére w duzym stop-
niu nie mialy juz panstwowego charakteru. Przewidziano tez wykonanie ustawy
w drodze aktu podustawowego — zarzadzenia prezesa NIK — ktory miat zawierac
szczegdlowe, ,techniczne” rozwiazania w tej materii. Nalezy przy tym podkres$li¢,
ze w otwartym systemie zrodel prawa istniejacym przed wejsciem w zycie Konsty-
tucji z 2 kwietnia 1997 r. zarzadzenie to bylo aktem normatywnym o powszechnie
obowiazujacym charakterze, ponadto dostepnym dla wszystkich zainteresowanych,
gdyz w ustawie o NIK przewidziano jego ogloszenie w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.

4. Stworzenie w ustawie odrgbnej pragmatyki, obejmujacej pracownikow nad-
zorujacych i wykonujacych czynnosci kontrolne, pozwalajacej na odstapienie od sto-
sowania wobec kontrolerow przepiséw ustawy o pracownikach urzedéw panstwo-
wych. Emocje, z uwagi na aktywna dziatalno$¢ w NIK réznych zwiazkow
zawodowych, budzity tez kwestie zwiazane z proponowanym ograniczeniem zakre-
su swobody przynaleznosci zwiazkowej tej kategorii funkcjonariuszy.

5. Organizacja NIK:

— Wprowadzenie po raz pierwszy od utworzenia NIKP w 1919 r. kadencyjnosci
w petnieniu funkcji prezesa NIK, jako podstawowej gwarancji ochrony Izby przed
naciskami politycznymi; okres$lenie wymagan zwiazanych z petnieniem tego urze-
du, jak tez funkcji wiceprezesow i dyrektora generalnego NIK. Dyskusje wywoty-
wata kwestia — przez jak dhugi okres prezes NIK powinien wykonywaé swoje obo-
wiazki i czy dopuszczalne powinno by¢ powtarzanie petnienia tej funkcji przez
kolejne kadencje.

— Nowa struktura organizacyjna NIK (rezygnacja z zespolow i grup terenowych
na rzecz tylko dwdch rodzajow jednostek organizacyjnych: departamentow i dele-
gatur).

— Okreslenie sktadu Kolegium NIK (poczatkowo projektowano, aby ,,zewngtrz-
nymi” czlonkami Kolegium — na wzor Panstwowej Komisji Wyborczej — byli se-
dziowie SN i NSA, jednak w toku prac sejmowych zrezygnowano z tej koncepcji,
wprowadzajac w to miejsce ,,przedstawicieli nauk prawnych lub ekonomicznych”)
ijego zadan, w tym zwiazanych z postgpowaniem kontrolnym (rozstrzyganie spo-
row pomiedzy NIK a centralnymi organami panstwa w procedurze ,,odwotawczej”).

Wyniki wstepnych dyskusji skonkretyzowaly si¢ w pracach specjalnej komisji
do opracowania projektow aktow prawnych dotyczacych NIK, powotanej przez pre-
zesa Najwyzszej [zby Kontroli L. Kaczynskiego 9 pazdziernika 1992 r. W sktad komi-
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sji weszli pracownicy NIK (trzej doradcy prezesa NIK: Cz. Bielecki, J. Breitkopf,
ktory zostat przewodniczacym komisji, dr J. Mazur 1 dyrektor Departamentu Praw-
nego — M. Niezgodka-Medek) oraz osoby spoza NIK (s¢dzia SN, prof. Uniwersytetu
Jagiellonskiego — Z. Doda, sgdzia NSA — J. Kacprzak, prof. Uniwersytetu Gdanskie-
go — A. Sylwestrzak, dyrektor Sekretariatu KRS — A. Bancer). W jej pracach na
biezaco uczestniczyli prezes NIK i pozostali cztonkowie §cistego kierownictwa NIK.
Przygotowany przez komisje projekt ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli oraz pro-
jekty aktow wykonawczych do tej ustawy byly objgte wewngetrzng procedura uzgod-
nieniowa wsrod jednostek organizacyjnych NIK, ktore zglosity wiele uwag. Projekt
ustawy w toku prac w Izbie byt takze opiniowany przez czterech przedstawicieli
doktryny prawa konstytucyjnego (prof. A. Gwizdza i prof. P. Winczorka z Uniwer-
sytetu Warszawskiego, prof. P. Sarneckiego z Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz prof.
J. Trzcinskiego z Uniwersytetu Wroctawskiego). Zrezygnowano natomiast z pod;je-
cia préby dokonania zmian przepiséw konstytucyjnych.

W listopadzie 1993 r. prezes NIK L. Kaczynski przekazat przygotowany w Izbie
projekt marszatkowi Sejmu J. Oleksemu w celu wykonania inicjatywy przez Komi-
sje Ustawodawcza. Komisja zaakceptowata projekt i podjeta stosowna uchwale 14 grud-
nia 1993 r. Pierwsze czytanie odbyto si¢ 18 marca 1994 r. Sejm zaakceptowat pro-
pozycje NIK, aby nowa ustawe wpisa¢ do obowiazujacego porzadku konstytucyjnego
i nie podjat dziatan zmierzajacych do znowelizowania ustawy zasadnicze;j.

W toku prac parlamentarnych, ktére zakonczyty si¢ uchwaleniem ustawy 23 grud-
nia 1994 r., najwigksze emocje i sprzeciwy, przede wszystkim ze strony postéw Unii
Demokratycznej, budzita kwestia przyznania NIK kompetencji do prowadzenia fa-
kultatywnych kontroli samorzadu terytorialnego. Opor w tej materii byt tak silny, ze
Klub UD glosowat za odrzuceniem ustawy juz w pierwszym czytaniu, uznajac ja
za ,,antysamorzadowa’ i kreujaca Izbe na ogarniajacy wszystkie dziedziny zycia
»superurzad”. Ostatecznie jednak przyjeto rozwigzania proponowane przez Najwyz-
sza Izbe Kontroli.

Sporna byta takze kwestia kompetencji NIK do kontroli spétdzielczosci. W kon-
cu uznano, ze spotdzielczos¢ nalezy traktowac tak jak inne jednostki niepubliczne,
gdyz jej majatek jest prywatna wlasnos$cia jej cztonkow, wprowadzajac jedynie przej-
sciowe, obowiazujace do konca 1995 r. rozwiazanie. Rozwiazanie to pozwalato na
kontrolowanie jednostek spoidzielczych w szerszym zakresie — tak jak jednostek
panstwowych — do konca 1995 r. (z uwagi na wejscie w zycie ustawy 17 sierpnia
1995 r., przyjecie takiego rozwiazania oznaczato w zasadzie zakonczenie kontroli
NIK w tej dziedzinie).

Potroczne vacatio legis (nie dotyczyto ono przepiséw umozliwiajacych dokona-
nie wczesniejszego wyboru nowego prezesa NIK na 6-letnig kadencj¢ —z czego Par-
lament skorzystat — ktére wchodzity w zycie 30 dni po ogloszeniu ustawy 16 lutego
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1995 1.2) pozwolito na dopracowanie i ogloszenie w tym okresie niezbednych do
stosowania ustawy aktéw wykonawczych. Kluczowe znaczenie miato ogloszenie
w Monitorze Polskim® zarzadzenia prezesa NIK z 1 marca 1995 r. w sprawie postg-
powania kontrolnego. Ogloszenie ustawy i tego zarzadzenia umozliwilo bowiem
przeprowadzenie gruntownych szkolen wszystkich pracownikéw NIK i przygoto-
wanie ich do stosowania nowych przepisow, zanim weszty w zycie. Pracownicy nad-
zorujacy 1 wykonujacy czynnosci kontrolne byli objeci dwutygodniowym szkole-
niem w os$rodku szkoleniowym NIK w Gotawicach, a takze w wynajgtych na ten cel
innych osrodkach w poblizu siedzib delegatur NIK. Pracownicy administracyjni
odbyli trzydniowe szkolenie w swoich jednostkach.

Podsumowujac mozna powiedzieé, ze tworzenie podstaw prawnych funkcjono-
wania NIK w III Rzeczypospolitej na poziomie ustawowym w zasadzie pokrywa si¢
z okresem sprawowania funkcji przez prezesa NIK Lecha Kaczynskiego. W poczat-
kowym czasie sprawowania urzedu przesadzono dyskutowane juz wczesniej — kie-
dy obowiazki prezesa NIK pehit wiceprezes Piotr Kownacki — kwestie sporne, na-
stgpnie nadano ustawie forme, ktéra umozliwita przyjgcie jej przez parlament
w ksztaltcie nieodbiegajacym znaczaco od propozycji przedstawionych przez Izbe.
W koncowym okresie przygotowano akty wykonawcze i przeszkolono pracowni-
kow, tak aby pod rzadami kolejnego prezesa NIK Janusza Wojciechowskiego, wy-
branego w okresie vacatio legis ustawy, jej przepisy mogty by¢ rzeczywiscie stoso-
wane z dniem wejscia w zycie, tj. od 17 sierpnia 1995 r.

prof. dr hab. Lech Kaczynski
Prezydent m.st. Warszawy
b. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli

mgr Matgorzata Niezgodka-Medek

Sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
b. Dyrektor Departamentu Prawnego

w Najwyzszej Izbie Kontroli

2 DzU nr 13, poz. 59.
3 MPz1995r., nr 17, poz. 211.



Janusz Wojciechowski

WDRAZANIE NOWYCH ZASAD FUNKCJONOWANIA
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI W TRZECIEJ RZECZYPOSPOLITEJ

Ck Szanowni Panstwo, serdecznie
pozdrawiam wszystkich uczestnikow
konferencji zorganizowanej z okazji
pigknego jubileuszu 85-lecia Najwyz-
szej Izby Kontroli. Bardzo zatuje, ze
nie moge by¢ dzisiaj razem z Pan-
stwem, niestety wazne dla mnie obo-
wiazki polityczne uniemozliwily oso-
bisty udzial* .

Pragne podzieli¢ si¢ kilkoma re-
fleksjami zwigzanymi z jubileuszem,
a przede wszystkim z tematem konfe-
rencji, jakim jest funkcjonowanie usta-
wy o NIK. Mam bowiem wiele wspo-
mnien dotyczacych jej wdrazania, tak
si¢ bowiem ztozyto, ze kiedy w czerw-
cu 1995 r. objalem funkcje¢ prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli wtasnie
wchodzita w zycie ustawa o NIK. Obo-
wiazywala ona od sierpnia, a wigc po-
czatek mojej kadencji zbiegat sig
W czasie z wejsciem w zycie nowej
ustawy. Pamigtam rozmowy, ktére wowczas prowadzilismy z dyrektorami i z kolega-
mi z NIK. Dominowaly w nich r6zne obawy — jak bedzie po wejsciu w zycie ustawy —

* Uczestnicy posiedzenia obejrzeli i wystuchali przemawiajacego wicemarszatka Janusza
Wojciechowskiego z nagrania elektronicznego.
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przede wszystkim dotyczyly one jednak postgpowania odwotawczego, byta to bo-
wiem nowa procedura, wczesniej niefunkcjonujaca. Glosy, ktore wowczas padaty
mozna podzieli¢ na 2 grupy: optymisci mowili, ze procedura odwotawcza wydtuzy
kontrolg co najmniej o 6 miesigcy; pesymisci twierdzili, ze skomplikowane proce-
dury odwolawcze sprawia, iz postepowania kontrolne beda trwaty wiecznie i by¢
moze nigdy si¢ nie skoncza. Rzeczywisto$¢ okazata si¢ bardziej optymistyczna od
tej, ktora zaktadali optymiSci. Postgpowania kontrolne wydtuzyly sig, ale to wydhu-
zenie mozna byto mierzy¢ raczej w tygodniach, niz w miesiacach. Nie nastapito tez
nic takiego, co w znaczacy sposob utrudnialoby kontrolg. Postgpowanie odwolaw-
cze wprowadzito niezwykle istotne wartosci do dziatan Izby, a mianowicie zwigk-
szyto odpowiedzialno$¢ za wyniki kontroli i umozliwito bardzo potrzebna dyskusje
z podmiotami kontrolowanymi o wynikach kontroli. Mysle, Ze jest to cenne rozwia-
zanie, ktore w petni sprawdzito si¢ w ustawie o NIK.

Pamigtam tez — na poczatku funkcjonowania ustawy — ze kontrolerzy bardzo nie
lubili, kiedy byly zastrzezenia do protokotow czy do wystapien pokontrolnych. Trak-
towali je jak pewnego rodzaju porazke, ze nie udato si¢ kontroli zakonczy¢ w taki
sposob, aby nie bylo zastrzezen. Trzeba byto miesigcy, wrecz lat, zeby fakt, iz kontro-
lowany wnosi odwotanie uznany zostat za co§ normalnego. Moim zdaniem wiasnie
zastrzezenia $wiadcza o tym, ze kontrola jest wnikliwa, doglgbna i ze konczy sig taki-
mi wynikami, ktore dotykaja w jaki$ sposob kontrolowanego i on w zwiazku z tym
whnosi zastrzezenia. Mysle, ze dzi$ jest to juz zupetnie normalna sytuacja i nic takiego
nadzwyczajnego sig nie dzieje, jezeli sa zastrzezenia to tak by¢ powinno.

Jest jednak jeden mankament zwiazany z postgpowaniem odwotawczym i chce
o tym powiedziec, jako o pewnym postulacie pod adresem nowelizacji ustawy, jesli
do niej dojdzie, a na pewno musi dojs¢. Konieczne jest bowiem zweryfikowanie
uprawnien podmiotéw do wnoszenia zastrzezen. Obecnie osoba uprawniona jest kie-
rownik jednostki kontrolowanej. Czgsto zdarzaja si¢ jednak takie sytuacje, ze aktu-
alnie peliacy tg funkcjg kierownik nie jest zainteresowany wynikami kontroli, gdyz
kontrola dotyczyta jego poprzednika, a czasem nawet kilku poprzednikow. Przykta-
dem moze by¢ chocby Ministerstwo Skarbu Panstwa, w ktorym zmiany ministrow
odbywaja si¢ Srednio raz na rok, czasem nawet czgsciej, a wigc protokoty i wysta-
pienia pokontrolne odbiera nie ten minister, ktérego dotyczy kontrola. Aby postepo-
wanie odwotawcze w petni osiagato swoj cel nalezy — moim zdaniem — wprowadzic¢
uprawnienie wnoszenia zastrzezen przez wszystkich kierownikow jednostek kon-
trolowanych, ktorzy peili te funkcje w okresie objetym kontrola. Wowczas bedzie
to rzeczywiscie prawdziwe postgpowanie odwotawcze i taka zmiana powinna by¢
wprowadzona.

Druga kwestia, bardzo istotna, zwiazana z wdrazaniem ustawy jest polityka in-
formacyjna. Prezes NIK zobowiazany jest do przedstawiania opinii publicznej in-
formacji o wynikach kontroli. Bardzo dobrze przyjat si¢ zwyczaj — ktory miat miej-
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sce w trakcie mojej kadencji i jest kontynuowany — organizowania konferencji pra-
sowych i przedstawiania na nich wynikoéw kontroli. Konferencje ciesza si¢ duzym
zainteresowaniem, a dzigki nim opinia publiczna wiele dowiaduje si¢ o tym, co
dzieje si¢ w panstwie. Jest jednak pewien problem, chodzi o tzw. przecieki. One
w zasadzie — jak obserwowatem w czasie swojej kadencji — nie powstaja z winy
Izby. Informacje o wynikach kontroli przeciekaja wtedy, kiedy wystapienia sa
wysytane do instytucji kontrolowanych i to raczej stamtad one wydostaja si¢ do
prasy. Tym niemniej powstaje niezr¢czna sytuacja. Izba jest czasem pomawiana
o to, ze ,,gra tymi przeciekami”. I tu nie do kofica jest wyjasniona relacja miedzy
roznymi aktami prawnymi. Z jednej strony jest ustawa o NIK, ktora reguluje te
kwestie, a z drugiej strony sa inne ustawy; dwie, ktore zmuszaja do udzielania
informacji i dwie, ktore informacje te blokuja. Tymi ,,zmuszajacymi” sa: prawo
prasowe nakazujace udzielanie informacji prasie i ustawa o dostgpie do informa-
cji publicznej, gwarantujace obywatelom dostep do wiedzy o tym, jak dziataja in-
stytucje publiczne. Dwie ,,blokujace” to: ustawa o ochronie informacji niejawnych
i ustawa o ochronie danych osobowych. Zbyt mato jest na dzisiejszej konferencji
czasu, aby o tym szerzej mowi¢, ale na pewno przy nowelizacji ustawy trzeba bar-
dzo precyzyjnie wyznaczy¢ relacje migdzy tymi aktami prawnymi, ktore ze soba
koliduja w sprawie publikacji materiatow NIK.

I wreszcie trzecia kwestia, ktora cheialbym tutaj poruszyc¢, to jest problem kole-
gialno$ci NIK. Konstytucyjna zasada kolegialnosci niezupelnie funkcjonuje w prak-
tyce. Izba z nazwy jest wprawdzie kolegialna, z praktyki jednak jest przyktadem
instytucji dziatajacej hierarchicznie. Prezes, wiceprezesi, dyrektorzy i kolejne sta-
nowiska kontrolerskie sa budowane na zasadzie hierarchii. Oczywiscie jest i kole-
gialnos¢, ktora zapewnia Kolegium NIK majace do$¢ istotne uprawnienia, m.in. do-
tyczace wlasnie wspomnianego postgpowania odwolawczego, ale jest to kolegialno$¢
trochg utomna. Cztonkami Kolegium w czg$ci sa osoby bedace pracownikami Izby,
w czescl spoza Izby. Mysle ze sprawdzita si¢ koncepcja wlaczenia w sktad Kole-
gium przedstawicieli nauk prawnych i ekonomicznych. W poprzednich kadencjach
i obecnie udato si¢ przyciagnac do Izby wielu znakomitych specjalistow z tych dzie-
dzin. Pozostaje natomiast problem tej cz¢$ci Kolegium, ktora rekrutuje si¢ z pra-
cownikéw NIK. Wprawdzie nie byto do tej pory zadnych patologii w tym zakresie
i cate Kolegium rzetelnie wypelnia swoje funkcje. Ma tu jednak miejsce pewien
konflikt interes6w, a mianowicie pracownicy Izby, ktorzy sa w sktadzie Kolegium,
znajduja si¢ w sytuacji recenzentow tego, co stworzyli ich przetozeni. Kolegium
rozpatruje np. zastrzezenia do wystapien pokontrolnych podpisywanych przez pre-
zesa, czy przez wiceprezesow Izby. To nie jest do konca czysta sytuacja, to nie jest
sytuacja, ktora gwarantuje pelna bezstronnos¢. Przy nowelizacji ustawy o NIK nale-
zy ten problem przeanalizowa¢. Generalnie jednak uwazam, ze ustawa o NIK oka-
zata si¢ dobrze przygotowanym aktem prawnym, te procedury, ktére wprowadzita
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do funkcjonowania Izby sprawdzity si¢ w praktyce. O niewielu polskich ustawach
mozna tak powiedzie¢; mowig to z pewnym zalem, bardzo czgsto mamy bowiem do
czynienia z ustawami, ktore w praktyce nie zdaty egzaminu. Ta ustawa funkcjonuje
dobrze, cho¢ wymaga migdzy innymi tych zmian, o ktérych méwitem, moze takze
1 innych.

Na zakonczenie zycze Panstwu dalszych sukcesow w realizacji trudnych zadan
NIK — dla dobra nas wszystkich, dla dobra Polski.

Janusz Wojciechowski
Wicemarszatek Sejmu RP
b. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli



Marek Safjan

ROLA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
W ZAKRESIE PROCESOW STANOWIENIA PRAWA

Temat tej prezentacji nie jest wy-
brany przypadkowo. Stan polskiego
prawa — jego jakosc¢, spdjnos¢, zrozu-
miato$¢ i skuteczno$¢ —jest przedmio-
tem powszechnie wyrazanego zaniepo-
kojenia i to nie tylko w srodowiskach
prawniczych. Toczy si¢ szeroka dys-
kusja nad srodkami zaradczymi. Punkt
cigzkosci jest potozony przede wszyst-
kim, co zrozumiate, na kwesti¢ proce-
sOw stanowienia prawa. Jest to pro-
blem rozlegly i wielowatkowy, ktory
wymagalby oddzielnej i szczegdtowej
analizy. Nie mozna jednak tracié¢ z po-
la widzenia faktu, ze na jako$¢ prawa
maja wpltyw nie tylko bezposrednie
dziatania prawotworcze, ale takze i te
wszystkie mechanizmy prawne i insty-
tucjonalne, ktore wiaza si¢ z ocena
obowiazujacego prawa w procesie jego
stosowania. W tym obszarze pojawia-
ja sie bardzo konkretne zadania i moz-
liwosci organow kontroli panstwowej. W swym wystapieniu skupig si¢ jedynie na kilku
wybranych problemach. Z racji zajmowanego stanowiska i pola swej obecnej dziatalno-
sci, gtowny punkt cigzkosci w ramach tej prezentacji chciatbym potozy¢ na konstytu-
cyjnych obszarach i mechanizmach, jakie taczq Najwyzsza Izbg Kontroli z Trybunatem
Konstytucyjnym, a ktore stuzy¢ moga poprawie procesow stanowienia prawa.
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Obecna pozycja ustrojowa Najwyzszej [zby Kontroli determinowana jest, w du-
zej mierze, do$wiadczeniami historycznymi i uksztaltowanym jeszcze w okresie
II Rzeczypospolitej polskim modelem kontroli panstwowe;.

Konstytucja jednoznacznie wiaze NIK z kontrola panstwowa. Juz sama nazwa
tego konstytucyjnego organu panstwa nie pozostawia watpliwosci. Ustawa zasadni-
cza nazywa go nawet ,,naczelnym organem kontroli panstwowej” (art. 202 ust. 1).
Taki stan rozwiazan konstytucyjnych determinuje zaré6wno formy dziatalnosci, jak
i zakres kompetencji Izby.

Kontrola panstwowa wymaga istnienia fachowego i wyspecjalizowanego orga-
nu urzedniczego, cieszacego si¢ organizacyjng odrgbnoscia i niezalezno$cia od pod-
miotu kontrolowanego. Kontrola ma polega¢ na ustaleniu stanu faktycznego, jednak
bez mozliwosci bezposredniego podejmowania srodkéw korygujacych wobec stwier-
dzonych nieprawidtowosci. Z organizacyjnego punktu widzenia NIK powiazana jest
z Sejmem. Pozostajac niezalezna od wtadzy wykonawczej, bezposrednio stuzy¢ ma
swoim zasobem informacji i wiedza fachowa parlamentowi. Polski model kontroli
panstwowe;j jednoznacznie odrzucit powiazanie NIK z organami sadowymi, a silnie
powiazat ten organ z Sejmem i realizowana przez tg izb¢ funkcja kontrolna. Dodaé
tu nalezy — co istotne dla omawianej tematyki — NIK nie miesci si¢ w tradycyjnym
podziale wtadz. W szczegodlnosci nie nalezy do legislatywy — nie ma zadnych kom-
petencji zwiazanych ze stanowieniem ustaw, do egzekutywy — cho¢ jest nakierowa-
na na kontrolg dziatalno$ci administracji rzadowej, ani do judykatury — brakuje jej
bowiem przymiotéw niezaleznosci, niezbednych do dziatania sadow i sedziow.

Usytuowanie NIK w systemie organdw panstwa rzutuje na oceng mozliwosci
wplywania tego organu na procesy stanowienia prawa. Aktywno$¢ Najwyzszej Izby
Kontroli nigdy — z punktu widzenia ustrojowego — nie byta postrzegana jako ele-
ment procesu legislacyjnego. Wynikato to co najmniej z dwu przyczyn. Izba miata
si¢ bowiem zajmowac¢ oceng stanu faktycznego z punktu widzenia obowiazujacego
prawa. Po drugie, podlegtos¢ Sejmowi wykluczata mozliwo$¢ ustanowienia jakich-
kolwiek form ingerencji NIK w proces stanowienia ustaw, bedacy podstawowym
zadaniem parlamentu. Koncepcja ta nie odrzucata natomiast nigdy mozliwosci for-
mulowania ocen elementow stanowienia i stosowania prawa oraz postulatow de lege
ferenda przez Najwyzsza Izbg Kontroli. Wydaje si¢ nawet, ze niekiedy postawienie
przynajmniej wniosku w postaci konieczno$ci zmiany prawa jest logiczna konse-
kwencja dokonanej kontroli. Ocena dziatalno$ci kontrolowanych podmiotow z punktu
widzenia zasady legalno$ci, gospodarnosci, celowosci czy rzetelnosci moze prowa-
dzi¢ do sformutowania postulatu dokonania zmian w prawie, zaro6wno np. w postaci
koniecznosci ustanowienia przepiso6w karnych w stosunku do pojawiajacych si¢ dzia-
tan spolecznie niepozadanych, nieakceptowanych przez ustawodawcg lub skali zdia-
gnozowanego zjawiska, jak i wnioskow co do realizacji ro6znych form odpowiedzial-
nosci konkretnych osob.
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Najwyzsza Izba Kontroli formutuje tego typu wnioski. Uwagi takie sa dostrze-
gane, cho¢ nie zawsze, niestety, przez ustawodawce. Bardzo znamienne byto zapre-
zentowanie przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli, w listopadzie 2002 r., odpowiedzi na
uchwalony przez sejmowa Komisje¢ do spraw Kontroli Panstwowej dezyderat w spra-
wie wnioskow antykorupcyjnych NIK. Najwyzsza I[zba Kontroli przedstawita wow-
czas list¢ okolo stu sformutowanych przez nia postulatow de lege ferenda w stosun-
ku do ponad osiemdziesigciu aktow normatywnych, wylacznie w tym obszarze
zagadnien. Nie zostaly one jednak zrealizowane, mimo ze w §wietle ustalen NIK
jednoznacznie wynikalo, iz 6wczesny stan prawa sprzyjat powstawaniu zjawisk ko-
rupcyjnych. Rownie niepokojaco wygladaja coroczne zestawienia realizacji wnio-
skow de lege ferenda formutowanych przez NIK w ramach dokonywanych przez
nia kontroli. W znacznej wigkszo$ci — przynajmniej w ostatnich kilku latach — po-
stulaty te nie sa w istocie realizowane. Trudno jest dokona¢ weryfikacji, na ile wyni-
ka to z faktu, iz podmioty wydajace akty normatywne nie podzielaty zasadnos$ci
postulatu NIK i byla to zatem ich $§wiadoma decyzja, a na ile swoiste zaniechanie
prawodawcy. Analizujac takie zestawienia niekiedy nie mozna oprze¢ si¢ wrazeniu,
ze brakuje wlasciwego wykorzystania efektu pracy Najwyzszej 1zby Kontroli réw-
niez dla poprawy mechanizmow stanowienia prawa. Doda¢ tu mozna, ze dziatalnos¢
ta nalezy do nielicznych, podejmowanych przez fachowy organ panstwa, a polega-
jacych na szerokiej analizie funkcjonowania i stosowania danego aktu normatywne-
go w praktyce.

Pamigtajac o ustrojowej pozycji NIK w systemie organéw panstwa nie dziwi fakt,
ze zarOwno prezes, jak 1 Kolegium NIK nigdy nie mieli prawa inicjatywy ustawo-
dawczej. Bardzo trudno ttumaczyltoby si¢ z punktu widzenia ustrojowego przyzna-
nie takiego prawa organowi kontroli panstwowej. Ale oczywiscie, dziatalnos¢ NIK
moze mie¢ charakter inspirujacy dla tych podmiotow, ktére maja prawo inicjatywy
ustawodawczej z mocy art. 118 Konstytucji. Praktyka pokazuje, iz podejmowane
byly zmiany ustawodawcze pozostajace w zwiazku z ustaleniami kontrolnymi NIK
1 formutowanymi przez I1zbe¢ wnioskami. Zapewne byloby pozadane, aby parlament
w wigkszym stopniu ,,zauwazal” dziatalno$¢ NIK i formutowane przez nig uwagi.
Wigksza rolg odgrywaé mogtaby tu Komisja do spraw Kontroli Panstwowe;j. Nie ma
przeszkod, aby podjeta ona wiodaca role w ,,przektadaniu” wynikoéw kontroli pro-
wadzonych przez Izbg na odpowiednie wnioski legislacyjne czy inne formy realiza-
cji odpowiedzialnos$ci parlamentarnej poszczegdlnych organéw panstwowych.

Prezes 1 Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli nie maja rowniez prawa zglaszania
poprawek w trakcie wewnatrzparlamentarnej procedury ustawodawczej. Prezes NIK
ma natomiast regulaminowe prawo brania udziatu w posiedzeniach Sejmu oraz za-
bierania glosu poza kolejnoscia moéwcow zapisanych do glosu (art. 186 ust. 2 Regu-
laminu Sejmu). Komisje sejmowe maja obowiazek zawiadamia¢ NIK o terminie i po-
rzadku dziennym posiedzenia (art. 152 ust. 5 Regulaminu Sejmu). Przedstawiciel
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Najwyzszej Izby Kontroli, ktéry uczestniczy w posiedzeniu komisji, moze zglasza¢
uwagi do sprawozdan i informacji przedktadanych komisji przez przedstawicieli rzadu
badzZ przez inne osoby uczestniczace w posiedzeniu, a na zadanie komisji ma obo-
wiazek udziela¢ wyjasnien w sprawach kontroli przeprowadzonych przez Najwyz-
sza Izbe Kontroli (art. 153 ust. 3 Regulaminu Sejmu). Nieco skromniej kwestie te
uyymuje Regulamin Senatu. Przewiduje bowiem obowiazek zawiadamiania prezesa
NIK o terminie posiedzenia i projekcie porzadku obrad Senatu jedynie w wypadku
obrad poswigconych ustawie budzetowej (art. 32 ust. 2 Regulaminu Senatu). Regula-
min Senatu daje prezesowi NIK takze prawo udzialu w posiedzeniach Senatu (art. 33
ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 2 Regulaminu Senatu).

Przywotane tu uprawnienia i obowiazki ciazace na organach panstwa i przedsta-
wicielach NIK daja pewna szans¢ na wptywanie na wewnatrzparlamentarny tok prac
legislacyjnych. Wymaga to jednak powaznego zaangazowania ze strony Najwyzszej
Izby Kontroli, przy §wiadomosci, mogacej prowadzi¢ niekiedy do odczucia frustra-
cji, iz ostateczna decyzja, co do ksztaltu rozwiazan ustawowych zawsze naleze¢ bg-
dzie do politycznych organow, jakimi sa Sejm i Senat.

Racjonalnemu zintensyfikowaniu oddzialywania Najwyzszej Izby Kontroli na
tryb legislacyjny w Sejmie stuzy¢ mogltby obowiazek konsultowania z NIK projek-
tow ustaw. Jezeli nawet nie miatoby to dotyczy¢ wszystkich projektow, to przynaj-
mniej nalezacych do sfery dziatalnos$ci gospodarczej 1 regulujacych podstawy finan-
sow publicznych. Obowiazek opiniowania projektow ustaw — niezaleznie, czy bylby
to obowiazek ustawowy, czy regulaminowy — przez organy NIK, mogltby stac si¢
elementem wymogu okreslonego w art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu, zobowiazuja-
cego wnioskodawce do przedstawienia w uzasadnieniu do projektu ustawy wyni-
koéw konsultacji. Trzeba mie¢ jednak swiadomos¢, ze wzmozona intensywnos¢ prac
legislacyjnych w Sejmie, z jaka mamy do czynienia od kilku juz lat, moze nie sprzy-
jaé racjonalnemu wkomponowywaniu nowych elementéw procedury ustawodaw-
czej, takich, o ktorych tu jest mowa. Warto zastanowi¢ sig jednak nad przyznaniem
marszatkowi Sejmu prawa przestania projektu ustawy — przed nadaniem mu biegu
w ramach prac wewnatrzsejmowych — do zaopiniowania przez NIK przynajmniej
w wypadkach budzacych watpliwosci oraz projektow o szczegdlnym znaczeniu dla
finansow panstwa. Wydaje si¢, ze poprawa stanu legislacji w Polsce generalnie nie
lezy w mnozeniu liczby podmiotow, z ktorymi konieczne jest konsultowanie pro-
jektow — a juz obecnie jest to bardzo pokazny katalog podmiotow — co raczej wlasci-
wego wykorzystania wynikow procesu konsultowania i opiniowania projektow ustaw.
Uwaga ta dotyczy rowniez ewentualnego udziatu NIK w procesie opiniowania pro-
jektow ustaw, zwlaszcza w tych obszarach, gdzie byly formutowane wnioski NIK .

Istotnym problemem staje si¢ diagnozowanie sytuacji objetych kontrola Izby
z punktu widzenia oceny jako$ci prawa i jego stosowania. Nie ulega watpliwosci, ze
materiat kontrolny stanowi¢ moze szczegolnie wdzigczne pole do prowadzenia ana-
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lizzmierzajacych do ustalenia, czy (i w jakim ewentualnie stopniu) stwierdzane uchy-
bienia, patologie lub nieprawidtowos$ci stanowia konsekwencj¢ niejasnos$ci, braku
precyzji, sprzecznosci czy nadmiernej ogdlnikowos$ci prawa obowiazujacego, a w
jakim jego niewtasciwej egzekucji. Dystynkcja ta jest bardzo wazna zwlaszcza obec-
nie, w okresie inflacji prawa, polegajacej m.in. na niebezpiecznym automatyzmie
siggania do nowelizacji i zmian w prawie tam, gdzie problem powinien by¢ lokali-
zowany bezposrednio w stabej lub wadliwej egzekucji prawa. Racjonalna polityka
ustawodawcza powinna si¢ opiera¢ na dobrych i pogigbionych analizach istniejace-
go stanu rzeczy. Podjecie decyzji o potrzebie nowelizacji lub wrgcz wprowadzenia
nowych regulacji musi zawsze poprzedza¢ uzyskanie wiedzy o tym, gdzie leza zré-
dta patologii. Tymczasem sigganie do instrumentow ustawodawczych, chociaz moze
wydawac si¢ tatwiejsze i szybsze, okaze si¢ chybione i czysto pozorne tam, gdzie
nalezy przede wszystkim usuna¢ przyczyny nieskutecznosci istniejacych rozwia-
zan, lezace czgsto po stronie stabej egzekucji prawa, niesprawnosci funkcjonowania
shuzb publicznych, niewiedzy czy nickompetencji organéw stosujacych prawo. Pod-
jecie — w ramach wnioskéw pokontrolnych — proby poprawnej identyfikacji takich
przyczyn i rozdzielenia tych, ktore wiaza si¢ ze zkym prawem od tych, ktore wynika-
jaz jego niestosowania mogtoby mie¢ w konsekwencji wptyw na racjonalizacj¢ pro-
cesOW ustawodawczych, zapobiegajac powstawaniu ustaw, ktore niewiele wnosza
poza realizacja ambicji i dobrym samopoczuciem ich tworcow.

Nieco bardziej kategoryczne uprawnienia maja organy NIK — a doktadniej pre-
zes Izby — w stosunku do ustaw, gdy akty te zostang juz ogloszone. Konstytucja
przyznata prezesowi NIK ogolna legitymacj¢ procesowa przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym. Moze on zatem wnioskowa¢ do TK o zbadanie konstytucyjnosci kazdego
aktu normatywnego (podlegajacego kognicji Trybunatu), niezaleznie od tego, czy
dany akt prawny dotyczy spraw objetych zakresem dziatania Najwyzszej Izby
Kontroli (art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji). Prezes NIK ma rowniez prawo wystepo-
wac z wnioskiem w sprawach rozstrzygnigcia przez Trybunat sporu kompetencyjnego
miedzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa (art. 192 Konstytucji).

Prezesi NIK w bardzo ograniczonym zakresie korzystali — jak dotad — z tego
konstytucyjnego uprawnienia. Nieco czesciej wykorzystywali, nieistniejaca obec-
nie, kompetencje TK do ustalania powszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw. Przy-
pomng tutaj, ze prezesi NIK wystegpowali:

— W sprawie W 11/95 o ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 19
ustawy z 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli'. W drodze tego wniosku
TK ustalit (uchwata z 6 lutego 1996 r.), ze zakaz taczenia stanowiska prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli z pelnieniem innej funkcji publicznej obejmuje takze nie-

' DzUz 1995 r., nr 13, poz. 5.
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dopuszczalnos$¢ taczenia stanowisk wiceprezesa oraz dyrektora generalnego Naj-
wyzszej 1zby Kontroli ze sprawowaniem mandatu posta lub senatora.

— W sprawie W 8/96 Trybunat ustalil (uchwata z 12 marca 1997 r.) powszechnie
obowiazujaca wyktadni¢ przepisow ustawy z 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach
publicznych?, a doktadniej sposobu rozumienia uzytego tam pojecia panstwowych
i komunalnych jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania o charakterze uzy-
tecznosci publiczne;j.

— W sprawie W 7/96 Trybunat ustalit (uchwata z 14 maja 1997 r.) powszechnie
obowiazujaca wyktadnia art. 1, uchylonego juz, dekretu z 30 listopada 1945 r. o jg-
zyku panstwowym i jezyku urzedowania rzadowych i samorzadowych wladz admi-
nistracyjnych® oraz uzyte w tym przepisie zwroty ,,wszystkie rzadowe i samorza-
dowe wiladze i urzedy administracyjne” oraz ,,urzeduja w jezyku polskim”.

— Natomiast w sprawie (W 2/97) ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktad-
ni przepisoOw ustawy z 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej* Trybunat byt zmuszony
umorzy¢ postgpowanie 12 listopada 1997 r., w zwiazku z wejSciem w Zycie nowej
Konstytucji (art. 23 ust. 2) i zniesieniem instytucji powszechnie obowiazujacej wy-
ktadni ustaw realizowanej przez TK.

Prezesi NIK wystgpowali tez kilkakrotnie w sprawie abstrakcyjnej kontroli norm.
Jak do tej pory w zdecydowanej wigkszosci wnioskéw nie dochodzito jednak do ich
merytorycznego rozpatrzenia przez Trybunat. Byly tego rozne przyczyny:

— We wniosku dotyczacym zgodnosci rozporzadzenia ministra finansow z 27 lipca
1993 r. w sprawie okreslenia bankow, ktorym przekazane zostang obligacje skarbo-
we, oraz podziatu kwoty przeznaczonej w ustawie budzetowej na zwigkszenie fun-
duszy wlasnych i rezerw bankow® z art. 52 i 54 ustawy z 3 lutego 1993 r. o restruk-
turyzacji finansowej przedsigbiorstw i bankéw oraz o zmianie niektérych ustaw®,
Trybunat umorzyt sprawe, uznawszy ze kwestionowany akt miat nienormatywny
charakter (postanowienie U 10/94 z 20 marca 1995 r.).

— Postanowieniem z 15 pazdziernika 1997 r. (U 14/97) Trybunat nie nadat wnio-
skowi prezesa NIK dalszego biegu, ze wzgledu na uptyw pigcioletniego okresu po-
zwalajacego rozpozna¢ kwestionowany akt przez TK. Wniosek dotyczyl niezgod-
nosci przepisow aktu normatywnego — instrukcji nr 3 prezesa Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych z 30 kwietnia 1990 r. (niepublikowanej), okreslajacej postgpowanie
w sprawach nalezacych do wlasciwosci komorek alimentéw w oddziatach Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych. Dodam tu, Ze obecnie nie obowiazuje juz zadne ograni-

DzU nr 76, poz. 344, ze zm.
DzU nr 57, poz. 324, ze zm.
DzU nr 8, poz. 402.

DzU nr 6, poz. 332, ze zm.
¢ DzU nr 18, poz. 82.
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czenie mozliwo$ci skarzenia aktdow normatywnych z punktu widzenia czasu, w ja-
kim weszty one w zycie.

— W sprawie K 25/99 prezes NIK zwracat si¢ z wnioskiem do TK o stwierdzenie
zgodnosci przepisow ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim’,
dotyczacych kompetencji regulacyjnych Rady Polityki Pienigznej oraz Zarzadu
Narodowego Banku Polskiego. W sprawie tej Trybunat uznat zgodnos¢ z Konstytu-
cja skarzonych przepisow, ale jednoczesnie rozstrzygnigcie to przyczynito sig¢ w istot-
nym stopniu do uporzadkowania materii zwiazanej natomiast pojeciem tzw. aktow
wewngtrznych regulowanych w art. 93 Konstytucji, a przede wszystkim odnosza-
cych si¢ do pozycji ustrojowej banku centralnego i Rady Polityki Pienigzne;j.

