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Tadeusz Chroscicki

PERSPEKTYWY POLSKIEJ GOSPODARKI

Wprowadzenie

Lata transformacji przyniosty zasadnicze zmiany w funkcjonowaniu naszej
gospodarki. Dokonany zostal ogromny postgp w procesie budowy systemu ryn-
kowego. W wyniku przeksztatcen wtasnosciowych struktura gospodarki jest obec-
nie zblizona do istniejacej w krajach wysoko rozwinigtych. Udzial sektora pry-
watnego w wytwarzaniu produktu krajowego brutto wynosi juz 75%. Rolnictwo,
handel wewngtrzny i budownictwo sa w zasadzie prywatne. W produkcji przemy-
stu przetworczego i w obrotach handlowych z zagranica udzial przedsigbiorstw
prywatnych oscyluje wokot 90%. Nastapito pelne otwarcie na konkurencj¢ mig-
dzynarodowa. W efekcie umacniania si¢ wiarygodnosci Polski, jako miejsca do
inwestowania, restrukturyzowane sg stare i coraz dynamiczniej rozwijaja si¢ no-
woczesne dzialy przemystu, budownictwa i ustug. Wejscie do Unii Eropejskiej
poprzedzito przeprowadzenie szeregu reform strukturalnych. W rezultacie war-
tos¢ PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca (liczona wedtug sity nabywczej
walut), wzrosta z 4,5 tys. USD w 1991 r. do 15,5 tys. USD w 2005 r.

Obok tych pozytywnych zmian wystepuja jednak tez uwarunkowania i zjawi-
ska negatywne, zagrazajace dtugotrwatemu, stabilnemu wzrostowi. Zaliczy¢ do
nich nalezy migdzy innymi:

— zap6znienia rozwojowe 1 niedoiwestowanie wielu dziedzin gospodarki;

—maly postep w modernizacji przedsigbiorstw, a w rezultacie ciagle niedosta-
teczng ich innowacyjnos$¢ i konkurencyjnosc;

— zacofang infrastrukture techniczna (drogi, koleje, sie¢ kanalizacyjna i wo-
dociagowa);



4 Tadeusz Chroscicki [752]

— bariery w podejmowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci gospodarcze;j;
— rozdrobnione i mato efektywne rolnictwo;

— wysokie jawne i1 ukryte bezrobocie;

— trudna sytuacj¢ finansow publicznych;

— poglebiajace si¢ dysproporcje w rozwoju regionalnym kraju.

Dlatego tez potrzebne sa dalsze zmiany, zmierzajace gtownie do budowy spo-
teczenstwa i gospodarki opartych na wiedzy i przedsigbiorczosci, co pozwoli na
zmniejszenie dystansu dzielacego nas od rozwinigtych panstw Unii Europejskie;j.

»trategia rozwoju kraju”, opracowana na lata 2007-2015 przez Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego', okresla gtowny cel prognozowanych zmian oraz
priorytety, dzigki ktorym mozliwe bedzie jego osiagnigcie.

Cel gtowny — to podniesienie poziomu i jakosci zycia spoteczenstwa, przez co
rozumie si¢ m.in. wzrost realnych dochodéow gospodarstw domowych, utatwienie
dostepu do edukacji, poprawe zdrowotnos$ci i bezpieczenstwa obywateli, mozli-
wos¢ korzystania z funkcjonalnej i tatwo dostepnej infrastruktury, zycie w czy-
stym $rodowisku przyrodniczym.

Realizacjg tego celu umozliwi szybki dlugookresowy rozwoj kraju, a priory-
tetami wiodacymi ku temu sa:

— wzrost konkurencyjnosci 1 innowacyjno$ci gospodarki;

— poprawa stanu infrastruktury technicznej i spotecznej;

— wzrost zatrudnienia i podniesienie jego jakosci;

— budowa zintegrowanej wspolnoty spotecznej i jej bezpieczenstwo;

— 10zW0j obszarow wiejskich;

— rozw0j regionalny i podniesienie spdjnosci terytorialne;j.

Ciagle duzy dystans do Europy

Mimo olbrzymiego postepu, jaki dokonat si¢ w okresie transformacji, Polska
nadal jest jednym z najmniej zamoznych krajow Unii Europejskiej. W 2005 .

.Strategia rozwoju kraju” jest nadrzgdnym, wieloletnim dokumentem strategicznym rozwoju
spoteczno-gospodarczego kraju, stanowiacym odniesienie dla innych strategii i programéw zaro6wno rza-
dowych, jak i opracowywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Spaja ona wszelkie dziatania
podejmowane na rzecz dtugofalowego, zrownowazonego wzrostu gospodarczego. Jej zadaniem jest od-
wazne, a jednocze$nie realistyczne zaprogramowanie rozwoju i modernizacji kraju, ze szczegdlnym
uwzglednieniem atutow, jakie stwarza obecnos¢ Polski w Unii Europejskiej. ,,Strategia” zostata wstep-
nie zaakceptowana przez Radg Ministrow 27.06.2006 r. Aktualnie dokument ten jest szeroko konsulto-
wany, a partnerami strony rzadowej sa organizacje spoteczne, samorzadowe, pozarzadowe, przedstawi-
ciele $wiata nauki oraz przedsigbiorstw. Ocenia sig, ze ostateczna wersja ,,Strategii” zostanie przedtozona
do akceptacji Radzie Ministroéw w pazdzierniku 2006 r.
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warto$¢ PKB na jednego mieszkanca stanowita zaledwie 50% $redniej unijnej
(UE-25). Do czynnikéw mogacych stanowi¢ podstawe ograniczenia tego zrdzni-
cowania zaliczy¢ nalezy: potencjat ludnosciowy Polski, znaczna przedsigbior-
czo$¢, poziom rozwoju kultury spoteczenstwa, srodowisko naturalne, strukturg
zagospodarowania przestrzennego kraju, unijne $rodki pomocowe. Dzi$ Polska
moze swoje cztonkostwo w Unii Europejskiej, swoj udziat w wielkim rynku eu-
ropejskim, wykorzysta¢ do przyspieszenia rozwoju. Problemem polskich wladz
jest to, jak tej szansy nie zaprzepasci¢. Skala dostepu unijnych $§rodkow finanso-
wych na najblizsze lata — nieporownywalnie wigksza niz w latach 2004-2006
— otwiera nowe, szerokie perspektywy. Wsparcie, ktorego Unia udzieli Polsce
w latach 2007-2013 (okres ten obejmuje nowa perspektywe finansowa Unii), to
najwigksze wsparcie, jakie do tej pory otrzymat jakikolwiek kraj cztonkowski
z funduszu unijnego. Polska bedzie miata do dyspozycji  okoto 91 mld euro,
wobec 12,8 mld euro w latach 2004-2006.

Trzeba sobie jednak u§wiadomic, ze gdyby nawet udato si¢ przyspieszy¢ sred-
nie roczne tempo wzrostu gospodarczego z 3% w latach 2001-2005 do 4,7% w la-
tach 2006-2010 1 5% w latach 2011-2015 (taka projekcje przyjeto w ,,Strategii”)
i gdyby w tym czasie kraje UE-25 rozwijaty si¢ o 3 pkt. proc. wolniej niz Polska, to
w 2010 r. nasz kraj osiagnalby zaledwie 57% $redniej unijnej, a w 2015 1. 66% .

Inflacja pod kontrola

Nie ma zagrozenia wysoka inflacja. W latach 2006-2015 $redni roczny wzrost
cen moze oscylowac¢ wokot 2,5%, wobec 2,1% w 2005 r. i 2,2% w tymze roku
w krajach UE-25. Antyinflacyjnie oddzialywa¢ bedzie przewaga podazy nad po-
pytem produktow spozywczych i artykulow niezywnosciowych, wzrastajaca kon-
kurencja na rynku towarow i ustug, powolna aprecjacja ztotego. Presje inflacyjna
wywiera¢ natomiast moga, w niektdrych latach, czynniki popytowe. Wyraznie
bedzie sig zwigksza¢ dochodowo$¢ gospodarstw domowych i spada¢ bezrobocie.
Duza niewiadoma jest ksztaltowanie sig¢ cen paliw ptynnych na rynkach §wiatowych.

Dobra koniunktura szansa dla zmniejszenia nierownowagi finansow
publicznych

Jednym z najwigkszych problemow polskiej gospodarki pozostanie, obok bez-
robocia, nierownowaga budzetowa. Scenariusz rozwoju kraju zaktada co prawda
wdrozenie kompleksowej reformy finanséw publicznych, ale jej powodzenie za-



6 Tadeusz Chroscicki [754]

lezy gtéwnie od restrukturyzacji i ograniczenia wydatkow, w tym na cele socjal-
ne, co —jak uczy doswiadczenie minionych lat — jest niezmiernie trudne do zreali-
zowania. Mimo to, na 2010 r. zaktada si¢ redukcje relacji deficytu finansow pu-
blicznych do PKB do 2%, a na 2015 r. — do zaledwie 1%. Rezultatem
dostosowywania wydatkow do mozliwos$ci finansowych panstwa ma by¢ zaha-
mowanie, a nast¢gpnie zmniejszanie si¢ dtugu publicznego, 1 to w warunkach cat-
kowitej likwidacji wptywdw z prywatyzacji.

Ograniczenie ubéstwa i poprawa zdrowia spoleczenstwa

Rozwoj gospodarki rynkowej spowodowat nieuchronny, ale zarazem do$¢
zywiotowy proces materialnego rozwarstwiania si¢ spoteczenstwa. W konsekwen-
cji wzrosta rozpigtos¢ dochodow zaréwno migdzy grupami gospodarstw domo-
wych, jak i wewnatrz tych grup. Z narastaniem zr6éznicowania materialnego wia-
ze si¢ powigkszanie obszaru sfery ubdstwa. Z przeprowadzonych szacunkéw
wynika, ze aktualnie prawie 12% ogotu ludnosci zyje ponizej minimum egzystencji.

Rozwarstwienie materialne spoteczenstwa, a zwlaszcza obszerna strefa ni-
skich dochodow, pociagaja za soba wiele niekorzystnych zjawisk, zwtaszcza
w sferze spotecznej (m.in. zagrozenie patologia czy nierownos¢ szans rozwojo-
wych, co oznacza ,,dziedziczenie biedy”). Wywotuje to poczucie niesprawiedli-
wosci, a w konsekwencji nasila postawy roszczeniowe i wykluczenie spoteczne.

Przyspieszony wzrost gospodarczy, a w rezultacie systematyczny spadek bez-
robocia, wzrost zatrudnienia, realnych wynagrodzen i $§wiadczen spotecznych,
umozliwia ograniczenie zasi¢gu ubostwa do 9,5% w 2010 1.1 6% w 2015 r. Nadal
jednak, za 10 lat, ponad 2 mln 0sob nie bedzie miato dostatecznych §rodkow do
zaspokojenia podstawowych potrzeb.

Systematycznie poprawia si¢ stan zdrowia polskiego spoteczenstwa. Liczba
zgondw na 1 tysigc ludnosci zmalata z 10,2 w 1990 r. do 9,6 w 2005 r., w tym
niemowlat z az 19,3 do 6,4. W rezultacie zwigkszyta sig przecigtna dlugos¢ zycia.
Mezczyzni zyja dhuzej niz 15 lat temu o 4,2 roku, a kobiety o 3,7 roku. Stan
zdrowia Polakow jest jednak gorszy niz mieszkancow Unii Europejskiej. Poziom
umieralno$ci w Polsce jest wyzszy od przecigtnego w tych krajach we wszystkich
prawie grupach wiekowych. Strategia zaktada, ze zycie mezczyzn wydtuzy sig
z 70,7 lat w 2004 r. do 73,3 lat w 2010 r. i 74,5 w 2015 r. Bedzie to jednak wskaz-
nik nizszy od notowanego w krajach Unii w 2003 r. (75,1 lat). Natomiast prze-
cigtna dtugo$¢ zycia kobiet wydtuzy si¢ z 79,2 lat w 2004 r. do 80,6 lat w 2010 1.
1 81,2 lat w 2015 r., osiagajac poziom zblizony do aktualnego w krajach unijnych.
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Wzrost konkurencyjnosci polskiej gospodarki

Wisréd priorytetoéw warunkujacych realizacje gldownego celu strategicznego
warto zwroci¢ uwage na poprawe konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodar-
ki, a szczegolnie na naktady na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa (B + R).

Cechami charakterystycznymi finansowania dziatalnosci B+R sa niskie aktu-
alnie naktady na ten cel w relacji do PKB, a takze dominacja finansowania budze-
towego i niewielki udziat podmiotéw gospodarczych w tych naktadach. W 2004 r.
naktady na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa, finansowana zarowno ze srodkow
budzetowych, jak i pozabudzetowych, wyniosty w relacji do PKB 0,58%. Szcze-
goblnie niepokojace jest pogarszanie si¢ tego wskaznika (w 2000 r. — 0,66). Dla
poréwnania, w 2004 r. dla UE-25 wskaznik ten miat wartos$¢ 1,9%, przy czym
najwigcej na B+R przeznaczono w Szwecji (3,74% PKB) i Finlandii (3,51%).
Przyjeto, ze w 2010 r. warto$¢ naktadow na B+R bedzie stanowita 2,2% PKB,
aw 2015 r. — 2,5%, przy czym zasadniczo zmienia si¢ zrodto finansowania tych
naktadow. O ile w 2004 r. zaledwie 22,6% $rodkoéw przeznaczonych na ten cel
pochodzito od podmiotéw gospodarczych (w UE ponad 54%) , to w 2010 r. be-
dzie to juz 40%, a w 2015 r. — 60%.

Efektem poprawy konkurencyjnosci stanie si¢ dalsza dynamizacja eksportu.
I na tym polu nasze opdznienie jest bardzo duze. W 2005 r. warto$¢ eksportu
w przeliczeniu na jednego mieszkanca wynosila niecate 1,9 tys. euro, podczas
gdy w krajach UE — ponad 6,6 tys. euro. Sa szanse, zeby w 2010 r. relacja ta
osiagneta u nas 3,2 tys. euro, a w 2015 r. — 5,4 tys. euro. Warunkiem jest jednak,
by tempo wzrostu eksportu byto co najmniej 2-krotnie wyzsze od tempa PKB.
Coraz bardziej proeksportowe nastawienie firm wskazuje na realno$¢ tego celu.

Zwigkszy si¢ rola inwestycji jako czynnika ksztattujacego dynamike¢ PKB.
W latach 20062015 $rednie roczne tempo wzrostu naktadow brutto na srodki
trwate osiagnie okolo 10%, a wigc — podobnie jak eksportu — ponad 2-krotnie
przekroczy wzrost gospodarczy. Inwestowaniu beda sprzyjaé rozwiazania zachg-
cajace krajowe firmy do dziatalno$ci prorozwojowej. Jednoczes$nie coraz bardziej
znaczacym segmentem gospodarki stana si¢ spotki z kapitalem zagranicznym.
Warto podkresli¢, ze ich udziat w potencjale 1 aktywnosci ogétu podmiotow go-
spodarczych zbliza si¢ juz do 50%, podczas gdy 10 lat temu wynosit zaledwie
13%. Polska jest w stanie zaabsorbowac rocznie okoto 10 mld USD bezposred-
nich inwestycji zagranicznych i taka wielkos¢ zatozono w ,,Strategii” jako w pet-
ni osiagalna na najblizsze 10 lat. Notuje si¢ znaczne zainteresowanie Polska za-
rowno ze strony duzych zagranicznych koncernéw, jak tez matych i $rednich
przedsigbiorstw. Nasz kraj jest coraz lepiej oceniany jako miejsce potencjalnych
inwestycji, m.in. z uwagi na perspektywe wejscia do strefy euro, dostgpnos$¢ miejsca
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1 koszt ziemi, dziatania podejmowane dla wzrostu przedsigbiorczosci. Atutem sa
takze tani 1 wysoko wykwalifikowani pracownicy oraz relatywnie niskie koszty

pracy.

Nadal niedostateczna infrastruktura

Priorytet dotyczacy infrastruktury — to przede wszystkim budowa drog
i autostrad. W tej dziedzinie nasze opoznienie jest szczegdlnie duze. Polska, le-
zaca na szlaku komunikacyjnym miedzy krajami UE a WNP, dysponuje tylko
580 kilometrami autostrad i pod wzgledem ich odsetka w ogdlnej dlugosci drog
zajmuje jedno z ostatnich miejsc w Europie. Poza tym, drogi publiczne charak-
teryzuje niska jakos$¢ techniczna — zty stan nawierzchni, kolizyjne skrzyzowa-
nia, brak obwodnic. Wigkszos¢ drog jest przygotowana do ruchu pojazdow
o nacisku 8-10 t/0o$. Normy unijne przewiduja natomiast 11,5 t/o$. Standard ten
spetnia obecnie jedynie 13% drég. Oznacza to, ze nalezy spodziewac si¢ szyb-
szego, niz pierwotnie zaktadano, ich niszczenia, a tym samym spadku bezpie-
czenstwa drogowego. Mala pociecha jest wigc to, ze w 2010 r. bedzie 1230 km
autostrad, a w 2015 r. — 2085 km.

Lepsze warunki do rozwoju przedsi¢biorczosci

Rozwdj przedsigbiorczosci bedzie kreowany przez stworzenie przyjaznego
otoczenia prawnego, finansowego oraz instytucjonalnego, przyczyniajacego si¢
do powstawania i wzrostu przedsigbiorstw, w tym szczegoélnie sektora MSP oraz
ksztattowania przedsigbiorczych postaw. Wspomaganie konkurencyjnosci gospo-
darki, wzrostu gospodarczego oraz zmian jego struktury wymaga m.in. wspiera-
nia przedsigbiorstw w tworzeniu i wdrazaniu innowacji produktowych, proceso-
wych i organizacyjnych. W tym celu przewiduje si¢ poprawe warunkow dla
przedsigbiorcow — wigksza swobodg podejmowania dziatalnosci w efekcie ksztat-
towania bardziej przyjaznych regulacji systemowych (uproszczenie prawa i pro-
cedur administracyjnych, obnizanie kosztow funkcjonowania firm, utatwienia
w dostepie do technologii i kapitatu). Podejmowane bgda dziatania na rzecz roz-
woju rynku pieni¢znego i kapitalowego, w celu zapewnienia dogodnych warun-
kéw finansowania przedsigbiorczosci. Pobudzaniu jej bedzie stuzy¢ latwiejszy
dostep do wysokiej jakosci ustug swiadczonych przez instytucje otoczenia bizne-
su, utatwienie mozliwosci finansowania inwestycji, dziatania na rzecz rozbudo-
wy nowoczesnej infrastruktury prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz po-
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moc w dostepie do wiedzy i doradztwo. Rozwojowi przedsigbiorczosci bedzie
sprzyja¢ wzmocnienie powiazan migdzy sektorem badawczo-rozwojowym a przed-
siebiorstwami.

Dostep do kapitatu stanowi dla polskich przedsigbiorcéw, zwlaszcza matych
i Srednich, glowna barier¢ prowadzenia dziatalnosci inwestycyjnej. Ze wzgledu
na wysokie koszty i trudne warunki pozyskania kredytu oraz nadal nie najlepie;j
rozwinigta ofertg bankowa, szczegdlnego znaczenia nabiera rozwdj systemu gwa-
rancji, porgczen kredytowych i funduszy pozyczkowych. Powinno to dotyczy¢
w szczegblnosci przedsigwzigé innowacyjnych, gtownie MSP, przede wszystkim
we wczesnej fazie rozwoju. Wspierany bedzie takze rozwdj alternatywnych in-
strumentow finansowania dziatalno$ci gospodarczej i inwestycyjnej (fundusze
wysokiego ryzyka, finansowanie w ramach wierzytelnos$ci i inne). Przedsigbiorcy
rozpoczynajacy i prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza beda mieli mozliwos¢ szer-
szego dokapitalizowania z funduszy pomocowych Unii Europejskiej. Cztonko-
stwo Polski w zjednoczonej Europie zwigksza takze dostep 1 poprawia warunki
korzystania przez polskie podmioty gospodarcze z zasilania kapitatem zagra-
nicznym, w tym zaréwno z kredytow organizacji i bankow migdzynarodowych
(np. EBI, Bank Swiatowy), jak i bankéw komercyjnych.

Lepiej na rynku pracy

Najwigkszym problemem dzi$ i polskim atutem na jutro jest liczba mtodziezy
wkraczajacej na rynek pracy?, ktorej sytuacja jest bardzo trudna w zwiazku z wy-
sokim poziomem bezrobocia i dlugim okresem poszukiwania pierwszej pracy.
W koncu 2005 r. stopa bezrobocia ludzi mtodych (w wieku do 24 lat) wynosita
34,6%, wobec 17,6% stopy bezrobocia ogdtu 0sob w wieku produkcyjnym. Akty-
wizacja zawodowa tej grupy spotecznej jest niedostateczna, na co wskazuje szyb-
ki wzrost liczby niewykorzystanych ofert pracy. Sa to czgsto oferty dla oséb z wy-
sokimi lub specyficznymi kwalifikacjami, ktorym nie moga sprosta¢ poszukujacy
pracy bezrobotni. Oznacza to niedopasowanie wyksztatcenia do potrzeb rynku
pracy. Mimo to prognozy wskazuja, ze w efekcie zwigkszenia zainteresowania
ksztatceniem sig i przyrostu nowych miejsc zatrudnienia, sytuacja osob wkracza-
jacych na rynek pracy zacznie si¢ szybko poprawia¢. Ocenia si¢, ze w 2010 .
stopa bezrobocia mtodych ludzi w wieku do 24 lat zmaleje do 26%, a w 2015 1.
nie przekroczy 20%. W tym czasie ogolna stopa bezrobocia spadnie odpowiednio

2 W 2005 r. Polacy stanowili okoto potowy ogdlnego przyrostu 0osob w wieku produkcyjnym w kra-
jach unijnych.
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do: 13% 1 9,5%. Wskaznik zatrudnienia, liczony jako relacja pracujacych do po-
pulacji w wieku 15-64 lata, wzrosnie z 53,7% w 2005 r. do 56% w 2010 r. i 60%
w 2015 r. Mimo to nadal pozostanie na nizszym poziomie od notowanego w kra-
jach Unii Europejskiej (63,8% w 2005 r.).

Pogorsza si¢ uwarunkowania demograficzne. Obecnie Polska jest co prawda
nadal krajem ludzi mtodych, jednak zwigksza si¢ mediana wieku (w 2004 r. wy-
nosita 35,6, wobec 34 w 1995 r.), co oznacza starzenie si¢ spoteczenstwa. Szacuje
sig, ze w 2020 . liczba ludnosci w wieku produkcyjnym wyniesie 22,6 mln 0sob,
wobec 24,4 min w 2005 r. Jednoczesnie liczba 0s6b w wieku poprodukcyjnym
wzrosnie do 8,5 mln (w 2005 r. — 5,9 mIn). W wyniku tego procesu wspotczynnik
obciazenia demograficznego, tj. relacja liczby oséb w wieku poprodukcyjnym do
liczby os6b w wieku produkcyjnym, zwigkszy si¢ z 24% obecnie do 38%.

Pozytywnym zjawiskiem, obserwowanym w ostatnich latach, jest staly wzrost
poziomu wyksztatcenia Polakdw, zwiazany z rosnacymi aspiracjami edukacyjny-
mi. Jednak, mimo ze w latach 1990-2005 liczba studentow zwigkszyta si¢ prawie
S-krotnie, tylko niespetna 14% obywateli (populacji 15-64 lata) ma wyzsze wy-
ksztatcenie, podczas gdy w krajach UE-15 — okoto 20%. Nalezy tez zauwazyc¢, ze
wzrostowi liczby studentow nie towarzyszy rownolegte i adekwatne do potrzeb
zwigkszenie kadry naukowej, co wptywa na obnizanie si¢ jako$ci ksztatcenia aka-
demickiego. Wadliwa jest takze struktura uczelni. Profil naukowy wielu z nich
nie jest dostosowany do potrzeb rynku pracy. Swiadcza o tym trudnosci w znale-
zieniu zatrudnienia przez osoby z wyzszym wyksztatceniem, ktérych stopa bez-
robocia w koncu 2005 r. osiagneta 7,3%. W 2010 r. odsetek 0sob po wyzszych
studiach zwigkszy si¢ do 15%, a w 2015 r. do 18%. Nacisk potozony zostanie na
zmiang profilu studiéw. O ile w 2004 r. na tysigc mieszkancow w wieku 20-29 lat
przypadato tylko 9,4 absolwentow szkot wyzszych o kierunku technicznym, in-
formatycznym, nauk $cistych, to w 2010 r. bedzie ich 11, a w2015 . — 14.

Szanse dla rolnictwa

Szczegolnej uwagi wymaga rozwoj rolnictwa i obszaréw wiejskich. Obszary
te zajmuja 93% powierzchni Polski. Wérdd krajow Unii Europejskiej tylko Fran-
cja, Hiszpania i Niemcy dysponuja wigkszym areatem uzytkow rolnych. Na ob-
szarach wiejskich zyje okoto 38% spoleczenstwa, a odsetek osob pracujacych
w rolnictwie wynosi 18%, podczas gdy $rednio w UE-15 nie przekracza 4% (naj-
wyzszy jest w Grecji — 12,6%, a najnizszy w Wielkiej Brytanii — 1,3%).

Generalnie, polskie rolnictwo zachowato tradycyjny charakter. Cechuje je
znaczne rozdrobnienie, niedoinwestowanie i nadmiar sily roboczej. Przecigtna
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powierzchnia uzytkow rolnych przypadajacych na jedno indywidualne gospodar-
stwo to 7,6 ha, podczas gdy w Unii Europejskiej — 18,7 ha. Gospodarstwa rolne
w wigkszo$ci prowadza produkcjg wielokierunkowa, stosujac metody ekstensywne.
Wydajnos¢ pracy w rolnictwie stanowi niespetna 25% sredniej wydajnosci w go-
spodarce narodowej. Ze wzgledu na relatywnie niska intensywno$¢ produkcji (mate
zuzycie nawozow sztucznych i srodkdw ochrony roslin), rolnictwo nie wptywa
negatywnie na srodowisko. W potaczeniu z duzymi zasobami sity roboczej two-
rzy to warunki do rozwoju gospodarstw nastawionych na produkcj¢ ekologiczna.

Konieczna jest jednak diametralna zmiana sytuacji na polskiej wsi. Prowa-
dzona wobec niej od lat polityka doprowadzita do zwigkszenia rdznic migdzy
terenami wiejskimi a miastem. Obszary wiejskie powinny sta¢ si¢ konkurencyj-
nym migjscem do zamieszkania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Kon-
kurencyjnos$¢ taka oznacza dobrze funkcjonujace ustugi, dobra infrastrukture,
sprawny transport. Przystapienie Polski do Unii Europejskiej i zobowiazania trak-
tatowe przyspiesza przeksztatcenia strukturalne w rolnictwie oraz modernizacje
przetwoérstwa rolnego. Ztagodzona zostanie jedna z glownych barier rozwojo-
wych — niedostatek kapitatu. Pozwoli to nie tylko na intensyfikacj¢ produkcji
rolnej, ale przede wszystkim na rozwo6j dziatalnosci okotorolniczej (handlowe;,
ustugowej, turystycznej, rzemieslniczej). W celu poprawy konkurencyjnosci go-
spodarstw bedzie wspierana ich modernizacja, inwestycje w nowe technologie,
wysoko wydajny sprzet itp. Przewiduje si¢ wspieranie postgpu biologicznego
w produkcji zwierzgceej 1 roslinnej, co podniesie ich efektywnos¢ 1 dostosowanie
do wymagan konsumentow krajowych i zagranicznych.

Bedzie nastgpowata powolna koncentracja produkcji. Przecigtna powierzch-
nia gospodarstwa rolnego wzrosnie do 8,5 ha w 2010 r. i 9 ha w 2015 r. Udziat
powierzchni gospodarstw o obszarze co najmniej 15 ha w ogolnej powierzchni
wszystkich gospodarstw, ktory w 2005 r. wynosit 51,5%, w 2010 r. moze osiagnac
54%, aw 2015 r. — 60%. Dla poréwnania, tak liczony dla Unii Europejskiej udziat,
ale gospodarstw o powierzchni powyzej 20 ha, wynosit w 2003 r. ponad 75%.

Przedstawiony w duzym skrécie kierunek zasadniczych zmian w polskiej go-
spodarce, jakie moga przynies¢ najblizsze lata, oznacza powolna, ale systema-
tyczna likwidacje roznic rozwojowych migdzy Polska a krajami Unii Europej-
skiej. Bedzie to proces wieloletni, uzalezniony gtownie od utrzymania trwatej
dynamiki wysokiego wzrostu gospodarczego. Wymaga to jak najlepszego wyko-
rzystania atutéw i szans rozwojowych, w tym wynikajacych z integracji europej-
skiej i unijnej polityki spojnosci, a jednoczesnie przezwycigzenia zagrozen i sta-
bosci strukturalnych i systemowych.
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Tabela 1
Podstawowe wskazniki realizacji ,,Strategii rozwoju kraju”
Cele Wartos¢ Zakladana
i priorytety Wskazniki wskaznika warto$¢ wskazZnika
w roku bazowym | 2010 r. 2015 r.
1 2 3 4 5
Srednie roczne tempo wzrostu PKB (%) 3,0 4,7 5,0
(2001-2005) (2006-10) | (2011-15)
PKB na mieszkanca wg PPS — tys. EUR 11,6 (2005) 14,6 18,6
(ceny 2005)
PKB na mieszkanca wg PPS 50 (2005) 57 66
(UE-25=100)
Cel Srednia roczna inflacja 2,1 (2005) 2,5 2,5
¢ Deficyt sektora finansow publicznych 2,5(2005) 2,0 1,0
w % PKB
Dhug publiczny w % PKB 48,8 (2005) 52,0 47,0
Przecigtny miesigczny dochdd na osobg
w gospodarstwach domowych (zt) 706 (2004) 1000 1350
Zasigg ubostwa " (% ogodtu ludnoscei) 11,8 (2004) 9,5 6,0
Przecigtna dtugos¢ zycia (lata):
-kobiet 79,2 (2004) 80,6 81,2
-mezezyzn 70,7 (2004) 73,3 74,5
Umieralnos$¢ niemowlat
na 1000 urodzen zywych 6,4 (2005) 5,5 5,0
Naktady ogotem na dziatalnosé 0,58 2,2 2,5
badawcza i rozwojowa w % PKB (2004)
Udziat podmiotow gospodarczych 22,6 40 60
w naktadach na dziatalno$¢ B+R (%) (2004)
Eksport na 1 mieszkanca — EUR 1871 (2005) 3200 5400
. Udziat produktow wysokiej techniki
Priorytet I |w cksporcie ogotem (%) 2,3 (2004) 5,0 8,0
Wzrost |Wydajno$¢ pracy na 1 pracujacego
konkuren- |(UE-25=100) 62,7 (2005) 70,0 80,0
. .cyjnoéci . Srednia stopa inwestycji (%) 18,8 21 25
1innowacyj- (2001-05) (2006-10) | (2011-15)
nosel INaplyw bezposrednich inwestycji
gospodarki |zagranicznych (mld USD) 7,7 (2005) 10,0 10,0
Liczba udzielonych patentow
(na 1 mln mieszkancow) 46,9 (2004) 60 80
Wydatki na technologie informacyjne
w % PKB 2,0 (2004) 3,0 4,0
Wydatki na technologie
telekomunikacyjne w % PKB 5,2 (2004) 5,0 4,5
Odsetek osob fizycznych korzystajicyc
z Internetu 29 (2005) 60 75
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1 2 3 4 5
£lczna diugoceae drég ekspresowych (km) 247 (2005) 1080 2100
£lczna diugoceee autostrad (km) 580 (2005) 1230 2085
. CErednie roczne tempo spadku 2,3 3,2 3,3
Priorytet Il | gnegochionnocediPKB (%) (2001-2004) | (2006-2010} (2011-2015
Poprawa | Udzia® engyii elektrycznej ze Yrode?
stanu infra-| odnawialnych w ogélnym jej zu¢yciu (%) 2,66 (2005) 7,5 7,5
str#k_tury | Emisje zanieczyszczef powietrza
technicznej (g na mieszkafica)
| SPOTECZNE| _ 5 36 (2003) 22 15
- NO, 21 (2003) 17 15
Odpady komunalne zebrane
(kg na mieszkarica) 260 (2003) 410 570
Deficyt mieszkaf® (min) 1,75 (2002) 1,50 1,30
Struktura pracujtcych wg sektoréw
gospodark? (%)
- sektor | 18,0 (2004) 13,0 8,0
- sektor Il 28,8 (2004) 27,5 27,0
- sektor Il 53,2 (2004) 59,5 65,0
WskaYnik zatrudnienia: (%)
- 0s6b w wieku 15-64 lata 53,7 (2005) 56,0 60,0
Priorytet Il | - kobiet 46,4 (2004) 50,0 52,0
- 0s6b w wieku 50-64 lata 28,0 (2004) - -
Wzrost | . niepe3nosprawnych 13,1 (2004) 22,0 25
zatrudnienia P
i podniesie- Stopa bezrobocia (%) 17,6 (2005) 13,0 9,5
nie jego | Stopa bezrobocia osob w wieku 15-24 lata (%B4,6 (2005) 26,0 20,0
jakoceci | Odsetek 0s6b z wykszta3ceniem cerednim
w populacji 15-64 lata (bez zasadniczego
zawodowego) 35,2 (2005) 38,0 41,0
Odsetek 0s6b z wykszta3ceniem wy¢,szym
w populacji 15-64 lata 13,9 (2005) 15 18
Absolwenci szké3 wy¢ szych (nauki cecispe,
kierunki techniczne, informatyczne) na
1000 mieszkaficow w wieku 20-29 lat 9,0 (2003) n 14
Odsetek 0s6b w wieku 25-64 lata
uczcych sié i dokszta3cajtcych 5,0 (2005) 7 10
; Odsetek dzieci objétych wychowaniem
Priorytet IV | 7 edszkolnym 38 (2005) 42 48
_Btudowa Poziom zaufania do administracji publicznej 38 (2006) 45 50
zintegrowa- o . -
nej wgpélno Wskaj(mk postrzeganej korupéji 3,4 (2005) 5,0 6,0
ty sposecznejWskaYnik wykrywalnoceci sprawcow
i jej bezpie-| przestépstw (%) 56,2 (2004)
czenstwa | skaynik poczucia bezpieczefistwa %) 46 (2005) - -
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1 2 3 4 5
Stopa bezrobocia na wsi (%) 16,1 (2005) 14,6 12,5
) Udzia3® powierzchni gospodarstw rolnych
Pnorytef.v 0 obszarze co najmniej 15 ha UR w ogélnej
Rozwoj | powierzchni UR (%) 51,5 (2005) 54,0 60,0
OPS.Z?(YO;’]V Przeciétna powierzchnia indywidualnego
WIBJSKICN | gospodarstwa rolnego (ha ug,ytkdw) 7,6 (2005) 8,5 9,0
Liczba pracujicych na 100 ha u¢ytkéw
rolnych)'® 15 (2005) 12 10
Prior ytet V1| Zrd¢nicowanie stopy bezrobocia pomiédzy
Rozwéj podregionami (na poziomie NTS 3) 1:5,7 (2005) 151 1:4,7
regionalny| Poziom urbanizach 61,4 (2005) 61,8 62,5

D'Wedtug minimum egzystencji (szacowanego przez IPiSS na podstawie statego koszyka obejmu-
jacego najniezbgdniejsze potrzeby, ktérych dlugotrwate niezaspokojenie prowadzi do biologicznego
wyniszczenia), traktowanego jako granica ubostwa skrajnego.

2 Liczonej globalnym zuzyciem energii pierwotne;j.

 Liczony jako roznica migdzy liczba gospodarstw domowych a liczba zamieszkatych zasoboéw
mieszkaniowych.

D1 - rolnictwo, le$nictwo, towiectwo i rybactwo; IT — przemyst i budownictwo; I1I — ustugi.

% Indeks percepcji korupcji (10 — oznacza brak korupcji).

®Wedlug badan CBOS.

"Dotyczy gospodarstw powyzej 1 ha.

® W przeliczeniu na petnozatrudnionych w rolnictwie indywidualnym.

? Odsetek ludnos$ci zamieszkalej w miastach.

Zrédto: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

opracowanie
Tadeusz Chroscicki
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego



Jarostaw Szymanek
O KONTROLI PANSTWOWEJ — TEORETYCZNIE

Kontrola panstwowa jest czgscia prawnego systemu kontroli kazdego pan-
stwa, jednak trudno jednoznacznie wskaza¢ date czy tez okres, w ktérym kontrola
taka powstata. W wigkszosci krajow europejskich kontrola panstwowa wyodreb-
niata si¢ w osobny dziat wzglednie zakres dziatalnosci panstwa w XIX wieku',
co wiaze si¢ z tym, ze wowczas nastapil gwaltowny proces konsolidacji calego
aparatu administracyjnego panstwa, ktorego jednym z gtownych elementow? byta
kontrola. Z drugiej jednak strony, juz duzo wczesniej — bo w $redniowieczu —
funkcjonowaty instytucje, ktore w swoich zatozeniach spetialy funkcjg¢ kontrolna
czy chocby parakontrolna. I jest to oczywiste, gdyz kontrola jako taka jest nieod-
laczna czgscia panstwa, stad powstanie panstwa i jego pdzniejsze okrzepnigcie,
umocnienie i stabilizacja musialy by¢ zwiazane z uksztattowaniem si¢ i sukce-
sywnym rozwojem kontroli, ktéra — w swoistym sprzezeniu zwrotnym — byta
elementem konsolidacji panstwa i jego poszczeg6lnych struktur. Warto przy tym
pamigtaé, iz od samego poczatku istnienia kontroli oraz najrozmaitszych jej form
i postaci byta ona ukierunkowana na kontrolowanie skarbu panstwa czy tez szero-
ko ujmowanych finansow publicznych; jej dziatania zawieraly si¢ przede wszyst-
kim w kontrolowaniu rachunkéw panstwa, a w niektorych wypadkach odgrywata
réwniez rolg ,.trybunatu skarbowego™ . Kontrola, w tym zwtaszcza ,,kontrola nad
sakiewka”, legta wigc u podstaw organizacji calego panstwa, ksztattujac, a przy-
najmniej wspotksztattujac wigkszos¢ jego instytucji*. Dos¢ wskazaé przyktad

' Por. L. Sierpowska: Funkcje kontroli paristwowej. Studium prawnoporéwnawcze, Wroctaw 2003, s. 9.
Szerzej na ten temat zob. H. I1zdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne,
Warszawa 1999, s. 25 i nast.

3 Por. M. Sczaniecki: Powszechna historia panstwa i prawa, Warszawa 1994, s. 166.

4 Szerzej na ten temat zob. Geneza i funkcjonowanie wezesnych form parnstwowosci na tle poréw-
nawczym, red. M. Tymowski, M. Zidtkowski, Warszawa 1992, s. 51 i nast.
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parlamentu, ktory przeciez w swoim zatozeniu miat by¢ organem jedynie kontro-
lujacym monarchg, zwlaszcza w zakresie jego dziatalno$ci zwiazanej z naktada-
niem i egzekwowaniem podatkow, czego najlepsza egzemplifikacja jest oczywi-
$cie parlament Anglii i jego historyczna geneza oraz pozniejsze doswiadczenia’.
To wokot parlamentu (a méwiac $cislej wokot rozmaitych instytucji o guasi-re-
prezentacyjnym charakterze) oraz wokol monarchy zaczely si¢ formowacé rozne-
go rodzaju gremia kontrolne, ktdre z czasem obejmowaty zasiggiem swojego dzia-
tania coraz rozleglejszy obszar spraw, wyraznie przy tym specjalizujac i profe-
sjonalizujac swoja dziatalno$¢ kontrolna. W tym wiasnie sensie mozna $miato
powiedzie¢, ze kontrola i jej ewolucja, zardbwno co do jej form, struktury, jak
1 organizacji, stata si¢ jednym z zasadniczych czynnikdéw rozwoju i pézniejszego
wzmocnienia panstwa. Dlatego, w pewnym uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze
ksztatt i charakter panstwa jest takze, cho¢ oczywiscie nie tylko, ani tym bardziej
nie wylacznie, funkcja ewolucji jakiej poddana zostata kontrola, poczynajac od
panstwa feudalnego, az po wspotczesnosc. Sukcesywnie wszak starano si¢ dosto-
sowywac kontrolg do zmian ustrojowych, do nowych potrzeb panstw, a to powo-
dowato nie tylko jej rozrost i coraz dalej idaca specjalizacje, ale takze zmiany
samego panstwa. W tym znaczeniu zmiany panstwa i zmiany kontroli byty dwo-
ma nie tylko paralelnymi procesami, ale takze mocno wspotzaleznymi®.
Niemniej kontrola, w takim sensie, jaki nadajemy jej obecnie, jest produktem
wieku XIX albo szerzej — epoki konstytucjonalizmu, ktéra — jak wiadomo — datu-
je sig od konca wieku X VIII, a kanonem wszelkiego typu rozwiazan ustrojowych
stala si¢ w nastepnym, czyli XIX wieku’. Idea konstytucjonalizmu, wraz z jej
kluczowymi pojeciami, takimi jak: rzady prawa, podziat wladz, wolnosci obywa-
telskie czy cho¢by odpowiedzialnos¢ rzadzacych, wzmacniata ideg kontroli czy-
niac ja juz w pelnym tego stowa znaczeniu centralnym elementem w konstrukcji
demokratycznego tadu panstwowego. Mozna wregcz powiedzie¢, ze kontrola, bez
jej detalizacji czy szczegotowej specyfikacii, stata si¢ swoista kwintesencja kon-
stytucjonalizmu, z jego naczelnym hastem legalizmu, jako kluczowego elementu
rzadow umiarkowanych. Dodatkowo konstytucjonalizm uczynit kontrole dziata-
niem duzo bardziej rozciagliwym, cato§ciowym, obejmujacym coraz wigcej sfer
aktywnosci panstwa i jego instytucji. Poza bowiem tradycyjnym obszarem dziatan
kontrolnych, tj. finansami czy jeszcze szerzej — gospodarka, kontrola objgla takze
m.in. administracje czy wolnosci obywatelskie®. W konsekwencji rozszerzy? si¢

Por. 1. Jaworski: Zarys powszechnej historii panistwa i prawa, Warszawa 1996, s. 160 i nast.
Por. I. Sierpowska: Funkcje kontroli..., op. cit., s. 10.

Por. M. Wasowicz: Historia ustroju panstw Zachodu. Zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 131 i nast.
Por. I. Sierpowska: Funkcje kontroli..., op. cit., s. 19.



[765] O kontroli pahstwowej 17

réwniez repertuar instytucji zajmujacych si¢ kontrola’, a za nim takze i arsenat
srodkow kontrolnych, co w caloksztatcie swoich zdarzen i skutkow miato zapew-
ni¢ poszanowanie naczelnej idei konstytucjonalizmu oraz catego szeregu zawar-
tych w niej, implicite czy explicite, pomniejszych zasad i wartosci.

Oczywiscie panstwo konstytucyjne nie jest struktura constans, co oznacza, ze
zupetnie inaczej wygladato ono u progu XX wieku, a inaczej sto czy dwiescie lat
pozniej. Obserwujemy ciagly rozrost panstwa, jego funkcji, struktur i instytucji,
co powoduje, ze zmieniaja si¢ rowniez postacie kontroli. Ciagla rozbudowa ad-
ministracji i biurokracji panstwowej, wkraczanie przez panstwo w coraz to nowe
obszary zycia, chociazby za sprawa daleko posunigtej reglamentacji prawnej —
wszystko to powoduje, ze kontrola staje si¢ powoli coraz bardzie szczegdtowa,
drobiazgowa i wszechstronna. Stad tez rozwoj i rozrost panstwa powodowat (i cia-
gle jeszcze powoduje) rozrost kontroli (zardwno organizacyjny, jak i funkcjonal-
ny), co raz jeszcze potwierdza tylko tezg o wspodtzaleznosci obu proceséw, czyli
z jednej strony adaptacji i akomodacji panstwa, z drugiej za$ takiej samej adapta-
cji i modyfikacji kontroli panstwowe;.

Coraz bardziej szeroka rozbudowa aparatu panstwowego (administracji) i coraz
glebiej postepujaca ingerencja w zycie jednostki moze jednak pociagaé za soba,
obok oczywistych modyfikacji kontroli, rozmaitego rodzaju patologiczne stany,
nazywane w skrocie przerostem kontroli'®. Stany takie oznaczaja, ze dziatania
kontrolne nie tylko obejmuja coraz wigksze obszary zycia spotecznego i jednost-
kowego oraz ze nie tylko sa coraz bardziej drobiazgowe, konkretne i profesjonal-
ne, ale takze, ze sama kontrola znajduje si¢ poza jakakolwiek kontrola, co sprzyja
jej ewolucji w kierunku znacznie wykraczajacym poza definicj¢ kontroli, przy-
bierajac ksztatty dziatan wtadczych, kierowniczych!'. W efekcie okazuje sig, ze
w kontroli, tak zreszta jak i w kazdej innej dziatalno$ci panstwa, konieczna jest
reguta ,,ztotego srodka”. Tak samo bowiem jak patologiczna jest sytuacja braku
kontroli czy jej niewystarczajacej sity, tak rownie patologiczna jest sytuacja prze-
rostu czy nadmiaru kontroli, oznaczajaca nadanie jej nickontrolowanego, totalne-
go charakteru'?. Idea konstytucjonalizmu zaktada wigc zawsze kontrolowany
charakter kontroli, bo tylko wtedy kontrola bedzie spetniata w sposéb optymalny
swoje wszystkie funkcje, w tym zwtaszcza funkcj¢ protekcyjna i gwarancyjna.

® Mozna tutaj wskaza¢ chociazby takie instytucje jak: ombudsman, sady administracyjne, réznie

ksztattowane i instytucjonalizowane organy prokuratury, itp.

10" Por. I. Sierpowska: Funkcje kontroli..., op. cit., s. 26.

" Szerzej na ten temat zob. E. Ochendowski: Prawo administracyjne, Torun 1997, s. 251, 252.

12 Co jest jedna z wyrdzniajacych cech wszelkiego rodzaju pafistw niedemokratycznych, tj. autory-
tarnych, a szczegoélnie totalitarnych, w ktorych z jednej strony kontrola wzglgdem jednostek byta bardzo
rozbudowana i drobiazgowa, z drugiej za$ brakowato kontroli aparatu panstwowego.
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Podsumowujac mozna zatem powiedzie¢, ze przeobrazenia systemu kontroli
sa procesem ciagle aktualnym, wrgcz permanentnym i dotycza rowniez (jesli nie
przede wszystkim) kontroli panstwowej, co jest oczywiste, skoro samo panstwo
podlega nieustannym przeksztatceniom, zmieniajacym nieraz w sposob zasadni-
czy jego oblicze . Wsrdd czynnikéw wptywajacych na reorientacje kontroli pan-
stwowej mozna wskazac chociazby przemiany ustrojowe, procesy zmian gospo-
darczych, wspotprace migdzynarodowa, postepujaca integracje i wreszcie
globalizacj¢'*. Wida¢ z tego, ze wszystkie te czynniki (niewskazane tutaj prze-
ciez w sposOb enumeratywny) to czynniki zmieniajace nie tylko kontrolg, ale
takze — a nawet w szczegdlnosci — panstwo, przy czym znowu trzeba pamigtac
0 wspotzaleznosci obu tych kategorii, tj. panstwa i kontroli. O ile bowiem mozna
sobie wyobrazi¢ kontrolg bez panstwa albo obok panstwa (np. kontrola spotecz-
na), o tyle nie sposob sobie wyobrazi¢ panstwa bez kontroli.

Pojecie kontroli moze by¢ bardzo réznie ujmowane i definiowane'® . Z drugiej
strony nalezy pamigtaé, ze kontrola nie jest nigdy pojeciem abstrakcyjnym. Za-
wsze funkcjonuje w okreslonym uktadzie i zalezna jest od zmian w nim zacho-
dzacych. Na kontrolg ogromny wpltyw wywiera m.in. organizacja i sposoby dzia-
tania aparatu panstwowego, ale obok tego mozna wymieni¢ wiele innych
czynnikow, ktore okreslaja kazdorazowy rodzaj i charakter kontroli. Niemniej
w najwigkszym stopniu funkcje, zasigg, specjalizacj¢ i rodzaje kontroli ksztattuje
typ panstwa, jego ustrdj i metody organizacji. Z oczywistych tez wzgledow kon-
trolg mozna podzieli¢ na wiele sposobow, wedtug wielu roznych kryteriow, a tzw.
kontrola panstwowa jest zaledwie jednym z wielu rodzajow kontroli jako takiej,
kontroli w ogole. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze pojgcie kontroli panstwowej jest
pojeciem umownym, konwencjonalnym, bedacym w gtownej mierze wytworem
okreslonej tradycji. Ten typ (rodzaj) kontroli jest tez dos¢ jednomyslnie kojarzo-
ny z dziatalno$cia Najwyzszej [zby Kontroli, wzglednie z inng niezalezna, cen-
tralng instytucja kontrolujaca finanse panstwowe'¢. Niemniej warto moze wska-
zac, ze juz w okresie I Rzeczypospolitej NIK nie wyczerpywata bynajmniej pojecia
,.kontroli panstwowej”, skoro zgodnie z ustawa o kontroli panstwowej z 1921 r.
w sktad Kontroli Panstwowej wchodzili: prezes NIK i dwaj wiceprezesi, NIK
oraz Izby Okregowe Kontroli'”. W rezultacie posta¢ kontroli panstwowej, jaka
przyjeto w ustawie z 1921 r., byta ztozona, a NIK byta zaledwie jednym z ele-

13 Por. M. Bankowicz, J.W. Tkaczynski: Oblicza wspélczesnego paristwa, Torun 2002.

4 Por. 1. Sierpowska: Funkcje kontroli..., op. cit., s. 26.

15 Por. np. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 7 i nast.; S. Jedrzejewski:
Kontrola administracji, Torun 1979, s. 11 i nast.

16 Por. 1. Sierpowska: Funkcje kontroli..., op. cit., s. 27.

17 Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej,
Gdansk 2001, s. 57.
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mentow tej kontroli'® . Historycznie wigc roztaczano Najwyzsza Izbe Kontroli od
kontroli panstwowej, gdyz ta ostatnia byta instytucja o wiele szersza, obejmujaca
poza NIK takze i inne substraty. Niemniej, w wyniku pewnej tradycji i konwen-
cji, zaczeto identyfikowaé kontrolg panstwowa z kontrola prowadzona przez
Najwyzsza [zb¢ Kontroli, czemu jednak nalezy nada¢ wymiar umowny i traktowac
jako rezultat stosowania na swoj sposob technicznej terminologii, ktora bierze si¢
z historycznej tradycji taczenia przez przepisy prawne organu typu Najwyzszej
Izby Kontroli z przymiotem kontroli o panstwowym charakterze'® . Dlatego wia-
$nie, cho¢ niestusznie, to jednak czesto w sposdb skrotowy i dos¢ intuicyjny,
kontrolg panstwowa identyfikuje si¢ z naczelnymi organami kontroli panstwowe;j,
cho¢ jest to co najwyzej zabieg retoryczny, a przy tym mocno upraszczajacy® .
Kontrola panstwowa nie jest wigc rOwnoznaczna, ani tym bardziej tozsama,
z kontrolg prowadzona przez NIK (wzglednie inny organ o podobnym charakte-
rze), gdyz ten ostatni jest jedynie wyspecjalizowanym organem kontroli panstwo-
wej, ktora w zwiazku z tym nalezy ocenia¢ znacznie szerzej?' .

Oczywiscie nakaz roztacznego traktowania pojgcia kontroli panstwowej od
kontroli sprawowanej przez NIK nie wyczerpuje jeszcze kwestii wlasciwego zde-
finiowania samego pojecia kontroli. Wskazuje jedynie, ze posrod wielu mozli-
wych rodzajow czy typoéw kontroli znajduje si¢ kontrola panstwowa, a t¢ z kolei
realizuje, cho¢ nie na zasadzie wytaczno$ci, Najwyzsza Izba Kontroli (badz or-
gan do niej podobny). Porzadkujac w zwiazku z tym kwestie terminologiczne,
nalezatoby najpierw wskaza¢ czym jest kontrola jako taka, kontrola w ogole; da-
lej — sprecyzowac istotg kontroli panstwowej i na koncu dookresli¢ charakter kon-
troli sprawowanej przez NIK, jako jeden z przejawow kontroli panstwowe;j.

Mozna przyjaé, ze kontrola jako taka ma przynajmniej trzy znaczenia: po pierw-
sze, uzywa si¢ jej do oznaczenia funkcji korygujacej w catoksztatcie dziatalnosci
danego organu, a wigc tacznie z funkcja wtadcza. Po drugie, mozna nig oznaczaé
takiego rodzaju dziatania korygujace, ktore polegaja wytacznie na badaniu i oce-
nianiu dziatalnosci jednostki kontrolowanej, zbieraniu informacji o stanie fak-
tycznym zwiazanym z ta dzialalnoscia, w szczegolnosci o popetnionych odchyle-
niach od zalecanych wzorcow postgpowania, oraz na wydawaniu wiazacych
zalecen bez mozliwosci podejmowania aktow wladczych, zmierzajacych do ko-
rekcji zaistnialych dewiacji. Po trzecie wreszcie, kontrola moze by¢ kontrola

'8 Przy czym taki ztozony, wieloelementowy charakter kontroli panstwowej utrzymat si¢ przez
caty okres II RP. Por. Z. Witkowski: Pozycja ustrojowa i zadania NIK w okresie 80-lecia, ,,Kontrola
Panstwowa” nr 2/1999, s. 47 i nast.

19 Por. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 97.

20 Por. J. Mazur: Najwyzsza Izba Kontroli na tle najwyzszych organéw kontroli innych paristw,
,Kontrola Panstwowa” nr 1/2004, s. 31 i nast.

21 Por. A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997.
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w pierwszym lub drugim z podanych znaczen, prowadzona przez wyodrebniony
i specjalnie w tym celu powotany organ*. W tym wyliczeniu mozliwych znaczen
kontroli, zawarty jest implicite podziat kontroli na kontrolg przedmiotowa (bez
wnikania w szczegoly, zawierajaca si¢ w gromadzeniu informacji o stanie fak-
tycznym i ich konfrontowaniu ze stanem zaktadanym, czyli stanem, jaki powinno
przynies¢ kontrolowane dziatanie) i na kontrol¢ podmiotowa, ktora z kolei iden-
tyfikuje si¢ przez wzglad na podmiot, jaki do prowadzenia dziatan kontrolnych
zostat ustanowiony. Przestanka kwalifikacji kontroli w znaczeniu przedmiotowym
jest w zwiazku z tym specyfika materii (tresci) dziatan kontrolnych, natomiast
w drugim, czyli podmiotowym ich forma (organizacja), a zatem to, ze sa one
przeprowadzone przez specjalnie do tego celu powotang instytucje.

7 pewnoscia przy tym najistotniejsze jest przedmiotowe rozumienie kontroli.
Moze by¢ ono pojmowane m.in. jako ,,obserwowanie, ustalanie czy wykrywanie
stanu faktycznego — porownywanie rzeczywistosci z zamierzeniami, wystgpowa-
nie przeciwko zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowanie kompetentnym jednost-
kom o dokonanych spostrzezeniach — bez decydowania jednak o zmianie kierunku
dziatania jednostki skontrolowanej”* . Mozna tez powiedzie¢, ze kontrola jest ,,0b-
serwowanie okreslonych zjawisk, analizowanie ich charakteru i przedstawianie spo-
strzezen organom kierujacym dziatalnos$cia administracji”* . Inaczej ujmujac, istota
kontroli jest ,,obserwowanie, ustalanie czy wykrywanie stanu faktycznego, porow-
nywanie rzeczywistos$ci z zamierzeniami, wystgpowanie przeciwko zjawiskom nie-
korzystnym i sygnalizowanie wtasciwym jednostkom o dokonanych spostrzeze-
niach, bez decydowania o zmianie kierunku dziatania jednostki skontrolowanej” .
Jak z tego wida¢, istota kontroli zawiera si¢ w ,,sprawdzaniu stanu faktycznego*
albo — ujmujac rzecz nieco szerzej — ustalaniu istniejacego stanu rzeczy oraz doko-
nywaniu poréwnan stanu istniejacego ze stanem pozadanym, czyli takim, jaki uznany
zostat za powinny, a w razie zauwazenia roztacznosci obu tych stanow formutowa-
niu ocen, uwag i wnioskow, majacych na celu usunigcie stwierdzonych brakéw czy
niedostatkow lub zapobiezeniu ich powstaniu w przyszto$ci®’ .

Takie ujecie kontroli odpowiada jej stownikowej definicji, zaktadajace;j, iz
przez kontrolg (bez jej konkretyzacji) nalezy rozumie¢ oceng, badanie, dochodze-
nie, rozpatrywanie, skrupulatne analizowanie, wglad, wnikanie czy porownywa-
nie® . Juz z tego choéby pobieznego przegladu wida¢ doskonale, ze kontrola nie

22 Por. S. Jedrzejewski: Kontrola administracji..., op. cit., s. 11.

2 J. Staro$ciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 363.

S. Jedrzejewski: Kontrola administracji..., op. cit., s. 11.

% E. Ochendowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 251.

26 M. Jaroszynski: Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1956, s. 440.

Por. W. Dawidowicz: Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34.
2 Por. Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1988, t. 1, s. 1001.
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ma charakteru wtadczego czy tez imperatywnego, nie polega bowiem ani na za-
wiadywaniu pewnymi sprawami czy dziataniami, ani na kierowaniu czy tez za-
rzadzaniu. Jej istota jest bowiem zbieranie oraz poréwnywanie informacji, co
jest logiczne jesli zalozymy, ze celem kazdej postaci kontroli jest zbadanie zgod-
nosci stanu istniejagcego ze stanem zaktadanym. Dlatego mozna przyja¢, ze kon-
trola to dziatalno$¢ sprowadzajaca si¢ do: po pierwsze, ustalenia stanu rzeczywi-
stego (tzw. wykonan); po drugie, okreslenia stanu obowiazujacego (czyli tzw.
wyznaczen) i, po trzecie, porownania wykonan z wyznaczeniami w celu stwier-
dzenia ich zgodnosci lub niezgodnosci, a przy zatozeniu ich istnienia — stwierdze-
nia przyczyn kolizji pomigdzy wyznaczeniami a wykonaniami® . Oznacza to, ze
kontrola to jedynie ,,badanie okreslonego problemu bez ingerencji w funkcjono-
wanie podmiotu kontrolowanego™®. W rezultacie kontrola prowadzi jedynie do
uformowania obrazu dziatania jednostki kontrolowanej i cho¢ moze si¢ z tym
wigza¢ takze formutowanie wnioskéw majacych na celu poprawg tej dziatalno-
$ci, to jednak organ kontrolujacy nie ma zadnych uprawnien w zakresie ingeren-
cji wladczej. Kontrola, i to jest jej cecha szczegdlna, ma wigc zawsze charakter
dziatania niewltadczego, nieimperatywnego, pozbawionego mozliwosci jakiego-
kolwiek kierowania poczynaniami podmiotu podlegltego kontroli. Jesli natomiast
w gestii organu prowadzacego czynnosci kontrolne znajduje si¢ uprawnienie do
podejmowania bezposredniej ingerencji w dziatalnos¢ jednostki kontrolowane;,
to kontrola przeksztalca si¢ w nadzor. O ile wige warunkiem koniecznym nadzoru
jest kontrola, o tyle sam nadzor nie wyczerpuje si¢ w kontroli i zawiera w sobie
dodatkowo elementy kierownictwa. Nadzor jest bowiem pojgciem szerszym niz
kontrola. Nadzor obejmuje zatem zawsze kontrolg, natomiast wykonywanie kon-
troli nie musi si¢ taczy¢ z prawem stosowania srodkow nadzorczych. Te wszak,
zawieraja si¢ w wigzacym ukierunkowywaniu dziatan podmiotu kontrolowane-
g0, majacym posta¢ m.in. wydawania polecen, wiazacych instrukcji czy dyrek-
tyw co do zmiany kierunkéw dziatania. Mowiac krotko, nadzor nie ogranicza si¢
do obserwacji i ustalen stanu faktycznego (co wyczerpuje pojecie kontroli), ale
laczy si¢ z mozliwoscia stosowania roznego rodzaju srodkow nadzoru, w tym
takze tzw. sankcji pokontrolnych. Cecha, ktora najbardziej odroéznia nadzor od
kontroli jest zatem wkraczanie z urzedu (tzw. ingerencja wtadcza), gdyz w mo-
mencie podjecia ingerencji konczy si¢ wlasciwa kontrola, a zaczyna nadzor.
Sciste rozréznienie kontroli od nadzoru nie zawsze jest mozliwe. Stad tez
czasami przyjmuje si¢, ze kontrola ma jednoczes$nie charakter wtadczy, jak i nie-
wladczy. Oznacza to, ze organ kontrolujacy moze nie tylko kierowa¢ na podsta-

2 Por. H. Zigba-Zatucka: Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Rzeszow 2000, s. 11.
30 A. Sylwestrzak: Kontrola administracji, Koszalin 1998, s. 10.
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wie ustalen kontrolnych wystapienia z wnioskiem o przeprowadzenie niezbed-
nych korektur bez prawa wtadczego korygowania czynnosci organdéw kontrolo-
wanych, ale takze przez dzialanie wtadcze uchyli¢, zmieni¢ badz zmodyfikowac
w inny sposob zakwestionowane akty lub inne czynnosci kontrolowanych pod-
miotow?' . Wyrazna dystynkcja pomigdzy kontrola a nadzorem ulega dodatkowe-
mu zatarciu w wypadku szczegdlnego rodzaju kontroli, jaka jest kontrola pan-
stwowa. Tutaj bowiem — jak si¢ zauwaza — niejako z istoty kontroli, jako funkcji
publicznej, z dziataniami sprawdzajacymi wiaza si¢ integralnie kompetencje po-
legajace na ,,podejmowaniu pewnych reakcji’*?, ktore wykraczatyby juz poza
obszar czynno$ci kontrolnych i ewoluowaty w kierunku dziatan nadzorczych.
Niemniej wyrazne rozréznienie migdzy kontrola a nadzorem jest konieczne, gdyz
kontrola to w zadnym razie nie nadz6r*® . Wiasciwa kontrola to jedynie: 1) ustale-
nie istniejacego stanu rzeczy; 2) ustalenie zaktadanego stanu rzeczy i 3) ustalenie
stopnia konwergencji, tj. zbiezno$ci obu tych stanow. Rozszerzajac nieco te rudy-
mentarne sktadniki dziatan kontrolnych mozna zdefiniowa¢ ostatecznie kontrolg
jako proces badania zgodnosci stanu istniejacego ze stanem postulowanym, a na-
stgpnie ustalenie stopnia i przyczyn ewentualnych niezgodno$ci pomigdzy nimi,
i na koncu przekazanie wnioskow z tego ustalenia, a z czasem takze wynikaja-
cych stad dyspozycji, zarbwno podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi
organizacyjnie zwierzchniemu?*.

