Czestawa Rudzka-Lorentz

Funkcjonowanie administracji publicznej w Swietle kontroli NIK

1. Wstep

Prawo do dobrej administracji jest $ciSle zwiazane z prawem do dobrego panstwa, co
oznacza, ze jako$¢ administracji zalezy w istotnej mierze od legislacji i wymiaru
sprawiedliwoéci1 .

Administracja, bedaca jedna z trzech podstawowych  struktur wiadzy (obok wtadzy
ustawodawczej 1 sadowniczej), dziata na podstawie i w ramach ustaw, przy czym dziatalnos¢
ta ma charakter gtéwnie wykonawczy a nie stanowiacy (odstgpstwem od tej zasady jest np.
rola wtadzy wykonawczej w stanowieniu ustawy budzetowej).

,Administracja to rownoczesnie struktura i dziatanie. Struktura, ktéra ma w sposéb czynny,
wyposazony we wladztwo zabiega¢ o dobro Wspélne...”z. Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje
1 ocenia strukturg¢ i dziatania administracji rzadowej (obligatoryjnie) 1 samorzadowe]
(fakultatywnie).

Zmianie ustroju politycznego nie towarzyszyla gwaltowna, radykalna przebudowa
struktury i1 zasad dziatania administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej). Organizacja
panstwa, podzial zadan i kompetencji, sposéb dzialania administracji, nadzér nad jej
funkcjonowaniem, finansowanie realizacji zadan zmieniaty si¢ w sposéb ewolucyjny poprzez
podejmowanie kolejnych reform 1 przeksztalcenie roli panstwa w zyciu spotecznym
1 gospodarczym.

Kontrole NIK towarzyszyly zmianom w systemie administracji publicznej oceniajac
ich przygotowanie, wdrazanie i1 osiagnig¢te rezultaty. Wnioski Izby przyczynily si¢ do
usunig¢cia wielu nieprawidtowosci w realizacji reform 1 do zmian niektorych rozwiazan,
przyspieszenia usuwania roznorodnych barier 1 trudnosci oraz luk w prawie, lepszego
zharmonizowania dzialan. Réwnoczesnie NIK kontrolowata dziatania organéw i aparatow
pomocniczych organéw we wszystkich dzialach administracji rzadowej i w administracji
samorzadowej. Badajac funkcjonowanie administracji publicznej szczegllna wage Izba

przywiazywata do spraw wydawania aktow wykonawczych do ustaw, gospodarowania
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srodkami  publicznymi 1 majatkiem, wykonywania przez administracj¢ funkcji
wilascicielskich, przygotowania do integracji z Unia Europejska. W kontrolach wydatkowania
srodkéw publicznych NIK zwracata uwagg na przestrzeganie procedur zaméwien publicznych
1 sytuacje korupcjogenne.W opracowaniu pomini¢to zagadnienia, ktérym Izba poswigcita
odrebne opracowania systemowe, np. zagrozenie korupcja, oceng¢ wykonywania budzetu
panstwa, realizacj¢ wnioskéw de lege ferenda itp.

Zmiany w systemie administracji publicznej 1 problemy funkcjonowania
przedstawiono gtéwnie na podstawie wynikoéw kontroli prezentowanych przez NIK w latach

2000-2004.
2. System administracji

2.1. Reaktywowanie samorzgdu gminnego

Przebudowa systemu administracji publicznej jest procesem trwajacym juz kilkanascie lat,
przebiegajacym w réznym zakresie i tempie m.in. w zalezno$ci od sytuacji politycznej,
oczekiwan 1 przyzwolenia spolecznego. Pierwszym, znaczacym krokiem bylo reaktywowanie
samorzadu terytorialnego (gminnego) w 1990 r. Oznaczalo to decentralizacj¢ wiladzy
publicznej, ustanowienie nowych jednostek podzialu terytorialnego wyposazonych
w 0sobowos$¢ prawna, majatek, zrédta finansowania zadan (budzet).
Kontrole prowadzone przez NIK w latach 1990-1998 ukazywaty trudnosci 1 niekonsekwencje
w tworzeniu warunkow dla dziatania samorzadu gminnego.
Izba stwierdzita brak jasnych kryteriow podziatu zadan i kompetencji pomi¢dzy administracjg
rzadowa i samorzad gminny, hamowanie decentralizacji funkcji panstwa o zasi¢gu lokalnym
w wyniku zdecydowanych partykularnych postaw administracji resortowych (np. oswiaty,
opieki zdrowotnej, przeciwdziatania bezrobociu, pomocy spotecznej). Odktadanie w czasie
zapowiadanej decentralizacji finanséw publicznych, tymczasowe uregulowania podstaw
finansowych dziatalno$ci gmin, nadmierne uzaleznienie od dotacji celowych z budzetu
panstwa 1 funduszy celowych bez klarownych zasad ich planowania, przekazywania
irozliczania byly powodem wielokrotnego formulowania przez NIK postulatu
kompleksowego unormowania podstaw gospodarki finansowej gmin.

Kontrole realizacji zadan z zakresu administracji rzadowej, wykonywanych przez

gminy wykazaly, ze koszty tej dziatalnosci byly pokrywane nie tylko z budzetu panstwa, lecz
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rowniez w coraz wigkszym stopniu ze $rodkéw witasnych gmin. Spowodowane bylo to
nizszym tempem wzrostu dotacji na ten cel niz kosztéw realizacji owych zadan. Wysoko$¢
dotacji dla gmin w ustawach budzetowych uzalezniona byta giéwnie od przewidywanych
dochodéw budzetu panstwa, a nie od szacowanych potrzeb. Powodowato to konieczno$¢ ich
dofinansowywania ze $rodkéw witasnych gmin. Tryb zawierania porozumien dotyczacych
przekazywania zadan byl czesto sprzeczny z postanowieniami o terenowych organach
administracji ogélnej oraz o samorzadzie terytorialnym, przejecia zadan nie poprzedzaty
uchwaty rad gmin w tym zakresie, stwierdzono takze przypadki zawierania porozumien
z niewtasciwymi organami gmin. Kontrole NIK ujawnity fakty nieradzenia sobie przez
organy gmin zrealizacja zadan m.in. nieterminowe zatatwianie spraw, naruszanie
wlasciwosci organéw administracji, niezachowywanie wlasciwej formy rozstrzygnigé
w indywidualnych sprawach. Niedostateczny byt nadzér wojewodéw nad sposobem
wykonywania przez organy gmin zleconych i powierzonych im zadan.

