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PLAN  PRACY  NAJWY¯SZEJ  IZBY  KONTROLI  NA  2006  ROK

Wprowadzenie

Rok 2005 by³ ostatnim, w którym obowi¹zywa³y ustalone przez Kolegium
Najwy¿szej Izby Kontroli priorytetowe kierunki kontroli na lata 2003–2005. Dla
przypomnienia nale¿y podaæ, ¿e w uchwale z 20 listopada 2002 r. Kolegium zali-
czy³o do nich: deficyt bud¿etowy i d³ug publiczny, restrukturyzacjê gospodarki,
ochronê zdrowia i prawa socjalne, procesy integracyjne z Uni¹ Europejsk¹, bez-
pieczeñstwo narodowe.

W po³owie grudnia ubieg³ego roku Kolegium NIK uchwali³o Plan pracy NIK
na 2006 r.1  Rozpocz¹³ on kolejny, trzyletni okres w dzia³alnoœci kontrolnej Izby.
Poniewa¿ dotychczasowe doœwiadczenia wskazuj¹, ¿e ustalanie priorytetów
dobrze s³u¿y tworzeniu sprzyjaj¹cych warunków do koncentrowania dzia³al-
noœci kontrolnej na sferach najwa¿niejszych dla funkcjonowania pañstwa, przy-
jêcie Planu poprzedzi³y prace nad okreœleniem priorytetów kontrolnych na lata
2006–2008. Jedynie w ten sposób mo¿na bowiem zapewniæ w³aœciwy dobór te-
matów kontroli – opieraj¹c siê na ustalonych priorytetach i wiedzy kumulowanej
w wyniku poszczególnych kontroli. Zamierzenia kontrolne, wy³¹czaj¹c te, do pod-
jêcia których Izba jest zobowi¹zana z mocy prawa2, koncentrowaæ siê wiêc bêd¹
w perspektywie trzech kolejnych lat wokó³ wyznaczonych priorytetów, a w ich
ramach – na priorytetowych kierunkach kontroli.

1 Izba wykonuje swoje zadania na podstawie okresowych planów pracy, które ma obowi¹zek
przedk³adaæ Sejmowi RP. Uchwalanie okresowych planów pracy nale¿y do kompetencji Kolegium
NIK.

2 Plan pracy zawiera tematy kontroli podejmowane na zlecenie Sejmu RP lub jego organów,
na wniosek Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, a tak¿e kontrole podejmowane
przez NIK z w³asnej inicjatywy. Izba mo¿e te¿ przeprowadzaæ kontrole doraŸne.
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Przyjête priorytetowe kierunki kontroli (omówiono je poni¿ej) nawi¹zuj¹ bez-
poœrednio do idei zapisanych w dokumencie pn. Strategia NIK – misja i wizja,
zw³aszcza tych, które ³¹cz¹ misjê Izby z dba³oœci¹ o gospodarnoœæ i skutecznoœæ
w s³u¿bie publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej. Uwzglêdniaj¹ te¿ inn¹ wa¿n¹
potrzebê, jak¹ jest spo³eczna u¿ytecznoœæ wyników kontroli. Priorytetowe kie-
runki kontroli skorelowano bezpoœrednio z ide¹ przyjaznego pañstwa. Przyjazne-
go nie tylko obywatelowi, ale tak¿e pañstwa oszczêdnego, gospodaruj¹cego ma-
j¹tkiem dla po¿ytku publicznego. W konsekwencji przyjêcia takich za³o¿eñ
dzia³alnoœæ kontroln¹ Izby w poszczególnych obszarach funkcjonowania pañstwa
ukierunkowano na badanie tych zagro¿eñ, które nie pozwalaj¹ na urzeczywistnie-
nie wspomnianej idei.

Wskazywanie na nieprawid³owoœci, zagro¿enia, nierzetelnoœæ i brak uczci-
woœci w wykonywaniu zadañ publicznych, ale te¿ eksponowanie tych spoœród
ustaleñ kontroli, które œwiadcz¹ o dba³oœci o porz¹dek prawny, odpowiedzialno-
œci i najlepszych praktykach zarz¹dzania maj¹tkiem i œrodkami publicznymi, s³u-
¿yæ te¿ bêdzie propagowaniu postaw propañstwowych, dzia³añ podejmowanych
dla wspólnego dobra. Przez takie podejœcie Izba pozytywnie bêdzie oddzia³ywaæ
na funkcjonowanie administracji publicznej i podmiotów wykonuj¹cych zadania
publiczne lub korzystaj¹cych ze œrodków publicznych. Plan w takim kszta³cie
umo¿liwia ponadto – m.in. przez pryzmat kontrolnych ocen gospodarowania œrod-
kami publicznymi oraz prawid³owoœci wykonywania przez administracjê publiczn¹
zadañ w sferze publicznej – systematyczn¹ diagnozê funkcjonowania pañstwa
w poszczególnych jego obszarach.

Priorytetowe kierunki kontroli i g³ówne obszary badañ kontrolnych w 2006 r.

Plan pracy NIK na 2006 r. obejmuje trzy priorytetowe kierunki kontroli, od-
powiadaj¹ce trzem cechom nowoczesnego pañstwa. Ogólnie mo¿na je zdefinio-
waæ jako pañstwo przyjazne obywatelowi, pañstwo oszczêdne i gospodarne. Za-
uwa¿yæ jednak nale¿y, ¿e pojêcia te maj¹ – w du¿ym stopniu – sens symboliczny.
Do pañstwa oszczêdnego lub gospodarnego nie nale¿y przyk³adaæ znaczeñ wy-
³¹cznie ekonomicznych, ale dostrzegaæ w nich ideê pañstwa s³u¿ebnego wobec
obywateli i dobrze zarz¹dzanego. Taki sposób podejœcia do priorytetów eksponu-
je nie tyle zakres, co cel i sposób funkcjonowania administracji publicznej. Kon-
trole przyporz¹dkowane tym priorytetom i prowadzone w ramach okreœlonych
obszarów badañ kontrolnych powinny, niejako z za³o¿enia, daæ odpowiedŸ na
pytanie, czy w tych obszarach pañstwo w sposób w³aœciwy wywi¹zuje siê ze swych
powinnoœci.

Plan pracy NIK4
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Pierwszy z priorytetowych kierunków kontroli nawi¹zuje bezpoœrednio do obo-
wi¹zków pañstwa w organizowaniu ¿ycia publicznego i nadaniu mu odpowied-
nich ram prawnych. Równie istotna jak treœæ jest tak¿e forma podejmowanych
przedsiêwziêæ. Pañstwo przyjazne nie tylko ma zapewniæ obywatelowi mo¿liwoœæ
nieskrêpowanego korzystania ze wszystkich konstytucyjnych praw, ale przede
wszystkim powinno byæ nastawione wobec niego ¿yczliwie. Oznacza to, i¿ stara
siê trafnie odczytywaæ i zaspokajaæ – w miarê posiadanych mo¿liwoœci – auten-
tyczne potrzeby obywateli, u³atwia im za³atwianie ich spraw, pomaga w rozwi¹-
zywaniu ¿yciowych problemów.

Pañstwo oszczêdne, to pañstwo, które na swoje w³asne funkcjonowanie zu¿y-
wa tylko tyle œrodków, ile jest nieodzownie potrzebne, w sposób celowy, bez roz-
rzutnoœci i marnotrawstwa. Badana w ramach tego priorytetu sprawnoœæ admini-
stracji publicznej oznaczaæ bêdzie zdolnoœæ osi¹gania zak³adanych efektów przy
relatywnie najni¿szych nak³adach, przestrzeganie s³u¿¹cych temu celowi przepi-
sów i procedur, unikanie zbêdnych wydatków i niepotrzebnych kosztów.

Pañstwo gospodarne, to pañstwo zarz¹dzaj¹ce w sposób mo¿liwie najefek-
tywniejszy publicznym maj¹tkiem. Osi¹gaj¹ce z tego tytu³u korzyœci i wykorzy-
stuj¹ce je ku po¿ytkowi obywateli. Taki zapobiegliwy gospodarz, dbaj¹cy o stan
posiadanego mienia i zwi¹zane z nim korzyœci, powinien kierowaæ siê rachun-
kiem ekonomicznym, stosowaæ najskuteczniejsze metody zarz¹dzania, prowadziæ
dzia³alnoœæ przynosz¹c¹ zyski. Nie mo¿e natomiast dopuœciæ do czerpania nie-
uzasadnionych korzyœci przez niepañstwowe podmioty i osoby, którym Skarb
Pañstwa sprzedaje, oddaje w u¿ytkowanie lub wydzier¿awia sk³adniki publiczne-
go maj¹tku, prowadzi wspólne przedsiêwziêcia gospodarcze itp.

Ogólne dane o liczbie i rodzaju kontroli

Plan pracy NIK na 2006 r. zawiera 93 kontrole wykonania bud¿etu pañstwa,
stanowi¹ce jedno z ustawowych zadañ Izby. Zosta³y one ukierunkowane g³ównie
na ocenê sposobu wykonania ustawy bud¿etowej przez dysponentów czêœci bu-
d¿etowych i planów finansowych pañstwowych funduszów celowych i agencji.
Do Planu w³¹czono tak¿e 67 innych tematów, z których 44 ma status kontroli
koordynowanych, a tak¿e 6 kontroli rozpoczêtych w 2005 r., które zakoñczone
zostan¹ w 2006 r. Uwzglêdniono w nim te¿ rozpoczêcie (w grudniu 2006 r.) 93 ko-
lejnych kontroli wykonania bud¿etu pañstwa. W strukturze tematycznej planowa-
nych kontroli dominuj¹ badania zwi¹zane z bud¿etem pañstwa, gospodark¹, roz-
wi¹zywaniem problemów spo³ecznych, ekologi¹, bezpieczeñstwem pañstwa
i obywateli oraz dzia³aniami integruj¹cymi Polskê z Uni¹ Europejsk¹.

Plan pracy NIK 5



[6]

Zgodnie z przyjêt¹ w NIK metodyk¹ tworzenia planów pracy, w Planie pracy
NIK na 2006 r. wykorzystano te¿ liczne sugestie tematów kontroli zg³oszone przez
organy w³adzy publicznej oraz inne wa¿ne instytucje ¿ycia publicznego (Szefa
Kancelarii Prezydenta RP, z upowa¿nienia Prezydenta RP, marsza³ków Sejmu
i Senatu, Prezesa Rady Ministrów, Rzecznika Praw Obywatelskich i Prezesa Na-
czelnego S¹du Administracyjnego). Spoœród ogólnej liczby 82 przes³anych pro-
pozycji 38 w³¹czono do Planu, zamieszczaj¹c w nim sugerowane tematy lub
uwzglêdniaj¹c proponowan¹ problematykê w kontrolach o zbli¿onym profilu3.
Podstawow¹ przyczyn¹ nieuwzglêdnienia pozosta³ych sugestii by³o realizowanie
przez NIK w ostatnich latach kontroli o identycznej lub zbli¿onej tematyce,
a tak¿e przyjêcie do Planu innych priorytetowych tematów kontroli.

Pañstwo przyjazne obywatelowi

Realizuj¹c ten priorytetowy kierunek kontroli, Izba bêdzie analizowa³a, bada-
³a i ocenia³a funkcjonowanie organów w³adzy publicznej, w szczególnoœci gdy
nie realizuj¹ konstytucyjnych praw obywateli dotycz¹cych: zabezpieczenia spo-
³ecznego, pomocy socjalnej, przeciwdzia³ania bezrobociu, patologiom i wyklu-
czeniu spo³ecznemu, dostêpnoœci i jakoœci edukacji, opieki zdrowotnej, pomocy
osobom niepe³nosprawnym, sprawnego funkcjonowania organów œcigania i wy-
miaru sprawiedliwoœci, prawa do w³asnoœci, dostêpu do informacji o dzia³alnoœci
organów w³adzy publicznej. Badania Izby odnosiæ siê bêd¹ w tej sferze równie¿
do przestrzegania zasad jawnoœci i przejrzystoœci w sferze finansów publicznych,
a tak¿e prawid³owoœci rozwi¹zañ prawnych oraz organizacji administracji publicz-
nej i dzia³añ poszczególnych urzêdów i s³u¿b publicznych, gdy nie s³u¿¹ obywa-
telowi, s¹ mu nieprzyjazne, stanowi¹ utrudnienie w ¿yciu i za³atwianiu jego spraw.

W ramach priorytetowych kierunków kontroli – jak ju¿ wspomniano – okre-
œlone zosta³y g³ówne obszary badañ kontrolnych. W wypadku pierwszego priory-
tetu, którym jest pañstwo przyjazne obywatelowi, s¹ to: realizacja przez organy
w³adzy publicznej konstytucyjnych praw obywateli, bezpieczeñstwo pañstwa (ze-
wnêtrzne, wewnêtrzne, energetyczne, ekologiczne, funkcjonowanie organów in-
spekcji i nadzoru), obs³uga obywatela przez urzêdy administracji publicznej i s³u¿by
publiczne, przeciwdzia³anie i likwidacja skutków zdarzeñ nadzwyczajnych
oraz stosowanie prawa i standardów Unii Europejskiej.

W obszarze dotycz¹cym realizacji przez organy w³adzy publicznej konstytu-

cyjnych praw obywateli przewidziano 10 tematów kontroli.
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Wyniki badañ funkcjonowania systemu pomocy materialnej dla studentów
pos³u¿¹ ocenie prawid³owoœci wykorzystania œrodków publicznych przeznaczo-
nych na tê pomoc. Kontrola skoncentruje siê na dzia³aniach i problemach zwi¹za-
nych z planowaniem i podzia³em œrodków oraz na efektach udzielanej pomocy
w warunkach szybkiego wzrostu potrzeb w tej dziedzinie, jak te¿ na wykorzysta-
niu œrodków bud¿etowych przekazanych na pomoc materialn¹, m.in. dla studen-
tów niepañstwowym szko³om wy¿szym.

Ustalenia kolejnej kontroli umo¿liwi¹ ocenê stanu opieki nad uczniami szcze-
gólnie uzdolnionymi, zw³aszcza sposobu realizacji ustawowych zadañ w zakresie
zapewnienia im optymalnej drogi kariery szkolnej, indywidualnych programów
nauczania oraz koñczenia ka¿dego z typów szkó³ w skróconym czasie. Powinny
one daæ równie¿ odpowiedŸ na pytanie, czy liczna grupa uczniów uzdolnionych
kszta³cona jest w warunkach pozwalaj¹cych im na rozwiniêcie posiadanych pre-
dyspozycji.

Celem kontroli pn. Organizacja sportu osób niepe³nosprawnych jest sprawdze-
nie, czy Minister Sportu, Pañstwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepe³nospraw-
nych, stowarzyszenia kultury fizycznej, organizacje pozarz¹dowe i kluby sportowe
w sposób w³aœciwy wywi¹zuj¹ siê ze swych powinnoœci w dziedzinie organizo-
wania i finansowania ze œrodków publicznych sportu osób niepe³nosprawnych.

Dokonanie oceny stanu wdra¿ania tych spoœród aspektów reformy oœwiato-
wej, które dotycz¹ funkcjonowania systemu awansu zawodowego nauczycieli,
w powi¹zaniu z ich wp³ywem na funkcjonowanie szkó³ i jakoœæ nauczania, s¹
celem nastêpnej kontroli. Oceniona zostanie m.in. skutecznoœæ nadzoru Minister-
stwa Edukacji Narodowej i kuratorów nad funkcjonowaniem tego systemu, poli-
tyka kadrowa organów prowadz¹cych szko³y i placówki oœwiatowo-wychowaw-
cze oraz dyrektorów szkó³ i placówek, a tak¿e przestrzeganie procedury
uzyskiwania przez nauczycieli poszczególnych stopni awansu zawodowego.

Kontrola dzia³alnoœci pañstwowych instytucji filmowych pozwoli natomiast
oceniæ realizacjê zadañ statutowych i prawid³owoœæ wydatkowania œrodków pu-
blicznych przez pañstwowe instytucje filmowe, jak równie¿ skutecznoœæ nadzoru
Ministra Kultury nad ich dzia³alnoœci¹. NIK kontrolowa³a ju¿ gospodarkê œrodka-
mi przekazanymi przez pañstwo na finansowanie kinematografii. Sformu³owane
wówczas uwagi, oceny i wnioski nie zosta³y jednak w pe³ni zrealizowane.

Izba zbada równie¿ prawid³owoœæ wykorzystania dotacji na œwiadczenia ro-
dzinne, a zw³aszcza, czy przestrzegane s¹ warunki nabywania prawa do takich
œwiadczeñ (realizowanych przez gminy jako zadanie zlecone z zakresu admini-
stracji rz¹dowej) oraz zasady ustalania, przyznawania i wyp³acania œwiadczeñ.
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Zadaniem kontroli pn. Finansowanie oraz dostêpnoœæ leczenia kardiologicz-
nego, z uwzglêdnieniem realizacji Narodowego Programu Profilaktyki i Leczenia
Chorób Uk³adu Sercowo-Naczyniowego POLKARD na lata 2003–2005 jest do-
konanie oceny przedsiêwziêæ podejmowanych przez Ministra Zdrowia, Narodo-
wy Fundusz Zdrowia i samodzielne publiczne zak³ady opieki zdrowotnej na rzecz
zwiêkszenia dostêpu do leczenia kardiologicznego. Zbadana zostanie tak¿e reali-
zacja Programu, w tym planowanie, wydatkowanie i wykorzystanie na ten cel
œrodków bud¿etowych, jak równie¿ dostêpnoœæ – finansowanego ze œrodków publicz-
nych – leczenia kardiologicznego w publicznych zak³adach opieki zdrowotnej.

G³ównym celem kontroli funkcjonowania systemu ratownictwa medycznego
w Polsce jest natomiast zbadanie dzia³añ administracji rz¹dowej i samorz¹du te-
rytorialnego podejmowanych na rzecz tego systemu, w tym równie¿ dokonanie
oceny wykorzystania œrodków finansowych przekazanych zak³adom opieki zdro-
wotnej i innym jednostkom organizacyjnym w ramach programu Zintegrowane
Ratownictwo Medyczne.

Ocenê przebiegu procesu zaspokajania przez resort skarbu roszczeñ reprywa-
tyzacyjnych kierowanych do organów administracji rz¹dowej umo¿liwi¹ wyniki
kontroli wykonywania zadañ Ministra Skarbu Pañstwa i innych organów admini-
stracji rz¹dowej w dziedzinie reprywatyzacji. Obejmie ona swym zakresem dzia-
³ania ministrów: Skarbu Pañstwa, Gospodarki, Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Pre-
zesa Agencji Nieruchomoœci Rolnych. Podjêta zostanie te¿ próba oszacowania
ponoszonych kosztów reprywatyzacji w relacji do alternatywnych kosztów szaco-
wanych w projektach ustaw reprywatyzacyjnych.

Ostatnia kontrola w obszarze dotycz¹cym realizacji przez organy w³adzy pu-
blicznej konstytucyjnych praw obywateli umo¿liwi dokonanie oceny prawid³owo-
œci funkcjonowania izb wytrzeŸwieñ, ze szczególnym uwzglêdnieniem warunków
przyjmowania i przetrzymywania osób zatrzymanych oraz poszanowania ich praw.
Pozwoli oceniæ wywi¹zywanie siê izb z ich zadañ, zw³aszcza warunki przetrzy-
mywania osób zatrzymanych i poszanowanie ich praw, w zwi¹zku z obowi¹zuj¹-
cym od 2004 r. rozporz¹dzeniem Ministra Zdrowia w sprawie trybu doprowadza-
nia, przyjmowania i zwalniania osób w stanie nietrzeŸwoœci oraz organizacji izb
wytrzeŸwieñ i placówek utworzonych lub wskazanych przez jednostkê samorz¹du
terytorialnego.

Szeroko rozumiane bezpieczeñstwo pañstwa to kolejny obszar dzia³alnoœci
Najwy¿szej Izby Kontroli w 2006 r., w którym realizowanych bêdzie 14 tematów
kontroli.

Ustalenia kontroli wykonywania funkcji regulacyjnych przez Prezesa Urzêdu
Transportu Kolejowego bêd¹ podstaw¹ oceny jego dzia³alnoœci w zakresie: za-
pewnienia wszystkim przewoŸnikom kolejowym równego dostêpu do infrastruk-
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tury kolejowej, przeciwdzia³ania praktykom monopolistycznym stosowanym przez
zarz¹dców i przewoŸników, nadzoru nad zachowaniem zasad bezpieczeñstwa
w transporcie kolejowym oraz prawid³owego utrzymania oraz eksploatacji linii
i bocznic kolejowych, a tak¿e nadzoru nad bezpieczeñstwem przewozu kolej¹
towarów niebezpiecznych.

W wyniku kontroli realizowania przez Prezesa Urzêdu Regulacji Telekomu-
nikacji i Poczty zadañ w zakresie regulacji rynku us³ug telekomunikacyjnych oce-
niona zostanie jego dzia³alnoœæ w zakresie wykonywania obowi¹zków okreœlo-
nych w Prawie telekomunikacyjnym. Badania dotyczyæ bêd¹ m.in. zapewnienia
prawid³owej wspó³pracy miêdzy Telekomunikacj¹ Polsk¹ SA, jako operatorem
o znacz¹cej pozycji rynkowej, a innymi operatorami telekomunikacyjnymi. Zba-
dane zostanie zw³aszcza wykonywanie decyzji administracyjnych Prezesa URTiP
reguluj¹cych zasady tej wspó³pracy, w tym realizowanie przez niego uprawnieñ
do nak³adania kar pieniê¿nych.

Mno¿¹ce siê rozboje i wandalizm w poci¹gach i na dworcach kolejowych s¹
jedn¹ z przes³anek podjêcia kontroli pn. Zabezpieczenie porz¹dku i bezpieczeñ-
stwa na obszarze kolejowym. Jej ustalenia pos³u¿¹ ocenie dzia³añ zarz¹dców in-
frastruktury kolejowej oraz przewoŸników, podejmowanych w celu zapewnienia
³adu, porz¹dku i bezpieczeñstwa w poci¹gach oraz na obszarze kolejowym. Oce-
nie podlegaæ bêdzie stan bezpieczeñstwa podró¿nych, ich mienia, towarów po-
wierzonych do przewozu oraz ochrona przed kradzie¿ami i dewastacj¹ urz¹dzeñ
sterowania ruchem kolejowym. Zbadana zostanie te¿ realizacja zadañ ustawo-
wych przez stra¿ ochrony kolei.

Kontrola podejmowania przez Ministerstwo Spraw Wewnêtrznych i Admini-
stracji przedsiêwziêæ na rzecz zintegrowania dzia³añ podleg³ych s³u¿b, tj. Policji,
Stra¿y Granicznej i Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej, umo¿liwi ocenê dzia³añ inte-
gruj¹cych systemy ³¹cznoœci i systemy informatyczne wspomnianych s³u¿b, które
zdaniem NIK s¹ niezbêdne do zapewnienia bezpieczeñstwa i porz¹dku publiczne-
go, ochrony granic pañstwowych oraz prowadzenia dzia³añ ratowniczych. Bada-
niami objête zostan¹ zagadnienia identyfikacji istniej¹cych i funkcjonuj¹cych sys-
temów, stopieñ ich zespolenia oraz stan realizacji podjêtych w tym celu dzia³añ.

Przedmiotem zainteresowania Izby bêdzie te¿ przygotowanie organów admi-

nistracji rz¹dowej do wejœcia do strefy Schengen. Kontrola w tym zakresie umo¿-
liwi ocenê stanu przygotowania organów administracji rz¹dowej do planowanego
na koniec 2007 r. wejœcia Polski do tej strefy. Przyst¹pienie do uk³adu, zapewniaj¹-
cego swobodny przep³yw obywateli Unii i spe³nienie zwi¹zanych z tym wymagañ
jest jednym z najistotniejszych zadañ realizowanych przez administracjê rz¹dow¹.

Badania stanu realizacji wybranych prac badawczo-rozwojowych i wdro¿e-
niowych w resorcie obrony narodowej pozwol¹ ustaliæ m.in., czy prace te by³y
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zgodne z przewidywanymi kierunkami rozwoju uzbrojenia, sprzêtu wojskowego
i œrodków bojowych oraz prognoz¹ finansow¹, przebiega³y wed³ug pierwotnego
planu, zakoñczy³y siê wdro¿eniami i zakupami dla si³ zbrojnych, czy podejmuj¹c
je rzetelnie oszacowano mo¿liwoœci ekonomiczne i techniczne, a tak¿e czy proce-
dury zastosowane w postêpowaniach o udzielenie zamówienia publicznego by³y
zgodne z obowi¹zuj¹cymi przepisami prawa.

Kolejn¹, wa¿n¹ kontrol¹ z dziedziny bezpieczeñstwa pañstwa, jest osi¹ganie
przez Marynarkê Wojenn¹ zdolnoœci obronnych wynikaj¹cych z procesu plano-
wania obronnego. Wyp³ywaj¹ce z niej wnioski bêd¹ podstaw¹ oceny sprawnoœci
planowania i realizacji zadañ zwi¹zanych z osi¹ganiem przez ten rodzaj si³ zbroj-
nych zdolnoœci obronnych wynikaj¹cych z zobowi¹zañ sojuszniczych przyjêtych
w ramach planowania obronnego NATO.

Celem podejmowanej kontroli postêpowania z odpadami medycznymi jest
sprawdzenie, czy respektowane s¹ w tym zakresie przepisy prawa o ochronie œro-
dowiska. Zbadane zostan¹ m.in.: rzetelnoœæ ewidencjonowania oraz legalnoœæ
gospodarowania nimi przez publiczne zak³ady opieki zdrowotnej i przedsiêbior-
ców, szczególnie w zakresie termicznego ich unieszkodliwiania, jak równie¿ sku-
tecznoœæ nadzoru starostów i wojewódzkich inspektorów sanitarnych nad prze-
strzeganiem przez podmioty gospodarcze przepisów prawa i decyzji admini-
stracyjnych w tym przedmiocie.

Potrzeba dokonania oceny skutecznoœci nadzoru pañstwowego (weterynaryj-
nego, ochrony œrodowiska, sanitarnego i budowlanego) jest podstawow¹ prze-
s³ank¹ podejmowania kontroli funkcjonowania wielkoprzemys³owych ferm trzody
chlewnej. Jej przedmiotem bêdzie te¿ ocena przestrzegania, przez przedsiêbior-
ców prowadz¹cych fermy, przepisów o bezpieczeñstwie sanitarnym i ¿ywnoœcio-
wym, ochronie œrodowiska, a tak¿e wymagañ budowlanych.

Ustalenia kontroli realizacji programu usuwania azbestu i wyrobów zawiera-
j¹cych azbest bêd¹ podstaw¹ oceny stanu realizacji rz¹dowego programu w tym
przedmiocie, oczyszczenia obszaru kraju z azbestu, poprawy stanu technicznego
obiektów budowlanych, jak równie¿ wykorzystania œrodków bud¿etowych na re-
alizacjê wspomnianego programu.

Badania w zakresie przewozów drogowych i sk³adowania towarów niebez-

piecznych umo¿liwi¹ dokonanie oceny przedsiêwziêæ podejmowanych w za-
kresie transportu i sk³adowania towarów niebezpiecznych, zw³aszcza gazów tech-
nicznych, paliw i œrodków ochrony roœlin. Ocenie podlegaæ bêdzie wykonywanie
przez wojewodê, Stra¿ Po¿arn¹, Policjê, Inspekcjê Transportu Drogowego oraz
organy zarz¹dzaj¹ce ruchem i drogami publicznymi zadañ okreœlonych w usta-
wach: o przewozie drogowym towarów niebezpiecznych oraz Prawo o ruchu

drogowym.
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Izba skontroluje te¿ realizacjê przez jednostki samorz¹du terytorialnego za-
dañ w zakresie utrzymania czystoœci i porz¹dku oraz nale¿ytego stanu miejscowe-
go œrodowiska naturalnego. Kontrola umo¿liwi uzyskanie informacji niezbêdnych
do oceny dzia³añ wp³ywaj¹cych na stan miejscowego œrodowiska naturalnego.
Ustalenia dotychczasowych kontroli wskazuj¹ bowiem na niewystarczaj¹ce zain-
teresowanie samorz¹dów sprawami ochrony œrodowiska i przyrody, istnieje za-
tem potrzeba sprawdzenia, czy podjê³y one w³aœciwe kroki w celu wyeliminowa-
nia wystêpuj¹cych zagro¿eñ i poprawy stanu œrodowiska.

Podstawow¹ przes³ank¹ podjêcia kontroli zapewnienia bezpieczeñstwa sa-

nitarno-weterynaryjnego przez Inspekcjê Weterynaryjn¹ oraz Agencjê Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Rolnictwa jest dokonanie oceny systemu bezpieczeñstwa
sanitarnego produkcji zwierzêcej w ³añcuchu bezpieczeñstwa sanitarnego ¿yw-
noœci. Zbadana zostanie prawid³owoœæ funkcjonowania inspektoratów weteryna-
ryjnych i skutecznoœæ regulacji prawnych maj¹cych zapewniæ bezpieczeñstwo
w tym zakresie. W wypadku stwierdzenia nieszczelnoœci systemu ochrony sani-
tarnej, na co mog¹ wskazywaæ niezgodnoœci miêdzy stanem faktycznym a zapisa-
mi w prowadzonym przez Agencjê Systemie Identyfikacji i Rejestracji Zwierz¹t,
ocenione zostanie tak¿e ryzyko wyst¹pienia niekorzystnych nastêpstw takiego stanu
rzeczy.

Ostatnia kontrola w obszarze dotycz¹cym stanu bezpieczeñstwa pañstwa ma
na celu ocenê funkcjonowania systemów informatycznych w Policji. Jej wyniki
pos³u¿¹ do oceny stopnia wykorzystania systemów funkcjonuj¹cych w ramach
Krajowego Systemu Informacyjnego Policji oraz stanu ich przygotowania do in-
tegracji z Systemem Informacyjnym Schengen. Kontrola umo¿liwi te¿ dokonanie
oceny realizacji przez Policjê strategii informatycznej oraz przydatnoœci wdro¿o-
nych systemów do wykonywania zadañ z zakresu bezpieczeñstwa publicznego.

Wa¿nym obszarem w dzia³alnoœci Izby w 2006 r., w którym realizowane bêd¹
4 tematy kontroli, jest obs³uga obywatela przez urzêdy administracji publicznej

i s³u¿by publiczne.
Kontrola prawid³owoœci wydawania decyzji o warunkach zabudowy i pozwo-

leñ na budowê  umo¿liwi zbadanie prawid³owoœci wydawania przez organy admi-
nistracji samorz¹dowej decyzji w tym obszarze: zgodnoœci z wymaganiami okre-
œlonymi w przepisach i ustaleniami miejscowych planów zagospodarowania
przestrzennego, terminowoœci i prawid³owoœci procedur poprzedzaj¹cych ich
wydanie. Ocenie poddane zostan¹ tak¿e kwalifikacje osób uczestnicz¹cych w pro-
cesie wydawania decyzji.

Podczas kontroli organizowania i finansowania regionalnych kolejowych prze-
wozów pasa¿erskich zostan¹ ocenione samorz¹dy województw, jako ich organi-
zatorzy, i organy dotuj¹ce przewozy w ramach obowi¹zku wykonywania zadañ
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s³u¿by publicznej. Ocenie poddana zostanie te¿ prawid³owoœæ wyboru przewoŸ-
ników i zawierania z nimi umów, ustalania zapotrzebowania na przewozy, opra-
cowywania i wprowadzania planu po³¹czeñ kolejowych oraz wykorzystania œrod-
ków publicznych na finansowanie przewozów przez przewoŸników kolejowych.

Izba podejmie te¿ kontrolê wy³¹czania gruntów z produkcji rolnej i jego wp³y-
wu na aktualizacjê ewidencji gruntów i budynków oraz skutków podatkowych tych
czynnoœci. Ocenione zostan¹: prawid³owoœæ podejmowanych przez starostów de-
cyzji o wy³¹czaniu gruntów z produkcji rolnej, a tak¿e prawna regulacja oraz prak-
tyki dokonywania zmian w ewidencji gruntów i budynków. Zmiany oznaczenia
u¿ytków gruntowych w ewidencji maj¹ bowiem wp³yw na ustalanie podatku od
nieruchomoœci.

Wyniki kontroli pn. Koszty wykonywania zadañ przez samorz¹dowe kolegia
odwo³awcze oraz prawid³owoœæ powo³ywania i odwo³ywania prezesów, wicepre-
zesów i pozosta³ych cz³onków SKO umo¿liwi¹ ocenê nie tylko kosztów funkcjo-
nowania kolegiów, ale te¿ sprawnoœæ i terminowoœæ rozstrzygania prowadzonych
spraw oraz prawid³owoœæ powo³ywania i odwo³ywania prezesów, wiceprezesów
i pozosta³ych cz³onków kolegiów oraz ustalania dla nich wynagrodzeñ. Zbadane
zostanie równie¿ przestrzeganie przez cz³onków SKO zakazu ³¹czenia tego cz³on-
kostwa z wykonywaniem niektórych rodzajów dzia³alnoœci i pe³nienia okreœlo-
nych funkcji.

Przeciwdzia³anie i likwidacja skutków zdarzeñ nadzwyczajnych to obszary,
w których przewidziano przeprowadzenie 2 kontroli.

Ustalenia kontroli w zakresie stanu realizacji programu wieloletniego
„Program dla Odry 2006”, szczególnie w aspekcie zabezpieczenia przeciwpowo-
dziowego, pos³u¿¹ do oceny postêpu w budowie systemu zintegrowanej gospo-
darki wodnej dorzecza Odry, uwzglêdniaj¹cego potrzeby zabezpieczenia przeciw-
powodziowego, modernizacji Odrzañskiego Systemu Wodnego oraz zrównowa-
¿onego rozwoju spo³ecznego i gospodarczego obszaru Nadodrza, przyjêtych do
realizacji w latach 2002–2016 ustaw¹ o ustanowieniu programu wieloletniego
„Program dla Odry 2006”.

Kontrola realizacji przez organy administracji publicznej obowi¹zków w za-
kresie zapewnienia bezpieczeñstwa uczestnikom imprezy „Przystanek Woodstock”
w Kostrzynie nad Odr¹ umo¿liwi natomiast sprawdzenie, czy organy administra-
cji publicznej, wydaj¹c zezwolenia na organizacjê jednej z najwiêkszych imprez
masowych w kraju, wype³niaj¹ w sposób w³aœciwy na³o¿one ustaw¹ o bezpie-
czeñstwie imprez masowych obowi¹zki w zakresie ochrony porz¹dku publiczne-
go, zapewnienia bezpieczeñstwa uczestnikom imprezy i mieszkañcom miasta oraz
przeciwdzia³ania ewentualnym szkodom.
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W obszarze odnosz¹cym siê do stosowania prawa i standardów Unii Euro-

pejskiej przewidziano kontrolê ochrony wód zlewni rzeki Bug. Jej celem jest oce-
na stanu transpozycji postanowieñ Konwencji o ochronie i u¿ytkowaniu cieków
transgranicznych i jezior miêdzynarodowych oraz umów i porozumieñ miêdzyna-
rodowych do prawodawstwa krajowego. Szczególna uwaga zwrócona zostanie na
ochronê wód zlewni Bugu, wspó³pracê miêdzynarodow¹ na wodach granicznych
tej rzeki, efektywnoœæ dzia³añ podjêtych w celu ograniczenia ich zanieczyszcze-
nia, zapewnienia racjonalnego korzystania z ich zasobów oraz wykorzystanie œrod-
ków publicznych na realizacjê wspomnianych zadañ.

Pañstwo oszczêdne

Realizuj¹c ten priorytetowy kierunek kontroli, Izba bêdzie analizowa³a, bada-
³a i ocenia³a dzia³alnoœæ urzêdów administracji publicznej i s³u¿b publicznych nie
tylko pod k¹tem zgodnoœci z prawem, lecz tak¿e pozyskiwania i gospodarowania
publicznymi œrodkami finansowymi, w tym pomocowymi Unii Europejskiej. I to
zarówno pod wzglêdem skutecznoœci (umiejêtnoœci wyznaczania w³aœciwych ce-
lów i sposobu ich realizacji), sprawnoœci (umiejêtnoœci realizowania wyznaczo-
nych celów przy minimalizowaniu kosztów funkcjonowania struktur pañstwo-
wych niezbêdnych do osi¹gniêcia tych celów), jak i oszczêdnoœci (anga¿owania
minimum œrodków na dan¹ dzia³alnoœæ przy w³aœciwej jakoœci) oraz standaryza-
cji administracji (ujednolicania opisu stanowisk i wyposa¿enia, okreœlania zasad
kszta³towania wynagrodzeñ itp.).

G³ównymi obszarami badañ kontrolnych w ramach tego priorytetowego kie-
runku kontroli s¹: stan finansów publicznych, deficyt bud¿etowy i d³ug publicz-
ny, pozyskiwanie dochodów bud¿etu pañstwa i jednostek samorz¹du terytorialne-
go, koszty funkcjonowania administracji publicznej, udzielanie pomocy publicznej,
realizacja inwestycji finansowanych ze œrodków publicznych, w tym inwestycji
wieloletnich, pozyskiwanie œrodków Unii Europejskiej i zarz¹dzanie nimi, w tym
realizacja programów i planów w ramach wspólnej polityki rolnej, tworzenie
warunków do wzrostu gospodarczego (zmniejszanie dystansu w stosunku do pañstw
wysoko rozwiniêtych w poszczególnych dziedzinach).

W obszarze dotycz¹cym stanu finansów publicznych, deficytu bud¿etowego

i d³ugu publicznego oprócz kontroli wykonania bud¿etu pañstwa w 2005 r. (³¹cznie
z tzw. kontrolami oko³obud¿etowymi obejmie ona 93 kontrole koordynowane
i niekoordynowane) przewidziano realizacjê 7 innych tematów kontroli.

Kontrole wykonania bud¿etu pañstwa w 2005 r. maj¹ kluczowe znaczenie dla
wykonania przez Izbê jej zadañ ustawowych. Obejm¹ one badania procesów
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gromadzenia i wydatkowania œrodków publicznych oraz sposobu realizacji zadañ
finansowanych z tych œrodków. Podobnie jak w latach ubieg³ych, kryteria doty-
cz¹ce ocen wykonania bud¿etu przez ich dysponentów oparte zostan¹ g³ównie na
wskaŸnikach wartoœciowych. Wyniki kontroli przedstawione zostan¹ w Analizie
wykonania bud¿etu pañstwa i za³o¿eñ polityki pieniê¿nej w 2005 r.4

Badania w zakresie wykonania za³o¿eñ polityki pieniê¿nej w 2005 r. powinny
natomiast dostarczyæ odpowiedzi na pytania, czy i w jakim stopniu Narodowy
Bank Polski zrealizowa³ podstawowe cele okreœlone w za³o¿eniach polityki pie-
niê¿nej na 2005 r., a jeœli nie, to jakie by³y tego przyczyny, czy podejmowane w
danych warunkach przez NBP decyzje i dzia³ania s³u¿y³y realizacji przyjêtych
za³o¿eñ oraz czy zastosowane instrumenty polityki pieniê¿nej da³y oczekiwane
efekty.

W celu wzbogacenia prezentowanych ocen, uwag i wniosków, w Analizie przed-
stawione zostan¹ te¿ wyniki innych badañ: realizacji inwestycji finansowanych ze
œrodków publicznych5, powi¹zania bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego
z bud¿etem pañstwa, a tak¿e – od niedawna – wykonania planu finansowego

Narodowego Funduszu Zdrowia.
Przedstawiaj¹c w skrócie ich zakres nale¿y podaæ, ¿e w wyniku kontroli reali-

zacji inwestycji finansowanych ze œrodków publicznych zostanie oceniona reali-
zacja inwestycji wieloletnich, inwestycji jednostek samorz¹du terytorialnego
wykonywanych w ramach kontraktów wojewódzkich, a tak¿e innych inwestycji
finansowanych ze œrodków Narodowego Funduszu Ochrony Œrodowiska i Go-
spodarki Wodnej oraz Krajowego Funduszu Drogowego. Przedmiotem badañ bê-
dzie m.in. przygotowanie inwestycji, planowanie nak³adów, gospodarowanie œrod-
kami, postêp prowadzonych robót i prawid³owoœæ nadzoru.

Kontrola powi¹zania bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego z bud¿e-
tem pañstwa umo¿liwi natomiast ocenê wykonania przez te jednostki dochodów
i wydatków oraz przychodów i rozchodów. Badania obejm¹ w szczególnoœci: wy-
korzystanie dotacji na zadania z zakresu administracji rz¹dowej, inne zadania zle-
cone ustawami oraz na zadania w³asne; pobieranie i odprowadzanie dochodów
stanowi¹cych dochody bud¿etu pañstwa, zwi¹zanych z realizacj¹ zadañ z zakresu
administracji rz¹dowej oraz innych zadañ zleconych; otrzymywanie subwencji
ogólnej oraz realizacja obowi¹zkowych wp³at z tytu³u subwencji do bud¿etu pañ-
stwa, a tak¿e zaawansowanie projektów finansowanych ze œrodków funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spójnoœci, z uwzglêdnieniem refundacji poniesionych na-
k³adów i wykorzystania œrodków otrzymanych na prefinasowanie tych projektów.
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Badania wykonania planu finansowego Narodowego Funduszu Zdrowia, któ-
re zostan¹ przeprowadzone w centrali funduszu i 8 oddzia³ach wojewódzkich,
pos³u¿¹ z kolei ocenie jego wykonania w 2005 r. Zbadane zostan¹ zagadnienia
dotycz¹ce: realizacji przychodów i kosztów, w tym kosztów œwiadczeñ zdrowot-
nych, legalnoœci i rzetelnoœci dokonywanych zmian w planie, rzetelnoœci ewiden-
cji finansowo-ksiêgowej, gospodarowania œrodkami, funkcjonowania systemu
kontroli wewnêtrznej, w tym audytu.

Z innych kontroli podejmowanych w obszarze dotycz¹cym stanu finansów
publicznych, deficytu bud¿etowego i d³ugu publicznego wymieniæ nale¿y badania
dotycz¹ce wp³ywu przewlek³ych i uniewa¿nionych postêpowañ o zamówienia pu-
bliczne na realizacjê wydatków publicznych. W ich wyniku oceniony zostanie
wp³yw przewlek³ych procedur w tym zakresie, w tym stosowanie takich œrodków
odwo³awczych, jak protest i odwo³anie oraz skarga do s¹du, na realizacjê wydat-
ków publicznych. Oceniona zostanie zw³aszcza rzetelnoœæ prowadzonych postê-
powañ oraz gospodarnoœæ w wykorzystaniu œrodków. Uwaga zostanie zwrócona
te¿ na postêpowania o du¿ej wartoœci, powtarzane wskutek uniewa¿nienia po-
przedniego postêpowania oraz na finansowane ze œrodków unijnych.

Podejmuj¹c kontrolê wdro¿enia i funkcjonowania informatycznego systemu
obs³ugi bud¿etu pañstwa, Izba zbada m.in. prawid³owoœæ dostosowania uregulo-
wañ prawnych do nowych zasad obs³ugi bud¿etu pañstwa, stosowanie przez jed-
nostki bud¿etowe przyjêtych procedur realizacji dochodów i wydatków, a tak¿e
skutecznoœæ jego funkcjonowania, która powinna siê przejawiaæ w zmniejszeniu
sald na rachunkach tych jednostek.

Przedmiotem kontroli dzia³alnoœci Funduszu Promocji Mleczarstwa bêdzie
przestrzeganie przepisów prawa dotycz¹cych funkcjonowania Funduszu, prawi-
d³owoœæ gospodarowania jego œrodkami, a tak¿e realizacja wniosków skierowa-
nych przez NIK do Prezesa Agencji Rynku Rolnego po kontroli z 2003 r., która
wykaza³a m.in. opóŸnienia w opracowaniu zasad gospodarowania œrodkami Fun-
duszu oraz niezadowalaj¹cy nadzór ze strony Prezesa Agencji.

Wyniki kontroli udzielania zamówieñ publicznych przez samodzielne publicz-
ne zak³ady opieki zdrowotnej powinny umo¿liwiæ dokonanie oceny stosowania
przez te zak³ady postanowieñ ustawy – Prawo zamówieñ publicznych przy zaku-
pie leków, sprzêtu i aparatury medycznej, us³ug remontowych i realizacji inwe-
stycji. Ocenie podlegaæ bêd¹ równie¿ efekty rzeczowe, osi¹gniête w wyniku wy-
datkowania œrodków publicznych. Celowoœæ badañ w tym zakresie uzasadniaj¹
m.in. ustalenia poczynione w rezultacie dotychczasowych kontroli NIK, skala ujaw-
nionych nieprawid³owoœci, a tak¿e charakter uchybieñ stwierdzanych przez inne
organy kontroli.
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W obszarze dotycz¹cym pozyskiwania dochodów bud¿etu pañstwa i jedno-

stek samorz¹du terytorialnego przewidziano przeprowadzenie 5 kontroli.
Rosn¹ca skala przedawniania siê zobowi¹zañ podatkowych, wzrost zaleg³o-

œci oraz pogarszaj¹ca siê efektywnoœæ egzekucji uzasadnia podjêcie kontroli pn.
Przedawnianie siê zobowi¹zañ podatkowych. Jej zadaniem jest okreœlenie roz-
miaru przedawnieñ oraz jakoœci prawa podatkowego, zbadanie przyczyn i skut-
ków przedawniania siê zobowi¹zañ oraz podejmowanych przez Ministra Finan-
sów dzia³añ zapobiegawczych. Osi¹gniêcie celów szczegó³owych umo¿liwi doko-
nanie oceny sprawnoœci dzia³ania organów podatkowych i organów kontroli skar-
bowej, a tak¿e stanu realizacji przez Ministerstwo Finansów zadañ w zakresie
poboru podatków.

Danych do oceny skutecznoœci dzia³ania s³u¿by celnej w œci¹ganiu zaleg³oœci
podatkowych i celnych w trybie egzekucji administracyjnej, a tak¿e zabezpiecze-
nia tych zobowi¹zañ i zaleg³oœci oraz zapobiegania przedawnieniom dostarczy
natomiast kontrola pn. Egzekwowanie zaleg³oœci podatkowych i celnych przez s³u¿-
bê celn¹. G³ówn¹ przyczyn¹ jej podjêcia jest dynamiczny wzrost zaleg³oœci
w poborze podatku akcyzowego i z tytu³u ce³ oraz obni¿enie siê efektywnoœci
egzekucji w izbach celnych.

Ustalenia kontroli realizacji przez gminy dochodów z podatku od nierucho-
moœci pozwol¹ natomiast na dokonanie oceny prawid³owoœci ustalania i pobiera-
nia dochodów z tego tytu³u, a w szczególnoœci wp³ywu wprowadzonych 1 stycz-
nia 2003 r. zmian w ustawie o podatkach i op³atach lokalnych na wielkoœæ
osi¹ganych dochodów. Badane bêdzie funkcjonowanie systemu poboru podatków,
rzetelnoœæ prowadzonych postêpowañ, skutecznoœæ egzekwowania zaleg³oœci,
a tak¿e efektywnoœæ podejmowanych przez gminy dzia³añ w tym zakresie.

Wyniki badañ w zakresie ustalania i egzekwowania przez gminy op³aty adia-
cenckiej oraz op³aty z tytu³u wzrostu wartoœci nieruchomoœci, w zwi¹zku z uchwa-
leniem lub zmian¹ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, pos³u¿¹
do oceny prawid³owoœci ustalania i egzekwowania op³at zwi¹zanych z budow¹
urz¹dzeñ infrastruktury technicznej oraz scalaniem i podzia³em nieruchomoœci,
a tak¿e op³at planistycznych odzwierciedlaj¹cych wzrost wartoœci nieruchomoœci
w wyniku zmian w planach zagospodarowania przestrzennego. Gminy w zbyt
ma³ym stopniu wykorzystuj¹ swe uprawnienia do wymierzania op³at, mimo i¿ na
urz¹dzenia infrastruktury technicznej przeznaczaj¹ znacz¹ce œrodki publiczne,
a udzia³ w ich finansowaniu w³aœcicieli nieruchomoœci, korzystaj¹cych z owych
inwestycji, jest niewielki.

Izba podejmie równie¿ kontrolê stosowania ulg podatkowych przez organy
gmin oraz skutecznoœci egzekwowania zaleg³oœci podatkowych. Zbadana i oce-
niona zostanie prawid³owoœæ decyzji organów gminy w sprawie wysokoœci po-
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datków lokalnych i ustawowych zwolnieñ uznaniowych w tym zakresie, decyzji
w sprawie udzielania ulg podatkowych, umarzania, rozk³adania na raty i odracza-
nia terminów p³atnoœci nale¿noœci z tytu³u podatków stanowi¹cych dochody jed-
nostki samorz¹du terytorialnego oraz poprawnoœæ egzekwowania zaleg³oœci z tego
tytu³u. Celem kontroli bêdzie równie¿ ocena skali zmniejszenia dochodów w³a-
snych gminy wskutek stosowania ulg, a tak¿e skutecznoœæ nadzoru regionalnej
izby obrachunkowej nad gospodark¹ finansow¹ gminy w zakresie podatków lo-
kalnych.

Koszty funkcjonowania administracji publicznej to kolejny obszar badañ kon-
trolnych, w którym Izba przeprowadzi 2 kontrole.

Celem kontroli pn. Koszty funkcjonowania Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych
jest ocena efektywnoœci wykorzystania przez ZUS œrodków przeznaczonych na
finansowanie obs³ugi ubezpieczeñ spo³ecznych. Kontrola ma ustaliæ, czy zwi¹za-
ne z tym wydatki by³y dokonywane w sposób celowy i oszczêdny, z zachowaniem
zasady uzyskiwania najlepszych efektów z danych nak³adów. Badania powinny
umo¿liwiæ te¿ odpowiedŸ na pytanie, czy system zarz¹dzania w ZUS umo¿liwia
racjonalizacjê, a audyt wewnêtrzny zapewnia obiektywn¹ i niezale¿n¹ ocenê sys-
temu gromadzenia œrodków, dysponowania nimi oraz gospodarowania mieniem.

G³ówn¹ przyczyn¹ podjêcia kontroli pn. Funkcjonowanie Agencji Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Rolnictwa, ze szczególnym uwzglêdnieniem wydatków na
pozyskanie i utrzymanie siedzib Agencji, jest potrzeba zbadania i dokonania oce-
ny prawid³owoœci podejmowanych przez Agencjê dzia³añ dla pozyskania siedzib
dla centrali, oddzia³ów regionalnych i biur powiatowych, a tak¿e gospodarowania
œrodkami publicznymi na pokrycie kosztów utrzymania tych obiektów.

Wa¿nym, z punku widzenia realizacji w praktyce idei pañstwa gospodarnego,
jest obszar udzielania pomocy publicznej. W 2006 r. Izba przeprowadzi ³¹cznie
4 kontrole dotycz¹ce tego problemu.

Pierwsza z nich skoncentruje siê na udzielaniu pomocy publicznej w formie
ulg i zwolnieñ podatkowych. Zbadane zostanie przestrzeganie przez urzêdy skar-
bowe przepisów okreœlaj¹cych zasady udzielania ulg podatkowych oraz procedur
obowi¹zuj¹cych przy udzielaniu pomocy publicznej. Ustalenia kontroli powinny
równie¿ umo¿liwiæ stwierdzenie, czy cele uzasadniaj¹ce udzielanie ulg podatko-
wych zosta³y przejrzyœcie zdefiniowane i czy s¹ w praktyce osi¹gane.

Kontrola udzielania porêczeñ i gwarancji przez Bank Gospodarstwa Krajo-
wego stworzy warunki do oceny realizacji zadañ zwi¹zanych z udzielaniem porê-
czeñ i gwarancji ze œrodków Krajowego Funduszu Porêczeñ Kredytowych i Fun-
duszu Porêczeñ Unijnych. Do podjêcia kontroli sk³ania m.in. rozszerzenie zakresu
dzia³ania BGK o udzielanie porêczeñ i gwarancji sp³aty kredytów inwestycyj-
nych dla beneficjentów programu SAPARD oraz o zarz¹dzanie Funduszem
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Porêczeñ Unijnych utworzonym ze œrodków przekazywanych przez NBP z czêœci
oprocentowania rezerwy obowi¹zkowej. Istnieje równie¿ potrzeba sprawdzenia
realizacji przez bank wniosków pokontrolnych z 2002 r.

Ustalenia kontroli w zakresie pomocy publicznej udzielanej pracodawcom za-
trudniaj¹cym osoby niepe³nosprawne i organizacjom pozarz¹dowym dzia³aj¹cym
na rzecz osób niepe³nosprawnych wykorzystane zostan¹ do oceny, funkcjonuj¹-
cego od pocz¹tku 2004 r., systemu przyznawania dofinansowañ do wynagrodzeñ
pracowników niepe³nosprawnych, jak równie¿ oceny wykorzystania przez orga-
nizacje pozarz¹dowe œrodków publicznych na realizacjê zadañ dotycz¹cych reha-
bilitacji zawodowej i spo³ecznej osób niepe³nosprawnych.

Ostatnia z kontroli zaliczonych do wspomnianego obszaru dotyczy wa¿nej
kwestii, jak¹ jest prawid³owoœæ wykorzystania œrodków publicznych w sektorze
stoczniowym. Postêpowanie kontrolne, które zostanie przeprowadzone w Stoczni
Gdynia, Stoczni Gdañsk, Stoczni Szczeciñskiej „Nowa” i Zak³adach „H. Cegiel-
ski – Poznañ SA”, pozwoli oceniæ dzia³ania podejmowane przez te podmioty oraz
efekty wsparcia przemys³u stoczniowego znacz¹cymi œrodkami finansowymi.
Zbadana zostanie m.in. realizacja programów restrukturyzacyjnych, wykorzysta-
nie pozyskanych z tego tytu³u œrodków publicznych, a tak¿e stan prac zwi¹zanych
z powstaniem i przyst¹pieniem do wspó³dzia³ania w ramach Korporacji Polskie
Stocznie SA.

W obszarze obejmuj¹cym realizacjê inwestycji finansowanych ze œrodków

publicznych, w tym inwestycji wieloletnich, zrealizowanych zostanie, oprócz
wczeœniej omówionej kontroli „oko³obud¿etowej” poœwiêconej tym zagadnieniom,
tak¿e 5 innych tematów.

Wyniki kontroli prawid³owoœci przygotowania i rozliczania inwestycji budow-
lanych realizowanych w resorcie sprawiedliwoœci bêd¹ podstaw¹ oceny stanu przy-
gotowania wybranych inwestycji, wyboru wykonawcy oraz prawid³owoœci ich
rozliczania. Ocenione zostan¹ te¿ osi¹gniête efekty oraz stan realizacji zak³ada-
nych celów. Podjêcie kontroli uzasadnia wielkoœæ wydatków na inwestycje, sy-
gna³y o nieuzasadnionym zawy¿aniu ich kosztów, a tak¿e praktyka udzielania
zamówieñ przez jednostki organizacyjne resortu przywiêziennym zak³adom pro-
dukcyjno-us³ugowym, co zwalnia je z obowi¹zku stosowania Prawa zamówieñ
publicznych.

Przedmiotem kontroli realizacji Wojewódzkiego Programu PILICA bêd¹ efekty
dzia³añ jednostek samorz¹du terytorialnego zwi¹zanych z wykonywaniem zadañ
w³¹czonych do Programu. Oceniona zostanie prawid³owoœæ prac planistycznych
i wykonawczych prowadzonych przez jednostki samorz¹dowe oraz skutecznoœæ
wykonywania funkcji koordynacyjnych i nadzorczych. Zbadane zostanie tak¿e
wykonanie wniosków z poprzedniej, przeprowadzonej w 2002 r., kontroli realiza-
cji Programu Regionalnego PILICA.
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Ustalenia kontroli realizacji inwestycji finansowanej ze œrodków publicznych
pn. „Gdañskie Centrum Muzyczno-Kongresowe na wyspie O³owiance” pozwol¹
na dokonanie oceny prawid³owoœci finansowania tej inwestycji. Badaniom zo-
stan¹ poddane w szczególnoœci: poprawnoœæ planowania i wydatkowania œrod-
ków bud¿etowych, przygotowanie i terminowoœæ realizacji inwestycji, a tak¿e
sprawowanie nadzoru nad przebiegiem procesów inwestycyjnych, w tym nad roz-
liczeniami finansowymi za wykonane roboty i zakupione materia³y.

W wyniku kontroli realizacji zadañ w zakresie infrastruktury wodoci¹gowej
i sanitarnej na obszarach wiejskich ocenione zostan¹ dzia³ania podejmowane przez
gminy wiejskie w celu rozwijania infrastruktury wodoci¹gowej i sanitarnej,
z uwzglêdnieniem Ÿróde³ jej finansowania i prawid³owoœci wydatkowania œrod-
ków publicznych na inwestycje z tego zakresu. Zbadane zostan¹ tak¿e przyczyny
niskiego skanalizowania obszarów wiejskich, co przy stosunkowo du¿ej liczbie
wodoci¹gów stanowi jedno z g³ównych zagro¿eñ ekologicznych.

Podjête badania w zakresie prawid³owoœci wydatkowania œrodków publicz-
nych na wykup gruntów pod budowê dróg oraz przygotowanie zmian w³asnoœcio-
wych dla tych gruntów i zmian ich przeznaczenia w miejscowych planach zago-
spodarowania przestrzennego umo¿liwi¹ zbadanie przebiegu wskazanych dzia³añ
i ich zgodnoœci z przepisami prawa i interesem publicznym. Badaniom i ocenie
poddane zostan¹ zmiany w³asnoœci gruntów przeznaczonych do wykupu, zmiany
zagospodarowania przestrzennego gmin w okresie poprzedzaj¹cym wykup wspo-
mnianych terenów oraz skutki finansowe tych procesów. Celem kontroli jest rów-
nie¿ zidentyfikowanie mechanizmów korupcjogennych.

W obszarze pozyskania œrodków Unii Europejskiej i zarz¹dzania nimi Izba
podejmie 3 kontrole.

Rezultatem kontroli wykorzystania funduszów strukturalnych w ramach re-
alizowanej w Polsce Inicjatywy Wspólnoty – INTERREG III A bêdzie ocena reali-
zacji, przez jednostki administracji publicznej uczestnicz¹ce w zarz¹dzaniu fun-
duszami unijnymi (z których finansowana jest wspó³praca w³adz publicznych
s¹siaduj¹cych ze sob¹ obszarów), celów zwi¹zanych z rozwijaniem przygranicz-
nych oœrodków gospodarczych i spo³ecznych. Zbadane zostanie m.in. tworzenie
oraz stosowanie procedur zarz¹dzania i kontroli, a tak¿e stan realizacji wybra-
nych projektów.

Ustalenia kontroli realizacji projektów wspó³finansowanych z funduszów struk-
turalnych w ramach kontraktów wojewódzkich umo¿liwi¹ natomiast dokonanie
oceny realizacji przez beneficjentów projektów wspó³finansowanych z funduszów
strukturalnych w ramach tych kontraktów, w szczególnoœci przestrzegania proce-
dur pozyskiwania œrodków, prawid³owoœci ich wydatkowania i rozliczania w cza-
sie realizacji kontraktów, a tak¿e kwalifikowania do refundacji wydatków na re-
alizacjê projektów oraz stanu ich zaawansowania.
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Ostatnia z kontroli podejmowanych w tym obszarze dotyczy tworzenia i funk-
cjonowania, wspó³finansowanych ze œrodków unijnych, lokalnych centrów pierw-
szej sprzeda¿y ryb. Oceniona zostanie prawid³owoœæ i efektywnoœæ wykorzysta-
nia publicznych œrodków krajowych i œrodków z funduszu Phare, przeznaczonych
na uruchomienie centrów, funkcjonowanie oraz dostosowanie ich potencja³u do
lokalnych potrzeb. Tematyka kontroli obejmuje równie¿ realizacjê zadañ inwe-
stycyjnych ujêtych w projekcie pn. Organizacja rynku rybnego, którego celem
jest dostosowanie rynku rybnego w Polsce do wymagañ unijnych, uruchomienie
lokalnych centrów oraz sprawowanie skutecznego nadzoru nad ich dzia³alnoœci¹.

Tworzeniu warunków do wzrostu gospodarczego (zmniejszaniu dystansu

w stosunku do pañstw wysoko rozwiniêtych w poszczególnych dziedzinach) po-
œwiêcone zostan¹ 3 kontrole.

Pierwsza z nich dotyczy wykorzystania œrodków pomocowych Unii Europej-
skiej na budownictwo drogowe. Ocenie poddana zostanie dzia³alnoœæ administra-
cji publicznej zwi¹zana z pozyskiwaniem i wykorzystywaniem pomocowych œrod-
ków unijnych na budowê dróg oraz poprawê stanu technicznego istniej¹cej sieci
drogowej.

Druga z planowanych kontroli w tym obszarze jest niejako uzupe³nieniem
pierwszej – umo¿liwi dokonanie oceny wykorzystania œrodków Krajowego Fun-
duszu Drogowego, a zw³aszcza finansowania zadañ zwi¹zanych z przygotowa-
niem, budow¹, przebudow¹, remontami, utrzymaniem i ochron¹ autostrad, dróg
ekspresowych, a tak¿e innych dróg krajowych. Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e powo³anie
Funduszu jest kolejn¹ prób¹ stworzenia narzêdzia do sfinansowania tej sfery funk-
cjonowania infrastruktury transportowej. Kontrola ma pokazaæ, w jakim stopniu
powo³anie Funduszu usprawni³o finansowanie budowy i utrzymanie dróg oraz
wp³ynê³o na poprawê ich stanu technicznego i przyspieszenie prac budowlanych.

Ocenê dzia³añ organów administracji samorz¹dowej zwi¹zanych z ustalaniem
terenów pod inwestycje w studiach uwarunkowañ i kierunków zagospodarowa-
nia przestrzennego gmin i miejscowych planach zagospodarowania przestrzenne-
go umo¿liwi¹ natomiast ustalenia kontroli kszta³towania polityki przestrzennej
w gminach jako podstawowego instrumentu rozwoju inwestycji. Przedmiotem ba-
dañ bêdzie m.in. aktualnoœæ dotychczasowych ustaleñ, prawid³owoœæ oraz termi-
nowoœæ wydawania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego i decyzji
o warunkach zabudowy, a tak¿e zgodnoœæ zrealizowanych inwestycji ze wspo-
mnianymi planami i decyzjami.
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Pañstwo gospodarne

Realizuj¹c ten priorytetowy kierunek kontroli, Izba bêdzie analizowa³a, bada-
³a i ocenia³a zarz¹dzanie maj¹tkiem posiadanym przez pañstwo oraz wykorzysty-
wanie go dla po¿ytku publicznego. Badania dotyczyæ bêd¹ w szczególnoœci celo-
woœci posiadania maj¹tku i p³yn¹cych z niego po¿ytków, eliminowania mo¿liwoœci
przysparzania nieuzasadnionych korzyœci prywatnym podmiotom, skutecznoœci
sprawowanego nadzoru w³aœcicielskiego, a tak¿e celowoœci wyboru maj¹tku do
prywatyzacji i prawid³owoœci jej przeprowadzenia.

G³ównymi obszarami badañ kontrolnych w ramach tego priorytetowego kie-
runku kontroli s¹: procesy restrukturyzacji, komercjalizacji i prywatyzacji sekto-
rów gospodarki, podmiotów Skarbu Pañstwa i komunalnych, zarz¹dzanie maj¹t-
kiem Skarbu Pañstwa, w tym akcjami i udzia³ami w spó³kach, a tak¿e maj¹tkiem
samorz¹dowym i przedsiêbiorstw pañstwowych, celowoœæ tworzenia i funkcjo-
nowanie pañstwowych agencji zarz¹dzaj¹cych mieniem Skarbu Pañstwa.

W obszarze obejmuj¹cym procesy restrukturyzacji, komercjalizacji i prywa-

tyzacji sektorów gospodarki, podmiotów Skarbu Pañstwa i komunalnych NIK
podejmie 2 kontrole.

Podstawowym celem kontroli likwidacji kopalñ wêgla kamiennego, z uwzglêd-
nieniem wykorzystania dotacji bud¿etowych, w tym po¿yczki Banku Œwiatowego,
jest ocena prawid³owoœci przyznawania, wykorzystania i rozliczania przez pod-
mioty uczestnicz¹ce w procesach restrukturyzacyjnych dotacji bud¿etowych prze-
znaczonych na likwidacjê kopalñ w 2005 r., w tym pochodz¹cych z po¿yczki Banku
Œwiatowego. Cele szczegó³owe, to dokonanie oceny stanu realizacji zadañ finan-
sowanych z wymienionych œrodków, skutecznoœci monitorowania i nadzorowa-
nia tego procesu oraz prawid³owoœci i rzetelnoœci sporz¹dzanych sprawozdañ.

Ustalenia kontroli wykorzystania dotacji bud¿etowych przeznaczonych na re-
strukturyzacjê zatrudnienia w górnictwie wêgla kamiennego, z uwzglêdnieniem
po¿yczki Banku Œwiatowego, dostarcz¹ natomiast danych niezbêdnych do oceny
prawid³owoœci przyznawania, wykorzystania i rozliczania przez podmioty uczest-
nicz¹ce w rz¹dowych programach restrukturyzacji górnictwa dotacji bud¿etowych
przeznaczonych na restrukturyzacjê zatrudnienia, zw³aszcza œrodków z po¿yczki
Banku Œwiatowego. Ocenie podlegaæ bêdzie te¿ skutecznoœæ monitorowania i nad-
zorowania tego procesu, a tak¿e stan realizacji celów, którym s³u¿yæ ma wydatko-
wanie dotacji.
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Kolejne 5 kontroli Izba podejmie w obszarze zwi¹zanym z zarz¹dzaniem

maj¹tkiem Skarbu Pañstwa, w tym akcjami i udzia³ami w spó³kach, a tak¿e

maj¹tkiem samorz¹dowym i przedsiêbiorstw pañstwowych.
Kontrola postêpowañ upad³oœciowych w przedsiêbiorstwach pañstwowych oraz

spó³kach z udzia³em Skarbu Pañstwa koncentrowaæ siê bêdzie, w wybranej gru-
pie podmiotów, na nadzorze nad prawid³owoœci¹ ich przebiegu. Dokonana zosta-
nie ocena: przyczyn og³oszenia upad³oœci, prawid³owoœci postêpowania, nadzoru
nad dzia³alnoœci¹ syndyka, nadzorcy s¹dowego lub zarz¹dcy, efektów postêpowa-
nia, a tak¿e zabezpieczenia interesu Skarbu Pañstwa w tym postêpowaniu.

Ustalenia kontroli dzia³alnoœci organów administracji publicznej i Agencji

Nieruchomoœci Rolnych w zakresie ochrony zasobów powierzchniowych wód

œródl¹dowych oraz nadzoru nad prowadzon¹ w nich gospodark¹ ryback¹ umo¿-
liwi¹ dokonanie oceny dzia³añ administracji publicznej i wspomnianej Agencji,
podejmowanych dla ochrony zasobów powierzchniowych wód œródl¹dowych.
Zbadany zostanie tak¿e wp³yw gospodarki rybackiej i gospodarki wodnej na
zachowanie równowagi biologicznej w œrodowisku wodnym. Wa¿nym elemen-
tem kontroli jest równie¿ identyfikowanie zjawisk korupcjogennych prowadz¹-
cych do uszczuplania stanu posiadania wód p³yn¹cych, bêd¹cych w³asnoœci¹
Skarbu Pañstwa.

Efektem kontroli pn. Koszty producentów energii elektrycznej i cieplnej, ze
szczególnym uwzglêdnieniem Ÿróde³ i kosztów zaopatrzenia w paliwa, bêdzie
mo¿liwoœæ dokonania oceny zasadnoœci kosztów ponoszonych przez przedsiêbior-
ców wytwarzaj¹cych energiê elektryczn¹ i ciepln¹. Zbadana zostanie m.in. prawi-
d³owoœæ wyboru Ÿróde³ zaopatrzenia, stosowane przez przedsiêbiorców procedu-
ry wyboru kontrahentów, legalnoœæ i gospodarnoœæ zawartych umów oraz
wywi¹zywanie siê odbiorców i dostawców z zawartych w nich warunków.

Wyniki kontroli pn. Gospodarowanie gminnym zasobem nieruchomoœci po-
zwol¹ oceniæ stan zaawansowania komunalizacji mienia gminnego, rzetelnoœæ
informacji o jego stanie, prawid³owoœæ ewidencjonowania sk³adników zasobu,
zgodnoœæ danych zawartych w ewidencji zasobu z danymi ewidencji gruntów
i budynków prowadzonej przez starostów, jak równie¿ prawid³owoœæ sporz¹dza-
nia planów wykorzystania zasobu oraz planowania dochodów z tytu³u udostêp-
niania nieruchomoœci gminnych.

Ocena realizacji inwestycji i remontów w szko³ach i placówkach oœwiatowych
jednostek samorz¹du terytorialnego jest celem kolejnej kontroli, w wyniku której
dokonana zostanie ocena sposobu realizacji powy¿szych prac finansowanych ze
œrodków pochodz¹cych z bud¿etu pañstwa, œrodków w³asnych i funduszy unij-
nych. Zbadane zostanie m.in. przygotowanie zadañ inwestycyjnych i remonto-

Plan pracy NIK22
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wych do realizacji, planowanie nak³adów, gospodarka œrodkami finansowymi
i realizacja zadañ, prawid³owoœæ postêpowañ w sprawach dotycz¹cych zamówieñ
publicznych oraz skutecznoœæ nadzoru nad przebiegiem procesów inwestycyjnych.

Celowoœæ tworzenia i funkcjonowania pañstwowych agencji zarz¹dzaj¹cych

mieniem Skarbu Pañstwa jest obszarem badañ kontrolnych, w którym przewi-
dziano realizacjê 2 tematów kontroli.

Na ustaleniach kontroli funkcjonowania systemu pañstwowych rezerw gospo-
darczych w Polsce opieraæ siê bêdzie ocena dzia³añ ministra w³aœciwego do spraw
gospodarki i Prezesa Agencji Rezerw Materia³owych dotycz¹cych tworzenia, go-
spodarowania, finansowania, dysponowania, monitorowania i restrukturyzacji pañ-
stwowych rezerw gospodarczych. Kontrola ta bêdzie podjêta równie¿ ze wzglêdu
na wagê wspomnianej problematyki dla bezpieczeñstwa pañstwa, a tak¿e charak-
ter nieprawid³owoœci stwierdzonych podczas poprzedniej kontroli.

G³ównym celem kontroli dzia³alnoœci Agencji Rozwoju Przemys³u SA w za-
kresie restrukturyzacji polskiego przemys³u jest natomiast sprawdzenie wykona-
nia wniosków z kontroli dzia³alnoœci Agencji zwi¹zanej ze wspieraniem wybra-
nych podmiotów. Poprzednia kontrola NIK ujawni³a m.in. nieprzejrzystoœæ regu³
funkcjonowania Agencji oraz brak jasnego okreœlenia kryteriów stanowi¹cych
podstawê decyzji o obejmowaniu udzia³ów lub akcji spó³ek. Zbadana zostanie
równie¿ procedura przyznawania œrodków przez Agencjê, prawid³owoœæ wyko-
rzystania przez kontrolowanych przedsiêbiorców pomocy Agencji oraz jej wp³yw
na sytuacjê finansow¹ i ekonomiczn¹ beneficjentów.

Uwagi koñcowe

Plan pracy NIK na 2006 r. tworzy sprzyjaj¹ce warunki do realizacji, przyjête-
go w dokumencie pn. Strategia NIK – misja i wizja, nadrzêdnego celu dzia³alno-
œci Izby, jakim jest dba³oœæ o gospodarnoœæ i skutecznoœæ w s³u¿bie publicznej dla
Rzeczypospolitej Polskiej, w zwi¹zku z czym informacje o wynikach kontroli
w³¹czonych do Planu powinny, po ich przeprowadzeniu, byæ oczekiwanym i po-
szukiwanym Ÿród³em informacji dla organów w³adzy i obywateli. Aby tak w³a-
œnie by³o, w Planie pracy NIK na 2006 r. zapisane zosta³y te¿, równorzêdne co do
przyjêtych priorytetowych kierunków kontroli, dwa inne, wa¿ne priorytety.

Pierwszy z nich to obowi¹zek badania obszarów zagro¿onych wystêpowa-

niem korupcji. Przyjêto, ¿e podczas ka¿dej kontroli, zw³aszcza w badanych ob-
szarach styku interesu publicznego i prywatnego, identyfikowane bêd¹ Ÿród³a
i mechanizmy tego zjawiska, ze szczególnym zwróceniem uwagi na wystêpowa-

Plan pracy NIK
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nie konfliktu interesów w sferze publicznej. Konflikt ten wchodzi w grê nie tylko
wtedy, gdy urzêdnik w danej sprawie dzia³a w osobistym interesie, ale tak¿e gdy
istnieje obawa, ¿e tak mo¿e dzia³aæ, gdy zaistnieje choæby tylko teoretyczna
mo¿liwoœæ, ¿e interes prywatny przewa¿y nad trosk¹ o interes publiczny. Jest to
mechanizm szczególnie niebezpieczny, równie¿ ze wzglêdu na potwierdzan¹
ustaleniami kontroli du¿¹ czêstotliwoœæ jego wystêpowania.

Drugi ze wspomnianych priorytetów nak³ada natomiast obowi¹zek sta³ej
analizy funkcjonowania kontroli wewnêtrznej. Bêdzie ona przeprowadzana
podczas ka¿dej kontroli dotycz¹cej dzia³alnoœci administracji publicznej.

opracowa³ Andrzej Lewiñski
wicedyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej w NIK

Plan pracy NIK24
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Tadeusz Chroœcicki

SYTUACJA  SPO£ECZNO-GOSPODARCZA  POLSKI  W  2005 R.

WRAZ  Z  ELEMENTAMI  PROGNOZY  KRÓTKOTERMINOWEJ

Wyniki, jakie w ostatnich miesi¹cach uzyskuje nasza gospodarka, pozwalaj¹
na umiarkowany optymizm. Zwiêksza siê aktywnoœæ przedsiêbiorstw i ich kon-
kurencyjnoœæ. Pomimo aprecjacji z³otego czynnikiem napêdowym gospodarki
pozostaje eksport, a w nastêpnych miesi¹cach prawdopodobnie stan¹ siê inwesty-
cje. Umacnia siê wiarygodnoœæ Polski jako miejsca do inwestowania. Inflacja
utrzymuje siê na poziomie charakteryzuj¹cym stabilne gospodarki rynkowe. Po-
zytywne zmiany wystêpuj¹ na rynku pracy, a przy dobrych wynikach finanso-
wych przedsiêbiorstw roœnie fundusz p³ac i realne wynagrodzenia za³óg.

Czynnikami podwy¿szonego ryzyka pozostaj¹ jednak przede wszystkim: nie-
pewnoœæ co do wzrostu cen paliw p³ynnych, kszta³towanie siê kursu walutowego
oraz stan finansów publicznych.