— Natomiast w sprawie wniosku prezesa Najwyzszej [zby Kontroli (U 18/97)
o stwierdzenie niezgodnosci §1 ust. 3 rozporzadzenia ministra pracy i polityki so-
cjalnej z 31 marca 1995 r. w sprawie szczegotowych zasad finansowania wydatkow
z Funduszu Pracy oraz sposobu wspoétpracy organéw zatrudnienia z bankami i in-
stytucjami finansujacymi® Trybunatl, co prawda, umorzyt postgpowanie, jednakze
umorzenie wynikato ze wzgledu na cofnigcie wniosku, ktore byto z kolei skutkiem
uchylenia przez ministra skarzonych przez prezesa NIK regulacji.

Dodam réwniez, ze Trybunat zajmowat si¢ kilkoma sprawami odnoszacymi si¢
do dziatalnosci lub organizacji NIK, cho¢ nie byly to sprawy z wniosku organow
NIK. Chodzito tu np. o problemem wolnos$ci zrzeszania si¢ pracownikow NIK
w zwiazki zawodowe (orzeczenie z 21 listopada 1995 r., K 12/95 i wyrok z 17 listo-
pada 1998 r., K 42/97). Zestawienie tych spraw zdaje si¢ wskazywacé, ze inicjatywa
prezesa NIK do wszczynania postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym sze-
rzej byla wykorzystywana na gruncie poprzedniego stanu prawnego, w ktorym TK
byt uprawniony do dokonywania powszechnie obowiazujacej wyktadni prawa. Na-
suwa si¢ wniosek, ze wciaz pozostaja niewykorzystane mozliwosci w kompeten-
cjach prezesa NIK do wystgpowania z wnioskami do Trybunatu Konstytucyjnego.
Przypomneg, ze dla prezesa NIK, majacego ogdlna legitymacje procesowa przed TK,
dostepna jest mozliwos¢ skarzenia kazdego aktu normatywnego podlegajacego ko-
gnicji Trybunatu. Wydaje sig¢ oczywiscie, ze formutowanie tego typu wnioskow,
w szczegolnosci w stosunku do ustaw, powinno pozostawaé w zwiazku z wynikami
kontroli przeprowadzanymi przez NIK. Nie mozna tu bowiem nie dostrzegaé pew-
nego zachwiania relacji migdzy NIK a Sejmem. Konstytucyjnie okreslona kompe-
tencja prezesa NIK w postaci mozliwosci kwestionowania przez niego konstytucyj-
nosci ustawy uchwalonej przez Sejm stanowi bowiem wyjscie poza tradycyjne
rozumienie podlegtosci NIK Sejmowi.

7 DzU nr 140, poz. 38, ze zm.
8 DzU nr 41, poz. 215, ze zm.
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Na tle tego problemu pojawia si¢ rowniez delikatna kwestia zwiazana z pyta-
niem o pewna alternatywno$¢ kompetencji prezesa NIK do zaskarzenia aktu nor-
matywnego przed Trybunatem Konstytucyjnym w stosunku do mozliwos$ci sfor-
mutowania przez NIK w ramach ustalen pokontrolnych wnioskéw wskazujacych
na potrzebe podjecia niezbgdnej inicjatywy legislacyjnej zmierzajacej do usunig-
cia niezgodnosci obowiazujacego prawa z przepisami hierarchicznie wyzszymi.
Nie da si¢ w sposob precyzyjny ustali¢ wyraznych i jednoznacznych kryteriow
wyboru jednej lub drugiej drogi postgpowania. Nic tez nie stoi na przeszkodzie,
aby obie drogi zostaly wykorzystane rownolegle. Organy prawotwoércze nie sa
zobowiazane do oczekiwania na zakonczenie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym i jesli podzielaja stanowisko co do niekonstytucyjnosci kwestio-
nowanych przepiséw, powinny mozliwie szybko doprowadzi¢ do przywrocenia
stanu zgodnosci z Konstytucja przez odpowiednie dziatania prawodawcze. Inicja-
tywa prezesa NIK w zakresie wystapienia z wnioskiem o zbadanie konstytucyjno-
$ci przepisdw, mogtaby wigc niejednokrotnie przyspieszac¢ podjgcie niezbgdnych
dziatan legislacyjnych zmierzajacych do usuwania wadliwosci obowiazujacych
regulacji. Wydaje si¢ w kazdym razie, ze jesli niekonstytucyjnos¢ przepisow, zba-
danych przy okazji przeprowadzonej kontroli, jest w ocenie organow NIK ewi-
dentna i nie budzaca watpliwosci, wystapienie do Trybunatu Konstytucyjnego z od-
powiednim wnioskiem mogtoby by¢ traktowane jako obowiazkowe wykorzystanie
omawianej tu kompetencji prezesa NIK.

Kilka uwag chciatbym poswigci¢ samemu postgpowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym i pozycji w nim prezesa NIK. Nalezatoby si¢ zastanowié, czy pre-
zes NIK nie powinien wystgpowac przed TK, przynajmniej w niektorych sprawach,
na takich samych zasadach jak prokurator (zob. art. 2 ust. 5 ustawy o TK). Powinno
to dotyczy¢ gldwnie aktéw normatywnych odnoszacych si¢ do publicznej gospodar-
ki finansowej, sfery obrotu gospodarczego realizowanego przez podmioty publicz-
ne lub dziatalno$ci prowadzonej z wykorzystaniem srodkow publicznych oraz za-
sad kontroli panstwowej. Fachowy aparat kontrolny, wiedza wynikajaca
z przeprowadzanych kontroli, a przede wszystkim bliskie powiazanie NIK z Sejmem,
w pelni wydaja si¢ uzasadnia¢ wigksze wyeksponowanie roli NIK jako uczestnika
postepowania przed TK, szczegodlnie w sprawie orzekania o zgodnos$ci ustaw z Kon-
stytucja. Shuzy¢ by to mogto zardbwno wzmocnieniu roli kontradyktoryjnosci poste-
powan — szczegoblnie gdyby doszto do wlasciwej wspotpracy urzedu prokuratorskie-
go z NIK, jako uczestnikami postgpowania przed TK — jak i petniejszej ocenie stanu
rzeczy dokonywanej przez Trybunal w ramach abstrakcyjnej kontroli norm. Taka
zmiana roli prezesa NIK w postgpowaniu przed Trybunatem wymagataby jednak
interwencji ustawodawcy, co i tak pozadane byloby — jak sadzimy w Trybunale —
w szerszym wymiarze w stosunku do sporej czeséci, obowiazujacej z nielicznymi
zmianami od niemal siedmiu lat, ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.
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Bardziej rozbudowane kompetencje kontrolne NIK, ktére stuzy¢é moga popra-
wie sposobu stanowienia prawa, w tym jego jako$ci, odnosza si¢ do aktow podusta-
wowych. W zasadniczej mierze tego typu akty wydawane sa przez podmioty podle-
gajace kontroli ze strony Izby. Wydawanie tychze aktéw musi by¢ oceniane co
najmniej z punktu widzenia zasady legalizmu, przede wszystkim gdy organy te maja
obowiazek realizacji ustawy w postaci wydania aktu normatywnego. Wydanie aktu
wykonawczego stanowi wyraz zrealizowania dyspozycji ustawy, ale jednak rowno-
cze$nie jest elementem stanowienia prawa w Scistym znaczeniu tego pojgcia. Tutaj
ustrojowa rola NIK wydaje si¢ w petni stuzy¢ zaré6wno realizacji kontroli panstwo-
wej, jak i zapewnieniu Sejmowi wiedzy na temat stanu i sposobu realizacji uchwa-
lonych ustaw. NIK moze poddawac ocenie zaréwno dochowanie trybu wydania aktu
wykonawczego, jak i sposob realizacji ustawy. W tym sensie mozliwo$¢ oddziaty-
wania Izby w zakresie stanowienia wykonywania prawa jest szczegodlnie istotna.
Nalezy mie¢ jednak §wiadomo$¢, ze ogranicza si¢ ona bardziej do opisu sytuacji
i formulowania postulatéw, niz bezposredniej mozliwosci jego naprawy. Takie Srod-
ki moga wszak stuzy¢ poprawie stanu legislacji w dtuzszej perspektywie. Niezbed-
nym jednak warunkiem jest ciagte podnoszenie §wiadomosci i kultury prawnej, przede
wszystkim ws$rod tzw. decydentdw, oraz wola korzystania z wynikéw pracy
Najwyzszej 1zby Kontroli w postaci formutowanych przez nia ocen rzeczywistosci
oraz sposobu stanowienia i realizacji prawa.

W wypadku zarzutéw niekonstytucjnosci wydanego juz aktu, srodek w postaci
ztozenia wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego moze by¢ bodzcem dla organu
wydajacego kwestionowany akt, aby zmienit badz uchylit tenze akt normatywny.
Mechanizm ten nie dziata natomiast w wypadku zaniechania wydania aktu wyko-
nawczego. Wowczas mozliwe jest, co najwyzej, formutowanie wnioskow do upraw-
nionych podmiotéw o uruchomienie procedury pociagnigcia do odpowiedzialnosci
konstytucyjnej danej osoby sprawujacej urzad, za niedopetnienie obowiazku reali-
zacji ustawy. Praktyka ustrojowa nie daje jednak podstaw do nadmiernych oczeki-
wan co do skutecznos$ci tejze kompetencji NIK 1 jej wplywu na poprawe sposobu
stanowienia prawa w Polsce.

Tymczasem skala swoistych zaniechan legislacyjnych zdaje si¢ by¢ coraz wigk-
sza i kwestia ta zastugiwataby zapewne na szersza i pogigbiona analize Izby w zwiaz-
ku z dokonywaniem kontroli okre§lonych dziatéw administracji panstwa. Zaniecha-
nia legislacyjne przyczyniaja si¢ do obnizania jakos$ci prawa, tworza czgsto
nieusuwalne luki prawne, uniemozliwiaja realizacj¢ przyjetych zatozen ustawowych.
Problem zwiazany z bierno$cia organéw prawotworczych musi by¢ tez obecnie po-
strzegany w innej plaszczyznie, a mianowicie potencjalnej odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej panstwa za zachowania niezgodne z prawem. Naruszenie obowiaz-
ku wydania aktu normatywnego jest juz obecnie traktowane w orzecznictwie
sadowym (zwlaszcza na tle kilku ostatnich orzeczen Sadu Najwyzszego, dotycza-
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cych mienia zabuzanskiego oraz stynnej ustawy z 16 grudnia 1994 r. 0 negocjacyjnym
systemie ksztattowania przyrostu przecigtnych wynagrodzen u przedsigbiorcow oraz
0 zmianie niektorych ustaw®, wyrok TK K43/01, 18 XII 2002 r.) jako podstawa odpo-
wiedzialno$ci Skarbu Panstwa w $wietle art. 417 k.c. w zwiazku z art. 77 ust.1
Konstytucji, a wigc przepiséw radykalnie obiektywizujacych przestanki odpowiedzial-
no$ci wladzy publicznej. Nie chcialbym dalej rozwijac¢ tego watku, wymagajacego
poglebionej i samodzielnej analizy. Jedynie na marginesie mozna wspomniec, ze Wy-
razng normatywna petryfikacje odpowiedzialno$ci za zaniechania legislacyjne przyj-
muje tez ostatnia wersja nowelizacji przepisow Kodeksu cywilnego, pozostawiajaca
zasadniczo do kompetencji sadow powszechnych ustalenie samego faktu istnienia ta-
kiego zaniechania. Kwestie te, jak si¢ wydaje, powinny wigc znalez¢ mocniejszy wyraz
w dziataniach kontrolnych Izby, co umozliwiatoby — poza wptywaniem na poprawe efek-
tywnosci prawa stanowionego przez ustawodawce — zapobieganie niebezpiecznej dla
stanu finanséw publicznych konsekwencji, jaka jest ewentualno§¢ wyplaty znacza-
cych odszkodowan osobom dotknigtym skutkami zaniechan prawowotworczych. Warto
przy tej okazji zauwazy¢, ze wykorzystanie aktywnosci organdéw kontroli panstwowej
do mozliwie szybkiego przeciwdziatania zjawisku zaniechan normatywnych i luk w pra-
wie jest tym bardziej istotne, ze w polskim systemie prawnym nie istnieje kompeten-
cja sadu konstytucyjnego do stwierdzenia stanu niekonstytucyjnosci ze wzgledu na
zaniechanie normatywne. W tym zakresie TK moze co najwyzej wykorzystaé, co nie-
kiedy nastepuje, instytucjg sygnalizacji kierowanej do ustawodawcy.

Ustrojodawca §wiadomie, jak si¢ wydaje, nie powiazat Najwyzszej [zby Kontroli
z zadnym etapem stanowienia norm ustawowych. Wynika to zardwno z zatozen ustro-
jowych istnienia oraz funkcjonowania NIK jako naczelnego organu kontroli pan-
stwowej, jak ijego podleglosci Sejmowi. Rownoczesnie jednak, i to bez szczegol-
nego ,,rozpychania” regulacji konstytucyjnych, NIK mogtaby odgrywac znacznie
wigksza rolg w procesie kontroli sposobu stanowienia prawa, gdy mamy do czynie-
nia z wykonywaniem ustaw oraz w pelnym zakresie aktoéw normatywnych podlega-
jacych kognicji TK, wykorzystujac przyznana przez Konstytucje prezesowi NIK
mozliwos¢ skladania wnioskow o abstrakcyjna kontrolg norm. Wnioski tego typu
odnosi¢ si¢ moga do konstytucyjnosci tresci aktow normatywnych, jak i dochowa-
nia, przewidzianego w prawie, trybu dojscia ich do skutku.

Na tle powyzszych uwag i spostrzezen mozna sformutowa¢ dodatkowo pewne
sugestie zachgcajace NIK do szerszego i bardziej dynamicznego — przy wykorzysty-
waniu posiadanych uprawnien — oddzialywania na stan tworzenia i funkcjonowania
prawa:

— Kolegium NIK mogloby czgsciej sygnalizowaé Sejmowi potrzebg rozpatrze-
nia problemow, wynikajacych z dziatalnosci kontrolnej NIK, a zwiazanych z funk-

° DzUz 1995 1., nr 1, poz. 2, ze zm.
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cjonowaniem regulacji prawnych, a takze z dostrzezonymi wypadkami zaniechan
legislacyjnych;

— Najwyzsza Izba Kontroli powinna podawa¢ do publicznej wiadomosci, np.
dorocznie, raporty o stanie funkcjonowania i stosowania prawa, bedace synteza for-
mutowanych w wyniku dokonanych kontroli wnioskéw i zalecen; owe raporty mo-
glyby stanowi¢ element dorocznych sprawozdan przedktadanych parlamentowi;

— NIK mogtaby rozwazy¢ angazowanie si¢ w szerszym stopniu w procedury re-
kontroli, czyli sprawdzania stanu realizacji wiasnych wnioskow i zalecen oraz od-
powiedniego sygnalizowania wlasciwym podmiotom ocen co do poprawy sytuacji
lub jej braku, skutkoéw zaniechan w reagowaniu i wykorzystywaniu wnioskow NIK
w przedmiocie stosowania prawa, zaniechan ustawodawczych, luk w prawie i in-
nych nieprawidlowosci o charakterze legislacyjnym.

Z punktu widzenia rozwiazan dalej idacych, nalezatoby rozwazy¢ celowo$¢ zmian
ustawowych, ktore zapewnialyby obligatoryjny udzial Najwyzszej 1zby Kontroli
w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym co najmniej w odniesieniu do
tych spraw, ktore dotycza kontroli konstytucyjnosci aktdéw normatywnych o istot-
nym znaczeniu dla funkcjonowania finanséw publicznych, obrotu gospodarczego
realizowanego przez podmioty publiczne lub dziatalnosci prowadzonej z wykorzy-
staniem $rodkoéw publicznych.

W obecnej sytuacji, w zakresie stanu oraz poziomu prawotworstwa, rowniez nie-
standardowe, ale energicznie i z determinacja podejmowane przedsigwzig¢cia moga
przynosi¢ pozadane rezultaty. Nie zmienia to jednak ogdlnej oceny, ze poprawy pro-
cesOwW stanowienia prawa w naszym panstwie nalezy szuka¢ gléwnie w obszarach
bezposrednio zwiazanych z dziatalno$cia prawotworcza, a wigc lezacych poza sfera
kompetencji Najwyzszej Izby Kontroli oraz kontroli panstwowe;j.

prof. dr hab. Marek Safjan
Prezes Trybunatu Konstytucyjnego



Leszek Balcerowicz

ZADANIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
JAKO STRAZNIKA FINANSOW PUBLICZNYCH

Rola instytucji takiej jak Najwyz-
sza Izba Kontroli moze by¢ dobrze zro-
zumiana tylko w szerszym kontekscie.
Po pierwsze — relacji do typu panstwa.
Tam, gdzie wladza panstwa jest abso-
lutna, to znaczy nieograniczona i nie-
podzielna, nie ma miejsca dla nieza-
leznych instytucji kontroli. Owszem,
moga istnie¢ rozmaite wyodrgbnione
komorki, ale ich mozliwo$ci dziatania
sa skrajnie ograniczone, a w ustroju —
o ktorym mowig — takie komorki la-
two moga si¢ wyradza¢ w instrument
walki politycznej wewnatrz rzadzacej
grupy. Pewne fragmenty historii Naj-
wyzszej Izby Kontroli z okresu PRL
chyba tego dowodza.

Drugi kontekst jest zwiazany $ci-
slej z tematem finansow publicz-
nych. Znaczenie ich stanu dla sytu-
acji 1 perspektyw ludzi jest ciagle za
stabo w Polsce uswiadamiane. Czg-

sto sig sadzi, ze duze deficyty i rosnacy dtug publiczny, czyli najgrozniejsze prze-
jawy choroby panstwa, biorg si¢ z tego, ze panstwa czy kraje sa biedne. Jest od-
wrotnie: panstwa sa biedne dlatego, ze ci co w nich rzadza prowadza do takiej
sytuacji — do duzych deficytow i gromadzacego si¢ dtugu publicznego w stosun-

ku do PKB.



50 Leszek Balcerowicz [222]

To co moéwig nie jest wyrazem moich preferencji — to sa wnioski z badan nauko-
wych. Oto pierwszy z brzegu przyktad: wsrdd krajéw o niskim wyjsciowym poziomie
rozwoju, te, ktore doganiaty kraje bogatsze miaty $rednio deficyt budzetu 0,7% PKB,
a te, ktore cofaly si¢ w stosunku do juz bogatych miaty 5,2% PKB, mniej wigcej tyle,
ile ma obecnie Polska.

Nie da sig szybko ani trwale rozwija¢ z chorymi finansami publicznymi, ktore sa
generalnie produktem polityki. Ale i mniej drastyczne przejawy choroby finansow
panstwa, takie jak duze wydatki — duze podatki, takze hamuja rozwoj. Duze wydat-
ki, zwlaszcza biezace, prowadza do systemow, ktore tworza patologiczne bodzce nie
do poszukiwania pracy, a do poszukiwania zasitkow. To takze jest udowodnione przez
badania naukowe. Duze podatki naktadane na pracodawcéw, ktore nie biora si¢ z po-
wietrza, a z duzych wydatkow, ograniczaja sklonno$¢ do tworzenia miejsc pracy,
tym samym rodza bezrobocie.

Wybieralno$¢ wiadz, czyli demokratyczny charakter ustroju, nie jest gwarancja
zdrowia finans6w publicznych, cho¢ demokracja ma wyzszo$¢ pod wieloma wzgleda-
mi nad ustrojami, gdzie wtadza nie jest wybieralna. Nie jest gwarancja — to znaczy, ze
potrzebne sa inne instytucjonalne zabezpieczenia. Wiele przyktadow kryzysow fi-
nanséw publicznych i kryzysow gospodarki powstato w krajach demokratycznych.
Argentyna byta krajem demokratycznym. Wilochy w latach siedemdziesiatych
1 osiemdziesiatych, Irlandia w latach osiemdziesiatych — kraje, ktére miaty stabe
wyniki gospodarcze tez byty krajami demokratycznymi. Wynika z tego oczywisty
whniosek: oprocz odpowiedzialnos$ci tych, ktorzy rzadza i bezposrednio odpowiada-
ja za stan finansow panstwa, potrzebny jest system instytucjonalnych zabezpieczen,
ktore by nie dopuszczaly do tego, ze powstaje zagrozenie dla spoteczenstwa poprzez
grozne przejawy choroby finansow panstwa. Ten system musi mie¢ rézne ogniwa,
w tym konstytucje, i w Polsce mamy takie zabezpieczenie. UchwaliliSmy takze
w 1998 r. ustawe o finansach publicznych z pewnymi progami 50, 55. Po co? Po to,
zeby ich nie przekraczac. To jest zasadniczy cel konstytucji i ustawy o finansach
publicznych.

I wreszcie — w tym systemie zabezpieczen instytucjonalnych oczywiscie wazna
rolg odgrywa Najwyzsza Izba Kontroli. Na okolicznos¢ tego spotkania, ale takze i przed-
tem, przegladatem tytuty tzw. raportéw NIK i odnalaztem w nich tematy, ktore zwia-
zane sa z waznymi patologiami finanséw publicznych. Dla przyktadu: shuzba zdrowia,
szpitale — nadmiar 16zek (jedna z przyczyn zadtuzania si¢ szpitali), nadmierne wydatki
na aparatur¢ i materiaty laboratoryjne z elementami oszustwa; fikcyjne darowizny;
wydatki socjalne; zte adresowanie pomocy spotecznej. Dramatycznie zte jest adreso-
wanie pomocy, ktdra nominalnie ma shuzy¢ osobom niepelnosprawnym. Polska tym-
czasem jest absolutnym $wiatowym rekordzista jezeli chodzi o odsetek dochodow,
ktore formalnie maja trafia¢ do 0sob niepetnosprawnych, a jednoczes$nie bardzo mato
faktycznych pienigdzy trafia na rehabilitacj¢ i aktywizacje zawodowa. I to si¢ dzieje
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W majestacie prawa, a przynajmniej dziato si¢ do niedawna - na mocy obowiazuja-
cych przepiséw mozna byto np. kupowac ciezarowki dla osob o lekko obnizonej spraw-
nosci, jako element rehabilitacji zawodowej. Dalej: KRUS, rozdrobnione finanse pu-
bliczne, finanse Agencji Rynku Rolnego itp.

Jezeli chodzi o moje osobiste doswiadczenie, to od razu powiem, ze nie z kaz-
dym wnioskiem NIK si¢ zgadzatem, ale chcg jednoczesnie podkresli¢, ze jako mini-
ster finansow traktowatem raporty Izby jako wazne zrodto informacji co do kierun-
kow uzdrawiania finanséw panstwa, zwlaszcza w takich wypadkach, jak zaktady
pracy chronionej albo zasitki chorobowe. Prace nad ustawa o finansach publicznych
prowadzone w Ministerstwie Finansow uwzgledniaty uwagi NIK na ten temat; co
wiegcej chee przypomnieé, ze NIK przekazata do Ministerstwa Finansow czg$¢ swo-
ich najlepszych kadr. Bez pani Doroty Safjan, ktora udato mi si¢ namowi¢ do objg-
cia funkcji rzecznika dyscypliny finanséw publicznych i nastgpnie zajgcia si¢ wla-
$nie zaktadami pracy chronionej i stuzba zdrowia, nie mieliby$my tych ograniczonych
sukcesow, jakie w bardzo skomplikowanej sytuacji politycznej udato si¢ osiagnaé
w dziedzinie naprawy finanséw publicznych w latach 1998-2000.

Obecny stan finans6w publicznych §wiadczy ponad wszelka watpliwos$¢, ze in-
stytucjonalny system zabezpieczen zdrowia tych finansow nie dziata skutecznie i nie
jest to zarzut pod adresem NIK. Nie mozna bowiem wini¢ lekarza za to, ze pacjent
go nie stucha. Nikt nie moze zdja¢ moralnej i politycznej odpowiedzialno$ci z tych,
ktorych decyzje lub zaniechania bezposrednio ksztaltuja stan finanséw naszego pan-
stwa, a w zwiazku z tym stwarzajq zagrozenia dla rozwoju gospodarki.

Dzisiejsza konferencja dotyczy Najwyzszej Izby Kontroli i jak zauwazylem,
w przypisanym mi temacie jest stowo ,,wyzwania”, co thumacze na ,,zadania”. Chcial-
bym wigc jeszcze parg stow powiedzie¢ o zadaniach. Jak Panstwu wiadomo, NIK
dokonuje oceny z dwdch punktéw widzenia. Po pierwsze, z punktu widzenia legal-
nosci, po drugie, z punktu widzenia celowosci czy efektywno$ci — generalnie skut-
kow okreslonych przepisow prawa. Ten pierwszy punkt widzenia jest bardzo wazny,
niezbedny, ale daleko niewystarczajacy. Bo moze by¢ tak, ze osiaga si¢ zgodnos¢ ze
ztym prawem. Powstaje wigc pytanie o role NIK w ksztaltowaniu procesu prawa,
o czym przed chwila mowit pan prof. Marek Safjan. Idzie o kompetencje NIK w ana-
lizie skutkow prawa, najlepiej jeszcze zanim ono powstanie. Chce wyraznie powie-
dzie¢, ze wymaga to szczegolnej kompetencji. Tu potrzebna jest nowoczesna wie-
dza ekonomiczna. Nie jest to wiedza bardzo skomplikowana, ale jest bardzo potrzebna,
zeby moc wykry¢ niewidzialne formy marnotrawstwa, zanim ono — wskutek btedow
W tworzeniu prawa — powstanie.

Zwykle stowo ,,marnotrawstwo’ kojarzymy z czym§ bardzo widocznym: roz-
grzebana budowa, nadmiar t6zek w szpitalach. I to sa grozne przejawy marnotraw-
stwa, ale nie najgrozniejsze. Najgrozniejsze marnotrawstwo jest niewidoczne i pole-
ga na ztych decyzjach, czasami podejmowanych w dobrej, a czasami w zlej wierze,
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zawsze uzasadnionych, jako podejmowanych dla dobra publicznego czy dobra spo-
tecznego.

To niewidzialne marnotrawstwo ma dwojaka postac¢. Po pierwsze, jest to tworze-
nie systemow, ktore wywoluja patologiczne bodzce do zachowan ludzi, czyli wypa-
czaja ludzkie zachowania. W Polsce wspotczynnik zatrudnienia osob w wieku pro-
dukcyjnym (15-64 lata) wynosi 51,5%! W krajach kandydujacych tylko w Butgarii
jest mniej — 50%. W Islandii wynosi 82% i to jest maksimum empiryczne, w Sta-
nach Zjednoczonych 72%, w Wielkiej Brytanii 71%, w Czechach 65%. Dlaczego?
Nie dlatego przeciez, ze Polacy sa z natury leniwi i nie dlatego, ze nasz charakter
narodowy wpedza nas w poszukiwanie pracy w szarej strefie. Dlatego, ze w ustawo-
dawstwie socjalnym i w podatkach zawarte sa patologiczne bodzce, ktére w Polsce,
podobnie jak w niektorych innych krajach, doprowadzaja do tego, ze uruchamia si¢
w ludziach gonitwg za zasitkiem, a nie za praca. Firmy sa jednocze$nie przez inne
fragmenty socjalnego ustawodawstwa zniechgcane do tworzenia miejsc pracy. Pro-
wadzi to do wielkiego marnotrawstwa. Taka samg patologi¢ bodzcéw mamy w stuz-
bie zdrowia. Na wszystkich jej etapach mamy patologiczne bodzce, ktore prowadza
do maksymalizacji naktadow przy ztym traktowaniu pacjenta. I nie wynika to z cha-
rakteru narodowego Polakéw, tylko ze ztego ustawodawstwa.

Drugi przejaw tego niewidzialnego marnotrawstwa, to jest zta alokacja. Chodzi
o to, ze dana czastke spotecznych pienigdzy przeznacza si¢ nie na cel, ktéry przyno-
si najwigksze spoteczne korzysci. Ekonomisci znaja pojecie kosztow alternatyw-
nych — to sg koszty straconych mozliwosci. Zasoby w tym niedoskonatym $wiecie
sa ograniczone. Jesli przeznaczymy je na dany cel, to nie mozemy tych samych
zasobOw przeznaczy¢ na inny cel; jezeli przeznaczamy na cel gorszy, to tracimy
pewne mozliwosci osiagania celu lepszego. Na przyktad: ile kilometrow autostrad
straciliSmy w Polsce wskutek przeznaczenia p6t miliarda ztotych na mocy ostatniej
decyzji sejmowej na dodatkowe dotowanie i tak juz dotowanego PKP? To sa koszty
niewidzialnego marnotrawstwa decyzyjnego. Mowig o tym dlatego, zeby zwrocic¢
uwage na to, ze — po pierwsze — NIK nie zdejmie odpowiedzialno$ci za bezposred-
nie decyzje z tych, ktorzy je podejmuja ksztaltujac finanse panstwa, ale — po drugie
— 7ze jest bardzo wazne, aby nasz system zabezpieczen instytucjonalnych byt wzmoc-
niony. Wlacznie ze zdolnoscia NIK do analizy mozliwych skutkow proponowanych
projektéw legislacyjnych zanim one powstana. Zanim powstanie szkoda. Dlatego
sadze, ze zgloszona tutaj propozycja, aby Najwyzsza Izba Kontroli publicznie, nie
za zamknigtymi drzwiami, przedstawiata swoja opini¢ co do skutkéw danej propo-
zycji legislacyjnej zanim zostanie uchwalona, bytaby wzmocnieniem tego systemu
ochrony.

Konczac, chciatem dotaczy¢ si¢ do gratulacji i ztozy¢ zyczenia. Po pierwsze,
abyscie Panstwo wzmacniali swojg niezalezno$¢. Bez tego nie ma mozliwosci do-
brej pracy w tego typu instytucji. Po drugie, abyscie mogli wzmacniaé¢ i wzmacniali
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te zdolnos¢ analityczna co do skutkow prawa, a nie tylko zgodnosci z nim. I po trze-
cie, aby nasze wspolne otoczenie tak si¢ zmieniato, zeby bylo mniej powodéw do
krytycznych raportow Najwyzszej [zby Kontroli.

prof. dr hab. Leszek Balcerowicz
Prezes Narodowego Banku Polskiego

e

Po wystapieniu prof. L. Balcerowicza wyglosit swoj referat prof. Stanistaw
Gebethner. Tekst wystqpienia prof. St. Gebethnera zatytutowany ,, Pozycja ustrojowa
NIK a zasada funkcjonowania trojpodziatu wiadz” bedzie opublikowany w jed-
nym z kolejnych numerow ,, Kontroli Panstwowej”.
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Artur Nowak-Far

KONTROLOWANIE PRZEZ NAJWYZSZA 1ZBE KONTROLI
REALIZACJI PRZEZ ADMINISTRACJE PUBLICZNA
PRAWA WSPOLNOTOWEGO

Podstawowe zasady realizacji
prawa Wspolnoty Europejskiej przez
krajowa administracj¢ publiczna

Po uzyskaniu 1 maja 2004 r. przez
Polske¢ pelnego cztonkostwa w Unii
Europejskiej, ustrojowa pozycja Naj-
wyzszej 1zby Kontroli ulegnie mody-
fikacji. Jej zakres mozna okresli¢ jako
znaczny. Wynika to przede wszystkim
stad, ze w panstwie cztonkowskim UE
organy kontrolne funkcjonuja nie w jed-
nej, ale w dwu podstawowych rolach.
Z punktu widzenia prawa krajowego,
z reguly wypetniaja one konstytucyjne
zadania kontroli dziatalnosci okreslo-
nych organéw administracji rzadowe;j
oraz innych panstwowych jednostek
organizacyjnych. Niekiedy funkcje te
wypelniaja takze w odniesieniu do
krajowego banku centralnego (z tym
zastrzezeniem, ze w UE zakres upraw-
nionej kontroli jest nieco inny niz to okreslono w art. 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej). Niekiedy moga takze kontrolowa¢ dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego (i tworzonych oraz kontrolowanych przez niego podmiotow). W nie-
ktorych wypadkach sa uprawnione do kontrolowania dziatalnos$ci innych jednostek
organizacyjnych i podmiotow gospodarczych — to uprawnienie aktualizuje si¢
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w szczegolnosci wtedy, gdy kompetentne w tym zakresie podmioty prawa publiczne-
go powierzaja im lub finansuja z budzetow publicznych jakiekolwiek ich dziatanie.

Druga rola krajowych instytucji kontroli wynika z acquis Wspodlnoty Europe;j-
skiej. Z tego punktu widzenia takie organy jak Najwyzsza Izba Kontroli traktowane
sa jako czg$¢ aparatu panstwowego (innymi stowy jako jego ,,desygnat instytucjo-
nalny”), na ktorej — w zakresie przypisanych im kompetencji — spoczywa obowiazek
realizacji wszystkich jego norm. Jednostka zdolna do ponoszenia odpowiedzialnosci
prawnej za niewykonanie lub nieprawidlowe wykonanie zobowiazan wynikajacych
z tego tytutu jest jednak zawsze samo panstwo cztonkowskie. Korzysta ono z tzw.
autonomii proceduralnej — a wigc swobody dotyczacej budowy aparatu panstwowe-
go 1 podzialu kompetencji w jego ramach. Innymi slowy, owa autonomia oznacza,
Ze acquis communautaire nie zawiera postanowien, ktore bezposrednio okreslatyby
podstawowe zasady w tym zakresie (co nie oznacza, ze nie determinuje ono w ja-
kim$ ograniczonym zakresie instytucjonalnych rozwiazan czastkowych)'. Jej za-
mierzong przez prawodawcg wspolnotowego konsekwencja jest jednak niedopusz-
czalno$¢ powotywania si¢ przez kraj UE na brak kompetentnego i zdolnego
do efektywnego dziatania w danym zakresie organu krajowego w celu usprawiedli-
wienia nieprawidtowego wykonania zobowiazan wynikajacych z jego cztonkostwa
w UE?. Tak rozumiana autonomia proceduralna odnosi si¢ takze do organéw kon-
troli zewngtrznej panstw Unii Europejskiej. Potwierdzeniem tego wniosku jest takze
wystepujace w tych krajach zréznicowanie majacych do tych cial zastosowanie re-
gulacji prawnych dotyczacych ich struktur i kompetencji oraz stosowanych przez
nie procedur.

Mowiac o realizacji acquis wspdélnotowego proponuj¢ przyjac, ze jest to kazde
zachowanie adresatow norm sktadajacych si¢ na to prawo, ktore w zakresie ich nor-
mowania jest z tymi normami zgodne. Proponuj¢ takze uzupehi¢ tg prosta regute
definicyjna o dodatkowe kryterium odnoszace si¢ do stosowania prawa wspolnoto-
wego ina jego gruncie sformulowane: wlasciwa realizacja prawa WE ma miejsce
wtedy, gdy jest rowniez zachowany przynajmniej wymog jego efektywnosci na grun-
cie krajowym — rozumiany zaréwno jako zasada ekonomiki stanowienia i stosowa-
nia prawa, jak i wlasciwego jego sankcjonowania, a wigc wymuszania jego stoso-
wania przez wlasciwe organy (w tym organy administracji krajowe;j)’.

' A. Nowak-Far: Stosowanie acquis communautaire przez administracje publiczne panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej — zagadnienia prawne i organizacyjne, ,,Stuzba Cywilna” nr 4, wiosna-lato
2002, s. 29-47.

2 Tak np. w orzeczeniu Trybunatu Sprawiedliwo$ci 227-230/85 Komisja v. Belgia, Zb. Orz. 1988, s. 1.

3 F. Snyder: The Effectiveness of European Community Law: Institutions, Processes, Tools and Tech-
niques, ,Modern Law Review”, nr 56/1993, s. 19.
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Z punktu widzenia juz nie zasad ogoélnych, ale konkretnych przepisow samego
prawa wspolnotowego, przedmiotowy zakres obowiazkéw organdw panstwa czton-
kowskiego w zakresie realizacji acquis wyznaczony jest w art. 10 Traktatu ustana-
wiajacego Wspolnote Europejska (TWE). Przepis ten przewiduje, ze: ,,Panstwa czton-
kowskie podejmuja wszelkie wtasciwe Srodki ogoélne lub szczegdlne w celu
zapewnienia wykonania zobowiazan wynikajacych z niniejszego Traktatu lub z dzia-
tan instytucji Wspoélnoty. Utatwiaja one Wspolnocie wypehianie jej zadan. Powstrzy-
muja si¢ one od podejmowania wszelkich srodkow, ktore mogtyby zagrozi¢ urze-
czywistnieniu celow niniejszego Traktatu”.

Z przepisu art. 10 TWE doktryna i orzecznictwo wywodzi zasadg szczerej wspot-
pracy i lojalno$ci w stosunkach mi¢dzy Unia Europejska a jej panstwami cztonkow-
skimi. W ich ujeciu zasada ta ma charakter wzajemny — dotyczy zarowno samych
krajow cztonkowskich, jak i instytucji i organéw UE*. Odnosi si¢ takze do wzajem-
nych relacji panstw UE, naktadajac na nie obowiazek wzajemnego wspierania sig
w wykonywaniu przez nie zobowiazan wynikajacych z acquis®.

Przepis art. 10 TWE jest jednak traktowany jako ,,subsydiarny” w stosunku do ja-
kichkolwiek szczegodlnych przepisow zaréwno samego TWE, jak i innych sktadni-
kéw acquis communautaire. Cecha ta oznacza, ze jego naruszenie moze by¢ samo-
dzielna podstawa odpowiedzialno$ci prawnej panstwa cztonkowskiego jedynie wtedy,
gdy nie mozna wskaza¢ innej, szczeg6lnej normy acquis w danej sytuacji przez pan-
stwo naruszonej®. W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwoséci powotywano jednak
wlasnie art. 10 dla uzasadnienia zadania podjgcia przez witasciwe krajowe organy
kontrolne takich dziatan i sankcji, ktore zapewniatyby oczekiwany przez prawodawce
unijnego poziom ochrony interesow finansowych UE, a tym samym odpowiednia
efektywno$¢ prawa wspolnotowego w tym zakresie’.

Z uwagi na swoja og6lnos¢, sam przepis art. 10 TWE jest niedoskonalym wy-
znacznikiem zakresu zobowigzania panstwa do realizacji prawa wspolnotowego przez
jego administracje krajowa. Wskazuje on jednak na istotne — i dla oséb mniej obe-
znanych z trescia i zasadami jego funkcjonowania na gruncie krajowym z pewno-
Scia zaskakujace — obowiazki organéw panstwa cztonkowskiego UE. Chodzi mia-
nowicie o to, ze zasada szczerej wspolpracy i lojalnosci oznacza nie tylko zwykty
obowiazek zapewnienia prawu wspolnotowemu wlasciwej mocy w samym panstwie
cztonkowskim. Jej realizacja wymaga uczestnictwa tego kraju w pracach organow
Unii, udzielania jej okreslonego w przepisach UE wsparcia finansowego, przekazy-

4 Np. 230/81 Luksemburg v. Parlament Europejski, Zb. Orz. 1983, s. 255.

5 C-235/87 Annunziata Matteucci v. Communauté Frangaise de Belgique, Zb. Orz. 1988, s. 5589.

¢ Zob. Ch. Calliess, M. Ruffert (Hrgs.): Kommentar des Vertrages iiber die Europdische Union und
des Vertrages zur Griindung der Europdischen Gemenshaft — EUV/EGV, Luchterhand-Manz, Wien 2002,
s. 441-481.

7 Zob. np. 68/88 Komisja v. Grecja, Zb. Orz. 1989, s. 2965.



[229] Jubileuszowe posiedzenie Kolegium NIK 57

wania okres§lonych informacji i §wiadczenia innej niezbgdnej do prawidlowego jej
funkcjonowania pomocy. W odniesieniu do administracji publicznej ten zakres jej
réznorodnych w tym obszarze obowiazkéw o charakterze operacyjnym okresla sig
mianem obowiazkow kooperacyjno-negocjacyjnych.® Uzycie w tym okre$leniu po-
jecia ,,negocjacyjny” jest uzasadnione tym, ze obowiazkiem panstwa cztonkowskie-
go jest petne uczestnictwo we wszystkich procesach podejmowania decyzji sforma-
lizowanych w traktatach i w prawie wtornym UE.