Niezgodne z prawem bylo postgpowanie wojewodéw polegajace na uchylaniu si¢ od
wydawania rozstrzygni¢¢ nadzorczych i zastgpowaniu ich innego rodzaju dziataniami.

Odlozenie w czasie (do 1996 r.) decentralizacji zadan oswiatowych nie przyczynito si¢
do nalezytego przygotowania placowek oswiatowych do przekazania gminom. Perspektywa
przekazania ostabiata zainteresowanie Ministra Edukacji Narodowej finansowaniem
z budzetu o$wiaty potrzeb inwestycyjnych i remontowych szkét. Przekazanie nie byto
poprzedzone nalezytym przygotowaniem zasad podzialu subwencji oswiatowej, co
w konsekwencji  spowodowato  znaczace zrdéznicowanie mozliwosci  finansowych.
Odziedziczone zobowiazania szkét m.in. z tytulu skladek ubezpieczeniowych wymusito
dziatania oddluzeniowe, a permanentne niedoszacowanie wydatkéw na utrzymanie bazy
szkolnej powodowato dekapitalizacj¢ budynkéw 1 obiektow szkolnych. Problemem
sygnalizowanym przez NIK byt brak rzetelnej, zweryfikowanej sprawozdawczosci dotyczacej
bazy szkolnej, uczniéw i nauczycieli niezbednej dla oceny zapotrzebowania finansowego
szk6t. Brak ten okazat si¢ pdzniej jedna z przyczyn powaznych zaktécen we wdrozeniu
w 2000 r. reformy wynagrodzen nauczycieli wynikajacych z niewlasciwej oceny skutkéw
finansowych reformy (zanizenia o ok. 1287 mln zl). Nieprzygotowanie reformy od strony
prawnej i finansowej spowodowalo powazne problemy zaréwno dla budzetu panstwa jak
i budzetéw gmin. Zaciagnigte wowczas kredyty na pokrycie wydatkéw ptacowych wywotaty
w wielu gminach trudno$ci w zréwnowazeniu budzetéw i obstudze dlugu. Kolejne kontrole
finansowania zadah oSwiatowych pokazuja, ze nadal nie jest mozliwa prawidlowa ocena

zobowiazan wobec nauczycieli.



2.2. Reforma administracji centralnej

W latach dziewigédziesiatych dokonano istotnej przebudowy administracji centralne;.
Najwazniejsze znaczenie mialy zmiany w organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz
w zakresie dzialania ministrow. Zredukowano liczbg¢ ministerstw 1 podporzadkowanych im
urz¢doéw centralnych (wprowadzone w 1996 r.). Dla uelastycznienia i racjonalizacji dziatania
centrum administracyjno-gospodarczego rzadu przyjeto (w 1997 r.) ustawg o dziatach
administracji rzadowej. Kompetencje organu zatozycielskiego ok. 1300 przedsigbiorstw
panstwowych przesunigto do wiasciwosci wojewodoéw. Dla wzmocnienia koordynacji
proceséw dostosowawczych do Unii Europejskiej utworzono Komitet Integracji Europejskie;.
Kontrole realizowane przez NIK wykazaty, ze cele zmian nie zostaly osiagnigte w petni.
Nie zostaty np. uporzadkowane kompetencje Ministra Finansow 1 nadal wystgpowatly
kontrowersje co do roli Ministra Skarbu 1 Ministra Finansow w dysponowaniu
1 gospodarowaniu srodkami z prywatyzacji. NIK wielokrotnie sygnalizowata ograniczona
przydatnos¢ programéw resortowych i $rednio i dlugookresowych strategii gospodarczych,
dla ktérych realizacji nie zapewniono mozliwosci finansowania. Nieprawidtowosci dziatania
zreformowanej administracji jaskrawo wystgpowaly w dziataniach organéw administrujacych
gospodarkeg. Nie do konca, w ocenie NIK, uporzadkowano sprawy wlasnosci panstwowe]
i prywatyzacji 1 restrukturyzacji gospodarki. Bierno$¢ organéw zatozycielskich i1 rad
nadzorczych, niewywiazywanie si¢ przez organy panstwa z funkcji kontrolnych
1 nadzorczych, brak spojnej, konsekwentnie realizowanej koncepcji prywatyzacji
i restrukturyzacji, wielokrotne zmiany planéw prywatyzacyjnych w odniesieniu do
konkretnych ~ podmiotéw  powodowaly = pomniejszenie  korzysci  z przeksztalcen
wlasno$ciowych, pogarszanie kondycji finansowej przedsigbiorstw i spétek publicznych, ich
pozycji na rynku. Dotyczylo to nie tylko pojedynczych podmiotow, ale icalych galezi
produkcji — np. przemystu cukrowniczego czy spirytusowego.
Brak jasnej strategii prywatyzacyjnej i czgste zmiany zalozeh powodowaly przewlekanie
procesu prywatyzacji (np. Banku PKO S.A.).
Brak koncepcji, spory kompetencyjne, opieszalo$¢ zaangazowanych w prywatyzacje
organdw, wzgledy pozamerytoryczne (np. polityczne czy interesy okreslonych grup nacisku)
powodowaty odwlekanie 1 pogarszanie warunkéw prywatyzacji sektora naftowego
i elektroenergetyki.

Pozytywnej oceny NIK nie uzyskata zadna z kontrolowanych restrukturyzacji. Izba

stwierdzifa np. niepowodzenie prowadzonych od wielu lat reform goérnictwa wegla



kamiennego i hutnictwa zelaza i stali, gdzie nie osiagnigto celéw zaktadanych w kolejnych

programach restrukturyzacji i nie zahamowano strat.