Skala poprawy koniunktury i o¿ywienia gospodarczego by³y mniejsze ni¿
uprzednio oczekiwano. Warto wspomnieæ, ¿e przy opracowywaniu ustawy bu-
d¿etowej na ubieg³y rok za³o¿ono, ¿e produkt krajowy brutto mia³ w porównaniu
z 2004 r. wzrosn¹æ o 5%, w tym spo¿ycie prywatne o 3,2%, a nak³ady brutto na
œrodki trwa³e a¿ o 12,9%. Szacunki wskazuj¹, ¿e w 2005 r. PKB zwiêkszy³ siê
w tempie nieco przekraczaj¹cym 3%, spo¿ycie prywatne by³o wy¿sze ni¿ przed
rokiem o 2,3%, a nak³ady brutto na œrodki trwa³e – o 6,2%.

Na tle pozosta³ych krajów Unii Europejskiej tempo rozwoju gospodarczego
Polski jest stosunkowo wysokie. Szacuje siê, ¿e w krajach UE-25 wzrost PKB
w ubieg³ym roku wyniós³ 1,5%. Gorzej natomiast wypadamy w porównaniu
z nowymi krajami cz³onkowskimi. Na Litwie, £otwie i w Estonii PKB zwiêkszy³
siê o 7-9%, a w Czechach i S³owacji o oko³o 5%. Wiêkszy ni¿ w Polsce wzrost
mia³y tak¿e Wêgry (3,7%) i S³owenia (3,8%).
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Wzrost PKB w krajach Unii Europejskiej w 2005 r.
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    Rysunek 1

Rok ubieg³y by³ szóstym z kolei rokiem, w którym Polska rozwija³a siê wol-
niej ni¿ przeciêtnie pozosta³e kraje akcesyjne. Oznacza to, ¿e dystans do dawnych
pañstw Unii tak¿e nadrabia³a wolniej. Jest to godne uwagi ze wzglêdu na nadal
bardzo du¿¹ ró¿nicê w poziomie rozwoju. W 2005 r. PKB (wed³ug si³y nabywczej
walut w przeliczeniu na 1 mieszkañca) wynosi³ w Polsce 11,6 tys. euro, wobec
25,2 tys. euro w UE-15 i 13,1 tys. euro w UE-10. Pod tym wzglêdem wyprzedza³y
nas wszystkie kraje z wyj¹tkiem £otwy. PKB per capita w Polsce by³ o 39%
ni¿szy ni¿ w S³owenii, o 32% ni¿ w Czechach, o 21% ni¿ na Wêgrzech i o prawie
10%  ni¿ w Estonii i na S³owacji.

W naszym kraju pozytywnym symptomem by³a, z kwarta³u na kwarta³, coraz
wy¿sza dynamika PKB. O ile w pierwszym kwartale 2005 r. wzrost gospodarczy
wyniós³ 2,1%, w drugim 2,8%, to w trzecim osi¹gn¹³ 3,7%, a w czwartym praw-
dopodobnie – 4,1%. Nie mo¿na jednak zapominaæ, ¿e na ten trend wp³ywa
w du¿ej mierze baza statystyczna poprzedniego roku, a konkretnie – bardzo wyso-
ki poziom produkcji i us³ug w okresie akcesyjnym. W nastêpnych miesi¹cach
aktywnoœæ przedsiêbiorstw wyraŸnie siê obni¿y³a. Ma to istotne znaczenie przy
ocenie ubieg³orocznej dynamiki przemys³u, handlu i transportu.

Tadeusz Chroœcicki

Wzrost PKB w krajach Unii Europejskiej w 2005 r.
(dane szacunkowe)

•ród³o: Eurostat, Polska – szacunek w³asny.
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Rysunek 2

O ile w 2005 r. o wzroœcie PKB decydowa³ – podobnie jak w 2004 r. – eks-
port, to w roku bie¿¹cym mo¿na oczekiwaæ znaczniejszego wzrostu udzia³u popy-
tu krajowego, przy czym kontrybucja eksportu netto pozostanie dodatnia. W re-
zultacie PKB mo¿e siê zwiêkszyæ o oko³o 4,5%, a w latach 2007–2008 wzrost
jego zbli¿y siê do 5%.

Sytuacja spo³eczno-gospodarcza Polski

Produkt Krajowy Brutto na 1 mieszkańca w krajach UE-25 w 2005 r.

(według siły nabywczej, w tys. EUR)
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Rysunek 3

W 2006 r. popyt konsumpcyjny bêdzie stymulowany przyspieszonym wzro-
stem funduszu p³ac w sektorze przedsiêbiorstw. W ubieg³ym roku wynagrodzenia
realne by³y tam co prawda tylko o 1,2% wy¿sze ni¿ w 2004 r. i pomimo ni¿szej od
prognozowanej inflacji zdecydowanie odbiega³y od za³o¿eñ ustawy bud¿etowej,
która przewidywa³a realny wzrost p³ac o 2,2%, ale mo¿na liczyæ, ¿e w 2006 r.
wynagrodzenia w tym sektorze bêd¹ realnie o 1,6% wiêksze ni¿ w 2005 r., co
w po³¹czeniu z dalszym wzrostem zatrudnienia wp³ynie na wyraŸn¹ poprawê dy-
namiki funduszu p³ac. Na poprawê sytuacji dochodowej ludnoœci bêd¹ tak¿e od-
dzia³ywaæ dop³aty bezpoœrednie dla gospodarstw rolnych oraz za³o¿ona na ma-
rzec waloryzacja œwiadczeñ spo³ecznych, w wyniku której realny wzrost przeciêtnej
emerytury i renty pracowniczej zwiêkszy siê z zaledwie 0,6% w 2004 r. i 0,3%
w 2005 r. – do 5,4%.

Coraz istotniejsz¹ rolê w kreowaniu wydatków gospodarstw domowych od-
grywaj¹ kredyty bankowe. W koñcu 2005 r. ich wielkoœæ przekroczy³a 141 mld z³,
co w ci¹gu 12 miesiêcy (grudzieñ 2005 r. do grudnia 2004 r.) oznacza³o wzrost
o 23%. PokaŸna ich czêœæ (oko³o 40%) – to kredyty mieszkaniowe, których opro-
centowanie zmala³o do 6,2%. Konsumpcja bêdzie ros³a, mimo zwiêkszaj¹cej siê
sk³onnoœci do oszczêdzania oraz wzrastaj¹cej aktywnoœci inwestycyjnej gospo-
darstw domowych. W koñcu grudnia ogólne zasoby finansowe ludnoœci, obejmu-
j¹ce m.in. depozyty walutowe i gotówkowe, aktywa funduszy inwestycyjnych,

Tadeusz Chroœcicki

Tempo wzrostu PKB
(analogiczny kwarta³ poprzedniego roku = 100)

*  szacunek w³asny

•ród³o: GUS.
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ubezpieczenia na ¿ycie, obligacje i bony skarbowe osi¹gnê³y kwotê prawie
400 mld z³ i by³y o 12,5% wiêksze ni¿ przed rokiem. Wymienione zasoby nie
dotyczy³y inwestycji poza granicami kraju, aktywów zgromadzonych w obowi¹z-
kowych otwartych funduszach emerytalnych, œrodków przeznaczonych na sfinan-
sowanie zakupu nieruchomoœci czy te¿ akcji na gie³dzie.

Nadal niespe³nione pozostawa³y oczekiwania na wyraŸne przyspieszenie dzia-
³alnoœci prorozwojowej przedsiêbiorstw. Co prawda jej dynamika – podobnie jak
PKB – by³a coraz wiêksza, ale tempo poprawy daleko odbiega od wczeœniej for-
mu³owanych i nastêpnie korygowanych prognoz. G³ówny Urz¹d Statystyczny in-
formowa³, ¿e nak³ady brutto na œrodki trwa³e w pierwszym kwartale ubieg³ego
roku by³y o 1,2% wy¿sze ni¿ w analogicznym okresie 2004 r., w drugim o 3,8%,
a w trzecim o 5,7%. W czwartym kwartale uda³o siê co prawda zbli¿yæ do 10%,
ale w skali ca³ego roku tempo wzrostu osi¹gnê³o zaledwie 6,2%, wobec 6,3%
uzyskanych w 2004 r. i, jak wspomniano, 12,9% wzrostu przyjêtego w za³o¿e-
niach ustawy bud¿etowej na ubieg³y rok.

S³absza dynamika inwestowania wynika g³ównie z ostro¿nej oceny przez pod-
mioty gospodarcze mo¿liwoœci znacz¹cego zwiêkszenia popytu na rynku krajo-
wym. Wed³ug badañ Narodowego Banku Polskiego obecnie inwestuj¹ g³ównie
przedsiêbiorstwa o nastawieniu proeksportowym, bêd¹ce w dobrej kondycji i ko-
rzystaj¹ce z w³asnych zasobów finansowych. W najbli¿szym czasie realizacjê no-
wych inwestycji zapowiedzia³o 34% ankietowanych firm.

Oceniaj¹c dynamikê procesów inwestycyjnych nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e wiele
przedsiêbiorstw zrealizowa³o przedsiêwziêcia inwestycyjne w okresie przedak-
cesyjnym, co pozwoli³o na dostosowywanie siê do norm i standardów obowi¹zu-
j¹cych w Unii Europejskiej oraz sprostanie zwiêkszonemu po akcesji popytowi.
Dotyczy to przede wszystkim przedsiêbiorstw przemys³u przetwórczego, które
w latach 2003–2004 rozszerzy³y dzia³alnoœæ prorozwojow¹ o prawie 38% (w ce-
nach sta³ych), a w okresie styczeñ-wrzesieñ 2005 r. ograniczy³y j¹ do poziomu
poprzedniego roku. Takim spektakularnym przyk³adem bardzo du¿ych zmian
w tempie inwestowania jest przemys³ spo¿ywczy. W poprzednich dwóch latach
nak³ady tam zrealizowane wzros³y prawie 2-krotnie, a przez dziewiêæ miesiêcy
2005 r. zmniejszy³y siê o ponad 16%. S¹ jednak dzia³y przemys³u (g³ównie o pro-
filu proeksportowym, dok¹d nap³yn¹³ kapita³ zagraniczny), w których intensyfi-
kacja procesów inwestycyjnych przez trzeci rok z rzêdu utrzymywa³a siê na bar-
dzo wysokim poziomie. Do nich nale¿y np. przemys³ meblarski, który w ci¹gu
dwóch lat i dziewiêciu miesiêcy zwiêkszy³ nak³ady inwestycyjne 3-krotnie, prze-
mys³ hutniczy (wzrost 2,6-krotny) oraz przemys³ wyrobów z metali (wzrost
2,2-krotny). Szybko rozwija³ siê te¿ przemys³ chemiczny i gumowy (2-krotny
wzrost inwestycji), koksowniczy i rafinacji ropy naftowej (wzrost 1,7-krotny).

Sytuacja spo³eczno-gospodarcza Polski
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W najbli¿szych miesi¹cach mo¿na liczyæ na umacnianie siê wzrostowych tren-
dów inwestowania, o czym mo¿e œwiadczyæ m.in. wysoki wzrost zezwoleñ na
rozpoczêcie inwestycji, dynamiczne zwiêkszanie siê wartoœci kosztorysowych
nowo rozpoczynanych zadañ oraz to, ¿e produkcja w firmach wytwarzaj¹cych
dobra inwestycyjne roœnie ponad 2-krotnie szybciej ni¿ produkcja ca³ego przemy-
s³u, a produkcja przedsiêbiorstw budowlano-monta¿owych przekracza poziom
ubieg³oroczny o oko³o 7,4%. Notuje siê przy tym bardzo wysoki stopieñ (ponad
80%) wykorzystania mocy produkcyjnych. Korzystn¹ bazê finansow¹ dla realiza-
cji przedsiêwziêæ inwestycyjnych stwarza du¿y zasób zgromadzonych przez przed-
siêbiorstwa œrodków w³asnych, wraz z coraz atrakcyjniejsz¹ ofert¹ kredytow¹ pol-
skich banków komercyjnych, œrodkami pomocowymi UE i rosn¹cym wykorzy-
staniem kredytów zagranicznych.

Wzrostowi nak³adów inwestycyjnych powinien sprzyjaæ transfer kapita³u za-
granicznego w formie inwestycji bezpoœrednich. Polska Agencja Informacji i In-
westycji Zagranicznych informuje o pracach przy wielu projektach oraz wzroœcie
zapytañ o mo¿liwoœci inwestowania w naszym kraju. Ocenia siê, ¿e inwestycje
zagraniczne (o jednostkowej wartoœci przekraczaj¹cej 1 mln USD) w 2005 r. wy-
nios³y oko³o 10 mld USD, wobec 7,9 mld USD w 2004 r. i by³y zbli¿one do pozy-
skanych w rekordowym okresie (lata 1998–2000). Pozytywnym symptomem jest
tak¿e to, ¿e – podobnie jak w 2004 r. – wiêkszoœæ projektów stanowi³y inwestycje
od podstaw, tzw. greenfield (udzia³ ich w 2005 r. osi¹gn¹³ 58%, wobec 51%
w 2004 r. i tylko 37% w 2002 r.).

Spó³ki z kapita³em zagranicznym staj¹ siê coraz bardziej znacz¹cym segmen-
tem polskiej gospodarki. Ich udzia³ w potencjale i aktywnoœci ogó³u podmiotów
gospodarczych, o liczbie pracuj¹cych 10 i wiêcej osób (z wy³¹czeniem banków
i instytucji ubezpieczeniowych), przekroczy³ w 2004 r. 40%, podczas gdy w 1994 r.
wynosi³ zaledwie 13%. Spó³ki te s¹ jednoczeœnie kreatorem postêpu techniczne-
go i technologicznego. Szczególnie wysoki – przekraczaj¹cy 62% – jest ich udzia³
w ogólnych nak³adach na zakup gotowej technologii i w nak³adach inwestycyj-
nych na maszyny i urz¹dzenia techniczne (51%).

£¹czna wartoœæ inwestycji bezpoœrednich, ulokowanych w Polsce przez
firmy zagraniczne od pocz¹tku transformacji do koñca 2005 r., zbli¿y³a siê do
95 mld USD (uwzglêdniaj¹c równie¿ inwestycje poni¿ej 1 mln USD). Najwiêk-
szym zainteresowaniem inwestorów ciesz¹ siê dzia³alnoœæ produkcyjna (prawie
40% skumulowanej wartoœci bezpoœrednich inwestycji zagranicznych) i poœred-
nictwo finansowe (ponad 23%). Na dalszych miejscach znajduj¹ siê handel i na-
prawy (oko³o 12%) oraz transport i ³¹cznoœæ (prawie 10%).
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Rysunek 4

Podobnie jak w 2004 r. – przy korzystnych relacjach cenowych – wysokie
by³y obroty handlu zagranicznego, przy czym dynamika eksportu wyraŸnie wy-
przedza³a dynamikê importu. Towarzyszy³a temu redukcja ujemnego salda tych
obrotów. W okresie styczeñ-listopad 2005 r., w porównaniu z odpowiednim okre-
sem poprzedniego roku, eksport (w ujêciu rzeczowym, w euro) zwiêkszy³ siê
o 18,7%, podczas gdy import o 12,2%. Deficyt handlowy zmala³ z 10,6 mld euro
przed rokiem do 8,4 mld euro, a jego relacja do eksportu, charakteryzuj¹ca sto-
pieñ niezrównowa¿enia wymiany, zmniejszy³a siê z 19% do 13%.

Na rynki zagraniczne dostarcza towary aktualnie 47% przedsiêbiorstw, z któ-
rych 28% eksportuje ponad po³owê produkcji, a oko³o 15% – od 25 do 40% wy-
twarzanych towarów.

Silny z³oty nie stanowi, jak dotychczas, istotnej bariery dla eksporterów, któ-
rzy szukaj¹ mo¿liwoœci poprawy rentownoœci produkcji m.in. przez dzia³ania re-
strukturyzacyjne i dalsz¹ redukcjê kosztów.

Nastêpuj¹ przy tym korzystne zmiany w strukturze towarowej eksportu, bêd¹-
ce jednak w znacznej mierze skutkiem nap³ywu kapita³u zagranicznego. W 2005 r.
udzia³ wyrobów wysokiej i œredniej techniki w ogólnym eksporcie spó³ek z kapi-
ta³em zagranicznym wyniós³ 56%, wobec 30% w 1995 r., podczas gdy w ekspor-
cie przedsiêbiorstw z kapita³em wy³¹cznie polskim nie zmieni³ siê i stanowi³

Sytuacja spo³eczno-gospodarcza Polski

Zagraniczne inwestycje bezpoœrednie w Polsce wed³ug NBP
(narastaj¹co, w mld USD)

•ród³o: PAIiIZ, szacunek w³asny. szacunek
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oko³o 22%. Aktywnoœæ tych spó³ek decyduje wiêc tym samym o ewolucji pol-
skiego eksportu w kierunku zwiêkszenia w nim udzia³u wyrobów o wy¿szym stop-
niu zaawansowania technologicznego.

Zjawiskiem wysoce pozytywnym w ostatnich latach jest radykalne zmniej-
szenie deficytu obrotów w grupie wyrobów elektromaszynowych (g³ównie w wy-
niku dynamicznie rosn¹cego eksportu samochodów i czêœci samochodowych),
a tak¿e silników wysokoprê¿nych oraz sprzêtu gospodarstwa domowego.

Na uwagê zas³uguje równie¿ uzyskanie ju¿ trzeci rok z rzêdu, dodatniego sal-
da obrotów artyku³ami rolno-spo¿ywczymi. Ich eksport w 2005 r. zwiêkszy³ siê
o oko³o 40%, a udzia³ w ogólnym eksporcie wzrós³ w ci¹gu roku z 8,5% do
oko³o 10%.

W strukturze geograficznej handlu zagranicznego najkorzystniejsz¹ sytuacjê
obserwuje siê w wymianie z krajami Unii Europejskiej. W ci¹gu 2005 r. stale
notowano dodatnie saldo tej wymiany. Po 11 miesi¹cach wynios³o ono 1,9 mld
euro, wobec deficytu 1,2 mld euro przed rokiem, ale nadwy¿ka handlowa w obro-
tach z Niemcami zmala³a w tym czasie z oko³o 0,5 mld euro do 0,2 mld euro.

Najszybciej ros³a wymiana towarowa z pañstwami rozwijaj¹cymi siê (w okresie
styczeñ-listopad o prawie 22%, w tym eksport o ponad 31%) oraz krajami Europy
Œrodkowej i Wschodniej (odpowiednio o prawie 32% i 33%). Jednak wymianê tê
cechuje najwy¿szy stopieñ niezrównowa¿enia. Ujemne saldo obrotów z tymi
dwiema grupami krajów osi¹gnê³o 8,8 mld euro, wobec 7,7 mld euro przed ro-
kiem. Relacja salda do wartoœci eksportu wynios³a dla krajów rozwijaj¹cych siê
minus 168%, wobec minus 197% przed rokiem, a dla krajów Europy Œrodkowej
i Wschodniej odpowiednio minus 30% i minus 31%. Decyduj¹cy wp³yw na sytu-
acjê w handlu z pierwsz¹ grup¹ krajów ma wymiana z Chinami, a z drug¹ –
z Rosj¹. Handel z Rosj¹ odznacza³ siê najwiêksz¹ dynamik¹ (wzrost eksportu
wyniós³ 40,1%, a importu 37,4%). Jednak¿e trzeba liczyæ siê z pogorszeniem tego
wyniku w razie utrudnieñ w eksporcie artyku³ów spo¿ywczych.

Korzystny by³ uk³ad cen. W okresie styczeñ-paŸdziernik ubieg³ego roku ceny
transakcyjne towarów eksportowanych by³y o 4,7% ni¿sze ni¿ przed rokiem,
a importowanych – o 5,3%. W rezultacie wskaŸnik terms of trade wyniós³ 100,6,
w tym w wymianie z krajami UE – 101,2. Natomiast wzrost cen paliw spowodo-
wa³ pogorszenie warunków wymiany handlowej z krajami Europy Œrodkowej
i Wschodniej. WskaŸnik terms of trade dla tych krajów ukszta³towa³ siê na
poziomie 83,9.

Tendencje w wymianie towarowej znajduj¹ potwierdzenie w danych bilansu
p³atniczego (w ujêciu transakcyjnym, w euro). W okresie styczeñ-listopad ubie-
g³ego roku, w porównaniu z odpowiednim okresem 2004 r., wzrost tak liczonego
eksportu wyniós³ 16,2%, importu – 11,9%, a ujemne saldo obrotów towarowych
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obni¿y³o siê z 4,1 mld euro przed rokiem do 2 mld euro. Dynamicznie ros³y wp³y-
wy za œwiadczone us³ugi (o 22,8%) przy wolniejszym wzroœcie wydatków z tego
tytu³u (o 13,5%), w wyniku czego saldo dodatnie us³ug wynios³o 1,6 mld euro,
wobec 0,6 mld euro przed rokiem.

Uzyskano równie¿ wiêksz¹ nadwy¿kê transferów (5 mld euro, wobec 4,1 mld
euro w 2004 r.). Nadal wysokie by³o ujemne saldo dochodów (7,9 mld euro, wo-
bec 8,4 mld euro przed rokiem), o czym zdecydowa³y przede wszystkim wyp³aty
dywidend zagranicznym inwestorom bezpoœrednim oraz odsetek z tytu³u obliga-
cji posiadanych przez nierezydentów.

Rezultatem wszystkich tych zmian by³o zmniejszenie deficytu na rachunku
bie¿¹cym z 7,9 mld euro w okresie styczeñ-listopad 2004 r. do 3,4 mld euro w
ubieg³ym roku, a jego relacja do PKB (w horyzoncie 12-miesiêcznym) wynios³a
1,6%, wobec 4,3% przed rokiem i w nastêpnych miesi¹cach mo¿e siê jeszcze
poprawiæ.

Rysunek 5

WskaŸnik ten jest jednym z podstawowych wskaŸników obrazuj¹cych sto-
pieñ nierównowagi zewnêtrznej kraju i w Polsce kszta³tuje siê znacznie ko-
rzystniej ni¿ w wielu innych krajach cz³onkowskich Unii Europejskiej. Tak np.
w Estonii i na £otwie przekroczy³ w 2005 r. 11%, na Wêgrzech, Litwie i w S³owacji
ukszta³towa³ siê w granicach 6-8%, a w Czechach zbli¿y³ siê do 4%.
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Czynnikiem stymuluj¹cym wzrost eksportu w du¿ym stopniu jest znaczne za-
anga¿owanie du¿ych podmiotów z kapita³em zagranicznym w dzia³alnoœæ eks-
portow¹ (obecnie prawie 60% ca³ego eksportu kreuj¹ te podmioty). Firmy z tym
kapita³em wykazuj¹ z regu³y znacznie ni¿sz¹ wra¿liwoœæ na niekorzystne zmiany
uwarunkowañ kursowych, a tak¿e na okresowe pogarszanie siê koniunktury. Dys-
ponuj¹ one zarazem szerszymi mo¿liwoœciami finansowania dzia³alnoœci i pozy-
skiwania rynków zbytu. Wed³ug oceny Instytutu Koniunktur i Cen Handlu Zagra-
nicznego, wzrost inwestycji zagranicznych o 10% wp³ywa z opóŸnieniem trzech
kwarta³ów na wzrost wolumenu eksportu o oko³o 2%.

Dwucyfrowe tempo wymiany handlowej z zagranic¹ powinno utrzymywaæ
siê i w bie¿¹cym roku. Wskazuje na to coraz wiêkszy odsetek firm o proeksporto-
wym nastawieniu. Wzroœnie jednoczeœnie zapotrzebowanie o¿ywiaj¹cej siê go-
spodarki na import dóbr inwestycyjno-zaopatrzeniowych. Oznacza to, ¿e w latach
2000–2006 eksport polskich towarów zwiêkszy siê 3-krotnie, a jego udzia³ w eks-
porcie ogólnoœwiatowym podwoi siê (z 0,6% w 2000 r. do 1,2% w 2006 r.). Nato-
miast import wzroœnie w tym okresie 2-krotnie i bêdzie stanowiæ w 2006 r. 1,1%
importu globalnego (w 2000 r. 0,5%).

Poprawa koniunktury oraz dzia³ania restrukturyzacyjne wdra¿ane przez przed-
siêbiorstwa w okresie akcesyjnym, w po³¹czeniu z uprzednio podjêtymi decyzja-
mi obni¿aj¹cymi obci¹¿enia podatkowe, a tak¿e ³agodz¹cymi politykê pieniê¿n¹
(piêciokrotne obni¿ki stóp procentowych w 2005 r.), korzystnie wp³ywa³y na funk-
cjonowanie podmiotów gospodarczych. Ich wyniki finansowe by³y jednak nieco
gorsze ni¿ przed rokiem. W okresie styczeñ-wrzesieñ ubieg³ego roku wskaŸnik
poziomu kosztów wyniós³ 94,7%, wobec 93,7%. WskaŸnik rentownoœci brutto
spad³ z 6,4% do 5,4%, a rentownoœci obrotu netto – z 5,1% do 4,2%. Przedsiêbior-
stwa dysponowa³y natomiast wiêkszymi ni¿ w latach poprzednich wolnymi œrod-
kami, co przy nadal ograniczonej dzia³alnoœci inwestycyjnej znalaz³o odzwiercie-
dlenie we wzroœcie poziomu depozytów i umiarkowanym zapotrzebowaniu na
kredyty. W rezultacie istotnie poprawi³y siê wskaŸniki p³ynnoœci oraz obci¹¿enia
firm obs³ug¹ zad³u¿enia. WskaŸnik p³ynnoœci finansowej I stopnia (relacja pie-
ni¹dza gotówkowego, znajduj¹cego siê w posiadaniu firm, do ich zobowi¹zañ
krótkoterminowych) wzrós³ z 28,7% do 32,1%, wobec 20% uznawanych przez
banki za poziom bezpieczny. W koñcu wrzeœnia, podobnie jak rok wczeœniej, zo-
bowi¹zania krótkoterminowe przedsiêbiorstw przekracza³y nale¿noœci o 51%, przy
czym zobowi¹zania w zwi¹zku z rozliczeniami za dostawy i us³ugi by³y o 9%
ni¿sze od nale¿noœci z tego tytu³u.

Generalnie, prawie wszystkie wskaŸniki efektywnoœciowe przedsiêbiorstw eks-
portuj¹cych s¹ lepsze ni¿ przedsiêbiorstw nastawionych na produkcjê krajow¹.
Podkreœliæ jednak nale¿y, ¿e ich sytuacja jest coraz trudniejsza, a g³ówn¹ przy-
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czyn¹ staje siê poziom i wahania kursu walutowego. Kurs z³otego do euro prze-
kroczy³ granicê op³acalnoœci eksportu, a kurs do dolara zbli¿y³ siê do poziomu,
powy¿ej którego produkty importowane mog¹ wypieraæ produkcjê krajow¹.

Procesy na rynku rolnym kszta³towa³y siê g³ównie pod wp³ywem ni¿szych ni¿
w 2004 r. plonów i zbiorów podstawowych ziemiop³odów oraz niekorzystnych
dla rolników relacji cenowych, co wp³ywa³o ujemnie na ich dochody.

Wed³ug przedwynikowego szacunku GUS, przeprowadzonego na prze³omie
sierpnia i wrzeœnia ubieg³ego roku, zbiory zbó¿ podstawowych wynios³y w 2005 r.
24,3 mln ton. Oznacza to spadek o 10,8% w porównaniu z 2004 r. i o 1,2%
w porównaniu ze œredni¹ zbiorów z lat 1996–2000. Ni¿sze ni¿ w 2004 r. by³y
tak¿e zbiory rzepaku i rzepiku (o 12,2%), ziemniaków (o 21,4%), buraków cukro-
wych (o 13,8%), warzyw (o 1,8%), owoców z drzew (o 20,2%) i owoców jagodo-
wych (o 4,4%).

Pomimo spadku zbiorów zbó¿ ich poda¿ na rynku krajowym, dziêki du¿ym
zapasom i stabilnemu zapotrzebowaniu na pasze, by³a nieznacznie mniejsza ni¿
przed rokiem.

W celu stabilizacji rynku, tj. utrzymania cen zbó¿ na odpowiednim poziomie,
Agencja Rynku Rolnego dokonuje w okresie od 1 listopada 2005 r. do 31 maja
2006 r. interwencyjnych zakupów pszenicy, jêczmienia i kukurydzy. Cena inter-
wencyjna (jednakowa dla wszystkich zbó¿ – 101,31 euro za tonê) powiêkszona
jest o comiesiêczny dodatek (0,46 euro za tonê) i mo¿e byæ zró¿nicowana w za-
le¿noœci od jakoœci ziarna. Minimalna iloœæ zbo¿a oferowanego do zakupu inter-
wencyjnego nie mo¿e byæ mniejsza ni¿ 80 ton w wypadku dostawy do magazynu
interwencyjnego i 500 ton w wypadku zakupu w miejscu przechowania. Do koñ-
ca grudnia 2005 r. z³o¿ono wnioski o skup 0,7 mln ton zbó¿. Dostawy bêd¹ reali-
zowane do 31 lipca 2006 r.

Znaczny wzrost cen ¿ywca wieprzowego w 2004 r. i obni¿ka cen zbó¿ po
rekordowych zbiorach w tym¿e roku zdecydowanie poprawi³y op³acalnoœæ ho-
dowli trzody chlewnej, prowadz¹c do szybkiego wzrostu jej pog³owia (ceny zbó¿
s¹ istotnym kryterium kosztowym dla produkcji zwierzêcej). Wed³ug danych GUS,
w lipcu ubieg³ego roku pog³owie liczy³o 18,1 mln sztuk i by³o o 6,6% wiêksze ni¿
rok wczeœniej. Zwiêkszenie udzia³u trzody przeznaczonej na chów oraz prosi¹t
w strukturze stada wskazuje, ¿e tendencja wzrostowa pog³owia utrzyma siê rów-
nie¿ w 2006 r.

Po akcesji do Unii Europejskiej poprawi³a siê tak¿e op³acalnoœæ chowu byd³a,
co w po³¹czeniu z ograniczonym eksportem ciel¹t sprzyja powiêkszaniu siê stada.
W czerwcu ubieg³ego roku pog³owie byd³a liczy³o 5,5 mln sztuk i by³o o 2,4%
wiêksze ni¿ w analogicznym okresie 2004 r. Ze wzglêdu na przewagê popytu nad
poda¿¹ wo³owiny oraz dro¿enie jej na rynku krajowym i zagranicznym wzrost
pog³owia byd³a w 2006 r. mo¿e byæ znacznie wiêkszy ni¿ w roku ubieg³ym.

Sytuacja spo³eczno-gospodarcza Polski
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Relacje cenowe osi¹gane przez producentów rolnych by³y jednak generalnie
gorsze od notowanych w poprzednim roku. O ile w 2004 r. skumulowany wskaŸ-
nik „no¿yc cen” (liczony jako relacja przyrostu cen skupu do przyrostu cen œrod-
ków do produkcji rolnej) wynosi³ 102,2, to w 2005 r. obni¿y³ siê do 99.

Znacznie spad³y ceny skupu niektórych produktów rolnych. Ceny ¿yta by³y
w grudniu 2005 r. o 9% ni¿sze od notowanych w grudniu 2004 r., pszenicy o 13%,
jêczmienia o 19%, trzody chlewnej o 18%, a drobiu o 15%.

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi szacuje, ¿e ubieg³oroczne podwy¿ki
cen oleju napêdowego oznaczaj¹ dla rolników oko³o 1 mld z³ dodatkowych wy-
datków, a spadek cen zbó¿ – uszczuplenie dochodów o ponad 0,5 mld z³. Nato-
miast coraz wiêksza konkurencja wœród producentów maszyn i narzêdzi rolni-
czych ogranicza wzrost ich cen i obci¹¿enie bud¿etów gospodarstw rolnych tymi
wydatkami.

Utratê dochodów gospodarstw rolnych z tytu³u pogorszenia cenowych uwa-
runkowañ produkcji kompensuj¹ w du¿ej mierze dop³aty bezpoœrednie. Z tego
tytu³u za 2004 r. rolnicy otrzymali 7,7 mld z³. Przeciêtna dop³ata do 1 ha gruntów
wynosi³a 503 z³. Za 2005 r. wysokoœæ stawki podstawowej i uzupe³niaj¹cej do
1 ha zosta³a ustalona, w przeliczeniu na z³ote, wed³ug notowania kursu walutowe-
go z dnia 30 wrzeœnia ubieg³ego roku. Wynios³a ona 507 z³. P³atnoœci s¹ realizo-
wane od 1 grudnia 2005 r. do 30 kwietnia 2006 r. Dop³aty otrzyma prawie 1,5 mln
rolników.

Poza dop³atami wystêpuj¹ równie¿ inne formy wsparcia producentów rolnych.
Mog¹ oni ubiegaæ siê o pomoc finansow¹ z tytu³u m.in. dostosowywania gospo-
darstw rolnych do standardów Unii Europejskiej, modernizacji gospodarstw, za-
lesiania gruntów, prowadzenia trwa³ej i zrównowa¿onej gospodarki rolnej, d¹¿e-
nia do rynkowego ukierunkowania produkcji (œrodki finansowe dla tzw. gospo-
darstw niskotowarowych). Ponadto dodatkowe wsparcie przys³uguje m³odym rol-
nikom (premia za zagospodarowanie). Otrzymuj¹ je tak¿e rolnicy w wieku przed-
emerytalnym, którzy zdecyduj¹ siê na zaprzestanie dzia³alnoœci rolniczej i prze-
kazanie swojego gospodarstwa. Osobom tym naliczane s¹ renty strukturalne,
œrednio w wysokoœci 1,5 tys. z³ miesiêcznie. Do koñca 2005 r. wydano prawie
27,5 tys. decyzji uruchamiaj¹cych wyp³aty.

W koñcu 2005 r. – przy dalszej aprecjacji z³otego wzglêdem euro oraz dolara
i stabilizacji sytuacji na œwiatowych rynkach paliwowych – tempo inflacji obni-
¿y³o siê poni¿ej dolnej granicy celu inflacyjnego, okreœlonego przez Radê Polity-
ki Pieniê¿nej (1,5-3,5%). W grudniu ceny towarów i us³ug konsumpcyjnych by³y
o 0,7% wy¿sze ni¿ przed rokiem (w 2004 r. o 4,4%), przy czym ¿ywnoœæ i napoje
bezalkoholowe stania³y o 1,3%. Zdro¿a³y natomiast m.in. paliwa do œrodków
transportu (o 6,4%). Inflacja netto, która nie uwzglêdnia wp³ywu tych czynników,
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wynios³a 1,2%. Natomiast œrednia roczna stopa inflacji zmala³a z 3,5% w 2004 r.
do 2,1% w 2005 r. Prognozy wskazuj¹, ¿e w 2006 r. mo¿e ona wynieœæ 1,5%,
a w latach 2007–2008 przekroczy 2%, nie stanowi¹c jednak zagro¿enia dla stabil-
noœci makroekonomicznej kraju.

Rysunek 6

Okres wyborów przyniós³ znaczne wahania kursu polskiej waluty, wywo³ane
reakcj¹ rynków finansowych na zawirowania polityczne. Po ukszta³towaniu siê
nowego rz¹du i og³oszeniu programu gospodarczego z³oty umocni³ siê i œrednia
roczna jego wartoœæ w relacji do euro, jak i do dolara by³a o oko³o 11% wy¿sza
ni¿ przed rokiem. W nastêpnych miesi¹cach skala umacniania siê z³otego bêdzie
zale¿eæ g³ównie od kszta³tu polityki fiskalnej, a przede wszystkim od realizacji
zamierzeñ ograniczaj¹cych narastanie deficytu finansów publicznych oraz roz-
miarów d³ugu krajowego i zagranicznego.

Po piêciu latach bardzo trudnej sytuacji na rynku pracy (liczba pracuj¹cych
w gospodarce narodowej w latach 1999–2003 zmniejszy³a siê o prawie 1,4 mln
osób, tj. o 9%, natomiast liczba bezrobotnych wzros³a o ponad 1,3 mln, tj. a¿
o 73%) w 2004 r. wyst¹pi³y pierwsze oznaki poprawy, które utrwali³y siê w 2005 r.
Na rynek pracy pozytywnie wp³ywa³a poprawa koniunktury. Stopniowo ros³a
liczba nowych miejsc pracy i zatrudnienie; systematycznie spada³o bezrobocie.
W 2005 r. zatrudnienie w sektorze przedsiêbiorstw by³o œrednio o 90 tys. osób,
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tj. o 1,9% wiêksze ni¿ w 2004 r. Najwiêkszy wzrost notowano w przemyœle wyro-
bów z metali (o 7,9%), motoryzacyjnym (o 7,4 %) oraz maszynowym i produkcji
aparatury elektrycznej (o 7,2%). W handlu zatrudnienie zwiêkszy³o siê o 5%,
a w dzia³alnoœci hotelarskiej i gastronomicznej – o 4,4%.

Rysunek 7

W koñcu grudnia urzêdy pracy rejestrowa³y 2,8 mln bezrobotnych, tj. o 227 tys.
mniej ni¿ przed rokiem, a stopa bezrobocia obni¿y³a siê do 17,6%, podczas gdy
w grudniu 2004 r. wynosi³a 19%, a w latach 2002–2003 – 20%.

Pomimo spadkowej tendencji zarówno poziomu, jak i stopy bezrobocia, nie
malej¹ dysproporcje terytorialne w zatrudnieniu. W najtrudniejszym po³o¿eniu
znajduj¹ siê nadal s³abo rozwiniête, rolnicze regiony Polski pó³nocnej i pó³nocno-
-wschodniej, gdzie nie docieraj¹ w wystarczaj¹cym stopniu krajowe i unijne œrodki
pomocowe. W koñcu grudnia 2005 r. najwy¿sz¹ stopê bezrobocia notowano
w województwie warmiñsko-mazurskim (27,5%) oraz zachodniopomorskim
(25,6%). Najmniejsze bezrobocie wystêpowa³o w wielkich aglomeracjach miej-
skich, o wysokim stopniu urbanizacji, rozwiniêtym przemyœle i us³ugach. Tak
by³o w Warszawie, gdzie stopa bezrobocia wynosi³a 5,6% (wobec 13,8%
w ca³ym woj. mazowieckim) lub Poznaniu, stopa 6,1% (wobec 14,6% w ca³ym
woj. wielkopolskim).
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Bardzo wysoki jest odsetek bezrobotnych pozbawionych prawa do zasi³ku.
W koñcu grudnia ubieg³ego roku by³o ich prawie 2,4 mln, a udzia³ w ogólnej
liczbie zarejestrowanych bezrobotnych wyniós³ 86,5%. Utrata prawa do zasi³ku
wi¹¿e siê z d³ugotrwa³ym (ponad 1 rok) bezskutecznym poszukiwaniem pracy.
Dotyczy³o to prawie 1,4 mln osób, tj. ponad po³owy ogó³u bezrobotnych. Z uwagi
na d³ugi przeciêtny okres poszukiwania zatrudnienia (18,4 miesi¹ca w trzecim
kwartale ubieg³ego roku), szanse tej grupy bezrobotnych na powrót do pracy s¹
bardzo ma³e.

Najtrudniejszym problemem rynku pracy pozostaje wysokie bezrobocie wœród
ludzi m³odych (w wieku do 24 lat). Ich udzia³ w ogólnej liczbie bezrobotnych
wynosi 22,6%, a stopa bezrobocia przekracza 36%. Aktywizacja zawodowa tej
grupy spo³ecznej – pomimo rosn¹cego popytu na pracê – jest nadal niedostatecz-
na, na co wskazuje szybki wzrost liczby niewykorzystanych ofert pracy.

Istotnym czynnikiem hamuj¹cym wzrost zatrudnienia pozostaj¹ wysokie, po-
zap³acowe koszty pracy, zwi¹zane z istnieniem tzw. klina podatkowego1 . Na jego
wielkoœæ wp³ywaj¹ wszelkiego rodzaju obci¹¿enia socjalne (sk³adka na ubezpie-
czenia spo³eczne, w tym wysoka obowi¹zkowa sk³adka emerytalna), obci¹¿enia
pracodawcy zwi¹zane z zatrudnieniem pracowników oraz podatek dochodowy.
Wysoki klin podatkowy – wynosz¹cy w naszym kraju ponad 42% – z jednej stro-
ny sprzyja rozwojowi „szarej strefy”, z drugiej zaœ powoduje, ¿e przedsiêbiorcy
preferuj¹ rozwi¹zania kapita³och³onne, a nie pracoch³onne.

Problemem rynku pracy s¹ tak¿e bardzo du¿e nadwy¿ki si³y roboczej na ob-
szarach wiejskich, a praktycznie jawne i ukryte bezrobocie. W koñcu 2005 r. zare-
jestrowanych by³o prawie 1,2 mln bezrobotnych zamieszka³ych na wsi. Stanowili
oni 42,6% ogó³u bezrobotnych. Powszechny spis rolny wskazuje jednoczeœnie na
nadwy¿kê (ponad 400 tys. osób) pracuj¹cych w indywidualnych gospodarstwach
rolnych.

Umocnienie siê pozytywnych tendencji w polskiej i œwiatowej gospodarce,
wraz z realizacj¹ zamierzeñ u³atwiaj¹cych rozwój przedsiêbiorczoœci, pozwalaj¹
przewidywaæ dalsz¹ szybk¹ poprawê sytuacji na rynku pracy. Stopa bezrobocia
powinna zmaleæ do 16,5% w koñcu 2006 r., oko³o 15,5% w 2007 r. i 14,5%
w 2008 r.

1   Ró¿nica miêdzy ca³kowitymi kosztami pracy pracodawców a p³ac¹ netto, w relacji do ca³ko-
witych kosztów pracy.
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Rysunek 8

Obecnie polska gospodarka wesz³a w fazê stopniowego o¿ywienia, jednak
jego skala i trwa³oœæ bêd¹ zale¿eæ g³ównie od polityki fiskalnej. W latach
2001–2004 deficyt finansów publicznych w relacji do PKB oscylowa³ w grani-
cach 5-6%, co w po³¹czeniu z niskimi wp³ywami z prywatyzacji prowadzi³o do
szybkiego narastania d³ugu publicznego. D³ug ten jeszcze w 2000 r. wynosi³
290 mld z³, a w 2004 r. ju¿ 444 mld z³, a wiêc w ci¹gu czterech lat zwiêkszy³ siê
o ponad po³owê. W tym czasie PKB w cenach bie¿¹cych wzrós³ o 23,9%, tj.
w tempie 2,2-krotnie ni¿szym od zad³u¿enia kraju. W ubieg³ym roku obserwowa-
no nadal szybkie narastanie d³ugu. Tylko w pierwszym pó³roczu powiêkszy³ siê
on o 33 mld z³. Przy utrzymaniu siê tej tendencji i ewentualnej nieznacznej tylko
deprecjacji z³otego mo¿na szacowaæ, ¿e w koñcu 2006 r. pañstwowy d³ug pu-
bliczny, powiêkszony o przewidywane wyp³aty z tytu³u porêczeñ i gwarancji, prze-
kroczy 530 mld z³, co oznacza³oby, ¿e w relacji do PKB zbli¿y siê niebezpiecznie
do 55% – tj. drugiego progu ostro¿noœciowego, okreœlonego przepisami ustawy
o finansach publicznych. Z przekroczenia tego progu wynikaj¹ dla gospodarki
daleko siêgaj¹ce konsekwencje, ³¹cz¹ce siê z koniecznoœci¹ drastycznego ograni-
czenia wydatków bud¿etowych, którego skala mo¿e byæ zabójcza dla rozwoju
kraju. Trzeba bowiem pamiêtaæ, ¿e aktualnie zdecydowana wiêkszoœæ (prawie

Tadeusz Chroœcicki

Stopa bezrobocia w Polsce w latach 2001–2008

    szacunek                      prognoza
•ród³o: GUS, szacunek i prognoza autora.
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72%) wydatków stanowi¹ wydatki sztywne i quasi-sztywne – prawnie zdetermi-
nowane, których ograniczenie wymaga zmian ustawowych lub naruszenia praw
nabytych (s¹ to np. subwencje dla jednostek samorz¹du terytorialnego, obs³uga
d³ugu publicznego, wyp³ata rent i emerytur, zasi³ków, niektórych dotacji, sk³adki
do bud¿etu UE). Gros tych wydatków to wydatki o charakterze socjalnym, podle-
gaj¹ce automatycznym mechanizmom indeksacyjnym. W razie koniecznoœci ogra-
niczeñ bud¿etowych najpierw redukowane wiêc bêd¹ wydatki elastyczne prze-
znaczane m.in. na rozwój, naukê, szkolnictwo, poprawê infrastruktury. Wielkoœæ
tych wydatków podlega bezpoœredniej decyzji rz¹du i parlamentu, a zmiana wy-
maga jedynie nowelizacji ustawy bud¿etowej.

Rysunek 9

Bardzo du¿ym, a przy tym rosn¹cym obci¹¿eniem dla pañstwa s¹ te¿ wydatki
przeznaczone na wspieranie nieefektywnych przedsiêbiorstw. Z najnowszych da-
nych Komisji Europejskiej wynika, ¿e Polska jest jednym z najbardziej hojnych
pod tym wzglêdem krajów UE. W 2004 r. wartoœæ pomocy publicznej w naszym
kraju wzros³a do 2,9 mld euro, osi¹gaj¹c 1,47% PKB ( w latach 2000–2003 wskaŸ-
nik ten wynosi³ 1,3%). Natomiast w krajach UE-10 pomoc ta stanowi³a przeciêt-
nie 1,09 PKB, a w krajach UE-15 wynosi³a tylko 0,57% PKB. Komisja Europej-
ska nie zaleca zmniejszania pomocy publicznej za wszelk¹ cenê, ale w³aœciwe jej
kierowanie. Pieni¹dze podatników powinny wspieraæ inwestycje na tzw. cele

D³ug publiczny w relacji do PKB

    szacunek       prognoza

•ród³o: Ministerstwo Finansów, szacunek i prognoza w³asne.
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horyzontalne, czyli finansowaæ np. ochronê œrodowiska (technologie energoosz-
czêdne), badania i rozwój, programy szkolne, funkcjonowanie ma³ych i œrednich
przedsiêbiorstw. Gorzej, gdy pañstwo podtrzymuje przy ¿yciu nieefektywne za-
k³ady czy ca³e bran¿e (górnictwo, przemys³ stalowy), a tak siê dzieje w Polsce.
Ogromne kwoty wydawane s¹ nieracjonalnie. Tylko 26% okazywanego przez
bud¿et wsparcia s³u¿y celom horyzontalnym, podczas gdy w Belgii, Szwecji, Luk-
semburgu, a tak¿e na £otwie i w Estonii – a¿ 100%. Powy¿ej poziomu 90% zna-
laz³y siê: Wielka Brytania, Finlandia, Dania, Grecja, Holandia, W³ochy i Austria.

Nie ma praktycznie ¿adnego znaczenia, ¿e metoda liczenia d³ugu publicznego
odbiega w Polsce od stosowanej w krajach Unii Europejskiej (wed³ug niej relacja
d³ugu publicznego do PKB jest u nas faktycznie o oko³o 6 pkt proc. mniejsza),
bowiem nie hamuje to tendencji szybkiego narastania d³ugu, a jedynie odsuwa na
rok lub dwa przekraczanie kolejnych progów ostro¿noœciowych.

Nie do zaakceptowania s¹ te¿ argumenty, ¿e w krajach UE-25 relacja d³ugu
publicznego jest wy¿sza ni¿ w Polsce (w 2004 r. wynosi³a œrednio oko³o 64%
PKB). W zdecydowanej wiêkszoœci s¹ to bowiem kraje o wy¿szej wiarygodnoœci
kredytowej, a wiêc poziom d³ugu uznawanego za bezpieczny jest tam znacznie
wy¿szy.

Wysoki d³ug publiczny – to wysokie koszty jego obs³ugi. W ubieg³ym roku
siêgnê³y one ju¿ 25 mld z³ i stanowi³y prawie 12% ogó³u wydatków bud¿etu pañ-
stwa. Finansowanie potrzeb po¿yczkowych pañstwa anga¿uje poza tym oszczêd-
noœci prywatne, ograniczaj¹c absorpcjê unijnych funduszy, a w rezultacie mo¿li-
woœci inwestowania w rozwój i modernizacjê gospodarki. Powoduje tak¿e nap³yw
spekulacyjnego kapita³u zagranicznego, zwabionego wysokimi stopami procen-
towymi.

Ze wzglêdu na prawie trzydziestoprocentowy udzia³ d³ugu zagranicznego
w d³ugu publicznym szczególnie groŸna dla jego obs³ugi mo¿e byæ ewentualna
deprecjacja z³otego. Szacunki wskazuj¹, ¿e obni¿enie wartoœci naszej waluty do
euro o 10% (w euro nominowane jest oko³o 68% d³ugu zagranicznego) zwiêksza
koszty obs³ugi o 0,6 mld z³.

Poprzedniej ekipie nie uda³o siê uporz¹dkowaæ finansów pañstwa i dokonaæ
radykalnych prorynkowych reform. Z programu obecnego rz¹du wynika wola prze-
prowadzenia szybkich zmian, umo¿liwiaj¹cych przyspieszony wzrost gospodar-
czy. Zapowiedziane jest zniesienie koncesji i licencji, usprawnienie procedur ad-
ministracyjnych oraz wyeliminowanie innych barier biurokratycznych hamuj¹cych
rozpoczynanie i prowadzenie dzia³alnoœci gospodarczej, a przede wszystkim ob-
ni¿anie kosztów pracy, bêd¹cych jedn¹ z najwiêkszych barier zwiêkszenia zatrud-
nienia i wzrostu inwestycji. Szczególne znaczenie ma utworzenie „kotwicy bu-
d¿etowej”, polegaj¹cej na zobowi¹zaniu do utrzymania w najbli¿szych czterech



[44]44

latach deficytu bud¿etowego na poziomie 30 mld z³, co przy wzroœcie gospodar-
czym przekraczaj¹cym 4% powoli, ale systematycznie, zmniejszy³oby nierówno-
wagê finansow¹ kraju. Konsekwentna realizacja tego za³o¿enia mo¿e w efekcie
przynieœæ obni¿enie poni¿ej 3% relacji deficytu finansów publicznych do PKB,
co obok zahamowania narastania d³ugu publicznego jest niezbêdnym warunkiem
wejœcia naszego kraju do strefy euro.

opracowa³ Tadeusz Chroœcicki
Rz¹dowe Centrum Studiów Strategicznych

Tadeusz Chroœcicki
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Stanis³awa Golinowska

PROBLEMY  I  KOSZTY  FUNKCJONOWANIA  SYSTEMU

OCHRONY  ZDROWIA  W  POLSCE

 A  POTRZEBNE  ZMIANY  I  REFORMY

Wprowadzenie

System ochrony zdrowia w Polsce od d³u¿szego ju¿ czasu funkcjonuje w wa-
runkach kryzysu zarz¹dzania oraz powa¿nych trudnoœci finansowych. Poddawa-
ny niedopracowanym reformom, z rozmyt¹ odpowiedzialnoœci¹ zarz¹dzania
i w konsekwencji podlegaj¹cy silnemu i nierzadko destrukcyjnemu oddzia³ywa-
niu ró¿nych grup interesów œrodowiska medycznego, biznesowego oraz polity-
ków, wymaga systematycznej i kompleksowej przebudowy. Proces ten od d³u¿-
szego ju¿ czasu napotyka tak liczne bariery, ¿e parali¿uj¹ one polityków i policy
makers w podejmowaniu kompetentnych i zdecydowanych dzia³añ. Bariery te
maj¹ zarówno charakter œwiadomoœciowy, zwi¹zany z ograniczon¹ zdolnoœci¹ do
zdiagnozowania i oceny sytuacji, jak i realny, zwi¹zany ze stanem zasobów i stru-
mieniami œrodków dla systemu oraz efektywnoœci¹ ich zagospodarowania.

W sferze œwiadomoœci mamy do czynienia z:
– brakiem kompleksowoœci spojrzenia na system ochrony zdrowia;
– funkcjonowaniem sprzecznego i nierzadko fa³szywego obrazu na temat sta-

tusu zdrowotnego populacji oraz zwi¹zków miêdzy systemem opieki zdrowotnej
a kondycj¹ zdrowotn¹ populacji;

– uproszczonymi diagnozami oraz licznymi lukami wiedzy na temat stanu
zasobów w systemie i jakoœci zarz¹dzania nimi;

– selektywn¹ wiedz¹ na temat procesów zmian systemu ochrony zdrowia
w innych krajach, prowadz¹c¹ do nierzetelnego pos³ugiwania siê porównaniami
miêdzynarodowymi;
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– kszta³towaniem obrazu sytuacji w ochronie zdrowia przez media, pos³ugu-
j¹ce siê informacj¹ wybiórcz¹, z dominacj¹ doniesieñ sensacyjnych, nierzadko
nierzeteln¹ oraz zbyt czêsto kszta³towan¹ przez wielkie grupy interesów.

Ten stan niepe³nej œwiadomoœci oraz licznych luk wiedzy dotycz¹cej funkcjo-
nowania systemu ochrony zdrowia jest wynikiem braku odpowiedniej infrastruk-
tury informacyjno-analitycznej w sytuacji sta³ego i wyj¹tkowo  znacznego ogra-
niczenia bud¿etowego w sektorze, niepos³ugiwania siê instrumentarium monito-
rowania skutków podejmowanych decyzji oraz ograniczeniami w sprawowaniu
funkcji kontrolnych. W konsekwencji stan ten wp³ywa zbyt czêsto na takie decy-
zje dotycz¹ce kszta³towania procesów realnych, które prowadz¹ do pog³êbiania
kryzysu systemu.

Kryzys systemu ochrony zdrowia przejawia siê:
– nierównowag¹ finansow¹ miêdzy œrodkami wp³ywaj¹cymi do systemu

a kosztami jego funkcjonowania, prowadz¹c do systematycznego zad³u¿ania siê
placówek zdrowotnych, a po odd³u¿eniowej interwencji pañstwa – odtwarzaniem
stanu nierównowagi;

– nierównowag¹ rozwoju miêdzy podstawowymi czêœciami systemu ochro-
ny zdrowia: zdrowiem publicznym, opiek¹ zdrowotn¹, rehabilitacj¹ oraz opiek¹
d³ugoterminow¹ i spo³eczn¹;

– zaniedbaniami podstawowej infrastruktury technicznej i dekapitalizacj¹
sprzêtu medycznego, przy spektakularnie nowoczesnym wyposa¿eniu placówek
nielicznych;

– zaniedbaniami w uporz¹dkowaniu spraw kadrowych i wynagradzania per-
sonelu medycznego, sprzyjaj¹c bardzo niskiemu op³acaniu jednych grup kosztem
innych, tworzeniu kominów p³acowych oraz utrzymywaniu siê zjawisk korupcyj-
nych, a ostatnio – zwiêkszonej emigracji personelu medycznego do innych kra-
jów przy relatywnie niskim nasyceniu rynku pracy kadr¹ medyczn¹ w Polsce;

– brakiem zdolnoœci instytucjonalnych oraz si³y politycznej do podejmowa-
nia decyzji korzystnych z perspektywy interesu pañstwa i sektora: utworzenia
krajowej sieci szpitali, prowadzenia racjonalnej polityki lekowej, uporz¹dkowa-
nia podzia³u kompetencji miêdzy samorz¹dami terytorialnymi a agendami rz¹do-
wymi, a jednoczeœnie podejmowaniem decyzji organizacyjnie nieuzasadnionych
jako kroków reformatorskich; tworzeniem jednych instytucji i likwidacj¹ innych,
wprowadzaniem chaosu i niepokoju wœród pacjentów;

– brakiem zdolnoœci i umiejêtnoœci dzia³añ koordynacyjnych w sytuacji pry-
watyzacji oraz terytorialnej samorz¹dnoœci, przyczyniaj¹c siê z jednej strony do
marnotrawstwa zasobów, a z drugiej – do niepodejmowania niezbêdnych dzia³añ
tworz¹cych ³ad i sprzyjaj¹cych racjonalizacji zarz¹dzania w systemie.
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W prezentowanym artykule1 znajduje siê zarówno syntetyczna informacja
o sytuacji w polskim systemie ochrony zdrowia, jak i identyfikacja podstawo-
wych problemów, z jakimi siê boryka oraz kierunki niezbêdnych zmian. Przedsta-
wione uogólnienia i tezy s¹ wynikiem badañ prowadzonych zarówno w kraju, jak
i w ramach projektów miêdzynarodowych ostatniego okresu, którymi autorka kie-
rowa³a lub w nich uczestniczy³a.

System ochrony zdrowia

Na system ochrony zdrowia sk³adaj¹ siê ró¿ne dzia³ania, które tworz¹ logiczn¹
ca³oœciow¹ perspektywê zdrowotn¹ w ¿yciu spo³eczeñstwa i jego jednostek.
Oto one:

– Zdrowie publiczne: promocja zdrowia, prewencja, badania przesiewowe,
higiena oraz bezpieczne zdrowotnie warunki pracy i ¿ycia.

– Opieka zdrowotna: podstawowa, specjalistyczna i szpitalna oraz ratownictwo.
– Opieka d³ugoterminowa (LTC).
– Rehabilitacja: podtrzymywanie zdrowia i sprawnoœci osób po przebytych

chorobach i z uszczerbkami na zdrowiu.
– Opieka spo³eczna: zintegrowane dzia³ania opiekuñcze, leczniczo-rehabili-

tacyjne i socjalne.
– Opieka paliatywna.
Do sektora zdrowotnego w szerokim zakresie wlicza siê te¿ dzia³ania polega-

j¹ce na kszta³ceniu specjalistycznych zasobów pracy (kadry medycznej) oraz na-
ukowe badania medyczne. Ponadto uwzglêdnia siê produkcjê leków i materia³ów
medycznych oraz ich dystrybucjê, a tak¿e produkcjê, dystrybucjê oraz obs³ugê
sprzêtu medycznego.

Wymienione dzia³ania maj¹ ró¿n¹ wagê w systemach zdrowotnych poszcze-
gólnych krajów. Jednak zawsze dominuje w nich opieka zdrowotna, zwana medy-
cyn¹ naprawcz¹, adresowana do osób chorych. Mimo ¿e policy makers na ogó³
maj¹ œwiadomoœæ, i¿ promocja zdrowia oraz dzia³ania zapobiegawcze daj¹ w d³u-
gim okresie pozytywne efekty nie tylko zdrowotne, ale tak¿e kosztowe, to zawsze
interwencje terapeutyczne maj¹ przewagê w bie¿¹cych decyzjach o alokacji œrod-
ków. Tym niemniej podejmowane s¹ stale – i w wielu krajach z pozytywnym
skutkiem – wysi³ki nad wzrostem realnego znaczenia zdrowia publicznego.
Wysi³ki te wspierane s¹ przez organizacje miêdzynarodowe (g³ównie WHO), Bank
Œwiatowy oraz Uniê Europejsk¹.

1   Artyku³ stanowi skrócon¹ wersjê opracowania przygotowanego do publikacji w fundacji
naukowej CASE, Polityka spo³eczna a rozwój Polski.
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Ogl¹d dzia³añ zdrowia publicznego w Polsce2 pozwala sformu³owaæ tezê, ¿e
ten dzia³ ochrony zdrowia systematycznie traci na znaczeniu i nie jest przedmio-
tem dostatecznej koordynacji w decyzjach krajowych. Podejmowanych dzia³añ
z tego zakresu jest coraz mniej (np. w 2000 r. realizowano 56 zdrowotnych pro-
gramów krajowych, w 2004 r. ju¿ tylko kilkanaœcie), a œrodki na nie s¹ coraz
ni¿sze3. Z bud¿etu centralnego oraz jednostek samorz¹dów terytorialnych prze-
znacza siê zaledwie kilka procent ca³ej sumy wydatkowanej na ochronê zdrowia
i wskaŸnik ten jest ka¿dego roku ni¿szy. Do finansowania programów profilak-
tycznych w³¹czy³ siê wiêc Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ), który jednak jako
fundusz ubezpieczeniowy powinien koncentrowaæ siê raczej na zadaniach opieki
zdrowotnej (medycyny naprawczej), czyli zwi¹zanych z wyst¹pieniem ryzyka in-
dywidualnego – choroby.

Programy zdrowia publicznego s¹ realizowane przez szeroki zakres podmio-
tów spoza sektora medycznego. Szczególne znaczenie maj¹ tu edukacja oraz me-
dia. W Polsce podmioty te w³¹czaj¹ siê w sposób wysoce ograniczony. Irytuj¹cy
jest na przyk³ad fakt, ¿e media publiczne koncentruj¹ siê na natrêtnych reklamach
leków4, nawet o niezbadanej skutecznoœci medycznej, zamiast równie intensyw-
nie zaj¹æ siê przygotowaniem i edycj¹ programów zachowañ prozdrowotnych.

W ostatnim okresie wiele uwagi poœwiêca siê opiece d³ugoterminowej, któr¹
wy³¹cza siê z opieki zdrowotnej. Zgodnie z definicj¹ zaproponowan¹ przez OECD,
opieka d³ugoterminowa ró¿ni siê tym od medycyny naprawczej i rehabilitacji, ¿e
us³ugi zdrowotne skierowane s¹ do osób trwale chorych, którym nie zapewni siê
wyzdrowienia, lecz pomaga ¿yæ z chorob¹. W polskich realiach opieka d³ugoter-
minowa nie jest instytucjonalnie jednoznacznie wyodrêbniona. Jej znaczna czêœæ
sprawowana jest w ramach podstawowej opieki zdrowotnej (POZ), a tak¿e przez
szpitalnictwo oraz opiekê spo³eczn¹ i pomoc spo³eczn¹.

2 Sporz¹dzony na potrzeby Health and Living Conditions Network in the Observatory on the
Social Situation:  S. Golinowska, A. Sowa: Report on public health and health inequalities –
Poland, [in:] Report on health status and living conditions in the European Union and candidate
countries, LSE, London, 2005, memo.

3 Zob.: Zielona ksiêga finansowania ochrony zdrowia w Polsce, raport przygotowany pod
kierunkiem S. Golinowskiej, Ministerstwo Zdrowia, Warszawa 2004.

4 W raportach miêdzynarodowych dotycz¹cych krajów transformacji podnoszono tak¿e pro-
blem dopuszczania w mediach publicznych reklam produktów szkodliwych dla zdrowia, przede
wszystkim papierosów (np. V. S. Steines: A Health Sector Strategy for the Europe and Central Asia
Region, The World Bank, Washington D.C. 1999).
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Sytuacja zdrowotna populacji a system ochrony zdrowia

W ochronie zdrowia pojawi³a siê w Polsce doœæ interesuj¹ca tendencja, cha-
rakterystyczna dla wczeœniejszych faz rozwoju krajów wy¿ej rozwiniêtych. Pole-
ga ona na pewnej poprawie statusu zdrowotnego populacji w warunkach istotne-
go niedorozwoju instytucjonalnego systemu ochrony zdrowia. Podstawowe
wskaŸniki zdrowotnoœci spo³eczeñstwa polskiego uleg³y w latach dziewiêædzie-
si¹tych, po kryzysowym pocz¹tku okresu transformacji5, zauwa¿alnej statystycz-
nie poprawie. Wzros³o przeciêtne trwanie ¿ycia, zmniejszy³y siê wskaŸniki umie-
ralnoœci niemowl¹t i zmniejszy³a siê zachorowalnoœæ na podstawowe choroby
cywilizacyjne – uk³adu kr¹¿enia, ale jeszcze nie na choroby nowotworowe. Na tej
podstawie formu³owane s¹ nawet tezy, ¿e skoro jest dobrze, to nie ma potrzeby
wiêcej inwestowaæ w ochronê zdrowia.

Tymczasem tendencja poprawy jest dopiero pocz¹tkiem drogi przy ci¹gle bar-
dzo du¿ej ró¿nicy miêdzy wskaŸnikami zdrowotnoœci Polski i starych krajów Unii
Europejskiej. Ponadto tendencja ta nie jest wynikiem funkcjonowania systemu.
Ogólna poprawa zaopatrzenia, wiêksza dostêpnoœæ ¿ywnoœci, nowoczesnych le-
ków oraz technologii medycznych (szczególnie diagnostyka i kardiologia), moda
na zdrowy styl ¿ycia i zmiana struktury wypijanego alkoholu, zmniejszenie pale-
nia, a tak¿e poprawa sytuacji ekologicznej, zaowocowa³y korzystnymi trendami
przeciêtnego statusu zdrowotnego populacji. Natomiast to nie funkcjonowanie
opieki zdrowotnej przyczyni³o siê do tego. S³u¿ba zdrowia zajmuje siê bowiem
przede wszystkim medycyn¹ naprawcz¹ i swoje dzia³ania adresuje do osób, które
maj¹ ju¿ ze zdrowiem k³opoty. Decyduje o jakoœci ¿ycia osób dotkniêtych cho-
rob¹. Jak stale przypomina prof. Wysocki, wp³yw systemu ochrony zdrowia na
kondycjê zdrowotn¹ populacji ocenia siê tylko na oko³o 15%. Zasadniczy wp³yw
(oko³o 50%) maj¹ czynniki œrodowiskowe i nastêpnie genetyczne6.

Raporty poœwiêcone sytuacji zdrowotnej w krajach postkomunistycznych
w latach 90., analizuj¹ce zarówno przyczyny wzrostu umieralnoœci zwi¹zane
z chorobami uk³adu kr¹¿enia na pocz¹tku dekady lat 90., jak i spadku w drugiej
po³owie dekady i na pocz¹tku nastêpnej, akcentuj¹ rangê ró¿nych czynników, cho-
cia¿ zawartoœæ listy jest ta sama. Z jednej strony zwraca siê uwagê na dietê, styl
¿ycia i stan œrodowiska naturalnego. Choroby zwi¹zane z piciem alkoholu i pale-

5 ICDC Unicef, Crisis in Mortality, Health and Nutrition, “Economies in Transition
Studies”, Regional Monitoring Report No 3, Florence 1994.

6 Zob.: Monitoring oczekiwanych efektów realizacji Narodowego Programu Zdrowia,
Pañstwowy Zak³ad Higieny, Warszawa 2004 oraz Monitoring oczekiwanych efektów realizacji
Narodowego Programu Zdrowia, Suplement, Pañstwowy Zak³ad Higieny, Warszawa 2005.
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niem papierosów podkreœlane s¹ jako zasadnicze przyczyny przedwczesnej umie-
ralnoœci mê¿czyzn w Rosji oraz innych krajach Europy Wschodniej7.Tak wiêc
warunki, które sprzyjaj¹ piciu i paleniu (dodatkowo np. reklama papierosów pro-
wadzona w pierwszym okresie transformacji)8  i dzia³ania promocyjno-prewen-
cyjne (podejmowane na wiêksz¹ skalê dopiero w drugiej po³owie lat 90.) wymie-
niane by³y najczêœciej na czele listy. Z drugiej strony, w œrodowisku klinicystów
czêœciej podkreœla siê postêp w diagnostyce, dostêp do nowych technologii me-
dycznych (w przypadku chorób uk³adu kr¹¿enia – kardiologia interwencyjna
i kardiochirurgia) oraz leków (wzrost przyjmowania statyn) i podjêcie progra-
mów nastawionych na usprawnienie ratownictwa medycznego w nag³ych stanach
chorobowych oraz rozwój programów rehabilitacyjnych. Zmniejszenie wskaŸni-
ka umieralnoœci na choroby uk³adu kr¹¿enia w Polsce przypisywane jest w istot-
nym stopniu w³aœnie czynnikom medycznym9.

Priorytety zapisane w Programie Zdrowia na lata 1996–2005 (zmodyfikowa-
nego w 2000 r.), dotycz¹ce prewencji chorób uk³adu kr¹¿enia i uruchomione dla
ich realizacji dzia³ania, zapewne maj¹ swój istotny udzia³ w osi¹gniêciu najwiêk-
szej poprawy statusu zdrowotnego populacji – zmniejszeniu wskaŸnika umieral-
noœci na te choroby, mimo ¿e w stosunku do krajów zachodnich ci¹gle jesteœmy
daleko. Jak wylicza to Pañstwowy Zak³ad Higieny (PZH) – brakuje nam oko³o
17 lat, aby zbli¿yæ siê do przeciêtnego wskaŸnika starych krajów Unii Europej-
skiej. Liczba zgonów na choroby uk³adu kr¹¿enia, ci¹gle najwiêkszego „zabójcê”
w krajach Europy Œrodkowej i Wschodniej,  w przeliczeniu na 100 tys. osób wy-
nosi w Polsce 446,2, a w krajach starej Unii – 263,3. Na rysunku zamieszczonym
obok widoczny jest dystans krajów Europy Œrodkowej i Wschodniej do starych
krajów Unii Europejskiej oraz widaæ wyraŸn¹ tendencjê poprawy w Polsce, jaka
wystêpowa³a w latach dziewiêædziesi¹tych.

7 Zob.: V. M. Shkolnikov, F. Mesle, J. Vallin: Health crisis in Russia I. Recent trends in life
expectancy and causes of death from 1970 to 1993, [in:]”Population” 1996, No 8, 123-154.

8 Zob.: V. S. Steines, op. cit.
9 Zob.: W. Drygas: Usprawnienie wczesnej diagnostyki i czynnej opieki nad osobami z ryzy-

kiem rozwoju niedokrwiennej choroby serca, [w:] P. Goryñski, B. Wojtyniak, K. Kuszewski (red.):
Monitoring oczekiwanych efektów realizacji Narodowego Programu Zdrowia 1996–2005, Suple-
ment, Ministerstwo Zdrowia i Pañstwowy Zaklad Higieny, Warszawa 2005.
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Rysunek 1

Standaryzowany wspó³czynnik umieralnoœci spowodowanej chorobami
uk³adu kr¹¿enia, wybrane kraje EŒiW, lata 1970–2003

•ród³o: Golinowska, Sowa, Topór-M¹dry, 2005.

•ród³a finansowania

Dychotomiczny podzia³ dóbr na prywatne i publiczne, zaproponowany przez
Samuelsona i operacjonalizowany przez Musgrave’ów, w wypadku ochrony zdro-
wia nie jest w prosty sposób do zastosowania, poniewa¿ zdrowie oraz opieka zdro-
wotna – to s¹ najczêœciej dobra zarówno publiczne, jak i prywatne, czyli tzw.
dobra mieszane. W wypadku dóbr mieszanych wskazanie odpowiedzialnoœci za
finansowanie nie jest wiêc wprost do wywiedzenia z teorii. Jednak coraz czêœciej
odwo³ujemy siê do niej, aby jakoœ poradziæ sobie z tym problemem, szczególnie
w sytuacji krajów biedniejszych, gdy mamy do czynienia z silnym ograniczeniem
bud¿etowym w sferze finansów publicznych10. Przy bardziej uwa¿nym i pog³ê-
bionym spojrzeniu mo¿emy wykazaæ publiczny charakter wielu dóbr produkowa-

10   Por.: X. Liu, S. O’Dougherty: Paying for Public Health Services: Financing and Utiliza-
tion, [in:] A. S. Preker, J. C. Langenbrunner (eds.): Spending Wisely. Buying Health Services for
the Poor, The World Bank, Washington D.C., 2005.
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nych w sektorze zdrowotnym. Takie dobra znajdujemy przede wszystkim w tym,
co nazywamy zdrowiem publicznym: promocja zdrowia, prewencja, badania prze-
siewowe, ochrona przed chorobami zakaŸnymi, higiena i zdrowotnie bezpieczne
œrodowisko w miejscu pracy i ¿ycia. Us³ugi zdrowia publicznego s¹ adresowane
do ca³ej populacji lub jej okreœlonych grup i s¹ najczêœciej finansowane z podat-
ków ogólnych, czyli z przychodów bud¿etowych.

Bardziej prywatny charakter maj¹ us³ugi opieki zdrowotnej, czyli dobra pro-
dukowane w ramach medycyny naprawczej. Choroba dotyczy indywidualnego
cz³owieka i w systemie pojawia siê on jako pacjent. Jako ¿e choroby s¹ ró¿ne
i koszty bywaj¹ bardzo wysokie, to w cywilizowanym œwiecie funkcjonuj¹ insty-
tucje ubezpieczenia zdrowotnego, zabezpieczaj¹ce przed dochodowymi nastêp-
stwami wysokich kosztów leczenia. W jednych krajach s¹ to przede wszystkim
spo³eczne ubezpieczenia zdrowotne11, w których pañstwo przymusza do osk³ad-
kowania siê na okolicznoœæ wyst¹pienia choroby i kontroluje efektywnoœæ aloka-
cji oraz zarz¹dzania. W innych krajach s¹ to bardziej ubezpieczenia prywatne,
gdzie rynek instytucji ubezpieczeniowych jest g³ównym regulatorem zabezpie-
czenia przed finansowymi skutkami choroby.

Wskazanie kryterium podzia³u ubezpieczenia zdrowotnego na czêœæ spo³eczn¹
i prywatn¹ ze wzglêdu na wskazanie odpowiedzialnoœci finansowej jest ju¿ znacz-
nie trudniejsze do argumentacji w kategoriach teoretycznych. W grê wchodzi tu
raczej system wartoœci politycznych i spo³eczna tradycja danego kraju. Mimo to
coraz czêœciej znaleŸæ mo¿na argumenty za wprowadzeniem czy utrzymaniem
istotnego zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych ze wzglêdu na udowodnion¹ empi-
rycznie zawodnoœæ rynku w sektorze zdrowotnym. Gdy po jednej stronie transak-
cji rynkowej mamy do czynienia z partnerem wyraŸnie s³abszym (ubezpieczonym
i pacjentem), s³abiej poinformowanym i z cechami, które trudno zmieniæ, np. osob¹
starsz¹ czy niepe³nosprawn¹, to nie jest mo¿liwe uzyskanie satysfakcjonuj¹cego
redystrybucyjnie rozwi¹zania (z wyrównanym dostêpem do us³ug zdrowotnych)
bez interwencji publicznej w ten proces. Zainteresowanie sektora prywatnego
ubezpieczeniami dla grup najwiêkszego ryzyka zdrowotnego bez wyraŸnej moty-
wacji finansowej, finansowanej ze œrodków publicznych, jest bowiem bardzo ogra-
niczone.

W œwietle powy¿szej argumentacji najwiêkszym problemem ekonomicznym
w sektorze zdrowotnym jest nie tyle zwiêkszanie udzia³u finansowania i zarz¹-

11   Publiczna opieka zdrowotna bywa finansowana z podatków ogólnych i jest czêœci¹ bud¿etu
pañstwa. Jednak najbardziej znany przyk³ad tego podejœcia – NHS w Wielkiej Brytanii – to wpraw-
dzie rozwi¹zanie bud¿etowe, ale NHS jest wyraŸnie zarysowany podatkowo i wyodrêbniony insty-
tucjonalnie.
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dzania prywatnego przez przesuwanie ubezpieczonych do prywatnego sektora
ubezpieczeniowego (to wynika raczej z nacisku grupy interesów ubezpieczenio-
wych, wchodz¹cych na nowy rynek us³ug), co doprowadzenie do efektywniejsze-
go zarz¹dzania w sektorze spo³ecznym (publicznym). Potrzeba lepszego rz¹dze-
nia odnosi siê do sektora publicznego w ca³oœci, zarówno czêœci bud¿etowej, jak
i ubezpieczeniowej. Jednak uzyskanie wy¿szej efektywnoœci rz¹dzenia w pañ-
stwach m³odej demokracji oraz spo³ecznie zró¿nicowanych okazuje siê procesem
d³ugotrwa³ym i trudnym.