Dla pehiejszego wyznaczenia zakresu przedmiotowego obowiazku realizacji
prawa wspolnotowego istotne znaczenie ma takze przepis art. 5 TWE, w ktorym
zawarta jest tzw. zasada subsydiarnosci. Wyznacza tu ona podstawowe reguly roz-
graniczenia aktywnoS$ci prawotworczej samej Wspolnoty i jej panstw cztonkowskich.
Nakazuje Wspolnocie kierowacé si¢ w tej delimitacji reguta ekonomiki prawa — inge-
rowac prawotworczo na tym poziomie, na ktorym cele proponowanych dziatan (wcho-
dzacych wszakze w ogole w zakres zainteresowania Wspdlnoty — w ramach tzw.
kompetencji niewytacznych) nie moga by¢ ,.lepiej” osiagnigte przez same panstwa
cztonkowskie. W ocenie, czy tak jest, nalezy bra¢ pod uwage przewidywany zakres
dziatania lub jego skutki.

Innym istotnym przepisem — ogolnym dla catego acquis, ale szczegdlnym wo-
bec art. 10 TWE — jest art. 249 (a w odniesieniu do funkcjonowania bankowosci
centralnej art. 110 TWE)°. Definiuje on poszczegdlne wiazace akty prawa wspolno-
towego, ktorymi na podstawie art. 249 sa bezposrednio stosowane rozporzadzenia
i decyzje oraz wymagajace odpowiedniego wykonania (implementacji) w kazdym
panstwie cztonkowskim dyrektywy. W $wietle tego przepisu oraz dotyczacego re-
alizacji poszczeg6lnych aktow Wspolnoty orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo-
sci Wspolnot Europejskich (TS), wykonanie dyrektyw polega na zastosowaniu ta-
kich $rodkéw krajowych (zwykle legislacyjnych, ale stosunkowo czgsto takze
materialno-technicznych), ktére najefektywniej i najwydajniej pozwalaja osiagnac
okreslone w nich efekty!®. Dyrektywy sa wigc takimi aktami wspdlnotowymi, ktore
najczesciej wymagaja pojecia dziatan prawotworczych i wykonawczych najskutecz-
niej zmierzajacych do osiagnigcia wyznaczonych w nich celéw wspolnotowych.

Katalog aktéw prawnych Wspolnoty oraz okreslone w art. 249 TWE zasady re-
alizacji zawartych w nim norm sktaniaja do wniosku, ze niektore z nich moga two-
rzy¢ corpus europejskiego prawa administracyjnego (tj. same dawac bezposrednie
podstawy prawne do prowadzenia dzialalno$ci administracyjnej). Niektore za§ moga

8 A. Nowak-Far (we wspétpracy z A. Michonskim): Krajowa administracjia w unijnym procesie
podejmowania decyzji, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004, s. 153-154.

° Dla Europejskiego Banku Centralnego katalog wiazacych aktow prawnych okreslony jest w art. 110
TWE i obejmuje jedynie rozporzadzenia oraz decyzje.

10°S. Prechal: Directives in European Community Law: A Study of Directives and Their Enforcement
in National Courts, Clarendon Press, Oksford 1995, s. 44-60.
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jedynie wptywac na tre$¢ krajowego prawa administracyjnego. W tym drugim wy-
padku mowi si¢ wigc raczej o jego europeizacji, stuzacej zdecentralizowanemu (bo
oddanemu panstwom cztonkowskim) systemowi realizacji prawa Wspolnoty w ra-
mach krajowego prawodawstwa i administracji'!.

Naruszenie obowiazkéw wynikajacych bezposrednio lub jedynie posrednio
z TWE moze spowodowac zadziatanie mechanizmu wymuszajacego prawidtowe
postepowanie panstw cztonkowskich. W jego ramach kluczowym elementem insty-
tucjonalnym jest oczywiscie sadownictwo wspolnotowe (sktadajace si¢ z Trybunatu
Sprawiedliwosci, Sadu Pierwszej Instancji oraz sadow panstw cztonkowskich — orze-
kajacych jednak w réznych zakresach wlasciwosci). Jest nim rowniez — acz w ogra-
niczonym i ostatnio ulegajacym znacznym metamorfozom zakresie (np. w postepo-
waniach antydumpingowych lub o uznanie pomocy publicznej za niezgodna
z prawem) — Komisja Europejska. Waznym elementem systemowym zapewniania
prawu wspdlnotowemu wilasciwej mocy w panstwach cztonkowskich wtedy, gdy
nie wykonuja one prawidlowo swoich obowiazkéw w zakresie prawidtowego stoso-
wania poszczegdlnych jego aktow, jest mozliwos¢ powotywania sig¢ 0sob fizycz-
nych i prawnych na wynikajace z nich prawa. Mozliwos$¢ ta istnieje nawet w odnie-
sieniu do niewykonanych dyrektyw, jezeli tylko spetniaja one wymogi zaistnienia
tzw. bezposredniego skutku (effet utile): przyznaja jednostkom jakie$§ prawa, zas
tre$¢ tych praw jest wystarczajaco jasno i bezwarunkowo w nich okre$lona'?. Admi-
nistracja publiczna ma z tym zjawiskiem do czynienia m.in. wtedy, gdy bezskutecz-
nie uptynat termin wdrozenia dyrektywy, a dany podmiot zaczal stosowac jej normy
w miejsce przepisow krajowych!'®, gdy niewdrozenie dyrektywy uniemozliwito re-
alizacj¢ okreslonego w réznych od jej norm przepisach prawa krajowego roszczenia
natury administracyjnej wobec osoby fizycznej', a takze wtedy, gdy ostatecznie
panstwo poniosto cigzar wyptaty odszkodowania osobie fizycznej, ktora w wypad-
ku wykonania dyrektywy w terminie, moglaby kierowaé swoje roszczenie raczej do
innej osoby fizycznej badZz prawnej'>. Bezposredni skutek dat takze o sobie znaé
w dziedzinie postgpowania administracyjnego, kiedy TS potwierdzit zasade biegu
termindw do wystapienia z roszczeniem podmiotowym wynikajacym z dyrektywy
dopiero od momentu jej wykonania (wdrozenia)'®. Orzecznictwo TS wymaga takze

1S, Biernat: Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjne-
go (zarys problematyki), [w:] M. Sewerynski, Z. Hajna (red.): Studia prawno-europejskie, t. 1, Wyd. Uni-
wersytetu Lodzkiego, £.6dzZ 2002, s. 71-111.

12.C-6/90 i C-9/90 Andrea Francovich i Danila Bonifaci v. Wiochy, Zb. Orz. 1991, s. 1-5357.

13 8/81 Ursula Becker v. Finanzamt Miinster-Innenstadt, Zb. Orz. 1982, s. 53.

14152/84 M. H. Marshall v. Southampton and South-West Hampshire Area Health Authority
(nauczanie), Zb. Orz. 1986, s. 723.

15°C-91/92 Paola Faccini Dori v. Racreb Srl, Zb. Orz. 1994, s. 1-3325.

16 C-208/9 Theresa Emmott v. Minister of Social Affairs and Minister of Justice, Zb. Orz. 1991, s. 4269.
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zapewnienia przez wlasciwe organy krajowe wszelkich §rodkéw proceduralnych,
ktore maja umozliwia¢ egzekwowanie uprawnien prawa wspolnotowego na gruncie
krajowym — i to na zasadach nie gorszych niz gdyby dochodzone byly roszczenia
wynikajace z prawa krajowego!’. Wymaga takze stosowania przez administracjg
publiczna takiej wyktadni prawa krajowego, ktére bierze pod uwage tres¢ chocby
niewdrozonej w terminie, ale majacej w jakims$ przynajmniej zakresie tozsamy z nim
zakres normowania'®. Zobowiazuje takze do zaniechania jakiejkolwiek modyfikacji
stanu prawnego, ktorej skutkiem byloby powstanie sytuacji uniemozliwiajacej lub
utrudniajacej wdrozenie juz promulgowanego aktu prawa WE, jak rowniez do ,,wy-
czyszczenia przedpola prawnego’ — tj. przygotowania systemu prawnego na recep-
cj¢ znanych norm zawartych w tych aktach acquis, ktore jeszcze nie weszly w zycie,
ale zostaty ogtoszone®.

Trzeba podkresli¢, ze obowiazki krajowych administracji publicznych panstw
cztonkowskich UE wykraczaja poza zwykle wykonanie dyrektyw lub innych aktow
jej prawa (np. w postaci przygotowywania projektow ustaw oraz wydawania na pod-
stawie przyjetych juz ustaw aktow wykonawczych). Cztonkostwo w Unii Europe;j-
skiej oznacza takze obowiazek bezposredniego stosowania unijnych rozporzadzen
oraz zapewnienia wykonania (takze w drodze egzekucji administracyjnej) decyzji
wydawanych na podstawie art. 249 TWE.

Ze wzgledu na te wszystkie okolicznosci, po 1 maja 2004 r., gdy Polska uzyska
petne cztonkostwo w Unii Europejskiej, takze w naszym kraju rozwinie si¢ w peini
funkcjonujacy juz w tzw. starych jej krajach system zdecentralizowanego stosowa-
nia prawa wspolnotowego. Zadania w tym zakresie beda wykonywane bezposred-
nio na szczeblu krajowym — niejako w zastgpstwie Unii Europejskiej, ktora przeciez
nie ma ani wlasnego aparatu administracyjnego w panstwach cztonkowskich, ani
mozliwo$ci bezposredniego zastosowania Srodkow egzekucyjnych w celu zapew-
nienia realizacji obowiazkow wynikajacych z prawa wspolnotowego przez osoby
fizyczne i prawne®.

Nawiaza si¢ takze Scilejsze stosunki kooperacyjne polskiej administracji i ad-
ministracji innych panstw cztonkowskich UE. W Unii Europejskiej funkcjonuja prze-
ciez tzw. transnarodowe akty administracyjne. Wydane przez organy jednego pan-

17 Zob. np. 158/80 Rewe Handelsgesellschaft Nord mbH i Rewe-Markt Steffen v. Hauptzollamt Kiel,
Zb. Orz. 1981, s. 1805.

18 14/83 Sabine von Colson i Elisabeth Kamann v. krajowi Péinocna Nadrenia-Westfalia, Zb. Orz.
1984, s. 1891.

19" S Prechal, op. cit., s. 26-35.

2 S. Dudzik: Wplyw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzqdowq na przykla-
dzie kooperacyjnego modelu stosowania wspolnotowego prawa konkurencji, [w:] S. Biernat, S. Dudzik,
M. Niedzwiedz: Przystqpienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat Akcesyjny i jego skutki, Zakamycze,
Krakow 2003, s. 235-236.
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stwa cztonkowskiego UE albo uprawniona instytucj¢ WE na podstawie prawa wspol-
notowego, wymagaja one dla zapewnienia efektywno$ci odpowiedniego wspotdzia-
tania organéw innych panstw cztonkowskich?' . Prawo wspolnotowe tworzy row-
niez podstawy do wzajemnego uznawania aktow administracyjnych wydanych przez
organ jednego kraju UE we wszystkich innych panstwach Unii*2. I tu administracja
krajowa musi wykaza¢ wymagany przez prawo wspolnotowe poziom skutecznosci.
Wymog kooperacji daje o sobie takze zna¢ wtedy, gdy z acquis wynika obowiazek
stworzenia przez administracj¢ sprawnych systemdéw wspoétdziatania z innymi orga-
nami prawa administracyjnego we Wspodlnocie, polegajacego np. na udzielaniu wza-
jemnej pomocy, informowaniu lub notyfikacji okreslonych dziatan lub aktow. W
tym ostatnim zakresie brak wypetienia obowiazku stworzenia systemu notyfikuja-
cego w zakresie przyjmowanych przepiséw krajowych ustalajacych wymagania tech-
niczne produktéw powoduje wreez ich bezskutecznosé wobec adresatow?.

Uzyskanie przez Polske pelnego cztonkostwa w Unii Europejskiej wiaze si¢ tak-
ze z konieczno$cia przygotowywania i podejmowania dziatan o charakterze material-
no-technicznym i organizacyjnym zwiazanych z pelnym uczestnictwem w procesach
podejmowania decyzji w réznych gremiach decyzyjnych Unii Europejskiej. Chodzi tu
w szczegolnosci o obowiazek pelnego uczestnictwa w unijnym, skomplikowanym pro-
cesie podejmowania decyzji, ktory wymaga wrecz zreorganizowania prac poszczegol-
nych urzedéw administracji publicznej (zwlaszcza, ale nie tylko, rzadowej) pod tym
katem. Idzie tu takze o nabycie zdolno$ci okreslanych jako ,.komplementarne” — pole-
gajacych na zapewnieniu pelnej mozliwosci absorpcji przyznanych Polsce srodkow
pomocy regionalnej, co wiaze si¢ z obowiazkiem stworzenia prawidtowego krajowe-
g0 systemu programowania, wspotfinansowania i monitorowania programéw UE w tym
zakresie oraz zapewnienia odpowiednich zdolno$ci operacyjnych tych urzgdow, ktore
si¢ ta sprawa w ramach ich kompetencji zajmuja®.

Gdy mowa o konieczno$ci zapewnienia przez administracje pelnej reprezentacji
interes6w krajowych w unijnym procesie podejmowania decyzji, nie sposob pomi-
na¢ obowiazku uczestniczenia i w takich formach wspotpracy realizowanej w grani-
cach wyznaczonych art. 10 TWE, ktorych rezultatem nie sa akty prawne Unii Euro-
pejskiej, a mianowicie w tzw. otwartej metodzie koordynacji (OMK). Metoda ta
funkcjonuje w obszarach niektorych polityk panstw cztonkowskich (m.in. w polity-
ce spolecznej i edukacyjnej) i polega na wspdlnym uzgadnianiu zadan, ktore maja
by¢ w okre§lonym czasie wykonane, jak i w pewnym zakresie narzgdzi ich osig-

2l S. Biernat: op. cit., s. 71-111.

22 Np. w zakresie calej rodziny prawa harmonizacji technicznej, a zwlaszcza certyfikacji wyrobow,
jak rowniez w zakresie uznawania kwalifikacji zawodowych.

B C-194/91 CIA Security International v. Signalson S. A. i Securitel Sprl, Zb. Orz. 1996, s. 1-2201
(stosowanie dyrektywy 83/189/EWG — obecnie 93/34/UE).

2 A. Nowak-Far: Stosowanie acquis communautaire..., op. cit., s. 42-45.
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gnigcia — zmierzajacych do realizacji okre§lonych na poziomie UE warto$ci wspol-
nych (takich jak np. wzrost konkurencyjnosci gospodarki catej Unii). Uzgodnienia
w ramach otwartej metody koordynacji nie przybieraja postaci aktow prawa, jednak
po ich przyjeciu sa dla poszczegdlnych panstw wiazace jako dobrowolne zobowia-
zanie. W takiej postaci stanowia rowniez podstawe do uzyskiwania §rodkow pocho-
dzacych z budzetu ogdlnego UE. Niespojnos¢ realizowanej polityki z przyjetymi
w ramach wspomnianej metody zobowiazaniami skutkuje wigc niemoznoscia sko-
rzystania z unijnego wsparcia na jej urzeczywistnienie.

Za jeszcze jeden obszar istotnych z punktu widzenia prawa wspdlnotowego obo-
wiazkow krajowej administracji publicznej mozna uzna¢ wykonywanie przez nia
polityki budzetowej — zwlaszcza za$ realizacj¢ obowiazku wynikajacego z art. 104
TWE oraz tzw. Paktu stabilnosci i wzrostu — niedopuszczania do powstawania nad-
miernych deficytow finanséw publicznych i dlugu publicznego. Warto zwrécic przy
tym uwage, ze przytoczone przepisy wspdlnotowe moga by¢ stosowane bezposred-
nio. Nie wymagaja wigc angazowania jakichkolwiek srodkow krajowych. Wystepo-
wanie w systemach prawnych krajow UE (w tym i Polski) regulacji szczegolnych,
majacych na celu zapobieganie powstawaniu nadmiernych deficytow i zbyt duzego
dlugu publicznego, nalezy traktowac jako przyktad regulacji wspomagajacych reali-
7acje acquis.

Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za realizacj¢ prawa wspolnotowego
w kraju czlonkowskim Unii Europejskiej

Z punktu widzenia acquis podmiotem odpowiedzialnym za naruszenie prawa
wspolnotowego w jakimkolwiek aspekcie jest zawsze panstwo cztonkowskie —
w swojej konstrukcji prawnej wypracowanej przez prawo migdzynarodowe. To pan-
stwa sa bowiem stronami traktatow stanowiacych podstawowy sktadnik tzw. pier-
wotnego prawa Unii Europejskiej. W chwili akcesu nowe kraje cztonkowskie musza
przejac calos¢ dorobku prawnego UE. Wyjatki od tej zasady — w postaci przepisow
przejSciowych okreslonych w traktatach akcesyjnych lub przyjetych na ich posta-
wie — sa niemal zawsze czastkowe i ograniczone w czasie. Zasada podstawowa jest
bowiem natychmiastowe dziatanie prawa wspolnotowego w nowym panstwie czton-
kowskim. Trwale wyjatki naleza do rzadkos$ci. Jesli nie przybieraja postaci ogdlne;j
modyfikacji acquis, nie moga mie¢ fundamentalnego dlan charakteru®.

Pelne i natychmiastowe przejecie prawa wspolnotowego wskutek przystapienia
do Unii Europejskiej ma wielka doniostos¢ dla catego aparatu panstwowego, wia-

% S. L. Kaleda: Przejecie prawa wspélnotowego przez nowe panstwo cztonkowskie. Zagadnienia
przejsciowe oraz miedzyczasowe, Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2003, s. 133-192.
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czywszy w to organy legislacyjne, sadownictwo oraz administracjg¢ publiczna — rza-
dowa i samorzadowa. Zakres ich odpowiedzialnos$ci za zapewnienie pelnej i prawi-
dlowej tresciowo realizacji prawa WE (a szerzej UE) wynika z przyjetego w danym
kraju, w ramach korzystania przez nie z autonomii proceduralnej, rozdziatu kompe-
tencji. Z uwagi na wspoélne dla wszystkich krajow cztonkowskich Unii Europejskiej
tradycje ustrojowe w tym zakresie, w odniesieniu do administracji publicznej, jej
obowiazki odnosza si¢ przede wszystkim do wykorzystywania przez nig prerogatyw
wykonawczych — rozumianych w panstwie cztonkowskim UE szerzej niz w krajach
trzecich — jako takie kompetencje, ktore maja takze swoj aspekt ponadnarodowy,
unijny. W analizach dotyczacych obowiazkéw administracji odnoszacych sig do re-
alizacji prawa wspdlnotowego podkresla sig, ze istotnym instrumentarium wyko-
nawczych uprawnien administracji publicznej jest w panstwach UE kompetencja
do ustanawiania, w ramach udzielonej przez parlament delegacji, prawa nizszego
rzedu (regulacja)®®. Zgodnie z tym ujeciem, prerogatywa ta wystepuje obok funkcji
administracyjnego nadzoru przestrzegania prawa oraz jego egzekucji.

Prawo wspolnotowe w zasadzie zdaje si¢ na tres¢ konstytucyjnych praw krajo-
wych wtedy, gdy nawiazuje w swojej regulacji do dziatalnos$ci administracji publicz-
nej. To prawo krajowe przesadza bowiem, o ktory konkretnie organ panstwa idzie
w sytuacji, gdy w prawie WE formutowane sa wobec tego panstwa jakie§ obowiaz-
ki?’. Takze wtedy, gdy samo acquis uzywa pojecia ,,administracja” lub podobnych,
rozstrzygajace o tym, o ktory konkretnie organ chodzi — sa krajowe reguty rozdziatu
kompetencji w ramach jego aparatu administracyjnego. W samym prawie WE bez-
posrednie nawiazania do aparatow administracyjnych panstw cztonkowskich nie sa
czgste, ale jezeli juz wystgpuja, to w stosunkowo zréznicowanych kontekstach. Do
administracji publicznej odnoszg si¢ takze okreslenia pokrewne, takie jak np. ,,shuz-
ba publiczna” (public service, art. 39 ust. 4 TWE), ,,rzady centralne” (central
governments), ,,organy regionalne, lokalne i inne wtadze publiczne” (regional, local
or other public authorities) — wszystkie te okre$lenia zawarte sa w art. 102 TWE.
Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska wielokrotnie, niejako wtornie, odnosi
si¢ rowniez do roli administracji publicznej w gospodarce. Wyraznie rozréznia bo-
wiem dwusektorowos$¢ gospodarek krajow cztonkowskich, umiejscawiajac admini-
stracje publiczna — w tym wypadku bez szczegdlnego wnikania w sposéb jej ekono-
micznego zaangazowania — w sektorze publicznym. I tak np. art. 102 ust. 11 art. 103
TWE dotycza m.in. ,,innych podmiotéw podlegtych prawu publicznemu lub przed-
siewzie¢ publicznych panstw cztonkowskich” (other bodies governed by public law,
or public undertakings of member states). W prawie wtornym zauwazamy podobne

% A. G. Ibanez: The Administrative Supervision and Enforcement of EC Law: Powers, Procedures

and Limits, Hart Publishing, Oxford 1999, s. 19-24.
21 51-54/71 International Fruit Co. NV et al. v. Produktschap voor Groenten en Fruit, Zb. Orz. 1971,
s. 1107.
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okreslenia, majace nawet posta¢ dookreslen wyrazen uzytych w Traktacie (TWE). Na
przyktad w przepisach rozporzadzenia 3603/93/WE?, wydanego dla utatwienia stoso-
wania art. 101 1103 ust. 1 TWE, znajdujemy m.in. okre$lenie sektora publicznego,
ktory definiowany jest tu jako ,,instytucje i organy Wspdlnoty, organy administracji
centralnej panstw, instytucje publiczne o charakterze regionalnym, lokalnym lub inne-
go rodzaju, jak tez inne jednostki, ktorych dziatalno$¢ jest regulowana przez prawo
publiczne albo przedsiewziecia panstw cztonkowskich”. Dodatkowo akt ten zawiera
definicj¢ przedsigbiorstw publicznych, zaliczajac do nich takie, na ktore panstwo lub
jego wlasciwe organy lokalne czy regionalne moga — z uwagi na strukturg wiasnosci,
sposob finansowania lub majace zastosowanie przepisy — bezposrednio lub posrednio
wywiera¢ dominujacy wptyw. Te sama konstrukcje wykorzystuje prawo WE takze
w zakresie regulacji pomocy publicznej. Dwusektorowo$¢ gospodarki jest uznana row-
niez np. w kontekscie funkcjonowania Funduszu Spdjnosci.

W swoim orzecznictwie, Trybunat Sprawiedliwo$ci WE uznat za podmiot beda-
cy wystarczajaca emanacja imperium panstwa cztonkowskiego (na podobnej zasa-
dzie, jak jest nia kazdy organ administracji publicznej) ciato, ktore z formalnego
punktu widzenia nie jest czgscia administracyjnego aparatu panstwa. Jako kryterium
uznania TS przyjat to, ze sktad i zadania takiego podmiotu byly okreslone w ustawie
(przy czym owe zadania byly osadzone w sferze podstawowych funkcji panstwa),
ze jego zarzad byl nominowany przez regionalng administracj¢ rzadowa, oraz ze
podmiot ten miat obowiazek stosowac reguty postgpowania uchwalone przez inny
organ ustanowiony przez gtowe panstwa®. TS wilaczyt do zakresu pojecia admini-
stracji publicznej takze te podmioty (w tym nawet m.in. przedsigbiorstwa panstwo-
we lub inne jednostki kontrolowane przez organ administracji publicznej!), ktore nie
nalezac do niej organizacyjnie, wykonuja funkcje przez nig zlecone*.

Zakres i tres¢ kontroli realizacji prawa wspdlnotowego w kraju czlonkowskim
Unii Europejskiej — perspektywa wspolnotowych organéw kontrolnych

W tym miejscu analizy mozna by przej$¢ do zagadnienia przedmiotowego za-
kresu realizacji prawa wspdlnotowego na gruncie krajowym. Byloby to jednak —
moim zdaniem — jalowe. Podstawowej odpowiedzi na pytanie, co moze by¢ pod-
miotem kontroli administracji publicznej panstw cztonkowskich UE juz udzielitem
w pierwszej czgsci tej analizy. Najogodlniej rzecz ujmujac, administracja publiczna

# DzUrz WE, L 332, s. 1.

2 31/87 Gebroeders Beentjes v. Holandii, Zb. Orz. 1988, s. 4635.

30 Np. C-188/89 A. Foster et al. v. British Gas plc., Zb. Orz. 1986, s. 1-3313 oraz 246/80
C. Broekmuelen v. Huisarts Registratie Comissie, Zb. Orz. 1981, s. 2311.
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jest odpowiedzialna za realizacj¢ wszelkich — waznie wydanych — aktow prawa wspol-
notowego®!', w zakresie, w jakim dysponuje ona przypisanymi w $wietle prawa kra-
jowego kompetencjami. Poniewaz za realizacje acquis (W przyjetym w tej analizie
znaczeniu terminu ,,realizacja”) odpowiedzialne sa takze w przypisanym im zakre-
sie instytucje Wspolnoty Europejskiej (sa to w szczegdlnosci Rada UE i Komisja
Europejska, za§ w odniesieniu do strony finansowej Trybunat Obrachunkowy), w ujeg-
ciu ogolnym powstaje wigc system dwupoziomowy — majacy sktadnik unijny i kra-
jowy. Uktad ten okre$la si¢ mianem ,,administracji jednolitej lub dzielonej” (single
but shared administration) lub wspotadministracji (co-administration)®* . ,,Rozdzie-
lenie” tego uktadu jest jednak wyrazne. W $wietle orzecznictwa TS, organy krajowe,
ktére stosuja prawo wspolnotowe nie moga by¢ uwazane za organy WE lub UE ,

Analiza rozdziatu kompetencji pomigdzy unijnym i krajowym sktadnikiem tego
uktadu sktania niektorych badaczy do stwierdzenia, Ze uprawnienia kontrolne i nad-
zorcze wiasciwych organéw krajowych maja charakter li tylko pomocniczy w sto-
sunku do kontrolnych prerogatyw Komisji**. Nie jest to jednak wniosek naukowo
i praktycznie w pelni produktywny i zawsze uzasadniony. Nie o hierarchi¢ kontroli
chodzi w calym cyklu realizacji prawa wspolnotowego, a raczej o zapewnienie dwu-
poziomowego systemu zapobiegajacego naruszeniom tego prawa — zardwno przez
dzialania czysto prewencyjne, jak i represyjne.

Istotniejsza roznica pomig¢dzy wykonujacymi zadania kontrolne organami Wspol-
noty i wlasciwymi w tym zakresie organami panstw cztonkowskich sa nieco inne
motywy ich powierzenia tym organom i inne kryteria oceny dziatan jednostek kon-
trolowanych. Podstawowym motywem kontroli organow wspdlnotowych jest tylko
ochrona interesow WE w zakresie, w jakim ich kompetencje zostaty okreslone w ak-
tach acquis powolujacych je do zycia. Zakres uprawnien kontrolnych jest w ich
wypadku okreslany zwykle wasko — jako kontrola zgodno$ci dziatan z prawem (tzw.
enforcement inspection)®, z rzadka jedynie rozszerzono uprawnienia kontrolne tak,
ze dotycza one réwniez istotnych aspektow jakosci funkcjonowania jednostek kon-

31 Nie jest natomiast zobowiazana do bezwarunkowej realizacji aktow prawa WE, co do ktorych ma
uzasadnione watpliwosci, czy sa one — z punktu widzenia regut acquis — wazne, gdy ich stosowanie grozi-
oby niebezpieczenstwem powstania powaznej i niepowetowanej szkody oraz gdy wzigto pod uwagg inte-
res Wspolnoty. Zob. C-143/88 i C-92/89 Zuckerfabrik Siiserdithmarschen AG i Zuckerfabrik Siist GmbH
v. Hauptzollamt Itzehoe i Haptzollamt Paderborn, Zb. Orz. 1991, s. 1-415.

32 A. G. Ibanez, op. cit., s. 24-25.

3 Zob. np. 101/78 Granaria BV v. Hoofdproduktschap voor Akkerbouwprodukten, Zb. Orz. 1979,
s. 623, dotyczace zobowiazan Wspdlnoty niewynikajacych z kontraktow.

3 8. Cassese, G. della Cananea: L essecuzione del Diritto Communitario, ,,Rivista Italiana di Diritto
Pubblico Communitario”, nr 4/1991, s. 907-908.

35 Zob. np. art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 w sprawie ochrony finanso-
wych interesow Wspoélnot Europejskich, DzUrz WE, L 312, s. 1.
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trolowanych (tzw. efficiency inspection). Jedynie najszersze w tym zakresie upraw-
nienia Trybunatu Obrachunkowego (a wiec poniekad unijnego ,,odpowiednika” Naj-
wyzszej 1zby Kontroli) rozciagaja si¢ na tyle, ze obejmuja kontrolg rachunkow od-
noszacych si¢ do dochodéw i wydatkéw Wspolnoty oraz jej organdow — o czym
przesadza tre$¢ art. 248 w zwiazku z art. 246 TWE. Kryterium kontroli jest w jego
wypadku ,,legalnos¢ i prawidtowo$¢ operacji lezacych u podstaw” (legality and re-
gularity of the underlying transactions) tych dochodéw i wydatkow, jak réwniez
,nalezyto$¢” (soundness)*® zarzadzania finansami. Kontrola ma charakter sygnali-
zacyjny, o czym przesadza tre$¢ art. 248 ust. 2 (zdanie drugie) i dotyczy jedynie go-
spodarki zasobami pochodzacymi z budzetu UE.

Interesujaca takze, ze wzgledu na europejskie prerogatywy NIK sprawa jest pro-
cedura przeprowadzania kontroli przez Trybunat Obrachunkowy. Art. 248 ust. 3 TWE
nie daje w tym zakresie szczegdétowych wskazowek. Przesadza jednak, ze kontrole
moga dotyczy¢ instytucji Wspolnoty, organdow zarzadzajacych dochodami i wydat-
kami w imieniu Wspdlnoty oraz kazdej osoby fizycznej i prawnej otrzymujacej plat-
nos$ci z budzetu Unii Europejskiej. Kontrolg w panstwach cztonkowskich Trybunat
przeprowadza ,,w powiazaniu” z krajowymi instytucjami kontrolnymi lub, jezeli te
nie maja niezbgdnych uprawnien, z innymi wlasciwymi stuzbami krajowymi. TWE
wymaga, by we wspotpracy organy te kierowaty si¢ zasadami wzajemnego zaufania
1 poszanowania niezalezno$ci. Istotnym rozwiazaniem jest i takie, ktore wynika
z przepisu art. 248 ust. 3 (ostatnie zdanie), ze TO moze wykonywaé swoje zadania
kontrolne w panstwach cztonkowskich niezaleznie od wiasciwych instytucji krajo-
wych — wszakze jedynie wtedy, gdy poinformuja one Trybunat, Zze nie zamierzaja
uczestniczy¢ w kontroli. Wynika stad, ze Trybunat Obrachunkowy ma obowiazek
poinformowania o zamiarze przeprowadzenia kontroli wlasciwy krajowy organ kon-
trolny. Jest oczywiste, ze informacje TO musi przestaé jeszcze przed przystapieniem
do jakichkolwiek czynno$ci merytorycznych na miejscu.

W wypadku innych organow kontroli (tworzonych w instytucjonalnych ra-
mach Komisji Europejskiej) uprawnienia kontrolne dotycza tylko i wytacznie kon-
troli zgodnosci dziatan jednostek kontrolowanych z prawem. Sa one nadane na mocy
porozumien migdzyinstytucjonalnych oraz delegujacych rozporzadzen Rady, co —
przynajmniej w tym drugim wypadku — przesadza o niemozliwo$ci dalszego powie-
rzenia czynno$ci kontrolnych np. wlasciwym organom panstw cztonkowskich®”. Nie
oznacza to jednak, ze owe organy krajowe nie moga — na podstawie wlasnych preroga-
tyw ustawowych — wykonywac jakichkolwiek wynikajacych z nich czynnos$ci kontrol-
nych w kazdym uprawnionym na tej podstawie zakresie. Prawo wspolnotowe wrecz

3% Termin ten mozna takze thumaczy¢ jako ,,rzetelno$¢”, cho¢ takie okre$lenie nie znalazlo si¢ w ofi-
cjalnym tlumaczeniu TWE na jezyk polski.
37 Przesadza o tym cytowane juz orzeczenie TS w sprawie Granaria BV (zob. przyp. 33).
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taka mozliwo$¢ przewiduje, naktadajac np. na Europejski Urzad ds. Zwalczania Nad-
uzy¢ Finansowych (Office européen de lutte anti fraude — OLAF)* obowiazek $wiad-
czenia takim organom krajowym pomocy, organizowania ich bliskiej i statej wspot-
pracy — wszystko jednak w ramach realizacji misji OLAF, ktora jest zwalczanie
oszustw 1 jakichkolwiek innych bezprawnych dziatan naruszajacych finansowe in-
teresy UE*. Z podobng sytuacja prawna mamy do czynienia w zasadzie we wszyst-
kich obszarach, w ktorych Komisja ma mozliwo$¢ wykonywania funkcji kontrol-
nych o charakterze sektorowym (tj. w zakresie polityki konkurencji, wspdlnej polityki
rolnej, wspolnej polityki rybotowczej, polityki regionalnej i strukturalnej, w zakre-
sie regulacji fitosanitarnych, warunkéow zdrowotnych zywnosci i zdrowia zwierzat)
— przy czym w tych zakresach partnerami dla agend Komisji sa wlasciwe do sprawy
organy krajowe, niekoniecznie o wyltacznie kontrolnych prerogatywach.

Zakres i tres¢ kontroli realizacji prawa wspolnotowego w kraju czlonkowskim
Unii Europejskiej — perspektywa NIK

Administracja kazdego panstwa cztonkowskiego UE realizuje znacznie szersze
zadania wynikajace z udziatu w Unii, niz jedynie funkcje wykonania acquis. Jej ak-
tywno$¢ zaznacza si¢ (z r6zna wszakze intensywnoscia) w ramach czterech syste-
mow podejmowania decyzji i koordynowania dziatan. Sa to

— system implementacyjny, odnoszacy si¢ do wykonywania prawa europejskie-
go na gruncie krajowym (w tym w szczego6lno$ci zapewnienia administracyjnego
egzekwowana acquis oraz sprawnego wdrazania dyrektyw — w tym ostatnim zakre-
sie z poszanowaniem konstytucyjnych regut rozdziatu kompetencji parlamentu i wta-
dzy wykonawczej);

— system kooperacyjno-negocjacyjny, ktorego funkcja musi by¢ zapewnienie
sprawnego udzialu administracji rzadowej w unijnym procesie podejmowania decy-
zji (zwlaszcza za$ decyzji prawotworczych) w réznych gremiach UE;

— system legitymizacyjny, majacy na celu zapewnienie parlamentowi oraz samo-
rzadom i uznanym organizacjom reprezentacji interesow grupowych wlasciwych co
do zakresu ich funkcjonowania informacji oraz odpowiedniego wsparcia z ich stro-
ny dla krajowych stanowisk formutowanych i przedstawianych w ramach systemu
kooperacyjno-negocjacyjnego w gremiach decyzyjnych UE;

3 Utworzony 28 kwietnia 1999 r. na podstawie decyzji Komisji 1999/352/WE, EWWiS, Euratom,
DzUrz WE, L 136, s. 20.

3 Art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacej docho-
dzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF), DzUrz WE,
L 136, s. 1 w zwiazku z art. 2 decyzji Komisji 1999/352 (zob. poprzedni przyp.).

40 A. Nowak-Far (we wspotpr. z A. Michonskim): Krajowa administracja..., op. cit., s. 153-174.
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— system litygacyjny, majacy na celu przygotowywanie wystapien przed Try-
bunatem Sprawiedliwos$ci wtedy, gdy Polska bgdzie sktadata przed tym organem
skargi lub gdy takie skargi beda kierowane przeciwko niej; w ramach tego syste-
mu w niektorych krajach (np. w Danii) funkcjonuje system zapobiegania nieuza-
sadnionemu wystgpowaniu przez sady z pytaniami prejudycjalnymi do TS na pod-
stawie art. 234 TWE.

Wiasciwie we wszystkich tych zakresach Najwyzsza Izba Kontroli moze reali-
zowac¢ swoje ustawowe uprawnienia kontrolne wobec administracji rzadowej — i to
zardwno w interesie Wspolnoty, jak i Rzeczypospolitej. Jest tak z uwagi na szerokie
okreslenie zarowno podmiotowego, jak i przedmiotowego zakresu jej prerogatyw
w tym wzgledzie. Warto zwlaszcza zwroci¢ uwage na ten drugi aspekt. Zgodnie z usta-
wa*!, NIK ,,bada w szczegdlnosci wykonanie budzetu panstwa oraz realizacje ustaw
iinnych aktow prawnych w zakresie dziatalno$ci finansowej, gospodarczej i orga-
nizacyjno-administracyjnej” tych organow (art. 3). Kontrole przeprowadza za$ pod
wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. W odniesieniu do sa-
morzadow oraz innych podmiotéw w ogole objetych kontrola NIK (np. jednostek
organizacyjnych i przedsigbiorcoOw korzystajacych w swoim dziataniu z wspar-
cia pochodzacego z srodkdéw publicznych) kryteria kontroli Izby sa ograniczone.
W wypadku samorzadow Najwyzsza Izba Kontroli nie stosuje kryterium celowosci.
W stosunku do jednostek organizacyjnych i przedsigbiorcow nie podlega ocenie NIK
celowos¢ i rzetelnosc.

Przyjeta w polskim prawie reguta kompetencyjna, umozliwiajaca Najwyzszej Izbie
Kontroli kontrolowanie ,,dziatalno$ci” administracji rzadowej — w tym i w zakresie
Hrealizacji” przez nig ,,ustaw i innych aktow prawnych” — pozwala na znaczng inge-
rencje kontrolna Izby. Jedynie w odniesieniu do administracji samorzadowej wylacze-
nie w kontroli kryterium celowosci nieco zaweza jej zakres. W obu jednak wypadkach
ustawowe okreslenie jej uprawnionej tresci w pelni pozwala na obj¢cie nig wszystkich
podstawowych funkcji administracji publicznej w panstwie cztonkowskim Unii Euro-
pejskiej. Szczegolnie trafne w tym wypadku jest uzycie w art. 3 formuty umozliwiaja-
cej NIK kontrolowanie wykonania przez administracj¢ rzadowa ,,innych aktéw praw-
nych”; w zakres tego pojecia moga wchodzi¢ takze akty prawa WE.

Istotnym wnioskiem wynikajacym z tej analizy jest to, ze w wyniku akcesu Pol-
ski do Unii Europejskiej zwigkszy si¢ obszar kontroli Najwyzszej 1zby Kontroli.
Gdy zapytamy bowiem, o jaka ,,legalno$¢” w kraju cztonkowskim UE chodzi, oka-
ze sig, ze chodzi takze o zgodno$¢ z prawem WE i UE. Tak samo znaczacej meta-
morfozie — ,,europeizacji’ — ulegaja inne kryteria kontroli. ,,Zeuropeizowana” jest
bowiem w Unii cata administracja publiczna — oczywiscie na tyle, na ile krajowe
reguly rozdziatu kompetencji przypisuja poszczegolnym jej sktadnikom jakiekol-

41 Ustawa z 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU 1995 r., nr 13, poz. 59, ze zm.).
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wiek funkcje odnoszace si¢ do szeroko pojetego wykonania prawa WE, jak 1 udziatu
W procesie jego tworzenia.