Tak zdefiniowana kontrola jest kontrola ,,w ogdle”, kontrola jako taka. Obok
niej, jako szczegodlna, kwalifikowana posta¢ kontroli mozna wyodrebni¢ kontrolg
panstwowa, ktorej jednym z glownych egzekutorow jest Najwyzsza Izba Kontroli.
Wyodre¢bnienie kontroli panstwowej zaktada, ze obok niej istnieje inna, niepan-
stwowa forma czy tez posta¢ kontroli, zgodnie z regula logicznego podziatu.
W efekcie czesto kontrole dzieli si¢ na panstwowa, oraz — a contrario — spo-
teczna. Kryterium tego podziatu stanowi oczywiscie charakter prawny ciata (or-
ganu) kontrolujacego® . Ta pierwsza, mowiac najogélniej, jest wigc realizowana
przez panstwo, a méwiac Scislej — przez podmioty panstwowych jednostek orga-
nizacyjnych, podczas gdy ta druga, tj. kontrola spoteczna, realizowana jest przez
niepanstwowe podmioty (organizacje, stowarzyszenia, grupy spoteczne itp.).

31 Por. B. Szmulik: Najwyzsza Izba Kontroli, [w:] Ustrdj organéw ochrony prawnej, red. B. Szmu-
lik, M. Zmigrodzki, Lublin 2001, s. 181, 182.

32 Por. P. Sarnecki: Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli w swietle Konstytucji, ,,Kontrola
Panstwowa” nr 2/2002, s. 30 i nast.

3 Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji..., op. cit., s. 10.

3 Por. H. Zigba-Zalucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 12. Te elementy kontroli sa uznawane
w doktrynie za bezsporne. Por np. E. Ochendowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 251; B. Szmulik:
Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 182; S. Jedrzejewski: Kontrola administracji..., op. cit., s. 11, 12.

3 Por. B. Banaszak: Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 559.



[771] O kontroli pahstwowej 23

W konsekwencji kontrolg panstwowa wykonuja organy panstwa (szeroko rozu-
miane), natomiast kontrol¢ spoteczna wykonuje albo obywatel, albo grupa oby-
wateli, albo organizacja spoteczna® . Przy czym warto zauwazy¢, ze pojecie kon-
troli spolecznej ma dwojakie znaczenie. Pierwsze obejmuje kontrolg obywatelska,
sprawowana nad administracja publiczna przez jej ,.klientow”, a zarazem moco-
dawcow, gdzie o spotecznym charakterze kontroli decyduje natura podmiotu kon-
trolujacego. Drugie za$ odnosi si¢ do utartego, socjologicznego pojmowania kon-
troli spotecznej, a wigc kontroli sprawowanej przez grupeg spoteczna nad jednostka.

Pojecie kontroli panstwowej, jako szczegolnego typu (rodzaju) kontroli, ozna-
cza wigc kontrole wykonywana przez specjalny organ panstwowy, co wazne —
nieadministracyjny, nieresortowy i nierzadowy?’. Jest to jednak tylko jedna
z dwoch mozliwych interpretacji pojecia kontroli panstwowej, zawgzajaca to po-
jecie do kontroli wykonywanej przez specjalnie w tym celu powotany organ pan-
stwa, ktorego gtdownym, jesli wrgez nie jedynym zadaniem jest wlasnie kontrola.
Druga interpretacja zaktada, ze kontrolg taka wykonuja wszystkie organy pan-
stwa, a w kazdym razie, ze nie jest ona zastrzezona dla organéw specjalnych,
szczegblnych, ale ze mogg si¢ nig zajmowac wszystkie jednostki organizacyjne
aparatu panstwowego, zarowno administracyjnego, rzadowego, jak i jeszcze in-
nego®® . O ile wigc kwestig bezsporna jest to, ze kontrola panstwowa jest wykony-
wana przez organ panstwa, o tyle sprawa dyskusyjna pozostaje, czy kontrola taka
jest wykonywana wytacznie przez specjalny, szczeg6lny i odrgbny organ pan-
stwa, czy tez nie ma tutaj reguly takiego zawgzenia, wobec czego kazdy organ
panstwa moze by¢ egzekutorem kontroli panstwowej® .

Problem ten zostat rozstrzygnigty w dos¢ prosty sposob, mianowicie uznano,
ze kontrola panstwowa moze mie¢ znaczenie zarowno $ciste, dostowne, jak i sze-
rokie* . W pierwszym wypadku kontrola panstwowa bedzie kontrola realizowa-
na przez NIK, jako wyspecjalizowany organ panstwowy w zakresie kontroli; na-
tomiast w drugim kontrolg wykonuja rozmaitego rodzaju panstwowe jednostki
organizacyjne*'. W ten sposob kontrola panstwowa jest wykonywana zarowno
przez organ specjalistyczny kontroli panstwowej (tzn. NIK) — tutaj funkcja kon-
trolna konsumuje catoksztatt jego funkcji, oraz przez wszystkie inne organy pan-
stwowe, dla ktorych jednak funkcja kontrolna jest funkcja wyraznie akcesoryjna

3 Por. H. Zigba-Zatucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 17.
37 Por. E. Iserzon: Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 179.
Por. M. Jaroszynski: Kontrola administracji panstwowej, [w:] Polskie prawo administracyjne,
red. M. Jaroszynski, M. Zimmerman, W. Brzezinski, Warszawa 1956, s. 450.

3 Szerzej na ten temat zob. 1. Sierpowska: Funkcje kontroli..., op. cit., s. 28 i nast.
Por. J. Letowski: Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 311.
J. Lang: Kontrola administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa
1997, s. 329.
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wzgledem innych, gtdwnych funkcji. W zwiazku z tym mowi sig o kontroli pan-
stwowej sensu largo, wykonywanej m.in. przez Sejm, Rade Ministrow, Trybunat
Konstytucyjny, Trybunat Stanu, Rzecznika Praw Obywatelskich, oraz kontroli
sensu stricto, ktora na zasadzie wytacznosci realizuje Najwyzsza Izba Kontroli* .
Trzeba jednak zauwazy¢, ze pojecie kontroli panstwowej ujmowanej sensu largo
jest pojeciem wykraczajacym poza konwencjonalnie pojmowana kontrolg pan-
stwowa. Ta bowiem oznacza jedynie kontrol¢ scedowang na specjalnie w tym
celu utworzony organ, wzglednie grupg organow, a wigc takich organow, ktorych
gtéwnym, jesli wrecz niewylacznym zadaniem jest sprawowanie funkcji kontrol-
nej, w tym zwlaszcza kontroli finansowej. Dzisiaj tez najczgs$ciej w tym wilasnie
konwencjonalnym, waskim i dostownym, a wigc sensu stricto znaczeniu ujmuje
si¢ kontrolg panstwowa. W zwiazku z tym jest ona ujmowana jako kontrola reali-
zowana przez Najwyzsza Izbg¢ Kontroli, a czgsto sama NIK nazywana jest po
prostu kontrola panstwowa® . Rezultatem takiego podejscia jest stawianie znaku
réwnosci pomiedzy NIK a kontrola panstwowa* . Stad wlasnie bierze si¢ ekwi-
walentne traktowanie takich termindw, jak: kontrola panstwowa, naczelny organ
kontroli panstwowej, najwyzsza instytucja kontrolujaca albo zwyczajnie NIK* .

Takie konwencjonalne ujgcie zagadnien terminologicznych, bedace w pew-
nym sensie skrotem myslowym, nie powinno jednak likwidowac, tego, ze NIK
sama przez si¢ nie jest kontrola panstwowa, a $cislej mowiac nie wyczerpuje
w sposob zupelny pojecia kontroli panstwowej. Dowodzi tego najlepiej regulacja
konstytucyjna, definiujaca NIK jako ,,naczelny organ kontroli panstwowej”. NIK
de lege lata, 1 to zardwno na poziomie konstytucyjnym, jak i podkonstytucyjnym,
nie zostala wigc okreslona jako kontrola panstwowa, ale ,,jedynie” jako naczelny
organ tej kontroli, co sugeruje, ze obok niego w charakterze organow kontrolnych
wystepuja, a w kazdym razie moga wystgpowac takze i inne organy. Dlatego tez za
uprawnione mozna uznaé, iz NIK jest organem kontroli panstwowej sensu stricto,
co sugeruje, ze obok niego istnieje kontrola pojmowana sensu largo**. W ten
sposob siatka pojeciowa wyglada nastgpujaco: pojgciem najszerszym jest pojgcie
kontroli (kontroli jako takiej, kontroli ,,w ogodle™), wezszym od niego jest pojecie
kontroli panstwowej, a wigc kontroli realizowanej przez organy panstwa, w ra-
mach ktorej mozemy wyodrebni¢ kontrolg panstwowa sensu largo, czyli kontrole
realizowana przez ogot organdw panstwa, i kontrolg sensu stricto, bgdaca w tej

4 Por. H. Zigba-Zatucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 17. Szerzej na ten temat zob. E. Jarzecka-
-Siwik: Najwyzsza Izba Kontroli a inne organy kontroli, Kontrola Panstwowa” nr 2/2003, s. 3 i nast.

4 Por. J. Szreniawski: Prawo administracyjne — czes¢ ogélna, Lublin 1994, s. 153.
Por. A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 359 1 nast.

4 Por. 1. Sierpowska: Funkcje kontroli..., op. cit., s. 33.

4 Por. J. Galster: Najwyzsza Izba Kontroli, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun
1998, s.411.
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konstrukeji najwezszym pojeciem, odnoszonym wytacznie do kontroli sprawo-
wanej przez wyspecjalizowany organ kontroli panstwowej, jakim jest NIK* . T tylko
przy takim zatozeniu, tj. organizacyjnej (podmiotowej) wielostopniowosci kon-
troli mozna uznaé, ze NIK jest pojgciem réwnoznacznym z kontrolg panstwowa.
Jest tak, gdyz z kontrola panstwowa zwykto si¢ taczy¢ kontrole finanséw publicz-
nych, a t¢ sprawuje wlasnie NIK. Jesli w zwiazku z tym mowimy o kontroli pan-
stwowej, a zwlaszcza kontroli odnoszonej do sfery finanséw, to synonimem ta-
kiej kontroli moze by¢ NIK. Natomiast inne obszary kontroli, nawet realizowanej
przez organy panstwowe (a wigc i kontroli panstwowej), nie musza juz by¢ zawe-
zane wylacznie do NIK i moga by¢ wykonywane, co prawda w réznym stopniu
i zakresie, przez inne organy panstwa.

Cecha uprawniajaca wigc do utozsamiania kontroli panstwowej z kontrola
prowadzona przez NIK jest zatem nie tylko to, ze NIK to organ merytorycznie
ukierunkowany na prowadzenie dzialalnosci kontrolnej, ale takze to, iz jest to
organ, ktory na zasadzie wylacznosci zajmuje si¢ kontrola finansowa, a ta — jak
wiadomo — stanowi glowny punkt wszelkich dziatan kontrolnych. W zwiazku
z tym to instytucjonalizacja kontroli finanséw panstwa w postaci NIK uprawnia
do postawienia znaku réwnosci pomi¢dzy nim a kontrola panstwowa w ogoéle, cho¢
trzeba pamicgtaé, ze wiasciwie jest to jedynie kontrola panstwowa sensu stricto®®,
gdyz obok nigj istnieje rowniez kontrola panstwowa, a zatem kontrola realizowa-
na przez rozmaitego rodzaju organy panstwowe, w szerokim znaczeniu® . Kon-
trola jako taka polega na sprawdzeniu zgodnosci stanu faktycznego ze stanem
zaktadanym (nakazanym, postulowanym, pozadanym) i dokonywaniu ocen we-
dtug ustalonych kryteriow. Tak bardzo ogolnie zdefiniowana kontrola nie odnosi
si¢ przy tym do zadnego rodzaju, postaci czy tez jakiejs jej szczegotowej formy.
Kazda wszak kontrola, bez wzgladu na jej cechy specyficzne, sprowadza sig¢ za-
wsze do konfrontowania wykonan z wyznaczeniami i formutowania na tej pod-
stawie ocen merytorycznych co do stopnia i powodoéw ewentualnych roznic po-
migdzy oboma tymi warto$ciami (stanami). Oczywiscie tak bardzo ogolnie, jesli
wrecz nie ogdlnikowo nazwana kontrola moze przybiera¢ w rzeczywistosci bardzo
wiele realnych ksztattow, co w catej ztozonosci 1 wielopostaciowosci kontroli

47 W efekcie powstaje pewna piramida pojeciowa, na samym dole jest kontrola jako taka, pozniej
kontrola panstwowa sensu largo, za$ na samej gorze kontrola panstwowa sensu stricto, przypisana jed-
nemu, specjalistycznemu organowi panstwa, jakim jest NIK.

4 Por. J. Galster: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 411.

4 Dlatego tez mozna powiedzie¢, ze kontrola realizowana przez NIK (kontrola sensu stricto) jest
jednoczesnie tzw. kontrolg instytucjonalna, a zatem kontrola, w ktorej czynnosci kontrolne wykonuje odpo-
wiedni, wyspecjalizowany organ kontroli. Z kolei kontrola panstwowa sensu largo jest tzw. kontrola funk-
cjonalna, oznaczajaca, ze kazdy organ dokonuje odpowiednich czynnosci kontrolnych, podejmujac stosow-
ne do tego decyzje, nie odwotujac si¢ w tym zakresie do ustalen jakiego$ wyspecjalizowanego organu kontroli.
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pozwala wyodrebni¢ okreslone jej rodzaje, typy czy tez formy. | jest to oczywiste,
gdyz kontrola moze by¢ rozpatrywana w r6znych aspektach, np. z punktu widze-
nia jej zasiggu przedmiotowego, sposobéw wykonywania, stosowanych kryte-
riow oceny dziatalno$ci poddanej kontroli itd.

Jednym z takich podziatéw rodzajow kontroli, majacych za punkt wyjscia
charakter organu kontrolujacego, jest wtasnie podziat na kontrolg panstwowa (czy
nawet szerzej — publiczna, a wigc panstwowa i samorzadowa) oraz na kontrole
spoteczna. Z podziatem tym wiaze si¢ inny, mocno do niego zblizony, podzial na
kontroleg funkcjonalna i instytucjonalna. W wypadku tej pierwszej organ kontrol-
ny nie konsumuje swoich funkcji w momencie wykonywania dziatan kontrol-
nych, gdyz maja one charakter wtoérny, natomiast w kontroli instytucjonalnej dzia-
tania kontrolne stanowia zasadniczy rdzen funkcji organu kontrolujacego, ktory
z tej racji jest fachowym organem kontrolnym, wyodrgbnionym funkcjonalnie spo-
$rod innych organdw specjalnie w celu wykonywania czynnosci kontrolnych™ .

Innym kryterium podziatu kontroli jest kryterium zasiggu kontroli, ktoére po-
zwala wyodrebni¢ kontrolg zupelna (nieograniczona) oraz kontrolg fragmenta-
ryczna (czyli czg$ciowa albo ograniczona), przy czym nalezy podkresli¢, ze kry-
terium zasiggu odnosi si¢ do mozliwosci oddziatywania kontrolnego wobec
okreslonego podmiotu kontrolowanego, w zwiazku z tym nie oznacza ani pod-
miotowego, ani przedmiotowego zakresu danej instytucji kontrolnej w ogoéle. Przy
takim zatozeniu kontrola zupetna bedzie kontrola obejmujaca caty zakres dziata-
nia podmiotu kontrolowanego i ktora w zwiazku z tym moze by¢ wykonywana
z uwzglednieniem wszystkich mozliwych kryteriow oceny podmiotu poddanego
kontroli®*' . Kontrola fragmentaryczna bedzie natomiast kontrola obejmujaca czgs¢
dziatalnosci podmiotu kontrolowanego i sprawowana wedtug niektorych tylko,
a nie wszystkich mozliwych kryteriéw kontroli. Czgsciowo z tym podziatem ko-
responduje inny, wyodrebniajacy — z punktu widzenia zakresu prowadzonej kon-
troli — kontrol¢ kompleksowa (generalna) oraz kontrolg odcinkowa, zwana row-
niez kontrolg problemowa. Pierwsza z nich odnosi si¢ do catoksztaltu dziatalno$ci
podmiotu kontrolowanego, podczas gdy kontrola problemowa (wycinkowa) na-
stawiona jest na badanie i oceng tylko jednego, okreslonego problemu (aspektu,
wycinka) w dziatalno$ci danego podmiotu.

Inny jeszcze podziat kontroli opiera si¢ na kryterium sposobu prowadzenia
kontroli, co pozwala wyrdzni¢ kontrolg bezposrednia oraz — a contrario — kontro-
lg posrednia. Pierwsza z nich, tj. kontrola bezposrednia, polega na tym, ze organ
kontrolujacy zapoznaje si¢ z dziatalnoscia podmiotu kontrolowanego wskutek

0 Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji..., op. cit., s. 8.
I Szerzej na ten temat zob. S. Jedrzejwski: Kontrola administracji..., op. cit., s. 27 i nast.
52 Por. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 19.
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bezposredniego sprawdzenia tej dziatalnosci i1 efektow jakie ona przyniosta. Z kolei
kontrola posrednia polega na sprawdzeniu i ocenianiu podmiotu kontrolowanego
na podstawie badan, analiz, sprawozdan i innych podobnych materialow dostar-
czanych przez jednostke kontrolowana.

Kolejny podziat kontroli zaktada wyodrgbnienie kontroli ciaglej (permanent-
nej) 1 kontroli doraznej. Kontrola ciagla, zwana tez planows, polega na prowa-
dzeniu systematycznej dziatalnosci kontrolnej w jakiej$ dziedzinie® . Jej przeci-
wienstwem jest kontrola dorazna, a wigc taka, ktora pozbawiona jest cech
planowosci, poniewaz zostaje podjeta ad hoc, na skutek jakichs wydarzen, ktore
nie pozwalaly jej zaplanowac¢ lub ktorych nie mozna zaplanowac™ .

Wedtug kryterium relacji zachodzacych pomigdzy podmiotem kontrolujacym
a kontrolowanym mozna wyrézni¢ kontrolg wewngetrzna, tj. taka, w ktorej oba
podmioty naleza do tej samej struktury organizacyjnej, oraz kontrolg zewngtrzna
— gdy kontrolg sprawuje podmiot wylaczony ze struktury organizacyjnej, do kto-
rej nalezy podmiot kontrolowany*’ .

Najczgsciej spotykanym i chyba najczesciej eksploatowanym podziatem kon-
troli jest podzial zasadzajacy si¢ na kryterium czasu podjecia dziatan kontrol-
nych; pozwala on wyrézni¢ trzy rudymentarne rodzaje kontroli*®. Pierwszy to
kontrola wstgpna (uprzednia, prewencyjna), drugi — kontrola faktyczna (zwana
rowniez kontrola biezaca lub kontrola w toku), trzeci — kontrola nastepcza, czyli
inaczej represyjna. Kontrola wstgpna ma miejsce wowczas gdy dziatania kontrol-
ne poprzedzaja podjgcie czynnosci bedacej przedmiotem kontroli i z tego punktu
widzenia jest ona kontrola nie tyle czynnosci, co raczej jej planow czy zamierzen®” .
Kontrola faktyczna zawiera si¢ w kontroli prowadzonej w trakcie dokonywania
czynnos$ci bedacej przedmiotem kontroli, za§ kontrola nastgpcza oznacza, ze
dziatania kontrolne podejmowane sa po zakonczeniu czynno$ci objetej kontrola.

33 Przyktadem takiej ciaglej kontroli jest chociazby kontrola wykonania budzetu panstwa sprawo-
wana przez NIK. Szerzej na ten temat zob. C. Kosikowski: Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP
oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Warszawa 2004, s. 138 i nast.

3% Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji..., op. cit., s. 10.

5 Por. J. Lang: Kontrola administracji..., op. cit., s. 325, 326.

56 Por. S. Jedrzejewski: Kontrola administracji..., op. cit., s. 30 i nast.; H. Zigba-Zatucka: Organy
kontroli..., op. cit., s. 14 i nast.; A. Sylwestrzak: Kontrola administracji..., op. cit., s. 9; B. Banaszak:
Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 559; B. Szmulik: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 182; E. Ochen-
dowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 254 i nast.

57 Z tego punktu widzenia ma ona swoje wady i zalety. Wada tego rodzaju kontroli jest to, ze
poprzez sprawdzenie i oceng zamierzen zawgza si¢ kontrolg, ktora nie ma charakteru pelnego w tym
sensie, ze nie da si¢ a priori oceni¢ (skontrolowac) wszystkiego, gdyz ten rodzaj kontroli nie daje moz-
liwosci oceny catoksztaltu dziatalnosci, w czasie ktorej mogloby doj$¢ do naprawy czy tez wyelimino-
wania nieprawidlowosci zatozen wyjsciowych. Poza tym opdznia si¢ funkcjonowanie podmiotow kon-
trolowanych i komplikuje tok realizacji ich dziatan. Natomiast dobra strong tej kontroli jest mozliwos¢
niedopuszczenia do podjecia dziatalnosci, ktora okazataby si¢ niecelowa, wadliwa, szkodliwa itp.
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Kontrola nastgpcza pozwala wige na catosciowe, bardziej wszechstronne spojrze-
nie na funkcjonowanie podmiotu kontrolowanego oraz dokonanie doktadniejszej
i bardziej wnikliwej analizy i oceny tego funkcjonowania®. Z tego tez powodu
jest ona najbardziej typowa i najczesciej spotykana forma kontroli® . Jest tak dla-
tego, ze kontrola represyjna ocenia catosciowo przedmiot kontroli, majac mozli-
wos¢ kompleksowej diagnozy zardéwno zatozen dziatan, jak i sposobu ich rzeczy-
wistego wykonania, a co wazniejsze, nie ma bynajmniej skutkéw jedynie, ani tez
wylacznie retrospekcyjnych. Na podstawie wynikéw kontroli organ kontrolny
moze wszak zaja¢ stanowisko co do dziatalnosci organu kontrolowanego nie tyl-
ko w odniesieniu do stanu faktycznego czy dokonanego, ale i do stanu przyszte-
g0, bowiem stanowisko podmiotu kontrolujacego bedzie wptywac na linig i spo-
sob postepowania organu kontrolowanego takze w przyszto$ci® . Tym sposobem,
cho¢ kontrola tego rodzaju ma wylacznie charakter nastgpczy, to jednak jej skutki
daleko wykraczaja (a w kazdym razie moga wykraczac) poza oceng stanu wyko-
nan i moga wptywac takze na przyszte wyznaczenia oraz metody ich praktycznej
realizacji.

Przytoczone przyktady rozmaitych klasyfikacji kontroli, w ktorych kryterium
wyro6znienia poszczegolnych typow czy tez form kontroli sg bardzo rézne podsta-
wy, nie maja oczywiscie zamknigtego charakteru. Mozna w zwiazku z tym wy-
mieni¢ jeszcze i inne mozliwe podziaty kontroli. Do$¢ wskazaé chociazby po-
dzial na kontrole prowadzona z urzegdu i kontrolg prowadzona na wniosek. Kontrola
z urzedu oznacza kontrolg ,,wykonywana z inicjatywy wtasnej podmiotu kontro-
lowanego, stanowiacej konsekwencje¢ obowiazku realizowania zadan kontrolnych
natozonych przez prawo na ten podmiot”®' . Przy czym ma ona na celu, przede
wszystkim albo co do zasady, ochrong interesu spolecznego czy publicznego® .
Z kolei kontrolg wszczynana na wniosek, w swoim zalozeniu ukierunkowana na
ochrong interesu indywidualnego, cechuje to, iz inspiracja do podjecia i prowa-
dzenia okreslonej kontroli pochodzi z zewngtrz, od uprawnionego przez przepisy
prawa podmiotu, tj. wlasciwego organu, jednostki organizacyjnej czy np. osoby
fizycznej. Obok temporalnych czy tez przedmiotowych kryteriéw w rozroéznianiu
poszczegodlnych typow czy rodzajow kontroli mozna przyja¢ rowniez kryterium
podmiotowe, ktore umozliwia wydzielenie kontroli parlamentarnej® , a obok niej

58

Por. H. Zigba-Zatucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 15.
Por. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 21, 22.

0 Por. E. Ochendowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 255.

1 H. Zigba-Zatucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 16.

2 Por. E. Ochendowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 256.

9 Kontrolg parlamentarng czgsto szczegodlnie sig akcentuje, podkreslajac jej specyfikg. Por. H. Zigba-
-Zalucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 17. Ta posta¢ kontroli zastuguje na osobna uwagg nie tylko ze
wzgledu na specyfikg podmiotu, w ktorego gestii znajduje si¢ sprawowanie uprawnien kontrolnych

59
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takze kontroli prowadzonej przez inne organy panstwa, w tym wyspecjalizowane or-
gany kontrolne, takie jak: izby obrachunkowe, izby kontroli, izby audytorskie itd.

Wida¢ wigc, ze kontrola moze by¢ rozpatrywana w bardzo réznych aspek-
tach, np. z punktu widzenia jej zasiggu przedmiotowego, podmiotowego, sposo-
bow wykonywania czy stosowanych kryteriow oceny kontrolowanej dziatalno-
$ci. Dlatego tez przy wyodrebnieniu roznych rodzajéw kontroli moga wystgpowaé
klasyfikacje mniej lub bardziej rozbudowane, w zaleznos$ci od tego, jak szczego-
towe kryteria brane sa pod uwagg. Trzeba pamigtac, ze podziaty te maja w duzym
stopniu charakter umowny, a wigc i redukcjonistyczny, a zatem i schematyczny.
W rzeczywisto$ci bowiem dziatania kontrolne czgsto wyczerpuja kilka rodzajow
czystych czy tez modelowych rodzajow kryteriow, zawieraja si¢ w co najmniej
kilku czysto teoretycznych, a wigc takze i abstrakcyjnych konstrukcjach, ktore
nie zawsze 1 niekoniecznie odpowiadaja w sposob wierny rzeczywistym, realnie
podejmowanym dziataniom kontrolnym.

Prawidlowo zorganizowana kontrola powinna spetnia¢ pewne wymagania,
nazywane cechami lub warunkami kontroli. Jest to oczywiste, gdyz kontrola nie
ma nigdy charakteru samoistnego, nie jest wartoscia sama w sobie, ale ma do
spelnienia pewne, istotne zadania (cele), ktore beda mogly by¢ osiagnigte tylko
wtedy, kiedy dziatania kontrolne beda odpowiadac¢ okreslonego rodzaju wymaga-
niom, ktorych stopien realizacji zawsze bedzie decydowac o ,,jakosci” kazdej
kontroli, a zatem i 0 moznosci spetnienia przez nia zatozonych celow (funkeji)®*.
Najczgsciej przy tym uznaje sig, ze cechami (warunkami, wymaganiami) kontroli
powinny by¢: po pierwsze — bezstronno$¢, po drugie — fachowos$¢, po trzecie —
efektywnosc¢® .

Kontrola powinna by¢ wigc przede wszystkim bezstronna, a co za tym idzie
i obiektywna. Bezstronnos¢ kontroli jest wtedy zapewniona, kiedy podmiot kon-
trolujacy nie jest powiazany z jednostka kontrolowana stosunkiem nadzoru, gdy
nie ponosi za jej dziatalno$¢ odpowiedzialnosci. Zachodzace pomigdzy tymi or-
ganami ewentualne zwiazki (np. kierownictwa czy nadzoru) moga wszak powo-
dowacg, iz bedzie si¢ unika¢ zbyt krytycznej oceny dziatalnosci jednostki podda-
nej czynnosciom kontrolnym, choéby z tej przyczyny, zZe negatywna ocena moze
swiadczy¢ w jakims stopniu takze i o nieprawidtowosci wykonania zadan nadzor-
czych przez organ kontrolujacy. Bezstronnos$¢ kontroli uzyskuje si¢ w zwiazku
z tym przez nieobcigzanie organu kontrolujacego odpowiedzialnos$cia za dziatal-
nos$¢ jednostek kontrolowanych, a zwtaszcza przez uniezaleznienie jednostek kon-

(tj. parlamentu), ale rowniez na charakter tej kontroli, ktora wykracza poza typowy zakres uprawnien kon-
trolnych, przybierajac czgsto posta¢ dzialan nadzorczych, zawierajacych w sobie elementy kierownictwa.
% Por. J. Staro$ciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 345, 346.
% Por. E. Ochendowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 256, 257.
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trolowanych od podmiotow wykonujacych zadania kontrolne. Dlatego m.in.
z punktu widzenia cechy bezstronnosci kontrola niepetna, niedoskonata czy utomna
jest tzw. kontrola wewngetrzna, ktora wtasnie z tego powodu nie moze by¢ kon-
trola w pelni obiektywna, wolna od bezstronnej oceny jednostki kontrolowane;.
Nakaz bezstronno$ci kontroli jest tez jedng z gtownych przyczyn powolywania
w panstwie wyspecjalizowanych, fachowych organéw kontrolnych, niepowiaza-
nych w zaden spos6b z podmiotami poddanymi zabiegom kontrolnym. Przykta-
dem takiego organu jest oczywiscie Najwyzsza Izba Kontroli, ale obok niej moz-
na rowniez wskaza¢ np. Rzecznika Praw Obywatelskich, Panstwowa Inspekcje
Pracy, Trybunat Konstytucyjny czy Trybunat Stanu®®.

Kontrola, poza tym, ze bezstronna, powinna by¢ réwniez fachowa. Facho-
wos¢ nalezy rozumiec jako ,,zdolno$¢ oceny dziatalnosci kontrolowanej z okre-
slonego punktu widzenia”® . Kluczowym dla fachowosci kontroli jest znajomo$é
kryteriow, ktorymi nalezy poshugiwac si¢ w dziatalnosci kontrolnej. Fachowos¢,
poza sama merytorycznoscia, oznacza takze wieloaspektowos¢ kontroli, gdyz
kontrola fachowa to takze umiejetnos¢ oceny badanych zjawisk czy dziatalno$ci
w szerszej perspektywie, co jest niezbedne nie tylko w samej, wasko ujmowanej
kontroli (badania), ale takze do formutowania ocen pokontrolnych i innego ro-
dzaju uwag, ktoére miatyby na celu zapobieganie na przysztos¢ nieprawidtowo-
sciom, jakie ewentualnie wykazata kontrola. Wreszcie fachowos¢ kontroli ozna-
cza umiejetno$¢ wyboru takiej metody jej prowadzenia, aby przy mozliwie
najmniejszym naktadzie pracy uzyska¢ mozliwie najwigksze wyniki. Jest wszak
oczywiste, ze w zalezno$ci od charakteru kontrolowanej dziatalnosci, do form jej
wykonania i stosowanych kryteriow oceny czynnosci kontrolne musza by¢ odpo-
wiednio zréznicowane. Dobor wlasciwej metody oceny (kontroli) jest wigc takze,
ze zrozumiatych wzgledow, istotna czeScia sktadowa jej fachowosci®®.

Wreszcie kontrola powinna by¢ efektywna. Zadaniem kontroli jest ocena pra-
widlowosci dziatania podmiotu kontrolowanego, ujawnienie w tym dziataniu bte-
déw i wad, wskazanie zrodet ich powstania. Oczywiscie skutkiem kontroli po-
winno by¢ nie tylko zebranie informacji na temat badanej dziatalnosci, ale takie
ich wykorzystanie, aby w przysztosci zoptymalizowaé¢ dziatania jednostki kon-
trolowanej, a w kazdym razie wyeliminowa¢ bledy i niedoskonatosci. Dlatego
tez sama kontrola powinna by¢ w odpowiednim stopniu zainteresowana, aby pod-

% Por. J. Lang: Kontrola administracji..., op. cit., s. 329.

E. Ochendowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 257.

% Dodatkowo trzeba zauwazy¢, ze kontrola oddziatuje rowniez i na kontrolowanego. W efekcie
niefachowa kontrola moze wywiera¢ negatywny wptyw. Mowi si¢ nawet czasami, ze lepszy jest brak
kontroli niz kontrola niefachowa. Kontrola taka nigdy bowiem nie prowadzi do poprawy istniejacego
stanu rzeczy, moze natomiast spowodowac jego pogorszenie.
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jete zostaty wlasciwe srodki bezposredniego oddziatywania na podmioty kontro-
lowane. Efektywnos¢ kontroli to wige nie tylko efektywne (a zatem fachowe i bez-
stronne) zebranie materialu dowodowego do oceny funkcjonowania podmiotu
poddanego czynnosciom kontrolnym, ale takze — jesli nie przede wszystkim —
nalezyte wykorzystanie wynikoéw kontroli do poprawy dziatalnosci jednostki kon-
trolowanej, co w konsekwencji ma stuzy¢ realizacji tzw. funkcji profilaktyczne;j
kontroli.

Oczywiscie na problem efektywnosci kontroli mozna spojrze¢ w jeszcze inny
sposob, tj. bez zwiazku z celami kontroli. Efektywnos¢ kontroli moze by¢ bo-
wiem mierzona takze przez jej oszcz¢dnosé, a zatem to, iz na kontrolg sa przezna-
czane mozliwie najnizsze naktady; dalej — skutecznos¢, czyli osiaganie najlep-
szych wynikow; wreszcie mozliwie najlepsza relacje pomigdzy nakladami
a wynikami kontroli. I bardzo czgsto to wiasnie stosunek migdzy naktadami a wy-
nikami kontroli okresla si¢ jako efektywnos¢ kontroli, czgsto nazywana rowniez
produktywnos$cia® .

Oczywiscie poza wymienionymi, najczgsciej stosowanymi wymaganiami (ce-
chami) prawidtowej kontroli mozna réwniez wskazaé¢ i na inne warunki, jakie
musi spetnia¢ prawidlowa (optymalna) kontrola. Zaliczy¢ do nich mozna m.in.
oficjalnos¢, aktywnos¢ czy chociazby proporcjonalno$é™. Spetienie tych i in-
nych jeszcze cech wlasciwej kontroli bedzie sprzyjac nie tylko zapewnieniu naj-
lepszej z mozliwych kontroli, ale takze, a nawet szczego6lnie, realizacji wszyst-
kich funkcji (zadan), jakie kontroli si¢ przypisuje. Kazdy rodzaj dziatalnosci
(dziatania, aktywnos$ci) zmierza do realizacji jakie$ funkcji, celu czy zadania.
Pojecie funkcji jest przy tym bardzo rozmaicie definiowane. Przez funkcje mozna
rozumie¢ m.in. cel dziatania, jego nastgpstwa, gtdéwny kierunek, powinno$¢ reali-
zacji jakiegos$ celu, efekt dziatalnosci czy tez zadania, jakie sa do realizacji. Mimo
roznic w definicjach wystgpuje jednak niewatpliwie jeden element zbiezny dla
kazdego sposobu okreslenia funkcji. Elementem tym jest zwiazek pomigdzy
funkcja a takimi pojgciami, jak dziatanie, cel, zadanie, sposob czy metoda dziata-
nia”' . Dziatanie jest wykonywaniem okre$lonego zadania. Zadanie za$ urzeczy-
wistnia wyznaczony cel za pomoca konkretnych srodkéw i form dziatania. Pod-
stawowymi elementami funkcji sa wigc zawsze zadania i cele, do tego stopnia
nawet, ze czasami sama funkcj¢ utozsamia si¢ z celami i zadaniami. Niemniej, jak
si¢ wydaje, obok zadania (celu) funkcja musi jeszcze zawiera¢ w sobie konkretny

® Por. E. Ochendowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 258.

7 Szerzej na ten temat zob. S. Jedrzejewski: Kontrola administracji..., op. cit., s. 43 i nast.

I Por. B. Adamiak: Funkcje prawa w postepowaniu administracyjnym i prawa w postgpowaniu
sqdowoadministracyjnym, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Polskie postepowanie administracyjne i sq-
dowoadministracyjne, Warszawa 2000, s. 14, 15.
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srodek dziatania (kompetencjg), bo dopiero to pozwala na realizacj¢ jakiegos za-
dania po to, by osiagna¢ cel. Stad tez do wtasciwej identyfikacji poszczegdlnych
funkcji kontroli konieczna wydaje si¢ korelacja celow kontroli ze $rodkami, jakie
pozwalaja w mozliwie najlepszy sposob osiagnac¢ owe cele.

Celem dziatania kazdej kontroli — zwlaszcza za$ naczelnej, wyspecjalizowanej
i fachowej kontroli panstwowej — jest ,,ochrona srodkoéw publicznych, a w konse-
kwencji rowniez ochrona zbiorowego interesu obywateli”’?. Oczywiscie realiza-
cja tego podstawowego celu odbywa si¢ przez osiaganie pewnych celow czastko-
wych, stad wlasnie ich istnienie pozwala skatalogowac bardziej juz zdetalizowane
funkcje kontroli. Kryterium odrdznienia jednej funkcji od drugiej jest przy tym
,,mozliwos¢ sformutowania zrozumiatego celu, majacego cho¢by podporzadko-
wane, lecz wzglednie samodzielne znaczenie, do ktorego realizacji wystarcza dany
zespot czynnosci”™” .

Oczywiscie w catym katalogu funkcji, jakie spetnia kontrola, najwazniejsze
miejsce zajmuje funkcja kontrolna™. Jest ona rozumiana jako dziatanie, proces,
ktory polega na badaniu zgodnosci stanu istniejacego ze stanem postulowanym.
Efekt weryfikacji wykonan z wyznaczeniami jest wigc nie tylko zasadniczym
przedmiotem kontroli, ale takze i celem, po spetnieniu ktorego mozna mowic
dopiero o innych wtornych, akcesoryjnych czy tez subsydiarnych celach. Posrod
nich mozna wymieni¢ m.in. koordynacyjna, informacyjno-sygnalizacyjna, repre-
syjna, prewencyjna. Zaprezentowany katalog nie jest oczywiscie ani jedyny, ani
tym bardziej wytaczny. W innym nieco ujeciu mozna wymieni¢ np. funkcje: in-
formacyjna, korygujaca podejmowane decyzje, utrwalania wzorcow wlasciwego
postepowania, poglebiania gwarancji praworzadnosci, ogdlnego podnoszenia kul-
tury prawa’ .

W jeszcze innym, bardzo zreszta prostym ujeciu, mozna wyodrebni¢ dwie
rudymentarne funkcje kontroli, mianowicie funkcj¢ profilaktyczna oraz funkcje
naprawczo-usprawniajaca’®. Pierwsza polega, z jednej strony, na zapobieganiu
analogicznym nieprawidtowosciom, ktore moglyby powsta¢ w przysztosci w danej
jednostce kontrolowanej oraz, z drugiej, na wykorzystaniu dokonanych ustalen
do zapobiegania takim samym nieprawidlowo$ciom w innych jednostkach, w da-
nym momencie niekontrolowanych, ale znajdujacych si¢ w sferze dziatania tego
samego kierownictwa. Funkcja naprawczo-usprawniajaca polega z kolei na ujaw-

2 1. Sierpowska: Funkcje kontroli..., op. cit., s. 35.

3 ]. Zieleniewski: Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1976, s. 398.

™ Szerzej na ten temat zob. J. Jagielski: Wspdlczesna funkcja kontroli administracji publicznej
(kilka refleksji teoretycznych), ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2004, s. 13 i nast.

5 Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 17 i nast.

6 Por. H. Zigba-Zatucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 20.
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nianiu oraz usuwaniu nieprawidlowosci i bledoéw, a doktadnie moéwiac, wptywa-
niu na ich usuwanie, skoro kontrola pozbawiona jest elementow wiadczych (jesli
nie oscyluje w kierunku dziatan o charakterze nadzorczym). Organy kontroli pan-
stwowej, chociaz nie sa wladza, ktora moze wymusza¢ wdrozenie wnioskow po-
kontrolnych, nie powinny by¢ catkowicie bierne, tym bardziej ze dysponuja okre-
$lonymi przez prawo $srodkami oddziatywania, z ktorych tez powinny korzystac,
nie uzurpujac sobie jednak uprawnien wtadczych”” .

Poza wskazanymi funkcjami, kontrola — zwtaszcza za$ kontrola panstwowa —
moze, a wrecz powinna realizowac inne jeszeze funkcje, cele czy zadania’™ . Z pew-
noscia jednak kluczowe sa: funkcja ochronna, polegajaca na ochronie interesu
publicznego (spotecznego), dalej — funkcja prewencyjna i naprawczo-usprawnia-
jaca. Nie mozna jednak zapominaé o funkcji koordynacyjnej, zwlaszcza w szer-
szej perspektywie rozdzielenia wtadz, kiedy to kontrola, utozsamiana zwlaszcza
z kontrola jednej wladzy nad druga, jest jednym z podstawowych sktadnikow
koncepcji podziatu wladz. Zinstytucjonalizowana kontrola panstwowa jest wigc
—w modelu zaktadajacym podziat wladz, a zatem jej rozproszenie i brak koncen-
tracji — istotnym elementem gwarancji konstytucyjnej zasady podziatu wiadz.

dr Jarostaw Szymanek
Instytut Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego

7 Por. C. Trepner: Co warunkuje skutecznosé kontroli, ,,Kontrola Pafistwowa” nr 6/1999, s. 143.

8 Co wigcej, mozna $mialo powiedzieé, ze wlasciwa kontrola powinna realizowac rozne (najlepiej
wszystkie), ale zawsze przeciez wspotzalezne wzgledem siebie funkcje, bo tylko wtedy bedzie spetniata
warunki kontroli optymalne;j.



Czestaw Trepner
Stanistaw Kaluzny

ZAWOD — KONTROLER WEWNETRZNY

Wedtug danych szacunkowych, wspartych wynikami ,,Raportu o stanie kon-
troli w Polsce”!, w administracji publicznej w charakterze kontroleréw wewngtrz-
nych byto zatrudnionych prawie 7 tysigcy osob, jednak bez urzedowego uznania
zawodu kontrolera wewngtrznego. Dopiero od 1 stycznia 2003 r., rozporzadze-
niem ministra pracy i polityki spotecznej w sprawie klasyfikacji zawodow i spe-
cjalnosci dla potrzeb rynku pracy oraz zakresu jej stosowania’, uznano zawod
kontrolera wewngtrznego.

W urzedowym wykazie zawodow, w dziale ,,specjalisci do spraw ekonomicz-
nych i zarzadzania”, uzyskiwanych na studiach wyzszych zawodowych, studiach
magisterskich i studiach podyplomowych — obok zawodu kontroler panstwowy —
znalazl si¢ rowniez zawod kontroler wewngtrzny, oznaczony numerem statystycz-
nym (kod) 241904.

Klasyfikacja zawodow wystepujacych na polskim rynku pracy zostata opra-
cowana na podstawie Migdzynarodowego Standardu Klasyfikacji Zawodow ISCO,
dostosowanego do potrzeb Unii Europejskiej. Klasyfikacja oparta jest na syste-
mie pojeé, z ktorych najwazniejsze to: zawdd, specjalnos¢, umiejgtnosci oraz
kwalifikacje zawodowe. W klasyfikacji uwzgledniono cztery poziomy kwalifika-
cji, ktore zdefiniowano w odniesieniu do pozioméw wyksztatcenia okreslonych
w Migdzynarodowej Klasyfikacji Standardow Edukacyjnych (ISCED), przyjetej
na 29 sesji UNESCO.

' Wyd. PTM, 2003.
2 DzU nr 222, poz. 1868.
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Pojecie i opis zawodu

Definicja zawodu zawarta zostata w publikacji Gtéwnego Urzedu Statystycz-
nego pt. ,,Klasyfikacja zawodow i specjalnosci”. Przez zawod rozumie sig oparte
na posiadanych kwalifikacjach (wiadomosciach i umiejgtnosciach) wykonywa-
nie zespotu czynnosci spotecznie uzytecznych, wynikajacych z podziatu pracy,
w celu uzyskania srodkéw na utrzymanie. W literaturze naukowej (m.in. prof. Jan
Szczepanski) przez termin ,,zawod” rozumie si¢ wewngtrznie spojny system czyn-
nosci, wymagajacy okreslonych kwalifikacji wykonywanych w uregulowany spo-
sob 1 systematycznie, stanowiacy podstawe utrzymania i zapewniajacy pozycje
w spoteczenstwie. W $wietle obu tych definicji, czynno$ci wykonywanych przez
kontrolera wewngtrznego trudno nie zaliczy¢ do kategorii zawodowej.

Opis zawodu ,,kontroler wewngtrzny”, przyjety przez Instytut Pracy i Spraw
Socjalnych, zaktada, ze kontroler wewngtrzny zajmuje si¢: przeprowadzaniem
zgodnie z planem, lub na dorazne polecenie kierownictwa, kontroli merytorycz-
nej 1 finansowej wszelkich ogniw jednostki, wydawaniem opinii o funkcjonuja-
cych procedurach, analiza przyczyn stwierdzonych odstgpstw i wskazywaniem
ich tendencji, sporzadzaniem protokotéw z kontroli i przedstawianiem wnioskow
z jej wynikow.

W szerszym ujgciu zadania kontrolera wewngtrznego obejmuja:

— sporzadzanie okresowych plandw kontroli oraz szczegdtowych planow kon-
troli poszczegolnych jednostek;

— przeprowadzanie kontroli planowych, doraznych i kontroli sprawdzajacych
(rekontroli);

— analizg zgodnosci procedur i przepisoéw w $wietle obowiazujacych aktow
prawnych wyzszego rzedu;

— analizg odstepstw od obowiazujacych procedur i wyjasnianie ich przyczyn,
ewentualnie formutowanie wnioskéw w kwestii odpowiedzialnosci, a takze wnio-
skow co do zmiany procedur;

— pobieranie wyjasnien, oswiadczen badz zastrzezen;

— prowadzenie dokumentacji kontrolnej i pokontrolne;j;

— sporzadzanie protokolow z kontroli oraz projektow wystapien pokontrol-
nych, wymienionych wczeéniej w opisie zawodu;

— uczestniczenie w naradach $rodkontrolnych i pokontrolnych;

— instruktaz i doradztwo;

— sktadanie kierownikowi okresowych sprawozdan z wykonania zadan.
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Ponadto: przeprowadzanie ogledzin i ich dokumentowanie; zabezpieczanie
dowodoéw wymagajacych dalszej interwencji; nadzorowanie wnioskéw pokontrol-
nych sformutowanych przez upowaznione organy nadzoru i kontroli zewngtrzne;.

Kontrolerzy wewngtrzni, aby efektywnie kontrolowac poszczegolne czynno-
$ci wymienione w zadaniach kontrolera wewngtrznego, musza znac si¢ na wszyst-
kich podlegajacych kontroli zakresach dziatalnosci jednostki (urzedu), a takze na
informatyce, ksiggowosci, finansach, prawie administracyjnym. Powinni rowniez
nie tylko zna¢, ale i rozumie¢ psychosocjologiczne, prakseologiczne oraz etyczne
problemy dziatalno$ci kontrolnej, ktérych znaczenie jest na ogot dotychczas nie-
doceniane. Jak z tego przegladu wida¢, zawod kontrolera jest to zawod szczegol-
ny, do wykonywania ktorego niezbgdne sa nie tylko wysokie, ale rowniez szcze-
gblne kwalifikacje. Chodzi jednoczesnie o kwalifikacje zawodowe i predyspozycje
—traktowane na rowni z kwalifikacjami zawodowymi, a takze o kwalifikacje kon-
trolerskie, czyli praktyczne umiejgtnosci przeprowadzania kontroli, inaczej mo-
wiac znajomo$¢ metodologii przeprowadzania kontroli.

Czynniki statusu zawodowego

Umieszczenie zawodu kontrolera wewngtrznego w urzgdowym wykazie za-
wodow wystepujacych w Polsce jest niewatpliwie waznym wydarzeniem, okre-
slajacym status kontrolera wewngtrznego 1 jego pozycje w jednostce, ktora go
zatrudnia. Naprawde jednak ta pozycja zalezy od tego, jak kontrolera wewngtrz-
nego postrzega kierownictwo, za$ postrzeganie zalezy od tego, kim jest kontroler
wewngetrzny, jakie ma kwalifikacje (zawodowe, kontrolerskie, predyspozycje),
stosunek do pracy i do jednostki (urzedu), w ktorej pracuje. Taka jest kontrola
wewngetrzna, jakie sa jej kadry. Kontroler musi si¢ wyroznia¢ brakiem cech nega-
tywnych 1 posiadaniem zespotu cech pozytywnych. Nie bedzie profesjonalnym
kontrolerem wewngtrznym (i kazdym innym) ten, kto nie potrafi nawiaza¢ kon-
taktu z osoba kontrolowana, nie ma zdolnosci analitycznych, nie potrafi dokona¢
syntezy zebranych informacji, nie umie poradzi¢ sobie w sytuacji konfliktowej,
wyzby¢ si¢ uprzedzen, ma nadmierne mniemanie o swoich kwalifikacjach i jest
gluchy na argumenty, kto wreszcie nie jest lojalny w stosunku do urzedu, w kto-
rym jest zatrudniony i na rzecz ktoérego pracuje.

Trudno przeceni¢ znaczenie wiedzy fachowej kontrolera wewngtrznego, ale
wiedz¢ mozna zdoby¢, mowi si¢ nawet, ze wszystkiego mozna si¢ nauczy¢. Nato-
miast charakteru, zwlaszcza juz uksztalttowanego, raczej nie daje si¢ zmienic. Stad
znaczenia nabiera ocena cech osobowosciowych kandydatéw na kontroleréw
wewngetrznych (1 wszystkich innych) przy rekrutacji do zawodu kontrolera. Nie-
ktore instytucje kontrolne doceniaja znaczenie predyspozycji jako waznego ele-
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mentu kwalifikacji kontrolera. Takim przyktadem moze by¢ od dawna Najwyz-
sza Izba Kontroli, w ktorej cechy osobowosciowe kandydatow do pracy staty si¢
trwatym elementem oceny kwalifikacji kontrolerskich.

Kierownik urzedu a kontrola wewnetrzna

Kontrola wewnetrzna — zawsze potrzebna — nabrala jeszcze znaczenia po
wprowadzeniu gospodarki rynkowej, tj. przy wzroscie samodzielnosci w pode;j-
mowaniu decyzji gospodarczych i samorzadnos$ci w innych sferach zycia publicz-
nego. Dlatego prowadzenie permanentnej kontroli staje si¢ koniecznym elemen-
tem kazdego procesu kierowania (zarzadzania), cho¢by ze wzgledu na odpowie-
dzialnos¢ zarzadu przed jego wilascicielami. Dziatania kontrolne urzeczywistniaja
si¢ poza tym jako integralny atrybut wladzy. Kazdy kierownik, aby sprawdzi¢,
czy jego decyzje sa rzeczywiscie i prawidlowo wykonywane, musi mie¢ mozli-
wos$¢ kontrolowania wykonawcoéw, a do tego celu niezbedna jest kontrola we-
wnetrzna.

W powszechnym przekonaniu kontrolerow, kontrola wewngtrzna to pierwszy
wlasny sygnalizator zagrozen i bledow, pierwszy system ochrony, nie tylko ujaw-
niajacy nieprawidtowosci, ale stwarzajacy rowniez warunki do ich naprawy za-
nim ewentualnie zrobi to kontrola zewngtrzna; to mechanizm samoobrony oraz
zrodto nieupigkszonej prawdy.

Bez kontroli, a zatem i kontrolera, nie moze sprawnie i efektywnie funkcjono-
wac zaden system zarzadzania czy gospodarowania. Kontrola wewngtrzna jest
instrumentem shuzacym nie tylko ujawnianiu nieprawidtowosci i zapobieganiu
im. Jako jedyny rodzaj kontroli pozwala na niezwloczne wykorzystywanie jej
wynikow do usuwania stwierdzonych bledow i korygowania prowadzonej dzia-
alnosci, jest to bowiem organ kierownictwa, ktéore moze od razu podejmowac
wszystkie niezbedne decyzje naprawcze i usprawniajace, gdyz sprawuje funkcje
wladcze wobec jednostek (komoérek) poddawanych kontroli.

Komorka kontroli wewnetrznej, bedaca glownym ogniwem catego systemu
kontroli (kontrola funkcjonalna i instytucjonalna), stanowi podsystem w systemie
kierowania, powinna wigc by¢ dostosowana do zatozen i zasad funkcjonowania
systemu kierowania (administrowania). Dlatego istnieje konieczno$¢ organiza-
cyjnego i funkcjonalnego sprzezenia systemu kontroli z systemem zarzadzania.

Kontrola wewngtrzna musi by¢ przede wszystkim zawsze kompetentna, ale
rowniez wszechstronna, ogarnia¢ caty wachlarz zjawisk i proceséw zagrozonych
wystgpowaniem nieprawidtowo$ci oraz powinna by¢ nastawiona na dziatania
wyprzedzajace, zgodnie z hastem: zdazy¢ przed bledem. Do takich zagrozen na-
lezy nowe zjawisko: korupcja, w walce z ktora kontrola wewngtrzna ma do spet-
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nienia rowniez wazna role, ujawniajac zjawiska i sytuacje sprzyjajace korupcji.
Pozycji kontrolera wewngtrznego powinno sprzyja¢ ustawowe unormowanie sta-
tusu kontroli w administracji publicznej, do czego moze postuzy¢ projekt ustawy
o przeprowadzaniu kontroli w administracji publicznej (druk sejmowy nr 1824),
co oznaczatoby nie tylko unormowanie sytuacji kontroli w administracji publicz-
nej, ale rOwniez wyzsze prawne jej umocowanie. Do chwili wygasnigcia jej wazno-
$ci prawna podstawa dziatalno$ci kontrolnej w administracji publicznej byta bo-
wiem uchwata Rady Ministrow.

Przygotowanie do zawodu

Od momentu ustanowienia zawodu kontrolera wewngtrznego osoby juz pra-
cujace na takich stanowiskach (a niemajace formalnych kwalifikacji) zaczety szu-
ka¢ odpowiednich uczelni, ktore ksztalcg lub podwyzszaja kwalifikacje kontrole-
row wewnetrznych. Wowczas okazalo sig, ze w Polsce nie ma szkoty wyzszej,
ktora bylaby przygotowana do takiego nauczania. Nie ma nawet uczelni, w ktorej
funkcjonowatby chocby zaktad (katedra) kontroli, rozumianej jako immanentna
funkcja zarzadzania.

Badania wykazaty, ze wigkszos$¢ kontrolerow wewngtrznych legitymuje si¢
dyplomem studidw pierwszego lub drugiego stopnia, ktore nieraz sa dalekie od
autentycznych potrzeb tego zawodu. Badania przeprowadzone przez Stowarzy-
szenie Polski Instytut Kontroli, Audytu i Kontrolingu (2005 r.) wykazaty, ze kon-
trolerzy rekrutuja si¢ nie tylko sposrod absolwentow takich kierunkow studiow,
jak: zarzadzanie, administracja publiczna, finanse i rachunkowos$¢, bankowosc,
ale rowniez takich, jak: pedagogika, filologia, socjologia, a nawet filozofia i wy-
chowanie fizyczne.

Od trzech lat kontrolerzy oraz kandydaci na kontrolerow szukaja w wyzszych
uczelniach mozliwosci zdobycia formalnych kwalifikacji, potwierdzonych odpo-
wiednim dokumentem. Odpowiadajac na to zapotrzebowanie, zaczgto organizo-
wac roznego rodzaju studia podyplomowe w zakresie: zarzadzania i kontroli, nad-
zoru i kontroli, kontroli i kontrolingu, kontroli i audytu wewngtrznego.

Wedhtug tych badan, sporo obecnie organizowanych studiow podyplomowych
odbiega swoimi programami, a takze sposobem prowadzenia zaje¢ od rzeczywi-
stych potrzeb nowoczesnego kontrolera wewngtrznego. Bywa, ze program takich
studiow jest uktadany bardziej pod zainteresowania i kwalifikacje kadry uczel-
nianej, anizeli pod zapotrzebowanie studentow. W rezultacie takiego podejscia
studia te sa w wigkszo$ci przeteoretyzowane i przez to mniej uzyteczne.
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W tej sytuacji, grupa specjalistow praktykow z instytucjonalnej kontroli pan-
stwowej oraz kontroli wewngtrznej powotalta do zycia stowarzyszenie zawodo-
we, ktorego cztonkami sa wyktadowcy (teoretycy i praktycy), autorzy przedmio-
towych publikacji oraz absolwenci kwalifikowanych studiow podyplomowych.
Stowarzyszenie przygotowato przed dwoma laty specjalny program ksztatcenia
podyplomowego, ktory zostat zweryfikowany na kilkunastu uczelniach w calej
Polsce. Program ten uwzglgdnia wymagania, jakie wyznaczyt Instytut Pracy w trak-
cie opracowania zakresu umiejgtnosci profesjonalnych kontrolerow wewngtrznych.
W dydaktyce przydatna okazata si¢ rowniez wiedza wykladowcoéw, wyniesiona
z Najwyzszej [zby Kontroli, ktorej organizacja, metody pracy, kryteria ocen wyni-
kéw kontroli 1 sposobow ich wykorzystania ciagle stanowi wzorzec nadajacy si¢ do
adaptacji w innych systemach kontroli, w tym rowniez w kontroli wewngtrzne;j.

Studia wedtug tego programu sa organizowane przez Stowarzyszenie wspolnie
z uczelniami, np. Uniwersytetem Zielonogorskim, Wyzsza Szkota Zarzadzania
i Prawa w Warszawie, najczgsciej z ich wydziatami zarzadzania. W Warszawie,
w Wyzszej Szkole Zarzadzania i Prawa, majacej certyfikat wiarygodnosci, w trze-
cim juz z kolei roku akademickim w kazdym semestrze rozpoczyna si¢ nowa edy-
cja dwusemestralnych, kwalifikacyjnych studiow podyplomowych pn. kontrola i au-
dyt wewngetrzny. Grono do$wiadczonych kontroleréw i audytorow w sposob
profesjonalny taczy teorig z praktyka, postugujac si¢ specjalnie przygotowanymi
skryptami oraz metodyka najlepiej jak to mozliwe dostosowana do potrzeb shucha-
czy, pragnacych doskonali¢ i unowoczesnia¢ swoj kontrolerski warsztat pracy.

Program sktada si¢ z dwdch blokow zagadnieniowych. Pierwszy, podstawo-
wy blok realizowany jest przez kadrg¢ naukowo-dydaktyczna uczelni, a drugi, spe-
cjalistyczny — przez praktykow, ktdrzy bazujac na wiedzy podstawowej z pierw-
szego semestru buduja model kwalifikacyjny profesjonalnego kontrolera
wewngetrznego. Praktycy prowadza tzw. warsztaty kontrolersko-audytorskie oraz
zajecia symulacyjne, postugujac si¢ rowniez metoda przypadkow i inscenizacji,
ktore zyskuja sobie uznanie shuchaczy jako zblizajace ich do praktyki. Studia
koncza si¢ egzaminem oraz obrong samodzielnie wykonanej pracy dyplomowej
pod kierunkiem promotora z zakresu kontroli. Absolwenci studium, oprocz swia-
dectwa uczelni otrzymuja certyfikat zawodowy podpisany przez rektora uczelni
oraz prezesa Stowarzyszenia Polski Instytut Kontroli.

Kwalifikacje zawodowe

Kontrolerzy, aby mogli nalezycie wykonywa¢ swoja specyficzna prace, musza
mie¢ podwdjne kwalifikacje: w zakresie przedmiotu kontroli, czyli wiedze, jaka
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reprezentuja osoby, ktorych dziatalnos$¢ podlega kontroli oraz wiedzg i umiejet-
nos$ci niezbg¢dne im samym do przeprowadzenia kontroli. Dzisiaj juz nie wystar-
czy nawet kompetentne ustalenie istniejacego stanu rzeczy, czyli konsultacja.
Obecnie coraz czgsciej oczekuje sig od kontrolera wskazywania obszarow ryzyka
1 propozycji, jak ryzyku najskuteczniej zapobiega¢ lub co najmniej minimalizowaé
jego skutki. ,,Zdazy¢ przed bledem” — staje si¢ zadaniem kontroli. A to oznacza
przestawianie mentalnosci kontrolerow i catej dotychczasowej dziatalnosci kon-
trolnej na nowe tory, bardziej uzytecznego, konstruktywnego rozumienia roli kon-
troli. Niezbgdne staje si¢ pokonywanie utrwalonych w $rodowisku kontrolerskim
barier i przyzwyczajen, ktore przestaty by¢ juz uzyteczne, a nawet staja si¢ prze-
szkoda w unowocze$nieniu procesu kontroli. Usuwaniu tych barier i przystoso-
wywaniu dziatalno$ci kontrolnej do dzisiejszych potrzeb moga i powinny stuzy¢
wiasnie kwalifikowane studia podyplomowe.

Istnieje potrzeba zapewnienia takich warunkow (programy, wyktadowcy, for-
my studidéw, organizacja dydaktyki, srodki dydaktyczne itp.), ktére gwarantowa-
tyby nowoczesno$¢ przekazu merytorycznego, wigksza sprawnos$¢ oraz wyzsza
uzyteczno$¢ tej formy doskonalenia zawodowego kontrolerow. Ponadto, musza
one dawac odpowiednia satysfakcjg osobista absolwentom. Od jakosci tego ksztat-
cenia w duzej mierze zaleze¢ bedzie awans zawodowy kontrolerow oraz prestiz
tego zawodu w spoteczenstwie.

Z cytowanych badan nad motywacjami podjgcia studiow podyplomowych
wynika jednoznacznie, ze kontrolerzy zdaja sobie spraweg z procesu starzenia si¢
wiedzy, ktora zdobyli podczas studiow pierwszego lub drugiego stopnia. Ich wy-
powiedzi wskazuja, ze wraz z motywacja natury ekonomicznej rolg odgrywaja
takze wzgledy ambicjonalne (aspiracje). Do najczeéciej wymienianych powodow
podejmowania studiéw podyplomowych nalezy che¢ zdobycia nowego zawodu
i poglebienia specjalizacji zawodowej, jak rowniez zapoznania si¢ zZ najnowszy-
mi osiagnigciami w wykonywanym zawodzie, zwigkszenie szans na zatrudnie-
nie, a takze perspektywa uzyskania wyzszego stanowiska i wigkszych zarobkow.

Nad rozwojem zawodowym kontroleréw wewngtrznych czuwa powstate nie-
dawno Stowarzyszenie Zawodowe Kontroleréw Wewngtrznych, ktdre ma status
placowki naukowo-badawczej i edukacyjnej. Stanowi ono bazg zawodowa dla
jego cztonkdéw zwyczajnych i honorowych oraz sympatykow, a takze dla naukow-
cOw 1 wybitnych praktykow. Jest ono organizatorem w uczelniach specjalizacji
pod nazwa ,,Systemy kontroli w zarzadzaniu” oraz inicjatorem powotywania
,.Zaktadow kontroli”. Wydaje podreczniki, skrypty i pomoce naukowe dla kontro-
lerskich studiow podyplomowych oraz studentdow nauk o zarzadzaniu. Prowadzi
ponadto doradztwo i ekspertyzy oraz bada skuteczno$¢ i ekonomicznos¢ kontroli
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wewngtrznej. Szczegdlnie zastuzonym dla rozwoju kontroli wydaje dyplomy ho-
norowe. Absolwenci kwalifikowanych studidéw podyplomowych sa objeci opieka
Stowarzyszenia przez caly okres aktywnosci w zawodzie kontrolerskim.

Wydaje si¢ oczywiste, ze wszyscy kontrolerzy wewngtrzni powinni mieé
mozliwos¢ aktualizowania i doskonalenia posiadanej wiedzy i umiejgtnosci za-
rowno fachowych, jak réwniez metodologii kontroli, potocznie nazywanej warsz-
tatem kontrolerskim. Nie da si¢ obecnie prawidlowo wykonywac¢ obowiazkow
kontrolera wewngtrznego bez giegbokiej, wielostronnej wiedzy i umiejgtnoscei, ktore
trzeba nieustannie aktualizowa¢ wraz z postgpem nauki.