Ubezpieczenia  zdrowotne wprowadzano w latach 90. we wszystkich kra-
jach Europy Œrodkowej i Wschodniej, z wyodrêbnieniem funduszu tworzonego
ze sk³adek pracuj¹cych (pay roll tax), w miejsce zintegrowanego finansowania
bud¿etowego. Wprowadzenie ubezpieczenia zdrowotnego nastêpowa³o stopnio-
wo: najwczeœniej na Wêgrzech – ju¿ w 1990 r., a w Bu³garii i Polsce dopiero
w koñcu lat 90.

Wyniki analiz finansowania ochrony zdrowia w krajach postkomunistycz-
nych pokazuj¹, ¿e system ubezpieczenia zdrowotnego przyniós³ w pierwszych
latach relatywny wzrost finansowania sektora zdrowotnego. Ocenia siê, ¿e o 1-2
punkty wzrós³ udzia³ wydatków na ochronê zdrowia w PKB w krajach, które
wprowadzi³y ubezpieczenia zdrowotne na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych12 . Trze-
ba przy tym jednak pamiêtaæ, ¿e wzrost udzia³u wydatków dokona³ siê w okresie
transformacyjnego kryzysu, kiedy spadek PKB dochodzi³ do 20%. To oznacza³o
de facto obni¿enie realnych wydatków, przede wszystkim w odniesieniu do wy-
datków publicznych.

Wprowadzenie ubezpieczenia zdrowotnego spowodowa³o, ¿e dostêp do œwiad-
czeñ zdrowotnych zosta³ ograniczony do osób ubezpieczonych (pracuj¹cych i otrzy-
muj¹cych pieniê¿ne œwiadczenia spo³eczne, zastêpuj¹ce dochody z pracy, oraz
ich rodzin). Nie wszyscy mieszkañcy danego kraju mogli wiêc korzystaæ, jak daw-
niej, bezp³atnie z us³ug zdrowotnych. Poza systemem ubezpieczeñ znalaz³y siê
w pierwszym rzêdzie grupy pozostaj¹ce trwale poza rynkiem pracy, a w tym nie-
kiedy romska mniejszoœæ etniczna, np. w Bu³garii, wœród której trwa³e zatrudnie-
nie nie by³o zbyt powszechne. Problemem okaza³o siê tak¿e uzyskanie ubezpie-
czenia zdrowotnego dla osób, które maj¹ trudnoœci z wejœciem na rynek pracy, np.
absolwenci. Bezrobocie m³odzie¿y jest bowiem bardzo powa¿n¹ kwesti¹ spo³eczn¹
krajów transformacji, a szczególnie w Polsce.

12   Por.: E. Goldstein, A. S. Preker, O. Adeyi, G. Chellaraj: Trends in Health Status, Services and
Finance. TheTransition in Central and Eastern Europe, The World Bank, Washington D.C., 1996.

System ochrony zdrowia
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Opinia o wprowadzeniu ubezpieczenia spo³ecznego nie by³a jednoznacznie
korzystna. Wejœcie pacjenta do sektora zdrowotnego wymaga³o za ka¿dym razem
przedstawienia dowodu poœwiadczaj¹cego posiadanie ubezpieczenia. Ludzie starsi,
nieprzyzwyczajeni do tego, odbierali to jako restrykcjê i wprowadzenia ubezpie-
czeñ zdrowotnych nie traktowali jako dobrego kroku reformy. Taka opinia szcze-
gólnie silnie wystêpowa³a w Polsce, prowadz¹c do zg³oszenia postulatu przejœcia
na system finansowania (funding) z podatków ogólnych13, który podchwycony
zosta³ przez opozycyjnych polityków i by³ w 2005 r. prezentowany w ich progra-
mach wyborczych (PiS). Natomiast w œrodowisku medycznym wprowadzenie ubez-
pieczenia zdrowotnego traktowano jako niezbêdny warunek przejrzystoœci finan-
sowania ochrony zdrowia, a jednoczeœnie jako podstawê do podjêcia dzia³añ
racjonuj¹cych dostêp do œwiadczeñ opieki zdrowotnej (definiowanie pakietu œwiad-
czeñ ubezpieczeniowych) i wprowadzenie ubezpieczeñ dodatkowych (na œwiad-
czenia poza pakietem).

Trudny rynek pracy w krajach transformacji, podejmuj¹cych masowe dzia-
³ania restrukturyzacji gospodarczej, sta³ siê g³ównym Ÿród³em kurczenia siê przy-
chodów funduszy ubezpieczenia zdrowotnego. Do finansowania ochrony zdro-
wia w³¹czy³y siê w³adze terenowe, a przede wszystkim dynamicznie zaczê³y
wzrastaæ op³aty indywidualne. Rz¹dy w krajach Europy Œrodkowej i Wschodniej
broni¹ siê przed podnoszeniem sk³adki ubezpieczenia zdrowotnego ze wzglêdu
na wp³yw tego kroku na wzrost pozap³acowych kosztów pracy. W jednych kra-
jach obawy te prowadz¹ do zmniejszenia sk³adki, np. na Wêgrzech, ale maj¹ te¿
miejsce podwy¿ki „ubezpieczeniowego podatku” (payroll tax), na przyk³ad
w Polsce realizowany jest stopniowy wzrost sk³adki o 0,25 punktu. Zale¿y to istot-
nie od sk³adki skalkulowanej w momencie startu. Na Wêgrzech by³a to w 1996 r.
sk³adka bardzo hojna – 22%, a z kolei w Polsce ustanowiono j¹ na poziomie znacz-
nie ni¿szym – 7% (patrz tabela 1), co prowadzi³o do permanentnej nierównowagi
finansowej w systemie. Obni¿enie sk³adki na Wêgrzech dokona³o siê wraz z re-
dukcj¹ pu³apu osk³adkowania (ceiling).

Na uwagê zas³uguje ewolucja organizacyjna ubezpieczeñ zdrowotnych w kra-
jach Europy Œrodkowej i Wschodniej. W wiêkszoœci z nich – wzorem niemieckim
– na pocz¹tku transformacji tworzono wiele terenowych i (lub) bran¿owych  fundu-

13  Propozycje zmian w polskim systemie zdrowotnym, raport przygotowany pod kierunkiem
C. W. W³odarczyka, Ministerstwo Zdrowia, Zespó³ ds. Systemowych Przekszta³ceñ w Ochronie
Zdrowia, Warszawa 2004.
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Tabela 1

Sk³adka na ubezpieczenie zdrowotne – % p³ac brutto

•ród³o: Golinowska, Sowa, Topór-M¹dry, 2005 r.

szy o znacznym stopniu autonomii. Z czasem jednak samodzielnoœæ i samorz¹d-
noœæ zosta³a ograniczona i nast¹pi³a recentralizacja funkcji p³atniczych14.

Funkcjonowanie wielu p³atników o znacznym stopniu autonomii utrudnia³o
lub wrêcz uniemo¿liwia³o koordynacjê systemu ochrony zdrowia. Ponadto idea
konkurencji miedzy p³atnikami, dla której tworzono wiele funduszy, okaza³a siê
w praktyce ca³kowicie nierealna. Obecna recentralizacja nie oznacza centralizacji
znanej z epoki centralnego planowania. Jest to bardziej utworzenie warunków do
stosowania jednakowych zasad, do wzrostu mo¿liwoœci racjonalnego gospodaro-
wania œrodkami i sprawowania ogólnego nadzoru, ni¿ bezpoœrednie centralne za-
rz¹dzanie.

Rewolucje organizacyjne w obecnej fazie rozwoju systemu ochrony zdrowia
nie wydaj¹ siê mieæ wiêkszego uzasadnienia. Potrzebne jest natomiast ustalenie
zasad finansowej odpowiedzialnoœci: co z podatków ogólnych, co ze sk³adki
i jaka skala redystrybucji, a co indywidualnie?

14  W Estonii ju¿ w 1994 r. powsta³a jedna Centralna Kasa Chorych, podlegaj¹ca Ministerstwu
ds. Spo³ecznych, a w ci¹gu lat 90. równie¿ inne funkcje zarz¹dzania w systemie przeniesiono na
poziom narodowy (planistyczno-programowe, nadzór sanitarny, promocja zdrowia,...). Na Wêgrzech
w 1998 r. zniesiono samorz¹dowy charakter ubezpieczeñ zdrowotnych, które tak funkcjonowa³y
od 1993 r. W³adze by³y wybierane przez organizacje partnerów spo³ecznych (zwi¹zki zawodowe
oraz zwi¹zki pracodawców). Obecnie dzia³a Narodowy Fundusz Zdrowia, nadzorowany przez Mi-
nisterstwo Zdrowia i Ministerstwo Finansów. Na S³owacji pocz¹tkowo powsta³o 13 ubezpiecze-
niowych funduszy zdrowotnych (health insurance companies), a nastêpnie ich liczbê ograniczono
do piêciu. W Polsce utworzono 17 kas chorych, które funkcjonowa³y tylko 4 lata. Od 2003 r. dzia³a
jeden fundusz – Narodowy Fundusz Zdrowia, który ma swoje regionalne oddzia³y. W Bu³garii
w 1999 r. od razu utworzono fundusz centralny, który ma 28 funduszy regionalnych i 120 oddzia-
³ów lokalnych.

System ochrony zdrowia
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Poziom finansowania ochrony zdrowia

Na temat poziomu finansowania systemu ochrony zdrowia ci¹gle istniej¹ po-
dzielone zdania, mimo ¿e akurat nie jest to sprawa pogl¹dów, lecz dostêpu do
informacji oraz znajomoœci faktów. Wprawdzie od d³u¿szego czasu powszechnie
znane s¹ niskie relacje wydatków publicznych i ca³kowitych do PKB: odpowied-
nio 4% i 6 %, ale wielu autorów przytacza argument, ¿e wydatki te kontrolowane
poziomem PKB na mieszkañca nie odbiegaj¹ in minus od wystêpuj¹cych w kra-
jach na tym samym poziomie zamo¿noœci15. Jednym s³owem jesteœmy biedni
i dlatego wydajemy ma³o na zdrowie.

W analizach bardziej szczegó³owych zwrócono uwagê na kilka elementów,
które jednak odró¿niaj¹ Polskê od krajów podobnego trendu. Po pierwsze, Polska
ma relatywnie znacznie wy¿sze ca³kowite wydatki spo³eczne kontrolowane po-
ziomem PKB na mieszkañca i ni¿sze na ochronê zdrowia. Oznacza to, ¿e wœród
celów spo³ecznych wydatki na ochronê zdrowia maj¹ ni¿szy priorytet ni¿ inne
wydatki, mimo powszechnego deklarowania, ¿e to zdrowie jest wartoœci¹ indywi-
dualnie i spo³ecznie najcenniejsz¹.

Kolejna ró¿nica polega na tym, ¿e wzrost gospodarczy w Polsce nie znalaz³
prze³o¿enia na wzrost publicznych wydatków na ochronê zdrowia. Podobna ten-
dencja wyst¹pi³a tak¿e w niektórych innych krajach postkomunistycznych16,
a w regionie Europy Œrodkowej dotyczy to jeszcze tylko S³owacji17 i krajów
ba³tyckich.

Trzecia cecha specyficzna dla finansów sektora zdrowotnego w Polsce polega
na tym, ¿e  niskie wydatki publiczne s¹ rekompensowane relatywnie wysokimi
wydatkami prywatnymi. Udzia³ wydatków prywatnych w wydatkach ca³kowitych
osi¹gn¹³ skalê 35% i nale¿y do najwy¿szych w rozszerzonej Europie.

Polski problem ze struktur¹ wydatków polega dodatkowo na tym, ¿e przy ni-
skich wydatkach publicznych, wydatki prywatne maj¹ bardzo nieefektywn¹ struk-
turê alokacji. Kierowane s¹ przede wszystkim na zakup leków (ponad 60% œrod-
ków gospodarstw domowych przeznaczanych na ochronê zdrowia)18.

15  Por. op. cit. w przyp. 12, a tak¿e: P. Mitra: Towards Sustainable Social Sector Expenditures
in the New Member Countries of the European Union, Keynote presentation at an international
conference on Advancing Economic Growth: Investing in Health, Chatham House, London, 2005,
June 22-23.

16  V. S. Steines, op. cit. w przyp. 4.
17  S³owacy s¹ jednak w lepszej sytuacji ni¿ my i to nie tylko dlatego, ¿e poziom PKB maj¹

wy¿szy, ale tak¿e dlatego, ¿e ich ochrona zdrowia przed wprowadzeniem w 2005 r. wspó³p³acenia
by³a finansowana w skali ponad 90% ze œrodków publicznych. Przestrzeñ do zmian maj¹ wiêc
znacznie wiêksz¹ ni¿ u nas, gdzie skala finansowania publicznego wynosi ju¿ tylko 65%.

18    Por. Zielona ksiêga finansowania ochrony zdrowia..., op. cit. w przyp. 3.
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Spojrzenie na poziom finansowania od wewn¹trz, a nie przez pryzmat porów-
nañ miêdzynarodowych, ukazuje w Polsce g³êbok¹ nierównowagê finansow¹ sys-
temu. Sporz¹dzone szacunki strony przychodowej oraz kosztowej finansów ochro-
ny zdrowia ukazuj¹ niezbilansowanie rozchodów z przychodami w skali od 3 mld
do 6 mld z³, w zale¿noœci od szacunku oraz kompletnoœci elementów rachunku,
co dla górnej wartoœci przedzia³u stanowi 12% przychodów. W tym rachunku nie
uwzglêdniono oczekiwañ placowych kadry medycznej. Gdyby je uwzglêdniæ, to
skala niezbilansowania podwoi³aby siê, dochodz¹c do poziomu 25% wartoœci przy-
chodów.

Niezbilansowanie strony przychodowej z kosztami wystêpuje w warunkach
wzrostu przychodów ze sk³adki (w latach 2002–2006 realizowany jest program
wzrostu sk³adki w skali 0,25 punktu rocznie). Gdyby tylko braæ pod uwagê ten
fakt, to trudno by³oby spodziewaæ siê wystêpowania tak znacznej skali nierówno-
wagi. Analiza przychodów wskazuje jednak na kurczenie siê finansowania ochro-
ny zdrowia ze Ÿróde³ bud¿etowych (bud¿etu pañstwa i jednostek samorz¹du tery-
torialnego) i przesuwanie zadañ o charakterze ogólnopublicznym do Narodowego
Funduszu Zdrowia. Dynamicznie tak¿e wzrasta finansowanie z dochodów indy-
widualnych ludnoœci.

Tabela 2

•ród³a finansowania ochrony zdrowia i ich poziom w Polsce i wybranych
krajach EŒiW w porównaniu z danymi przeciêtnymi

dla starych krajów UE, 2002 r.

•ród³o: Golinowska, Sowa, Topór-M¹dry, 2005 r.
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Niezbilansowanie przychodów z kosztami prowadzi do zjawisk, które wp³y-

waj¹ na ogromne trudnoœci w funkcjonowaniu ochrony zdrowia. Z jednej strony

prowadzi to do zad³u¿ania siê placówek, z drugiej – do postêpuj¹cej dekapitalizacji

infrastruktury, a z trzeciej – do zani¿ania wynagrodzeñ personelu medycznego,

wp³ywaj¹c destrukcyjnie na jego postawy wobec instytucji systemu (wieloetato-

woœæ, korupcja i eksploatacyjne traktowanie placówki publicznej), a niejednokrot-

nie tak¿e wobec pacjentów.

Zasoby systemu

O jakoœci funkcjonowania systemu oraz jego efektach medycznych w ogrom-
nym stopniu decyduje jakoœæ zasobów; we wspó³czesnym œwiecie nie tylko kadry
medycznej, lecz tak¿e infrastruktury technicznej i sprzêtu medycznego, które po-
zwalaj¹ na szybk¹ i trafn¹ diagnozê, warunkuj¹c¹ sukces w terapii.

Kadra medyczna

Lekarze w Polsce maj¹ o sobie opiniê, ¿e s¹ profesjonalnie tak dobrzy, jak
kadra najwy¿ej rozwiniêtych krajów zachodnich19. Trudno tê opiniê potwierdziæ
b¹dŸ jej zaprzeczyæ, poniewa¿ nie s¹ znane badania na ten temat. Istotne w¹tpli-
woœci co do tej dobrej opinii mo¿na by mieæ wobec lekarzy opieki podstawowej,
których nienajlepsze efekty pracy stanowi¹ jedn¹ z przyczyn dominacji lecznic-
twa stacjonarnego, dodatkowo zwiêkszonego w wyniku reformy 1999 r.

Istotnym problemem polskiego systemu ochrony zdrowia jest tak¿e niskie
nasycenie kadr¹ medyczn¹, decyduj¹ce o dostêpnoœci do us³ug zdrowotnych.
W tej dziedzinie funkcjonuje sporo mitów, które fa³szywie kszta³tuj¹ opiniê spo-
³eczn¹ i polityków, zagra¿aj¹c bezpieczeñstwu systemu zdrowotnego kraju.

Liczba lekarzy w Polsce jest relatywnie niska (przeciêtnie 220 lekarzy na
100 tys. mieszkañców, co jest wskaŸnikiem ni¿szym nie tylko ni¿ przeciêtnie
w starych krajach Unii Europejskiej, ale tak¿e ni¿szym  ni¿ przeciêtnie w krajach
Europy Œrodkowej i Wschodniej – patrz tabela 3), a w odniesieniu do lekarzy
dentystów sytuujemy siê na ostatnim miejscu w rozszerzonej Europie. WskaŸnik
praktykuj¹cych dentystów na 100 tys. mieszkañców wynosi w Polsce 30, a np.
w porównywalnej S³owacji – 70. Od 1996 r. liczba dentystów obni¿y³a siê
w Polsce prawie o 50%, natomiast wzros³a w tym okresie liczba farmaceutów:
z 40 w 1990 r. do 57 na 100 tys. osób w 2000 r.

19  Niejednokrotnie takie tezy formu³uje przewodnicz¹cy Krajowej Izby Lekarskiej.
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Tabela 3

Personel medyczny – wskaŸnik na 100 tys. mieszkañców, 2002 r.

•ród³o: WHO 2004, Health Care Systems in Transition for relevant countries, OECD 2004.

Szczególnie niskie jest w Polsce nasycenie kadrami pielêgniarskimi. Nie jest

to problem odosobniony. Niedobór pielêgniarek jest problemem od pewnego cza-

su powszechnie wystêpuj¹cym w krajach wysoko rozwiniêtych. Przyczyn¹ tej ten-

dencji jest nie tylko s³aba reakcja systemu edukacyjnego na wzrost popytu na

us³ugi tej grupy zawodowej, lecz tak¿e relatywnie trudniejsze warunki pracy ni¿

w innych zawodach oraz ograniczone mo¿liwoœci rozwoju kariery zawodowej.

Liczne raporty medyczne wskazuj¹, ¿e deficyt kadr pielêgniarskich mo¿e staæ siê

najpowa¿niejszym zagro¿eniem jakoœci opieki zdrowotnej. W odpowiedzi na te

ostrze¿enia podejmowane s¹ w wielu krajach dzia³ania zachêcaj¹ce do kszta³ce-

nia pielêgniarek oraz opracowywane nowe koncepcje zarz¹dzania personelem

medycznym, czyni¹ce pracê pielêgniarsk¹ bardziej atrakcyjn¹ zarówno pod wzglê-

dem finansowym, jak i mo¿liwoœci rozwoju kariery.

Polska osi¹ga zaledwie 50% europejskiego poziomu zatrudnienia pielêgnia-

rek i ci¹gle nastêpuje tu spadek (od 1996 r. o kilkanaœcie procent). Zmniejszenie

zatrudnienia dotknê³o szczególnie sektor publiczny i to w skali znacznie wiêkszej

ni¿ planowano w okresie wdra¿ania reformy 1999 r. Wraz ze spadkiem zatrudnie-

nia nast¹pi³o radykalne ograniczenie kszta³cenia pielêgniarek. W latach 1994–2000

liczba absolwentów szkó³ pielêgniarskich obni¿y³a siê siedmiokrotnie (z oko³o

14 tys. do oko³o 2 tys. osób). Pod wp³ywem raportu ekspertów Unii Europejskiej

z 2002 r., ostrzegaj¹cego Polskê przed negatywnymi skutkami ograniczenia kszta³-

cenia pielêgniarek, w 2003 r. podjête zosta³y decyzje sprzyjaj¹ce iloœciowej i ja-

koœciowej poprawie ich kszta³cenia20.

20   M. Kózka: Uwarunkowania systemu kszta³cenia pielêgniarek w Polsce a zapotrzebowanie
na us³ugi zdrowotne, [w:] „Zeszyty Naukowe Ochrony Zdrowia. Zdrowie Publiczne i Zarz¹dza-
nie”, tom II, 2004.

System ochrony zdrowia

Kraje Lekarze Dentyści Pielęgniarki 

Bułgaria 352 78 363 

Estonia 314 79 642 

Polska 220 30 490 

Słowacja 322 70 710 

Węgry 319 48 855 

EŚiW 250 41 656 

UE 356 66 818 
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Jeœli w Polsce dokonaj¹ siê zmiany organizacyjne polegaj¹ce na przesuniêciu
prac administracyjnych od lekarzy do personelu pielêgnacyjnego, jak to ma miej-
sce od lat w krajach zachodnich, to przy wzroœcie potrzeb pielêgnacyjnych ze
strony populacji – na skutek procesu starzenia siê, deficyt personelu pielêgniar-
skiego mo¿e byæ bardzo du¿y. Jednoczeœnie  w Polsce nadal silnie mog¹ dzia³aæ
czynniki motywuj¹ce pielêgniarki do wyjazdów do pracy w „starzej¹cych siê”
krajach Europy Zachodniej. Nie tylko niskie p³ace, ale te¿ nierespektowanie ³adu
p³acowego w ochronie zdrowia oraz ci¹gn¹ce siê latami konflikty w zwi¹zku
z wynagradzaniem pielêgniarek, nie sprzyjaj¹ bowiem budowaniu w Polsce opty-
mistycznej œcie¿ki kariery w tym zawodzie.

Zasoby materialne

W opinii publicznej funkcjonuje teza o znacznych przerostach w dziedzinie
zasobów szpitalnych w porównaniu ze standardem europejskim. Teza ta jest ogól-
nie prawdziwa i dotyczy wiêkszoœci krajów postkomunistycznych. Lokalizacja
i liczebnoœæ lecznictwa stacjonarnego ukszta³towana zosta³a w poprzednim okresie
i uwzglêdnia³a tak¿e kryteria doktryny wojennej Uk³adu Warszawskiego.
W Polsce zaowocowa³o to znaczn¹ koncentracj¹ obiektów szpitalnych w wojewódz-
twach zachodnich, a szczególnie Dolnego Œl¹ska. Problemem polskiej sieci szpital-
nej jest wiêc nieoptymalna lokalizacja i struktura dzia³alnoœci. Jednak nawet z t¹
spuœcizn¹ wskaŸniki polskie s¹ znacznie ni¿sze ni¿ przeciêtnie w krajach regionu,
a tak¿e nawet nieco ni¿sze ni¿ przeciêtnie w starych krajach UE (patrz tabela 4).

Tabela 4

£ó¿ka szpitalne i wskaŸniki efektywnoœci wykorzystania bazy szpitalnej,
2002 r.

•ród³o: WHO 2004, Health Care Systems in Transition for relevant countries, OECD 2004.

 
Kraje 

Łóżka szpitalne 

na 100 tys. 

mieszkańców 

Przyjęcia do 

szpitala na 100 

mieszkańców 

Przeciętna 

długość pobytu 

(ALS) – w dniach 

Stopa 

wykorzystania 

(w %) 

Bułgaria 650 14,8 10,7 64,1 

Estonia 595 17,2   6,9 64,6 

Polska 557 17,5   8,5 77,8 

Słowacja 768 18,1   8,8 77,0 

Węgry 783 22,9   6,9 66,2 

EśiW 679 18,3   9,9 72,6 

UE-15 599 18,4   9,7 77,6 
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Ponadto w okresie transformacji, gdy struktury administracji pañstwowej ule-

g³y znacznej decentralizacji i samorz¹dy terytorialne uzyska³y znaczny stopieñ

w³adztwa na swoim terytorium, polityka w odniesieniu do posiadanej infrastruk-

tury us³ug socjalnych zaczê³a podlegaæ tak¿e innym kryteriom. Szpitale – to nie

tylko miejsce œwiadczenia us³ug zdrowotnych, ale czêsto jeden z powa¿niejszych

regionalnych czy lokalnych pracodawców oraz Ÿród³o presti¿u. Restrukturyzacja

sieci szpitalnej dokonana z perspektywy kraju okaza³a siê bardzo trudna do

uzgodnienia.

Reforma 1999 r. przyczyni³a siê natomiast do pewnej restrukturyzacji we-
wn¹trzszpitalnej (oddzia³ów), jednak jej kierunki nie by³y takie, jakich po¿¹dano.
Motywacje, które tkwi³y w metodach finansowania  szpitali nie by³y dobrze ukie-
runkowane. W rezultacie – b³êdne sygna³y zawarte w kontraktach kas chorych ze
szpitalami lub ich brak nie doprowadzi³y do ukszta³towania po¿¹danej struktury
oddzia³owej21. Natomiast wskaŸniki efektywnoœci wykorzystania bazy szpitalnej,
takie jak przeciêtny czas pobytu oraz ob³o¿enie ló¿ek szpitalnych, nie s¹ w Polsce
najgorsze.

Ogromnym problemem funkcjonowania palcówek ochrony zdrowia w Polsce
jest przeciêtnie bardzo niska i jednoczeœnie zró¿nicowana jakoœæ infrastruktury
technicznej i wyposa¿enia w sprzêt medyczny. Infrastruktura techniczna ochrony
zdrowia nie jest przedmiotem koordynacji, a wskazane Ÿród³a jej finansowania
nie s¹ realne do efektywnego u¿ycia ze wzglêdu na brak instrumentów u wskaza-
nych podmiotów, czyli organów za³o¿ycielskich (jednostki samorz¹du terytorial-
nego). W konsekwencji jakoœæ infrastruktury jest niska, a w skrajnych wypadkach

zagra¿a bezpieczeñstwu pacjentów. Wyposa¿enie w aparaturê wysokospecjali-
styczn¹ jest wprawdzie przeciêtnie nieco lepsze, ale nasycenie jest bardzo nie-
równomierne i w wielu wypadkach wysoce nieracjonalne. Obszar infrastruktury
technicznej oraz wyposa¿enia w sprzêt medyczny jest w sektorze zdrowotnym
wyj¹tkowo zaniedbany, wymagaj¹cy pilnych prac koncepcyjno-porz¹dkuj¹cych,
uwzglêdniaj¹cych zarówno rachunek ekonomiczny, jak i bezpieczeñstwo oraz
dostêpnoœæ dla pacjentów.

Rekomendacje

Naprawa systemu ochrony zdrowia nie mo¿e byæ tylko bran¿owym przedsiê-
wziêciem œrodowiska medycznego. To musi byæ uzgodnione politycznie przed-

21  Zob.: Ch. Sowada [w:] S. Golinowska, Z. Czepulis-Rutkowska, M. Sitek, A. Sowa, Ch. Sowada.,
C. W³odarczyk: Opieka zdrowotna w Polsce po reformie, CeDeWu Case, Warszawa 2002.

System ochrony zdrowia
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siêwziêcie narodowe, wsparte przez Uniê Europejsk¹. To przedsiêwziêcie powin-
no obj¹æ cztery grupy dzia³añ22 :

– Przygotowanie i realizacja narodowego programu zdrowia publicznego.
– Przygotowanie zaplecza informacyjno-analitycznego do poprawy zarz¹dza-

nia w systemie ochrony zdrowia i stworzenie warunków do jego efektywnego
funkcjonowania.

– Wprowadzenie profesjonalnych zasad zarz¹dzania w systemie i poprawa
rozwi¹zañ organizacyjno-kompetencyjnych.

– Wdro¿enie reformy polegaj¹cej na: wprowadzeniu koszyka œwiadczeñ gwa-
rantowanych, wprowadzeniu ubezpieczeñ dodatkowych oraz dokonaniu zmiany
metod finansowania œwiadczeniodawców.

Trzy pierwsze spoœród wymienionych dzia³añ maj¹ charakter z jednej strony
poprawiaj¹cych od strony programowo-instytucjonalnej funkcjonowanie syste-
mu, a z drugiej – warunkuj¹cych dobre przygotowanie do wdro¿enia reformy (dzia-
³anie czwarte), która powinna siê przyczyniæ do racjonalizacji zasad dostêpu i do
radykalnej poprawy efektywnoœci w alokacji zasobów oraz zarz¹dzania w skali
placówek zdrowotnych.

Zwiêkszyæ odpowiedzialnoœæ pañstwa za zdrowie publiczne

Zdrowie publiczne jest czêœci¹ systemu ochrony zdrowia, adresowan¹ do ca-
³ej populacji lub do grup najwiêkszego ryzyka zagro¿enia chorobami. Jego dzia-
³ania polegaj¹ na promocji zachowañ sprzyjaj¹cych zdrowiu, na profilaktyce oraz
na tworzeniu higienicznych oraz zdrowotnie bezpiecznych warunków naszego
codziennego ¿ycia. Nale¿¹ one do niezbywalnych funkcji pañstwa w ka¿dym sys-
temie politycznym.

Dzia³ania systemu ochrony zdrowia publicznego w Polsce uleg³y ogromnemu
rozproszeniu i nikt ich nie monitoruje. Nie ma na ten temat wszystkich informa-
cji, ale kilka oczywistych faktów zas³uguje na uwagê. Po pierwsze – koñczy siê
realizacja 10-letniego Narodowego Programu Zdrowia (NPZ), który wymaga oceny
i przygotowania kolejnej jego edycji na d³u¿szy okres. Taki program móg³by stwo-
rzyæ ramy innych programów i dzia³añ. Powinien byæ brany pod uwagê w przygo-
towaniu Narodowego Programu Rozwoju.

W Polsce jest z³a tradycja niekoordynowania dzia³añ wielu podmiotów pu-
blicznych nawet na ten sam temat. Poza NPZ tworzone s¹ ustawowe regulacje
dotycz¹ce zwalczania ró¿nych chorób (ostatnio uchwalono ustawê o narodowym

22
  Przedstawione propozycje to wynik wielu analiz, które w ci¹gu ostatnich kilku lat zosta³y

przeprowadzone w CASE oraz w Instytucie Zdrowia Publicznego Collegium Medicum UJ, a ostat-
nio przygotowano w tej sprawie raport koordynowany przez CASE – Doradcy.
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programie zwalczania chorób nowotworowych). Jakie s¹ relacje miêdzy zapisami
ustaw o zwalczaniu ró¿nych chorób a NPZ, miêdzy NPZ a innymi programami:
krajowymi, resortowymi, regionalnymi, innych samorz¹dów terytorialnych, in-
stytutów badawczych i placówek zdrowotnych? Przy takim rozproszeniu dzia³añ
i braku ich koordynacji nie wiadomo, czy s¹ one trafne pod wzglêdem epidemio-
logicznym ani czy s¹ efektywne kosztowo. Nie mo¿na przecie¿ z góry za³o¿yæ, ¿e
ka¿de dzia³anie z obszaru zdrowia publicznego jest zasadne. One te¿ wymagaj¹
monitorowania i oceny (ewaluacji).

Zbudowaæ profesjonalne zaplecze informacyjno-analityczne dla ochrony
zdrowia

Kolejny problem funkcjonowania systemu ochrony zdrowia w Polsce doty-
czy braku i (lub) s³aboœci zaplecza informacyjno-analitycznego. Podstawowe ana-
lizy sporz¹dzane s¹ metodami skrzykiwania „pospolitego ruszenia”. To nie jest
metoda na profesjonalne zarz¹dzanie. Zarz¹dzanie skomplikowanym systemem
ochrony zdrowia wymaga wiedzy, informacji, posiadania opracowanych licznych
klasyfikacji, standardów i norm oraz umiejêtnoœci sporz¹dzania analiz i prognoz.
Informacje powinny obejmowaæ  œwiadczenia, jednostki chorobowe, koszty, œwiad-
czeniodawców i pacjentów.

Nowoczesny system ochrony zdrowia wymaga licznych potwierdzeñ nauko-
wych (EBM), oceny zastosowanych procedur i technologii (HTA), analiz farma-
koekonomicznych i wielu innych. Tymczasem stworzenie takiego zaplecza by³o
dotychczas albo kwestionowane, z wykorzystaniem argumentu przerostów admi-
nistracyjnych, albo gdy jakieœ instytucje powstawa³y, to ukszta³towanie dosta-
tecznie licznej i kompetentnej kadry napotyka³o przeszkody natury politycznej
albo œrodowiskowej, albo po prostu nie by³o na to œrodków.

Koszty zaplecza informacyjno-analitycznego nie powinny, przy tak niskim
finansowaniu, obci¹¿aæ œrodków na opiekê zdrowotn¹. Je¿eli bêd¹ na to wskaza-
ne œrodki z tej samej puli co œwiadczenia, to takie zaplecze nie powstanie. Bie¿¹ce
potrzeby leczenia pacjentów zawsze bêd¹ mia³y wy¿szy priorytet w stosunku do
ka¿dej instytucji typu „administracyjnego”. Dlatego œrodki na ten cel musz¹ po-
chodziæ spoza funduszy przeznaczanych na opiekê zdrowotn¹. Warto dokonaæ
analizy takich mo¿liwoœci ze œrodków zewnêtrznych: ró¿nych grantów (np. ja-
poñskiego, norweskiego, Banku Œwiatowego), a przede wszystkim funduszy
europejskich.

System ochrony zdrowia
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Poprawiæ zarz¹dzanie w systemie ochrony zdrowia

Poprawa zarz¹dzania w systemie ochrony zdrowia  jest równie wa¿na na szcze-
blu rz¹dowym (Ministerstwo Zdrowia, NFZ i inne agencje rz¹dowe oraz resorto-
we), jak i na szczeblach ni¿szych: regionalnych, lokalnych oraz ka¿dej placówki
i niejednokrotnie dotyczy spraw oczywistych. Warunki tej poprawy w sprawach
oczywistych obejmuj¹:

– Zabezpieczenie informacyjne niezbêdne do zarz¹dzania systemem; z jed-
nej strony informacje o zasobach w systemie (kadry, sprzêt, stan infrastruktury),
jego funkcjonowaniu (koszty wed³ug czynników kosztotwórczych), udzielanych
œwiadczeniach, a z drugiej analiza potrzeb zdrowotnych oraz inne informacje
o charakterze epidemiologicznym, stanie zdrowia populacji itd.

– Zabezpieczenie podstaw kadrowych (kszta³cenie) dla systemu i wprowa-
dzenie racjonalnych zasad zarz¹dzania zasobami ludzkimi (kadr¹ lekarsk¹, pielê-
gniarsk¹ i personelem pomocniczym).

– Opracowanie i wprowadzenie w ¿ycie zasad racjonalnej lokalizacji placó-
wek (sieæ placówek) oraz standardów ich wyposa¿enia.

– Opracowanie i prowadzenie racjonalnej i odpowiedzialnej polityki leko-
wej23 (w tym szczególnie refundacyjnej) pañstwa.

– Przygotowanie kompleksowej regulacji dotycz¹cej praw pacjenta i wska-
zanie warunków ich realizacji oraz sankcji w sytuacji ich nieprzestrzegania.

– Przygotowanie podstaw i zasad dialogu niezbêdnego w sytuacjach sprzecz-
noœci interesów oraz  konfliktów.

– Przygotowanie podstaw do zasadnej alokacji regionalnej (racjonalny i uzgod-
niony algorytm podzia³u œrodków).

– Stworzenie podstaw do analizy oceny jakoœci œwiadczeñ medycznych.
– Wprowadzenie zasady przygotowywania i og³aszania corocznego rapor-

tu dla spo³eczeñstwa o stanie systemu zdrowotnego oraz kondycji zdrowotnej
populacji.

Szczególnie wa¿na jest tu poprawa zarz¹dzania zasobami ludzkimi. Chodzi
o dobór kadr o odpowiedniej liczebnoœci oraz kompetencjach, ich systematyczne
kszta³cenie, tworzenie œcie¿ek awansu zawodowego oraz przyzwoite op³acanie.
Oczywist¹ spraw¹ jest te¿ posiadanie instytucji kontrolnych.

23  Problemy i mo¿liwe rozwi¹zania koncepcyjne dotycz¹ce  prowadzenia polityki lekowej
przedstawiono w opracowaniu CASE – Doradcy, Projekt reformy systemu ochrony zdrowia
w Polsce, Warszawa 2005, z udzia³em autorskim Panosa Kanavosa z LSE.
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Poprawa zarz¹dzania obejmuje tak¿e rozwi¹zanie problemu bardziej skom-
plikowanego. Chodzi o zjawisko „rozmytej odpowiedzialnoœci”. Im bardziej sys-
tem jest zdecentralizowany oraz im wiêcej w nim rozwi¹zañ prywatnych i rynko-
wych, tym bardziej potrzebne jest wzmocnienie funkcji regulacyjnych oraz
koordynacyjnych w zarz¹dzaniu. Przy czym funkcje te nie mog¹ byæ realizowane
prostymi metodami nakazowo-rozdzielczymi znanymi z planistycznej przesz³o-
œci. Metody stosowane obecnie wymagaj¹ znacznie wiêkszych umiejêtnoœci. Wy-
zwaniem jest na przyk³ad tzw. opieka koordynowana24.

Zarz¹dzanie w sytuacji wieloœci instytucji i podzia³u pracy wymaga tak¿e
w³aœciwoœci bardziej podstawowej: kultury wspó³pracy. Dotyczy to przestrzega-
nia standardów procedur administracyjnych, przestrzegania zasady uzgodnieñ oraz
konstruktywnego reagowania na ujawnione nieprawid³owoœci oraz problemy.
Sprzyja temu tworzenie regulacji i dobrych praktyk wspó³dzia³ania, odpowiednia
motywacja oraz monitorowanie podejmowanych dzia³añ i ich skutków, a w ka¿-
dym wypadku partnerski dialog. Tymczasem w praktyce dialog prowadzi siê czê-
sto przez media, nie przekazuje informacji, nie prowadzi standardowej korespon-
dencji itp., a  niezbêdne dzia³ania realizuje powoli i z wielkim trudem. Grzechów
w tej dziedzinie ka¿dy urz¹d ma sporo. Jak wiêc nie stosuj¹c nakazów i rozdziel-
nictwa realizowaæ zadania sprawniej i efektywniej?

Komisja Unii Europejskiej proponuje rz¹dom krajowym metodê otwartej ko-
ordynacji, aby osi¹gaæ wspólne cele na szczeblu unijnym. Nieco wzmocniona
metoda otwartej koordynacji powinna mieæ te¿ miejsce na szczeblu krajowym.

Do obszaru niezbêdnych zmian w zarz¹dzaniu nale¿y te¿ ograniczenie zjawi-
ska odpowiedzialnoœci rozmytej w odniesieniu do relacji miêdzy instytucjami sek-
tora zdrowotnego a samorz¹dami terytorialnymi. Wdro¿one w 1999 r. reformy
wprowadzi³y niespójnoœæ systemow¹, która przyczynia siê do powa¿nych k³opo-
tów w funkcjonowaniu placówek. Trójpoziomowe i niezale¿ne od siebie samo-
rz¹dy terytorialne nie maj¹ odpowiednich instrumentów do realizacji funkcji w³a-
œcicielskich wobec placówek zdrowotnych. Nie maj¹ œrodków ani na inwestycje,
ani na restrukturyzacjê placówek, ani na ich odd³u¿enie. Nie maj¹ te¿ know-how

w tej dziedzinie, a przede wszystkim motywacji do tworzenia racjonalnej sieci
placówek z perspektywy krajowej, a co najmniej – regionalnej. Dlatego do roz-
wa¿enia jest przekazanie tych funkcji wojewódzkim oddzia³om NFZ, po uzyska-

24  Opieka koordynowana oznacza, ¿e rozwi¹zania instytucjonalno-finansowe w systemie umo¿-
liwiaj¹ uzyskanie pe³nej informacji o jednostkach chorobowych, zastosowanych terapiach i kosz-
tach w odniesieniu do konkretnej populacji ubezpieczonych, które nastêpnie s¹ stosowane w odpo-
wiednio zaprogramowanym zarz¹dzaniu.

System ochrony zdrowia
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niu przez nie wiêkszej autonomii25 oraz przy odpowiednich zapisach dotycz¹cych
niezbêdnego wspó³dzia³ania z w³adzami samorz¹dowymi. Ktoœ musi przej¹æ tu
odpowiedzialnoœæ za ca³oœæ finansowania opieki zdrowotnej i profesjonalnie lepiej
do tego przygotowany jest p³atnik ni¿ samorz¹d. Jest te¿ mniej upolityczniony.

Reforma systemu ochrony zdrowia

Przez reformê systemu nale¿y rozumieæ radykalne zmiany, polegaj¹ce na no-
wym okreœleniu Ÿróde³ finansowania przy zdefiniowaniu odpowiedzialnoœci stron
– uczestników systemu, zmianach metod finansowania œwiadczeniodawców oraz
zmianach organizacyjno-kompetencyjnych instytucji zarz¹dzaj¹cych w systemie,
prowadz¹cych do osi¹gniêcia równowagi finansowej systemu, wy¿szej efektyw-
noœci alokacji zasobów, rosn¹cych efektów zdrowotnych populacji oraz wiêkszej
satysfakcji pacjentów.

O tym, co przes¹dza o nazwaniu dzia³añ reformatorskimi, decyduje niekie-
dy skala zmian, a nie ich treœæ. W tym wypadku zwraca siê uwagê na jedno
i drugie. Ponadto trzeba wyró¿niæ reformê spoœród innych zmian ze wzglêdu
na potrzebê jej gruntownego przygotowania nie tylko pod wzglêdem analitycz-
nym i regulacyjnym, ale tak¿e ze wzglêdu na potrzebê uzgodnieñ politycznych
oraz promocji jej koncepcji w spo³eczeñstwie. Nale¿y te¿ przyj¹æ, ¿e reformo-
wanie ochrony zdrowia nie jest jednorazowym aktem regulacyjnym, lecz pro-
cesem, który ma charakter otwarty. Na temat takiego charakteru reformy, wy-
nikaj¹cego powszechnie z doœwiadczeñ zagranicznych, niejednokrotnie pisa³
C. W. W³odarczyk26.

25  Problem  dysfunkcji sektora zdrowotnego, jakie tworzy przekazanie samorz¹dom terytorial-
nym na ka¿dym szczeblu funkcji zwi¹zanych z lokalizacj¹ i inwestycjami placówek zdrowotnych,
by³ przedmiotem szeregu analiz i propozycji, szczególnie w ramach projektu koordynowanego
przez CASE – Doradcy (2005). Nie znajduje jednak dostatecznego zrozumienia i woli zmiany
w krêgach polityczno-eksperckich ze wzglêdu na obawy ograniczenia kompetencji samorz¹dów.
Uznajemy jednak, ¿e dysfunkcja w tej dziedzinie jest tak g³êboka, ¿e wymaga pilnej zmiany. Przy
tym pragnê dodaæ, ¿e pomys³y likwidacji NFZ uwa¿amy za nieracjonalne. Koordynacja funkcji
p³atniczych jest niezbêdna. Miedzy innymi z powodu jej braku upad³y kasy chorych. Wczeœniej
próbowa³y same sobie poradziæ, tworz¹c Krajowy Zwi¹zek Kas Chorych (KZKCh), ale nie znala-
z³o to politycznego zrozumienia i w konsekwencji – akceptacji. (Por. Opieka zdrowotna w Polsce
po reformie, op. cit. w przyp. 21). Zwi¹zek zosta³ zlikwidowany.

26  C. W. W³odarczyk: Uniwersalny k³opot. Problemy reform zdrowotnych, Wydawnictwo UJ
Vesalius, Kraków 2003.
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Kierunki reformy

Kierunki zmiany systemu ochrony zdrowia s¹ w œrodowisku eksperckim oczy-
wiste. To nie powinien byæ obszar jakichœ cudownych i egzotycznych pomys³ów.
Dotychczasowe doœwiadczenia wielu krajów w reformowaniu systemu – a tak¿e
doœwiadczenie polskie – i ich profesjonalne analizy wyznaczaj¹ te kierunki jed-
noznacznie. We wspomnianym opracowaniu w podtytule zapisano, ¿e po¿¹dane
kierunki zmian sytuuj¹ siê miêdzy racjonowaniem i racjonalnoœci¹. To oznacza,
¿e projektowane zmiany w sektorze publicznym oznaczaj¹ regulacjê produkcji
oraz dystrybucji œwiadczeñ wed³ug jednoznacznie zdefiniowanych zasad i kryte-
riów: niezbêdnoœci, skutecznoœci medycznej oraz efektywnoœci kosztowej. Zasto-
sowanie tych kryteriów wymaga szeregu prac porz¹dkuj¹cych (klasyfikacje pro-
cedur i interwencji medycznych) i analitycznych oraz odpowiednich rozwi¹zañ
instytucjonalnych.

Pierwsze reformatorskie dzia³anie dotyczy zdefiniowania odpowiedzialnoœci
pañstwa za zdrowie i udzielanie œwiadczeñ zdrowotnych, czyli okreœlenia koszy-
ka œwiadczeñ gwarantowanych. To wyznaczy obszar dla dzia³añ typu mieszanego
(private – public mix) oraz  odpowiedzialnoœci indywidualnej. Trudnoœæ wyzna-
czenia tego koszyka polega na tym, ¿e zastosowane kryteria musz¹ mieæ charakter
interdyscyplinarny: medyczno-ekonomiczno-spo³eczny oraz ¿e wdro¿enie takich
kryteriów wymaga licznych i stale prowadzonych analiz skutecznoœci medycznej
oraz efektywnoœci kosztowej. To z kolei wymaga stworzenia odpowiedniego ze-
spo³u (agencji), w którym bêdzie mia³o miejsce trwa³e wspó³dzia³anie w zakresie
analiz medyczno-ekonomicznych.

Zdefiniowanie koszyka (pozytywnego) jest podstaw¹ wyznaczenia obszaru
dla prywatnego sektora w ochronie zdrowia. Prywatne ubezpieczenia powinny
bowiem jednoznacznie zdefiniowaæ przedmiot ubezpieczenia, czyli ryzyko, od
którego siê ubezpiecza.

W pracach nad projektowanymi zmianami systemu, podjêtymi na wniosek
ministra zdrowia na wiosnê 2004 r.27, przyjêto koncepcjê trzech grup œwiadczeñ
z ro¿nym udzia³em finansowania publicznego i prywatnego (patrz tabela 5).

27   Por. Propozycje zmian w polskim systemie zdrowotnym, op. cit. w przyp. 13.
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Tabela 5

Zasady i udzia³ finansowania publicznego i prywatnego

w ramach ró¿nych grup (koszyków) œwiadczeñ

•ród³o: Na podstawie op. cit. w przyp. 13.

Niejednokrotnie pada pytanie, czy w ramach koszyka œwiadczeñ gwaranto-
wanych powinno mieæ miejsce wspó³p³acenie ze strony pacjenta. OdpowiedŸ au-
torów jest tu raczej negatywna (postulowany jest koszyk skromniejszy, ale po-
wszechnie dostêpny), chocia¿ mo¿liwe jest dopuszczenie wyj¹tków dla pokrywania
œciœle okreœlonych kosztów i na ogó³ dotycz¹cych œwiadczeñ pozamedycznych
towarzysz¹cych leczeniu. Ka¿da decyzja o wprowadzeniu lub zmianach w zakre-
sie bezpoœredniej partycypacji pacjentów w kosztach leczenia powinna zostaæ
poprzedzona dog³êbn¹ analiz¹ mo¿liwych implikacji, a szczególnie skutków do-
tycz¹cych dostêpnoœci28.

Drugie reformatorskie dzia³anie dotyczy wprowadzenia nowoczesnych me-
tod finansowania œwiadczeniodawców. Kierunkowo chodzi o wprowadzenie do
opieki stacjonarnej metody znanej jako DRG (jednorodnych grup pacjentów). Ta
metoda wymaga wielu prac przygotowawczych w zakresie analizy kosztów i two-

28  Ch. Sowada: Wspó³p³acenie – szanse, zagro¿enia i warunki szerszego zastosowania w sys-
temie powszechnego spo³ecznego ubezpieczenia zdrowotnego, [w:] „Zeszyty Naukowe Ochrony
Zdrowia. Zdrowie Publiczne i Zarz¹dzanie”, tom II, nr 1/2004.

Odpowiedzialnoœæ finansowa spoczywa na publicznym p³atniku.
Œrodki prywatne mog¹ byæ wykorzystane jedynie jako instrument ogranicza-
nia nadu¿ywania œwiadczeñ i marnotrawstwa zasobów.
Pierwszeñstwo dla instrumentów nieobci¹¿aj¹cych pacjentów przy korzysta-
niu ze œwiadczeñ i nagradzaj¹cych oszczêdne korzystanie ze œwiadczeñ oraz
zdrowy tryb ¿ycia.

Partnerstwo publiczno-prywatne.
Œrodki publiczne jako uzupe³niaj¹ce Ÿród³o finansowania i aktywowane do-
piero po wyczerpaniu prywatnych mo¿liwoœci finansowania.
Œrodki prywatne jako podstawowe Ÿród³o finansowania.
Wspieranie finansowania prywatnego przez odpowiednie regulacje w prawie
podatkowym.

Ca³kowita odpowiedzialnoœæ finansowa na œrodkach prywatnych.
Brak ulg i zwolnieñ podatkowych w zwi¹zku z zakupem œwiadczeñ ponad-
standardowych lub polis zapewniaj¹cych dostêp do takich œwiadczeñ.

–
–

–

–
–

–
–

–
–

Koszyk œwiadczeñ
gwarantowanych

Koszyk œwiadczeñ
rekomendowanych

Koszyk œwiadczeñ
ponadstandardowych

Koszyk Zasady
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rzenia standardów postêpowania medycznego. Bardziej zaawansowane kraje pra-
cowa³y nad tym ponad 10 lat. Polska mo¿e skorzystaæ z tych doœwiadczeñ i praco-
waæ krócej, ale absolutnie nie mo¿na za³o¿yæ, ¿e stanie siê to bez odpowiedniego
przygotowania i stopniowego wdra¿ania. Akurat tutaj mamy ju¿ za sob¹ z³e do-
œwiadczenia zwi¹zane z nieprzygotowaniem i poœpiechem (finansowanie œwiad-
czeñ rozpoczête w 2003 r.), kompromituj¹ce ten oczywisty kierunek reform.

Do rozwa¿enia pozostaje stopniowe wprowadzanie rozwi¹zañ organizacyj-
nych, odpowiadaj¹cych zasadom tzw. opieki koordynowanej. Wêgry ju¿ wprowa-
dzi³y pilota¿owy projekt opieki koordynowanej. W Polsce analizuje siê ekspery-
menty tego rodzaju organizacji, wprowadzone w Zachodniopomorskiej (S³upsk)
i £ódzkiej Kasie Chorych29.

Wdra¿anie reformy ochrony zdrowia

Wdra¿anie reformy to równie skomplikowany proces, jak przygotowywanie
kierunków zmian. Reformowanie bezwzglêdnie nie powinno szkodziæ bie¿¹cemu
udzielaniu œwiadczeñ. Ten aspekt niedostatecznie by³ uwzglêdniony w 1999 r.,
kiedy polska reforma by³a wprowadzana. Epidemia grypy zbieg³a siê wówczas
z reorganizacj¹ podstawowej opieki zdrowotnej, pozostawiaj¹c trwa³y œlad w pod-
wy¿szonych wskaŸnikach umieralnoœci z pierwszego roku (kilku jego miesiêcy)
wdra¿ania lekarzy rodzinnych i kas chorych, co dodatkowo wp³ynê³o na negatyw-
ne oceny ówczesnej reformy.

Reforma powinna  mieæ wyznaczone etapy realizacji. Proces wdro¿enia refor-
my ochrony zdrowia mo¿e mieæ miejsce za 3-4 lata, gdy system bêdzie mia³ odpo-
wiednie zaplecze informacyjno-analityczne, bêdzie lepiej zarz¹dzany i gdy pro-
ces reformy zostanie profesjonalnie zaprogramowany, a do jego realizacji zostan¹
wyznaczeni reformatorzy oraz wskazane zostan¹ œrodki, które – jak wspomnia-
³am – nie powinny byæ „zabierane” funduszom na opiekê zdrowotn¹. Na ten cel
trzeba szukaæ œrodków dodatkowych.

Istotnym elementem procesu wdro¿enia jest wczeœniejsze przygotowanie kon-
sultacji spo³ecznych oraz uzgodnieñ politycznych. Na znaczenie tych elementów
procesu w skutecznym zapocz¹tkowaniu wdro¿enia wskazuje reforma systemu
emerytalnego, która by³a nie tylko dobrze promowana, ale przede wszystkim uzgod-
niona politycznie. Z kolei kardynalnie z³e doœwiadczenia pochodz¹ z ubieg³ego
roku (maj 2005 r.), kiedy uchwalano ustawê o pomocy publicznej i  restrukturyza-
cji publicznych zak³adów opieki zdrowotnej. Ta konieczna regulacja sta³a siê przed-
miotem politycznej konkurencji miêdzy rz¹dem a opozycj¹, doprowadzaj¹c do

29   Kowalska: Opieka koordynowana w ochronie zdrowia, praca doktorska na Wydziale Nauk
Ekonomicznych UW, Warszawa 2005.
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uchwalenia zamiast ustawy coœ porz¹dkuj¹cej, ustawy de facto „rozdawniczej”.
W krajach dojrza³ej demokracji przedmiotem decyzji parlamentarnej s¹ propozy-
cje ju¿ uzgodnione miêdzy zasadniczymi si³ami politycznym kraju. Tak¿e u nas
powinno siê szybko do tego standardu doprowadziæ!

Dofinansowanie systemu

Dofinansowanie ochrony zdrowia wymaga przede wszystkim zwiêkszenia

œrodków publicznych. Poniewa¿ udzia³ prywatnego finansowania jest ju¿ w Polsce

bardzo wysoki, to w jego czêœci potrzebne s¹ rozwi¹zania  ukierunkowane raczej
na zmianê struktury alokacji, a nie na wzrost zakresu. Zmiana struktury alokacji
wymaga radykalnego zmniejszenia nieformalnych dop³at oraz wprowadzenia roz-
wi¹zañ obejmuj¹cych kompleksow¹ i racjonaln¹ politykê lekow¹. Istotne znacze-
nie dla zdefiniowania w sposób formalny zakresu prywatnego finansowania opie-
ki zdrowotnej oraz wspó³p³acenia ma wczeœniejsze zdefiniowanie koszyka
œwiadczeñ gwarantowanych.

Publiczne œrodki – to œrodki ubezpieczenia zdrowotnego (NFZ) oraz œrodki
bud¿etowe. Do 2007 r. realizowany jest wprawdzie program stopniowego wzro-
stu sk³adki, ale jednoczeœnie NFZ finansuje rozszerzone zadania: programy zdro-
wia publicznego oraz w znacznej czêœci procedury wysokospecjalistyczne. Nato-
miast bud¿et centralny oraz bud¿ety jednostek samorz¹du terytorialnego
przeznaczaj¹ na ochronê zdrowia coraz mniej swoich przychodów, a ich g³ówna
czêœæ – to œrodki przeznaczane na walkê z alkoholizmem. Na to bowiem powsta³
pieni¹dz „znaczony”: z akcyzy na alkohol i z op³at za pozwolenia na sprzeda¿
alkoholu, czyli z tzw. korkowego. W tej sytuacji dofinansowanie systemu ochro-
ny zdrowia wymaga nie tylko dalszego wzrostu sk³adki, ale tak¿e jednoznacznego
wskazania œrodków bud¿etowych na programy zdrowia publicznego, które jako
zdrowotne zadania pañstwa wobec ludnoœci, powinny byæ finansowane z podat-
ków ogólnych.

Trzeba te¿ zauwa¿yæ, ¿e potrzeby zdrowotne ludnoœci bêd¹ ros³y w tempie
nadzwyczajnym. Gwa³towne zmiany demograficzne, zwi¹zane z wchodzeniem
w starszy wiek pokolenia powojennego wy¿u urodzeñ (1947–1956), bêd¹ wyma-
ga³y dostosowania po stronie poda¿y œwiadczeñ, zarówno co do zakresu, jak i co
do ich struktury: wiêkszy udzia³ leczenia chorób chronicznych i opieki d³ugoter-
minowej. W tej dziedzinie braki s¹ znaczne. Sk¹d na to wzi¹æ pieni¹dze? Nie
dokona siê tutaj poprawy wewnêtrznymi przesuniêciami. Tak¿e nie da siê tych
kosztów ca³kowicie przerzuciæ na barki chronicznie chorych i starszych oraz ich
rodzin.

Koszty opieki zdrowotnej bêd¹ wy¿sze tak¿e dlatego, ¿e nie da siê ju¿ utrzy-
maæ niskiego op³acania kadry medycznej. Otwarty rynek pracy, przy wysokim



[71] 71

popycie na zawody medyczne ze strony „starzej¹cej siê” Europy, wymusi wy¿sze
wynagrodzenia tak¿e u nas.

Nie uniknie siê te¿ wzrostu kosztów zwi¹zanych z wprowadzaniem nowych
technologii oraz leków. Nie mo¿na bowiem prowadziæ polityki zamykania drzwi
przed postêpem medycznym. To jest nieskuteczne i nies³uszne. Natomiast wpro-
wadzanie tego postêpu powinno dokonywaæ siê w sposób przemyœlany i kontro-
lowany. Do tego potrzebne jest jednak odpowiednie instrumentarium analityczne,
o czym by³a mowa wczeœniej.

Œrodki publiczne powinny zostaæ wzmocnione funduszami europejskimi i or-
ganizacji miêdzynarodowych. To jednak wymaga zarówno koncepcji, jak i ak-
tywnoœci w ich pozyskaniu. Nie jest zrozumia³e zachowanie polegaj¹ce na lekce-
wa¿eniu i marnotrawieniu nawet tych œrodków, które docieraj¹ do sektora
zdrowotnego.

S³owo koñcowe

System ochrony zdrowia, obok znacz¹cej poprawy zarz¹dzania i systematycz-
nej przebudowy, wymaga powa¿nego dofinansowania, co oznacza zmianê priory-
tetów w zakresie finansów publicznych. Tymczasem tego nie widaæ w ¿adnym
z dokumentów dotycz¹cych przysz³oœci, a przede wszystkim w Narodowym
Programie Rozwoju. Inwestowanie w zdrowie – to znak czasu. Inwestycje te s¹
naszym i europejskim wyzwaniem. Nie tylko dlatego, ¿e spo³eczeñstwo siê sta-
rzeje i potrzeby bêd¹ wiêksze, ale tak¿e dlatego, ¿e liczba ludnoœci stabilizuje siê
(a w niektórych krajach ju¿ siê zmniejsza) i jej jakoœæ (a nie iloœæ) bêdzie decydo-
waæ o potencjale kapita³u ludzkiego danego kraju. Dbanie o jakoœæ bêdzie warun-
kowa³o d³u¿sz¹ sprawnoœæ i aktywnoœæ w cyklu ¿ycia ludzi. Jest to jeden z wa¿-
niejszych argumentów na rzecz wzrostu rangi ochrony zdrowia wœród celów, które
stawia siê na przysz³oœæ. Nie bez znaczenia s¹ te¿ argumenty dotycz¹ce wp³ywu
zdrowia na wzrost potencja³u ekonomicznego. W jednej z ostatnich publikacji
Komisji Europejskiej na ten temat dokonano wnikliwej analizy dowodów badaw-
czych dotycz¹cych korzystnego wp³ywu statusu zdrowotnego i dba³oœci o zdro-
wie na wzrost gospodarczy30. Wniosek, jaki dla policy makers z tego przegl¹du
wynika, jest taki, ¿e inwestowanie w zdrowie – to d³ugookresowa inwestycja
w podstawy wzrostu gospodarczego.

Koniecznoœæ wzrostu priorytetu ochrony zdrowia w sytuacji silnego ograni-
czenia bud¿etowego, usprawiedliwionego potrzeb¹ trzymania w ryzach deficytu

30   The contribution of health to the economy in the European Union, European Commission,
Health and Consumer Protection Directorate – General, Luxembourg 2005.

System ochrony zdrowia
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finansów publicznych ze wzglêdu na wysoki koszt finansowania d³ugu publiczne-
go jaki deficyt generuje, czego konsekwencj¹ jest wysoka cena kapita³u, a co
z kolei zwiêksza bariery przedsiêbiorczoœci – oznaczaæ powinna dzia³ania nie-
zwykle rozwa¿ne. Rozwaga w tej dziedzinie nie polega na zamianie Ÿróde³ finan-
sowania (podatki ogólne, czyli bud¿et zamiast sk³adki, czyli zamiast spo³ecznego
ubezpieczenia zdrowotnego), lecz na przemyœlanej proporcji miedzy oboma Ÿró-
d³ami publicznymi oraz efektywniejszej  alokacji œrodków ze Ÿróde³ prywatnych.
Udzia³ finansowania bud¿etowego wymaga zwiêkszenia (zdrowie publiczne, ra-
townictwo, inwestycje w zasoby ludzkie i infrastrukturê sektora), a udzia³ finan-
sowania ubezpieczeniowego – zmniejszenia. Z jednej strony w kierunku odpo-
wiedzialnoœci publicznej, a z drugiej, w kierunku odpowiedzialnoœci prywatnej,
co nie zawsze musi oznaczaæ – indywidualnej. W opiece zdrowotnej coraz bar-
dziej potrzebne s¹ rozwi¹zania zbiorowe, rozwijane na bazie prywatnych inicja-
tyw i organizacji.

prof. dr hab. Stanis³awa Golinowska
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Teresa Liszcz

NABÓR DO S£U¯BY CYWILNEJ PO NOWELIZACJI USTAWY*

W dniu 18 sierpnia 2005 r. wesz³a w ¿ycie ustawa z 17 czerwca 2005 r.
o zmianie ustawy o s³u¿bie cywilnej oraz niektórych innych ustaw1. Nowelizacja
dotyczy g³ównie naboru kandydatów do s³u¿by cywilnej. Jej deklarowanym ce-
lem2  jest realizacja konstytucyjnej zasady dostêpu obywateli do s³u¿by publicz-
nej na jednakowych zasadach (art. 60 Konstytucji) oraz zapewnienie jawnoœci
i konkurencyjnoœci przy obsadzaniu stanowisk w s³u¿bie cywilnej.

Nale¿y na wstêpie podkreœliæ, ¿e nowelizacja nie zmienia ani nie uzupe³nia

wymagañ stawianych kandydatom do s³u¿by cywilnej. Nadal s¹ nimi: obywatel-

stwo polskie i pe³nia praw publicznych, które stawia sama Konstytucja (w art. 60),
oraz dodane przez ustawê o s³u¿bie cywilnej: niekaralnoœæ za przestêpstwo pope³-

nione umyœlnie, odpowiednie kwalifikacje i nieposzlakowana opina.
Jest to, moim zdaniem, w zasadzie zamkniêty i „sztywny” katalog wymagañ

pod adresem kandydatów do s³u¿by cywilnej. „W zasadzie”, bo zgodnie z art. 229
k.p. w zwi¹zku z art. 7 usc, osoba przyjmowana do pracy podlega wstêpnym bada-
niom lekarskim (§1), a pracodawca nie mo¿e dopuœciæ do pracy pracownika bez
aktualnego orzeczenia lekarskiego stwierdzaj¹cego brak przeciwwskazañ do pra-
cy na okreœlonym stanowisku (§4). Wymieniony przepis Kodeksu pracy, ustana-
wiaj¹cy poœrednio wymaganie odpowiedniego stanu zdrowia od osoby ubiegaj¹-
cej siê o zatrudnienie w charakterze pracownika, z ca³¹ pewnoœci¹ odnosi siê te¿
do kandydatów do s³u¿by cywilnej, gdy¿ nale¿y do przepisów o bezpieczeñstwie
i higienie pracy, maj¹cych powszechne zastosowanie. Nie mo¿na im natomiast

* Ustawa z 18.12.1998 r. o s³u¿bie cywilnej (DzU z 1999 r., nr 49, poz. 483, ze zm.), okreœlana
dalej jako „ustawa o sc” b¹dŸ – z numerem artyku³u – „usc”.

1 DzU nr 132, poz. 1110.
2 Uzasadnienie rz¹dowego projektu ustawy z 15.10.2005 r., druk sejmowy nr 3346.
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stawiaæ innych, dodatkowych wymagañ, np. okreœlonego wieku (z wyj¹tkiem za-
strze¿enia pe³noletnioœci), niekaralnoœci za jakiekolwiek przestêpstwo lub wy-
kroczenie czy te¿ posiadania wy³¹cznie polskiego obywatelstwa. Wymagania
kwalifikacyjne nale¿y jednak konkretyzowaæ odpowiednio do rodzaju stanowi-
ska, do którego kandydat pretenduje. Dodatkowe wymagania musz¹ natomiast
spe³niæ zatrudnieni ju¿ w s³u¿bie cywilnej pracownicy ubiegaj¹cy siê o mianowa-
nie. Obok sprecyzowania wymagañ co do wykszta³cenia (tytu³ zawodowy magi-
stra lub równorzêdny) ustawa wymaga, aby mieli „uregulowany stosunek do s³u¿-
by wojskowej”.

Posiadanie obywatelstwa polskiego, które – co nale¿y podkreœliæ – jest wy-
maganiem konstytucyjnym oznacza, ¿e dostêp do s³u¿by cywilnej jest zamkniêty
dla cudzoziemców, zarówno bêd¹cych obywatelami innych pañstw, jak i bezpañ-
stwowców (apatrydów)3. Wymaganie to stawiaj¹ tak¿e niektóre inne ustawy regu-
luj¹ce zatrudnienie w s³u¿bie publicznej, w szczególnoœci ustawa z 23 grudnia
1994 r. o Najwy¿szej Izbie Kontroli4 (w stosunku do pracowników NIK nadzoru-
j¹cych lub wykonuj¹cych czynnoœci kontrolne) oraz ustawa z 27 lipca 2001 r. –
Prawo o ustroju s¹dów powszechnych5 (w stosunku do sêdziów).

Jest to, moim zdaniem, oczywiste. Obywatelstwo jest bowiem stosunkiem
prawnym miêdzy cz³owiekiem a pañstwem, w którym obie strony maj¹ obowi¹z-
ki i prawa, z których najwa¿niejsze s¹ uregulowane bezpoœrednio w Konstytucji.
Obowi¹zkiem obywatela polskiego jest, zgodnie z art. 82 Konstytucji, wiernoœæ
Rzeczypospolitej Polskiej i troska o dobro wspólne. Wype³nianie tych podstawo-
wych zobowi¹zañ jest gwarancj¹ dobrego pe³nienia s³u¿by, w tym s³u¿by cywil-
nej, dla Rzeczypospolitej. Nie znaczy to, ¿e osoba niemaj¹ca obywatelstwa pol-
skiego nie mog³aby w ¿adnym wypadku byæ dobrym pracownikiem (urzêdnikiem)
s³u¿by cywilnej, lecz istnieje niebezpieczeñstwo, ¿e zw³aszcza cudzoziemiec bê-
d¹cy obywatelem innego pañstwa, mo¿e znaleŸæ siê w obliczu konfliktu intere-
sów Rzeczypospolitej oraz pañstwa, którego jest obywatelem i wtedy wybiera
interes swojego pañstwa, ze szkod¹ dla interesu Polski lub jej obywateli. W sto-
sunku do cudzoziemca w polskiej s³u¿bie cywilnej (s³u¿bie publicznej) trudno
by³oby te¿ w niektórych wypadkach wyegzekwowaæ odpowiedzialnoœæ za sprze-
niewierzenie siê obowi¹zkom lub naruszenie polskiego prawa.

Nale¿y podkreœliæ, i¿ zarówno akt za³o¿ycielski dzisiejszej Unii Europejskiej
– Traktat rzymski z 1957 r.6 (w art. 48 ust. 4), jak i dyrektywa Unii Europejskiej

3 Por. ustawê z 13.06.2003 r. o cudzoziemcach (DzU nr 128, poz. 1175, ze zm.).
4 T.j. DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.
5 DzU nr 98, poz. 1070, ze zm.
6 T.j. Traktatu rzymskiego opublikowany jest w OJ C340 (97/C 340/03) z 10.11.1997 r.,

s. 173 i nast.
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w sprawie wolnoœci przemieszczania siê i podejmowania pracy przez obywateli
pañstw – cz³onków Unii Europejskiej7 dopuszczaj¹ wyj¹tek od zasady swobodne-
go przep³ywu pracowników, dla zatrudniania w administracji publicznej (podob-
nie jak w s¹downictwie, wojsku i policji). Podobne do polskich ograniczenia do-
stêpu cudzoziemców do s³u¿by publicznej obowi¹zuj¹ w innych pañstwach
europejskich. Przepisów polskiej ustawy o s³u¿bie cywilnej oraz innych pragma-
tyk pracowniczych nie mo¿na wiêc uznaæ za sprzeczne z prawem unijnym.

Niemniej w doktrynie pojawiaj¹ siê g³osy, i¿ po wst¹pieniu Polski do Unii
Europejskiej anachronizmem jest ustawowe kryterium obywatelstwa jako koniecz-
na przes³anka zatrudnienia w s³u¿bie publicznej8. W tym kontekœcie nale¿y wspo-
mnieæ o orzeczeniu Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci z 26 maja 1982 r.,
w którym Trybuna³ uzna³ za sprzeczne z prawem unijnym zamkniêcie dostêpu
obywatelom pañstwa – cz³onka Unii Europejskiej do wszystkich stanowisk w
administracji publicznej innego pañstwa cz³onkowskiego9.

Nie jest prawn¹ przeszkod¹ do zatrudnienia w s³u¿bie cywilnej kandydata,
który obok obywatelstwa polskiego ma tak¿e obywatelstwo innego pañstwa. Zgod-
nie bowiem z art. 2 ustawy z 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim10, obywa-
tel polski maj¹cy równoczeœnie obywatelstwo innego pañstwa jest traktowany
wy³¹cznie jako obywatel polski. Jednak¿e w razie ubiegania siê o przyjêcie na
konkretne stanowisko w s³u¿bie cywilnej przez takiego kandydata nale¿y rozwa-
¿yæ, czy to, ¿e ma on obywatelstwo innego pañstwa (pañstw) nie grozi konfliktem
interesów, mog¹cych odbiæ siê niekorzystnie na wype³nianiu przez niego obo-
wi¹zków s³u¿bowych. Je¿eli istnieje prawdopodobieñstwo takiego konfliktu, kan-
dydat nie powinien byæ przyjêty do s³u¿by cywilnej.

Drugim kryterium zatrudnienia w s³u¿bie cywilnej, ustanowionym bezpo-

œrednio w art. 60 Konstytucji (oraz w art. 4 usc), jest korzystanie z pe³ni praw

publicznych.

7 Por. L. Mitrus: Zatrudnienie w s³u¿bie publicznej w œwietle prawa Wspólnoty Europejskiej,
[w:] Studia z zakresu prawa pracy i polityki spo³ecznej, Kraków 1997/1998, s. 117 i nast.

8 K. Sitkowska: S³u¿ba cywilna w nowym ustawodawstwie – wybrane problemy, Toruñ 1998,
s. 13.

9 Patrz: G. Rydlewski: S³u¿ba cywilna w Polsce. Przegl¹d rozwi¹zañ na tle doœwiadczeñ
innych pañstw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 22. Wed³ug informacji podanej przez
autora po tym orzeczeniu, w poszczególnych pañstwach – cz³onkach Unii Europejskiej dla kandy-
datów z innych pañstw cz³onkowskich jest dostêpne nawet do 85% stanowisk w administracji pu-
blicznej. Wed³ug mojej wiedzy, s¹ to jednak¿e w wiêkszoœci stanowiska w administracji samorz¹-
dowej. Ponadto kryterium obywatelstwa jest najczêœciej zastêpowane wymaganiem znajomoœci
jêzyka urzêdowego danego pañstwa, patrz równie¿ T. Grosse: Rekrutacja i selekcja do s³u¿by cy-
wilnej w pañstwach Unii Europejskiej, Biuletyn S³u¿by Cywilnej nr 3/1999, s. 26-34.

10   T.j. DzU z 2000 r., nr 28, poz. 353.
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W polskim prawie nie wystêpuje bezpoœrednia definicja praw publicznych.
Mo¿na j¹ natomiast wyprowadziæ z przepisów art. 4 §1 Kodeksu karnego11. Prze-
pis ten okreœla œrodek karny, który mo¿e byæ orzeczony (na okres od 1 roku do
10 lat) w razie skazania na karê pozbawienia wolnoœci na czas nie krótszy ni¿
3 lata za przestêpstwo pope³nione z motywu zas³uguj¹cego na szczególne potê-
pienie. Zgodnie z art. 40 k.p., s¹d orzeka pozbawienie wszystkich praw publicz-
nych, a nie poszczególnych spoœród nich. Ten zestaw praw, których siê pozbawia
orzeczeniem s¹du, obejmuje: czynne i bierne prawo wyborcze do organu w³adzy
publicznej (w szczególnoœci Sejmu, Senatu, na urz¹d Prezydenta RP, rad gmin,
rad powiatów, sejmików wojewódzkich, na urz¹d wójta, burmistrza i prezydenta
miasta), organu samorz¹du zawodowego (np. lekarskiego, pielêgniarek i po³o¿-
nych, adwokackiego) lub gospodarczego (izb gospodarczych, izb rzemieœlniczych),
prawo do udzia³u w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwoœci (w szczególnoœci
w charakterze ³awnika w s¹dzie) oraz do pe³nienia funkcji w organach i instytu-
cjach pañstwowych i samorz¹du terytorialnego lub zawodowego (np. szefa Kan-
celarii Sejmu, Senatu, b¹dŸ Prezydenta RP), rektora lub dziekana w pañstwowej
szkole wy¿szej, skarbnika urzêdu gminy, dyrektora biura okrêgowej izby lekar-
skiej, a tak¿e prawo posiadania stopnia wojskowego oraz prawo do posiadania
i zdolnoœæ uzyskania orderów, odznaczeñ i tytu³ów honorowych. Warto zauwa-
¿yæ, ¿e zestaw praw publicznych, których mo¿e byæ pozbawiony sprawca prze-
stêpstwa, nie obejmuje stopnia i tytu³u naukowego12.