Pewna watpliwos¢ moze budzi¢ zagadnienie udziatu Najwyzszej Izby Kontroli
w procesie sprawdzania w $wietle ustawowych kryteriow prawidtowosci pozytko-
wania $rodkéw pomocy strukturalnej i kohezyjnej, pochodzacych z budzetu ogol-
nego Unii Europejskiej. Szczegdtowa odpowiedz na to pytanie nie moze by¢ jedno-
lita dla wszystkich funduszy — idzie bowiem o rozne aksjologiczne uzasadnienie
ewentualnej aktywnosci NIK w tym zakresie. Fundusze strukturalne dzialaja bo-
wiem na nieco innych zasadach niz Fundusz Kohezji — przy czym w zakresie tego
drugiego mniejsze znaczenie ma tzw. zasada dodatkowosci, oznaczajaca obowiazek
przeznaczenia srodkéw budzetu krajowego na dofinansowanie przedsigwzigcia re-
alizujacego legitymowane takze z punktu widzenia celow Wspdlnoty funkcje, co
w odniesieniu do funduszy strukturalnych jest juz kwestia bardzo istotna** . Uzasad-
nienie kontrolnej aktywnosci Najwyzszej Izby Kontroli w odniesieniu do tej sfery
dziatan rozwojowych, ktore sa finansowane z budzetu krajowego, jest oczywiste.
Co do wigkszej czgsci funduszy pochodzacych z budzetu ogdlnego Unii Europe;j-
skiej, kompetencje kontrolne ma niewatpliwie w zakresie kontroli wewnetrznej Ko-
misja Europejska, za§ w kontroli zewngtrznej Trybunat Obrachunkowy. Jak wiemy
jednak, krajowe organy kontrolne moga uczestniczy¢ w dziataniach kontrolnych TO
albo wtedy gdy wspoldziataja z nim z jego inicjatywy, albo na wlasna prosbe. Pod-
stawowym uzasadnieniem podjgcia nawet zupetnie niezaleznych od TO czynnosci
kontrolnych przez NIK jest jednak, po pierwsze, art. 10 TWE. Wymaga on i w tym
zakresie lojalnej wspolpracy z UE. Po drugie, przepisy o charakterze bardziej szcze-
g6lnym niz ,,subsydiarny” art. 10 naktadaja na pafstwa czlonkowskie wrecz obo-
wiazek kontroli. Nalezy tu w szczegolnosci przytoczy¢ przepis art. 280 TWE, zgod-
nie z ktorym kraje cztonkowskie musza skutecznie — w sposob odstraszajacy —
zwalcza¢ naduzycia finansowe i wszelkie inne dziatania bezprawnie naruszajace in-
teresy finansowe Wspolnoty. Mozna réwniez zauwazy¢ podobne reguly nakazu w pra-
wie wtornym®. Po trzecie, uzasadnieniem podjecia czynnosci kontrolnych przez NIK,
dotyczacych w jakim$ zakresie finansow WE, jest po prostu konieczno$¢ ochrony
krajowych interesow. Przeciez niesprawny system wydatkowania funduszy na pro-
jekty rozwojowe moze powodowac nie tylko wstrzymanie finansowania z budzetu
ogolnego UE, ale — gdy spowoduje nieprawidlowos$¢ wyplat — nawet obowiazek
zwrotu bezprawnie, z punktu widzenia prawa WE, wydatkowanych §rodkow z bu-
dzetu krajowego. Kontrola finansowa w tym zakresie jest wigc jeszcze jednym przy-

42 B. Laffan: The Finances of the European Union, Macmillan Press, Houndmills 1997, s. 116-118.

43 Zob. np. art. 12 rozporzadzenia Rady nr 1164/1994 ustanawiajacego Fundusz Spéjnosci (DzUrz
WE 1994, L 130, s. 1) i art. 38 rozporzadzenia Rady nr 1260/1999, okreslajacego ogdlne przepisy w spra-
wie funduszy strukturalnych (DzUrz WE, L 161, s. 1).
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padkiem ,,wspdtadministrowania” — tu wykonywanego w relacji bezposredniej lub
posredniej wspotzaleznosci krajowych organdéw kontrolnych i odpowiednich orga-
néw Wspdlnoty Europejskiej. Zakres narzedzi, do ktdrych stosowania NIK w takich
sytuacjach jest uprawniona, jest ogdlnie okreslona w przepisach podstawowych —
we wspomnianym juz art. 280 TWE, w ust. 2. Zawiera on norme par excellence
kompetencyjna, nakazujaca panstwom cztonkowskim (a wigc w praktyce wiasci-
wym ze wzgledu na krajowe reguty rozdziatu kompetencji ich organom) ,,podjecie
takich samych $rodkéw do zwalczania naduzy¢ finansowanych naruszajacych inte-
resy finansowe Wspdlnoty, jakie podejmuja do zwalczania naduzy¢ finansowych
naruszajacych ich wiasne interesy finansowe”. Z uwagi na do$¢ swoiste sformuto-
wanie, mowi sie, ze okre$la on obowiazek ,,asymilacyjny” (Assimilierungspflicht) —
przyswojenia narzedzi krajowych w celu ich odpowiedniego zastosowania po to, by
zrealizowa¢ okre$lone zadania, bedace przede wszystkim w interesie Wspolnoty**.
Ustep 3 przytoczonego przepisu nakazuje krajom UE koordynowa¢ ich dziatania
w tym zakresie. Osrodkiem tej koordynacyjnej wspotpracy migdzynarodowej ma
by¢ Komisja Europejska.

Warto wspomnie¢, ze istotnym uzupelieniem unijnej regulacji dotyczacej ochro-
ny interesow finansowych UE oraz wynikajacych z niej zasad udziatu krajowych
organdow kontrolnych w jej sprawowaniu, w ramach réwniez zdecentralizowanego
systemu prewencjii odstreczania od popehiania wykroczen, wystepkdw i przestepstw
przeciwko tym interesom jest regulacja konwencyjna Il filaru (a wigc przyjgta w ra-
mach wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych) — tzw. konwencja PIF# .
Nie przewiduje ona oczywiscie zadnych szczegdlnych dziatan NIK ani innych kra-
jowych organow kontrolnych pozostatych panstw cztonkowskich. Warto jednak o tej
konwencji wspomnie¢, gdyz zobowiazuje panstwa, ktore ja podpisaty, do penaliza-
cji okreslonych w niej czyndéw dokonanych na szkodg finansowych podstaw funk-
cjonowania Unii. Jest wigc poniekad opisem ostatecznych skutkow dziatan kontrol-
nych whasciwych organéw krajow UE w sprawach na tyle powaznych, ze stanowia
one przedmiot doniesien do organdéw $cigania.

Whioski

Rola Najwyzszej Izby Kontroli w Polsce bedacej juz cztonkiem Unii Europe;j-
skiej wzrasta. Jest tak z uwagi na znaczne zwigkszenie w wyniku akcesu do UE pola
uprawnionej kontroli NIK o sferg realizacji przez krajowa administracje publiczna

4 Ch. Calliess, M. Ruffert (Hrsg.), op. cit., s. 2377.
4 Zob. wigcej o konwencji [w:] L. Marcinkowski: Ochrona intereséw finansowych Wspdlnot
Europejskich. Cze$é 1. Ewolucja i aspekty prawne, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2004.
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prawa wspolnotowego. Zadania Izby w tym zakresie wynikaja zard6wno z przepisow
traktatowych, jak 1 z acquis wtérnego i z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci.
Z wszystkich tych aktow wynikaja — z jednej strony — istotne nowe, ,,europejskie”
obowiazki krajowej administracji publicznej, dotyczace zwlaszcza poprawnej reali-
zacji prawa WE, a z drugiej strony — rozszerzone zadania NIK, stanowiace niejako
lustrzane odbicie tych obowiazkéw, chroniace zaréwno interesy UE, jak i interesy
narodowe Polski, wazne w kontekscie funkcjonowania naszego kraju w Unii. Nale-
zy doda¢, ze w europejskim wymiarze dziatan Najwyzsza Izba Kontroli ma obowia-
zek przyswoié (asymilowac) wszystkie srodki, ktérymi dysponuje, do potrzeb ochrony
finansowych interes6w wspolnotowych.

prof. dr hab. Artur Nowak-Far
Szkota Gtowna Handlowa
Katedra Prawa Europejskiego

N

Prezes NIK Mirostaw Sekuta zamykajqc posiedzenie Kolegium Najwyzszej I1zby
Kontroli podzigkowat znakomitym Gosciom za interesujqce wystqpienia seminaryj-
ne oraz za gratulacje i zyczenia z okazji 85. rocznicy utworzenia Najwyzszej Izby
Kontroli, a wszystkim obecnym za wziecie udziatu w jubileuszowych obchodach.

g
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Fot. Zbigniew Reszka
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Kwiaty lezq u stop pomnika Naczelnika Panstwa, ktory juz w pierwszych miesiqcach istnienia
niepodleglego panstwa polskiego ztozyl podpis pod dekretem powolujqcym do zycia Najwyzszq
Izbe Kontroli Panstwa. Ta chwila zamyslenia i pokton po zlozeniu kwiatow mowi o wszystkim
—o podziwie, wdziecznoScii ciqgle Zywej pamieci.

Fot. Cezary Szejgis



Fot. Zbigniew Reszka

Jeszcze osobiste refleksje prezesa NIK Mirostawa Sekuly w tym historycznym miejscu — w tle
pomnika nagie drzewa otaczajqce Belweder — tak wiele zdarzen z naszych dziejow wiqze si¢ z tym
skrawkiem Warszawy, z tym skrawkiem Polski.
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Szanowni Panstwo -

Kiedy stajemy nad grobem Jozefa Higersbergera — pierwszego prezesa powota-
nego na to stanowisko 12 dni po podpisaniu dekretu o utworzeniu Najwyzszej Izby
Kontroli Panstwa, nie zawsze zastanawiamy sie co to oznacza — pierwszy prezes...
Ogolnie rzecz ujmujqc — znaczy to wielki organizator, a bardziej szczegétowo to:
pierwszy prezes stworzyl podstawowe instrumentarium prawne w postaci ,, Tymcza-
sowej instrukcji o zastosowaniu i zakresie kontroli" oraz ,, ymczasowy regulamin
NIKP i jej organow", zatrudnit i utrzymat — przy niskich ptacach w aparacie pan-
stwowym — najlepiej kwalifikowanq kadre kontrolerskq i zatatwit trudne sprawy lo-
kalowe; zorganizowal tez trzy terenowe izby kontroli panstwowej (w Kielcach,
Lwowie i Warszawie). [ wszystko to zdotatzrobié w niecate dwa lata.

Nalezy jeszcze wspomnieé o postawie prezesa Higersbergera — o jego wielkim
poczuciu legalizmu, pryncypialnosci i odwadze. Swiadczy o tym m.in. takie zdarze-
nie —w czerwcu 1920 r. Rada Ministrow zwrdcita sie do prezesa NIKP o przybycie
na najblizsze posiedzenie celem zlozenia wyjasnien. Prezes Higersberger przybyt na
posiedzenie, ale na wstepie ztozyl oswiadczenie: ,, chetnie stuze Radzie Ministrow
informacjami co do dziatalnosci Izby, zastrzegam sie jednak przeciw kontroli ze
strony Rady Ministrow co do pracy Izby, wzglednie przeciw ocenie, czy jest ona
nalezycie zorganizowana i czy nalezycie funkcjonuje — gdyz jest ona odpowiedzial-
nq jedynie przed Naczelnikiem Panstwa i przed Sejmem, jest ona organem stojqcym
poza Rzqdem". Takim wiasnie byl nasz pierwszy prezes.

Na zakonczenie dodam jedynie, iz dobra pamieé o prezesie Jozefie
Higersbergerze trwa nadal. W 85. rocznice utworzenia Izby udato nam sie —w poro-
zumieniu z konserwatorem Powqzek i administracjq cmentarza — odnowic¢ nagro-
bek. Nie zmienialismy go — jest nadal tak skromny jak skromny byl Jozef
Higersberger — pierwszy prezes Najwyzszej I1zby Kontroli.

o



Fot. Cezary Szejgis

77

Druga wiqzanka kwiatow zostala zlozona przez przedstawicieli Zwiqzku Zawodowego Praco-
wnikow NIK — przewodniczqcq Aleksandre Jakubowskq (pierwsza z prawej), wiceprzewodni-
czqcq Ewe Spychaj (obok prezesa NIK) i cztonka ZZP NIK Gerarda Mackowiaka (tuz za
przewodniczqcq).
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Fot. Cezary Szejgis



Fot. Zbigniew Reszka

Fot. Zbigniew Reszka
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Spotkanie przed kosciotem sw. Aleksandra na placu Trzech Krzyzy. Zanim rozpocznie si¢ druga
czes¢ uroczystosci jubileuszowych, Msza sw., jest jeszcze troche czasu na kolezenskie pogawe-
dki: rzecznik prasowy NIK — Malgorzata Pomianowska stucha doradcy prezesa Jana Kottuna,
ktory opowiada cos dyrektorowi delegatury katowickiej Mieczystawowi Kosmalskiemu i dora-
dcy ekonomicznemu Marianowi Skrobotowi, doradca prezesa Szymon Go¢ patrzy kto jeszcze
przybywa na kruzganek.

Wiceprezes Zbigniew Wesolowski zawsze mial sentyment do Szczecina i catego wybrzeza zre-
sztq: obok stoi dyrektor delegatury szczecinskiej Lucyna Tazbir ze swoim zastgpcq Ryszardem
Pelczarem, doradca prezesa prof. Alicja Pomorska, doradca ekonomiczny w delegaturze gdan-
skiej Teresa Czarzasta, wicedyrektor delegatury gdanskiej Tadeusz Bien.
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Fot. Zbigniew Reszka
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Na pierwszym planie dyrektor generalny NIK Jozef Gorny, ktory wlozyt wiele staran w przy-
gotowanie uroczystosci oraz dyrektor Delegatury NIK w Opolu Jan Nawelski. Na drugim pla-
nie od lewej widac¢ wysokie czolo dyrektora delegatury olsztynskiej Antoniego Stupinskiego,
a nieco w prawo rowno przyciety wqs wicedyrektora tejze delegatury Wojciecha
Przywieczerskiego.
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Jozef Kardynal Glemp
Prymas Polski

ABY OSIAGNAC DOSKONALOSC

Homilia z okazji 85. rocznicy powstania Najwyzszej 1zby Kontroli
Warszawa, kosciol pod wezwaniem Swigtego Aleksandra
7 lutego 2004 r.

Niech bedzie pochwalony Jezus Chrystus!

Czcigodny Ksigze Proboszczu, gospodarzu tej $wiatyni,
Szanowny Panie Prezesie i wszyscy Uczestnicy, cztonkowie tej jakze szlachetnej
instytucji—Najwyzszej [zby Kontroli, Braciai Siostry!

Dzisiejsza rocznica zapewne dla kazdego z Was jest okazja do refleksji. Nie tylko
nad latami, ktére mijaja i w ktorych dokonuja si¢ rzeczy wazne dla spoteczenstwa
idla panstwa, ale i nad naszym ludzkim zadaniem, nad tym, co my — jako stworzenia
Boze, jako najwyzszy wykwit wszelkiego Bozego stworzenia — co my, ludzie, potra-
fimy, do czego dazymy, jak potrafimy siebie organizowac po to, aby wypetnié nasze
zadania.

Rzeczywiscie, kazdy z nas — ludzi ma swoje zadanie. Im cztowiek wyzej posta-
wiony, tym wieksze zadania i wigksza odpowiedzialnos¢. Ale naszym ludzkim zada-
niem — jako stworzen Bozych — jest osiagnigcie godnosci ludzkiej. T¢ godnos¢, ktora
takze jest zauwazona w tek$cie nowej karty czy konstytucji europejskiej, osiaga sie
przez doskonalenie, przez doskonatos$¢. Chrystus zachgca nas: Badzcie doskonali jak
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Ojciec mdj niebieski doskonaty jest (por. Mt 5, 48). A wigc zaktada si¢ prace nad
wiasnym charakterem, nad stylem postgpowania po to, azeby osiagnac¢ doskonatosc.
To znaczy stan, ktéry wyzwala cztowieka z btedoéw, z utomnosci, a coraz bardziej
zbliza do samego Stworcy, dzieki ktoremu zyskujemy taka godnos¢, ktéra w jezyku
koscielnym nazywa si¢ godnoscia dzieci Bozych.

Aby te doskonalos¢ osiagnac, trzeba pracy i wspotpracy. I sa dwa istotne czyn-
niki, ktére w tym pomagaja, bo mi¢dzy czynem cztowieka a osadem tego czynu jest
jeszcze caty proces posredni, ktory utatwia bycie doskonatym. Otz tym pierwszym
czynnikiem jest sumienie ludzkie: poprawne, nieskazone, ktore odzywa si¢ w kaz-
dym i potrafi w zaleznosci od pewnej sytuacji cywilizacyjnej dobrze rozrdzniac to,
co jest dobrem, a co ztem. A dobro zawsze bedzie tym, co sprzyja cztowiekowi. ,,Nie
czyn drugiemu, co tobie niemite” — to jest najbardziej popularna reguta, odniesienie
si¢ do sumienia, ktdre ma regulowac poprawnos$¢ naszych czynéw. A drugim czyn-
nikiem jest to, na co zwraca nam uwage Pismo $wigte, a co po tacinie nazywa si¢
correctio fraterna, czyli upomnienie braterskie. Ot6z to upomnienie braterskie jest
mato pielggnowane wsrdd naszego spoleczenstwa. Najczesciej zauwazamy brak i od
razu potepiamy. A przeciez zanim potepi si¢ cztowieka, konieczne jest przedtem
upomnienie go. [luz to ludzi potrafitoby powstrzymac si¢ od ztego czynu, gdyby kto$
wskazal im dobra droge, gdyby kto$ ich ostrzegt, gdyby kos$ im wskazat poprawe
w postgpowaniu. Niestety, jest w naszym obecnym stanie jaki$ Igk przed zwro-
ceniem komus uwagi —bo moze si¢ pogniewac, bo jest autonomiczny, bo nie wypada
wtracac si¢ W jego sprawy. A przeciez to nie jest wtracanie si¢ w jego sprawy, bo my
nie jeste$my samotnymi wyspami. My zyjemy w spoteczenstwie i dlatego wzajemne
relacje sa bardzo wazne, wazne jest, zeby 1 zycie spoteczne byto poprawne.

Stad tez to upomnienie, ktére jest nakazem ewangelicznym —idz i upomnij swego
brata (por. Lk 17. 3) zanim go podasz do sadu — jest jakby wyrazem tego, czym Wy,
Szanowni Panstwo, wspodlczesnie si¢ zajmujecie. To jest wiasnie to ostrzeganie,
sprawdzanie bledow, zacheta do poprawy, zwrdcenie uwagi na to, co jest zte. My
chcemy patrze¢ na nasze dzialania w duchu chrzescijanskim, bo taka jest nasza
cywilizacja. I w tej nauce ewangelicznej mamy caty szereg wskazan, ktore mowia
nam o tym, jak trzeba cztowieka takze upomnie¢, bo on czgsto trwa w zaniedbaniu.
Przychodzi mi tu na mysl przypowies¢ Chrystusa o dziesigciu pannach, z ktorych
pig¢ bylo przezornych, madrych, a pi¢¢ niedbatych, lekkomyslnych (por. Mt 25, 1-13).
0Otdz te lekkomyslne, ktore sa zwane nieroztropnymi albo ghupimi, nie zabraly do
swoich lamp oliwy, kiedy czekaly na orszak slubny, w jakas wielka uroczystos¢. Po
prostu zapomnialy o potrzebie napelnienia naczyn oliwa. A kiedy rozpoczyna sig¢
uroczystos¢, one zbudzone ze snu nie maja jej, prosza i nie dostaja, a drzwi zostaja
przed nimi zamkniete. Tak wigc znowu wskazanie na to, zeby czuwad. Po prostu to
czuwanie nad poprawnoscia jest jakby ustawiczng praca, ktéra wymagana jest dla
charakteru poszczegolnej osoby, ale takze i dla wspdlnoty.

I tutaj, bedac w tym $rodowisku, z ktérym si¢ wspdlnie modlimy, chciatbym
przywota¢ dwa nazwiska, dwie postaci, ktore sa zwigzane wlasnie z ustanowieniem
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tego dostojnego urZQdu Najwyzszej [zby Kontroli. Sa to: marszalek Jozef Pitsudski
i dOwczesny premier, wspanialy kompozytor, Ignacy Jan Paderewski. Otoz ci dwaj
ludzie stoja w naszej historii jako filary sumienia. Kimkolwiek byt Pitsudski jako
wddz, to on si¢ na swoim urzg¢dzie nie dorabiat, on po swojemu kochat Ojczyzng, dla
niej walczyt i dla niej podejmowal ogromny wysitek. I to jest takze przyktad, juz
abstrahujac od innych osadéw moralnych, odpowiedzialnosci za panstwo. A obok
Paderewski — cztowiek ogromnej szlachetnosci, oddany ludowi. Gdy dzisiaj odwiedza
si¢ parafie w Stanach Zjednoczonych, to ciagle napotyka si¢ wspomnienia tego
wybitnego artysty, ktory szedt do ludu, do tych prostych parafian polskich, jacy
wowczas tam mieszkali. On byt dla nich tym przekazem genialnych mysli i arty-
stycznych doznan. Byt to cztowiek, ktéry miat pokazna fortune, a pracowat kilka-
nascie godzin dziennie, ofiarowujac to Polsce. Warto przeczytac kiedys jego tes-
tament, testament pigkny, ale zawierajacy takze gorzkie zdanie, bardzo gorzkie
zdanie, w ktorym on — w poczuciu swego chrzescijanstwa — przebacza wszystkim,
ktorzy zle uczynili, ale dla ludzi podtych nie umie znalez¢ stow przebaczenia, bo sg
ludzie podli, ktorzy wszystko to, co szlachetne, w sobie wyniszczyli i niszcza
szlachetnos¢ w innych. I to jest zjawisko, ktére przenika w szeregi wtadzy w naszym
narodzie. Dlatego tez chcemy si¢ wzajemnie zachecaé do tego, by$Smy umieli wlasnie
w naszej wspolnocie wykonywacé t¢ postuge upomnienia, przypomnienia, wydo-
bycia zaniedban. To jest tak wazne w §wietle nauczania Ewangelii!

Chciatbym jeszcze zwroci¢ uwagge na dzisiejsze czytania liturgiczne. Pierwsze
byto wyjete z ,,Ksiggi krélewskiej" i méwito o tym, jak mlody krol Salomon — po
$mierci swego ojca Dawida — obejmuje krolestwo. Nastepuja czasy pokoju i ogromne;j
pomyslnosci w rozwoju panstwa. I Salomon modli si¢ do Boga, bo Bég zacheca go,
aby modlit si¢ o to, co chce otrzymaé. Salomon nie modli si¢ jednak ani o potege, ani
0 potezna armig, ani 0 zwycigstwa, ani o jakies rozstrzygajace decyzje; modli si¢ —do
tego zasadniczo sprowadza si¢ jego modlitwa — o to, by umiat rozr6znia¢ dobro od zta,
by byt roztropny (por. 1 Krl 3,4-13). Otdz ta roztropnos¢ jest darem Pana Boga, ktory
pozwala ludziom dazy¢ do doskonalenia sie. A w Ewangelii z kolei mamy obraz
Chrystusa — Chrystusa zmeczonego, ktory swoich Apostotéow bierze na miejsce
osobne i mowi: odpocznijmy. Przybywaja wigc na miejsce odosobnione, ale thum
spostrzegt, ze Jezus przeptywa na drugi brzeg jeziora i juz tam na Niego czeka (por.
Mk 6, 30-34). I wtedy Chrystus méwi o tych ludziach znamienne stowa: sa jak owce,
ktére nie maja pasterza. [ litujac si¢ nad nimi, podejmuje prace nauczania,
uzdrawiania, a wigc odsuwa jakby na bok potrzebe odpoczynku na rzecz shuzby. Ta
stuzba jest tak wazna i tak potrzebna do tego wzrastania w doskonatosci, ze umie si¢
pokona¢ nawet zmeczenie, zrezygnowac z naleznego odpoczynku, aby wypehic to,
co jest w zakresie naszych bardzo gigboko pojetych obowiazkow i zadan. Amen.

o
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W skupieniu stuchajq stow homilii czlonkowie Kierownictwa oraz wszyscy zgromadzeni.
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Zaproszeni znakomici Goscie majq mnostwo tematow do rozmowy, prezes Narodowego Banku
Polskiego Leszek Balcerowicz bardzo sugestywnie cos tltumaczy prezesowi Polskiego Towarzy-
stwa Legislacji Maciejowi Granieckiemu, naszemu cenionemu Autorowi.
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Jeszcze toczq sie rozmowy towarzyskie, niektore osoby nie widzialy sie przez kilka lat. Od lewej
przy stole siedzq: Tadeusz Owczarek, b. dyrektor Departamentu Prezydialnego; Janina
Paprocka, pierwszy rzecznik prasowy i redaktor Biuletynu NIK; Mirostaw Filipowicz,
b. dyrektor Zespotu Rolnictwa, Przemystu Spozywczego i Lesnictwa; Anna Obierzalek-Migdal,
doradca prawny w delegaturze todzkiej; Henryk Majcherek, b. wicedyrektor Zespotu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Przestrzennej oraz Marian Bubak, b. dyrektor Zespolu Gérnictwa
i Energetyki, ostatnio doradcaw Departamencie Budzetu i Finansow.

Redakcja ,,Kontroli Panstwowej” (od lewej Barbara Matosiuk redaktor naczelna, Barbara
Dolinska sekretarz redakcji, Barbara Odolinska redaktor) jak zawsze probuje zachecié nie
tylko do czytania naszego pisma, ale rowniez do pisania interesujqcych artykulow — jednak
dyrekcja delegatury gdanskiej (od lewej wicedyrektor Jarostaw Reszko i wicedyrektor Tadeusz
Bien) jest w tej materii wyjqtkowo oporna (co zresztq widac).

Fot. Cezary Szejgis
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PLAN PRACY NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI NA 2004 ROK

W grudniu 2003 r. Kolegium NIK uchwalito plan pracy Najwyzszej Izby
Kontroli na 2004 r. Plan uwzglednia standardy kontroli NIK dotyczace zasad i spo-
sobow konstruowania planu pracy, ktére wraz ze szczegétowymi wytycznymi ich
stosowania stanowia odrgbny rozdziat podrecznika kontrolera.

Plan pracy NIK na 2004 r. obejmuje kontrole wykonania budzetu panstwa, ktore
wedtug ,,Standardow kontroli Najwyzszej Izby Kontroli” maja zasadnicze znaczenie
w pracach Izby — NIK jest z mocy prawa zobowiazana do ich podjecia — oraz 80 in-
nych kontroli (z ktorych 59 to kontrole koordynowane) zaplanowanych w przewaza-
jacej wigkszosci zgodnie z priorytetami NIK. Ponadto w planie ujeto 4 kontrole roz-
poczete w 2003 r.

W zalozeniach do planu pracy na 2004 r. uwzglednione zostaty priorytety kon-
troli przyjete na lata 2003-2005 — priorytetowe kierunki kontroli oraz priorytety
metodyczne — a takze ustalone na 2004 r. (w ramach priorytetowych kierunkow kon-
troli) glowne obszary badan kontrolnych. Planowanie tematow kontroli zgodnie
z priorytetami umozliwia koncentrowanie dziatalnosci kontrolnej Izby na wybra-
nych dziedzinach, uznanych w danym okresie za najistotniejsze w funkcjonowaniu
panstwa.

Ponadto w planie na 2004 r., podobnie jak w latach wcze$niejszych, przywotana
zostata istotna zasada realizacji planu pracy — monitorowanie realizacji wnioskow
pokontrolnych. Zgodnie z ta zasada, w trakcie kazdej kontroli planowej —jezeli pod-
jeta w ramach kontroli problematyka byta juz przez NIK badana — bedzie sprawdza-
ne wykonanie wnioskow pokontrolnych sformutowanych w wyniku poprzednio pro-
wadzonej kontroli, a sposéb ich wykonania zostanie przedstawiony w informacjach
o wynikach kontroli.
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Priorytetowe kierunki kontroli i gléwne obszary badan kontrolnych
oraz kontrole planowane w tym zakresie na 2004 r.

Deficyt budzetowy i dlug publiczny — kontrola wykonania budzetu panstwa
w 2003 r. oraz 24 inne kontrole zaplanowane w ramach nastgpujacych obszar6w badan
kontrolnych:

1) panstwowy dtug publiczny;

2) pozyskiwanie dochodow budzetu panstwa i dochodow w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego;

3) wydatkowanie §rodkow publicznych, z uwzglednieniem kosztéw funkcjono-
wania administracji publicznej;

4) gospodarowanie srodkami publicznymi przez podmioty sektora finanséw pu-
blicznych;

5) restrukturyzacja nalezno$ci publicznoprawnych od przedsigbiorcow.

W 2004 r. dziatalnos¢ Izby, tak jak i w latach ubieglych, koncentrowac si¢ bedzie
na kontrolach wykonania budzetu panstwa (99 kontroli dotyczacych wykonania po-
szczegblnych czgsci budzetowych przez ich glownych dysponentéw oraz planow fi-
nansowych panstwowych funduszéw celowych w 2003 r.), w ramach ktorych prze-
prowadzony zostanie audyt finansowy oraz badanie wykonania zadan finansowanych
z budzetu panstwa. Takze, jak co roku, szczegdlne znaczenie bgdzie miata kontrola
wykonania zatozen polityki pieni¢znej. W zakresie panstwowego dlugu publicznego
przewidziana zostata rowniez kontrola zaciagania i splaty zobowiazan przez podmio-
ty sektora rzadowego oraz prowadzonej przez te podmioty ewidencji i sprawozdaw-
czosci, w odniesieniu do panstwowego dtugu publicznego i naleznosci.

W planie przewidziane zostaty kontrole majace na celu zbadanie skutecznosci
dziatan w pozyskiwaniu dochodow budzetu panstwa — funkcjonowanie panstwowej
administracji miar, wykorzystanie przychodéw i akcji z prywatyzacji — oraz w po-
zyskiwaniu dochodéw w jednostkach samorzadu terytorialnego, tj. kontrola egze-
kwowania przez powiaty zobowiazan wynikajacych z odplatnego udost¢pniania
1 sprzedazy nieruchomosci Skarbu Panstwa. W kontroli wykorzystania przychodow
z prywatyzacji zbadana zostanie wielko$¢ przychodow Skarbu Panstwa z prywaty-
zacji w latach 1990-2003, sposéb ich rozdysponowania i wykorzystania.

Wydatkowanie srodkow publicznych, z uwzglednieniem kosztéw funkcjonowa-
nia administracji publicznej, bedzie badane w kontrolach dotyczacych: wykorzysta-
nia mozliwosci rozwojowych gospodarki morskiej, prawidtowosci wykorzystania
srodkow finansowych przez izby rolnicze na realizacj¢ zadan ustawowych oraz zle-
conych przez organy administracji rzadowej i samorzadowej, wykorzystania pra-
cowni komputerowych w szkotach, funkcjonowania szkot dla dzieci obywateli pol-
skich czasowo przebywajacych za granica, wywiazywania si¢ administracji publicznej
z obowiazku udostepniania informacji publicznych, prawidtowos$ci planowania i wy-
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korzystania $srodkow na wynagrodzenia oraz zmiany w organizacji wewngtrznej jed-
nostek administracji publicznej stopnia wojewddzkiego. Badania maja umozliwié
dokonanie oceny prawidlowosci i efektywno$ci wydatkowania $rodkow, prawidto-
wosci realizacji poszczegolnych zadan oraz skutecznosci sprawowanego nadzoru.
W wypadku kontroli dotyczacej gospodarki morskiej chodzi takze o ustalenie barier
ograniczajacych jej rozwoj. Na podstawie wynikow tej, jak rowniez innych kontroli
o tematyce morskiej oraz wczesniejszych z tego zakresu, planuje si¢ opracowanie
dla potrzeb Sejmu RP ,,Raportu o stanie gospodarki morskie;j”.

Wsrod kontroli dotyczacych gospodarowania srodkami publicznymi przez pod-
mioty sektora finanséw publicznych przewidziane sa m.in. kontrole: funkcjonowa-
nia gospodarstw pomocniczych jednostek sektora finanséw publicznych, srodkéw
specjalnych w wybranych panstwowych jednostkach budzetowych, ulg podatkowych
dla przedsigbiorcow, prawidtowosci finansowania ze srodkéw budzetu panstwa za-
dan realizowanych przez jednostki spoza sektora finanséw publicznych, wykorzy-
stania $rodkow publicznych na panstwowe szkolnictwo artystyczne i organizacj¢
egzaminow eksternistycznych — kontrola zlecona przez sejmowa Komisje Edukacji,
Nauki i Mlodziezy. Kontrole maja na celu gtéwnie oceng prawidlowosci realizowa-
nych wydatkéw, celowosci wykorzystania otrzymanych dotacji budzetowych i wy-
korzystania innych $§rodkow publicznych, przestrzegania przepiséw ustawy o zamo-
wieniach publicznych; w wypadku kontroli §rodkéw specjalnych — takze celowo$é
ich tworzenia, a w wypadku ulg podatkowych — zasadno$¢ i skuteczno$¢ udzielanej
w tej formie pomocy oraz wplyw stosowanych regulacji na ksztattowanie sig zale-
glosci podatkowych i ich egzekucje.

Restrukturyzacji naleznos$ci publicznoprawnych od przedsigbiorcéw dotyczy¢ be-
dzie kontrola realizacji przez przedsigbiorcéw oraz organy restrukturyzacyjne przepi-
sOw ustawy o restrukturyzacji niektorych naleznosci publicznoprawnych od przedsig-
biorcow. Jej wyniki pozwola na oceng prawidtowosci i skutecznos$ci tych postgpowan.

Restrukturyzacja gospodarki — 17 kontroli zaplanowanych w ramach nasteg-
pujacych gléwnych obszaréw badan kontrolnych:

1) restrukturyzacja m.in. przedsigbiorstw transportowych oraz prywatyzacja prze-
mystu, a takze system dotowania i udzielania pomocy publicznej w tym zakresie —
w $wietle wymogoéw Unii Europejskiej;

2) gospodarka finansowa przedsigbiorstw, spotek z udziatem Skarbu Panstwa i agen-
¢ji, z uwzglednieniem zobowiazan finansowych zaciagnictych przez te podmioty;

3) gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa, z uwzglgdnieniem tworzenia i funk-
cjonowania spotek powiazanych kapitatowo i organizacyjnie z sektorem prywatnym.

W zakresie pierwszego z wymienionych obszaréw prowadzone bgda m.in. kon-
trole dotyczace: prywatyzacji przedsigbiorstw przemystu spirytusowego, restruktu-
ryzacji i przygotowania prywatyzacji spotek sektora chemii cig¢zkiej, gospodarki
majatkiem PKP SA, przeksztalcen strukturalnych w rybolowstwie morskim
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i w zegludze morskiej, a takze realizacji ustawy z 27 lipca 2002 r. o warunkach do-
puszczalnos$ci i nadzorowaniu pomocy publicznej. Zadaniem tych kontroli bedzie
gtownie dokonanie oceny przebiegu prowadzonych przeksztatcen i postgpowan na-
prawczych, prawidlowosci wydatkéw poniesionych na te dziatania, a takze osiagnig-
tych efektéw, a w wypadku pomocy publicznej — ocena przygotowania i efektow
realizacji przez administracj¢ publiczng przepiséw wymienionej ustawy oraz jako-
$ci prowadzonej przez rzad analizy poziomu i efektywnos$ci pomocy.

Badania gospodarki finansowej przedsigbiorstw, spotek z udziatem Skarbu Pan-
stwa i agencji — z uwzglednieniem zobowiazan finansowych zaciagnigtych przez te
podmioty, objete beda kontrolami nadzoru nad spoétkami Skarbu Panstwa i przedsig-
biorstwami panstwowymi, dotyczacego ich zaangazowania kapitatlowego w spotki
prawa handlowego, dzialalno$ci grupy kapitatlowej Poczta Polska, wykonywania
zadan ustawowych przez Wojskowa Agencj¢ Mieszkaniowa, przeksztalcen wtasno-
sciowych w morskich stoczniach remontowych, dziatalno$ci zaktadow energetycz-
nych w zakresie ograniczania nieuzasadnionych strat energii wprowadzanej do sieci
energetycznych i wplywu tych strat na wysoko$¢ ustalanych taryf. Oczekuje sig, ze
wyniki kontroli pozwola m.in. na ocen¢ sprawowanego nadzoru wilascicielskiego,
dbatosci o interesy Skarbu Panstwa, w wypadku Poczty Polskiej —na oceng celowo-
$ci uczestniczenia w spotkach prawa handlowego.

Gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa, z uwzglednieniem tworzenia i funk-
cjonowania spotek powiazanych kapitalowo i organizacyjnie z sektorem prywatnym,
badane bgdzie w toku kontroli dotyczacych wydatkéw na promocje¢ w przedsigbior-
stwach panstwowych i spotkach z udzialem SP, gospodarowania mieniem SP bgda-
cym w zarzadzie Panstwowego Gospodarstwa Le$nego Lasy Panstwowe, dziatalno-
$ci TON ,,AGRO” SA i jej spotek zaleznych, ze szczeg6lnym uwzglednieniem obrotu
gruntami z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, wykorzystania §rodkéw pu-
blicznych — w tym pomocowych — przez jednostki spotdzielczosci rolniczej, mle-
czarskiej, ogrodniczo-pszczelarskiej i wiejskiej. Kontrole maja pozwoli¢ na doko-
nanie oceny gospodarowania mieniem SP—sprzedazy, zamiany mienia, udostgpniania
na zasadach dzierzawy i uzytkowania, dokonanie oceny zasad dofinansowania ze
srodkow publicznych jednostek spotdzielczych i prawidlowosci wykorzystania §rod-
kéw, a w wypadku wydatkéw na promocj¢ — dziatalno$ci promocyjnej w zakresie
kryteriow doboru realizowanych przedsigwzig¢ reklamowych i sponsorskich oraz
stopnia realizacji zaplanowanych korzysci.

Ochrona zdrowia i prawa socjalne — 11 kontroli zaplanowanych zgodnie z przy-
jetymi obszarami badan kontrolnych:

1) finansowanie, realizacja i efektywno$¢ programow przeciwdziatania bezro-
bociu i ograniczania sfery ubdstwa, z uwzglednieniem dziatan inicjowanych przez
samorzady;
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2) efektywno$¢ wydatkow socjalnych panstwa;

3) finansowanie publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, z uwzglednieniem ich
zadhuzenia, a takze dostgpnosci §wiadczen zdrowotnych;

4) realizacja obowiazkow panstwa wobec 0sob niepetnosprawnych.

W ramach pierwszego z wymienionych obszaréw zaplanowano kontrolg pozy-
skiwania i wykorzystania przez samorzady gminne i powiatowe $rodkow finanso-
wych na dzialania zapobiegajace bezrobociu na wsi w wojewodztwie podlaskim oraz
kontrole wykorzystania §rodkow publicznych przez samorzady powiatowe woje-
wodztwa lubuskiego na szkolenia i programy specjalne w zakresie przeciwdziatania
bezrobociu. Zadaniem kontroli bgdzie ocena dziatan urzgdéw w zakresie opracowy-
wania i wdrazania programoéw, efektywnosci i skuteczno$ci przedsigwzigé oraz pra-
widlowosci wydatkowania srodkow pozyskanych na te cele.

Badaniu efektywnosci wydatkow socjalnych panstwa poswigcone beda trzy kon-
trole: realizacja przez administracj¢ rzadowa zadan zwiazanych z ochrona cudzo-
ziemcow w kontekscie przystapienia Polski do Unii Europejskiej, funkcjonowanie
systemu orzecznictwa lekarskiego ZUS dla celow rentowych oraz systemu orzeka-
nia o niepelnosprawnosci i funkcjonowanie przywigziennych zaktadow pracy. Kon-
trole umozliwia m.in. dokonanie oceny efektywnos$ci i prawidtowosci wykorzysta-
nia §rodkdéw publicznych w przedmiotowym zakresie podjetych badan. W wypadku
kontroli systemow orzecznictwa lekarskiego — takze skutkéw dla finanséw publicz-
nych orzeczen wydanych w tych dwoch systemach.

W zakresie badan finansowania publicznych zaktadow opieki zdrowotnej,
z uwzglednieniem ich zadluzenia, a takze dostepnosci swiadczen zdrowotnych za-
planowano kontrole: utworzenia i funkcjonowania Narodowego Funduszu Zdrowia,
realizacji przez wojewodow zadan wynikajacych z ustawy o zaktadach opieki zdro-
wotnej w zakresie kontroli niepublicznych zaktadéw opieki zdrowotnej oraz sposo-
bu wykorzystania przez te zaktady srodkéw Narodowego Funduszu Zdrowia, finan-
sowania oraz dostgpnosci do leczenia nerkozastepczego i realizacji $wiadczen
zdrowotnych w zakresie wszczepiania endoprotez stawu biodrowego. Ustalenia kon-
troli maja pozwoli¢ przede wszystkim na dokonanie oceny przebiegu likwidacji kas
chorych i utworzenia NFZ, dziatania Funduszu na rzecz poprawy dostgpnos$ci §wiad-
czen zdrowotnych, dziatania administracji rzadowej na rzecz wdrozenia systemu
ubezpieczen zdrowotnych, dziatan wojewodow w zakresie nadzoru nad niepublicz-
nymi zaktadami opieki zdrowotnej, a w wypadku dwodch ostatnich kontroli — efek-
tow realizowanych $wiadczen.