Potrzeba ustawicznego ksztatcenia kadr kontrolerskich wynika ze zrozumie-
nia specyfiki ich pracy. Jest to praca odmienna od kazdej innej. Nowoczesnie
wykonywana instytucjonalna kontrola wewngtrzna to coraz trudniejszy, bardziej
ztozony proces. To, co do niedawna byto jeszcze celem, dzisiaj jest co najwyzej
wstepem do celu. Od kontrolera wewngtrznego oczekuje si¢ odpowiedzi na coraz
trudniejsze pytania i jego pozycja bedzie coraz bardziej zalezata od tego, czy
potrafi na nie udzieli¢ sensownej odpowiedzi.

Przyktadem zrozumienia znaczenia ustawicznego doksztalcania kadr kontro-
lerskich moze by¢ Najwyzsza [zba Kontroli, w ktérej istnieje od dawna zorgani-
zowany system statego doksztatcania kadr kontrolerskich.

Czestaw Trepner
Stanistaw Katuzny



Michal Goj

INTERPRETACJE PRAWA PODATKOWEGO
— SZKIC INSTYTUCJI

Instytucja interpretacji prawa podatkowego, budzaca obecnie wiele kontro-
wersji, ksztattowata si¢ w Polsce od poczatku 1998 r. Jest ona bardzo potrzebna,
gwarantuje pewno$¢ 1 zrozumienie prawa, cho¢ przez swoj nietypowy charakter
jest stosunkowo trudna do uregulowania.

Aktualny ksztalt regulacji dotyczacej wiazacych interpretacji podatkowych
wynika w przewazajacej mierze z przepisow, ktore weszly w zycie 1 stycznia
2005 r.! Kilkunastomiesi¢czna praktyka stosowania tej instytucji, odzwierciedlo-
na przede wszystkim w orzecznictwie sadow administracyjnych, odstonita liczne
mankamenty uregulowan. Powszechne staja si¢ glosy, ze przepisy wprowadzaja-
ce wiazace interpretacje prawa podatkowego sa jedna z najgorszych (pod wzgle-
dem jakosci legislacji) regulacji ostatnich lat. Otwarcie wytyka sig jej wady oraz
wskazuje na niezgodnos$¢ z normami wyrazonymi w konstytucji?.

Niniejszy artykut poswigcony jest jednak analizie najwazniejszych elemen-
tow konstrukcyjnych instytucji wiazacych interpretacji prawa podatkowego. Ze
wzgledu na konieczno$¢ zachowania zwigztosci wywodu, abstrahuje on od kom-
plikacji zwiazanych ze zgodnoscia z konstytucja uregulowan wprowadzajacych
tg instytucje.

' Art. 27 pkt 1 i 2 ustawy z 2.07.2004 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o swobodzie dziatalno-

sci gospodarczej (DzU nr 173, poz. 1808).

2 Por. np. R. Mastalski: Hit roku czy bubel dekady, ,Rzeczpospolita” z 11.01.2005 r.,
http://www.rzeczpospolita.pl.; E. Ruskowski: Wiqzqce interpretacje prawa podatkowego a konstytucja,
22.02.2005 r., http://www.rzeczpospolita.pl; B. Brzezinski, M. Masternak: Instytucja wiqzqcych inter-
pretacji w Ordynacji podatkowej, ,,Monitor Podatkowy” nr 4/2005 . s. 11.
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Instytucja wiazacych interpretacji prawa podatkowego uregulowana jest
w art. 14a—14e Ordynacji podatkowej® oraz w art. 10 ustawy o swobodzie dziatal-
nos$ci gospodarczej*.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 usdg, przedsigbiorca moze ztozy¢ do wlasciwego orga-
nu wniosek o wydanie pisemnej interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania
przepisow, z ktorych wynika obowiazek §wiadczenia przez przedsigbiorce daniny
publicznej, w jego indywidualnej sprawie. Artykut 10 ust. 3 usdg przewiduje, iz
zasady udzielania interpretacji zostang uregulowane w odregbnych ustawach.

Z kolei z art. 14a §1 Ordynacji podatkowej wynika obowiazek naczelnika
urze¢du skarbowego, naczelnika urzedu celnego lub wojta, burmistrza (prezydenta
miasta), starosty albo marszatka wojewodztwa — stosownie do ich wtasciwosci —
udzielania na pisemny wniosek podatnika, ptatnika Iub inkasenta pisemnych in-
terpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania prawa podatkowego w ich indy-
widualnych sprawach, w ktorych nie toczy si¢ postgpowanie podatkowe lub kon-
trola podatkowa albo postgpowanie przed sadem administracyjnym.

Zakres regulacji

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej ustanawia prawo do zadania
pisemnych interpretacji o zakresie i sposobie zastosowania przepiséw, z ktorych
wynika obowiazek $§wiadczenia daniny publiczne;j.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych?®, do danin publicznych zalicza si¢ podatki, sktadki, optaty oraz inne $wiad-
czenia pienigzne, ktorych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek sa-
morzadu terytorialnego, funduszy celowych oraz innych jednostek sektora
finansow publicznych wynika z odrgbnych ustaw niz ustawa budzetowa.

Artykut 14a Ordynacji podatkowej reguluje interpretacje dotyczace prawa
podatkowego. Pojecie prawa podatkowego nie zostato jednak zdefiniowane
w zadnym akcie o charakterze normatywnym. Tak nieostre zakre$lenie obowiazku
organow, skorelowanego z uprawnieniami podatnikéw, moze prowadzi¢ do spo-
row w razie odmowy udzielenia zadanej interpretacji.

Warto zauwazy¢, ze do konca 2004 r. ustawodawca w art. 14a Ordynacji po-
datkowej, okreslajac zakres przedmiotowy informacji udzielanych przez organy

3 Ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60, t.j. ze zm.); dalej:
Ordynacja podatkowa.

4 Ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (DzU nr 173, poz. 1807, ze zm.);
dalej w skrocie: usdg.

5 DzU nr 249, poz. 2104 —t.j. ze zm.; dalej: ufp.
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podatkowe, postugiwat si¢ pojeciem ,,przepisow prawa podatkowego”. Pojecie to
zostato zaczerpnigte z art. 3 pkt 2 Ordynacji podatkowej. Zgodnie ze wskazanym
przepisem, ilekro¢ w Ordynacji podatkowej jest mowa o ,,przepisach prawa po-
datkowego — rozumie si¢ przez to przepisy ustaw podatkowych oraz przepisy
wydanych na ich podstawie aktéw wykonawczych”. Pojecie ustaw podatkowych
zostato dodatkowo zdefiniowane w art. 3 pkt 1 Ordynacji podatkowej i rozumie
si¢ przez nie ,,ustawy dotyczace podatkow, optat oraz niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych okreslajace podmiot, przedmiot opodatkowania, powstanie obo-
wiazku podatkowego, podstawe opodatkowania, stawki podatkowe oraz regulu-
jace prawa i obowiazki organow podatkowych, podatnikoéw, ptatnikow i inkasen-
tow, a takze ich nastgpcOw prawnych oraz oséb trzecich”.

Odstapienie od uzycia zdefiniowanego w ustawie pojgcia nalezy (zgodnie z za-
tozeniem racjonalnosci ustawodawcy) odczytywaé jako zmiang zakresu kompe-
tencji organow podatkowych. W moim odczuciu, nie ulega watpliwosci, ze zasta-
pienie pojecia ,,przepisy prawa podatkowego”, pojeciem ,,prawo podatkowe”
prowadzi do rozszerzenia uprawnien podatnikéw i skorelowanych z nimi obo-
wiazkoéw organow.

W literaturze prawo podatkowe definiuje si¢ jako ogot norm prawnych regu-
lujacych ustalanie i pobieranie podatkow®. Wskazuje sie, ze w jego sktad wcho-
dzi zardwno prawo podatkowe materialne, jak i prawo regulujace zasady pobiera-
nia i ustalania podatkow oraz prowadzenia postgpowania podatkowego, czyli
proceduralne prawo podatkowe’.

Wsrdd zrodet tak pojmowanego prawa podatkowego przyjelo si¢ wymieniad
— za art. 87 Konstytucji RP — konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy migdzy-
narodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego. Po akcesji Polski do
Unii Europejskiej katalog tych zrodet nalezy uzupethic¢ odpowiednimi aktami prawa
Wspdlnot Europejskich. Bezposrednie stosowanie prawa europejskiego dopusz-
cza bowiem art. 91 ust. 3 Konstytucji RP. Organy podatkowe — w przeciwien-
stwie do stanu sprzed 1 stycznia 2005 r. — nie moga ogranicza¢ interpretacji ana-
lizy ustaw oraz wydanych na ich podstawie rozporzadzen.

Instytucja wiazacych interpretacji prawa podatkowego a prawo Unii
Europejskiej

Jak wskazano wyzej, zrédtem prawa podatkowego, obok Konstytucji, ustaw,
rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego, moga by¢ akty prawa wspdlnoto-

¢ H. Litwinczuk: Prawo podatkowe przedsi¢biorcow, Warszawa 2003, s. 29.

7 J. Harasimowicz: Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 129.
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wego (W szczegolnosci rozporzadzenia oraz dyrektywy). Mozliwe jest zatem, ze
pytanie skierowane przez podatnika do organu podatkowego bedzie wymagac
dokonania wyktadni prawa Wspdlnot Europejskich. W takim wypadku art. 14 §1
Ordynacji podatkowej naktada na organy podatkowe obowiazek dokonania wy-
ktadni prawa europejskiego w zakresie niezbednym do prawidlowej oceny praw-
nej stanu faktycznego opisanego we wniosku.

Rozwiazanie takie nie koliduje z samym prawem europejskim. Zgodnie
z art. 220 TWES, Trybunal Sprawiedliwosci i sad pierwszej instancji, kazdy
w zakresie swojej wlasciwosci, czuwaja nad poszanowaniem prawa w wyktadni
i stosowaniu prawa Wspolnot Europejskich. Jak jednak wskazuje S. Biernat, ,,jest
oczywiste, ze do wyktadni prawa UE sa upowaznione wszystkie organy stosujace
to prawo. Sa to zardbwno orany WE, jak i1 organy panstw cztonkowskich, w tym
zwlaszcza sady krajowe”?.

Wydaje si¢ zatem, ze zarowno na gruncie prawa europejskiego, jak i prawa
polskiego dopuszczalne jest kierowanie wnioskow i wydawanie interpretacji row-
niez w zakresie prawa wspolnotowego. Odrgbnym zagadnieniem wymagajacym
rozwazenia jest natomiast — wobec wprowadzenia konstrukcji zaskarzania decy-
zji interpretacyjnych do sadow — kwestia dopuszczalno$ci kierowania pytan pre-
judycjalnych do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS) w sprawach
wyniktych na gruncie stosowania przepisow o wiazacych interpretacjach. Gdyby
przyjac, ze zadanie takiego pytania przez sad krajowy badajacy legalno$¢ inter-
pretacji wydanej przez organy podatkowe jest dopuszczalne, bytaby to jedna z naj-
prostszych drog inicjowania postgpowan przed ETS.

Zgodnie z art. 234 TWE, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci jest wlasciwy
do orzekania w trybie prejudycjalnym o wyktadni prawa europejskiego. Gdy py-
tanie zwiazane z taka wyktadnia zostanie skierowane do sadu jednego z panstw
cztonkowskich, sad ten moze, jesli uzna, ze decyzja w tej kwestii jest niezbgdna
do wydania wyroku, zwroci¢ si¢ do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci
z wnioskiem o rozpatrzenie tego pytania. Jezeli takie pytanie dotyczy sprawy za-
wislej przed sadem krajowym, ktérego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu we-
dtug prawa wewngtrznego, sad ten jest zobowiazany wnie$¢ sprawe do ETS.

Wydaje si¢ zatem, ze z prawa Wspolnot Europejskich nie tylko nie wynika
zakaz kierowania do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci pytan prejudy-
cjalnych w zakresie spraw rozpoznawanych w sui generis trybie prejudycjalnym,

8 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnotg Europejska z 25.03.1957 r. (t.j. DzU UE z 24.12.2002 r.,
seria C, nr 325).

9 S. Biernat: Zrédla prawa Unii Europejskiej [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia syste-
mowe, red. J. Barcz, Warszawa 2002, s.199.



46 Michat Goj [794]

ale wrecz obowiazek zadania takiego pytania przez Naczelny Sad Administracyj-
ny, jesli jest to niezbedne do wydania orzeczenia przez ten sad (art. 234 zd. 3 TWE).

Warto podkresli¢, ze w przesztosci ETS orzekat juz co do pytan zadanych
przez sady w trakcie postgpowan dotyczacych tzw. advance rulings, czyli odpo-
wiednikow instytucji wiazacych interpretacji prawa podatkowego'® .

Organy wlasciwe do udzielania interpretacji

Zgodnie z art. 14a §1 Ordynacji podatkowej, ,,stosownie do swojej wtasciwo-
$ci naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celnego lub wojt, burmistrz
(prezydent miasta), starosta albo marszatek wojewddztwa” maja obowiazek udzie-
la¢ wiazacych interpretacji podatkowych w indywidualnych sprawach podatni-
koéw, ptatnikow i inkasentow. Z dniem 1 wrzesnia 2005 r. regulacje t¢ uzupetnio-
no wprowadzajac art. 14e §1, w mysl ktorego w zakresie postanowien umow
o unikaniu podwdjnego opodatkowania oraz innych ratyfikowanych umow mig-
dzynarodowych dotyczacych problematyki podatkowej do udzielenia interpreta-
cji wlasciwy jest minister do spraw finanséw publicznych.

Wiasciwos¢ organow podatkowych reguluja przepisy rozdzialu 2 dziatu II
Ordynacji podatkowej oraz inne ustawy badz rozporzadzenia, w zakresie, w ja-
kim odsyta do nich Ordynacja podatkowa. Zgodnie z art. 15 §1 Ordynacji podat-
kowej, organy podatkowe przestrzegaja z urzedu swojej wlasciwosci rzeczowej
i miejscowej. W celu ustalenia wlasciwosci rzeczowej organdw podatkowych
art. 16 Ordynacji podatkowej odsyta do przepiséw regulujacych zakres dziatania
poszczegolnych organow.

Zgodnie z art. 17 §1 Ordynacji podatkowe;j, jezeli ustawy podatkowe nie sta-
nowig inaczej, wtasciwos¢ miejscowa organow podatkowych ustala si¢ wedlug
miejsca zamieszkania albo adresu siedziby podatnika, ptatnika, inkasenta Iub pod-
miotu wymienionego w art. 133 §2 Ordynacji podatkowe;.

Poniewaz przepisy nie ustanawiaja odrgbnej metody ustalania wlasciwosci
rzeczowej dla potrzeb udzielania interpretacji podatkowych, nalezy przyjaé, ze
odpowiednie w tym zakresie sa organy, ktore sa kompetentne w sprawach beda-
cych przedmiotem zapytania podatnika.

Problem moze jednak sprawi¢ ustalenie organow wtasciwych miejscowo
w sprawie udzielenia interpretacji podatkowej. Z jednej bowiem strony mozna
przyjac, ze wtasciwe beda zawsze organy, na obszarze dziatania ktorych podatnik
ma miejsce zamieszkania lub siedzibe (reguta z art. 17 §1 Ordynacji podatkowe;j).

10 Wyrok ETS z 12.09.2002 r., C-351/00; wyrok ETS z 26.06.2003 r., C-422/01.
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Z drugiej jednak, mozna utrzymywac, ze o wlasciwosci miejscowej decyduje przed-
miot zapytania (czyli, ze wlasciwo$¢ w sprawie interpretacji jest identyczna, jak
przy orzekaniu o wysokos$ci zobowigzan podatkowych). Za takim stanowiskiem
zdaje sig¢ przemawiac¢ wyktadnia funkcjonalna przepiséw o interpretacjach podat-
kowych. Pozadane wydaje si¢ bowiem, aby interpretacji podatkowej udzielat or-
gan, ktory potem byltby wlasciwy przy rozstrzyganiu spraw bedacych przedmio-
tem zapytania zawartym we wniosku podatnika. Trudno jednak przyja¢, ze
wydawanie interpretacji prawa podatkowego jest tozsame z orzekaniem w spra-
wie wymiaru konkretnego podatku.

Ewentualny spor — cho¢ pozornie nieistotny — moze powodowaé¢ komplikacje
w wypadku ztozonych, kompleksowych zapytan dotyczacych np. skutkéw podat-
kowych transakcji na gruncie podatku dochodowego od oséb prawnych oraz po-
datku od towardow i ushug czy zapytan dotyczacych przedmiotu opodatkowania
podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych oraz podatkiem od towaroéw i ustug.

W pewnych okolicznosciach — np. przy przyjeciu stanowiska, ze o wtasciwo-
$ci organow decyduje przedmiot zapytania — moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej dla
danego zapytania wlasciwe sa dwa lub wigcej organdw podatkowych. W skraj-
nych wypadkach moze to prowadzi¢ do sytuacji, ze np. organ wlasciwy w spra-
wach podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych wydaje interpretacje, zgodnie z ktdra
dana czynnos$¢ podlega opodatkowaniu tym wtasnie podatkiem, podczas gdy or-
gan wlasciwy w sprawach podatku od towarow i ustug na to samo zapytanie (zto-
zone rownolegle lub przekazane zgodnie z wlasciwoscia) udziela interpretaci,
zgodnie z ktdra ta sama czynnos$¢ podlega podatkowi od towardw i ustug.

Organy podatkowe obowiazane sa przy tym do kontroli swojej wiasciwosci
w sprawie. Jesli wniosek zostanie ztozony do niewlasciwego organu, zgodnie
z art. 14a §5 Ordynacji podatkowej, odpowiednie zastosowanie znajduje art. 170
§1 Ordynacji. W mysl tego przepisu, jezeli organ podatkowy, do ktorego podanie
whniesiono, jest niewlasciwy w sprawie, powinien niezwtocznie przekazac je or-
ganowi wlasciwemu, zawiadamiajac o tym wnoszacego podanie.

Analizujac wlasciwos¢ organow, nie sposob pominaé wlasciwosci instancyj-
nej. W zasadzie regulacja dotyczaca wiazacych interpretacji prawa podatkowego
nie budzi wigkszych trudnosci w tym zakresie. Nalezy jednak wskazaé na — by¢
moze katastrofalng w skutkach — niekonsekwencj¢ przy powierzeniu ministrowi
finansow kompetencji do wydawania interpretacji w zakresie uméw o unikaniu
podwojnego opodatkowania. Ustawodawca, wbrew przyjgtej wezesniej technice
legislacyjnej, nie wskazat organu odwotawczego od wydanych przez ministra fi-
nansoéw postanowien interpretacyjnych.
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Artykut 13 §2 pkt 2 Ordynacji podatkowej wymienia ministra finansow jako
organ odwotawczy wytacznie w sprawach odwotan od decyzji wydanych w spra-
wach stwierdzenia niewazno$ci decyzji, wznowienia post¢powania, zmiany lub
uchylenia decyzji lub stwierdzenia jej wygasnigcia — z urzgdu (art. 13 §2 pkt 1
Ordynacji podatkowej). W art. 13 §2 pkt 4 Ordynacji stwierdza si¢ jedynie, ze
minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych jest organem podatkowym,
jako organ wlasciwy w sprawach interpretacji postanowien umow o unikaniu po-
dwdjnego opodatkowania oraz innych ratyfikowanych uméw migdzynarodowych
dotyczacych problematyki podatkowej. Niestety, nie przesadza to o wlasciwosci
tego organu jako organu odwotawczego. W mys$l ogolnej reguly, wyrazonej
w art. 220 §2 Ordynacji podatkowej, organem odwotawczym jest organ wyzsze-
go stopnia. Pomijajac nawet to, ze art. 13 §3 Ordynacji do$¢ enigmatycznie stwier-
dza, iz organami wyzszego stopnia sa organy odwotawcze (doprowadzajac tym
samym do swoistego zapgtlenia z art. 220 §2 tej samej ustawy), nie sposob do-
ciec, jaki organ jest organem odwotawczym od postanowien wydanych przez
ministra finans6w (nie ma bowiem jakichkolwiek podstaw, aby przyjac, ze jest to
wlasnie minister finansow — a kompetencji organu nie wolno domniemywac).

Ma to o tyle istotne znaczenie, ze w mys$l art. 14b §5 Ordynacji podatkowej to
wlasnie organowi odwotawczemu przystuguje kompetencja do zmiany lub uchy-
lenia postanowienia wydanego w pierwszej instancji. O ile brak zdefiniowanego
organu odwotawczego nie powoduje istotnych komplikacji dla adresatow inter-
pretacji zmierzajacych do jej zaskarzenia'', o tyle ograniczeniu ulega mozliwos¢
dziatania ministra finanséw z urzedu (art. 14b §5 pkt 2 Ordynacji podatkowe;j).
Dlatego szczegolnie istotne wydaje sig, aby minister finansoéw wydawat interpre-
tacje nie przekraczajac przewidzianego terminu 6-miesi¢cznego oraz aby inter-
pretacje te byly zgodne z prawem.

Podmioty uprawnione do wystapienia z wnioskiem o wydanie interpretacji

Kwestia prawidlowego okreslenia kregu podmiotow uprawnionych do wysta-
pienia z wnioskiem o wydanie pisemnej interpretacji jest jednym z najbardziej
istotnych zagadnien zwiazanych z regulacja zawarta w Ordynacji podatkowe;j.

Jak juz wskazano, art. 14a §1 Ordynacji podatkowej wsrod podmiotéw upraw-
nionych do wystapienia z wnioskiem o wydanie interpretacji wymienia podatni-
kéw, platnikoéw i inkasentow. Artykut 14d stanowi, ze przepisy art. 14a-14c sto-

" Mozna bowiem przyjac, ze przystugiwaé im bedzie od razu skarga do wojewodzkiego sadu ad-
ministracyjnego po wezwaniu ministra finanséw do usunigcia stanu niezgodno$ci z prawem na podsta-
wie art. 52 §4 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi.
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suje si¢ odpowiednio do nastepcy prawnego podatnika, a takze do osoby trzeciej
odpowiedzialnej za zaleglosci podatkowe.

Literalna wyktadnia art. 14a §1 Ordynacji podatkowej prowadzi do wniosku,
ze jedynie te podmioty, ktore w chwili wystapienia z wnioskiem sa podatnikami,
ptatnikami lub inkasentami moga uzyska¢ pisemna interpretacje organu podatko-
wego. Poza tak wyznaczonym krggiem uprawnionych podmiotéw pozostawatyby
zatem podmioty, ktore nie spetniaja tego kryterium — a w szczegdlnosci, podmio-
ty majace status ,,potencjalnych podatnikow”, ktérymi moga si¢ sta¢ w wyniku
dokonania planowane;j transakcji lub restrukturyzacji. W szczeg6lnosci dotyczy
to podmiotéw zagranicznych, rozwazajacych wstapienie w rolg¢ podatnika pol-
skich podatkéw lub podmiotow rozwazajacych podjecie transakcji lub inwesty-
cji, ktéra moze spowodowac powstanie po ich stronie obowiazku podatkowego,
a w konsekwencji moze uczynic¢ je podatnikami, ptatnikami lub inkasentami.

W literaturze wskazuje si¢, ze obowiazujaca regulacja nie zapewnia mozli-
wosci uzyskania interpretacji przez podmioty, ktore ,,nie sa podatnikami, ale chca
i mogtyby nimi by¢ (np. spotka zagraniczna planujaca utworzenie zaktadu na te-
renie Polski) lub nie sg i nie beda podatnikami, ale bez watpienia w ich interesie
lezy uzyskanie takich interpretacji (np. potencjalny udziatlowiec lub akcjonariusz
spoftki, ktora ma powstaé na terenie Polski)”'?. Zwraca si¢ uwage na enumeratyw-
ny charakter wyszczegolnienia w art. 14a §1 Ordynacji podatkowej, wykluczaja-
cy zastosowanie tej regulacji do innych podmiotow'* . Wskazuje si¢ przy tym na
watpliwosci, jakie moga wystapi¢ w wypadku wnioskow sktadanych przez na-
stgpcow prawnych podatnika. Nie jest zwlaszcza jasne, czy konieczne jest wyka-
zanie legitymacji do wystapienia z wnioskiem oraz w jakim trybie okoliczno$¢ ta
podlegataby weryfikacji'*.

Problem okreslenia krggu podmiotow uprawnionych do wystapienia z wnio-
skiem o wydanie interpretacji wymaga rowniez odwotania si¢ do przepisow
art. 10 usdg oraz do okreslenia relacji migdzy tym przepisem a regulacja zawarta
w Ordynacji podatkowej. Jak wskazano wyzej, art. 10 usdg wymienia przedsig-
biorce jako podmiot uprawniony do wystapienia z odpowiednim wnioskiem. Prze-
pisy Ordynacji podatkowej zarazem rozszerzaja tak okreslony krag podmiotow'?

12 W. Nykiel: Wigzqce interpretacje prawa podatkowego w indywidualnych sprawach podatnikéw,
platnikow i inkasentow [w:] Procedury podatkowe — gwarancje procesowe czy instrument fiskalizmu,
red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2005, s. 19.

13 B. Brzezifiski, M. Masternak: Instytucja wiqzqcych interpretacji w Ordynacji podatkowej, [w:]
Procedury podatkowe — gwarancje..., jw., s. 3.

14 Tamze.

15 Por. W. Nykiel: Wigzqce interpretacje prawa podatkowego w indywidualnych sprawach podat-
nikow, platnikow i inkasentow — niektore mozliwe rozwiqzania, [w:]1 W kregu prawa podatkowego i fi-
nansow publicznych, red. H. Dzwonkowski, J. Gluchowski, A. Pomorska i in., Lublin 2005, s. 279.
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oraz go zawegzaja. Z jednej bowiem strony, art. 14a §1 Ordynacji podatkowej
przyznaje uprawnienie do uzyskania wigzacej interpretacji rowniez tym podatni-
kom, ktorzy nie wypehniaja definicji przedsigbiorcy zawartej w usdg, z drugiej
jednak nie wskazuje takiej mozliwosci w wypadku przedsigbiorcow, ktorzy
w konkretnym przypadku nie zaliczaja si¢ do podatnikow, ptatnikow, inkasentow
badz ich nastgpcoéw prawnych.

Pewna wskazdéwka moze by¢ zardéwno tre$¢ art. 10 ust. 3 usdg, jak i sposodb
nowelizacji art. 14a—14¢ Ordynacji podatkowe;j'®. Instytucja wiazacych interpre-
tacji podatkowych zostata bowiem wtaczona do polskiego porzadku prawnego
w ramach prac nad nowa ustawa regulujaca dziatalno$¢ gospodarcza w Polsce.
To wlasnie w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej postanowiono, ze
kazdy przedsigbiorca moze ztozy¢ do wlasciwego organu wniosek o wydanie pi-
semnej interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania przepisow, z ktorych
wynika obowiazek $wiadczenia przez przedsigbiorce daniny publicznej, w jego
indywidualnej sprawie. Jednoczes$nie w art. 10 ust. 3 tej ustawy przewidziano, ze
zasady udzielania interpretacji zostang okreslone w odregbnych przepisach. W kon-
sekwencji poprawne wydaje si¢ zalozenie, ze zmiany wprowadzone tg ustawa do
innych ustaw nalezy interpretowa¢ jako zmiany dostosowujace te przepisy do
przepisow o dziatalno$ci gospodarczej, wzglednie uszczegotawiajace normy wy-
razone w usdg'”.

Wiasciwym rozwiagzaniem wydaje si¢ wigc przyjecie, ze do wystapienia z wnio-
skiem o pisemna interpretacj¢ prawa podatkowego uprawnione sa wszystkie te
podmioty, ktore spetniaja warunki okre§lone w art. 10 ust. 1 usdg lub w art. 14a
§1 Ordynacji podatkowej, czyli podatnicy, ptatnicy, inkasenci, ich nastgpcy prawni,
osoby trzecie odpowiedzialne za zobowiazania podatkowe, a takze ci przedsig-
biorcy, ktorzy nie mieszcza si¢ w wymienionych kategoriach podmiotow. Regu-
lacje t¢ nalezy rowniez stosowa¢ do podmiotow bedacych dopiero ,,potencjalny-
mi podatnikami”. Inne uregulowanie krggu podmiotowego w wykonaniu art. 10
ust. 1 1ust. 3 usdg nie moze powodowac wytaczenia uprawnienia ptynacego z te-
g0 przepisu — rozszerzenie tego zakresu nalezy za$ uzna¢ za w pelni uprawnione.
Wynika to z przyjgtej techniki prawodawczej i zawarcia uregulowan w aktach
o jednakowej randze w systemie zrodet prawa.

16" Przepisy te zostaly wprowadzone do ordynacji podatkowej ustawa z 2.07.2004 r. — Przepisy

wprowadzajace ustawg o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (DzU nr 173, poz. 1808; dalej: wprowa-
dzenie usdg). Sam tytut aktu, jak i okolicznosci jego uchwalenia wskazuja, ze funkcjonalnie (bo nie
formalnie — wszak nie ma on charakteru rozporzadzenia) byt on zbiorem przepiséw ,,wykonawczych”
i przejsciowych do usdg.

7" Tak np. A. Bartosiewicz, R. Kubacki: Wiqzqce interpretacje podatkowe — fatalne zmiany,
,,Glosa” nr 11/2004, s. 15.
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Tres$¢ wniosku o wydanie pisemnej interpretacji

Artykut 14a §1 1 §2 reguluje minimalne wymagania dotyczace tre$ci wniosku
o wydanie pisemnej interpretacji. Wynika z nich, ze wniosek taki powinien za-
wiera¢: zadanie — tj. wniosek o interpretacjg prawa, wyczerpujace przedstawienie
stanu faktycznego, a takze wlasne stanowisko w sprawie.

W zasadzie nie jest jasne, czy podatnik, ptatnik i inkasent, a szczegolnie na-
stepca prawny lub osoba trzecia odpowiedzialna za zobowiazania podatkowe, maja
obowiazek wykazywania swojej legitymacji do ztozenia zapytania'®.

Z art. 14a §1 Ordynacji podatkowej mozna natomiast wywiesc, ze tre$¢ wnio-
sku powinna zawiera¢ oswiadczenie, ze w sprawie bedacej przedmiotem wniosku
nie toczy si¢ postgpowanie podatkowe, kontrola podatkowa lub postgpowanie
sadowoadministracyjne!® — wobec braku wyraznego uregulowania niezamiesz-
czenie takiego o§wiadczenia nie powinno jednak czyni¢ wniosku nieskutecznym.
Nie jest przy tym jasne, czy i w jakim zakresie organy maja obowiazek zweryfi-
kowa¢, czy wnioskodawca spetnia warunek, o ktorym mowa w art. 14a §1 Ordy-
nacji podatkowej. Wydaje si¢ jednak, ze chcac uniknaé¢ ewentualnych watpliwo-
$ci co do zwigzania postanowieniem oraz trybem jego ewentualnego uchylenia,
organy powinny przeprowadzi¢ formalne badanie dopuszczalnosci wystapienia
z wnioskiem.

Z formalnego punktu widzenia tre$¢ wniosku podlega ocenie organu, do kto-
rego wniosek wptynat. W razie stwierdzenia brakéw formalnych wniosku odpo-
wiednie zastosowanie — na mocy art. 14a §5 Ordynacji podatkowej — znajduja
art. 169 §1 1 §2 tej ustawy. Zgodnie z tymi przepisami, jezeli podanie nie spetnia
wymagan okreslonych przepisami prawa albo strona nie wniosta wymaganych
prawem optat, organ podatkowy wzywa wnoszacego podanie do usunigcia bra-
kéw w terminie 7 dni, z pouczeniem, ze niewypehnienie tego warunku spowoduje
pozostawienie podania bez rozpatrzenia.

Istotnym elementem wniosku o wydanie interpretacji jest wyczerpujace przed-
stawienie stanu faktycznego. Watpliwosci doktryny oraz praktyki budzi znacze-
nie pojecia stanu faktycznego uzytego w art. 14a §2 Ordynacji podatkowe;j.

'8 B. Brzezifiski, M. Masternak: Instytucja wiqzqcych interpretacji ..., op. cit., s. 12.

19" Istnieja powazne watpliwosci dotyczace znaczenia pojecia ,,sprawa”, ktorym postuzyt sig usta-
wodawca. Nie moze by¢ to pojgcie sprawy administracyjnej, poniewaz w takim wypadku nigdy nie
dochodzitoby do tozsamo$ci sprawy wymiarowej ze sprawa dotyczaca interpretacji. Oczywiste jest row-
niez, ze nie wystarczy, aby wobec wnioskodawcy toczylo si¢ jakiekolwiek postgpowanie lub kontrola —
nawet jesli dotyczy ono tego samego podatku, o ktory pyta wnioskodawca. Wydaje sig, ze elementem
laczacym wszelkie inne sprawy z wnioskiem o wydanie interpretacji sa konkretne, podatkowo istotne,
elementy stanu faktycznego. Oznacza to, ze jesli identyczny stan faktyczny jest objgty przedmiotem
trwajacego postgpowania lub kontroli, to nie moze by¢ on przedmiotem zapytania.
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Do glosu doszty bowiem dwa przeciwstawne stanowiska. Pierwsze stanowisko
odnosito pojecie stanu faktycznego do rzeczywiscie zaistniatych zdarzen, co wy-
kluczato mozliwo$¢ ztozenia wniosku dotyczacego zdarzen, ktore dopiero miaty
nastapi¢. Drugie stanowisko wskazywato, ze pojecie stanu faktycznego ma zna-
czenie ogodlne i dotyczy stanu, do ktdrego odnosi¢ si¢ ma interpretacja. Tak pojety
stan faktyczny moze by¢ zaréwno stanem znajdujacym odzwierciedlenie w rze-
czywistos$ci, jak 1 sytuacja hipotetyczna.

Pierwotnie za niedopuszczalnos$cia kierowania pytan dotyczacych hipotetycz-
nych stanow faktycznych opowiedziat si¢ minister finanséw?’. W niespetna mie-
sigc zmienil jednak swoje stanowisko, dopuszczajac wyraznie wydawanie inter-
pretacji w zakresie niezaistniatych jeszcze zdarzen®' .

Obecnie zdaje si¢ dominowac¢ stanowisko przemawiajace za dopuszczalno-
$cig kierowania zapytan w sprawach, ktore nie znajduja oparcia w rzeczywiscie
zaistnialym stanie faktycznym. Jak wynika z zalecen ministra finanséw, stan fak-
tyczny powinien by¢ jednak opisywany we wniosku bez uzycia form przypusz-
czajacych lub wskazywania wariantow tak, aby umozliwi¢ organom odniesienie
sie do konkretnego stanu faktycznego? .

Milczaca interpretacja

Artykut 14b §3 Ordynacji podatkowej reguluje instytucj¢ tzw. milczacej in-
terpretacji. Zgodnie z tym przepisem, ,,w przypadku niewydania przez organ po-
stanowienia w terminie 3 miesigcy od dnia otrzymania wniosku, o ktorym mowa
w art. 14a §1, uznaje sig, ze organ ten jest zwigzany stanowiskiem podatnika,
ptatnika lub inkasenta zawartym we wniosku. Przepis §5 stosuje si¢ odpowiednio”.

Wprowadzono nowy — na gruncie Ordynacji podatkowej — instrument dyscy-
plinowania organdéw podatkowych. Terminy procesowe wynikajace z art. 139
Ordynacji maja bowiem wytacznie charakter instrukcyjny — nie sa obwarowane
sankcja automatycznego ziszczenia si¢ wniosku podatnika. Swoista sankcj¢ za
niedotrzymywanie termindéw procesowych przewiduja za to przepisy o nadptacie
oraz o odsetkach od zaleglosci. W pierwszym wypadku niewydanie w terminie
decyzji lub niedokonanie zwrotu powoduje obowiazek naliczania odsetek od nad-
ptaty, w drugim — art. 54 Ordynacji podatkowej przewiduje nienaliczanie odsetek
od zaleglo$ci w razie przedtuzajacego si¢ postgpowania.

20" Pismo ministra finanséw z 28.12.2004 r., nr SP/8010-5/2240/04/EZ.
2" Pismo ministra finansoéw z 26.01.2005 r., nr SP1/76/8010-4/170/05/AA.
2 Jw.
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Z artykutu 14b §3 wynika, ze po uplywie 3 miesigey (termin ten moze zostac
wydtuzony do 4 miesiecy — cho¢ przepisy nie sa w tym zakresie precyzyjne®)
organ nie moze wydac postanowienia, wzglednie moze to uczynié, ale jego tres¢
nie moze odbiega¢ od stanowiska podatnika zawartego we wniosku.

Powotany wyzej przepis stanowi, inaczej niz ma to miejsce w art. 14 §2 Ordy-
nacji podatkowej, ze wnioskiem podatnika zwiazany jest organ, do ktorego wnio-
sek zostat skierowany. Bywa to interpretowane w ten sposob, ze w wypadku mil-
czacych interpretacji ochrona podatnika rozciagnigta jest wytacznie do relacji z tym
wlasnie organem. Takie stanowisko przyjal miedzy innymi Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie, w skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego
pytaniu o zgodno$¢ z Konstytucja RP poszczegdlnych przepisow dotyczacych
wiazacych interpretacji prawa podatkowego®*.

Stanowisko takie, moim zdaniem, wynika z btednego odczytania przepisu
i ograniczania si¢ wylacznie do jego literalnego brzmienia. ,,Zwigzanie”, o kto-
rym mowa w art. 14b §3 Ordynacji podatkowej, konstruuje jedynie fikcjg prawna,
zgodnie z ktdra przyjmuje sig, ze organ podatkowy musiatby wydac¢ (a nie moze
tego uczyni¢ wytacznie z powodu uptywu terminu) postanowienie o tresci zgod-
nej z wnioskiem podatnika. Wszelkie skutki prawne, jakie z tego wynikaja, nale-
zy natomiast wyprowadzac z przepiséw odnoszacych si¢ do interpretacji wyda-
nych w formie postanowienia. Podobny poglad zostal wyrazony przez
S. Ostrowicza, ktory stwierdza, ze ,,wysnucie odrgbnego wniosku bytoby niezgodne
z zasada demokratycznego panstwa prawnego, wymieniong w art. 2 Konstytucji,
a w szczego6lnosci wynikajaca z tego przepisu zasada zaufania obywatela, w tym
przypadku podatnika, do organdw panstwa, a takze ratio legis nowelizacji przepi-
sow od 1 stycznia 2005 r.”%

Whioski te potwierdza zawarte w art. 14b §3 Ordynacji podatkowej odwota-
nie do odpowiedniego stosowania art. 14b §5. Zgodnie z tym przepisem, zmiany
lub uchylenia ,,milczacej interpretacji” moze dokona¢ wytacznie organ odwotaw-
czy. Zmiana taka jest niezbgedna do zastosowania art. 14b §1 Ordynacji.

Stanowisko to znajduje wreszcie oparcie w tresci art. 14¢ Ordynacji podatko-
wej, zgodnie z ktorym podatnikowi nie moze szkodzi¢ zastosowanie si¢ do inter-
pretacji wydanej przez organ podatkowy. Skoro za$ organ 6w zwiazany jest wnio-
skiem podatnika, nie moze podatnikowi szkodzi¢ stosowanie wlasnej wyktadni
prawa, ktora nie zostata w odpowiednim terminie zanegowana.

2 W interpretacjach wydawanych przez ministra finansow termin ten wynosi 6 miesigcy (art. 14e
Ordynacji podatkowej).

24 Postanowienie WSA w Warszawie z 28.10.2005 r. (IIT SA/Wa 2065/05),
http://bip.warszawa.wsa.gov.pl.

% S. Ostrowicz: Wiqzqca interpretacja prawa podatkowego a kontrola UKS, ,,Fiskus” nr 11/2005, s. 27.
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Zakres ochrony w czasie

Artykut 14b §5 in fine oraz §6 Ordynacji podatkowej dotycza obowigzywania
W czasie postanowienia wydanego w trybie art. 14a §1.

Zgodnie z art. 14b §5, ,,Zmiana albo uchylenie postanowienia wywiera skutek
poczawszy od rozliczenia podatku za miesiac nastgpujacy po miesiacu, w ktorym
decyzja zostata dorgczona podatnikowi, ptatnikowi lub inkasentowi, a gdy zmia-
na lub uchylenie postanowienia dotyczy podatkéw rozliczanych za rok podatko-
wy — poczawszy od rozliczenia podatku za rok nastgpujacy po roku, w ktorym
decyzja zostata dorgczona podatnikowi, ptatnikowi lub inkasentowi”.

Powyzszy przepis tworzy odrgbne rezimy prawne dla podatkéw rozliczanych
w cyklach rocznych oraz pozostatych podatkéw. W odniesieniu do tych pierw-
szych interpretacja wydana przez organ pierwszej instancji przestaje obowiazy-
wac¢ dopiero od momentu rozliczenia podatku za rok nastgpujacy po roku, w kto-
rym zostata formalnie uchylona. Postuzenie si¢ przez ustawodawce pojeciem
»rozliczenie za rok” moze rodzi¢ watpliwosci. Zwtlaszcza co do podatku docho-
dowego nie jest jasne, czy ,,nowa” interpretacja wiaze w wypadku sktadania de-
klaracji miesigcznych, czy tez nie. Wydaje sig, ze sposob sformutowania przepisu
dopuszcza przyjecie interpretacji, ze decyzja organu odwotawczego wywiera sku-
tek dopiero od momentu ztozenia rozliczenia za rok nastgpujacy po roku, w kto-
rym decyzja taka zostata dorgczona (np. w wypadku podatku dochodowego od
0s6b fizycznych dorgczona 10 maja 2005 r., wywierataby skutek dopiero poczaw-
szy od zlozenia rozliczenia za 2006 r., tj. od 30 kwietnia 2007 r.).

Powodowaloby to istotne rozszerzenie zakresu obowiazywania interpretacji
wydanych przez organ pierwszej instancji, nieuzasadnione nawet dziataniem za-
sady pewnosci prawa (art. 2 Konstytucji RP). W efekcie bowiem, uchylona inter-
pretacja obowigzywataby nie tylko w odniesieniu do catego roku, w ktérym dorg-
czona zostala decyzja organu odwotawczego, ale i w odniesieniu do catego
nastegpnego roku oraz do czgsci roku kolejnego.

Jakkolwiek wydaje si¢ mato prawdopodobne zaakceptowanie takiej wyktadni
zaréwno przez wladze skarbowe, jak i sady administracyjne, warto wskazac, ze
niedbatos¢ legislacyjna doprowadzita do sytuacji, w ktorej moga pojawiaé sig
wskazane wyzej watpliwosci.

Powyzsze uwagi zachowuja aktualnos¢ rowniez w stosunku do pierwszej czgsci
przytoczonego wyzej przepisu. O ile jednak w odniesieniu do podatkéw rozlicza-
nych w cyklach miesigcznych oraz rocznych art. 14b §5 Ordynacji podatkowe;j
nie nastrgcza dodatkowych watpliwosci, o tyle w stosunku do wszystkich pozo-
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statych podatkow w zasadzie nie daje si¢ zastosowac. Nie ma regulacji dotycza-
cej obowiazywania w czasie interpretacji dotyczacych podatkéw niecyklicznych
(np. podatek od czynnosci cywilnoprawnych) oraz podatkéw rozliczanych w cy-
klach innych niz miesigczne oraz roczne (np. podatek od towardw i ustug w wy-
padku podatnikow korzystajacych z rozliczen kwartalnych). Problem obowiazy-
wania w czasie interpretacji dotyczacych podatkow niecyklicznych oraz
rozliczanych np. kwartalnie wydaje si¢ wigc nierozwiazywalny na gruncie obo-
wiazujacej regulacji.

Obok ,,skutecznosci” decyzji uchylajacych badz zmieniajacych postanowie-
nia wydane w trybie art. 14a §1 Ordynacji podatkowej ustawodawca w sposob
szczegolny unormowat takze ich wykonalno$¢. Zgodnie z art. 14b §6 Ordynacji
podatkowej, ,,wykonanie decyzji, o ktoérej mowa w §5, podlega wstrzymaniu do
dnia uptywu terminu wniesienia skargi do sadu administracyjnego, a jezeli na
decyzje zostanie ztozona skarga do sadu administracyjnego — do czasu zakonczenia
postepowania przed sadem administracyjnym. Wstrzymanie wykonania decyzji
nie pozbawia podatnika, ptatnika lub inkasenta prawa do wykonywania takiej
decyzji”.

Zacytowany przepis zawiesza wykonalno$¢ czgsto nieskutecznej jeszcze
decyzji do czasu uplywu terminu wniesienia skargi do sadu administracyjnego,
a w razie skutecznego jej wniesienia — do czasu zakonczenia postgpowania przed
sadem administracyjnym. W wypadku skarg w sprawie wiazacych interpretacji
podatkowych obowiazuje zatem — i stanowi wyjatek od zasady ogdlnej postgpo-
wania sadowoadministacyjnego® — suspensywnos¢ skarg (podobna sytuacja do-
tyczy art. 224a Ordynacji podatkowej). Krytycznie do takiej konstrukcji ustosun-
kowuje si¢ R. Mastalski, ktorego zdaniem ,,trudno znalez¢ jakiekolwiek
uzasadnienie merytoryczne dla przyjecia tu wyjatku od generalnej zasady wyra-
zonej w Ordynacji podatkowej™’.

Kontynuujac swoja mysl, autor tego komentarza wskazuje, ze wstrzymanie
wykonania decyzji zmieniajacej lub uchylajacej postanowienie razaco sprzeczne
z prawem (wstrzymanie wykonania decyzji ma nikle znaczenie przy decyzjach
wydawanych w wyniku zlozonego zazalenia) poglebia ,,chaos prawny” stworzo-
ny przez regulacje. Przewleklos¢ postgpowania przed sadami administracyjnymi
moze bowiem prowadzi¢ do dlugotrwatego zwiazania organow podatkowych uchy-
lona badz zmieniong interpretacja. Nalezy podkresli¢, ze w skrajnych sytuacjach
skutek wstrzymania wykonania decyzji moze prowadzi¢ do przedawnienia zobo-

26 B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek: Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Zakamycze 2005, s.164.

*7 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki: Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wroctaw 2005, s.120.
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wiazan podatkowych (art. 70 Ordynacji podatkowej) lub prawa do wydania decy-
zji (art. 68 Ordynacji). Decyzja uchylajaca lub zmieniajaca postanowienie wyda-
ne w trybie art. 14a §1 nie jest bowiem, moim zdaniem, decyzja dotyczaca kon-
kretnego zobowiazania podatkowego — wniesienie skargi od takiej decyzji nie
powoduje zatem skutkow przewidzianych w art. 70 §6 pkt 2 Ordynacji podatko-
wej (wstrzymanie biegu przedawnienia).

Warto podkresli¢, ze wstrzymanie wykonania decyzji oraz odroczenie mo-
mentu wywarcia przez nig skutku nie jest tozsame w $wietle zastosowania
art. 14c oraz art. 14b §1 i1 §2 Ordynacji podatkowej (ochrona podatnika). Zgodnie
z tymi przepisami, nie jest mozliwe okreslenie Iub ustalenie zobowigzania podat-
kowego, wbrew interpretacji z art. 14a §1, za okres do momentu wywarcia skutku
decyzji wydanej w trybie art. 14b §5 Ordynacji. Wstrzymanie wykonania decyzji
oznacza za$, ze nie jest mozliwe okreslenie lub ustalenie zobowiazania w drodze
decyzji wydanej w okresie, w ktorym decyzja taka nie stanie si¢ wykonalna®®.

Kwestia obowiazywania w czasie wiazacych interpretacji w §wietle unormo-
wan art. 14b §5 moze mie¢ takze znaczenie w wypadku decyzji wydawanych
w wyniku wniesionego przez wnioskodawce zazalenia, tj. korzystnych dla podat-
nika. Mozliwa, cho¢ mato prawdopodobna, jest bowiem sytuacja, w ktorej organy
podatkowe odmowia zastosowania art. 14b §1 oraz 14c Ordynacji podatkowe;j,
powolujac si¢ na odroczona skuteczno$¢ decyzji zmieniajacej lub uchylajacej nie-
korzystna dla podatnika interpretacje wydana w trybie art. 14a §1 Ordynacji.
Decyzje takie, jako sprzeczne z celem regulacji, nalezatoby oceniac jako wadliwe
i niedopuszczalne. Tym niemniej btedy legislacyjne w tym zakresie moga powo-
dowac liczne watpliwosci.

Przedstawione powyzej zagadnienia niewatpliwie nie wyczerpuja tematu wia-
zacych interpretacji prawa podatkowego. Nalezy jednak pamigtac, ze instytucja
wiazacych interpretacji prawa podatkowego ciagle ewoluuje. Wprowadzona —
w okrojonej jeszcze formie — do pierwotnego tekstu Ordynacji podatkowej (przy-
pis), na przestrzeni lat podlegata czterem nowelizacjom, z ktorych zadna nie roz-
wiazata wszystkich watpliwosci, zgtaszanych zaréwno przez przedstawicieli dok-
tryny, jak i praktyki gospodarcze;j.

2 A. Nowak, A. Zubik: Wigzqca interpretacja przepiséw podatkowych, ,,Monitor Podatkowy”
nr 11/2004, s. 31; G. Dzwigata podaje w watpliwos¢ sens i znaczenie wykonalnos$ci decyzji organow
odwotawczych w przedmiocie interpretacji podatkowych (G. Dzwigala: Wiqzqce interpretacje prawa
podatkowego — problemy postepowania, ,,Przeglad Podatkowy” nr 11/2004).
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Podstawowym problemem dotyczacym wiazacych interpretacji prawa podat-
kowego jest brak tadu w przepisach, ktére zostaly stworzone z pogwatceniem
podstawowych zasad poprawnej legislacji. Powoduje to, ze znakomita czg$¢ przed-
stawicieli doktryny odwrdcita si¢ od tej instytucji i poddaje ja stalej i ostrej krytyce.
Chciatbym tu odwotac si¢ do stow Z. Kmieciaka, ktory stwierdza: ,,warto wszak-
ze przypomnie¢ znang prawdg, iz ustawodawca wystepuje poniekad w roli kom-
pozytora. Rezultaty jego pracy wymagaja interpretacji, ktora przynajmniej w pew-
nym stopniu pozwala usunaé¢ utomnosci powstatego utworu. Tak ramowa —
zawierajaca szereg oryginalnych elementow, ale 1 putapek (zarowno dla podatni-
kéw, organow podatkowych, jak i sadow) —regulacja, stwarza niezwykle wdzigczne
pole dla tworczej, wolnej od dogmatycznego nastawienia interpretacji. Wazne
jest, by cechowata ja dostateczna spojnosc i konsekwencja, wsparte wiedza na
temat mechanizméw umozliwiajacych rzeczywista ochrong wartosci, ktorymi sa
pewno$¢ prawa i dziatanie w zaufaniu do niego™.

Wielka niedogodno$cia w stosowaniu instytucji wiazacych interpretacji po-
datkowych moze by¢, niestety, mnogos¢ owych interpretacji.

mgr Michat Goj
Warszawa

¥ Z. Kmieciak: Interpretacje organéw podatkowych w trybie art. 14a §1 ordynacji podatkowej,
,,Glosa” nr 1/2006, s. 131.



Pawel Wieczorek

POLACY NA RYNKU PRACY
STARYCH PANSTW UNII EUROPEJSKIEJ

Swoboda przeptywu pracownikéw na obszarze Unii Europejskiej miesci sig
w szerszym pojeciu, jakim jest swoboda przeptywu oséb', uznawana za jedno
z podstawowych praw gwarantowanych przez ustawodawstwo wspolnotowe i klu-
czowy element rynku wewnetrznego, a takze obywatelstwa europejskiego. To, iz
w Polsce wystepuje znacznie wyzsza niz w panstwach dawnej Unii (UE-15) stopa
bezrobocia (rysunek 1) powoduje, ze Polacy poszukuja pracy nie tylko w kraju,
ale takze za granica, obecnie najczesciej w starych panstwach Unii. Stopien otwar-
tosci rynku pracy krajoéw UE-15 jest jednak zroznicowany, bowiem w czgsci z nich
przybysze z nowych panstw Unii nadal musza ubiegac si¢ o pozwolenie na prace.
Definitywne zniesienie tego rodzaju utrudnien nastapi dopiero w maju 2011 r.,
chociaz juz teraz obywatele z krajow akcesyjnych moga bez uzyskania urzgdowej
zgody zatrudnia¢ si¢ w 8 krajach starej Unii. Oczywiscie objgcie emigrantow
z Polski zasada swobody przeptywu pracownikéw na catym obszarze Unii
Europejskiej nie pociagnie za soba automatycznie skokowego spadku bezrobocia
w Polsce. Jednak przyktad Hiszpanii — kraju, ktory kiedys (zwtaszcza w latach
1984-1987 1 1993—-1996) musiat zmierzy¢ si¢ z problemem potgznego bezrobo-
cia— pokazuje, ze w dtuzszej perspektywie mozliwo$¢ legalnego zatrudniania si¢
za granica pozwala na ,,eksport” nadwyzek sity roboczej i w ten sposob przyczy-
nia si¢ do stabilizacji rynku pracy, a zarazem do racjonalnego wykorzystania po-
tencjatu ludzkiego.

' Acquis communautaire w odniesieniu do zasady swobodnego przeplywu 0sdb obejmuje — oprocz
swobody przeplywu pracownikow — takze trzy inne wazne obszary problemowe: prawa obywatelskie
(prawa wyborcze oraz prawo pobytu), wzajemne uznawanie kwalifikacji zawodowych oraz koordynacje
systemow ubezpieczen spotecznych.
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Rysunek 1

Stopa bezrobocia w wybranych krajach UE w latach 1998-2006
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1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 12006 1112006 VI2006

Kraje UE 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 2006
1 I 11T
Kraje strefy euro| 10,0 9,1 8,1 7,9 8,3 8,7 8,9 86| 82| 80 | 7.8
POLSKA 10,2 | 13,4 | 16,1 | 182 | 19,9 | 19,6 | 19,0 | 17,7 [17,0 [16,8 | 16,0
Stowacja 12,6 | 16,4 | 18,8 | 19,3 | 18,7 | 17,6 | 182 | 16,3 [154 [153 |15,1
Niemcy 8,8 7,9 7,2 7,4 8,2 9,0 9,5 951 91| 87| 82
Francja 11,1 | 10,5 9,1 8,4 8,9 9,5 9,6 951 9,1 9,0 8838
Wielka Brytania | 6,1 5,9 5,4 5,0 5,1 49 4,7 471 50| 52| 53
Hiszpania 150 | 12,5 | 11,1 | 10,3 | 11,1 | 11,1 | 10,7 92| 88 | 89| 83

Zrodto: Dane Eurostat.
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Uregulowania przejsciowe w ,,Akcie przystapienia” z 2003 r.

Podstawe prawna 7-letniego okresu przejsciowego (realizowanego wedtug
formuly 2+3+2) — ograniczajacego obywatelom z Polski i pozostatych krajow
akcesyjnych z Europy Srodkowej i Wschodniej? mozliwos¢ podejmowania pracy
na obszarze UE-15 — stanowia zapisy w ,,Akcie przystapienia” z 16 kwietnia 2003 r.3,
przewidujace mozliwo$¢ czasowego zawieszenia stosowania art. 1-6 rozporza-
dzenia Rady Ministrow nr 1612 z 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie swobodnego
przeptywu pracownikow wewnatrz Wspdlnoty*. Utrudnienia wynikajace z roz-
wiazan przej$ciowych dotycza wytacznie dostepu pracownikow® do rynku pracy
i nie odnosza si¢ do innych aspektow swobodnego przeptywu osdb, ktore nie
podlegaja ograniczeniom.

Zgodnie z formulg 2+3+2, od momentu akcesji do konca kwietnia 2006 r.
dostep do rynku pracy panstw UE-15 dla obywateli z nowych krajow mogt by¢
regulowany na mocy ustawodawstwa narodowego lub miedzyrzadowych uméow
w sprawie zatrudnienia. Kraje dawnej Unii miaty wigc prawo do utrzymania wy-
magan obowiazujacych przed dniem 1 maja 2004 r., w tym zwlaszcza systemu

,, Akt przystapienia” zawarty z Cyprem i Maltg nie zawiera ograniczen w swobodnym przepty-
wie pracownikow. W przypadku Malty przewidziano jedynie mozliwos¢ odwotania si¢ do tzw. klauzuli
ochronnej. Dziennik Urzgdowy (dalej DzUrz) L 236 z 23.09.2003 r.

3 Warunki dostgpu do rynku pracy panstw UE-15 dla pracownikéw z Polski zostaty szczegbtowo
okreslone w pkt 2 zatacznika XII, dotaczonego do art. 24 ,,Aktu przystapienia” (DzUrz L 236 z 23.09.2003 r.,
s. 876-878).

4 Art. 1-6 rozporzadzenia Rady Ministrow nr 1612/68 stanowia, iz: kazdy obywatel panstwa czton-
kowskiego UE, bez wzgledu na miejsce pobytu, ma prawo do podjgcia dziatalnosci jako pracownik
najemny i prowadzenia tej dzialalno$ci w innym panstwie cztonkowskim. W szczegdlnosci ma on prawo
do podjgcia zatrudnienia dostgpnego w innym panstwie cztonkowskim z takim samym pierwszenstwem,
z jakiego korzystaja obywatele tego panstwa (art. 1); obywatele panstw cztonkowskich i ich pracodawcy
moga swobodnie zawiera¢ umowy o pracg i wykonywac je bez dyskryminacji ze wzglgdu na obywatel-
stwo (art. 2); niedozwolone sa wszelkie regulacje prawa krajowego ograniczajace, w sposob nieprzewi-
dziany dla wtasnych obywateli, zatrudnienie i wykonywanie pracy przez obywateli innych panstw czton-
kowskich (art. 3); bezskuteczne sa srodki krajowe, ktore by ograniczaty liczbowo lub procentowo
zatrudnienie cudzoziemcoéw w przedsigbiorstwie, branzy, regionie lub w skali kraju (art. 4); obywatel
panstwa cztonkowskiego, ktory poszukuje zatrudnienia w innym panstwie cztonkowskim powinien uzy-
ska¢ taka sama pomoc, jakiej biura pracy w tym panstwie udzielaja swoim obywatelom poszukujacym
zatrudnienia (art. 5); zatrudnienie i rekrutacja obywateli jednego panstwa cztonkowskiego na stanowisko
pracy w innym panstwie cztonkowskim nie moga by¢ uzaleznione od kryteriow zdrowotnych, zawodo-
wych lub innych, ktére maja charakter dyskryminujacy ze wzglgdu na przynalezno$¢ panstwowa (art. 6);
DzUrz L 257 2 19.10.1968 r., s. 0002-0012.

5 Pojecie pracownika zostato zdefiniowane w ramach orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci (ETS). Za podstawowe kryteria wyrozniajace ETS przyjat w tym wypadku: wykonywanie
pracy, podporzadkowanie poleceniom innego podmiotu oraz otrzymywanie wynagrodzenia. B. Skoli-
mowska: Prawne ramy swobodnego przeplywu pracownikow, [w:] Europejskie prawo pracy i ubezpie-
czen spotecznych, pod red. L. Florka, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 1996, s. 93-94.
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pozwolen na pracg. Wielka Brytania, Irlandia i Szwecja nie skorzystaty jednak
z tej mozliwosci 1 od razu po rozszerzeniu Unii zliberalizowaty dostegp do swoje-
go rynku pracy. W sensie formalnoprawnym oznaczato to objgcie obywateli z kra-
jow akcesyjnych regulacjami zawartymi w art. 1-6 rozporzadzenia Rady Mini-
strow nr 1612/68. Przed rozpoczgciem drugiej fazy okresu przejSciowego —
obejmujacej kolejne 24 miesiace i siggajacej do maja 2009 r. — kazdy ze starych
krajow UE, ktory jeszcze nie otworzyt rynku pracy, musial si¢ zdecydowaé, czy
w wypadku pracownikoéw z panstw nowo przyjetych nadal zamierza stosowac
ustawodawstwo krajowe, czy tez rezygnuje z tej mozliwosci i zgadza si¢ na wpro-
wadzenie w zycie zawieszonych do tej pory przepiséw prawa wspolnotowego
(rozporzadzenie Rady Ministrow nr 1612/68). Na poczatku 2006 r. na liberaliza-
cj¢ rynku pracy zdecydowaty si¢ Hiszpania, Portugalia, Finlandia i Grecja, za$
w lipcu 2006 r. Wtochy (od stycznia 2007 r. do tej grupy panstw prawdopodobnie
dotaczy takze Holandia). Pozostate kraje zachowaly system zezwolen na prace,
z tym ze Belgia, Francja i Dania zapowiedzialy ztagodzenie procedur uzyskiwa-
nia takiej zgody. Ostatni etap okresu przejsciowego, trwajacy maksymalnie do
maja 2011 r., zastrzezony jest wytacznie dla krajow UE-15, ktore obawiaja sig
wystapienia powaznych zaktocen na swoim rynku pracy w nastgpstwie naptywu
emigrantow zarobkowych z nowych panstw UE. W praktyce moze to dotyczy¢
tylko Niemiec i Austrii. Dodatkowo, w okresie stosowania rozwiazan przejs$cio-
wych Niemcy i Austria moga ograniczy¢ prawo do swiadczenia niektorych ushug
(budownictwo, sprzatanie przemystowe) przez firmy z krajow akcesyjnych, jesli
jest to zwiazane z koniecznoscig czasowego zatrudnienia pracownikow tych firm
w Niemczech i1 Austrii.

Rozwiazania przej$ciowe nie maja zastosowania do obywateli nowych panstw,
ktorzy 1 maja 2004 r. byli dopuszczeni do pracy w danym kraju UE-15 nieprzerwa-
nie przez 12 miesigcy lub ktorzy po akcesji uzyskali pozwolenie na pracg na taki
okres. Oznacza to, ze po legalnym przepracowaniu roku mozna zmieni¢ pracodaw-
c¢ bez konieczno$ci uzyskania zezwolenia na kolejna prace w tym panstwie®. Gdy
taki pracownik zechce si¢ przenie$¢ do panstwa, ktore korzysta z rozwigzan okresu
przejsciowego, bedzie musial od nowa ubiegac si¢ o pozwolenie na pracg.

Kraje UE-15 nie moga pogorszy¢ warunkow dostgpu do rynku pracy w sto-
sunku do stanu obowiazujacego w momencie podpisania ,,Aktu przystapienia”
(tzw. klauzula status quo). Kazdy kraj dawnej Unii (a takze kraj akcesyjny w re-
lacjach z innym nowym krajem), ktory zliberalizuje swdj rynek pracy, ma prawo
— W sytuacji wystapienia powaznych zakldcen na tym rynku — do zastosowania
tzw. klauzuli ochronnej i ponownego wprowadzenia ograniczen w sferze zatrud-

¢ Prawo do podjecia pracy obejmuje rowniez cztonkow rodziny legalnie zatrudnionego pracownika.
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nienia. Taka mozliwos$¢ przewidywaty wszystkie dotychczas zawarte traktaty roz-
szerzajace Unig, ale klauzula ochronna nigdy jeszcze nie zostata uruchomiona.