Prawomocne orzeczenie przez s¹d omówionego œrodka karnego oznacza prze-
szkodê do zatrudnienia w s³u¿bie cywilnej, utrzymuj¹c¹ siê przez okres, na jaki
go orzeczono (od 1 roku do 10 lat, liczone – zgodnie z art. 43 §2 k.k. – od daty
uprawomocnienia siê orzeczenia, z tym ¿e bieg tego okresu ulega zawieszeniu
w czasie odbywania kary pozbawienia wolnoœci, chocia¿by orzeczonej za inne
przestêpstwo).

Nale¿y – moim zdaniem – przyj¹æ, ¿e jest to zamkniêty katalog praw publicz-
nych, z tym zastrze¿eniem, ¿e wystêpuj¹ w nim zwroty niedookreœlone, w szcze-
gólnoœci „funkcja w organach i instytucjach pañstwowych i samorz¹du terytorial-
nego, lub zawodowego”, które uzale¿niaj¹ pojemnoœæ katalogu od ich interpretacji
przez organ stosuj¹cy prawo.

Jak ju¿ wspomnia³am, osoba, wobec której prawomocnie orzeczono œrodek
karny – pozbawienie praw publicznych – traci na okreœlony czas wszelkie prawa
publiczne. S¹ jednak mo¿liwe takie orzeczenia, które pozbawiaj¹ okreœlon¹ osobê
tylko niektórych praw publicznych. W szczególnoœci orzeczenie Trybuna³u

11    Ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (DzU nr 88, poz. 553, ze zm.).
12  Odrêbne zasady w tym zakresie zawiera ustawa z 14.03.2003 r. o stopniach naukowych

i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (DzU nr 65, poz. 595, ze zm.).
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Stanu, wydane na podstawie ustawy z 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu13, po-
zbawia osobê  podlegaj¹c¹ jego orzecznictwu (m. in. prezydenta RP, cz³onków
Rady Ministrów, prezesa NBP, prezesa NIK, cz³onków KRRiT) praw wyborczych.
Zaœ osoba uznana przez s¹d lustracyjny za „k³amcê lustracyjnego” na podstawie
ustawy z 11 kwietnia 1997 r. o ujawnieniu pracy lub s³u¿by w organach bezpie-
czeñstwa pañstwa lub wspó³pracy z nimi w latach 1944–199014 osób pe³ni¹cych
funkcje publiczne jest pozbawiona na okres 10 lat od uprawomocnienia siê orze-
czenia biernego prawa wyborczego na urz¹d Prezydenta RP (art. 30 ust. 3 usta-
wy). W obu tych i innych podobnych wypadkach mamy do czynienia z osob¹,
która, mimo ¿e nie jest pobawiona wszystkich praw publicznych, nie korzysta
z pe³ni praw publicznych, a wiêc nie mo¿e byæ zatrudniona w s³u¿bie cywilnej.

Ustawa o sc nie wymaga wprost, aby kandydat do s³u¿by cywilnej mia³ pe³n¹
zdolnoœæ do czynnoœci prawnej, a wiêc by³ pe³noletni i nieubezw³asnowolniony,
nawet czêœciowo, mimo ¿e wiêkszoœæ pragmatyk pracowniczych, w tym ustawa
z 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych15 (art. 3 pkt 2)
i ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych16 (art. 3 ust. 1 pkt 3),
a tak¿e ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwy¿szej Izbie Kontroli (art. 67 pkt 2),
takie wymaganie zawiera, uzupe³niaj¹c je dodatkowo o kryterium wieku – ukoñ-
czone 18 lat. W komentarzach do ustawy o sc zgodnie przyjmuje siê jednak, ¿e
osoba niemaj¹ca pe³nej zdolnoœci do czynnoœci prawnej (w rozumieniu prawa
cywilnego) nie mo¿e byæ przyjêta do s³u¿by cywilnej, wyprowadzaj¹c kryterium
pe³nej zdolnoœci do czynnoœci prawnej z wymagania korzystania z pe³ni praw
publicznych. Prima facie wydaje siê, i¿ rzeczywiœcie nie mo¿e istnieæ pe³nia praw
publicznych bez pe³nej zdolnoœci do czynnoœci prawnej, poniewa¿ ta ostatnia jest
– wyra¿on¹ wprost lub poœrednio – przes³ank¹ nabycia wiêkszoœci praw publicz-
nych. By³oby – moim zdaniem – lepiej, gdyby ustawa o sc, wzorem innych prag-
matyk pracowniczych, wyartyku³owa³a expressis verbis kryterium pe³nej zdolno-
œci do czynnoœci prawnej, obok korzystania z pe³ni praw publicznych, poniewa¿
s¹ to kryteria nale¿¹ce do dwóch porz¹dków prawnych – prawa prywatnego
i publicznego – i nie powinno siê jednego z nich wyprowadzaæ w drodze wniosko-
wania z drugiego. Nie powinno bowiem byæ cienia w¹tpliwoœci co do tego, ¿e
cz³onkiem korpusu s³u¿by cywilnej nie mo¿e byæ osoba niemaj¹ca pe³nej zdolno-
œci do czynnoœci prawnych.

Zgodnie z art. 4 pkt 3 usc, w s³u¿bie cywilnej mo¿e byæ zatrudniona tylko
osoba, która nie by³a karana za przestêpstwo pope³nione umyœlnie (tj. gdy chcia³a

13   T.j. DzU z 2002 r., nr 101, poz. 925, ze zm.
14   T.j. DzU z 1999 r., nr 42, poz. 428, ze zm., okreœlana jako „ustawa lustracyjna”.
15   T.j. DzU z 2001 r., nr 86, poz. 953, ze zm.
16   T.j. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1593, ze zm.
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pope³niæ czyn zabroniony – zamiar bezpoœredni, albo nie chcia³a, lecz przewidu-
j¹c mo¿liwoœæ jego pope³nienia, godzi³a siê na to – zamiar ewentualny). Chodzi
przy tym równie¿ o brak skazania za umyœlne przestêpstwo skarbowe17. Spe³nie-
nie tego kryterium wykazuje siê przez przed³o¿enie zaœwiadczenia z Krajowego
Rejestru Karnego18. Sprawca przestêpstwa jest skazany tak¿e wtedy, gdy s¹d w
wyroku odst¹pi od wymierzenia kary. Nie oznacza natomiast skazania warunko-
we umorzenie postêpowania karnego, które s¹d mo¿e orzec na podstawie art. 66
k.k. wobec sprawcy przestêpstwa zagro¿onego kar¹ nieprzekraczaj¹c¹ 3 lat po-
zbawienia wolnoœci, je¿eli wina i spo³eczna szkodliwoœæ czynu nie s¹ znaczne,
okolicznoœci jego pope³nienia nie budz¹ w¹tpliwoœci, a postawa sprawcy – nieka-
ranego dot¹d za przestêpstwo umyœlne – oraz dotychczasowe jego ¿ycie uzasad-
niaj¹ przypuszczenie, ¿e mimo umorzenia postêpowania, nie pope³ni ponownie
przestêpstwa.

Skazanie za przestêpstwo pope³nione umyœlnie przestaje byæ przeszkod¹ do
zatrudnienia w s³u¿bie cywilnej z chwil¹ zatarcia skazania. Zgodnie z art. 107
k.k., zatarcie skazania na karê pozbawienia wolnoœci nastêpuje z mocy prawa
z up³ywem 10 lat od wykonania b¹dŸ darowania kary albo od przedawnienia jej
wykonania19. Jednak¿e s¹d na podstawie art. 107 §2 k.k. mo¿e, na wniosek skaza-
nego, zarz¹dziæ zatarcie skazania ju¿ po up³ywie 5 lat od wykonania, darowania
albo przedawnienia wykonania kary, je¿eli orzeczona kara pozbawienia wolnoœci
nie przekracza³a 3 lat, a skazany w wymienionym okresie przestrzega³ porz¹dku
prawnego.

W wypadku skazania na karê grzywny albo ograniczenia wolnoœci zatarcie
skazania nastêpuje z mocy prawa z up³ywem 5 lat od wykonania, darowania albo
przedawnienia wykonania kary; na wniosek skazanego s¹d mo¿e zarz¹dziæ zatar-
cie skazania ju¿ po up³ywie 3 lat.

W razie odst¹pienia od wymierzenia kary zatarcie skazania nastêpuje z mocy
prawa z up³ywem roku od wydania prawomocnego orzeczenia.

Przepis art. 4 pkt 4 stanowi, ¿e w s³u¿bie cywilnej mo¿e byæ zatrudniona oso-
ba, która „posiada kwalifikacje wymagane w s³u¿bie cywilnej”. Ta, niezbyt for-
tunnie sformu³owana norma ma zwi¹zek z treœci¹ art. 153 Konstytucji, który jako
cel dzia³ania korpusu s³u¿by cywilnej w urzêdach administracji rz¹dowej wska-
zuje zawodowe – a przy tym rzetelne, bezstronne i politycznie neutralne – wyko-
nywanie zadañ pañstwa. Nie ma w¹tpliwoœci, i¿ w tym punkcie chodzi tylko

17   Patrz ustawa z 10.09.1999 r. – Kodeks karny skarbowy (DzU nr 83, poz. 930, ze zm.).
18   Patrz ustawa z 24.05.2000 r. o Krajowym Rejestrze Karnym (DzU nr 50, poz. 580, ze zm.).
19   W razie skazania na karê do¿ywotniego pozbawienia wolnoœci, zatarcie skazania nastêpuje

z mocy prawa z up³ywem 10 lat od uznania jej za wykonan¹, od darowania kary albo od przedaw-
nienia jej wykonania.
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o tzw. kwalifikacje zawodowe, gdy¿ kwalifikacji moralnych dotyczy nastêpny
punkt art. 4; o kwalifikacjach zawodowych jest mowa w art. 2 ust. 2 pkt 3 usc,
ustanawiaj¹cym upowa¿nienie do wydania rozporz¹dzenia dla prezesa Rady

Ministrów.
Ustawa o sc nie okreœla nawet w ogólny sposób kwalifikacji zawodowych

wymaganych do zatrudnienia w s³u¿bie cywilnej, mimo ¿e czyni¹ to niektóre inne
pragmatyki pracownicze. Na przyk³ad ustawa o NIK w art. 67 pkt 3 wymaga od
kandydatów do zatrudnienia na stanowisku pracownika nadzoruj¹cego lub wyko-
nuj¹cego czynnoœci kontrolne wy¿szego wykszta³cenia, a znowelizowana20 usta-
wa o pracownikach samorz¹dowych, okreœlaj¹c w art. 3 kwalifikacje zawodowe,
jakie powinni mieæ kandydaci do kierowniczych stanowisk urzêdniczych w jed-
nostkach samorz¹du terytorialnego, zalicza do nich wy¿sze wykszta³cenie oraz,
co najmniej 6-letni ³¹czny sta¿ pracy, a w tym co najmniej 2-letni sta¿ pracy na
stanowiskach  urzêdniczych lub na kierowniczych stanowiskach pañstwowych.

Ustawa o s³u¿bie cywilnej okreœla bezpoœrednio (w art. 28) tylko kwalifikacje
zawodowe wymagane do przekszta³cenia umownego stosunku pracy pracownika
s³u¿by cywilnej w stosunek pracy z mianowania (w charakterze urzêdnika s³u¿by
cywilnej). S¹ to, co do zasady, tytu³ zawodowy magistra lub równorzêdny, odby-
cie s³u¿by przygotowawczej, co najmniej 2-letni sta¿ w s³u¿bie cywilnej, znajo-
moœæ co najmniej jednego jêzyka obcego.

Natomiast kwalifikacje zawodowe wymagane do zatrudnienia w s³u¿bie cy-
wilnej na podstawie umowy o pracê (w charakterze „pracownika s³u¿by cywil-
nej”) okreœla, w drodze rozporz¹dzenia, prezes Rady Ministrów na podstawie prze-
pisu art. 2 ust. 2 pkt 3 ustawy o sc. Aktualnie obowi¹zuje w tym zakresie
rozporz¹dzenie z 29 paŸdziernika 1999 r. w sprawie okreœlenia stanowisk urzêd-

niczych, wymaganych kwalifikacji, stopni s³u¿bowych urzêdników s³u¿by cy-

wilnej, mno¿ników do ustalenia wynagrodzenia oraz szczegó³owych zasad usta-

lania i wyp³acania innych œwiadczeñ przys³uguj¹cych cz³onkom korpusu s³u¿by

cywilnej21.
Rozporz¹dzenie to okreœla wymagany poziom wykszta³cenia w zale¿noœci od

stanowiska – wy¿sze lub œrednie, niekiedy jego rodzaj (np. prawnicze, admini-
stracyjne, techniczne, weterynaryjne). W stosunkowo nielicznych wypadkach
wymagany jest okreœlony sta¿ pracy, niekiedy jako alternatywne wymaganie
w stosunku do pewnych dodatkowych formalnych kwalifikacji, np. kandydat na
stanowisko do spraw legislacji powinien mieæ wy¿sze wykszta³cenie prawnicze
oraz ukoñczon¹ aplikacjê legislacyjn¹ lub 2 lata pracy zwi¹zanej z opracowywa-

20  Ustaw¹ z 6.05.2005 r. o zmianie ustawy o pracownikach samorz¹dowych, ustawy o samo-
rz¹dowych kolegiach odwo³awczych i ustawy o systemie oœwiaty (DzU nr 122, poz. 1020.).

21  DzU nr 89, poz. 996, ze zm.
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niem aktów prawnych. Zatrudnienie na niektórych stanowiskach jest uzale¿nione
od posiadania okreœlonych uprawnieñ zawodowych, np. uprawnieñ budowlanych.

W ¿adnym wypadku rozporz¹dzenie nie wymaga wprost posiadania tytu³u

zawodowego magistra lub równorzêdnego (niekiedy wynika to jednak z rodza-

ju studiów wy¿szych, które obecnie s¹ prowadzone wy³¹cznie na poziomie ma-

gisterskim, np. prawnicze, medyczne, farmaceutyczne) ani znajomoœci jêzyka

obcego.
Generalnie mo¿na stwierdziæ, i¿ wymagania co do kwalifikacji zawodowych

okreœlone w powo³anym rozporz¹dzeniu nie s¹ wygórowane, co mo¿e dziwiæ gdy
zwa¿y siê, ¿e korpus s³u¿by cywilnej w za³o¿eniu twórców ustawy o sc ma byæ
elitarn¹ grup¹ zawodow¹. S¹dzê, ¿e w samej ustawie powinien byæ sformu³owany
wymóg posiadania wy¿szego wykszta³cenia przez ka¿dego kandydata do s³u¿by
cywilnej, gdy¿ chodzi tutaj wy³¹cznie o stanowiska urzêdnicze, a nie techniczne
i obs³ugowe. Postulat ten wydaje siê tym bardziej uzasadniony, gdy siê zwa¿y na
du¿¹ i stale rosn¹c¹ liczbê bezrobotnych z wy¿szym, w tym z „magisterskim”,
wykszta³ceniem.

Nale¿y te¿ rozwa¿yæ przywrócenie w ustawie o s³u¿bie cywilnej kryterium
bieg³ej znajomoœci jêzyka polskiego w mowie i piœmie, które obowi¹zywa³o
w pañstwowej s³u¿bie cywilnej w II Rzeczypospolitej.

Poza spe³nianiem wy¿ej przestawionych, precyzyjnie okreœlonych kryteriów,

przepis art. 4 usc wymaga od kandydata do s³u¿by cywilnej, aby „cieszy³ siê nie-

poszlakowan¹ opini¹”22. Jest to wymaganie dotycz¹ce przede wszystkim przestrze-

gania przez kandydata w jego dotychczasowej pracy zawodowej, dzia³alnoœci

publicznej, a w pewnym zakresie tak¿e w ¿yciu prywatnym, zasad moralnych uzna-

wanych powszechnie w naszym spo³eczeñstwie za obowi¹zuj¹ce, a tak¿e dobrych

obyczajów. Chodzi o to, aby w s³u¿bie cywilnej, wykonuj¹cej zadania pañstwowe

i dzia³aj¹cej w imieniu pañstwa, byli zatrudniani ludzie nie tylko dobrze wykszta³-

ceni i sprawni, ale równoczeœnie uczciwi, roztropni, rzetelni i odpowiedzialni.

Doln¹, nieprzekraczaln¹ granic¹ tego wymagania jest niekaralnoœæ za prze-
stêpstwo pope³nione umyœlnie, która jest samoistnym kryterium zatrudnienia
w s³u¿bie cywilnej. Jednak¿e skazanie kandydata za przestêpstwo nieumyœlne po-
pe³nione wskutek ra¿¹cego niedbalstwa b¹dŸ lekkomyœlnoœci, warunkowe umo-
rzenie postêpowania karnego przeciwko niemu albo skazanie – zw³aszcza wielo-
krotne – za wykroczenie b¹dŸ ukaranie kar¹ dyscyplinarn¹ za powa¿ne przewinienie
s³u¿bowe, mo¿e byæ tak¿e, zw³aszcza w zestawieniu z zadaniami, które mia³by
wykonywaæ kandydat jako cz³onek korpusu s³u¿by cywilnej, dyskwalifikuj¹ce.

22  Wed³ug S³ownika jêzyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, PWN, Warszawa 1999,
„nieposzlakowany” to „taki, któremu nic nie mo¿na zarzuciæ, nienaganny, nieskazitelny, dosko-
na³y, idealny”.
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Dyskwalifikuj¹ce mog¹ byæ równie¿ np. alkoholizm b¹dŸ pijañstwo kandydata,

narkomania, hazard, awanturnictwo, kontakty biznesowe lub towarzyskie ze œro-

dowiskiem przestêpczym, znêcanie siê nad cz³onkami rodziny lub niewywi¹zy-

wanie siê z obowi¹zku alimentowania dzieci, mimo posiadanych mo¿liwoœci

p³atniczych. Trudno te¿ – moim zdaniem – uznaæ, ¿e cieszy siê nieposzlakowan¹

opini¹ ktoœ, przeciwko komu toczy siê postêpowanie karne, mimo domniemania

niewinnoœci.

Inne pragmatyki pracownicze zawieraj¹ podobne wymaganie, chocia¿ nieco
inaczej je formu³uj¹. Ustawa z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze23 w art. 14 ust. 1
pkt 2 oraz Prawo o ustroju s¹dów powszechnych24 w art. 61 §1 stanowi¹, i¿ na
stanowisko, odpowiednio prokuratora i sêdziego, mo¿e byæ powo³any ten, kto
„jest nieskazitelnego charakteru”. Okreœlenie „nieskazitelny”25 jest przez jêzyko-
znawców traktowane jako bliskoznaczne, a nawet to¿same z okreœleniem „niepo-
szlakowany”. Przymiotnik „nieskazitelny” zosta³ jednak w pragmatykach proku-
ratorskiej i s¹dowej odniesiony do charakteru, a nie – jak w ustawie o s³u¿bie
cywilnej – do opinii o kandydacie. S¹dzê, ¿e nie jest to dobre ujêcie omawianego
kryterium, gdy¿ charakter, niekiedy uto¿samiany z osobowoœci¹ b¹dŸ tempera-
mentem (charakterem wrodzonym), jest to „w³aœciwy danemu cz³owiekowi ze-
spó³ wzglêdnie sta³ych, podstawowych cech psychicznych, okreœlaj¹cych jego
stosunek do rzeczywistoœci, motywacjê jego czynów i przyjmowany system war-
toœci oraz wynikaj¹ce st¹d zachowanie i usposobienie”26. Przy ocenie przydatno-
œci kandydata do s³u¿by publicznej liczy siê nie tyle jego charakter (chocia¿ nie
jest on bez znaczenia), lecz jego zachowania, które tylko w czêœci s¹ pochodn¹
jego charakteru. Poza tym charakter trudno zbadaæ i oceniæ bez zaanga¿owania
specjalisty – psychologa. Tote¿ lepsze wydaje siê bardziej zobiektywizowane ujê-
cie nawi¹zuj¹ce do opinii o kandydacie do s³u¿by cywilnej, opartej na jego do-
tychczasowych zachowaniach. Jeszcze lepiej omawiane kryterium formu³uje –
moim zdaniem – Karta nauczyciela27, która w art. 9 stanowi, ¿e nauczycielem
mo¿e byæ osoba, która przestrzega podstawowych zasad moralnych, oraz ustawa
z 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty28, u¿ywaj¹ca zwrotu
„wykazuje nienagann¹ postawê etyczn¹”.

23  T.j. DzU z 2002 r., nr 21, poz. 206, ze zm.
24  DzU z 2001 r., nr 98, poz. 1070.
25  Wed³ug S³ownika jêzyka polskiego, PWN, „nieskazitelny” to „niemaj¹cy ¿adnej skazy mo-

ralnej, nieposzlakowany, szlachetny, prawy, uczciwy”.
26  S³ownik jêzyka polskiego, PWN, s. 250. Por. te¿ has³o „charakter” w Encyklopedii katolic-

kiej, t. III, Lublin 1979, s. 67-74.
27  Ustawa z 26.01.1982 r. – Karta nauczyciela (t.j. DzU z 2003 r., nr 118, poz. 1112, ze zm.).
28  T.j. DzU z 2005 r., nr 226, poz. 1943.
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Du¿ym brakiem ustawy, nienaprawionym niestety przy okazji nowelizacji,
jest to, ¿e nie ustanawia ona ¿adnego trybu sprawdzania tego, czy kandydat do
s³u¿by cywilnej „cieszy siê nieposzlakowan¹ opini¹”, podczas gdy na przyk³ad
Prawo o ustroju s¹dów powszechnych w art. 58 §4-7 wskazuje na wywiad „poli-
cyjny jako sposób sprawdzania nieskazitelnego charakteru” kandydatów do objê-
cia pierwszego stanowiska sêdziowskiego. Na gruncie ustawy o s³u¿bie cywilnej
ocena, czy kandydat do s³u¿by spe³nia wymagania etyczne, nale¿y do osoby, która
decyduje o zatrudnieniu w charakterze pracownika sc, czyli z regu³y do dyrektora
generalnego urzêdu, bez wi¹zania jej obowi¹zkiem pozyskiwania informacji na
temat opinii œrodowiska o kandydacie.

W jednym tylko wypadku nie ma w¹tpliwoœci co do spe³niania, a raczej nie-
spe³niania przez kandydatów do ró¿nych stanowisk i funkcji publicznych, w tym
do zatrudnienia w s³u¿bie cywilnej, kryteriów etycznych – gdy w grê wchodzi
tzw. k³amstwo lustracyjne. Zgodnie bowiem z art. 30 ust. 1 „ustawy lustracyjnej”,
prawomocne orzeczenie s¹du lustracyjnego, stwierdzaj¹cego fakt z³o¿enia przez
osobê lustrowan¹ niezgodnego z prawd¹ oœwiadczenia dotycz¹cego pracy lub s³u¿-
by w organach bezpieczeñstwa pañstwa lub tajnej wspó³pracy z tymi organami
w okresie od 22 lipca 1944 r. do 10 maja 1990 r., „jest równoznaczne z utrat¹
kwalifikacji moralnych okreœlanych w odpowiednich ustawach jako: nieskazitel-
noœæ charakteru, nieposzlakowana opinia, nienaganna opinia, dobra opinia oby-
watelska b¹dŸ przestrzeganie podstawowych zasad moralnych”. Po up³ywie
10 lat od dnia uprawomocnienia orzeczenie s¹du uznaje siê za nieby³e.

Wspomniany przepis nie oznacza, ¿e ka¿dy kandydat do zatrudnienia w s³u¿-

bie cywilnej jest obowi¹zany z³o¿yæ oœwiadczenie lustracyjne. Z mocy art. 7

ust. 1 pkt 7, spoœród osób, do których stosuje siê ustawê o s³u¿bie cywilnej,

oœwiadczenie takie maj¹ obowi¹zek z³o¿yæ prezesowi Rady Ministrów jedynie

kandydaci na stanowisko: szefa s³u¿by cywilnej (lecz nie jego zastêpcy) lub

dyrektora generalnego w ministerstwie, urzêdzie centralnym lub urzêdzie woje-

wódzkim. Prezes Rady Ministrów powinien niezw³ocznie przekazaæ z³o¿one na

jego rêce oœwiadczenie lustracyjne s¹dowi lustracyjnemu celem rozpoznania

jego prawdziwoœci. Oœwiadczeñ lustracyjnych nie sk³adaj¹ osoby, które urodzi³y

siê po 10 maja 1972 r.

Ustawa o s³u¿bie cywilnej nie reguluje nastêpstw naruszenia jej przepisów o wy-

maganiach selekcyjnych przy nawi¹zywaniu umowy o pracê w s³u¿bie cywilnej.

Równie¿ Kodeks pracy nie zawiera wyczerpuj¹cej regulacji sankcji wadliwoœci

umowy o pracê i innych czynnoœci prawnych, na podstawie których powstaje sto-

sunek pracy. Wystêpuj¹ w nim tylko przepisy art. 18, dotycz¹ce sytuacji, gdy umo-

wa o pracê zawiera postanowienia mniej korzystne dla pracownika od przepisów

Prawa pracy b¹dŸ naruszaj¹ce zasadê równego traktowania (przy zachowaniu
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skutecznoœci ca³ej umowy, s¹ one niewa¿ne i zostaj¹ zast¹pione ex lege treœci¹
w³aœciwych przepisów Prawa pracy), oraz art. 29 §2 dotycz¹cy niezachowania
przepisanej przez prawo pisemnej formy umowy o pracê (zachowanie wa¿noœci
umowy, przy zobowi¹zaniu pracodawcy do potwierdzenia na piœmie jej treœci naj-
póŸniej w dniu rozpoczêcia pracy przez pracownika, pod rygorem odpowiedzial-
noœci wykroczeniowej).

W pozosta³ym zakresie, w szczególnoœci gdy chodzi o brak wymaganej zdol-
noœci prawnej po stronie podmiotów zawieraj¹cych umowê o pracê lub niespe³-
nienie wymagañ kwalifikacyjnych przez kandydata do pracy oraz w wypadku na-
ruszenia zakazów zatrudnienia, a tak¿e sprzecznoœci z zasadami wspó³¿ycia
spo³ecznego, Prawo pracy nie reguluje skutków wadliwoœci umowy o pracê. Ozna-
cza to, moim zdaniem, ¿e do oceny tych skutków nale¿y stosowaæ odpowiednio,
przez art. 300 k.p. (w odniesieniu do umowy o pracê w s³u¿bie cywilnej –
w zwi¹zku z art. 7 usc), przepisy Kodeksu cywilnego. Zgodnie z art. 58 §1 k.c.,
czynnoœæ prawna sprzeczna z ustaw¹ albo maj¹ca na celu obejœcie ustawy jest co
do zasady niewa¿na; niewa¿na jest te¿ czynnoœæ prawna sprzeczna z zasadami
wspó³¿ycia spo³ecznego (art. 58 §2 k.c.). Uwa¿am, ¿e nie ma przeszkód do stoso-
wania do umowy o pracê przepisów art. 58 k.c. ze wzglêdu na sprzecznoœæ z
zasadami prawa pracy, o której mowa w art. 300 k.p., gdy¿ nie ma zasady Prawa
pracy, która odnosi³aby siê do tej sprawy.

Niewa¿noœæ umowy o pracê w charakterze pracownika s³u¿by cywilnej, jako
skutek nastêpuj¹cy z mocy samego prawa, mo¿e mieæ za przyczynê niedope³nie-
nie tylko takiego wymagania kwalifikacyjnego, które jest sformu³owane w prze-
pisie prawnym precyzyjnie i jednoznacznie, i jest ³atwe do sprawdzenia. Taki cha-
rakter maj¹ cztery kryteria okreœlone w art. 4 usc: obywatelstwo polskie, pe³nia
praw publicznych, niekaralnoœæ za przestêpstwo pope³nione umyœlnie oraz kwali-
fikacje, sprecyzowane – na podstawie delegacji ustawowej – w rozporz¹dzeniu
wykonawczym do ustawy o sc.

Negatywnym kryterium maj¹cym cechê okreœlonoœci i weryfikowalnoœci,
wynikaj¹cym z Kodeksu karnego, jest prawomocnie orzeczony, jako œrodek kar-
ny za przestêpstwo – zakaz wykonywania zawodu urzêdnika (pracownika) s³u¿by
cywilnej lub zajmowania okreœlonego stanowiska (art. 39 pkt 2 k.k.).

W doktrynie wystêpuje te¿ pogl¹d, i¿ niewa¿noœæ umowy o pracê zachodzi
tylko w razie niespe³nienia tych wymagañ, które modyfikuj¹ pracownicz¹ zdol-
noœæ prawn¹, w szczególnoœci dotycz¹cych obywatelstwa i korzystania z pe³ni
praw publicznych, a nie powoduje jej niezachowanie pozosta³ych wymagañ,
w tym co do kwalifikacji zawodowych29. Z pogl¹dem tym trudno siê zgodziæ,

29   Z. Sypniewski: Stosunek pracy pracowników administracji pañstwowej, [w:] Pracownicy
administracji w PRL, red. J. £êtowski, Ossolineum 1984, s. 226-268.
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gdy¿ wszystkie cztery wymagania s¹ sformu³owane jednoznacznie i bezwarunko-
wo, a tym samym nie ma podstaw do ró¿nicowania sankcji ich niespe³nienia30.
Cech okreœlonoœci i weryfikalnoœci nie ma natomiast kryterium nieposzlakowanej

opinii, z wyj¹tkiem prawomocnego stwierdzenia przez s¹d k³amstwa lustracyjne-

go. Je¿eli po nawi¹zaniu umowy o pracê w s³u¿bie cywilnej oka¿e siê, ¿e pracow-

nik nie cieszy³ siê w momencie zatrudniania nieposzlakowan¹ opini¹, urzêdowi

jako pracodawcy pozostaje tylko rozwi¹zanie stosunku pracy z tym pracowni-

kiem (w zasadzie w drodze wypowiedzenia) b¹dŸ uchylenie siê od skutków swe-

go oœwiadczenia woli, je¿eli by³o dotkniête wad¹, w szczególnoœci z³o¿one pod

wp³ywem b³êdu wywo³anego podstêpnie przez pracownika (art. 86 k.c. w zw.

z art. 300 k.p.).

W wypadku gdy wskutek naruszenia przepisów ustawy dotycz¹cych bez-
wzglêdnych rygorów selekcyjnych umowa o pracê w s³u¿bie cywilnej by³a nie-
wa¿na i nie zosta³ nawi¹zany prawny stosunek pracy, a mimo to faktycznie praca
by³a wykonywana, powstaje trudny problem roszczeñ wykonawcy pracy z tego
tytu³u, a niekiedy tak¿e problem wa¿noœci (skutecznoœci) dokonywanych przez
niego w tym okresie czynnoœci prawnych. Uwa¿am, ¿e nale¿y rozstrzygn¹æ go
tak, jak w orzecznictwie s¹dowym rozstrzyga siê od dawna problem sprzecznego
z prawem zatrudniania ma³oletniego poni¿ej 16 (wyj¹tkowo dopiero poni¿ej 15)
roku ¿ycia, tj. niezw³ocznie odsun¹æ pracownika od wykonywania pracy, a okres
jej faktycznego wykonywania, mimo niewa¿noœci umowy potraktowaæ tak jak
okres zatrudnienia w ramach (prawnego) stosunku pracy (tzw. faktyczny stosunek
pracy)31. Jest to, moim zdaniem, jedyne s³uszne rozwi¹zanie takiej i podobnych
sytuacji, chocia¿ pozbawione wyraŸnej podstawy prawnej. Tote¿ ponawiam
w tym miejscu postulat, aby przy okazji reformowania prawa pracy wprowadziæ
doñ przepis prawny dotycz¹cy faktycznego stosunku pracy32.

Nabór do s³u¿by cywilnej prowadz¹, co do zasady, dyrektorzy generalni urzê-
dów. W niektórych urzêdach, w szczególnoœci w komendach, inspektoratach ze-
spolonych s³u¿b, inspekcji i stra¿y, w których nie tworzy siê stanowiska dyrektora
generalnego, zadanie to wykonuj¹ kierownicy tych jednostek. G³ówny lekarz
weterynarii organizuje nabór na stanowisko granicznego lekarza weterynarii i jego
zastêpcy, zaœ wojewódzki lekarz weterynarii – na stanowisko powiatowego leka-
rza weterynarii i jego zastêpcy. Zasady i tryb naboru s¹ jednakowe, niezale¿nie od

Teresa Liszcz

30  Tak, s³usznie A. Dubowik: Podstawy zatrudnienia w s³u¿bie cywilnej, „Praca i Zabezpiecze-
nie Spo³eczne” nr 10/1999, s. 17 oraz, na gruncie pragmatyki pracowników samorz¹dowych,
Z. Góral: Prawo pracy w samorz¹dzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 62.

31  Patrz uchwa³a SN z 26.01.1982 r., V PZP 8/81, OSN CP 1982 r., nr 7, poz. 94.
32   Por. T. Liszcz: O tzw. faktycznych stosunkach pracy, Annales UMCS, Sectio G, vol. XXIII,

Lublin 1976.
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tego, kto prowadzi nabór. Nie jest to nabór do „s³u¿by cywilnej w ogóle”, lecz na
konkretne wolne stanowisko w okreœlonym urzêdzie administracji rz¹dowej.

Nabór dotyczy tak¿e absolwentów Krajowej Szko³y Administracji Publicznej
(KSAP)33, którzy maj¹ szereg preferencji przy zatrudnianiu w s³u¿bie cywilnej.
Przede wszystkim maj¹ pewnoœæ zatrudnienia, gdy¿ zgodnie z art. 23 usc, prezes
Rady Ministrów (bêd¹cy zwierzchnikiem korpusu s³u¿by cywilnej i jednoczeœnie
nadzoruj¹cy szko³ê) ma obowi¹zek wskazaæ absolwentom kolejnych roczników
KSAP pierwsze stanowiska pracy w s³u¿bie cywilnej, przedstawione mu przez
szefa s³u¿by cywilnej. Mog¹ to byæ wszystkie stanowiska (pod warunkiem posia-
dania wymaganych kwalifikacji zawodowych), z wyj¹tkiem wy¿szych stanowisk
okreœlonych w art. 41 usc. Na podstawie art. 5 ustawy o KSAP, s³uchacze Szko³y
sk³adaj¹ zobowi¹zanie do podjêcia i wykonywania przez okres nie krótszy ni¿
5 lat od daty jej ukoñczenia pracy w urzêdach administracji na stanowiskach wska-
zanych im przez prezesa Rady Ministrów, pod rygorem zwrotu kosztów kszta³ce-
nia w KSAP i pobranego tam stypendium.

Sprawa uczestnictwa absolwentów KSAP w naborze jest niejasna, gdy¿ ist-
nieje wyraŸna niespójnoœæ miêdzy art. 21 ust. 2 usc, stanowi¹cym i¿ nabór doty-
czy tak¿e ich, a art. 23 usc, który przewiduje, i¿ zgodnie z odrêbnymi przepisami
(tj. przepisami ustawy o KSAP), prezes Rady Ministrów wskazuje absolwentom
KSAP pierwsze stanowiska w s³u¿bie cywilnej, o których to stanowiskach jako
wolnych nie informuje w zwi¹zku z tym dyrektor generalny. Wyznaczenie stanowi-

ska z jednej strony jest przywilejem (ten jego aspekt jest decyduj¹cy w warunkach

bezrobocia), a z drugiej oznacza ograniczenie swobody wyboru miejsca pracy.
Ze szczególnych preferencji przy naborze korzystaj¹ te¿ byli ¿o³nierze zawo-

dowi. Z mocy art. 21 ust. 3 usc, w wypadku naboru na stanowiska zwi¹zane
z obronnoœci¹ kraju34 pierwszeñstwo w zatrudnieniu przys³uguje osobom zwol-
nionym z zawodowej s³u¿by wojskowej, o których mowa w art. 119 ustawy
z 11 wrzeœnia 2003 r. o s³u¿bie wojskowej ¿o³nierzy zawodowych35 (tj. zwolnio-
nym ze s³u¿by ze wzglêdu na: niezdolnoœæ do niej, up³yw czasu, na jaki zawarto
kontrakt, wypowiedzenie stosunku s³u¿bowego przez organ wojskowy, niewyzna-
czenie na stanowisko s³u¿bowe w czasie pozostawania w rezerwie kadrowej b¹dŸ
niewyznaczenie na stanowisko na kolejn¹ kadencjê, otrzymanie dostatecznej ogól-
nej oceny w okresowej opinii s³u¿bowej, zaistnienie „potrzeb si³ zbrojnych” za
pisemn¹ zgod¹ ¿o³nierza).

33  Szko³a dzia³a na podstawie ustawy z 14.06.1991 r. o Krajowej Szkole Administracji Pu-
blicznej (DzU nr 63, poz. 266, ze zm.).

34  Stanowiska te okreœla rozporz¹dzenie prezesa Rady Ministrów z 27.02.2004 r. w sprawie
stanowisk pracy zwi¹zanych z obronnoœci¹ kraju (DzU nr 35, poz. 310.).

35  DzU nr 179, poz. 1750, ze zm.
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Zgodnie z przepisem art. 5 usc, ka¿dy obywatel ma prawo do informacji
o wolnych stanowiskach pracy w s³u¿bie cywilnej, a nabór do s³u¿by cywilnej
jest otwarty oraz konkurencyjny.

Prawo do informacji o wolnych stanowiskach w s³u¿bie cywilnej jest konse-
kwencj¹ konstytucyjnej zasady równego dostêpu obywateli do tej s³u¿by (art. 60
Konstytucji). Równy dostêp do s³u¿by nie jest bowiem mo¿liwy bez równego
dostêpu do aktualnej informacji o mo¿liwoœciach zatrudnienia w tej s³u¿bie. Pra-
wo do informacji wi¹¿e siê z zasad¹ otwartoœci, równie¿ pochodn¹ od zasady
równego dostêpu do s³u¿by. Otwartoœæ naboru oznacza, ¿e nie jest on ograniczo-
ny do jakiejœ kategorii obywateli, lecz ¿e ka¿dy zainteresowany mo¿e zg³osiæ swoj¹
gotowoœæ podjêcia pracy w s³u¿bie cywilnej i jego oferta powinna byæ rozpatrzo-
na, chocia¿ niekoniecznie z pozytywnym dla niego rezultatem, a to ze wzglêdu na
koniecznoœæ spe³nienia ustawowych kryteriów selekcyjnych oraz konkurencyj-
noœæ naboru. Z „naborem zamkniêtym” w s³u¿bie cywilnej mamy do czynienia
w postêpowaniu kwalifikacyjnym do mianowania na urzêdnika s³u¿by cywilnej,
w którym mog¹ braæ udzia³ wy³¹cznie aktualni pracownicy s³u¿by cywilnej. Zg³o-
szenie do tego postêpowania osoby niebêd¹cej cz³onkiem korpusu s³u¿by cywil-
nej, chocia¿by mia³a najwy¿sze kwalifikacje zawodowe, nie podlega rozpatrze-
niu. Realizuj¹c zasadê otwartoœci i jawnoœci naboru (obywatelskiego prawa do
informacji), dyrektor generalny ma obowi¹zek upowszechniaæ informacje o wol-
nych stanowiskach pracy w urzêdzie (z wyj¹tkiem dotycz¹cym stanowisk zare-
zerwowanych dla absolwentów KSAP) przez umieszczenie og³oszenia o naborze
w miejscu powszechnie dostêpnym w siedzibie urzêdu, a tak¿e przez opublikowa-
nie go w Biuletynie S³u¿by Cywilnej, oraz – po wspomnianej na wstêpie noweli-
zacji ustawy – w Biuletynie Informacji Publicznej36. Moim zdaniem, nie jest to
wystarczaj¹ce do zapewnienia wszystkim obywatelom równego dostêpu do infor-
macji o wolnych stanowiskach pracy w s³u¿bie cywilnej. Kr¹g odbiorców oby-
dwu biuletynów jest bowiem doœæ ograniczony; szerszy zasiêg mia³aby informa-
cja o naborze podana w lokalnej gazecie.

Og³oszenie o naborze powinno mieæ œciœle okreœlon¹ w ustawie treœæ, w któ-
rej poza nazw¹ i adresem urzêdu, okreœleniem stanowiska pracy i zakresu zadañ
wykonywanych na tym stanowisku – powinny byæ okreœlone przede wszystkim
wymagania stawiane kandydatom zwi¹zane ze stanowiskiem pracy, ze wskaza-
niem, które z nich s¹ niezbêdne, a które dodatkowe. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e wyma-
gania niezbêdne powinny siê pokrywaæ z rygorami selekcyjnymi okreœlonymi
w art. 4 usc, w tym z wymaganiami co do kwalifikacji zawodowych, okreœlonymi

Teresa Liszcz

36  Podstaw¹ prawn¹ jego wydawania jest ustawa z 6.09.2001 r. o dostêpie do informacji pu-
blicznej (DzU nr 112, poz. 1198, ze zm.).
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w rozporz¹dzeniu prezesa Rady Ministrów, wydanym na podstawie art. 2 ust. 2
pkt 3 ustawy.

Wymagania dodatkowe ze swej istoty wykraczaj¹ poza normatywne wymaga-
nia kwalifikacyjne, musz¹ jednak byæ „zwi¹zane ze stanowiskiem pracy zgodnie
z opisem danego stanowiska” i – oczywiœcie – nie mog¹ mieæ charakteru dyskry-
minacyjnego.

Ponadto og³oszenie powinno wskazywaæ wymagane dokumenty oraz miejsce
i termin sk³adania dokumentów; termin ten nie mo¿e byæ krótszy ni¿ 14 dni od
dnia opublikowania og³oszenia w Biuletynie S³u¿by Cywilnej.

Po up³ywie terminu sk³adania dokumentów dyrektor generalny powinien nie-
zw³ocznie og³osiæ listê kandydatów, którzy spe³niaj¹ wymagania formalne okre-
œlone w og³oszeniu o naborze, przez umieszczenie jej w miejscu powszechnie
dostêpnym w siedzibie urzêdu, a tak¿e przez opublikowanie w Biuletynie Infor-
macji Publicznej; nie ma obowi¹zku publikacji listy kandydatów w Biuletynie
S³u¿by Cywilnej. Publikowana lista powinna zawieraæ imiê i nazwisko kandydata
oraz jego miejsce zamieszkania w rozumieniu przepisów Kodeksu cywilnego (czyli
– zgodnie z art. 25 k.c. – miejscowoœæ, w której przebywa z zamiarem sta³ego
pobytu).

Nale¿y dodaæ, ¿e zgodnie z nowym przepisem art. 22a usc, informacje o kan-
dydatach, którzy zg³osili siê do naboru, w zakresie objêtym wymaganiami okre-
œlonymi w og³oszeniu o naborze stanowi¹ informacjê publiczn¹.

Drug¹ cech¹ naboru do s³u¿by cywilnej, zgodnie z art. 5 usc, ma byæ konku-
rencyjnoœæ, która oznacza, ¿e spoœród zg³oszonych w terminie kandydatów, spe³-
niaj¹cych okreœlone w og³oszeniu wymagania formalne, powinni byæ zatrudnieni
ci, którzy maj¹ najwy¿sze kwalifikacje i predyspozycje do pe³nienia danego sta-
nowiska. Ustawa w pierwotnym brzmieniu nie okreœla³a jednak kryteriów ani spo-
sobu wy³aniania najlepszych kandydatów, czyni¹c tym samym wymaganie kon-
kurencyjnoœci martwym. Decyzjê o tym, którego z kandydatów spe³niaj¹cych
formalne wymagania zatrudniæ, podejmowa³ dyrektor generalny, wed³ug sobie
tylko wiadomych przes³anek, niekoniecznie merytorycznych. Nowelizacja usta-
wy o s³u¿bie cywilnej nie wprowadzi³a w tym zakresie prze³omowych zmian.
Zmieniona ustawa nadal nie reguluje sposobu wyboru najlepszego czy te¿ najlep-
szych kandydatów. W szczególnoœci nie zobowi¹zuje do przeprowadzania kon-
kursu w celu ich wy³onienia. Nak³ada natomiast na przeprowadzaj¹cego nabór
pewne dodatkowe obowi¹zki dotycz¹ce dokumentacji przebiegu konkursu oraz
informacji o jego wynikach, co umo¿liwia kontrolê opinii publicznej nad naborem

i poœrednio ogranicza mo¿liwoœæ podejmowania przez nich arbitralnych decyzji co

do zatrudnienia w s³u¿bie cywilnej uczestnicz¹cych w naborze kandydatów.

Nabór do s³u¿by cywilnej
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Zgodnie z art. 22c usc, nale¿y sporz¹dziæ protokó³ przeprowadzonego naboru.
Przepis ten nie wskazuje, kto ma go sporz¹dziæ. Oznacza to, ¿e chocia¿ technicz-
nie mo¿e to uczyniæ na polecenie przeprowadzaj¹cego nabór jakikolwiek pracow-
nik urzêdu, to podpisaæ go powinien przeprowadzaj¹cy nabór, bior¹c tym samym
na siebie odpowiedzialnoœæ za jego treœæ i za jego zgodnoœæ z rzeczywistym sta-
nem rzeczy. Protokó³ – poza okreœleniem stanowiska pracy, na który by³ prowa-
dzony nabór – powinien w szczególnoœci zawieraæ liczbê kandydatów oraz imio-
na i adresy nie wiêcej ni¿ 5 najlepszych kandydatów uszeregowanych wed³ug
poziomu spe³niania przez nich wymagañ okreœlonych w og³oszeniu o naborze,
a tak¿e informacjê o zastosowanych metodach i technikach naboru oraz uzasad-
nienie dokonanego wyboru.

Przydatnoœæ tego rozwi¹zania dla poprawienia jakoœci procedury naboru jest
w¹tpliwa. Z ustawy nie wynika, jakoby dyrektor generalny czy inny podmiot or-
ganizuj¹cy nabór mia³ powo³ywaæ dla jego przeprowadzenia jakikolwiek zespó³.
Mo¿e przeprowadzaæ ca³¹ tê niedookreœlon¹ procedurê sam. Sam mo¿e wymyœliæ
lub wybraæ stosowane wczeœniej „metody i techniki” naboru, a nastêpnie opisaæ
je w protokole, którego nikt inny nie akceptuje i który nie musi byæ udostêpniany
kandydatom. Nie wiadomo, od czego zale¿y, czy w protokole zostanie wskazany
jeden najlepszy kandydat czy piêciu najlepszych kandydatów, chyba ¿e bêdzie to
wynikaæ z uzasadnienia wyboru. Nasuwa siê te¿ pytanie, czy w protokole mo¿e
znaleŸæ siê stwierdzenie, ¿e ¿aden z kandydatów nie nadaje siê do objêcia stanowi-

ska, którego dotyczy nabór. Przy tym protokó³ naboru nie podlega obowi¹zkowej

publikacji. S¹dzê jednak, ¿e – z wyj¹tkiem adresów wybranych kandydatów –
stanowi on informacjê publiczn¹ i powinien byæ udostêpniany zainteresowanym
obywatelom w trybie okreœlonym w ustawie o dostêpie do informacji publicznej.

Dyrektor generalny ma natomiast obowi¹zek, wynikaj¹cy z art. 22d usc, upo-
wszechnienia informacji o wynikach naboru. Jako wynik naboru traktuje siê za-
trudnienie wybranego kandydata albo nieobsadzenie stanowiska. Informacja
o wyniku naboru ma zawieraæ – poza okreœleniem urzêdu i stanowiska pracy –
imiê, nazwisko oraz miejsce zamieszkania zatrudnionego kandydata i uzasadnie-
nie jego wyboru albo stwierdzenie, ¿e nie zosta³ zatrudniony ¿aden kandydat
i uzasadnienie tej decyzji. Informacja ta powinna byæ opublikowana w ci¹gu
14 dni od dnia zatrudnienia wybranego kandydata albo od dnia zakoñczenia nabo-
ru (tj. jak s¹dzê, od dnia sporz¹dzenia protoko³u naboru), je¿eli nie dosz³o do
zatrudnienia ¿adnego kandydata, w Biuletynie S³u¿by Cywilnej i Biuletynie In-
formacji Publicznej oraz w miejscu powszechnie dostêpnym w siedzibie urzêdu,
przez okres co najmniej 3 miesiêcy. Znaczenie upowszechnienia tej informacji
by³oby wiêksze, gdyby nastêpowa³o ono przed zatrudnieniem wybranego kandy-
data, a nie dopiero po jego zatrudnieniu.

Teresa Liszcz
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Z nowych przepisów ustawy o s³u¿bie cywilnej wynika wprost, ¿e mimo wska-
zania w protokole naboru jednego lub wiêkszej liczby „najlepszych kandydatów”,
urz¹d mo¿e nie zatrudniæ ¿adnego z nich, co bêdzie oznacza³o koniecznoœæ prze-
prowadzenia nowego naboru. Nie jest natomiast równie oczywiste, czy je¿eli urz¹d
decyduje siê zatrudniæ jednego z kandydatów, a w protokole  figuruj¹ nazwiska
kilku „najlepszych kandydatów” uszeregowane wed³ug stopnia spe³niania przez
nich wymagañ, powinien zatrudniæ tego spoœród nich, którego nazwisko umiesz-
czono na pierwszym miejscu. Osobiœcie s¹dzê, ¿e tak, co wydaje siê o tyle ³atwe
do wykonania, ¿e o kolejnoœci wymienienia najlepszych kandydatów w protokole
i o zatrudnieniu decyduje ta sama osoba. Za tak¹ interpretacj¹ przemawia ratio

legis tych nowych przepisów – dobór mo¿liwie najlepszych pracowników s³u¿by
cywilnej i ograniczenie w tym zakresie nadmiernej dot¹d swobody dyrektorów
generalnych. Trafnoœæ jej zdaje siê potwierdzaæ tak¿e treœæ art. 22e, który stano-
wi, i¿ w sytuacji gdy stosunek pracy osoby zatrudnionej w wyniku naboru usta³
w ci¹gu 3 miesiêcy od dnia jego nawi¹zania, dyrektor generalny nie musi przepro-
wadzaæ nowego naboru na to stanowisko, lecz zatrudniæ na nim kolejn¹ osobê
spoœród najlepszych kandydatów wymienionych w protokole  tego naboru. Infor-
macjê o zatrudnieniu w tym trybie upowszechnia siê w taki sposób, jak informa-
cjê o wynikach naboru. Wydaje siê, ¿e zatrudnienie w tym trybie mo¿na ponowiæ
pod warunkiem, ¿e stosunek pracy z kolejn¹ zatrudnion¹ osob¹ ustanie w ci¹gu
3 miesiêcy od nawi¹zania stosunku pracy z osob¹ wy³onion¹ w drodze naboru
(pierwszym kandydatem).

Naruszenie procedury naboru do s³u¿by cywilnej uregulowanej w przepisach
znowelizowanej ustawy, moim zdaniem, nie ma wp³ywu na wa¿noœæ umowy
o pracê zawartej nastêpnie z osob¹ wy³onion¹ w drodze takiego dotkniêtego wad¹
naboru. Przepisy te adresowane s¹ do dyrektora generalnego jako reprezentanta
pracodawcy i organizatora naboru i tylko on mo¿e ponieœæ odpowiedzialnoœæ,
przede wszystkim dyscyplinarn¹, za ich naruszenie.

Na zakoñczenie nale¿y stwierdziæ, i¿ nowe przepisy dotycz¹ce naboru pra-
cowników do s³u¿by cywilnej tylko w niewielkim stopniu mog¹ wp³yn¹æ na zwiêk-
szenie konkurencyjnoœci naboru i ograniczenie nadmiernej swobody dyrektorów
generalnych w zakresie decydowania o sk³adzie korpusu s³u¿by cywilnej. Moim
zdaniem, konieczne jest przeprowadzenie g³êbszych zmian w tym zakresie i to
zarówno gdy chodzi o kryteria selekcyjne (postulat powszechnego wymagania
wy¿szego wykszta³cenia), jak i o tryb naboru. W tej ostatniej kwestii najbardziej
racjonalne wydaje siê wprowadzenie obowi¹zkowego konkursu na wszystkie sta-
nowiska w s³u¿bie cywilnej. Konkurs powinien byæ przeprowadzany przez nie-
wielki, na przyk³ad 3-osobowy zespó³ z dyrektorem generalnym na czele. Móg³by
siê sk³adaæ – poza konkursem formalnych, udokumentowanych kwalifikacji –

Nabór do s³u¿by cywilnej
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z niezbyt skomplikowanego testu sprawdzaj¹cego wiedzê kandydatów wymagan¹
na stanowisku, do którego pretenduj¹ oraz rozmowy kwalifikacyjnej pozwalaj¹-
cej poznaæ pewne cechy osobowoœci kandydata. Wynik konkursu powinien byæ,
co do zasady, wi¹¿¹cy dla dyrektora generalnego, zaœ umowê o pracê w s³u¿bie
cywilnej zawart¹ z osob¹ niewy³onion¹ w drodze konkursu nale¿a³oby uznaæ za
niewa¿n¹.

dr hab. Teresa Liszcz

profesor Uniwersytetu  Marii Curie-Sk³odowskiej

w Lublinie

Teresa Liszcz
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Pawe³  Wieczorek

POMOC  PUBLICZNA  W  POLSCE  NA  TLE  UNII  EUROPEJSKIEJ

Firmy europejskie, chc¹ce utrzymaæ dotychczasow¹ pozycjê na rynku œwiato-
wym, powinny poprawiæ swoj¹ konkurencyjnoœæ. Wa¿n¹ rolê w tym wzglêdzie
bêdzie odgrywaæ odpowiednio adresowana pomoc publiczna1. Musi ona mieœciæ
siê w okreœlonych ramach prawnych oraz finansowych tak, aby stanowi³a czynnik
wspomagaj¹cy przedsiêbiorców, nie naruszaj¹c jednak zasad zdrowej konkuren-
cji. Dylematy zwi¹zane z efektywnym wykorzystaniem wsparcia publicznego
szczególnie ostro wystêpuj¹ w Polsce i innych nowych krajach Unii Europejskiej
(UE-10), gdzie wolny przebieg restrukturyzacji niektórych sektorów gospodarki
(górnictwo, hutnictwo, transport kolejowy, przemys³ stoczniowy) wymusza du¿e
zaanga¿owanie pañstwa, ³agodz¹ce ekonomiczne i spo³eczne skutki przekszta³-
ceñ strukturalnych. K³óci siê to z nowym podejœciem do pomocy publicznej ze
strony Komisji Europejskiej (KE), która zachêca pañstwa Unii do ograniczenia
wsparcia, a tak¿e skoncentrowania œrodków pomocowych na realizacji tzw. celów

horyzontalnych.

Pojêcie pomocy publicznej i ogólne zasady jej udzielania w Unii Europejskiej

Pomoc publiczna stanowi integraln¹ czêœæ wspólnotowej polityki konkuren-
cji, która opiera siê na za³o¿eniu, ¿e najlepsz¹ gwarancj¹ mo¿liwoœci d³ugofalo-
wego rozwoju gospodarczego pañstw Unii oraz podwy¿szania standardu ¿ycia

1 W polskim piœmiennictwie na temat pomocy publicznej zob. np.: P. Pe³ka, M. Stasiak:
Pomoc publiczna dla przedsiêbiorców w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2002;
B. WoŸniak: Zasady udzielania pomocy publicznej w Unii Europejskiej, [w:] Polityka finansowa
Polski wobec aktualnych i przysz³ych wyzwañ, pod red. J. Kulawika i E. Mazurkiewicza, tom 2,
Wy¿sza Szko³a Ekonomiczna w Warszawie, Warszawa 2005.
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Europejczyków jest niezak³ócone funkcjonowanie wspólnego rynku. Kontrola
wsparcia publicznego wynika z potrzeby zachowania jednakowych regu³ gry dla
wszystkich podmiotów i eliminowania nieuzasadnionego preferowania okreœlo-
nych firm czy te¿ rodzajów produkcji w sposób naruszaj¹cy konkurencjê. Prakty-
ka wskazuje bowiem, ¿e liberalne traktowanie pomocy publicznej os³abia d¹¿enie
przedsiêbiorców korzystaj¹cych ze wsparcia do redukowania kosztów produkcji,
unowoczeœniania wyrobów oraz poprawy ich jakoœci, co w d³u¿szej perspektywie
wp³ywa negatywnie na ogóln¹ konkurencyjnoœæ europejskiej gospodarki, tempo
wzrostu PKB oraz warunki ¿ycia mieszkañców Unii.

Prawo wspólnotowe w dziedzinie pomocy publicznej jest bardzo obszerne
i obejmuje ponad 100 aktów i dokumentów o zró¿nicowanym statusie formalno-
prawnym, pocz¹wszy od wi¹¿¹cych przepisów „Traktatu o ustanowieniu Wspól-
noty Europejskiej” (TWE), rozporz¹dzeñ i dyrektyw, a skoñczywszy na wytycz-
nych i komunikatach, bêd¹cych swego rodzaju wskazówkami interpretacyjnymi,
formu³owanymi przez w³aœciw¹ w tych sprawach Komisjê Europejsk¹2. Artyku³
87(1) TWE stanowi, i¿ ka¿da pomoc udzielona ze Ÿróde³ pañstwowych (publicz-
nych), która narusza lub grozi naruszeniem konkurencji przez uprzywilejowanie
okreœlonych przedsiêbiorstw lub produkcji okreœlonych wyrobów stoi w sprzecz-
noœci w zasadami wspólnego rynku w takim zakresie, w jakim wp³ywa negatyw-
nie na wymianê handlow¹ w ramach Wspólnoty3. Oznacza to, i¿ wsparcie udzie-
lone danemu przedsiêbiorcy podlega przepisom reguluj¹cym kwestie pomocy
publicznej, o ile jednoczeœnie spe³nione s¹ cztery przes³anki:

– pomoc udzielana jest przez pañstwo lub ze œrodków pañstwowych;
– przedsiêbiorca uzyskuje pomoc na warunkach preferencyjnych, korzyst-

niejszych od oferowanych na rynku;
– wsparcie ma charakter selektywny, tj. uprzywilejowuje wybrane przedsiê-

biorstwo albo produkcjê okreœlonych wyrobów;
– korzystanie z pomocy grozi zak³óceniem lub zak³óca konkurencjê na wspól-

nym rynku oraz pogarsza warunki wymiany handlowej miêdzy krajami Unii

Europejskiej.

Zgodnie z art. 88(3) TWE, ka¿de pañstwo cz³onkowskie jest zobowi¹zane do
informowania (notyfikowania) Komisji Europejskiej w sprawie planowanej

2 D. Kamiñski: Pomoc publiczna w ramach funduszy strukturalnych (cz. I), „Prawo i Podatki
Unii Europejskiej”, nr 9/2005, s. 45.

3 Nie ka¿da pomoc udzielana przez pañstwa cz³onkowskie jest niezgodna z regu³ami wspól-
nego rynku. W ramach generalnego zakazu pomocy publicznej prawo wspólnotowe przewiduje
dwie grupy zwolnieñ (wy³¹czeñ): wy³¹czenia ogólne, o których mówi art. 87(2a-c) TWE oraz wy-
³¹czenia warunkowe, okreœlone w art. 87(3a-e).
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pomocy publicznej4 i nie mo¿e uruchomiæ œrodków pomocowych do momentu, a¿
Komisja wyda decyzjê koñcow¹ o ich zgodnoœci ze wspólnym rynkiem. Komisja
ocenia poszczególne propozycje wsparcia, zwracaj¹c szczególn¹ uwagê na mo¿-
liwoœæ zak³ócenia konkurencji. W sytuacji gdy KE sama dojdzie do wniosku, ¿e
projektowana pomoc budzi w¹tpliwoœci z punktu widzenia jej zgodnoœci ze wspól-
nym rynkiem lub te¿ otrzyma sygna³y ze strony przedsiêbiorców obawiaj¹cych
siê naruszenia konkurencji, uruchamia procedurê dochodzeniow¹, w ramach któ-
rej sprawdza m.in.:

– czy rzeczywiœcie chodzi o wykorzystanie zasobów publicznych i czy z tego
tytu³u beneficjenci wsparcia uzyskaj¹ korzyœci gospodarcze, a tak¿e czy pomoc
mo¿e wp³yn¹æ – a je¿eli tak, to w jakim zakresie – na konkurencjê i wymianê
handlow¹ na wspólnym rynku;

– czy przewidywana pomoc jest w ogóle potrzebna, a je¿eli tak, to czy wyso-
koœæ wsparcia zosta³a ograniczona do niezbêdnego minimum gwarantuj¹cego przy-
wrócenie w krótkim czasie rentownoœci firmy korzystaj¹cej z pomocy, a ponadto
czy dzia³ania naprawcze zosta³y okreœlone w³aœciwie, w tym czy nie zachodzi
koniecznoœæ powi¹zania pomocy ze zmniejszeniem mocy wytwórczych benefi-
cjenta;

– czy wejœcie programu pomocowego w ¿ycie nast¹pi³o przed przyst¹pie-
niem Polski lub innego nowego kraju do Unii Europejskiej, czy ju¿ po akcesji
w maju 2004 r.

Je¿eli Komisja uzna, ¿e pomoc publiczna jest niezgodna ze wspólnym ryn-
kiem, odmawia zgody na jej udzielenie. Jeœli sprawa dotyczy œrodków ju¿ przeka-
zanych, KE nakazuje zwrot udzielonej pomocy, przy czym obowi¹zek wyegze-
kwowania decyzji Komisji spoczywa na pañstwie, na obszarze którego zarejestro-
wana jest firma korzystaj¹ca ze wsparcia.

Od dnia akcesji Polska jest zobowi¹zana do bezpoœredniego stosowania prze-
pisów wspólnotowych dotycz¹cych pomocy publicznej, w szczególnoœci definiu-
j¹cych warunki dopuszczalnoœci wsparcia oraz tryb postêpowania w tej sprawie
wobec Komisji Europejskiej. W koñcu maja 2005 r. wesz³a w ¿ycie ustawa
z 30 kwietnia 2004 r. o postêpowaniu w sprawach dotycz¹cych pomocy publicz-
nej5, zawieraj¹ca wytyczne na temat notyfikacji pomocy w KE. Ustawa m.in. okre-
œli³a procedury, jakie nale¿y stosowaæ w przypadku programów pomocowych uru-
chomionych w okresie przedakcesyjnym, nowych projektów wsparcia, pomocy
przyznanej bezprawnie oraz wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem.

4 Procedurê notyfikacji mo¿na pomin¹æ g³ównie w wypadku tzw. pomocy de minimis, tj.
wsparcia w kwocie nieprzekraczaj¹cej 100 tys. • dla danego beneficjenta w ci¹gu kolejnych 3 lat.

5 DzU z 2005 r., nr 123, poz. 1291.
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Podejœcie Komisji Europejskiej do kwestii pomocy publicznej, a tak¿e mery-

toryczny zakres spraw podlegaj¹cych ocenie z punktu widzenia dopuszczalnoœci

wsparcia pokazuj¹ planowan¹ pomoc dla kilku polskich firm, a mianowicie:

Fabryki Samochodów Osobowych FSO SA w Warszawie, Stoczni Szczeciñskiej
Nowej Sp. z o.o., Stoczni Gdañskiej – Grupy Stoczni Gdynia SA, Huty Czêsto-
chowa SA oraz Poczty Polskiej6. We wszystkich tych sprawach, wobec w¹tpliwo-
œci co do zgodnoœci notyfikowanego wsparcia z prawem wspólnotowym, Komi-
sja zdecydowa³a o wszczêciu formalnej procedury dochodzeniowej7, która, jak
pokazuje praktyka, mo¿e trwaæ kilkanaœcie miesiêcy lub nawet d³u¿ej. W 2005 r.
KE zd¹¿y³a wydaæ decyzjê ostateczn¹ jedynie w stosunku do Huty Czêstochowa
SA, uznaj¹c ¿e przewidywane wsparcie nie ma charakteru pomocy publicznej8.

Rodzaje i formy pomocy publicznej w Unii Europejskiej

W ramach przyznawanej w Unii pomocy publicznej mo¿na wyró¿niæ trzy pod-
stawowe jej kategorie9:

1. Pomoc horyzontalna, obejmuj¹ca wsparcie dzia³añ na rzecz rozwi¹zywa-
nia problemów o ogólnoeuropejskim zasiêgu lub strategicznym charakterze.
W szczególnoœci chodzi o pomoc przeznaczon¹ na: prace badawczo-rozwojowe,
ochronê œrodowiska, rozwój ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw (MSP), rozwój
wymiany handlowej (subsydia handlowe), rozwi¹zania zmniejszaj¹ce zu¿ycie
energii, utrzymanie poziomu zatrudnienia lub tworzenie nowych miejsc pracy oraz
szkolenia zawodowe. Wsparcie otrzymuj¹ wszystkie przedsiêbiorstwa, których

6      Zastrze¿enia KE wobec wymienionych odbiorców pomocy publicznej zosta³y przedstawio-
ne odpowiednio w: pomoc dla Poczty Polskiej – Dziennik Urzêdowy UE (dalej – DzUrzUE),
C 274/14 z 5.11.2005 r.; pomoc dla Stoczni Szczeciñskiej Nowej Sp. z o.o. – DzUrzUE, C 222/7
z 9.09.2005r.; pomoc dla Stoczni Gdañskiej – Grupy Stoczni Gdynia SA – DzUrzUE, C 220/7
z 8.09.2005r.; pomoc dla Fabryki Samochodów Osobowych FSO SA – DzUrzUE, C 100/2
z 26.04.2005 r. oraz J. Battistuta: The Commission opens investigation procedure regarding aid to
Polish car producers FSO (ex Daewoo), „Competition Policy Newsletter” (dalej – „CPN”), Nr 2,
Summer 2005, s. 76-78; pomoc dla Huty Czêstochowa SA – M. Lienemeyer: The Commission
opens investigation procedure regarding aid to Polish steel company Huta Czestochowa, „CPN”,
Nr 3, Autumn 2004, s. 69-71.

7 W wypadku Huty Czêstochowa SA Komisja Europejska podjê³a decyzjê o wszczêciu for-
malnej procedury dochodzeniowej w maju 2004 r. W styczniu 2005 r. zapad³a analogiczna decyzja
w sprawie Fabryki Samochodów Osobowych FSO SA, zaœ w czerwcu 2005 r. w odniesieniu do
Stoczni Szczeciñskiej Nowej Sp. z o.o., Stoczni Gdañskiej – Grupy Stoczni Gdynia SA oraz Poczty
Polskiej.

8 Press Release IP/05/842 z 6.07.2005.
9 Osobny nurt pomocy publicznej stanowi wsparcie dla rolnictwa i rybo³ówstwa, podlegaj¹ce

odrêbnym regu³om wynikaj¹cym ze wspólnej polityki rolnej i wspólnej polityki dla rybo³ówstwa.
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dotyczy dany problem lub które spe³niaj¹ okreœlone kryteria (warunki), niezale¿nie

od sektora, regionu, wielkoœci oraz formy prawnej poszczególnych podmiotów.

2. Pomoc sektorowa, adresowana do konkretnych sektorów gospodarki, w tym

zw³aszcza przemys³ów: hutniczego, stoczniowego, w³ókien sztucznych, motoryza-

cyjnego oraz górnictwa wêgla kamiennego. Istotne jest, i¿ w niektórych sektorach

(zw³aszcza przemys³u motoryzacyjnego, hutniczego i w³ókien sztucznych) udzie-

lanie pomocy publicznej musi byæ powi¹zane z redukcj¹ mocy produkcyjnych.

3. Pomoc regionalna, maj¹ca na celu zmniejszenie dysproporcji w poziomie
rozwoju spo³eczno-gospodarczego wystêpuj¹cych na obszarze Unii.

Tabela 1

Formy pomocy publicznej

1) subsydia kapita³owo-inwestycyjne
2) tzw. miêkkie kredytowanie

•ród³o: Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiêbiorcom w 2004 r., Urz¹d Ochrony
Konkurencji i Konsumentów, Warszawa, wrzesieñ 2005 r., s. 7.

Formy czynne zwi¹zane z wydatkami

bud¿etu pañstwa na rzecz przedsiêbiorców

Grupa A1 – dotacje, dop³aty do oprocentowa-
nia kredytów bankowych, inne wydatki zwi¹za-
ne z funkcjonowaniem jednostek bud¿etowych
lub realizacj¹ ich zadañ statutowych, refundacje

Grupa B1 – wniesienie kapita³u do spó³ki1)

Grupa C1 – po¿yczki preferencyjne, dop³aty do
oprocentowania kredytów, po¿yczki warunkowo
umorzone2)

Grupa D1 – porêczenia i gwarancje kredytowe

Formy bierne zwi¹zane z uszczupleniem

wp³ywów bud¿etu pañstwa

Grupa A2 – zwolnienia i odliczenia podatkowe, obni¿-
ka lub zmniejszenie powoduj¹ce obni¿enie podstawy
opodatkowania lub wysokoœci podatku, obni¿enie wy-
sokoœci op³aty, zwolnienie z op³aty, zaniechanie poboru
podatku, zaniechanie poboru op³aty, umorzenie zaleg³o-
œci podatkowej wraz z  odsetkami, umorzenie odsetek
od zaleg³oœci podatkowej, umorzenie odsetek z tytu³u
op³aty, umorzenie kar, oddanie do korzystania mienia
bêd¹cego w³asnoœci¹ Skarbu Pañstwa lub jednostek sa-
morz¹du terytorialnego lub zbycie tego mienia na wa-
runkach korzystniejszych od oferowanych na rynku

Grupa B2 – konwersja wierzytelnoœci na akcje lub
udzia³y1)

Grupa C2 – odroczenie lub roz³o¿enie na raty podatku,
zaleg³oœci podatkowej, op³aty lub kary2)
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Pomoc publiczna mo¿e przybieraæ formê: pomocy czynnej, polegaj¹cej na
przekazaniu przedsiêbiorcom œrodków w formie dotacji (co poci¹ga za sob¹ ko-
niecznoœæ poniesienia przez bud¿et pañstwa okreœlonych wydatków), a tak¿e po-
mocy biernej, oznaczaj¹cej zmniejszenie ciê¿aru danin publicznych lub zaniecha-
nie ich poboru i pozostawienia œrodków z tego tytu³u w dyspozycji podmiotów
gospodarczych, co z kolei prowadzi do uszczuplenia wp³ywów bud¿etu pañstwa
(tabela 1). W drugim wypadku wsparcie publiczne mo¿e odzwierciedlaæ za³o¿e-
nia polityki gospodarczej (celowe wprowadzanie ulg i zwolnieñ podatkowych),
ale mo¿e te¿ byæ wymuszone koniecznoœci¹ umorzenia zad³u¿enia przedsiêbiorstw
wobec bud¿etu lub odroczenia p³atnoœci podatkowych i parapodatkowych, wyni-
kaj¹c¹ z braku praktycznej mo¿liwoœci œci¹gniêcia tych nale¿noœci.

Pomoc istniej¹ca i pomoc nowa

Podczas negocjacji cz³onkowskich dotycz¹cych obszaru polityki konkurencji
strona unijna koncentrowa³a uwagê na trzech podstawowych kwestiach. Po pierw-
sze, Komisja Europejska d¹¿y³a do wyznaczenia przez poszczególnych kandyda-
tów jednej konkretnej instytucji rz¹dowej, która odpowiada³aby za ca³okszta³t
spraw zwi¹zanych z monitorowaniem i nadzorowaniem pomocy publicznej
(w Polsce funkcjê tê powierzono Urzêdowi Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tów – UOKiK).

Po drugie, chodzi³o o dok³adne zdefiniowanie, które z dzia³añ wspieraj¹cych
podejmowanych przez nowe kraje w okresie przedcz³onkowskim stanowiæ bêd¹
tzw. pomoc istniej¹c¹ w momencie akcesji (existing aid), a jakie zostan¹ uznane
za pomoc now¹ (new aid). Rozró¿nienie tych dwóch kategorii pomocy ma dla
pañstw UE-10 bardzo du¿e znaczenie praktyczne, poniewa¿ – zgodnie z obowi¹-
zuj¹c¹ interpretacj¹ art. 88(1) TWE – Komisja mo¿e zg³aszaæ zastrze¿enia wobec
wsparcia, a tak¿e ¿¹daæ jego ograniczenia lub wstrzymania jedynie w wypadku
pomocy nowej. Uznanie wsparcia za pomoc istniej¹c¹ wyklucza mo¿liwoœæ wy-
dania przez Komisjê decyzji o wstrzymaniu udzielania pomocy lub nakazie jej
zwrotu. W tym kontekœcie wa¿ne jest tak¿e, i¿ zabronione jest wykorzystywanie
œrodków w ramach funduszy strukturalnych do wspó³finansowania dzia³añ nieza-
aprobowanych przez Komisjê10.

Po trzecie, Komisja zmierza³a do ograniczenia istniej¹cych w krajach akce-
syjnych systemów pomocy fiskalnej, s³u¿¹cych przyci¹ganiu inwestorów zagra-
nicznych, a tak¿e wykorzystywanych do podtrzymywania przy ¿yciu nierentow-

10 G. Roebling: Existing aid and enlargement, „CPN”, Nr 1, Spring 2003, s. 33; P. Dias:
Existing State aid in the acceding countries, “CPN”, Nr 2, Summer 2004, s. 17.
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nych sektorów przemys³u wymagaj¹cych g³êbokiej restrukturyzacji. W wypadku
kapita³u obcego istotne znaczenie ma na przyk³ad instytucja wakacji podatko-
wych, z których mog¹ korzystaæ inwestorzy dzia³aj¹cy w Polsce w specjalnych
strefach ekonomicznych (SSE). Z kolei dla wielu du¿ych firm pañstwowych, ma-
j¹cych problemy ze sprostaniem realiom gospodarki rynkowej, szansê na przed³u-
¿enie egzystencji stwarza³a mo¿liwoœæ umorzenia zobowi¹zañ publicznoprawnych
wobec bud¿etu oraz funduszu ubezpieczeñ spo³ecznych, a ponadto uzyskania
gwarancji i porêczeñ ze strony skarbu pañstwa. Komisja Europejska obawia³a siê,
¿e ratowanie w ten sposób niewydolnych firm grozi spowolnieniem dzia³añ do-
stosowawczych w sektorach borykaj¹cych siê z powa¿nymi problemami struktu-
ralnymi, co w efekcie mog³o spowodowaæ opóŸnienie ca³ego procesu integracji
gospodarek krajów akcesyjnych ze wspólnym rynkiem. Problem ten ostatecznie
rozwi¹zano przez okreœlenie granicznej daty stosowania wspomnianych instru-
mentów fiskalnych w ramach tzw. okresów przejœciowych11.

W specjalnych strefach ekonomicznych Polska musi zlikwidowaæ niezgodn¹
z prawem wspólnotowym pomoc dla œrednich przedsiêbiorców do koñca 2010 r.,
zaœ dla ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw – do koñca 2011 r.12 Polska zosta³a
tak¿e zobowi¹zana do dostosowania do wymagañ wspólnego rynku pomocy fi-
skalnej dla du¿ych przedsiêbiorców (regionalna pomoc inwestycyjna) przez wpro-
wadzenie dopuszczalnych pu³apów wsparcia. Niezbêdne okaza³y siê równie¿
zmiany w przepisach reguluj¹cych udzielanie pomocy publicznej na rzecz ochro-
ny œrodowiska13.