Krytyczne uwagi NIK dotyczyly sposobu gospodarowania publicznym majatkiem. Odnosity

si¢ one zarowno do decyzji podejmowanych na szczeblu przedsigbiorstw i branz, jak i do

majacych wymiar ogdlniejszy metod wykonywania nadzoru witascicielskiego przez Ministra

Skarbu Panstwa. W tym ostatnim wypadku asumpt do krytycznych uwag data kontrola

w podmiotach gospodarczych, opisanych w rzadowym ,Raporcie otwarcia” z dnia

7 maja 2002 r., ktéra wykazata, ze informacja rzadu o sytuacji w wybranych spétkach Skarbu

Panstwa 1 przedsigbiorstwach panstwowych przygotowana w sposéb nierzetelny

uniemozliwiata sprawowanie nadzoru wilascicielskiego 1 oddzialywanie na sytuacje

gospodarczo-finansowa waznych dla gospodarki podmiotow gospodarujacych.

Badanie 1 ocena calej sfery zarzadzania majatkiem publicznym przez administracje
nalezy do gtéwnych zadan NIK 1 jest realizowana w licznych kontrolach. NIK
zidentyfikowala liczne problemy dotyczace tej sfery dziatalnosci administracji. Wéréd nich
mozna wyréznic:

- brak nalezytej troski o powierzone mienie,

- gospodarowanie majatkiem w sposob nie przynoszacy korzysci Skarbowi Panstwa lub
j.s.t.,

- bierna postawa dzialajacych w imieniu Skarbu Panstwa lub j.s.t. podmiotéw i tolerowanie
marnotrawstwa,

- czeste zmiany koncepcji badz nieprzygotowanie dziatan restrukturyzacyjnych,

- dziatania bez wyraznego planu i bez okreslenia szczegdtowej koncepcji restrukturyzacji,

- ponoszenie bardzo wygérowanych kosztéw zwiazanych z zarzadzaniem i restrukturyzacja
majatku publicznego oraz niefektywne wykorzystanie Srodkéw przeznaczonych na ten
cel,

- nieosiaganie celéw podejmowanych dziatan restrukturyzacyjnych,

- nierzetelne i niegospodarne dziatania, noszace niekiedy znamiona korupcji.

Przyktady wystgpowania tych probleméw mozna znalez¢ w licznych informacjach

o wynikach kontroli przeprowadzanych przez NIK. Niestety powyzsze problemy dotyczace

zarzadzania majatkiem publicznym dotycza bardzo wielu podmiotéw administracji, zaré6wno

panstwowej jak i samorzadowej, oraz bardzo licznych dziatéw gospodarki przede wszystkim
gospodarowania nieruchomosciami, restrukturyzacji i prywatyzacji roznych gatgzi gospodarki

narodowej, a takze dziatalno$ci poszczegdlnych przedsigbiorstw.



Na podstawie wielu kontroli NIK wskazano nastgpujace problemy majace wplyw na
skuteczno$¢ nadzoru witascicielskiego realizowanego przez MSP i wojewoddow:

- brak przejrzystych regut sprawowania nadzoru witascicielskiego, w tym niesporzadzanie
pisemnych sprawozdan z dziatalnosci przedstawicieli Skarbu Pafstwa uniemozliwiajace
oceng ich dziatalnosci,

- nieegzekwowanie = obowiazujacych regulacji w  zakresie realizacji  nadzoru
wilascicielskiego przez przedstawicieli Skarbu Panstwa,

- niejednolitos$¢ procedur stosowanych wobec poszczegdlnych podmiotow,

- zakldécenia ciagtosci nadzoru wskutek licznych zmian organizacyjnych,

- niewykorzystywanie uprawnien kontrolnych przystugujacych organowi sprawujacemu
nadzér wiascicielski,

- zly przeplyw informacji pomigdzy komoérkami organizacyjnymi odpowiedzialnymi za
sprawowanie nadzoru,

- brak kompletnych i rzetelnych danych dotyczacych nadzorowanych podmiotéw (w tym
danych dotyczacych udzialéw Skarbu Panstwa),

- w niektorych przypadkach dziatalno$¢ przedstawicieli Skarbu Panstwa w organach
podmiotéw objetych nadzorem wilascicielskim byla niezgodna z interesem Skarbu
Panstwa jako udzialowca i niezgodna z instrukcjami udzielonymi przez SP,

- brak reakcji uprawnionych organéw na przypadki ztego zarzadzania lub znaczacego
pogorszenia wynikow finansowych nadzorowanych podmiotow,

- brak monitorowania programéw naprawczych i oceny ich skutecznosci.
2.3. Powolanie samorzadu wojewddzKkiego i powiatowego

Kolejnym etapem decentralizacji funkcji panstwa i przebudowy struktury administracji
publicznej bylo przyjecie w 1998 r. pakietu ustaw zmieniajacych organizacje terytorialng
kraju 1 wprowadzajacych samorzad terytorialny na poziomie powiatu i wojewddztwa. Od 1
stycznia 1999 r. obowiazuje nowy tréjstopniowy podziat kraju, ktérego zasadniczymi
jednostkami sa: gmina, powiat 1 wojewddztwo. Zatozeniem reformy byto wyrazne
rozdzielenie zadan 1 kompetencji pomig¢dzy wtadze publiczne dziatajace w jednostkach
podziatu terytorialnego i przesunigcie zadan zwigzanych z obstuga mieszkancéw na poziom
lokalny (gminy i powiatu). Samorzadowi wojewddzkiemu przypisano zadania z zakresu
polityki  regionalnej, réwnomiernego rozwoju gospodarczego, zadania zwiazane
z przyciaganiem inwestycji, polityka edukacyjna (do poziomu uniwersyteckiego wiacznie),

wspolpraca z regionami Unii Europejskie;.