Dyskryminacja kandydatow do pracy ze wzgledu na obywatelstwo jest zaka-
zana. Jezeli do firmy poszukujacej pracownikoéw zgtosza si¢ chetni z krajow ak-
cesyjnych i z panstw trzecich (spoza UE), obywatele nowych krajow beda mieli
pierwszenstwo w skorzystaniu z oferty zatrudnienia. Niektore stanowiska w sek-
torze publicznym (np. zolierzy zawodowych czy policjantdéw) moga by¢ jednak
zarezerwowane wylacznie dla obywateli danego kraju cztonkowskiego.

Rozwiazania ograniczajace dostgp do rynku pracy starych krajow Unii Euro-
pejskiej okreslone w ,,Akcie przystapienia” z 2003 r. sa porownywalne z zasada-
mi, jakie w tym wzgledzie zastosowano przy akcesji Hiszpanii i Portugalii w stycz-
niu 1986 r. Rowniez w trakcie tamtego rozszerzenia Unii wprowadzono
w odniesieniu do swobody przeplywu pracownikow okres przejsciowy i dopiero
od stycznia 1993 r. Hiszpanie i Portugalczycy mogli bez przeszkod zatrudniac sig
w innych panstwach Unii. Przy okazji rozszerzenia UE w styczniu 1995 r., zwia-
zanego z akcesja Austrii, Finlandii i Szwecji, problem swobodnego przeptywu
pracownikow mial marginalne znaczenie i pojawit si¢ wylacznie w kontekscie
jednej szczegdtowej kwestii odnoszacej si¢ do drugiego miejsca zamieszkania’.

Okres przej$ciowy dotyczy jedynie pracownikow i nie stanowi przeszkody
w osiedlaniu si¢ 0sob, ktore pracuja na wlasny rachunek, $wiadcza ustugi lub
korzystaja z ushug na terenie panstwa cztonkowskiego. Swoboda przemieszcza-
nia si¢ takich 0sob zostata zagwarantowana odrgbnymi przepisami prawa wspol-
notowego®. Z nieograniczonej mozliwosci przemieszczania si¢ korzystaja takze
turysci, studenci, emeryci itp. Moga oni osiedla¢ si¢ w innych panstwach czton-
kowskich, ale musza mie¢ ubezpieczenie zdrowotne oraz wystarczajace zasoby
finansowe, aby nie stali si¢ cigzarem dla systemu §wiadczen socjalnych w okresie
pobytu poza krajem macierzystym.

W toku negocjacji akcesyjnych Polska zastrzegta sobie prawo do stosowania
klauzuli wzajemnos$ci wobec panstw Unii Europejskiej, ktore beda ograniczaty
dostep Polakéw do rynku pracy. Oznacza to, ze obywatele z krajow korzystaja-
cych z rozwiazan przejsciowych musza — jesli chea sig zatrudni¢ w Polsce — uzy-
ska¢ od wtadz polskich zezwolenie na podjgcie pracy. Analogiczne zasady obo-
wiazuja w Czechach i na Wegrzech.

7 Okresy przej$ciowe w traktatach o przystapieniu do Unii Europejskiej (wybrane przyktady: Hisz-
pania, Portugalia, Austria, Finlandia, Szwecja). Biuro Studiow i Ekspertyz Sejmu RP, Raport nr 145,
Warszawa 1999, <http://biurose.sejm.gov.pl/teksty/r-145.htm>.

8 Dyrektywa 73(148) EWG z 21.05.1973 r. w sprawie zniesienia ograniczen w zakresie prze-
mieszczania si¢ i pobytu obywateli panstw cztonkowskich, ktore dotycza przedsigbiorczosci i $wiad-
czenia ustug (DzUrz L 172 2 28.06.1973 1., s. 14-16).
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Okres przejsciowy w zakresie dostgpu do rynku pracy panstw UE-15 zostat
wprowadzony na zadanie wigkszosci krajow dawnej Unii, ktore obawiaty si¢ skut-
kow masowego naptywu imigrantéow zarobkowych ze Wschodu. Zrodtem tych
obaw byta wysoka stopa bezrobocia w Polsce i na Stowacji’ (rysunek 1), a takze
bardzo duza roznica w poziomie zarobkow (tabela 1) oraz zabezpieczen spolecz-
nych migdzy nowymi i starymi krajami Unii'’. Na tym tle szczeg6lnie zagrozone
czuja si¢ Niemcy i Austria, bezposrednio graniczace z pigcioma panstwami akce-
syjnymi. Taka sytuacja oczywiscie zachgca bezrobotnych Polakow, Czechow czy
Wegrow do poszukiwania pracy na przygranicznych terenach Niemiec oraz
Austrii, bowiem wowczas — w nastgpstwie rozwoju tanich linii lotniczych oraz
komunikacji autobusowej, utatwien w przekraczaniu granic, a takze upowszech-
nienia si¢ telefonii komoérkowej — emigracja zarobkowa nie musi wigzac si¢ ze
zmiang miejsca zamieszkania. Dlatego tez raczej nalezy si¢ spodziewac, ze Niemcy
oraz Austria w pelni wykorzystaja mozliwosci stosowania ograniczen w swobo-
dzie przeptywu pracownikow, jakie daje ,,Akt przystapienia” i otworza swoje rynki
pracy dla imigrantow z nowych krajow Unii dopiero w maju 2011 r.

Tabela 1

Wysokos¢ zarobkow? w wybranych krajach UE w 2002 lub 2003 r.

(w euro)

Kraj Wysokos¢ zarobkow Kraj Wysokos$¢ zarobkéw
Dania 44 692 Francja 28 0682
Wielka Brytania 40 5532 Hiszpania 19 220
Niemcy 40375 Cypr 17 740
Luksemburg 39587 Grecja 16 739
Holandia 35200% Malta 13 4602
Belgia 343302 Portugalia 13 450?
Srednia dla UE-15 32914% POLSKA 6434
Szwecja 32177 Wegry 58712
Finlandia 29 844% Stowacja 45822

1 Srednioroczna ptaca brutto petnoetatowych pracownikéw w przedsiebiorstwach przemystowych i ustu-
gowych zatrudniajacych 10 i wigeej 0sob; ? Dane dotycza 2002 r.
Zrodto: Eurostat Yearbook 2005, s. 168.

® W latach 2000-2002 — a wigc w okresie finalowej fazy negocjacji w sprawie warunkow cztonko-

stwa nowych krajow w UE — stopa bezrobocia w Polsce, wedtug ocen Eurostat, wzrosta z 16,1% do
19,9%, za$ na Stowacji caly czas utrzymywata si¢ na poziomie okoto 19%. Srednia stopa bezrobocia
w krajach strefy euro wahata si¢ wtedy w granicach 7,9-8,3%.

10 Por. Dlaczego Niemcy obawiajq sie rozszerzenia UE o Polske i inne kraje Europy Srodkowo-
-Wschodniej?, pod red. M. A. Cichockiego, Centrum Stosunkow Migdzynarodowych, ,,Raporty i Analizy”
nr 8/2000, s. 6.
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Wtadze niemieckie i austriackie nie maja watpliwosci, ze kilkuletnia zwloka
jest niezbedna, gdyz szeroki strumien relatywnie taniej sily roboczej z panstw
akcesyjnych mogtby doprowadzi¢ do:

— pogorszenia sytuacji na rynku pracy w Niemczech i Austrii, zwlaszcza w re-
gionach przygranicznych, czego wyrazem bgdzie wzrost stopy bezrobocia wsrod lud-
nosci miejscowej; trzeba pamigtac, ze wschodnie kraje zwiazkowe Niemiec — podob-
nie jak Polska —borykaja si¢ z problemem nadmiaru sity roboczej, za$ stopa bezrobocia
jest tam dwukrotnie wyzsza od $redniej krajowej (tabela 2); natomiast w Austrii
problemem jest relatywnie niewielka chtonno$¢ austriackiego rynku pracy'';

— nasilenia si¢ zjawiska ,,turystyki socjalnej”, czyli wzrostu liczby 0soéb chca-
cych skorzysta¢ z dobrodziejstw niemieckiego czy austriackiego systemu ubezpie-
czen spolecznych i stwarzajacych dla tego systemu dodatkowe obciazenia finansowe;

— obnizenia dotychczasowej wysokosci ptac w Niemczech oraz Austrii (w efek-
cie pojawienia si¢ duzej liczby pracownikow z nowych krajow, ,,psujacych” rynek
pracy przez godzenie si¢ na nizsze wynagrodzenie i gorsze warunki BHP);

— utrudnienia dzialan podejmowanych przez wtadze niemieckie i austriackie
w celu przyspieszenia procesu asymilacji imigrantow, w tym pracownikéw po-
chodzacych spoza obszaru UE.

Tabela 2

Stopa bezrobocia we wschodnich krajach zwigzkowych Niemiec
w latach 2003-2004 (w %)

Stopa bezrobocia

Kraj zwigzkowy ogélem wsréd oséb

w wieku 15-24 lat

2003 r. 2004 r. 2003 r. 2004 r.

Srednia dla Niemiec 9,9 10,3 11,6 12,6
Berlin 17,9 18,4 21,2 20,7
Brandenburgia 18,2 18,4 20,0 23,0
Meklemburgia-Pomorze Przednie 20,4 21,2 19,5 18,9
Saksonia 17,9 18,3 16,7 16,5
Saksonia-Anhalt 20,2 21,6 15,9 18,0

Zrodto: ,,Eurostat News Release” nr 126/2005 z 7.10.2005 r.

1" Wedtug ocen Eurostat, w 2005 r. w austriackiej gospodarce pracowato tacznie 3798 tys. 0sob.
Statistic in focus. Population and social conditions”, nr 11/2006, s. 4.
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Niemcy i Austriacy podkreslaja, ze przejSciowe ograniczenia w dostepie do
rynku pracy nie maja na celu catkowitego zablokowania naptywu pracownikow
z krajow akcesyjnych, a jedynie stuza sterowaniu migracja zarobkowa z sasiadu-
jacych nowych panstw. Do zblizonej argumentacji odwotuja si¢ inne panstwa UE-15,
ktore dotychczas nie zdecydowaty sig na zliberalizowanie swojego rynku pracy.

Skala zainteresowania Polakéw podjeciem pracy w starych krajach
Unii Europejskiej

Dane uzyskane w ramach programu statystycznego pn. Badanie Aktywno-
$ci Ekonomicznej Ludnosci (BAEL) wskazuja, ze po 1 maja 2004 r. nadal zwigk-
szala si¢ mobilnos¢ Polakow, ktorej wzrost obserwuje si¢ od konca lat dziewigé-
dziesiatych. Po akcesji Polski do Unii Europejskiej liczba mieszkancéw kraju
czasowo przebywajacych poza granicami wzrosta w poréwnaniu z 2003 r. o oko-
fo 20% lub nawet o ponad 50%, jesli za punkt odniesienia przyjmie si¢ 2002 r.
Rownoczesnie zaczely przewazaé wyjazdy krotkookresowe (ponizej 12 miesigcy),
podczas gdy poprzednio dominowaty pobyty trwajace ponad 1 rok. W poszerzo-
nej Unii najwazniejszym miejscem docelowym dla Polakow szukajacych zatrud-
nienia poza krajem stata si¢ Wielka Brytania (w zwiazku z decyzja o otwarciu
rynku pracy dla obywateli z nowych panstw bez okresu przej$ciowego), chociaz
nadal w sensie iloSciowym najwigcej Polakow pracuje w Niemczech, ktore sa
niejako tradycyjnym kierunkiem emigracji zarobkowej z Polski po 1990 r."2

Doktadne okreslenie liczby Polakow, ktorzy po akcesji podjeli prace w sta-
rych krajach UE nie jest jednak w praktyce mozliwe. Dlatego tez oceny eksperc-
kie bardzo si¢ w tym wzgledzie r6znia — wahaja si¢ od 1 do 2 mln os6b, w dodatku
przy zatozeniu, Zze moga to by¢ jeszcze wielkosci zanizone'" . Pewne jest tylko, ze
w 2004 r. Polacy uzyskali tacznie 622 tys., a w 2005 r. 629 tys. pozwolen na

12 P. Kaczmarczyk, M. Okolski: Migracje specjalistow wysokiej klasy w kontekscie cztonkostwa
Polski w Unii Europejskiej, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa, listopad 2005 r., s. 25
i 133. Streszczenie opracowania zostato przedstawione na seminarium zorganizowanym przez UKIE
10.02.2006 r. Obydwa materialy sa dostgpne na stronie internetowej UKIE <http://www1.ukie. gov.pl>.

3 W tym kontekscie w prasie przytacza sig np. szacunki Wojciecha Lukowskiego z Osrodka Badan
nad Migracjami Uniwersytetu Warszawskiego, ktory ocenia liczbg Polakow pracujacych (legalnie i ,,na
czarno”) w krajach dawnej UE przynajmniej na 1,5-2 mln oséb. Cyt. za: ,,Gazeta Wyborcza”
z 12 127.06.2006 r. Z kolei wedtug wyliczen Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej (MPiPS),
w 2005 r. probe uzyskania pracy w krajach Europejskiego Obszaru Gospodarczego podjgto okoto 1 min
Polakow. Zob. Informacja rzadu na temat sytuacji i prognozowanych tendencji na rynku pracy w 2006 r.,
Warszawa, maj 2006 1., s. 12, <http://www.mpips.gov.pl/index.php?gid=949>. Z nowszych ocen MPiPS
wynika, ze po rozszerzeniu UE w celu podjgcia pracy za granica z Polski wyjechato ok. 600 tys. osob.
Konferencja prasowa w MPiPS nt. rynku pracy, zorganizowana 25.07.2006 r., <http://www.mpips.gov.pl>.
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podjecie pracy (tabela 3). Dla poréwnania: w 2000 r. za granica pracowato w su-
mie 550—600 tys. obywateli Polski, z czego okoto 350 tys. bylo zatrudnionych
legalnie, gldwnie na podstawie dwustronnych umow, jakie Polska zawarta z kil-
koma krajami Unii (Niemcy, Francja, Hiszpania, Luksemburg).

Tabela 3

Liczba pozwolen na prace uzyskanych przez Polakow w krajach starej UE
w latach 2004-2005

Kraj 2004 r. 2005 r. Kraj 2004 r. 2005 r.
Austria 16731 19 609 Irlandia 27295 64 731
Belgia 1777 3442 Luksemburg b.d. b.d.
Dania 1700 1832 Niemcy 412 509 321757
Finlandia 130 152 Portugalia b.d. b.d.
Francja 9202 9672 Szwecja 3118 3 060
Grecja 3041 3274 Wielka Brytania 75 455 129 440
Hiszpania 13 824 11 639 Wtochy 36 980 33 547
Holandia 20190 26474 Razem 621952 628 629

Zrédto: Zestawiono na podstawie niepublikowanych danych MPiPS z kwietnia 2006 r.

Liczba pozwolen na pracg wydanych w latach 2004-2005 nie odzwierciedla
rzeczywistej aktywnos$ci zarobkowej Polakow za granica. Wynika to z nastepuja-
cych powodow:

— dostepne dane dotycza tylko pracy legalnej i nie obejmuja co najmniej row-
nie licznej grupy os6b zatrudnionych w szarej strefie gospodarki;

— pracownicy z Polski przewaznie wykonuja prace dorywcze lub sezonowe,
w konsekwencji czego liczna grupa Polakow przebywa za granica jedynie przez
stosunkowo krotki okres i po wygasnigciu umowy wraca do kraju, by za jakis
czas ponownie wyjecha¢ na zarobek; oznacza to, ze te same osoby wielokrotnie
ubiegaja si¢ o pozwolenie na pracg w innych panstwach UE i w konsekwencji sa
wielokrotnie uyymowane w statystykach dotyczacych cudzoziemcow;

—wielu Polakéw pracujacych obecnie w krajach UE to osoby, ktore wyjecha-
ty za granicg przed akcesja i po przyjeciu Polski do Unii jedynie zalegalizowaty
swo0j pobyt oraz zatrudnienie;

— czg$¢ Polakow pracuje legalnie przez okres dtuzszy niz 12 miesigey (w tym
na podstawie zezwolen udzielonych jeszcze przed 1 maja 2004 r.), osoby te zgod-
nie z ,,Aktem przystapienia” nie sa zobligowane do uzyskania pozwolen na pracg;
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— obowiazujaca w niektorych panstwach UE swoboda przeptywu pracowni-
kéw oznacza brak koniecznosci uzyskiwania zezwolen na pracg, a tym samym
najczesciej nie ma Scislej ewidencji obcokrajowcow;

— statystyki dotyczace obecnos$ci cudzoziemcoOw na rynku pracy dostgpne w po-
szczegblnych krajach UE sa niekompletne i cz¢Sciowo nieporownywalne.

Skutki naplywu imigrantéw zarobkowych z nowych krajéw
Unii Europejskiej dla rynku pracy starych panstw Unii

Pojawienie si¢ po 1 maja 2004 r. w krajach dawnej Unii Europejskiej liczniej-
szej — w pordwnaniu ze stanem sprzed jej rozszerzenia — grupy pracownikdéw
z panstw Europy Srodkowej i Wschodniej nie stworzyto dotychczas szczegdl-
nych probleméw na rynku pracy UE-15. Ruchy migracyjne migdzy nowa a stara
czescia Unii okazaly si¢ po prostu zbyt mate, aby wywota¢ odczuwalne skutki
w sferze zatrudnienia w dawnych krajach Unii. W 2005 r. obywatele panstw akce-
syjnych stanowili niewielki w sumie odsetek sity roboczej w panstwach UE-15,
wahajacy si¢ od 0,1% we Francji czy Holandii do 1,4% w Austrii i 2% w Irlandii
(tabela 4). Dla sytuacji na rynku pracy w starych krajach Unii duzo wigksze znacze-
nie ma imigracja zarobkowa z udziatem pracownikow z innych panstw UE-15,
a przede wszystkim naptyw imigrantdéw spoza obszaru Unii. Pracownicy z daw-
nych krajow UE stanowili bowiem 2,1%, a imigranci z panstw trzecich az 5,1%
ogotu sity roboczej dziatajacej na obszarze starej czgsci UE, podczas gdy analo-
giczny wskaznik dla pracownikow z krajow akcesyjnych wyniost jedynie 0,4%.

Z opublikowanego w lutym 2006 r. raportu Komisji Europejskiej na temat
funkcjonowania okresu przejsciowego w sferze przeptywu pracownikow wynika,
ze otwarcie przez Wielka Brytanig, Irlandi¢ i Szwecje¢'* dostepu do rynku pracy
dla obywateli z krajow akcesyjnych nie pogorszyto pozycji ludnosci miejscowe;j
pod wzgledem mozliwosci znalezienia zatrudnienia. Imigranci ze Wschodu zaj-
muja na ogdt nieobsadzone albo nowo powstate stanowiska robocze i tym samym
nie wystepuje zjawisko wypychania z rynku pracy rdzennych mieszkancow panstw
UE-15. W tym kontekscie raczej mozna mowic o uzupetnianiu brakéw fachowe;j
sily roboczej, widocznych w wielu krajach dawnej Unii, zwlaszcza w zawodach

14 Wielka Brytania, Irlandia i Szwecja zdecydowaly si¢ na szybkie otwarcie rynku pracy dla oby-
wateli z nowych panstw UE z uwagi na duze zapotrzebowanie na sitg robocza, bedace efektem szybkiego
wzrostu gospodarczego, a takze ze wzgledu na niska stopg bezrobocia. Waznym powodem byto rowniez
dazenie do zmniejszenia skali nielegalnej imigracji zarobkowej ze wszystkimi tego negatywnymi konse-
kwencjami ekonomicznymi i spotecznymi. Zob. P. Kaczmarczyk, M. Okdlski: Migracje specjalistow ...,
op.cit., s. 28.
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malo atrakcyjnych pod wzgledem warunkéw pracy i placy, ale takze wsrod leka-

rzy i informatykow's .

Tabela 4

Znaczenie migracji zarobkowej na rynku pracy krajéow UE-15 w 2005 r.

(zasob sily roboczej w poszczegélnych krajach = 100%)

Kierunki naplywu imigrantéw
Docelowy kraj Miejscowa Imigracja | zinnych | znowych spoza
imigracji zarobkowej sila robocza | zarobkowa krajow krajow obszaru

ogolem UE-15 UE UE
Austria 89,2 10,8 1,9 1,4 7,5
Belgia 91,3 8,7 5,9 0,2 2,6
Dania 96,4 3,6 1,1 0,1 2,4
Finlandia 98,3 1,7 0,4 0,3 1,0
Francja 94,4 5,6 1,9 0,1 3,6
Grecja 94,0 6,0 0,3 0,4 5,3
Hiszpania 90,5 9,5 1,2 0,2 8,1
Holandia 95,7 43 1,4 0,1 2,8
Irlandia 92,3 7,7 3,0 2,0 2,7
Luksemburg 57,9 42,1 37,6 0,3 42
Niemcy 89,5 10,5 2,8 0,7 7,0
Portugalia 97,0 3,0 0,4 0,1 2,5
Szwecja 94,8 5,2 2,3 0,2 2,7
Wielka Brytania 93,8 6,2 1,7 0,4 4,1
Srednia dla krajow UE-15 92,4 7,6 2,1 0,4 5,1
Srednia dla nowych krajow 98,4 1,6 0,2 0,2 1,2
Srednia dla catej UE 93,7 6,3 1,7 0,3 43

Zrédto: Sprawozdanie z funkcjonowania ustaler przejsciowych okreslonych w Traktacie o przystqpie-
niuz 2003 r. (w okresie od 1.05.2004 r. do 30.04.2006 r.), COM(2006) 48 koncowy, Bruksela, 8.2.2006 .,

s. 20, <http://eur-lex.europa.eu/LexUri-Serv/site/pl/com/2006/com2006 0048pl01.pdf>.

W zadnym z krajow UE-15 nie stwierdzono wyst¢powania na szersza skale
Hturystyki socjalnej” — dane dotyczace stopy zatrudnienia w grupie pracownikow

5 W wypadku imigrantéw z nowych panstw chodzi przewaznie o zatrudnienie krotkoterminowe,
zwigzane z sezonowym wzrostem zapotrzebowania na pracownikéw w rolnictwie, ogrodnictwie, le$nic-
twie, budownictwie, gastronomii, hotelarstwie, a takze ze §wiadczeniem ustug sprzatania oraz opieki nad
dzie¢mi. We Wtoszech i Francji 71-76% wydanych w latach 2004-2005 zezwolen na pracg dotyczyto
takich wlasnie zajg¢, w Austrii — 85%, za§ w Niemczech — 95%. Sprawozdanie z funkcjonowania ustalen
przejsciowych ..., op. cit., s. 11-12.
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z nowych panstw wskazuja, ze celem imigrantow z tych krajow jest podjecie pra-
cy zarobkowej, a nie korzystanie ze §wiadczen socjalnych'®. W sumie wigc pra-
cownicy z panstw akcesyjnych nie tylko nie okazali si¢ cigzarem dla systemu
ubezpieczen spolecznych oraz budzetu starych krajow Unii Europejskiej, a wrecz
przeciwnie — ptacac podatki oraz sktadki na ubezpieczenia spoteczne — zasilaja
sektor finansow publicznych. Mozna takze przypuszczaé, ze w tych krajach daw-
nej Unii, ktore otworzyty swodj rynek pracy dla obywateli z nowych panstw ogra-
niczeniu ulegtla szara strefa gospodarki oraz inne patologiczne zjawiska w sferze
zatrudnienia (pozorna praca na wlasny rachunek, fikcyjne Swiadczenie ustug pod-
wykonawstwa, narzucanie przez przedsigbiorcoOw nieuczciwych warunkow pracy
oraz wyzyskiwanie obcokrajowcow).

Na podstawie doswiadczen Wielkiej Brytanii, Irlandii i Szwecji Komisja
Europejska doszta do wniosku, ze dalsze utrzymywanie ograniczen w dostepie do
rynku pracy panstw dawnej Unii Europejskiej nie ma uzasadnienia ekonomiczne-
go i wezwala rzady tych panstw do mozliwie szybkiego wprowadzenia peinej
swobody przeptywu pracownikéw z krajow akcesyjnych!”. W podobnym duchu
wypowiedzial si¢ takze Parlament Europejski w rezolucji przyjetej 5 kwietnia
2006 r.'®

Chociaz Komisja Europejska uznata, ze imigracja zarobkowa z nowych panstw
nie stwarza specjalnych zagrozen dla rynku pracy dawnej UE, to jednak oceny
bazujace na zagregowanych i usrednionych danych silta rzeczy nie oddaja catej
ztozonos$ci zjawisk w obszarze zatrudnienia i wszystkich problemow, jakie w tej
materii moga si¢ pojawi¢ w wymiarze sektorowym i lokalnym. Dotyczy to zwlasz-
czaregionow Niemiec i Austrii graniczacych z nowymi krajami Unii. Inng sprawa
jest, ze panstwa UE-15 nie powinny zbytnio zwleka¢ ze znoszeniem ograniczen
w swobodzie przeptywu pracownikdw, jesli chca uniknaé nasilenia negatywnych
zachowan pracodawcow oraz pracobiorcOw na rynku pracy.

W dtuzszym przedziale czasu imigracja zarobkowa ze Wschodu bedzie tago-
dzita napigcia na rynku pracy starych panstw Unii, wywotane niekorzystnymi

16 Swiadczy o tym wysoka stopa zatrudnienia (odsetek 0sdb pracujacych w liczbie ludnosci
w wieku 15 1 wigcej lat) wérdd imigrantow zarobkowych z panstw akcesyjnych, zatrudnionych w krajach
UE-15. W 2005 r. wskaznik ten wyniost 68% i byt wyraznie wyzszy od stopy zatrudnienia w samych
nowych panstwach (57%). W niektorych krajach dawnej Unii (Irlandia, Francja) imigranci z panstw
akcesyjnych odznaczaja si¢ w ogole najwyzsza stopa zatrudnienia na rynku pracy tych krajow. Szczego-
lowe dane na ten temat zostaty przedstawione w Sprawozdaniu z funkcjonowania ustalen przejscio-
wych ..., op. cit., s. 13.

17 Tamze, s. 16-18.

18 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie uregulowan przejSciowych ograniczajacych
swobodny przeptyw pracownikéw w obrebie rynkéw pracy UE, P6. TA-PROV(2006)0129. Zob. takze:
Sprawozdanie Komisji Zatrudnienia i Spraw Socjalnych z 22.03.2006 r., pos§wigcone tej problematyce,
A6-0069/2006, wersja ostateczna.
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tendencjami demograficznymi. Spoteczenstwa krajow UE-15 wyraznie si¢ sta-
rzeja, w konsekwencji czego udziat ludnosci w wieku produkcyjnym w populacji
Europejczykow zmniejszy si¢ z 67,2% w 2004 r. do 56,7% w 2050 1., przy réw-
noczesnym podwojeniu si¢ (wzrost z 16,4% do 29,9%) odsetka osob w wieku
poprodukcyjnym'®. W tej sytuacji naptyw pracownikoéw z nowych krajow Unii
moze okazaé si¢ rozwigzaniem bardzo pozadanym czy tez wrgez niezbgdnym
z punktu widzenia mozliwos$ci rozwojowych panstw UE-15.

Dlugofalowe skutki emigracji zarobkowej Polakéw do starych panstw
Unii Europejskiej dla krajowego rynku pracy

Naturalng konsekwencja akcesji Polski do Unii Europejskiej jest stopniowe
wlaczanie sig¢ Polakéw — w tym takze 0sob z wyzszym wyksztalceniem oraz stu-
dentow — w proces przeplywu pracownikow migdzy krajami Unii, ktory jest jedna
z charakterystycznych cech wspolnego rynku. Poniewaz Polska jest tradycyjnie
krajem emigracji zarobkowej, istnieje niebezpieczenstwo odptywu licznej grupy
pracownikéw dobrze wyksztatconych i wyszkolonych (tzw. drenaz mozgow).
Zdaniem ekspertéw, zjawisko to nie przybrato jednak na razie niepokojacych roz-
miarow. Tym niemniej migracje osob przedsigbiorczych i dobrze przygotowa-
nych pod wzgledem zawodowym moga wywotywac niekorzystne efekty sektoro-
we oraz na poziomie lokalnym czy regionalnym?® .

Juz obecnie coraz czgsciej pojawiaja si¢ sygnaty o ujawnianiu si¢ w Polsce
(np. na Dolnym Slasku) luki poemigracyjnej, wyrazajacej si¢ w braku rak do pra-
cy w ustugach, handlu i budownictwie?' . Efektem takiej sytuacji jest takze wzrost
oczekiwan ptacowych polskich pracownikow, co wplywa negatywnie na konku-
rencyjno$¢ firm krajowych. Wobec poglebiajacych sig problemoéw z pokryciem
popytu na sitg robocza w nastgpstwie emigracji zarobkowej Polakow, przedsig-
biorcy wskazuja na potrzebg zliberalizowania dostgpu do polskiego rynku pracy
dla obywateli z krajow Europy Wschodniej (Ukraina, Rosja). Zwigkszony na-
pltyw legalnych imigrantdéw z tych panstw nie powinien utrudni¢ rodzimym pra-
cownikom znalezienia zatrudnienia®.

19 Eurostat News Release” nr 48/2005 z 8.04.2005 r.

20 P. Kaczmarczyk, M. Okolski: Migracje specjalistow ..., op. cit., s. 107,122 1 145.

2l Por. M. Bunda: Dziura po emigrantach, ,,Polityka” nr 28 z 15.07.2006 r., s. 4-5.

22 W Polsce w odniesieniu do imigrantow zarobkowych dawno juz wyksztalcit sig¢ dwusegmento-
wy rynek pracy, charakteryzujacy si¢ niewielka liczba legalnie pracujacych cudzoziemcow (ok. 20 tys.
0s6b, gtownie z krajow Europejskiego Obszaru Gospodarczego i USA, przybytych w nastgpstwie napty-
wu kapitatu zagranicznego), a rownoczesnie wielokrotnie wigkszym zatrudnieniem nielegalnym, ocenia-
nym na 50-300 tys. osob rocznie. Poniewaz imigranci z Europy Wschodniej podejmuja pracg, ktora
Polacy czgsto nie sa zainteresowani, naptyw obcokrajowcow do Polski nie powinien pogorszy¢ sytuacji
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Grupa zawodowa, w przypadku ktorej wyjazd z Polski w celach zarobkowych
wzbudza obecnie duze emocje, sa pracownicy stuzby zdrowia. Czynnikiem uta-
twiajacym podjecie decyzji o szukaniu zatrudnienia poza krajem jest uznawal-
no$¢ na obszarze catej Unii dyplomow oraz kwalifikacji zawodowych zdobytych
w Polsce, a takze to, ze wigkszos$¢ krajow zachodnioeuropejskich boryka sig
z powaznymi niedoborami personelu medycznego. Doktadnie nie wiadomo, ilu
lekarzy oraz pielggniarek zamierza zatrudni¢ sig¢ za granica, a tym bardziej — ile
0s6b faktycznie juz to zrobito albo zrobi w niedalekiej przysztosci. Jedynym in-
strumentem pozwalajacym na przyblizone oszacowanie tego zjawiska sa wnioski
o potwierdzenie kwalifikacji zawodowych. Z danych Ministerstwa Zdrowia wy-
nika, ze od 1 maja 2004 r. do konca grudnia 2005 r. o wydanie wspomnianych
zaswiadczen wystapito w sumie 5,72 tys. lekarzy (co odpowiada 4,8% ogdlnej
liczby lekarzy czynnych zawodowo), a ponadto 1,39 tys. dentystow (4,6%) oraz
3,37 tys. pielegniarek i potoznych (1,13%)* . Blisko 4/5 og6lnej liczby wnioskow
w sprawie potwierdzenia kwalifikacji zawodowych, jakie ztozono od dnia przy-
stapienia Polski do Unii do konca 2005 r., wptyngto w okresie od potowy 2004 r.
do potowy 2005 r. W drugim pétroczu 2005 r. zainteresowanie uzyskaniem wspo-
mnianych zaswiadczen wyraznie si¢ zmniejszyto®. Zdaniem resortu zdrowia,
migracja tzw. bialego personelu jest zjawiskiem zauwazalnym, ale na razie jego
skala nie jest na tyle duza, by stanowita zagrozenie dla systemu ochrony zdrowia
w Polsce®. Odplyw lekarzy moze jednak okaza¢ si¢ dotkliwy w niektorych spe-
cjalnosciach — dotyczy to zwlaszcza anestezjologéw (w tym wypadku wnioski
o wydanie dokumentow niezbednych do wykonywania zawodu za granica do konca
czerwca 2005 r. ztozylo 11,7% praktykujacych anestezjologow), chirurgow pla-
stycznych (9,2%) oraz chirurgdw klatki piersiowej (8,9%)%* . Zainteresowanie le-
karzy podjeciem pracy w innych krajach Unii Europejskiej jest zroznicowane
w zaleznosci od regionu, w ktorym ci lekarze praktykuja. Najwigcej chetnych do

na krajowym rynku pracy. Mozliwo$¢ legalnego zatrudnienia w Polsce zmniejszy liczbg pracownikoéw
z panstw Europy Wschodniej, dziatajacych w szarej strefie gospodarki. J. Korczynska: Zapotrzebowanie
na prace obcokrajowcow w Polsce. Proba analizy i wnioskow dla polityki migracyjnej (streszczenie),
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, 31.01.2005 ., s. 3,51 8.

»  Informacje datowane na 24 i 28.04.2006 r., przedstawione przez Anng Grgziak, podsekretarza
stanu w Ministerstwie Zdrowia, w odpowiedzi na: interpelacjg nr 1997 w spr. opuszczania naszego kraju
przez wykwalifikowane kadry medyczne po przystapieniu Polski do UE oraz interpelacjg nr 1970 w spr.
emigracji polskich lekarzy za granicg. Dostgp do odpowiedzi na poselskie interpelacje i zapytania mozna
uzyska¢ za pomoca wyszukiwarki dziatajacej pod adresem <http://ks.sejm.gov.pl:8009/forms/iz.htm>.

2 Wypowiedz A. Greziak, w trakcie posiedzenia Sejmu 12.07.2006 r., stenogram nr 21/2006, s. 44
<http://orka.sejm.gov.pl/ Stenolnter5.nsf/main?OpenForm>.

» Informacja z22.12.2005 r., przedstawiona przez A. Greziak w odpowiedzi na interpelacjg nr 159
w spr. emigracji zarobkowej lekarzy. Por. P. Kaczmarczyk, M. Okolski: Migracje specjalistow...,
op.cit., s. 137.

20 Informacja z 24.04.2006 r. (interpelacja nr 1997)..., op. cit.
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emigracji zarobkowej odnotowuje si¢ w wojewodztwach zachodnich oraz woje-
wodztwie gdanskim, gdzie polscy lekarze od dawna rozwijaja kontakty zawodowe
z placowkami shuzby zdrowia w Niemczech i Skandynawii. Wskazuje na to duza
liczba wnioskow o potwierdzenie kwalifikacji, ztozonych w okregowych izbach
lekarskich (OIL) w zachodniej i potnocnej czgsci Polski, znacznie przekraczajaca
srednia liczbe wnioskow w tej sprawie dla catego kraju?’ . Gdyby proces naprawy
publicznej stuzby zdrowia w Polsce przedtuzat sig, jest prawdopodobne, ze skala
emigracji zarobkowej personelu medycznego znacznie si¢ zwigkszy.

Podejmowanie przez polskich specjalistow zatrudnienia w innych panstwach
Unii Europejskiej nie powinno by¢ postrzegane wytacznie w kategoriach swo-
istej straty dla jakosci krajowych zasobow pracy. Po pierwsze bowiem, migdzy-
narodowa mobilno$¢ pracownikow jest nicodzownym warunkiem udziatu Polski
w procesie dokonujacej si¢ w ramach Unii cyrkulacji wiedzy, informacji i techno-
logii. Oczywiscie istotne jest w tym konteks$cie, aby Polacy wykonywali za gra-
nica pracg adekwatna do ich kwalifikacji zawodowych, co na razie niestety nie
jest reguta®.

Po drugie, czgsciowe otwarcie rynku pracy dawnych panstw Unii dla Pola-
kow tagodzi problem bezrobocia w Polsce, zwtaszcza wsrod osob mtodych. We-
dtug niektorych ocen, na skutek wyjazdu licznej grupy Polakow do pracy za gra-
nica na krajowym rynku pracy ubylto 300 tys. bezrobotnych, a réwnoczesnie
przybyto co najmniej 30 tys. nowych miejsc pracy®’ . Przyrost podazy miejsc pra-
cy jest efektem wzrostu krajowego popytu konsumpcyjnego (gtownie na materia-
ty 1 ustugi budowlane, samochody, sprzgt komputerowy i RTV) w nastgpstwie
doptywu na rynek $rodkow finansowych przesytanych przez osoby pracujace za
granica’ .

27 Do OIL w Gorzowie Wielkopolskim o potwierdzenie kwalifikacji zawodowych wystapito az

15,8% ogodtu lekarzy zarejestrowanych w tej izbie, przy $redniej wartosci tego wskaznika dla Polski
wynoszacej 4,8%. Z kolei do OIL w Szczecinie wptyngly wnioski 9,5% zarejestrowanych lekarzy, do
OIL w Opolu oraz Dolnoslaskiej 1zby Lekarskiej we Wroctawiu — po 6,7%, do OIL w Gdansku — 5,8%
oraz do OIL w Zielonej Gorze — 5,7%. Dane Naczelnej Izby Lekarskiej, cyt. za: ,,Gazeta Wyborcza”
z 14.07.2006 1.

28 Czesto wynika to ze $wiadomego wyboru emigrantéw zarobkowych z Polski i nastawienia sig¢
przede wszystkim na gromadzenie kapitatu, a nie na rozwdj zawodowy. Inng sprawa jest, ze atrakcyjne
miejsca pracy dla Polakow sa na ogot trudno dostgpne, takze dla 0sob majacych dyplomy szkot wyzszych
(efekt stabosci krajowego systemu edukacji i niedostatecznej znajomosci mechanizmow rzadzacych ryn-
kiem pracy w krajach UE-15).

» M. Bunda: Dziura po emigrantach..., op. cit., s. 6.

30 Tylko za posrednictwem NBP w 2005 r. do Polski naptyneto netto 19,1 mld zt w formie prywat-
nych przelewow bankowych (w kwocie tej mieszcza si¢ zarowno przekazy zarobkoéw 0sob pracujacych
za granica, jak i spadki, emerytury czy odszkodowania za pracg w 111 Rzeszy); zob.
<http://www.nbp.gov.pl/statystyka/bilans_platniczy/BOP_Q_PLN.xls>. Wigkszo$¢ zarobionych za granica
pienigdzy jest przewozona do Polski przez emigrantow bezposrednio, bez korzystania z ustug bankowych.
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Po trzecie, Polska stoi wobec koniecznos$ci zreformowania rynku pracy tak,
aby polskim przedsigbiorcom optacato si¢ zwigksza¢ zatrudnienie, co automa-
tycznie wptynie na spadek bezrobocia. Przebudowa rynku pracy przy duzych nad-
wyzkach sity roboczej jest zadaniem szczeg6lnie trudnym i kosztownym. Do-
$wiadczenia Hiszpanii i innych panstw potudnia Europy pokazuja jednak, ze
ekonomiczne i spoteczne koszty tego rodzaju zmian mozna skuteczne zmniejszy¢
przez odpowiednio sterowana emigracj¢ zarobkowa®! .

%

Doswiadczenia panstw UE-15, ktore zliberalizowaty swdj rynek pracy, sa w wy-
padku imigracji zarobkowej ze Wschodu zdecydowanie pozytywne. Negatywny
stereotyp polskiego hydraulika zabierajacego pracg miejscowym fachowcom gene-
ralnie nie znalazt potwierdzenia w faktach. Wiazanie przez wielu Polakow swojej
pomyslnosci z podjeciem pracy za granica w coraz wigkszym stopniu jest trakto-
wane jako przejaw aktywnosci zawodowej i typowy dla wspdlnego rynku proces
przeplywu ludzi, umiejetnosci oraz idei. Istotnym krokiem w kierunku nadania imi-
gracji zarobkowej niejako normalnego wymiaru bedzie ostateczne zniesienie przez
wszystkie kraje UE-15 ograniczen w dostgpie do rynku pracy. Z punktu widzenia
interesoOw polskiej gospodarki istnieje potrzeba sformutowania dtugofalowej poli-
tyki imigracyjnej adresowanej do Polakow obecnie pracujacych za granica. Powin-
na ona zacheca¢ do powrotu do kraju i wykorzystania zgromadzonych kapitatow,
zdobytych umiejetnosci i doswiadczen oraz nawiazanych kontaktow migdzynaro-
dowych do wsparcia spoteczno-ekonomicznego rozwoju Polski.

dr Pawel Wieczorek

31 M. Okolski, dyrektor Osrodka Badan nad Migracjami Uniwersytetu Warszawskiego, szacuje, ze
z tego punktu widzenia pozadany bytby wyjazd w celach zarobkowych co najmniej I mln 0os6b. Wypo-
wiedz M. Okolskiego na tamach ,,Gazety Wyborczej” z 11.05.2006 .



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Lech Witecki
Joanna Nurkiewicz

FUNKCJONOWANIE SYSTEMU
WEWNETRZNEJ KONTROLI FINANSOWEJ
FUNDUSZY STRUKTURALNYCH

Fundusze strukturalne sa instrumentem polityki spojnosci spoteczno-gospo-
darczej Unii Europejskiej, ktorego zadaniem jest wspieranie restrukturyzacji i mo-
dernizacji gospodarek krajow cztonkowskich. Fundusze sg kierowane do tych
sektorow gospodarki i regionow, ktore bez pomocy finansowej nie sa w stanie
osiagnac sredniego poziomu ekonomicznego Unii i wptywaja na zwigkszenie jej
spojnosci ekonomicznej i spotecznej. Polska w latach 2004-2006 moze wykorzy-
sta¢ z zasobow funduszy strukturalnych 8,6 mld euro. Kwota ta zostanie przyznana
1 spozytkowana, jezeli liczba projektow kwalifikowanych bedzie wystarczajaca
oraz Polska bedzie miata sprawny i efektywny system zarzadzania i kontroli pro-
jektow. Oba te warunki sa nierozerwalne, bowiem petna gotowos¢ administracyj-
na przy braku projektow nie wystarczy do wykorzystania srodkow pomocowych.
Z drugiej strony, jeszcze gorsza moze by¢ sytuacja, gdy przy wystarczajacej licz-
bie projektow zabraknie sprawnego systemu zarzadzania, a zwlaszcza systemu
kontroli. W tym wypadku sam system moze nie uchroni¢ od popeltniania btgdow
skutkujacych powstaniem nieprawidtowosci. Wszelkie srodki finansowe wydane
w sposob nieprawidlowy beda podlegaty zwrotowi, co przy trudnosciach, jakie
moga wystapi¢ z ich odzyskiwaniem doprowadzi¢ moze do koniecznosci zwrotu
pieniedzy Komisji Europejskiej z budzetu panstwa.

Celem przeprowadzonej przez NIK kontroli' byta ocena realizacji zadan zwia-
zanych z ustanowieniem i funkcjonowaniem wybranych elementoéw systemu kon-

' Kontrole przeprowadzono od wrzes$nia do grudnia 2005 r. z inicjatywy wlasnej NIK. Badania

dotyczyty okresu od maja 2004 r. do grudnia 2005 r. i objgly wszystkie poziomy zarzadzania funduszami
strukturalnymi, tj. instytucje zarzadzajaca podstawami wsparcia Wspdlnoty, odpowiedzialng za nadzor
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troli wewnetrznej srodkéw z funduszy strukturalnych? w ramach trzech sektoro-
wych programoéw operacyjnych (SPO): ,,Wzrost konkurencji przedsigbiorstw”
(SPO WKP), ,,Rozwoj zasobow ludzkich” (SPO RZL) oraz SPO ,,Transport”.
Przedmiotem kontroli byta takze ocena stanu kadr wykonujacych zadania zwia-
zane z wdrazaniem funduszy strukturalnych oraz prawidtowos$ci procesu wyta-
niania projektow do realizacji wobec zmian kryteriow naboru i analizy wnioskow.

Programy operacyjne SPO WKP, SPO ,,Transport” oraz SPO RZL wspoti-
nansowane sg z dwoch sposrod czterech istniejacych funduszy strukturalnych Unii
Europejskiej: Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) oraz Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR).

Europejski Fundusz Spoteczny zostat utworzony w celu wspierania wspolno-
towej polityki spotecznej. Finansuje dziatania panstw cztonkowskich w zakresie
przeciwdziatania bezrobociu i rozwoju zasobow ludzkich. Ze srodkéw funduszu
finansowane sa projekty realizowane w ramach SPO RZL, obejmujace szkolenia
zawodowe, stypendia, praktyki zawodowe, doradztwo i posrednictwo zawodowe,
analizy i1 badania dotyczace rynku pracy.

Celem Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego jest zmniejszanie
dysproporcji regionalnych — przez niwelowanie r6znic w poziomach rozwoju —
oraz zacofania regionow. Fundusz wspomaga zwtaszcza srodowisko produkcyj-
ne i konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw, badania naukowe i rozwoj technologicz-
ny, inwestycje infrastrukturalne, ochrong §rodowiska, rozwoj turystyki i inwesty-
cji kulturalnych, a takze rozwdj spoteczenstwa informacyjnego oraz wspolprace
przygraniczng. Z EFRR finansowane sg projekty w ramach SPO ,, Transport” oraz
SPO WKP.

Odpowiedzialno$¢ w zakresie stworzenia systemu kontroli wewngtrznej oraz
zarzadzania procesem wydawania srodkéw pomocowych w ramach tych fundu-
szy zostata natozona rozporzadzeniami Rady i Komisji Europejskiej (KE), wyda-
nymi w zwiazku z procesem wdrazania funduszy strukturalnych, na kraje czton-

nad wykorzystaniem funduszy strukturalnych w Ministerstwie Gospodarki i Pracy; instytucj¢ ptatnicza
w Ministerstwie Finansow; 3 instytucje zarzadzajace (w Ministerstwie Infrastruktury — zarzadzajacym
SPO ,,Transport” oraz w d6wczesnym Ministerstwie Gospodarki i Pracy — zarzadzajacym SPO RZL i SPO
WKP); 3 instytucje posredniczace (w 6wczesnym Ministerstwie Gospodarki i Pracy, Ministerstwie Edu-
kacji Narodowej i Sportu oraz Ministerstwie Nauki i Informatyzacji) oraz 23 instytucje wdrazajace (w mi-
nisterstwach, Polskiej Agencji Rozwoju Regionalnego i wojewodzkich urzedach pracy) oraz 16 regio-
nalnych instytucji finansujacych.

2 Kontrola objgto nastgpujace elementy systemu wewngtrznej kontroli finansowej: 1) przygoto-
wanie i przesytanie wnioskow o ptatno$¢ oraz wnioskow o refundacjg; 2) system informowania o niepra-
widlowosciach; 3) podzial obowiazkow i odpowiedzialno$ci pracownikéw wykonujacych i nadzoruja-
cych czynno$ci zwiazane z zatwierdzaniem i dokonywaniem platnosci, ksiggowaniem i sprawdzaniem
operacji finansowych dla funduszy strukturalnych; 4) archiwizowanie dokumentacji zwiazanej z wdra-
zaniem i finansowaniem projektow; 5) funkcjonowanie audytu wewngtrznego.
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kowskie (wyznaczone przez nie odpowiednie jednostki). Panstwa cztonkowskie
maja obowiazek zarzadzania tym procesem w sposob gwarantujacy efektywne
i prawidlowe wykorzystanie funduszy Wspolnoty.

Wedtug ,,Standardow kontroli wewngtrznej” opracowanych przez Komisje
Europejska, kontrola wewngtrzna obejmuje zasady i procedury przyj¢te przez kie-
rownictwo jednostki, ktorych stosowanie (zgodne z obowiazujacymi przepisami
1 wytycznymi) zapewni osiagni¢cie wyznaczonych celéw w sposdb oszczedny,
wydajny i efektywny. Ponadto, zastosowane rozwiazania powinny stuzy¢ zapo-
bieganiu 1 wykrywaniu btedow i nieprawidlowosci, rzetelnemu i terminowemu
wykonywaniu zadan oraz ochronie zasobow jednostki w procesie zarzadzania.

W prawie polskim ramy systemu zarzadzania i kontroli funduszy strukturalnych
stanowi zarowno ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o0 Narodowym Planie Rozwoju®,
jak i rozporzadzenie Rady Ministrow z 22 czerwca 2004 r. w sprawie przyjecia
NPR*, w ktérym opisano funkcje wykonywane w tym zakresie przez poszczegol-
ne instytucje, oraz rozporzadzenie ministra gospodarki i pracy z 22 wrzes$nia 2004 r.
w sprawie trybu, terminow i zakresu sprawozdawczos$ci dotyczacej realizacji
Narodowego Planu Rozwoju, trybu kontroli realizacji NPR oraz trybu rozliczen’ .

Na podstawie ustawy o NPR, wlasciwi ministrowie zostali zobowiazani do
przyjecia w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw rozwoju regionalne-
go, w drodze rozporzadzenia, programow operacyjnych wspotfinansowanych
z publicznych $rodkéw wspolnotowych, majac na uwadze ustalenia negocjacji
z Komisja Europejska. Uzupelienia programdéw operacyjnych, bedace uszcze-
gbélowieniem ich zapisoéw, zostaty przyjete w drodze rozporzadzenia wlasciwego
ministra. Uzupelnienia programoéw operacyjnych zawieraja m.in. nastgpujace
informacje: listg, opis i wstepna oceng dziatan wskazujaca ich spojnosé¢ z celami
priorytetdéw operacyjnych; szacunkowy plan finansowy programu, priorytetow
operacyjnych i dziatan; szczegotowe zasady dofinansowania i jego maksymalna
wysokos$¢ w ramach dziatan; zasady kwalifikacji wydatkow oraz zasady wyboru
projektow.

W ramach alokacji na lata 2004—2006 Polsce przyznano: na sektorowy pro-
gram operacyjny ,,Rozwdj zasoboéw ludzkich” — 1470 mln euro, na sektorowy
program operacyjny ,,Wzrost konkurencyjnosci przedsigbiorstw” — 1251,1 min
euro i na sektorowy program operacyjny ,,Transport” — 1163,4 mln euro (tfacznie
3884,5 min euro).

DzU nr 116, poz. 1206.
4 DzU nr 149, poz. 1567, ze zm.
5 DzU nr 216, poz. 2206.
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Realizacja objetych kontrolg programow operacyjnych w 2005 r. byta zr6zni-
cowana. Najbardziej zaawansowane byty dziatania wspotfinansowane z Europe;j-
skiego Funduszu Spotecznego, realizowane w ramach SPO RZL, na ktére insty-
tucja zarzadzajaca SPO RZL uzyskata do konca 2005 r. refundacje z Komisji
Europejskiej w wysokosci 9,6 mln euro, co stanowito 2,8% alokacji EFS na
2004 r. Natomiast w ramach dziatan wspotfinansowanych z Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego do konca 2005 r. Komisja Europejska zrefundowa-
ta wydatki w wysokosci 0,9 mln euro, co stanowito 0,2% alokacji na 2004 r.°

Do konca grudnia 2005 r. wysoko$¢ wydatkow, o ktérych refundacjg instytu-
cje zarzadzajace wystapity do instytucji ptatniczej, wyniosta tacznie 75,8 min
euro, co stanowito 14% wydatkow zaplanowanych na 2005 r., z tego na realizacj¢
w SPO RZL wydano 65,8 mln euro (21%), na SPO WKP — 9,8 mln euro (7,3%),
ana SPO ,,Transport” jedynie 174,1 tys. euro (0,2%).

Rysunek 1

Wydatkowanie funduszy strukturalnych w roku 2005 w ramach:
SPO Transport, SPO WKP oraz SPO RZL, wedlug stanu na 31.12.2005 r.
w stosunku do planu wydatkéw Ministerstwa Finanséw
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B 65,8 min euro

50

0+

® Plan wydatkow na 2005 . m Wydatki, o ktorych refundacj¢ wystapity instytucje
zarzadzajace do instytucji posredniczacych w 2005 r.

Zrédto: Opracowanie wilasne.

¢ W tym: SPO WKP - 0,7 mln euro, SPO ,,Transport” — 0,2 mln euro.
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Wartos$ci ptatnosci dokonanych z rachunkéw programowych sa wigksze niz
wysokos¢ srodkow, o refundacje ktorych wystepowaty poszczegdlne instytucje
zarzadzajace do instytucji platniczej, czy wysokos¢ srodkow wyptaconych tym
instytucjom przez instytucje¢ platnicza jako refundacja z Komisji Europejskiej
poniesionych juz wydatkow. Do konca 2005 r. warto$¢ dokonanych ptatnosci
wyniosta tacznie 519,5 mln euro’, co stanowito prawie 98% planu na 2005 r.

Zgodnie z obowiazujaca w procesie wydatkowania srodkéw funduszy struk-
turalnych tzw. zasada n+2, jesli zobowiazanie Komisji Europejskiej ujete w bu-
dzecie wspolnotowym w danym roku (roku ,,n”’) nie zostanie zrealizowane wnio-
skami o ptatno$¢ przekazywanymi przez instytucj¢ platnicza panstwa cztonkow-
skiego do konca roku n+2, to r6znica migdzy kwota zobowigzania a kwota wnio-
skow o ptatno$¢ zostanie automatycznie anulowana. Oznacza to, ze do konca
2006 r. Polska powinna w calo$ci wykorzysta¢ alokacje funduszy strukturalnych
w ramach SPO ,, Transport”, SPO WKP oraz SPO RZL za 2004 r., jesli chce unik-
na¢ utraty tych srodkow.

Najgorsza sytuacja wystepuje w wykorzystaniu pienigdzy w ramach
SPO ,,Transport”, finansowanego z EFRR. Utrzymanie dotychczasowego, nie-
wielkiego ich wykorzystania w ramach tego programu (0,1% alokacji EFRR na
2004 r.) niesie powazne ryzyko utraty cz¢sci srodkoéw z funduszu EFRR. Wartos¢
wnioskow o refundacjg, przekazanych przez instytucj¢ zarzadzajaca SPO ,, Trans-
port” do instytucji platniczej, obejmujacych wydatki poniesione przez beneficjen-
tow do konca 2005 r., wynosita niespetna 0,2 min euro. Srodki przekazane przez
Komisje¢ Europejska w tym okresie byly znacznie nizsze.

Aby strona polska nie utracita czgsci srodkow EFRR z alokacji na 2004 r., to
zgodnie z zasada n+2 instytucja ptatnicza do konca 2006 r. powinna w ramach
SPO ,,Transport” oraz SPO WKP przekaza¢ Komisji Europejskiej wnioski o ptat-
nos$¢ o tacznej wartosci 554,2 min euro. W praktyce oznacza to koniecznos$¢ znacz-
nie wczesniejszego poniesienia przez beneficjentow wydatkéw w wysokosci
347 miln euro, sporzadzenia przez nich poprawnych wnioskéw o ptatnos$¢ oraz
zweryfikowania tych wnioskow przez wiasciwe instytucje zaangazowane we wdra-
zanie programow operacyjnych (przed przestaniem wniosku do KE).

Kontrola wykazata, ze do powstawania opdznien w wykorzystaniu funduszy
strukturalnych na poziomie beneficjentow koncowych, instytucji wdrazajacych,
posredniczacych i zarzadzajacych przyczynit si¢ system zarzadzania i kontroli
funduszy strukturalnych. Cho¢ spetnia on wymagania okreslone przez Komisjg
Europejska i na ogdt zapewnia wykrywanie nieprawidtowosci w wykorzystaniu

7 Ztego: w ramach SPO RZL wydano 302,5 mln euro (97,4% planowanych w 2005 r. wydatkow),
SPO WKP —215,6 mln euro (161,6%) 1 SPO ,,Transport” — 1,5 mln euro (1,7% planu).
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tych srodkow, to jednak w ramach poszczegdlnych programow operacyjnych za-
wiera procedury zbyt rozbudowane i wprowadzajace obowiazki niewymagane
przepisami prawa wspdlnotowego.

Przyczynami powstawania opoznien w wykorzystaniu funduszy struktural-
nych byty migdzy innymi:

1. Opdznienia w przygotowaniu aktow prawnych, wytycznych i procedur re-
alizacji programéw oraz koniecznos¢ ich wielokrotnego poprawiania i nowelizo-
wania. Wdrazanie programow utrudniat zarowno dtugotrwaly proces uzgadnia-
nia projektow procedur, jak i koniecznos$¢ dokonywania wielokrotnych zmian juz
przyjetych procedur. Z ustalen kontroli wynika, ze objete kontrola instytucje
w wigkszosci nalezycie wywiazaty si¢ z obowiazkoéw okreslonych w umowach,
porozumieniach oraz zaleceniach audytu Komisji Europejskiej dotyczacych opra-
cowania podrgcznikow zarzadzania i kontroli. (Obowiazek ten nie dotyczyt re-
gionalnych instytucji finansujacych, ktére w podpisanych z Polska Agencja Roz-
woju Przedsigbiorczo$ci umowach zobowiazane zostaty do stosowania procedur
opracowanych przez Agencjg). Podreczniki opracowato 28 sposrod 30 instytucii.
Zgodnie z przyjetymi zasadami, podreczniki przygotowane przez instytucje za-
rzadzajace podlegaly zatwierdzeniu przez instytucj¢ ptatnicza, natomiast proce-
dury instytucji wdrazajacych oraz instytucji posredniczacych powinny zosta¢ za-
twierdzone przez witasciwe instytucje zarzadzajace. Zarowno opracowanie
projektow podrecznikow, jak i proces ich uzgodnien byty diugie i trwaly od 1 do
13 miesigcy. Kontrola wykazata wprowadzanie zmian do zatwierdzonych juz przez
wlasciwe instytucje podrecznikow. Na przyktad, w okresie od 5 do 12 miesigey
od chwili zatwierdzenia pierwotnej wersji podrgcznika procedur i kontroli w ra-
mach SPO RZL, 17 sposrod 22 instytucji (zarowno zarzadzajacych, jak i zaanga-
zowanych we wdrazanie tego programu instytucji wdrazajacych oraz posredni-
czacych) przestato w celu zatwierdzenia nowe wersje podrgcznikow.

2. Ustanowienie zbyt zlozonego systemu weryfikacji wnioskéw o ptatnosé
i refundacjg, utrudniajacego ich nalezyte i terminowe sporzadzanie oraz weryfi-
kacje. W dokumentach programowych dla kazdego z objgtych kontrola progra-
moéw operacyjnych® przewidziano odmienny system dokonywania ptatnosci.
Kontrola wykazata, ze dla niektorych dziatan realizowanych w ramach SPO WKP
oraz SPO RZL weryfikacja wnioskow o ptatnos¢ i wnioskow o refundacje prowadzo-
na byta dwukrotnie. Wnioski o ptatnos$¢ przygotowywane przez projektodawcow

8 T.j.w: 1) uzupetieniach SPO; 2) porozumieniu zawartym pomigdzy instytucja ptatnicza (Mini-
ster Finansow) a instytucja zarzadzajaca; 3) umowach (porozumieniach) pomigdzy instytucjami zarza-
dzajacymi a instytucjami posredniczacymi i instytucjami wdrazajacymi oraz instytucjami wdrazajacymi
a regionalnymi instytucjami finansujacymi; 4) podrgcznikach procedur instytucji zarzadzajacych, insty-
tucji platniczych oraz instytucji wdrazajacych, dotyczacych zarzadzania i kontroli.
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byly weryfikowane przez instytucje wdrazajace (w zalezno$ci od wdrazanych
dziatan umiejscowione w wojewodzkich urzedach pracy, regionalnych instytu-
cjach finansujacych, Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczo$ci i Ministerstwie
Gospodarki i Pracy). Weryfikacja wnioskow o refundacjg opracowanych i spraw-
dzanych przez instytucje wdrazajace dokonywana byta (w zaleznosci od wdraza-
nych dziatan) przez instytucje posredniczace oraz instytucje zarzadzajace. Pomi-
mo wielopoziomowej weryfikacji wnioskdw, polegajacej na dokonywaniu przez
roézne instytucje szeregu tych samych czynnosci, przyjety system nie zapewnia
skutecznego eliminowania btedow we wnioskach. Nieprawidtowos$ci dotyczace
sporzadzania i weryfikacji wnioskow o ptatnos¢ oraz wnioskéw o refundacje
wystepowaly na kazdym poziomie wdrazania programu operacyjnego. We wszyst-
kich instytucjach zaangazowanych w proces wdrazania programow operacyjnych,
ktore w okresie objetym kontrola sporzadzaty i (lub) weryfikowaly wnioski
o platno$¢ oraz wnioski o refundacje, wystapity przypadki nierzetelnego i nieter-
minowego wywiazywania si¢ z obowiazkow natozonych przez procedury oraz
umowy. Przyjete rozwiazania powodowaly rozproszenie odpowiedzialnosci, wy-
dtuzenie i powtarzanie czynnosci w procesie wielopoziomowej weryfikacji wnio-
skow. Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli, odpowiedzialno$¢ za weryfikacjg wnio-
skow powinna spoczywac na jednostkach dysponujacych pelna dokumentacja
finansowa realizowanych projektow. Pozostate instytucje ograniczalyby si¢ do
kontroli weryfikacji wnioskow na podstawie doboru proby, a instytucja zarzadza-
jaca sprawdzataby dodatkowo prawidtowo$¢ funkcjonowania systemu kontroli
wewngtrznej na poszczegolnych poziomach. Takie rozwiazanie przyniostoby przy-
spieszenie dokonywania ptatnosci z funduszy strukturalnych.

3. Ustanowienie nadmiernie rozbudowanego i skomplikowanego systemu in-
formowania o nieprawidlowosciach oraz jego funkcjonowanie. Zgodnie z opra-
cowanym przez Ministerstwo Finanséw ,,Systemem informowania o nieprawi-
dtowosciach w zakresie wykorzystania funduszy strukturalnych”, instytucje
zaangazowane w proces wdrazania poszczego6lnych programow operacyjnych (tj.
instytucje wdrazajace oraz instytucje posredniczace) maja obowiazek m.in. wy-
krywania nieprawidlowosci i zglaszania ich na biezaco wlasciwej instytucji za-
rzadzajacej. W dokumencie tym okreslono wzory dokumentow dotyczacych nie-
prawidtowosci® oraz terminy ich sporzadzania i przekazywania do instytucji
ptatniczej i Komisji Europejskiej, wprowadzajac w tym zakresie wigcej wyma-
gan niz wynika to z przepisow wspolnotowych. Przyktadowo, podmioty zaanga-

° Informacje o nieprawidlowos$ciach przekazywane sa w formie: raportu biezacego, raportu kwar-
talnego, noty o nieprawidtowos$ciach (na podstawie art. 56 ustawy z 20.04.2004 r. o Narodowym Planie
Rozwoju), miesigcznych zestawien nieprawidtowosci podlegajacych raportowaniu do KE oraz kwartal-
nych zestawien nieprawidtowosci niepodlegajacych raportowaniu do KE.
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zowane w realizacjg programow operacyjnych byly zobowiazane do opracowy-
wania i przekazywania do usytuowanego w Ministerstwie Finanséw Biura Mig-
dzynarodowych Relacji Skarbowych (BMRS) dokumentow (np. not o nieprawi-
dtowosciach oraz kwartalnych zestawien nieprawidtowosci), pomimo ze Komisja
Europejska nie wymaga tego rodzaju dokumentow. Okreslenie w ,,Systemie” ko-
niecznosci opracowywania 4 dokumentow informujacych o wykrytej nieprawi-
dtowosci oraz przyjete na tej podstawie rozwigzania w podrecznikach procedur
instytucji zaangazowanych w proces wdrazania spowodowato, ze te same pod-
mioty sa wielokrotnie informowane o tej samej nieprawidtowosci. W okresie od
1 maja 2004 r. do 31 lipca 2005 r. przestano tacznie 185 informacji o nieprawidto-
wosciach!'®. Kontrola wykazata, ze 9 sposrod 45 instytucji zaangazowanych we
wdrazanie programow operacyjnych nierzetelnie wywiazywalo si¢ z obowiazku
przesytania informacji o nieprawidtowos$ciach Iub ich braku.