Jeœli natomiast chodzi o pomoc na ratowanie i restrukturyzacjê nierentow-
nych sektorów przemys³u (np. przemys³u hutniczego), Komisja zgodzi³a siê, i¿
w wyj¹tkowych sytuacjach mo¿na bêdzie stosowaæ tak¹ pomoc, o ile zostanie ona
œciœle okreœlona co do wysokoœci i czasu udzielania, powi¹zana z redukcj¹ mocy
wytwórczych, a tak¿e umo¿liwi przedsiêbiorstwom korzystaj¹cym ze wsparcia
szybkie odzyskanie rentownoœci14. Przyk³adem mo¿e tu byæ pomoc dla sektora
hutnictwa ¿elaza i stali w Polsce, która – zgodnie z ustaleniami podjêtymi w trak-
cie negocjacji akcesyjnych – nie mog³a wykroczyæ poza 2003 r. i ³¹czny poziom

11 Okresy przejœciowe w obszarze polityki konkurencji zosta³y okreœlone w rozdziale 5 za-
³¹cznika XII do „Aktu dotycz¹cego warunków przyst¹pienia [...] Rzeczypospolitej Polskiej [...]
oraz dostosowañ w traktatach stanowi¹cych podstawê Unii Europejskiej” (dalej – „Akt przyst¹pie-
nia”), DzUrzUE, L 236 z 23.09.2003 r.

12 Chodzi o mo¿liwoœæ korzystania przez przedsiêbiorców dzia³aj¹cych w SSE ze zwolnieñ
z podatku dochodowego udzielonych przed 1.01.2001 r. na podstawie ustawy z 20.10.1994 r.
o specjalnych strefach ekonomicznych (DzU z 1994 r., nr 123, poz. 600).

13 Chodzi o wspieranie inwestycji dotycz¹cych instalacji zapobiegaj¹cych powstawaniu za-
nieczyszczeñ oraz wp³ywaj¹cych na ich wielkoœæ (tzw. instalacje IPPC), a ponadto  wielkich spa-
larni œmieci.

14 B. WoŸniak: Zasady udzielania pomocy ..., op.cit., s. 177-178.
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3,4 mld z³ w latach 1997–200315. Ponadto przyjêto, ¿e w wyniku dzia³añ restruk-
turyzacyjnych nast¹pi daleko id¹ce ograniczenie zdolnoœci produkcyjnych hut16.

W ramach tzw. procedury przejœciowej (interim procedure)17 Polska zg³osi³a
w sumie 57 œrodków pomocowych18, z których jedynie 4 zosta³y sklasyfikowane
jako pomoc istniej¹ca19.

W momencie przyst¹pienia Polski do Unii Europejskiej pomoc istniej¹ca obej-
mowa³a trzy nastêpuj¹ce kategorie wsparcia20:

– œrodki pomocowe wprowadzone w ¿ycie przed 10 grudnia 1994 r.21;
– œrodki pomocowe wymienione w dodatku do za³¹cznika IV do „Aktu przy-

st¹pienia”22, obejmuj¹ce programy pomocowe oraz pomoc indywidualn¹, zg³o-
szone Komisji Europejskiej przez Polskê do listopada 2002 r.;

– œrodki pomocowe, które przed 1 maja 2004 r. zosta³y uznane przez UOKiK
za zgodne z dorobkiem prawnym UE i w stosunku do których Komisja nie przed-
stawi³a zastrze¿eñ co do zgodnoœci tych œrodków z zasadami wspólnego rynku.
Inaczej mówi¹c, chodzi o wsparcie, które nie zosta³o zakwestionowane w ramach
procedury przejœciowej.

W za³¹czniku IV do „Aktu przyst¹pienia” stwierdzono równie¿, ¿e pomoc
publiczna, która nie mieœci siê we wskazanym zakresie, zostanie z dniem akcesji
uznana za pomoc now¹. Oznacza to, ¿e do tego rodzaju wsparcia bêdzie mia³
zastosowanie art. 88(3) TWE, a wiêc wymóg notyfikowania w Komisji Europej-
skiej planowanej pomocy oraz oczekiwania na decyzjê Komisji w sprawie oceny
zgodnoœci wsparcia ze wspólnym rynkiem. Jeœli Komisja w ramach procedury
przejœciowej nie zg³osi w ci¹gu 3 miesiêcy (licz¹c od momentu otrzymania pe³nej

15 Ostatecznie we wskazanym przedziale czasu polskie huty zd¹¿y³y wykorzystaæ pomoc pu-
bliczn¹ o wartoœci 2,8 mld z³.

16 M. Lienemeyer: State aid for restructuring steel industry in the new Member States, „CPN”
Nr 1, Spring 2005, s. 95, 98-99.

17 Procedura przejœciowa dotyczy programów pomocowych i pomocy indywidualnej, zg³o-
szonych w 2002 r. (lecz niew³¹czonych do za³¹cznika IV do „Aktu przyst¹pienia”) oraz w okresie
styczeñ 2003 r. – 30.04.2004 r. Zasady procedury przejœciowej zosta³y oparte na rozporz¹dzeniu
Rady (WE) nr 659 z 22.03.1999 r., OJ L 83/1 z 27.03.1999 r.

18 W ramach œrodków pomocowych mo¿na wyró¿niæ: a) programy pomocowe (maj¹ce czêsto
formê aktu prawnego), okreœlaj¹ce adresatów pomocy publicznej, rodzaj, wielkoœæ i przeznaczenie
wsparcia oraz warunki udzielania pomocy, a tak¿e b) projekty pomocy indywidualnej, adresowane
do konkretnych firm podlegaj¹cych restrukturyzacji w celu przywrócenia zdolnoœci do konkuro-
wania na rynku.

19 Dane UOKiK. Cyt. za: B. WoŸniak: Zasady udzielania pomocy ..., op.cit., s. 184.
20 Rozdzia³ 3 za³¹cznika IV do „Aktu przyst¹pienia”, DzUrzUE, L 236 z 23.09.2003 r.
21 Data spotkania Rady Europejskiej w Essen, podczas którego przyjêto za³o¿enia polityki

UE w obszarze pomocy publicznej. G. Roebling: Existing aid..., op.cit., s. 35.
22 Wykaz istniej¹cych œrodków pomocowych, o których mowa w pkt 1 lit. b istniej¹cego me-

chanizmu pomocy okreœlonego w rozdziale 3 za³¹cznika IV (DzUrzUE, C 227E z 27.09.2003 r.).
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dokumentacji dotycz¹cej przewidywanego wsparcia) zastrze¿eñ co do dopusz-
czalnoœci œrodka pomocowego, wówczas niejako automatycznie œrodek ten zy-
skuje charakter pomocy istniej¹cej.

Zastosowanie procedury przejœciowej w odniesieniu do pañstw przyjêtych do
Unii Europejskiej w maju 2004 r. stanowi odmienne rozwi¹zanie w porównaniu
z poprzednimi rozszerzeniami Unii, kiedy wsparcie udzielane przed akcesj¹ by³o
zawsze traktowane jako pomoc istniej¹ca. W ten sposób kraje UE-15 zabezpie-
czy³y siê przed mo¿liwoœci¹ kontynuowania przez nowe kraje niedozwolonej
w UE pomocy publicznej, która zosta³a uruchomiona jeszcze przed rozszerze-
niem Unii23.

Fundusze strukturalne a pomoc publiczna

Z dniem akcesji Polska uzyska³a prawo do korzystania z tzw. funduszy struk-
turalnych. Tego rodzaju œrodki finansowe pochodz¹ wprost ze wspólnego bud¿etu
Unii Europejskiej a tak¿e – w zwi¹zku z wymogiem wspó³finansowania projek-
tów strukturalnych z funduszy krajowych – z bud¿etów narodowych poszczegól-
nych pañstw Unii. Stanowi¹ one zatem œrodki publiczne24 wykorzystywane do fi-
nansowania dzia³añ w ramach polityki regionalnej, które na mocy art. 87(3a)
i 87(3c) TWE s¹ zgodne z regu³ami wspólnego rynku25.

Wsparcie w ramach funduszy strukturalnych musi byæ przeznaczone na reali-
zacjê œciœle okreœlonych przedsiêwziêæ wynikaj¹cych z za³o¿eñ polityki regional-
nej Unii Europejskiej, a ponadto nie mo¿e przekroczyæ limitów dofinansowania
dopuszczalnych dla projektów strukturalnych. W wypadku Polski kluczowe zna-
czenie ma tzw. cel 1 polityki regionalnej, dotycz¹cy wspierania regionów zapóŸ-
nionych w rozwoju, które charakteryzuj¹ siê poziomem PKB per capita nieprze-
kraczaj¹cym 75% œredniej dla Unii. Wszystkie polskie województwa spe³niaj¹ to
kryterium, co oznacza, ¿e ca³e terytorium Polski zosta³o objête zasiêgiem polityki
strukturalnej w ramach celu 1.

23 B. WoŸniak: Zasady udzielania pomocy ..., op.cit., s. 179-181; G. Roebling: Existing aid ...,
op. cit., s. 34.

24 Œrodki udostêpniane Polsce w ramach funduszy strukturalnych podlegaj¹ rygorom usta-
wy z 26.11.1998 r. o finansach publicznych, art. 3 ust. 1 pkt 2a (DzU z 1998 r., nr 155, poz. 1014,
ze zm.).

25   A. Jankowska, T. Kierzkowski (red.) i R. Knopik: Fundusze strukturalne Unii Europej-
skiej. Komentarz do rozporz¹dzenia Rady Unii Europejskiej nr 1260/1999 z 21 czerwca 1999 r.
wprowadzaj¹cego ogólne przepisy dotycz¹ce funduszy strukturalnych, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa 2005, s. 95.
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Podstawê okreœlenia dopuszczalnej wysokoœci pomocy regionalnej stanowi
tzw. krajowa mapa pomocy regionalnej, wskazuj¹ca regiony kwalifikuj¹ce siê do
wsparcia w ramach art. 87(3a) i 87(3c) TWE. W Polsce mapa pomocy regionalnej
zosta³a zdefiniowana w formie stosownego rozporz¹dzenia Rady Ministrów
z 1 wrzeœnia 2004 r.26  Zgodnie z tym dokumentem, na ca³ym obszarze kraju obo-

wi¹zuje standardowy pu³ap dopuszczalnego dofinansowania inwestycji w przed-

siêbiorstwach (intensywnoœci pomocy – EDN), wynosz¹cy 50% kosztów kwali-

fikowanych projektu strukturalnego, z wyj¹tkiem Warszawy i Poznania, gdzie

limit dla du¿ych firm zosta³ obni¿ony do 30% i 45% dla MSP, a tak¿e Krakowa,

Wroc³awia i Trójmiasta, gdzie obowi¹zuj¹ odpowiednio limity 40% (firmy du¿e)
i 55% (MSP). Pomoc publiczna udzielana w ramach funduszy strukturalnych nie
wymaga oddzielnej notyfikacji w Komisji Europejskiej, bowiem mo¿liwoœæ przy-
znania œrodków wspólnotowych jest uwarunkowana dope³nieniem wieloetapo-
wej procedury programowania dzia³añ w ramach polityki regionalnej Unii.

Tendencje w zakresie pomocy publicznej w Unii Europejskiej

Rada Europejska na posiedzeniach w Lizbonie w marcu 2000 r. oraz Sztok-
holmie w marcu 2001 r. wezwa³a pañstwa Unii do zmniejszenia skali pomocy
publicznej (w wymiarze nominalnym i w relacji do PKB), a ponadto do odejœcia
od wspomagania poszczególnych przedsiêbiorstw i sektorów gospodarki na rzecz
realizacji celów horyzontalnych. Koniecznoœæ przeprofilowania pomocy publicz-
nej nabra³a szczególnego znaczenia w kontekœcie decyzji podjêtych przez Radê
Europejsk¹ na spotkaniu w Brukseli w marcu 2005 r. w sprawie o¿ywienia strate-
gii lizboñskiej, ukierunkowuj¹cych dzia³ania w ramach tego programu na wspie-
ranie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia.

Stare kraje Unii Europejskiej (UE-15)

W 2004 r. ³¹czna wartoœæ pomocy publicznej w krajach UE-15 (nie licz¹c

wsparcia dla rolnictwa, rybo³ówstwa i transportu) wynios³a 42 mld euro, co stano-

wi³o równowartoœæ 0,43% PKB tych pañstw (rysunek 1). Wbrew wielokrotnym

wezwaniom Rady Europejskiej, skala wsparcia w krajach UE-15 od koñca lat

dziewiêædziesi¹tych nie wykazuje tendencji spadkowych, a wrêcz przeciwnie –

przez wiêkszoœæ okresu 2000–2004 pomoc nawet wzrasta³a, kszta³tuj¹c siê jednak

wyraŸnie poni¿ej pu³apu z lat 1994–1998. Pomoc publiczna osi¹ga najwiêksze

26  Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z 1.09.2004 r. w sprawie ustalenia mapy pomocy regional-
nej (DzU z 2004 r., nr 200, poz. 2049 i 2050).
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1)  Bez wsparcia kierowanego do rolnictwa, rybo³ówstwa i transportu.

•ród³o: Report State Aid Scoreboard – autumn 2005 update, European Commission, Brussels,
9.12.2005, COM(2005)624 final, s. 12.

Pomoc publiczna1) w krajach Unii Europejskiej

w latach 1994–2004
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rozmiary w Niemczech (œredniorocznie 10,4 mld euro w latach 2002– 2004), we
W³oszech i Francji (po 5,7 mld euro) oraz Hiszpanii (3,5 mld euro). Spoœród du-
¿ych pañstw UE-15 na ograniczenie wsparcia publicznego dotychczas zdecydo-
wa³y siê Niemcy (w latach 2002–2004 wielkoœæ pomocy publicznej zmniejszy³a
siê o 29,9%) oraz Hiszpania (spadek o 20%). Skala wsparcia wzros³a natomiast
we Francji (o 7,2%) oraz Wielkiej Brytanii (a¿ o 38,9%).

W latach 2000–2004 uwidoczni³y siê zmiany w strukturze pomocy publicz-
nej, zwi¹zane ze zwiêkszeniem przez Komisjê Europejsk¹ nacisku na realizacjê
celów horyzontalnych, zw³aszcza badañ i rozwoju oraz ochrony œrodowiska.
W 2000 r. kraje UE-15 przeznaczy³y na dzia³ania horyzontalne 69,1% globalnej
wartoœci pomocy publicznej, zaœ w 2004 r. ju¿ 79,5% – tym samym udzia³ wspar-
cia sektorowego we wspomnianym okresie obni¿y³ siê o 10,4 punktu procentowe-
go, do poziomu 20,5%. W grupie najwiêkszych krajów UE-15 jedynie we Francji
udzia³ wsparcia horyzontalnego w ca³okszta³cie pomocy publicznej zmniejszy³
siê w latach 2002–2004 o 16,1% punktu procentowego, pozosta³e pañstwa zaczê-
³y zmieniaæ strukturê wsparcia zgodnie z oczekiwaniami Komisji Europejskiej,
czego wyrazem jest wzrost omawianego wskaŸnika, wynosz¹cy odpowiednio:
w Hiszpanii o 21 punktów procentowych, Wielkiej Brytanii o 15,5 punktu (do
poziomu 99,1%), Niemczech o 14,7 punktu w oraz we W³oszech o 5,6 punktu (do
poziomu 94,8%).

Z punktu widzenia mo¿liwoœci poprawy konkurencyjnoœci istotne znaczenie

ma to, jak¹ czêœæ pomocy dla przedsiêbiorców stanowi¹ bezpoœrednie wydatki

z bud¿etu na cele rozwojowe (dotacje, subsydia inwestycyjne, kredyty preferen-

cyjne oraz porêczenia i gwarancje kredytowe), a ile œrodków przeznacza siê na

pomoc biern¹, polegaj¹c¹ na rezygnacji przez bud¿et z nale¿nych wp³ywów po-

datkowych. W krajach UE-15 preferowana jest pomoc aktywna – w latach

2000–2003 stanowi³a ona œredniorocznie ponad 73% globalnej wartoœci wspar-
cia, natomiast formy bierne – jedynie nieca³e 27%.

Polska

W nowych pañstwach wielkoœæ pomocy publicznej podlega istotnym zmia-
nom, przy czym najwiêkszy wzrost w latach 2000–2003 odnotowano w Polsce,
gdzie wysokoœæ wsparcia zwiêkszy³a siê przesz³o trzykrotnie – wed³ug danych
UOKiK – z 1923 mln euro w 2000 r. do 6510 mln euro w 2003 r., a nastêpnie
wyraŸnie siê obni¿y³a w 2004 r. do 3517 mln euro lub 1861 mln euro, w zale¿no-
œci od zastosowanej metodologii obliczeñ27 (tabela 2). Du¿y przyrost wartoœci

27  Kwota 1861 mln • dotyczy wartoœci pomocy publicznej w 2004 r. z pominiêciem wsparcia
dla rolnictwa, rybo³ówstwa i transportu (które uwzglêdnia kwota 3517 mln •). Tego rodzaju zabieg
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pomocy w 2003 r. w stosunku do roku poprzedniego by³ konsekwencj¹ realizacji
rz¹dowego programu restrukturyzacji górnictwa, udzielania zwolnieñ podatko-
wych przedsiêbiorcom dzia³aj¹cym w specjalnych strefach ekonomicznych, a tak¿e
wejœcia w ¿ycie tzw. ustaw antykryzysowych, umo¿liwiaj¹cych umorzenie czêœci
publicznoprawnych zobowi¹zañ przedsiêbiorców28.

              Tabela 2

Wartoœæ pomocy publicznej w Polsce w latach 2000–2004

1)  Dane dotycz¹ce 2004 r. nie s¹ w pe³ni porównywalne z danymi dotycz¹cymi lat 2000-2003. Wynika to ze
zmian metodologicznych w stosowanej przez UOKiK formule obliczania wartoœci pomocy publicznej, wpro-
wadzonych w zwi¹zku z wejœciem Polski do UE, polegaj¹cych na nieuwzglêdnieniu wsparcia dla rolnictwa,
rybo³ówstwa i transportu.
2)   Przyjêto œrednioroczny kurs • podawany przez NBP, wynosz¹cy odpowiednio: w 2000 r. – 4,0110 z³, w 2001 r.

– 3,6685 z³, w 2002 r. – 3,8557 z³, w 2003 r. – 4,3978 z³, w 2004 r. – 4,5340 z³,

<http://www.nbp.gov.pl/kursy/archiwum/internet.xls>.

•ród³o: Raport o pomocy publicznej ..., op. cit., s. 9.

Nominalna wysokoœæ wsparcia publicznego w krajach UE-10 – nieprzekracza-
j¹ca w latach 2002–2004 wed³ug ocen Eurostat œredniorocznego poziomu 628 mln
euro – jest znacznie ni¿sza ni¿ w krajach UE-15, gdzie przeciêtne wsparcie wyno-
si³o 2852 mln euro i by³o 4,5 razy wy¿sze ni¿ w nowych pañstwach (rysunek 2).

zapewnia zgodnoœæ metodologiczn¹ z szacunkami Eurostat, ale równoczeœnie powoduje, i¿ dane
dotycz¹ce 2004 r. oraz lat 2000–2003 bêd¹ porównywalne tylko w ograniczonym stopniu. Z kolei
uwzglêdnienie w wolumenie pomocy publicznej wsparcia dla rolnictwa, rybo³ówstwa i transportu
umo¿liwi porównywalnoœæ danych w ca³ym analizowanym przedziale czasu, ale bêdzie sprzeczne
z wymaganiami Eurostat w zakresie sposobu ustalania wartoœci wsparcia publicznego.

28 Ustawa z 30.08.2002 r. o restrukturyzacji niektórych nale¿noœci publicznoprawnych od przedsiê-
biorców (DzU z 2002 r., nr 155, poz. 1287) oraz ustawa z 30.10.2002 r. o pomocy publicznej dla
przedsiêbiorców o szczególnym znaczeniu dla rynku pracy (DzU z 2002 r., nr 213, poz. 1800).

Wyszczególnienie 2000 r. 2001 r. 2002 r. 2003 r. 2004 r.
1)

 

zł 7 712,0 11 194,8 10 277,6 28 627,5 15 946,2 
Globalna pomoc publiczna (w mln) 

€ 2) 1 922,7 3 051,6 2 665,6 6 509,5 3 517,0 

zł 8 437,7 Wartość pomocy publicznej bez 
rolnictwa, rybołówstwa i transportu 
(w mln) 

€ 2) 

b.d. 
1 861,0 

Udział globalnej pomocy publicznej w PKB 
(w %) 

1,1 1,5 1,3 3,5 1,8 

Udział pomocy publicznej bez rolnictwa, 
rybołówstwa i transportu w PKB (w %) 

b.d. 1,0 
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Rysunek 2

Œrednia wartoœæ pomocy publicznej1)

w krajach Unii Europejskiej w latach 2002-2004

1) Bez wsparcia kierowanego do rolnictwa, rybo³ówstwa i transportu.

2) Z uwagi na ró¿nice w metodologii obliczania wartoœci pomocy publicznej stosowanej przez  Eurostat

i UOKiK, przedstawione na rysunku dane odbiegaj¹ od szacunków UOKiK podanych w tabeli 2.

•ród³o: jak pod rys. 1.
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Ranking krajów Unii Europejskiej przedstawiaj¹cy udzia³ pomocy publicznej
w PKB wygl¹da ju¿ jednak zupe³nie inaczej. Luka w poziomie rozwoju miêdzy
starymi i nowymi krajami Unii, a tak¿e koniecznoœæ wydatnego wspomagania
procesów restrukturyzacyjnych i modernizacyjnych powoduj¹ bowiem, ¿e Malta,
Cypr, Czechy, Polska i Wêgry – w porównaniu z pañstwami UE-15 – wykorzystuj¹
na cele pomocy publicznej znacznie wiêkszy odsetek PKB. St¹d wskaŸnik udzia³u
wsparcia publicznego w PKB jest w krajach UE-10 trzyipó³krotnie wy¿szy ni¿
w starych pañstwach UE-15.

Pomoc publiczna w Polsce (podobnie jak w innych krajach akcesyjnych) ma
charakter zdecydowanie pasywny – przyk³adowo w latach 2002–2004 bezpoœred-
nie wydatki bud¿etowe zwi¹zane ze wsparciem (dotacje) stanowi³y œredniorocz-
nie oko³o 25,5% wolumenu pomocy, zaœ uszczuplenia wp³ywów bud¿etowych
(ulgi podatkowe, umorzenia) a¿ 74,5% (tabela 3). Po³o¿enie w Polsce nacisku na
instrumenty bierne wynika – po pierwsze – ze s³abej kondycji licznej grupy przed-
siêbiorstw, zw³aszcza du¿ych firm pañstwowych, maj¹cych problemy z regulo-
waniem swoich zobowi¹zañ publicznoprawnych, po drugie zaœ – z ograniczonych
mo¿liwoœci wygospodarowania w bud¿ecie pañstwa wiêkszych œrodków na dota-
cje i subwencje. Szczególnie du¿y udzia³ pomocy biernej w ca³okszta³cie wspar-
cia publicznego odnotowano w 2003 r. w zwi¹zku z realizacj¹ „ustaw antykryzy-
sowych”.

Tabela 3

Struktura pomocy publicznej w Polsce z punktu widzenia bud¿etu pañstwa

•ród³o: Raport o pomocy publicznej..., op. cit., s. 10.

Chocia¿ na liœcie beneficjentów pomocy publicznej w Polsce znajduje siê
w sumie bardzo liczna grupa podmiotów (85 tys. w 2003 r.), to jednak wiêkszoœæ
wsparcia – 53,1% w 2004 r. i a¿ 80% w 2003 r. – trafia do du¿ych przedsiêbiorstw,
w tym np. kopalni wêgla kamiennego. Górnictwo (które w latach 1999–2003 zosta-
³o zasilone kwot¹ blisko 25 mld z³) oraz hutnictwo (2,8 mld z³ w latach 1997–2003)
wraz z PKP (5 mld z³ w latach 2001–2003) od dawna nale¿¹ do najwiêkszych
konsumentów pomocy publicznej w Polsce (tabela 4).

Wyszczególnienie 1998 r. 1999 r. 2000 r. 2001 r. 2002 r. 2003 r. 2004 r. 

Bezpośrednie wydatki  
budżetu państwa (np. dotacje) 

34,5 34,9 47,3 25,8 38,0 9,7 28,7 

Uszczuplenie wpływów  
do budżetu państwa  

(np. ulgi podatkowe, umorzenia) 

65,5 65,1 52,7 74,2 62,0 90,3 71,3 
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Tabela 4

Najwiêksi beneficjenci pomocy publicznej w Polsce w latach 1997–2010

1)  Udzia³ wsparcia dla danego sektora w globalnej wartoœci pomocy publicznej w Polsce w okreœlonym prze-

dziale czasu.

•ród³o: Program polityki w zakresie pomocy publicznej na lata 2005–2010, dokument przyjêty
przez Radê Ministrów 29.03.2005 r., s. 9-14
< http://www.mgip.gov.pl/GOSPODARKA/Pomoc+publiczna>.

Pomoc publiczna udzielona do 2003 r. 

Wartość 
(w mln zł) 

Udział1) 

(w %) 
Dotychczasowe efekty wsparcia 

Pomoc 

publiczna 

po 2003 r. 

(w mln zł) 

Górnictwo węgla kamiennego 

24 897,8 
(1999–2003) 

37,4 

– zamknięcie 39 kopalń, 
– spadek wydobycia o 48,2 mln ton, 
– spadek zatrudnienia o ok. 260 tys. osób, 
– poprawa wyniku finansowego (na koniec 2004 r. 
   przedsiębiorstwa górnicze wygenerowały zysk 
   2,7 mld zł) 

9 581,8 
(2004–2010) 

Hutnictwo żelaza i stali  

2 748,0 
(1997–2003) 

7,5 

– spadek zatrudnienia o ok. 23 tys. osób, 
– ograniczenie zdolności produkcyjnych o ok. 35%, 

– poprawa wyniku finansowego (pod koniec 2004 r.  
   huty zaczęły generować zyski) 

nie przewiduje 
się 

Przemysł stoczniowy 

567,8 
(2001–2003) 

1,1 

– dokończenie budowy statków rozpoczętych przed 
   upadłością Stoczni Szczecińskiej Porta Holding SA, 

– podpisanie 61 kontraktów z armatorami o łącznej 
   wartości 2,2 mld $ 

375,0 
(2005–2007) 

Grupa PKP 

5 008,0 
(2001–2003) 

10,1 

– spadek zatrudnienia o ok. 32,9 tys. osób, 
– przeprowadzenie częściowego oddłużenia 

– zmiany w strukturze organizacyjnej; w niektórych 
   spółkach zależnych PKB rozpoczęto przygotowania 
   do prywatyzacji, 

– rozpoczęto proces regionalizacji przewozów 
   pasażerskich 

13 909 
(2004–2007) 

Przedsiębiorcy działający w SSE 

1 603,5 
(1997–2003) 

2,0 
– zrealizowanie inwestycji o wartości 20,0 mld zł, 
– utworzenie 77,5 tys. miejsc pracy 

6 850,0 
(2004–2010) 
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Programy pomocowe rozpoczête przed akcesj¹ (notyfikowane w Komisji
Europejskiej jako pomoc istniej¹ca), dotycz¹ce zw³aszcza górnictwa wêgla, prze-
mys³u stoczniowego, PKP oraz przedsiêbiorców dzia³aj¹cych w specjalnych stre-
fach ekonomicznych bêd¹ kontynuowane przynajmniej do 2010 r. Niezale¿nie od
tego uruchomione zostan¹ nowe projekty, w tym przede wszystkim programy ope-
racyjne zwi¹zane z realizacj¹ „Narodowego planu rozwoju na lata 2004-2006”
oraz drugiej edycji tego dokumentu, obejmuj¹cej okres 2007–2013, wspó³finan-
sowane z funduszy strukturalnych. Na cele pomocy publicznej – zgodnie z pro-
jekcjami finansowymi zawartymi w rz¹dowym „Programie polityki w zakresie
pomocy publicznej na lata 2005–2010” – we wskazanym przedziale czasu ma
zostaæ przeznaczone w sumie 15,6 mld euro.

Dyskusja wokó³ potrzeby zreformowania pomocy publicznej w Unii

Europejskiej

Sprostanie nowym wyzwaniom wymaga zmiany istniej¹cych zasad pomocy
pañstwa, zarówno od strony merytorycznej, jak i proceduralnej. Pomoc publiczn¹
mo¿na usprawiedliwiæ, jeœli inne instrumenty gospodarcze okazuj¹ siê niewystar-
czaj¹ce i kiedy nie prowadzi ona do os³abienia inicjatywy ze strony sektora pry-
watnego lub do nieuczciwej konkurencji.

Dyskutowany obecnie w Unii z inicjatywy Komisji Europejskiej pakiet re-
form obejmuje cztery nastêpuj¹ce elementy29:

1. Lepiej ukierunkowana pomoc pañstwa. Chodzi o bardziej wyraŸne skon-
centrowanie wsparcia na realizacji celów odnowionej strategii lizboñskiej30, w tym
m.in. na wspieraniu innowacji31. Kontynuowany musi byæ proces przeorientowy-
wania pomocy w kierunku celów horyzontalnych, zw³aszcza zwi¹zanych z reali-
zacj¹ agendy lizboñskiej.

2. Precyzyjne podejœcie gospodarcze. Sformu³owanie to oznacza bardziej do-
g³êbn¹ ocenê zak³óceñ konkurencji i handlu jako konsekwencji pomocy publicznej,

29  Plan dzia³añ w zakresie pomocy pañstwa. Gorzej i lepiej ukierunkowana pomoc pañstwa:
mapa drogowa reformy pomocy pañstwa na lata 2005–2009. Dokument konsultacyjny dostêpny na
stronie internetowej Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji, <http://europa.eu.int/comm/competition/
state_aid/others/action_plan/saap_pl.pdf> oraz na ³amach „CPN”, Nr 2, Summer 2005, s. 5-18.

30   T. Kleiner: Reforming state aid policy to best contribute to the Lisbon Strategy for growth
and jobs. „CPN”, Nr 2, Summer 2005, s. 31-36.

31  Komisja Europejska pracuje obecnie nad dokumentem konsultacyjnym w sprawie pomocy
pañstwa na rzecz innowacji, w którym przedstawi propozycje zmierzaj¹ce w kierunku wzmocnie-
nia wsparcia w obszarze badañ i rozwoju, <http://europa.eu.int/comm/competi-tion/state_aid/others/
action_plan/cdsai_pl.pdf>.
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a tak¿e przyczyn, z powodu których mechanizmy rynkowe nie wystarczaj¹ do
osi¹gniêcia za³o¿onych celów.

3. Skuteczniejsze procedury, wiêksza przewidywalnoœæ i przejrzystoœæ. Ko-
misja Europejska zamierza uproœciæ i skonsolidowaæ regulacje dotycz¹ce wy³¹-
czeñ grupowych w zakresie dotycz¹cym szkoleñ, ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw
oraz rozwoju regionalnego, a tak¿e podwy¿szyæ wysokoœæ pomocy de minimis.

4. Wiêksze zaanga¿owanie pañstw cz³onkowskich w zakresie wype³niania obo-
wi¹zków dotycz¹cych zg³aszania planowanej pomocy i pe³nego respektowania
zasad jej udzielania. Dotychczasowe doœwiadczenia wskazuj¹ na problemy z wy-
konywaniem przez pañstwa cz³onkowskie decyzji o windykacji pomocy.

*

Celem podejmowanych w UE dzia³añ na rzecz ograniczenia i racjonalizacji
pomocy publicznej nie jest bynajmniej ca³kowite wyeliminowanie tego rodzaju
Ÿród³a finansowania biznesu, lecz ujêcie wsparcia w bardziej rygorystyczne ramy
prawno-finansowe i ukierunkowanie go na realizacjê celów odnowionej strategii
lizboñskiej. Polska nie mo¿e pozostawaæ z boku tych spraw. Inaczej trudno bêdzie
zagwarantowaæ pe³n¹ racjonalnoœæ pomocy publicznej, z której korzystaj¹ polscy
przedsiêbiorcy, a Komisja Europejska bêdzie mia³a powód, aby pos¹dzaæ Polskê
o zak³ócanie konkurencji i psucie rynku.

dr Pawe³ Wieczorek



[109] 109

Bo¿ena  Su³kowska

NIETYPOWE  ZADANIE  KONTROLNE,
CZYLI  O  KONTROLI  SYMBOLI  PAÑSTWOWYCH

W paŸdzierniku 2004 r. prezes Najwy¿szej Izby Kontroli, maj¹c na uwadze
znaczenie symboli pañstwowych dla umacniania patriotyzmu i budowania
pañstwa bêd¹cego wspólnym dobrem obywateli, podj¹³ decyzjê o przeprowadze-
niu kontroli stosowania obowi¹zuj¹cych w Polsce przepisów w zakresie u¿ywa-
nia symboli pañstwowych Rzeczypospolitej Polskiej przez administracjê pu-
bliczn¹ oraz obywateli. Na tê decyzjê wp³ynê³y wa¿ne zmiany, jakie wesz³y
w ¿ycie 10 kwietnia 2004 r.1  po nowelizacji ustawy z 31 stycznia 1980 r. o godle,
barwach i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej2 (zwanej dalej ustaw¹ o godle).

Ustawa o godle by³a kilkakrotnie nowelizowana. Zmiany ustawy oraz zawarte
w niej liczne odes³ania do przepisów wykonawczych spowodowa³y wiele proble-
mów interpretacyjnych. Nowelizacje dokonywane by³y niejako „przy okazji” zmian
w innych aktach prawnych. Dla przyk³adu mo¿na tu podaæ zmiany z wrzeœnia
1997 r.3, przeprowadzone w zwi¹zku z ustaw¹ o dzia³ach administracji rz¹dowej,
czy kolejne – z grudnia 1998 r.4  – w zwi¹zku z ustaw¹ o zmianie niektórych ustaw,
reguluj¹c¹ wdro¿enie reformy ustrojowej pañstwa.

Z inicjatywy Prezydenta RP, w kwietniu 2004 r. utworzono zespó³ do spraw
unormowania przepisów dotycz¹cych symboli pañstwowych, z udzia³em czo³o-
wych specjalistów w dziedzinie weksylologii5. Zadaniem zespo³u jest opracowa-

1 DzU nr 49, poz. 467; zmiana ustawy uchwalona 20.02.2004 r., wesz³a w ¿ycie 10.04.2004 r.
2 DzU nr 7, poz.18, ze zm.
3 DzU nr 141, poz. 943.
4 DzU nr 162, poz. 1126.
5 Weksylologia – nauka pomocnicza historii; zajmuje siê badaniem dziejów flag, bander,

sztandarów, chor¹gwi, proporców oraz objaœnianiem znaczeñ barw i znaków, Encyklopedia popu-
larna, PWN, Warszawa 1999.

USTALENIA  NIEKTÓRYCH  KONTROLI
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nie projektu nowej ustawy o symbolach pañstwowych, która w sposób szczegó³o-
wy i ca³oœciowy ureguluje stan prawny w tej dziedzinie. Mo¿na mieæ nadziejê, ¿e
prace zespo³u bêd¹ kontynuowane i popierane podczas kadencji kolejnego prezy-
denta. Wyniki kontroli NIK, a tak¿e wartoœæ dodana w postaci wzorów dobrej
praktyki mo¿e byæ tak¿e pomocna podczas prac zespo³u.

Ju¿ po zakoñczeniu kontroli, a mianowicie we wrzeœniu 2005 r., wesz³a
w ¿ycie nowelizacja ustawy o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej6.
Zmiana dotyczy³a trzech kwestii: tablic urzêdowych z god³em Rzeczypospolitej
Polskiej i urzêdowych tablic z napisem nazwy danego podmiotu umieszczanych
na budynkach ich siedzib, og³aszania ¿a³oby narodowej przez Prezydenta RP oraz
pieczêci. Sprawa okreœlenia zasad umieszczania god³a RP na budynkach stano-
wi¹cych siedzibê urzêdów by³a jednym z wniosków z kontroli NIK.

Celem kontroli by³o dokonanie oceny u¿ywania symboli pañstwowych
Rzeczypospolitej Polskiej przez administracjê publiczn¹, z uwzglêdnieniem za-
chowania nale¿nej czci i szacunku. W zwi¹zku z tym badania kontrolne przepro-
wadzono w jednostkach, które maj¹ lub mog¹ mieæ znacz¹cy wp³yw na kszta³to-
wanie kultury u¿ywania symboli pañstwa polskiego. Wa¿nym elementem by³o te¿
poznanie wiedzy i œwiadomoœci spo³ecznej w tym zakresie.

Kontrola umo¿liwi³a ocenê praktyki u¿ywania symboli pañstwowych przez
wybrane podmioty administracji publicznej, skutecznoœci realizacji obowi¹zku
ochrony symboli pañstwowych i propagowania wiedzy na ten temat oraz ocenê
krajowego prawa i praktyk u¿ywania symboli pañstwowych, w porównaniu z roz-
wi¹zaniami przyjêtymi w innych krajach w kontekœcie ewentualnych wniosków
odnoœnie do wprowadzenia zmian w tym zakresie. Wa¿nym celem kontroli by³o
równie¿ poznanie wiedzy i œwiadomoœci spo³ecznej dotycz¹cej u¿ywania symboli
pañstwowych, w tym zw³aszcza m³odego pokolenia.

Narzêdzia kontroli

Najwy¿sza Izba Kontroli po raz pierwszy dokona³a oceny u¿ywania symboli
Rzeczypospolitej Polskiej przez jednostki administracji publicznej, po raz pierw-
szy te¿ podczas przeprowadzania kontroli zwróci³a siê do spo³eczeñstwa polskie-
go w celu uzyskania wiedzy na temat zwi¹zany z kontrolowanymi przez Izbê za-
gadnieniami.

W kontroli wykorzystano niektóre narzêdzia rzadko u¿ywane przez NIK,
a czêœæ z nich zastosowano po raz pierwszy. Miêdzy innymi przeprowadzono ana-
lizê porównawcz¹ (benchmarking) polskich przepisów prawa dotycz¹cych u¿y-

6 T.j. DzU z 2005 r., nr 235, poz. 2000.
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wania symboli pañstwowych z przepisami wielu krajów europejskich, amerykañ-
skich i azjatyckich, zorganizowano tak¿e panel ekspertów, w wyniku którego po-
wsta³y dwa dokumenty dotycz¹ce zasad dobrej praktyki  u¿ywania symboli pañ-
stwowych – jeden dla urzêdów administracji publicznej, drugi dla spo³eczeñstwa.
W jednostkach niekontrolowanych zasiêgano informacji7  na znacznie wiêksz¹
skalê, ni¿ to ma miejsce w innych kontrolach, przeprowadzono równie¿ analizê
odpowiedzi na list prezesa Najwy¿szej Izby Kontroli do obywateli (tê formê
zasiêgania informacji w zwi¹zku z kontrol¹ zastosowano w NIK po raz pierw-
szy) oraz wykorzystano wyniki badañ przeprowadzonych na zlecenie Izby przez
TNS OBOP. Nietypowym dla Izby narzêdziem kontroli by³o dokonanie obserwa-
cji i rejestracja dŸwiêkowa zajêæ lekcyjnych (za zgod¹ rodziców i prowadz¹cego)
na temat zwi¹zany z symbolami narodowymi, które odbywa³y siê w jednym
z przedszkoli i w liceum ogólnokszta³c¹cym w Warszawie. Wa¿nych ustaleñ do-
starczy³y te¿ ekspertyzy zgodnoœci ze wzorcem flag i gode³ dostêpnych na rynku,
wykonane przez rzeczoznawców G³ównego Urzêdu Miar.

Analiza porównawcza

Do jêzyka kontroli i audytu, szczególnie w kontrolach wykonania zadañ, we-
sz³o ju¿ okreœlenie benchmarking. Oznacza ono proces dokonywania porównañ
ze wzorcem, którym jest takie rozwi¹zanie czy praktyka w danej dziedzinie, które
mo¿na traktowaæ jako aktualnie najlepsze. Porównywaæ mo¿na metody, procesy
i procedury, produkty, ale tak¿e zastosowane rozwi¹zania prawne dotycz¹ce kon-
trolowanej dziedziny czy dzia³alnoœci. Celem takich porównañ jest na ogó³ d¹¿e-
nie do ustalenia i stosowania zasad dobrej praktyki w danej dziedzinie. O dobrym
przeprowadzeniu benchmarkingu decyduje precyzyjne okreœlenie celów, zapla-
nowanie i wybór metody, okreœlenie zagadnieñ i zakresu do porównañ, ustalenie
zasad doboru podmiotów i okreœlenie ich liczby, zaplanowanie procesu zbierania
danych, przeprowadzenie analizy zebranego materia³u (w tym zrozumienie ró¿nic
pomiêdzy porównywanymi podmiotami) oraz opracowanie propozycji zmian.

W omawianej kontroli dokonano porównania rozwi¹zañ ustawowych i prak-
tyki u¿ywania symboli pañstwowych w Polsce z rozwi¹zaniami stosowanymi
w innych krajach, w celu okreœlenia mo¿liwych ulepszeñ i propozycji ewentual-
nego skorzystania z doœwiadczeñ oraz rozwi¹zañ stosowanych w innych krajach.

Zebrano akty prawne dotycz¹ce symboli pañstwowych z niektórych krajów
Europy (S³owacja, Ukraina, Niemcy, Szwecja, Dania), Azji (Indie) i USA i prze-

7 Art. 29 ust. 2 lit. f ustawy o Najwy¿szej Izbie Kontroli z 23.12.1994 r. (DzU nr 85,
poz. 937, ze zm.).
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prowadzono analizê porównawcz¹ stosowanych rozwi¹zañ. Zakres analizy obej-
mowa³ m.in.: zasady u¿ywania symboli pañstwowych, ochronê symboli pañstwo-
wych, zasady dobrej praktyki dotycz¹ce u¿ywania symboli pañstwowych. Przy
dokonywaniu porównañ uwzglêdniono zarówno ró¿nice kulturowe, jak i tradycje
historyczne w poszczególnych krajach. Jednym z podstawowych b³êdów przy prze-
prowadzaniu benchmarkingu jest brak zrozumienia ró¿nic, a tak¿e zbyt szeroki
zakres badañ.

Wnioski z benchmarkingu by³y podstaw¹ do opracowania propozycji zasad
dobrych praktyk u¿ywania symboli pañstwowych w Polsce, zarówno dla sektora
publicznego, jak i dla obywateli.

Panel ekspertów i zasady dobrej praktyki

Do czasu przeprowadzenia przez Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli kontroli u¿ywania
symboli pañstwowych, nie by³o w Polsce spisanych jednolitych zasad dobrej prak-
tyki ich  u¿ywania przez spo³eczeñstwo i administracjê. Zaznaczyæ tu jednak na-
le¿y, ¿e wskazówki dotycz¹ce eksponowania flagi polskiej wobec innych flag zo-
sta³y przedstawione na stronie internetowej Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych
i Administracji w artykule zatytu³owanym „Zasady eksponowania flagi Unii
Europejskiej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz siedzibach polskich
urzêdów”. Odmienn¹ praktykê w tym zakresie, ni¿ w przytoczonych wskazów-
kach, stosuje Ministerstwo Spraw Zagranicznych. Nawet na podstawie podejœcia
do eksponowania symboli pañstwowych w tych dwóch ministerstwach widaæ, ¿e
konieczne okaza³o siê  wypracowanie jednolitych zasad – zasad dobrej praktyki.
To zadanie postawiono przed uczestnikami panelu ekspertów.

Panel ekspertów jest narzêdziem kontroli jeszcze niedostatecznie znanym
kontrolerom NIK. Dokumenty zasad dobrej praktyki, wypracowane przez uczest-
ników panelu ekspertów tylko w bardzo niewielkim stopniu wykorzystywane s¹
w kontrolach NIK. Przydatnoœæ tego narzêdzia kontroli zosta³a potwierdzona do-
piero w kilku kontrolach przeprowadzonych przez Izbê8.

Panel ekspertów w zwi¹zku z kontrol¹ u¿ywania symboli pañstwowych odby³
siê przed rozpoczêciem czynnoœci kontrolnych w jednostkach, aby zasady dobrej
praktyki mog³y byæ wykorzystane podczas przeprowadzania kontroli. W dyskusji
panelowej wziêli udzia³ przedstawiciele: Kancelarii Prezydenta RP, Kancelarii
Prezesa Rady Ministrów, Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych i Administracji,
Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Urzêdu Komitetu Integracji Europejskiej,
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8 Miêdzy innymi w Delegaturze NIK w Krakowie opracowano z udzia³em ekspertów zasady
dobrej praktyki wszczepiania endoprotez stawu biodrowego.
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Urzêdu Miasta Warszawy, Wielkopolskiego Urzêdu Wojewódzkiego, Urzêdu Mia-
sta w Ostrowcu Œwiêtokrzyskim (maj¹cego certyfikat ISO i laureata IX edycji
w 2003 r. Polskiej Nagrody Jakoœci)9.

Uczestnicy panelu odbyli jednodniowe spotkanie na temat zasad dobrej prak-
tyki u¿ywania symboli pañstwowych przez administracjê publiczn¹ i obywateli
w odniesieniu do najwa¿niejszych zagadnieñ. Dyskusja by³a koordynowana przez
pracowników Departamentu Strategii Kontrolnej. Uczestnicy panelu otrzymali
wczeœniej listê zagadnieñ, które mia³y byæ omawiane oraz materia³y na temat prak-
tyki stosowanej w innych pañstwach, aby mogli siê przygotowaæ. Przebieg dysku-
sji by³ rejestrowany za pomoc¹ kamery. Wyniki dyskusji zosta³y zebrane przez
NIK i wykorzystane przy opracowaniu zasad dobrej praktyki. Uwzglêdniono w nich
równie¿ powszechnie uznane praktyki i doœwiadczenia innych krajów, konsulta-
cje z dziedziny heraldyki i weksylologii oraz uwagi i komentarze sporz¹dzone
przez kierowników kontrolowanych podmiotów.

Zasady dobrej praktyki, które s¹ efektem pracy panelu, by³y wykorzystane
w kontroli jednostek administracji publicznej do oceny u¿ywania symboli pañ-
stwowych w jednostkach objêtych kontrol¹, a tak¿e zosta³y za³¹czone w formie
wk³adki do informacji o wynikach kontroli oraz zamieszczone na stronie interne-
towej NIK w celu popularyzacji zasad dobrej praktyki u¿ywania symboli pañ-
stwowych przez administracjê i obywateli.

Ustawowe zasady dotycz¹ce u¿ywania symboli pañstwowych, poza kilkoma
wymaganiami szczegó³owymi, zosta³y okreœlone w sposób ogólny. Kontrolowan¹
dzia³alnoœæ oceniono zatem nie tylko na podstawie przepisów ustawowych, ale
równie¿ bior¹c pod uwagê wskazówki dobrej praktyki u¿ywania symboli pañ-
stwowych przez administracjê publiczn¹. Niezgodnoœæ z tymi wskazówkami
w jednostce kontrolowanej nie by³a jednak traktowana jako nieprawid³owoœæ
w œwietle kryteriów ustawy o NIK (z wyj¹tkiem tych odstêpstw, które stanowi¹
naruszenie prawa, np. czci i szacunku nale¿nego symbolom), ale jako odstêpstwo
od wskazañ w zasadach dobrej praktyki.

Niezgodnoœæ z zasadami dobrej praktyki, opisana w treœci wyst¹pienia w for-
mie uwag i wniosków, mo¿e byæ wykorzystana do wprowadzenia ulepszeñ w u¿y-
waniu symboli pañstwowych przez  kierownika jednostki kontrolowanej.

Zasady dobrej praktyki s¹ opracowywane w wielu krajach dla ró¿nych dzie-
dzin dzia³alnoœci. Szczególnie pomocne s¹ one wówczas, gdy unormowania prawne
s¹ zbyt ogólne lub nie ma ich w ogóle. Na potrzebê tego typu opracowania dla
u¿ywania symboli pañstwowych zwrócili uwagê kierownicy wszystkich kontro-
lowanych podmiotów. Dla przyk³adu, jedna z charakterystycznych wypowiedzi:

Kontrola symboli pañstwowych

9 Instytucje maj¹ce certyfikat ISO s¹ to instytucje dzia³aj¹ce w sposób wzorcowy, w których
wdro¿ono zasady zarz¹dzania uznane w skali œwiatowej za najbardziej w³aœciwe.
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„W zwi¹zku z brakiem rozporz¹dzenia wykonawczego do ustawy o godle, bar-
wach i hymnie RP proponowane zasady dobrej praktyki u¿ywania symboli pañ-
stwowych stanowi¹ cenne Ÿród³o uporz¹dkowanych informacji do upowszech-
nienia w formie wytycznych w zakresie u¿ywania symboli pañstwowych. Ich
odbiorc¹ powinny byæ nie tylko jednostki administracji publicznej, ale równie¿
placówki oœwiatowe edukuj¹ce dzieci i m³odzie¿ w zakresie poszanowania sym-
boli RP”. (Z opinii burmistrza Biskupca).

Poznanie wiedzy i œwiadomoœci spo³ecznej

Jednym z celów kontroli by³o poznanie wiedzy i œwiadomoœci spo³ecznej ró¿-
nych grup wiekowych polskiego spo³eczeñstwa dotycz¹cej u¿ywania symboli
pañstwowych. Starano siê te¿, aby przy okazji kontroli pobudziæ do refleksji oby-
wateli i spowodowaæ wiêksze, ni¿ dot¹d, zainteresowanie tym zagadnieniem œrod-
ków spo³ecznego przekazu. Zastosowano przy tym nowy sposób uzyskania infor-
macji potrzebnych do osi¹gniêcia celu kontroli. By³ nim list prezesa Najwy¿szej
Izby Kontroli, adresowany bezpoœrednio do obywateli10. List w formie og³oszenia
prasowego zawiera³ krótk¹ informacjê na temat prowadzonej kontroli oraz proœbê
o podzielenie siê przemyœleniami nad znaczeniem symboli pañstwowych i sposo-
bem ich traktowania przez obywateli oraz o wypowiedzi czy istnieje potrzeba
szerszego upowszechniania kultury u¿ywania symboli pañstwowych. Og³oszenie
zosta³o zamieszczone równie¿ na stronie internetowej NIK, a kilka gazet regio-
nalnych wydrukowa³o je z w³asnej inicjatywy na swoich ³amach.

Odzew obywateli by³ du¿y. Poczt¹ zwyk³¹ i elektroniczn¹ nadesz³o 230 listów
od osób w ró¿nym wieku, mieszkaj¹cych w Polsce, ale równie¿ przebywaj¹cych
od wielu lat za granic¹. Tê formê zasiêgania informacji uzupe³niono wynikami
badañ zleconymi profesjonalnej firmie badania opinii publicznej. W NIK zosta³y
sformu³owane wymagania dotycz¹ce typu informacji jakie podczas badañ ankie-
towych powinny byæ zebrane, okreœlono grupê badawcz¹, liczbê i treœæ zadawa-
nych przez ankieterów pytañ oraz zakres profesjonalnej analizy wyników badania
opinii. Stan wiedzy na temat symboli pañstwowych wœród m³odych obywateli
oraz sposób przekazywania i propagowania tej wiedzy sprawdzono równie¿ w for-
mie niestosowanej dot¹d w NIK. Skorzystano z mo¿liwoœci przys³uchania siê
i nagrania zajêæ na ten temat w jednym z przedszkoli i w liceum ogólnokszta³c¹-
cym w Warszawie. Nagrania odby³y siê po uzyskaniu zgody rodziców i prowa-
dz¹cego zajêcia. Podczas zajêæ dzieci wykonywa³y rysunki zwi¹zane z tym, co im
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10 Ten sposób poznawania opinii i pogl¹dów spo³eczeñstwa stosowany jest przy przeprowa-
dzaniu kontroli wykonania zadañ przez organ kontroli Wielkiej Brytanii.
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siê kojarzy z symbolami pañstwa polskiego. Kilka rysunków zamieszczono
w „Informacji o wynikach kontroli u¿ywania symboli pañstwowych”.

Zasiêganie informacji w jednostkach nieobjêtych kontrol¹

Du¿e znaczenie dla omawianej kontroli mia³o tak¿e zasiêgnie informacji
w wielu jednostkach nieobjêtych kontrol¹. Uzyskano dane m.in. o incydentach
naruszania czci i szacunku w u¿ywaniu symboli pañstwowych oraz o postêpowa-
niach prokuratury dotycz¹cych tych naruszeñ (Prokuratura Krajowa, Stra¿ Miej-
ska, Komenda G³ówna Policji), informacje na temat audycji zwi¹zanych z obcho-
dami Dnia Flagi oraz programów radiowych i telewizyjnych poœwiêconych
symbolom narodowym Rzeczypospolitej Polskiej. (Radio publiczne udzieli³o
wyczerpuj¹cej odpowiedzi, natomiast z TVP  nie uzyskano ¿adnej informacji).
Otrzymano równie¿ materia³y ze wszystkich kuratoriów oœwiaty, Akademii Obro-
ny Narodowej i wybranych szkó³ pedagogicznych na temat przygotowania na-
uczycieli, zawartoœci programów szkolnych i sposobów przekazywania wiedzy
o symbolach pañstwowych oraz kszta³towania postawy szacunku wobec symboli
pañstwowych.

Ekspertyza flag i gode³

Poza oglêdzinami w jednostkach kontrolowanych, przeprowadzonymi przez
kontrolerów NIK, wykonano równie¿ fachow¹ ekspertyzê zgodnoœci ze wzorcem
ustawowym flag i gode³ dostêpnych na rynku. Zakupiono 9 flag w ró¿nych wy-
specjalizowanych punktach handlowych w Warszawie i przekazano do eksperty-
zy w G³ównym Urzêdzie Miar. Celem badania by³o sprawdzenie zachowania
wymagañ wspó³rzêdnych trójchromatycznych dla flagi i barw, które zosta³y okre-
œlone przez ustawodawcê. Tego typu badanie mog³o byæ przeprowadzone tylko
przez ekspertów  przy u¿yciu odpowiedniej aparatury.

Internet

W badaniach kontrolnych uwzglêdniono równie¿ koniecznoœæ sprawdzenia
tak wa¿nego œrodka przekazu informacji, jak¹ jest Internet. Dokonano przegl¹du
stron internetowych urzêdów administracji publicznej szczebla centralnego, wo-
jewódzkiego oraz samorz¹dowych, jak równie¿ ambasad Rzeczypospolitej
Polskiej pod k¹tem u¿ywania symboli pañstwowych. Brak przepisów powoduje,
¿e urzêdy stosuj¹ w tym wzglêdzie du¿¹ dowolnoœæ.

Kontrola symboli pañstwowych
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Przegl¹d stron internetowych, jako ³atwo dostêpne i tanie narzêdzie, bêdzie
odgrywa³ coraz wiêksz¹ rolê w dzia³alnoœci kontrolnej. Na etapie przygotowania
kontroli mo¿e dostarczyæ informacji o kontrolowanej dzia³alnoœci, szczególnie
je¿eli kontrola dotyczy nowego obszaru, a na etapie oceny wyników mo¿e byæ
wykorzystany do sprawdzenia, na ile wyniki kontroli s¹ zgodne z aktualnym sta-
nem wiedzy w danej dziedzinie, a tym samym pomóc w formu³owaniu ocen.

Progi istotnoœci

Kontrola u¿ywania symboli pañstwowych by³a kontrol¹ koordynowan¹. Nie-
zbêdne okaza³o siê ustalenie na etapie przygotowania kontroli precyzyjnego po-
dzia³u na nieprawid³owoœci o charakterze zasadniczym i formalne oraz ustalenie
progów istotnoœci. Unikniêto w ten sposób stosowania ró¿nych ocen przez ró¿-
nych kontrolerów w sytuacji stwierdzenia takich samych nieprawid³owoœci w ró¿-
nych podmiotach kontrolowanych.

Ze wzglêdu na znaczenie symboli pañstwowych dla pañstwa polskiego i dla
wszystkich obywateli naszego kraju przyjêto, ¿e nieprawid³owoœæ ma charakter
zasadniczy, je¿eli bezpoœrednio dotyczy niew³aœciwego ich u¿ywania. Za niepra-
wid³owoœci formalne uznano te, które by³y  jedynie poœrednio zwi¹zane z u¿ywa-
niem symboli pañstwowych, np. chocia¿ w danej jednostce brakowa³o  procedur
ich u¿ywania, nie wp³ywa³o to jednak na prawid³owoœæ u¿ywania symboli.

Mimo ¿e przyjête na etapie przygotowania kontroli progi istotnoœci11 dla oce-
ny kontrolowanej dzia³alnoœci by³y przez kontrolowanych okreœlane jako surowe,
tylko w dwóch wypadkach zg³oszono zastrze¿enia do wyst¹pieñ pokontrolnych
(w ca³oœci zosta³y oddalone). Najwy¿sza Izba Kontroli negatywnie oceni³a bada-
ne jednostki, miêdzy innymi za brak ustawowego symbolu god³a w pomieszcze-
niach zajmowanych przez ich kierownictwo oraz w pomieszczeniach przeznaczo-
nych do kontaktów z obywatelami, w pomieszczeniach, w których odbywaj¹ siê
sesje organu samorz¹dowego, za eksponowanie flagi niezgodnej ze wzorem okre-
œlonym w za³¹czniku nr 2 do ustawy (np. proporcje, kolejnoœæ barw), u¿ywanie
god³a lub flagi w nienale¿ytym stanie, zniewa¿anie, niszczenie, uszkadzanie lub
usuwanie god³a lub flagi. Nieco mniej rygorystycznie oceniano brak god³a w po-
mieszczeniach zajmowanych przez dyrektorów i wicedyrektorów – w du¿ych urzê-
dach (zatrudniaj¹cych powy¿ej 20 dyrektorów i wicedyrektorów) próg istotnoœci
ustalono do 10% pomieszczeñ, a w ma³ych urzêdach (zatrudniaj¹cych do 20 dy-
rektorów i wicedyrektorów) maksymalnie do dwóch pomieszczeñ.

Bo¿ena Su³kowska

11  Maksymalny poziom stwierdzonych nieprawid³owoœci lub odchyleñ w badanej populacji,
który zosta³ za³o¿ony dla danej kontroli jako mo¿liwy do zaakceptowania.
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Ocena

Najwy¿sza Izba Kontroli negatywnie oceni³a stan stosowania przepisów
o symbolach pañstwowych przez administracjê publiczn¹. Wiedza urzêdników
pañstwowych na temat obowi¹zuj¹cych w tym zakresie przepisów prawa jest da-
lece niewystarczaj¹ca. Urzêdnicy zajmuj¹cy pomieszczenia urzêdowe czêsto nie
wiedzieli, ¿e powinno byæ w nich umieszczone god³o Rzeczypospolitej Polskiej.
Niestety nawet tam, gdzie ju¿ zosta³o umieszczone, czêsto bywa niezgodne ze
wzorem ustawowym. Z analizy wyników kontroli wy³ania siê pewna prawid³o-
woœæ – im bardziej „reprezentacyjnie i dostojnie” urz¹dzany jest gabinet urzêdni-
ka, tym wiêksz¹ mo¿na mieæ pewnoœæ, ¿e cena god³a umieszczonego na œcianie
(na gobelinach, lustrach czy metaloplastyce) jest odwrotnie proporcjonalna do
liczby odstêpstw od ustawowego wzorca.

Powszechna jest wœród urzêdników nieznajomoœæ zasad umieszczania tablic
z nazwami urzêdów i wywieszania flag, szczególnie obok flag innych pañstw czy
organizacji, gdzie wa¿na jest kolejnoœæ ich umieszczenia. Za ma³o przekazuje siê
spo³eczeñstwu polskiemu wzorców zachowania i postêpowania z symbolami pañ-
stwowymi. Odpowiedzialne s¹ za to przede wszystkim instytucje oœwiatowe, po-
czynaj¹c od wychowania przedszkolnego, ale równie¿ œrodki przekazu, organiza-
torzy imprez sportowych, a tak¿e politycy i organizacje.

Poni¿sze uwagi, sformu³owane w wyniku przeprowadzonej przez NIK kon-
troli, dotycz¹ zagadnieñ, które mog¹ mieæ wp³yw na kszta³towanie siê postawy
polskiego spo³eczeñstwa w stosunku do w³asnego pañstwa, ale równie¿ tego, jak
Polacy s¹ odbierani poza granicami kraju.

Na przyk³adzie przepisów prawa dotycz¹cych symboli pañstwowych wyraŸ-
nie widaæ g³ówne wady systemu prawa w Polsce: z³e prawo oraz brak poszanowa-
nia dla prawa. Przepisy dotycz¹ce symboli pañstwowych s¹ niekompletne, nieja-
sne i niespójne, a przez to niezrozumia³e zarówno dla urzêdników administracji
publicznej, jak i dla spo³eczeñstwa.

Podmioty, które wyszczególniono w  ustawie o symbolach jako te, które maj¹
obowi¹zek umieszczaæ god³o Rzeczypospolitej Polskiej w okreœlonych miejscach,
nie w pe³ni siê z tego  wywi¹zywa³y. Nale¿y podkreœliæ, ¿e znajdowa³y siê  wœród
nich organy, które z racji swoich funkcji powinny byæ wzorem w tej dziedzinie.

W wiêkszoœci skontrolowanych urzêdów umieszczane w pomieszczeniach
urzêdowych god³o Rzeczypospolitej Polskiej by³o niezgodne z wzorem zawartym
w za³¹czniku nr 1 do ustawy o godle. Niezgodnoœci dotyczy³y g³ównie braku tar-
czy przy wizerunku or³a, ale tak¿e kolorystyki i szczegó³ów  w samym wizerunku
or³a. Wyj¹tkowo ra¿¹ce, po wielu latach obowi¹zywania ustalonego wzorca, by³o
widoczne „dorabianie” korony or³a.

Kontrola symboli pañstwowych
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Kontrolowane podmioty wywi¹zywa³y siê z obowi¹zku umieszczania tablic
z god³em Rzeczypospolitej Polskiej oraz nazw¹ jednostki organizacyjnej na bu-
dynku swojej siedziby. Jednak stwierdzono w tym wzglêdzie dowolnoœæ w kszta³-
cie tablic i wizerunku samego or³a. Powodem tego mo¿e byæ niejasny stan prawny
w tej sprawie.

Brak wymagañ ustawowych oraz spisanych jednolitych zasad dobrej praktyki
u¿ywania symboli pañstwowych powoduje, ¿e god³o pañstwowe i flaga umiesz-
czane s¹ bez jakichkolwiek zasad – „na wyczucie”. „Zasady dobrej praktyki”,
które powsta³y w wyniku kontroli NIK, mog¹ byæ traktowane jako wskazówka do
poprawy sytuacji. Kierownicy podmiotów kontrolowanych otrzymali „Zasady”
przed rozpoczêciem kontroli i zostali poinformowani, ¿e ocena u¿ywania symboli
pañstwowych bêdzie dokonywana na podstawie przepisów ustawy, natomiast w
kwestiach nieuregulowanych tymi przepisami mo¿na stosowaæ „Zasady dobrej
praktyki”. Idea powstania i sam dokument zosta³y przyjête przychylnie, a do jego
ostatecznego kszta³tu przyczyni³y siê równie¿ uwagi i komentarze sporz¹dzone
przez kierowników kontrolowanych podmiotów.

Nieprzestrzeganie ustawy o symbolach dotyczy³o równie¿ u¿ywania flagi
z god³em przez nieuprawnione do tego podmioty. Wynika³o to na ogó³ z nieznajo-
moœci ustawy. Flaga Rzeczypospolitej Polskiej z god³em jest chêtnie u¿ywana,
„bo jest ³adniejsza”.

Flagi u¿ywane przez kontrolowane podmioty mia³y prawid³owe proporcje barw,
natomiast nie spe³nia³y wymagañ ustawowych wspó³rzêdnych trójchromatycz-
nych dla flagi i barw. Wed³ug opinii G³ównego Urzêdu Miar, w zakresie metod
pomiarowych oraz dostêpnoœci na rynku materia³ów mog¹cych pos³u¿yæ do uszy-
cia flag, od czasu uchwalenia ustawy nast¹pi³y du¿e zmiany, uwarunkowane po-
stêpem technologicznym. Dotyczy to zw³aszcza upowszechnienia siê materia³ów
w³ókienniczych bazuj¹cych na tworzywach sztucznych, silnie reaguj¹cych na
obecne w œwietle dziennym promieniowanie nadfioletowe. Rozwi¹zaniem tego
problemu mog³oby byæ certyfikowanie tkanin przeznaczonych do szycia flag.

W placówkach handlowych prowadz¹cych sprzeda¿ flag i gode³ nie sprawdza
siê ich zgodnoœci z obowi¹zuj¹cymi przepisami prawa, gdy¿ prawo nie nak³ada
na nie takiego obowi¹zku. We wszystkich kontrolowanych podmiotach nie by³o
przypisanych obowi¹zków dotycz¹cych u¿ywania symboli pañstwowych, nie prze-
prowadzano równie¿ okresowych kontroli w tym zakresie.

Œrodki przekazu niewystarczaj¹co informowa³y polskie spo³eczeñstwo o zmia-
nie ustawy o symbolach pañstwowych. A¿ 77% ankietowanych w ogóle nie s³y-
sza³o o ustanowieniu przez Sejm Dnia Flagi, a spoœród tych, którzy s³yszeli, tylko
4% zna³o jego datê (2 maja). Wielu obywateli naszego kraju nie wie równie¿, ¿e
za eksponowanie przez nich flagi polskiej nie gro¿¹ ju¿ kary grzywny.

Bo¿ena Su³kowska
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Z przeprowadzonych badañ ankietowych, a tak¿e z wypowiedzi osób, które
odpowiedzia³y na list prezesa Najwy¿szej Izby Kontroli wynika, ¿e dla przewa¿a-
j¹cej wiêkszoœci Polaków (71%)12 patriotyzm nie jest pojêciem przestarza³ym.
Zauwa¿aj¹ niew³aœciwe u¿ywanie symboli pañstwowych, zw³aszcza brak dba³o-
œci o ich wygl¹d (18%), u¿ywanie niezgodne z wzorami ustawowymi (17%), wy-
korzystywanie w celach partyjnych (12%), wykorzystywanie w reklamach (11%).
Symbole pañstwowe: god³o, barwy i hymn odgrywaj¹ istotn¹ rolê w kszta³towa-
niu postaw patriotycznych. Szacunek dla symboli pañstwowych i identyfikowa-
nie siê z nimi maj¹ niew¹tpliwe znaczenie dla umacniania wiêzi i tradycji pañ-
stwowych oraz kszta³towania postaw patriotycznych.

mgr Bo¿ena Su³kowska

Departament Strategii Kontrolnej w NIK

Kontrola symboli pañstwowych

12   Wyniki badañ Polskie symbole pañstwowe w dzisiejszej Polsce, przeprowadzonych w grudniu
2004 r. dla NIK przez TNS OBOP.
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Bo¿ena  Nowaszczuk

OŒWIADCZENIA  MAJ¥TKOWE

Kontrol¹ objêto sk³adanie oœwiadczeñ maj¹tkowych przez osoby pe³ni¹ce funk-
cje publiczne1 oraz dokonywanie ich analizy przez urzêdy skarbowe i inne zobo-
wi¹zane do tego podmioty.

Celem sk³adania oœwiadczeñ maj¹tkowych jest zapewnienie jawnoœci i przej-
rzystoœci ¿ycia publicznego. Analiza tych oœwiadczeñ ma m.in. przeciwdzia³aæ
zjawiskom mog¹cym wywo³ywaæ podejrzenie o korupcjê, jak równie¿ zapewniæ
ochronê osób publicznych przed pomówieniem o korupcjê. Zdaniem Najwy¿szej
Izby Kontroli praktyka sk³adania i analizy oœwiadczeñ maj¹tkowych nie zapew-
nia tego celu. Co gorsza, wywo³uje wrêcz spo³eczne przekonanie o interesowno-
œci i braku uczciwoœci niektórych osób pe³ni¹cych funkcje publiczne. Izba stwier-
dzi³a, ¿e nie ma nale¿ytej starannoœci przy analizie z³o¿onych oœwiadczeñ i nie
wyci¹ga siê konsekwencji s³u¿bowych wobec osób, które z³o¿y³y oœwiadczenia
niekompletne lub po terminie. Analiza oœwiadczeñ by³a prowadzona niejednoli-
cie, z ró¿n¹ dok³adnoœci¹, niekiedy pobie¿nie. W wypadku wyst¹pienia nieprawi-
d³owoœci reakcja w³aœciwych podmiotów by³a czêsto niewystarczaj¹ca i ma³o
skuteczna.

Normy prawne, które mia³y zapewniæ przejrzystoœæ ¿ycia publicznego i wp³y-
n¹æ na to, ¿e osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne bêd¹ uczciwe i bezinteresowne,
powstawa³y w ró¿nych okresach i w ró¿nych warunkach. Regulacje dotycz¹ce
poszczególnych grup osób publicznych ró¿ni¹ siê istotnie, przy czym ró¿nice te
nie maj¹ uzasadnienia merytorycznego. Niektóre sprawy nie zosta³y unormowane
(np. terminy dokonywania analizy oœwiadczeñ przez urzêdy skarbowe) lub zosta-
³y uregulowane nieprecyzyjnie (np. sposób wype³nienia oœwiadczeñ i obowi¹zki
podmiotów dokonuj¹cych analizy w wypadku stwierdzenia nieprawid³owoœci).

1 Pos³ów, senatorów, sêdziów, prokuratorów, komorników oraz osoby sprawuj¹ce funkcje
publiczne w samorz¹dzie terytorialnym.
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Ró¿norodnoœæ i niekompletnoœæ regulacji prawnych w zakresie dokonywania
analizy oœwiadczeñ – w ocenie NIK – spowodowa³y, ¿e podmioty przeprowadza-
j¹ce tê analizê stosowa³y niejednolite kryteria ocen oœwiadczeñ maj¹tkowych.
Ró¿ne te¿ podejmowano dzia³ania w sytuacjach stwierdzenia nieprawid³owoœci
w wyniku przeprowadzonej analizy.

Najwy¿sza Izba Kontroli nie dokona³a pe³nej oceny rzetelnoœci analizy oœwiad-
czeñ z³o¿onych przez sêdziów, z uwagi na odmowê ich udostêpnienia. Zalecenie
odmowy udostêpnienia tych dokumentów zosta³o skierowane do prezesów s¹dów
apelacyjnych przez Krajow¹ Radê S¹downictwa2 (KRS). W uzasadnieniu uchwa-
³y KRS podnios³a zarzut braku kompetencji kontrolnych NIK w zakresie oœwiad-
czeñ maj¹tkowych sk³adanych przez sêdziów. Brak uprawnieñ kontrolnych
Najwy¿szej Izby Kontroli wywodzono z norm konstytucyjnych statuuj¹cych po-
dzia³ i równowagê w³adzy ustawodawczej, wykonawczej i s¹downiczej oraz od-
rêbnoœæ i niezale¿noœæ s¹dów (jako organów sprawuj¹cych wymiar sprawiedli-
woœci) od innych w³adz, a tak¿e niezawis³oœæ sêdziów w sprawowaniu swoich
urzêdów i ich podleg³oœæ tylko Konstytucji oraz ustawom (art. 10, 173, 175 ust. 1
i art. 178 ust. 1 Konstytucji RP). Argumentowano te¿, ¿e o domniemanym braku
kompetencji NIK do kontroli s¹dów przes¹dza art. 203 ust. 1 Konstytucji (i odpo-
wiednio art. 2 ust. 1 ustawy o Najwy¿szej Izbie Kontroli), które wœród wyliczo-
nych tam podmiotów podlegaj¹cych kontroli NIK nie wskazuj¹ wprost Sejmu
i Senatu jako organów w³adzy ustawodawczej oraz s¹dów jako w³adzy s¹downi-
czej. Krajowa Rada S¹downictwa wyrazi³a te¿ pogl¹d, ¿e ¿adna regu³a wyk³adni
nie daje podstaw do ujêcia s¹dów w zawartym w art. 203 ust. 1 Konstytucji pojê-
ciu „innych pañstwowych jednostek organizacyjnych”.

Kolegium Najwy¿szej Izby Kontroli nie zgodzi³o siê z przedstawionym sta-
nowiskiem o braku kompetencji NIK do kontroli oœwiadczeñ maj¹tkowych sk³a-
danych przez sêdziów, a przedstawion¹ argumentacjê uzna³o za chybion¹3. Kole-
gium NIK odmowê udostêpnienia oœwiadczeñ maj¹tkowych uzna³o za utrudnianie
realizacji ustawowych kompetencji kontrolnych naczelnego organu kontroli pañ-
stwowej jakim jest NIK. W uzasadnieniu uchwa³y Kolegium NIK wskaza³o, ¿e
celem kontroli by³o ustalenie, czy podmioty zobowi¹zane do przyjmowania i anali-
zowania oœwiadczeñ maj¹tkowych w sposób prawid³owy wywi¹za³y siê ze swoich

2 Patrz Informacja o wynikach kontroli sk³adania oœwiadczeñ maj¹tkowych, nr ewid. 2/2006/
P/05/004/P/05/028/KAP/KBF, w której zacytowano uchwa³ê nr 67 Krajowej Rady S¹downictwa
z 17.06.2005 r. oraz stanowisko Krajowej Rady S¹downictwa z 19.07.2005 r.

3 Patrz uchwa³a Kolegium Najwy¿szej Izby Kontroli z 30.08.2005 r. w sprawie wyra¿enia
opinii dotycz¹cej stanowiska Krajowej Rady S¹downictwa w przedmiocie uprawnieñ Najwy¿szej
Izby Kontroli do kontroli oœwiadczeñ maj¹tkowych sk³adanych przez sêdziów. Pe³ny tekst uchwa³y
Kolegium NIK zosta³ zacytowany w Informacji o wynikach kontroli sk³adania oœwiadczeñ
maj¹tkowych.
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obowi¹zków. Ocena w tym zakresie wymaga³a porównania wyników przeprowa-
dzonej analizy z wybranymi losowo oœwiadczeniami. Kontrola nie dotyczy³a na-
tomiast ustaleñ co do stanu maj¹tkowego sêdziów, lecz jedynie formalnej po-
prawnoœci wype³nienia formularzy oœwiadczeñ o stanie maj¹tkowym. Ponadto
Kolegium NIK podnios³o, ¿e w art. 203 ust. 1 Konstytucji RP, którego odpowied-
nikiem jest art. 2 ust. 1 ustawy o Najwy¿szej Izbie Kontroli, okreœlono przy zasto-
sowaniu wyró¿nika podmiotowego podstawowe zadanie NIK, którym jest wszech-
stronna kontrola dzia³alnoœci w³adzy wykonawczej, centralnego banku pañstwa,
pañstwowych osób prawnych oraz innych pañstwowych jednostek organizacyj-
nych. W aktualnie obowi¹zuj¹cym stanie prawnym nie mo¿e budziæ w¹tpliwoœci,
i¿ s¹dy bêd¹ce pañstwowymi jednostkami bud¿etowymi s¹ pañstwowymi jednost-
kami organizacyjnymi, o których mowa w powy¿szych przepisach, a zatem pod-
legaj¹ kontroli NIK.