W ramach obszaru realizacji obowiazkéw panstwa wobec 0sob niepetnospraw-
nych prowadzone begda dwie kontrole — wykorzystanie $rodkéw finansowych
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelosprawnych na realizacje pro-
gramow dotyczacych rehabilitacji zawodowej i spolecznej 0sob niepelnosprawnych
oraz organizacja i finansowanie warsztatow terapii zajeciowej przy udziale sSrodkow
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PFRON. Celem kontroli bedzie ocena realizacji wybranych programéw stuzacych
rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej 0sdb niepelnosprawnych, a takze prawidlowo-
$ci tworzenia warsztatow terapii zajeciowej 1 finansowania ich przez PFRON.

Bezpieczenstwo narodowe — 12 kontroli; w tym zakresie do gtéwnych obsza-
row badan kontrolnych zaliczono:

1) bezpieczefstwo zewngtrzne, w tym uczestnictwo w misjach specjalnych;

2) bezpieczenstwo wewngtrzne, z uwzglednieniem funkcjonowania stuzb ratow-
niczych oraz organow inspekcji i nadzoru;

3) bezpieczenstwo energetyczne panstwa;

4) zapobieganie i ograniczanie zagrozen srodowiska, z uwzglednieniem wspot-
pracy migdzynarodowe;j.

Problematyce bezpieczenstwa zewngtrznego poswigcono kontrolg osiagania przez
Wojska Ladowe zdolno$ci obronnych wynikajacych z procesu planowania obronne-
go Organizacji Traktatu Potnocnoatlantyckiego (NATO). Celem kontroli bedzie do-
konanie oceny sprawno$ci planowania i realizacji przedsigwzig¢ stuzacych osiaga-
niu przez Wojska Ladowe zdolno$ci obronnych w latach 2002-2003, wedlug
uzgodnien dokonanych w ramach planowania obronnego NATO.

W ramach bezpieczenstwa wewngtrznego przewidziano kontrole: przygotowa-
nia Policji do zwalczania przestgpczosci zorganizowanej, prowadzenia przez
Panstwowa Straz Pozarna monitoringu pozarowego, zarzadzania drogami publicz-
nymi na skrzyzowaniach z liniami kolejowymi, wykonywania zadan przez admini-
stracj¢ drogowa w zakresie utrzymania obiektow mostowych oraz efektywnosci wy-
datkowania §rodkéw budzetowych na zwalczanie ognisk enzootycznej biataczki bydta
w wojewodztwie wielkopolskim. W celu dokonania oceny przygotowania Policji do
zwalczania przestepczosci badaniami objety zostanie m.in. stan kadr — system nabo-
ru, kwalifikacje, szkolenia specjalistyczne oraz wyposazenie jednostek w uzbroje-
nie i sprzgt, wykorzystanie baz danych i gospodarowanie §rodkami budzetowymi.
Kontrola monitoringu pozarowego ma pozwoli¢ na oceng przygotowania i realizacji
zadan w tym zakresie, a w wypadku kontroli dotyczacych ruchu drogowego — dzia-
falnosci jednostek zarzadzajacych infrastruktura drogowa i ruchem, glownie w za-
kresie eliminowania barier plynno$ci ruchu oraz poprawy bezpieczenstwa na dro-
gach. Celem ostatniej z kontroli jest przede wszystkim ocena prawidtowosci
i efektywnosci wydatkowania przez organy Inspekcji Weterynaryjnej srodkéw bu-
dzetowych przeznaczonych na zwalczanie enzootycznej biataczki bydta.

Badanie bezpieczenstwa energetycznego panstwa bedzie prowadzone podczas
kontroli restrukturyzacji i przeksztalcen wtasnosciowych w sektorze elektroenerge-
tycznym, ktdrej celem bedzie ocena stanu tych procesow w podsektorach wytwarza-
nia, przesytu i dystrybucji energii elektrycznej, a takze ocena uzyskanych efektow.

W dziedzinie bezpieczenstwa ekologicznego realizowanych bedzie pigé kontro-
li, z ktorych dwie dotycza gospodarki odpadami: kontrola transgranicznego prze-
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mieszczania odpadow pomigdzy Polska a Rosja — obwodem kaliningradzkim oraz
organizacji gospodarowania odpadami komunalnymi w duzych miastach. Ustalenia
pozwola na oceng przestrzegania przez organy administracji publicznej oraz przed-
sigbiorcow przepisow obowiazujacych w badanym zakresie. Gtownym celem kon-
troli realizacji postanowien Konwencji helsinskiej bedzie ocena wdrozenia postano-
wien Konwencji w zakresie zapobiegania zanieczyszczeniom Morza Battyckiego
pochodzacym ze statkdw oraz ocena wspotpracy w zwalczaniu zanieczyszczen mo-
rza. W zakresie zapobiegania i ograniczania zagrozen srodowiska przeprowadzone
zostang takze kontrole ochrony srodowiska przed elektromagnetycznym promienio-
waniem niejonizujacym oraz realizacji przedsigwzig¢ termomodernizacyjnych w za-
sobach mieszkaniowych.

Procesy integracji z Uniag Europejska — 7 kontroli zaplanowanych w ramach
nastgpujacych gtownych obszaréw badan kontrolnych przyjetych w planie:

1) prawidtowos$¢ wykorzystania §rodkdw pochodzacych z Unii Europejskiej,
z uwzglednieniem efektywnosci dziatan na rzecz optymalnego wykorzystania tych
srodkow;

2) budowanie zdolnosci instytucjonalnej administracji publicznej do efektywne-
go uczestnictwa Polski w Unii Europejskiej;

3) dostosowanie do standardow Unii Europejskie;j.

W dziedzinie integracji europejskiej przewidziane kontrole sa kontynuacja weze-
$niejszych badan Izby w tym zakresie. Kontrole te maja na celu gtéwnie sprawdze-
nie przygotowania organdw administracji publicznej do wypelniania natozonych na
nie zdan oraz oceng efektow prowadzonych dziatan. Prawidlowos$¢ wykorzystania
unijnych §rodkéw bedzie badana w kontrolach: przygotowania administracji publicz-
nej do korzystania ze srodkéw Funduszu Spdjnosci; wykorzystania pomocy przed-
akcesyjnej Unii Europejskiej dla Polski w ramach programu Phare ,,Spdjnos¢ spo-
teczno—gospodarcza 2000”; realizacji ramowych programoéw badan, rozwoju
technicznego i prezentacji Unii Europejskiej oraz wykorzystania publicznych $rod-
kéw finansowych, w tym funduszy przedakcesyjnych Phare na programy dotyczace
promocji zatrudnienia. W ramach budowania zdolnosci instytucjonalnej administra-
cji publicznej do efektywnego uczestnictwa Polski w UE zaplanowano kontrole sys-
temow informatycznych w administracji celnej oraz organizacji i funkcjonowania
stuzby cywilnej. Dostosowaniu do standardéw Unii Europejskiej poswigcona bg-
dzie kontrola realizacji programow i planow zagospodarowania granicy panstwo-
wej w zakresie modernizacji i budowy drogowych przej$¢ granicznych na péinoc-
no-wschodnim i wschodnim odcinku granicy panstwowe;.

Poza kontrolami zaplanowanymi zgodnie z przyjetymi priorytetami, plan pracy na
2004 r. zawiera 9 innych kontroli, ktore, mimo Ze nie mieszcza si¢ tematycznie w dzia-
falnosci kontrolnej Izby wyznaczonej przez priorytety, sa na tyle wazne, iz beda reali-
zowane w najblizszym czasie. Sa to m.in. kontrole: realizacji przez gminy zadan z zakre-
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su spraw obywatelskich, stanowienia aktow prawa miejscowego przez gminne i po-
wiatowe jednostki samorzadu terytorialnego; skutecznosci kontroli i nadzoru organow
samorzadu terytorialnego nad dziatalnoscia spotek prawa handlowego, utworzonych
w celu zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowej w zakresie gospodarki komu-
nalnej; realizacji ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach
eksportowych; dziatalnosci sadéw rejestrowych w zakresie prowadzenia Krajowego
Rejestru Sadowego; dziatalnosci Panstwowej Komisji Akredytacyjne;j.

Priorytety metodyczne

W pracach nad planem na 2004 r., poza priorytetowymi kierunkami kontroli
i gldownymi obszarami badan kontrolnych, uwzglednione zostaty priorytety meto-
dyczne przyjete w dziataniach Najwyzszej Izby Kontroli na lata 2003-2005. Sa to:

1. Audyt finansowy w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa — kontynu-
owany bedzie audyt finansowy, badania wykonania zadan oraz celéw finansowa-
nych z budzetu panstwa. W wyniku przeprowadzonego audytu finansowego zosta-
nie przedstawiona opinia w sprawie prawidtowosci sporzadzenia sprawozdan
budzetowych i poprawnosci stosowania przez skontrolowane jednostki zasad rachun-
kowosci. Zostanie takze po$wiadczona prawidtowos$¢ zamknigcia rachunkéw oraz
potwierdzona prawidlowo$¢ sprawozdan budzetowych skontrolowanych jednostek
1 budzetu panstwa jako catosci.

2. Kontrole wykonania zadan — w przygotowaniu i realizacji kontroli wykonania
zadan szczegodlna uwaga bedzie skierowana na oceng sprawnosci dziatania, zwlasz-
cza oszczednej dzialalno$ci administracji publicznej, wydajno$ci w wykorzystaniu
srodkow i skuteczno$ci w osiaganiu celow.

3. Badanie obszarow zagrozonych korupcja — kontynuowane beda prowadzone
od 2000 r. badania obszaréw, procedur i mechanizmow sprzyjajacych powstawaniu
korupcji, w ramach kazdej kontroli, w ktorej interes prywatny moze kolidowac z in-
teresem publicznym.

4. Analiza funkcjonowania kontroli wewnetrznej — bedzie przeprowadzana pod-
czas kazdej kontroli dotyczacej dziatalnosci administracji publicznej. Jest to row-
niez kontynuacja wczesniejszych prac Izby.

Wytyczne planowania

Zasady i sposoby konstruowania planu, okreslone w standardach kontroli NIK,
w obecnym ksztatcie byly stosowane w pracach nad planem juz od kilku lat. Rok-
rocznie ulegaly zmianom niektore elementy wytycznych i szczegoétowe instrukcje
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ich stosowania. Nowoscia w pracach nad planem na 2004 r. byto m.in. wprowadze-
nie wymogu przygotowania do propozycji tematycznych do planu projektow uprosz-
czonych programow kontroli. ROwniez po raz pierwszy w pracach nad planem w wy-
tycznych uscislony zostal harmonogram pierwszego etapu uzgodnien propozycji
tematycznych miedzy jednostkami, ktére zamierzaja zgtosi¢ do planu pracy kontro-
le koordynowane, a ewentualnymi uczestnikami tych kontroli.

Zgodnie z obowiazujacymi wytycznymi, kontrole powinny by¢ zaplanowane tak,
by mozna je przeprowadzi¢ w sposob oszczedny, wydajny i skuteczny. Proces pla-
nowania powinien zapewni¢ m.in.: dokonanie wyboru tematow, okreslenie naktadu
pracy i srodkéw niezbednych do terminowego i poprawnego wykonania zadan, row-
nomiernego zaangazowania potencjalu kontrolnego w ciagu roku oraz oszczedne,
wydajne i skuteczne wykorzystanie dostgpnych srodkow.

opr. mgr Ewa Faber
Departament Strategii Kontrolnej w NIK



Krzysztof Zalega

KIERUNKI KONTROLI
EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO
W 2004 ROKU

Wraz z formalnym przystapieniem do struktur Unii Europejskiej w maju
2004 r. Polska znajdzie si¢ w centrum zainteresowania Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego (ETO). Po akcesji, w zwiazku z realizacja przez Polske polityk
Unii Europejskiej i korzystaniem z unijnego budzetu we wszystkich obszarach
gospodarki, nalezy spodziewac¢ si¢ wielu kontroli ETO. Ze wzgledu na wysoko$¢
finansowania moga to by¢ kontrole przede wszystkim w obszarze rolnictwa
(realizacja wspolnej polityki rolnej), rozwoju obszarow wiejskich, ochrony
srodowiska oraz infrastruktury (wykorzystanie $rodkéw funduszy struktural-
nych! i Funduszu Spéjnosci). Kontrole Europejskiego Trybunatu Obrachunko-
wego dotycza nie tylko administracji rzadowej i1 bezposrednich beneficjantow
unijnej pomocy, ale takze Najwyzszej Izby Kontroli jako instytucji
wspotuczestniczacej] w prowadzonych przez ETO kontrolach. Warto zatem
poznaé organizacj¢ dziatania Trybunatu (procedury i struktury) oraz obszary
i cele planowanych na 2004 r. kontroli.

! Z dniem przystapienia do UE Polska bgdzie korzysta¢ z 4 funduszy strukturalnych Unii Europej-
skiej — Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnych (EAGGF), Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego (ERDF), Finansowego Instrumentu Wspierania Rybotéwstwa (FIFG) i Europejskiego
Funduszu Spotecznego (ESF) — oraz Funduszu Spojnosci (Cohesion Fund), ktory nie nalezy do funduszy
strukturalnych, ale jest instrumentem polityki strukturalnej Unii Europejskiej. Por. P. Wieczorek: Perspek-
tywy polityki regionalnej Unii Europejskiej, ,,Kontrola Panstwowa’ nr 5/2003.
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Zadania ETO a obszary i cele kontroli

Europejski Trybunat Obrachunkowy, utworzony na mocy Traktatu ustanawiaja-
cego Wspolnote Europejska?, jest jedna z pieciu instytucji Unii Europejskiej — obok
Parlamentu Europejskiego, Rady Unii Europejskiej, Komisji Europejskiej i Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Europejski Trybunat Obrachunkowy, ktory
rozpoczat dziatalno$¢ 25 pazdziernika 1977 r., zastapit poprzednie wspdlnotowe or-
gany kontroli — Rade Kontroli Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej i Euratomu
(EEC and Euratom Audit Board) oraz Kontrolera Europejskiej Wspolnoty Wegla
i Stali (ECSC Auditor). Traktat okre$la wzajemne relacje migdzy ETO a pozostaty-
mi instytucjami Unii Europejskiej i definiuje zadania Trybunatu.

Zadania postawione przed Europejskim Trybunatem Obrachunkowym (art. 246-248
Traktatu) determinuja kierunki, obszary i cele przeprowadzanych przez Trybunat
kontroli. Jako gléwne zadanie Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska powie-
rza ETO kontrolg wtasciwego wykonania budzetu Unii Europejskiej. Trybunat, wy-
konujac tg kontrolg, ,,ma mie¢ na wzglegdzie dwa priorytety — poprawe zarzadzania
finansami i zdawanie sprawy obywatelom Europy z tego, jak odpowiedzialne wta-
dze zarzadzaja funduszami publicznymi™. Europejski Trybunat Obrachunkowy
sprawdza legalnos¢ i prawidtowos$¢ wptywow 1 wydatkow z budzetu Unii Europe;j-
skiej. Kontrolujac wykonanie unijnego budzetu, Europejski Trybunat Obrachunko-
wy zwraca szczegolna uwage na realizacjg zasady wlasciwego zarzadzania finansa-
mi, co oznacza, ze sprawdza, czy cele zarzadzania zostaly osiagnigte oraz w jakim
stopniu i jakim kosztem je wykonano. Innymi stowy, od ETO oczekuje si¢ ,,gwaran-
towania obywatelom Europy, ze budzet Unii Europejskiej jest zarzadzany i wyko-
nywany w sposob prawidlowy i najbardziej skuteczny”.

Organizacje Trybunatu, obowiazki jego cztonkéw oraz procedurg procesu decy-
zyjnego okreslaja ,,Zasady postgpowania Europejskiego Trybunatu Obrachunkowe-
g0” (Rules of Procedure of the Court of Auditors of the European Communities).
Zgodnie z art. 12 ,,Zasad”, Trybunal w drodze decyzji ustanawia grupy kontroli (au-
dit groups), o pionowych i poziomych zadaniach. Kazdy cztonek Trybunatu jest przy-
pisany danej grupie kontroli, za dziatanie ktérej odpowiada przed Trybunatem. Pio-
nowe grupy kontroli (vertical audit groups) rozdzielaja zadania — za ktorych
wykonanie odpowiadaja — mi¢dzy pozostatych cztonkdéw Trybunatu, majac na uwa-
dze mozliwie réwny podziat zadan. Decyzje co do podziatu zadan migdzy cztonka-
mi Trybunatu zapadaja wigkszo$cia gtoséw. Poziome grupy kontroli (horizontal audit

2 Art. 1 Traktatu zmieniajacego niektore postanowienia finansowe Traktatu ustanawiajacego
Wspdlnoty Europejskie oraz Traktatu ustanawiajacego jedna rade i jedna komisje Wspolnot Europejskich,
z22 lipca 1975 1.

3 Niniejszy tekst opracowano na podstawie dostepnych na stronie www.eca.eu.int dokumentow.
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groups) sa powolywane sposrod cztonkow, ktorym Trybunat powierzyt odpowie-
dzialno$¢ za dane zadanie o charakterze poziomym. Art. 26 pkt 2 ,.Zasad” stanowi,
ze Trybunatl przeprowadza kontrole stosownie do celow sformutowanych w progra-
mie pracy (work programme), ktory okresla takze zadania kontrolne w kazdym z sek-
toréw, jak réwniez zadania zgrupowane wokot tematow poziomych. ,,Polityka i stan-
dardy kontroli Trybunatu” (Court Audit Policies and Standards)* stanowia dokument
wykonawczy, szczegotowo okreslajacy procedury projektowania i przeprowadzania
kontroli oraz sporzadzania sprawozdawczos$ci z jej wykonania.

Obecnie w strukturze Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego funkcjonuja
4 pionowe grupy kontroli oraz jedna grupa pozioma. Grupa I (4udit Group I) odpo-
wiada za kontrole w obszarze rolnictwa, ktory obejmuje sprawy produkcji roslinne;j
i zwierzgcej, rozwoj terenow wiejskich oraz rybotowstwo. W celu zapewnienia efek-
tywnej koordynacji kontroli zarzadzania funduszami strukturalnymi, Grupie I przy-
pisano zadanie kontroli wykorzystania funduszu EAGGF, bedacego gtownym na-
rzedziem realizacji wspolnej polityki rolnej (CAP — common agricultural policy).
W ramach Grupy Il przeprowadzane sa kontrole w obszarze spraw strukturalnych
1 wewnetrznych (structural and internal policies), tj. rozwoju regionalnego, badan
naukowych, wykonania zadan z zakresu polityki spotecznej (gtownie dotyczacej
zatrudnienia i bezrobocia). Zadaniem Grupy III jest kontrola w obszarze pomocy
zewnetrznej (external actions), co dotyczy wspdtpracy Unii Europejskiej z panstwami
rozwijajacymi sig, wydatkow na rzecz panstw Europy Centralnej i Srodkowej oraz
zarzadzania europejskimi funduszami rozwoju dla panstw Afryki, panstw Karaibskiej
Wspolnoty 1 Wspolnego Rynku (CARICOM — Caribbean Community and Common
Market) oraz panstw regionu Pacyfiku (gtownie Azji i Oceanii, np. Tajlandii, Fili-
pin, Wietnamu). Kontrole Grupy IV dotycza zasobéw wlasnych (majatku) Unii Eu-
ropejskiej, wydatkow administracyjnych, funkcjonowania instytucji unijnych.
W sktad kazdej z wymienionych grup kontroli wchodzi po trzech cztonkow Trybu-
natu. Grupa CEAD (coordination, evaluation, assurance, development), ktora jest
grupa pozioma, ma charakter pomocniczy w stosunku do pozostatych grup kontroli
i zajmuje si¢ tzw. sektorem ADAR (audit development and report) — szkoleniem
kontrolerow ETO, pracami nad metodyka kontroli, koordynacja procesu sprawozdaw-
czego z przeprowadzonych kontroli, kontaktami z OLAF (Europejski Urzad ds. Zwal-
czania Naduzy¢ Finansowych) — oraz tzw. sektorem DAS (declaration d’assurance) —
koordynacja prac nad ocena wykonania unijnego budzetu.

Grupy kontroli odzwierciedlaja obszary objgte kontrola ETO. Pionowe sektory
kontroli (vertical audit sectors) to: 1) polityki® rolne; 2) polityki regionalne i spoj-

4 Thum. polskie zob. ,,Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 2/2001.

> Oczywiscie nie chodzi tutaj o kontrole polityk czy polityki, ale o kontrole dziatan w ramach przy-
jetych polityk. Termin policy jest w tym kontekscie praktycznie nieprzettumaczalny na jgzyk polski. We-
dtug stownika Webstera oznacza: method of action, management, course, procedure, program.
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nosci; 3) polityki wewngtrzne; 4) polityki socjalne i zatrudnienie; 5) wspotpraca
w zakresie rozwoju; 6) wydatki na rzecz panstw Europy Srodkowej i Wschodniej
oraz innych krajow; 7) europejskie fundusze rozwoju; 8) zasoby i dochody wlasne;
9) wydatki administracyjne UE; 10) dziatalno$¢ kredytowa, bankowos¢, instytucje
unijne. Poziome sektory kontroli (horizontal audit sectors) to: sektor ADAR oraz
sektor DAS.

Celem takiej struktury Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego, wprowadzo-
nej w 2001 r., jest zapewnienie sprawniejszego planowania oraz wyzszej jakosSci
sprawozdawczosci z przeprowadzonych kontroli.

Proces planowania kontroli w Trybunale opiera si¢ na dokonywanym pod katem
finansowym przegladzie kazdego z obszaréw podlegajacych kontroli ETO. Trybu-
nat identyfikuje wspolnotowe polityki i analizuje ich realizacjg¢, w tym systemy za-
rzadzania, na bazie nast¢pujacych kryteriow:

— znaczenie finansowe;

— zainteresowanie ze strony wiadz budzetowych lub spotecznosci unijnej;

—ryzyko niewtasciwego zarzadzania i wystapienia nieprawidtowosci;

— ustalenia poprzednich kontroli.

Zgodnie z Traktatem ustanawiajacym Wspolnot¢ Europejska, najwazniejsza
w kazdym roku kontrola wykonywang przez ETO jest kontrola wykonania budzetu
Unii Europejskiej. Zwigkszajaca si¢ rokrocznie ztozonos¢ tego zadania determinuje
potrzebe wigkszej i lepszej informacji w celu zapewnienia Radzie i Parlamentowi
wlasciwej oceny legalnosci i jakoSci zarzadzania europejskimi funduszami. Obiek-
tywizm tej oceny osiagany jest dzigki profesjonalizmowi i niezalezno$ci ETO, a takze
dzieki $cistej wspotpracy Trybunatlu z Komisja Kontroli Budzetu Parlamentu Euro-
pejskiego, opierajacej si¢ na zaufaniu, dialogu i przejrzystosci.

Priorytety kontroli w latach 2002-2003

Planowane na 2004 r. obszary kontroli ETO odzwierciedlaja zachodzace w Unii
Europejskiej procesy i sa kontynuacja dziatan wynikajacych z priorytetéw lat po-
przednich. W latach 2002-2003 Europejski Trybunat Obrachunkowy, obok kontroli
wykonania budzetu Unii Europejskiej, koncentrowat si¢ wokot dwoch priorytetow —
przygotowania do rozszerzenia Unii Europejskiej oraz reformy Komisji Europej-
skiej. Glowne obszary kontroli wynikajace z tych priorytetow to: rolnictwo, dziata-
nia strukturalne i wewngtrzne oraz pomoc udzielana na zewnatrz Unii Europejskie;j.

W obszarze rolnictwa, na ktorego finansowanie Unia przeznacza co rok prawie
potoweg swojego budzetu, kontrole Trybunatu dotyczyly podejmowanych przez Ko-
misj¢ Europejska dzialan na rzecz reformy wspoélnej polityki rolnej. Kontrole ETO
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obejmowaty funkcjonowanie systemow sktadowania produktow rolnych, refinanso-
wanie eksportu produkcji rolniczej, wdrazanie programow (projektow) jej ekstensy-
fikacji, a takze dzialania w zakresie weterynarii, leSnictwa i zalesiania oraz systemu
rejestracji bydta. W 2003 r. nowe zadania kontrolne dotyczyly rowniez funkcjono-
wania systemu kar w ramach przepiséw dotyczacych funduszu EAGGF, kosztéw
kontroli tego funduszu prowadzonych przez unijne i krajowe organy kontroli oraz
interwencji na rynkach rolnych.

W sferze dziatan strukturalnych szczegolng uwage poswigcono kontroli wdraza-
nia reformy Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz systemow zarza-
dzania Europejskim Funduszem Socjalnym. Kontrolami obj¢to réwniez dzialania
zwiazane z polityka zatrudnienia i walki z bezrobociem, co w 2003 r. dotyczyto pro-
gramu EQUAL, majacego zwalczaé dyskryminacj¢ i nier6wno$¢ w zatrudnianiu.

W ramach kontroli przygotowan do rozszerzenia Unii Europejskiej Trybunat
Obrachunkowy badat funkcjonowanie systemdéw zarzadzania i rachunkowosci przed-
akcesyjnych programow ISPA, SAPARD i Phare. Kontrole Trybunatu objety dziata-
nia Komisji Europejskiej majace na celu oceng ram prawnych i administracyjnych
panstw kandydujacych. Kontrola programu SAPARD w 2003 r. (w ktérej uczestni-
czyt autor niniejszego artykulu) zostata przeprowadzona w Polsce, Bulgarii, na Li-
twie i w Rumunii. Badania kontrolne dotyczyly rowniez systemow celnych panstw
kandydujacych — pod katem oceny mozliwosci wtasciwego zarzadzania taryfami
celnymi po przystapieniu do Unii Europejskiej. W obszarze kosztéw administracyj-
nych instytucji unijnych w konteks$cie rozszerzenia Unii, w ramach kontroli ETO
w 2003 r. badano koszty thumaczen, a takze wydatki zespolow i grup Parlamentu
Europejskiego.

W obszarze pomocy zewngtrznej Trybunat prowadzil kontrole prawidlowosci
udzielanej przez Uni¢ pomocy Zywnosciowej oraz pomocy zwiazanej z bezpieczen-
stwem migdzynarodowym. W 2003 r. kontrole Trybunatu objety zarzadzanie syste-
mami programu TACIS® oraz funkcjonowanie programu pomocy unijnej dla panstw
batkanskich (CARDS).

W 2003 roku prace Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego koncentrowaly
si¢ — obok dwoch wyzej wymienionych priorytetow — na doskonaleniu metodyki
przygotowania DAS (statement of assurance), tj. oceny wykonania unijnego budze-
tu’. Trybunatl pragnie uczyni¢ z DAS skuteczne narzedzie oceny jakoS$ci zarzadza-

6 Ustanowiony w 1991 1. program pomocy technicznej dla 13 panstw Europy Wschodniej i Srodko-
wej Azji.

7 Lektura artykuléw, materialéw informacyjnych i pomocniczych na temat kontroli ETO opubliko-
wanych w jezyku polskim wskazuje na rézne ttumaczenia terminu statement of assurance (DAS), ozna-
czajacego potwierdzenie przez ETO prawidtowosci wykonania budzetu UE. Termin ten thumaczony jest
jako: ,,potwierdzenie wiarygodnos$ci”, czyli oznacza ,, dokument potwierdzajacy wiarygodnos¢, legalnosé
i prawidlowo$¢ podstawowych transakcji” (J. Mazur: Czlonkowie Europejskiego Trybunatu Obrachunko-
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nia i analizy funduszy europejskich. W tym celu Trybunat ciagle doskonali metody-
ke kontroli wykonania budzetu Unii Europejskiej, ktadac przy tym coraz wigkszy
akcent na znaczenie oczekiwan wladz budzetowych (tj. wladz wykonujacych i kon-
trolujacych budzet — Komisji, Rady i Parlamentu). Od DAS oczekuje si¢ lepszej
jakos$ci informacji w celu pelniejszego zidentyfikowania nieprawidtowosci w zarza-
dzaniu unijnym budzetem i okre$lenia koniecznych dziatan naprawczych. Innymi
stowy, DAS ma wskazywac¢, czy Komisja Europejska i panstwa cztonkowskie co-
rocznie ulepszaja zarzadzanie unijnymi funduszami, czy tez nadal popehniaja biedy,
a nieprawidlowos$ci pozostaja. W tym celu wskazuje si¢ potrzebe ustanowienia ja-
kosciowych i ilosciowych wskaznikéw zarzadzania unijnymi funduszami, monito-
rowanych w skali roku. Ocena kontrolowanej jednostki w ramach DAS powinna si¢
opierac si¢ na czterech kluczowych sktadnikach:

— szczegblowej analizie systemow zarzadzania i kontroli;

— skoordynowanej, wtdrnej ocenie ustalen kontroli;

wego, ,,Kontrola Pafistwowa” nr 4/2003, s. 136-137); ,,o$wiadczenie gwarancyjne (statement of assuran-
ce, declaration d’assurane — DAS) potwierdzajace wiarygodnos$¢ rozliczenia wykonania budzetu oraz
legalno$¢ i prawidlowos¢ operacji (transakc;ji), ktére byly podstawa rozliczenia” (J. Mazur: Ocena zarzq-
dzania finansowego w Unii Europejskiej przez najwyzsze organy kontroli panstw cztonkowskich, ,,Kontro-
la Pafistwowa” nr 6/2003, s. 141); ,,opinia na temat wiarygodno$ci rachunkéw oraz zgodno$ci z prawem
i prawidtowosci zrealizowanych transakeji (DAS)” (E. Matuszewska: Metodologia kontroli Europejskie-
go Trybunatu Obrachunkowego, ,,Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 2/2001). Terminu DAS nie powinno
si¢ thumaczy¢ literalnie, nalezatoby si¢ skupi¢ raczej na funkcji tego dokumentu, a nie na semantyce nazy-
wajacych go wyrazow statement i assurance. Dlatego wlasciwsze wydaje si¢ zastosowanie thumaczenia
transpozycyjnego, czyli zastgpienie elementow leksykalnych jezyka zrodtowego elementami o podobne;j
funkcji w jezyku docelowym (w tlumaczeniu transpozycyjnym moga to by¢ wyrazenia frazeologiczne,
idiomatyczne, przystowia, utarte wyrazenia, nazwy lub tytuly). Nalezaloby zatem uzy¢ analogii do pol-
skich terminéw oddajacych funkcj¢ DAS. Jesli uznamy, ze powyzej cytowane definicje DAS bez watpie-
nia wskazuja, ze dokument ten stanowi oceng wykonania budzetu UE, to mozna — na zasadzie analogii do
analizy wykonania budzetu panstwa oraz opinii w sprawie absolutorium przedstawianej przez NIK — roz-
wazy¢ tlumaczenie DAS jako np. ,,opinia w sprawie wykonania budzetu UE”. Z kolei koncentrujac si¢
bardziej na prawidtowosci transakcji i rzetelnosci ich wykazania w sprawozdaniu (rozliczeniu), mozemy
termin DAS odnie$¢ do spotykanego w rachunkowosci spotek handlowych terminu ,.klauzula weryfika-
cyjna”, ktora zawarta jest w opinii bieglego rewidenta z przeprowadzonego badania sprawozdania finan-
sowego spotki. Jednak mozemy rowniez uznaé, ze wszystkie te wysitki translatorskie sa zbgdne. Zgodnie
z zasadami sztuki translatorskiej, nalezy stosowac priorytet terminologii zalecanej przez migdzynarodo-
we i krajowe ciata normotworcze, a w razie réznic migdzy wersjami opublikowanymi a wersja uzywana
przez samg instytucjg rozstrzyga wersja stosowana przez sama instytucjg, co oznacza, ze taka instytucja
staje si¢ ciatem normotwodrczym (zob. D. Kierzkowska: Kodeks ttumacza sqdowego, Polskie Towarzy-
stwo Ttumaczy Ekonomicznych, Prawniczych i Sadowych TEPIS, Warszawa 1991, ktory zawiera ,,Trans-
latoryczne zasady thumaczenia dokumentow”). Wedtug dostgpnego na stronie www.eca.eu.int dokumentu
informacyjnego ETO w jezyku polskim, termin statement of assurance przettumaczono jako ,,deklaracjg
zaufania wiarygodnosci rachunkéw”. W tym wypadku, zgodnie z powyzsza zasada, nalezy traktowa¢ ETO
jako ciato normotworcze i— moim zdaniem — stosowa¢ tlumaczenie DAS przedstawione przez ETO.
Autor niniejszego artykutu jest thumaczem przysiggtym jezyka angielskiego.
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— badaniu sprawozdan z dziatalnos$ci kontrolowanej jednostki;

— weryfikacji okreslonej proby transakcji.

W konteksécie DAS Trybunal akcentuje rowniez potrzebg bardziej szczegdtowej
analizy prezentacji rachunkow i wdrozenia reformy systemu rachunkowosci Komi-
sji Europejskie;j.

Obszary i cele kontroli ETO w 2004 roku

Plan kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego na 2004 r. obejmuje
zadania kontrolne uwazane za priorytety przede wszystkim z uwagi na: zgodnos$¢
dziatania ETO z postanowieniami traktatow, konieczno$¢ analizy ryzyka w kazdym
z kontrolowanych obszarow, sprawy z zakresu zainteresowania Parlamentu i Rady
Europejskiej®. Istotna kwestia jest rowniez reorganizacja Trybunatu, bedaca rezulta-
tem rozszerzenia Unii Europejskiej. KoniecznoScia staje si¢ zapewnienie, aby Euro-
pejski Trybunal Obrachunkowy dziatat skutecznie w nowym kontekscie 25 panstw
cztonkowskich. Wymaga to usprawnienia procesu decyzyjnego w planowaniu i re-
alizacji kontroli, co jest rowniez deklarowanym priorytetem pracy ETO. W tym celu
planuje si¢ utworzenie komitetu administracyjnego, badajacego sprawy wymagaja-
ce podjecia decyzji przez Trybunatl oraz zwigkszenie odpowiedzialno$ci grup kon-
troli. Dokumenty zatwierdzone przez grupg kontroli, ktore beda przedkladane na
sesj¢ plenarna Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, beda kwalifikowane w ra-
mach dwoch kategorii: ,,zatwierdzenie bez dyskusji” oraz ,,zatwierdzenie po dysku-
sji”’. W ramach kazdej grupy kontroli, spo$rod cztonkéw Trybunatu zostanie wybra-
ny dziekan (dean). Te rozwiazania oznaczaja wdrazanie gabinetowego systemu pracy
(chamber-based system), przewidywanego przez Traktat nicejski. Obowiazki czton-
kéw Trybunatu zostang sprecyzowane tak, aby kazdy cztonek odpowiadat za indy-
widualne kontrole oraz przypisane zadania, a nie za caty sektor kontroli. Planuje si¢
wdrozenie tych rozwiazan do 1 maja br.

W ramach planowanych na 2004 r. zadan kontrolnych Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego mozna wyodrebnic trzy grupy. Po pierwsze — kontrole, ktore miaty
miejsce w latach poprzednich, co wynika zarowno z obowiazku Trybunatu, jak i z jego
decyzji. Po drugie — kontrole o charakterze horyzontalnym, majace na celu oceng wy-
konania unijnego budzetu. Po trzecie — kontrole wybrane selektywnie z uwagi na ob-
szar ryzyka, znaczenie finansowe czy zainteresowanie wladz budzetowych.

Pierwsza grupa obejmuje gtdwnie sektor DAS. W celu kontynuacji prac nad do-
skonaleniem DAS i zapewnienia lepszej informacji o wykonaniu unijnego budzetu,

8 Na podstawie wystapienia prezesa ETO — Juana Manuela Fabry Vallésa w Komisji Kontroli Bu-
dzetowej Parlamentu Europejskiego 17 lutego 2004 r.
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ETO zamierza dokona¢ gruntownej oceny zastosowanej w poprzednich latach me-
todyki. W 2004 r., podobnie jak w 2002 r., praca sektora DAS skoncentruje si¢ na
czterech obszarach: analiza systemow kontroli i zarzadzania, ocena innych ustalen
kontroli, badanie sprawozdan z dziatalno$ci dyrekcji generalnych Komisji Europej-
skiej, weryfikacja probkowania transakc;ji.

Pierwsza grupa obejmuje rowniez zadania kontrolne dotyczace poprzednich usta-
len i obserwacji, co dotyczy m.in. analizy zarzadzania budzetem Unii Europejskie;.
Oznacza to kontynuacj¢ kontroli funkcjonowania unijnych instytucji, efektywnosci
zarzadzania Europejskim Bankiem Centralnym oraz Europejskim Funduszem Inwe-
stycyjnym (efektywnos$ci stosowanych instrumentéow finansowych). Jednym z okre-
slonych Traktatem zadan ETO, ktore angazuje znaczace zasoby Trybunatu i jest trudne
do zaplanowania, jest wydawanie opinii przez Europejski Trybunal Obrachunkowy
na zadanie Parlamentu Europejskiego. W 2003 r. ETO wydat 10 opinii. W biezacym
roku wydano juz dwie opinie, z ktorych jedna dotyczy interpretacji terminu ,,zasada
jednej kontroli” (single audit).

Gtowna kontrola Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w ramach drugiej
grupy zadan kontrolnych na 2004 r. jest horyzontalna kontrola ewaluacyjnych dzia-
tan Komisji Europejskiej. Celem tej kontroli jest ustalenie, czy procedury ewalu-
acyjne sa wlasciwe i rzetelne dla prac Komisji i instytucji jej podlegajacych i czy
gwarantuja skuteczne wykonywanie przypisanych zadan. Inna kontrola w tej grupie
jest kontrola skutecznosci dziatania OLAF, ujeta w planie pracy na 2004 r. z racji
duzego zainteresowania Komitetu Nadzorczego OLAF oraz witadz budzetowych.
W kontekscie kolejnosci realizowanych w 2004 r. zadan kontrolnych, ETO zdecy-
dowat o priorytecie kontroli OLAF.

Dominujacymi obszarami w grupie kontroli wybranych selektywnie jest rolnic-
two, rozwoj obszarow wiejskich oraz dziatania strukturalne. Niektore zadania w tej
grupie byly zaplanowane na 2003 r., ale nie zostaty wykonane z powodu ograniczo-
nych mozliwosci Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. Jak zwykle od kilku
lat, Trybunal poswigci wiele uwagi wykorzystaniu funduszu EAGGF jako glowne-
go narzedzia realizacji wspolnej polityki rolnej. Obok kwestii DAS kontrola obej-
mie oceng procedur regulujacych wydatki funduszu. Kontrola dziatan w ramach
wspdlnej polityki rolnej obejmie zgodnos¢ decyzji finansowych Dyrekceji General-
nej ds. Rolnictwa z procedurami regulujacymi rachunkowos$¢ i sprawozdawczo$é
finansowa. W tym obszarze kontrola sprawdzajaca bedzie badanie ptatnosci agencji
ptatniczych m.in. w kontek$cie zagwarantowania ochrony intereséw finansowych
Unii Europejskiej. Kontrola obejmie wydatki, ktorych wysoko§¢ w 2002 r. wyniosta
42,6 mld euro. Warto$¢ decyzji korygujacych podjetych w 2003 r. w efekcie kontro-
li z 2002 r. wyniosta 376,9 min euro. ETO dokona oceny wdrozenia rozporzadzenia
nr 4045/89, ktore wymaga od panstw cztonkowskich prowadzenia okreslonego mi-
nimum kontroli ptatnosci zwiazanych z unijnym budzetem (przede wszystkim doty-
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czy to transakcji w ramach funduszu EAGGEF, niedotyczacych bezposrednio rolni-
koéw). W 2003 1. w panstwach cztonkowskich przeprowadzono ogdtem 3800 takich
kontroli; dotyczyly one gtownie refundowania eksportu oraz interwencji na rynkach
rolnych. Celem tych kontroli, prowadzonych jako czg§¢ kontroli DAS, byta rowniez
ocena, jak Komisja Europejska — w kontekscie przepiséw wspomnianego rozporza-
dzenia — zarzadza funduszem EAGGEF i jak monitoruje dokonywane transakcje.