Kontrole NIK wskazywaly brak jasnych regul kwalifikowania zadan samorzadu
terytorialnego jako wiasnych i zleconych oraz podzialu zadan pomig¢dzy wtadze samorzadowe
1 rzadowe (wojewodg). Jednakowo sformutowane przepisy o zadaniach z zakresu np. kultury
fizycznej 1 sportu powodowaty, jak wykazata kontrola NIK, powstrzymywanie si¢ gmin,
powiatow, samorzadéw wojewddztw od podejmowania dzialan, a nawet negowanie przez
wojewodoéw faktu natozenia na nich zadan.

Kontrola wdrazania reformy ustrojowej i powotanie z dniem 1 stycznia 1999 r.
samorzadu na poziomie powiatu 1 wojewodztwa, w szczegdlnosci tworzenia samorzadowych
struktur wojewddzkich ujawnita nieuregulowanie sprawy wyposazenia w budynki
i pomieszczenia, nienalezyte przygotowanie i opdznione przekazywanie dokumentow,
wydluzajace o wiele miesigcy czas zalatwiania biezacych spraw, niedostateczne
przygotowanie (brak uregulowan o przekazaniu mienia samorzadowi wojewddztwa)
1 przewleklo$¢ postgpowan w sprawach przekazywania mienia. Izba wskazywata na
niedoszacowanie $rodkéw w budzetach na zadania przekazane samorzadowi wojewddztwa
ina opdznienia w przekazywaniu przez wojewodow dotacji celowych na zadania z zakresu
administracji rzadowej wykonywane przez samorzad wojewddztwa.

W ocenie NIK nadzoér nad dziataniem Petnomocnikéw Rzadu ds. Reformy nie byt

wystarczajacy. Negatywnie Izba ocenita niewydanie na czas aktéw wykonawczych,
warunkujacych prawidlowe stosowanie ustaw reformujacych administracj¢ publiczna. NIK
wnioskowata o zmiang systemu finansowania zadan wiasnych samorzadu w celu realizacji
konstytucyjnej zasady udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
samorzadom wojewddzkim zadan.
Podobne problemy stwierdzono w kontroli likwidacji urzedéw rejonowych i utworzenia
administracji samorzadowej w powiatach. Sytuacja w tych jednostkach byla bardzo
zroznicowana, szczegOlnie trudny byt proces tworzenia administracji w nowych powiatach.
Dodatkowa trudnoscia byto nieprzygotowanie do zespolenia w ramach administracji
powiatowej stuzb, inspekcji i strazy oraz niezapewnienieniu im warunkéw do wykonywania
zadan 1 ich finansowania.

Kontrola wykonywania kompetencji organéw samorzadu terytorialnego wobec policji,
powiatowej strazy pozarnej i inspekcji sanitarnej potwierdzila wystgpowanie niejasnosci
i utrudnien wynikajacych z niezgodnos$ci réznych przepiséw regulujacych status stuzb,
inspekcji 1 strazy. Organy powiatow nie wykorzystywaly w pelni swoich ustawowych
kompetencji w stosunku do lokalnych organéw Policji, powiatowej Strazy Pozarnej

i Inspekcji Sanitarnej. Jedna z przyczyn tej sytuacji byto niespdjne i niejednoznaczne



uregulowanie statusu powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Wedtug przepisow okreslajacych
ustrdj tych organdéw, traktowano je jako panstwowe jednostki organizacyjne, za$ wedlug
obowiazujacych zasad finansowania — jako powiatowe jednostki budzetowe. Nie stworzono
tez spdjnego systemu prawnego urzeczywistniajacego zasady zwierzchnictwa organu
sprawujacego wladz¢ administracji ogdélnej i zespolenia administracji. Ustawy dzialowe
(np. ustawa o Policji), odmiennie niz ustawa o samorzadzie powiatowym, uregulowaty
uprawnienia starostOw wobec powiatowych organéw stuzb, inspekcji 1 strazy, ograniczajac
wplyw starostow na powolywanie i funkcjonowanie tych organéw. Wnioski NIK przyczynity
si¢ do wprowadzenia w ustawach zmian przesadzajacych, ze kierownicy powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy wykonuja zadania i kompetencje administracji rzadowej, za$ jednostki te sa
powiatowymi jednostkami budzetowymi.

Réwniez inne nieprawidtowos$ci 1 nieScistosci badz bledy wskazywane przez NIK
zostaly skorygowane ustawa z 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych

z funkcjonowaniem administracji publiczne;j.
24. Rzadowa administracja terenowa

Reforma ustrojowa wprowadzita z dniem 1 stycznia 1999 r. nowy status rzadowej
administracji terenowej, ktéra jest wykonywana przez wojewodg, kierownikéw zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy, ktérzy pod nadzorem wojewody wykonuja zadania i kompetencje
w imieniu wojewody z upowaznienia ustawowego lub w imieniu wtasnym, jesli ustawy tak
stanowia. W terenowej administracji rzadowej dzialaja tez liczne (15) organy administracji
niezespolonej. Zadania terenowej administracji rzadowej sa tez wykonywane przez organy
samorzadu terytorialnego (zadania zlecone ustawami lub wynikajace z zawartych
porozumien) i dzialajacy pod zwierzchnictwem starosty kierownicy powiatowych stuzb,
inspekcji 1 strazy, wykonujacy zadania i1 kompetencje okreslone w ustawach. Zespolenie
przynajmniej czgsci dawnych administracji specjalnych 1 wprowadzenie wtadzy administracji
ogolnej miato z zalozenia stuzy¢ odbudowie skutecznos$ci panstwa.

Wojewoda pozostaje organem nadzoru nad dziatalno$cia organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Z budzetu wojewody udzielane byly dotacje celowe na finansowanie zadan
z zakresu administracji rzadowej oraz finansowanie lub dofinansowanie zadan wiasnych.