Artyku³ 178 ust. 1 Konstytucji stanowi, ¿e sêdziowie w sprawowaniu swoje-
go urzêdu s¹ niezawiœli i podlegaj¹ tylko Konstytucji oraz ustawom. Ratio legis

sformu³owania zasady niezawis³oœci sêdziów by³o zagwarantowanie bezstronno-
œci wymiaru sprawiedliwoœci przez zapewnienie sêdziom mo¿liwoœci swobodne-
go orzekania, w granicach nakreœlonych przez Konstytucjê i ustawy. Zgodnie
z ustaw¹ – Prawo o ustroju s¹dów powszechnych, s¹dy powszechne sprawuj¹
wymiar sprawiedliwoœci, który wykonuj¹ sêdziowie. Zatem zasada niezawis³oœci
sêdziowskiej dotyczy, zgodnie z art. 177 Konstytucji RP, wy³¹cznie sfery sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwoœci, a wiêc czynnoœci dokonywanych przez sêdziów
w ramach wymierzanej sprawiedliwoœci. W zwi¹zku z tym zaplanowane w toku
kontroli s¹dów powszechnych badanie prawid³owoœci sk³adania i wype³niania przez
sêdziów oœwiadczeñ maj¹tkowych nie jest w ¿aden sposób zwi¹zane z chronionym
niezawis³oœci¹ sêdziowsk¹ obszarem sprawowanego wymiaru sprawiedliwoœci.

W opinii NIK, ró¿nica stanowisk w tak wa¿nej sprawie wymaga ustawowego
rozstrzygniêcia kwestii udostêpniania b¹dŸ ujawniania oœwiadczeñ maj¹tkowych.

Ustalenia szczegó³owe

Sêdziowie i prokuratorzy w zdecydowanej wiêkszoœci wywi¹zali siê z obo-
wi¹zku z³o¿enia w ustawowym terminie corocznych oœwiadczeñ o stanie maj¹t-
kowym (za 2003 r. odpowiednio: 88,7% i 99,7%; za 2004 r. – 95,5% i 95,3%
zobowi¹zanych). Niedope³nienie obowi¹zku z³o¿enia oœwiadczeñ dotyczy³o g³ów-
nie przypadków objêcia i opuszczenia urzêdu sêdziego (odpowiednio: 53,2%
i 45,9% zobowi¹zanych) i stanowiska prokuratora (odpowiednio: 21,3% i 18,7%
zobowi¹zanych).
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Kolegia s¹dów apelacyjnych i prokuratorzy apelacyjni wywi¹zali siê z obo-
wi¹zku dokonania analizy oœwiadczeñ maj¹tkowych, przy czym w 2 s¹dach ape-
lacyjnych (spoœród 11) nie zosta³ dochowany ustawowy termin jej przeprowadze-
nia, co by³o naruszeniem art. 87 §3 ustawy – Prawo o ustroju s¹dów powszechnych4.
W jednej prokuraturze (spoœród 11) nie mo¿na by³o ustaliæ terminu przeprowa-
dzenia analizy, z uwagi na brak jej udokumentowania, co NIK oceni³a jako dzia³a-
nie nierzetelne.

Wyniki analizy oœwiadczeñ sêdziów, przeprowadzonej przez kolegia s¹dów
apelacyjnych oraz prokuratorów przez zdecydowan¹ wiêkszoœæ prokuratorów
apelacyjnych (10 z 11 prokuratorów) by³y udokumentowane odpowiednio w pro-
toko³ach posiedzeñ kolegiów, w notatkach s³u¿bowych lub w formie adnotacji na
oœwiadczeniu. Zakres informacji zawartych w wynikach analizy w poszczegól-
nych jednostkach by³ zró¿nicowany – od podania bardzo ogólnych danych do
szczegó³owych. Forma udokumentowania wyników analizy oraz zakres informa-
cji jakie powinna zawieraæ nie zosta³y okreœlone w przepisach prawa, jednak¿e –
zdaniem NIK – rzetelne udokumentowanie wyników analizy wp³ywa³oby korzyst-
nie na skutecznoœæ dzia³añ w celu wyeliminowania nieprawid³owoœci w oœwiad-
czeniach maj¹tkowych.

Analiza oœwiadczeñ przeprowadzona przez kolegia s¹dów apelacyjnych i pro-
kuratorów apelacyjnych wykaza³a nieprawid³owoœci i uchybienia formalne
w oœwiadczeniach maj¹tkowych sk³adanych w 10 s¹dach apelacyjnych i we wszyst-
kich 11 prokuraturach apelacyjnych5. Tylko w 5 wypadkach podjêto decyzje
o skierowaniu sprawy do postêpowania dyscyplinarnego. W pozosta³ych nato-
miast dzia³ania wymienionych podmiotów ograniczy³y siê do poinformowania
o nieprawid³owoœciach w oœwiadczeniach bezpoœrednich prze³o¿onych sêdziów
i prokuratorów oraz zobowi¹zania ich do uzupe³nienia, poprawienia oœwiadcze-
nia lub z³o¿enia wyjaœnieñ w kwestiach budz¹cych w¹tpliwoœci. W ocenie NIK,
by³y to dzia³ania niewystarczaj¹ce z uwagi na fakt, ¿e nieprawid³owoœci i uchy-
bienia formalne powtarza³y siê w oœwiadczeniach sk³adanych w kolejnych latach.

Kontrolerzy NIK dokonali analizy próby 2107 oœwiadczeñ maj¹tkowych (za
2003 r. i za 2004 r.) z³o¿onych przez prokuratorów. Spoœród 10 prokuratur apela-
cyjnych6 , w których przeprowadzono takie badania, w 47 stwierdzono uchybienia
formalne powy¿ej przyjêtej tolerowanej granicy nieprawid³owoœci, tj. powy¿ej

 4 Ustawa z 27.07.2001 r. (DzU nr 98, poz. 1070, ze zm.).
5 W 1 prokuraturze wyniki analizy nie by³y udokumentowane. Wykrycie nieprawid³owoœci

zosta³o stwierdzone przez NIK na podstawie wyjaœnieñ prokuratora apelacyjnego oraz pism kiero-
wanych przez prokuratora apelacyjnego do podleg³ych prokuratorów.

6 Prokurator apelacyjny w Szczecinie odmówi³ udostêpnienia kontrolerom NIK oœwiadczeñ
maj¹tkowych.

7 Prokuratura Apelacyjna w: Lublinie, £odzi, Rzeszowie i Warszawie.
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5% oœwiadczeñ z b³êdami. W tych prokuraturach oœwiadczenia z b³êdami stano-
wi³y od 10,6% do 56,5% poddanej badaniu próby. Z uwagi na odmowê udostêp-
nienia do wgl¹du oœwiadczeñ sêdziów, NIK nie mog³a w podobnym zakresie ich
zbadaæ i oceniæ.

Analiza oœwiadczeñ maj¹tkowych sêdziów i prokuratorów, przeprowadzona
przez urzêdy skarbowe, nie wykaza³a wypadków przyrostu maj¹tku nieznajduj¹-
cego pokrycia w uzyskiwanych dochodach. W razie stwierdzenia nieprawid³owo-
œci o charakterze formalnym urzêdy skarbowe, w zdecydowanej wiêkszoœci, nie
podejmowa³y ¿adnych dzia³añ. Wynika³o to – jak wyjaœniono – z braku precyzyj-
nych uregulowañ w przepisach prawa.

Spoœród 34 urzêdów skarbowych zobowi¹zanych do dokonania analizy
772 oœwiadczeñ maj¹tkowych pos³ów i senatorów, 17 urzêdów nie dokona³o ana-
lizy 85 oœwiadczeñ (12,4%) z³o¿onych przez parlamentarzystów przed œlubowa-
niem lub oœwiadczeñ za 2001 r. Ponadto stwierdzono, ¿e nieokreœlenie w przepi-
sach prawa terminów dokonania analizy oraz informowania o jej wynikach
spowodowa³o, ¿e czynnoœci te by³y wykonywane niekiedy po up³ywie wielu mie-
siêcy. W ocenie NIK, niezadowalaj¹ce by³y zarówno terminy podejmowania prac
analitycznych, jak i terminy powiadamiania o wynikach przeprowadzonych ana-
liz Prezydium Sejmu albo Prezydium Senatu. Zdaniem NIK, przeprowadzanie
analiz i przekazywanie ich wyników powinno byæ dokonywane niezw³ocznie, choæ
w ustawie nie zosta³y okreœlone terminy tych czynnoœci.

W 15 urzêdach skarbowych (spoœród 34 objêtych kontrol¹) NIK zg³osi³a uwa-
gi co do rzetelnoœci dokonywanej analizy. Dotyczy³y one przede wszystkim nie-
podejmowania dzia³añ zmierzaj¹cych do wyjaœnienia rozbie¿noœci w analizowa-
nych dokumentach, przekazywania niepe³nych informacji do Prezydium Sejmu
albo Prezydium Senatu. Stwierdzono równie¿, ¿e procedury w zakresie analizy
oœwiadczeñ parlamentarzystów, stosowane w skontrolowanych urzêdach, nie by³y
jednolite. W 10 urzêdach (prawie 30% skontrolowanych) analizê przeprowadzo-
no przestrzegaj¹c literalnie postanowieñ art. 35 ust. 6 ustawy o wykonywaniu
mandatu pos³a i senatora, tzn. porównuj¹c dane zawarte w oœwiadczeniach o sta-
nie maj¹tkowym z danymi zamieszczonymi w rocznych zeznaniach podatkowych.
W pozosta³ych 24 urzêdach dane z oœwiadczeñ i zeznañ konfrontowano równie¿
z inn¹ dokumentacj¹ zawieraj¹c¹ dane o podatnikach, bêd¹c¹ w posiadaniu urzê-
dów (deklaracje PCC-1, PIT-11, PIT-8, PIT-R, kopie aktów notarialnych, aktów
kupna-sprzeda¿y, dokumenty dotycz¹ce po¿yczek, darowizn, dane znajduj¹ce siê
w systemie POLTAX), jak te¿ z informacjami zdobywanymi poza urzêdem, np.
w gminach.

Pracownicy samorz¹dowi, w jednostkach objêtych kontrol¹ NIK, w wiêkszo-
œci wywi¹zali siê z obowi¹zku z³o¿enia w ustawowym terminie oœwiadczeñ
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o stanie maj¹tkowym za 2002 r. (92,3% zobowi¹zanych), za 2003 r. (98,4%), i za
2004 r. (99,6%). Radni, którzy z³o¿yli oœwiadczenia maj¹tkowe za 2003 r. w usta-
wowym terminie stanowili 97,3% zobowi¹zanych, za 2004 r. – 97,9% zobowi¹za-
nych. NIK pozytywnie oceni³a to, ¿e w kolejnych latach zmniejsza siê liczba pra-
cowników samorz¹dowych i radnych, którzy nie wywi¹zuj¹ siê z tego obowi¹zku
w ustawowym terminie.

Tylko w stosunku do 5 spoœród 24 pracowników samorz¹dowych, którzy nie
dope³nili obowi¹zku z³o¿enia oœwiadczeñ maj¹tkowych za 2003 i 2004 r. w usta-
wowym terminie lub nie z³o¿yli tych oœwiadczeñ, zastosowano przewidziane usta-
wowo sankcje. Spoœród 41 radnych, którzy z³o¿yli oœwiadczenia po terminie,
28 radnym potr¹cono diety za okres opóŸnienia. Piêciu radnych, którzy nie z³o¿yli
oœwiadczeñ o stanie maj¹tkowym za lata 2003 i 2004 zrezygnowa³o z pobierania
diet. Zdaniem NIK, niestosowanie sankcji w sytuacji niez³o¿enia lub z³o¿enia
z opóŸnieniem oœwiadczeñ maj¹tkowych powoduje poczucie bezkarnoœci u osób
niewywi¹zuj¹cych siê z tego obowi¹zku i mo¿e œwiadczyæ o braku zrozumienia
celu sk³adania oœwiadczeñ maj¹tkowych przez podmioty uprawnione do egze-
kwowania tego obowi¹zku.

Kontrola  przeprowadzona przez NIK w S¹dzie Apelacyjnym w Warszawie
wykaza³a, ¿e 13 (z 45) komorników nie z³o¿y³o oœwiadczeñ maj¹tkowych za 2003 r.
i 5 za 2004 r. W oœwiadczeniach kontrolerzy NIK stwierdzili nieprawid³owoœci
o charakterze formalnym oraz z³o¿enie ich z przekroczeniem ustawowego termi-
nu (przez 21 komorników za 2003 r. i 32 za 2004 r.). Jedn¹ z przyczyn tego stanu
by³y niewystarczaj¹ce dzia³ania nadzorcze ze strony prezesa S¹du i ministra spra-
wiedliwoœci w zakresie wywi¹zywania siê przez komorników z tego obowi¹zku.
Kolegium S¹du Apelacyjnego wywi¹za³o siê z obowi¹zku dokonania analizy
oœwiadczeñ maj¹tkowych w ustawowym terminie.

G³ówn¹ przyczyn¹ nieprawid³owoœci by³y niepe³ne uregulowania kwestii sk³a-
dania i dokonywania analizy oœwiadczeñ maj¹tkowych w powi¹zaniu z nienale-
¿yt¹ starannoœci¹ wykonywania czynnoœci urzêdniczych w zakresie objêtym kon-
trol¹. Z tego te¿ wzglêdu Najwy¿sza Izba Kontroli wystosowa³a do Rady Ministrów
wniosek o podjêcie inicjatywy ustawodawczej w celu:

1. Ujednolicenia przepisów w zakresie sposobu ochrony informacji zawartych
w oœwiadczeniach.

Informacje zawarte w oœwiadczeniach o stanie maj¹tkowym (z wy³¹czeniem
informacji o adresie zamieszkania oraz o miejscu po³o¿enia nieruchomoœci), sk³a-
dane przez pos³ów, senatorów oraz osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne w samorz¹-
dzie terytorialnym, maj¹ charakter jawny i podlegaj¹ opublikowaniu w formie
elektronicznej. W pozosta³ych wypadkach, co dotyczy m.in. sêdziów i prokurato-
rów, oœwiadczenia po wype³nieniu staj¹ siê dokumentami niejawnymi (z klauzul¹
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zastrze¿one). Oznacza to nierównoœæ traktowania podmiotów, na których ci¹¿y
taki sam obowi¹zek prawny.

2. Ujednolicenia przepisów dotycz¹cych odpowiedzialnoœci za podanie nie-
prawdy lub zatajenie prawdy w oœwiadczeniu o stanie maj¹tkowym.

W ustawach okreœlaj¹cych obowi¹zek sk³adania oœwiadczeñ maj¹tkowych przez
pos³ów i senatorów oraz osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne w samorz¹dzie teryto-
rialnym okreœlono, ¿e podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy w oœwiadczeniu
o stanie maj¹tkowym powoduje odpowiedzialnoœæ na podstawie art. 233 §1
Kodeksu karnego. Brakuje natomiast takiego przepisu w aktach o randze ustawy
w odniesieniu do sêdziów, prokuratorów i komorników. Pouczenie takie znajduje
siê we wzorze oœwiadczenia, bêd¹cego za³¹cznikiem do rozporz¹dzenia prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej. Jednak¿e odpowiedzialnoœæ na podstawie art. 233
§1 k.k. mo¿na zastosowaæ jedynie do osoby, która sk³ada fa³szywe oœwiadczenie
w sytuacji, gdy przepis ustawy przewiduje mo¿liwoœæ odebrania oœwiadczenia
pod rygorem odpowiedzialnoœci karnej – art. 233 §6 k.k.

3. Precyzyjnego okreœlenia w przepisach prawa trybu, sposobu oraz terminów
przeprowadzania przez urzêdy skarbowe analizy oœwiadczeñ o stanie maj¹tko-
wym, np. przez odes³anie do ustawy z 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa8

(dzia³ V – „Czynnoœci sprawdzaj¹ce”, art. 272-280).
W obowi¹zuj¹cym stanie prawnym, poza wskazaniem, ¿e urzêdy skarbowe

powinny przeprowadziæ analizê polegaj¹c¹ na porównaniu oœwiadczeñ z danego
roku z oœwiadczeniami z³o¿onymi uprzednio oraz z rocznymi zeznaniami podat-
kowymi, nie zosta³y sprecyzowane uprawnienia urzêdów skarbowych w razie
stwierdzenia przez nie nieprawid³owoœci o charakterze formalnym lub niekom-
pletnoœci danych zawartych w oœwiadczeniach. Nie okreœlono równie¿ terminów,
w których analiza ta powinna byæ przeprowadzona.

4. Okreœlenia terminu przekazywania oœwiadczeñ maj¹tkowych do urzêdów
skarbowych.

W obowi¹zuj¹cym stanie prawnym mówi siê jedynie, ¿e oœwiadczenia maj¹t-
kowe powinny byæ przekazane do urzêdów skarbowych. Równoczeœnie nie zosta³
okreœlony termin wywi¹zania siê z tego obowi¹zku. Wyniki kontroli wskazuj¹, ¿e
oœwiadczenia niejednokrotnie by³y przekazywane po up³ywie wielu miesiêcy od
daty ich z³o¿enia.

5. Ujednolicenia przepisów w zakresie przekazywania przez urzêdy skarbowe
wyników analizy oœwiadczeñ oraz terminów ich przekazywania.

W obowi¹zuj¹cym stanie prawnym urzêdy skarbowe maj¹ obowi¹zek przeka-
zania wyników analizy oœwiadczeñ pos³ów i senatorów oraz osób pe³ni¹cych funk-
cje publiczne w samorz¹dzie terytorialnym. Obowi¹zek taki nie zosta³ wprowa-

8 DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60, ze zm.

Bo¿ena Nowaszczuk
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dzony jeœli chodzi o analizê oœwiadczeñ sêdziów i prokuratorów. Ponadto w usta-
wach „samorz¹dowych” zosta³ okreœlony termin przekazania wyników analizy do
organu stanowi¹cego jednostki samorz¹du terytorialnego, natomiast nie okreœlo-
no takiego terminu w stosunku do analizy oœwiadczeñ pos³ów i senatorów.

6. Okreœlenia terminu przeprowadzenia analizy oœwiadczeñ sêdziów i proku-
ratorów sk³adanych przed objêciem urzêdu (stanowiska) lub w dniu opuszczenia
urzêdu (stanowiska).

Kontrola wykaza³a, i¿ oœwiadczenia sk³adane przez sêdziów i prokuratorów
w zwi¹zku z objêciem urzêdu (stanowiska) lub jego opuszczeniem analizowane
s¹ ³¹cznie z oœwiadczeniami „rocznymi”.

7. Wprowadzenia obowi¹zku dokumentowania wyników analizy z równocze-
snym okreœleniem informacji, jakie powinna zawieraæ taka analiza.

Jedynie w ustawach „samorz¹dowych” okreœlono, jakie informacje maj¹ byæ
przekazane jednostce samorz¹du terytorialnego po dokonaniu analizy przez zobo-
wi¹zane podmioty.

Najwy¿sza Izba Kontroli wyst¹pi³a z wnioskiem do prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej o podjêcie dzia³añ legislacyjnych w celu okreœlenia szczegó³owej instrukcji
wype³nienia oœwiadczenia o stanie maj¹tkowym.

Instrukcja wype³nienia oœwiadczenia sk³adanego wed³ug wzoru okreœlonego
w rozporz¹dzeniu prezydenta RP jest bardzo ogólna co, jak wykaza³a kontrola,
utrudnia przeprowadzenie analizy takich oœwiadczeñ i uzyskanie porównywal-
nych wyników tej analizy.

mgr Bo¿ena  Nowaszczuk

Departament  Administracji  Publicznej w NIK

Oœwiadczenia  maj¹tkowe
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Maria  M. Gostyñska

FUNKCJONOWANIE   NARODOWEGO  FUNDUSZU  ZDROWIA
PO  LIKWIDACJI  KAS  CHORYCH

Wprowadzony w 1999 r. system powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego,
oparty na zró¿nicowanych kasach chorych1, funkcjonowa³ do 31 marca 2003 r.
Uzyskany na ten dzieñ wynik finansowy z dzia³alnoœci kas by³ ujemny i wyniós³
133,2 mln z³2.

Koszty œwiadczeñ zdrowotnych wed³ug planów kas chorych mia³y wynieœæ
w I kwartale 2003 r. 6995,7 mln z³. Plan ten zrealizowany zosta³ w 101,5 %
(7100,5 mln z³); tylko 3 kasy, tj. Ma³opolska,  Œl¹ska i Warmiñsko-Mazurska wy-
kona³y plan I kwarta³u 2003 r. poni¿ej 100%.

Wartoœæ œwiadczeñ ponadumownych (ponadlimitowych) na 31 marca 2003 r.,
wykonanych przez œwiadczeniodawców i zg³oszonych jako roszczenia, wynosi³a
59,8 mln z³.

Z dniem 1 kwietnia 2003 r. regionalne kasy chorych (16) zosta³y przekszta³cone
w oddzia³y wojewódzkie (16) Narodowego Funduszu Zdrowia3. Centrala Bran-
¿owej Kasy Chorych dla S³u¿b Mundurowych wesz³a w sk³ad centrali Fun-
duszu, a oddzia³y terenowe tej kasy – w sk³ad w³aœciwych oddzia³ów wojewódz-
kich Funduszu4.

Aby zapewniæ ci¹g³oœæ udzielania œwiadczeñ zdrowotnych ubezpieczonym,
Fundusz wst¹pi³ w prawa i obowi¹zki kas chorych wynikaj¹ce z umów o udziela-

1 Kasy chorych powo³ane zosta³y ustaw¹ z 6.02.1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdro-
wotnym (DzU nr 28, poz. 153, ze zm.).

2 Na koniec I kwarta³u 2003 r. 6 kas osi¹gnê³o zysk w ³¹cznej wysokoœci 40,8 mln z³, a 11 kas
– stratê w wysokoœci 174 mln z³; Informacja o wynikach kontroli utworzenia i funkcjonowania
Narodowego Funduszu Zdrowia, NIK, lipiec 2005 r.

3 Narodowy Fundusz Zdrowia – zwany dalej równie¿ Funduszem lub NFZ.
4 Por. art. 207 ustawy z 23.01.2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Fundu-

szu Zdrowia (DzU nr 45, poz. 391, ze zm.), zwanej dalej ustaw¹ o NFZ.
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nie œwiadczeñ zdrowotnych zawartych miêdzy kasami chorych a œwiadczenio-
dawcami przed dniem wejœcia w ¿ycie ustawy o NFZ5.

Wprowadzenie zunifikowanego organizacyjnie systemu finansowania œwiad-
czeñ zdrowotnych przez Narodowy Fundusz Zdrowia, zgodnie z za³o¿eniem re-
formy, mia³o na celu poprawê opieki zdrowotnej m.in. przez stosowanie jednoli-
tych zasad kontraktowania œwiadczeñ zdrowotnych oraz zlikwidowanie ró¿nic
w dostêpnoœci do œwiadczeñ, wystêpuj¹cych miêdzy poszczególnymi regionami
kraju. System mia³ byæ przejrzysty zarówno dla pacjentów, jak i dla œrodowiska
medycznego, umo¿liwiaj¹c porównanie i ocenê jakoœci us³ug w skali ca³ego kraju.

Wyniki kontroli przeprowadzonej przez Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli w badanym
zakresie da³y jednak podstawê do negatywnej oceny dotychczasowych efektów
reformy.

Zdaniem Izby, odpowiedzialnoœæ za stwierdzone nieprawid³owoœci ponosi
przede wszystkim minister zdrowia, który w niedostateczny sposób realizowa³
zarówno zadania zwi¹zane z utworzeniem Narodowego Funduszu Zdrowia, jak
i nadzór nad jego funkcjonowaniem.

Odpowiedzialnoœæ ponosi równie¿ Narodowy Fundusz Zdrowia, który bezpo-
œrednio realizowa³ za³o¿enia reformy6.

Reforma by³a nieprzygotowana zarówno w warstwie koncepcyjnej, jak i or-
ganizacyjnej. Ostatecznie nie wp³ynê³a pozytywnie ani na dostêpnoœæ pacjentów
do œwiadczeñ opieki zdrowotnej (okres oczekiwania na niektóre œwiadczenia wy-
nosi³ nawet do 3 lat, nie by³o rzetelnej informacji o listach oczekuj¹cych), ani na
sytuacjê finansow¹ zak³adów opieki zdrowotnej. Wprowadzona zasada swobod-

Funkcjonowanie NFZ

5 Fundusz jest podmiotem zaliczanym do sektora finansów publicznych i z tego wzglêdu
nominalne zad³u¿enie Funduszu, po wyeliminowaniu jego zobowi¹zañ wobec innych podmiotów
sektora finansów publicznych, zaliczane jest do pañstwowego d³ugu publicznego. Nadzór nad Fun-
duszem sprawuje minister w³aœciwy do spraw zdrowia. Minister sprawuje nadzór nad dzia³alnoœci¹
Funduszu i œwiadczeniodawców w zakresie realizacji umów z Funduszem, stosuj¹c kryterium le-
galnoœci, natomiast nadzór nad gospodark¹ finansow¹ Funduszu – stosuj¹c kryterium legalnoœci,
rzetelnoœci, celowoœci i gospodarnoœci oraz zgodnoœci dokumentacji ze stanem faktycznym
(art. 151-173 i 198-208 ustawy o NFZ).

6 Ustawa o NFZ utraci³a moc 1.10.2004 r. na podstawie art. 251 ustawy z 27.08.2004 r.
o œwiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze œrodków publicznych  (DzU nr 210, poz. 2135)
– zwanej dalej ustaw¹ o œwiadczeniach zdrowotnych – w zwi¹zku z wyrokiem Trybuna³u Konsty-
tucyjnego z 7.01.2004 r., sygn. akt K14/03 (DzU nr 4, poz. 37). Trybuna³ Konstytucyjny orzek³, ¿e
art. 36 ust. 1 powy¿szej ustawy w zwi¹zku z przepisami tej ustawy dotycz¹cymi organizacji i zasad
dzia³ania NFZ (rozdz. 1 i 4), zasad zabezpieczenia potrzeb zdrowotnych i organizacji udzielania
œwiadczeñ zdrowotnych (rozdz. 5, 6, 7 i 8), gospodarki finansowej (rozdz. 9), zasad nadzoru
i kontroli wykonywania zadañ NFZ (rozdz. 13) – s¹ niezgodne z art. 68 w zwi¹zku z art. 2 Konstytucji
RP przez to, ¿e tworz¹c instytucjê publiczn¹ w  kszta³cie uniemo¿liwiaj¹cym jej rzetelne i sprawne
dzia³anie, naruszaj¹ zasady pañstwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli do równe-
go dostêpu do œwiadczeñ opieki zdrowotnej finansowanej ze œrodków publicznych.
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nego dostêpu do œwiadczeñ zdrowotnych oraz wolnego wyboru placówki leczni-
czej by³a w praktyce mo¿liwa jedynie do momentu wyczerpania limitu œwiadczeñ
ustalonego w jej kontrakcie z Funduszem.

Podkreœliæ nale¿y, ¿e istotne – ale negatywne – znaczenie dla reformowanego
systemu ubezpieczenia zdrowotnego mia³o to, ¿e od pocz¹tku reformy (2002 r.)
stanowisko ministra zdrowia zajmowa³o kolejno 7 osób, a prezesa NFZ – 8 osób.

Z ustaleñ kontroli wynika³o, ¿e dzia³ania ministra zdrowia zwi¹zane ze zmian¹
zasad funkcjonowania systemu ubezpieczenia zdrowotnego mia³y chaotyczny prze-
bieg. Minister powo³a³ 3 nowe jednostki organizacyjne7 oraz zleca³ zadania do
wykonania innym podmiotom. Zarówno te jednostki, jak i niektórzy zleceniobior-
cy wykonywali identycznie okreœlone prace zwi¹zane z utworzeniem NFZ, w tym
dotycz¹ce m.in. przygotowania projektów aktów prawnych i opinii oraz wykony-
wania czynnoœci administracyjnych. Stwierdzono nawet, ¿e zawierane by³y umo-
wy na wykonanie prac, które zosta³y ju¿ wczeœniej zrealizowane8. Prace zlecane
by³y wielokrotnie tym samym osobom. Niektóre z tych prac wchodzi³y w zakres
w³asnych zadañ Ministerstwa9.

W okresie od czerwca 2002 r. do lipca 2004 r. Ministerstwo zawar³o
z 81 osobami ³¹cznie 125 umów-zleceñ o wartoœci ogó³em 706,3 tys. z³, a Biuro

Maria M. Gostyñska

7 a) Biuro do spraw Organizacji Narodowego Funduszu Zdrowia (zwane dalej Biurem), utwo-
rzone zarz¹dzeniem ministra zdrowia z 27.06.2002 r. jako jednostka bud¿etowa, podleg³a ministro-
wi zdrowia. Biuro zosta³o zlikwidowane 9.05.2003 r.; od 2.07.2002 r. do 9.05.2003 r. wydatki
Biura wynios³y 822,7 tys. z³. Do zadañ Biura nale¿a³o m.in.: wspó³praca z Ministerstwem Zdrowia
w zakresie tworzenia aktów wykonawczych do ustawy o NFZ, przygotowanie projektów statutu
NFZ, regulaminu organizacyjnego NFZ, za³o¿eñ systemu finansowo-ksiêgowego oraz informatycz-
nego NFZ, we wspó³pracy z UNUZ oraz Centrum Systemów Informatycznych Ochrony Zdrowia.

 b) Zespó³ do spraw Wdro¿enia Narodowego Funduszu Zdrowia powo³any zosta³ zarz¹dze-
niem ministra zdrowia z  18.02.2003 r. (DzUrz MZ nr 2, poz. 13, ze zm.) jako organ pomocniczy
ministra zdrowia, a rozwi¹zany zarz¹dzeniem ministra zdrowia z 4.10.2004 r. Ministerstwo nie
ponios³o ¿adnych wydatków na dzia³alnoœæ Zespo³u. Zadaniem Zespo³u by³o przekszta³cenie ist-
niej¹cego systemu kas chorych w system przyjêty w ustawie o NFZ. W sk³ad Zespo³u wchodzi³o
8 osób, w tym 2 pracowników Ministerstwa Zdrowia (doradca ministra i p.o. dyrektora Departa-
mentu Ubezpieczenia Zdrowotnego), 2 pracowników Biura do spraw Organizacji NFZ (w tym
dyrektor Biura), prezes UNUZ, 2 pracowników Bran¿owej Kasy Chorych dla S³u¿b Mundurowych
i 1 osoba z Mazowieckiej Kasy Chorych.

 c) Departament Ubezpieczenia Zdrowotnego w Ministerstwie Zdrowia; zarz¹dzenie prezesa
Rady Ministrów z 15.04.2002 r. i z 20.12.2002 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwa Zdrowia
(MP nr 15, poz. 246 i nr 61, poz. 873).

8 Ministerstwo zawar³o 24.11.2003 r. umowê-zlecenie, której przedmiotem by³a „wspó³pra-
ca w przygotowaniu projektu rozporz¹dzenia stanowi¹cego wykonanie delegacji zawartej w art. 47
ust. 5 pkt 3 ustawy o NFZ”; tymczasem rozporz¹dzenie to podpisane zosta³o przez ministra zdrowia
19.11.2003 r. Biuro natomiast zawar³o – w styczniu i lutym 2003 r. – 7 umów na kwotê 14 tys. z³ na
prace zwi¹zane z opracowaniem projektu ustawy o NFZ, podczas gdy ju¿ 23.01.2003 r. ustawa
zosta³a podpisana przez prezydenta R.P.

9 Zarz¹dzenie ministra zdrowia z 14.12.2001 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego



[131] 131

w okresie od sierpnia 2002 r. do maja 2003 r. zawar³o 109 umów – o wartoœci
ogó³em 282,4 tys. z³ – z 26 osobami, w tym m.in. z ówczesnymi pracownikami
Ministerstwa Zdrowia i Urzêdem Nadzoru Ubezpieczeñ Zdrowotnych (UNUZ),
do obowi¹zków których – z racji podstawowego zatrudnienia – nale¿a³o wykony-
wanie zadañ objêtych zleceniem. Podkreœliæ nale¿y, ¿e Ministerstwo Zdrowia nie
kontrolowa³o wykorzystania œrodków bud¿etowych na realizacjê zadañ zleconych.
W toku kontroli nie mo¿na by³o równie¿ oceniæ merytorycznego zakresu zleco-
nych zadañ i ich przydatnoœci dla wprowadzanej reformy opieki zdrowotnej,
a tak¿e stwierdziæ, czy wyniki zleconych zadañ zosta³y wykorzystane w dalszych
pracach nad utworzeniem Funduszu, poniewa¿ nie by³o tych prac.

Wyniki kontroli wskaza³y, ¿e minister zdrowia ustali³ plan finansowy Naro-
dowego Funduszu Zdrowia na 2003 r. dopiero zarz¹dzeniem z 18 lipca 2003 r., co
oznacza, ¿e do tego czasu NFZ – który rozpocz¹³ funkcjonowanie od 1 kwietnia
2003 r. – ponosi³ koszty oraz realizowa³ przychody z naruszeniem przepisów ustawy
o NFZ10 (bez planu finansowego).

Ustalono, ¿e 2 kwietnia 2003 r. minister zdrowia otrzyma³ od przewodnicz¹-
cego Zespo³u do spraw Wdro¿enia Narodowego Funduszu Zdrowia projekt planu
NFZ, opracowany przez Urz¹d Nadzoru Ubezpieczeñ Zdrowotnych na podstawie
planów finansowych 17 kas chorych na 2003 r. i opieraj¹c siê na nich Fundusz
prowadzi³ gospodarkê finansow¹ do 18 lipca 2003 r. Plany te nie przystawa³y
jednak do nowej struktury organizacyjnej Funduszu i do zadañ realizowanych
przez oddzia³y wojewódzkie. Nie uwzglêdnia³y bowiem zarówno prawa pacjenta
do wolnego wyboru œwiadczeniodawców11, jak i aneksowania (w marcu 2003 r.)
zawartych ju¿ umów ze œwiadczeniodawcami (w wielu z nich nie ustalono limitu
procedur).

Podkreœliæ nale¿y, ¿e minister zdrowia, z którego inicjatywy wyszed³ projekt
zmiany zasad funkcjonowania systemu ubezpieczenia zdrowotnego, by³ zobowi¹-
zany do nale¿ytego zabezpieczenia wydatkowania œrodków publicznych przez
Fundusz, w³aœnie m.in. przez sporz¹dzenie planu finansowego od momentu jego
powstania, aby móg³ on zgodnie z obowi¹zuj¹cymi przepisami prawa prowadziæ
gospodarkê finansow¹.

Funkcjonowanie NFZ

Ministerstwa Zdrowia (DzUrz MZ nr 13, poz 79, ze zm.). Zgodnie z regulaminem, opracowanie (lub
przygotowanie) projektu aktu prawnego nale¿y do tego departamentu, do którego zakresu dzia³a-
nia nale¿¹ wszystkie lub przewa¿aj¹ca czêœæ spraw maj¹cych byæ przedmiotem regulacji prawnej
(opiniowanie i  opracowanie aktów prawnych). Departament Prawny natomiast zobowi¹zany by³
do nadania projektowi prawnej formy legislacyjnej i potwierdzenia jego zgodnoœci z obowi¹zuj¹-
cymi aktami prawnymi.

10 Por. art. 211 ustawy o NFZ: „Plan finansowy Funduszu na rok 2003, zrównowa¿ony
w zakresie przychodów i kosztów, sporz¹dza minister w³aœciwy do spraw zdrowia”; artyku³ wszed³
w ¿ycie wczeœniej ni¿ zasadnicza czêœæ ustawy, tj. od 17.03.2003 r.

11 Por. art. 4 ustawy o NFZ.
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Stwierdzono, ¿e œrodki finansowe dla oddzia³ów wojewódzkich NFZ dzielo-
no wed³ug algorytmów12 ustalonych uchwa³ami Zarz¹du Funduszu13. Przyczyn¹
zmian algorytmów by³a „ka¿dorazowa” zmiana planu finansowego Funduszu, co
w ocenie NIK oznacza, ¿e Fundusz nie dysponowa³ narzêdziem zobiektywizowa-
nego podzia³u przychodów. Stanowi³o to istotne utrudnienie w funkcjonowaniu
oddzia³ów, poniewa¿ nie zapewnia³o poprawnego i stabilnego ich finansowania
(oddzia³y nie mia³y pewnoœci w jakiej wysokoœci otrzymaj¹ œrodki na realizacjê
œwiadczeñ zdrowotnych). Mia³o to równie¿ negatywny wp³yw na ich wynik
finansowy.

Fundusz rozpocz¹³ dzia³alnoœæ 1 kwietnia 2003 r. ze strat¹ po by³ych kasach
chorych w wysokoœci 133,2 mln z³, która do koñca 2003 r. wzros³a do 607,8 mln z³.
Jej przyczyn¹ by³ niedobór przychodów z tytu³u sk³adki nale¿nej brutto
(w wysokoœci 172,9 mln z³) oraz przekroczenie planowanych kosztów refundacji
cen leków (w kwocie 518,2 mln z³)14.

Natomiast w 2004 r. Fundusz osi¹gn¹³ dodatni wynik finansowy w wysokoœci
658,8 mln z³ (w tej kwocie 22,8 mln z³ stanowi¹ niewykorzystane œrodki na œwiad-
czenia zdrowotne). W 2003 r. koszty œwiadczeñ zdrowotnych dla ubezpieczonych
wynios³y ogó³em 29 213,6 mln z³ i by³y wy¿sze od planowanych o 585,8 mln z³
(2%).

Przekroczenia planowanych kosztów wyst¹pi³y w 4 rodzajach œwiadczeñ:
w podstawowej opiece zdrowotnej – o 1,91%, tj. o 47,2 mln z³ (wykonanie
2525,2 mln z³), lecznictwie szpitalnym – o 0,46%, tj. o 42 mln z³ (wykonanie
9221 mln z³), zaopatrzeniu w sprzêt ortopedyczny, œrodki pomocnicze i lecznicze
œrodki techniczne – o 3,88%, tj. o 10,3 mln z³ (wykonanie 276,4 mln z³)
i refundacji cen leków o 11,95%, tj. o 518,2 mln z³ (wykonanie 4855 mln z³).

W pozosta³ych 10 rodzajach œwiadczeñ faktycznie zrealizowane koszty by³y
ni¿sze od okreœlonych w planie finansowym w granicach od 0,01% do 25,75%.

W 2004 r. koszty œwiadczeñ zdrowotnych finansowane ze œrodków Funduszu
wynios³y 30 486,7 mln z³ i by³y ni¿sze od planowanych  o 27,8 mln z³ (0,09%).

Maria M. Gostyñska

12 Algorytm podzia³u œrodków pieniê¿nych dla oddzia³ów wojewódzkich jest to procentowy
udzia³ kosztów œwiadczeñ zdrowotnych i kosztów administracyjnych oddzia³ów i centrali w kosz-
tach ogó³em. Podzia³ œrodków finansowych dla oddzia³ów wojewódzkich NFZ wed³ug algoryt-
mów w 2003 r. – za³. nr 9, a w 2004 r. – za³. nr 10. Procentowy podzia³ œrodków finansowych na
jednostki organizacyjne NFZ w 2003 r. – za³. nr 11, a w 2004 r. – za³. nr 12.

13 Uchwa³y Zarz¹du Funduszu: nr 5 z 24.04.2003 r., nr 194 z 26.08.2003 r., nr 12 z 15.01.2004 r.
oraz nr 160 z 24.06.2004 r.

14 Poziom finansowania kosztów z tytu³u refundacji cen leków nie podlega³ ¿adnym ograni-
czeniom umownym ze strony Funduszu, a tym samym Fundusz nie mia³ mo¿liwoœci ograniczenia
poziomu tych kosztów; plan na 2003 r. – w tym tak¿e w zakresie kosztów refundacji cen leków –
ustalony zosta³ przez ministra zdrowia.
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Przekroczenie planowanych kosztów wyst¹pi³o w 3 rodzajach œwiadczeñ:
w lecznictwie szpitalnym – o 0,57%, tj. o 74,4 mln z³ (wykonanie – 13 222,4 mln z³),
refundacji cen leków – o 1,51%, tj. o 91 mln z³ (wykonanie 6118,4 mln z³)
i w kosztach œwiadczeñ oraz refundacji cen leków wynikaj¹cych z koordynacji
systemów zabezpieczenia spo³ecznego dotycz¹cych rzeczowych œwiadczeñ lecz-
niczych w Unii Europejskiej – o 23,78%, tj. o 1,2 mln z³ (wykonanie 6,2 mln z³).
W pozosta³ych 14 rodzajach œwiadczeñ koszty ich realizacji by³y ni¿sze od plano-
wanych w granicach od 0,08% do 44,46%.

Niezale¿nie od œwiadczeñ wykonywanych w ramach kontraktów z Funduszem,
œwiadczeniodawcy udzielali równie¿ œwiadczeñ nieokreœlonych w umowach ani
w aneksach do tych umów (tzw. œwiadczenia ponadlimitowe). Kwota roszczeñ
z tego tytu³u, wed³ug stanu na 31 grudnia 2004 r., wynosi³a 787,1 mln z³. Fundusz
czêœciowo finansowa³ te œwiadczenia, wydatkuj¹c w badanym okresie (2003–2004)
134,9 mln z³ z naruszeniem przepisów ustawy o NFZ. Ponadto wydano 33,4 mln z³
na podstawie wyroków s¹dowych. Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e jedyn¹ podstaw¹ przeka-
zywania œwiadczeniodawcom œrodków finansowych przez Fundusz jest umowa,
a w wypadkach spornych – prawomocny wyrok s¹dowy15.

Fundusz trzykrotnie weryfikowa³ dane o wartoœci wykonanych i zap³aconych
œwiadczeñ ponadlimitowych, to znaczy, ¿e centrala Funduszu nie dysponowa³a
wiarygodnymi informacjami o wykonanych œwiadczeniach zdrowotnych, finan-
sowanych ze œrodków publicznych. Nie stosowano równie¿ jednolitych zasad:
gromadzenia, przekazywania miêdzy pionami i komórkami organizacyjnymi Fun-
duszu (medycznymi i finansowymi) oraz analizowania informacji o wykonanych
œwiadczeniach, w tym ponadlimitowych. W ocenie NIK, mia³o to bezpoœredni
negatywny wp³yw na planowanie i kontraktowanie œwiadczeñ zdrowotnych, ich
dostêpnoœæ, proces sporz¹dzenia planu finansowego oraz zarz¹dzanie wolnymi
œrodkami finansowymi.

Nadmieniæ równie¿ nale¿y, ¿e w Funduszu nie by³o jednolitego systemu in-
formatycznego; funkcjonowa³y tu systemy informatyczne dwóch firm (Kamsoft-
-Spin i ComputerLand).  Dzia³ania dwóch systemów, weryfikuj¹cych wykonanie
œwiadczeñ zdrowotnych na poziomie Centrali, z uwagi na bezpieczeñstwo i jed-
norodnoœæ gromadzonych danych nie mo¿na uznaæ za spójne i uzasadnione eko-
nomicznie. Na przyk³ad koszty utrzymania i rozwoju tych dwóch systemów in-
formatycznych wynios³y w 2004 r. (do 30 wrzeœnia) ponad 20 mln z³ i by³y o 11 mln z³
wy¿sze od kwoty okreœlonej przez Radê Funduszu (9 mln z³).

Funkcjonowanie NFZ

15 S¹d Najwy¿szy uzna³ w 2002 r., ¿e uzasadnieniem us³ug ponadlimitowych s¹ jedynie œwiad-
czenia ratuj¹ce ¿ycie, w 2004 r. stwierdzi³ natomiast, ¿e podstaw¹ udzielenia œwiadczeñ zdrowot-
nych jest jedynie umowa cywilnoprawna.
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Ustalono, ¿e wprowadzony w styczniu 2004 r. program informatyczny
„Pakiet œwiadczeniodawcy” funkcjonowa³ nieprawid³owo (nie dokonywa³ m.in.
automatycznej weryfikacji sk³adanych rozliczeñ na poziomie u¿ytkownika i p³at-
nika). W efekcie Fundusz przekazywa³ œwiadczeniodawcom w okresie styczeñ-
-kwiecieñ 2004 r. œrodki finansowe w wysokoœci 1/12 wartoœci kontraktu roczne-
go, ³¹cznie 5632,9 mln z³, a nie w wysokoœci faktycznie wykonanych us³ug.

W ocenie NIK, zarówno nieprawid³owe funkcjonowanie programu informa-
tycznego „Pakiet œwiadczeniodawcy”, jak i decyzja prezesa Funduszu o przejœcio-
wej zmianie zasad finansowania œwiadczeñ zdrowotnych (w okresie styczeñ-kwie-
cieñ 2004 r.) nie zwalnia³y dyrektorów oddzia³ów NFZ z obowi¹zku weryfikacji
rozliczeñ sk³adanych przez œwiadczeniodawców (choæby w sposób tradycyjny).

Za³o¿eniem reformy systemu ubezpieczeñ zdrowotnych by³o m.in. ujednoli-
cenie zasad kontraktowania œwiadczeñ zdrowotnych. Mimo to w procesie kon-
traktacji na 2004 r. ceny jednostek rozliczeniowych tych samych œwiadczeñ by³y
bardzo zró¿nicowane (ró¿nice miêdzy cen¹ minimaln¹ a maksymaln¹ wynosi³y
od 100% do nawet 1100%), a w 4 rodzajach œwiadczeñ (ambulatoryjnej opiece
specjalistycznej, rehabilitacji leczniczej, opiece d³ugoterminowej, leczeniu sto-
matologicznym) by³y wy¿sze od maksymalnych cen (limitu) jednostek rozlicze-
niowych okreœlonych w uchwale Zarz¹du (nr 276 z 13 listopada 2003 r.).

Z ustaleñ kontroli wynika³o, ¿e wycena œwiadczeñ zdrowotnych w poszcze-
gólnych oddzia³ach Funduszu zale¿a³a od wielkoœci œrodków, jakimi oddzia³y
dysponowa³y i liczby umów zawartych na dany rodzaj œwiadczeñ.

Stwierdzono ponadto, ¿e Fundusz, zobowi¹zuj¹c siê 6 stycznia 2004 r. do
realizacji ustaleñ zawartych pomiêdzy ministrem zdrowia a przedstawicielami tzw.
porozumienia zielonogórskiego, naruszy³ ustawê o NFZ16. Fundusz zdecydowa³
m.in. o wy³¹czeniu z zakresu podstawowej opieki zdrowotnej i odrêbnego kon-
traktowania: nocnej i œwi¹tecznej ambulatoryjnej i wyjazdowej opieki lekarskiej
oraz transportu sanitarnego (co stanowi³o naruszenie art. 115 ustawy o NFZ)17.
Œwiadczenia wynikaj¹ce z zawartego porozumienia sta³y siê przedmiotem odrêb-
nego postêpowania konkursowego ju¿ w 2004 r.

Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e minister zdrowia, podpisuj¹c 6 stycznia 2004 r. porozu-
mienie z przedstawicielami tzw. porozumienia zielonogórskiego, wkroczy³ w kom-

Maria M. Gostyñska

16 Por. art. 72, 75, 96 ust. 1, 115 i 132 pkt 1 ustawy o NFZ.
17 Por. art. 115 ustawy o NFZ; stanowi³ on m.in., ¿e lekarz p.o.z. by³ zobowi¹zany do podej-

mowania wszelkich dzia³añ s³u¿¹cych zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu i poprawie zdrowia,
a w szczególnoœci do postêpowania zgodnie z zakresem kompetencji lekarza p.o.z. (art. 15 ust. 1),
w ramach œwiadczeñ p.o.z. œwiadczeniodawca mia³ zapewniæ ubezpieczonym dostêp do badañ dia-
gnostycznych oraz dziennej i nocnej pomocy wyjazdowej zgodnie z zakresem swoich kompetencji
(art. 115 ust. 2).
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petencje Funduszu w zakresie sposobu zawierania umów ze œwiadczeniodawca-
mi oraz ich rozliczania.

Minister zdrowia, zawieraj¹c porozumienie, zobowi¹za³ siê do „podjêcia ini-
cjatywy ustawodawczej zmierzaj¹cej do nowelizacji ustawy o NFZ”. W tym celu
mia³ „wnieœæ pod obrady rz¹du projekt nowelizacji ustawy opieraj¹cy siê na prze-
s³ankach okreœlonych w za³¹czniku do porozumienia”.  Nie wywi¹za³ siê jednak
z podjêtego zobowi¹zania, jak równie¿ nie dotrzyma³ obietnicy przekazania Fun-
duszowi dodatkowych œrodków finansowych (65 mln z³) na realizacjê porozumie-
nia (przewidywane koszty realizacji porozumienia mia³y wynieœæ 376,3 mln z³,
faktycznie zaœ w 2004 r. wynios³y 232,2 mln z³  i w ca³oœci obci¹¿y³y NFZ).

Wyniki kontroli wskaza³y, ¿e czêœæ œwiadczeñ zdrowotnych wykonanych przez
œwiadczeniodawców zosta³a zakwestionowana przez Fundusz  w wyniku prowa-
dzonych przez oddzia³y wojewódzkie w okresie 2003 r. – 30 wrzeœnia 2004 r.
kontroli realizacji umów. Na œwiadczeniodawców na³o¿ono kary z powodu nie-
wywi¹zywania siê lub nierzetelnego wywi¹zywania siê z umów w ³¹cznej kwocie
60,4 mln z³, z której, w tym samym czasie, odzyskano ogó³em 41,6 mln z³.

Liczba kontroli przeprowadzonych przez oddzia³y wojewódzkie NFZ  u œwiad-
czeniodawców w latach 2003 i 2004 by³a bardzo zró¿nicowana (ró¿nice docho-
dzi³y nawet do 1000%). W ocenie Najwy¿szej Izby Kontroli nie by³o racjonal-
nych przes³anek usprawiedliwiaj¹cych wystêpowanie tak znacznych ró¿nic
w liczbie przeprowadzonych kontroli, tym bardziej ¿e odzwierciedleniem liczby
kontroli i stwierdzonych nieprawid³owoœci by³y efekty finansowe tych kontroli
(np. w 2003 r. Podkarpacki OW przeprowadzi³ 900 kontroli i zakwestionowa³
œwiadczenia o wartoœci 16,7 mln z³, a Warmiñsko-Mazurski OW – 92 kontrole
i 488 tys. z³. W 2004 r. (do 30 wrzeœnia) Mazowiecki OW przeprowadzi³ 149
kontroli i zakwestionowa³ œwiadczenia o wartoœci 9,6 mln z³, a Dolnoœl¹ski OW –
107 kontroli i 32 tys. z³). Izba oceni³a, ¿e ograniczanie przez oddzia³y Funduszu
liczby kontroli u œwiadczeniodawców by³o dzia³aniem niegospodarnym.

Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e oddzia³y, ponosz¹c wysokie koszty z tytu³u realizacji
recept, równie¿ tylko w niewielkim stopniu przeprowadza³y kontrole aptek w tym
zakresie. Na przyk³ad w Dolnoœl¹skim OW w 2003 r. koszty zwi¹zane z realizacj¹
recept refundowanych wynios³y 490,3 mln z³, zaœ w I pó³roczu 2004 r. –
229,5 mln z³; stanowi³o to odpowiednio 23,4% i 21,2% ca³kowitych kosztów po-
niesionych na œwiadczenia zdrowotne w tym czasie. W I pó³roczu 2004 r. oddzia³
ten przeprowadzi³ jedynie 45 kontroli w aptekach (5,1%), mimo i¿ na terenie Dol-
nego Œl¹ska funkcjonuje ich 887.

Oddzia³y NFZ nie przejawia³y tak¿e nale¿ytej dba³oœci w zakresie postêpo-
wania pokontrolnego, m.in. monitorowania realizacji wniosków pokontrolnych

Funkcjonowanie NFZ
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przez œwiadczeniodawców, co by³o dzia³aniem nierzetelnym. Na przyk³ad spo-
œród 272 œwiadczeniodawców, u których w latach 2003–2004  Dolnoœl¹ski OW
przeprowadzi³ kontrole realizacji us³ug zdrowotnych, a¿ 144, tj. 52,9% nie zreali-
zowa³o wniosków oraz zaleceñ pokontrolnych.

Na szczególn¹ uwagê zas³uguje to, ¿e Ministerstwo Zdrowia w ogóle nie pla-
nowa³o przeprowadzenia w latach 2003–2004 kontroli œwiadczeniodawców pod
k¹tem efektów i skutków wprowadzonej reformy. Nowe zasady funkcjonowania
systemu ubezpieczenia zdrowotnego i zwi¹zane z tym nowe zasady kontraktowa-
nia œwiadczeñ zdrowotnych wesz³y w ¿ycie 1 kwietnia 2003 r. Zmianom tym – jak
wynika³o z pism kierowanych do Ministerstwa – œwiadczeniodawcy przypisywali
pog³êbiaj¹ce siê trudnoœci z dostêpnoœci¹ pacjentów do œwiadczeñ zdrowotnych
i pogarszaj¹c¹ siê ich sytuacjê finansow¹, wynikaj¹c¹ z obni¿enia wartoœci kon-
traktów, nieterminowego przekazywania œrodków finansowych za wykonane œwiad-
czenia oraz trudnoœci w renegocjowaniu umów. Jednak Ministerstwo Zdrowia nie
weryfikowa³o w trybie kontrolnym zasadnoœci tych opinii.

Ministerstwo Zdrowia nie korzysta³o równie¿ z us³ug podmiotów uprawnio-
nych do badania sprawozdañ finansowych oraz do kontroli jakoœci i kosztów œwiad-
czeñ zdrowotnych finansowanych przez NFZ (wed³ug danych Ministerstwa
Zdrowia, kwota zobowi¹zañ wymagalnych jednostek ochrony zdrowia na 30 kwiet-
nia 2003 r. wynosi³a 4220,4 mln z³, na koniec 2003 r. – 4543,7 mln z³, a na
31 lipca 2004 r. – 5565 mln z³; kwota zad³u¿enia ogó³em wzros³a w tym czasie
z 6880,3 mln z³ do 8661,9 mln z³).

Wbrew za³o¿eniom reformy systemu ubezpieczenia zdrowotnego, dostêpnoœæ
pacjentów do œwiadczeñ opieki zdrowotnej nie poprawi³a siê. Pacjenci nie za-
wsze niezw³ocznie mogli uzyskaæ, z wyj¹tkiem nag³ych wypadków, pomoc me-
dyczn¹ jakiej wymaga³ ich stan zdrowia, i to zarówno w zakresie opieki stacjonar-
nej, jak i ambulatoryjnej. Czas oczekiwania na œwiadczenie w obu wypadkach
wynosi³ od kilku dni do nawet 3 lat. G³ówn¹ tego przyczyn¹ by³o przekroczenie
limitu okreœlonego w umowie. Na przyk³ad w jednym ze szpitali, wed³ug stanu na
31 sierpnia 2004 r., na hospitalizacjê w 16 spoœród 19 oddzia³ów szpitala oczeki-
wa³o 1320 pacjentów. Czas oczekiwania kszta³towa³ siê od 2 dni w Oddziale
Chorób Wewnêtrznych do 872 dni w Oddziale Ortopedii i Hematologii. Nato-
miast w innym szpitalu tylko na 4 oddzia³ach szpitalnych – spoœród 20 – pacjenci
byli przyjmowani na bie¿¹co. Na pozosta³ych czas oczekiwania wynosi³ od 1 ty-
godnia do 3 lat. Najd³u¿ej na przyjêcie oczekiwali pacjenci Oddzia³u Chorób Oczu
– oko³o 10 miesiêcy, Rehabilitacji – 1 rok i Ortopedii – od 1 do 3 lat.

Œwiadczeniodawcy z regu³y nie przestrzegali obowi¹zku prowadzenia rejestrów
pacjentów oczekuj¹cych na œwiadczenie. Nie przekazywali równie¿ oddzia³om
wojewódzkim Funduszu comiesiêcznych informacji o liczbie osób oczekuj¹cych18.

Maria M. Gostyñska
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Niektórzy prowadzili takie rejestry, ale w sposób nierzetelny. W meldunkach prze-
kazywanych oddzia³om wojewódzkim wykazywali w efekcie dane niezgodne ze
stanem faktycznym. Na przyk³ad wed³ug danych rejestrowych jednego ze szpitali,
liczba pacjentów oczekuj¹cych w Oddziale Ortopedyczno-Urazowym wynosi³a 382
osoby, w Oddziale Okulistycznym – 353, a Urologicznym – 127.
W sporz¹dzonych meldunkach wykazano natomiast odpowiednio: 230, 269 i 165
osób. Podobnie œredni czas oczekiwania na udzielenie œwiadczenia w tych od-
dzia³ach – wed³ug meldunku – wynosi³ „zaledwie” 120 dni, a wed³ug rejestrów
prowadzonych przez oddzia³y od ponad roku do 872 dni.

Trzeba jednak podkreœliæ, ¿e prawo pacjenta do wolnego wyboru œwiadcze-
niodawcy by³o przestrzegane przez œwiadczeniodawców, a limity okreœlone
w umowach – do czasu ich wyczerpania – nie wp³ywa³y na ograniczenie dostêp-
noœci do us³ug medycznych. Wyczerpanie limitów skutkowa³o bowiem wyd³u¿a-
j¹cym siê okresem oczekiwania na œwiadczenie lub uzyskaniem tzw. œwiadczenia
ponadlimitowego. Jednak nie wszystkie œwiadczenia ponadlimitowe dotyczy³y
przypadków ratuj¹cych ¿ycie.

mgr Maria M. Gostyñska

Departament Pracy, Spraw Socjalnych

i Zdrowia w NIK
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18 Por. §4 rozporz¹dzenia z 9.04.2003 r. w sprawie ogólnych warunków udzielania œwiadczeñ
zdrowotnych oraz trybu wyboru przez ubezpieczonego lekarza p.o.z., pielêgniarki i po³o¿nej
(DzU nr 63, poz. 589).
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Andrzej S. Krysiak

POJÊCIE CONTROLLINGU NA TLE POJÊÆ ZBLI¯ONYCH
(KONTROLA, AUDYT)

Prezentowane ni¿ej rozwa¿ania stanowi¹ próbê uporz¹dkowania zasiêgu zna-
czeniowego kilku funkcjonuj¹cych obok siebie terminów pokrewnych, wywodz¹-
cych siê na ogó³ z teorii organizacji i zarz¹dzania, a zarazem kojarzonych z opar-
tymi na wspomnianej teorii subdyscyplinami.

Subdyscypliny te, tworz¹c podstawê naukow¹ okreœlonych, funkcjonuj¹cych
w praktyce umiejêtnoœci niezbêdnych do „obs³ugi” procesów zarz¹dzania zarów-
no gospodark¹, jak i pojedynczymi podmiotami gospodarczymi maj¹ pewne ce-
chy wspólne, równoczeœnie jednak ka¿da z nich ma w³aœciwe jej cechy szczególne.

Ujawnienie, zestawienie i skomentowanie analogii oraz ró¿nic wystêpuj¹cych
w zakresie pojêæ takich, jak: controlling, kontrola lub audyt mo¿e okazaæ siê po-
¿yteczne zarówno z punktu widzenia pewnego „porz¹dku” terminologicznego
w nauce, jak te¿ pod k¹tem przysz³ych sformu³owañ legislacyjnych, które powin-
ny byæ mo¿liwie precyzyjne, a tym samym nasuwaæ jak najmniej w¹tpliwoœci
interpretacyjnych.

Pojêcie controllingu1, podobnie jak pojêcie kontroli, pochodzi bezpoœrednio
z szeroko rozumianej nauki o zarz¹dzaniu, z której wyodrêbni³a siê ostatnio nowa
dziedzina wiedzy, nazwana controllingiem. „Controlling wykszta³ci³ siê w prak-
tyce amerykañskiego zarz¹dzania na tle aktywnego wykorzystania rachunkowo-
œci w procesach planowania i kontroli [...]. Stanowisko kontrolera by³o [...] odpo-
wiednikiem stanowiska g³ównego ksiêgowego w Polsce”2. Cytowany autor traktuje

RELACJE, POLEMIKI

1 W literaturze polskiej dominuje na ogó³ termin „controlling”, przejêty in extenso z jêzyka
angielskiego, jednak ostatnio pojawiaj¹ siê publikacje, w których u¿ywa siê spolszczonego terminu
„kontroling” (por. np. zbiór artyku³ów pod red. B.R. Kuca: Kontrola i kontroling w zarz¹dzaniu:
tendencje, koncepcje, instrumenty, Wyd. Wy¿szej Szko³y Zarz¹dzania i Marketingu, Warszawa 2002).

2 Por. M. Dobija: Rachunkowoœæ zarz¹dcza i controlling, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa
2005, s. 60.
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controlling „jako podsystem zarz¹dzania, dzia³aj¹cy w celu optymalnej realizacji
zadañ, przy czym ustanawianie tych zadañ jest jego immanentn¹ czêœci¹”3.

Podejmuj¹c próbê okreœlenia miejsca, jakie zajmuje pojêcie controllingu
w systemie pojêæ zbli¿onych, nale¿y przede wszystkim dokonaæ konfrontacji po-
jêæ „kontrola” i „controlling”.

Kontrola jest powszechnie traktowana jako element sk³adowy procesu zarz¹-
dzania. Przyjmuj¹c uproszczon¹ wersjê cyklu zarz¹dzania, w którym najpierw
ustala siê cele i zadania podejmowanej dzia³alnoœci oraz sposoby ich realizacji,
nastêpnie zaœ realizuje ow¹ dzia³alnoœæ, kontrola jest ostatnim etapem tego
cyklu4.

Literatura przedmiotu wykorzystana w niniejszym artykule dotyczy w znacz-
nej czêœci systemów i procesów kontroli oraz zwi¹zanego z ni¹ controllingu, funk-
cjonuj¹cych w obrêbie jednostek organizacyjnych o statusie przedsiêbiorstwa. Do
takich jednostek, mimo dodatkowych atrybutów wynikaj¹cych ze statusu instytu-
cji zaufania publicznego, nale¿¹ równie¿ banki komercyjne, w których – jak
w ka¿dym przedsiêbiorstwie – obowi¹zuj¹ okreœlone regu³y dzia³ania nie tylko
zgodnie z przepisami prawa oraz przyjêtymi uprzednio ustaleniami planistyczny-
mi, lecz tak¿e zgodnie z ogóln¹ zasad¹ gospodarnoœci. Odnosi siê ona zarówno do
kosztów, jak te¿ do efektów i ma zastosowanie praktyczne g³ównie w obrêbie tzw.
kontroli wewnêtrznej, stanowi¹cej (jak ju¿ wspomniano) koñcowe ogniwo zarz¹-
dzania firm¹. Równoczeœnie jednak wspomniana wy¿ej zasada gospodarnoœci
odgrywa coraz wiêksz¹ rolê jako kryterium oceny w kontroli oraz audycie jedno-
stek organizacyjnych sektora publicznego.

Trzeba tu bowiem przypomnieæ, ¿e zarówno w zakresie kontroli zewnêtrznej,
wykonywanej z ramienia wyodrêbnionych, wyspecjalizowanych instytucji kon-
trolnych zajmuj¹cych siê rozmaitymi podmiotami dzia³aj¹cymi w sektorze pu-
blicznym (pañstwowym lub samorz¹dowym), jak i w zakresie audytu wewnêtrz-
nego funkcjonuj¹cego w jednostkach organizacyjnych tego sektora eksponowana
jest ostatnio potrzeba mo¿liwie szerokiego stosowania kryterium gospodarnoœci.
Nie ulega wszak¿e w¹tpliwoœci, i¿ naczelnym kryterium stosowanym w toku kon-
troli jednostek sektora publicznego by³a (i w praktyce jest nadal) zgodnoœæ kon-
trolowanej dzia³alnoœci z przepisami prawa oraz ustaleniami planów, których czêœæ
ma zreszt¹ rangê swoistych aktów prawnych (np. bud¿et pañstwa, ujêty w normy
ustawy bud¿etowej)5.

3 Jw., s. 61.
4 Por. na ten temat szerzej np. B.R. Kuc: Teoria i praktyka kontroli w zarz¹dzaniu, [w:] praca

zbior. Kontrola i kontroling w zarz¹dzaniu: tendencje, koncepcje, instrumenty, czêœæ I, Wyd. Wy-
¿szej Szko³y Zarz¹dzania i Marketingu, Warszawa 2002, s. 6 i nast.

5 Por. na ten temat: L. Kurowski i in.: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, PWE,
Warszawa 2000, s. 46 i nast. Problem uzupe³nienia kryteriów kontroli w sektorze publicznym
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O ile jednak B.R. Kuc eksponuje g³ównie wyznaczenia w postaci planów,
o tyle autorzy zajmuj¹cy siê kontrol¹ w sektorze publicznym na pierwszym miej-
scu stawiaj¹ wyznaczenia w postaci norm prawnych, co wynika naturalnie z atry-
butów w³asnoœci, na gruncie której prowadzona jest kontrolowana dzia³alnoœæ.
Wydaje siê oczywiste, i¿ gospodarowanie maj¹tkiem publicznym wymaga przede
wszystkim œcis³ego przestrzegania obowi¹zuj¹cych w tej kwestii przepisów
prawnych.

Definicja kontroli, zaprezentowana w omawianej ksi¹¿ce wydaje siê jasna,
zwiêz³a i zosta³a zaakceptowana w polskiej literaturze przedmiotu od wielu lat6.
W wersji najnowszego wydania ksi¹¿ki brzmi ona nastêpuj¹co: „Kontrola jest
[...] swoist¹ dzia³alnoœci¹, na któr¹ sk³adaj¹ siê nastêpuj¹ce zasadnicze rodzaje
czynnoœci: ustalanie stanu obowi¹zuj¹cego (wyznaczeñ); ustalanie stanu rzeczy-
wistego (wykonañ); porównywanie wykonañ z wyznaczeniami w celu ustalenia
ich zgodnoœci lub niezgodnoœci; wyjaœnienie przyczyn stwierdzonej zgodnoœci
lub niezgodnoœci miêdzy wykonaniami i wyznaczeniami”7.

Zwi¹zki miêdzy pojêciem zarz¹dzania i kontroli prowadz¹ do tego, ¿e kontrola
staje siê coraz bardziej niezbêdnym Ÿród³em informacji koniecznych do podejmo-
wania trafnych decyzji w nastêpnych cyklach zarz¹dzania. Jak pisz¹ S. Chajtman
i J. Borzêcki, „oko³o 160 lat temu H. Fayol traktowa³ kontrolowanie jako pi¹t¹
kolejn¹ funkcjê zarz¹dzania, po przewidywaniu, organizowaniu, rozkazywaniu
oraz  koordynowaniu”8.

B.R. Kuc idzie dalej w podobnym rozumowaniu, przyjmuj¹c, ¿e „Kontrola
jako funkcja zamyka cykl zarz¹dzania. Kontrola jako proces przenika i ³¹czy
wszystkie funkcje zarz¹dzania”9.

o kwestie zwi¹zane z gospodarnoœci¹ lub inaczej: gospodarcz¹ racjonalnoœci¹ dzia³alnoœci poja-
wia³ siê ju¿ od dawna w literaturze niemieckiej – por. np. A. Schmidt: Moeglichkeiten und
Probleme der fiskalpolitischen Effizienzkontrolle, Berlin 1975 oraz K. Reding: Die Effizienz Sta-
atlicher Aktivitaeten, Probleme ihrer Messung und Kontrolle, Baden-Baden 1981 (cyt. za wym.
wy¿ej ksi¹¿k¹ L. Kurowskiego i in., s. 63). Na potrzebê stosowania omawianego tu kryterium
równie¿ w sektorze publicznym zwracali te¿ uwagê przedstawiciele aparatu kontroli pañstwowej
w RFN – por. Erfolgskontrolle finanzwirksamer Massnahmen in der oeffentlicher Verwaltung.
Gutachten des Praesidenten des Budesrechnungshofes als Bundesbeanfdragter fuer Wirtschaftlich-
keit in der Verwaltung, Stuttgart-Berlin-Koeln 1990 (cyt. za jw. s. 217).

6 Definicjê tê sformu³owano prawie 50 lat temu; por.: L. Kurowski i in.: Kontrola finansowa,
Wyd. „Polgos”, Warszawa 1956.

7 L. Kurowski i in.: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, op. cit., s. 16.
8 Por. S. Chajtman, J. Borzêcki: Kontrola i kontroling w systemie gospodarczym w œwietle

alternatywnej  uogólnionej teorii organizacji i zarz¹dzania, [w:] praca zbior. Kontrola i kontroling
w zarz¹dzaniu: tendencje, koncepcje, instrumenty, czêœæ II, Wyd. Wy¿szej Szko³y Zarz¹dzania
i Marketingu, Warszawa 2002, s. 25.

9 Por. B.R. Kuc: Teoria i praktyka kontroli w zarz¹dzaniu, [w:] praca zbior. jw., czêœæ I, s. 6.
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Równie istotne wnioski p³yn¹ z tezy sformu³owanej przez cytowanego autora
w póŸniejszej obszernej publikacji pt. „Kontrola w zarz¹dzaniu przysz³oœci¹”, w któ-
rej czytamy, i¿ „Kontrola zawsze pe³ni funkcjê poznawczo-dostosowawcz¹ w pro-
cesie zarz¹dzania...” i dalej: „Najwa¿niejszy jest jej zwi¹zek z planowaniem”10.

Zwraca uwagê fakt, ¿e w punkcie dotycz¹cym g³ównego kryterium ustaleñ
kontrolnych oraz „diagnostycznego” charakteru tych ustaleñ wystêpuje zbie¿noœæ
definicji kontroli konstruowanych zarówno przez tych autorów, którzy koncen-
truj¹ swoj¹ uwagê na mechanizmie funkcjonowania kontroli w sferze przedsiê-
biorczoœci, jak te¿ przez reprezentantów subdyscypliny finansów publicznych,
nazywanej umownie kontrol¹ finansow¹ w sektorze publicznym.

Autorzy cytowanej wy¿ej ksi¹¿ki o kontroli finansowej w sektorze publicz-
nym, definiuj¹c ogólne pojêcie kontroli, oparli siê na dwu elementach ludzkiej
dzia³alnoœci: wyznaczeniach i wykonaniach. „Ujmowanie, porównywanie i wyja-
œnianie stosunków miêdzy nimi stanowi istotê kontroli”11 .

Szczególnym atrybutem kontroli, wyró¿niaj¹cym j¹ na tle ca³okszta³tu proce-
su zarz¹dzania, którego (jak wy¿ej powiedziano) jest integralnym ogniwem, oka-
zuje siê oddzielenie czynnoœci kontrolnych (badanie, diagnoza) od czynnoœci de-
cyzyjnych (terapia); „proces kontroli koñczy siê stwierdzeniem i wyjaœnieniem
stosunku miêdzy rzeczywistoœci¹ a wyznaczeniami, co staje siê punktem wyjœcia
dzia³ania pokontrolnego, podejmowanego i prowadzonego najczêœciej przez in-
stytucje i osoby inne ni¿ te, które wykonywa³y w³aœciw¹ kontrolê”12 .

W cytowanej wy¿ej ksi¹¿ce zwrócono uwagê na to, ¿e pojêcie kontroli, roz-
szerzone wskutek w³¹czenia do niej równie¿ czynnoœci decyzyjnych, „wystêpuje
powszechnie w literaturze angielskiej, gdzie termin control oznacza nie tyle kon-
trolê w naszym rozumieniu, ile zarz¹dzanie z zaakcentowanym elementem nadzo-
ru hierarchicznego, wynikaj¹cego z podzia³u i organizacji pracy w ramach [...]
kierowania zarówno przedsiêbiorstwami, jak i instytucjami administracyjnymi oraz
u¿ytecznoœci publicznej”13.

Istnieje oczywiœcie – zarówno w literaturze, jak te¿ w terminologii stosowa-
nej przez ustawodawcê – wiele pojêæ zbli¿onych do kontroli, czasem u¿ywanych
zamiennie, czasem oznaczaj¹cych pewien szczególny typ kontroli – czy to z punktu
widzenia metod badawczych stosowanych w toku postêpowania kontrolnego, czy
te¿ z punktu widzenia struktur organizacyjnych, w ramach których postêpowanie
to jest prowadzone.

Pojêcie controllingu

10 Por. B.R. Kuc: Kontrola w zarz¹dzaniu przysz³oœci¹, Wyd. Mened¿erskie PTM, Warszawa
2005, s. 17.

11 Por. L. Kurowski i in.: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, op. cit., s. 19.
12 Jw., s. 19.
13 Jw., s. 19.
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Do pierwszej grupy wspomnianych wy¿ej pojêæ „parakontrolnych” nale¿¹ np.:
rewizja, inspekcja, lustracja, wizytacja, weryfikacja, rozpatrywanie itp., które to
nazwy sygnalizuj¹, i¿ czynnoœci kontrolne zdominowane s¹ metodami kontroli
faktycznej lub dokumentalnej, wstêpnej (uprzedniej) lub nastêpnej, ci¹g³ej lub
doraŸnej itd.

Z tego punktu widzenia na szczególn¹ uwagê zas³uguje pojêcie analizy, któr¹
od kontroli ró¿ni przede wszystkim to, i¿ w analizie punktem wyjœcia, czyli
swoistym „wyznaczeniem” w rozumieniu bliskim kryteriom (przes³ankom) oce-
ny, nie musi byæ stan obowi¹zuj¹cy (np. norma prawna), lecz np. „stan analo-
giczny w okresie ubieg³ym, stan analogiczny w innej jednostce organizacyjnej,
stan przeciêtny w wielu jednostkach [...] lub abstrakcyjnie zbudowany model
postêpowania”14.

Analiza jako metoda badania rzeczywistych zjawisk i procesów rozwinê³a siê
w praktyce przede wszystkim na gruncie przedsiêbiorstw dzia³aj¹cych wed³ug regu³
gospodarki rynkowej, a g³ównym kryterium oceny analizowanej rzeczywistoœci
wydaje siê kryterium gospodarnoœci, pod którym kryj¹ siê rozmaite relacje miê-
dzy nak³adem a efektem, zmierzaj¹ce do optymalizacji wyników osi¹ganych przez
jednostki poddane czynnoœciom analitycznym.

W zwi¹zku ze wspomnian¹ wy¿ej potrzeb¹ rozszerzenia zasiêgu stosowania
kryterium gospodarnoœci równie¿ na obszar dzia³ania kontroli sektora publiczne-
go, metody analizy wykszta³cone w sferze przedsiêbiorczoœci powinny znajdo-
waæ coraz szersze zastosowanie w instytucjach wykonuj¹cych kontrolê jednostek
sektora publicznego.

Do drugiej grupy omawianych tu pojêæ pokrewnych pojêciu kontroli nale¿y
zaliczyæ np. nadzór oraz audyt15.