W obszarze polityki rolnej skontrolowane zostana takze sprawy organizacji ryn-
ku wina, dziatania weterynaryjne, agrosrodowiskowe oraz le$nictwo. Po raz pierw-
szy kontrole obejma: nowe procedury rozliczania rachunkow, pomoc dla producen-
tow ziarna, dziatania na rynku mleka i produktéw mlecznych, organizacj¢ rynku
roslin wysokobiatkowych oraz jako$¢ inspekcji w terenie w ramach systemu [ACS,
a takze $rodki wydatkowane na zaprzestanie rybotowstwa (w 2003 r. przeznaczono
na ten cel 89 min euro).

Dziatania agrosrodowiskowe sa najbardziej kosztowne w dziedzinie rozwoju
obszarow wiejskich. W 2003 r. panstwa cztonkowskie przeznaczyly na ten cel po-
nad 2 mld euro, pochodzace z funduszu EAGGF. Srodki przeznaczono na promocje
ochrony §rodowiska oraz zachowanie naturalnego (wiejskiego) charakteru terenow
wiejskich. Kontrole rozwoju obszarow wiejskich obejma wydatki na inwestycje rol-
ne, przetworstwo i marketing oraz promocj¢ obszaréw wiejskich. Inspekcje w tere-
nie sa kluczowym elementem systemu IACS oceny wiarygodno$ci wnioskow rolni-
kéw o doptaty bezposrednie. Kontrola ETO skoncentruje si¢ na rzetelnosci tych
inspekcji, sprawozdawczosci i statystyce, a jej wyniki zostana wykorzystane w ra-
mach kontroli DAS.

Celem kontroli produkcji ziarna jest ocena zarzadzania przez Komisj¢ Europe;j-
ska rynkiem produkcji ziarna, szczegolnie pod katem gospodarnosci i efektywnosci.
Ponadto, celem tej kontroli jest: ocena skutecznosci koordynacji migdzy departa-
mentami Dyrekcji Generalnej Rolnictwa a Dyrekcji Generalnej Zdrowia i Ochrony
Konsumentoéw oraz zgodnoSci ich pracy z okre§lonymi celami unijnych polityk w wy-
mienionych obszarach; rzetelnosci i celowosci propozycji Komisji Europejskiej we
wiaczaniu producentéw do unijnego programu zarzadzania rynkiem ziarna i zgod-
nosci tych dziatan z rozporzadzeniem nr 1782/2003. Kontrola organizacji rynku mleka
1 produktéw mlecznych obejmie badanie pomocy na przeznaczanie chudego mleka
na paszg dla zwierzat (220 mln euro w 2003 r.), produkcje¢ kazeiny, programy zaopa-
trzenia w mleko i produkty mleczne szkoét i innych placowek dziecigcych (80 min
euro), produkcje¢ masta (450 min euro) oraz magazynowanie sera (50 mln euro).

Kontrola organizacji rynku roslin wysokobiatkowych (fasola, groch, tubin — ich
produkcja stanowi 2,7% uprawy roslin) dotyczy oceny celowosci udzielanej pomo-
cy unijnej. Program Agenda 2000 znacznie ograniczyt kwalifikowanie producentow
ro$lin wysokobiatkowych do pomocy z budzetu Unii Europejskiej. Pomimo to, roczna
pomoc siega 50 mln euro. Program Agenda 2000 wprowadzil mozliwo$¢ uzyskiwa-
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nia przez rolnikow premii z tytulu uboju bydta (bez wprowadzania migsa wotowego
na unijny rynek) oraz eksportu bydta lub migsa wolowego. Wydatki na ten cel wy-
niosty w 2001 r. ponad 494 mln euro, w 2002 r. osiagnety 1,025 mld euro, a w 2003 r.
1,710 mld euro. ETO dokona oceny prowadzonych przez panstwa cztonkowskie
fizycznych kontroli produktéw rolnych, sprzyjajacych refundacji eksportu. Stuzby
celne panstw czlonkowskich zobowigzane sa do prowadzenia kontroli ustalonych
partii produktow rolnych pod katem opisu, ilo$ci, ich pochodzenia i jakosci. Co-
rocznie panstwa cztonkowskie maja obowiazek przesytania do Komisji Europejskiej
sprawozdania z przeprowadzenia tych kontroli.

W ramach kontroli dziatan strukturalnych Europejski Trybunat Obrachunkowy
szczegblnie zainteresowany jest ocena pomocy strukturalnej w latach 1994-1999,
ktorej kontrola zostanie zakonczona w tym roku. Kontrole obejma fundusze struktu-
ralne w nowych panstwach cztonkowskich, finansowanie duzych projektow (gdzie
wktad unijny wynosit ponad 25 mln euro) oraz pomoc dla regiondéw odleglych i wy-
spiarskich. Na lata 2004-2006 w ramach funduszy strukturalnych oraz Funduszu
Spojnosci zarezerwowano ogdtem srodki w wysokosci 22 mld euro dla panstw wste-
pujacych do Unii Europejskiej. Nowe panstwa czlonkowskie w celu korzystania ze
srodkow funduszy strukturalnych opracowaty dokumenty programowe okreslajace
cele i kierunki wydatkowania $rodkow z tych funduszy w latach 2004-2006. Na
Komisji Europejskiej spoczywata odpowiedzialno$¢ za negocjowanie i przyjecie tych
programéw. Celem kontroli bedzie ocena procedur okreslonych programami, ich
wdrozenia oraz rezultatow w pierwszej fazie.

W obszarze spraw spolecznych zostanie skontrolowane wdrazanie programu
EQUAL, majacego zapobiega¢ dyskryminacji i nierdbwno$ci w zatrudnianiu. W ob-
szarze dziatan wewngtrznych kontrole obejma programy Galileo i TREN-Transport
oraz wydatki w dziedzinie wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Kontrola
pomocy zewngtrznej obejmie: dziatania na rzecz sektora prywatnego; proces decen-
tralizacji zarzadzania (jako istotnego elementu administracyjnej reformy Komisji
Europejskiej); programy finansowane z Europejskiego Funduszu Rozwoju, a maja-
ce znaczacy wplyw na srodowisko; reforme finansé6w publicznych w krajach-bene-
ficjantach; pomoc dla Turcji; efekty programow Phare. Ponownie w ramach unij-
nych wydatkéw administracyjnych zostana skontrolowane wydatki na thumaczenia
ustne i pisemne. Kontrole réwniez obejma zakup i remonty nieruchomosci oraz
umowy na druk i publikacje. W obszarze dochodéw Unii Europejskiej kontrole Eu-
ropejskiego Trybunatu Obrachunkowego skoncentruja si¢ na umowach o uprzywi-
lejowanym handlu oraz prawidtowosci odliczania VAT. Kontrole obejma moderni-
zacje systemu rachunkowosci, rozpoczgta w 2003 r. — wdrozenie unijnych przepisow
dotyczacych harmonizacji systemow VAT: rozporzadzenia nr 1553/89 oraz dyrekty-
wy 77/388 — elektroniczne systemy rozliczania nalezno$ci celnych (m.in. czy proce-
dury zapewniaja kompletnosc¢ i bezpieczenstwo naleznos$ci celnych) oraz prawidto-
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wos¢ obliczania VAT w deklaracjach celnych. Kontrola europejskiego systemu spra-
wozdawczosci (ESA 95) obejmie oceng systemu kontroli (prowadzonego przez Ko-
misj¢) obliczania rocznego PKB panstw cztonkowskich (wysokos$¢ PKB determinu-
je wysokos¢ dochodow Unii Europejskie;j).

Podsumowanie

W latach 2002-2004 praca Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego byta zdo-
minowana przez proces rozszerzenia Unii Europejskiej. Trybunal podejmowat kon-
trole w celu usprawnienia dziatan Komisji Europejskiej w ramach organizacji i pro-
cedur wlaczania 10 nowych panstw do struktur unijnych. Dla relatywnie malej
instytucji, jaka jest Trybunal (zatrudnia okoto 560° o0sob), zadanie to angazowato
wigkszos¢ pracownikow oraz zasobow finansowych i materialnych. Proces rozsze-
rzenia dotyczy rowniez samego Trybunatu, jak i podejmowania dziatan innych niz
zadania kontrolne. W latach 2002-2003 byto to gldwnie wsparcie instytucjonalne
1 wspolpraca z naczelnymi organami kontroli panstw kandydujacych, co realizowa-
no przez organizowanie seminariow, warsztatow i szkolen, prowadzenie wspolnych
kontroli, udzielanie pomocy merytorycznej. Europejski Trybunat Obrachunkowy
podkresla, ze promowanie wspotpracy miedzy naczelnymi organami kontroli panstw
cztonkowskich, opartej na szacunku dla niezalezno$ci tych instytucji, jest funda-
mentalnym warunkiem zapewnienia wlasciwego zarzadzania funduszami Unii
Europejskie;j.

Ze wzgledu na rozszerzenie Unii Europejskiej rok 2004 jest trudny rowniez dla
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. Dla zapewnienia skutecznosci opera-
cyjnej Trybunatu potrzeba sprawnej reorganizacji i szybkiego wdrozenia procedur
funkcjonowania w nowym kontekscie 25 panstw cztonkowskich. Pociaga to za soba
wysitki o charakterze administracyjnym i logistycznym (m.in. zakonczenie budowy
nowej siedziby ETO w Luksemburgu). Przede wszystkim naktada nowe zdania kon-
trolne, co powoduje, ze reorganizacja Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
jest w centrum procesu reformy Komisji Europejskiej. Dzigki obserwacjom i zale-
ceniom wynikajacym z przeprowadzanych kontroli, ETO realnie wptywa na sukces
tej reformy.

Formalna akcesja do struktur Unii Europejskiej w maju 2004 r. oznacza mig-
dzy innymi mozliwos$¢ korzystania ze wspdlnotowych funduszy — unijnych instru-
mentoéw realizacji polityki strukturalnej. W 2002 r. z budzetu Unii Europejskie;j,
wynoszacego 90 mld euro, 48% $rodkow przeznaczono na wspdlna polityke rolna,

° Dane na luty 2004 .
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a 35% na rozwdj regionalny. W 2004 r., przy budzecie w wysokosci 99,5 mld euro,
zaplanowane wydatki na realizacj¢ wspolnej polityki rolnej wynosza 61% unijnego
budzetu, a na przedsigwzigcia w dziedzinie rozwoju regionalnego — 11%'°. Ta struk-
tura finansowania, odzwierciedlajaca priorytety unijnej polityki gospodarczej, wska-
zuje gltéwne obszary 1 kierunki kontroli ETO w 2004 1. 1 w latach nastgpnych. Ozna-
cza to, co dotyczy réwniez Polski, ze rolnictwo i ochrona §rodowiska begda
dominujacymi obszarami kontroli prowadzonych przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy.

dr Krzysztof Zalega
Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK

10 General budget of the European Union for the financial year 2004. The figures, European
Commission, Brussels, Luxembourg, January 2004.



Lech Marcinkowski

OCHRONA INTERESOW FINANSOWYCH WSPOLNOT EUROPEJSKICH
Czesé I1. Aspekty instytucjonalne i perspektywy”

Instytucjonalizacja walki z oszustwami — powolanie UCLAF

Przez dtugi okres Komisja Europejska nie miata uprawnien kontrolnych i po-
legata na dziataniach panstw cztonkowskich, nawet w zakresie uzyskiwania przy-
chodow dzi$ okreslanych ,.tradycyjnymi” i dopiero przepisy sektorowe z poczat-
ku lat siedemdziesiatych przyznaty jej uprawnienia do przeprowadzania dochodzen
w sektorze rolnym (wydatkéw finansowanych z EFOGR). W latach osiemdziesia-
tych organizacja wewngetrzna Komisji Europejskiej opierata si¢ na zasadzie, ze
zadania kontrolne w poszczegdlnych sektorach realizowane sa przez stuzby w ra-
mach odpowiednich dyrekcji generalnych (DG). Walka z oszustwami sensu stricto
zajmowali si¢ natomiast pracownicy Departamentu Oszustw i Nieprawidlowosci
w DG VI (Rolnictwo) — 14 urzednikow 1 DG XXI (Kontrola Finansowa)
— 5 urzednikéw. Komisja nie dysponowala jednak ani struktura koordynujaca
wszystkie dziatania kontrolne i skierowane na ochrong¢ budzetu wspdlnotowego,
ani odpowiednimi stuzbami w pozostatych dyrekcjach generalnych, w ktoérych
zadania takie, na state badz ad hoc, realizowali urzednicy, ktorzy jednoczesnie
mieli inne obowiazki.

Pod wptywem wezwan Parlamentu Europejskiego i jego Komisji Kontroli Bu-
dzetowej, Rady oraz Trybunatu Obrachunkowego, ktory w kolejnych raportach rocz-
nych wskazywat na stabosci wspdlnotowego systemu walki z oszustwami, w 1987 r.
Komisja przedstawila propozycje, a w 1988 r. powotata do zycia Grupe Zadaniowa

* (Czes$¢ pierwsza artykutu, przedstawiajaca aspekty prawne i rozwdj systemu, zostata opublikowa-
na w ,,Kontroli Pafistwowej” nr 1/2004.
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ds. Koordynacji Zapobiegania Oszustwom (UCLAF)!. Do jej zadan nalezato m.in.
badanie wszystkich informacji dotyczacych oszustw, otrzymywanych regularnie z dy-
rekcji generalnych, koordynowanie dziatan w wypadkach zaangazowania kilku dy-
rekcji, udziat w przeprowadzanych przez nie kontrolach, opracowywanie propozy-
¢ji rozwigzan prawnych, infrastrukturalnych, szkolen i najlepszych praktyk, a takze
zdawanie co pot roku sprawozdania Komisji z podejmowanych dziatan. Komisja
zaproponowatla, by nowa struktura odpowiadata bezposrednio przed przewodnicza-
cym Komisji, a usytuowana byta w Sekretariacie Generalnym Komisji i sktadata si¢
poczatkowo z 10 urz¢dnikdw.

Przedstawionym w pierwszej czgsci artykulu istotnym zmianom w zakresie ure-
gulowan prawnych dotyczacych ochrony interesow finansowych Wspolnot Euro-
pejskich towarzyszyto wzmocnienie kadrowe UCLAF, ktora w 1998 1. liczyta juz
130 pracownikow.

Krytyka UCLAF i koniecznos$¢ reformy

W czerwcu 1998 r. Europejski Trybunat Obrachunkowy przedstawil raport spe-
cjalny nr 8/98 dotyczacy dziatan Komisji Europejskiej w zakresie walki z oszustwa-
mi i dziatalno$ci UCLAF?. Raport ten byt bardzo krytyczny wobec Komisji i zawie-
rat wiele zarzutéw, w tym m.in. dotyczacych niezaleznosci UCLAF i braku
mozliwo$ci przeprowadzania kontroli w innych instytucjach niz Komisja. Wyniki
kontroli przeprowadzonej przez ETO staty si¢ podstawa burzliwej debaty w Parla-
mencie Europejskim (PE) i przyjecia bardzo krytycznego wobec Komisji raportu
Komisji Kontroli Budzetowej (COCOBU) na ten temat® . W uchwale z 7 pazdzierni-
ka 1998 r. PE uznat, ze odpowiednie sluzby Komisji tylko w ograniczonym zakresie
zdolne sa do walki z oszustwami, UCLAF nie sprostata oczekiwaniom, a jej perso-
nel jest niewystarczajacy i niedostatecznie kompetentny, o stabym politycznie i ad-
ministracyjnie przywodztwie. Co wigcej, Parlament uznal, ze w samej Komisji pa-
nuje tendencja do ukrywania spraw zwiazanych z korupcja, a to z kolei ma
demoralizujacy wptyw na osoby zajmujace si¢ zwalczaniem oszustw i moze spra-
wia¢ wrazenie, ze UCLAF stuzy jedynie utrzymywaniu pozorow*.

! fr. Unité de Coordination de la Lutte Anti-Fraude, Report from the Commission of tougher measures
to fight against fraud affecting the Community budget, COM(87) 572, z 20 listopada 1987 r.

2 Court of Auditors’ Special Report 8/98 concerning the Commission departments responsible for
fighting fraud, notably the Unit for the Coordination of Fraud Prevention (UCLAF), OJ C 230, 22 July
1998, s. 1.

3 A4-0297/1998.

4 European Parliament: Resolution on the independence, role and status of the Unit for the Coordination
of Fraud Prevention (UCLAF), 7 pazdziernika 1998 r., odpowiednio punkty A, B, C, E, Fi G.
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Tak krytyczne uwagi, ktorym towarzyszylo wezwanie do utworzenia w miejsce
UCLAF Urzedu ds. Zwalczania Oszustw nie pozniej niz 1 grudnia 1998 r., nie mo-
gly zosta¢ zignorowane przez Komisj¢ Europejska, ktorej w tym czasie przewodni-
czyt Jacques Santer. W grudniu przedtozyta ona Parlamentowi i Radzie projekt utwo-
rzenia Europejskiego Biura ds. Dochodzen w Sprawach Oszustw (European Fraud
Investigation Office)’ . Byla to propozycja nie tylko wytaczenia UCLAF ze struktur
Komisji, ale przyznania tym stuzbom catkowitej niezalezno$ci od Komisji i pozo-
stalych instytucji oraz prawa do prowadzenia zarowno dochodzen administracyj-
nych w sprawach oszustw zardéwno w panstwach cztonkowskich (dochodzenia ze-
wngtrzne), jak 1 w ramach instytucji i organow utworzonych na podstawie traktatow
(dochodzenia wewngtrzne). Projekt ten byt w pewnym stopniu zbiezny z oczekiwa-
niami wyrazanymi przez Parlament Europejski, jednak nie zostat przyjety i nie do-
czekal si¢ realizacji. Niedlugo potem pierwszy raport powotanej przez Parlament
Komisji Niezaleznych Ekspertoéw potwierdzit stawiane publicznie zarzuty dotycza-
ce nieprawidtowosci, oszustw i nepotyzmu w strukturach Komisji Europejskiej®, ktora
unikajac pierwszego w historii odwotania przez Parlament, 15 marca 1999 r. podata
si¢ kolegialnie do dymisji.

Komisja pod przewodnictwem J. Santera miala jednak prawo i obowiazek dzia-
ta¢ do czasu ukonstytuowania nowego sktadu, co nastapito we wrzesniu 1999 r.”
Cho¢ istniaty pewne watpliwosci, czy nie wykroczyta poza swoje uprawnienia (ogra-
niczajace si¢ do ,,prowadzenia spraw biezacych”), 28 kwietnia 1999 r. Komisja pod-
jeta decyzje o ustanowieniu Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Oszustw® (OLAF),
pod ktéra widnieje, ztozony w imieniu Komisji, podpis jej przewodniczacego,
Jacques’a Santera.

Zarowno drugi raport Komitetu Niezaleznych Ekspertow?, jak i ,,biata ksigga”'”
przedstawiona przez Komisje R. Prodiego we wrzesniu 1999 r., akcentowaty zna-
czenie ochrony intereséw finansowych Wspdlnoty i role UCLAF/OLAF w tym za-
kresie, a hasto ,,zero tolerancji” dla oszustw w Komisji stato si¢ (niektorzy powie-

> Commission proposal for a Council Regulation (EC, Euratom) establishing a European Fraud
Investigation Office, COM(1998) 717 final, OJ C 21, 26.01.1999, s.10.

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

7 Romano Prodi zostat wyznaczony przez przywddcoéw panstw cztonkowskich na przewodniczace-
go Komisji 24 marca 1999 r. i zatwierdzony przez Parlament Europejski 5 maja 1999 r., jednak sktad
Komisji pod jego przewodnictwem Parlament zatwierdzit ostatecznie 15 wrze$nia 1999 r.

8 Przyjeta przez UKIE nazwa OLAF w jez. polskim: Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych.

® Committee of Independent Experts: Second Report on Reform of the Commission Analysis of current
practice and proposals for tackling mismanagement, irregularities and fraud, 10 September 1999 1., s. 16.

10" Commission of the European Communities: Reforming the Commission. A White Paper — Part I1.
Action Plan, 1.3.2000, COM(2000) 200 final, rozdziat V.
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dzieliby — jedynie werbalnie) jednym z motywow przewodnich dziatania obecnej
Komisji.

W czerwcu 2000 r. Komisja sformutowata globalng strategi¢ ochrony interesow
finansowych Wspdlnot 1 walki z oszustwami, w ktérej okreslita podstawowe wy-
zwania na lata 2001-2005" . Konkretne, priorytetowe zadania w tym zakresie zosta-
ty zapowiedziane w ,,Planie dziatan na lata 2001-2003”'? i miaty si¢ koncentrowa¢
na nastgpujacych obszarach: rozwoju ogolnej i spojnej polityki walki z oszustwami
(na podstawie art. 280 TWE), wspieraniu operacyjnej wspOtpracy pomiedzy wszyst-
kimi wiadzami odpowiedzialnymi za dziatania w tym obszarze (za posrednictwem
OLAF, jako ,,platformy ushug”), rozwoju $rodkow przeciwdziatajacych naduzyciom
wewnatrz instytucji wspolnotowych, zwlaszcza w Komisji (przez przyjgcie odpo-
wiednich wytycznych i skuteczniejsze dochodzenia wewnetrzne) oraz wzmocnieniu
ochrony tych interesdw za pomoca prawa karnego. W kolejnych rocznych raportach
na temat ochrony interesé6w finansowych Wspodlnoty Komisja przedstawia sprawoz-
dania z realizacji ,,Planu dziatan”.

Europejski Urzad ds. Zwalczania Oszustw (OLAF)

Podstawy prawne dziatalnosci OLAF, jego organizacja i kompetencje, a takze
rola dyrektora generalnego i Komitetu Nadzorujacego, oméwione zostaty w artyku-
le B. Skwarki pt. ,,OLAF w $wietle przepisow wspolnotowych”!3.

Ponizej przedstawiono studia przypadkow — przyktady rzeczywistych dziatan
podejmowanych przez OLAF w ramach prowadzonych dochodzen zewngtrznych
i wewngtrznych.

Studium przypadku — dochodzenie zewne¢trzne OLAF: Naduzycia w systemie
kwot mlecznych'

OLAF otrzymat informacje o mozliwych naduzyciach w systemie kwot mlecz-
nych w Hiszpanii oraz o kilku hiszpanskich przedsigbiorstwach, ktore miaty by¢

11" COM(2000)358 final. Strategia zostata zaakceptowana przez Rade (Ecofin), a jej podstawowe
zalozenia takze przez Parlament Europejski (13.12.2000 r.).

12 Communication from the Commission: Protecting the Communities’ financial interests. Fight
against fraud. Action Plan for 2001-2003, COM(2001) 254 final, 15.5.2001.

13 Zob. w tym numerze ,,Kontroli Panstwowe;j”, s. 133.

4 Przyktad zamieszczony [w:] Commision of the European Communities: Protection of the finan-
cial interests of the Communities. Fight against fraud, Annual report 2001, Luxembourg: Office for Offi-
cial Publications of the European Communities, 2003, s. 14.
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zaangazowane w ten proceder. Na podstawie tych informacji otwarto dochodzenie
zewngtrzne 1 opracowano zostal plan dziatania, obejmujacy m.in. przeprowadzenie
kontroli na miejscu i inspekcji w siedzibach przedsigbiorcow, na podstawie rozpo-
rzadzenia 2185/96.

Niektore z przedsigbiorstw odrzucilty przedstawione przez OLAF zZadanie prze-
kazania kopii danych zawartych na twardych dyskach ich komputerow. Korzystajac
z mozliwos$ci przyznanych przez art. 9 rozporzadzenia 2185/96, ktory naktada na
panstwa cztonkowskie obowiazek udzielenia OLAF pomocy w wypehianiu jego
zadan, hiszpanska agencja ptatnicza FEGA zostata poproszona o podjgcie stosow-
nych dziatan. Po uzyskaniu zgody sadu zostaty skopiowane kompletne dane kompu-
terowe, zawierajace m.in. rzeczywiste wielkosci produkcji oraz sprzedazy mleka i pro-
duktow mlecznych przez te przedsigbiorstwa.

Na podstawie dowodow, uzyskanych zgodnie z przepisami prawa krajowego,
OLAF opracowat raport koncowy z dochodzenia, w ktéorym szkod¢ na rzecz budze-
tu wspdlnotowego z tytutu wykrytych oszustw oceniono na 6 mln euro. Raport prze-
stano do krajowej agencji ptatniczej w celu wszczecia postgpowania administracyj-
nego zmierzajacego do odzyskania kwot niestusznie wyptaconych oraz do
prokuratury, ze wzgledu na stwierdzone falszerstwa ksiggowe dotyczace produkcji
i sprzedazy. Wyniki raportu wskazywaly, ze kilka hiszpanskich firm prowadzito
podobne nielegalne dziatania, w zwiazku z czym wtadze hiszpanskie zostaty popro-
szone 0 zmiang stosowanych rutynowych procedur kontrolnych w celu wyelimino-
wania stwierdzonych stabosci ogdlnego systemu kontroli.

Studium przypadku — dochodzenie wewne¢trzne OLAF: Przedstawicielstwo
Komisji Europejskiej w Zagrzebiu'®

Po uzyskaniu informacji wskazujacych na mozliwos¢ korupcji, OLAF otworzyt
dochodzenie wewngtrzne dotyczace pracownika Komisji Europejskiej, zatrudnio-
nego w Przedstawicielstwie Komisji Europejskiej w stolicy Chorwacji, Zagrzebiu.
Podejrzany pracownik miat rzekomo dopuszczaé si¢ nieprawidtowosci, wiacznie
z manipulacjami przy ofertach, w trakcie postgpowan o udzielenie zamowienia pu-
blicznego na zakup komputeréw i ustlug. Mialo to prowadzi¢ do zawierania przez
Przedstawicielstwo uméw z przedsigbiorstwami powiazanymi z tym pracownikiem.
W konsekwencji dochodzenia przeprowadzonego przez OLAF i raportu przekaza-
nego odpowiednim stuzbom Komisji we wrzesniu 2002 r., Komisja podjeta dziata-

15 Przyklad zamieszony [w:] Commission of the European Communities: Commission Report: Pro-
tection of the financial interests of the Communities and Fight against Fraud, Annual report 2002,
23.07.2003, COM(2003) 445 final, s. 22.
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nia zmierzajace m.in. do odzyskania kwot wydatkowanych wskutek wystawiania
podwojnych faktur oraz wszczeta postgpowanie dyscyplinarne przeciwko jednemu
ze swoich pracownikow.

Studium przypadku — dochodzenie wewnetrzne OLAF: Dyrekcja Generalna
ds. Rolnictwa'

Jesienia 2003 r., po kilku miesiacach §ledztwa prowadzonego przez OLAF we
wspotpracy z prokuratura belgijska, w skoordynowanej akcji policji belgijskiej, fran-
cuskiej 1 holenderskiej zatrzymano 8 0s6b majacych zwiazek z oszustwami na ryn-
ku zboza. Wérdd zatrzymanych byl urzednik Komisji Europejskiej, zatrudniony
w Dyrekeji Generalnej ds. Rolnictwa (DG AGRI), ktéry zostat oskarzony o wyko-
rzystywanie informacji uzyskanych w zwiazku z petniona funkcja, ujawnienie ta-
jemnicy zawodowej i udzial w zorganizowanej grupie przestgpczej. Urzednik ten,
majacy z wyprzedzeniem dostep do ustalanych okresowo cen zboza, w zamian za
korzys$ci majatkowe przekazywat te informacje przed ich oficjalnym ogloszeniem
kilku przedsigbiorstwom handlujacym zbozem, umozliwiajac im osiaganie znacz-
nych zyskéw. Materiaty zgromadzone wczesniej przez OLAF i policje belgijska byty
wystarczajace do uchylenia temu urzgdnikowi immunitetu i wydania nakazu prze-
szukania zarowno siedziby DG AGRI, jak i przedsigbiorstw we Francji i Holandii.
W trakcie przeszukania zabezpieczono liczne dokumenty oraz skopiowano dane za-
warte w komputerach. Na wniosek OLAF kilkumiesi¢czne dochodzenie prowadzo-
no w catkowitej tajemnicy do dnia aresztowania.

Ocena dzialalnosci OLAF i propozycje zmian

Zgodnie z art. 15 rozporzadzenia dotyczacego dochodzen prowadzonych przez
OLAF, w trzecim roku od wejscia w zycie tego rozporzadzenia Komisja przekazata
Parlamentowi i Radzie pierwszy okresowy raport w sprawie dziatalnosci Urzedu,
ktory mogl zawieraé w miarg potrzeby propozycje dostosowania lub rozszerzenia
zadan Urzegdu!” . Komisja kontroli budzetowej Parlamentu Europejskiego przygoto-

16 Informacje Commission provides support to OLAF and Belgian authorities on investigation into
fraud in grain trade prices i Investigation into the Cereal Sector, z 16 pazdziernika 2003 r., Rapid Press
releases database: 1P/03/1404 i OLAF/03/23.

17" Commission of the European Communities: Commission Report Evaluation of the activities of the
European Anti-fraud Office (OLAF), 2 April 2003, COM(2003) 154 final.
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wata z tej okazji wlasny raport oceniajacy OLAF!®. Sa to bardzo interesujace doku-
menty, wyznaczajace pozadany kierunek zmian i przedstawiajace oceny oraz ocze-
kiwania najwazniejszych podmiotow. Oceny te zbiegly si¢ z tzw. afera Eurostatu,
ktéra spowodowata, ze powyzsze dokumenty moga si¢ bardzo szybko zdezaktuali-
zowac.

Przedstawienie tej interesujacej sprawy, ktora mogta doprowadzi¢ do kolejnego
kryzysu i dymisji w Komisji Europejskiej, wykracza poza zakres artykutu, nalezy
jednak zwroci¢ uwage na konsekwencje, jakie bedzie ona miata dla walki z oszu-
stwami w WE. Komisja, oskarzana o brak odpowiedniej reakcji na nieprawidtowo-
$ci, w sprawie ktorych OLAF prowadzit dochodzenie od 2000 r., przyjeta linig obro-
ny polegajaca na thumaczeniu, Ze nie byta poinformowana o powadze sytuacji. Uznata,
ze wing za btedy w komunikacji ponosi OLAF, w zwiazku z czym konieczna jest
jego reforma, polegajaca m.in. na usprawnieniu porozumiewania si¢ OLAF i Komi-
sji Europejskiej oraz przekazaniu zagadnien horyzontalnych do poszczegolnych dy-
rekcji generalnych' . Przewodniczacy Komisji zapowiedziat ztozenie propozycji
odpowiednich zmian legislacyjnych, by mogly by¢ przyjete jeszcze przez obecny
Parlament. Prawdopodobnie wigc niedtugo nastapia zmiany w funkcjonowaniu Urzg-
du, a co za tym idzie w organizacji walki z oszustwami na szkodg¢ Wspdlnot.

Z kolei Parlament Europejski zawarl swoja oceng trzyletniej dzialalnosci OLAF
w uchwale z 4 grudnia 2003 r., ktérej podstawa byt raport Komisji Kontroli Budze-
towej przygotowany przez H. Boscha® . Rowniez w tym wypadku na ostateczny
ksztatt tekstu uchwaty duzy wptyw miata wspominana juz sprawa Eurostatu, ktora
w ocenie Parlamentu uwidocznita liczne stabosci OLAF (dtugotrwato$¢ postepowa-
nia, bledy we wstepnej ocenie sprawy, nieprzestrzeganie praw 0sob objetych docho-
dzeniem, bltedy we wspolpracy z Komisja, niewtasciwa alokacja zasobow — docho-
dzeniami wewngtrznymi zajmowato si¢ w OLAF mniej niz 20 sposrod 300
pracownikow). Uwagi i wnioski Parlamentu, w duzym stopniu krytyczne wobec
Urzedu, dotyczyty zardwno biezacej pracy Urzedu, jego wspotpracy z Komisja i pan-
stwami czlonkowskimi, koniecznosci zmian w jego organizacji i funkcjonowaniu,
ale takze miejsca OLAF w szerszych strukturach walki z przestgpczoscia.

18 European Parliament: Committee on Budgetary Control, Report on the evaluation of the activities
of the European Anti-Fraud Office (OLAF), A5-0393/2003, znany jako Raport Boscha.

1 Romano Prodi, speech/03/432, The Eurostat case, Conference of the Presidents of the European
Parliament, Strasbourg, 25 wrzesnia 2003 oraz speech/03/551 Romano Prodi The State of the Union: The
Commission’s legislative and work programme for 2004 European Parliament, Strasbourg, 18 listo-
pada 2003 r.

2 Furopean Parliament resolution on the Commission report on the evaluation of the activities of
the European Anti-Fraud Office (OLAF), COM(2003) 154 — 2002/2237 (INI)), 4.12.2003,
P5_TA-PROV(2003)0551.
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Do takich struktur i mechanizmow nalezy Europol?!, Eurojust? i Europejska Sie¢
Sadowa?, a w przysztosci by¢ moze takze Prokuratura Europejska. Przedstawienie
tych instytucji wykracza poza ramy niniejszego artykutu. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze zgodnie z art. 29 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) jeden z celow Unii Euro-
pejskiej, jakim jest ,,przestrzen wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci”, jest
osiggany m.in. przez zwalczanie korupcji i naduzy¢ finansowych dzigki $cislejsze;j
wspoltpracy policji i organow celnych — prowadzonej m.in. za posrednictwem Euro-
pejskiego Urzedu Policji (Europol) — oraz organow sadowych, w tym za posrednic-
twem Europejskiej Jednostki Wspolpracy Sadowej (Eurojust).

Corpus iuris i Prokuratura Europejska — nadal w sferze projektu

Przedstawione powyzej instrumenty i dziatania Wspolnoty nie dostarczaja jed-
nak kompleksowego rozwiazania wystgpujacych problemow; sa raczej roznymi, cho¢
wzajemnie uzupethiajacymi si¢ elementami blizej nieokreslonego, docelowego sys-
temu prawnej ochrony intereséw finansowych Wspolnoty. Przede wszystkim nie
stanowia wlasciwej odpowiedzi na podstawowa kwestig, jaka jest migdzynarodowy,
transgraniczny charakter przestepstw. Z uwagi na catkowita odrgbnos$¢ pigtnastu sys-
temow prawnych* wystepujacych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;j,
przestgpstwo popelnione na terytorium jednego panstwa przez obywateli kilku in-
nych panstw za kazdym razem powoduje koniecznos$¢ rozwiazania nastgpujacych
probleméw: czyje prawo karne (ktérego panstwa) znajdzie tu zastosowanie? Czy
jedno panstwo bedzie prowadzito cale postgpowanie, czy tez kazde w zakresie swo-
jej wlasciwosci terytorialnej? Jakie przestepstwo bedzie §cigane, wedlug ktorej defi-
nicji oszustwa (problem czgsciowo rozwiagzany po wejsciu w zycie Konwencji
o ochronie interesow finansowych Wspolnot Europejskich)? Czy we wszystkich
zaangazowanych panstwach dane przestepstwo zagrozone jest jednakowa sankcja —
a jesli nie, to w ktérym z nich dazy¢ do postawienia oséb oskarzonych przed sadem?
W jaki sposob prowadzi¢ dochodzenie i zbiera¢ dowody? Ktore z nich beda dopusz-
czone w procesie, jesli nie zostana zebrane w panstwie, w ktorym toczy¢ si¢ bedzie
proces i nie beda przewidziane w jego prawie wewnetrznym? W jaki sposéb zgro-

2l Konwencja na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej, w sprawie ustanowienia
Europejskiego Urzgdu Policji (Konwencja o Europolu), O.J. C 316, 27.11.1995, s. 2.

22 Decyzja Rady z 28 lutego 2002 r. ustanawiajaca Eurojust w celu zintensyfikowania walki z po-
wazna przestepczoscia, O.J. L 63, 06.03.2002, s.1.

% Joint Action 98/428/JHA 2 29.06.1998, OJ L 191, 7.7.1998, s.4.

24 Biorac pod uwage odrebnosci systemow prawnych Anglii, Walii i Szkocji, mowi sig czesto o 17 roz-
nych systemach prawa karnego.
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madzi¢ wszystkie oskarzone osoby przed jednym sadem, jesli wigkszo$¢ panstw nie
dopuszcza ekstradycji wtasnych obywateli? Jak zauwazaja komentatorzy, wiele z tych
pytan nigdy nie bgdzie przedmiotem praktycznych rozwazan, gdyz trudno$ci pro-
wadzenia i koordynacji samego $ledztwa powoduja, ze niewiele z nich dociera do
etapu procesowego® .

Rozwiazaniu powyzszych probleméw miat stuzy¢ projekt corpus iuris, czyli
wspolnotowych przepisOw materialnych i proceduralnych, opracowany w latach
dziewigcdziesiatych przez grupe niezaleznych naukowcow, ale z inicjatywy i pod
kuratela Komisji Europejskiej?®. Prace te nie wiazaly si¢ z przygotowaniem dla Unii
Europejskiej modelowego kodeksu karnego czy tez wzorcowego kodeksu postepo-
wania karnego, lecz mialy wywota¢ publiczna debate na temat metod skutecznej
ochrony interesow finansowych Wspolnoty.

W corpus iuris zaproponowano przyjecie systemu mieszanego, w ktorym ele-
menty krajowe i wspdlnotowe zostaty potaczone w sposodb pozwalajacy na stosowa-
nie wspolnotowego prawa karnego przez panstwa cztonkowskie, a nie przez Uni¢
Europejska. W celu ochrony intereséw finansowych Wspdlnot przewidziano osiem
typow przestepstw (art. 1-8) 1 przypisano im odpowiednie sankcje karne (art. 14-17),
okreslajac jednoczesnie zasady odpowiedzialnosci (art. 9-13). W czesci 111 przed-
stawiono projekt uregulowania procedury karnej: w zakresie prowadzenia postepo-
wania przygotowawczego zaproponowano utworzenie Prokuratury Europejskiej
(EPP), sktadajacej si¢ z generalnego prokuratora europejskiego i delegowanych pro-
kuratoréw europejskich majacych swe siedziby w panstwach cztonkowskich. Pro-
kuratura Europejska mogtaby wykonywac¢ swoje funkcje na catym terytorium Unii
Europejskiej. Bylaby to wigc struktura w duzym stopniu zdecentralizowana, lecz
wyposazona w jednakowe uprawnienia na terytorium kazdego z panstw cztonkow-
skich. Podczas postgpowania przygotowawczego kontrole sadowa sprawowatby nie-
zalezny i bezstronny sgdzia krajowy, mianowany przez kazde panstwo cztonkowskie.
Przestgpstwa okreslone w corpus iuris podlegatyby orzecznictwu sadow krajowych.
Corpus iuris przewidywaltby jedynie zasady prawne dotyczace kontroli sadowe;j i kon-
tradyktoryjnosci procesu. W miejsce tradycyjnej wspotpracy migdzypanstwowej
(wzajemna pomoc prawna, ekstradycja itp.) zaproponowano model prawa karnego
opierajacego si¢ na terytorialnosci europejskiej, wprowadzajac: europejski nakaz
aresztowania, czynnosci postgpowania przygotowawczego prowadzone na obszarze
europejskim, przewdz osob aresztowanych itp.

Cho¢ przyjety przychylnie przez Komisj¢ Europejska, Komitet Niezaleznych Eks-
pertow, Komitet Medrcow, Komitet Nadzorujacy OLAF, a przede wszystkim przez

% Por. J.R.Spencer: The corpus iuris project and the fight against budgetary fraud, The Cambridge
Yearbook of European Legal Studies, vol. 1, 1998, s. 81.
% Corpus iuris, wydanie dwujezyczne angielsko-polskie, C.H.Beck, 1999.
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Parlament Europejski, projekt corpus iuris, zmodyfikowany w 2000 r., spotkat si¢ z bar-
dzo rézna reakcja w panstwach cztonkowskich i do dzi$ nie zostat zrealizowany.