Kontrole NIK wskazywaly na powazne obciazenie planowaniem podziatu i rozliczeniem
wykorzystania dotacji celowych oraz na trudnosci w dysponowaniu blisko 150 strumieniami
dotacji. Wnioski Izby zmierzaly do ograniczenia dotacyjnej formy finansowania zadan, w

szczegllnosci powiatéw i samorzadéw wojewddztw w ramach nowej regulacji ustawowej o



dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Postulat w czgsci zostal zrealizowany w
ustawie obowiazujacej od 1 stycznia 2004 r., nadal jednak poprzez budzet wojewody
przekazywane sa srodki z rezerw celowych oraz srodki na finansowanie zadan realizowanych
w ramach kontraktow regionalnych lub zadan realizowanych z udzialem srodkéw z budzetu
Unii Europejskiej. Wyniki kontroli realizacji kontraktéw regionalnych wskazywaty na
potrzebe blizszej wspodtpracy i petniejszego przeptywu informacji pomigdzy wojewoda a
marszatkiem wojewddztwa.

2.5. Reformy systemowe w administracji spraw spotecznych

Kontrolujac przygotowanie i wdrazanie reform opieki zdrowotnej, o$§wiaty i ubezpieczen
spotecznych, ktére towarzyszyty reformom systemu administracji publicznej NIK ujawnita
btedy, ktore w istotny sposOb zawazyly na przebiegu nieodzownych skadinad reform.
Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim niewydanie na czas niezbgednych aktow prawnych.
Luki w przepisach sprawity, ze reformy wchodzilty w zycie fragmentami, bez wielu istotnych
rozwiazan, co powodowato chaos i burzyto ich wewnetrzna logike. Bezczynno$¢ organéw
panstwa, hamujacych w wielu przypadkach zapoczatkowane procesy zamiast je wyprzedzac,
stala si¢ podstawowa przyczyna trudnosci, na jakie napotykaty reformy administracji
publicznej, ochrony zdrowia, a takze ubezpieczen spotecznych. Legislacyjna opieszatos¢,
niedopracowanie istotnych szczegdtow realizowanych projektéw, w potaczeniu z brakiem
konsekwencji i zdolno$ci przewidzenia skutkéw podjetych dzialan, w znacznym stopniu
wstrzymywaty postep reform 1 sprawily, ze nie zostato spetnionych wiele sposrdd zwiazanych
z nimi oczekiwan. Negatywny wpltyw na sprawny przebieg reform miato takze prowadzenie
w jednym czasie dziatan, ktére powinny nastgpowac po sobie w okreslonej kolejnosci. Tak
wigc bedace w przebudowie i jeszcze nie do konca uksztaltowane administracyjne struktury
wojewddzkie 1 powiatowe nie byly w stanie przeja¢é obowiazkéw organéw zalozycielskich
samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej, co zaktadata z kolei realizowana
rownolegle reforma w sferze ochrony zdrowia. Podobnie Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,
majacy kolosalne problemy z budowa swojego systemu informatycznego, nie byt gotowy do
prowadzenia indywidualnych kont oséb ubezpieczonych, co z kolei zakidcito Sciaganie
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne. Jak stwierdzita NIK, przeciaganie si¢ procesu reform
ibraki w ich prawnym przygotowaniu niejednokrotnie dezorganizowaly prace réznych
instytucji i stuzb. Niekorzystne tego skutki widoczne byly m.in. w funkcjonowaniu Policji,
Inspekcji Weterynaryjnej, wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska, a takze w realizacji

zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego réznych szczebli.
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2.5.1. Reforma ochrony zdrowia

NIK krytycznie ocenita przygotowanie reformy ochrony zdrowia, opdznienia we
wprowadzaniu w zycie jej istotnych elementéw, niedopracowanie szczegétow, wreszcie
pozostawienie luk, naruszajacych spdjno$¢ systemu. Koncepcja przeobrazen w tej
dziedzinie zostala opracowana jeszcze na poczatku lat dziewigcédziesiatych. Jednak, jak
pokazaly to wyniki kontroli, dtugi okres dzielacy uksztaltowanie zamierzen do
rozpoczgeia ich realizacji w praktyce nie zostal nalezycie wykorzystany, m.in. na
przeksztatcenie publicznych zaktadow opieki zdrowotnej z jednostek budzetowych
w samodzielne podmioty. M.in. z tego to powodu, w momencie rozpoczg¢cia reformy
kasom chorych, stanowiacym gtéwne ogniwo nowego systemu, nie udalo sig
zracjonalizowa¢ gospodarowania srodkami przeznaczonymi na ochrong zdrowia, co byto
jednym z gtéwnych celéw reformy.

Wyniki kontroli wdrazania systemu ratownictwa medycznego w Polsce daly podstawg
do negatywnej oceny sposobu wprowadzania programu pn. Zintegrowane ratownictwo
medyczne na lata 1999-2003. Zdaniem NIK, wing¢ za zaistniate nieprawidlowosci ponosit
przede wszystkim Minister Zdrowia, ktory nie realizowal zatozen programu w sposob
konsekwentny i1 niewtasciwie nadzorowal wdrazanie systemu. Dat¢ wejscia w zycie
catosci ustawy o Panstwowym Ratownictwie Medycznym zmieniano dwukrotnie —
z 1 stycznia 2002 r. na 1 stycznia 2003 r., a nastgpnie na 1 stycznia 2005 r. W ocenie
NIK. wiasciwa realizacja zadan okreslonych w programie dawata szans¢ dotrzymania
pierwszego z powyzszych terminéw, jednak Minister Zdrowia nie przygotowal na czas
formalnoprawnych podstaw systemu, co uniemozliwito jego organizacj¢ i zarzadzanie
nim w jednolity sposéb.

Wbrew ustawowemu obowiazkowi, Minister nie wydal na czas aktow prawnych,
istotnych dla okreslenia ksztattu 1 parametréw systemu organizacji ratownictwa
medycznego, a ponadto nie skoordynowal tworzenia tego systemu. Mimo opd6znien
w tworzeniu systemu, Ministerstwo sukcesywnie przekazywalo szpitalom $rodki na

wyposazenie nieistniejacych jeszcze oddziatow.