Nadzór, rozumiany najczêœciej jako dzia³anie obejmuj¹ce nie tylko kontrolê
sensu stricto, lecz tak¿e podejmowanie decyzji na podstawie wczeœniej ustalonych
wyników kontroli, tkwi zazwyczaj w okreœlonych uk³adach hierarchicznego pod-
porz¹dkowania jednostek usytuowanych ni¿ej w danej strukturze organizacyjnej
i podlegaj¹cych nadzorowi odpowiednich jednostek nadrzêdnych. W takim ujêciu
nadzór by³by bliski kontroli wewnêtrznej w ramach wspomnianej struktury, cho-
cia¿ w praktyce jednostka sprawuj¹ca nadzór nie musi byæ wobec jednostki nadzo-
rowanej organem nadrzêdnym w sensie organizacyjnym czy administracyjnym.

Natomiast drugie z przytoczonych wy¿ej pojêæ, a mianowicie pojêcie „audy-
tu”, upowszechni³o siê ostatnio w Polsce w zwi¹zku ze zobowi¹zaniami podjêty-
mi wobec Unii Europejskiej jeszcze w okresie przedakcesyjnym.

Andrzej S. Krysiak

14 Jw., s 27.
15 Por. B.R. Kuc: Audyt wewnêtrzny. Teoria i praktyka, wyd. Mened¿erskie PTM, Warszawa 2002.
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Audyt wewnêtrzny definiowany jest przez ustawê o finansach publicznych
jako „ogó³ dzia³añ, przez które kierownik jednostki uzyskuje obiektywn¹ i nieza-
le¿n¹ ocenê funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod
wzglêdem legalnoœci, gospodarnoœci, celowoœci, rzetelnoœci, a tak¿e przejrzysto-
œci i jawnoœci. Audyt wewnêtrzny pomaga zatem w osi¹ganiu celów organizacji
poprzez systematyczny przegl¹d i ocenê organizacji oraz procedur systemu zarz¹-
dzania ryzykiem i kontroli wewnêtrznej”16.

Audyt wewnêtrzny stanowi istotne uzupe³nienie kontroli wewnêtrznej, która
koncentruje siê na badaniu stopnia przestrzegania prawa oraz innych wyznaczeñ
o charakterze obowi¹zkowym. Analiza ryzyka, stanowi¹ca domenê audytu ma
sprzyjaæ zapewnieniu racjonalnego i efektywnego gospodarowania œrodkami sta-
nowi¹cymi w³asnoœæ publiczn¹.

Warto dodaæ, ¿e sposób ujêcia omawianych dwu pojêæ bliskoznacznych, tj.
kontroli i audytu w przepisach dotycz¹cych finansów publicznych (w brzmieniu
nowelizacji z 2002 r. – DzU nr 102, poz. 1116) jest oceniany krytycznie jako
nieprecyzyjny, a nawet nielogiczny17.

Pojêcie audytu wewnêtrznego nie ogranicza siê do sfery sektora publicznego,
jest on bowiem stosowany równie¿ w przedsiêbiorstwach produkcyjnych, ban-
kach oraz zak³adach ubezpieczeniowych. Jednak i tu, podobnie jak w wypadku
audytu dzia³aj¹cego w instytucjach sektora publicznego, granica miêdzy audytem
a kontrol¹ wewnêtrzn¹ nie jest terminologicznie precyzyjna. Z ca³¹ pewnoœci¹
mo¿na jedynie wskazaæ, ¿e w zakresie zadañ audytu mieœci siê równie¿ ocena
funkcjonowania systemu kontroli wewnêtrznej18.

Interesuj¹cy pogl¹d na temat relacji pojêæ: audyt wewnêtrzny – kontrola we-
wnêtrzna sformu³owa³ cytowany ju¿ wczeœniej B.R. Kuc: „Wspó³czeœnie kontro-
la wewnêtrzna w naturalnej dla siebie roli, tj. kontroli nastêpczej [...] przestaje
byæ wystarczaj¹ca [...]. Jej najwiêksz¹ s³aboœci¹ jest bezradnoœæ wobec przysz³o-
œci, zw³aszcza narastaj¹cego ryzyka. Tê rolê przejmuje audyt wewnêtrzny, który
zosta³ pomyœlany jako narzêdzie optymalizacji ryzyka”19.

Relacje wystêpuj¹ce zarówno w literaturze, jak i w praktyce miêdzy pojêcia-
mi „kontrola” oraz „audyt” s¹ doœæ skomplikowane. Z jednej strony wskazywane

Pojêcie controllingu

16 A. Krawczyk: Audytor wewnêtrzny – kontroler czy doradca?, „Gazeta Samorz¹du
i Administracji” nr 11/2005, s. 15.

17 Por. na ten temat: E. Chojna-Duch: Kontrola czy audyt Najwy¿szej Izby Kontroli?,
„Kontrola Pañstwowa” nr specjalny 2002, s. 15.

18 Por. sprawozdanie z seminarium zorganizowanego w Instytucie Funkcjonowania
Gospodarki Narodowej SGH Audyt wewnêtrzny a wartoœæ przedsiêbiorstwa, „Gazeta SGH”
nr 210, z 18.07.2005 r., s. 12 – 13.

19 Por. B.R. Kuc: Kontrola w zarz¹dzaniu przysz³oœci¹, Wyd. Mened¿erskie PTM,
Warszawa 2005, s. 199.
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s¹ zbie¿noœci obu pojêæ, prowadz¹ce wrêcz do ich identyfikacji20, a z drugiej stro-
ny (zw³aszcza w œwietle art. 48–67 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach pu-
blicznych21) audyt wewnêtrzny stanowi pojêcie wê¿sze ni¿ kontrola, okreœlony
jest bowiem ju¿ w tytule rozdzia³u 5 wspomnianej wy¿ej ustawy jako „audyt we-
wnêtrzny w jednostkach sektora finansów publicznych”. St¹d wniosek, ¿e do ogól-
nego pojêcia kontroli nale¿¹ – poza audytem – równie¿ rozmaite inne formy oraz
instytucje kontroli wewnêtrznej i zewnêtrznej, a tak¿e wszelkie postacie dzia³al-
noœci kontrolnej wystêpuj¹ce poza sektorem publicznym oraz (lub) dotycz¹ce nie
tylko finansowej strony kontrolowanych zjawisk i procesów.

Ten kierunek rozumowania znajduje potwierdzenie w literaturze przedmiotu,
gdzie audyt okreœlany bywa jako dzia³anie oparte na systemie kontroli, zaœ od
tzw. kontroli wewnêtrznej ró¿ni siê tym, i¿ koncentruje siê na znalezieniu i ujaw-
nieniu przyczyn nieprawid³owoœci, a nie tylko na „wyci¹ganiu konsekwencji”
wobec osób uznanych za odpowiedzialne. W tej sytuacji audyt jawi siê jako kon-
trola g³ównie profilaktyczna, ujawniaj¹ca potencjalne mo¿liwoœci wystêpowania
ryzyka w badanych jednostkach i zmierzaj¹ca przede wszystkim do usprawnienia
ich dzia³alnoœci22.

Analiza i ocena ryzyka wymaga uprzedniej identyfikacji obszarów ryzyka,
takich jak np. ksiêgowoœæ i sprawozdawczoœæ, zatrudnienie i p³ace, zamówienia
publiczne i gospodarka zaopatrzeniowa itd. Dziêki ustaleniu obszarów wyró¿nia-
j¹cych siê ryzykiem relatywnie najwiêkszym mo¿liwe staje siê zmniejszenie za-
gro¿enia skutkami tego¿ ryzyka dla przebiegu oraz efektów pracy objêtej audy-
tem jednostki23.

Trudno wszak¿e powstrzymaæ siê od stwierdzenia, ¿e zamieszczone wy¿ej
próby interpretacji pojêcia audytu wewnêtrznego na tle pojêcia kontroli finanso-
wej w jednostkach sektora finansów publicznych, oparte na tekœcie obowi¹zuj¹-
cej ustawy o finansach publicznych, maj¹ charakter cokolwiek intuicyjno-subiek-
tywny. Wystarczy przytoczyæ tu in extenso stosowne sformu³owania owej ustawy:
„Art. 35a.1. Kontrola finansowa w jednostkach sektora finansów publicznych

dotyczy procesów zwi¹zanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem œrodków pu-

blicznych oraz gospodarowaniem mieniem [...]. Art. 35c.1. Audytem wewnêtrz-

nym jest ogó³ dzia³añ, przez które kierownik jednostki uzyskuje obiektywn¹ i nie-

zale¿n¹ ocenê funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod

Andrzej S. Krysiak

20 Por. D. McNamee: Oszacowanie ryzyka w audycie wewnêtrznym i zarz¹dzaniu, Wyd.
Fundacja Rozwoju Rachunkowoœci w Polsce, Warszawa 2004.

21 DzU z 2005 r., nr 249, poz. 2104.
22 Por. K. Knedler, M. Stasik: Audyt wewnêtrzny w praktyce, Wyd. Polska Akademia Rachun-

kowoœci SA, Warszawa 2005.
23 Por.: A. Tyka: Poradnik audytora wewnêtrznego jednostek sektora finansów publicznych,

Wyd. Oœrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdañsk 2005.
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wzglêdem legalnoœci, gospodarnoœci, celowoœci, rzetelnoœci, a tak¿e przejrzysto-

œci i jawnoœci”.

Konfrontuj¹c oba przytoczone wy¿ej sformu³owania mo¿na by³oby dojœæ do
wniosku, ¿e audyt ró¿ni siê od kontroli finansowej szczegó³owym, enumeratyw-
nym ujêciem kryteriów oceny badanych procesów. Wniosek ten wydaje siê jed-
nak w¹tpliwy na tle zestawienia przepisów wskazuj¹cych, co w szczególnoœci
obejmowaæ ma z jednej strony kontrola finansowa („ Art. 35 a. 1...2. Kontrola

finansowa obejmuje: 1 – zapewnienie przestrzegania procedur kontroli oraz prze-

prowadzanie wstêpnej oceny celowoœci zaci¹gania zobowi¹zañ finansowych

i dokonywania wydatków; 2 – badanie i porównanie stanu faktycznego ze stanem

wymaganym, pobierania i gromadzenia œrodków publicznych, zaci¹gania zobo-

wi¹zañ finansowych i dokonywania wydatków ze œrodków publicznych, udziela-

nia zamówieñ publicznych oraz zwrotu œrodków publicznych; 3 – prowadzenie

gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur, o których mowa w pkt 1”), a co
z kolei obejmowaæ powinien audyt wewnêtrzny („Art. 35c. 1...2. Audyt wewnêtrz-

ny obejmuje w szczególnoœci: 1 – badanie dowodów ksiêgowych oraz zapisów

w ksiêgach rachunkowych; 2 – ocenê systemu gromadzenia œrodków publicznych

i dysponowania nimi oraz gospodarowania mieniem; 3 – ocenê efektywnoœci

i gospodarnoœci zarz¹dzania finansowego”).
Przytoczy³em wy¿ej doœæ obszerne cytaty zaczerpniête z tekstu ustawowego,

by potwierdziæ spostrze¿enie, i¿ precyzyjne rozgraniczenie pojêæ kontroli i audy-
tu nie jest na takiej podstawie ³atwe, tym bardziej ¿e ujêty w trzech punktach
zasiêg obu pojêæ zawiera zarówno merytoryczne wskazanie przedmiotu kontroli
i audytu, jak te¿ okreœlenie metod stosowanych do osi¹gniêcia niezbêdnej wiedzy
na temat owego przedmiotu. Sprawa wydaje siê szczególnie wa¿na i aktualna
w sytuacji coraz bardziej wyraŸnego zapotrzebowania na jawnoœæ i przejrzystoœæ
finansów publicznych, stanowi¹ce warunek ich oczekiwanej naprawy24.

Jeœli zatem przyj¹æ, ¿e warunkiem sanacji publicznej gospodarki finansowej
jest m.in. jej jawnoœæ, zaœ warunkiem autentycznej jawnoœci (opartej nie tylko na
zlikwidowaniu barier dostêpu przedstawicieli kontroli spo³ecznej do danych Ÿró-
d³owych oraz pobudzeniu zainteresowania tymi danymi, lecz tak¿e na percepcyj-
nej dostêpnoœci owych danych) jest przejrzystoœæ wymagaj¹ca w szczególnoœci
wyj¹tkowej skrupulatnoœci i starannoœci redagowania tzw. tekstów urzêdowych –
to potrzeba „rozszyfrowania” jêzyka stosownych ustaw, rozporz¹dzeñ, zarz¹dzeñ
itp. aktów prawnych wydaje siê niew¹tpliwa.

Pojêcie controllingu

24 Por.: W. Misi¹g, A. Niedzielski: Jawnoœæ i przejrzystoœæ finansów publicznych w Polsce
w œwietle standardów Miêdzynarodowego Funduszu Walutowego, Raport nr 29, Wyd. Instytut Ba-
dañ nad Gospodark¹ Rynkow¹, Warszawa – Gdañsk 2001 oraz „Kontrola Pañstwowa” nr specjalny
1/2004.
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Kontynuacja w¹tku dotycz¹cego krytyki sposobu rozgraniczania pojêæ kon-
troli oraz audytu wewnêtrznego w ustawie o finansach publicznych wydaje siê
zbêdna, gdy¿ nader szczegó³owe uwagi na ten temat znaleŸæ mo¿na w artykule
opublikowanym w numerze specjalnym „Kontroli Pañstwowej” z 2002 r.25  Swo-
isty „stan zawieszenia”, w jakim znajduje siê obecnie wymieniona wy¿ej ustawa
wydaje siê stwarzaæ okazjê sprzyjaj¹c¹ klarownemu, zrozumia³emu nie tylko dla
specjalistów, lecz tak¿e dla tzw. zwyk³ych obywateli, ujêciu relacji miêdzy kon-
trol¹ i audytem. Obszerne publikacje ksi¹¿kowe na ten temat26 mog¹ byæ przydat-
ne jako praktyczna pomoc dla osób zajmuj¹cych siê audytem i kontrol¹ w prakty-
ce, nie zmieniaj¹ jednak niczego z punktu widzenia klarownoœci i przejrzystoœci
regulacji prawnych, maj¹cych tworzyæ pomost porozumienia z szerszym spo³e-
czeñstwem i pobudzenia jego zainteresowania sprawami publicznymi. Z tego punk-
tu widzenia przyk³adem wyraŸnego rozgraniczenia pojêæ kontroli oraz audytu mo¿e
byæ okreœlenie dwóch obszarów dzia³ania osoby, stoj¹cej na czele Narodowego
Urzêdu Kontroli w Wielkiej Brytanii. Osoba ta, nosz¹ca tytu³ g³ównego kontrole-
ra i audytora, wystêpuje w roli kontrolera wówczas, gdy podejmuje i realizuje
zadania dotycz¹ce kontroli wstêpnej, poprzedzaj¹cej w³aœciwe wydatki bud¿eto-
we; natomiast jako audytor wykonuje kontrolê nastêpn¹ rachunków pañstwowych
„z punktu widzenia ich rzetelnoœci i legalnoœci oraz wykorzystania publicznych
œrodków finansowych pod k¹tem oszczêdnoœci i efektywnoœci”27.

Tymczasem w Polsce audyt wewnêtrzny okreœlany bywa albo jako element
sk³adowy systemu kontroli wewnêtrznej (zwanej ostatnio coraz czêœciej kontrol¹
zarz¹dcz¹), albo jako instrument oceny skutecznoœci systemu tej¿e kontroli we-
wnêtrznej28.

Równie trudne wydaje siê sformu³owanie jednoznacznej odpowiedzi na pyta-
nie, jakie s¹ relacje miêdzy kontrol¹ a controllingiem.

Problemowi temu poœwiêcono specjalne sympozjum naukowe, zorganizowa-
ne przez Wy¿sz¹ Szko³ê Zarz¹dzania i Marketingu w Warszawie. Z licznych refe-
ratów wynika, ¿e controlling ma s³u¿yæ racjonalizacji zarz¹dzania dzia³alnoœci¹
jednostek gospodarczych (w tym tak¿e banków) oraz minimalizowaniu ryzyka
zwi¹zanego z t¹ dzia³alnoœci¹. W tym punkcie pojawia siê wszak¿e intryguj¹ca
zbie¿noœæ celów, stawianych przed controllingiem i audytem, rozumianymi jako
systemy dzia³aj¹ce w przedsiêbiorstwach.

Andrzej S. Krysiak

25 Por.: E. Chojna-Duch: Kontrola czy audyt... op.cit.
26 Np. licz¹ca 250 stron ksi¹¿ka: Z. Rola: Kontrola wewnêtrzna, kontrola finansowa i audyt

w jednostkach sektora finansów publicznych, Wyd. Alpha, Ostro³êka 2003.
27 Por. L. Kurowski i in.: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, op. cit. s. 74.
28 Por. standardy audytu wewnêtrznego, ustalone przez ministra finansów i opublikowane

w DzUrz MF z 2003 r., nr 3, poz. 14.
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Wydaje siê, ¿e równoleg³e funkcjonowanie obydwu pojêæ wynika z tego, i¿
controlling od pocz¹tku, tj. od momentu pojawienia siê go w teorii i praktyce
zarz¹dzania, kojarzony by³ z zarz¹dzaniem dzia³alnoœci¹ gospodarcz¹ prowadzon¹
przez przedsiêbiorstwa funkcjonuj¹ce wed³ug regu³ gospodarki rynkowej, tj. g³ów-
nie przedsiêbiorstwa prywatne. Natomiast audyt pojawi³ siê jako rezultat coraz
wyraŸniej postrzeganego zapotrzebowania na uzupe³nienie metod oraz kryteriów
kontroli dzia³aj¹cej w jednostkach sektora publicznego, a nastêpnie uleg³ rozsze-
rzeniu m.in. na sferê bankowoœci29.

Próbê okreœlenia ró¿nic miêdzy kontrol¹ a controllingiem (vel kontrolingiem)
podj¹³ m.in. Les³aw Martan, który powo³uj¹c siê na bogat¹ literaturê zagraniczn¹
stwierdza, ¿e „kontroling oznacza w istocie system kierowania przedsiêbiorstwem”,
bêd¹c „ponadfunkcyjnym instrumentem zarz¹dzania”30. Graficzn¹ ilustracj¹ usi-
³owañ L. Martana jest poni¿szy schemat:

Kontrola wewnêtrzna a kontroling

•ród³o: L. Martan: Kontrola wewnêtrzna..., op.cit., s. 13.

Pojêcie controllingu

29 Por. D. Garczyñski: Audyt wewnêtrzny w zarz¹dzaniu ryzykiem operacyjnym banku komer-
cyjnego, [w:] Bankowoœæ; pod red. M. Zaleskiej, wyd. SGH, Warszawa 2005  oraz A. Krymarys-
-Balcerzak: Audyt wewnêtrzny w banku w œwietle standardów miêdzynarodowych, w pracy zbior. jw.

30 Por. L. Martan: Kontrola wewnêtrzna i kontroling w przedsiêbiorstwie, [w:] praca zbior.
Kontrola i kontroling w zarz¹dzaniu: tendencje, koncepcje, instrumenty, cz. II, Wyd. WSZiM,
Warszawa 2002, s. 12
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Z przedstawionego rysunku wynika wniosek, ¿e kontrola wykracza poza kon-
troling w zakresie badania zgodnoœci stanów faktycznych z wyznaczeniami o cha-
rakterze obowi¹zuj¹cym, g³ównie – normami prawnymi, natomiast kontroling jest
pojêciem szerszym ni¿ kontrola w zakresie podejmowania decyzji na podstawie
ustaleñ dokonanych w toku kontroli. Chodzi tu o kontroling rozumiany jako wy-
odrêbniona komórka organizacyjna. Kontroling rozumiany jako synonim kiero-
wania (zarz¹dzania) obejmuje zarówno proces kontroli, jak te¿ podejmowane dziêki
jej wynikom czynnoœci pokontrolne.

Podobna interpretacja relacji pojêæ kontrola – kontroling wynika z uwa¿nej
lektury kolejnego referatu zamieszczonego w wymienionym wy¿ej zbiorze, gdzie
eksponuje siê rozdzielnoœæ procesu kontroli i dzia³alnoœci pokontrolnej, zwraca-
j¹c równoczeœnie uwagê na to, i¿ relacjom miêdzy kontrol¹ a kontrolingiem „to-
warzyszy du¿y nie³ad, zaœ w literaturze przedmiotu rozumienie kontrolingu jest
bardzo zró¿nicowane i bardzo niejednoznaczne. Kontroling okreœla siê bowiem
[...] jako funkcjê zarz¹dzania, [...] ca³y jego system, metodê zarz¹dzania (kiero-
wania) [...] i jego instrument czy narzêdzie”31.

Do podobnych wniosków na temat trudnoœci terminologiczno-semantycznych
zwi¹zanych z pojêciem controllingu doszli cz³onkowie Studenckiego Ko³a
Naukowego Controllingu, które dzia³a przy Katedrze Rachunkowoœci Mened¿er-
skiej SGH. ZnaleŸli oni wprawdzie w Internecie definicjê okreœlaj¹c¹ controlling
jako „zbiór iloœciowych oraz jakoœciowych instrumentów sterowania, które s³u¿¹
do koordynacji przep³ywu informacji oraz do wspierania procesów podejmowa-
nia decyzji, w szczególnoœci na szczeblu zarz¹du”, równoczeœnie jednak zauwa-
¿yli, i¿ „obecnie jednolitej definicji controllingu nie ma”32.

Podejmuj¹c próbê zebrania i zaprezentowania poszczególnych elementów
pojêcia controllingu, o których by³a wy¿ej mowa, nale¿y wskazaæ:

1) œcis³y zwi¹zek controllingu z zarz¹dzaniem, którego jest metod¹ lub instru-
mentem, niekiedy zaœ – synonimem;

2) controlling, funkcjonuj¹cy w ramach gospodarki rynkowej, tj. g³ównie
w sektorze prywatnym, w nader szerokim zakresie pos³uguje siê metodami anali-
zy zmierzaj¹cej do ujawnienia i zbadania wszelkich czynników wp³ywaj¹cych na
przebieg oraz wyniki analizowanej dzia³alnoœci;

3) controlling – w odró¿nieniu od kontroli – zawiera w sobie element decyzji
dotycz¹cych wyboru takiej strategii dzia³ania, która mog³aby:

Andrzej S. Krysiak

31 Por. A. Bieñkowska, Z. Kral, A. Zab³ocka-Kluczka: Kontrola w koncepcjach kontrolingu,
w pracy zbior. cyt. wy¿ej, s. 16.

32 Por. K. Makowski: Controlling, „Gazeta SGH” z 15.06.2005 r., nr 209, s. 14.
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– minimalizowaæ ryzyko,
– optymalizowaæ zarówno tempo oraz kierunki rozwoju, jak te¿ poziom wyni-

ku finansowego prowadzonej dzia³alnoœci gospodarczej (produkcyjnej lub us³u-
gowej);

4) controlling mo¿e i powinien byæ stosowany nie tylko w przedsiêbiorstwach,
lecz tak¿e w bankach, a nawet instytucjach tzw. u¿ytecznoœci publicznej nale¿¹-
cych do sektora podobnie jak funkcjonuj¹ce w jego zakresie rozmaite jednostki
organizacyjne dzia³aj¹ce nie w celu osi¹gania i maksymalizowania zysków na
rynkach krajowych i zagranicznych, lecz w celu zaspokajania tzw. zbiorowych
potrzeb spo³ecznych (tzn. wytwarzania i udostêpniania dóbr publicznych zarów-
no I, jak i II grupy)33.

Nawi¹zuj¹c do wyodrêbnienia kontroli zewnêtrznej i wewnêtrznej mo¿na –
jak siê wydaje – sformu³owaæ wniosek, ¿e termin „kontrola” wi¹¿e siê przede
wszystkim z czynnoœciami wykonywanymi przez organy takie, jak np. Najwy¿sza
Izba Kontroli, regionalne izby obrachunkowe lub organy kontroli skarbowej, czy-
li jednostki ca³kowicie zewnêtrzne w stosunku do jednostek poddawanych czyn-
noœciom kontrolnym. Oczywiœcie istnieje równie¿ kontrola wewnêtrzna, zarówno
w przedsiêbiorstwach prywatnych, jak i w jednostkach nale¿¹cych do sektora
publicznego (kontrola zarz¹dcza), jednak ten typ kontroli jest w coraz wiêkszym
stopniu uzupe³niany i wzbogacany o controlling, który ukszta³towa³ siê na grun-
cie sektora prywatnego oraz o audyt, który pojawi³ siê jako efekt ewolucji metod
zarz¹dzania sektorem publicznym.

dr Andrzej S. Krysiak

Katedra Bankowoœci

Szko³y G³ównej Handlowej

Pojêcie controllingu

33 Por. np. K. Gorczyñski: Perspektywy funkcjonowania kontrolingu finansowego w admini-
stracji samorz¹dowej, [w:] praca zbior. Kontrola i kontroling w zarz¹dzaniu, op. cit.



[150]150 Andrzej Krysiak

Listy do redakcji

AUDYT – UNIWERSALNY SYSTEM KONTROLNY
FINANSÓW PUBLICZNYCH

Autor wielu ksi¹¿ek i innych publikacji o kontroli i audycie prof. Rafa³
B. Kuc nazwa³ audyt now¹ generacj¹ kontroli. Ta kwalifikacja audytu chyba do-
brze oddaje jego istotê. Co prawda w przepisach o audycie nie u¿ywa siê nawet
s³owa kontrola, tylko sprawdzanie albo czynnoœci sprawdzaj¹ce. Ale sprawdzanie
to nic innego jak pierwsza faza ka¿dej kontroli, a czynnoœci sprawdzaj¹ce to po
prostu czynnoœci kontrolne, tylko inaczej nazwane. W audycie, tak samo jak w
kontroli, chodzi o wiarygodne ustalenie stanu faktycznego, porównanie go ze sta-
nem obowi¹zuj¹cym, ujawnienie odstêpstw, ich przyczyn i skutków, wyst¹pienie
z wnioskiem o naprawê b³êdów i usprawnienie ocenianej (w wypadku audytu) lub
kontrolowanej dzia³alnoœci, ewentualnie wraz z ustaleniem osób odpowiedzial-
nych za stwierdzone nieprawid³owoœci (w wypadku kontroli).

Audyt zosta³ przeniesiony na grunt polski z zagranicy, z inspiracji Unii Euro-
pejskiej, w rezultacie negatywnej oceny istniej¹cego w Polsce systemu kontroli,
jako niewiarygodnego i uznanego za nieprzydatny w   gospodarce rynkowej do
wykorzystania w sferze finansów publicznych. Celem audytu jest zapewnienie
racjonalnej i oszczêdnej gospodarki finansami publicznymi przez wszystkich dys-
ponentów i na wszystkich szczeblach zarz¹dzania tymi œrodkami. Audyt powi-
nien zatem zapewniæ niezale¿n¹ i obiektywn¹ ocenê gospodarki finansowej œrod-
kami publicznymi, wed³ug kryteriów gwarantuj¹cych wiarygodnoœæ. Uznano, ¿e
takie zapewnienie mo¿e daæ ocena gospodarki finansami publicznymi przeprowa-
dzona wed³ug kryterium legalnoœci, gospodarnoœci, celowoœci i rzetelnoœci oraz
jawnoœci i przejrzystoœci.

Ustawodawca odpowiednio do zadañ wyposa¿y³ audyt w prawne, komple-
mentarne instrumenty do realizacji tego zadania. Wykonawc¹ i egzekutorem au-
dytu uczyniono Ministerstwo Finansów i audyt wpisano w polski system finan-
sów, modyfikuj¹c odpowiednio ustawê o finansach publicznych, nie tworz¹c nowej,
odrêbnej struktury organizacyjnej. Do oceny prawid³owoœci gospodarki finansa-
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mi publicznymi wprowadzono pojêcie ryzyka i zarz¹dzania ryzykiem, jako wa¿-
ny jej element, jak równie¿ na³o¿ono na audyt obowi¹zek badania skutecznoœci
systemów kontroli wewnêtrznej w jednostkach sektora finansów publicznych. Do
uzyskania optymalnej wiarygodnoœci ustaleñ w metodologii badañ audytorskich
przewidziano m.in. rekonstrukcje wydarzeñ, obliczeñ, weryfikacje informacji,
obserwacje pracy pracowników, przeprowadzanie testów, pobieranie próbek do
badañ, sporz¹dzanie opracowañ graficznych.

Proces audytorski uznano za zakoñczony na etapie sprawozdania z audytu,
podpisywanego tylko przez audytora, które zawiera oprócz ustaleñ równie¿ oceny
i wnioski oraz przes¹dza o sposobie wykorzystania wyników audytu. Odst¹piono
od stosowania jakichkolwiek prawnych œrodków przymusu w realizacji wniosków
z audytu i ingerencji w zarz¹dzanie (co samo w sobie jest s³uszne) po to, ¿eby
dzia³ania usprawniaj¹ce by³y podejmowane tylko dlatego, ¿e s¹ s³uszne, a nie pod
przymusem lub ze strachu przed konsekwencjami. Mo¿na siê tutaj dopatrzyæ ana-
logii ze sprawdzonymi zasadami stosowanymi w Najwy¿szej Izbie Kontroli. Po-
zytywnych analogii z metodami stosowanymi w NIK mo¿na dostrzec wiêcej. Wiele
bowiem jeszcze innych rozwi¹zañ zastosowanych w audycie jest takich samych
lub bardzo podobnych, a mianowicie: kryteria ocen (legalnoœæ, gospodarnoœæ, ce-
lowoœæ i rzetelnoœæ), etapy postêpowania audytorskiego, uprawnienia do zg³asza-
nia zastrze¿eñ.

O wiele jednak bardziej drobiazgowo uregulowano w audycie postêpowanie
audytorskie. Ca³y proces przygotowania i przeprowadzania audytu zosta³ podda-
ny bardzo szczegó³owej reglamentacji w rozporz¹dzeniu ministra finansów w spra-
wie szczegó³owych zasad i trybu przeprowadzania audytu wewnêtrznego i w in-
nych regulacjach, jak np. w „Standardach audytu wewnêtrznego w jednostkach
sektora finansów publicznych” czy „Kodeksie etyki audytora wewnêtrznego”.
Audytor wewnêtrzny zosta³ „ubrany” w sztywny gorset szczegó³owych przepi-
sów, sprowadzaj¹cy jego rolê g³ównie do wykonawcy tych przepisów. Na inicja-
tywê i ujawnienie wiedzy audytora pozostawiono niewiele miejsca.

Audyt wewnêtrzny wprowadzono na podstawie ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych z 27 lipca 2001 r., z moc¹ obowi¹zuj¹c¹ od 1 stycznia
2002 r. Ze wzglêdu jednak na brak kadr audytorskich przewidziano 3-letni okres
przejœciowy na wejœcie w ¿ycie ustawowych wymagañ w zakresie kwalifikacji
audytorów. Ten 3-letni okres przejœciowy przeznaczono na uzupe³nienie, a przede
wszystkim na zdobycie przez kandydatów na audytorów kwalifikacji audytorskich,
potwierdzonych   egzaminem zdanym przed komisj¹ Ministerstwa Finansów. Dla-
tego dopiero od 2005 r., po 3-letnim okresie przejœciowym, mo¿na mówiæ o audy-
cie   modelowo  zbli¿onym do za³o¿eñ ustawowych i zacz¹æ formu³owaæ wstêpne
opinie o zaletach i wadach audytu wewnêtrznego.

Listy do redakcji
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Skutecznoœæ audytu, czyli jego wp³yw na racjonalizacjê gospodarki finansami
publicznymi, opiera siê na za³o¿eniu, ¿e tylko merytoryczna s³usznoœæ powinna
przes¹dzaæ o wykorzystaniu uwag, wniosków i rekomendacji audytora i w zwi¹z-
ku z takim za³o¿eniem zbêdne s¹ wszelkie œrodki egzekucyjne, których audyt nie
przewiduje. Wprowadzaj¹c audyt, stworzono powszechny, jednolity system kon-
troli finansów publicznych, jednakowy dla wszystkich podmiotów dysponuj¹cych
œrodkami publicznymi na wszystkich szczeblach zarz¹dzania.

Czego w audycie nie ma, a byæ mo¿e powinno siê znaleŸæ? Audyt albo nie
zak³ada wystêpowania patologii w systemie finansów publicznych, gdy¿ pomija
problem stosunku audytu do zjawisk patologicznych, albo uznaje, ¿e walka z pa-
tologiami nie powinna wchodziæ w zakres audytu wewnêtrznego. Licz¹c siê jed-
nak choæ trochê z rzeczywistoœci¹, mo¿na mieæ w¹tpliwoœci co do s³usznoœci obu
za³o¿eñ. Patologia w finansach to korupcja, a korupcja ma zawsze wyraz finanso-
wy i obecnie nie bez racji uwa¿ana jest za powszechn¹ plagê dzisiejszych czasów.

Wobec monopolu audytu na ocenê finansów publicznych, wy³¹czenie z tej
oceny analizy przyczyn zjawisk korupcjogennych i reakcji na te zjawiska jest
chyba u³omnoœci¹ audytu i zubo¿eniem przypisanej mu przez ustawê uzdrawiaj¹-
cej roli w gospodarce finansami publicznymi. Zwraca te¿ uwagê dominacja ele-
mentów formalnoporz¹dkowych nad merytorycznymi, wynikaj¹ca chyba z przy-
pisywania elementom formalnoporz¹dkowym szczególnego znaczenia w proce-
durach audytorskich.

Audyt ma obecnie  charakter mniej ekonomiczno-finansowy, jaki powinien
mieæ, a bardziej finansowo-ksiêgowy. Wkracza mocno w sferê dzia³alnoœci g³ów-
nego ksiêgowego, powielaj¹c, nie wiadomo czy potrzebnie, wiele jego czynnoœci,
np. zwi¹zanych z weryfikacj¹ pod wzglêdem wiarygodnoœci dokumentacji finan-
sowo-ksiêgowej. Na audytora wewnêtrznego na³o¿ono obowi¹zek badania czyn-
noœci finansowo-ksiêgowych pod wzglêdem wiarygodnoœci, jakby u podstaw tego
obowi¹zku le¿a³a niewiara co do rzetelnoœci dokumentacji finansowo-ksiêgowej,
któr¹ trzeba dla pewnoœci jeszcze raz zweryfikowaæ, bo jest ona stale rutynowo
i bie¿¹co weryfikowana przez g³ównego ksiêgowego.

Audytor ma bowiem badaæ wiarygodnoœæ sprawozdania finansowego, spra-
wozdania z wykonania bud¿etu, dowody ksiêgowe i zapisy w ksiêgach rachunko-
wych, czyli zarówno dokumentacjê wtórn¹, jak równie¿ Ÿród³ow¹, a wiêc to, co
ju¿ w wewnêtrznym systemie kontroli, wynikaj¹cym z ustawy o rachunkowoœci,
zosta³o sprawdzone. Rola audytora wewnêtrznego przypomina w ten sposób bar-
dziej rolê rewidenta, ni¿ kompetentnego recenzenta gospodarki finansowej œrod-
kami publicznymi i doradcê finansowego, swego rodzaju pomocnika kierownika
jednostki sektora finansów publicznych w usprawnianiu gospodarki finansowej.
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Zastanawia tak¿e sposób gromadzenia i dokumentowania ustaleñ audytorskich
oraz zakres tej dokumentacji. Wszystko bowiem, co audytor ustala na podstawie
dokumentów, rozmów i innych Ÿróde³, musi opisaæ i potwierdziæ wiarygodnoœæ
zapisów u Ÿród³a, z którego korzysta³ oraz zgromadziæ te zebrane zbiory, ¿eby je
nastêpnie przekazaæ do akt bie¿¹cych audytu. Czy nie jest konieczna selekcja ze-
branego, si³¹ rzeczy obfitego, roboczego przecie¿ materia³u w fazie sporz¹dzania
sprawozdania z audytu i wyeliminowanie z tego zbioru wszystkiego co nie jest
przydatne w dalszym postêpowaniu i nie stanowi dowodu, bez którego ucierpia³a-
by wiarygodnoœæ audytu? Szkoda natomiast, ¿e wœród urzêdowych wzorów do-
kumentów nie ma wzoru sprawozdania – chyba podstawowego dokumentu z audytu.

Mo¿na tak¿e mieæ w¹tpliwoœci, czy audytor dysponuje wystarczaj¹c¹ samodziel-
noœci¹ w postêpowaniu audytorskim. Na konieczne odstêpstwa od obowi¹zuj¹cej
procedury musi uzyskiwaæ wczeœniej zgodê kierownika jednostki sektora finan-
sów publicznych, sam nie mo¿e o nich decydowaæ.

Ograniczenia te stoj¹ chyba w sprzecznoœci z uprawnieniami audytora do oce-
ny jednostki w zakresie wiarygodnoœci i efektywnoœci gospodarki finansowej (w re-
lacji np. nak³adów do efektów), skutecznoœci systemu kontroli wewnêtrznej, do-
radztwa zmierzaj¹cego do usprawniania systemu gospodarki finansami publiczny-

mi. Mo¿na odnieœæ wra¿enie jak gdyby stosunek do audytora by³ oparty na nieuf-
noœci do jego moralnych i zawodowych kwalifikacji, skoro jego samodzielnoœæ
zosta³a tak ograniczona. Powstaje pytanie, czy nie wystêpuje w tym wypadku
asymetria miêdzy rol¹ jak¹ audytorowi przypisano a zakresem jego samodzielno-
œci? Dzia³alnoœæ audytora wewnêtrznego poddana jest jeszcze nadzorowi i ocenie
ze strony odpowiednich s³u¿b Ministerstwa Finansów. Czy to „ograniczone za-
ufanie” jest w pe³ni uzasadnione?

To, co napisa³em o audycie wynika z analizy przepisów reguluj¹cych dzia³al-
noœæ audytora wewnêtrznego. Jak mi siê wydaje bezstronnie, poniewa¿ nie jestem
obci¹¿ony w ¿adnym stopniu emocjonalnym stosunkiem do audytu, nie jestem
audytorem ani pracownikiem Ministerstwa Finansów. Nieobca jest mi natomiast
dzia³alnoœæ kontrolna. Skoro przepisy o audycie mog¹ nasuwaæ pewne uwagi, to
mo¿e warto je przeanalizowaæ.

Czes³aw Trepner

Listy do redakcji
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Jacek Mazur

ROLA  NAJWY¯SZYCH  ORGANÓW  KONTROLI  W  DZIA£ANIACH
NA  RZECZ  POPRAWY  ROZLICZALNOŒCI  ŒRODKÓW

UNII  EUROPEJSKIEJ
Relacja z zebrania Komitetu Kontaktowego w Sztokholmie

Doroczne zebranie Komitetu Kontaktowego (KK) szefów najwy¿szych
organów kontroli (NOK) Unii Europejskiej odby³o siê 5 i 6 grudnia 2004 r.
w Sztokholmie. W spotkaniu uczestniczyli prezesi NOK 25 pañstw cz³onkow-
skich i Europejskiego Trybuna³u Obrachunkowego (ETO), a tak¿e – jako obser-
watorzy – prezesi NOK krajów kandyduj¹cych do UE (Bu³garia, Chorwacja,
Rumunia, Turcja) oraz przedstawiciele EUROSAI, SIGMA i Inicjatywy Rozwoju
INTOSAI. Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli reprezentowali: prezes Miros³aw Seku³a,
wiceprezes Piotr Kownacki, wicedyrektor Departamentu Administracji Publicz-
nej Dariusz £ubian, Aleksandra Kuku³a z Wydzia³u Wspó³pracy z Zagranic¹
i doradca prezesa Jacek Mazur.

G³ównymi tematami obrad by³y:
– rola najwy¿szych organów kontroli w dzia³aniach na rzecz poprawy rozli-

czalnoœci œrodków Unii Europejskiej;
– tworzenie instytucjonalnych podstaw Komitetu Kontaktowego;
– sprawozdania grup roboczych;
– okreœlenie zadañ na rok 2006.
Zebranie zosta³o zorganizowane inaczej ni¿ poprzednie1. Proponuj¹c prezesom

koncepcjê zebrania, kontroler generalny Szwecji Eva Lindström podkreœli³a, ¿e

1 Zob. relacjê z poprzedniego zebrania Posiedzenie Komitetu Kontaktowego prezesów
najwy¿szych organów kontroli Unii Europejskiej, „Kontrola Pañstwowa” nr 2/2005.

WSPÓ£PRACA   MIÊDZYNARODOWA
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Komitet Kontaktowy powinien rozpatrywaæ sprawy, które nie tylko s¹ wa¿ne, ale
równoczeœnie s¹ aktualne i powoduj¹ wymianê pogl¹dów. W ostatnich latach du¿a
czêœæ obrad KK by³a poœwiêcona sprawom „administracyjnym” (sprawozdania grup
roboczych) lub ró¿nego typu informacjom, które nie wywo³ywa³y dyskusji.

Najistotniejszy punkt obecnego zebrania zosta³ ujêty w formie seminarium,
które prowadzi³ Jan Karlson, by³y szwedzki minister i prezes ETO. Seminarium
poœwiêcone by³o roli najwy¿szych organów kontroli w dzia³aniach na rzecz po-
prawy rozliczalnoœci œrodków Unii Europejskiej i nawi¹zywa³o do dokumentu
Komisji Europejskiej (KE) z 15 czerwca 2005 r. na temat harmonogramu dzia³añ
dotycz¹cych zintegrowanych ram kontroli wewnêtrznej2.

Referat przedstawi³ Terry Wynn, cz³onek Parlamentu Europejskiego (PE),
g³ówny autor uchwa³y PE z 12 kwietnia 2005 r. w sprawie absolutorium, w której
zaproponowano szeroki katalog dzia³añ zmierzaj¹cych do wprowadzenia zmian
w zarz¹dzaniu finansowym KE i systemach kontroli œrodków UE w pañstwach
cz³onkowskich3. Wiele z tych propozycji zosta³o nastêpnie zawartych w doku-
mencie Komisji.

Mówca rozpocz¹³ od tezy, ¿e poprawa zarz¹dzania finansowego UE to sprawa
nie tylko fachowa i proceduralna, lecz równie¿ polityczna, której rozwi¹zania
trzeba zatem szukaæ tak¿e w sferze politycznej. Choæ wydatkowanie wiêkszej
czêœci bud¿etu UE nastêpuje w pañstwach cz³onkowskich, ostateczn¹ odpowie-
dzialnoœæ za wykonanie bud¿etu – i co za tym idzie, odpowiedzialnoœæ za œrodki
kontroli w pañstwach cz³onkowskich i samej Komisji – ponosi KE. Tymczasem
art. 274 Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ nak³ada obowi¹zki za-
równo na KE, jak i na pañstwa cz³onkowskie:

– „Komisja wykonuje bud¿et na w³asn¹ odpowiedzialnoœæ i w granicach przy-
znanych œrodków, zgodnie z zasad¹ nale¿ytego zarz¹dzania finansami”;

– „pañstwa cz³onkowskie wspó³pracuj¹ z Komisj¹ w celu zapewnienia, aby œrod-

ki by³y wykorzystywane zgodnie z zasadami nale¿ytego zarz¹dzania finansami”.

2 „Komunikat Komisji Europejskiej dla Rady, Parlamentu Europejskiego oraz Trybuna³u
Obrachunkowego na temat harmonogramu dzia³añ dotycz¹cych zintegrowanych ram kontroli we-
wnêtrznej” (Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and
the European Court of Auditors on a roadmap to an integrated internal control framework), COM
(2005) 252 final, 15.06.2005, <http://europa.eu.int/eur-lex/lex/LexUriServ/site/pl/com/2005/
com2005_0252pl01.pdf>.

3 Rezolucja Parlamentu Europejskiego zawieraj¹ca uwagi stanowi¹ce integraln¹ czêœæ de-
cyzji w sprawie absolutorium z wykonania bud¿etu ogólnego Unii Europejskiej na rok bud¿etowy
2003, Sekcja III – Komisja, DzUrzUE, L 196, 27.7.2005 r. Zob. J.Mazur, L.Marcinkowski:
Kierunki mo¿liwych zmian w systemie kontroli œrodków Unii Europejskiej, „Kontrola Pañstwowa”
nr 4/2005.

Jacek Mazur
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Europejski Trybuna³ Obrachunkowy wielokrotnie ocenia³, ¿e pañstwa cz³on-
kowskie s³abo realizuj¹ swoje zadania: niewiele troszcz¹ siê o zarz¹dzanie œrod-
kami Unii oraz nie wspó³pracuj¹ odpowiednio z Komisj¹ Europejsk¹. Przede
wszystkim jednak pañstwa cz³onkowskie – wbrew art. 274 i 280 Traktatu – przy-
wi¹zuj¹ mniejsz¹ wagê do œrodków UE ni¿ do œrodków krajowych.

Problemy te nie zostan¹ rozwi¹zane przez centralnie narzucone kontrole: obec-
na sytuacja wskazuje na potrzebê stworzenia nowych instrumentów. Poprawa za-
rz¹dzania finansowego Unii Europejskiej wymaga wiêkszego zaanga¿owania
pañstw, przy czym udzia³ ten musi odbywaæ siê na szczeblu politycznym. W uchwa-
le Parlamentu Europejskiego zaproponowano dwa instrumenty, które mog³yby
temu s³u¿yæ: ex ante „oœwiadczenia ujawniaj¹ce” (potwierdzenie, ¿e struktury
organizacyjne odpowiadaj¹ wymaganiom unijnym i umo¿liwiaj¹ skuteczne za-
rz¹dzanie ryzykiem) oraz ex post „oœwiadczenia o wiarygodnoœci” (coroczne po-
twierdzanie legalnoœci i prawid³owoœci dokonanych transakcji), podpisywane przez
organ polityczny i zarz¹dzaj¹cy pañstwa cz³onkowskiego, czyli ministra finan-
sów. Mówca zauwa¿y³, ¿e owa idea wywo³a³a niezwyk³¹ nerwowoœæ pañstw cz³on-
kowskich. Sformu³owano zarzut, ¿e spowoduje to przeniesienie odpowiedzialno-
œci z zarz¹dzaj¹cych na polityków. Nic bardziej b³êdnego! Podpis ministra finansów
nie ma byæ jedynym podpisem, lecz jednym z wielu – tyle ¿e podpisem koñco-
wym, akcentuj¹cym odpowiedzialnoœæ pañstwa. Poza tym dotychczasowe potwier-
dzenia s¹ oparte na istniej¹cej wiedzy (np. system IACS). By³oby dobrze stwo-
rzyæ nowe systemy informacji i kontroli, zarówno na poziomie krajowym, jak
i regionalnym.

Œrodki Unii wykorzystywane w pañstwach cz³onkowskich powinny przecho-
dziæ przez krajowe bud¿ety oraz byæ zarz¹dzane i kontrolowane wed³ug takich
samych regu³ jak œrodki krajowe. Prowadzi to do tezy o potrzebie aktywnej roli
najwy¿szych organów kontroli, które powinny kontrolowaæ wykorzystanie œrod-
ków UE na takich samych zasadach, jak œrodki krajowe. Czy mo¿e to zagra¿aæ ich
niezale¿noœci? Parlament Europejski uwa¿a, ¿e „oœwiadczenia ujawniaj¹ce”
i „oœwiadczenia o wiarygodnoœci” powinny byæ kontrolowane przez organ nieza-
le¿ny od rz¹du, zaœ wyniki kontroli przekazywane krajowemu parlamentowi. Czy
nie jest to rola, jak¹ pe³ni najwy¿szy organ kontroli w swoim pañstwie? Oczywi-
œcie, trzeba to bêdzie robiæ wed³ug uzgodnionych zasad, ale zasad tych nie musi
okreœlaæ KE, mog¹ one zostaæ wypracowane przez najwy¿sze organy kontroli.
Niestety, decyzja Rady z 8 listopada 2005 r. – odrzucaj¹ca oœwiadczenia na pozio-
mie politycznym – utrudnia osi¹gniêcie szybkiego postêpu. Jednak nawet przed
wprowadzeniem nowych instrumentów NOK mog¹ zrobiæ bardzo wiele. Mog¹
kontrolowaæ wykorzystanie œrodków unijnych w swoich krajach w stopniu wiêk-

Rola NOK a œrodki UE
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szym ni¿ dotychczas. Mog¹ szerzej upowszechniaæ sprawozdania z kontroli, mog¹
sporz¹dzaæ odrêbne raporty, równie¿ o charakterze porównawczym.

Nastêpnie odby³a siê dyskusja, która w czêœci mia³a charakter spontaniczny,
a czêœciowo polega³a na uprzednio przygotowanych prezentacjach. Oto najwa¿-
niejsze tezy wybranych wypowiedzi.

Saskia Stuiveling (prezes Pañstwowej Izby Obrachunkowej Holandii) stwier-
dzi³a, ¿e narodowe organy kontroli maj¹ ró¿ny zakres dzia³ania i ró¿ne podejœcie
kontrolne. Nie wszystkie s¹ zdolne kontrolowaæ te same zagadnienia, np. œrodki
unijne, albo nie w tym samym stopniu. Ponadto skala œrodków UE w stosunku do
wielkoœci bud¿etu krajowego jest zwykle niewielka. Trzeba jednak prowadziæ
kontrole œrodków UE, tak aby obywatele pañstw wiedzieli, ¿e s¹ one w³aœciwie
wydatkowane, je¿eli zaœ wystêpuj¹ nieprawid³owoœci – na czym polegaj¹ i jak im
zaradziæ.

Widz¹c k³opoty ze sformu³owaniem pozytywnego poœwiadczenia wiarygod-
noœci rozliczeñ Wspólnoty (tzw. DAS), Pañstwowa Izba Obrachunkowa Holandii
ju¿ kilka lat temu postanowi³a g³êbiej zaj¹æ siê t¹ tematyk¹. Badania prowadzone
s¹ na trzech poziomach: ogólnych problemów zarz¹dzania finansowego UE, za-
rz¹dzania œrodkami UE przez pañstwa cz³onkowskie oraz – bardziej szczegó³owo
– zarz¹dzania nimi w Holandii. Podstaw¹ s¹ publicznie dostêpne informacje, choæ
w czêœci krajowej – tak¿e rezultaty kontroli. Wyniki zostaj¹ og³oszone w corocz-
nym „EU Trends Report”4.

Najwy¿sze organy kontroli pañstw cz³onkowskich s¹ niezale¿ne i nie s¹ czê-
œci¹ „ram kontroli wewnêtrznej” Unii Europejskiej. Kontroluj¹ one przekazywa-
nie wp³at swoich pañstw do bud¿etu Unii, a ponadto kontroluj¹ wydatki swoich
rz¹dów, co w niektórych pañstwach obejmuje równie¿ wydatki z bud¿etu UE. Po
dokonaniu kontroli sporz¹dzaj¹ sprawozdania, które przekazuj¹ parlamentom
i innym w³adzom krajowym. Z owych kontroli mog¹ wynikaæ zalecenia dotycz¹-
ce zarz¹dzania finansowego UE w ich pañstwach, w tym systemów kontroli we-
wnêtrznej.

Rzecz jasna, sam udzia³ narodowych organów kontroli nie rozwi¹¿e proble-
mu – potrzebne s¹ zmiany o charakterze strukturalnym. Trzeba zbudowaæ pe³ny
system rozliczalnoœci, obejmuj¹cy zarówno czêœci bud¿etu Unii Europejskiej, jak
i wydatki w pañstwach cz³onkowskich. Punktem wyjœcia mo¿e byæ propozycja
Europejskiego Trybuna³u Obrachunkowego zawarta w opinii na temat modelu
pojedynczej kontroli. Koncentruje siê ona na kontroli wewnêtrznej w Unii, czyli
obejmuje tylko instytucje UE, organy zarz¹dzaj¹ce w pañstwach cz³onkowskich

4 Zob. J.Mazur: Ocena zarz¹dzania finansowego w Unii Europejskiej przez najwy¿sze
organy kontroli pañstw cz³onkowskich, „Kontrola Pañstwowa” nr 6/2003.

Jacek Mazur
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i kontrolerów poszczególnych programów, czêsto z sektora prywatnego. Owa czêœæ
systemu jest w stanie przedstawiæ mo¿e po³owê informacji, o które zwraca siê
Parlament Europejski. Druga po³owa dotyczy pañstw cz³onkowskich. Wskazuje
to na potencjaln¹ rolê narodowych organów kontroli. Zasadniczo, organy te s¹
w stanie kontrolowaæ „ramy kontroli wewnêtrznej” oraz legalnoœæ i prawid³owoœæ
transakcji dotycz¹cych œrodków unijnych w swoich pañstwach. Je¿eli wiêc ze-
spoliæ wysi³ki ETO, narodowych organów kontroli oraz organów kontroli we-
wnêtrznej – powstanie „zintegrowany system kontroli œrodków UE”, czyli jakby
podwójny system pojedynczej kontroli.

W praktyce mog³oby to wygl¹daæ tak: wyobraŸmy sobie, ¿e najwy¿szy organ
kontroli pañstwa X skontroluje wspóln¹ politykê roln¹ i fundusze strukturalne
w swoim pañstwie, zaœ Europejski Trybuna³ Obrachunkowy skontroluje wydatki
w ramach wspólnej polityki rolnej na poziomie instytucji UE, a ponadto na pozio-
mie pañstw cz³onkowskich, jeœli potrzeba. Ujête ³¹cznie wyniki tych kontroli mog¹
zapewniæ pe³ny obraz legalnoœci (a w przysz³oœci mo¿e tak¿e skutecznoœci) wspól-
nej polityki rolnej w pañstwie X. Je¿eli zaœ wszystkie NOK pañstw cz³onkow-
skich bêd¹ kontrolowaæ wszystkie œrodki UE w swoich pañstwach, zaœ ETO bê-
dzie kontrolowaæ te same œrodki z punktu widzenia Unii, mo¿na bêdzie uzyskaæ
przegl¹d legalnoœci ca³oœci œrodków unijnych zarówno na poziomie UE, jak i na
poziomie ka¿dego pañstwa. Znacznie zwiêkszy to przejrzystoœæ wydatków oraz
ulepszy zarz¹dzanie.

Proponowane „oœwiadczenia ujawniaj¹ce” i „oœwiadczenia o wiarygodnoœci”
mog¹ zostaæ ustanowione niekoniecznie od razu w ca³oœci, lecz pocz¹wszy od
wybranej dziedziny i stopniowo obejmowaæ pozosta³e. Wydaje siê, ¿e intencj¹
PE i KE jest jednorazowe wprowadzenie obu instrumentów, ale zapewne nie
wszystkie pañstwa wyra¿¹ na to zgodê. Dzia³anie stopniowe bêdzie ³atwiejsze,
natomiast istnieje ryzyko braku spójnoœci miêdzy „cz¹stkowymi oœwiadczenia-
mi”. Wk³ad narodowych organów kontroli mo¿e byæ dwojaki: prowadzenie kon-
troli œrodków UE w swoich pañstwach (niektóre robi¹ to ju¿ teraz) oraz, w przy-
sz³oœci, kontrola wspomnianych „oœwiadczeñ”, je¿eli zostan¹ wprowadzone.
Kontrola „oœwiadczeñ”, zw³aszcza „oœwiadczeñ o wiarygodnoœci”, wydaje siê
naturaln¹ rol¹ NOK, ale od pañstw cz³onkowskich zale¿y, czy zostanie to powie-
rzone NOK, czy te¿ innym zewnêtrznym kontrolerom. Komu mia³yby byæ przesy-
³ane wyniki tych kontroli? O ile „oœwiadczenia” bêd¹ zapewne przekazywane
Komisji Europejskiej (oraz krajowemu parlamentowi), o tyle sprawozdania kon-
trolera zewnêtrznego powinny byæ przedk³adane parlamentowi i rz¹dowi krajo-
wemu, a dopiero póŸniej Komisji – za poœrednictwem rz¹du.

Rola NOK a œrodki UE
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Jan Karlson skomentowa³, ¿e pocz¹tkowo Europejski Trybuna³ Obrachunko-
wy zamierza³ wydawaæ poœwiadczenie wiarygodnoœci rozliczeñ Wspólnoty w ujê-
ciu wed³ug sektorów i pañstw cz³onkowskich, ale szybko okaza³o siê, ¿e to zbyt
trudne.

Cz³onek Europejskiego Trybuna³u Obrachunkowego Vitor Caldeira zauwa-
¿y³, ¿e dokument Komisji Europejskiej jest w znacznym stopniu oparty na stano-
wisku Parlamentu Europejskiego, wypracowanym podczas dyskusji nad absolu-
torium, jaka toczy³a siê na pocz¹tku 2005 r. Owa dyskusja wykaza³a du¿y poziom
porozumienia miêdzy PE i Rad¹ co do tego, i¿ „kluczowe pytanie w kontekœcie
DAS powinno brzmieæ: czy systemy nadzoru i kontroli, które zosta³y wdro¿one
na poziomie wspólnotowym i krajowym daj¹ Komisji uzasadnione zapewnienie
co do legalnoœci i prawid³owoœci podstawowych transakcji”. Istota problemu po-
lega wiêc na stworzeniu odpowiednich systemów kontroli, a nie na osi¹gniêciu
pozytywnego poœwiadczenia wiarygodnoœci. Sformu³owanie pozytywnego poœwiad-
czenia wiarygodnoœci lub jego odmowa musz¹ byæ oparte na wynikach kontroli.

Trybuna³ odnotowuje pozytywny wp³yw procesu reform zapocz¹tkowanego
w 2000 r. na sposób zarz¹dzania wykonaniem bud¿etu przez KE. Jednak niezbêd-
ny jest wci¹¿ du¿y wysi³ek, zw³aszcza w ramach tzw. dzielonego zarz¹dzania bu-
d¿etem. KE i pañstwa cz³onkowskie powinny pracowaæ nad stworzeniem w³aœci-
wego systemu opartego na za³o¿eniach „zintegrowanych ram kontroli wew-
nêtrznej”. Wzmocnienie systemów nadzoru i kontroli oraz wyeliminowanie nie-
prawid³owych operacji mo¿e zostaæ osi¹gniête jedynie w d³u¿szym okresie.
Dlatego istotne jest, aby KE okreœli³a wskaŸniki wykonania zadañ, które umo¿li-
wi¹ ocenê osi¹gniêtego postêpu.

Europejski Trybuna³ Obrachunkowy i narodowe organy kontroli nie s¹ czê-
œci¹ „ram kontroli wewnêtrznej” Unii Europejskiej, s¹ one przecie¿ zaintereso-
wane skutecznym dzia³aniem tego systemu. Narodowe organy kontroli funkcjo-
nuj¹ na podstawie przepisów swoich pañstw i s¹ niezale¿ne od instytucji Unii.
Dzia³aj¹ w ramach swojego mandatu, który zwykle nie przewiduje zadañ doty-
cz¹cych kontroli œrodków unijnych, zaœ sprawozdania z kontroli przedk³adaj¹
w³adzom krajowym. Trybuna³ jest zewnêtrznym kontrolerem Unii. Zgodnie
z miêdzynarodowymi standardami kontroli, aby dzia³aæ bardziej wydajnie, Try-
buna³ powinien opieraæ siê na pracy innych kontrolerów – je¿eli ich kontrole s¹
odpowiedniej jakoœci, a rezultaty ³atwo dostêpne. Je¿eli narodowe organy kontro-
li bêd¹ bardziej systematycznie badaæ œrodki Unii, Trybuna³ bêdzie móg³ oprzeæ
siê na wynikach ich kontroli.

Jacek Mazur
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Prezes Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec Dieter Engels przedstawi³
stanowisko wobec dokumentu Komisji Europejskiej, jakie Izba oraz izby krajów
zwi¹zkowych przyjê³y 3 sierpnia 2005 r. na nadzwyczajnym zebraniu ich preze-
sów. Niemieckie organy kontroli uznaj¹, ¿e wykorzystanie œrodków unijnych przez
pañstwa cz³onkowskie wymaga zarówno kontroli wewnêtrznej, jak i zewnêtrznej.
Œrodki te pochodz¹ od obywateli pañstw cz³onkowskich, zarz¹dzanie nimi po-
winno zatem podlegaæ równie starannemu nadzorowi i kontroli, jak œrodki krajo-
we. Zgodnie z Traktatem i rozporz¹dzeniem finansowym, wdra¿anie i ocena dzia-
³ania systemów kontroli wewnêtrznej w pañstwach cz³onkowskich, jak równie¿
upewnienie siê, ¿e œrodki unijne s¹ wykorzystywane prawid³owo – jest zadaniem
Komisji Europejskiej. Niezale¿ne organy kontroli zewnêtrznej z za³o¿enia nie s¹
czêœci¹ „ram kontroli wewnêtrznej” UE. W Niemczech œrodki unijne zostaj¹ w³¹-
czone do bud¿etu federacji i bud¿etów krajów zwi¹zkowych, kompetencja nie-
mieckich organów kontroli do ich kontroli opiera siê zatem na prawie federalnym
i krajowym, a nie na prawie wspólnotowym.

Zdaniem Parlamentu Europejskiego, systemy kontroli wykorzystania œrodków
UE nie s¹ odpowiednie. Niemieckie organy kontroli nie maj¹ dostatecznej wie-
dzy, jakie s¹ tego przyczyny. Mog¹ one wynikaæ zarówno ze s³aboœci na poziomie
narodowym, jak i na poziomie Unii. Zwi¹zane z tym propozycje wprowadzenia
systemu „oœwiadczeñ” zmierzaj¹ do na³o¿enia powa¿nych obowi¹zków na pañ-
stwa cz³onkowskie, wymagaj¹c, aby ministrowie finansów corocznie formu³owa-
li „oœwiadczenia o wiarygodnoœci” (czyli poœwiadczenie wiarygodnoœci legalno-
œci i prawid³owoœci transakcji dotycz¹cych œrodków UE, jakie zosta³y dokonane
w danym pañstwie) oraz aby narodowy organ kontroli lub inny kontroler zewnêtrz-
ny kontrolowa³ „oœwiadczenia”, potwierdzaj¹c ich wiarygodnoœæ.

S¹ cztery przyczyny, z powodu których niemieckie organy kontroli nie uwa-
¿aj¹ tych propozycji za w³aœciwe. Po pierwsze, nie zosta³a dokonana wystarczaj¹-
ca analiza przyczyn, ¿e Europejski Trybuna³ Obrachunkowy nie by³ w stanie sfor-
mu³owaæ pozytywnego poœwiadczenia wiarygodnoœci w ci¹gu ostatnich lat. Nie
mo¿na w takiej sytuacji wprowadzaæ reform, które powodowa³yby powa¿ne ob-
ci¹¿enia. Po drugie, propozycje na³o¿enia zadañ na pañstwa cz³onkowskie i ich
organy kontroli zewnêtrznej s¹ sprzeczne z prawem bud¿etowym Unii, zgodnie
z którym to Komisja Europejska ma spowodowaæ, ¿e w pañstwach cz³onkow-
skich funkcjonuj¹ odpowiednie systemy zarz¹dzania finansowego œrodkami unij-
nymi, zaœ Trybuna³ powinien sprawdziæ, czy Komisja i pañstwa cz³onkowskie
wykonuj¹ owe zadania. Po trzecie, istnieje logiczna racja, dla której prawo wspól-
notowe nak³ada te zadania na instytucje Unii: tylko Komisja i Trybuna³ s¹ w sta-
nie zapewniæ, ¿e skuteczne systemy kontroli s¹ stosowane we wszystkich pañstwach
cz³onkowskich oraz ¿e kontrola zewnêtrzna jest przeprowadzana z zastosowa-
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niem identycznych kryteriów, na podstawie takiej samej procedury oraz przy ta-
kim samym zakresie i g³êbokoœci kontroli. Po czwarte, narodowe organy kontroli
nie s¹ w stanie doprowadziæ do realizacji tych za³o¿eñ: zakresy ich kompetencji
koñcz¹ siê na granicy pañstwa; ich podejœcie i praktyka kontrolna ró¿ni¹ siê od
siebie z powodu ró¿nic w statusie i organizacji, jak te¿ wobec tego, ¿e dzia³aj¹
w kontekœcie prawa krajowego, które jest ró¿ne.

Niezale¿nie od tego, niemieckie organy kontroli bêd¹ kontynuowaæ kontrole
wykorzystania œrodków unijnych z punktu widzenia kryteriów legalnoœci, prawi-
d³owoœci, oszczêdnoœci, wydajnoœci i skutecznoœci. W ten sposób bêd¹ siê stara³y
wnosiæ swój wk³ad w ulepszanie „ram kontroli wewnêtrznej” Unii Europejskiej.
Owe kontrole nie zastêpuj¹ przecie¿ kontroli Trybuna³u.

Wobec nak³adania siê kompetencji do kontroli œrodków Unii – ETO i narodo-
we organy kontroli powinny ze sob¹ wspó³dzia³aæ. Zadanie to wynika z art. 248
ust. 3 Traktatu, zgodnie z którym maj¹ one „wspó³pracowaæ na zasadzie wzajem-
nego zaufania, zachowuj¹c swoj¹ niezale¿noœæ”. W konsekwencji kontrole pro-
wadzone przez narodowe organy kontroli w ¿aden sposób nie mog¹ byæ przed-
miotem instrukcji, wytycznych lub nastêpczej weryfikacji przez ETO.

Trzeba podkreœliæ, ¿e poœwiadczenie wiarygodnoœci nigdy nie by³o g³ównym
celem kontroli prowadzonych przez niemieckie organy kontroli. Problematyka ta
dotyczy przede wszystkim kontroli prawid³owoœci, podczas gdy w Niemczech
zasadniczym rodzajem kontroli jest kontrola wykonania zadañ. Pomimo to ETO
mo¿e korzystaæ z rezultatów kontroli: niemieckie organy kontroli s¹ gotowe udo-
stêpniaæ Trybuna³owi wyst¹pienia pokontrolne dotycz¹ce wykorzystania œrodków
unijnych, wyra¿aj¹c równoczeœnie oczekiwanie, ¿e Trybuna³ bêdzie korzystaæ
z owych ustaleñ.

Generalnie, bli¿sze wspó³dzia³anie z Trybuna³em jest konieczne. Mo¿e to byæ
wspó³praca wielostronna w ramach Komitetu Kontaktowego oraz wspó³praca
dwustronna, np. sta³a wymiana informacji, towarzyszenie kontrolom Trybuna³u,
kontrole równoleg³e i wspólne. Aby nie ograniczaæ siê do deklaracji intencji,
wszystkie niemieckie organy kontroli ustanowi³y ³¹czników z Europejskim
Trybuna³em Obrachunkowym, którzy s¹ odpowiedzialni za przekazywanie i roz-
powszechnianie informacji. W szczególnoœci trzeba udostêpniaæ informacje
o wszystkich planowanych kontrolach œrodków unijnych w Niemczech i ich wy-
nikach. Niemieckie organy kontroli akceptuj¹ za³o¿enie, ¿e we wszystkich pañ-
stwach cz³onkowskich kontrole œrodków unijnych powinny byæ prowadzone na
podstawie tych samych zasad i metod oraz w tym samym zakresie. W tym celu
trzeba, aby Trybuna³ osi¹gn¹³ porozumienie z narodowymi organami kontroli co
do metod i procedur kontroli.

Jacek Mazur
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Prezes Najwy¿szej Izby Kontroli Miros³aw Seku³a rozpocz¹³ od przypomnie-
nia „Deklaracji INTOSAI w sprawie zasad kontroli finansów publicznych”, zgod-
nie z któr¹ wszystkie publiczne operacje finansowe, niezale¿nie od tego, czy i w
jaki sposób s¹ ujête w bud¿ecie pañstwa, powinny podlegaæ kontroli najwy¿sze-
go organu kontroli. Œrodki UE maj¹ charakter œrodków publicznych; wynikaj¹
st¹d zadania dla najwy¿szych organów kontroli pañstw cz³onkowskich. W niektó-
rych krajach sprawa ta nie wywo³uje w¹tpliwoœci, bowiem œrodki unijne s¹ trak-
towane na równi ze œrodkami bud¿etu pañstwa. Jest tak równie¿ w Polsce, a za-
tem NIK ma prawo kontroli œrodków UE wydatkowanych w Polsce.

Równoczeœnie – zgodnie z Traktatem – to Europejski Trybuna³ Obrachunko-
wy kontroluje rozliczenia wszystkich dochodów i wydatków Unii. Teoretycznie,
kontrola dotyczy jedynie bud¿etu Unii oraz dzia³alnoœci innych jej organów.
W rzeczywistoœci, w celu przeprowadzenia kontroli wykonania bud¿etu Unii, Try-
buna³ podejmuje kontrolê w pañstwach cz³onkowskich w tych podmiotach, które
zarz¹dzaj¹ lub korzystaj¹ ze œrodków unijnych.

Sytuacja, w której dwie instytucje maj¹ kontrolowaæ te same zagadnienia,
wymaga ich wspó³pracy. Po pierwsze, kontrole ETO w pañstwach cz³onkowskich
s¹ prowadzone w powi¹zaniu z narodowymi organami kontroli; organy te mog¹
uczestniczyæ w kontroli Trybuna³u, je¿eli sobie tego ¿ycz¹. Po drugie, Trybuna³
i narodowe organy kontroli mog¹ prowadziæ kontrole równoleg³e w uzgodnionym
zakresie. Po trzecie, ka¿da instytucja kontrolna mo¿e wykorzystywaæ publicznie
dostêpne wyniki kontroli przeprowadzonych przez inn¹ instytucjê kontroln¹. Po
czwarte, istnieje problem dublowania siê kontroli tych samych jednostek przez
ró¿ne organy Unii Europejskiej (ETO, KE, OLAF).

Jeœli chodzi o kontrole ETO, to obok lepszego planowania i organizacji, istot-
ne by³oby pe³niejsze wdro¿enie zasady kontradyktoryjnoœci. Skoro bowiem kon-
trole Trybuna³u obejmuj¹ tak¿e podmioty w pañstwach cz³onkowskich, istnieje
koniecznoœæ takiego skonstruowania procedury kontroli, aby zasada ta by³a
w pe³ni realizowana. Jest to szczególnie wa¿ne wobec d¹¿enia Parlamentu Euro-
pejskiego, aby sprawozdania Trybuna³u zawiera³y konkretne informacje o s³abo-
œciach wykrytych w poszczególnych pañstwach.

Jeszcze trudniejsza kwestia to wykorzystanie przez Trybuna³ rezultatów kon-
troli narodowych organów kontroli. Czy Trybuna³ mo¿e opieraæ siê na wynikach
ich kontroli? Chyba tak, skoro jednym ze Ÿróde³ informacji dla poœwiadczenia
wiarygodnoœci s¹ „wyniki pracy innych kontrolerów”.

Poniewa¿ celem Komitetu Kontaktowego jest „usprawnienie wspó³pracy miê-
dzy jego cz³onkami dla poprawy kontroli zewnêtrznej i rozliczalnoœci w obszarze
Unii Europejskiej”, przedstawione obszary powinny staæ siê przedmiotem szcze-
gó³owej dyskusji Komitetu w najbli¿szych latach.

Rola NOK a œrodki UE
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Henrik Otbo, kontroler generalny Danii zauwa¿y³, i¿ uchwa³a Rady z 8 listo-
pada 2005 r. potwierdza, ¿e narodowe organy kontroli nie s¹ zobowi¹zane do
wspó³pracy z ETO w innych formach, ani¿eli tych, które przewiduje art. 248
ust. 3 Traktatu. Rada zaznaczy³a równoczeœnie, ¿e niektóre narodowe organy kon-
troli s¹ gotowe rozwa¿yæ, w jaki sposób mog¹ bardziej przyczyniæ siê do w³aœci-
wego dzia³ania „zintegrowanych ram kontroli wewnêtrznej”. Urz¹d Kontroli
Pañstwowej Danii uwa¿a, ¿e istnieje potrzeba wzmocnienia aktywnoœci narodo-
wych organów kontroli na rzecz poprawy funkcjonowania systemów kontroli we-
wnêtrznej w poszczególnych pañstwach. Jest wiele trudnoœci na tej drodze i trze-
ba je przezwyciê¿yæ. Powinno siê zabiegaæ o odpowiedni mandat dla tej dzia³alnoœci
w prawie krajowym.

Chrystalla Georghadji, kontroler generalny Cypru, popar³a tezê, ¿e pozytyw-
ne poœwiadczenie wiarygodnoœci nie jest celem samym w sobie, lecz bêdzie skut-
kiem odpowiedniego systemu zarz¹dzania œrodkami Unii Europejskiej. Obok tego
warto przecie¿ zastanowiæ siê nad konstrukcj¹ owego instrumentu. W sonda¿u,
jaki mia³ miejsce na konferencji zorganizowanej w listopadzie 2005 r. przez S³u¿bê
Audytu Wewnêtrznego KE, 67% uczestników wyrazi³o skrajnie pesymistyczny
pogl¹d, ¿e pozytywne poœwiadczenie wiarygodnoœci nie zostanie sformu³owane
przed 2013 r., w tym 20% odpowiedzia³o, ¿e nigdy to nie nast¹pi. Dlaczego spe-
cjaliœci od zarz¹dzania i kontroli œrodków UE myœl¹ w ten sposób? Czy chodzi
o brak wiary w rozwi¹zanie problemów z beneficjentami oraz stworzenie odpo-
wiednich systemów kontroli wewnêtrznej, czy te¿ mo¿e chodzi o tryb kontroli
„legalnoœci i prawid³owoœci operacji le¿¹cych u podstaw rozliczeñ” albo o spo-
sób interpretacji wyników tych kontroli? Przecie¿ nie ma takich trudnoœci w kon-
troli sprawozdañ finansowych na poziomie krajowym. Czy nie jest to wiêc pro-
blem o charakterze generalnym, który dotyczy ram tej kontroli, w³¹cznie z kszta³tem
przepisów Traktatu i ich stosowaniem?

Warto mo¿e rozwa¿yæ, jaki jest podstawowy cel: czy nie nale¿a³oby w wiêk-
szym stopniu badaæ wydajnoœæ i skutecznoœæ wykorzystania œrodków unijnych?
Komisja Europejska przedstawi³a propozycje rozwi¹zañ, ale sprawê trzeba roz-
wa¿yæ g³êbiej, nie boj¹c siê dotkn¹æ zasadniczych problemów. Wydaje siê, ¿e
obywatele Unii nie traktuj¹ œrodków unijnych z tak¹ sam¹ uwag¹ i wra¿liwoœci¹,
z jak¹ odnosz¹ siê do œrodków publicznych w³asnego pañstwa. Trafna jest zatem
propozycja, aby wszystkie pieni¹dze pochodz¹ce z Unii i wykorzystywane w pañ-
stwach cz³onkowskich przechodzi³y przez bud¿ety tych pañstw. Podkreœli to, ¿e
chodzi o „nasze” œrodki, a równoczeœnie w³¹czy je do zakresu kontroli prowadzo-
nych przez narodowe organy kontroli.