Komisja Europejska przedstawita odpowiedni projekt zmiany art. 280 TWE, pro-
wadzacy do utworzenia Prokuratury Europejskiej, w ramach konferencji migdzy-
rzadowej finalizowanej na spotkaniu Rady Europejskiej w Nicei, w grudniu 2000 r.?’
Zmiana traktatu miata obejmowac procedurg powotywania i rezygnacji generalnego
prokuratora europejskiego, gwarancje jego niezaleznosci oraz zadania. Zasady do-
tyczace jego statusu i dziatalno$ci, podobnie jak katalog przestepstw i sankcji, zo-
statyby okreslone w prawie wtornym. Konferencja migdzyrzadowa nie zajg¢la sig jed-
nak propozycja Komisji. W zwiazku z powyzszym w grudniu 2001 r. Komisja
przedstawita ,,zielong ksiege” w celu poszerzenia i poglebienia debaty na temat Pro-
kuratury Europejskiej®. Intensywne konsultacje na plaszczyznie migdzyrzadowe;j
i eksperckiej doprowadzily do opublikowania jeszcze przed zakonczeniem przez
Konwent prac nad projektem Traktatu konstytucyjnego kolejnego dokumentu na ten
temat® . Jednak i tym razem pozytywna opinia wielu srodowisk, w tym liczne we-
zwania Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego, nie zostaly w petni
uwzglednione przez panstwa cztonkowskie.

Projekt Traktatu konstytucyjnego — o jeden krok za malo

W opracowanym przez Konwent projekcie przysztego Traktatu ustanawiajacego
Konstytucje dla Europy, ksztatt artykutu poswigconego zwalczaniu naduzy¢ finan-
sowych (sekcja 5 art. I1I-321) bliski jest dotychczasowemu art. 280 TWE. Poza do-
stosowaniem nazewnictwa usunigto przepis mowiacy, ze srodki podejmowane w za-
pobieganiu naduzyciom finansowym nie dotycza ani stosowania krajowego prawa
karnego, ani krajowej administracji wymiaru sprawiedliwosci.

W czescei I (Polityki 1 dziatania wewngetrzne) w rozdziale IV (Przestrzen wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci) w sekcji IV (Wspotpraca sadowa w spra-
wach karnych) do projektu Traktatu wprowadzono w art. I111-174 istniejacy juz
Eurojust i nalozono nan zadanie wspierania i wzmacniania koordynacji i wspotpra-

27 Commission of the European Communities: Additional Commission contribution to the Intergo-
vernmental Conference on institutional reforms — The Criminal protection of the Community s financial
interests: A European Public Prosecutor, COM(2000) 608, 10.09.1999.

28 Green Paper on criminal-law protection of the financial interests of the Community and the esta-
blishment of a European Prosecutor, COM (2001) 715 final, 11.12.2001.

2 Commission of the European Communities: Follow-up report on the Green Paper on the crimi-
nal-law protection of the financial interests of the Community and the establishment of a European Prose-
cutor, COM(2003) 128 final, 19.3.2003.



126 Lech Marcinkowski [298]

cy migdzy krajowymi organami §cigania w odniesieniu do powaznej przestgpczo-
$ci, ktéra dotyczy dwoch lub wigeej panstw cztonkowskich lub ktéra wymaga wspol-
nego $cigania.

Natomiast w kolejnym artykule w tej sekcji (art. I1I-175) przewidziano w celu
zwalczania powaznej przestepczosci 0 wymiarze transgranicznym oraz przestepstw
przeciwko interesom Unii mozliwo$¢ ustanowienia Prokuratury Europejskiej
.,z Burojust™. Mozliwo$¢ te¢ obwarowano jednak, oprocz uprzedniej zgody Parla-
mentu Europejskiego, wymogiem jednomys$lnosci, co powoduje, ze bez zmiany do-
tychczasowego stanowiska niektorych panstw cztonkowskich powotanie Prokura-
tury Europejskiej w przewidywanym ksztatcie jest praktycznie niemozliwe®' . Gdyby
jednak powstala, bytaby — zgodnie z art. III-175 ust. 2 — wlasciwa do spraw docho-
dzenia, §cigania i stawiania przed sadem, w razie potrzeby w powiazaniu z Europo-
lem, osob, ktore jako sprawcy lub wspotsprawcy popetnily powazne przestepstwa,
dotykajace wigcej niz jedno panstwo cztonkowskie oraz przestepstwa przeciwko
interesom finansowym Unii. Prokuratura Europejska bytaby wtasciwa do wnosze-
nia przed odpowiednimi sadami panstw cztonkowskich publicznego oskarzenia w od-
niesieniu do tych przestegpstw. Niezaleznie od przysztych loséw Prokuratury Euro-
pejskiej juz w tej chwili niezbedne wydaje si¢ szczegdtowe okreslenie kompetencji
i wzajemnych relacji pomi¢dzy OLAF, Eurojust i Europolem, zar6wno na poziomie
wspolnotowym, jak i w panstwach cztonkowskich, tak, aby ich jednoczesna dziatal-
no$¢ prowadzita do uzyskania efektu synergii, a nie powodowata utrudnienia w pra-
cy poszczegolnych instytucji®?.

Rola najwyzszych organéw kontroli (NOK)

Okreslenie roli najwyzszych organoéw kontroli panstw cztonkowskich UE w sys-
temie ochrony interesow finansowych WE byto przedmiotem rozwazan Grupy Ro-
boczej powotanej przez Komitet Kontaktowy Prezeséw NOK panstw cztonkowskich

30 ang. from Eurojust. Przyimek ,,przy” w polskim tlumaczeniu projektu Traktatu jest niewtasciwy,
poniewaz zaktada rownolegte funkcjonowanie Prokuratury Europejskiej i Eurojust. Tymczasem angiel-
skie wyrazenie from daje rozne mozliwosci przysztego ksztaltu tych instytucji, a wtasnie taka nieokreslo-
no$¢ byta celem autorow tekstu.

31 Zdaniem Komisji, wprowadzenie wymogu jednomys$lnoéci w tym wypadku wynika z niedoktad-
nego okreslenia kompetencji Unii, a precyzyjniejsza demarkacja nalezacych do niej kompetencji pozwo-
litaby na rezygnacjg z jednomysInosci. Por. Commission of the European Communities, Communication
from the Commission, 4 Constitution for the Union, COM(2003) 548 final, Brussels, 17.09.2003 r., s. 7.

32 Na mocy decyzji o utworzeniu Eurojust, panstwa cztonkowskie postanowity np., ze w zwiazku
z delikatnym charakterem prac prowadzonych przez Eurojust w kontekscie dochodzenia i §cigania, OLAF
nie powinien mie¢ dostgpu do dokumentow, dowodow, sprawozdan, notatek lub informacji znajdujacych
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UE w grudniu 2001 r. Cho¢ kompetencje i zadania poszczegdlnych NOK w Unii
Europejskiej sa bardzo zréznicowane, w przyjetym pod koniec 2003 r. raporcie kon-
cowym Komitet uznat, ze ochrona intereso6w finansowych Wspolnoty jest zadaniem
Komisji Europejskiej i panstw czlonkowskich, natomiast zasadnicza rola instytucji
kontrolnych jest dokonywanie oceny, czy i w jaki sposdb zapewniana jest ta ochro-
na. Jednoczesnie Komitet wskazat cechy wspolne najwyzszych organéow kontroli.
Po pierwsze, nie maja one uprawnien w zakresie prawnokarnej ochrony narodowych
lub wspolnotowych intereséw finansowych. Po drugie, nie zostalty wyposazone
w bezposrednie kompetencje do walki z oszustwami, korupcja lub praniem brud-
nych pienigdzy.

Niemniej jednak, w trakcie wykonywania swoich gtownych zadan, tj. prowa-
dzenia kontroli (audytu) wykorzystania srodkow pochodzacych z budzetu narodo-
wego lub budzetu wspolnotowego, zardéwno przy kontroli finansowej, jak i kontroli
wykonania zadan, NOK moga:

— wskaza¢ obszary, w ktorych wystepuje szczegdlnie wysokie ryzyko korupciji,
oszustw lub prania brudnych pienigdzy;

— oceni¢ dziatalno$¢ instytucji bezposrednio odpowiedzialnych za walke z tymi
zjawiskami, prowadzona w tym zakresie polityke panstwa, stopien wdrozenia roz-
wiazan stosowanych w celu zapobiegania, dochodzenia i §cigania tych przestepstw,
a takze skuteczno$¢ tych dziatan;

— wykry¢ poszczegdlne wypadki korupcji, oszustw lub prania brudnych pienig-
dzy, zwiazane z funduszami publicznymi; w takiej sytuacji moga przekazaé stosow-
ne informacje kompetentnym organom.

Gdy ustalony stan faktyczny wskazuje na mozliwo$¢ pociagnigcia 0séb do od-
powiedzialnos$ci karnej, sprawa przekazywana jest organom wtasciwym do $cigania
przestepstw. Podstawa przekazania takich informacji moze by¢ albo szczegodlne po-
rozumienie pomig¢dzy NOK i wymiarem sprawiedliwosci albo powszechnie uznana
zasada, ze kazda instytucja panstwowa, ktora w zwiazku ze swa dziatalnoscia do-
wiedziata si¢ o popetnieniu przestepstwa Sciganego z urzedu, jest zobowiazana do
poinformowania o tym fakcie wtasciwe organy™ .

Jesli w gre wchodzi odpowiedzialno$¢ zwiazana z dyscypling finanséw publicz-
nych, najwyzszy urzad kontroli moze odesta¢ sprawe do organu wtasciwego lub sam
rozpatrzy¢ sprawg, o ile ma takie kompetencje.

si¢ w posiadaniu Eurojust, bez wzgledu na ich formg — ktére byly prowadzone lub sporzadzone w zwiaz-
ku z odno$nymi dziataniami trwajacymi lub zakonczonymi, a przekazywanie odnosnych dokumentow,
dowodow, sprawozdan, notatek oraz informacji do OLAF powinno by¢ zabronione — pkt 5 Preambuty do
decyzji o ustanowieniu Eurojust.

3 Por. np. art. 63 ust. 1 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU z 2001 r.,
nr 85, poz. 937, ze zm.) oraz art. 304 §2 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego
(DzU nr 89, poz. 555, ze zm.).
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W wypadku gdy ustalony stan faktyczny moze spowodowaé pociagnigcie dane;j
osoby do odpowiedzialno$ci administracyjnej lub dyscyplinarnej, o sprawie infor-
mowany jest wlasciwy organ administracji. Kazda instytucja, o ile ma kompetencje
do prowadzenia postgpowan dyscyplinarnych w stosunku do swoich pracownikow,
moze taka sprawe rozpatrzy¢ samodzielnie. W razie stwierdzenia nieprawidtowosci
w odniesieniu do srodkow wspdlnotowych, wlasciwym dziataniem jest poinformo-
wanie Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Oszustw (OLAF).

Wyniki kontroli wykonywanych przez NOK przedstawiane sa w sprawozdaniach
(raportach) rocznych lub specjalnych (odrebnych), ktore przekazywane sa Parlamen-
towi 1 innym kompetentnym instytucjom, zgodnie z prawem wewngtrznym panstwa
cztonkowskiego. Tam gdzie jest to stosowne, raporty moga obejmowac¢ wypadki
naduzy¢ lub nieprawidlowosci.

Najwyzsze organy kontroli moga réwniez przedstawia¢ rekomendacje lub wska-
zowki dotyczace wszystkich aspektow wykorzystywania srodkow publicznych i przy
tej okazji zwraca¢ uwage na zagadnienia korupcji, oszustw i nieprawidtowosci.

Zdaniem Komitetu Kontaktowego, cele NOK w zakresie ochrony interesow fi-
nansowych WE, w tym w obszarze ochrony prawnokarnej, polegajace przede wszyst-
kim na odstraszaniu, zapobieganiu i wykrywaniu oszustw i korupcji, moga by¢ osia-
gnigte m.in. przez:

— korzystanie ze standardow, wytycznych i1 procedur kontroli finansowej i kon-
troli wykonywania zadan, w celu uzyskania pewnosci, ze istotne nieprawidlowosci
(oszustwa) zostana wykryte;

— analiz¢ ryzyka w celu identyfikacji obszarow szczegdlnego ryzyka korupcji
1 0SZustw;

— przekazywanie do Parlamentu lub innej kompetentnej instytucji wynikow
kontroli;

— promowanie rozwiazan i dziatan majacych na celu usprawnienie zarzadzania
finansowego uwzgledniajacego mozliwos¢ korupcji, oszustw i prania brudnych
pienigdzy;

— wsparcie dziatan wtadz administracyjnych i sadowych bezposrednio zaanga-
zowanych w walke z oszustwami i korupcja;

— przekazywanie informacji o ujawnionych w trakcie kontroli podejrzeniach prze-
stepstwa do prokuratury lub sadu.

Audyt zewnetrzny wykonywany przez NOK jest istotnym elementem systemu
walki z oszustwami, korupcja i praniem brudnych pieniedzy w sektorze publicznym,
odgrywa bowiem roleg odstraszajaca i zapewnia og6lny nadzor. Komitet Kontakto-
wy zarekomendowal, aby zagadnienie ochrony interesow finansowych Wspolnot
zostato rozwazone pod katem poprawy i rozszerzenia wspolpracy pomig¢dzy Euro-
pejskim Trybunatem Obrachunkowym i najwyzszymi organami kontroli w panstwach
cztonkowskich oraz aby naczelne organy kontroli w UE wzigty pod uwagg ustalenia
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raportu przyjetego przez Komitet Kontaktowy przy planowaniu narodowych audy-
tow w obszarze ochrony intereséw finansowych WE.

Nalezy podkresli¢, ze przedstawione wyzej uwagi, cho¢ formutowane w stosun-
ku do NOK panstw-cztonkow Unii Europejskiej, maja zastosowanie do Najwyzszej
Izby Kontroli i to juz obecnie, tj. przed przystapieniem do UE. Dzigki uznaniu $rod-
kéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych (UE), niepodlegajacych zwrotowi, za
srodki publiczne, NIK ma prawo kontroli ich wykorzystania, analogiczne do $rod-
kow pochodzacych z budzetu polskiego. Zauwazy¢ nalezy jedynie, ze wraz ze wzro-
stem przeptywow finansowych z UE do Polski, a takze z pojawieniem sig zblizo-
nych kwotowo przeplywow finansowych w kierunku odwrotnym (udziat Polski
w tworzeniu dochodow budzetu WE), istotnie rozszerzy si¢ zakres zagadnien pod-
legajacych kontroli Izby w ramach ochrony interesow finansowych juz nie tylko
Polski, ale takze Wspodlnot Europejskich.

Przygotowanie Polski do ochrony interesow finansowych WE

Przedstawienie dziatan podjetych przez Polske¢ w celu przygotowania do ochro-
ny intereséw finansowych WE, w tym zwlaszcza po 1 maja 2004 r., wymaga odrgb-
nego, obszernego artykutu — w niniejszym dziatanie te zostang jedynie zaznaczone.

Zobowiazania dotyczace ochrony interesow finansowych WE zawarte zostaty
w 28 rozdziale negocjacji akcesyjnych — ,. Kontrola finansowa”, a takze w rozdziale
24 — , Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne” (w zakresie prawnokarnym).
Polska nie wystgpowata o rozwiazania przejSciowe, akceptujac cato§¢ dorobku praw-
nego UE i1 zobowiazujac si¢ do jego wdrozenia do dnia uzyskania cztonkostwa.

W stanowisku negocjacyjnym w rozdziale 28 stwierdzono m.in., ze polski sys-
tem prawny przewiduje w pelni zastosowanie art. 280 TWE: ,,Polska posiada spoj-
ny system sankcji administracyjnych i karnych za oszustwa i naduzycia naruszajqce
interes finansowy i gospodarczy kraju. System ten nie odbiega od stosowanych w pan-
stwach czlonkowskich. Z chwilq akcesji kontrola srodkow wiasnych oraz srodkow
z budzetu wspolnotowego wydatkowanych w Polsce bedzie wykonywana takze przez
kontrolerow dziatajqcych w imieniu Wspolnot. [...] W odniesieniu do oszustw go-
dzqcych w interesy finansowe Wspolnot, Polska zapewni prowadzenie identycznych
dzialan, jakie sq obecnie stosowane w Polsce do walki z oszustwami godzqcymi w in-
teresy finansowe kraju’™* .

3 Stanowisko negocjacyjne Polski w obszarze kontrola finansowa, [w:] Stanowiska Polski w ra-
mach negocjacji o czlonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, petnomocnik rzadu do spraw
negocjacji o cztonkostwo RP w Unii Europejskiej, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, wydanie 1,
luty 2000, s. 373-376.
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Kontrola celowosci i zgodnoS$ci z prawem gospodarowania srodkami publiczny-
mi oraz $rodkami pochodzacymi z Unii Europejskiej, kontrola wywiazywania si¢
z warunkow finansowania pomocy z takich srodkow, kontrola prawidlowosci prze-
kazywania srodkoéw wlasnych do budzetu UE, a takze certyfikacja i wydawanie de-
klaracji zamknigcia pomocy finansowanej ze srodkéw pochodzacych z UE naleza
do zadan kontroli skarbowej*>. W 2002 r. w Ministerstwie Finansow, w pionie gene-
ralnego inspektora kontroli skarbowej utworzono w tym celu Biuro Migdzynarodo-
wych Relacji Skarbowych. Do zadan Biura nalezy m.in.: koordynacja dziatan i wy-
miana informacji w sprawach zwiazanych z ochrona interesé6w finansowych Polski
i Unii Europejskiej pomigdzy poszczegdlnymi stuzbami kontrolnymi i innymi wta-
Sciwymi organami; utrzymywanie statych kontaktéw z OLAF i instytucjami panstw
cztonkowskich i kandydujacych odpowiedzialnymi za ochrong intereséw finan-
sowych UE; inicjowanie, koordynowanie i nadzorowanie kontroli skarbowych
w zakresie gospodarowania bezzwrotnymi srodkami pochodzacymi z UE oraz opi-
niowanie projektow aktow prawnych w zakresie gospodarowania §rodkami po-
chodzacymi z UE®.

Biuro Migdzynarodowych Relacji Skarbowych w MF pelni role polskiej Jed-
nostki do spraw Koordynacji Przeciwdzialania Oszustwom (tzw. AFCOS — Anti-
Fraud Coordination Service). Struktury AFCOS, tworzone przez Komisj¢ Europej-
ska w ramach miedzynarodowego programu Phare PH/2002/1412 stuzacego wsparciu
nowych panstw cztonkowskich i panstw kandydujacych w wypetianiu zobowiazan
art. 280 TWE, beda punktami kontaktowymi dla stuzb Komisji oraz stuzb innych panstw
cztonkowskich whasciwych do spraw ochrony intereséw finansowych WE.

Inicjowanie, koordynacja i realizacja dziatan majacych na celu zabezpieczenie
interes6w finansowych Polski lub UE nalezy do petnomocnika rzadu do spraw zwal-
czania nieprawidlowosci finansowych na szkode¢ Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii
Europejskiej, ktory zostat powotany na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow
z 1 lipca 2003 1.7 Pelnomocnikiem jest sekretarz stanu w Ministerstwie Finanséw —
generalny inspektor kontroli skarbowe;.

Zadania powierzone pelnomocnikowi realizowane sa przy pomocy Migdzyre-
sortowego Zespotu ds. Zwalczania Nieprawidlowosci Finansowych na Szkode

3 Art. 2 ust. 1 pkt 4-7 ustawy o kontroli skarbowej (t.j. DzU z 1999, nr 54, poz. 572). Art. 2 zmienio-
ny przez art. 8 pkt 1 ustawy z 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu wojewddzkich kolegiéw skarbowych oraz
o zmianie niektorych ustaw regulujacych zadania i kompetencje organdéw oraz organizacje jednostek
organizacyjnych podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych (DzU z 2003 r.,
nr 137, poz. 1302) z dniem 1 wrze$nia 2003 r.

3 Zarzadzenie nr 102 prezesa Rady Ministréw z 30 sierpnia 2002 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie
nadania statutu Ministerstwu Finansow (MP nr 38, poz. 602).

37 DzU nr 119, poz. 113.
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Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europejskiej*®. W sktad Zespotu, ktéoremu prze-
wodniczy pelnomocnik, wchodza przedstawiciele stuzb bezposrednio zaangazowa-
nych w ochrong krajowych lub wspoélnotowych intereso6w finansowych: ministra wia-
$ciwego ds. finanséw publicznych, komendanta gldwnego Policji, komendanta
gltownego Strazy Granicznej, szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, szefa
Agencji Wywiadu, ministra obrony narodowej i ministra wtasciwego do spraw we-
wnetrznych. W sktad Zespotu nie wszedt przedstawiciel prezesa Najwyzszej 1zby
Kontroli.

Badania socjologiczne wskazuja, ze opinia publiczna zarowno w panstwach czton-
kowskich UE, jak i panstwach przystepujacych, przywiazuje bardzo duza wagg do
probleméw oszustw i korupcji oraz do walki z tymi patologiami. Nadal jednak oby-
watele bardziej zaniepokojeni sg naduzyciami w strukturach krajowych (lokalnych)
niz w instytucjach UE. 27% respondentéw w panstwach UE i 22% w panstwach przy-
stepujacych uwaza, ze oszustwa na szkod¢ budzetu wspdlnotowego sa powszech-
niejsze w innych krajach, niz w ich wlasnym. Jednoczesnie 59% obywateli UE nie
zgadza sig z twierdzeniem, ze oszustwa na poziomie UE zdarzaja si¢ bardzo rzadko.
Co znamienne, za najefektywniejsza instytucj¢ walczaca z oszustwami obywatele
UE uwazaja policje, natomiast obywatele panstw przystgpujacych i kandydujacych
na pierwszym miejscu wymieniaja sama Unie Europejska® .

Jednym z bardzo licznych nastgpstw uzyskania przez Rzeczpospolita Polska
cztonkostwa w Unii Europejskiej bedzie wielokrotne zwigkszenie dwustronnych
przepltywow finansowych pomiedzy Komisja Europejska a Polska. Jako panstwo
cztonkowskie Polska begdzie zobowiazana do zwalczania naduzy¢ finansowych
i wszelkich innych nielegalnych dziatan naruszajacych interesy finansowe Wspdl-
noty przez podejmowanie takich samych srodkow, jakie stosuje do zwalczania nad-
uzy¢ naruszajacych jej wlasne interesy finansowe. Z pewnoS$cia mozna stwierdzic,
ze Komisja Europejska bedzie si¢ uwaznie przyglada¢ realizacji tego obowiazku.
Zwazywszy na mechanizmy realizacji wydatkow finansowanych ze srodkow Wspol-
noty w panstwach cztonkowskich (certyfikacja wydatkéw rolnych i koncowa plat-
no$¢ w wypadku instrumentéw strukturalnych), a takze coraz skuteczniejsze narze-
dzia kontroli i sankcji, ktorymi dysponuje Komisja Europejska, obszar ten moze
miec istotny wplyw na ostateczny wynik przeptywow finansowych.

3 Ustanowiony na podstawie zarzadzenia nr 62 prezesa Rady Ministrow z 28 lipca 2003 r.
3 Omoéwienie wynikow badania Eurobarometer poll on fraud and fight against fraud, Rapid Press
releases database, 14/01/2004, 1P/04/41.
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Na walke z oszustwami przeciwko budzetowi wspolnotowemu sktadaja sig czte-
ry rodzaje dziatan: zapobieganie oszustwom, ich wykrywanie, prowadzenie docho-
dzen oraz wyciaganie odpowiednich sankcji (follow-up). Wydaje sig, ze Najwyzsza
Izba Kontroli dzigki swoim ustawowym uprawnieniom i wieloletniemu doswiad-
czeniu w kontroli dziatan publicznych, w tym finansowanych ze §rodkow pocho-
dzacych z UE, moze tu wnie$¢ istotny wktad.

mgr Lech Marcinkowski
Departament Administracji Publicznej w NIK



Bogdan Skwarka

OLAF W SWIETLE PRZEPISOW WSPOLNOTOWYCH

Podstawy prawne dzialania

Na mocy aktow prawnych Wspolnot Europejskich wszystkie panstwa czton-
kowskie sa zobowiazane do wszechstronnej wspolpracy ze wspdlnotowymi organa-
mi kontroli. Po wejsciu Polski do Unii taki obowiazek bedzie dotyczyt rowniez
Najwyzszej [zby Kontroli i innych organdw, instytucji lub agencji. We Wspdlnotach
Europejskich decydujace znaczenie w zakresie prowadzenia kontroli odgrywaja dwa
organy, tj. Europejski Trybunal Obrachunkowy (ETO) i Europejski Urzad ds. Zwal-
czania Naduzy¢ Finansowych (European Anti-Fraud Office), zwany w skrocie OLAF.
W odroznieniu od ETO, wiedza o OLAF jest o wiele mniejsza niz rzeczywista rola,
jaka przypisuja Urzedowi wspolnotowe akty prawne. Wynika to migdzy innymi z tego,
Ze nie jest on utworzony tzw. prawem pierwotnym, to jest w traktatach ustanawiaja-
cych Wspolnoty Europejskie, dlatego tez trudno znalez¢ nawet wzmianki o OLAF
w wielu komentarzach do tych traktatow. Urzad rozpoczat juz dziatalno$¢ w Polsce
i uczestniczyt w kilku kontrolach, aczkolwiek dopiero po wejsciu naszego kraju do
Unii jego dziatalnos$¢, a takze wspotpraca z NIK nabierze nowego wymiaru.

Zasady organizacji i funkcjonowania OLAF normuje wiele tzw. wtornych aktow
prawnych, co utrudnia okreslenie jego zadan i uprawnien oraz towarzyszacych temu
obowiazkéw panstw cztonkowskich. Trudnosci te poglebia dodatkowo charaktery-
styczna dla prawa europejskiego znaczna liczba odestan aktow prawnych do innych
aktow prawnych. Mozna tu wymienié:

—rozporzadzenie nr 1073 Parlamentu Europejskiego i Rady z 25 maja 1999 r.,
dotyczace dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Nad-
uzy¢ Finansowych (OLAF), opublikowane w ,,Official Journal” L 136, z 31.05.1999,
s. 0001-0007;
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— rozporzadzenie Rady (Euratom) nr 1074 z 25 maja 1999 r., dotyczace docho-
dzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
(OLAF), opublikowane w ,,Official Journal” L 136, z 31.05.1999, s. 0008-0014;

— porozumienie pomigdzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii Europejskiej
1 Komisja Europejska z 25 maja 1999 r., dotyczace wewngtrznego $ledztwa wy-
konywanego przez OLAF, opublikowane w ,,Official Journal” L 136 31.05.1999,
s. 0015-0019;

— decyzje Komisji Europejskiej z 28 kwietnia 1999 r. ustanawiajaca Europejski
Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, opublikowana w ,,Official Journal”
L 136, z31.05.1999, s. 0020-0022;

—decyzje Rady z 25 maja 1999 r. dotyczaca zasad i warunkéw dochodzen we-
wnetrznych w odniesieniu do przeciwdziatania naduzyciom finansowym, korupcji
i wszelkim innym nielegalnym dziataniom godzacym w interesy Wspolnoty, opu-
blikowana w ,,Official Journal” L 149, z 16.06.1999, s. 0036-0038;

—rozporzadzenie nr 2185 Rady z 11 listopada 1996 r. w sprawie kontroli na
miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony intere-
sow finansowych Wspdlnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i in-
nymi nieprawidtowos$ciami, opublikowane w ,Official Journal” L 292,
z 15.11.1996, s. 0002-0005;

—rozporzadzenie Rady (WE i Euratom) nr 2988 z 18 grudnia 1995 r. w sprawie
ochrony interesow finansowych Wspolnot Europejskich, opublikowane w ,,Official
Journal” L 312, z 23.12.1995, s. 0001-0003;

— decyzje Komisji z 2 czerwca 1999 r. dotyczaca zasad i warunkéw dochodzen
wewngetrznych w odniesieniu do przeciwdziatania naduzyciom finansowym, korup-
cjii wszelkim innym nielegalnym dzialaniom godzacym w interesy Wspodlnoty, opu-
blikowana w ,,Official Journal” L 149, z 16.06.1999, s. 0057-0059.

Wymienione akty wspdlnotowe albo bezposrednio dotycza organizacji, funk-
cjonowania i uprawnien OLAF, albo tez przyznaja Urzedowi uprawnienia kontrol-
ne posiadane przez Komisj¢ Europejska. Wymaga podkreslenia, ze sa to w wigk-
szo$ci wypadkow akty rangi rozporzadzen, a wige stosuje sig je bezposrednio, bez
koniecznos$ci transformowania w normy prawa krajowego. Maja one tez pierw-
szenstwo stosowania przed prawem krajowym panstw cztonkowskich. Oznacza
to, ze w wypadku sprzeczno$ci ustawodawstwa krajowego z rozporzadzeniem sto-
suje si¢ rozporzadzenie. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze uprawnienia kontrolne OLAF
dotycza nie tylko Wspdlnoty Europejskiej (WE), ale takze Europejskiej Wspolnoty
Energii Atomowej (Euratom).
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Cel utworzenia i zadania OLAF

Podstawowe znaczenie dla powstania i funkcjonowania OLAF ma rozporzadze-
nie nr 1073 Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej z 25 maja 1999 r. Okre-
$la ono bowiem cel powotania Urzedu, ogdlne zadania oraz podstawowe zatozenia
funkcjonowania.

Jak podkresla preambuta do rozporzadzenia, utworzenie OLAF ma wypetiaé
tres¢ art. 280 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska. Zgodnie z tym prze-
pisem, Wspdlnota i panstwa cztonkowskie zwalczaja oszustwa i inne nielegalne dzia-
fania godzace w interesy finansowe Wspolnoty srodkami podejmowanymi zgodnie
z niniejszym artykutem, majacymi odstraszac i zapewni¢ skuteczng ochrong w pan-
stwach cztonkowskich. Panstwa te podejmuja takie same dziatania do walki z oszu-
stwami godzacymi w interesy finansowe Wspolnoty, jakie stosuja we wlasnym inte-
resie. Nie naruszajac innych postanowien Traktatu, panstwa cztonkowskie koordynuja
swoje dziatania majace chroni¢ interesy finansowe Wspolnoty przed oszustwami
iw tym celu organizuja z pomoca Komisji Europejskiej bliska i regularna wspot-
prace pomiedzy kompetentnymi wladzami. Rada po porozumieniu z Trybunatem
Obrachunkowym podejmuje odpowiednie srodki w dziedzinie zapobiegania oraz
zwalczania oszustw godzacych w interesy finansowe Wspdlnoty, w celu zapewnie-
nia skutecznej i rownorzednej ochrony w panstwach cztonkowskich. Srodki te nie
dotycza stosowania krajowego prawa karnego ani narodowych systemow wymiaru
sprawiedliwosci.

Uzasadniajac potrzebe utworzenia OLAF, w rozporzadzeniu stwierdzono, ze
Wspolnota i panstwa cztonkowskie przywiazuja duze znaczenie do ochrony intere-
sow finansowych i poswigcaja wiele uwagi wszelkiej innej dziatalnosci szkodliwej
dla intereséw finansowych Wspolnoty, co jest potwierdzone w art. 280 Traktatu.
Ochrona ta dotyczy nie tylko zarzadzania $rodkami budzetowymi Wspoélnoty, ale
takze innymi $rodkami majacymi wplyw na aktywa Wspolnoty. Parlament i Rada
wskazuja w preambule na konieczno$¢ pelnego wykorzystania wszystkich dostgp-
nych srodkow, w szczegdlnosci w zakresie uprawnien $ledczych Wspdlnoty. W punk-
cie 4 preambuly rozporzadzenie ustala, ze dla wzmocnienia §rodkow walki z nad-
uzyciami finansowymi Parlament i Rada zobowiazuja Komisje Europejska do
powotania swoja decyzja OLAF. Okreslono réwniez ogdlnie, ze Urzad bedzie odpo-
wiedzialny za prowadzenie dochodzen administracyjnych w sprawach naduzy¢ fi-
nansowych, majac catkowita niezalezno$¢ w wykonywaniu swoich zadan docho-
dzeniowych. OLAF ma zapewnia¢ wspotprace pomigdzy panstwami cztonkowskimi
a Wspolnota w celu ochrony interesow finansowych Wspodlnot. Parlament i Rada
zapowiedziaty ponadto w preambule, iz Urzad musi mie¢ mozliwo$¢ prowadzenia
wewngetrznych dochodzen we wszystkich instytucjach, organach i agencjach usta-
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nowionych traktatami Unii. Dochodzenia musza by¢ prowadzone zgodnie z Trakta-
tem, a w szczego6lnosci z protokotem w sprawie przywilejow i immunitetéw Wspo6l-
not Europejskich i z poszanowaniem regulaminéw pracowniczych urzgdnikow
Wspdlnoty.

Wymaga wyjasnienia, ze w przeciwienstwie do naszego ustawodawstwa w Unii
Europejskiej przyznaje si¢ prymat wyktadni celowosciowej nad literalng. Dlatego
tez cecha charakterystyczng aktow prawnych Unii jest bardzo rozbudowana pream-
buta, ktéra okresla jakiemu celowi ma stuzy¢ wydanie danego aktu prawnego. Cza-
sem jest ona o wiele dhuzsza niz tres$¢ aktu prawnego. Ma ona bardzo istotne znacze-
nie, bowiem kazdy akt prawny moze by¢ zaskarzony do Trybunatu Sprawiedliwosci
w Luksemburgu, jezeli jego tres¢ jest niezgodna z celem jego wydania. Dlatego tez
podstawowe cele i ogdlne zadania OLAF, a takze zobowiazania panstw czlonkow-
skich zostaly okreslone w preambule wymienionego wyzej rozporzadzenia Parla-
mentu i Rady.

Realizujac cele okreslone w preambule zgodnie z art. 1 rozporzadzenia 1073/1999
Parlamentu i Rady, OLAF ma wykonywac¢ wszelkie uprawnienia dochodzeniowe przy-
znane Komisji Europejskiej na mocy zasad wspdlnotowych, rozporzadzen i obowia-
zujacych w tej dziedzinie umow mig¢dzynarodowych. W ramach swoich zadan moze
on prowadzi¢ dochodzenie w nastgpujacych sprawach:

— zwalczania naduzy¢ finansowych, korupcji i kazdej innej nielegalnej dziatal-
nosci przynoszacej szkodg interesom finansowym Wspoélnot;

— badania istotnych faktow zwiazanych z wykonywaniem dziatalno$ci zawodo-
wej, ktore moga stanowi¢ naruszenie obowiazkoéw pracowniczych przez urzedni-
koéw 1 pracownikdéw Wspolnot oraz innych pracownikow, za ktore moze zostaé wszcze-
te postgpowanie dyscyplinarne lub karne albo ktore moga stanowi¢ inne podobne
uchybienie obowigzkom pracowniczym.

Zgodnie z zapowiedza zawarta w rozporzadzeniu nr 1073/1999 Parlamentu i Ra-
dy, Komisja Europejska decyzja z 28 kwietnia 1999 r. ustanowita Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF). Decyzja, urzeczywistniajac zatoze-
nia rozporzadzenia, iz zadania Urzgdu beda rozciagaé si¢ poza ochrong interesow
finansowych (pkt 5 preambuly rozporzadzenia) Wspdlnoty ustalita, ze obowiazki
OLAF maja znacznie wykracza¢ poza ochrong intereséw finansowych i obejmuja
wszystkie dziatania odnoszace si¢ do potrzeby uchronienia interesow Wspolnoty
przed nieprawidlowymi dziataniami podlegajacymi wszczgciu postgpowania admi-
nistracyjnego lub karnego. Zgodnie z art. 1 decyzji, Urzad wykonuje kompetencje
Komisji w zakresie prowadzenia zewn¢trznych dochodzen w trybie administracyj-
nym do celéw wzmocnienia zwalczania naduzy¢ finansowych, korupcji i innego
rodzaju nielegalnej dziatalno$ci, majacej negatywny wplyw na interesy finansowe
Wspolnoty. Ma tez zajmowac si¢ wszelkimi innymi dziataniami podmiotéw gospo-
darczych prowadzonymi z naruszeniem prawa wspolnotowego. Komisja lub inne
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organy moga takze powierzy¢é OLAF prowadzenie dochodzen w innych obszarach.
Kolejnym obszarem zadan Urzedu jest rozwijanie koncepcji zwalczania naduzy¢
finansowych, a takze przygotowywanie ustawodawczych i wykonawczych inicja-
tyw Komisji w tym zakresie. OLAF jest ponadto odpowiedzialny za wszelkie inne
dziatania Komisji zwiazane ze zwalczaniem naduzy¢ finansowych, zwlaszcza za
rozwijanie niezbgdnej infrastruktury, zbieranie i analize informacji oraz udzielanie
wsparcia technicznego innym instytucjom i organom oraz wtasciwym wtadzom po-
szczegblnych krajow.

Charakter prawny OLAF

Biorac pod uwage zakres kompetencji OLAF nalezy stwierdzi¢, ze przepisy roz-
porzadzen statuuja go jako wspdlnotowy organ dochodzeniowo-kontrolny. Zostat
on wprawdzie powotany do pomocy Komisji Europejskiej w wykonywaniu jej upraw-
nien kontrolnych, jednakze jego pozycja ustrojowa jest o wiele znaczniejsza, niz to
wynika z samej nazwy. Po pierwsze, wykonuje on nie tylko uprawnienia kontrolne
Komisji Europejskiej, ale takze wtasne uprawnienia dochodzeniowe. Po drugie, przy-
pisuje mu si¢ uprawnienia znacznie wykraczajace poza ochrong intereséw finanso-
wych i §ciganie przestepstw gospodarczych. Dotycza one wszystkich spraw, zagra-
zajacych interesowi Wspolnot. Przepisy nie definiuja przy tym na czym ma polegac
owo zagrozenie, co de facto powoduje, ze kontrola OLAF moze dotyczy¢ praktycz-
nie wszystkiego. RoOwniez od strony podmiotowej zakres kontroli OLAF jest bardzo
szeroko okreslony, bowiem dotyczy nie tylko organéw wspdlnotowych, ale takze
wszystkich instytucji, organow, agencji wspolnotowych, a nawet przedsigbiorcéw
prywatnych, jezeli tylko wystapi podejrzenie naruszenia intereséw finansowych
Wspolnot.

W $wietle przepisow wspolnotowych OLAF nie jest typowym organem kontrol-
nym, nie jest tez organem audytorskim. Te funkcje we Wspodlnocie pelni ETO. Czg$¢
zadan w zakresie kontroli finansowej pokrywa si¢ jednak z zadaniami ETO, czg§¢
jest charakterystyczna tylko dla OLAF. Dla odréznienia od postepowania kontrolne-
go czy audytorskiego przepisy okreslity, iz OLAF prowadzi tzw. dochodzenia admi-
nistracyjne (administrative investigation). Nalezy jednak podkresli¢, ze przez poje-
cie to rozumie si¢ wszelkie inspekcje i kontrole majace na celu stwierdzenie
nieprawidtowego charakteru prowadzonej dziatalno$ci'. Gtownym elementem do-

! Nalezy zauwazy¢ pewna rozbiezno$¢ terminologiczng migdzy tlumaczeniem art. 2 rozporzadze-
nia 1073/99 dotyczaca pojecia ,,dochodzenie administracyjne”. W wersji angielskiej postgpowanie to
oznacza inspekcje, sprawdzanie i inne srodki (inspections, checks and other meausures), a wigc nie uzywa
si¢ pojecia kontroli, we francuskiej za§ wszystkie kontrole, weryfikacje i dziatania (tous les controles,
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chodzenia administracyjnego jest wigc przeprowadzenie postgpowania kontrolne-
go. Probujac porownaé OLAF do instytucji funkcjonujacych w naszym panstwie
mozna stwierdzi¢, ze ma on wiele uprawnien przypisanych NIK i prokuraturze.

Jednolite zasady kontroli

Kontrola prowadzona przez wszystkie organy Wspdlnoty, w tym OLAF, podporzad-
kowana jest ogdélnym zasadom sformutowanym w rozporzadzeniu Rady nr 2988/1995
w sprawie ochrony interesow finansowych Wspdlnot Europejskich. Ustalita ona
w preambule, ze skuteczno$¢ zwalczania oszustw finansowych zagrazajacych inte-
resom Wspolnoty wymaga ustalenia wspolnych zasad prawnych kontroli dla wszyst-
kich obszarow polityki Wspolnot oraz jednolitych kar administracyjnych i innych
kar dotyczacych nieprawidlowos$ci w odniesieniu do prawa wspoélnotowego. Nie
wyklucza to jednak wprowadzenia szczegdlnych zasad kontroli w zaleznosci od sek-
tora np. rolnego, pod warunkiem jednak, ze beda one niesprzeczne z zasadami ogol-
nymi i beda jednolite dla wszystkich panstw cztonkowskich?.