4. Niejasne procedury dotyczace rozliczania projektow, liczne interpretacje
wytycznych powodujace trudno$ci w przygotowaniu i rozliczaniu projektow przez
beneficjentdw. Przyczynity si¢ one do nierzetelnego przygotowywania przez be-
neficjentow dokumentow finansowych zwiazanych z realizacja projektow. Ponad
70% ztozonych wnioskoéw o ptatno§¢ wymagato uzupetienia, co powodowato
wydtuzenie procesu ich weryfikacji.

Wplyw na powstanie opdznien miato rowniez niewdrozenie systemu infor-
matycznego monitoringu i kontroli finansowej (SIMIK). Do dnia zakonczenia
kontroli system ten nie zostal wprowadzony dla objetych kontrola programow
operacyjnych, pomimo wydania na ten cel tacznie 12,6 mln zi. Brak tego systemu
spowodowat konieczno$¢ ponoszenia dodatkowych kosztéw przez instytucje za-
angazowane we wdrazanie programow operacyjnych. Dzialania Ministerstwa
Finansow zwigzane z przygotowaniem systemu rozpoczeto w 2002 r. Zgodnie
z terminami wynikajacymi z ,,Programu przygotowan Polski do czlonkostwa
w Unii Europejskiej” ', system SIMIK powinien funkcjonowa¢ od konca lutego
2004 r. Pomimo formalnego odbioru w grudniu 2004 r. oprogramowania SIMIK
przez Migdzyresortowy Zesp6t ds. Informatycznego Systemu Monitoringu i Kon-
troli Finansowej Funduszy Strukturalnych i Funduszu Sp6jnosci, do dnia zakon-
czenia kontroli NIK system ten nie zostal uruchomiony. W trakcie wdrazania
SIMIK wielokrotnie zmieniano harmonogramy realizacji poszczegoélnych zadan.
Nadal jednak powstaja op6znienia w realizacji aktualizowanych harmonogramow.

10" Nieprawidtowos$ci wykryto w ramach SPO RZL. Zaréwno w SPO WKP, jak i SPO ,, Transport”
nie stwierdzono nieprawidtowosci, o ktorych zgodnie z obowiazujacym systemem powinny byc¢ przesy-
tane informacje do instytucji zarzadzajacej oraz instytucji posredniczacej.

11 Program przygotowan Polski do cztonkostwa w Unii Europejskiej” zostat przyjety przez Rade
Ministrow 5.07.2003 r.
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Ustalono, ze do SIMIK nie wprowadzono petnych danych z wnioskdéw projekto-
wych dla badanych programow operacyjnych!? co powoduje, ze kolejne funkcje
systemu w zakresie monitorowania, kontroli oraz sprawozdawczos$ci nie funkcjonuja.

Na powstanie opdoznien wptynety rowniez: nieprawidtowa organizacja pracy,
duza rotacja kadr, niewielkie do§wiadczenie pracownikdw, a niekiedy niedosto-
sowanie poziomu zatrudnienia do potrzeb. W obje¢tych kontrola jednostkach za-
trudnionych byto tacznie 1,5 tys. 0sob wykonujacych prace zwiazane z wdraza-
niem funduszy strukturalnych. Najwigcej pracownikow zajmujacych sig tymi
zadaniami byto zatrudnionych w Ministerstwie Gospodarki i Pracy (157), a naj-
mniej w Ministerstwie Nauki 1 Informatyzacji (25), w wojewddzkich urzedach
pracy — tacznie 587 pracownikéw (Srednio 37), a w regionalnych instytucjach
finansujacych 347 ($rednio 22). Ponad trzyletni staz pracy w dziedzinie obstugi
funduszy pomocowych miato zaledwie 16% pracownikéw zatrudnionych w in-
stytucjach objetych kontrola (najwigcej w Ministerstwie Finansow — 53%). Staz
zadnej sposrod 33 0sob zaangazowanych we wdrazanie funduszy strukturalnych
w Ministerstwie Edukacji Narodowej i Sportu nie przekroczyt 3 lat.

Staz pracy w dziedzinie obstugi funduszy pomocowych krétszy niz rok miato
22% pracownikéw komorek zajmujacych si¢ wdrazaniem funduszy struktural-
nych. W najwigkszym stopniu dotyczyto to Ministerstwa Nauki i Informatyzacji
—48%, w najmniejszym PARP — 9%. W badanym okresie wystapita duza rotacja
tych pracownikéw. Najwigcej 0sob odeszto z Ministerstwa Nauki i Informatyza-
cji (32%), a najmniej z Polskiej Agencji Rozwoju Regionalnego (6%). Lacznie
w jednostkach objetych kontrola z pracy zrezygnowato 263 pracownikéw, tj. okoto
17%. Znaczna rotacja kadr, jak rowniez stosunkowo niewielki, bo nieprzekracza-
jacy roku staz pracy w zakresie obstugi funduszy pomocowych wptynety na nie-
nalezyta i nieterminowa realizacj¢ zadan.

Kontrola wykazata duze rozbieznosci w wysokosci wynagrodzen w poszcze-
g6lnych jednostkach. Najwyzszy poziom wynagrodzen stwierdzono w Minister-
stwie Finansow (5,6 tys. zt), a najnizszy w wojewddzkich urzedach pracy (Sred-
nio 1,9 tys. zt). Przecigtne wynagrodzenie pracownikéw zaangazowanych w proces
wdrazania funduszy strukturalnych wyniosto 3,3 tys. zt i bylo nizsze (Srednio
0 500 zt) od przecigtnego wynagrodzenia w jednostce. Najwigksza rdznica wy-
stapita w Ministerstwie Infrastruktury i wyniosta okoto 900 zt.

12" Do SIMIK wprowadzano wnioski dotyczace programu operacyjnego ,,Pomoc techniczna”.
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Na 2006 r. zaplanowano wydatkowanie srodkéw w ramach objetych kontrola
programow operacyjnych w tacznej wysokosci 1339,4 mln euro, tj. na poziomie
dwuipotkrotnie wyzszym niz na 2005 r. W ramach SPO WKP przewidziano wy-
danie 541,5 mln euro, tj. czterokrotnie wigcej niz w 2005 r., natomiast w ramach
SPO ,,Transport” i SPO RZL odpowiednio: 208,6 mln euro i 589,3 mln euro, tj.
okoto dwa razy wigcej niz w planie na 2005 r. Opdznienia w realizacji progra-
moéw operacyjnych w latach 2004 1 2005 beda powodowac znaczne spigtrzenie
ptatnosci koniecznych do realizacji w kolejnych latach (plan wydatkowania obje-
tych kontrola programow operacyjnych w 2005 r. zrealizowano jedynie w 14%).
Moze to doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej instytucje nie beda w stanie termino-
wo 1 rzetelnie wykonywac powierzonych im zadan, np. w zakresie weryfikacji
ptatnosci zrealizowanych przez beneficjentow. To z kolei moze powodowac ry-
zyko zrefundowania wydatkow niekwalifikujacych si¢ do wsparcia z funduszy
strukturalnych, a w konsekwencji koniecznos¢ zwrotu srodkéw do budzetu Unii
Europejskiej. Ustalenia kontroli wskazuja rowniez, ze do powstawania opdznien
w realizacji programow operacyjnych przyczynia si¢ brak odpowiedniej koordy-
nacji oraz przejrzystego podziatu kompetencji w zarzadzaniu funduszami struk-
turalnymi, jak rowniez tendencja do naktadania na instytucje zaangazowane w pro-
ces wdrazania funduszy strukturalnych dodatkowych obowiazkow, niewymaga-
nych przepisami wspolnotowymi.

Usprawnienia i wzmocnienia wymaga zatem zarzadzanie i koordynacja przez
instytucje zarzadzajace dziatan realizowanych przez podmioty zaangazowane
w proces wdrazania programdow operacyjnych. Powinno si¢ dazy¢ do uproszcze-
nia obecnego systemu wdrazania, m.in. przez wyeliminowanie tych procedur, ktore
powoduja dublowanie na roznych etapach tych samych czynnosci. Warunkiem
zwigkszenia stopnia wykorzystania funduszy strukturalnych jest tez zdecydowa-
na poprawa zdolno$ci instytucjonalnej podmiotéw zaangazowanych w realizacje
programow, zwlaszcza przez zapewnienie adekwatnej do zadan liczby pracowni-
kéw oraz  odpowiedniego ich wynagradzania w celu zapobiegania nadmierne;j
rotacji kadr.

mgr Lech Witecki
mgr Joanna Nurkiewicz
Departament Administracji Publicznej w NIK



Piotr Wasilewski

KSZTALCENIE LEKARZY

Najwyzsza [zba Kontroli, prowadzac od lat kontrole systemu ochrony zdrowia,
az do 2005 r. nie badata kompleksowo funkcjonowania systemu ksztalcenia stu-
dentow w uczelniach medycznych. Czy negatywna, w wigkszosci wypadkow, oce-
na sposobu funkcjonowania i finansowania stuzby zdrowia, sformutowana w ko-
lejnych informacjach pokontrolnych NIK, odnosi si¢ réwniez do dziatalnosci
dydaktycznej uczelni medycznych? Probe odpowiedzi na to pytanie podjgto reali-
zujac, w drugiej potowie 2005 r., kontrolg funkcjonowania systemu przygotowa-
nia kandydatow do zawodu lekarza. Badaniami kontrolnymi objgto Ministerstwo
Zdrowia, 11 szkot wyzszych, w ktorych prowadzono studia na kierunku lekarskim
i lekarsko-dentystycznym' oraz Centrum Egzaminéw Medycznych w Lodzi®.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenita organizacje dziatalnosci dydak-
tycznej realizowanej w okresie objetym kontrola na podstawie ustawy z 12 wrze-
$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym?®, mimo pewnych nieprawidtowosci. Uczel-
nie medyczne, nadzorowane przez ministra zdrowia, realizowaly statutowe zadania
zwiazane z procesem ksztalcenia studentdw, a wprowadzenie lekarskiego egza-
minu panstwowego umozliwito weryfikacj¢ przygotowania absolwentéw do sa-
modzielnego wykonywania zawodu.

Kontrola ujawnita jednak niekorzystne zjawiska zwiazane z funkcjonowaniem
wyzszych szkot medycznych, ktore moga prowadzi¢ do obnizenia jako$ci ksztat-
cenia i skutkowac¢ pogorszeniem przygotowania zawodowego lekarzy. Stwierdzone

' Sposrod zbadanych uczelni jedynie Akademia Medyczna w Bydgoszczy nie prowadzita kierun-
ku lekarsko-dentystycznego.

2 Kontrola obejmowata okres od poczatku 2002 r. do konca I pétrocza 2005 r.

3 DzU nr 65, poz. 385, ze zm. Zostata ona obecnie zastapiona ustawa z 27.07.2005 — Prawo o szkol-
nictwie wyzszym (DzU nr 164, poz. 1365).
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nieprawidtowosci, o ile nie zostana wyeliminowane, moga mie¢ w przysztosci
negatywne konsekwencje spoteczne. Wszyscy bowiem, w wigkszym lub mniej-
szym stopniu, korzystamy przeciez z ustug tej grupy zawodowe;j.

Rekrutacja na studia

Studia na kierunku lekarskim i lekarsko-dentystycznym prowadzone byty,
w okresie objetym kontrola, w systemie bezptatnych studiow dziennych oraz ptat-
nych studiow wieczorowych. Na tych kierunkach, podobnie zreszta jak i na in-
nych rodzajach studiow medycznych, minister zdrowia mial przyznane ustawo-
wo prawo do limitowania przyje¢ na pierwszy rok nauki.

W nowelizacji ustawy o szkolnictwie wyzszym, ustawa z 6 wrze$nia 2001 .
0 zmianie ustawy o zawodzie lekarza oraz o zmianie innych ustaw*, wprowadzo-
no delegacje dla ministra wlasciwego do spraw zdrowia do ustalenia limitu przy-
je¢ na studia w poszczegdlnych uczelniach medycznych lub uczelniach prowa-
dzacych dziatalno$¢ dydaktyczng i badawcza w dziedzinie nauk medycznych,
z uwzglednieniem poszczegdlnych kierunkow i trybdw ksztatcenia. Zgodnie z art. 4
ust. 3a ustawy o szkolnictwie wyzszym, ktoéry wszedl w zycie 1 lutego 2002 r.,
ustalanie limitdéw powinno nastgpowaé w porozumieniu z ministrem wtasciwym
do spraw szkolnictwa wyzszego, po zasiggnigciu opinii wlasciwych naczelnych
organow samorzaddéw zawodoéw medycznych, z uwzglednieniem mozliwosci dy-
daktycznych uczelni oraz zapotrzebowania na ich absolwentow.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenita przebieg rekrutacji na kierunku
lekarskim i lekarsko-dentystycznym w ramach studiow dziennych. Kryterium
decydujacym o przyjeciu na studia bylto uzyskanie okreslonej liczby punktow na
egzaminie wstgpnym w ramach ustalonych limitoéw. Wypadki przekroczenia li-
mitéw przyje¢ wystepowaly sporadycznie i miaty niewielka skalg °.

Negatywna ocena dotyczy natomiast naboru na studia wieczorowe. Uczelnie
medyczne nie dostosowaty bowiem rekrutacji na kierunku lekarskim i lekarsko-
-dentystycznym do limitéw ustalonych przez ministra zdrowia®. Przyktadowo,
w roku akademickim 2004/2005 na Akademii Medycznej w Biatymstoku limit

4 DzU nr 126, poz.1383.

5 Minister zdrowia, na podstawie delegacji zawartej w art. 4 ust. 3a znowelizowanej ustawy
7 12.09.1990 r. o szkolnictwie wyzszym (DzU nr 65 poz. 385, ze zm.), ustalal w drodze rozporzadzenia
limity przyjeé na pierwszy rok studiow w uczelniach medycznych poczynajac od roku akademickiego
2003/2004 (rozporzadzenie ministra zdrowia z 24.04.2003 r. w sprawie limitow przyje¢ na studia me-
dyczne — DzU nr 99, poz. 917, ze zm.).

¢ Nieprzestrzeganie limitdw nastapito mimo zwigkszenia przez ministra zdrowia limitéw przyjeé
na kierunek lekarski i lekarsko-dentystyczny w latach 2003—-2005 zaréwno w odniesieniu do studiéw
dziennych, jak i wieczorowych.
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przyje¢ na kierunku lekarskim na studia dzienne wynosit 140 0sob, a na wieczo-
rowe 28. Faktycznie nauke rozpoczeto na studiach dziennych 147 oséb (przekro-
czenie limitu 0 5%), a na wieczorowych 71 (153,6% ponad limit).

Odstgpstwa uzasadniano m.in. wlasng interpretacja przepisow rozporzadze-
nia ministra zdrowia z 24 kwietnia 2003 r. w sprawie limitdw przyjec¢ na studia
medyczne, ktora odbiegata od wersji przyjetej przez ministerstwo. Nalezy jednak
podkresli¢, iz w 4 uczelniach (36,4% kontrolowanych) komisje rekrutacyjne na-
ruszyly takze zasady i kryteria przyje¢ okreslone w uchwatach senatow tych jed-
nostek’. Istotne byto roéwniez pdzne oglaszanie przez ministra limitdw przyjec
obowiazujacych w danym roku akademickim. Nowelizacja rozporzadzenia okre-
Slajaca limity przyje¢ na rok akademicki 2004/2005 weszta w zycie dopiero
5 lipca 2004 r., a wigc juz w trakcie trwania procesu rekrutacyjnego.

W efekcie na studia wieczorowe przyjmowano osoby, ktore uzyskaty stabe
wyniki podczas egzaminu, niekiedy nawet 25% poprawnych odpowiedzi, wobec
ponad dwukrotnie wyzszego progu obowiazujacego na studiach dziennych. Kry-
teria naboru byly takze obnizane juz podczas postgpowania rekrutacyjnego. W trak-
cie rekrutacji w niektorych uczelniach naruszano rowniez przepisy ustawy
z 12 wrzesnia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym oraz stosowano uznaniowe, poza-
merytoryczne kryteria oceny kandydatow w toku procedury odwotawczej, co NIK
ocenita jako dzialanie nierzetelne.

Ponadto w 4 uczelniach wysoko$¢ czesnego na studiach wieczorowych usta-
lano w sposob niezgodny z przepisami § 9 rozporzadzenia Rady Ministrow
z 27 sierpnia 1991 r. w sprawie zasad gospodarki finansowej uczelni®, zgodnie
z ktérym podstawa ustalania odptatnosci powinien by¢ planowany koszt zajeé
dydaktycznych. Stwierdzono réwniez, ze w niektorych uczelniach nie kalkulo-
wano planowanych kosztow rekrutacji 1 pobierano optaty rekrutacyjne na dany
rok akademicki w maksymalnej wysokosci.

Limitowanie przyje¢ wprowadzono takze na innych kierunkach studiéw me-
dycznych, rowniez na tych, na ktorych absolwentow nie obowiazywat staz pody-
plomowy i dalsze szkolenie specjalizacyjne. Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli
regulowanie przez ministra zdrowia dostepu do studidow byto zasadne jedynie
w odniesieniu do kierunku lekarskiego i lekarsko-dentystycznego, z uwagi na ko-
niecznos$¢ zapewnienia absolwentom tych kierunkéw odpowiedniej liczby miejsc
stazowych i dalszej mozliwosci specjalizacji. Wielkosci te sa okreslone mozliwo-
$ciami budzetu panstwa. Wprowadzenie limitow na tych kierunkach bylo takze
wskazane ze wzgledu na jako$¢ ksztatcenia (odpowiednia liczebno$¢ grup stu-

7 Zgodnie z art. 141 ustawy o szkolnictwie wyzszym, senaty poszczegolnych uczelni okre$laty

w stosownych uchwatach warunki i tryb przyjeé¢ na studia w danym roku akademickim.
8 DzU nr 84, poz. 380, ze zm.
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denckich w trakcie ¢wiczen praktycznych z chorymi, ograniczona baza kli-
niczno-dydaktyczna). W wyjas$nieniach sktadanych w toku kontroli urzg¢dnicy
Ministerstwa Zdrowia nie wskazali jednak kontrolerom racjonalnych przestanek,
ktore uzasadnialyby limitowanie przyjec¢ na wszystkie kierunki studiow medycz-
nych (np. biotechnologia, kosmetologia).

Najwyzsza [zba Kontroli uznata zatem za celowe zainicjowanie zmian w obo-
wiazujacych regulacjach prawnych, zmierzajacych do ograniczenia liczby kie-
runkéw studiow, na ktorych rekrutacja jest limitowana przez ministra. Nalezy
podkresli¢, iz minister zdrowia w petni zgodzit si¢ z ustaleniami Izby w tym za-
kresie. Stosowny wniosek dotyczacy propozycji zmiany ustawy zgtoszono do
Ministerstwa Edukacji i Nauki, ktore miato by¢ inicjatorem nowelizacji ustawy’ .

Przebieg procesu dydaktycznego

W 6 uczelniach (54,5%) stwierdzono zatrudnianie nauczycieli akademickich
w godzinach ponadwymiarowych z przekroczeniem ustawowych limitow!®. Na-
tomiast w 4 sposrod nich zjawisko to przybrato znaczne rozmiary. Prowadzenie
zaje¢ w godzinach ponadwymiarowych, ktére powinno mie¢ miejsce w szczegol-
nych wypadkach, stato si¢ obowiazujaca reguta — dochodzito nawet do 20-krotne-
go przekroczenia ustawowego limitu.

Brak nadzoru prowadzit do zlecania realizacji zadan dydaktycznych za dodat-
kowym wynagrodzeniem pracownikom, ktérzy nie wykonali pensum i nie wyko-
rzystali limitu godzin ponadwymiarowych. Akademia Medyczna w Poznaniu np.
zawierata z pracownikami dydaktycznymi umowy-zlecenia na prowadzenie zajgc¢
dydaktycznych na wydziatach lekarskich I i II. Badanie kontrolne 100 uméw
wykazato, ze Akademia zawarta 20 uméw z nauczycielami akademickimi, ktorzy
jednoczesnie nie wykonali pensum badz limitu godzin ponadwymiarowych. Byto
to — zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli — dziatanie nierzetelne i niegospodarne.
Gdyby bowiem tylko w tych 20 wypadkach pracownicy wykonali najpierw pen-

® Nowelizacja ma dotyczy¢ zmiany art. 6 ust. 1 ustawy z 27.07.2005 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym (DzU nr 164, poz. 1365), ktora zastapita obowiazujaca w okresie objgtym kontrola ustawe
7 12.09.1990 r. o szkolnictwie wyzszym.

10" Czas pracy nauczyciela akademickiego byt okreslony zakresem jego obowiazkow dydaktycz-
nych, naukowych i organizacyjnych (art. 101 ust. 1 ustawy o szkolnictwie wyzszym). Rodzaje zajg¢
dydaktycznych rozliczanych w ramach pensum i wymiar pensum w granicach okreslonych w ust. 31 4
ustalat senat uczelni. W szczegélnych wypadkach, uzasadnionych koniecznoscia realizacji programu
nauczania, nauczyciel akademicki mogt by¢ zobowiazany do prowadzenia zaj¢¢ dydaktycznych w godzi-
nach ponadwymiarowych. Liczba tych godzin nie powinna przekracza¢ dla pracownikéw naukowo-dy-
daktycznych 1/4, a dla pracownikoéw dydaktycznych 1/2 pensum (art. 102 ust. 1).
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sum, nast¢pnie zaj¢cia w ramach godzin ponadwymiarowych, a dopiero potem
najwyzej oplacane umowy-zlecenia, oszczednosci z tego tytutu wyniostyby
429 tys. zt.

Ustawa z 12 wrzesnia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym wyznaczylta 9-letni
okres zatrudnienia na stanowisku adiunkta osob, ktore nie uzyskaty stopnia dok-
tora habilitowanego, oraz jednoczesnie przewidywata — w art. 88 ust. 2 — mozli-
wos¢ jego wydluzenia. Skorzystaly z niej wszystkie skontrolowane uczelnie.
W wigkszosci ich statutdéw wprowadzono postanowienia o 3-letnim okresie pro-
longaty (12 lat na uzyskanie habilitacji), w skrajnych wypadkach okres zatrudnie-
nia wydluzono do 20, a nawet 30 lat. Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli, byto to
niekorzystne dla jakosci dydaktyki oraz rozwoju kadry naukowej uczelni. Nalezy
rowniez podkresli¢, iz w 5 uczelniach (45,5%) stwierdzono wypadki zatrudniania
na stanowisku adiunkta osob, ktore nie uzyskaly stopnia doktora habilitowanego
nawet w wydtuzonym terminie okre§lonym przez statut uczelni.

Negatywnie oceniono takze niewystarczajacy udziat zaje¢ praktycznych i kon-
taktu z chorym w toku studiow medycznych. Dalsze przekraczanie limitow re-
krutacji moze spowodowac poglebienie tych niekorzystnych tendencji, poniewaz
¢wiczenia praktyczne, aby byly efektywne, nie moga si¢ odbywa¢ w zbyt licz-
nych grupach. Problem ten byt rowniez sygnalizowany zaréwno przez Panstwowa
Komisje Akredytacyjna, jak i samych studentow.

Zespot powotany przez Panstwowa Komisj¢ Akredytacyjna, oceniajac jakos¢
ksztalcenia na kierunku lekarskim Pomorskiej Akademii Medycznej w Szczeci-
nie wskazal, iz pozadane byloby przeznaczanie okoto 60% godzin zaje¢ dydak-
tycznych na kliniczne zajgcia z chorymi. Udzial ten wynosit tymczasem jedy-
nie 50,8%.

W raporcie oceniajacym Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, dotyczacym
kierunku lekarskiego Akademii Medycznej w Biatymstoku, w czg$ci odnoszacej
si¢ do spotkan pacjentow ze studentami podano, iz studenci odczuwaja niedosyt
zajec klinicznych z chorymi, przewidzianych w planie praktycznej nauki zawodu,
a zbyt liczne grupy ¢wiczeniowe na zajeciach z kierunkowych przedmiotow kli-
nicznych maja niekorzystny wplyw na jako$¢ ksztalcenia.

Z kolei studenci Collegium Medicum Uniwersytetu Jagiellonskiego w ankie-
tach przeprowadzonych przez sama uczelnig, oceniajac ¢wiczenia kliniczne sy-
gnalizowali m.in., Ze zajg¢cia z neurochirurgii i neurotraumatologii odbywaty si¢
w grupach 20-osobowych i trudno byto o kontakt z pacjentem oraz ze za duza
byta grupa studentow zarowno w grupie ¢wiczeniowej, jak i w catym bloku szpi-
talnym, a razem z wydziatem lekarskim ¢wiczyly pielggniarki.
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Finansowanie dzialalno$ci dydaktycznej uczelni medycznych

Dotacje przekazane uczelniom medycznym przez Ministerstwo Zdrowia w ra-
mach dziatu ,,Dziatalno$¢ dydaktyczna” wyniosty w latach 2002—2005 (I poto-
wa) odpowiednio 696 046,2 tys. zt, 766 999 tys. zl, 904 477,9 tys. zt oraz
564 279,8 tys. zI''. Na pomoc materialng dla studentow przekazano natomiast
w tym okresie ogotem 273 179,1 tys. zt. Zaniepokojenie Najwyzszej Izby Kontroli
wywotaty nieprawidlowosci w systemie nadzoru uczelni nad uzyskanymi srodkami.

W 4 skontrolowanych uczelniach nie ustalono procedur kontroli finansowej
dotyczacych procesow gromadzenia i rozdysponowania §rodkoéw publicznych oraz
gospodarowania mieniem, do czego zobowiazywaly przepisy art. 35a ustawy
z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych'?. W 6 uczelniach stwierdzono
wadliwe funkcjonowanie audytu wewngtrznego, polegajace na opoznieniach re-
alizacji zadan audytowych, badz tez w ogoéle odstapieniu od ich wykonania.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita takze finansowanie niektorych
zakupow inwestycyjnych uczelni $rodkami pochodzacymi z wptat uczelni doko-
nywanych na rachunek Ministerstwa Zdrowia w ramach tzw. scentralizowanych
odpisow amortyzacyjnych'? . Instytucja scentralizowanych odpiséw amortyzacyj-
nych nie byta dostosowana, w ocenie NIK, do regulacji prawnych zawartych w usta-
wie z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, ktore nie przewiduja groma-
dzenia i wydatkowania przez dysponentéw budzetu panstwa tego rodzaju srodkow.

Ministerstwo Zdrowia kierowato si¢ w znacznej mierze kryteriami uznanio-
wymi, dokonujac dystrybucji tych srodkow. W badanym okresie ze srodkéw groma-
dzonych jako scentralizowane odpisy amortyzacyjne skorzystato ogotem 6 uczelni
medycznych, w najwigkszym stopniu Akademia Medyczna w Warszawie.

Nalezy podkresli¢, iz na podstawie otrzymywanej od uczelni sprawozdaw-
czo$ci minister zdrowia nie miat mozliwos$ci ustalenia wysoko$ci kwoty naleznej
wplaty. Rzetelnos¢ obliczen mozna byto stwierdzi¢ tylko przez zbadanie tego
zagadnienia w uczelni. Jednak w kontrolach prowadzonych w uczelniach me-
dycznych przez Departament Nadzoru i Kontroli Ministerstwa Zdrowia nie bada-
no nigdy prawidtowos$ci naliczania i przekazywania przez uczelnie medyczne $rod-
koéw na rachunek scentralizowanych odpisow amortyzacyjnych ministerstwa.

1" Wliczajac dotacje przekazane Centrum Medycznego Ksztatcenia Podyplomowego.

12 T,j.DzU 22003 r., nr 15, poz. 148, ze zm.

13- Zgodnie z §5 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 27.08.1991 r. w sprawie gospodarki finan-
sowej uczelni (DzU nr 84, poz. 380, ze zm.), odpisy amortyzacyjne, z wyjatkiem odpisow od srodkow
trwatych zakladowej dziatalno$ci socjalnej oraz uzytkowanych w ramach wydzielonej dziatalnos$ci go-
spodarczej, podlegaja centralizacji na rachunku wtasciwego ministra.
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Lekarski egzamin panstwowy

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenita wprowadzenie w 2004 r. lekar-
skiego egzaminu panstwowego. Jednak czteroletnie przesunigcie tego terminu'*
skutkowato nie tylko brakiem istotnego narzgdzia weryfikujacego jako$¢ ksztat-
cenia, ale rowniez finansowo, w zwiazku z naktadami ponoszonymi na prace przy-
gotowawcze, ktore nie zostaly sfinalizowane. Juz w 2000 r. szacowano, ze koszty
podjetych dziatan przygotowawczych wyniosty okoto 400 tys. zt.

Kontrola postgpowan egzaminacyjnych ujawnita uchybienia formalne. Jed-
noczes$nie NIK wskazata, iz w przyjetych regulacjach prawnych nie ma mozliwo-
$ci odwotania si¢ od wynikow egzaminu. Mozliwos$¢ zglaszania zastrzezen do
pytan testowych istnieje jedynie w trakcie egzaminu i bezposrednio po jego za-
konczeniu, a komisja egzaminacyjna rozpatruje je przed obliczeniem wynikow" .
Dotyczy to ponadto jedynie tych wypadkow, w ktorych stwierdzono w ksiazeczce
testowej btedy edycyjne lub zgtoszono uwagi merytoryczne do zadan testowych.

Problem pojawit si¢ juz podczas pierwszego postgpowania egzaminacyjnego.
Stwierdzono, iz 11 lekarzy, ktorzy przystapili do pierwszego egzaminu w listopa-
dzie 2004 r., skierowato do podsekretarza stanu w Ministerstwie Zdrowia prosbe
o weryfikacje wynikéw, motywujac to tym, ze odpowiedz prawidlowa na jedno
z pytan egzaminacyjnych, wedtug stanu na dzien przeprowadzenia egzaminu, byta
oceniana jako bledna i nie przyznawano za nig punktu. Wspomniane pytanie byto
zwiazane z kalendarzem szczepien ochronnych, a wige dotyczylo zagadnienia,
ktore jest czesto aktualizowane. Nie byto jednak mozliwo$ci skorygowania punkta-
cji, pomylka zostata bowiem ujawniona po ustaleniu wynikow egzaminu i dotyczy-
ta nie samej poprawnosci merytorycznej pytania, ale sposobu oceny odpowiedzi.

Procedura przeprowadzenia lekarskiego egzaminu panstwowego powinna
umozliwia¢ nie tylko sprawny jego przebieg i szybkie ogloszenie wynikow, ale
takze zapewnia¢ w pelni rzetelna i obiektywna oceng przygotowania zawodowe-
20 0s0b zdajacych. Konieczne jest zatem wprowadzenie procedury odwotawczej.
Nalezy podkresli¢, iz analogiczny poglad wyrazit rzecznik praw obywatelskich,
ktory wskazat, iz prawo powinno przyznac lekarzowi uprawnienie do odwotania
si¢ od wynikow egzaminu. W przeciwnym razie moze dojs¢ do naruszenia kon-
stytucyjnego prawa do sadu, prawa do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych
W pierwszej instancji oraz prawa do swobodnego wyboru i wykonywania zawodu.

14 Na podstawie ustawy z 5.12.1996 r. o zawodzie lekarza i lekarza dentysty mozna byto przepro-
wadzi¢ ten egzamin juz w 2000 r. Kolejne nowelizacje, na skutek inicjatyw poselskich, zmieniaty jednak
ten termin. Ostatecznie egzamin zostat wprowadzony 12.11.2004 r.

!5 Por. Regulamin porzadkowy ustalony przez dyrektora CEM i zatwierdzony przez ministra zdrowia.
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Podjete dziatania przyniosa zapewne w przysztosci pozytywne skutki. Minister-
stwo Zdrowia planuje bowiem nowelizacje rozporzadzenia z 24 marca 2004 r.
w sprawie stazu podyplomowego lekarza i lekarza dentysty. Ma zosta¢ wykreslo-
ny przepis méwiacy, ze wynik egzaminu nie stanowi decyzji administracyjnej
w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjnego. Ponadto, do rozporza-
dzenia zostanie wpisany tryb odwotawczy dla 0sob zadajacych egzamin'®.

Emigracja lekarzy

Istotny wptyw na przebieg kariery zawodowej lekarzy bedzie miato w nad-
chodzacych latach cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej. Konsekwencja swo-
bodnego przeptywu pracownikdéw jest migracja personelu medycznego.

Dane o liczbie zaswiadczen wydanych lekarzom na potrzeby uznawania kwa-
lifikacji w zawodzie lekarza wskazuja, iz obecny odptyw specjalistow medycz-
nych nie ma jeszcze cech procesu masowego i nie jest na tyle istotny, aby mogt
spowodowa¢ w krotkim czasie zagrozenie dla systemu ochrony zdrowia w Pol-
sce'’. Istnieja jednak specjalizacje medyczne, w ktorych migracja lekarzy jest juz
znaczaca, co moze mie¢ negatywny wplyw na dostgp do niektorych uslug me-
dycznych. Dotyczy to przede wszystkim anestezjologii.

Liczba zaswiadczen wydanych anestezjologom przez Izbg Lekarska na po-
trzeby uznania kwalifikacji w zawodzie lekarza w innych panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej od 1 maja 2004 r. do 30 czerwca 2005 r. wyniosta 436.
W stosunku do liczby lekarzy aktywnych zawodowo w tej specjalizacji (3723)
stanowi to 11,71%.

Jednoczesnie, w latach 2001-2004 systematycznie obnizata sig liczba rozpo-
czetych specjalizacji realizowanych w ramach rezydentur'® w zakresie anestezjo-
logii (w poszczeg6lnych latach uruchomiono ich odpowiednio 79, 45, 44 i 26).
Etaty rezydenckie sa jedna z podstawowych drog uzyskiwania specjalizacji. Z uwa-
gi na to, iz sa finansowane z budzetu panstwa, daja ministrowi zdrowia mozli-
wos¢ ksztattowania polityki kadrowej wobec przysztych specjalistow.

16

Por. E. Szarkowska: LEP: bedzie tryb odwolawczy, ale nie wiadomo kiedy, ,,Puls Medycyny”
nr 9z 26.04.2006 r.

'7" Dane zebrane przez izby lekarskie, udostepnione NIK w trakcie kontroli prowadzonej w Mini-
sterstwie Zdrowia.

18 Zgodnie z § 14 ust. 1 rozporzadzenia ministra zdrowia z 20.10.2005 r. w sprawie specjali-
zacji lekarzy i lekarzy dentystow (DzU nr 213, poz. 1779), lekarz moze odbywac specjalizacj¢ na podsta-
wie umowy o pracg w pelnym wymiarze czasu pracy, zawartej z jednostka organizacyjna prowadzaca
specjalizacjg na czas okreslony, w celu doskonalenia zawodowego obejmujacego realizacjg programu
specjalizacji zwana rezydentura.
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Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, konieczne jest dokonywanie okresowe;j
oceny zjawiska emigracji personelu medycznego z Polski, zarobwno w ramach
poszczegolnych specjalizacji, jak i regionow kraju. Wnioski wynikajace z tych
analiz powinny by¢ wykorzystywane przy ustalaniu limitow przyjec¢ na uczelnie
medyczne oraz brane pod uwage przy przyznawaniu etatOw specjalizacyjnych
finansowanych z budzetu panstwa.

lek. med. Piotr Wasilewski
Departament Pracy,
Spraw Socjalnych i Zdrowia w NIK



Krzysztof Kieres

NAUCZANIE JEZYKOW OBCYCH W SZKOLACH PUBLICZNYCH

Nauka jezykow obcych w szkotach publicznych w Polsce jest obowigzkowa
od 10 roku zycia (od IV klasy szkoty podstawowej), w wymiarze 1-3 godzin tygo-
dniowo na jeden jezyk (w liceach i technikach obowiazuje nauka dwoch jezykow)
w klasach IV-VI szkot podstawowych (8 godz. tygodniowo), gimnazjach (9 godz.
tygodniowo) i szkotach ponadgimnazjalnych (15 godz. tygodniowo w liceach i tech-
nikach, 3 godz. w zasadniczych szkotach zawodowychi 11 godzin w liceach i techni-
kach uzupetniajacych na podbudowie zasadniczej szkoty zawodowej)' .

Zakres nauki jezykoéw obcych moze by¢ zwigkszany przez: dodatkowe godzi-
ny dydaktyczne na zaj¢cia obowiazkowe (przydzielane przez organ prowadzacy),
wprowadzenie nauki jezykéw w formie przedmiotu dodatkowego lub zorganizo-
wanie zaje¢¢ pozalekcyjnych.

Wsréd nauczanych w szkotach publicznych obowiazkowo jezykow obcych
najpowszechniejsze sa jezyki angielski i niemiecki; w roku szkolnym 2004/2005
jezykoéw tych uczyto si¢ odpowiednio 65,3% i 34,2% ogdtu uczniow w Polsce.
Pozostate jezyki obce nowozytne nauczane w ramach zaje¢ obowiazkowych, to:
rosyjski (6,7% ogdhu uczniéw), francuski (3,4%), wtoski (0,2%) i hiszpanski (0,2%).

Kontrola pn. ,,Warunki nauczania jezykéw obcych w szkotach publicznych’
zostata przeprowadzona z inicjatywy Najwyzszej Izby Kontroli, ze wzgledu na
istotne znaczenie znajomosci jezykow obcych dla rozwoju spoleczenstwa infor-
macyjnego i udziatu Polakow w zyciu spotecznym i gospodarczym oraz szerokie
zainteresowanie opinii publicznej ta problematyka. Kontrolg przeprowadzono
w okresie od 4 kwietnia do 30 czerwca 2005 r.

' W nawiasach podano taczny tygodniowy wymiar zaje¢ w cyklu nauczania poszczegolnych typow
szkot.

2 Informacja o wynikach kontroli warunkéw nauczania jezykéw obcych w szkotach publicznych,
nr P/05/073 z 21.11.2005 1.
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Celem kontroli byta ocena:

— organizacji nauczania jezykow obcych w szkotach publicznych (a zwlasz-
cza: przestrzegania obowiazujacego wymiaru zaje¢ obowiazkowych i dopuszczal-
nej liczby ucznidow w grupie zajgciowej oraz stosowania programow i podreczni-
kéw dopuszezonych do uzytku szkolnego);

— zakresu dodatkowego nauczania jezykow obcych;

— kwalifikacji nauczycieli jezykow obcych;

— warunkow lokalowych i wyposazenia w $rodki dydaktyczne do nauki jezy-
kéw obeych.

Kontrolg przeprowadzono w 67 szkotach publicznych prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego we wszystkich wojewddztwach, z uwzgled-
nieniem wszystkich etapow ksztatcenia, tj. w 17 szkotach podstawowych, 17 gim-
nazjach, 12 liceach ogdlnoksztatcacych, 12 szkotach i zespotach szkot zawodo-
wych oraz 9 zespotach szkot réznych typow.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita negatywnie warunki nauczania jezykow ob-
cych w szkotach publicznych. Ocena ta wynika z ujawnienia istotnych nieprawi-
dtowosci w wigkszosci skontrolowanych szkot (tj. w 57, co stanowi 85,1% skon-
trolowanych placowek), do ktorych zaliczono:

— nieprzestrzeganie wymagan w zakresie dopuszczalnej liczebnosci grup za-
jeciowych (w 36 szkotach, tj. 53,7%);

— stosowanie programow nauczania niedopuszczonych do uzytku szkolnego
lub nieodpowiednich dla danego typu szkoty (w 9 szkotach, tj. 13,4%);

— powierzanie zaje¢ edukacyjnych nauczycielom niemajacym wymaganych
kwalifikacji jezykowych i pedagogicznych (w 33 szkotach, tj. 49,3%);

— stosowanie podrgcznikow niedopuszczonych do uzytku szkolnego lub nie-
odpowiednich dla danego typu szkoty (w 15 szkotach, tj. 22,4%);

— niezrealizowanie w cyklu nauczania wymaganego (minimalnego) wymiaru
zaje¢ obowiazkowych (w 2 szkotach, tj. 3%);

—niezapewnienie uczniom gimnazjow i szkot ponadgimnazjalnych mozliwo-
$ci kontynuacji nauczania jezyka obcego nauczanego na nizszym etapie edukacji
(w 3 szkotach, tj. 4,5%);

— zlecanie prowadzenia obowiazkowych zaje¢ z jezykow obcych w szkole
przedsigbiorcom (w 3 szkotach, tj. 4,5%).

Tylko w co sibdmej skontrolowanej szkole (tj. w 10 szkotach — 14,9%) za-
pewniono warunki nauczania jgzykow obcych okreslone w ramowych planach
nauczania® oraz niezbedna liczbg nauczycieli majacych wymagane kwalifikacje.

3 Rozporzadzenie ministra edukacji narodowej i sportu z 12.02.2002 r. w sprawie ramowych pla-
néw nauczania w szkotach publicznych (DzU nr 15, poz. 142, ze zm.).
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Nalezy zauwazy¢, ze faktycznie realizowana liczba godzin zaje¢ edukacyj-
nych z jezykow obcych jest zanizona (w stosunku do planowanej w cyklu naucza-
nia) ze wzgledu na absencje¢ nauczycieli jgzykow obcych. W szkotach objetych
kontrola w roku szkolnym 2004/2005 nie odbyto si¢ z tego powodu okoto 11%
planowanych zaj¢¢ lekcyjnych z jezykow obcych.

W grupie porownywalnych panstw Unii Europejskiej Polska nalezy do kra-
jow (wraz z Portugalia, Stowacja i Islandia), w ktérych obowiazkowa nauka jezy-
kéw obeych w szkotach publicznych rozpoczyna sig najpézniej (w wieku 10 lat).
W innych panstwach nauka ta rozpoczyna si¢ wczesniej, np. w Norwegii w wieku
6 lat, w Finlandii, Szwecji i Estonii w wieku 7 lat, a w Niemczech i Francji w wie-
ku 8 lat.

Obowiagzkowa nauka jezykow obcych

Do skontrolowanych 67 szkot uczgszczato w roku szkolnym 2004/2005 tacznie
okoto 36,2 tys. uczniow, w tym obowiazkowa nauka jezykow obcych objetych
byto 31,6 tys. uczniéw (87,3%)*. Struktura nauczania jgzykow byta nastgpujaca:
angielskiego — 66,3% uczniow, niemieckiego —45,9%, rosyjskiego — 10,7%, fran-
cuskiego — 3,8%, hiszpanskiego — 0,1% i facinskiego — 0,05%.

W 18 szkotach podstawowych® prowadzono tacznie dla 5,2 tys. uczniow,
obowiazkowa nauke jezykow: angielskiego (72,8% uczniow) lub niemieckiego
(27,2% uczniow). W 14 sposrod tych szkot uczniowie nie mieli mozliwosci wy-
boru jezyka obcego w ramach zaj¢¢ obowiazkowych, bowiem byt to jedyny jezyk
nauczany w tych szkotach. Obowiazkowa nauka jezykéw obcych w wymienio-
nych 14 szkotach obejmowano tacznie 3,7 tys. ucznidéw. Wedtug wyjasnien dy-
rektoréw tych placowek, o takim ograniczeniu oferty edukacyjnej decydowaty:
niedobor nauczycieli jezykow obcych w rejonie funkcjonowania szkoly, mata licz-
ba godzin dydaktycznych jezykow ogoétem w szkole — niezapewniajaca utworze-
nia kolejnego pelnego etatu nauczycielskiego (w matych szkotach wiejskich) oraz
brak zainteresowania srodowiska szkolnego innym je¢zykiem obcym.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, ograniczona mozliwo$¢ wyboru przez
uczniow jezyka obcego do nauki w ramach zaj¢¢ obowiazkowych w szkole pod-
stawowej jest zjawiskiem niekorzystnym. Wybor nauczanego jezyka obcego

4 Nauka jezykow obcych nie jest obowiazkowa na I etapie edukacji, tj. w klasach I-IIT szkoty
podstawowej, stad nie wszyscy uczniowie kontrolowanych szkot byli objgei obowiazkowa nauka jgzy-
kéw obceych.

5 Kontrola objeto 17 samodzielnych szkot podstawowych oraz 1 szkote podstawowa funkcjonu-
jaca w strukturze zespotu szkot.
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w szkole podstawowej przesadza bowiem o kontynuacji nauczania tego samego
jezyka w gimnazjum i szkole ponadgimnazjalnej (jako pierwszego jezyka obcego).

W objetych kontrola 19 gimnazjach® prowadzono tacznie dla 8,1 tys. ucznidéw,
obowiazkowa nauke jezykow: angielskiego (65,2% ucznidw), niemieckiego (dla
34,5% uczniow) i francuskiego (0,3% uczniow).

W 20 liceach ogolnoksztatcacych’” obowiazkowa nauka jezykoéw obcych obej-
mowano tacznie 7 tys. uczniow. Jako pierwszego jezyka obcego (bedacego kon-
tynuacja jezyka nauczanego na wczesniejszym etapie edukacji) nauczano: angiel-
skiego (82,3% uczniéw), niemieckiego (17,2% uczniow) 1 rosyjskiego (0,5%
uczniow). Jako drugiego jezyka obcego (w szkotach dla mtodziezy) nauczano:
angielskiego (26,3% uczniow), niemieckiego (53,1% uczniow), francuskiego
(11,9% uczniow), rosyjskiego (7,9% uczniow), hiszpanskiego (0,6% uczniow)
i tacinskiego (0,2% ucznioéw).

Do skontrolowanych 20 szkoét i zespotow szkot zawodowych réznych typow
(szkoly zasadnicze, technika, licea profilowane) uczgszczalo ogétem 11,2 tys.
ucznidéw, z czego obowiazkowa nauka dwoch jezykoéw obcych obejmowano 6,5 tys.
uczniow (58%), a dla pozostatych 4,7 tys. uczniow (42%) obowiazkowa byta na-
uka tylko jednego jezyka obcego®. Jako pierwszego jezyka obcego (jedynego
w szkotach z obowiazkowa nauka jednego jezyka obcego) nauczano: angielskie-
20 (50,2% uczniow), niemieckiego (27,7% ucznidw), rosyjskiego (20,4% ucznidw)
i francuskiego (1,7% uczniow). Jako drugiego jezyka obcego nauczano: angiel-
skiego (26% uczniow), niemieckiego (53,1% ucznidéw), rosyjskiego (15,4%
uczniow) i1 francuskiego (5,5% uczniow).

W 17 jednostkach z grupy 20 szko6t zawodowych istnialy zasadnicze szko-
ty zawodowe, do ktérych uczeszczato ogotem 2,5 tys. ucznidow. W szkotach tych
nauczano: rosyjskiego (67,9% ucznidow), angielskiego (16,7% uczniéw) i niemiec-
kiego (15,4% uczniow). Trzeba zwroci¢ uwage na odmienna, niz przecigtnie w in-
nych typach szkoét, tendencje ksztattowania si¢ struktury nauczanych jezykow
obcych w szkotach zasadniczych — dominujacym jgzykiem obcym w tych szko-
tach jest jezyk rosyjski, podczas gdy ogétem w badanych szkotach, jak rowniez
w calym kraju, dominujacy w obowigzkowym nauczaniu jest jezyk angielski.
Swiadczy to o zréznicowaniu oferty jezykowej dla uczniow zaleznie od typu szkoty.

¢ Kontrolg objgto 17 samodzielnych gimnazjow oraz 2 gimnazja funkcjonujace w strukturze ze-

spotow szkot.

7 Kontrola objeto 12 samodzielnych licedw ogolnoksztatcacych i 8 funkcjonujacych w strukturze
zespotow szkot, w tym 3 szkoty dla dorostych.

8 Wsrdd jednostek objetych kontrolg istnialy szkoty, dla ktorych ramowe plany nauczania (obo-
wiazujace w roku szkolnym 2004/2005) przewidywaty nauke jednego jezyka obcego; byly to: zasadnicze
szkoty zawodowe, szkoty dla dorostych, technika na podbudowie szkoty podstawowe;.
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W ustaleniach kontroli podkreslono istotny problem organizacji obowiazko-
wego nauczania jezykoéw obcych, jakim jest niezapewnienie w niektorych szko-
tach ciagtosci nauczania jezyka obcego z nizszego etapu edukacji. Zarowno z pod-
stawy programowej jezyka obcego, jak i rozporzadzenia w sprawie ramowych
plandéw nauczania wynika zasada kontynuacji nauczania jednego jezyka obcego
od szkotly podstawowej az do szkoty ponadgimnazjalne;j.

Tylko w 3 jednostkach wsrod 17 zasadniczych szkot zawodowych prowa-
dzono nauczanie dwodch jezykow obcych (tacznie dla okoto 0,7 tys. uczniow) —
roznych w poszczegolnych oddziatach, a w pozostatych 14 tego typu szkotach
(tacznie dla okoto 1,8 tys. uczniow) — tylko jednego jezyka obcego, tego samego
dla wszystkich uczniow. Ze wzgledu na rekrutacj¢ do szkét ponadgimnazjalnych
uczniéw z obwodow szkolnych réznych gimnazjow (w ktorych nauczano réz-
nych jezykoéw obceych), dla czgéci uczniow w zasadniczej szkole zawodowej na-
uka jezyka obcego zaczynata si¢ od podstaw — nie kontynuowano jezyka naucza-
nego w gimnazjum. Nalezy zauwazy¢, ze w objetych kontrola gimnazjach w ogole
nie nauczano j¢zyka rosyjskiego jako przedmiotu obowiazkowego, natomiast 0go-
tem w Polsce w roku szkolnym 2004/2005 jedynie 3,3% ucznidow gimnazjow uczyto
si¢ tego jezyka jako przedmiotu obowiazkowego®. Przecigtny udziat uczniow
uczacych si¢ w szkotach ponadgimnazjalnych jezyka rosyjskiego jako pierwsze-
go z jezykow obcych, w tym w zasadniczych szkotach zawodowych, powinien
by¢ zblizony do udzialu ucznidéw uczacych sig tego jezyka w gimnazjach (pewne
zroéznicowanie moze wynika¢ ze stopniowego zmniejszania si¢ zakresu naucza-
nia jezyka rosyjskiego w szkotach).

Odpowiedzialno$¢ za te nieprawidtowosci spoczywa na dyrektorach szkot,
ustalajacych dla poszczegdlnych klas i oddziatlow szkolny plan nauczania'®.

Dodatkowe nauczanie jezykéw obcych

Wedhug danych statystyki publicznej, w roku szkolnym 2004/2005 zakres
objecia uczniow dodatkowa nauka jezykow obcych ogotem w Polsce byt nastepu-
jacy: angielskiego — 737,9 tys., niemieckiego — 577 tys., francuskiego — 60,4 tys.,
innych jezykow — 201,3 tys. Dodatkowa nauka jezykow obcych organizowana
byta gtownie na poczatkowych etapach edukacji — np. jezyka angielskiego w 6,1 tys.
szkot podstawowych oraz 1,7 tys. gimnazjow i tylko w 76 szkotach ponadgimna-
zjalnych. W stosunku do roku szkolnego 2003/2004 wzrosta liczba uczniéw obje-

o Zrédlo: Raport Powszechno$é nauczania jezykéw obeych w roku szkolnym 2004/2005, wyd.:
Centralny Osrodek Doskonalenia Nauczycieli, Warszawa 2005, s. 22.
10" Patrz: §3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie ramowych planow nauczania.
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tych dodatkowa nauka jgzykow obcych: angielskiego — o 34,9%, niemieckiego —
0 33,5%, francuskiego — o 14,4%, innych jezykow — o 18,4%!'".

W skontrolowanych 67 szkotach dodatkowa nauka jezykow obcych w roku
szkolnym 2004/2005 obejmowano tacznie 7,8 tys. ucznidw, tj. 21,5% ogotu
ucznidow tych szkot. W znaczacym zakresie dodatkowe nauczanie jezyka obcego
odbywato si¢ jedynie w szkotach podstawowych — dla 3,5 tys. uczniow (35,7%
uczniéw ogoétem badanych szkot podstawowych) i gimnazjach — dla 3,9 tys.
uczniow (48,1% uczniow ogodtem badanych gimnazjow). W szkotach ponadgim-
nazjalnych dodatkowa nauka jezykow obcych objeto tacznie tylko 0,4 tys. uczniow
(2,2% ucznidw ogdlem badanych szkot ponadgimnazjalnych).

Dodatkowo j¢zyka obcego nauczano w 15 szkotach podstawowych (83% ob-
jetych kontrola) i 15 gimnazjach (79% objetych kontrola). W szkotach podstawo-
wych byto to w 14 wypadkach wczesniejsze wprowadzenie (na I etapie edukacji)
nauki jezyka obowiazujacego od 11 etapu edukacji — dla 2,9 tys. uczniow (83,6%),
aw 3 —wprowadzenie drugiego jezyka obcego na Il etapie edukacji —dla 0,6 tys.
uczniow (16,4%). Wszystkich uczniow szkoly obejmowano nauka jezyka obcego
juz od pierwszej klasy w 9 szkotach podstawowych, a drugi jgzyk obcy dla wszyst-
kich uczniéw wprowadzono w jednej szkole podstawowej i 6 gimnazjach. W po-
zostatych szkotach podstawowych i gimnazjach dodatkowa nauke jezyka obcego
organizowano tylko w wybranych oddziatach lub tylko dla zainteresowanych
uczniow. Wedtug wyjasnien dyrektorow szkol, o takim ograniczeniu oferty edu-
kacyjnej decydowaty: niedobor nauczycieli jezykow obcych w rejonie funkcjo-
nowania szkoly oraz niewystarczajaca pula godzin do dyspozycji dyrektora szko-
ty na wprowadzenie takiego przedmiotu w wymiarze godzin umozliwiajacym
realizacj¢ podstawy programowej. Zauwazy¢ tez nalezy, ze drugi jezyk obcy na-
uczany byt w wymiarze 1 lub 2 godzin tygodniowo, tj. nizszym niz wymiar na-
uczania obowiazkowego jezyka obcego.

Zdaniem Najwyzszej 1zby Kontroli, znaczny zasi¢g dodatkowego nauczania
jezykow obcych w szkotach podstawowych i gimnazjach nalezy uznaé za zjawi-
sko korzystne dla edukacji jezykowej mtodziezy, odpowiadajace kierunkom poli-
tyki edukacyjnej Unii Europejskiej' i polityki o§wiatowej panstwa polskiego' .

11 Zrodto: Raport Powszechnosé..., op. cit., s. 41 8.

12 W dokumencie Komisji Europejskiej Promowanie nauki jezykdw i réznorodnosci jezykowe. Plan
dziatan 2004-2006 za priorytetowe zadanie uznano zapewnienie skutecznej nauki jgzykow obcych
w szkole podstawowej i zamieszczono wezwanie do nauczania co najmniej dwoch jezykow obcych od
najmlodszych lat.

13 W przyjetej przez Rade Ministrow Strategii rozwoju edukacji narodowej na lata 2001-2006
w dziataniach na te lata przewidziano m.in. wprowadzenie obowiazkowego nauczania dwoch jezykow
obcych, zgodnie z tendencjami panujacymi w Unii Europejskiej (s. 67 tego dokumentu).
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W 10 szkotach stwierdzono nieprawidtowosci w organizowaniu nauki jezy-
kéw obeych w formie przedmiotu dodatkowego, ktore polegaty na:

— nierzetelnym wykazywaniu w dokumentacji szkolnej wprowadzonych do-
datkowo zaje¢ lekcyjnych z jezykow obcych dla wszystkich uczniow z danego
oddziatu jako kota zainteresowan, mimo ze faktycznie miaty one charakter przed-
miotu dodatkowego;

— organizowaniu zaj¢¢ w formie przedmiotu dodatkowego tylko dla czesci
uczniow danego oddziatu, zgodnie z ich zainteresowaniami.

Z przepisow §3 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z §2 ust. 5 pkt 2 rozporzadzenia w spra-
wie ramowych planéw nauczania wynika, ze dodatkowe zajecia organizowane
z wykorzystaniem godzin do dyspozycji dyrektora szkoly powinny by¢ zorgani-
zowane dla catego oddziatu. Zgodnie z przepisami §2 ust. 5 pkt 4 tego rozporza-
dzenia, zajecia organizowane w ramach godzin do dyspozycji dyrektora szkoty
dla grupy ucznidéw, zgodnie z ich zainteresowaniami, nie majq charakteru przed-
miotu dodatkowego. Odpowiedzialno$¢ za nieprawidtowosci w tym zakresie po-
nosza dyrektorzy szkot, ktorzy zgodnie ze swoimi kompetencjami przygotowuja
projekty organizacyjne szkot.

Zajecia pozalekcyjne wspierajace nauczanie jezykéw obcych

W 20 sposrod 67 szkot objetych kontrola (tj. 29,9%) prowadzone byly dla
wybranych uczniow systematyczne zajecia pozalekcyjne z zakresu nauki jezy-
kéw obeych i kultury krajéw odpowiedniego obszaru jezykowego. Ta forma za-
je¢ kierowana byla do ucznidw o szczegoélnych zainteresowaniach jezykowych.
W 12 szkotach zajecia te wprowadzono wykorzystujac dodatkowe $rodki przy-
znane na ten cel przez organ prowadzacy szkotg, w pozostatych przeznaczono na
nie godziny bedace w dyspozycji dyrektorow szkot.

W wymianie migdzynarodowej, organizowanej w okresie wakacji poprzedza-
jacych rok szkolny 2004/2005, oraz w programach migdzynarodowych uczestni-
czyli uczniowie 31 szkot objetych kontrola, w tym 16 sposrdd 33 szkot ponad-
gimnazjalnych. W kazdym wypadku dotyczylo to jedynie niewielkiej liczby
uczniow wyjezdzajacych na pobyt do wspodtpracujacych szkot zagranicznych.
Swiadczy to o niezapewnieniu uczniom niezbgdnego kontaktu z osobami pocho-
dzacymi z obszaru terytorialnego stosowania nauczanego jezyka obcego. Nalezy
zauwazyC, ze w podstawie programowej jezyka obcego nauczanego jako pierw-
szego w liceach ogolnoksztalcacych, liceach profilowanych, technikach oraz uzu-
petniajacych liceach ogolnoksztatcacych i technikach wsrdd zadan szkot przewi-
dziano migdzy innymi: dazenie do zapewnienia uczniom maksimum kontaktu
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z jezykiem obcym, w szczegdlnosci przez wymiang ze szkotami z innych krajow
lub uczestnictwo w programach migdzynarodowych.

W 51 szkotach (tj. 76,1%) podejmowane byty w formach pozalekcyjnych rozne
inne dziatania wspierajace nauczanie jezykoéw obcych. Polegaty gtdéwnie na udziale
ucznidow w zewngtrznych konkursach i olimpiadach jezykowych, organizowaniu
w szkotach dni europejskich, zaktadaniu klubow europejskich, przeprowadzaniu
szkolnych konkursow recytatorskich poezji obcojezycznej i prezentacji kultury
krajow odpowiedniego obszaru jezykowego, jak tez organizowaniu zaje¢ wyrow-
nawczych dla uczniow, o ktorych mowa w §2 ust. 5 pkt 4 rozporzadzenia w spra-
wie ramowych planéw nauczania.

Nauka jezykow obcych w formach pozaszkolnych

Z przeprowadzonych podczas kontroli badan ankietowych wsrod okoto 8,5
tys. ucznidw (4j. 23,5% ucznidow szkot objetych kontrola) wynika, ze 23% uczniow
korzystato w roku szkolnym 2004/2005 z systematycznej nauki jezykow obcych
w formach pozaszkolnych. Uczniowie ci poglgbiali gtownie znajomos¢ jezykow
obcych bgdacych przedmiotem nauki szkolnej, bowiem dla 80% uczniow korzy-
stajacych z takiej nauki byt to ten sam lub jeden sposrod jezykoéw obcych naucza-
nych w szkole'.

Najwigksza intensyfikacja pozaszkolnej nauki jezykoéw obcych miata miejsce
wsrod uczniow licedw ogolnoksztatcacych (36,9% ucznidw), a najnizsza wsrod
ucznidow szkot zawodowych. Zauwazalna jest zalezno$¢ udziatu uczniéw w do-
skonaleniu jezykow obcych w formach pozaszkolnych od wielko$ci miejscowo-
$ci, w ktorej jest siedziba szkoly —najmniej w szkotach potozonych na wsi (10%),
najwigcej w szkotach potozonych w duzych miastach (28,8%)".

Jezyki obce doskonalone w formach pozaszkolnych to gtdownie angielski
(67,9%) 1 niemiecki (20,5%); udziat pozostatych jezykow obcych w ksztalceniu
pozaszkolnym wynosit od 1,3% do 3,8%. Tendencja ta wystapita jednakowo we
wszystkich typach szkot.

!4 Badaniem ankietowym objgto ogdtem ok. 8,5 tys. uczniow z ostatnich klas szkot podstawowych,
gimnazjow i zasadniczych szkot zawodowych oraz uczniéw z klas przedmaturalnych licedow ogodlno-
ksztalcacych, licedw profilowanych i technikow.

15 W analizie tej przyjeto nastepujaca kwalifikacje miejscowosci: duze miasto — miasto bedace
siedziba wojewodztwa lub miasto na prawach powiatu; Srednie miasto — miasto bedace siedziba powiatu;
male miasto — miasto bgdace siedziba gminy; wie$ — miejscowo$¢ niebgdaca miastem.
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Przestrzeganie dopuszczalnej liczebno$ci uczniéow w grupach zajeciowych

W 36 sposrod 67 szkot objetych kontrola (tj. 53,7%) stwierdzono prowadzenie
wszystkich lub czgsci zaje¢ lekeyjnych z jezykdéw obeych w grupach przekraczaja-
cych dopuszczalng liczebno$¢ 24 uczniow, ustalona przepisami §6 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia w sprawie ramowych planéw nauczania. Dotyczyto to zarbwno
zaje¢ obowiazkowych, jak i dodatkowych!®. W 31 wypadkach wiazato si¢ to z za-
twierdzeniem przez organ prowadzacy przygotowanego przez dyrektora szkoty
projektu organizacji szkoty bez wymaganego podzialu oddziatlow na grupy, przy
czym w 29 wypadkach nastapito to po pozytywnym zaopiniowaniu przez przed-
stawicieli organdw nadzoru pedagogicznego tak wadliwie zaplanowanej organi-
zacji szkoty.

Pozytywne opiniowanie przez organy nadzoru pedagogicznego projektow
organizacji szkot, przygotowanych przez dyrektorow, bez zachowania dopusz-
czalnej liczebnosci grup na zajeciach z jezykow obeych oraz zatwierdzanie takiej
organizacji przez organy prowadzace, jest — zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli —
dziataniem nielegalnym i stanowi istotng nieprawidtowo$¢ w dziatalnosci tych
organ6éw. Skutkuje to pogorszeniem warunkow nauczania jezykow obcych w szko-
tach publicznych (ze wzgledu na duza liczebnos$¢ ucznidw w grupie zajeciowej).