Jacek Mazur
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Z Traktatu wynika jednoznacznie, ¿e kontrola œrodków unijnych nale¿y przede
wszystkim do Europejskiego Trybuna³u Obrachunkowego, zaœ rola narodowych
organów kontroli jest ograniczona do wspó³pracy z nim „na zasadzie wzajemnego
zaufania, z zachowaniem swojej niezale¿noœci”. Czy to „zaufanie” jest na po¿¹-
danym poziomie? Nale¿y zgodziæ siê z opini¹ prezesa D. Engelsa, ¿e narodowe
organy kontroli nie maj¹ wystarczaj¹cej wiedzy o naruszeniach, które prowadz¹
do braku pozytywnego poœwiadczenia wiarygodnoœci. Naruszenia te mog¹ istnieæ
zarówno na poziomie krajowym, jak i na poziomie Unii Europejskiej. Trybuna³
powinien udostêpniæ dok³adn¹ wiedzê w tym zakresie. Powinien równie¿ wyst¹-
piæ ze szczegó³ow¹ propozycj¹ sposobu wspó³pracy z narodowymi organami kon-
troli. Umo¿liwi to rozwój merytorycznego dialogu, który stworzy szansê wypra-
cowania konkretnych rozwi¹zañ.

 Niektóre z przedstawionych tez spotka³y siê z polemik¹. Prezes Europejskie-
go Trybuna³u Obrachunkowego Hubert Weber stwierdzi³, ¿e Trybuna³ dostrzega
ró¿ne rodzaje b³êdów w transakcjach: proceduralne, formalne, merytoryczne. Nie
ma przeszkód, aby informacje na ten temat zosta³y udostêpnione narodowym or-
ganom kontroli. Jednak Saskia Stuiveling uzna³a, ¿e Trybuna³owi brakuje wiedzy
na temat realizacji bud¿etu Unii w pañstwach cz³onkowskich. Postulat ponowne-
go rozwa¿enia przez Trybuna³ swojego podejœcia kontrolnego popar³ te¿ kontro-
ler i audytor generalny Irlandii John Purcell. Zdaniem Vitora Caldeiry, w spra-
wozdaniu rocznym Trybuna³u za 2004 r. (og³oszonym w listopadzie 2005 r.) jest
wiêcej informacji ni¿ w poprzednich latach. Z dokumentu tego wynika równie¿,
¿e Trybuna³ dostrzega mo¿liwoœæ poprawy sytuacji: wydatki na rolnictwo po raz
pierwszy zosta³y ocenione pozytywnie. Trzeba pamiêtaæ, ¿e poœwiadczenie wia-
rygodnoœci dotyczy tylko rozliczenia Komisji Europejskiej, a nie pañstw cz³on-
kowskich. Je¿eli Komisja bêdzie w stanie potwierdziæ, ¿e systemy kontroli dzia-
³aj¹ dobrze – zostanie sformu³owane pozytywne poœwiadczenie wiarygodnoœci.
Narodowe organy kontroli mog¹ w tym uczestniczyæ, dzia³aj¹c na podstawie ogól-
nie uznanych standardów kontroli. Tezê popar³ Terry Wynn: Parlament Europej-
ski postuluje m.in., aby Trybuna³ w wiêkszym stopniu opiera³ siê na pracy „in-
nych kontrolerów”. Doda³, i¿ odmowa poœwiadczenia wiarygodnoœci rozliczeñ –
innymi s³owy odmowa udzielenia absolutorium – mia³a miejsce w historii wielu
pañstw. Nie jest to coœ szczególnego i mniej wiêcej wiadomo, co trzeba zrobiæ,
aby to zmieniæ. Odmienny pogl¹d wyrazi³ prezes Izby Obrachunkowej Austrii
Josef Moser: nie chodzi o poœwiadczenie wiarygodnoœci, lecz o stworzenie syste-
mu zapobiegaj¹cego b³êdom. Niew¹tpliwie Parlament Europejski zbyt ma³o wie
o pracy narodowych organów kontroli w zakresie kontroli œrodków Unii Europej-
skiej. Robi¹ one sporo, choæ lepiej, aby robi³y jeszcze wiêcej.

Rola NOK a œrodki UE
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Sumuj¹c dyskusjê, kontroler generalny Szwecji Eva Lindström zapropono-
wa³a, aby w stanowisku Komitetu Kontaktowego podkreœliæ nastêpuj¹ce aspekty:

– Niezale¿noœæ – za okreœlenie i wdra¿anie ram kontroli wewnêtrznej, w tym

audytu wewnêtrznego, s¹ odpowiedzialne organy zarz¹dzaj¹ce: Komisja Europejska

i rz¹dy pañstw cz³onkowskich. Najwy¿sze organy kontroli, jako organy niezale¿-
ne, planuj¹ i prowadz¹ kontrole po rozeznaniu œrodowiska kontroli wewnêtrznej.

– Informowanie o wynikach kontroli – NOK mog¹ sporz¹dzaæ sprawozdania
na temat kontroli wewnêtrznej oraz opracowywaæ zalecenia dla organów zarz¹-
dzaj¹cych dotycz¹ce jej usprawnienia. W ten sposób kontrola zewnêtrzna bêdzie
bodŸcem do usprawnienia kontroli wewnêtrznej i zarz¹dzania, zarówno na pozio-
mie krajowym, jak i europejskim.

– Wspó³pracê – wielu prezesów NOK oœwiadczy³o, ¿e chc¹ œciœlej wspó³pra-
cowaæ. Europejski Trybuna³ Obrachunkowy mo¿e opieraæ siê na wynikach prac
narodowych organów kontroli, przy czym zakres wspó³pracy podlega okreœleniu
przez niezale¿nych partnerów.

– Uproszczenie – wiele programów Unii Europejskiej podlega z³o¿onym zasa-
dom i regulacjom. Uproszczenie tych zasad i regulacji mo¿e zmniejszyæ ryzyko
zwi¹zane z transakcjami dokonywanymi w ramach wspólnego zarz¹dzania œrod-
kami unijnymi.

Bior¹c pod uwagê przebieg seminarium oraz wstêpne projekty uchwa³y
Komitetu Kontaktowego, opracowane przez Izbê Obrachunkow¹ Austrii i Urz¹d
Kontroli Pañstwowej Szwecji, po dyskusji i uwzglêdnieniu uwag zg³oszonych
m.in. przez przedstawicieli Najwy¿szej Izby Kontroli – Komitet przyj¹³ „Stano-
wisko dotycz¹ce roli kontroli zewnêtrznej w zakresie rozliczalnoœci œrodków
Wspólnoty” (Statement on the role of external audit within the framework of

accountability for Community funds). Podkreœlono, ¿e narodowe organy kontroli
prowadz¹ kontrole œrodków Unii Europejskiej w granicach swoich mandatów na
rzecz w³aœciwych podmiotów krajowych, a nie instytucji Unii; ich wspó³praca
z ETO odbywa siê na zasadzie zaufania i przy zachowaniu niezale¿noœci; organy
te nie s¹ czêœci¹ systemu kontroli wewnêtrznej œrodków UE.

Równoczeœnie Komitet Kontaktowy opowiedzia³ siê za zwiêkszeniem roli naj-

wy¿szych organów kontroli w osi¹ganiu rozliczalnoœci finansowej Unii Europejskiej.

W zwi¹zku z tym:
– wzywa swoich cz³onków do zachêcenia organów administracji (unijnej i kra-

jowej) do stosowania ogólnie uznanych standardów kontroli wewnêtrznej, w tym
„Wytycznych INTOSAI w sprawie standardów kontroli wewnêtrznej w sektorze
publicznym”;

Jacek Mazur
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– bêdzie nadal umacniaæ wspó³pracê dwustronn¹ i wielostronn¹ miêdzy cz³on-
kami Komitetu, aby œrodki unijne podlega³y kontroli we wszystkich pañstwach
cz³onkowskich w ramach odpowiedniej metodyki zgodnej z miêdzynarodowymi
standardami kontroli;

– zachêca do podejmowania projektów pilota¿owych, które pozwol¹ zidenty-
fikowaæ mo¿liwe obszary wspó³pracy miêdzy Europejskim Trybuna³em Obrachun-
kowym i narodowymi organami kontroli;

– dostrzega mo¿liwoœci doskonalenia systemów zarz¹dzania, kontroli wewnêtrz-
nej i rozliczalnoœci w celu skutecznego i wydajnego wykorzystania œrodków unij-
nych w pañstwach cz³onkowskich oraz odnotowuje dzia³ania, jakie podejmuj¹
w tym zakresie narodowe organy kontroli;

– bêdzie nadal umacniaæ i propagowaæ istniej¹c¹ wspó³pracê miêdzy Europejskim

Trybuna³em Obrachunkowym i narodowymi organami kontroli jako element po-
stêpuj¹cej integracji europejskiej5.

Europejski Trybuna³ Obrachunkowy przeka¿e uchwa³ê Parlamentowi Europej-
skiemu, Radzie i Komisji, zaœ NOK pañstw cz³onkowskich mog¹ przekazaæ j¹
organom krajowym.

*

A oto krótki przegl¹d pozosta³ych punktów porz¹dku dziennego zebrania
Komitetu Kontaktowego6.

Zaaprobowano sprawozdanie Grupy zadaniowej w sprawie tworzenia insty-
tucjonalnych podstaw Komitetu – Enhancing and Facilitating the Work of the

Contact Committee. Przyjêto tak¿e nastêpuj¹ce dokumenty: 1) „Zasady progra-
mowe Komitetu Kontaktowego”; 2) „Stanowisko na temat polityki informacyjnej
i sprawozdawczoœci”; 3) „Stanowisko na temat roli urzêduj¹cego przewodnicz¹-
cego Komitetu Kontaktowego”; 4) „Stanowisko na temat wsparcia administra-
cyjnego dla Komitetu Kontaktowego i ³¹czników”.

Komitet ustali³ priorytetowe zadania ³¹czników NOK w 2006 r.: 1) okreœlenie
mo¿liwoœci i zasad finansowania zebrañ Komitetu i zebrañ ³¹czników w pañstwach
cz³onkowskich z bud¿etu UE; 2) okreœlenie zasad stosowania jêzyków roboczych
na zebraniach Komitetu w kontekœcie mo¿liwoœci i zasad finansowania; 3) opra-
cowanie projektów dokumentów na temat polityki informacyjnej oraz mechani-
zmu okreœlania tematów prac Komitetu. Ustalenia te uwzglêdniaj¹ stanowisko
Najwy¿szej Izby Kontroli przedstawione przez prezesa Miros³awa Seku³ê.

5 Tekst uchwa³y bêdzie dostêpny na stronie internetowej NIK.
6 Sprawy te zostan¹ bli¿ej przedstawione w jednym z kolejnych numerów „Kontroli

Pañstwowej”.

Rola NOK a œrodki UE
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Komitet Kontaktowy przyj¹³ sprawozdania grup roboczych: ds. funduszy struk-
turalnych, ds. zamówieñ publicznych, ds. VAT, ds. krajowych raportów o zarz¹-
dzaniu œrodkami Unii Europejskiej, ds. jakoœci kontroli i wspólnej grupy roboczej
ds. dzia³alnoœci kontrolnej – oraz przed³u¿y³ ich mandat na 2006 r. (sprawozdanie
grupy ds. jakoœci kontroli przedstawi³ wiceprezes NIK Piotr Kownacki).

Prezes Miros³aw Seku³a zaprosi³ na kolejne zebranie Komitetu Kontaktowe-
go, które odbêdzie siê w Warszawie 11 i 12 grudnia 2006 r. Wi¹¿e siê z tym zada-
nie merytorycznego i organizacyjnego przygotowania zebrania. Do zakoñczenia
zebrania w 2006 r. – czyli przez rok – prezes Najwy¿szej Izby Kontroli bêdzie
urzêduj¹cym przewodnicz¹cym Komitetu Kontaktowego.

opracowa³ dr Jacek Mazur

doradca prezesa NIK

*

Jacek Mazur
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Przedstawiciele Najwy¿szej Izby Kontroli

w Ministerstwie Kontroli Chiñskiej Republiki Ludowej

Zgodnie z zawartymi ustaleniami oraz podpisan¹ umow¹ o wspó³pracy po-
miêdzy Najwy¿sz¹ Izb¹ Kontroli a Ministerstwem Kontroli Chiñskiej Republiki
Ludowej, od 14 do 25 listopada 2005 r. z wizyt¹ eksperck¹ w MK przebywali
przedstawiciele Izby: dyrektor generalny NIK Józef Górny, wicedyrektor Depar-
tamentu Gospodarki, Skarbu Pañstwa i Prywatyzacji Andrzej Sowiñski oraz wi-
cedyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej Wojciech Wojciechowski.

W trakcie wizyty odby³o siê 17 spotkañ merytorycznych, podczas których
delegacja zapozna³a siê z zasadami funkcjonowania wybranych departamentów
Ministerstwa Kontroli oraz resortowych i regionalnych urzêdów kontroli. Strona
chiñska wiele czasu poœwiêci³a omówieniu zagadnieñ zwi¹zanych ze zwalcza-
niem korupcji. Przedstawiciele NIK zaprezentowali informacje dotycz¹ce statusu
Izby, jej usytuowania w systemie organów kontroli w Polsce, struktury oraz zadañ
poszczególnych jednostek organizacyjnych.

Zorganizowano równie¿ spotkania w Centrum Szkoleniowym Administracji
Kontrolnej Urzêdu Kontroli Miasta Pekinu oraz w urzêdach znajduj¹cych siê
w ekonomicznych strefach rozwoju. Goœci z Polski przyj¹³ tak¿e minister kontroli
Chiñskiej Republiki Ludowej Li Zhilun. Oprócz pobytu w Pekinie delegacja
Najwy¿szej Izby Kontroli odwiedzi³a Shenzhen, Yichang i Wuhan.

D. W.
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IV  Konferencja  OLACEFS–EUROSAI w Limie

W Limie, od 15 do 19 listopada 2005 r. odby³a siê IV Konferencja
OLACEFS–EUROSAI, poœwiêcona kontroli oœwiadczeñ i deklaracji maj¹tkowych
urzêdników pañstwowych i analizie standardów kontroli a priori i nastêpczej,
przyjêtych w poszczególnych pañstwach. Prezes Najwy¿szej Izby Kontroli
Miros³aw Seku³a, który jest I wiceprzewodnicz¹cym Europejskiej Organizacji
Najwy¿szych Organów Kontroli (EUROSAI), zosta³ zaproszony do zaprezento-
wania doœwiadczeñ NIK w tym zakresie. Prezesowi towarzyszyli: Tadeusz
Bachleda-Curuœ – dyrektor Departamentu Œrodowiska, Rolnictwa i Zagospodaro-
wania Przestrzennego w NIK oraz Dariusz £ubian – wicedyrektor Departamentu
Administracji Publicznej w NIK.

Najwa¿niejszymi zagadnieniami omawianymi podczas konferencji by³y:
1. Kontrola maj¹tku i dochodów przedstawicieli publicznych, procedury za-

pobiegania konfliktom interesów: istniej¹ce ustawodawstwo i mo¿liwe sposoby
dzia³ania organów kontrolnych.

2. Metodologia mierzenia i oceny wp³ywu kontroli organów kontrolnych na
oszczêdnoœci i dobre wykorzystanie zasobów publicznych.

3. Konkluzje i zalecenia IV Konferencji OLACEFS–EUROSAI.

W dniu poprzedzaj¹cym konferencjê delegacja polska zosta³a zaproszona do
Ambasady RP w Limie na spotkanie z gospodarzem konferencji, kontrolerem ge-
neralnym Republiki Peru – Genarem Matute Mejia. Podczas spotkania ustalono,
¿e w ramach wspó³pracy z Urzêdem Kontroli Peru w 2006 r. z³o¿¹ wizytê
w Najwy¿szej Izbie Kontroli eksperci ds. kontroli œrodowiska z Peru. Prezes NIK
udzieli³ równie¿ wywiadu dla prasy.

Podczas pierwszego dnia konferencji prezes Najwy¿szej Izby Kontroli
Miros³aw Seku³a – jako wiceprzewodnicz¹cy EUROSAI – powita³ uczestników
wspólnej konferencji, a nastêpnie mówi³ o kontroli oœwiadczeñ maj¹tkowych funk-
cjonariuszy publicznych w Polsce.

W drugim dniu konferencji prezes NIK, w imieniu EUROSAI, prowadzi³ obra-
dy na temat metodologii mierzenia i oceny wp³ywu kontroli organów kontrolnych
na oszczêdnoœci i dobre wykorzystanie zasobów publicznych. Prezes Miros³aw
Seku³a wyg³osi³ przemówienie otwieraj¹ce obrady, wprowadzaj¹c s³uchaczy
w temat, a nastêpnie dyrektor Tadeusz Bachleda-Curuœ  przedstawi³ rozwi¹zania
stosowane w NIK w tym zakresie. W ramach dyskusji wicedyrektor Dariusz £ubian
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poruszy³ kwestiê koniecznoœci zwrócenia przez najwy¿sze organy kontroli uwagi
na taki element mierzenia i oceny rezultatów kontroli, jak opinia odbiorców ra-
portów, mediów i spo³eczeñstwa o wiarygodnoœci kontroli i o korzyœciach wyni-
kaj¹cych z kontroli.

W konkluzjach i zaleceniach przyjêtych podczas konferencji stwierdzono m.in.,
¿e: 1) konieczna jest œcis³a wspó³praca i wymiana doœwiadczeñ najwy¿szych or-
ganów kontroli w zakresie przeciwdzia³ania korupcji oraz metod i wyników kon-
troli; 2) niezbêdne jest ka¿dorazowe podejmowanie odpowiednich dzia³añ w ra-
zie nieprawid³owoœci w deklaracjach maj¹tkowych w celu wyci¹gniêcia konse-
kwencji; 3) najwy¿sze organy kontroli  powinny podejmowaæ dzia³ania w celu
zwiêkszenia œwiadomoœci funkcjonariuszy publicznych, ¿e sk³adanie deklaracji
maj¹tkowych jest niezbêdnym elementem przeciwdzia³ania korupcji; 4) potrzeb-
ne jest promowanie przez najwy¿sze organy kontroli stosowania technik informa-
tycznych w procesie sk³adania i weryfikowania deklaracji maj¹tkowych, gdy¿  u³a-
twia to kontrolê i zapobiega manipulacjom; 5) najwy¿sze organy kontroli powinny
zwróciæ uwagê w swoich kontrolach, czy w systemie edukacji nale¿yt¹ wagê  przy-
k³ada  siê  do nauczania etyki i uczciwoœci, a tak¿e czy podejmowane s¹ dzia³ania
propaguj¹ce w³aœciwe zachowania wœród obywateli i zainteresowanych podmio-
tów; 6) ocena bezpoœredniego i poœredniego wp³ywu kontroli na oszczêdnoœci
i dobre wykorzystanie zasobów publicznych powinna byæ dokonywana za po-
moc¹ wiarygodnych mierników jakoœciowych i iloœciowych, pod wzglêdem go-
spodarnoœci, wydajnoœci i skutecznoœci; 7) ocena wp³ywu kontroli powinna byæ
dokonywana tak¿e w odniesieniu do sektora prywatnego niepodlegaj¹cego kon-
troli; 8) niezbêdne jest opracowanie wytycznych i ustanowienie komórki oceny
korzyœci z kontroli.

Prezes NIK Miros³aw Seku³a poinformowa³ uczestników, ¿e Polska bêdzie go-

spodarzem kolejnego Kongresu EUROSAI, który odbêdzie siê w Krakowie w 2008 r.

Zgodnie z zasadami przyjêtymi przez EUROSAI, gospodarz Kongresu, czyli prezes

NIK bêdzie wiêc kolejnym przewodnicz¹cym Europejskiej Organizacji Najwy¿szych

Organów Kontroli.

D. W.
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Miêdzynarodowe  Forum zorganizowane  przez

Parlamentarn¹  Komisjê  Nadzoru  NOK  w  Meksyku

Delegacja Najwy¿szej Izby Kontroli, której przewodniczy³ prezes Miros³aw
Seku³a, uczestniczy³a od  21 do 23 listopada 2005 r. w Miêdzynarodowym Forum
„Najwy¿sze Organy Kontroli w Meksyku i na Œwiecie”, zorganizowanym w sie-
dzibie Kongresu Meksyku przez Parlamentarn¹ Komisjê Nadzoru NOK Meksyku.

Podczas Miêdzynarodowego Forum, od czerwca do listopada 2005 r. odby-
wa³a siê w Parlamencie Meksyku seria spotkañ i debat. Na spotkania te zaprasza-
ni byli przedstawiciele organów kontroli z ca³ego œwiata. Jednym z goœci by³ na
przyk³ad przewodnicz¹cy INTOSAI – prezes Wêgierskiej Izby Obrachunkowej –
Árpád Kovács.

Prezes NIK Miros³aw Seku³a zosta³ zaproszony przez przewodnicz¹cego
Komisji Nadzoru NOK Meksyku – Salvadora Sáncheza Vázqueza do wyg³osze-
nia wyk³adu na temat: „Charakterystyka Najwy¿szej Izby Kontroli w Polsce – mocne
i s³abe punkty modelu kontroli, strategia i narzêdzia w przemianach i modernizacji
instytucji kontrolnej, wk³ad NIK w zarz¹dzanie finansami publicznymi”. Wyk³ad
ten spotka³ siê z du¿ym zainteresowaniem uczestników Forum, czego dowodem
by³a o¿ywiona dyskusja.

Podczas pobytu w Meksyku prezes NIK Miros³aw Seku³a spotka³ siê równie¿
z najwy¿szym audytorem Federacji Meksyku Arturo Gonzálezem de Aragónem.
Rozmowy dotyczy³y mo¿liwoœci nawi¹zania wspó³pracy obu najwy¿szych orga-
nów kontroli oraz wymiany doœwiadczeñ w zakresie przygotowañ do Kongresu
INTOSAI, który odbêdzie siê w Meksyku w 2007 r. i Kongresu EUROSAI
planowanego w 2008 r. w Polsce.

D. W.
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JUBILEUSZE . . .

To przecie¿ tak niedawno Najwy¿sza Izba Kontroli obchodzi³a swoje 80-lecie,
potem 85-lecie – oba jubileusze redakcja uczci³a specjalnymi, uroczystymi nume-
rami „Kontroli Pañstwowej”. W lutym 2004 r. zastanawialiœmy siê, ¿e minie
„tylko” 15 lat i bêdzie powa¿ny jubileusz 100-lecia NIK. Rzeczywiœcie czas bie-
gnie szybko – mamy ju¿ rok 2006 – w którym Najwy¿sza Izba Kontroli obchodzi
87. rocznicê powo³ania. Nie jest to rocznica „okr¹g³a”, ale zawsze w pierwszym
numerze „Kontroli Pañstwowej” w danym roku o tym pamiêtamy i zawsze te¿
staramy siê zamieœciæ materia³y dotycz¹ce historii naszej instytucji, konkretnych
ludzi, którzy ni¹ kierowali lub w niej pracowali na ró¿nych stanowiskach.

Tym razem pozwalamy sobie zamieœciæ materia³ nieco zbeletryzowany – co
jest rzadkoœci¹, bo pisaæ o NIK lub jej szefach w opowiastkach – to rzecz nieby-
wa³a. W 2004 r. ukaza³a siê ksi¹¿ka S³awoja Sk³adkowskiego zatytu³owana
„Kwiatuszki administracyjne i inne”. I w³aœnie tam znalaz³y siê dwa rozdzia³ki
mówi¹ce o prezesie Jakubie Krzemieñskim, który sprawowa³ ten urz¹d w latach
1930–1939. Po wybuchu wojny znalaz³ siê w Rumunii. Nastêpnie przedosta³ siê
do Francji, gdzie w grudniu 1939 r. otrzyma³ formaln¹ dymisjê od rz¹du emigra-
cyjnego. Zmar³ na emigracji w Londynie 11 paŸdziernika 1955 r.

O autorze tej ksi¹¿ki Felicjanie S³awoju Sk³adkowskim, jako prezesie Rady
Ministrów i jednoczeœnie ministrze spraw wewnêtrznych w II Rzeczypospolitej
napisano ju¿ bardzo wiele – i to najczêœciej niepochlebnie. Nas jednak interesuj¹
jego zwi¹zki z Najwy¿sz¹ Izb¹ Kontroli. W ksi¹¿ce Ryszarda Szaw³owskiego1

1 R. Szaw³owski: Najwy¿sze pañstwowe organy kontroli II Rzeczypospolitej: Najwy¿sza Izba
Kontroli Pañstwa 1919-1921 i Najwy¿sza Izba Kontroli 1940-1945/1991, Wydawnictwo
von borowiecky, Warszawa 2004, s. 186-187.
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znajduje siê taki fragment: „Chc¹c jednak oddaæ sprawiedliwoœæ samemu gen.
Sk³adkowskiemu – odnoœnie tego co Kontrola Pañstwowa sygnalizowa³a w swo-
ich wyst¹pieniach choæby na ni¿szym szczeblu – a co znajdowa³o wyraz w jej
sprawozdaniach rocznych, trzeba przytoczyæ nastêpuj¹ce jego pismo, wystoso-
wane w charakterze Prezesa Rady Ministrów do Ministra Skarbu, datowane 7 stycz-
nia 1939:

Dla uzyskania niezbêdnych materia³ów informacyjnych w sprawach nieusu-

niêtych lub niewyjaœnionych uchybieñ w gospodarce pañstwowej, poruszonych

w sprawozdaniu z dzia³alnoœci Najwy¿szej Izby Kontroli w okresie bud¿etowym

1937/38, proszê Pana Ministra o polecenie sporz¹dzenia wykazu o aktualnym

stanie tych spraw. – Wykaz powinien podawaæ, jakie œrodki zosta³y przedsiêwziête

dla usuniêcia stwierdzonych uchybieñ lub wyjaœnienia istotnego stanu rzeczy. –

Wykazu oczekujê do dnia 20 stycznia 1939.

W zwi¹zku z tym, nawi¹zuj¹c do zarz¹dzenia mego z dnia 18 grudnia 1937 r.

Nr 4-17/1, przypominam, ¿e delegaci Ministerstwa wyznaczeni na posiedzenia

Komisji Bud¿etowych Sejmu i Senatu powinni byæ dok³adnie obeznani ze stanem

spraw poruszonych przez Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli i w razie potrzeby bezzw³ocz-

nie udzielaæ wyczerpuj¹cych wyjaœnieñ”.

Mo¿e ktoœ z Czytelników pokusi siê i zechce dotrzeæ do dokumentów, które
mówi¹ o tym, jak obecnie s¹ regulowane te sprawy i kto ma obowi¹zek byæ do-
k³adnie obeznany ze stanem spraw poruszanych przez Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli.
To mo¿e byæ ciekawe!

Wróæmy do 2006 r. – niby zwyk³ego, jednak niezwyk³ego dla „Kontroli
Pañstwowej” – w tym roku bowiem mija 50 lat od ukazania siê pierwszego
numeru naszego pisma. Pó³ wieku temu grupa pracowników Najwy¿szej Izby
Kontroli – oœmielona klimatem odwil¿y – postanowi³a pomóc kontrolerom w co-
dziennej pracy, uporz¹dkowaæ i ujednoliciæ metody kontroli i pewne zasady dzia-
³añ kontrolnych, a przez to przyczyniæ siê do wiêkszej efektywnoœci kontroli.

Podjêto decyzjê o wydawaniu periodyku, który by zawiera³ trochê instrukta-
¿u, wyk³adni przepisów prawnych, przyk³adów ciekawych i skutecznych kontroli
w ró¿nych dziedzinach gospodarki oraz odpowiada³ na pytania nurtuj¹ce inspek-
torów. I tak siê to zaczê³o.

W ci¹gu tego pó³wiecza prac¹ Izby kierowa³o oœmiu prezesów – dziewi¹ty
obecnie nam patronuje. Szefami redakcji – która od powstania czasopisma znaj-
dowa³a siê w Departamencie Planowania i Koordynacji – byli zwyczajowo
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dyrektorzy tego departamentu. W ci¹gu 50 lat by³o siedmiu redaktorów naczel-
nych „Kontroli Pañstwowej”, w tym jedna kobieta, która przez 14 lat, a¿ do tego
w³aœnie numeru – pierwszego w jubileuszowym roku – podpisywa³a siê: redaktor
naczelna „Kontroli Pañstwowej”.

Praca w redakcji naszego pisma to by³ zaszczyt, przyjemnoœæ i oczywiœcie
mnóstwo ró¿norodnych obowi¹zków. Za ka¿dym razem, kiedy ukazywa³ siê nowy
numer „Kontroli Pañstwowej”, nasze niewielkie grono redakcyjne mia³o swój
kwadrans dumy i radoœci. Ogl¹da³yœmy nowy zeszyt od deski do deski, jeszcze
raz sylabizowa³yœmy nazwiska autorów i tytu³y publikacji – czy nie wkrad³ siê
mimo korekt – jakiœ b³¹d, przeoczenie czy inny chochlik. G³adzi³yœmy foliowan¹
ok³adkê sprawdzaj¹c nasycenie kolorem, uk³ad s³ynnych kropek, „czystoœæ” dru-
ku, krój czcionki tytu³owej i tzw. grzbiecik – bo i tam chochliki wyczynia³y figle
w stylu „Kontrola Pañstowa”. Kiedy wszystko by³o w porz¹dku, zabiera³yœmy siê
do rozsy³ania numeru wed³ug listy. Pierwszy egzemplarz dostawa³ zawsze
prezes NIK, nastêpnie wiceprezesi, doradcy prezesa, dyrektorzy departamentów
i delegatur  oraz kontrolerzy – a kolejne sz³y na zewn¹trz: Sejm, Senat, ministro-
wie, kierownicy urzêdów centralnych, wojewodowie, biblioteki – równie¿ wy¿-
szych uczelni itp. oraz prenumeratorzy indywidualni. Docieramy te¿ za granicê –
nasz¹ „Kontrolê Pañstwow¹” otrzymuj¹ naczelne instytucje kontrolne zrzeszone
w EUROSAI i INTOSAI.

Redakcja nigdy nie odmawia³a pomocy studentom poszukuj¹cym materia³ów
na temat kontroli pañstwowej. Udostêpniamy poszczególne numery, wskazujemy
inne (znane nam) Ÿród³a, zapraszamy do redakcji, gdzie mamy roczniki lub do
biblioteki NIK, w której s¹ liczne ciekawe materia³y, jakich pró¿no by szukaæ
w innych tego typu placówkach.

Wielk¹ przyjemnoœæ sprawia³o nam pozyskiwanie nowych autorów i kontak-
ty z ciekawymi ludŸmi, zdobywanie interesuj¹cych publikacji, które poszerzaj¹
horyzonty wiedzy kontrolnej, gospodarczej, prawnej, konstytucyjnej, a nawet fi-
lozoficznej. Cieszy nas powiêkszaj¹cy siê kr¹g autorów spoza NIK, ale te¿ i spo-
œród naszych Kolegów zajmuj¹cych siê dzia³alnoœci¹ kontroln¹. Choæ przyznaæ
trzeba, ¿e nasi Koledzy czêsto po sporz¹dzeniu informacji zbiorczych z kontroli
nie dawali siê tak ³atwo namówiæ na przerobienie materia³u w ten sposób, aby
mo¿na by³o z po¿ytkiem upowszechniæ w „Kontroli Pañstwowej” wyniki poszcze-
gólnych kontroli. Wymaga³o to du¿ej pracy, uporu i wielu zabiegów – ale zawsze
z uœmiechem i serdeczn¹ proœb¹, a nie grymasem zawodu.

Redakcja naszego pisma to jednak nie wszystko; niezwykle wa¿n¹ rolê odgry-
wa Komitet Redakcyjny – niezbyt wielki, ale za to znakomity – proszê tylko po-
patrzeæ na sk³ad, zamieszczony w ka¿dym numerze. Przez pó³ wieku sk³ad komi-
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tetu redakcyjnego zmienia³ siê ci¹gle. Pocz¹tkowo przewa¿ali liczebnie pracow-
nicy NIK, a z czasem utworzy³o siê grono ludzi, którzy znaj¹ NIK, bo tu pracuj¹
na odpowiedzialnych stanowiskach lub kszta³c¹ m³odzie¿, a w dziedzinach, które
reprezentuj¹ – czy to jako prawnicy, czy ekonomiœci – znajduje siê tak¿e proble-
matyka kontroli pañstwowej. Doskona³¹ wspó³pracê redakcji z komitetem redak-
cyjnym zawdziêczamy te¿ i temu, ¿e cz³onkowie Komitetu – poza dzieleniem siê
ogromn¹ wiedz¹ i doœwiadczeniem – ceni¹ i chyba trochê lubi¹ nasze pismo oraz
popieraj¹ upowszechnianie tak wa¿nej, choæ ci¹gle ma³o znanej problematyki kon-
troli pañstwowej.

Trudno dzisiaj wymieniæ w ilu oficynach w ci¹gu tych 50 lat by³a drukowana
„Kontrola Pañstwowa” – ale zawsze, nawet w okresie braku papieru, udawa³o
nam siê docieraæ na czas do Czytelników. W ostatnich kilkunastu latach drukuje-
my „KP” na w³asnych maszynach ma³ej poligrafii w NIK. Pan Bogus³aw F. przy-
biega do nas „na górkê” z jeszcze ciep³ym sygnalnym numerem i wrêcza nam go
z uœmiechem, a my lustrujemy dok³adnie strona po stronie, czasem prosimy
o niewielkie poprawki – i cieszymy siê, ¿e wkrótce otrzymamy ca³y nak³ad.

Nak³ad „Kontroli Pañstwowej” to te¿ ca³a historia. Zaczê³o siê od kilkudzie-
siêciu egzemplarzy. Po kilku latach ich liczba wynosi³a kilkaset, a¿ nak³ad wzrós³
do 12 tysiêcy (tak! – lata 60. 70.). Nie bêdê ukrywaæ, ¿e takie zainteresowanie
budzi³o nasze pismo. Tajemnica tkwi³a w tym, ¿e ka¿dy inspektor prowadz¹c
wstêpn¹ rozmowê z kierownikiem jednostki kontrolowanej zadawa³ wa¿ne pyta-
nie: czy jednostka prenumeruje „Kontrolê Pañstwow¹”? W ci¹gu kilku dni panie
w redakcji zajmuj¹ce siê prenumerat¹ mia³y nowe zg³oszenia – kartoteka prenu-
meratorów by³a ogromna. Szefowie niektórych delegatur tak¿e „polecali” wszyst-
kim swoim pracownikom prenumeratê naszego dwumiesiêcznika. Obecnie na-
k³ad „Kontroli Pañstwowej” wynosi 1000 egzemplarzy i zaspokaja potrzeby
prawdziwie zainteresowanych tematyk¹ naszego – jedynego w Polsce – periody-
ku, poœwiêconego szeroko pojêtej problematyce kontrolnej i Najwy¿szej Izbie
Kontroli. Jesteœmy te¿ obecni w Internecie; na stronie Najwy¿szej Izby Kontroli
jest prezentowany ka¿dy ukazuj¹cy siê numer czasopisma.

Przez minione pó³wiecze „Kontrola Pañstwowa” zmienia³a szatê graficzn¹,
uk³ad problemowy pisma, korygowa³a profil, szuka³a nowych interesuj¹cych opra-
cowañ i Autorów. Kiedy redakcjê wyposa¿ono w komputery (jeden na pocz¹tku)
sporz¹dzi³yœmy sobie alfabetyczn¹ listê autorów – jest ich ponad tysi¹c. Niektó-
rzy znakomici Autorzy towarzysz¹ nam wiele lat i maj¹ powa¿ny dorobek swoich
publikacji zamieszczanych na ³amach naszego pisma, niektórzy goszcz¹ na nich
sporadycznie. Ka¿dy artyku³, opracowanie, informacja itp. wnosi coœ do wielkie-
go zasobu wiedzy kontrolnej i dlatego warto, aby nasza Jubilatka nadal towa-
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rzyszy³a inspektorom w pracy, a Czytelnikom i sympatykom z zewn¹trz pomaga³a

w poszerzaniu wiedzy. Prawdopodobnie tak jak dotychczas, „Kontrola Pañstwowa”

bêdzie nieco zmieniaæ swoje oblicze, wychodz¹c naprzeciw nowym zapotrzebo-
waniom.

Dziêkuj¹c serdecznie Redakcji i Komitetowi Redakcyjnemu za tyle lat
wspólnej pracy i wspólnej troski o pismo – ¿yczê, aby kontynuacja „Kontroli
Pañstwowej” w XXI wieku przynosi³a wiele po¿ytku Czytelnikom oraz wiele
satysfakcji jej Autorom i Redaktorom.

Barbara Matosiuk

*
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PROSTA  DROGA*

Od wezbranej Wis³y szed³ jeszcze zi¹b z topniej¹cych zwa³ów kry, naniesio-
nej pr¹dem przy filarach mostu kolejowego, ale w op³otkach domków na ¯olibo-
rzu s³oñce ju¿ grza³o mi³osiernie, wywo³uj¹c wszystko co ¿ywe na dwór, na œwie-
¿e, cieple powietrze, pod jasnoniebieskie sklepienie œwiata. Schodz¹c powoli
z betonowych schodków ganku kuchennego, wyszed³ leniwie z domu wielki, ³aciaty
bia³o-¿ó³ty, potê¿ny pies-bernardyn Rex. Przeszed³ ogródek, otworzy³ przemyœl-
nie ³ap¹ zamkniêt¹ na klamkê furtkê, chwilê pomyœla³ i po³o¿y³ siê na w¹skim
trotuarze uliczki, mocno przytulaj¹c szeroki grzbiet do nagrzanej s³oñcem pod-
murówki sztachet. Chwilê patrzy³ przyjaŸnie na skradaj¹c¹ siê ulic¹ bia³¹ z czarn¹
³at¹ na grzbiecie kotkê, potem ziewn¹³ parê razy, przewróci³ siê zupe³nie na bok,
wyci¹gn¹³ w³ochate ³apy i za¿ywaj¹c beztrosko k¹pieli s³onecznej, spokojnie
zasn¹³. Nie zbudzi³o go wyjœcie z domu starszawej kucharki Jasi, wysokiej, tê-
giej, w czerwonym kapeluszu, w towarzystwie krêpego, w¹satego, w cyklistówce
i szarej jesionce tajniaka, starszego posterunkowego Topólki. B³ogo spa³, gdy nie
zamykaj¹c furtki, przeszli obok niego w kierunku miasta po codzienne zakupy.

Spa³ ci¹gle, gdy od strony cytadeli zrobi³ siê nagle ruch w ulicy. Najpierw milcz-
kiem przebieg³ œrodkiem jezdni, ostro uciekaj¹c, jakiœ obcy kundel  – w³óczêga.
Wkrótce za nim, ujadaj¹c, wyrywali co si³ trotuarem foksterier pu³kownika i wy¿e³
majora, chroni¹c siê do otwartych furtek ogródków przy s¹siednich domkach.

Na znane szczekanie kolegów Rex leniwie otworzy³ jedno oko i dojrza³ jakie-
goœ obcego cz³owieka, zamykaj¹cego ukradkiem furtkê do ogródka. To mu siê
jakoœ nie podoba³o. Uniós³ siê wiêc na przednich ³apach, ale przez chwilê tylko
widzia³ mro¿¹c¹ krew w ¿y³ach, zielon¹ okratowan¹ budê. Gdy nagle pêtla zaci-
snê³a mu potê¿ny kark, nie móg³ z³apaæ powietrza, po czym straci³ przytomnoœæ.
Ockn¹³ siê za chwilê, le¿¹c w czystej, œmierdz¹cej karbolem budzie, tocz¹cej siê
ha³aœliwie po bruku. Na razie by³ sam, ale za chwilê zaczê³o przybywaæ mu sko-
wycz¹cych towarzyszy niedoli, wrzucanych co jakiœ czas przez górn¹ klapê wozu.
Zamkn¹³ oczy, opar³ g³owê na wyci¹gniêtych ³apach i próbowa³ nie myœleæ...

O czwartej po po³udniu, jak zwykle, przyjecha³ do domu na obiad w³aœciciel
Rexa – prezes Najwy¿szej Izby Kontroli. By³ to mê¿czyzna niewysoki, têgi,

*  Przedruk z: S.Sk³adkowski: Kwiatuszki administracyjne i inne,Wydawnictwo LTW,
Warszawa 2005, s.164-172.
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o powa¿nej, zamyœlonej twarzy. Od kilku lat by³ wdowcem. Siad³ przy samotnym,
du¿ym, nakrytym na jedn¹ osobê stole i machinalnie przegl¹da³ po³o¿ony obok
no¿y na serwecie rachunek wydatków na ¿ycie. Niewprawn¹ rêk¹ kucharki Jasi
sta³o napisane jak co dzieñ na czo³owym miejscu rachunku wraz z dok³adn¹ cen¹:

miêso dla nas
miêso dla kotów
miêso dla psów
miêso dla pana prezesa.
Gdy kucharka wesz³a z du¿ym pó³miskiem pe³nym kotletów, których starczy-

³oby dla wszystkich urzêdników Najwy¿szej Izby Kontroli, a nie dopiero dla skrom-
nego prezesa, ten, zamyœlony, naraz spyta³ niespokojnie:

– A gdzie to Rex?
Pó³misek zachybota³ w rêkach czerwonej Jasi, potem pad³o ciche:
– Rexa nie ma, panie prezesie.
Jednoczeœnie przez uchylone drzwi od kuchni wsun¹³ siê przydzielony do

ochrony prezesa i domu wywiadowca policji, starszy posterunkowy Topólka,
i stukn¹wszy obcasami, zameldowa³:

– Panie prezesie, meldujê pos³usznie, wstêpne dochodzenie wykaza³o, ¿e Rexa
z³apa³ hycel. Jemu tu jest blisko z Pelcowizny. Przejecha³ bud¹ po moœcie kolejo-
wym i psa schwyta³, jak spa³ przed domem. A wiem, ¿e spa³, bo widzieliœmy go,
jak szliœmy z pann¹ Jasi¹ po sprawunki do miasta. Kto móg³ przypuszczaæ, ¿e na
nasz¹ ulicê przyjedzie hycel i z³apie Rexa tak sprzed domu. Ale ju¿ meldowa³em
do komisariatu i myœlê, ¿e pies dzisiaj wróci.

– £adnie pilnujecie domu – powiedzia³ z lekkim wyrzutem delikatny zawsze
prezes, bior¹c z pó³miska jeden kotlet. – Có¿ teraz bêdzie bez Rexa? By³ w domu
jeszcze za ¿ycia pani i taki dobry, ³agodny pies.

– W³aœnie, panie prezesie, dlatego go z³apali, ¿e ³agodny. Józia od pana pu³-
kownika mówi³a, ¿e podobnie¿ we dwóch do budy go taszczyli, bo taki wielki jak
cielak. Jeszcze klêli, ¿e ciê¿ki, ale mówili, ¿e wykup dostan¹ – zawo³a³a, p³acz¹c,
Jasia. – A Józia krzycza³a za nimi, ¿e powie, jak zamknêli Rexowi przed nosem
furtkê, ¿eby nie móg³ uciec do ogródka, ale tylko œmieli siê i odjechali.

– Panie prezesie, ja myœlê – powiedzia³ starszy posterunkowy Topólka – mo¿e
by pan prezes zatelefonowa³ do pana g³ównego komendanta policji, to on ka¿e
naszego Rexa odebraæ. Bo przecie musi byæ sprawiedliwoœæ.

– No, ju¿ dosyæ, ³adnie pilnujecie – powiedzia³ znów z wyrzutem prezes, bio-
r¹c siê do kompotu i odprawiaj¹c ruchem rêki swe stropione najbli¿sze otoczenie.

Wieczorem po kiepskiej godzinnej drzemce i rozwa¿eniu sytuacji prezes pomy-

œla³, ¿e mo¿e jednak dobrze by by³o zadzwoniæ do komendanta g³ównego policji.

Znali siê jeszcze z czasów wojny, kiedy prezes by³ audytorem w c.k. Komendzie
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Legionów, mo¿na wiêc by³o zadzwoniæ i w godzinach pozas³u¿bowych.
Komendant chyba coœ poradzi. Przecie¿ rakarz z³apa³ Rexa, œpi¹cego tu¿ przy
furtce domu, wyraŸnie po to, by otrzymaæ okup. Ale prezes Najwy¿szej Izby
Kontroli okupu ani ³apówki daæ nie mo¿e. Wiêc trzeba iœæ przy odzyskaniu Rexa
ciê¿k¹, dalek¹, uci¹¿liw¹, ale legaln¹ drog¹.

Poharatany na wojnie pu³kownik, komendant policji bardzo siê przej¹³ znik-
niêciem Rexa, którego nieraz podziwia³, odwiedzaj¹c prezesa. Tote¿ zrazu roze-
Ÿli³ siê strasznie na bezczelnoœæ rakarza, lecz gdy prezes spyta³, czy mo¿e coœ na
to zaradziæ, odpowiedzia³:

– Kochany prezesie, wiesz, jak chcia³bym ci pomóc, ale to nie le¿y w mej
kompetencji. Moje prawa jako komendanta policji s¹ bardzo ograniczone. Gdy
szed³em tu z wojska, myœla³em, ¿e bêdê czymœ á la ministre de la police Fouché

za czasów napoleoñskich, który odpowiada³ przed cesarzem za bezpieczeñstwo
wewnêtrzne pañstwa. Tymczasem mam tylko szkoliæ i ubieraæ policjê, a dyspo-
nuj¹ ni¹ ci wielcy panowie z administracji. To w³aœnie krwawe nieporozumienie!
Przychodzi do mnie wiele osób, ¿eby im pomóc, wierz¹c w moj¹ wszechmoc, a ja
nic zrobiæ nie mogê. Wybacz wiêc, kochany, ¿a³ujê z tob¹ razem Rexa, ale co
zrobiê? Widzisz, komendant kaza³ mi byæ tym najstarszym policjantem, wiêc nim
jestem, ale straciwszy w szar¿y nogê i rêkê, nie straci³em swego pióropusza kawa-
leryjskiego i dlatego z tymi panami z administracji nawet w twej przykrej sprawie
gadaæ nie bêdê. Czekaj! A mo¿e byœ tak zwróci³ siê do ministra rolnictwa? Bardzo
mi³y pan, choæ zabity wileñski konserwatysta. Mo¿e on coœ ci pomo¿e. Przecie¿,
nie uchybiaj¹c mu w niczym, hodowla, a wiêc i rakarz to jego resort. Moim zda-
niem musisz z nim mówiæ. Wiêc, pa! kochany, zadzwoñ, gdy odzyskasz Rexa.
Ucieszymy siê wszyscy.

Tej nocy strapiony prezes spa³ kiepsko i postanowi³ udaæ siê nazajutrz do
ministra rolnictwa osobiœcie. Ko³o po³udnia podjecha³ samochodem pod piêkny
Pa³ac Prymasowski, po czym zosta³ szybko i z honorami wpuszczony do gabinetu
ministra. Poniewa¿ jednak odwiedza³ ministrów zwykle celem wstêpnego omó-
wienia usterek i niedok³adnoœci w ich resorcie, wiêc wysoki, szczup³y, starszawy
minister, bynajmniej niezachwycony t¹ wizyt¹, kaza³ natychmiast wezwaæ refe-
renta bud¿etowego z uwagami Izby Kontroli za ostatnie dwa lata. Na widok nie-
wysokiej zatroskanej postaci prezesa zerwa³ siê zza wielkiego biurka i podbiega-
j¹c, wo³a³:

– Jak¿e cieszê siê z tej nieoczekiwanej, lecz tak mi³ej i zaszczytnej wizyty!
Niech¿e drogi pan prezes siada. I wygl¹damy doskonale, widocznie zgnilizna
„w pañstwie duñskim” nie œwiêci triumfów. W sejmie, gdy siedzimy w tych na-
szych ³awach jak na cenzurowanym, zawsze patrzê na pana prezesa. Gdy prezes
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weso³y i wygl¹da dobrze, to znaczy, ¿e wszystko idzie pomyœlnie, bo któ¿, jak nie
pan, wie, co w trawie, tego... piszczy.

–  Panie ministrze, ja w³aœciwie w sprawie prywatnej – zacz¹³ cichym g³osem
prezes, siadaj¹c powoli na fotelu przed biurkiem.

– Rozumiem, panie prezesie, bardzo jestem tym zaszczycony. Jednoczeœnie
nacisn¹wszy dzwonek, minister powiedzia³ do wchodz¹cego sekretarza:

– Referent bud¿etowy nie jest mi ju¿ potrzebny. Potem nachylaj¹c sw¹ czerstw¹,
czerwon¹ twarz wieœniaka do bladego, zgnêbionego prezesa, zawo³a³:

– Wszystko, co mogê, zrobiê dla pana prezesa!
– Panie ministrze, sta³o siê nieszczêœcie, przepraszam, w³aœciwie du¿a nie-

przyjemnoœæ i zmartwienie dla ca³ego domu. Mój Rex zosta³ schwytany przez
funkcjonariusza miejskiego – rakarza i drugi dzieñ nie ma go ju¿ w domu.

– Mia³ obro¿ê z numerem?! – przerwa³ minister.
– Ale gdzie tam, z³apany zosta³, gdy spa³. By³o to wprawdzie na trotuarze

naszej pustej uliczki, lecz pod moim p³otem i dwa kroki od otwartej furtki, któr¹
rakarz uprzednio zamkn¹³ Rexowi przed nosem. Nie mo¿e wiêc podpaœæ pod ka-
tegoriê psa wa³êsaj¹cego siê. Jest zupe³nie zdrów, przynajmniej by³ do wczoraj
rano, i dlatego chcê go odebraæ jako moj¹ w³asnoœæ. St¹d trudzê pana ministra
i proszê go o pomoc w tej sprawie.

– Panie prezesie, zacz¹³ wolno mówiæ minister, sprawa rzeczywiœcie jest przy-
kra, ale w³aœciwie przes¹dzona. Pies pañski by³ na ulicy bez obro¿y i numeru, zo-
sta³ schwytany przez organy porz¹dkowe miejskie i bêdzie panu prezesowi na pew-
no zwrócony po szeœciu tygodniach, œwie¿o, obecnie na wiosnê, zawczasu
wydaliœmy przepisy w sprawie zwalczania wœcieklizny i nie mo¿emy dawaæ z³ego
przyk³adu przez omijanie tego rozporz¹dzenia. Pan prezes rozumie, mo¿liwe by³o-
by wys³aæ lekarza weterynarii, który zbada³by psa i wyda³ orzeczenie, ¿e prawdo-
podobnie pies jest zdrów, ale musielibyœmy ten wyj¹tek robiæ przez w³adze miasta
Warszawy, które stoj¹ do naszego rz¹du w opozycji. Rzecz nabra³aby niepotrzeb-
nego rozg³osu, ¿e tolerujemy zaniedbania w zdrowotnoœci i porz¹dku publicznym,
a wtedy my obydwaj, panie prezesie, bylibyœmy w ciê¿kiej sytuacji. Nie widzê
wiêc innego wyjœcia, jak cierpliwie odczekaæ te szeœæ tygodni i w przysz³oœci uwa-
¿aæ na psa, bo widocznie jest zbyt ³agodny i bez dozoru, gdy sypia na ulicy.

Zgnêbiony prezes po¿egna³ siê, podziêkowawszy krótko, i wsiad³ do samo-
chodu, mówi¹c szoferowi z galicyjska:

– Do biura, proszê.
W drodze przysz³a mu zbawcza myœl, czy nie zajechaæ do ministra spraw

wewnêtrznych, który przecie¿ ma nadzór nad samorz¹dem, ale wnet chmura zw¹t-
pienia zaæmi³a pomys³. Biedny, ostro¿ny prezes myœla³: „Ten wariat za³atwi³by od
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razu sprawê, ale mo¿e za dobrze! Gotów zaraz si¹œæ do samochodu i osobiœcie
odebraæ rakarzowi psa. Co gorsze, móg³by i mnie zabraæ ze sob¹. £adnie bym
wtedy wygl¹da³. Ja, jako prawnik, by³y sêdzia i obiektywny prezes kontroli, nie
mogê na to sobie pozwoliæ”.

Gdy ko³o jedenastej godziny wieczorem prezes wraca³ do domu, zobaczy³
z daleka przy sk¹pym œwietle miesi¹czka krêp¹ postaæ starszego posterunkowego
Topólki, stró¿uj¹cego przy furtce ogródka.

– Có¿ pan nie œpi, panie Topólka? – zagadn¹³ jak zwykle wywiadowcê.
– Czuwamy na przyjazd pana prezesa! – odpowiedzia³, staj¹c na bacznoœæ.
– £adnie czuwacie, a Rexa sprzed domu ukradli – gorzko stwierdzi³ prezes,

id¹c ku domowi, ale policjant odpowiedzia³ ¿ywo:
– Nadawa³em wtedy s³u¿bowo na poczcie listy polecone pana prezesa. Gdy

w godzinê potem wróci³em do domu, by³o ju¿ po wszystkim i Rexa ju¿ z³apali.
A ja, panie prezesie, by³em dziœ u hycla. Jest tam czysto, ale ch³odno i g³odno.
Rex pozna³ mnie od razu, ale bardzo smutny siedzi w klatce. Jedzenia nosiæ mu
nie wolno. Myœlê, panie prezesie, ¿e siê nie da inaczej, tylko okup trzeba z³o¿yæ,
to hycel Rexa cichcem zaraz wypuœci. Tak mi to, krêc¹c w kó³ko, da³ do zrozumie-
nia. Psa naszego szkoda, trzeba przecie go ratowaæ póki czas, bo siê zatêskni za
domem i jeszcze siê wœcieknie.

–  Panie Topólka, ja pieniêdzy nie ¿a³ujê, ale okupu za Rexa nie dam, bo ja nie
mogê tak robiæ, rozumie pan? I panu tego robiæ zabraniam! – powiedzia³ stanow-
czo i z moc¹ ³agodny zwykle prezes.

– Rozumiem, okupu nie mo¿na. Pan prezes musi robiæ wszystko jak nale¿y.
Bêdê próbowa³ co inne. Dobranoc panu prezesowi – powiedzia³ stropiony poli-
cjant do otwieraj¹cego drzwi wejœciowe prezesa.

Nazajutrz, zaraz po obiedzie, nawet bez zwyk³ej drzemki, wiedziony nieprze-
part¹ têsknot¹ za Rexem, prezes z Topólk¹, siedz¹cym obok szofera, pojecha³ na
szosê, prowadz¹c¹ do Jab³onny, zobaczyæ choæ z dala dom rakarza.

– To on tam ¿yje jak dziedzic, panie prezesie – powiedzia³ wywiadowca, wska-
zuj¹c na bia³y dom obwiedziony czarnym parkanem i d³ugimi niskimi szopami,
stoj¹cy samotnie w polu.

Z tego smutnego obejœcia s³ychaæ by³o gor¹czkowe ujadanie psów i prezeso-
wi zda³o siê, ¿e odró¿nia dobrze znany, drogi tubalny g³os swego Rexa. Gdy kaza³
zawróciæ do miasta, zawiedziony policjant zawo³a³:

– Panie prezesie, jakby pan tam ze mn¹ tylko wszed³, to hycel odda³by zaraz
Rexa i by³aby sprawiedliwoœæ i naszego psa zawieŸlibyœmy ju¿ do domu.

– Panie Topólka, pan chyba wie, ¿e ja na to nie pójdê – odpar³ prezes, naciska-
j¹c g³êbiej kapelusz na g³owê i ka¿¹c jechaæ do miasta przez most Kierbedzia.
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Minê³o dalszych parê smutnych dni i bezsennych nocy. Pi¹tego dnia rano pre-
zes jak zwykle ubrany w czarn¹ zarzutkê i czarny miêkki kapelusz, siada³ przed
domem do samochodu, gdy ujrza³ naprzeciw, w ogrodzie pu³kownika, m³od¹
zgrabn¹ dziewczynê Józiê, trzepi¹c¹ wielki szaro-czerwony dywan. Niebieska
chusteczka zsunê³a siê jej na bok z obfitych jasnych w³osów, a prê¿ne pó³kule
drga³y niepokoj¹co pod opiêtym ró¿owym stanikiem, gdy z ca³ych si³ wznosi³a
trzepaczk¹ tumany kurzu. Pe³na wspó³czucia dla s¹siedzkiego nieszczêœcia, pod-
bieg³a do zaroœniêtej dzikim winem ¿elaznej siatki, wo³aj¹c:

– Proszê pana prezesa, a jakby co, to ja mogê w s¹dzie nawet pod przysiêg¹
zeznaæ, jak te czyœciciele naszego Reksia ukrad³y!

Chcia³a mówiæ dalej, choæ prezes by³ ze s³u¿b¹ grzeczny, ale z rezerw¹. Tote¿
i teraz uchyli³ kapelusza, mówi¹c ceremonialnie: „Dziêkujê panience”, i odje-
cha³, a Józia, nieco zawiedziona t¹ such¹ odpowiedzi¹, wróci³a do swej pracy.

Jednak „gdzie diabe³ nie mo¿e, tam babê poœle”. Naiwnie rzucona przez Józiê
myœl o mo¿liwoœci s¹du zapad³a w strapion¹, pokrzywdzon¹ duszê prezesa i mê-
czy³a go a¿ do póŸnej nocy. Jak zwykle teraz po znikniêciu Rexa nie móg³ spaæ.
Le¿¹c d³ugo w noc z otwartymi oczami, chwilami zamyœla³ podaæ rakarza choæby
do s¹du, ale jak¿e to mo¿e stawaæ w s¹dzie prezes Najwy¿szej Izby Kontroli prze-
ciw funkcjonariuszowi miejskiemu, po prostu hyclowi? I do tego ta ³adna m³oda
Józia jako œwiadek. Co by na to wszyscy powiedzieli? „Nie, na to nie mogê sobie
pozwoliæ”, przyzna³ wreszcie, usypiaj¹c nad ranem. Od razu przyœni³o mu siê, ¿e
wyjecha³ na surow¹ kontrolê w³aœnie do magistratu miasta Warszawy, a potem
z weterynarzem miejskim w³aœnie do rakarza, a tam Rex, biegaj¹cy po podwórzu,
sam ju¿ wskoczy³ za nim do samochodu. Wtedy weterynarz powiedzia³, ¿e Rex
jest zdrów i naturalnie powinien wróciæ do domu. To bezwzglêdne s³u¿bowe wy-
st¹pienie delikatnego prezesa œni³o mu siê tak plastycznie, ¿e obudziwszy siê,
czeka³, czy nie us³yszy biegania albo szczekania Rexa. Zwiesiwszy rêkê, szuka³
go nawet na dywaniku przy ³ó¿ku, ale niestety Rexa nie by³o. Zmêczony i mizerny
prezes wsta³ powoli i pojecha³ do biura. Tam by³o mu nieco l¿ej, ale wraz z po-
wrotem do mieszkania znów nachodzi³a go ciê¿ka myœl o krzywdzie Rexa i nie-
szczêœciu ca³ego domu bez mi³ego, wiernego psa. Zreszt¹ nastrój smutku udzieli³
siê wszystkim. Jasia p³aka³a przy podawaniu ka¿dego obiadu, a Topólka jakby
przychud³, œcienia³ i zrobi³ siê podobny do swego  nazwiska.  Nawet  pó³roczny
szczeniak,   nakrapiany  wy¿e³, zgrabna bia³a kotka i wielki ¿ó³ty kocur Maciek
jakby posmutnieli bez towarzystwa spokojnego, dobrego, wielkiego Rexa.

Szóstego dnia pan prezes punktualnie, jak co dzieñ, jad³ swój samotny obiad.
Jasia poda³a gulasz po wêgiersku, a bia³a kotka, siedz¹c z boku na stole, bezcere-
monialnie zgarnia³a ³apk¹ kawa³ki miêsa z talerza prezesa, gdy przez niedomkniê-
te drzwi kuchni dobieg³ jakiœ gwar i ha³as. Zabêbni³y na posadzce pokoju sto³o-
wego potê¿ne ³apy i nagle wielki psi jêzyk obliza³ zatroskan¹ twarz prezesa.
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– Rex! Jak siê masz? Wiedzia³em, ¿e przyjdziesz! – zawo³a³, wiêcej ucieszony
ni¿ zdziwiony.

Na widok Rexa bia³a kotka wróci³a na stó³ z kredensu, gdzie przezornie ucie-
k³a przed chwil¹, a do pokoju wpad³a zarumieniona, z ptysiowymi ciastkami na
talerzu, Jasia, wo³aj¹c:

– Panie prezesie, nasz Reksio wróci³!
Za ni¹ wszed³ radosny starszy posterunkowy Topólka. Ca³y pokój wype³ni³

znów szczekaniem i bieganiem wielki Rex, wychud³y, ale zdrów, szczêœliwy
i radosny. Prezes chwyci³ go obydwiema rêkami za ³eb i patrz¹c w iskrz¹ce odda-
ne œlepia, rzuci³ dr¿¹cym g³osem:

– Panie Topólka, sk¹d pan go ma?!
– Panie prezesie, uda³o siê! – wo³a³ rozpromieniony.
– Powiedz pan, czy nie ma tu jakiegoœ szwindla? – spyta³ zaniepokojony na-

gle prezes.
Topólka po³o¿y³ sw¹ rêkê na karku krêc¹cego siê teraz ko³o niego Rexa i zacz¹³

uroczyœcie:
– Panie prezesie, powiem ju¿ ca³¹ prawdê. Kantu ¿adnego nie ma. Ja od razu

po tym nieszczêœciu zmiarkowa³em, ¿e tu przez urzêdy nie da siê nic zrobiæ, tylko
trzeba iœæ prost¹ drog¹. Jak pan prezes zabroni³ dawaæ okupu – ca³y œwiat mi siê
zawali³. Ale przypomnia³em sobie, ¿e mieszka na PelcowiŸnie mój kole¿ka, jesz-
cze ze szko³y policyjnej w Mostach Wielkich, starszy posterunkowy Zygmuœ
Sikora. Mo¿e nie jest ³adnie, ¿e jako starszy posterunkowy Sikora zadaje siê
z hyclem, ale co robiæ. Chodzi o to, ¿e obaj strasznie lubi¹ graæ w domino, panie
prezesie. Uczêszczaj¹ razem tam do jednej restauracji na PelcowiŸnie. Prawdê
powiedziawszy, to mordownia, gdzie nie miejsce dla policjanta, ale¿ gdzie¿ graæ
w domino z hyclem! Przecie nie w pierwszorzêdnym zak³adzie gastronomicz-
nym! Wiêc dwa dni temu idê w strachu do Sikory i mówiê: „Zygmuœ, rany Boskie,
bracie, ratuj, nieszczêœcie! Ulubionego psa z³apa³ twój przyjaciel hycel i pan pre-
zes mnie z domu wygoni, bo Rex drogi jak ten skarb dla wszystkich”. Porz¹dny
kolega zgodzi³ siê po znajomoœci prosiæ hycla, ale musia³em mu zostawiæ piêæ
z³otych, ¿eby nie szed³ z go³¹ gêb¹, bo hycel podobnie¿ jak ca³kiem trzeŸwy, to
taki s³u¿bisty, ¿e a¿ strach. Kaza³ mi Sikora byæ dzisiaj pod torem kolejowym na
drodze do Jab³onny. Poszed³em, no i Reksia przyprowadzi³em. Myœla³em, ¿e mnie
przewróci z radoœci na przywitanie. ¯adnego okupu, panie prezesie, nie by³o.
Wszystko jest zrobione po znajomoœci i po przyjaŸni.

– No, a ile Sikora wyda³ na tê przyjaŸñ? – spyta³ prezes, g³adz¹c le¿¹c¹ na
swoich kolanach g³owê wiernego Rexa.

–  Wczoraj trzy z³ote, niby na te kolacje, ale powiedzia³, ¿e dziœ musi mu
jeszcze postawiæ, bo hycel jest ch³op delikatny, to z³y by³by, gdyby tak ¿adnej



[185] 185Podzwonne dla przyjaciela

wdziêcznoœci ju¿ mu nie okaza³, a dzisiaj znowu graj¹ w domino. Proszê te¿, pana
prezesa, kiedy tak szczêœliwie to nieszczêœcie siê skoñczy³o, ¿ebym móg³ dalej
czuwaæ nad bezpieczeñstwem pana prezesa i domu! – prosi³ starszy posterunko-
wy Topólka.

– Ale¿, panie Topólka, nie zamierza³em pana wydalaæ. To¿ to by³o nasze wspól-
ne nieszczêœcie i myœlê, ¿e siê nie powtórzy.

–  Powtórzyæ to siê nie mo¿e, panie prezesie! – zawo³a³ s³u¿biœcie wywiadow-
ca, przyjmuj¹c zwrot wydanych piêciu z³otych i prowadz¹c Rexa do kuchni.

Tu panna Jasia ju¿ szczodrze rozk³ada³a na g³êbokie talerze dla siebie i Topól-
ki dymi¹cy pachn¹cy gulasz. Rex ch³epta³ ³apczywie z wielkiej miski te¿ gulasz
z kluskami i te¿ zrobiony z „miêsa dla pana prezesa”.

PODZWONNE DLA PRZYJACIELA*

Kuba Krzemieñski nie by³ cz³owiekiem b³yskotliwej, buñczucznej, za¿artej
walki. Broni¹ i si³¹ jego g³êbokiego ¿ycia by³a ofiarna, ³agodna, uparta nieustêpli-
woœæ. Odda³ Polsce wszystko, co mia³ najlepszego z dziedzictwa swej starej szla-
chetnej rasy: bystry, siêgaj¹cy poza horyzont umys³ i wielkie umi³owanie prawdy.

Wierny syn Ma³opolski Wschodniej, jako austriacki oficer s¹dowy, jeszcze
w K. u. K. szkopku na g³owie, spiskuje w czasie wojny z nikczemn¹, obszarpan¹
band¹ Pierwszej Brygady.

W Polsce odrodzonej ma zaszczyt byæ doradc¹ prawnym Naczelnika Pañstwa.
Jako prezes Najwy¿szej Izby Kontroli odczuwa boleœnie ka¿de dzia³anie na

szkodê kraju i szczêœliwy jest, gdy przy rocznym raporcie mo¿e zameldowaæ pre-
zydentowi Rzeczypospolitej:

„W tym roku nadu¿yæ w skali pañstwowej nie notujê”.
Urodzony, gor¹cy, serdeczny mediator bezskutecznie usi³uje „zapoœredniczyæ”

miêdzy marsza³kiem Pi³sudskim a genera³em Sikorskim. Nale¿y do rady opiekuñ-
czej nad sierotami po Komendancie. Genera³ Sosnkowski, wychodz¹c na wojnê,
poleca mu opiekê nad swymi synami.

*  Przedruk z: S. Sk³adkowski: Kwiatuszki administracyjne i inne, Wydawnictwo LTW,
Warszawa 2005, s. 103-104.
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Na gorzkim, d³ugim wygnaniu krzepi nas sw¹ pogod¹ ducha, wyrozumia³¹
³agodnoœci¹ i codziennym nieustêpliwym zatroskaniem o Polskê, z którym od-
szed³ do grobu w obcej ziemi.

Dusza jego nie zosta³a wœród nas tu, na obczyŸnie. Swobodna „t³ucze siê”
teraz nad mg³ami okryt¹ Wis³¹, przy opuszczonym „w³asnym” domu na ¯olibo-
rzu, wokó³ zamkniêtego, zapobiegliwie przygotowanego grobu na Pow¹zkach
i p³acze nad umi³owanymi, dawno ju¿ brutalnie po³amanymi ró¿ami w ogrodzie.

Czeka tê cich¹, sko³atan¹, wra¿liw¹ duszê jeszcze surowy raport u Komen-
danta z tego, czego dokona³a, a czego dla Polski nie wydo³a³a. Przy tym raporcie
Kuba ¿arliwie rozwi¹¿e, drêcz¹c¹ go dniami i nocami w ostatnich tygodniach,
miesi¹cach i latach jego ¿ycia, zagadkê: kiedy znowu wstaniemy i rzucimy los
naszego istnienia na stos blasku ¿ycia Polski.

Dopiero wtedy duch Kuby ukoi siê w ogromie bezkresnego, nadwiecznego
mi³osierdzia Boga.
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SYGNA£Y O KSI¥¯KACH

Jacek Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawni-
cze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 232.

Praca ma ambicje ca³oœciowego ujêcia problematyki kontroli administracji
publicznej w Polsce. Sk³ada siê z czterech czêœci, z których pierwsza poœwiêcona
jest zagadnieniom teoretycznym i prawnym,  nastêpne zaœ odnosz¹ siê do instytu-
cjonalnych i praktycznych aspektów polskiego systemu kontrolnego. Analizuj¹c
poszczególne poziomy tego systemu autor odnosi siê zarówno do polskiego, jak
i miêdzynarodowego kontekstu prawnego, wykorzystuj¹c obszern¹ literaturê przed-
miotu, gruntown¹ wiedzê z zakresu prawa administracyjnego oraz orzecznictwo.

Kazimiera Winiarska: Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnêtrz-
nego, Centrum Doradztwa i Informacji DIFIN, Warszawa 2005, s. 200.

Ksi¹¿ka  prof. K. Winiarskiej ma charakter zarazem podrêcznika i opracowa-
nia monograficznego. Autorka przeanalizowa³a zjawisko audytu wewnêtrznego
we wszystkich jego teoretycznych i praktycznych aspektach. Z jednej strony przed-
stawi³a historiê i definicjê samego pojêcia audytu, z drugiej – analityczny opis
procesu  audytorskiego w kontekœcie jego zwi¹zków z kontrol¹ wewnêtrzn¹ i au-
dytem zewnêtrznym. Opisa³a metody pracy audytorów oraz cele, którym s³u¿¹,
a tak¿e kryteria i standardy, do których powinni siê odwo³ywaæ. Ostatni rozdzia³
poœwiêcony jest prognozie rozwoju audytu wewnêtrznego w powi¹zaniu z ewo-
lucj¹ nowoczesnego przedsiêbiorstwa.

W³adys³aw Czapliñski: Obszar wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwo-
œci: wspó³praca w zakresie wymiaru sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych,
Europejska Wy¿sza Szko³a Prawa i Administracji, Warszawa 2005, s. 208.

Celem publikacji jest ukazanie dorobku Unii Europejskiej w dziedzinie wy-
miaru sprawiedliwoœci, spraw wewnêtrznych i polityki wobec cudzoziemców. Ca³a
ta sfera zagadnieñ w jêzyku prawodawstwa unijnego okreœlana jest jako „obszar
wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci”. Autor przedstawi³ historiê kszta³-
towania siê wspó³pracy w wymienionych dziedzinach w kontekœcie zacieœniania
siê integracji pañstw europejskich, omówi³  te¿ podstawowe  traktaty i porozu-
mienia dotycz¹ce tych kwestii. Druga czeœæ ksi¹¿ki poœwiêcona jest ró¿nym aspek-
tom wspó³pracy instytucji pañstw cz³onkowskich,  takich jak policje, s¹dy oraz
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ministerstwa spraw wewnêtrznych,  podejmowanej w celu koordynacji dzia³añ
oraz ujednolicenia zasad i procedur.

Monika B¹k: Europa Œrodkowa i Wschodnia wobec wyzwania transfor-
macyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdañskiego, Gdañsk 2006, s. 376.

Transformacja ustrojowa jest jednym z kluczowych wyzwañ dla wspó³cze-
snej ekonomii. Autorka ksi¹¿ki przeanalizowa³a ten problem na przyk³adzie pañstw
Europy Œrodkowej i Wschodniej, które wci¹¿ s¹ w trakcie przestawiania swych
upañstwowionych i centralnie sterowanych gospodarek na model wolnorynko-
wo-liberalny. Pierwszy rozdzia³ ksi¹¿ki dotyczy zagadnieñ teoretycznych trans-
formacji, przedstawionych w kontekœcie klasycznych teorii ekonomicznych.
W rozdziale drugim omówiono podstawowe elementy procesu przekszta³ceñ,
w trzecim i czwartym model transformacji,  z perspektywy którego ocenione zo-
sta³y przebieg i efekty przeobra¿eñ gospodarczych w 19 krajach postkomunistycz-
nej Europy. W pi¹tym rozdziale autorka dokona³a próby odniesienia wzorcowej
analizy modelowej do badañ sektorowych na przyk³adzie kluczowej dziedziny
ekonomii, jak¹ jest transport. Pracê koñczy analiza wzajemnego wp³ywu dwóch
g³ównych procesów gospodarczo-ustrojowych Europy: integracji na Zachodzie
i transformacji na Wschodzie. Ksi¹¿ka z ca³¹ pewnoœci¹ jest znacz¹cym g³osem
we wci¹¿ trwaj¹cej dyskusji na temat przebiegu i sensu przeobra¿eñ ustrojowych
w Polsce.

Jeremy Rifkin: Europejskie marzenie. Jak europejska wizja przysz³oœci
zaæmiewa american dream,  Wydawnictwo NADIR, Warszawa 2005, s. 508.

Ambicj¹ tej g³oœnej ksi¹¿ki jest  analiza przyczyn dramatycznego oddalania
siê od siebie dwóch g³ównych filarów cywilizacji zachodniej: Stanów Zjednoczo-
nych i Europy. Autor, rekonstruuj¹c kulturowe i gospodarcze podstawy spo³e-
czeñstwa amerykañskiego i narodów europejskich doszed³ do wniosku, ¿e kre-
atywne mo¿liwoœci  tego pierwszego wydaj¹ siê wyczerpywaæ, podczas gdy
cywilizacyjne koncepcje le¿¹ce u podstaw Unii Europejskiej maj¹ stanowiæ w³a-
œciw¹ odpowiedŸ na wyzwania przysz³oœci. Czy jednak mo¿na wierzyæ tej dia-
gnozie? Trudno oprzeæ siê wra¿eniu, ¿e o ile fragmenty ksi¹¿ki dotycz¹ce Amery-
ki s¹ poparte solidn¹ wiedz¹ autora, o tyle opinie o „europejskim marzeniu” maj¹
czêsto charakter ideologicznego, a przez to idealizuj¹cego  mira¿u, doœæ dalekie-
go od znacznie mniej optymistycznej empirii.
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Szanowni Prenumeratorzy !

Koszt zaprenumerowania „Kontroli Pañstwowej” na 2006 r.
nie zmieni³ siê i wynosi 72 z³ (w tym VAT – stawka O%) za
1 komplet, czyli 6 zeszytów (cena 1 zeszytu = 12 z³).

Uprzejmie prosimy o wp³acanie na nasze konto kwoty za prenu-
meratê na 2006 r. i o wys³anie – jednoczeœnie z dokonaniem wp³aty –
zamówienia do redakcji z podaniem numeru NIP i upowa¿nieniem
do wystawienia faktury bez Pañstwa podpisu.
Dopiero po otrzymaniu wp³aty redakcja wystawi fakturê VAT z po-
twierdzeniem otrzymania tej wp³aty.

Terminy przyjmowania prenumeraty na 2006 r.:
IV kwarta³ 2005 r. – I kwarta³ 2006 r.

UWAGA

Redakcja „Kontroli Pañstwowej” uprzejmie informuje, ¿e od
2 stycznia 2006 r. nast¹pi³a zmiana numeru konta Najwy¿szej Izby
Kontroli, w zwi¹zku z tym op³atê za prenumeratê dwumiesiêcznika
„Kontrola Pañstwowa” nale¿y wnosiæ na rachunek:

Konto NIK :
NBP O/O Warszawa nr 14 1010 1010 0036 8122 3100 0000
Najwy¿sza Izba Kontroli,
Prenumerata „Kontroli Pañstwowej” na 2006 r.
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