2.5.2. Reforma oswiaty

Zmiana ustroju szkolnego przebiegata etapami, wkraczajac do szkét coraz to wyzszego
szczebla. Umozliwito to kolejno zbadanie funkcjonowania poszczegdlnych jej
elementéw, a takze innych czynnikéw majacych wptyw na tok i rezultaty podjetych

dziatan. Jednym z takich czynnikéw, od ktérych w znacznej mierze zalezalo powodzenie
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catego przedsigwzigcia, byta gotowo$¢ nauczycieli do dokonania gruntownej przebudowy
szkolnictwa. Kontrole przeprowadzone w poczatkowym okresie reformy, wsréd
popelnionych woéwczas btedow, najczgsciej wskazywaly wilasnie na nieprzygotowanie
w por¢ kadry nauczycielskiej do wypetniania zmienionych zadah dydaktycznych,
wychowawczych i opiekunczych, jakie niosta ze soba reforma o$wiaty. Bedace jednym
z najwazniejszych elementéw nowej struktury systemu edukacji powstajace w wyniku
reformy gimnazja ztrudem wypetnialty nalozone na nie zadania, borykajac sig
zpowaznymi  trudno$ciami  lokalowymi, finansowymi, brakiem nauczycieli
o odpowiednich kwalifikacjach, sprzgtu, pomocy naukowych itp. Jak wykazata kontrola,
zgodnie z przyjetymi zatozeniami nie przebiegaly rowniez przygotowania do
wprowadzenia nowego, jednolitego dla catego kraju, systemu oceniania 1 egzaminowania
uczniow.

Brak nalezytego przygotowania reformy systemu wynagradzania nauczycieli na
podstawie zmian w Kracie Nauczyciela spowodowat niewlasciwe oszacowanie skutkéw
finansowych ustawy, a niewydanie rozporzadzen wykonywanych np. w sprawie
standardow zatrudnienia nauczycieli uniemozliwito oceng¢ zobowiazan budzetu panstwa
wobec nauczycieli. Zanizenie wskutek braku rzetelnych danych o stanie i strukturze
zatrudnienia $rodkéw w budzecie panstwa spowodowalo powazne perturbacje
w gospodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego i w zréwnowazeniu

budzetu panstwa.

2.5.3. Kolejna sposréd systemowych reform panstwa — reorganizacja ubezpieczen
spolecznych nie zostata, w ocenie NIK, nalezycie przygotowana. Z opdznieniem
opracowane zostaly zatozenia nowego systemu, z wieloma trudnosciami wprowadzono
struktury i instrumenty warunkujace funkcjonowanie nowego systemu.

NIK stwierdzita m.in., ze decyzja o przystapieniu do tworzenia nowego systemu
ewidencji ubezpieczonych byta przedwczesna. W momencie wszczgcia postgpowania
o udzielenie zamdwienia publicznego na wybor generalnego realizatora inwestycji nie
byto bowiem podstawowych ustalen o ksztalcie zreformowanego systemu ubezpieczen
spolecznych. Nie zostata tez rozstrzygnigta kwestia statusu prawnego ZUS.
Uniemozliwialo to w praktyce opracowanie trafnej koncepcji systemu informatycznego.
Warto doda¢, ze nie zapadia réwniez decyzja w sprawie zrédet finansowania tego

kosztownego przeciez projektu.
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Inne zagrozenie dla funkcjonowania zreformowanego systemu ubezpieczen
spolecznych ujawnita kontrola funduszy emerytalnych. Wykazala ona, ze realizacja
przysztych emerytur do wysokosci otrzymywanych wynagrodzen moze by¢ znacznie
mniej korzystna, niz pierwotnie zaktadano. Powodem krytycznej oceny tej czgsci nowego
systemu emerytalnego byty nietrafne, zdaniem NIK, rozwiazania dotyczace ksztattowania
rynku funduszy emerytalnych oraz niektére okolicznosci zwiazane z wprowadzeniem
nowych rozwiazan prawnych i organizacyjnych.

Przeprowadzona w 2002 r. kontrola egzekucji na rzecz ZUS naleznosci z tytutu
sktadek udowodnita, ze ktopoty, z jakimi boryka si¢ Zaktad w ostatnich latach, maja swe
prazrédto  w niefortunnej probie rozpoczgcia reformy od stworzenia systemu
informatycznego 1 stosowania prowizorycznych rozwigzan dla doraznego tagodzenia
zwigzanych z tym trudnosci. Ustalenia wspomnianej kontroli sa jednoczesnie dowodem,
jak grozny moze by¢ brak jasnej koncepcji reform.

ZUS nie wywiazywat si¢ nalezycie z nalozonych na niego zadan ustawowych.
Poczawszy od 1999 r. nie posiadat petnego rozeznania o ogdlnym stanie rozliczen
wszystkich ptatnikow, w szczegdlnosci nie znatl ich rzeczywistego zadluzenia z tytutlu
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne oraz Fundusze Pracy i Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych. Zaklad prowadzit ewidencj¢ nalezno$ci w sposéb, ktéry nie
odzwierciedlal rzeczywistego zadluzenia ptatnikéw. Stan ten opdznial rozpoczecie
dochodzenia naleznosci przez stuzby ZUS. W konsekwencji egzekucja byta prowadzona

tylko wobec czg$ci naleznosci.

3. Kadry administracji

Nowa struktura administracji publicznej, nowy podzial zadan i odpowiedzialnosci,
dazenie do budowy sprawnego panstwa wymagaja stworzenia nowego systemu naboru,
szkolenia, awansowania kadr administracji publicznej. Nie bez znaczenia dla reformy stuzb
urzedniczych mialy oczekiwania Komisji Europejskiej, ktéra za istotne kryteria oceny
poziomu przygotowania do cztonkostwa w Unii Europejskiej uznata dobrze funkcjonujaca

.. .. . . . , 3
administracj¢ 1 wymiar sprawiedliwosci”.