Przekroczenie dopuszczalnej liczebno$ci uczniow w grupie zajeciowej doty-
czylo zwlaszcza jezykow obcych nauczanych jako przedmiot dodatkowy. Taka
sytuacja wystapita w 11 szkotach podstawowych i 6 gimnazjach. Z wyjasnien
dyrektoréw szkot wynika, ze dazyli oni do wprowadzenia dodatkowej nauki jezy-
kéw obeych, poniewaz oczekiwata tego spotecznosé szkolna. Mogli to zrealizo-
wac jedynie w ramach begdacych w ich dyspozycji godzin dyrektorskich. Organi-
zacja tych zaje¢ w podziale na grupy wymagataby wykorzystania na ten cel
dwukrotnie wigkszej liczby godzin dyrektorskich, co ograniczatoby mozliwos¢
wprowadzenia innych zaje¢, na ktore te godziny moga by¢ wykorzystywane. Po-
wszechnie uznawano, ze dla dobra ucznia lepsze jest wprowadzenie dodatkowe;j
nauki jezykow obcych dla wigkszej liczby oddziatow, przy braku podzialu na
grupy zajeciowe, niz rezygnacja z takich zaje¢ w ogole lub ograniczenie ich za-
kresu do mniejszej liczby oddziatow. Wskazywano tez na niedobor nauczycieli
jezykow obcych, powodujacy koniecznosé ograniczania ogolnej liczby realizo-
wanych w szkole godzin zaj¢¢ dydaktycznych z jezykdw obceych.

Trzeba zwroci¢ uwage na powszechnosé tolerowania nieprawidtowosci w li-
czebnosci grup zajeciowych z jezykow obcych przez organy nadzoru pedago-

16 Dotyczyto to zardwno szkot podstawowych, gimnazjow oraz szkot ponadgimnazjalnych i po-
nadpodstawowych.
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gicznego (kuratorow o§wiaty) w procesie opiniowania projektow organizacji szkot,
przed ich zatwierdzeniem przez organy prowadzace szkoty. Z ustalen kontroli
wynika, ze ma to zwiazek z nieprawidtowa interpretacja przez niektore organy
nadzoru pedagogicznego obowiazujacych w tym zakresie norm prawnych.

Najwyzsza Izba Kontroli w swoich ocenach nie podzielita powyzszych opinii
kuratorow o$wiaty. Przepisy §6 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie ramowych
plandéw nauczania ustalaja obowiazek podzialu na grupy oddziatow i zespotow
migdzyoddziatowych liczacych wigcej niz 24 ucznidow — bez ograniczania tego
warunku jedynie do przedmiotow obowiazkowych. Z ustalen kontroli wynika, ze
dyrektorzy szkét podstawowych wprowadzali jezyk obey na I etapie edukacji na
podstawie przepiséw §2 ust. 5 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie ramowych planow
nauczania. Przepisy te pozwalaja na przeznaczenie godzin dyrektorskich zardw-
no na realizacj¢ dodatkowych zaje¢ edukacyjnych nieujetych w ramowym planie
nauczania, dla ktorych zostata opracowana podstawa programowa, jak i zajec
edukacyjnych, dla ktérych nie zostata ustalona podstawa programowa, lecz pro-
gram nauczania tych zaje¢ zostal wlaczony do szkolnego zestawu programow
nauczania'’.

Prawidlowos$¢ doboru programéw nauczania

W 9 sposrod 67 szkot objetych kontrola (tj. 13,4%) stwierdzono niewlasciwy
dobér programdéw nauczania jezykdéw obcych. W 2 placowkach polegato to na
zastosowaniu programdw nauczania nieujetych w aktualnych wykazach progra-
moéw dopuszezonych do uzytku szkolnego przez ministra wiasciwego do spraw
o$wiaty i wychowania; w 4 — programow, ktore byty dopuszczone do uzytku szkol-
nego z przeznaczeniem do innych typow szkol; w 3 — programéw wiasnych na-
uczycieli, ktore zostaty wiaczone do zestawu szkolnych programoéw nauczania
bez uzyskania pozytywnej opinii innego nauczyciela mianowanego lub dyplomo-
wanego z wyksztalceniem wyzszym w zakresie odpowiedniego jezyka obcego
oraz opinii przedstawicielstwa rodzicow, tj. z naruszeniem obowiazujacego trybu'®.
Opracowane przez nauczycieli wlasne programy nauczania stosowano w 4 szko-
fach. Niewlasciwie dobrane programy stosowano przecigtnie w okoto 21% ogotu
zajec z zakresu jezykow obcych w wymienionych 9 szkotach, przy czym w jed-

7 W publikowanym przez ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania wykazie progra-
mow nauczania dopuszczonych do uzytku szkolnego znajduja si¢ m.in. programy nauczania jezykow
obcych (angielskiego, niemieckiego, francuskiego) na I etapie edukacji.

18 Patrz: §24 ust. 9 i 11 rozporzadzenia ministra edukacji narodowej i sportu z 5.02.2004 r.
w sprawie dopuszczania do uzytku szkolnego programéw wychowania przedszkolnego, programoéw na-
uczania i podrgcznikow oraz cofania dopuszczenia (DzU nr 25, poz. 220).
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nym przypadku (SP w Bialymstoku) calo$¢ zajec z jezyka angielskiego prowa-
dzona byta na podstawie szkolnych programoéw nauczania, ktore wprowadzono
do stosowania bez uzyskania wymaganej opinii innego nauczyciela z odpowied-
nimi kwalifikacjami.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita, ze niewtasciwy dobor programéw naucza-
nia §wiadczy o nierzetelnej realizacji zadan przez nauczycieli jezykoéw obcych,
ktorzy maja prawo doboru sposrod programoéw dopuszczonych do uzytku szkol-
nego, oraz przez dyrektorow szkot, ktorzy dopuszcezaja do uzytku w danej szkole
programy nauczania opracowane przez nauczycieli'’ .

Prawidlowo$¢ doboru podrecznikéw szkolnych

W 15 szkotach (22,4%) stwierdzono niewtasciwy dobor podrgcznikow szkol-
nych do nauki jezykéw obcych. W 12 placowkach stosowano podreczniki nieuje-
te w wykazie podrecznikow dopuszczonych do uzytku szkolnego przez ministra
wlasciwego do spraw oswiaty i wychowania, natomiast w 7 — podrecznikow, kto-
re byly dopuszczone do uzytku szkolnego z przeznaczeniem do innych typow
szkot. Niewtasciwie dobrane podrgczniki stosowano przecigtnie w okoto 28%
ogotu zajec z jezykow obcych w wymienionych 15 szkotach.

Najwyzsza [zba Kontroli uznata, ze nieodpowiedni dobor podrecznikow swiad-
czy o nierzetelnej realizacji zadan przez nauczycieli jezykow obcych, ktorzy maja
prawo wybraé¢ podregcznik sposrod dopuszezonych do uzytku szkolnego® .

Za czynnik niekorzystny dla jako$ci nauczania jezykdéw obcych nalezy uznad
zréznicowany stopien wyposazenia uczniow w zalecane przez nauczycieli pod-
reczniki szkolne. Badania kontrolne przeprowadzone w najstarszych klasach szkot
podstawowych, gimnazjow i zasadniczych szkot zawodowych oraz klasach przed-
maturalnych wykazaty, ze tylko w 22 (4j. 32,8%) sposrod szkot objetych kontrola
wszyscy uczniowie mieli zalecone przez nauczycieli podre¢czniki szkolne do na-
uki jezykow obcych. Istotne braki podrgcznikow — obejmujace powyzej 30%
uczniow poszczeg6lnych oddziatow — stwierdzono w 20 szkotach, w tym: 2 gim-
nazjach, 2 liceach ogélnoksztatcacych i 16 innych szkotach ponadgimnazjalnych.
Z wyjasnien dyrektoréow szkol wynika, ze byto to spowodowane gtéwnie ograni-
czonymi mozliwo$ciami finansowymi rodzicow ucznidw oraz wysokimi cenami
podrecznikéw do nauki jezykoéw (w stosunku do przecigtnych cen podrecznikow
do innych przedmiotow).

19 Patrz: art. 22a ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty i §24 ust. 1 rozporzadzenia, jw.
20 Patrz: art. 22a ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty.
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Uczniowie niekorzystajacy z zaleconych przez nauczyciela podrgcznikoéw
szkolnych maja ograniczong mozliwos$¢ doskonalenia nauki jgzyka obcego w wa-
runkach domowych. Ponadto jest to takze ograniczenie w doborze form i metod
pracy podczas zaje¢ lekcyjnych przez nauczyciela.

Wyposazenie szkot w Srodki dydaktyczne wspomagajace nauczanie

Badania kontrolne wykazaty zr6znicowane warunki lokalowe i techniczne do
nauczania jezykow obcych. W 60 szkotach (tj. 89,6%) zorganizowano ogoélem
211 sal z przeznaczeniem do nauczania jezykow obcych, w tym 3 placoéwki miaty
laboratoria jezykowe (tj. specjalistyczne sale, wyposazone w indywidualne sta-
nowiska pracy dla uczniéw wraz z odpowiednim systemem potaczen fonicznych).
W salach jezykowych odbywato si¢ przecigtnie 69,4% wszystkich zaj¢¢ lekeyj-
nych z zakresu jezykow obcych. Na pozostate zajgcia wykorzystywano sale o ogdl-
nym przeznaczeniu lub ze specjalistycznym wyposazeniem do nauczania innych
przedmiotow szkolnych. Brak sal jezykowych w niektorych szkotach oraz orga-
nizacja nauczania poza takimi salami wynikaty przede wszystkim z og6lnego nie-
dostatku izb lekcyjnych w obiektach szkolnych.

Zréznicowany byt tez stan wyposazenia szkot w srodki dydaktyczne wspiera-
jace praceg nauczycieli jezykow obcych. Badanie stanu wyposazenia istniejacych
sal jezykowych wykazato, ze tylko w 111 z nich (52,6%) nauczyciele mieli do
dyspozycji srodki dydaktyczne odpowiednie dla kazdej z grup tresci programo-
wych wyszczegolnionych w podstawie programowej nauczania jezykow obcych
w badanych typach szkot (szkoly podstawowej, gimnazjum oraz ponadgimna-
zjalnych: liceéw ogodlnoksztatcacych, liceow profilowanych i technikow).

We wszystkich szkotach objetych kontrola nauczyciele jezykdéw obcych stwier-
dzali, ze istniejacy stan wyposazenia szkol w srodki dydaktyczne nie stanowi dla
nich przeszkody w realizacji podstawy programowej. Wskazywali natomiast na
utrudnienia w pracy spowodowane niedoborem technicznych $rodkéw naucza-
nia, zwlaszcza na brak mozliwosci korzystania z technik wideo i komputerowych.

Najwyzsza Izba Kontroli uznata, ze wyposazenie szkot w $rodki dydaktyczne
do nauczania jgzykow obcych jest niezadowalajace, gldwnie ze wzgledu na to, ze
wiele zaje¢ dydaktycznych prowadzi si¢ w salach lekcyjnych, w ktoérych nie ma
potrzebnych nauczycielowi pomocy dydaktycznych, w tym nowoczesnego sprzeg-
tu technicznego. Przy duzej liczebnosci grup zajeciowych (od 12 do 24 uczniow,
a nawet wigcej — w wypadku niewprowadzenia zalecanego podziatu na grupy),
stosowanie $srodkéw dydaktycznych nalezy uznac za istotnie poprawiajace efek-
tywnos$¢ wykorzystania czasu zajec.
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Nauczyciele jezykow obcych

W kontrolowanych szkotach zatrudniano tacznie 433 nauczycieli jezykow
obcych, w tym 19 nauczalo 2 jezykow, 71 (16,4%) byto stazystami lub nauczy-
cielami bez stopnia awansu zawodowego, 135 (31,2%) — nauczycielami kontrak-
towymi, 169 (39%) — mianowanymi oraz 58 (13,4%) — dyplomowanymi?! . Naj-
wyzszy poziom doswiadczenia zawodowego 1 zwiazana z tym stabilizacja kadry
nauczycielskiej wystapity w liceach ogdlnoksztatcacych, gdzie nauczyciele mia-
nowani i dyplomowani stanowili tacznie 70,6% ogo6tu nauczycieli jezykoéw ob-
cych. Znacznie mniej korzystnie pod tym wzgledem wygladata sytuacja w szko-
tach podstawowych i gimnazjach, gdzie nauczycieli mianowanych i dyplomowa-
nych bylo odpowiednio 41,5% i 43%. Zauwazalne jest zroznicowanie poziomu
doswiadczenia zawodowego nauczycieli zaleznie od wielkosci miejscowosci,
w ktorej zlokalizowana jest szkota. Najgorzej byto w szkotach wiejskich, w kto-
rych nauczyciele mianowani i dyplomowani stanowili tacznie 40,4% ogdétu na-
uczycieli jezykow obcych, natomiast w najlepszej sytuacji byly szkoty zlokalizo-
wane w duzych miastach, gdzie nauczyciele mianowani i dyplomowani stanowili
tacznie 56,7% ogotu nauczycieli jezykow obcych.

W 33 sposrod 67 szkot objetych kontrola (tj. 49,3%) nie zapewniono nauczy-
cieli jezykow obcych, ktorzy mieli pelne kwalifikacje. Zatrudniano w nich tacznie
49 nauczycieli (11,3% ogotu nauczycieli jezykdéw obcych w kontrolowanych szko-
fach) niemajacych wymaganego dla danego typu szkoty poziomu znajomosci na-
uczanego jezyka lub odpowiedniego przygotowania pedagogicznego® . Dyrekto-
rzy szkot wyjasniali, ze wynikato to z niedoboru wykwalifikowanych nauczycieli.

W 30 (tj. 44,8%) szkotach jezyki obce byly wykladane przez nauczycieli,
ktorzy nie legitymowali si¢ wymaganym poziomem wyksztalcenia lub potwier-
dzona certyfikatem znajomoscia nauczanego jezyka obcego. Brak tych kwalifi-
kacji istotnie obniza jako$¢ ksztalcenia jezykowego w szkotach publicznych.

Jezyka angielskiego w szkotach objetych kontrola nauczato 233 nauczycieli,
z ktorych 31 (13,3%) nie miato wymaganych kwalifikacji jezykowych. Poziom
kwalifikacji tych nauczycieli byt rozny, zaleznie od wielko$ci miejscowosci beg-
dacej siedziba szkoty. Niekorzystne warunki kadrowe wystapity gtéwnie w szko-
tach potozonych na wsi i w matych miastach, ze wzgledu na duza liczbe nauczy-
cieli bez kwalifikacji i mata — nauczycieli z wyksztalceniem wyzszym w zakresie
filologii i lingwistyki stosowane;j.

21 W liczbie tej nie ujeto 5 0sdb odbywajacych zajecia lekeyjne na podstawie umow o $wiadczenie
ustug edukacyjnych na rzecz szko6t przez przedsigbiorstwa.

22 Dotyczyto to zarowno szkot podstawowych, gimnazjow, jak i szkot ponadgimnazjalnych i po-
nadpodstawowych.
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Jezyk niemiecki byt wyktadany przez 150 nauczycieli, w tym 13 (8,7%) nie-
majacych wymaganych kwalifikacji jezykowych. Mniej korzystne warunki ka-
drowe wystapity w szkotach na wsi i w matych miastach, w stosunku do szkot
w wigkszych osrodkach miejskich. Wynika to z wigkszego udziatu nauczycieli
bez kwalifikacji w szkotach potozonych w mniejszych osrodkach.

Ogotem 45 nauczycieli niemajacych wymaganego przygotowania pedagogicz-
nego — odpowiadajacego nauczanemu jgzykowi obcemu — uczylto jezykow
w 30 szkotach. W 40 wypadkach dotyczylo to nauczycieli niemajacych rowno-
cze$nie wymaganego poziomu znajomosci jezyka obcego, a w 5 — nauczycieli
legitymujacych si¢ odpowiednim certyfikatem.

Tylko w stosunku do 16 0s6b dyrektorzy szkot uzyskali wymagana w tej sytu-
acji zgode organu nadzoru pedagogicznego na zatrudnienie nauczyciela bez od-
powiednich kwalifikacji** . Nieprawidlowos$¢ ta miata dwojaki charakter: zatrud-
niono 13 nauczycieli bez wymaganych kwalifikacji z poczatkiem Iub w trakcie
roku szkolnego 2004/2005 oraz 20 osobom zatrudnionym w latach wczesniej-
szych jako nauczyciele innych specjalnosci lub nauczyciele jezykow obcych bez
wymaganych kwalifikacji powierzono prowadzenie zaj¢¢ dydaktycznych. Takie
praktyki Najwyzsza Izba Kontroli ocenita jako dziatanie nielegalne ze strony dy-
rektoréw szkol, a takze jako nierzetelne wykonywanie ich uprawnien.

Inne ustalenia kontroli

Zajecia dydaktyczne w ramach godzin ponadwymiarowych prowadzito 311 na-
uczycieli jgzykow obcych, tj. okoto 72% sposrod 433 zatrudnionych w szkotach
objetych kontrola. Ich obciazenie ponad obowiazujace pensum wyniosto $rednio-
rocznie 4,6 godzin tygodniowo. W 6 sposrod 67 szkot (tj. 9%) stwierdzono po
jednym przypadku obciazenia nauczyciela jezyka obcego zajeciami dydaktycz-
nymi realizowanymi w godzinach ponadwymiarowych powyzej dopuszczalnego
wymiaru (1/2 pensum), okreslonego przepisami art. 35 ust. 1 ,,Karty nauczycie-
la”. Spowodowane to byto, jak wyjasniali dyrektorzy szkot, brakiem kandydatow
do podjecia stalej pracy w szkole lub na czas okresowych nieobecnos$ci nauczy-
cieli (urlopy wychowawcze i macierzynskie).

Z ustalen kontroli wynika, ze nauczyciele jezykow obcych maja ograniczone
mozliwosci korzystania z pomocy doradcéw metodycznych. W roku szkolnym
2004/2005 dla 40 szkot (59,7%), we wlasciwych rejonowo publicznych placow-
kach doskonalenia nauczycieli (wojewddzkich, powiatowych, gminnych lub bez-
posrednio w szkole) nie powotano doradcow metodycznych w zakresie zadnego

2 Patrz: art. 10 ust. 10 ,,Karty nauczyciela” i art. 7 ust. 1a ustawy o systemie o$wiaty.
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z jezykow obcych nauczanych w tych szkotach. Doradcy specjalizujacy si¢ w je-
zyku angielskim, nauczanym w 65 szkotach powotani byli tylko dla 17 szkét,
natomiast doradcy jezyka niemieckiego, nauczanego w 53 szkotach —dla 14 szkot.
Dla 6 szkot powotano doradcow z zakresu jezykow obcych, bez okreslania w ich
zadaniach specjalizacji jezykowe;j.

Zapewnienie nauczycielom jezykow obcych mozliwosci korzystania z pomocy
doradcéw metodycznych byto znacznie zréznicowane w zalezno$ci od regionu.
Z danych Centralnego Osrodka Doskonalenia Nauczycieli w Warszawie wynika,
ze w roku szkolnym 2003/2004 ogétem w kraju powotanych byto 134 doradcow
metodycznych z zakresu jezykow obcych, przy czym w poszczegdlnych woje-
wodztwach stan osobowy byt nastepujacy: 2 w woj. lubuskim, 3 w podkar-
packim i 4 w §wigtokrzyskim do 20 w $laskim, 14 w dolnoslaskim i 12 w wielko-
polskim?**.

Z analizy 37 raportdOw zewngtrznego mierzenia jakosci pracy szkot objetych
kontrola, prowadzonego w latach 2001-2005 przez odpowiednich kuratorow
o$wiaty, wynika, ze problematyka warunkéw ksztatcenia jezykowego nie byla
traktowana przez organy nadzoru pedagogicznego jako wyodrgbniony obszar ze-
wngetrznego mierzenia jakosci pracy szkot publicznych. Tylko w odniesieniu do
8 szkot w raportach tych znalazty si¢ bezposrednie odniesienia do warunkow na-
uczania jezykow obcych, jako stabych lub mocnych stron ocenianej szkoty. Wsrod
mocnych stron pracy szkoty wskazywano: wprowadzanie nauki jezykow obcych
na I etapie edukacji w szkole podstawowej, wprowadzanie nauki drugiego jezyka
obcego na Il etapie edukacji w szkole podstawowej, wprowadzanie nauki drugie-
go jezyka obcego w gimnazjum (III etap edukacji) i rozwijanie wspotpracy mig-
dzynarodowej mtodziezy. Za stabe strony pracy szkoly uznawano: nieprzestrze-
ganie dopuszczalnej liczebnosci grup na zajeciach z jezykdéw obceych, niedosta-
teczne wyposazenie w $rodki dydaktyczne i niezapewnienie mozliwosci posze-
rzania znajomosci jezykow obcych w formie zaje¢ pozalekcyjnych.

Wewngtrzne mierzenie jakosci pracy szkot, prowadzone przez ich dyrekto-
row w roku szkolnym 2004/2005, w odniesieniu do nauczania jezykdéw obcych
obejmowato gldwnie: hospitacje zajec lekcyjnych, analizg ocen kwalifikacyjnych
uczniow 1 analizg ocen probnej matury. Powszechne byto badanie poziomu zna-
jomosci jezyka obcego uczniow klas pierwszych szkot ponadgimnazjalnych, or-
ganizowane indywidualnie przez poszczegolnych nauczycieli jgzykow obcych
w celu zakwalifikowania uczniéw do grup zajeciowych o r6znym poziomie za-
awansowania.

24 7rodto: Raport Doradey metodyczni w Polsce w roku szkolnym 2003/2004, wyd. Centralny O$ro-
dek Doskonalenia Nauczycieli, Warszawa 2003.
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W ramach mierzenia jakosSci pracy szkoly (zewngtrznego i wewngtrznego)
w jednostkach objetych kontrola nie prowadzono w roku szkolnym 2004/2005
badan efektywnos$ci nauczania jezykow obcych przy wykorzystaniu standardo-
wych narzedzi badawczych.

W roku szkolnym 2004/2005 odbyt si¢ pierwszy egzamin maturalny w lice-
ach ogdlnoksztatcacych i liceach profilowanych, w ktorym czgs¢ pisemna — obej-
mujaca migdzy innymi jezyk obcy nowozytny — byta oceniana poza szkota. Z ana-
lizy wynikow tego egzaminu, prezentowanej przez Centralna Komisj¢ Egzamina-
cyjng w Warszawie, wynika migdzy innymi, ze:

— w grupie jezykdéw obcych najczeséciej wybierany byt jako przedmiot egza-
minu maturalnego jezyk angielski (w 76%);

—wystapito jedynie niewielkie zréznicowanie w wyborze egzaminu pisemnego
z jezyka angielskiego migdzy typami szkot (liceami ogdélnoksztatcacymi i lice-
ami profilowanymi) oraz migdzy szkotami z roznych kategorii miejscowos$ci (pod
wzgledem liczby mieszkancow);

— znaczace zroznicowanie wystapito w przecigtnych wynikach egzaminu pi-
semnego z jezyka angielskiego; wyzsze przecigtne wyniki uzyskaty licea ogoélno-
ksztalcace w stosunku do liceéw profilowanych oraz szkoty potozone w duzych
miastach w stosunku do wsi i mniejszych miast® .

Dzialania podje¢te po zakonczeniu kontroli

Wyniki kontroli warunkéw nauczania jezykow obcych spotkaty si¢ z duzym
zainteresowaniem sejmowej Komisji Edukacji, Nauki i Mtodziezy. Po rozpatrze-
niu ,,Informacji” Najwyzszej [zby Kontroli w tej sprawie (na posiedzeniu 22 lute-
g0 2006 r.) Komisja wystapita do prezesa Rady Ministrow z dezyderatem, wno-
szac o niezwloczne podjecie przez ministra edukacji i nauki systemowych dziatan
zmierzajacych do optymalizacji warunkow nauczania jezykéw obcych.

Podzielajac uwagi przedstawione przez Izbe, za najwazniejsze Komisja uznata:

—wypracowanie efektywniejszego systemu ksztatcenia i doskonalenia nauczy-
cieli oraz uruchomienie mechanizméw motywujacych nauczycieli do podejmo-
wania zatrudnienia w szkotach, szczegdlnie w matych miejscowos$ciach i wsiach;

— opracowanie szczegotowego harmonogramu dziatan umozliwiajacych wpro-
wadzenie obowiazkowej nauki jezyka obcego od pierwszej klasy szkoly podsta-
wowej od roku szkolnego 2007/2008 oraz sformulowanie etapéw i okreslenie

5 Zrédtlo: strona internetowa Centralnej Komisji Egzaminacyjnej w Warszawie: www.cke.edu.pl
(Matura 2005. Podstawowe informacje).
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terminow wprowadzenia drugiego obowiazkowego jezyka obcego w starszych
klasach szkoty podstawowe;;

— okreslenie standardow wyposazenia szkot w pomoce i srodki dydaktyczne
oraz zagwarantowanie niezbednych pienigdzy na ich realizacjg;

— wprowadzenie zewngtrznego systemu mierzenia osiagni¢¢ jezykowych
uczniow po kazdym etapie ksztatcenia;

— rozwijanie r6znych form kontaktow migdzynarodowych jako stalego ele-
mentu edukacji jezykowej w Polsce.

Realizacja proponowanych przedsigwzig¢ pozwoli mtodym Polakom lepie;j
zaistnie¢ na rynku pracy, a takze wspottworzy¢ dorobek naukowy i kulturowy
zjednoczonej Europy.

mgr Krzysztof Kieres
wicedyrektor w Departamencie Nauki, Oswiaty
i Dziedzictwa Narodowego w NIK



Ryszard Ostaszewski

FUNKCJONOWANIE NADZORU BUDOWLANEGO

W latach ubiegtych Najwyzsza Izba Kontroli prowadzita kontrole z zakresu
stosowania i przestrzegania przepisow ustawy — Prawo budowlane. Jednak z uwagi
na wprowadzenie od 11 lipca 2003 r. istotnych zmian w tej ustawie, zaplanowano
ponowna kontrolg organéw nadzoru budowlanego' . Kontrole podjeto z inicjaty-
wy NIK, zgodnie z sugestia Komisji Infrastruktury Sejmu RP IV kadencji. Celem
kontroli byta ocena dziatalnosci organéw nadzoru budowlanego w zakresie realiza-
cji zadan 1 kompetencji natozonych znowelizowana ustawa — Prawo budowlane.

Zakres przedmiotowy i podmiotowy dziatania organéw nadzoru budowlane-
go okresla ustawa z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?. Organami nadzoru bu-
dowlanego, zgodnie z art. 80 ust. 2 ustawy, sa:

— powiatowy inspektor nadzoru budowlanego;

— wojewoda przy pomocy wojewodzkiego inspektora nadzoru budowlanego
jako kierownika wojewddzkiego nadzoru budowlanego wchodzacego w sktad
zespolonej administracji wojewodzkie;j;

— Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego.

Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzony zostal podzial administracji pu-
blicznej dziatajacej w sferze budownictwa na: organy administracji architekto-
niczno-budowlanej i organy nadzoru budowlanego. Podziatu panstwowego nad-
zoru budowlanego dokonano zgodnie z zasada oddzielania funkcji inspekcyjno-
-kontrolnych (organy nadzoru budowlanego) od funkcji administracyjno-praw-
nych dotyczacych nadawania prawa, czyli wydawania pozwolen (organy admini-
stracji architektoniczno-budowlanej). Organy administracji architektoniczno-bu-

' Kontrole przeprowadzono w okresie od 11.08.2005 r. do 30.12.2005 r.
2 DzU 22003 r., nr 207, poz. 2016, ze zm.
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dowlanej i nadzoru budowlanego dziataja w ramach administracji publicznej ze-
spolonej, przy czym te drugie w formie wydzielonych organizacyjnie inspektora-
tow. Nad tymi pionami administracji publicznej w budownictwie nadzor meryto-
ryczny i instancyjny sprawuje Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego (por.
rysunek 1).

Rysunek 1

Organizacja funkcjonowania organéw nadzoru budowlanego
i administracji architektoniczno-budowlanej

ORGANY NADZORU BUDOWLANEGO ORGANY ADMINISTRACJI

ARCHITEKTONICZNO-
-BUDOWLANEJ

GLOWNY INSPEKTOR NADZORU BUDOWLANEGO

WOJEWODA
.,.przy pomocy” WOJEWODA

WOJEWODZKIEGO INSPEKTORA
NADZORU BUDOWLANEGO

POWIATOWY INSPEKTOR NADZORU
BUDOWLANEGO STAROSTA

Z analizy przeprowadzonej w Gtownym Urzedzie Nadzoru Budowlanego
(GUNB) wynika, ze w 2004 r. utrzymat si¢, wystepujacy od kilku lat spadek ogol-
nej liczby wydawanych decyzji o pozwoleniu na budowe, ktéry wyniost 16,8%?
w stosunku do 2003 r. W 2004 r. wydano ogdtem 162 623 takich decyzji dla
178 458 obiektow budowlanych, podczas gdy w 2003 r. — 195 383 decyzji dla
202 617 obiektow. Najwigkszy wptyw na obnizenie si¢ liczby wydanych decyzji
(od 36,7% do 15%) miato zmniejszenie zapotrzebowania na budowe¢ w katego-
riach takich, jak: budowle wodne, obiekty pozostate, budynki gospodarczo-in-
wentarskie oraz obiekty infrastruktury transportu. W kategoriach takich, jak: bu-
dynki wielorodzinne, budynki zamieszkania zbiorowego i budynki uzytecznos$ci
publicznej nastapit wzrost liczby decyzji od 5,2% do 32,8%. Ogodlna liczba decyzji
0 pozwoleniu na budowe zmalata we wszystkich wojewddztwach, a szczegolnie

3 Zrodto: GUNB, ,,Ruch budowlany w 2004 roku”.
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w $wigtokrzyskim, }6dzkim i matopolskim, gldwnie z powodu braku miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego.

Sredni cykl inwestycyjny od wydania decyzji o pozwoleniu na budowe do
,»zgloszenia zamiaru przystapienia do uzytkowania obiektu Iub uzyskania pozwo-
lenia na jego uzytkowanie” trwat przecigtnie od 1,5 roku do 3 lat.

W 2004 r. w poréwnaniu z rokiem poprzednim liczba obiektow przekazywa-
nych do uzytkowania zmalata o 16%, tj. z 149 884 w 2003 r. do 125 623 w 2004 r.
Zdecydowanie najwigcej przekazywanych jest do uzytkowania budynkow jedno-
rodzinnych. Jest to podstawowa kategoria, ktora stanowi 52,7% wszystkich obiek-
tow oddanych do uzytkowania w 2004 r. Pomimo ogdlnego spadku liczby obiek-
tow przekazywanych do uzytkowania, nastapit wzrost w poréwnaniu z 2003 r.
w takich kategoriach, jak: budynki przemystlowo-magazynowe o 22%, obiekty
infrastruktury transportu o 21,5% oraz budynki uzytecznosci publicznej o 11,8%.
Najbardziej zmniejszyta si¢ liczba obiektow oddawanych do uzytkowania w po-
rownaniu z 2003 r. w wojewodztwach: opolskim, §wigtokrzyskim i podkarpac-
kim. Liczbg¢ wydanych decyzji o pozwoleniu na budowg i liczbg obiektow prze-
kazywanych do uzytkowania w latach 1995-2004 przedstawia rysunek 2.

Rysunek 2
Ruch budowlany w latach 1995-2004
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Najwyzsza Izba Kontroli od 11 sierpnia 2005 r. do 30 grudnia 2005 r. prze-
prowadzita kontrole w Gtownym Urzgdzie Nadzoru Budowlanego, w 16 woje-
wodzkich inspektoratach nadzoru budowlanego oraz w 48 powiatowych inspek-
toratach nadzoru budowlanego. Wyniki tych kontroli przyniosty negatywna oceng
funkcjonowania organow nadzoru budowlanego w zakresie wykonywanych za-
dan, natozonych ustawa — Prawo budowlane po 11 lipca 2003 r.*

Pomimo istotnej zmiany przepisow Prawa budowlanego przez m.in. przenie-
sienie czgsci kompetencji z organow administracji architektoniczno-budowlane;j
na organy nadzoru budowlanego, nie dostosowano struktury organizacyjnej tych
organow do obowiazkow natozonych ustawa. Skutkowato to niewydolnoscia ich
funkcjonowania.

Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego, jako centralny organ administracji
rzadowej w sprawach m.in. nadzoru budowlanego, sprawujac nadzor i kontrolg
nad dziatalno$cia wojewddzkich inspektorow nadzoru budowlanego oraz kontro-
lujac dziatania powiatowych inspektorow nadzoru budowlanego, nie podejmo-
wal wystarczajacych dzialan w celu wyeliminowania nieprawidtowosci w funk-
cjonowaniu organéw nadzoru budowlanego.

Dziatania Glownego Inspektora Nadzoru Budowlanego (GINB) polegaty gtow-
nie na:

— przeprowadzeniu 19 kontroli organéw nadzoru budowlanego, w tym 8 wo-
jewodzkich (50%) 1 11 powiatowych inspektorow nadzoru budowlanego (tj. oko-
1o 3%), 14 kontroli organow administracji architektoniczno-budowlanej, 44 kon-
troli rejestrow wnioskoéw o pozwolenie na budoweg oraz decyzji o pozwoleniu na
budowg, 433 kontroli obiektéw budowlanych, 190 kontroli z zakresu stosowania
w budownictwie wyroboéw budowlanych;

— zorganizowaniu 22 narad i szkolen z zakresu stosowania przepisow prawa
dla pracownikow zatrudnionych w organach nadzoru budowlanego i administra-
cji architektoniczno-budowlane;.

Nie doprowadzity one jednak do wyeliminowania naruszen przepisow Prawa
budowlanego oraz Kodeksu postgpowania administracyjnego przez organy nad-
zoru budowlanego. Ponadto z kontroli przeprowadzonych przez GINB wynikato,
ze wzrost liczby czynno$ci administracyjno-biurowych oraz dziatalno$¢ orzecz-
nicza spowodowaty ograniczanie dziatalno$ci inspekcyjno-kontrolnej realizowa-
nej w organach nadzoru budowlanego. Wystapito zatem niekorzystne zjawisko
ostabienia funkcji kontrolnej tych organow. Mimo powyzszych ustalen, GINB
nie podjat skutecznych dziatan w celu jego wyeliminowania.

4 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania nadzoru budowlanego, nr ewid.
28/2006/P05106/KSR.
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Jednoczes$nie stwierdzono, ze w 2004 r. w poréwnaniu z 2003 r. zwigkszyta
si¢ liczba skarg i wnioskow na:

— bezczynno$¢ lub przewlektosé postgpowan prowadzonych przez organy
nadzoru budowlanego (szczebla wojewddzkiego i powiatowego) o okoto 19,4%;

— dziatania organow nadzoru budowlanego w zakresie prowadzonych poste-
powan administracyjnych o okoto 10,9%;

— bezczynnos$¢ Gtownego Inspektora Nadzoru Budowlanego o okoto 17,1%
oraz na rzetelnos¢ dziatan prowadzonych w GUNB o okoto 35,3%.

Pomimo licznych skarg na nienalezyte wykonywanie zadan przez organy nad-
zoru budowlanego nizszego stopnia, Gtoéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego
nie dokonywat okresowych ocen przyjmowania i zalatwiania skarg i wnioskow
przez te organy, co bylo niezgodne z art. 259 k.p.a. Zdaniem Najwyzszej Izby
Kontroli przeprowadzanie takiej analizy mogloby pomoc GINB w podjgciu odpo-
wiednich dziatan, w trybie nadzorczym lub kontrolnym, w celu wyeliminowania
nieprawidtowosci przy wykonywaniu zadan przez organy nadzoru budowlanego.

Odnotowano réwniez niewtasciwa interpretacj¢ przepisow Prawa budowlane-
go przez Gtownego Inspektora Nadzoru Budowlanego, co przyczynito si¢ do wzro-
stu liczby wadliwych rozstrzygnig¢ podejmowanych przez organy nadzoru budow-
lanego. Stwierdzono wypadki uchylania postanowien wydanych przez powiatowych
inspektorow nadzoru budowlanego, naktadajacych kary na inwestorow za nielegal-
ne uzytkowanie obiektow budowlanych, wskazujacych btednie, iz podmiotem uka-
ranym powinien by¢ faktyczny uzytkownik. Wojewodzcy inspektorzy nadzoru bu-
dowlanego w uzasadnieniu tych postanowien powotywali si¢ na stanowisko
Glownego Inspektora Nadzoru Budowlanego®. Skutkowato to zaniechaniem wy-
dawania rozstrzygni¢¢ administracyjnych. Na przyktad, Mazowiecki Wojewodzki
Inspektor Nadzoru Budowlanego uchylit 2 postanowienia Powiatowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego — Warszawskiego Zachodniego, naktadajace kare w taczne;j
wysokos$ci 100 tys. zt na inwestora z tytutu nielegalnego uzytkowania budynkow
mieszkalnych. Organ odwotawczy, powolujac si¢ na stanowisko Gtownego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego, zawarte w pismie z 4 maja 2005 r., wskazat, ze odpo-
wiedzialnym za przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego bez wymaga-
nego pozwolenia lub zgloszenia jest faktyczny uzytkownik obiektu, tj. mieszkancy.

W okresie objetym kontrola 16 wojewddzkich i 48 powiatowych inspektorow
nadzoru budowlanego przeprowadzito ogotem 31 655 kontroli obiektow budow-
lanych w trakcie budowy, uzytkowanych obiektow budowlanych oraz wyrobow
budowlanych:

> W pismie z 4.05.2005 r., skierowanym do wszystkich wojewodzkich inspektoratow nadzoru

budowlanego, przedstawiono stanowisko Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego w sprawie nakta-
dania kar za nielegalne uzytkowanie obiektu budowlanego.
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— 16 wojewddzkich inspektorow nadzoru budowlanego przeprowadzito 5711
kontroli, w tym 411 podjeto w wyniku ztozonych skarg (7,2 %), 523 na skutek
zgtoszen organow i urzedow (9,2%) oraz 4554 kontroli planowych (79,7%);
uwzgledniajac $rednig liczbe pracownikow zatrudnionych w 16 wojewddzkich
inspektoratach, tj. 433 osoby, w tym liczbg pracownikéw zajmujacych si¢ kon-
trola, tj. 205 0sob, jeden pracownik wojewodzkiego inspektoratu nadzoru budow-
lanego wykonujacy czynnosci kontrolne przeprowadzit w ciagu roku srednio okoto
11 kontroli planowych;

— 48 powiatowych inspektoréw nadzoru budowlanego przeprowadzito 25 944
kontroli, w tym 16 885 (tj. 65,1%) podj¢to w wyniku ztozonych skarg, 3907 (t;.
15%) na skutek zgtoszen od organow i urzedow, a tylko 4690 (tj. 18,1%) kontroli
planowych; na 48 skontrolowanych powiatowych inspektorow nadzoru budowla-
nego 20 w ogole nie wykonywato kontroli na podstawie planu; uwzgledniajac $red-
nig liczbg pracownikéw zatrudnionych w 48 powiatowych inspektoratach, tj. 327
0sOb, w tym $rednig liczbg pracownikdéw zajmujacych si¢ kontrolami, tj. 213 oséb,
jeden pracownik powiatowego inspektoratu nadzoru budowlanego wykonujacy czyn-
nosci kontrolne przeprowadzit w ciagu roku srednio okoto 11 kontroli planowych.

Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli niska liczba kontroli planowych przepro-
wadzonych przez organy nadzoru budowlanego podczas realizacji inwestycji
i w trakcie uzytkowania obiektoéw budowlanych nie mogta w wystarczajacym stop-
niu poprawic¢ bezpieczenstwa realizacji robot budowlanych oraz wyeliminowac
uchybien w trakcie uzytkowania obiektu.

Aktualna struktura organizacyjna organéw nadzoru budowlanego nie zapew-
nita pelnej realizacji zadan okreslonych przepisami ustawy — Prawo budowlane.
Nalozenie na te organy obowiazkoéw: wydawania decyzji o pozwoleniu na uzyt-
kowanie; przeprowadzania obowiazkowych kontroli (od 1 stycznia 2004 r.) i na-
ktadania kar za stwierdzone nieprawidtowosci; ,,legalizacji” obiektow budowla-
nych wybudowanych bez wymaganego pozwolenia na budowg; przyjmowania
zawiadomien o zamierzonym terminie rozpoczgcia robdt budowlanych; prowa-
dzenia ewidencji, rozpoczynanych i oddawanych do uzytkowania obiektow bu-
dowlanych oraz decyzji, postanowien i zgloszen — spowodowato ograniczenie
liczby kontroli planowych w terenie przeprowadzonych przez te organy.

Wykonywanie nowych zadan spowodowato takze wzrost liczby czynnoS$ci
administracyjno-biurowych w inspektoratach nadzoru budowlanego. Realizacja
zadania okreslonego w art. 59 ust. 1 ustawy, tj. wydawania decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie, spowodowata konieczno$¢ zawiadamiania inwestora o terminie
przeprowadzenia obowiazkowej kontroli. Po wydaniu decyzji organ zobowiaza-
ny jest przestac ja: stronom postgpowania; organowi, ktory wydat decyzje o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu; organowi administracji architek-
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toniczno-budowlanej oraz organowi wlasciwemu w sprawach podatku od nieru-
chomosci. Ponadto, zgodnie z art. 59d ust. 1 ustawy — Prawo budowlane, powia-
towy inspektor jest zobowiazany dorgczy¢ jeden egzemplarz protokotu z obo-
wigzkowej kontroli inwestorowi bezzwtocznie po jej przeprowadzeniu, a od
31 maja 2004 r. drugi egzemplarz przekazywac¢ wojewddzkiemu inspektorowi
nadzoru budowlanego. Réwniez od 31 maja 2004 r. wprowadzono zasade bez-
zwlocznego zwrotu inwestorom dokumentow, ktore dotychczas pozostawaty w or-
ganie, tj.: oryginatu dziennika budowy, protokotu badan i sprawdzen oraz inwen-
taryzacji geodezyjnej powykonawcze;j.

Pomimo zwigkszenia zatrudnienia pracownikow w 48 powiatowych inspek-
toratach nadzoru budowlanego $rednio o0 52,5%, w tym wykonujacych czynnosci
kontrolne $rednio o 39,4%, nie nastapita poprawa terminowosci zatatwiania spraw.
W 48 powiatowych inspektoratach nadzoru budowlanego procentowy wskaznik
decyzji niezatatwionych w ciagu 2 miesigcy w I potroczu 2003 r. wynosit 25,5%,
w 2004 1. 26,7% i w I potowie 2005 r. 19,8%. Jednoczesnie stwierdzono, ze pro-
centowy wskaznik decyzji niezatatwionych pomimo uptywu 1 roku lub zatatwio-
nych po uptywie 1 roku w 48 powiatowych inspektoratach nadzoru budowlanego
w I poétroczu 2003 r. wynosit 4,2%, w 2004 r. 4,6% i w [ potowie 2005 r. 1%.

W badanym okresie 16 wojewddzkich inspektoréw nadzoru budowlanego
przeprowadzito 162 kontrole powiatowych inspektoréw nadzoru budowlanego.
Stwierdzone nieprawidtowosci i uchybienia dotyczyty: bezczynno$ci organu, na-
ruszenia przepisoOw prawa w prowadzonych postgpowaniach oraz niesprawdzania
wykonywania obowiazkéw wynikajacych z wydanych decyzji i postanowien.
Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, $wiadczy to o nieprawidtowym wykonywa-
niu zadan i obowiazkow przez powiatowych inspektoréw nadzoru budowlanego.

Kontrola 4 wojewodzkich i 14 powiatowych inspektorow nadzoru budowla-
nego wykazala, ze nie byli oni przygotowani organizacyjnie do obowiazkowych
kontroli. Nie dotrzymywali 21-dniowego terminu ich przeprowadzenia oraz
7-dniowego terminu zawiadamiania inwestora o przeprowadzeniu obowiazkowej
kontroli, co byto niezgodne z art. 59¢ ustawy — Prawo budowlane.

Nieprawidlowo ewidencjonowano rozpoczynane i oddawane do uzytkowania
obiekty budowlane w 7 wojewodzkich oraz w 27 powiatowych inspektoratach nad-
zoru budowlanego. W ewidencjach brakowato biezacych i pelnych informacji o licz-
bie realizowanych i zakonczonych obiektow budowlanych, objetych decyzjami o po-
zwoleniu na budowe. Stwierdzono wypadki prowadzenia ewidencji niezgodnie ze
wzorem okre$lonym w rozporzadzeniu®, usuwania zapisdw korektorem oraz

¢ Rozporzadzenie ministra infrastruktury z 5.06.2003r. w sprawie okre$lenia wzoru i sposobu
prowadzenia ewidencji rozpoczynanych i oddawanych do uzytkowania obiektow budowlanych (DzU
nr 120, poz. 1130).
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nieumieszczania w niej wymaganych informacji, co byto niezgodne z §2 i §3 ust. 2
wymienionego rozporzadzenia. Ponadto stwierdzono, ze w 3 powiatowych inspek-
toratach nadzoru budowlanego w ogoéle nie prowadzono ewidencji.

Wojewodzcy i powiatowi inspektorzy nadzoru budowlanego nie podejmowa-
li dziatan, okreslonych przepisami Prawa budowlanego, w wypadkach naruszen
przez inwestorow obowiazku zawiadamiania organow nadzoru budowlanego o za-
mierzonym terminie rozpoczegcia robot budowlanych. Brak takich zawiadomien
stwierdzono w 12,3% skontrolowanych postgpowan administracyjnych w woje-
wodzkich inspektoratach nadzoru budowlanego oraz 18,1% w powiatowych in-
spektoratach nadzoru budowlanego.

Pomimo uplywu trzech lat od wydania rozporzadzenia prezesa Rady Mini-
strow z 16 pazdziernika 2002 r. w sprawie nadania pracownikom organow nadzo-
ru budowlanego uprawnien do naktadania grzywien w drodze mandatu karnego’
i obowiazku posiadania takich upowaznien od wtasciwych wojewodow, zgodnie
z §3 pkt 2 1 3 tego rozporzadzenia, pracownicy 1 wojewodzkiego i 4 powiatowych
inspektoratow nadzoru budowlanego nie uzyskali tych upowaznien. Ponadto usta-
lono, Ze nastapit procentowy spadek udziatu liczby pracownikow wojewodzkich
inspektoratow nadzoru budowlanego majacych upowaznienia do naktadania grzy-
wien w drodze mandatu karnego, w stosunku do liczby pracownikow wykonuja-
cych czynnosci kontrolne $rednio z 81,6% w 11 pdtroczu 2001 r. do srednio 67%
w I potroczu 2005 r., tj. o 14,6%. W powiatowych inspektoratach nadzoru bu-
dowlanego odsetek ten utrzymywatl si¢ na prawie niezmienionym poziomie i wy-
nosit odpowiednio $rednio 71,5% 1 75,2%.

W 1 wojewodzkim inspektoracie oraz w 14 powiatowych inspektoratach nad-
zoru budowlanego, mimo naruszen przepisow ustawy — Prawo budowlane przez
inwestorow 1 wiascicieli obiektow budowlanych, nie naktadano grzywien w dro-
dze mandatu karnego za wykroczenia okreslone w art. 93 Prawa budowlanego.
Byly to dziatania nielegalne i nierzetelne. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli
brak regulacji prawnej w zakresie réznicowania wysokosci kwot mandatowych
za poszczegolne rodzaje wykroczen z art. 93 ustawy — Prawo budowlane moze
stanowi¢ czynnik korupcjogenny.

W 1 wojewodzkim i 7 powiatowych inspektoratach nadzoru budowlanego
pisma o tresci skarg kwalifikowano jako wnioski, co byto niezgodne z art. 227
k.p.a. Ustalono, ze w wigkszosci wypadkow skargi dotyczyty nieprawidtowosci
przy wykonywaniu robdt budowlanych. Zdaniem Izby, taki tryb postgpowania
organow nadzoru budowlanego nie przedstawiat rzeczywistego stanu funkcjono-
wania tych organow. Ponadto ustalono, ze w 1 wojewodzkim inspektoracie nad-

7 DzU nr 120, poz. 1130.
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zoru budowlanego oraz w 9 powiatowych nie prowadzono rejestru skarg i wnio-
skow, co byto niezgodne z art. 254 k.p.a. oraz §3 ust. 11 2 rozporzadzenia Rady
Ministréow z 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatry-
wania skarg i wnioskow®.

Stwierdzono, ze 41 powiatowych inspektorow nadzoru budowlanego, tj. 85,4%
skontrolowanych, przyjmowato od organéw samorzadu terytorialnego pomoc rze-
czowa 1 finansowa. Na przyktad okoto 37% wydatkéw Powiatowego Inspektora-
tu Nadzoru Budowlanego dla miasta stotecznego Warszawy, tj. 2373,8 tys. zl,
sfinansowanych zostalo w badanym okresie ze srodkéw finansowych przyzna-
nych przez samorzad m.st. Warszawy. Takie postgpowanie powiatowych inspek-
torow nadzoru budowlanego — jako organu administracji rzadowej — moze nie
zapewnia¢ bezstronnosci i niezaleznosci tych organdow przy wykonywaniu zadan
z zakresu ustawy — Prawo budowlane.

Po przeprowadzonej kontroli, w celu poprawy funkcjonowania organéw nad-
zoru budowlanego, Najwyzsza Izba Kontroli wystapita z wnioskami m.in. o:

— dostosowanie kadrowe i organizacyjne organéw nadzoru budowlanego, za-
pewniajace realizacje¢ zadan natozonych ustawa — Prawo budowlane;

— wzmocnienie nadzoru sprawowanego nad Glownym Inspektorem Nadzoru
Budowlanego, zwtaszcza w zakresie wykonywania odpowiednio nadzoru i kon-
troli nad funkcjonowaniem wojewodzkich 1 powiatowych inspektoréw nadzoru
budowlanego.

Po otrzymaniu informacji o wynikach kontroli funkcjonowania nadzoru bu-
dowlanego minister transportu i budownictwa poinformowat, ze oczekujacy na
rozpatrzenie przez Rad¢ Ministrow projekt nowelizacji ustawy — Prawo budowla-
ne przewiduje radykalna zmiang struktury organizacyjnej nadzoru budowlanego,
ktora powinna zdecydowanie poprawi¢ efektywnos¢ funkcjonowania jego tere-
nowych organdow. Planuje si¢ utworzenie, w miejsce powiatowych inspektorow,
nie wigcej niz 100 okregowych inspektoréw, jako organéw rzadowej administra-
cji niezespolonej, co powinno znacznie wplynac¢ na efektywno$¢ ich dzialania.
Jednoczesnie zwigkszy sig stopien niezaleznosci powiatowych inspektoréw nad-
zoru budowlanego od uwarunkowan lokalnych.

mgr inz. Ryszard Ostaszewski
Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK

8 DzU nr 5 poz. 46.



RELACJE, POLEMIKI

Marek Szydtlo

WPISY W REJESTRZE PRZEDSIEBIORCOW
TELEKOMUNIKACYJNYCH - WYBRANE ZAGADNIENIA PRAWNE

Rejestr przedsi¢biorcow telekomunikacyjnych jako przyklad rejestru
publicznego

Rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych, ktérego normatywne podsta-
wy funkcjonowania tworza art. 10-13 ustawy — Prawo telekomunikacyjne' oraz
art. 64-74 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (dalej w skrocie: usdg)?,
nalezy do szerszej zakresowo kategorii prawnej, jaka sa tzw. rejestry publiczne.
Najogolniej rzecz ujmujac, kazdy rejestr publiczny jest to taki zbidr danych (in-
formacji) o okreslonych podmiotach, rzeczach lub prawach, ktory charakteryzuje
si¢ lacznie nastgpujacymi cechami. Po pierwsze, jest utworzony zgodnie z przepi-
sami prawa powszechnie obowiazujacego, okreslajacymi sposob jego utworze-
nia, kompetencje oraz wtasciwos¢ prowadzacych go organow, stosowane w nim
reguty proceduralne (jak np. postepowanie o wpis), zasady rejestru oraz obowiaz-
ki podmiotow podlegajacych wpisowi do rejestru. Po drugie, rejestr taki jest pro-
wadzony przez okreslony organ rejestrowy majacy charakter publiczny, a kon-
kretnie przez sad powszechny lub tez przez organ administracji publicznej (rzadowy
lub samorzadowy). Po trzecie, przyjecie, a nastepnie utrwalenie w rejestrze okres-
lonych danych (informacji) nastepuje w wyniku podjecia przez organ prowadza-
cy rejestr okreslonej czynnos$ci urzedowej (np. orzeczenia lub decyzji), bedace;j
zawsze aktem stosowania prawa (aczkolwiek mogacej mie¢ bardzo r6zny charak-
ter prawny). Po czwarte, dokonanie wpisu w rejestrze wywotuje $Scisle okreslone

I Ustawa z 16.07.2004 r. (DzU nr 171, poz. 1800, ze zm.).
2 Ustawa z 2.07.2004 r. (DzU nr 173, poz. 1807, ze zm.).
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skutki materialnoprawne, przy czym skutki te dotycza zawsze organu prowadza-
cego rejestr oraz podmiotu podlegajacego wpisowi, zas niekiedy moga takze do-
tyczy¢ wszystkich innych 0sob (wpis moze wigc wywotywacé skutki erga omnes).
Po piate, rejestr jest jawny, a wigc dostepny nie tylko dla organu go prowadzace-
g0, ale takze dla innych organdéw wiadzy publicznej oraz dla podmiotu podlegaja-
cego wpisowi. Bardzo czgsto zreszta rejestr taki jest rowniez dostgpny (jawny)
dla wszystkich innych zainteresowanych nim osob’. Nie ulega przy tym watpli-
wosci, ze rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych spetnia wszystkie powyz-
sze warunki (przestanki), a wigc moze zosta¢ zaliczony do kategorii rejestrow
publicznych. Jest to przy tym rejestr o charakterze administracyjnym (a nie sado-
wym), gdyz jest prowadzony przez organ administracji publicznej, jakim jest
Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej (Prezes UKE).

Rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych jako rodzaj rejestru
dzialalno$ci regulowanej

Wyzej wspomniatem juz, ze rejestr przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych
zostal unormowany zar6wno przepisami ustawy — Prawo telekomunikacyjne, jak
tez przepisami ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. O ile przy tym
Prawo telekomunikacyjne expressis verbis mowi o ,rejestrze przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych” (zob. art. 10 ust. 1), o tyle usdg wspomina jedynie ogdlnie
o ,rejestrze dziatalno$ci regulowanej” (zob. art. 64 ust. 1 usdg). Zastanawiajac
si¢ wszakze nad wzajemna relacja, w jakiej pozostaja do siebie ,,rejestr przedsig-
biorcow telekomunikacyjnych” oraz ,,rejestr dziatalnosci regulowanej” nalezato-
by uznad, ze ten pierwszy jest po prostu pewna szczeg6lna odmiang (rodzajem)
rejestru dziatalnosci regulowanej w rozumieniu usdg. Trzeba bowiem pamigtac,
7e —zgodnie z art. 10 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego — ,,dziatalno$¢ telekomu-
nikacyjna bedaca dzialalnoscia gospodarcza jest dziatalno$cia regulowana” w ro-
zumieniu usdg* i jako taka podlega — tak samo jak kazda inna dziatalnos¢ regulo-

3 Por. T. Stawecki: Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warszawa 2005, s 28-30; R. Moszynski,
L. Policha, A. Izdebska: Ksiegi wieczyste, Warszawa 1960, s. 21-22; M. Wrzotek-Romanczuk: Rejestr
handlowy — zagadnienia materialnoprawne i procesowe, czg$¢ 1, Materialnoprawna problematyka reje-
stru handlowego, ,,Palestra” nr 3-4/1992, s. 23 i n.; Z. Zabinski: Rejestr handlowy, Krakow 1946, s. 10-11.

4 Dziatalnos¢ regulowana, o ktorej jest mowa w przepisach usdg jest szczeg6lnym przypadkiem
reglamentowanej dziatalnosci gospodarczej. W wypadku dziatalno$ci regulowanej nabycie uprawnien do
jej podjgeia i wykonywania nastgpuje —z mocy samego prawa — po spelnieniu przez danego przedsigbior-
c¢ dwojakiego rodzaju warunkow, a mianowicie: warunkéw materialnych (czyli tzw. szczeg6lnych wa-
runkow, okreslonych doktadnie w przepisach odrgbnych ustaw, jak chociazby w ustawie — Prawo teleko-
munikacyjne) oraz warunkow formalnych (czyli po wpisaniu danego przedsigbiorcy do specjalnego rejestru
dziatalno$ci regulowanej). Zob. szerzej M. Szydto: Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005,
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wana — obligatoryjnemu wpisowi do rejestru dziatalno$ci regulowanej (art. 64
ust. 1 usdg). W tym za$ wypadku (czyli telekomunikacyjnej dziatalnosci gospo-
darczej) takim rejestrem dziatalno$ci regulowanej (w rozumieniu art. 64-74 usdg)
jest wiasnie rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych (o ktorym jest szcze-
gbétowo mowa w ustawie — Prawo telekomunikacyjne). Brakuje wigc uzasadnie-
nia dla tezy, ze rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych jest w sensie praw-
nym czyms$ zupehie innym (odmiennym) niz rejestr dziatalnosci regulowane;j
(W rozumieniu usdg)’.

Wiedzac juz zatem, ze rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych jest pew-
nym szczegdlnym rodzajem rejestru dziatalnosci regulowanej oraz ze podlega
unormowaniom zawartym w ustawie — Prawo telekomunikacyjne oraz w usdg,
nalezatoby si¢ jeszcze zastanowi¢ nad tym, ktore konkretnie kwestie zwiazane
z prowadzeniem omawianego rejestru reguluje Prawo telekomunikacyjne, a ktore
usdg. W istocie chodzi tu o wzajemna relacjg, w jakiej pozostaja do siebie —w oma-
wianym tutaj zakresie — przepisy Prawa telekomunikacyjnego oraz usdg.

Biorac pod uwagg literalne brzmienie przepisoOw usdg, nalezatoby stwierdzic,
ze jakkolwiek jej art. 64-74 stosunkowo szczegdtowo normuja wiele istotnych
zagadnien dotyczacych rejestru dziatalnosci regulowanej (a tym samym rejestru
przedsigbiorcow telekomunikacyjnych), to jednak — z mocy wyraznego odestania
zawartego w art. 65 ust. 4 usdg — takie kwestie, jak ,,tre$§¢ o§wiadczenia” przed-
sigbiorcy wpisywanego do rejestru, ,,sposob prowadzenia rejestru” oraz ,,dane
podlegajace wpisowi do rejestru” maja okresla¢ przepisy ustaw odrgbnych, regu-
lujacych dana dziatalno$¢ (w tym tez ustawa — Prawo telekomunikacyjne). Z ko-
lei art. 74 usdg stanowi, ze w sprawach nieuregulowanych w usdg stosuje si¢
przepisy ustaw odrebnych, okreslajacych wykonywanie dziatalnosci gospodar-
czej na podstawie wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej. Oznaczatoby to
a contrario, 7ze w sprawach wprost (i expressis verbis) uregulowanych w usdg
stosuje si¢ wlasnie przepisy tej ustawy, z pominigciem przepisOw ustaw odrgb-
nych (w tym ustawy — Prawo telekomunikacyjne)®.

s. 278 in.; K. Kohutek: Zasady podejmowania dziatalnosci regulowanej, ,,Przeglad Prawa Handlowego”
nr 6/2005, s. 35 i n.; M. A. Waligorski: Dziatalnos¢ gospodarcza regulowana [w:] Granice samodzielno-
sci wspolnot samorzqdowych, red. E. Ura, Rzeszow 2005, s. 317 i n.

5 Por. K. Kohutek: Zasady podejmowania dziatalnosci regulowanej, op. cit., s. 36.

¢ W rezultacie, jezeli np. art. 66 ust. 5 usdg stanowi, iz ,,Przedsigbiorca jest obowiazany zgtosi¢
zmiang danych wpisanych do rejestru w terminie 14 dni od dnia zajécia zdarzenia, ktére spowodowato
zmiang tych danych”, to tym samym — o ile akceptujemy wspomniany wyzej poglad — przepis ten ma
bezwzgledne pierwszenstwo przed tymi przepisami ustaw odrgbnych, ktore kwesti¢ terminu zgtaszania
zmiany danych do rejestru reguluja inaczej (a tak witasnie si¢ sprawa przedstawia w wypadku rejestru
przedsigbiorcow telekomunikacyjnych, jako ze zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy — Prawo telekomunikacyj-
ne, ,,Jezeli nastgpita zmiana danych [...], przedsigbiorca telekomunikacyjny jest obowiazany niezwlocz-
nie ztozy¢ pisemny wniosek do Prezesa UKE o dokonanie zmiany wpisu w rejestrze”.
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Wydaje si¢ wszak, ze akurat jesli chodzi o rejestr przedsigbiorcow telekomu-
nikacyjnych (bedacy jednym z rejestrow dziatalno$ci regulowanej), to kwestia
wzajemnych relacji zachodzacych pomigdzy przepisami usdg a przepisami Pra-
wa telekomunikacyjnego nie powinna by¢ rozstrzygana jakas jedna ogolng for-
muta, jednoznacznie okreslajaca pierwszenstwo ktorejs z wymienionych ustaw.
W zdecydowanej bowiem wigkszos$ci przepisy ustawy — Prawo telekomunikacyj-
ne jedynie konkretyzuja oraz uszczegotawiaja (doprecyzowuja) ogdlnie brzmiace
przepisy usdg. Nie ma zatem zadnych przeszkdd, aby przepisy obydwu ustaw
stosowa¢ w omawianym wypadku w sposob taczny (kumulatywny), bez ryzyka
zaistnienia jakichs$ dalej idacych sprzecznosci czy tez niezgodnosci. W tych za$
nielicznych sytuacjach, w ktorych pojawityby si¢ ewentualne kolizje, mozna by
przyjaé, ze przepisy ustawy — Prawo telekomunikacyjne sa przepisami szczegol-
nymi (lex specialis) oraz pdzniejszymi (lex posterior) w stosunku do przepiséw
usdg. Tym samym powinny mie¢ one pierwszenstwo i by¢ stosowane przed prze-
pisami zawartymi w usdg’ .

Dwa rozumienia pojecia ,,wpis” do rejestru

Nie jest bynajmniej celem niniejszego opracowania szczegotowe i wyczerpu-
jace omowienie wszystkich zagadnien i problemoéw prawnych, jakie si¢ wiaza
z istnieniem oraz z prowadzeniem rejestru przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych.
Zasadnicza bowiem uwaga zostanie poswigcona problematyce ,,wpisu” do reje-
stru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych. Inne zagadnienia beda poruszane je-
dynie w sposob incydentalny, w zakresie, w jakim bedzie to ewentualnie potrzeb-
ne do zrozumienia charakteru prawnego oraz istoty wzmiankowanego wpisu.