Powyzsze stwierdzenie nie oznacza, ze panstwa cztonkowskie sa zwolnione
z wprowadzania wlasnych zasad kontroli. Wrecz przeciwnie, maja one obowiazek
podjecia niezbednych srodkow w celu zapewnienia prawidtowosci operacji zwiaza-
nych z interesami Wspolnoty, zgodnie z krajowymi przepisami ustawowymi, wyko-
nawczymi i administracyjnymi. Dobitnie o tym stanowi pkt 21 preambuty rozporza-
dzenia Parlamentu i Rady nr 1073/1999, méwiacy o tym, ze rozporzadzenie w niczym
nie umniejsza uprawnien i obowiazkéw panstw cztonkowskich do zwalczania nad-
uzy¢ finansowych przynoszacych szkodg interesom Wspodlnoty, a przyznanie nieza-
leznemu Urz¢dowi uprawnien do prowadzenia kontroli w panstwach cztonkowskich
jest zgodne z zasada subsydiarnosci. Z drugiej jednak strony rozporzadzenie Rady
nr 2988/1995 ustala, ze krajowe $rodki kontroli powinny by¢ whasciwe i proporcjo-
nalne do realizowanych celow. Powinny uwzglednia¢ istniejaca praktyke i strukture
panstw czlonkowskich i powinny by¢ ustanowione tak, aby nie pociaga¢ nadmier-
nych ograniczen ekonomicznych i kosztow administracyjnych. Nalezy tez dodaé, ze

verification et actions). W thumaczeniu polskim uzywa si¢ natomiast pojgcia inspekcji i kontroli. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze w swietle catoksztattu prawodawstwa, OLAF prowadzac dochodzenie, pro-
wadzi de facto postgpowanie kontrolne.
2 Szerzej w sprawie ochrony interesow finansowych Wspolnot zob. L. Marcinkowski: Ochrona
interesow finansowych Wspolnot Europejskich. Cz¢$¢ 1. Ewolucja i aspekty prawne, , Kontrola Panstwo-
wa” nr 1/2004.
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charakter i czegstotliwo$¢ kontroli i inspekcji miejscowych prowadzonych przez pan-
stwa cztonkowskie, jak rowniez procedura ich realizacji, moga by¢ okreslone — o ile
jest to konieczne —w zasadach sektorowych w sposob, ktory zapewni jednolite i sku-
teczne zastosowanie wiasciwych zasad.

Dochodzenie zewnetrze

Na mocy art. 2, 3 i 4 rozporzadzenia Parlamentu i Rady nr 1073/1999, OLAF
moze prowadzi¢ administracyjne dochodzenia zewngtrzne i wewngtrzne. Jak wspo-
mniano, dochodzenie administracyjne oznacza wszelkiego rodzaju inspekcje, kon-
trole i srodki podje¢te przez pracownikow OLAF.

W zakresie dochodzenia zewngtrznego OLAF wykonuje okre$lone uprawnienia
Komisji do przeprowadzenia kontroli i inspekcji na miejscu w panstwach cztonkow-
skich oraz — zgodnie z umowami mi¢dzynarodowymi — w panstwach trzecich. Roz-
porzadzenie nr 1073/1999 nie okresla, na czym owe uprawnienia Komisji polegaja,
odwotujac si¢ do innego rozporzadzenia Rady nr 2185 z 11 listopada 1996 r. w spra-
wie kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzonych przez Komisje w celu ochro-
ny interesOw finansowych Wspolnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi
1 innymi nieprawidlowosciami.

Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia Rady nr 2185/1996, kontrola zewngtrzna® moze
by¢ przeprowadzona w trzech wypadkach:

—w celu wykrycia powaznych lub ponadnarodowych nieprawidlowosci, ktore
moga dotyczy¢ przedsigbiorcow dziatajacych w kilku panstwach cztonkowskich, albo

—w celu wykrycia nieprawidtowosci, gdy sytuacja w panstwie cztonkowskim
wymaga wzmocnienia kontroli na miejscu oraz inspekcji w szczegdlnym wypadku,
w celu poprawienia skutecznosci ochrony intereséow Wspolnoty, albo

—na wniosek zainteresowanego panstwa cztonkowskiego.

Zgodnie z art. 5 rozporzadzenia Rady 2185/1996, dochodzenia moga by¢ prze-
prowadzone u przedsigbiorcow, wobec ktorych moga by¢ zastosowane srodki admi-
nistracyjne i kary na mocy art. 7 rozporzadzenia Rady nr 2988/1995 i jezeli sa pod-
stawy do przypuszczen, ze dopuszczono si¢ nieprawidtowosci. Mozliwe jest takze
przeprowadzenie kontroli u innych przedsigbiorcéw w celu uzyskania istotnych po-
siadanych przez nich informacji o sprawach, ktérych dotyczy dochodzenie. Oczy-
wiscie tak ujeta definicja podmiotéw, w ktorych mozna przeprowadzi¢ postepowa-

* Przepisy rozporzadzenia nr 2185/1996 nazywaja kontrole prowadzone przez Komisjg — kontrola-
mi na miejscu. Przepisy rozporzadzenia nr 1073/1999 statuujacego OLAF uzywaja pojecia ,,kontrola
zewnetrzna”, do ktorej stosuje sig przepisy dotyczace kontroli na miejscu. Kontrola zewnetrzna OLAF
jest tym samym, co kontrola na miejscu przeprowadzana przez Komisjg.
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nie dochodzeniowe, nie pozwala na precyzyjne okreslenie o jakich przedsigbiorcow
chodzi. Czy np. tylko o tych, ktérzy korzystaja ze srodkdw wspdlnotowych albo tez
wykonuja zadania wspdlnotowe, czy tez o wszystkich przedsigbiorcoéw? Odpowie-
dzi na to pytanie nie znajdujemy odwolujac si¢ do wymienionego art. 7 rozporza-
dzenia nr 2988/1995. Stanowi on bowiem, ze $rodki administracyjne i kary moga
by¢ stosowane wobec podmiotow gospodarczych okreslonych w art. 1, tzn. wobec
0so6b fizycznych i prawnych oraz innych jednostek majacych zdolno$¢ prawna na
mocy prawa krajowego, ktore popehity nieprawidtowosci. Moga by¢ zastosowane
rowniez wobec 0sob, ktore uczestniczyty w nieprawidtowosciach oraz wobec 0sob,
na ktorych ciazy obowiazek poniesienia odpowiedzialno$ci za nieprawidtowosci
lub obowiazek zapobiegania im. Z kolei art. 1 tego rozporzadzenia definiuje pojecie
nieprawidtowosci rowniez bardzo ogoélnie. Chodzi tu o podmioty gospodarcze, kto-
rych dziatania lub zaniechania spowodowaty lub mogty spowodowacé szkode w ogo6l-
nym budzecie Wspdlnot lub w budzetach, ktére sa zarzadzane przez Wspdlnoty albo
przez zmniejszenie lub utratg przychodow, ktore pochodza ze srodkéw wilasnych
pobieranych bezposrednio w imieniu Wspdlnot, albo tez w zwiazku z nieuzasadnio-
nym wydatkiem. Wynika wigc z tego, iz dochodzenie moze by¢ prowadzone przez
OLAF wobec kazdego przedsigbiorcy, ktory dopuscit si¢ nieprawidtowosci zdefi-
niowanej w wymienionym art. 14,

Przedsigbiorcy sa zobowigzani do udostepnienia wykorzystywanych do prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej pomieszczen, gruntow i innych nieruchomosci oraz
srodkow transportu. W razie odmowy poddania si¢ kontroli, panstwa cztonkowskie
maja obowiazek pomocy inspektorom OLAF, a w razie potrzeby nalezy zastosowaé
konieczne $rodki przewidziane przez prawo krajowe.

Decyzje o wszczgciu postgpowania zewnetrznego podejmuje dyrektor OLAF
samodzielnie lub na wniosek panstwa cztonkowskiego (art. 5 wspolnego rozporza-
dzenia Parlamentu i Rady). Kontrole i inspekcje na miejscu sa przygotowywane i prze-
prowadzane w $cistej wspotpracy z wlasciwymi wladzami danego panstwa czion-
kowskiego. Wtadze te sa informowane o przedmiocie, celu i podstawie prawnej
kontroli, aby mogly stuzy¢ inspektorom OLAF wtasciwa pomoca. Przedstawiciele
danego panstwa cztonkowskiego moga uczestniczy¢é w kontrolach. Moga by¢ takze
przeprowadzane kontrole wspoélne.

Podobnie jak to ma miejsce w wypadku kontroli Najwyzszej 1zby Kontroli, kon-
trole OLAF dokonywane sa przez inspektorow, ktorzy wykonuja swoje obowiazki
na podstawie pisemnego upowaznienia, zawierajacego ich dane osobowe i stanowi-
sko, oraz dokumentu wskazujacego cel i przedmiot kontroli. Za zgoda wlasciwego

4 Na temat prob objecia kontrola zewngtrzna innych podmiotow zob. L. Marcinkowski: Ochrona
interesow..., op. cit., s. 65.
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panstwa cztonkowskiego Komisja moze zwrdci¢ si¢ o pomoc urz¢dnikéw innych
panstw cztonkowskich, aby wystepowali w roli obserwatordw.

Stosownie do art. 7 rozporzadzenia Rady nr 2185/1996, kontrolerzy maja na
tych samych warunkach jak kontrolerzy krajowi dostgp do wszystkich informacji
1 dokumentéw zwiazanych z kontrolami oraz moga stosowac te same srodki kontro-
li. Oznacza to, ze kontrolerzy OLAF beda mogli korzystac z tych samych uprawnien
kontrolnych co kontrolerzy NIK.

Kontrole zewnegtrzne (na miejscu) moga w szczegdlnosci dotyczy¢: ksiag rachun-
kowych i dokumentow, takich jak: faktury, dokumentacja przetargowa, listy ptatno-
$ci, wyciagi bankowe; danych informatycznych; systeméw i metod produkeji, pa-
kowania 1 wysytki towarow; fizycznej kontroli rodzaju i ilosci towarow lub
przeprowadzonych dziatan; pobierania i badania probek; dokumentow budzetowych
i ksiggowych; prowadzenia inwestycji; finansowej i technicznej realizacji wykona-
nia projektéw subwencjonowanych. Jest to wigc katalog niezamknigty, co oznacza,
ze przedmiotem kontroli inspektorow OLAF moga by¢ takze inne sprawy, z zastrze-
zeniem jednak tajemnic chronionych prawem krajowym.

Na zakonczenie dochodzenia prowadzonego przez OLAF, z upowaznienia jego
dyrektora sporzadza si¢ raport okreslajacy stan faktyczny, mozliwe straty finansowe
oraz wyniki dochodzenia. W raporcie znajduja si¢ ponadto zalecenia dyrektora OLAF
na temat dziatan, ktére maja by¢ podj¢te przez jednostke kontrolowana. Nalezy za-
uwazy¢ ponadto, ze kontrolerzy OLAF maja obowiazek dbania o przygotowanie
sprawozdania pokontrolnego zgodnie z procedurami obowiazujacymi w panstwie
cztonkowskim. Sprawozdania przygotowane w ten sposob stanowia na takiej same;j
zasadzie jak sprawozdania inspektorow krajowych dopuszczalny dowod w postepo-
waniach administracyjnych Iub sadowych. Sprawozdania te maja taka sama warto$¢
i podlegaja tym samym zasadom oceny jak sprawozdania sporzadzane przez krajo-
wych kontroleréw (art. 9 rozporzadzenia nr 1073/1999 Parlamentu i Rady). Jezeli
kontrola przeprowadzana jest wspdlnie, sprawozdanie musi by¢ kontrasygnowane
przez inspektorow krajowych.

Na podstawie art. 10 rozporzadzenia nr 1073/1999 Parlamentu i Rady oraz art. 9
rozporzadzenia Rady nr 2198/1996, OLAF moze w kazdej chwili przesta¢ wtasci-
wym wiladzom panstwa cztonkowskiego informacje uzyskane w wyniku postepo-
wania zewngtrznego. Dyrektor OLAF przesyta takze wlasciwym sadom panstwa
cztonkowskiego informacje dotyczace faktoéw mogacych stanowi¢ przedmiot postg-
powania karnego, informujac o tym panstwo czlonkowskie.

Informacje uzyskane w wyniku kontroli inspektorow OLAF, bez wzgledu na ich
forme, sa objete tajemnica stuzbowa i chronione w taki sam sposéb jak tego typu
informacje sa chronione przez ustawodawstwo krajowe. Informacje te nie moga by¢
przekazywane innym osobom niz te, ktore sa do tego upowaznione ze wzgledu na
funkcje i nie moga by¢ wykorzystywane przez instytucje wspolnotowe w innym celu,
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niz zapewnienie skutecznej ochrony intereséw finansowych Wspolnoty we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich. Jezeli natomiast panstwo cztonkowskie zamierza
wykorzysta¢ do innych celow informacje zebrane przez urzednikow bioracych udziat
w kontroli w charakterze obserwatorow, to powinno wystapi¢ o zgodg do panstwa,
w ktérym przeprowadzano kontrole. Nalezy takze podkresli¢, ze przy prowadzeniu
dochodzenia pracownicy OLAF i inne osoby maja obowiazek $cistego stosowania
si¢ do krajowych i wspolnotowych przepisow dotyczacych ochrony danych osobo-
wych, a w szczegblnosci dyrektywy Parlamentu i Rady nr 95/46/EC z 24 pazdzier-
nika 1995 r. w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zakresie przetwarzania danych
osobowych oraz swobodnego przeptywu tych danych.

Dochodzenie wewngtrzne

Zgodnie z art. 4 wspolnego rozporzadzenia Parlamentu i Rady nr 1073/1999,
dochodzenie wewngetrzne dotyczy wszelkich instytucji, urzedéw, organdw i agencji.
Przepis ten nie precyzuje jednak, czy chodzi o urzedy i instytucje tylko wspolnoto-
we, czy rowniez krajowe. Odpowiedz na to pytanie daje natomiast pkt 7 preambuty
tego rozporzadzenia. Biorac pod uwage potrzebg wzmocnienia walki z naduzyciami
finansowymi, korupcja i wszelka inng nielegalna dziatalno$cia szkodzaca interesom
finansowym Wspolnot, OLAF musi mie¢ mozliwo$¢ prowadzenia wewngtrznych
dochodzen we wszystkich instytucjach, organach, urzedach i agencjach ustanowio-
nych traktatami WE i Euratom lub na ich podstawie. Nie oznacza to oczywiscie, ze
OLAF nie moze kontrolowa¢ instytucji krajowych, ale musi to nastapi¢ za zgoda
albo na wniosek panstwa cztonkowskiego.

Dochodzenie wewngtrzne wszczyna si¢ na mocy decyzji dyrektora Biura OLAF,
ktory dziata z wlasnej inicjatywy lub na wniosek instytucji, urzedu, organu, w kto-
rych ma by¢ przeprowadzone dochodzenie. Do postgpowania wewngtrznego stosuje
si¢ wiele przepiséw dotyczacych postgpowania zewngtrznego (na miejscu). Sa jed-
nak i przepisy wlasciwe tylko dla tego rodzaju dochodzenia. I tak, dochodzenie musi
by¢ przeprowadzone z poszanowaniem traktatow migdzynarodowych, zwtaszcza
w sprawach przywilejow i immunitetow, z nalezytym podejsSciem do przepisow re-
gulujacych sprawy pracownicze oraz zgodnie z przepisami regulujacymi funkcjo-
nowanie tych instytucji, urzedow i organow. Jezeli te przepisy sa zachowane, OLAF
moze skorzysta¢ z jednego z dwodch uprawnien kontrolnych. Po pierwsze, ma on
prawo natychmiastowego i niezapowiedzianego dostepu do kazdej informacji beda-
cej w posiadaniu instytucji, organu czy agencji. W szczegdlnosci OLAF ma prawo
kontrolowaé ksiggowos$¢ danego podmiotu, sporzadzaé¢ kopie, wyciagi, a w razie
potrzeby zabezpieczac te dokumenty. Po drugie, ma prawo natychmiastowego i nie-
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zapowiedzianego dostgpu do pomieszczen instytucji, urzedow, organdw i agencji.
Po trzecie, moze zada¢ udzielenia informacji ustnych od cztonkéw instytucji lub
organéw, osob kierujacych takimi urzedami, jak rowniez od ich personelu. Moze
takze zada¢ informacji od kazdej innej osoby, jezeli uzna to za przydatne do celow
dochodzeniowych.

Obowiazki informowania

Na mocy art. 7 ust. 1 i 2 rozporzadzenia nr 1073/1999 Parlamentu Europejskie-
go i Rady oraz art. 7 rozporzadzenia Rady nr 1047/1999, wszystkie instytucje, orga-
ny, urzedy wspdlnotowe i panstw cztonkowskich maja obowiazek bezzwlocznego
przestania do OLAF kazdej informacji dotyczacej mozliwych naduzy¢ finansowych
lub korupcji, badz kazdej innej nielegalnej dziatalnosci. Bedzie to wigc dotyczyto
podejrzen o takie wypadki, stwierdzonych w kontrolach NIK. O ile pozwala na to
prawo krajowe, podmioty te przesytaja na wniosek OLAF lub z wiasnej inicjatywy
kazdy bedacy w ich posiadaniu dokument i informacjg dotyczaca prowadzonego przez
nie postgpowania kontrolnego wewngtrznego. Ponadto podmioty te — o ile pozwala
na to prawo krajowe — przesytaja do OLAF kazdy inny dokument bedacy w ich
posiadaniu, jezeli uznaja go za wilasciwy ze wzgledu na konieczno§¢ zwalczania
naduzy¢ finansowych, korupcji i kazdej innej dziatalno$ci szkodliwej dla interesow
finansowych Wspdlnoty.

Srodki i kary administracyjne

Jak stanowi art. 2 ust. 1 rozporzadzenia Rady nr 2988/1995, w celu zapewnienia
wlasciwego stosowania prawa wspdlnotowego beda wprowadzone administracyjne
srodki i kary, ktore maja by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace, z uwzgled-
nieniem charakteru oraz wagi nieprawidlowosci, uzyskanej lub przyznanej korzysci
oraz stopnia odpowiedzialno$ci. Stosownie do art. 4 tego rozporzadzenia, kazda nie-
prawidtowos¢ bedzie pociagata zwrot kwot nienaleznie pobranych Iub uzyskanych.
Jest to odpowiedzialno$¢ obligatoryjna, nie za$ fakultatywna. Zwrot musi, a nie moze
by¢ orzekany w kazdym wypadku nieprawidlowosci. Przy czym pojecie nieprawi-
dtowosci to jakiekolwiek naruszenie prawa wspolnotowego wynikajace z dziatania
lub zaniechania podmiotu, ktore spowodowato lub mogto spowodowaé szkode
w ogdlnym budzecie Wspdlnot lub w budzetach, ktore sa zarzadzane przez poszcze-
gblne Wspolnoty (WE, Euratom), albo przez zmniejszenie przychodow lub utrate
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przychodow, albo tez w zwiazku z nieuzasadnionym wydatkiem (art. 1 rozporza-
dzenia). Zwrot kwot nienaleznie pobranych lub uzyskanych ma by¢ dokonany w dwo-
jaki sposob:

— zobowiazanie do zaplaty lub zwrotu kwot nienaleznych lub bezprawnie uzy-
skanych;

— calkowita lub czg¢$ciowa utratg zabezpieczenia ztozonego jako wsparcie wnio-
sku o przyznanie lub w momencie przyznania zaliczki (w rozumieniu porgczenia
lub zaliczki).

Wedhig prawa wspolnotowego, powyzsze nie sa karami, lecz zwyktymi konse-
kwencjami popelnienia nieprawidtowosci. Ten rodzaj nieprawidlowosci moze by¢
naprawiony, gdy uzyskana korzys$¢ zostanie zwrdcona wraz z naleznymi odsetkami.
Natomiast naprawienie tej nieprawidtowosci nie wyklucza zastosowania tzw. kar
administracyjnych. Zgodnie z art. 5 powyzszego rozporzadzenia, odpowiedzialno$é
moze dotyczy¢ dziatan, dokonanych celowo lub przez zaniedbanie, ktére moga pro-
wadzi¢ do:

— zaplaty kary pienig¢znej;

— zaplaty kwoty wigkszej od bezprawnie uzyskanej lub od zaplaty ktorej uchyli-
ta si¢ dana osoba, a gdzie sytuacja tego wymaga, tacznie z odsetkami®;

— calkowitego lub cz¢$ciowego odebrania korzysci przyznanej zgodnie z zasa-
dami wspdlnotowymi, nawet gdy podmiot gospodarczy bezprawnie korzystat tylko
Z jej czesci;

— wylaczenia albo wycofania korzysci za okres po dokonaniu nieprawidtowosci;

— tymczasowego cofnigcia zezwolenia lub uznania, ktore jest niezbedne do udziatu
w programie Wspolnoty;

— utraty zabezpieczenia lub depozytu ztozonego w celu spetnienia warunkow
przewidzianych w zasadach sektorowych lub zabezpieczenia kwoty niestusznie
zwroconej;

—innych kar wylacznie ekonomicznych lub o réwnowaznym charakterze i za-
kresie przewidzianym w zasadach sektorowych przyjetych przez Radg.

Rozporzadzenie nr 2988/1995 unormowato rowniez jednolite zasady karania
dziatalno$ci na szkodg interesow finansowych Wspolnoty. Zgodnie z art. 3 ust. 1,
okres przedawnienia wynosi 4 lata od dopuszczenia si¢ nieprawidtowosci, przy czym
zasady sektorowe moga wprowadzac okresy krotsze, ale nie krotsze niz 3 lata. W wy-
padku nieprawidtowosci ciaglych lub powtarzajacych sig bieg terminu przedawnie-
nia rozpoczyna si¢ od dnia, w ktorym nieprawidtowo$¢ ustala. Jezeli natomiast nie-
prawidtowosci dotycza programoéw wieloletnich, to termin trwa az do momentu

> Nie wiadomo, o jaka wigksza kwote chodzi, bowiem rozporzadzenie okre$la jedynie, ze zostanie
ona ustalona zgodnie z oprocentowaniem ustalonym w poszczegélnych zasadach resortowych i nie moze
przekracza¢ wysokos$ci niezbednej do stworzenia kary odstraszajacej.
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ostatecznego zakonczenia programu. Przerwanie biegu terminu z powodu orzecze-
nia wlasciwego organu wtadzy powoduje, ze termin biegnie od nowa. Okres wyko-
nania decyzji naktadajacej kar¢ administracyjna wynosi 3 lata i biegnie od dnia upra-
womocnienia si¢ decyzji.

Organizacja wewnetrzna OLAF

Na czele OLAF stoi dyrektor, mianowany przez Komisj¢ Europejska po uzgod-
nieniu z Parlamentem Europejskim i Rada na pigcioletnia kadencjg, a jego wybor
powtérny moze by¢ dokonany tylko raz na nastgpna kadencje pigcioletnia. Wybor
dyrektora nastgpuje na zasadzie konkursu. Komisja wzywa do sktadania ofert, ktore
musza uzyska¢ pozytywna opini¢ Komitetu Nadzorujacego, za$ lista kandydatéw
spetiajacych odpowiednie kryteria moze zosta¢ opublikowana w Dzienniku Urzg-
dowym Wspolnot Europejskich. Dyrektor jest szefem personelu OLAF. Na podsta-
wie art. 6 ust. 1 decyzji Komisji ustanawiajacej OLAF i zgodnie z przepisami o sta-
tusie pracownika Wspdlnot, dyrektor okresla warunki i szczegdlowe regulacje
dotyczace rekrutacji personelu Urzedu, w tym zwlaszcza okresu obowiazywania
umoéw o pace i ich odnawiania.

We Wspélnotach Europejskich duzy nacisk ktadzie si¢ na niezaleznos¢ OLAF
i jego dyrektora. Dlatego tez, zgodnie z art. 12 ust. 3 rozporzadzenia nr 1073/1999
Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej, dyrektor OLAF nie zwraca si¢ ani
nie przyjmuje jakichkolwiek instrukcji rzadu, instytucji, organu, urzedu lub agencji
w zakresie wszczynania i prowadzenia dochodzen zewngtrznych 1 wewngtrznych oraz
do raportow sporzadzanych w wyniku tych dochodzen. Podkresleniem niezalezno-
$ci OLAF jest zapis, iz jesli dyrektor stwierdzi, ze Komisja Europejska narusza jego
niezalezno$¢, to jest uprawniony do wniesienia sprawy przeciw Komisji do Trybu-
natu Sprawiedliwos$ci. Jezeli Komisja chcialaby zastosowaé jakiekolwiek sankcje
wobec dyrektora OLAF, musi zasiggna¢ opinii Komitetu Nadzorujacego, a ponadto
decyzja Komisji musi by¢ przekazana do wiadomosci Parlamentu Europejskiego.
Stanowi to rodzaj immunitetu przyznanego dyrektorowi OLAF. Rowniez art. 3 de-
cyzji Komisji ustanawiajacej OLAF stanowi, ze Urzad prowadzi dochodzenia cal-
kowicie niezaleznie.

Dyrektor przedstawia regularnie raporty Parlamentowi Europejskiemu, Radzie,
Komisji Europejskiej i ETO. Dziatalno§¢ OLAF jest monitorowana przez specjalnie
do tego powotany organ, tzw. Komitet Nadzorujacy (Supervisory Committee). Na
wniosek dyrektora lub z wlasnej inicjatywy Komitet przedstawia dyrektorowi opi-
ni¢ dotyczaca dziatalnosci OLAF, jednakze bez prawa ingerencji w przebieg prowa-
dzonych dochodzen. Stosownie do art. 11 ust. 7 rozporzadzenia nr 1073/1999
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Parlamentu i Rady, dyrektor przesyta Komitetowi corocznie program dziatalnosci
OLAF. Ma on ponadto obowiazek dbania, aby Komitet byt regularnie informowany
o dziatalnosci Urzedu, prowadzonych przez niego dochodzeniach i ich wynikach
oraz dziataniach podejmowanych w nastepstwie prowadzonych dochodzen. Dy-
rektor informuje Komitet o przyczynach opdznien dochodzen, jezeli trwaja one
dtuzej niz 9 miesigcy.

Komitet ztozony jest z 5 niezaleznych cztonkoéw powotywanych z zewnatrz na za-
sadzie wspdlnego porozumienia Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji. Musza
oni mie¢ odpowiednie kwalifikacje w zakresie kontroli. Kadencja cztonkéw Komitetu
trwa 3 lata i moze by¢ tylko raz odnowiona. W wykonywaniu swoich funkcji sa oni
niezalezni i nie moga przyjmowacé zadnych instrukcji od jakiegokolwiek rzadu. Komi-
tet wybiera sposrod swoich cztonkéw przewodniczacego, dziata na podstawie uchwa-
lonego przez siebie regulaminu i organizuje posiedzenia przynajmniej 10 razy w roku.

dr Bogdan Skwarka
dyrektor Departamentu Prawno-Organizacyjnego w NIK



Szwedzki podrecznik kontroli wykonania zadan*

W grudniu 2003 r. Najwyzsza Izba Kontroli wydata podrecznik kontroli wyko-
nania zadan Szwedzkiego Urzgdu Kontroli Panstwowej. Podrecznik opracowany
zostat na potrzeby szkolen organizowanych przez Urzad dla najwyzszych organdéw
kontroli innych krajow. Jest on rowniez wykorzystywany w doskonaleniu zawodo-
wym wiasnych pracownikéw. Publikacja ta spotkata si¢ z duzym uznaniem na are-
nie miedzynarodowe;.

Podrecznik jest kompendium wiedzy dotyczacej kontroli wykonania zadan. Fakt,
iz jego autorami sa kontrolerzy spowodowat, ze zachowane zostalty w nim odpo-
wiednie, w mojej ocenie, proporcje miedzy teoria i praktyka. Rozwazania o charak-
terze ogolnym, skadinad interesujace, ograniczono do usystematyzowania podsta-
wowej wiedzy. Skondensowana forma stanowi zatem dodatkowy bodziec do
zapoznania si¢ z jego trescia.

W podreczniku przedstawiono teoretyczne podstawy kontroli wykonania zadan,
w tym powody przeprowadzania tego rodzaju badan. Autorzy wskazuja, ze przy-
czyn podejmowania tego typu kontroli nalezy przede wszystkim upatrywac¢ w kon-
cepcji tzw. rozliczalno$ci, oznaczajacej odpowiedzialno$¢ osodb zajmujacych stano-
wiska publiczne (kierujacych urzedami, zarzadzajacych programami) za wykonanie
okreslonych zadan i obowiazkéw. Po drugie, kontrola wykonania zadan moze sta-
nowi¢ w sektorze publicznym pewien substytut mechanizmu rynkowego, skutecz-
nie eliminujacego firmy zarzadzane nieefektywnie i niewydajnie. Po trzecie wresz-
cie, wyniki tej kontroli moga mie¢ okreslone znaczenie dla podjecia decyzji, jakie
programy nalezy traktowaé priorytetowo w sytuacji ograniczonych zasobow.

W sposob syntetyczny zaprezentowane zostaly rowniez zmiany koncepcyjnego
podejscia do kontroli wykonania zadan na przestrzeni lat oraz podstawowe réznice
migdzy kontrola wykonania zadan a kontrola prawidtowosci. Odniesiono sig takze
do kluczowych kryteriow kontroli wykonania zadan — oszczg¢dnosci, wydajnosci i sku-

* Podrecznik kontroli wykonania zadan. Teoria i praktyka, Szwedzki Urzad Kontroli Panstwowe;j,
‘Warszawa 2003, s. 191.
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tecznosci, zwracajac szczegdlna uwage na praktyczne trudnosci w ich okreslaniu.
W celu lepszego zilustrowania tych poje¢ autorzy postuzyli si¢ modelem naktadow-
-wynikéw, zgodnie z ktorym podejmowane dziatania mozna uporzadkowaé w tan-
cuchy i wskaza¢, w jaki sposob dziatania te na siebie wplywaja. Omoéwiono rowniez
typy badan kontrolnych — badanie wstepne i badanie gtdowne. Szczegolnie skoncen-
trowano si¢ — co jest w pelni zrozumiate w wypadku kontroli wykonania zadan —na
wlasciwym jej przygotowaniu tak, by badanie gléwne mogto by¢ przeprowadzone
w sposob najbardziej efektywny. Badanie wstepne ma zatem na celu zebranie przez
kontrolera dodatkowych informacji na temat obszaru przewidzianego do kontroli,
zidentyfikowanie ewentualnych problemow kontrolnych, rozwazenie decyzji, a na-
stepnie zaplanowanie badania gtownego.

Prezentujac praktyczne kwestie zwigzane z kontrola wykonania zadan, dokona-
no przegladu poszczegdlnych etapow postegpowania kontrolnego, poczawszy od za-
planowania badan, a skonczywszy na dziataniach obejmujacych opracowanie rapor-
tu koncowego i realizacj¢ wynikéw kontroli przez jednostke kontrolowana. Na
przyktadach okreslonych kontroli przedstawiono sposoby definiowania i wyboru tzw.
problemdéw kontrolnych oraz wyznaczania granic projektowanej kontroli wykona-
nia zadan. Wigcej miejsca poswigcono planowaniu kontroli, zarowno pod wzgledem
metodologicznym, jak i administracyjnym, dajac praktyczne wskazowki dotyczace
zaré6wno okreslania zakresu kontroli 1 sposobu formutowania hipotez badawczych,
jak i organizacji procesu kontrolnego, okreslaniu harmonogramu i budzetu kontroli,
a takze wspotpracy z podmiotem kontrolowanym. Jak wiadomo, w kontroli wyko-
nania zadan duze znaczenie przywiazuje si¢ do sposobu opracowania raportu kon-
cowego z przeprowadzonych badan. Znalazlo to wyraz rowniez w podrgczniku, w for-
mie zalecen dotyczacych prezentacji ustalen kontroli i formutowania wnioskow.

Za szczegolnie interesujace uznac nalezy rozdziaty podrecznika poswigcone zbie-
raniu i analizowaniu danych uzyskanych w toku prowadzonych czynnosci kontrol-
nych. Zagadnienie to bezposrednio powiazane jest z charakterystycznymi dla kon-
troli wykonania zadan metodami badan, do ktorych zaliczy¢ nalezy m.in. wywiady,
ankiety, metody statystyczne. Czytelnicy moga wigc zapoznac si¢ ze sposobem przy-
gotowania si¢ kontrolera do przeprowadzania wywiadu, planowania zasadniczych
pytan, a nastgpnie wlasciwego udokumentowania rozméw. Kwestie te przedstawio-
no w aspekcie pozadanych umiejetnosci pracownikéw specjalizujacych si¢ w kon-
troli wykonania zadan. Zagadnienia zwiazane z zastosowaniem statystyki opisowe;j
zaprezentowano na przyktadach przeprowadzonych kontroli.

Na zakonczenie nalezy zada¢ sobie pytanie o przydatnos$¢ podrecznika w naszych
realiach. Zagadnienie to rozpatrzy¢ mozna w kilku aspektach.

Na pewno wiele wskazdéwek zawartych w podreczniku moze by¢ bardziej lub
mniej bezposrednio wykorzystanych w badaniach prowadzonych przez Najwyzsza
Izbg Kontroli. Wigkszo$¢ kontroli NIK to kontrole koordynowane, taczace elemen-
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ty kontroli prawidtowosci oraz wykonania zadan. Wydaje si¢ jednak, ze najwicksza
wartos$cia podrecznika jest ukazanie odmiennosci kontroli wykonania zadan od kon-
troli prawidtowosci. Nie chodzi tu jedynie o réznice w przygotowaniu kontroli, do-
borze dowodow czy sposobie prezentacji ustalen, lecz nade wszystko o inng kon-
cepcje badan, ktorych istota jest koncentracja na rezultatach, rozumianych jako
odpowiedz na zasadnicze, wazkie spolecznie pytanie — czy w wyniku podjecia okre-
$lonego dziatania zostat osiagnigty zamierzony rezultat a podatnicy uzyskali dobry
efekt za pobrane od nich daniny.

Kontrola wykonania zadan ma charakter ewolucyjny i be¢dzie rozwijac si¢ wraz
z dos§wiadczeniami nabywanymi przez najwyzsze organy kontroli. Nalezy mie¢ na-
dzieje, ze lektura podrecznika kontroli wykonania zadan Szwedzkiego Urzedu
Kontroli Panstwowej stanowi¢ bedzie inspiracjg zarowno do rozwazan natury ogol-
nej, jak i do przemyslen dotyczacych przygotowania i przeprowadzenia tego rodza-
ju badan. Dzielac si¢ tymi kilkoma refleksjami, sam ulegtem takiej pokusie.

mgr Wojciech Wojciechowski
wicedyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej w NIK

Sprostowanie

Redakcja ,, Kontroli Panstwowej” przeprasza za pomytke, ktora wkradtla sie do podpisu pod
fotografiq na str. 133 w numerze 1/2004; pierwszy wiersz powinien brzmiec¢: ,, Monument dedykowa-
ny Ignacemu Janowi Paderewskiemu, premierowi rzqdu niepodleglej Polski...”
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CONTENTS

The first part of the issue contains a broad report from the celebration of
the 85" Anniversary of establishing the Supreme Chamber of Control [in Po-
lish the NIK]. The celebration began with laying flowers under the monuments
to the founders of the modern Polish state — Head of the State, Jozef Pitsudski,
Prime Minister, Ignacy Jan Paderewski and on the tomb of the First President
of the NIK, Jozef Higersberger.

Next, at St. Alexander’s Church, Primate of Poland, Card. Jozef Glemp,
celebrated the holy mass with a homily in the intention of the former and pre-
sent NIK employees.

The main item on the Anniversary celebration program was a solemn se-
minar session of the NIK Council held at the Column Hall of the Sejm of the
Republic of Poland, focused on continuation vs. new challenges in the NIK's
activity. President of the NIK, Mirostaw Sekula, opened the Seminar, addres-
sing words of welcome to invited guests. Head of the President’s Chancellery
Jolanta Szymanek-Deresz delivered message from the President of the Repu-
blic of Poland, Aleksander Kwasniewski. The Speaker of the Senate of the
Republic of Poland, Longin Pastusiak, Deputy Speaker of the Sejm of Repu-
blic of Poland, Donald Tusk and Deputy Prime Minister and Minister of Inter-
nal Affairs and Administration, Jozef Oleksy, also spoke, congratulating the
NIK on the Anniversary, and wishing further fruitful work.

The following papers were presented at the seminar session of the NIK
Council:

1. ,,Establishing Legal Foundations for the Functioning of the NIK in
IIT Republic” by Prof. Lech Kaczynski, President of the Capital City of War-
saw and former President of the NIK and Malgorzata Niezgodka-Medek, jud-
ge at the Supreme Administrative Court and former Director of the NIK Legal
Department ......coo.ueeiiiiiiiee e
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2. ,Implementing New Principles of Functioning of the NIK in
III Republic” by Janusz Wojciechowski, Deputy Speaker of the Sejm of the
Republic of Poland and former President of the NIK ..........cccccocevininincnenne.

3. ,,Actual and Postulated Role of the NIK in the Area of Improving
Processes of Law Making and Functioning” by Prof. Marek Safjan,
President of the Constitutional Tribunal ...........c.ccecevevininininnenininneeeee,

4. , Tasks of the NIK as the Guardian of the Public Finances” by Prof.
Leszek Balcerowicz, President of the National Bank of Poland.......................

5. ,,Systemic Position of the NIK in the System Marked by Division of
Powers” by Prof. Stanistaw Gebethner (the paper is planned for publications
in one of coming issues)

6. ,,Auditing Implementation of the Community Law by the NIK”
by Prof. Artur NOWak-Far ........c.ccccovoiiiiiiieeieeie et

Photo and Information Service from the Celebration of 85" Anniversary
of the SCC (dated 7™ February 2004)...............ccocooevvevievieninieieieseeenns

g
The NIK Workplan for 2004 — prep. by Ewa Faber .........cccocovevvvvveniennnen.

The 2004 NIK Workplan includes state budget executions audits, which,
according to the NIK auditing standards, are recognized as essential for the
NIK work, on a par with 80 planned audits, taken up to meet the NIK audit
priorities. The NIK priority audit areas include budget deficit and public debt,
restructuring of economy, healthcare and social rights, national security and
processes of integration with the European Union. The plan also assumes com-
pletion of 4 audits initiated in the previous year.

Krzysztof Zalega — Directions of the ECA Audit Work in 2004 ...........

Following Poland’s accession to the European Union, numerous ECA au-
dits should be expected, especially in the context of the fact that Poland is
using EU budget resources in all branches of economy. In the first place, ECA
audits may study agriculture, rural development, environment protection and
infrastructure in terms of use made of resources coming from structural funds
and the Cohesion Fund. ECA audits cover not only Government administra-
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tion or immediate beneficiaries of the EU assistance, but also the NIK as an
institution participant in ECA audits.

Lech Marcinkowski — Protecting Financial Interests of the European
Communities. Part I1. Institutional Aspects and Perspectives .............

In the second part of the article the author presents, among others, a few
examples of actual actions taken up by OLAF under external and internal
investigations. As a member state Poland will be obliged to combat financial
fraud and all other illegal activities which infringe on the Community s finan-
cial interests by way of taking the same measures as those taken to combat
fraud infringing on her own financial interests. Fraud against the Community
budget is approached by way of pursuing four types of activities - counterac-
ting fraud, detecting fraud, carrying out investigations, and taking adequate
sanctions. In the author s opinion the NIK can contribute a lot to cooperation
with the OLAF.

Bogdan Skwarka — OLAF in the Light of Community Regulations............

All EU member states are obliged to offer versatile cooperation with EU
audit organs. On Poland’s entering the EU this obligation will also cover the
NIK and other organs, institutions or agencies. Two organs play a decisive
role in audit; these are the ECA and the OLAF. The latter has already initiated
their activity in Poland and participated in a few audits. Once Poland has
become an EU member, OLAF s activity and cooperation with the NIK will
acquire a new dimension. The author presents the principles of organization
and functioning of the OLAF.

*

Review of the Swedish Performance Audit Manual Issued by the
NIK — by Wojciech WojcieChOWSKi ........ccvveviieriieriieieiieieeeeeie e

The NIK issued the Performance Audit Manual originally published by the
Swedish NAO. Many hints contained in the manual can prove useful in audit
studies carried out by the NIK. The greatest value of the manual consists in
presenting differences between performance audit and regularity audit.
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