> D. Bossaert, Ch. Demmke, Stuzba cywilna w panstwach akcesyjnych. Tendencje i wplyw proceséw

integracyjnych. Instytut Europejski w Lodzi, £.6dz 2003. s. 9.
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3.1. Stuzba cywilna

Mimo uplywu 5 lat obowiazywania ustawy o stuzbie cywilnej’, nie udato sig
zrealizowac¢ podstawowego celu przy$wiecajacego ustanowieniu stuzby cywilnej, czyli
zapewnienia bezstronnego, apolitycznego i kompetentnego wykonywania zadan panstwa,
bez wzgledu na zachodzace zmiany personalne na stanowiskach politycznych
w administracji rzadowe;.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia dotychczasowy sposob realizacji, przez
kolejnych Prezeséw Rady Ministrow, ministrow oraz wojewodow, obowiazkow
zwiazanych z obsadzaniem wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej’. Kierownicy
wigkszosci objetych kontrola urzedéw nie podejmowali, z wilasnej inicjatywy, dzialan
w celu obsadzenia tych stanowisk w drodze konkursu. Skierowane do nich przez Szefa
Stuzby Cywilnej propozycje dotyczace uzgodnienia wymagan jakie powinni spelniacé
kandydaci na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, pozostawaly wielokrotnie bez
odpowiedzi. Brak uzgodnien w sprawie wymagan wobec kandydatéw na wyzsze
stanowiska uniemozliwial przeprowadzenie przez Szefa Stuzby Cywilnej konkursow na te
stanowiska. Powodowalo to utrzymywanie stanu tymczasowosci w obsadzie wyzszych
stanowisk przez osoby, ktérym powierzano petnienie obowigzkow.

Tempo wdrazania zasady konkurencyjnego obsadzania wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej, w okresie objetym kontrola, bylo nieréwnomierne. Po poczatkowe;]
fazie (lata 1999-2001) konkursowego trybu obsadzania tych stanowisk, od poczatku
2002 r. nastapit spadek liczby postgpowan konkursowych. Zaczgto stosowac inne,
pozamerytoryczne kryteria wyboru kandydatéw na wyzsze stanowiska. Praktyka stato sig
powierzanie petnienia obowiazkéw na dtugie okresy czasu. Ponadto duza liczba wyzszych
stanowisk zostala obsadzona na podstawie art. 144a ustawy o stuzbie cywilne;j,
obowiazujacego od 1 stycznia 2002 r. Przepis ten doraznie, na czas nie przekraczajacy
6 miesigcy, umozliwial obsade wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej przez osoby spoza
korpusu stuzby cywilnej bez postgpowania konkursowego. Obsadzanie wyzszych
stanowisk w trybie tego artykutu (w szczegdlnosci stanowisk dyrektorow generalnych)

znacznie opéznito proces konkursowego trybu wylaniania kandydatéw. Mimo, ze

* ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej — Dz. U. z 1999 r., Nr 49, poz. 483 ze zm., zwana dalej
ustawa lub ustawa o stuzbie cywilne;.

> Do wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej zalicza sie stanowiska: Gléwnego Inspektora Audytu
Wewngtrznego, dyrektora generalnego, dyrektora departamentu (komodrki réwnorzednej) i1 jego zastgpcy
w urzedach w ministerstwach i urzedach centralnych, dyrektora wydziatu (komdrki réwnorzednej) i jego
zastgpey w urzedach wojewddzkich.
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Trybunat Konstytucyjny®, w grudniu 2002 r. orzekl o niezgodnosci art. 144a ustawy
z Konstytucja RP’ osoby, ktérym na podstawie tego przepisu powierzono wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej niejednokrotnie pelnily je po orzeczeniu Trybunatu.
Wedtug stanu na dzien 30 czerwca 2004 r. nadal w 5 urzgdach (sposrod 33 objetych
kontrola) stanowiska dyrektoréw generalnych byly obsadzone na podstawie art. 144a
ustawy o stuzbie cywilnej. Od poczatku drugiego poétrocza 2003 r., nastapito
przyspieszenie tempa prowadzenia postgpowan konkursowych, a co za tym idzie wzrosta
liczba wyzszych stanowisk obsadzonych w drodze konkursu. Mimo to, wedlug stanu na
dzieh 30 czerwca 2004 r., 65,1% liczby wyzszych stanowisk, ktérych obsadzenie
wymagato przeprowadzenia konkursu, obsadzonych bylo w drodze powierzenia pelnienia
obowigzkow.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, proces naboru do korpusu stuzby cywilnej,
organizacja 1 przeprowadzanie stuzby przygotowawczej oraz szkolen cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej, w kolejnych latach obowiazywania ustawy, byly systematycznie
doskonalone. Jednakze stwierdzone w toku kontroli uchybienia i nieprawidlowosci w tym
zakresie — zdaniem NIK — wskazuja na potrzebg ciaglego monitorowania 1 wzmozenia
nadzoru nad przebiegiem tych procesow.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia fakt wydania rozporzadzenia przez
Prezesa Rady Ministréw w sprawie trybu i szczegétowych zasad dokonywania ocen
urzednikéw stuzby cywilnej, dopiero po prawie 3 latach od daty wej$cia w zycie ustawy.
Odpowiedzialnym za przygotowanie projektu rozporzadzenia byt Szef Stuzby Cywilne;.
Brak rozporzadzenia utrudnit dokonanie ocen urz¢dnikéw stuzby cywilnej w terminach
wskazanych w ustawie. Ponadto w rozporzadzeniu nie zostala uregulowana procedura
dokonywania ocen dyrektorow generalnych, co w konsekwencji skomplikowato proces
ich oceniania.

Ustalenia kontroli przeprowadzonej w MSZ wykazaly, ze rozwiazania ustawy
o stuzbie zagranicznej i ustawy o stuzbie cywilnej powodowaly watpliwosci co do statusu
urzednikow stuzby cywilnej delegowanych do placowek dyplomatyczno-konsularnych.
Pracownikéw Ministerstwa, w okresie wykonywania przez nich pracy za granica, nie
zaliczano w sktad korpusu stuzby cywilnej i w zwiazku z tym nie uwzgledniano ich

w sprawozdaniach z zatrudnienia i wykorzystania srodkéw na wynagrodzenia cztonkéw

® wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r. — sygn. akt K. 9/02 — Dz. U. Nr 238, poz. 2025
7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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korpusu stuzby cywilnej i nie wyptacano im dodatku stuzby cywilnej. Taka interpretacje
akceptowalo Ministerstwo Finanséw. Odmienng interpretacje obowiazujacych przepisow
zaprezentowat Szef Stuzby Cywilnej oraz Rzadowe Centrum Legislacji, stwierdzajac, ze
cztonkowie korpusu stuzby cywilnej zatrudnieni w stuzbie zagranicznej nie traca statusu
wynikajacego z ustawy o stuzbie cywilnej. Do czasu zakonczenia kontroli nie
wyeliminowano watpliwosci  dotyczacych statusu urzednikéw stuzby cywilnej
zatrudnionych w placéwkach zagranicznych.