W doktrynie dotyczacej rejestrow publicznych zwraca si¢ uwagg na to, ze
pojecie ,,wpis” jest zazwyczaj uzywane w dwoch odrebnych znaczeniach. Po pierw-
sze — w znaczeniu jezykowym i oznacza wowczas tyle, co okreslona tres¢ lub tez
wypowiedz znajdujaca si¢ w rejestrze. W takim uktadzie wpis jest po prostu sy-
nonimem danych lub tez informacji zamieszczonych i figurujacych w rejestrze.
Po drugie, pojecie ,,wpis” bywa uzywane w znaczeniu pozaj¢zykowym (faktycz-
nym) i oznacza okre$lona czynnos$¢ polegajaca na wciagnigciu pewnych danych
do rejestru. W tym drugim znaczeniu wpis jest czynnoscia (dzialaniem) organu
prowadzacego rejestr, ktorego istota wyraza si¢ w zarejestrowaniu (wpisaniu do
rejestru) okreslonych danych®. Warto przy tym zauwazyc¢, ze w piSmiennictwie
prawniczym nie zawsze dostrzega si¢ t¢ dwuznaczno$¢ pojecia ,,wpis”, czego

7 S. Piatek: Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 178.
8 T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 62-63.
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przejawem jest nieco bezrefleksyjne postugiwanie si¢ omawianym pojeciem, bez
zdawania sobie sprawy ze wskazanej powyzej dystynkcji. Co wigcej, rowniez
w niektorych konkretnych aktach prawnych pojecie ,,wpis” bywa uzywane row-
nocze$nie w obu wskazanych znaczeniach (tak jest chociazby w wypadku ustawy
o Krajowym Rejestrze Sadowym)’. To ostatnie jest juz znacznie bardziej grozne
niz niekonsekwencja spotykana w doktrynie prawa, jako ze utrudnia dokonywa-
nie racjonalnej wyktadni przepisow poszczegolnych ustaw.

Rowniez w wypadku ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej ustawodaw-
canie byt do konca konsekwentny i nie potrafit si¢ ustrzec przed niespéjnym postugi-
waniem si¢ pojeciem ,,wpis”. Prawda jest oczywiscie, ze w zdecydowanej wigkszo-
$ci wypadkow omawiane pojecie jest na gruncie usdg uzywane w znaczeniu
pozajezykowym (faktycznym), a wigc w znaczeniu okreslonej czynnosci (zob. art.
64, art. 65 ust. 1, art. 66 ust. 2, art. 67 ust. 1, art. 68, art. 72 ust. 1 usdg). Spotyka si¢
tez jednak i takie przepisy, w ktorych pojecie ,,wpis” wystepuje w znaczeniu jgzyko-
wym i oznacza po prostu tyle, co okreslone dane (informacje) figurujace w rejestrze
(dziatalnosci regulowanej). Tak jest chociazby w wypadku art. 66 ust. 3 usdg, stano-
wiacego, iz ,,Wpis do rejestru moze by¢ wykreslony...”, czy tez art. 73 usdg, w kto-
rym mowi sig, ze ,,Organ prowadzacy rejestr dziatalnosci regulowanej wykresla wpis
przedsigbiorcy w rejestrze na jego wniosek”. Jasne jest przeciez, ze wykresleniu pod-
legaja okreslone ,,dane” znajdujace si¢ w rejestrze, a nie dokonana wczesniej ,,czyn-
nos¢” weiagnigcia danych do rejestru. Dlatego tez okreslenie ,,wpis” oznacza tu wia-
$nie dane lub informacje figurujace w rejestrze i nie jest bynajmniej synonimem — tak
jak ma to miejsce w innych przepisach ustawy — okreslone;j ,,czynnosci”. Biorac po-
wyzsze pod uwage bytoby lepiej, gdyby w powotanych przepisach ustawodawca uzyt
po prostu sformutowania: ,,dane zawarte w rejestrze podlegaja wykresleniu”, wzgled-
nie: ,,przedsigbiorca podlega wykresleniu z rejestru”. Wowczas bowiem mozna byto-
by powiedzie¢, ze ustawodawca jest w pelni konsekwentny i Ze na gruncie usdg pojg-
ciem ,,wpis” postuguje si¢ jednolicie w znaczeniu okre$lonej czynnosci.

Podobna niekonsekwencja jest tez widoczna w przepisach ustawy — Prawo
telekomunikacyjne. Wprawdzie przewaza tam rozumienie ,,wpisu” jako okreslo-
nej ,,czynnosci” (tj. czynno$ci wceiagnigcia pewnych danych do rejestru), tym nie-
mniej w art. 12 tej ustawy w ewidentny sposob uzyto okreslenia ,,wpis” w znacze-
niu pewnych ,,danych” wpisywanych do rejestru!®. Rowniez i w tym wypadku

9

s. 1-2.

10

M. Wrzotek-Romanczuk: ,, Wpis niedopuszczalny” w Krajowym Rejestrze Sqdowym, PPH nr 4/2002,

Przepis ten ma nastgpujace brzmienie: ,,1. Jezeli nastapita zmiana danych, o ktérych mowa w art. 10
ust. 4 pkt 1-8, przedsigbiorca telekomunikacyjny jest obowiazany niezwlocznie zlozy¢ pisemny wniosek
do Prezesa UKE o dokonanie zmiany wpisu w rejestrze. [...] 3. Prezes UKE na podstawie wniosku,
o ktorym mowa w ust. 1, dokonuje zmiany wpisu w rejestrze i wystawia aktualne zaswiadczenie”.
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byltoby lepiej, aby przepis ten zostat przeredagowany i aby ,,wpis” konsekwentnie
znaczyl tyle, co okres$lona ,,czynnos$¢”!! .

Wpis do rejestru przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych jako czynnos$é
materialno-techniczna

W doktrynie dotyczacej rejestrow publicznych zwraca si¢ uwagg na to, ze
,,wpis”’, konsekwentnie rozumiany jako okreslona ,,czynno$¢”, polegajaca na wcia-
gnigciu do rejestru (zarejestrowaniu) okreslonych danych, moze mie¢ bardzo roz-
ny charakter prawny, przy czym charakter ten zalezy m.in. od tego, czy dany
rejestr ma charakter sadowy, czy tez administracyjny. W wypadku rejestrow ad-
ministracyjnych (do ktorej to kategorii nalezy tez rejestr przedsigbiorcoéw teleko-
munikacyjnych) wpis taki moze mie¢ zasadniczo — w ujgciu modelowym — troja-
ki charakter prawny'?. Po pierwsze, moze by¢ okreslona decyzja administracyjna'®.
Po drugie, moze mie¢ charakter tzw. czynnosci materialno-technicznej'* . Po trze-
cie wreszcie, moze by¢ czynnoscia czysto techniczna, polegajaca na ujawnieniu
w rejestrze tresci wydanej wezesniej przez dany organ decyzji administracyjnej'®.

Jesli chodzi o rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych (podobnie jak
kazdy inny rejestr dziatalno$ci regulowanej), przyjgto rozwiazanie, zgodnie z kto-
rym wpis do rejestru ma charakter czynnosci materialno-technicznej. Wprawdzie
ani usdg, ani tez ustawa — Prawo telekomunikacyjne czynnosci zarejestrowania
danych nie okreslaja wprost (a wigc expressis verbis) takim mianem!'¢, tym nie-
mniej doktryna nie ma zadnych watpliwosci co do tego, ze wpis 6w ma taki wila-

" Przepis ten de lege ferenda moglby zatem mie¢ nastgpujace brzmienie: ,,1. Jezeli nastapita zmia-

na danych, o ktorych mowa w art. 10 ust. 4 pkt 1-8, przedsigbiorca telekomunikacyjny jest obowiazany
niezwlocznie ztozy¢ pisemny wniosek do Prezesa UKE o dokonanie wpisu zmienionych danych do reje-
stru. [...] 3. Prezes UKE na podstawie wniosku, o ktérym mowa w ust. 1, dokonuje wpisu zmienionych
danych w rejestrze i wystawia aktualne za§wiadczenie”.

12 Zob. T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 69.

13" Tak jest np. w wypadku czynnosci rejestracyjnych z zakresu rejestracji stanu cywilnego; zob.
art. 7 ust. 1 ustawy z 29.09.1986 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (t.j. DzU z 2004 r., nr 161, poz.
1688, ze zm.).

4 W takiej wlasnie formie dokonywany jest wpis zameldowania osoby fizycznej w ewidencji lud-
nosci; zob. art. 47 ust. 1 ustawy z 10.04.1974 r. o ewidencji ludnos$ci i dowodach osobistych (t.j. DzU
72001 r., nr 87, poz. 960, ze zm.).

15" Tak jest np. w wypadku rejestru nieruchomosci, udzialow i akeji nabytych lub objetych przez
cudzoziemcow na podstawie wymaganych zezwolen wydawanych przez ministra wlasciwego do spraw
wewngtrznych; zob. art. 8 ust. 4 ustawy z 24.03.1920 r. o0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow
(t.j. DzU z 2004 r., nr 167, poz. 1758, ze zm.).

16 Na marginesie warto doda¢, ze okre$lenie ,,czynno$¢ materialno-techniczna” nie jest bynajmnie;j
tylko i wylacznie tworem jezyka prawniczego. Jest to bowiem rowniez pojgcie prawne, wystgpujace w nie-
ktorych aktach normatywnych; zob. np. art. 31a ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych.
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$nie charakter prawny!” . Z cata natomiast pewno$cia wpis ten nie jest dokonywa-
ny w formie decyzji administracyjnej. Skoro bowiem we wspomnianych usta-
wach prawodawca wprost 1 wyraznie nie rozstrzygnat o decyzyjnym trybie wpi-
sywania danych do rejestru, to nie ma podstaw prawnych, aby domniemywac, iz
powinno to nastgpowaé w formie decyzji.

W doktrynie prawa administracyjnego zwraca si¢ uwage, Ze czynnosci mate-
rialno-techniczne sa rodzajem czynnosci faktycznych administracji'®, majacych
charakter wladczy. Czynnos$ci te wywotujq okreslone skutki prawne, przy czym
odbywa si¢ to nie przez tworzenie nowych norm prawnych (jak to ma miejsce
w wypadku aktow administracyjnych), lecz przez pewne fakty (zdarzenia)' . Istot-
ne jest przy tym spostrzezenie, ze w zdecydowanej wigkszos$ci skutki prawne tych
czynno$ci nie sg ich bezposrednim nastgpstwem (tzn. bezposrednim efektem tychze
czynno$ci), lecz nastgpuja raczej z mocy samego prawa. Oznacza to, ze skutki te
zachodza ex lege, za$ sama czynno$¢ materialno-techniczna jest tylko ustawowa
przestanka wystapienia wspomnianych skutkéw. Stad tez o wiele blizsze prawdy
jest stwierdzenie, ze czynno$ci materialno-techniczne wywotuja skutki prawne
nie tyle bezposrednio, co raczej posrednio: sa po prostu ustawowa przestanka
zaistnienia ex lege pewnych prawnych nastepstw.

To, co powiedziano wyzej o skutkach prawnych czynnosci materialno-tech-
nicznych, dotyczy rowniez wpisu do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyj-
nych. Najistotniejszy bowiem skutek prawny tego wpisu, a wigc nabycie (uzyska-
nie) przez danego przedsigbiorce telekomunikacyjnego uprawnien do wykony-
wania regulowanej dzialalnosci telekomunikacyjnej, nastgpuje wiasnie z mocy
samego prawa (ex lege), a nie z mocy samej tylko tej czynnosci (wpisu)? . Kwe-
stia ta zostanie jeszcze poruszona w dalszych rozwazaniach, gdy bedzie mowa
o deklaratoryjnym charakterze omawianego tutaj wpisu.

17" Por. M. Szydto: Swoboda dziatalnosci gospodarczej, op. cit., s. 289; tenze: Dzialalnosé¢ gospo-

darcza regulowana, ,,Prawo Spotek” nr 1/2005, s. 45; M. A. Waligorski: Dzialalnosc¢ gospodarcza regu-
lowana, op. cit., s. 319; K. Kiczka: Administracyjnoprawne srodki ksztattowania sytuacji prawnej przed-
siebiorcow [w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski:
Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2005, s. 454; M. Strzelbicki: Wpis do rejestru dziatalno-
sci regulowanej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” nr 4/2005, s. 74.

18 Por. Z. Kmieciak: Czynnosci faktyczne administracji panstwowej, ,,Studia Prawno-Ekonomicz-
ne”, 1987 r., tom XXXIX, s. 73 in.

19" J. Starociak: Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957, s. 299; M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska: Prawne formy dziatania administracji [w:] Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubia-
kowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s. 313; B. Jawor-
ska-Dgbska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Dg¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska,
M. Stahl: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000,
s.364; E. Ura, E. Ura: Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s. 98; G. Laszczyca, A. Matan: Dorecze-
nie w postepowaniu administracyjnym ogolnym i podatkowym, Zakamycze 1998, s. 38.

20 M. Szydto: Swoboda dziatalnosci gospodarczej, op. cit., s. 289.
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Dane (informacje) wpisywane w rejestrze przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych

Bedacy czynnoscia materialno-techniczna wpis do rejestru przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych polega na wprowadzeniu do rejestru $cisle okreslonych da-
nych (informacji). Dane te dotycza przy tym nie tylko samego przedsigbiorcy
telekomunikacyjnego jako takiego, lecz réwniez dziatalnosci gospodarczej, ktora
zamierza on w przysztosci wykonywac. Jest to zreszta rozwigzanie zgodne z pewna
szersza (ogoblniejsza) tendencja czy tez prawidlowoscia, polegajaca na tym, ze
w rejestrach okreslanych co do zasady mianem podmiotowych (a rejestr przed-
sigbiorcow telekomunikacyjnych jest wtasnie przyktadem rejestru podmiotowe-
g0) wpisywane sa rowniez dane (informacje) o charakterze przedmiotowym, a wigc
dotyczace np. dziatalno$ci prowadzonej przez wpisany do rejestru podmiot?!.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ,,przedsigbiorca telekomunikacyjnym” wpisywa-
nym do omawianego tutaj rejestru jest — w mysl art. 2 pkt 27 Prawa telekomuni-
kacyjnego — przedsigbiorca lub inny podmiot uprawniony do wykonywania dzia-
talnoséci gospodarczej na podstawie odrgbnych przepisow, ktory wykonuje
dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na dostarczaniu sieci telekomunikacyjnych,
udogodnien towarzyszacych lub §wiadczeniu ustug telekomunikacyjnych. Z po-
wyzszego wynika, ze ,,przedsigbiorca telekomunikacyjnym” moze by¢ zarowno
,przedsigbiorca” (w rozumieniu art. 4 ust. 1 usdg?, wzglednie tez w rozumieniu
art. 43! k.c.?), jak tez ,,inny podmiot uprawniony do wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej na podstawie odregbnych przepisow” (np. szkota wyzsza, stowarzy-
szenie, fundacja).

Dane, ktore podlegaja wpisowi do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyj-
nych okres$la art. 10 ust. 13 ustawy — Prawo telekomunikacyjne* . Najpierw wpi-
sowi do rejestru podlega kolejny numer wpisu, zwany w ustawie ,,numerem z re-
jestru” (art. 10 ust. 13 pkt 1). Numer ten ma charakter typowo porzadkowy
i odzwierciedla po prostu chronologiczna kolejno$¢ dokonywanych w rejestrze
wpisow przedsigbiorcoéw telekomunikacyjnych. Drugim rodzajem danych wpisy-
wanych do rejestru jest data wptywu wniosku o wpis do rejestru oraz data doko-

2l Por. T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 70-72.

22 Zgodnie z art. 4 ust. 1 usdg, ,,Przedsigbiorca w rozumieniu ustawy jest osoba fizyczna, osoba
prawna i jednostka organizacyjna niebgdaca osoba prawna, ktorej odrgbna ustawa przyznaje zdolnos¢
prawna — wykonujaca we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza”.

2 Art. 43" k.c. stanowi, ze ,,Przedsiebiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyj-
na, o ktorej mowa w art. 33" §1, prowadzaca we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza lub zawodowa”.

2 Jest to przy tym rozwiazanie zgodne z tre$cia art. 65 ust. 4 usdg, stanowiacego, ze ,,dane podle-
gajace wpisowi do rejestru” maja okresla¢ przepisy ustaw odrgbnych, normujacych dany rodzaj dziatal-
nosci regulowanej.
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nania wpisu (art. 10 ust. 13 pkt 2). W dacie wptywu wniosku o wpis wszczynana
jest cala procedura administracyjna, ktérej przedmiotem jest dokonanie wpisu.
Prezes UKE (podobnie jak kazdy inny organ administracji prowadzacy okreslony
rejestr dziatalnosci regulowanej) ma nastgpnie 7 dni na dokonanie wpisu przed-
sigbiorcy w rejestrze, wzglednie tez na wezwanie go do uzupetnienia wniosku
o wpis, jezeli wniosek ten zawiera okreslone formalne braki (zob. art. 67 usdg).
Po ewentualnym uzupelnieniu przez wnioskodawce tresci wniosku Prezes UKE
ma ponownie 7 dni na wpisanie go do rejestru. W rezultacie ujawniana w reje-
strze data dokonania wpisu moze by¢ co najwyzej o 7 dni pozniejsza w stosunku
do daty wptywu wniosku o wpis, wzglednie tez o 7 dni po6zniejsza w stosunku do
daty uzupetnienia wniosku.

Trzecim elementem podlegajacym wpisowi do rejestru jest firma przedsig-
biorcy lub nazwa innego podmiotu uprawnionego do wykonywania dziatalnos$ci
gospodarczej na podstawie odrgbnych przepisow, a takze jego siedziba i adres
(art. 10 ust. 13 pkt 3 w zw. z art. 10 ust. 4 pkt 1). W mysl przepisoéw Kodeksu
cywilnego, firma jest obowiazkowym oznaczeniem kazdego przedsigbiorcy w ro-
zumieniu art. 43! k.c., wystepujacego w obrocie prawnym (zob. art. 432§1 k.c.).
W wypadku przedsigbiorcow bedacych osobami fizycznymi ich firma jest ich
imi¢ 1 nazwisko (co nie wyklucza wilaczenia do firmy pseudonimu Iub okreslen
wskazujacych na przedmiot dziatalnosci przedsigbiorcy, miejsca jej prowadzenia
oraz innych okreslen dowolnie obranych — art. 434 k.c.). Natomiast w wypadku
przedsigbiorcow bedacych osobami prawnymi (lub tez tzw. utomnymi osobami
prawnymi, o ktorych jest mowa w art. 33' §1 k.c.) firma jest ich nazwa, ktora
zawiera okreslenie formy prawnej osoby prawnej (utomnej osoby prawne;j), ktora
moze by¢ podana w skrdcie, a ponadto moze wskazywac na przedmiot dziatalno-
$ci, siedzibe tej osoby oraz inne okreslenia dowolnie obrane (zob. art. 43° k.c.).

Trzeba wszak pamigtac, ze ,,przedsigbiorcami telekomunikacyjnymi” wpisy-
wanymi do rejestru sa nie tylko ,,przedsigbiorcy” sensu stricto (w rozumieniu
art. 4 ust. 1 usdg lub art. 43! k.c.), ale rdwniez ,,inne podmioty” uprawnione do
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na podstawie odrgbnych przepisow.
W ich wypadku do rejestru wpisywana jest nie firma, lecz nazwa, ktora okresla
si¢ stosownie do przepisow zawartych w dotyczacych ich ustawach odrgbnych.

Po czwarte, wpisowi do rejestru podlega oznaczenie formy prawnej przedsig-
biorcy lub innego podmiotu uprawnionego do wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej na podstawie odrgbnych przepiséw (art. 10 ust. 13 pkt 3 w zw. z art. 10
ust. 4 pkt 2). Dane wskazane w tym przepisie stanowia swoiste superfluum (tzn. sa
zbedne), gdyz przeciez oznaczenie formy prawnej przedsigbiorcy lub innego pod-
miotu zawarte jest juz w firmie przedsigbiorcy lub tez w nazwie innego podmiotu.
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Piatym elementem wpisywanym do rejestru jest numer identyfikacji podatko-
wej (art. 10 ust. 13 pkt 3 w zw. z art. 10 ust. 4 pkt 3), nadawany w sposob okreslo-
ny w ustawie o zasadach ewidenc;ji i identyfikacji podatnikow i ptatnikow? . Zgod-
nie z art. 2 ust. 1 tej ustawy, osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki
organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, ktore na podstawie odrgbnych ustaw
sa podatnikami, podlegaja obowigzkowi ewidencyjnemu oraz otrzymuja numery
identyfikacji podatkowej (NIP). Zwraca uwagg to, ze kazdy przedsigbiorca jest
obowiazany umieszczaé¢ swoj numer identyfikacji podatkowej we wszelkich
o$wiadczeniach pisemnych, skierowanych w zakresie swojej dziatalnosci do ozna-
czonych 0sdb i organdw, oraz postugiwac si¢ tym numerem w obrocie prawnym
i gospodarczym (art. 16 ust. 1 usdg). Ponadto, zgodnie z art. 16 ust. 3 usdg, iden-
tyfikacja przedsigbiorcy w poszczegdlnych urzedowych rejestrach (co dotyczy
tez rejestru przedsigbiorcoOw telekomunikacyjnych) nastepuje wtasnie na podsta-
wie numeru identyfikacji podatkowe;.

Szoéstym elementem podlegajacym wpisowi jest numer w rejestrze przedsig-
biorcow albo ewidencji dziatalnosci gospodarczej lub innym wtasciwym reje-
strze (art. 10 ust. 13 pkt 3 w zw. z art. 10 ust. 4 pkt 4). Jest to prosta konsekwencja
tego, ze kazdy przedsigbiorca ma obowiazek wpisania si¢ — jeszcze przed podje-
ciem przez siebie dziatalnosci gospodarczej — do sadowego rejestru przedsigbior-
coOw prowadzonego na zasadach okreslonych w ustawie o Krajowym Rejestrze
Sadowym?® lub tez — jezeli jest osoba fizyczna — do ewidencji dziatalno$ci gospo-
darczej prowadzonej przez organy gminy na podstawie przepisow rozdziatu 3 usdg
(zob. art. 14 ust. 1). Z kolei ,,inne podmioty” bedace przedsigbiorcami telekomu-
nikacyjnymi w rozumieniu art. 2 pkt 27 Prawa telekomunikacyjnego moga figu-
rowa¢ w innych jeszcze rejestrach publicznych (,,wlasciwych rejestrach™), np.
W rejestrze stowarzyszen, innych organizacji spotecznych i zawodowych, fundacji
oraz publicznych zakladoéw opieki zdrowotnej, bedacym elementem Krajowego
Rejestru Sadowego.

Po siddme, do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych wpisuje si¢ ozna-
czenie osoby, ktora jest upowazniona do kontaktowania si¢ z Prezesem UKE
w imieniu przedsigbiorcy lub innego podmiotu uprawnionego do wykonywania
dziatalnosci gospodarczej na podstawie odrebnych przepisow, a takze jej siedzi-
be, adres lub numer telefonu (art. 10 ust. 13 pkt 3 w zw. z art. 10 ust. 4 pkt 5).

Z kolei 6smym elementem wpisywanym do rejestru jest imig, nazwisko, ad-
res 1 numer telefonu osoby, ktora jest upowazniona do kontaktowania si¢ w imie-
niu przedsigbiorcy lub innego podmiotu uprawnionego do wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej na podstawie odrgbnych przepisow w naglym wypadku

% Ustawa z 13.10.1995 1. (t.j. DzU z 2004 r., nr 269, poz. 2681, ze zm.).
% Ustawa z 20.08.1997 r. (t.j. DzU z 2001 r., nr 17, poz. 209, ze zm.).



[877] Wpisy w rejestrze 129

zwiazanym z funkcjonowaniem sieci telekomunikacyjnej lub §wiadczeniem ustu-
gi telekomunikacyjnej (art. 10 ust. 13 pkt 3 w zw. z art. 10 ust. 4 pkt 6). W doktry-
nie stusznie zauwazono, ze obie wymienione wyzej osoby, ktore sa upowaznione
do kontaktowania si¢ w imieniu przedsigbiorcy lub innego podmiotu, nie musza
bynajmniej by¢ pelnomocnikami czy tez prokurentami wyznaczonymi zgodnie
z zasadami zawartymi w Kodeksie cywilnym, jak tez cztonkami organow przed-
sigbiorcy lub innego podmiotu®’. Moga to by¢ zatem dowolne osoby. Inna spra-
wa, ze w praktyce najczesciej beda to wiasnie pelnomocnicy (prokurenci) lub tez
cztonkowie organu zarzadzajacego.

Po dziewiate, w rejestrze umieszcza si¢ ogdlny opis sieci telekomunikacyj-
nej, ustugi telekomunikacyjnej lub udogodnien towarzyszacych, ktére sa wskaza-
ne we wniosku przedsigbiorcy telekomunikacyjnego (art. 10 ust. 13 pkt 3 w zw.
z art. 10 ust. 4 pkt 7). Sposob, w jaki nalezy dokona¢ wzmiankowanego wyzej
opisu zostal przy tym okreslony w przepisach specjalnego rozporzadzenia wyko-
nawczego, wydanego przez ministra infrastruktury na podstawie art. 13 Prawa
telekomunikacyjnego®®.

Dziesiatym wreszcie elementem wpisywanym do rejestru jest obszar, na kto-
rym bedzie wykonywana dana dziatalnosc¢ telekomunikacyjna (art. 10 ust. 13 pkt 3
w zw. z art. 10 ust. 4 pkt 8). Obszarem tym moze by¢ obszar catego kraju lub tez
jego czesci® .

Artykut 10 ust. 13 pkt 4 Prawa telekomunikacyjnego stanowi, ze do rejestru
mogg by¢ wpisywane inne jeszcze informacje (dane) wskazane w ustawie. Usta-
wodawca zatem zatozyl, ze zawarty w art. 10 ust. 13 Prawa telekomunikacyjnego
zakres wpisywanych do rejestru danych niekoniecznie ma charakter zamknigty

27 Por. S. Piatek: Prawo telekomunikacyjne, op. cit., s. 183.

2 Zob. rozporzadzenie ministra infrastruktury z 21.12.2004 r. w sprawie wzoru wniosku o wpis
lub zmiang wpisu do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych (DzU nr 283, poz. 2831); sposob
opisu dziatalno$ci telekomunikacyjnej, ktora bedzie wykonywana przez danego przedsigbiorcg teleko-
munikacyjnego zostat wskazany w punkcie E wzoru wniosku, stanowiacym zatacznik do wymienionego
wyzej rozporzadzenia.

2 Je$li przedsigbiorca telekomunikacyjny zamierza wykonywac swoja dziatalno$¢ na obszarze je-
dynie czgsci kraju, powinien wskazac obszar, na ktorym zlokalizowana bedzie infrastruktura telekomu-
nikacyjna sieci oraz jej zakonczenia, przy czym dla publicznej sieci telefonicznej nalezy poda¢ nazwy
stref numeracyjnych zgodnie z planem numeracji krajowej dla publicznych sieci telefonicznych, a w sytu-
acji, gdy wnioskodawca zamierza prowadzi¢ dziatalno$¢ na obszarze mniejszym niz strefa numeracyjna,
powinien wskaza¢ nazwy wlasne gmin wchodzacych w sktad danej strefy numeracyjnej, na ktorych
terenie zamierza prowadzi¢ dziatalnos¢ telekomunikacyjna. Z kolei w wypadku publicznej sieci teleko-
munikacyjnej przeznaczanej do rozpowszechniania lub rozprowadzania programoéw radiofonicznych lub
telewizyjnych nalezy poda¢ nazwy wojewddztw oraz adresy usytuowania stacji czolowych, a w sytuacji,
gdy wnioskodawca zamierza prowadzi¢ dziatalno$¢ na obszarze mniejszym niz wojewodztwo, powinien
wskaza¢ nazwy wlasne gmin wchodzacych w sktad danego wojewddztwa, na ktorych terenie zamierza
prowadzi¢ dziatalnos$¢ telekomunikacyjna oraz adresy stacji czotowych; zob. punkt F wzoru wniosku,
stanowiacego zatacznik do rozporzadzenia wskazanego w przyp. 28.
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(wyczerpujacy) i ze dalsze przepisy ustawy moga jeszcze ten katalog danych roz-
szerzy¢ (w kazdym badz razie musza to by¢ dane wyraznie wskazane w ustawie).
Jednakze w kolejnych przepisach, przynajmniej w obecnym stanie prawnym, usta-
wa — Prawo telekomunikacyjne nie wspomina juz o zadnych tego typu — ujawnia-
nych w rejestrze — danych.

Whisy pierwotne oraz wtérne, a takze wpisy pozytywne oraz negatywne
w rejestrze przedsigbiorcow telekomunikacyjnych

Omawiajac problematyke wpisow w poszczegdlnych rejestrach publicznych,
doktryna wyrdznia zazwyczaj rozne rodzaje tychze wpisow, w zaleznosci od przy-
jetego kryterium. Biorac pod uwage kryterium porzadkowe, mozna wyr6znic ta-
kie rodzaje wpisow, jak wpisy pierwotne oraz wtdrne, a takze wpisy pozytywne
oraz negatywne’.

Wpis pierwotny powoduje pierwsze pojawienie si¢ danego podmiotu w reje-
strze publicznym. Nie ulega watpliwosci, ze w wypadku rejestru przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych dokonanie wpisu pierwotnego jest niezbgdna przestanka
warunkujaca nabycie przez dany podmiot uprawnien do wykonywania regulowa-
nej dziatalno$ci telekomunikacyjnej. Bez tego wpisu dany podmiot wspomnia-
nych uprawnien nie ma i wykonujac w takiej sytuacji dziatalnos¢ telekomunika-
cyjna popetnia wykroczenie z art. 63 §1 Kodeksu wykroczen?! . Jest juz natomiast
zupetnie inng kwestia, czy przed wpisem do rejestru dany podmiot ma status ,,przed-
sigbiorcy”. Ot6z mozna, jak si¢ wydaje, przyja¢, ze przed wpisem moze on juz
mie¢ status ,,przedsigbiorcy” w rozumieniu przepisoOw usdg (lub w rozumieniu
przepisow k.c.). Jak si¢ bowiem stusznie zauwaza, dla uzyskania tego statusu nie
jest konieczne faktyczne i rzeczywiste ,,wykonywanie” okres§lonej dziatalno$ci
gospodarczej (w tym tez dziatalnosci telekomunikacyjnej). W tym kontekscie w petni
wystarczajace jest natomiast ,,podejmowanie” tej dziatalnos$ci, a wigc dokony-
wanie catego szeregu czynno$ci wstepnych oraz przygotowawczych, majacych
w swoim zatozeniu prowadzi¢ do przysztego ,,podjecia” (,,uruchomienia”) tejze
dziatalnosci*?. Nie ma przy tym zadnych przeszkdd ku temu, aby tego rodzaju

30 T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 72.

31 Art. 63 §1 Kodeksu wykroczen stanowi, ze ,,Kto bez ztozenia pisemnego wniosku o dokonanie
wpisu do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych wykonuje dziatalno$¢ telekomunikacyjna, pod-
lega karze aresztu, ograniczenia wolnosci lub grzywny”; zob. tez art. 60" §1 Kodeksu wykroczen, stano-
wiacy, iz ,,Kto wykonuje dzialalno$¢ gospodarcza bez wymaganego zgtoszenia do ewidencji dziatalnosci
gospodarczej, wpisu do rejestru dzialalno$ci regulowanej lub bez wymaganej koncesji albo zezwolenia,
podlega karze ograniczenia wolnosci albo grzywny”; zob. szerzej W. Kotowski: Kodeks wykroczen.
Komentarz, Zakamycze 2004, s. 259 i n.

32 Por. M. Szydto: Swoboda dziatalnosci gospodarczej, op. cit., s. 101 in.
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przygotowawcze dziatania byly dokonywane jeszcze przed wpisem do rejestru
przedsigbiorcow telekomunikacyjnych i powodowaly w efekcie uzyskanie przez
dany podmiot statusu przedsigbiorcy (w rozumieniu przepiséw usdg lub k.c.).

Z cata natomiast pewnoscia danemu przedsigbiorcy przed uzyskaniem wpisu
pierwotnego w rejestrze przedsigbiorcow telekomunikacyjnych nie przystuguje
status ,,przedsigbiorcy telekomunikacyjnego” w rozumieniu art. 2 pkt 27 ustawy
— Prawo telekomunikacyjne. ,,Przedsigbiorca telekomunikacyjnym” w rozumie-
niu tego przepisu jest bowiem przedsigbiorca (lub tez inny podmiot uprawniony
do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na podstawie odrebnych przepisow),
ktory ,,wykonuje” dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na dostarczaniu sieci tele-
komunikacyjnych, udogodnien towarzyszacych lub $wiadczeniu ustug telekomu-
nikacyjnych. Aby za$ ,,wykonywac¢” tego rodzaju dziatalnos¢, konieczne jest po-
siadanie przez danego przedsigbiorce stosownych uprawnien, ktorych nabycie
nastgpuje dopiero z momentem wpisu do rejestru. Stad tez wpis pierwotny do
omawianego rejestru kreuje przedsigbiorce telekomunikacyjnego, bo jest to naj-
wczesniejszy moment, od ktorego mozna rozpoczaé ,,wykonywanie” wzmianko-
wanej dziatalnos$ci®®.

Z kolei wpisy wtorne w rejestrze publicznym odzwierciedlaja zmiany doko-
nane w stosunku do stanu (danych) ujawnionego (ujawnionych) w rejestrze przez
wpis pierwotny lub tez ujawniaja nowe dane dotyczace podmiotu, dla ktorego
prowadzony jest dany rejestr**. Zgodnie z art. 12 Prawa telekomunikacyjnego,
,» 1. Jezeli nastgpita zmiana danych, o ktorych mowa w art. 10 ust. 4 pkt 1-8, przed-
sigbiorca telekomunikacyjny jest obowiazany niezwlocznie ztozy¢ pisemny wnio-
sek do Prezesa UKE o dokonanie zmiany wpisu w rejestrze. |...]. 3. Prezes UKE na
podstawie wniosku, o ktorym mowa w ust. 1, dokonuje zmiany wpisu w rejestrze”.

Mozna w tym miejscu postawi¢ pytanie, w jakim zakresie wpisy wtorne w re-
jestrze przedsigbiorcow telekomunikacyjnych moga odzwierciedla¢ zmiany (trans-
formacje) podmiotowe zachodzace w ramach danego (wpisane juz wczesniej do
rejestru) przedsigbiorcy telekomunikacyjnego. Panuje w tej mierze przekonanie,
ze ,,W przypadku zmiany przedsigbiorcy prowadzacego dzialalno$¢ telekomuni-

3 S. Pigtek: Prawo telekomunikacyjne, op. cit., s. 82; zdaniem tego autora, ,,Pewne watpliwosci
moze budzi¢ ta czgs¢ definicji [definicji przedsigbiorcy telekomunikacyjnego — przyp. M. Sz.], ktora
stanowi, ze przedsigbiorca jest podmiot, ktory wykonuje dziatalno$¢ okreslong w omawianej definicji.
Scisle jezykowa interpretacja prowadzitaby do wniosku, ze nabycie statusu przedsigbiorcy telekomuni-
kacyjnego jest w $wietle ustawy uzaleznione od powstania stanu faktycznego, w ktorym przedsigbiorca
wykonuje juz czynnosci mieszczace si¢ w zakresie dziatalnoséci telekomunikacyjnej. Taka wyktadnia
bardzo utrudniataby prace przygotowawcze zwiagzane z zawarciem umow o dostegpie telekomunikacyj-
nym lub polaczeniu sieci. Wyktadnia funkcjonalna dyrektyw oraz Prawa telekomunikacyjnego prowadzi
do wniosku, ze przedsigbiorca telekomunikacyjnym jest podmiot, ktory zostat wpisany do rejestru przed-
sigbiorcow telekomunikacyjnych”: ibidem.

3 T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 72.
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kacyjna objeta zgloszeniem [...], nalezy zglosi¢ zaprzestanie dziatalno$ci przez
dotychczasowego przedsigbiorcg, a nastgpnie dokona¢ nowej rejestracji. Nie jest
dopuszczalne zglaszanie zmiany podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ w trybie
art. 1273,

Wydaje sig, iz powyzszy poglad nie w catej petni moze by¢ podzielony oraz
ze wymaga uscislen. Przede wszystkim budzi watpliwos$ci uzyte w powyzszym
cytacie sformutowanie ,,zmiana przedsigbiorcy”, jako ze w pojgciu ,,zmiana przed-
sigbiorcy” potencjalnie moze si¢ miesci¢ bardzo wiele roznych stanow faktycz-
nych, zwigzanych z modyfikacja czy tez transformacja podmiotowa przedsigbiorcy.
O ile przy tym niektore z owych stanow faktycznych (rownoznacznych z trans-
formacja czy tez zmiana podmiotowa przedsigbiorcy) rzeczywiscie nie moga by¢
wpisywane do rejestru w trybie art. 12 Prawa telekomunikacyjnego, o tyle w wy-
padku innych tego typu stanéw faktycznych nie ma — jak si¢ wydaje — przeszkdod
ku temu, by mogly one by¢ do tego rejestru wpisywane oraz odzwierciedlane
w efekcie przez wpisy wtorne. Powstaje tylko pytanie, gdzie lezy granica pomig-
dzy obydwoma rodzajami wzmiankowanych standéw faktycznych oraz ktore z nich
moga by¢ wpisywane do rejestru w omawianym trybie.

Nalezy przyjaé, ze w trybie art. 12 Prawa telekomunikacyjnego nie mozna
wpisywac do rejestru takich zmian (transformacji) podmiotowych, ktore prowadza
w efekcie do zmiany tozsamosci (identycznosci) prawnej danego przedsigbiorcy
telekomunikacyjnego wpisanego juz i figurujacego w rejestrze przedsigbiorcoOw
telekomunikacyjnych. To za$, kiedy dochodzi do takiej wtasnie zmiany tozsamo-
$ci (identycznosci) prawnej przedsigbiorcy, mozna pokaza¢ dopiero na przykta-
dzie konkretnych form organizacyjnoprawnych przedsigbiorcow telekomunika-
cyjnych oraz zachodzacych w ich ramach transformacji. I tak, z cala pewnos$cia
tego typu zmiang — ktora nie moze zosta¢ wpisana do rejestru — jest przejgcie (np.
w wyniku sprzedazy) przedsigbiorstwa w znaczeniu przedmiotowym prowadzo-
nego dotychczas przez okreslona osobe fizyczna (bgdaca przedsigbiorca teleko-
munikacyjnym) przez zupehie inny podmiot, tj. przez inna osobg fizyczna lub
prawna (wzglednie utomna osobg prawna). Nie mozna tez wpisac do rejestru w try-
bie art. 12 zmiany podmiotowej polegajacej na przejeciu (inkorporowaniu) okre-
slonego przedsigbiorcy telekomunikacyjnego przez inny podmiot. Podobnie be-
dzie w wypadku, gdy wpisana do rejestru spotka handlowa potaczy si¢ z inna
spotka przez zawiazanie nowej spotki (art. 492 §1 pkt 2 k.s.h.)* albo tez gdy

3 8. Piatek: Prawo telekomunikacyjne, op. cit., s. 193.

3¢ Zob. szerzej A. Szumaniski [w:] S. Sottysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja: Kodeks
spotek handlowych, tom IV, Komentarz do artykutow 459-633, Warszawa 2004, s. 204 i n.; P. Pinior [w:]
Kodeks spotek handlowych, tom 11, Komentarz. Orzecznictwo do artykutow 301-633, red. J. A. Strzgpka,
Warszawa 2005, s. 509 i n.; A. Kidyba: Prawo handlowe, Warszawa 2002, s. 418 i n.



[881] Wpisy w rejestrze 133

spotka taka podzieli si¢ przez przejgcie, przez zawiazanie nowych spotek lub tez
przez przejecie i zawiazanie nowej spotki (art. 529 §1 pkt 1-3 k.s.h.)*”. W wymie-
nionych bowiem wypadkach po dokonaniu si¢ potaczenia okreslonych spotek
(przez zawiazanie nowej sp6otki) lub po dokonaniu podziatu okreslonej spotki (przez
przejecie, przez zawigzanie nowych spotek lub tez przez przejgcie i zawiazanie
nowej sp6iki) bynajmniej nie mamy juz do czynienia z tym samym w sensie toz-
samosci prawnej podmiotem (przedsigbiorca telekomunikacyjnym), ktory istniat
przed przeprowadzeniem danej transformacji (trzeba przeciez pamigtac, ze spotki
laczace si¢ przez zawiazanie nowej spotki ulegaja rozwiazaniu, podobnie jak roz-
wiazaniu ulega spotka dzielona) i nie zmienia tego fakt, ze rownocze$nie docho-
dzi tez wowczas do tzw. sukcesji generalnej (zob. art. 494 oraz art. 531 k.s.h.).
Dlatego tez jezeli wpisanym do rejestru przedsigbiorca telekomunikacyjnym jest
ktoras ze spotek taczacych sig przez zawiazanie nowej spolki albo tez spotka dzie-
lona, to po dokonaniu wzmiankowanych wyzej operacji transformacyjnych spot-
ka taka powinna zosta¢ z rejestru wykre§lona. Natomiast wpisana tam powinna
zosta¢ — przy czym wpisana przez wpis pierwotny, a nie wtorny — spotka nowo
zawiazana lub tez ktoras ze spotek powstatych w wyniku podziatu, jezeli oczywi-
$cie beda one dalej zamierzaty prowadzi¢ telekomunikacyjna dziatalnos¢ gospo-
darcza oraz gdy beda rownoczesénie spetnialy wszystkie zwiazane z tym stosowne
warunki (,,szczegdlne warunki” w rozumieniu art. 64 ust. 1 usdg).

Zupehie inaczej wyglada sprawa, gdy wpisana do rejestru przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych okreslona spétka handlowa zostaje poddana takim trans-
formacjom podmiotowym, jak: potaczenie si¢ z inna spotka przez przejecie (art. 492
§1 pkt 1 k.s.h.), podziat tejze spotki przez wydzielenie (art. 529 §1 pkt 4 k.s.h.),
wzglednie przeksztatcenie sig tejze spotki handlowej, majacej wowczas status
tzw. spotki przeksztalcanej, w inna spotke handlowa, tj. w spotke przeksztatcona
(art. 551 k.s.h.).W powyzszych bowiem stanach faktycznych po dokonaniu
wzmiankowanych operacji nadal mamy w istocie do czynienia z tym samym
w sensie tozsamosci prawnej podmiotem (przedsigbiorca telekomunikacyjnym),
co podmiot istniejacy przed dokonaniem ktorej$ z tychze operacji. Dlatego tez,
jezeli owe wpisane do rejestru spotki po dokonaniu wspomnianych transformacji
nadal zamierzaja wykonywac telekomunikacyjna dziatalno$¢ gospodarcza oraz
spehniaja wszystkie zwiazane z tym stosowne warunki (,,szczegdlne warunki”), to
wowczas konieczne jest jedynie zgloszenie oraz wpisanie do rejestru — w trybie
art. 12 Prawa telekomunikacyjnego — zmienionych (w trakcie omowionych wyzej
operacji) danych (np. nowej formy organizacyjnoprawnej przedsigbiorcy teleko-

37 Zob. szerzej A. Szumanski [w:] S. Sottysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja: Kodeks
spotek handlowych, op. cit., s. 704 i n.; P. Pinior [w:] Kodeks spotek handlowych, op. cit., s. 599 i n.;
A. Kidyba: Prawo handlowe, op. cit., s. 430 i n.
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munikacyjnego). Bedzie to przy tym wpis wtorny do rejestru (a nie wpis pierwot-
ny), gdyz nie bedzie wowczas zachodzita konieczno$¢ wykreslania takiego przed-
sigbiorcy telekomunikacyjnego z rejestru.

Byla juz wyzej mowa o tym, iz ze wzgledow porzadkowych mozna jeszcze
wyrozni¢ takie rodzaje wpisow, jak wpisy pozytywne oraz negatywne. Mowiac
za$ bardziej precyzyjnie, tego rodzaju wpisy wyrodznia sig ze wzgledu na skutek,
jaki one wywieraja wobec dotychczasowej tresci danego rejestru. Mianowicie,
wpisy pierwotne ujawniaja w rejestrze zupetnie nowe dane (nowe informacje),
natomiast wpisy negatywne polegaja na wykresleniu dotychczas figurujacych
w okreslonym rejestrze danych?®®.

Jesli chodzi o wpisy pozytywne dokonywane w rejestrze przedsigbiorcow te-
lekomunikacyjnych, to zostaty one juz (bardzo szeroko) przedstawione wyzej,
gdy byta mowa o konkretnych danych (informacjach) wpisywanych i ujawnia-
nych w omawianym rejestrze. W tym zatem miejscu warto przyjrzec si¢ nieco
blizej dokonywanym w rejestrze przedsigbiorcoOw telekomunikacyjnych wpisom
negatywnym.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze zaden organ prowadzacy rejestr dzia-
talnosci regulowanej (co dotyczy rowniez Prezesa UKE) nie moze dokonywac
wpisoOw negatywnych w sposob zupetnie dowolny i swobodny (uznaniowy), lecz
moze to czyni¢ jedynie w wypadkach okreslonych ustawowo (zob. art. 66 ust. 3
usdg). Biorac przy tym pod uwage rozwiazania prawne znajdujace si¢ w usdg
oraz w ustawie — Prawo telekomunikacyjne, nalezy wskaza¢ na dwa zasadnicze
rodzaje wpisoOw negatywnych (czyli w istocie wykreslen z rejestru). Pierwszym
rodzajem wpiséw negatywnych sa wpisy dokonywane na wniosek samego przed-
sigbiorcy, ktory zostat juz wezesniej wpisany i figuruje w rejestrze. Moze on bo-
wiem w kazdej chwili zwréci¢ sig do Prezesa UKE o wykreslenie go z rejestru,
za$ organ ten ma obowiazek uczynic¢ zados¢ owemu wnioskowi (zob. art. 73 usdg).
Przedsigbiorca telekomunikacyjny bedzie przy tym wzmiankowany wniosek skta-
dal wowczas, gdy bedzie miat zamiar definitywnie zaprzesta¢ (zaniechac) dalsze-
go wykonywania telekomunikacyjnej dziatalnosci gospodarczej, wzglednie tez
gdy ostatecznie ustanie jego byt prawny (np. w wyniku zakonczenia postgpowa-
nia upadtosciowego lub likwidacyjnego z jego udziatem lub tez w wyniku po-
dziatu tego przedsigbiorcy telekomunikacyjnego lub inkorporowania go przez inny
podmiot).

Drugi rodzaj dokonywanych w rejestrze przedsigbiorcéw telekomunikacyj-
nych wpiséw negatywnych ma charakter sankcyjny i nastepuje wowczas, gdy
dany — figurujacy juz w rejestrze — przedsigbiorca telekomunikacyjny naruszy

38 T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 73.
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okreslone przepisy ustawowe. Kwestie z tym zwiazane reguluje przy tym zarow-
no art. 71 usdg, jak tez art. 201 Prawa telekomunikacyjnego.

Artykut 71 usdg stanowi, ze organ prowadzacy rejestr dziatalnosci regulowa-
nej wydaje decyzje o zakazie wykonywania przez danego przedsigbiorce dziatal-
nosci objetej wpisem, gdy: 1) zlozone przez przedsigbiorcg przed dokonaniem
wpisu i wymagane od niego oswiadczenie, iz spetnia okre$lone ustawowo warun-
ki (tzw. szczegbdlne warunki) wykonywania danej dziatalnos$ci regulowane;j (o kto-
rym to o$wiadczeniu jest mowa w art. 65 usdg) okazato si¢ niezgodne ze stanem
faktycznym; 2) przedsigbiorca nie usunat naruszen warunkow wymaganych do
wykonywania dziatalnos$ci regulowanej w wyznaczonym przez organ terminie;
3) organ stwierdzi razace naruszenie warunkow wymaganych do wykonywania
dziatalnosci regulowanej przez przedsigbiorcg (ust. 1). Po wydaniu wspomnianej
wyzej decyzji organ z urzedu wykresla danego przedsigbiorce z rejestru dziatal-
nos$ci regulowane;j (ust. 3)%.

Z kolei art. 201 Prawa telekomunikacyjnego stanowi, ze jezeli w wyniku kon-
troli dziatalno$ci telekomunikacyjnej wykonywanej przez okreslonego przedsig-
biorceg stwierdzono, ze przedsigbiorca ten nie wypetnia odnoszacych si¢ do niego
obowiazkow wynikajacych z ustawy lub z decyzji wydanej przez Prezesa UKE,
Prezes UKE wydaje zalecenia pokontrolne, w ktorych wzywa podmiot kontrolo-
wany do usunigcia nieprawidtowosci lub udzielenia wyjasnien. Usunigcie niepra-
widtowosci lub udzielenie wyjasnien powinno nastapi¢ w terminie 30 dni od dnia
dorgczenia zalecen pokontrolnych przedsigbiorcy telekomunikacyjnemu (ust. 1).
Jezeli po uptywie 30 dni od dnia dorgczenia zalecen pokontrolnych podmiot kon-
trolowany nie usunie wskazanych nieprawidlowosci lub udzielone wyjasnienia
okaza si¢ niewystarczajace, Prezes UKE wydaje decyzje, w ktorej nakazuje usu-
nigcie stwierdzonych nieprawidtowos$ci oraz moze: 1) wskazac¢ $rodki, jakie po-
winien zastosowa¢ podmiot kontrolowany w celu usunigcia nieprawidlowo-
$ci; 2) okresli¢ termin, w ktorym ma nastapi¢ usunig¢cie nieprawidtowosci;
3) natozy¢ na przedsigbiorcg karg pienigzna (ust. 3). Jezeli natomiast wspomnia-
ne wyzej nieprawidtowosci wystgpowaly w przesztosci i maja powazny charak-
ter, a podmiot kontrolowany nie zastosowat si¢ do decyzji, o ktoérej mowa w ust. 3,
Prezes UKE moze, w drodze decyzji, zakaza¢ podmiotowi kontrolowanemu wy-
konywania dziatalnosci telekomunikacyjnej (ust. 4). Prezes UKE moze zakazaé

3 Powyzszy przepis stanowi dostownie, Ze ,,organ z urzedu wykresla wpis przedsigbiorcy w reje-
strze dziatalnosci regulowanej”. W niniejszym opracowaniu byla juz wszakze mowa o tym, iz tak na-
prawdg chodzi tutaj nie tyle o wykreslenie okreslonego ,,wpisu” (bowiem wpis jako taki jest okreslong
czynnoscia), co raczej o wykreslenie okreslonych ,,danych” znajdujacych si¢ w rejestrze oraz o wykresle-
nie danego przedsigbiorcy; szerzej na temat art. 71 usdg zob. C. Kosikowski: Ustawa o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 227 i n.; M. Szydto: Swoboda dziatalnosci gospo-
darczej, op. cit., s. 290 i n.
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danemu przedsigbiorcy (podmiotowi kontrolowanemu) wykonywania dziatalno-
sci telekomunikacyjnej rowniez wowczas, gdy dziatalno$¢ ta moglaby zagrozi¢
obronnosci, bezpieczenstwu panstwa lub bezpieczenstwu i porzadkowi publicz-
nemu (ust. 5).

Mozna postawi¢ w tym miejscu pytanie, w jakiej relacji wzgledem siebie po-
zostaja oba wspomniane wyzej przepisy, tj. art. 71 usdg oraz art. 201 Prawa tele-
komunikacyjnego, gdyz do pewnego stopnia w odmienny sposob opisuja one oko-
licznos$ci uzasadniajace wydanie przez Prezesa UKE decyzji zakazujacej danemu
przedsigbiorcy wykonywania dziatalno$ci telekomunikacyjnej (ktora to decyzja
skutkuje nastgpnie dokonaniem wpisu negatywnego, a wigc wykre§leniem dane-
go przedsigbiorcy z rejestru). Otoz wydaje sig, ze art. 201 Prawa telekomunika-
cyjnego jest przepisem o wiele bardziej szczegdélowym niz art. 71 usdg, gdyz
zdecydowanie precyzyjniej oraz doktadniej reguluje sposob (procedure) postepo-
wania z przedsigbiorca, ktory nie wypetnia nalezycie spoczywajacych na nim
obowiazkow (wynikajacych z ustawy — Prawo telekomunikacyjne lub z decyzji
wydawanych przez Prezesa UKE). Dlatego tez nalezatoby, jak si¢ wydaje, przy-
jac, ze w razie stwierdzenia w dziatalno$ci danego przedsigbiorcy telekomunika-
cyjnego jakichkolwiek naruszen nie powinien on by¢ wzywany do ich usunigcia
w trybie art. 71 ust. 1 pkt 2 usdg, lecz powinny zosta¢ skierowane do niego naj-
pierw zalecenia pokontrolne (o ktorych jest mowa w art. 201 ust. 1 Prawa teleko-
munikacyjnego), a nast¢pnie — w razie ich niewykonania — powinna zosta¢ wyda-
na decyzja administracyjna nakazujaca usunigcie stwierdzonych nieprawidtowosci
(art. 201 ust. 3 Prawa telekomunikacyjnego). Dopiero w razie niezastosowania
si¢ do tej decyzji oraz gdy rownoczesnie stwierdzone nieprawidtowosci wystepo-
waly juz w przesztosci i maja powazny charakter, mozna wydac decyzj¢ zakazu-
jaca danemu przedsigbiorcy wykonywania dziatalnos$ci telekomunikacyjnej
(art. 201 ust. 4). Podobna decyzj¢ mozna tez wyda¢ w razie wystapienia zagro-
zen, o ktorych jest mowa w art. 201 ust. 5 Prawa telekomunikacyjnego. Jednocze-
$nie nie ma zadnych przeszkod, by decyzje zakazujaca wykonywania dziatalno-
sci telekomunikacyjnej wydawac tez w sytuacji, o ktorej jest mowa w art. 71 ust. 1
pkt 1 usdg (a wigc gdy zlozone przez przedsigbiorcg o§wiadczenie okazato sig
niezgodne ze stanem faktycznym), gdyz w tej czgsci przepis ten nie jest sprzecz-
ny z art. 201 Prawa telekomunikacyjnego.

Po wydaniu przez Prezesa UKE decyzji zakazujacej danemu przedsigbiorcy
wykonywania dziatalnosci telekomunikacyjnej organ ten powinien niezwtocznie
wykresli¢ tegoz przedsigbiorce z rejestru, przy czym wzmiankowane wykreslenie
— podobnie jak sam wpis — dokonywane jest w formie czynnos$ci materialno-tech-
nicznej. Wykreslenie to zatem (czyli wpis negatywny) jest okreslona czynno$cia
faktyczna organu prowadzacego rejestr, ktora to czynno$¢ jest wprawdzie praw-
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nie odrgbna od decyzji zakazujacej przedsigbiorcy wykonywania dziatalnos$ci te-
lekomunikacyjnej, tym niemniej jej dokonanie jest w sensie prawnym warunko-
wane wczesniejszym wydaniem takiej decyzji (z zastrzezeniem art. 73 usdg).

Whpisy zgodne z prawem, wpisy niedopuszczalne, wpisy bledne (niepra-
widlowe) oraz wpisy bezpodstawne

Kolejnymi rodzajami wpisow wystepujacymi w rejestrach publicznych sa
wpisy zgodne z prawem, wpisy niedopuszczalne, wpisy bledne (nieprawidlowe)
oraz wpisy bezpodstawne. Wyrdznienie wymienionych rodzajéw wpiséw ma
zwiazek z szeroko rozumiang zasada legalnosci, nakazujaca wpisywanie w reje-
strze tylko takich danych, ktore — po pierwsze — sa przewidziane przez ustawe; po
drugie — w wypadku wpisow dokonywanych na wniosek odpowiadaja $cisle tym
danym, ktore zostaly wskazane we wniosku podmiotu ubiegajacego si¢ o wpis;
po trzecie — odzwierciedlaja (ujawniaja) okreslone czynnosci, ktére zostaty doko-
nane zgodnie ze wszystkimi stosownymi przestankami ustawowymi; po czwarte
— sg zgodne ze stanem faktycznym (a wigc sa prawdziwe). Wpisy danych doko-
nywane w sposob zgodny z opisana wyzej zasada legalnosci nalezatoby uznawac
za wpisy zgodne z prawem. Natomiast wpisy niedopuszczalne, btedne (nieprawi-
dtowe) oraz bezpodstawne sa wpisami, ktoére w okreslony — cho¢ w bardzo r6zny
— sposob odbiegaja od wzmiankowanej zasady* .

Wpisy niedopuszczalne sg to takie wpisy, ktore ujawniaja w rejestrze dane
nieprzewidziane w ustawie stanowiacej podstawe funkcjonowania danego reje-
stru. Nalezy bowiem przyjac zasadg, ze w rejestrze moga by¢ kazdorazowo ujaw-
niane (wpisywane) jedynie te dane, ktore przewiduje i ktére dopuszcza ustawa, na
podstawie ktorej prowadzony jest dany rejestr. Zasada wpisywania jedynie danych
przewidzianych ustawowo wynika przy tym albo wyraznie (expressis verbis)
z przepisow prawa’!, albo tez jest konsekwencja uznawania przepisow ustawy
moéwigeych o danych wpisywanych do danego rejestru za przepisy bezwzglednie
wiazace (ius cogens), a nie przepisy dyspozytywne (iuris dispositivi). Jezeli za-
tem okreslona ustawa stanowi, iz ,,Do rejestru wpisuje si¢ nastepujace dane: (...)”
lub tez ,,Rejestr obejmuje nastgpujace dane: (...)”, oznacza to, iz tylko takie dane,
jak w tej ustawie wymienione — a juz nie zadne inne — moga zosta¢ wpisane do
okres$lonego rejestru*?.

40 Zob. T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 76 i n.

4 Np. art. 13 nieobowiazujacego juz Kodeksu handlowego stanowil, ze ,,rejestr handlowy stuzy do
uskuteczniania wpiséw przez prawo przewidzianych”.

42 T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 77.
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7 taka wlasnie sytuacja mamy do czynienia w ustawie — Prawo telekomunika-
cyjne, ktorej art. 10 ust. 13 stanowi, iz ,,Rejestr obejmuje nastepujace dane: (...)”,
po czym w przepisie tym wymienia si¢ w czterech punktach te kategorie danych,
ktore podlegaja weiagnigeiu do rejestru. Znamienny jest przy tym punkt 4 art. 10
ust. 13, mowiacy, iz rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych obejmuje tez
,inne [tj. inne niz zawarte w art. 10 ust. 13 pkt 1-3 ustawy — przyp. M. Sz.] infor-
macje wskazane w ustawie”. Z powyzszej stypulacji wynika zatem jednoznacz-
nie, 1z ustawodawca dopuszcza zamieszczanie w rejestrze przedsigbiorcow tele-
komunikacyjnych wytacznie takich danych, o ktorych jest wyraznie mowa w samej
ustawie, natomiast inne dane nie powinny by¢ tam wpisywane. Ta ostatnia uwaga
dotyczy chociazby przewidywanej daty rozpoczgcia wykonywania dziatalno$ci
telekomunikacyjnej. Wprawdzie przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o wpisanie go do
rejestru zobowiazany jest poda¢ w sktadanym przez siebie wniosku wspomniana
date (art. 10 ust. 4 pkt 9 Prawa telekomunikacyjnego), tym niemniej wpisowi do
samego rejestru juz ona nie podlega, gdyz nie ma o niej mowy w art. 10 ust. 13
ustawy. Podobnie jest tez np. z numerem REGON przedsigbiorcy telekomunika-
cyjnego lub tez z informacjami na temat przedsigbiorcy dominujacego wobec
danego przedsigbiorcy telekomunikacyjnego (jezeli ten ostatni jest cztonkiem
okreslonej grupy kapitatowej).

Dokumenty czy tez inne pisma zawierajace dane niepodlegajace — zgodnie
z przepisami ustawy — wpisowi do rejestru przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych
(a przekazywane Prezesowi UKE w zwiazku z postgpowaniem o wpis lub tez
w innych sytuacjach) powinny by¢ zasadniczo przechowywane w aktach rejestro-
wych, ktére prowadzi si¢ dla kazdego przedsigbiorcy wpisanego do rejestru
przedsigbiorcoOw telekomunikacyjnych (zob. art. 66 ust. 2 usdg)*. Wprawdzie
ani usdg, ani tez ustawa — Prawo telekomunikacyjne nie zawieraja normy prawnej
bedacej odpowiednikiem art. 9 ust. 2 ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym
(przepis ten stanowi, ze ,,Jezeli przepis szczeg6lny nakazuje zgloszenie okreslo-
nych danych sadowi rejestrowemu lub wpisanie ich do Rejestru, a dane te nie
podlegaja wedlug przepisow ustawy wpisowi do okreslonego dziatu Rejestru,
dokumenty zawierajace te dane sktada si¢ do akt rejestrowych’), tym niemniej
nalezatoby bez zadnej watpliwo$ci przyjac, ze miejsce dokumentow zawieraja-
cych dane niepodlegajace wpisowi do rejestru przedsigbiorcoOw telekomunikacyj-
nych jest wlasnie w aktach rejestrowych.

Warto w tym miejscu dodac, ze w poszczegdlnych rejestrach publicznych
stosuje si¢ zazwyczaj okreslone rozwiazania techniczno-organizacyjne, ktore majq

4 Art. 66 ust. 2 usdg stanowi, ze ,,Dla przedsiebiorcy wpisanego do rejestru prowadzi si¢ akta
rejestrowe, obejmujace w szczegdlnosci dokumenty stanowiace podstawg wpisu oraz decyzje dotyczace
wykreslenia wpisu”.
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zapobiega¢ wpisywaniu do danego rejestru tych informacji (danych), ktore nie
zostaly przewidziane przez ustawe stanowiaca podstawe funkcjonowania danego
rejestru (a wige ktore maja niejako charakter ponadnormatywny). Takim najprost-
szym rozwigzaniem jest chociazby normatywne ustalenie wzoru formularza wnio-
sku o wpis, w ktorym bedzie miejsce jedynie na te dane, o ktorych wyraznie wspo-
mina okreslona ustawa (rozwiazanie takie zastosowano rowniez w wypadku
rejestru przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych)*. Wpisywaniu do rejestru po-
nadnormatywnych (nieprzewidzianych przez ustaw¢) danych zapobiega rowniez
prowadzenie takiego rejestru w systemie informatycznym. Jak si¢ bowiem stusz-
nie zauwaza, ,,Operator takiego systemu dokonuje czynnos$ci technicznej wpisa-
nia danych rejestrowych w ten sposob, ze wprowadza je do okre§lonych rubryk
(okien) elektronicznej karty rejestrowej. Nawet gdyby z jakiego$ powodu chciat
on zamies$ci¢ wpis inny niz wynikajacy z konstrukcji formularza wniosku o wpis
oraz odpowiadajacego mu programu komputerowego, zwykle nie ma takiej tech-
nicznej mozliwosci”™ . W tym kontekscie nalezy przypomniec, ze zgodnie z art. 10
ust. 14 Prawa telekomunikacyjnego, rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych
moze by¢ prowadzony w systemie informatycznym.

Mozna wszakze postawi¢ zasadne pytanie, co dzieje si¢ z wpisami tych da-
nych, ktore nie zostaly przewidziane przez ustawg i1 ktdre nie powinny by¢ do
danego rejestru w ogodle wpisywane. Otoz bardzo czgsto jest tak, Zze ustawa stano-
wigca podstawe funkcjonowania danego rejestru przewiduje specjalne postepo-
wanie, ktorego przedmiotem jest wykreslenie z rejestru danych (informacji) po-
nadnormatywnych*. Jednakze ustawa — Prawo telekomunikacyjne takiego
specjalnego postgpowania nie przewiduje. Stad tez mozna, jak si¢ wydaje, przy-
jaé, ze w razie wpisania do rejestru danych nieprzewidzianych w art. 10 ust. 13 tej
ustawy, pozostang one w rejestrze jako nierodzace (niewywotujace) zadnych skut-
kéw prawnych.

Kolejnym rodzajem wpisow dokonywanych w rejestrach publicznych sa wpi-
sy btedne (nieprawidtowe). Wpisami bitednymi (nieprawidlowymi) sa te sposrod
wpisow dokonywanych w okreslonym rejestrze na wniosek, ktore polegaja na

4 Zob. wzor formularza wniosku o wpis do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych zawar-
ty w zataczniku do rozporzadzenia ministra infrastruktury z 21.12.2004 r. w sprawie wzoru wniosku
o wpis lub zmiang wpisu do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych.

4 T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 77.

46 Zob. np. art. 12 ust 3 ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym, stanowiacy, iz ,,Jezeli w Rejestrze
sa zamieszczone dane niedopuszczalne ze wzglgdu na obowiazujace przepisy prawa, sad rejestrowy, po
wystuchaniu zainteresowanych 0sob na posiedzeniu lub po wezwaniu do ztozenia o§wiadczenia pisem-
nego, wykresla je z urzedu”; zob. tez art. 18 ustawy — Prawo o aktach stanu cywilnego, zgodnie z ktorym:
,,1. Akt stanu cywilnego powinien zawiera¢ tylko dane wymagane przez prawo [...]. 2. Na wniosek 0sob
zainteresowanych, organéw panstwowych lub z urzedu skresla si¢ czgs¢ wpisu dotyczaca danych, ktore
stosownie do ust. 1 nie moga by¢ zamieszczone w akcie stanu cywilnego”.
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weciagnieciu do rejestru danych w sposob niezgodny z trescia wniosku*’. Sa to
zatem wpisy, ktorych sprzecznos¢ z prawem jest rezultatem pomyiki czy tez bte-
du ze strony organu prowadzacego dany rejestr.

Whisy btedne (nieprawidlowe) moga sig rowniez przytrafi¢ w rejestrze przed-
sigbiorcow telekomunikacyjnych (np. wpisanie do rejestru btednego — innego niz
podany we wniosku — numeru identyfikacji podatkowej przedsigbiorcy lub inne-
go numeru z rejestru przedsigbiorcoéw lub z ewidencji dziatalnosci gospodarcze;j).
W razie dokonania takiego wpisu Prezes UKE powinien sprostowac jego tres¢ —
zgodnie z art. 66 ust. 4 usdg. Ten ostatni przepis stanowi, ze organ prowadzacy
rejestr dziatalnos$ci regulowanej ma obowiazek sprostowac z urzedu wpis do reje-
stru zawierajacy ,,oczywiste btedy”. Jednym z takich ,,oczywistych btedow” (pro-
stowanych w trybie art. 66 ust. 4 usdg) jest wtasnie dokonanie wpisu w rejestrze
w sposéb niezgodny z treScia ztozonego przez przedsigbiorcg wniosku.

Na zakonczenie rozwazan o wpisach niezgodnych z prawem nalezatoby jesz-
cze wspomnie¢ o wpisach bezpodstawnych. Wpisy bezpodstawne sa to takie wpi-
sy, ktore albo ujawniaja w rejestrze czynnosci prawne dokonane w sposob sprzecz-
ny z przepisami prawa (a wigc ujawniaja wadliwe czynnosci prawne), albo tez sa
niezgodne z rzeczywistym stanem faktycznym lub prawnym (a wigc sa niepraw-
dziwe)*. Trzeba przy tym przyznaé, ze rejestr przedsigbiorcéw telekomunika-
cyjnych (podobnie zreszta jak kazdy inny rejestr dziatalnosci regulowanej) jest
szczegoblnie mocno narazony na dokonywanie w nim wpiséw bezpodstawnych.
Powodem tego jest to, ze przed dokonaniem wpisu Prezes UKE (jak tez kazdy
inny organ prowadzacy rejestr dziatalnosci regulowanej) nie jest upowazniony do
weryfikowania prawidtowo$ci dokonanych wcze$niej czynnosci prawnych, ujaw-
nianych nast¢pnie w rejestrze (np. nie moze badaé, czy dany przedsigbiorca w spo-
sob zgodny ze stosownymi przepisami prawa obral swoja firmg), jak tez nie jest
upowazniony do badania prawdziwosci (zgodnosci z rzeczywistym stanem fak-
tycznym lub prawnym) podawanych przez przedsigbiorcg we wniosku danych
(np. nie moze badaé, czy zgodny z prawda jest numer w rejestrze przedsigbiorcoOw
lub tez podana przez przedsigbiorce jego forma organizacyjnoprawna). Wpraw-
dzie kazdy przedsigbiorca ma obowiazek wyraznie o§wiadczy¢ w sktadanym przez
siebie wniosku, ze zawarte w nim dane (tj. we wniosku o wpis do rejestru przed-
sigbiorcow telekomunikacyjnych) sa zgodne z prawda* , tym niemniej nie elimi-

47 T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 79.

“# Tamze, s. 80.

4 Jak stanowi art. 10 ust. 5 Prawa telekomunikacyjnego, ,,Wraz z wnioskiem przedsigbiorca lub
inny podmiot uprawniony do wykonywania dzialalnosci gospodarczej na podstawie odrgbnych przepi-
sow sktada o$wiadczenie nastgpujacej tresci: ,,Swiadomy odpowiedzialnosci karnej za ztozenie fatszy-
wego oswiadczenia wynikajacej z art. 233 §6 Kodeksu karnego o$wiadczam, ze: 1) dane zawarte we
wniosku o wpis do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych sa zgodne z prawda; 2) znane mi sa
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nuje to przeciez catkowicie wpisywania do rejestru danych nieprawdziwych (nie
ma przy tym znaczenia, czy nieprawdziwosc¢ ta jest celowa i zamierzona przez
przedsigbiorcg, czy tez jest wynikiem nieumys$lnego dziatania ze strony przedsig-
biorcy). W sytuacji, gdy do rejestru zostana wpisane dane nieprawdziwe, za$
Prezes UKE uzyska nastgpnie wiadomo$¢ o nieprawdziwosci tychze danych, po-
winien z urzgdu sprostowac te dane, dokonujac wpisu zgodnego z prawda (zob.
art. 66 ust. 4 usdg)™.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyj-
nych (tak samo jak kazdy inny rejestr dziatalno$ci regulowanej) jest jawny. Kaz-
dy ma prawo dostgpu do zawartych w nim danych za posrednictwem Prezesa
UKE (lub za posrednictwem innego organu prowadzacego dany rejestr, zob. art. 66
ust. 1 usdg). Kazda osoba moze zatem przegladac¢ te dane (znajdujace si¢ w spe-
cjalnej ksiedze rejestrowej, a w przysztosci zapewne w systemie informatycz-
nym), a takze ma prawo sporzadza¢ z tych danych (na swdj uzytek) stosowne
odpisy lub streszczenia. Ponadto, jezeli okreslona osoba trzecia ma interes praw-
ny w urzgdowym potwierdzeniu pewnych faktow albo stanu prawnego, wynika-
jacych z prowadzonego przez Prezesa UKE rejestru, wowczas na organie tym
spoczywa obowiazek wydania stosownego zaswiadczenia, potwierdzajacego wspo-
mniane fakty lub tez stan prawny (art. 218 §1 k.p.a.). Biorac powyzsze pod uwa-
ge, nalezatoby stwierdzi¢, ze jezeli do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyj-
nych zostana wpisane dane nieprawdziwe (tj. niezgodne ze stanem faktycznym
lub prawnym), to powstaje potencjalne ryzyko (niebezpieczenstwo), ze osoby trze-
cie, poszukujace w rejestrze informacji na temat tych danych, zostana wprowa-
dzone w btad, gdyz albo same odpisza sobie z rejestru dane, ktore sa nieprawdzi-
we albo tez dane niezgodne z prawda bedzie zawierato zaswiadczenie wydawane
im przez Prezesa UKE. Aby zatem chroni¢ dobra wiarg osob trzecich oraz ich
zaufanie do rejestru (w tym do wydawanych przez Prezesa UKE zaswiadczen
o znajdujacych si¢ w rejestrze danych), w doktrynie prawa oraz w praktyce funk-
cjonowania rejestrow administracyjnych (do ktérych nalezy tez rejestr przedsig-
biorcow telekomunikacyjnych) przyjmuje si¢ obowiazywanie zasady prawdzi-
wosci oraz wiarygodnos$ci tych rejestrow’!. Wprawdzie w wypadku rejestru
przedsigbiorcow telekomunikacyjnych zasada ta nie zostata expressis verbis za-
pisana w przepisach usdg ani tez w przepisach Prawa telekomunikacyjnego, tym

i spelniam warunki wykonywania dziatalnosci telekomunikacyjnej, ktorej dotyczy wniosek, wynikajace
z ustawy z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne”.

0 Art. 66 ust. 4 usdg stanowi, ze ,,Organ prowadzacy rejestr [dziatalno$ci regulowanej — przyp.
M. Sz.] sprostuje z urzedu wpis do rejestru zawierajacy oczywiste biedy lub niezgodnosci ze stanem
faktycznym”.

St Por. T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 1621 n.
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niemniej mozna przyjaé, ze wynika ona w sposob posredni z tresci art. 76 §1
k.p.a., stanowiacego, iz ,,Dokumenty urzgdowe sporzadzone w przepisanej for-
mie przez powotane do tego organy panstwowe w ich zakresie dzialania stanowia
dowdd tego, co zostato w nich urzedowo stwierdzone”. W praktyce oznacza to, ze
dokumentom urzegdowym przystuguje domniemanie prawdziwosci, a wigc domnie-
manie nakazujace uznawaé za zgodne z prawda (tj. za zgodne ze stanem faktycz-
nym oraz prawnym) to, co zostatlo we wspomnianych dokumentach w sposob
urzgdowy, tj. w granicach przystugujacych danemu organowi kompetencji, stwier-
dzone (zaswiadczone)¥ . Nie ulega przy tym watpliwosci, ze do dokumentow urze-
dowych w rozumieniu art. 76 §1 k.p.a. (ktérym to dokumentom przystuguje opi-
sane wyzej domniemanie prawdziwosci) naleza tez ksiggi rejestrowe znajdujace
si¢ w rejestrze przedsigbiorcow telekomunikacyjnych (lub ewentualnie ich infor-
matyczne odpowiedniki) oraz wydawane przez Prezesa UKE za§wiadczenia o da-
nych figurujacych w rejestrze. Nawet zatem, jezeli w konkretnym wypadku pew-
ne figurujace w omawianym rejestrze lub tez w zaswiadczeniu dane beda niezgodne
ze stanem faktycznym lub prawnym, to i tak kazdy organ panstwowy (a przede
wszystkim sad lub organ administracji) — az do czasu wykazania przeciwienstwa,
a wigc az do czasu przeprowadzenia przeciwdowodu — bedzie zobowiazany uzna-
wac te dane za prawdziwe (za zgodne ze stanem faktycznym lub prawnym) i be-
dzie zwiazany tym, co zostato urzgdowo w rejestrze lub w zaswiadczeniu stwier-
dzone. W rezultacie posrednio bedzie w ten sposdb chroniona rowniez dobra wiara
0s0b trzecich, dziatajacych w zaufaniu do prawdziwos$ci danych znajdujacych si¢
badz to w rejestrze przedsigbiorcow telekomunikacyjnych, badz tez w zaswiad-
czeniach wydawanych przez Prezesa UKE.

Wpisy dokonywane na wniosek, wpisy dokonywane z urze¢du oraz
wpisy obligatoryjne i fakultatywne

Wsrdéd ogotu wpisdéw do rejestrow publicznych mozna jeszcze wyrdzni¢ wpi-
sy dokonywane na wniosek oraz wpisy dokonywane z urzedu. Kryterium wyroz-
niajacym oba te rodzaje wpisow jest podstawowa przestanka (podstawa) dokona-
nia wpisu. W wypadku pierwszej kategorii wpisow podstawa ich dokonania jest
ztozony przez uprawniony podmiot stosowny wniosek, a wigc dokonanie zglo-
szenia. Dokonanie owego zgloszenia (zlozenie wniosku) aktualizuje przy tym

2 Na temat art. 76 §1 k.p.a. zob. szerzej B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 396 i n.; P. Przybysz: Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 179 i n.; A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel:
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 447 i n.
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obowiazek dzialania po stronie organu rejestrowego. Z kolei w wypadku drugiej
kategorii wpiséw sa one dokonywane ex officio, a wigc bez koniecznosci wyste-
powania przez podmiot uprawniony ze stosownym wnioskiem. Dokonujac bo-
wiem wpisu z urzedu, organ prowadzacy dany rejestr wykonuje swoj ustawowy
obowiazek, zas podstawowa przestanka upowazniajaca ten organ do dziatania
jest powzigcie (w jakikolwiek zreszta sposob) wiadomosci na temat tego, co po-
winno by¢ ujawnione (wpisane) w rejestrze® .

W wypadku rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych wigkszos¢ doko-
nywanych w nim wpisow nastgpuje na wniosek uprawnionego podmiotu, tj. na
wniosek samego przedsigbiorcy. W ten wtasnie sposob nastepuja zarbwno wpis
pierwotny danego przedsigbiorcy do rejestru™, jak tez wpisy wtorne, zwiazane
badz to z aktualizowaniem danych figurujacych w rejestrze (w razie nastgpczej
ich zmiany)>, badz tez polegajace na wykresleniu danego przedsigbiorcy z reje-
stru®® (np. w razie, gdy przedsigbiorca ten zaprzestaje prowadzenia telekomuni-
kacyjnej dziatalno$ci gospodarczej lub tez gdy ulega rozwiazaniu czy likwidacji).
Istnieje wszakze pewna grupa wpisOw w omawianym rejestrze, ktore sa dokony-
wane z urzedu. Jest przy tym charakterystyczne, ze o wpisach dokonywanych
z urzgdu mowa jest nie w ustawie — Prawo telekomunikacyjne, lecz w usdg. Tym
samym przytoczone nizej sytuacje dokonywania wpisow z urzedu odnosza si¢
rowniez do kazdego innego niz rejestr przedsigbiorcow telekomunikacyjnych re-
jestru dzialalnosci regulowane;. I tak, z urzedu dokonywane sa nastgpujace wpi-
sy: 1) wpis polegajacy na sprostowaniu ujawnionych juz wezesniej w danym reje-
strze danych, zawierajacych oczywiste btedy (np. wpisanych do rejestru w sposob
niezgodny z wnioskiem przedsigbiorcy) lub tez niezgodnych ze stanem faktycz-
nym, a wigc nieprawdziwych (art. 66 ust. 4 usdg) oraz 2) wpis polegajacy na
wykresleniu danego przedsigbiorcy telekomunikacyjnego z rejestru w razie uprzed-
niego wydania przez Prezesa UKE decyzji administracyjnej, zakazujacej takiemu
przedsigbiorcy wykonywania telekomunikacyjnej dziatalnosci gospodarczej (art.
71 ust. 3 usdg w zw. z art. 71 ust. 1 usdg oraz w zw. z art. 201 ust. 4 1 5 Prawa
telekomunikacyjnego).

Z innego jeszcze punktu widzenia wpisy dokonywane w rejestrach publicz-
nych mozna podzieli¢ na wpisy obligatoryjne oraz fakultatywne. Kryterium wy-
ro6znienia obu tych rodzajow wpisow jest istnienie badz tez nieistnienie prawnego
obowiazku zgtoszenia do rejestru oraz wpisania okreslonych danych. W wypad-
ku wpisow obligatoryjnych przepisy prawa naktadaja na okreslony podmiot obo-

53 T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 84.
3% Art. 10 ust. 4 Prawa telekomunikacyjnego.

55 Art. 12 Prawa telekomunikacyjnego.

6 Art. 73 usdg.
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wiazek zgloszenia pewnych danych do rejestru (w celu ich ujawnienia w tymze
rejestrze), wzglednie tez naktadaja obowiazek wpisania pewnych danych do reje-
stru z urzedu, a wigc na organ prowadzacy dany rejestr. Z kolei przy wpisach
fakultatywnych wzmiankowanego wyzej obowiazku nie ma, za$ podmiot upraw-
niony moze samodzielnie zdecydowac o tym, czy zglosi pewne dane (fakty) do
rejestru (czasami bywa tez tak, ze organ prowadzacy okreslony rejestr moze fa-
kultatywnie wpisa¢ z urzedu pewne dane do rejestru). Najczegsciej przy tym jest
tak, ze o ile wpisy dokonywane na wniosek maja charakter fakultatywny lub obli-
gatoryjny, o tyle wpisy ujawniane w rejestrze z urzedu dokonywane sag w sposob
obligatoryjny>’.

W odniesieniu do rejestru przedsigbiorcoéw telekomunikacyjnych fakultatyw-
ny charakter ma wpis pierwotny danego przedsigbiorcy do rejestru. Wprawdzie
dokonanie tego wpisu jest niezbedna przestanka warunkujaca prawna mozliwos¢
podjecia i wykonywania telekomunikacyjnej dziatalnosci gospodarczej, tym nie-
mniej z formalnego punktu widzenia przepisy prawa nie obliguja przedsigbiorcy
do wystgpowania z wnioskiem o wpis. Jezeli przedsigbiorca z wnioskiem tym nie
wystapi, wowczas uprawnien do wykonywania omawianej dziatalno$ci gospo-
darczej po prostu nie nabedzie. Fakultatywny charakter ma rowniez wykreslenie
przedsigbiorcy telekomunikacyjnego z rejestru w trybie art. 73 usdg, gdyz nastgpu-
je to zgodnie ze swobodnie wyrazona w tym zakresie wola danego przedsigbiorcy.

Z kolei obligatoryjny charakter ma wpis zmieniajacy te dane, ktore zostaty
juz uprzednio ujawnione w rejestrze, jako ze na kazdym przedsigbiorcy teleko-
munikacyjnym spoczywa prawny obowiazek wystapienia ze stosownym wnio-
skiem o taki wpis, w razie nastgpczej zmiany figurujacych w rejestrze danych
(art. 12 Prawa telekomunikacyjnego). Obligatoryjny charakter maja réwniez te
wszystkie wpisy do rejestru, ktore sa dokonywane przez Prezesa UKE z urzgdu
(zob. art. 66 ust. 4 oraz art. 71 ust. 3 usdg).

Konstytutywny oraz deklaratoryjny charakter wpisu pierwotnego
w rejestrze przedsigbiorcow telekomunikacyjnych

Doktryna zajmujaca sig rejestrami publicznymi wsrdd ogotu wpisow do tych
rejestrow wyrdznia wpisy konstytutywne oraz deklaratoryjne. Te pierwsze tworza
(kreuja) lub tez znosza okre$lone prawa podmiotowe, za§ mowiac bardziej precy-
zyjnie — sa niezbedna przestanka wykreowania lub tez zniesienia takich praw.
W wypadku zatem wpisow konstytutywnych wpis w rejestrze wywoluje skutek

57 T. Stawecki: Rejestry publiczne, op. cit., s. 82-84.
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materialnoprawny w postaci powstania (ewentualnie zmiany) lub tez ustania okre-
slonego stosunku prawnego. Z kolei wpisy deklaratoryjne nie tworza oraz nie
znosza zadnych praw podmiotowych i nie sa niezbgdng przestankg ich powstania
lub ustania. One jedynie w sposob nastgpczy ujawniaja (ewidencjonuja) w reje-
strze fakt uprzedniego powstania lub zniesienia okre§lonego prawa. W takim ukta-
dzie pewne prawo powstaje lub ustaje przed wpisem, za$ wpis do rejestru petni
w tym kontekscie nie funkcj¢ prawotworcza (jak to ma miejsce w wypadku wpi-
sOw konstytutywnych), lecz jedynie funkcje ewidencyjna oraz informacyjna® .

W tym konteks$cie powstaje zasadne pytanie, jaki charakter — konstytutywny,
czy deklaratoryjny — ma wpis pierwotny w rejestrze przedsigbiorcow telekomuni-
kacyjnych, a wigc, czy tworzy on okreslone prawo, czy tez przeciwnie — zadnego
prawa nie tworzy i tylko co najwyzej je ujawnia.

Odpowiadajac na powyzsze pytanie, nalezatoby stwierdzi¢, ze jesli chodzi
o kwestig nabycia uprawnien (praw) do wykonywania telekomunikacyjnej dzia-
Talno$ci gospodarczej, to w tym zakresie wpis pierwotny do rejestru przedsigbior-
cow telekomunikacyjnych nie ma charakteru konstytutywnego, lecz jedynie de-
klaratoryjny. Jak juz bowiem powiedziano, nabycie uprawnien do wykonywania
telekomunikacyjnej dziatalnosci gospodarczej (jak tez kazdej innej dziatalnosci
gospodarczej regulowanej) nastgpuje z mocy samego prawa (a wigc ex lege), po
spetnieniu przez danego przedsigbiorce okreslonych warunkow materialnych (tzw.
»szczegolnych warunkow”) oraz warunku formalnego w postaci wpisu do reje-
stru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych (rejestru dziatalnosci regulowanej)™ .
Wpis do rejestru (dokonywany w formie czynno$ci materialno-technicznej) nie
kreuje wszak uprawnien po stronie przedsigbiorcy (do wykonywania telekomuni-
kacyjnej dziatalnosci gospodarczej), lecz jest jedynie ustawowa przestanka ich
powstania. W tym tez sensie wpis ten ma charakter jedynie deklaratoryjny.

Jest juz natomiast zupeklie inng kwestia, ze 6w deklaratoryjny wpis (wpis
pierwotny) do rejestru przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych wywotuje takze,
niejako ubocznie, pewne skutki prawne, co by mogto wskazywac na jego w pew-
nej mierze konstytutywny charakter. Wprawdzie nie kreuje on — co zostalo juz
powiedziane — uprawnien do wykonywania telekomunikacyjnej dziatalnosci go-
spodarczej, tym niemniej dopiero po jego dokonaniu przedsigbiorca moze podjaé
tg dziatalnosc i dalej ja wykonywac. W tym wigc zakresie ujawnia si¢ dosy¢ wy-
raznie konstytutywny charakter tego wpisu. Ponadto, o czym takze byta juz mowa,
dokonanie wpisu do omawianego rejestru sprawia, ze dany podmiot (bedacy juz

¥ Jw.,s. 88in.
3 Por. M. Szydlo: Swoboda dziatalnosci gospodarczej, op. cit., s. 280; K. Kiczka: Administracyj-
noprawne srodki ksztaltowania sytuacji prawnej przedsiebiorcow, op. cit., s. 453-454.
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przed wpisem przedsigbiorca w rozumieniu usdg oraz w rozumieniu przepisow
k.c.) uzyskuje status ,,przedsigbiorcy telekomunikacyjnego” w rozumieniu art. 2
pkt 27 Prawa telekomunikacyjnego. Takze i ten element Swiadczy o w pewnej
mierze konstytutywnym charakterze omawianego wpisu.

Na zakonczenie niniejszych rozwazan warto przy tym zauwazy¢, ze 6w dwo-
isty charakter omawianego tutaj wpisu (majacego cechy zarowno wpisu deklara-
toryjnego, jak tez konstytutywnego) nie jest bynajmniej niczym wyjatkowym na
tle wielu innych czynno$ci administracyjnoprawnych, a zwlaszcza na tle aktow
administracyjnych (cho¢ oczywiscie wpis do rejestru nie jest aktem administra-
cyjnym, lecz czynnoscia materialno-techniczng). Rowniez co do aktow admini-
stracyjnych twierdzi sig, ze wigkszos$¢ z nich ma charakter zarowno deklaratoryj-
ny, jak tez konstytutywny. Z jednej bowiem strony akty uwazane dos¢ powszechnie
za akty deklaratoryjne, a wigc potwierdzajace pewne prawo, wykazuja takze pewne
tworcze dziatanie w zakresie prawa, gdyz dopiero od ich wydania mozliwe jest
korzystanie z okre§lonych praw. Z drugiej za$ strony, akty uwazane za konstytu-
tywne maja takze wiele cech aktow deklaratoryjnych, gdyz, podobnie jak te ostat-
nie, stwierdzaja dziatanie prawa w okreslonym stanie faktycznym® . Tym samym
— zdawatoby si¢ dychotomiczny — podzial na administracyjnoprawne czynnosci
o charakterze konstytutywnym oraz deklaratoryjnym jawi si¢ jako podziat w duzej
mierze wzgledny. Ta ostatnia uwaga dotyczy réwniez wpisu (pierwotnego) do
rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych.

dr Marek Szydlo
Zaktad Prawa Administracyjnego Gospodarczego
Uniwersytet Wroctawski

% Por. A. Merkl: Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien und Berlin 1927, Nachdruck: Wien 1999,
s. 187 in.; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober: Verwaltungsrecht, band 2, Miinchen 2000, s. 52; H. Maurer:
Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 1997, s. 203; J. Filipek: Prawo administracyjne. Instytucje
ogolne, czgs¢ 11, Zakamycze 2001, s. 63 i n.
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Spotkanie Komitetu Sterujacego
Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska

W dniach 6-8 wrzesnia 2006 r. odbylo si¢ w Vancouver w Kanadzie piate spot-
kanie Komitetu Sterujacego Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska.
Wzigto w nim udziat 16 (sposrod 21) cztonkéw Komitetu najwyzszych organow
kontroli (NOK) Austrii, Brazylii, Chin, Czech, Egiptu, Fidzi, Holandii, Indonez;ji,
Kamerunu, Kanady, Norwegii, Nowej Zelandii, Polski, W. Brytanii, Stanow Zjed-
noczonych i Zimbabwe) oraz w charakterze obserwatoréw, przedstawiciele NOK
Estonii i Etiopii. Z ramienia Najwyzszej 1zby Kontroli w spotkaniu udziat wzigli:
wiceprezes Jacek Jezierski oraz Zbigniew Wesotowski — pelnomocnik ds. Kon-
troli Migdzynarodowych, a zarazem koordynator Grupy Roboczej EUROSAI
ds. Kontroli Srodowiska i Ewa Borkowska-Domanska — gt. specjalista kp.
w Zespole ds. Kontroli Migdzynarodowych.

Gospodarzem spotkania byl NOK Kanady — Przewodniczacy Grupy Robo-
czej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska. W otwarciu spotkania uczestniczyli i sto-
wo wstepne wyglosili Arn van lersel — tymczasowy audytor generalny Prowincji
Kolumbii Brytyjskiej oraz Bob Mills — cztonek parlamentu Kanady, przewodni-
czacy komisji ds. srodowiska i rozwoju zrownowazonego.

Celem spotkania byto omowienie realizacji planu prac Grupy Robocze]
INTOSALI od listopada 2005 r. (tj. od 10. spotkania cztonkéw Grupy Roboczej
w Moskwie) do chwili obecnej i zaprezentowanie planu dziatania do czasu Kon-
gresu INTOSALI ktory odbedzie si¢ w Meksyku w listopadzie 2007 r. Gtownymi
punktami programu zebrania byty:

1. Ocena pierwszych wersji opracowan przygotowywanych w ramach pigciu
projektow realizowanych aktualnie przez Grupg Robocza INTOSAI. Ocenie pod-
dano nastepujace opracowania:

— Kontrole ochrony bioréznorodnosci (projekt realizowany pod kierownic-
twem Brazylii i Kanady).

Jest to trzecie z kolei opracowanie Grupy Roboczej, zawierajace szersze omo-
wienie zagadnien zwiazanych z kontrola wybranej problematyki ochrony §rodo-
wiska. Dwa poprzednie opracowania poswigcone byty kontrolom gospodarki woda
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(dokument przygotowany pod kierownictwem Holandii) i kontrolom gospodarki
odpadami (dokument przygotowany przez Norwegig);

— Wspotpraca migdzy najwyzszymi organami kontroli — w kontrolach mig-
dzynarodowych (projekt realizowany pod kierownictwem Holandii i Polski).

Celem tego opracowania jest przekazanie do§wiadczen w zakresie planowa-
nia i prezentowania wynikow kontroli prowadzonych razem lub rownolegle przez
kilka najwyzszych organow kontroli. Opracowanie zawiera ponad trzydziesci rad
dotyczacych tego co czyni¢ lub czego nalezy unikaé na poszczegolnych etapach
realizacji takich kontroli. Rady ilustrowane sa konkretnymi przyktadami do§wiad-
czen zdobytych przez najwyzsze organy kontroli w trakcie migdzynarodowych
kontroli ochrony $rodowiska. Jak wynika z zestawienia zataczonego do projektu
opracowania, do tej pory przeprowadzono na $wiecie 49 takich kontroli. Wigk-
szo$¢ z nich to kontrole rownolegle przeprowadzone przez najwyzsze organy kon-
troli krajow europejskich;

— Ewolucja i trendy w kontrolach srodowiska (projekt realizowany pod kie-
rownictwem Kanady).

Opracowanie prezentuje zmiany, jakie mozna zaobserwowaé na przestrzeni
lat w kontrolach zagadnien ochrony srodowiska oraz wzrastajaca role, jaka w za-
rzadzaniu srodowiskiem petnig najwyzsze organy kontroli. Dodatkowa cz¢$¢ opra-
cowania stanowi proba odpowiedzi na najczgstsze pytania zadawane przez te
organy kontroli, ktére chca prowadzi¢ kontrole srodowiskowe, a nie maja jak
dotad w tej dziedzinie zadnych doswiadczen;

— Kontrola realizacji zobowiazan Szczytu Ziemi w Johannesburgu (projekt
realizowany pod kierownictwem W. Brytanii).

Jak wykazaly badania NAO, kontrole realizacji zobowiazan Szczytu Ziemi
w Johannesburgu podjeto na swiecie do tej pory bardzo niewiele najwyzszych
organow kontroli. W tej sytuacji NAO podj¢lo decyzje, iz w miejsce opracowania
prezentujacego doswiadczenia NOK w tym zakresie, opracuje podrecznik zawie-
rajacy rady — w jaki sposob kontrole takie przeprowadza¢. Warto w tym miejscu
nadmienié, ze nie jest to podrgcznik zawierajacy wiadomosci na temat roli jaka
moga pelni¢ NOK w kontrolach realizacji zrownowazonego rozwoju. Tego ro-
dzaju raport, wraz z konkretnymi radami jak kontrolowac¢ realizacj¢ rozwoju zrow-
nowazonego, zostal opracowany przez Grupg Robocza kilka lat temu. W aktual-
nie przygotowywanym przez NAO opracowaniu prezentowane sg rady dotyczace
oceny realizacji zobowiazan przyjetych podczas Szczytu Ziemi w Johannesburgu;

— Projekty stron internetowych, na ktérych zamieszczane beda stale aktuali-
zowane dane dotyczace kontroli gospodarki odpadami i kontroli gospodarki woda,
zawarte w opracowaniach dotyczacych tych zagadnien przygotowanych (przez
NOK Norwegii i Holandii) w 2004 r.
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Zgodnie z zalozeniami cztery pierwsze z wymienionych powyzej opracowan
maja by¢ ostatecznie przyjete przez Grupg Robocza INTOSAI na 11. spotkaniu
jej cztonkdw w czerwcu 2007 r., w Tanzanii. Jedno z tych opracowan (przygoto-
wywany przez Kanadg raport Ewolucje i trendy w kontrolach srodowiska) ma by¢
nastgpnie zaprezentowane przez Grupg na XIX Kongresie INTOSAI w Meksyku,
w listopadzie 2007 r.

2. Pigta ankieta Grupy Roboczej INTOSAI w sprawie kontroli srodowiska.

Ankieta zostata rozprowadzona przez NOK Kanady w maju br. Przewiduje
sig, ze jej wyniki beda wykorzystane przy tworzeniu planu pracy Grupy Roboczej
na lata 2008-2010 przez nowego juz przewodniczacego Grupy.

3. Realizacja Planu Komunikacji Grupy Roboczej INTOSAL

W ramach realizacji Planu Komunikacji Grupy Roboczej opracowana zostata
krotka broszura o Grupie i jej dziataniach. Dwa razy w roku wydawany jest takze
biuletyn ,,Zielone Linie” (Greek Lines). Biuletyn dostgpny jest na stronie interne-
towej Grupy.

4. Uwagi Grupy Roboczej do przygotowanej przez UNEP (Program Srodowi-
skowy Narodow Zjednoczonych) pierwszej wersji 4. raportu ,,Globalny Przeglad
Srodowiskowy” (Global Environmental Outlook — 4).

W maju 2006 r. UNEP zwrocit si¢ z prosba do Grupy Roboczej INTOSAI
0 zaopiniowanie pierwszej wersji 4. raportu. Projekt opinii Grupy zostat opraco-
wany przez NOK Kanady i przyjety w Vancouver przez Komitet Sterujacy. Zglo-
szona opinia odnosi si¢ do dziesiatego rozdziatu raportu i zawiera propozycje
wprowadzenia w niej uzupetnien dotyczacych kontroli sSrodowiskowych i roli jaka
petnia w nich najwyzsze organy kontroli.

5. Dziatania regionalnych Grup Roboczych ds. Kontroli Srodowiska (w tym
dziatania koordynowanej przez NIK Grupy Roboczej EUROSALI).

Z informacji przekazanych przez koordynatorow regionalnych wynika, ze
wzrasta zainteresowanie najwyzszych organow kontroli wspotdziataniem w za-
kresie kontroli srodowiska. Obok — jak zawsze aktywnej w tej dziedzinie — Euro-
py nowe mig¢dzynarodowe inicjatywy kontrolne podj¢te zostaty ostatnio w regio-
nie ASOSAI (chinsko-koreanska kontrola zapobiegania burzom piaskowym)
i OLACEEF (brazylijsko-kolumbijska kontrola regionu Amazonii i kolumbijsko-
-peruwianskie plany kontroli rownoleglej, dotyczacej warunkow srodowiskowych
rzeki Putumayo). Pojawiaja si¢ tez nowe, dotychczas niepodejmowane, tematyki
kontroli. Przyktadem moga by¢ proby objecia kontrola zagadnien zwiazanych ze
zmianami klimatycznymi.

6. Zmiana na stanowisku przewodniczacego Grupy Roboczej INTOSAI
ds. Kontroli Srodowiska — ocena kandydatury NOK Estonii na to stanowisko.
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7. Doswiadczenia najwyzszych organéw kontroli w zakresie kontroli wybra-
nych probleméw srodowiskowych (Prezentacja Austrii, Kanady, Nowej Zelandii,
Polski i W. Brytanii).

sk

Spotkanie Komitetu Sterujacego w Vancouver wskazato na ogrom i zréznico-
wanie prac realizowanych aktualnie w ramach Grupy Roboczej INTOSAIL Wiaze
si¢ z tym olbrzymi wysitek koordynacyjny spoczywajacy na przewodniczacym
Grupy i cztonkach Komitetu Sterujacego, ktorzy podjeli sig realizacji poszcze-
g6lnych projektow. NOK Kanady, pelniacy funkcje przewodniczacego Grupy od
2001 r., zamierza podczas Kongresu INTOSAI w Meksyku, jesienig 2007 r., ofi-
cjalnie przekaza¢ funkcje przewodniczacego Grupy NOK Estonii. Kandydature
te Kanada zgtosita formalnie. Po wnikliwej analizie Komitet Sterujacy pozytyw-
nie odniodst si¢ do tej propozycji.

Ewa Borkowska-Domanska
Zespot ds. Kontroli Miedzynarodowych

Wizyta prezesa Najwyzszej Izby Kontroli w Danii

Na zaproszenie audytora generalnego Danii w tamtejszym Urzgdzie Kontroli
Panstwowej 31 maja i 1 czerwca br. goscil prezes Najwyzszej 1zby Kontroli
Mirostaw Sekuta. Podczas dwudniowej wizyty prezes NIK i audytor general-
ny Danii rozmawiali o kontrolach migdzynarodowych, zwlaszcza w obszarze
Morza Battyckiego, a takze o aktualnym i przyszilym udziale obydwu najwyz-
szych organow kontroli w kontrolach funduszy Unii Europejskiej. Poruszono takze
kwesti¢ przegladu partnerskiego Najwyzszej [zby Kontroli realizowanego obec-
nie przez zespot ekspertow z Urzedu Kontroli Panstwowej Danii.

Prezes Mirostaw Sekuta spotkal si¢ rowniez z przedstawicielami firm i insty-
tucji panstwowych kontrolowanych przez UKP Danii.

A.R.
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Spotkanie najwyzszych organow kontroli
panstw baltyckich i nordyckich

Prezes Najwyzszej [zby Kontroli Mirostaw Sekuta wziat udziat w dorocznym
spotkaniu najwyzszych organow kontroli panstw baltyckich i nordyckich, poprzed-
nie — rowniez we wrzesniu — miato miejsce w Gdansku. Oprocz NIK w spotka-
niu, ktore odbyto si¢ w Rydze 7 i 8 wrzesnia 2006 r., udziat braly najwyzsze
organy kontroli (NOK) z Danii, Estonii, Finlandii, Litwy, Lotwy, Norwegii i Szwecji.

Sesje merytoryczne pos§wigcone byty: 1) Kontroli i zapewnieniu jakos$ci w pra-
cy najwyzszych organdow kontroli (m.in. prezentacja E. Matuszewskiej z Depar-
tamentu Strategii Kontrolnej w NIK); 2) Kontroli skonsolidowanych sprawozdan
finansowych w sektorze publicznym (m.in. prezentacja W. Diugoteckiego, dy-
rektora Departamentu Budzetu i Finansow w NIK); 3) Wskaznikom wykonania
zadan przez najwyzsze organy kontroli oraz 4) Kontroli samorzadoéw przez
najwyzsze organy kontroli (m.in. prezentacja A. Kubiaka z Departamentu Admi-
nistracji Publicznej w NIK).

Poza tym szefowie poszczegdlnych delegacji tradycyjnie juz przedstawili naj-
ciekawsze ,,nowinki” z pracy swoich urzedow. Prezes NIK oméwit nowa meto-
dyke ustalania rezultatow finansowych kontroli prowadzonych przez Izbg.

A K

XXXI zebranie Zarzadu EUROSAI

W Reykjaviku 11 i 12 wrze$nia br. prezes Najwyzszej Izby Kontroli
Mirostaw Sekuta wzial udziat w XXXI zebraniu Zarzadu EUROSAI. Na zebraniu
dyskutowano m.in. o przygotowaniach do VII Kongresu EUROSALI, ktéry odbe-
dzie si¢ w czerwcu 2008 r. w Krakowie.

Zarzad EUROSALI zatwierdzit tematy, ktore beda przedmiotem obrad kongre-
su w brzmieniu proponowanym przez NIK. Oto one:
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1) Jakosc¢ procesu kontrolnego — sposoby 1 instrumenty zapewnienia wysokiej
jakosci kontroli 1 efektow kontroli (Quality in the Audit Process: Ways and
Means to Assure High Quality of the Audit Work and the Resulting Products);

2) Kontrola programow socjalnych w edukacji (Audit of Social Programmes
— Audit of Education);

3) Kontrola programéw socjalnych dla aktywizacji zawodowej 0sob niepet-
nosprawnych (Audit of Social Programmes — Audit of Programmes for Professio-
nal Integration of the Disabled).

Zarzad powotat tez do zycia migdzynarodowa grupg robocza ds. przygotowa-
nia kongresu, w sktad ktorej (oprocz NIK) weszly najwyzsze organy kontroli z na-
stgpujacych krajow: Niemiec (obecna prezydencja EUROSAI), Hiszpanii (Sekre-
tariat Generalny EUROSAI), Wegier (sprawozdawca tematu nr 1), Portugalii
(sprawozdawca tematu nr 2) oraz Wielkiej Brytanii (sprawozdawca tematu nr 3).
Pierwsze zebranie tej grupy odbedzie si¢ w Warszawie 20 pazdziernika br.

Na zebraniu Zarzadu EUROSAI prezes Najwyzszej [zby Kontroli Mirostaw
Sekuta przedstawit tez sprawozdanie z dziatalnosci Grupy Roboczej EUROSAI
ds. Kontroli Srodowiska, koordynowanej przez NIK od 1999 r.

A K.
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W pietnastg rocznice Smierci Prezesa Waleriana Panki

Okres pigtnastu lat nie jest zbyt dlugi, ale w tym czasie wielu pracownikow,
ktorzy znali Prezesa Panke odeszto z naszej instytucji, a wielu nowych zaczegto tu
prace i wiasnie tym ,,nowym i najnowszym” pracownikom chcemy przyblizy¢
sylwetke pierwszego, w czasach powojennych, demokratycznie wybranego przez
Sejm Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Walerian Panko urodzit si¢ 8 pazdziernika 1941 r. w Turzym Polu k. Brzozo-
wa. W 1964 r. ukonczyt studia na Wydziale Prawa Uniwersytetu Wroctawskiego.
Juz w 1989 r. uzyskat stopien profesora z zakresu prawa cywilnego. Zwiazat si¢
z Uniwersytetem Slaskim w Katowicach, gdzie byt m.in. kierownikiem zaktadu,
katedry, prodziekanem Wydziatu Prawa i Administracji. Byt cztonkiem komitetow
i komisji Polskiej Akademii Nauk. Ukazato sig kilkadziesiat publikacji nauko-
wych Jego autorstwa lub wspotautorstwa. Pracowat jako ekspert NSZZ Rolnikow
Indywidualnych ,,Solidarno$¢” m.in. przygotowujac ,,Porozumienie rzeszowsko-
-ustrzyckie” (1981 r.). Byl wspotzatozycielem i wiceprezesem Zarzadu Fundacji
Rozwoju Demokracji Lokalnej. W 1989 r. byl postem na Sejm z okregu katowic-
kiego, przewodniczacym sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego, czton-
kiem Komisji Konstytucyjnej i Komisji Prac Ustawodawczych.

I wlasnie z takim dorobkiem (ujetym hastowo) Profesor Walerian Panko zo-
stat w maju 1991 r. wybrany na stanowisko Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.
Pracownicy NIK nie ukrywali rado$ci, bowiem uwaznie obserwowali zmagania
wyborcze i nie wszystkie kandydatury na szefa NIK byli w stanie zaakceptowac.
Tym wigksza byta satysfakcja i nadzieja na madre i kompetentne kierowanie Izba.
Do tego — po przybyciu nowo wybranego Prezesa na Filtrowa — doszly jeszcze
cechy osobiste Profesora-Prezesa: bezposrednios¢, skromnos¢ i usmiech w kon-
taktach z pracownikami, ktore to cechy byly rzadko$cia u poprzednikow.

Zaczat si¢ wiec nowy okres w dziejach NIK, okres intensywnej pracy, wspot-
dziatania z nowym Szefem i nowymi cztonkami Kolegium NIK, a takze z gru-
pa nowych pracownikow, ktorzy zachgcani przez Prezesa rozpoczeli prace
w Najwyzszej Izbie Kontroli. Prezes ujmowat pracownikéw wielokrotnym po-
wtarzaniem, iz NIK jest niestychanie wazna instytucja, zwlaszcza w obecnym
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okresie transformacji ustrojowej, ze musi dobrze pozna¢ mechanizmy jej funk-
cjonowania, aby podja¢ dziatania korygujace, usprawniajace lub zgota nowator-
skie. Ciagle zadawal mnostwo pytan i uwaznie stuchat nawet przydtugich wywo-
dow. To takze byto dla nas nowoscia. Osobiscie chciat poznaé nie tylko dyrektorow
zespolow, departamentdéw 1 delegatur, ale mozliwie najwigcej inspektorow, kto-
rych praca oraz opinie o procesie kontrolnym bardzo Prezesa interesowaly.

Tak biegly tygodnie i miesiace. Zly los nie pozwolit jednak, aby Izba mogta
pracowac i przeobrazac¢ si¢ pod kierownictwem tak wybitnego cztowieka. Na po-
czatku pazdziernika, w przededniu 50. rocznicy swoich urodzin Walerian Panko
zginat w wypadku samochodowym. Jechat na uroczysto$¢ rozpoczgcia roku aka-
demickiego na swoim ukochanym Uniwersytecie Slaskim.

Nie moglis$my i nie chcieli$my uwierzy¢ komunikatom donoszacym o tej tra-
gedii. Powoli jednak to do nas docierato, napawajac smutkiem i glgbokim zalem.
Na pogrzeb w rodzinnych stronach Prezesa wybrat si¢ kazdy, kto tylko mogt.
W tym dniu w Izbie byty pustki, cisza, a ci, ktérzy musieli zostaé, nie mogli prze-
sta¢ mysle¢ o Prezesie i tragicznym wydarzeniu, ktore tak nieoczekiwanie zakon-
czyto etap historii NIK peten nadziei i optymizmu.

Od $mierci Prezesa Waleriana Panki uptywa wiasnie 15 lat, ale pamig¢ o Nim
ciagle towarzyszy pracownikom Izby, nawet tym, ktorzy zetkngli si¢ z Prezesem
cho¢ na krotko. Przy réznych okazjach przypominaja si¢ Jego wypowiedzi, oce-
ny, projekty i przewidywania. Zreszta nie tylko Najwyzsza Izba Kontroli pamigta
o swoim Prezesie — Profesor Panko byt ceniony jako pracownik naukowy i wy-
ktadowca; na Uniwersytecie Slaskim wmurowano tablicg pamiatkowa i nazwano
jedna z sal Jego imieniem; samorzadowcy z Brzozowa wybrali pigkna ulicg, kto-
rej patronuje Walerian Panko; w Turzym Polu, gdzie nadal stoi dom rodzinny
Prezesa Panki, szkota podstawowa nosi Jego imig. To tylko niektore dowody pa-
migci 1 uznania dla tego niezwyklego czlowieka, ktdry tak wiele zrobit w swoim
zyciu, cho¢ trwato ono zbyt krétko.

W tym czasie, kiedy Profesor Walerian Paniko przyszedt do NIK nie znalismy
wszystkich dziedzin, w ktorych dziatal i zostawit trwaly $lad — nie wiedzieliSmy
np. o Jego dzialalnosci publicystycznej. Dopiero w 2001 r. w Wydawnictwie
Sejmowym ukazat si¢ tomik felietonow Waleriana Panki z lat 1990-1991, zatytu-
towany ,,Wybor pory wyborow”. Felietony te mowia sporo o Autorze, §wiadcza
o tym, jakim byt cztowiekiem i daja tez odpowiedz na pytanie — dlaczego pamigé
o Nim jest ciagle zywa.

Redakcja wybrata jeden z felietonéw o znamiennym tytule ,,Rzecz najwazniej-
sza Polska” i publikuje go, aby takze w ten sposob uczci¢ pamig¢ swego Prezesa.

Barbara Matosiuk
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Przed szkotq w Turzym Polu (maj 2004 r.), stojq od lewej: Barbara Matosiuk, redaktor naczelna
,, Kontroli Panstwowej”’; Bozena Anyszewska, dyrektorka szkoly i Wiktoria Orlik, najmtodsza siostra
Profesora Waleriana Panki, wraz z mezem Wiadystawem.



156 [904]
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Fot. Marek Orman

Marek Orman

=
Pokoj w rodzinnym domu Prof. Waleriana Panki, tu bardzo czesto przyjezdzal, tu czul sie naj-

lepiej, jak twierdzi siostra Wiktoria (w srodku). Stuchaczami opowiesci rodzinnych sq Barbara
Matosiuk i Marek Orman z NIK.

Fot.
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,»Rzecz najwazniejsza Polska”"

»Jest wigc sprawa zupehie jasna dla kazdego cho¢by najbardziej powierz-
chownego obserwatora, najmniej zdolnego do syntezy obywatela, ze samo utrwa-
lenie zdobytej niezaleznosci i zjednoczenia Polski wymaga nieprzerwanego tan-
cucha napigcia energii i celowej woli calego spoteczenstwa i jego kierowniczych
instytucji, olbrzymiego wysitku pracy zharmonizowanej i jednokierunkowe;j, skta-
dajacej si¢ z elementdw chocby roznorodnych, ale nie paralizujacych si¢ wzajem-
nie. Jakze za$ potgguje si¢ postulat wydobycia najwyzszej energii tworczej ze
spoteczenstwa polskiego, gdy si¢ realne stanie wposrdd rzeczywistosci dzisiej-
szej z jej powaznymi grozbami i niezliczonymi brakami, wposrod rzeczywistosci,
ktora zewszad domaga si¢ przebudowy wszystkich sktadnikow i elementow zycia!
W odniesieniu do potozenia geograficznego, do gestosci zaludnienia, do poten-
cjalnego bogactwa ziemi — cate istnienie nasze wydaje si¢ niemal anachronizmem
lub paradoksem, kazdy szczego6t wota o reforme, kazdy kilometr ziemi wota o zor-
ganizowana prace, a kazdy dzien protestuje przeciwko wszelkiemu opo6znieniu
i bezwladowi”.

Jakze to celne stwierdzenie i jakze prawdziwe. Stowo w stowo. Moze z jed-
nym wyjatkiem. Owa wzmianka o ,,zjednoczeniu Polski”. Gdyby nie ona, to cyto-
wane wyzej zdania mozna by przypisa¢ komus wspotczesnemu. Mozna by uznad
je za wypowiedziane miesigc temu, wczoraj lub dzisiaj. Mozna by... Czy jednak
tylko owo nawiazanie do zjednoczenia wskazuje na migdzywojenny rodowod cy-
towanej wypowiedzi? Chyba nie. I niestety nie. Pozostaje jeszcze sprawa mitosci
do ojczyzny. Jakze rzadko mowimy o niej i do niej si¢ przyznajemy. Jakze rzadko
odwotujemy si¢ do niej, do woli i energii spotecznej, ktora z patriotyzmu wypty-
wa. Wolimy wierzy¢ w mechanizmy systemu politycznego i gospodarczego.
W prawa demokracji i rynku. To wazne. Ale jest jeszcze ten czlowiek, ktory w te
prawa musi uwierzy¢. Jakie§ uczucie musi go do tego popchnaé. Zasady prawa
bankowego i handlowego, tworzenie spotek z kapitatem..., zasady wejscia do

* E. Kwiatkowski, Rzecz najwazniejsza Polska. Wybor mysli politycznych i spotecznych,
Krakow 1988.
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Europy itd., itp. To hasta wazne dla nowej edukacji obywatelskiej i gospodarczej,
ale gdyby wigcej uczucia na tej nowej drodze ksztattowania Polakow. Dlaczego
takich uczu¢ nie wstydzit si¢ Eugeniusz Kwiatkowski, ktorego stowa (1932) przed-
stawione byly na wstgpie? Stowa cztowieka ogromnej pracy. Niezmiernie kon-
kretny, spojny, konsekwentny we wszystkim, co robil. W walce, polityce, pracy
organizacyjnej i produkcyjnej. Warto go dzisiaj wspomnie¢ nie tylko dlatego, ze
jest przyktadem Polaka, ktoremu przyszto si¢ zmierzy¢ z ogromnym trudem re-
formowania naszego panstwa. I z ogromnym powodzeniem trud ten pokonywat.
Byt on nie tylko budowniczym Gdyni i Centralnego Okregu Przemystowego. Byt
glownym strategiem gospodarczym w ostatnim pigcioleciu Polski migdzywojen-
nej. Ze Slaskiem taczyly go szczegolne wigzi. Zastuzyt si¢ w dziele przytaczenia
Slaska do Macierzy, taczyt tez Slask z polskim morzem stynna magistrala we-
glowa, budowat nowoczesny przemyst $laski, kierujac wraz z Ignacym Moscic-
kim ,,Azotami” w Chorzowie. Zawsze wierzyl w Slask jako w gwarancje polskiej
suwerennosci gospodarczej i niezwykle zarliwie wierzyt w polsko$é Slaska. Po-
stuchajmy, co mowit tuz przed sama wojna, bo w 1938 roku: ,,Wstuchajmy si¢
w mowe dorostych i dzieci tu, na Slasku, tej dzisiaj najbardziej polskiej i aktyw-
nej narodowo dzielnicy, wejdzmy do szkot i fabryk, do nowych osiedli i nowych
domoéw robotniczych 1 odpowiedzmy sobie samym, czy nie nastapit tu cud takiej
odbudowy potegi polskosci, o jakiej przed kilkunastu jeszcze laty nie mogliSmy
marzy¢”.

A jakie dzisiaj mamy marzenia i czy je mamy?

PS. Honorarium za felieton przekazuj¢ na rzecz Komitetu Budowy Szpitala
dla Chronicznie Chorych w Katowicach-Bogucicach, ul. Karoliny 15. Czytelni-
kéw prosze o pomoc w budowie**,

,, Trybuna S'lqska 7, 17 maja 1991 .

* O Autorze $wiadczy takze i to, ze w calym tomiku felietondéw takich dopiskow jest znacznie
wigceej (przyp. B.M.).



[907] Wspomnienia 159

Pigtnasta rocznica Smierci Profesora Waleriana Panki
— pierwszego Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
w III Rzeczypospolitej

W dziesiata rocznice smierci Wielkiego Prezesa przytoczytem w swoim wspo-
mnieniu stowa urzedujacego Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli — Mirostawa
Sekuty: ,, Nie umiera, kto zyje we wdzigcznej pamigci” — i dodalem od siebie;
»Mijaja lata od tamtego pozegnania, a coraz wigcej ludzi chcialoby poznaé sylwetke
Waleriana Panki”. Tym wszystkim, ktérym nie bylo dane pozna¢ $p. Prezesa —
opowiadam:

Byt wspaniatym cztowiekiem, politykiem, postem na Sejm, znakomitym praw-
nikiem i legislatorem. Byt sprawnym organizatorem, sprawiedliwym i wymaga-
jacym szefem. Wymagajacym przede wszystkim od siebie. Dla studentéw byt
wzorowym nauczycielem akademickim. W trudnych latach przetomu swoja wiedza
stuzyt ludziom i organizacjom. Doradzat rodzacym si¢ zwiazkom zawodowym,
uczestniczyt w formulowaniu porozumienia rzeszowsko-ustrzyckiego, pomagat
sieci organizacji zaktadowych ,,Solidarno$¢” na Slasku. Po strajkach w 1988 r.
uczestniczyt w reaktywowaniu ,,Solidarnosci” w szkotach wyzszych. Brat udziat
w historycznych negocjacjach Okraglego Stotu — w podzespotach do spraw rol-
nictwa i do spraw samorzadu terytorialnego. 25 maja 1991 r. Sejm powotat Go na
sternika Najwyzszej Izby Kontroli. Byt §$wiadom ogromu obowiazkow i czekaja-
cych na rozwiklanie trudnych spraw. Do dzieta — jak powiadat — ,pilnowania
grosza publicznego” przysposabiat cata Izbg. Widzial potrzebe doskonalenia za-
wodowego pracownikéw. Swoj program strukturalnej reformy departamentow
chcial omawia¢ bez mata z kazdym. To zjednywalo Mu pracownikow. Byt lubia-
ny i szanowany.

Niestety, 7 pazdziernika 1991 r., w niespelna 5 miesiecy od objecia urzedu
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, tragiczna $mier¢ pokrzyzowata te plany. Wie-
le zamierzen podjeli jednak Jego nastepcy. Jego mysli i Jego troski sa wciaz obec-
ne w dziatalnosci Izby.
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Dla uczczenia pamigci Waleriana Panki Jego imieniem nazwano ulicg, szkote
i aulg akademicka. Ustanowiono nagrody Jego imienia, wmurowano tablice pa-
miatkowe — takze w parafialnym kosciele Jego dziecinstwa i mtodosci. Ta szla-
chetna i zywa pamigC, jaka po sobie pozostawit, dla wielu przerodzita si¢ juz
w legend¢ o wspaniatym Cztowieku.

Co wigc wyznaczato Jego wielkos¢?

Mysle, ze byt cztowiekiem szczegdlnej misji. Sprawy egzystencjalne byty dla
Niego zupelnie niewazne. Byt cztowiekiem wielkich ideatdéw — zakorzenionych
w wierze, rozwijanych w studiach, ktore nieraz prowadzily Go do intelektualnych
rozterek, a nawet udrgki. Byl jednak otwartym na przyjaciol, zwierzat si¢ im,
ufal. To wyzwalato wzajemnos¢. Rodzily sig trwate przyjaznie wspomagane i pie-
legnowane, ktore prostowaly zyciowe drogi i nie pozwalaty zbtadzi¢. Brakuje
nam dzi$, w tym pospiesznym zyciu, pigknie zyjacych ludzi. Staram si¢ — z per-
spektywy czasu — odnalez¢ tg naczelna zasadg, ktéra kierowat si¢ w swoim zyciu
Profesor, a moze zasadg, ktora kierowala Jego zyciem i za sprawa ktorej tatwiej
byto Mu obdarza¢ ludzi szacunkiem i zaufaniem. Myslg, Ze realizowat wyniesione
najpierw z domu, a potem z poglebionej refleksji — przykazanie mitosci blizniego.
Ono utatwiato Mu zycie, czynito to zycie i Jego samego pogodnym. Jego prawos¢
zjednywata Mu ludzi takze wtedy, gdy ich pouczal, a nawet karcil. Wiedzieli
przeciez, ze robit to z zatroskania o nich samych.

Ciagle cos$ organizowat, a wkrotce potem juz przewodzit. To przywddztwo
byto Mu jednak zawsze powierzane. Nie zdobywal wladzy. A moze to wiasnie
czyni sprawowanie wladzy publicznej misja godna? Jest o czym mysle¢. Nadal.

Chwilami zadaj¢ sobie pytanie — gdzie byloby dzi§ Jego miejsce, miejsce
w panstwie niepogodzonym? Odpowiedz wymaga $miatosci, za ktdra przepra-
szam wszystkich. Wiem jednak, ze nie byl czlowiekiem konfliktowym, a juz
z pewnoscia nie zerowalby na niezgodzie. Jego zyciowe zasady eliminowatyby
Go z grona sktoconych. Bytaby to samoeliminacja.

Gdyby dzi$ miat jeszcze dos¢ sit — bo nie byt najlepszego zdrowia — bytby
cztowiekiem mediacji, cztowiekiem godzenia, taczenia i prawdziwego pojedna-
nia. Potrafitby to czyni¢ bez rozglosu, bo w mediacji nie szukatby korzysci dla
siebie. Strony sporu zdotatby przekonac, ze pojednanie skieruje ich energig i umie-
jetnosci na shuzbg publiczna. Mysle, ze tak byloby nawet wowcezas, gdyby los
powierzyt Mu misj¢ przewodzenia innym. Takim G o zapamigtatem.
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Najwyzsza Izba Kontroli miata wiele szczgécia, ze byta kierowana przez
Wielkiego Cztowieka. Sa nastgpey, ktorzy pamigé o Prezesie-Profesorze
Walerianie Pafice pielegnuja. Zyje wiec nadal we wdziecznej pamigci wielu,
bardzo wielu.

Jozef Nadler

W kosciele sw. Aleksandra na placu Trzech Krzyzy w Warszawie 7 pazdzier-
nika 2006 r., w 15 rocznicg $mierci Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli Profesora
Waleriana Panki, zostata odprawiona uroczysta Msza Swigta w Jego intencji.
W mszy uczestniczyli przedstawiciele kierownictwa i pracownicy Izby.

red.
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Malgorzata Jaworek: Bezposrednie inwestycje zagraniczne w prywatyzacji
polskiej gospodarki, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa,
Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznos$ci ,,Dom organizatora”, Torun 2006, s. 375.

Problematyka prywatyzacji i inwestycji zagranicznych w Polsce nalezy do
najbardziej drazliwych tematow polskiego zycia publicznego i gospodarczego.
Dzieje sig tak dlatego, ze powstawanie wlasnosci prywatnej — zwlaszcza na gru-
zach dawnej wlasnosci panstwowej — odbierane jest jako proces moralnie dwu-
znaczny i stabo kontrolowany przez opinig publiczng. Ksiazka M. Jaworek po-
swigcona jest analizie zjawiska prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych
w Polsce z udziatem inwestoréw zagranicznych oraz stanowi probe zobiektywi-
zowania oceny znaczenia kapitatu zagranicznego w tym procesie. Praca ma cha-
rakter zardwno teoretyczny, jak i empiryczny. Pierwsze jej rozdziaty dotycza teo-
retycznych aspektow bezposrednich inwestycji zagranicznych oraz teorii
prywatyzacji. Kolejne poswigcono szczegdtowej i wieloaspektowej analizie in-
westycji zagranicznych w Polsce w latach 1990-2005 oraz ich ekonomicznym
skutkom. Ostatni rozdziat jest opisem prywatyzacji z udziatem inwestoréw za-
granicznych konkretnych trzech firm farmaceutycznych.

Piotr Gut: Kreatywna ksiggowos¢ a falszowanie sprawozdan finansowych,
Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2006, s. 291.

Poczatek XXI wieku przyniost gtosne skandale ksiggowe, potaczone ze spek-
takularnymi bankructwami znanych firm (Enron, WorldCom, Parmalat). Okazato
sig, ze ich przyczyna bylo specyficzne stosowanie zasad rachunkowos$ci prowa-
dzace do subtelnych falszerstw niezauwazanych nawet przez wytrawnych audy-
torow. W kregach biznesu pojawito sig pojgcie ,.kreatywnej” lub ,,agresywnej”
ksiggowosci, ktorej celem jest idealizowanie sytuacji finansowej spotek i tym
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samym zawyzanie ich warto$ci gietldowej. Ksigzka Piotra Guta po$wigcona jest
temu problemowi, ktory stat si¢ takze problemem polskiej gospodarki i rachunko-
wosci. Autor rekonstruuje fenomen kreatywnej ksiggowosci na tle obowiazuja-
cych standardow rachunkowosci, analizuje znane przyktady tego zjawiska, przed-
stawia tez systemy zapobiegania i wykrywania nieprawidtowosci w pracy
ksiggowych. W ostatnich czg$ciach pracy omowione zostaly nowe instytucje kon-
troli i nadzoru nad sprawozdaniami finansowymi oraz perspektywa ich ewolucji
na §wiecie i w Polsce.

Nierownosci spoleczne a wzrost gospodarczy, Uniwersytet Rzeszowski,
Katedra Teorii Ekonomii, Rzeszow 2006, s. 648.

Jest to niezwykle interesujaca praca zbiorowa, poswigcona roznym zagadnie-
niom teorii ekonomii i praktyki gospodarczej ze szczegdlnym uwzglednieniem
sytuacji w Polsce. Przewazaja teksty opisujace rozne problemy wspotczesnego
polskiego zycia gospodarczego w kontekscie kwestii demograficznych, politycz-
nych i spotecznych. Kluczowym lejtmotywem wielu artykutéw jest kwestia wza-
jemnych relacji istniejacych miedzy szeroko pojeta zamoznos$cia spoteczenstwa
a wzrostem gospodarczym. Konkluzje przedstawionych analiz sa raczej dla Pol-
ski pesymistyczne, wskazuja one bowiem, iz model ekonomiczny, ktory nie liczy
si¢ z sytuacja materialna wigkszos$ci spoleczenstwa nigdy nie wygeneruje ani szyb-
kiego wzrostu gospodarczego, ani zrownowazonego rozwoju.
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