W Ministerstwie Sprawiedliwos$ci ustalono, ze spos$rdd 43 stanowisk kierowniczych
jedynie 5 stanowisk zostalo obsadzonych w drodze konkursu, natomiast 32 stanowiska
zajmowali prokuratorzy i sedziowie powotani na nie bez przeprowadzenia konkursu jako
podlegajacy regulacjom innych ustaw®. W ocenie NIK istniejace rozwigzania prawne
umozliwiajace zasilanie korpusu stuzby cywilnej osobami niewylonionymi w drodze
konkursu nie sa spdjne z podstawowym zalozeniem ksztaltowania tego korpusu w spos6b
otwarty 1 konkurencyjny.

Uregulowania ustawowe, dotyczace uprawnien Szefa Stuzby Cywilnej wobec innych
podmiotéw realizujacych ustawg¢ o stuzbie cywilnej (przede wszystkim dyrektoréw
generalnych) — w ocenie NIK — nie zapewniaja mozliwos$ci realizowania przez niego na
odpowiednim poziomie obowiazkéw okreslonych w art. 12 ustawy o stuzbie cywilne;.

W zakresie obsadzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej, ustawa — zdaniem
NIK - =zawiera rozwigzania mogace uniemozliwi¢, badz znacznie opdznil,
przeprowadzenie postgpowan konkursowych. Warunkiem niezbgdnym ogloszenia
konkurséw na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej jest osiagnigcie porozumienia co do
wymagan, jakie powinni spetnia¢ kandydaci na te stanowiska, pomigdzy Szefem Stuzby
Cywilnej a wilasciwym ministrem lub wojewoda. Ustawa jednakze nie okresla tej
procedury w spos6b precyzyjny. W ustawie nie okreslono réwniez sposobu postgpowania
w sytuacji nieosiagnigcia porozumienia w sprawie wymagan, jakim powinni odpowiadac
kandydaci na wyzsze stanowiska. Ponadto brak ustawowego obowiazku informowania
Szefa Stuzby Cywilnej o wolnych, wyzszych stanowiskach sprzyja omijaniu przepisOw
ustawy o sluzbie cywilnej 1obsadzaniu tych stanowisk w drodze powierzenia

obowiazkéw. Moze to §wiadczy¢ o uznaniowych, pozamerytorycznych kryteriach doboru

¥ sedzia (prokurator) moze by¢ delegowany przez Ministra Sprawiedliwosci (Prokuratora Generalnego) do pracy
m.in. w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci — art. 77 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw
powszechnych - Dz. U. Nr 98, poz. 1070 ze zm., (art. 50 pkt 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze
- Dz. U.z2002 r. Nr 21, poz. 206 ze zm.).
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kandydatéw na te stanowiska. Wtasciwi ministrowie i wojewodowie wielokrotnie nie

odpowiadali na propozycje Szefa Stuzby Cywilnej dotyczace uzgodnienia wymagan

konkursowych, o czym S$wiadczy czas trwania tych uzgodnien oraz utrzymywanie si¢
wysokiej liczby wyzszych stanowisk nie obsadzonych dotychczas w drodze postgpowania
konkursowego.

Tworzeniu stabilnej stuzby cywilnej nie sprzyjaty réwniez, wprowadzone przez Sejm

w trakcie wdrazania ustawy, tymczasowe rozwigzania, tj. mozliwos¢ obsadzania
wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej przez osoby nienalezace do korpusu stuzby
cywilnej, bez obowiazku przeprowadzania postgpowania konkursowego (art. 144a), jak
rowniez wykorzystywanie w szerokim zakresie instytucji powierzania pelnienia
obowiazkéw na tych stanowiskach. Wykorzystywanie tych rozwigzan miato znaczacy
wplyw na spowolnienie tempa wdrazania ustawy.

W zwiazku z przedstawionymi ocenami i1 uwagami Najwyzsza Izba Kontroli
wnioskowala o podjgcie przez Prezesa Rady Ministrow, ministréw oraz wojewodow
dziatan, ktére pozwolilyby na skuteczniejsze wdrozenie zasad i celéw stuzby cywilnej,
poprzez usprawnienie procesu obsadzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej w
drodze konkursu poprzez skrocenie czasu uzgadniania wymagan dotyczacych kandydatow
na te stanowiska, a takze wyeliminowanie dtugotrwatego, pozakonkursowego powierzania
petnienia obowiazkéw na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilne;.

W ramach realizacji wynikéw kontroli Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje do

dyrektoréw generalnych o:

1. wzmocnienie nadzoru nad procedura naboru, organizowaniem i przeprowadzaniem
stuzby przygotowawczej, procesem oceniania urzednikow stuzby cywilnej, a takze
nad wykonywaniem przez podlegtych pracownikéw dodatkowych zaj¢¢ zarobkowych,
a w sytuacjach prowadzenia dziatalnosci bez zgody dyrektora generalnego
o wyciaganie konsekwencji stuzbowych,

2. uwzglednienie, w ramach posiadanego limitu srodkéw na wynagrodzenia, srodkow
finansowych na pokrycie skutkow wynikajacych z przenoszenia urzednikéw na
kolejny stopien stuzbowy.

Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje do Szefa Stuzby Cywilnej o:

- okreslenie zasad dokonania kalkulacji potrzeb w zakresie liczebnosci korpusu stuzby
cywilnej niezbg¢dnej do realizacji zadan urzg¢du jak tez poziomu wynagrodzen tej

grupy pracownikow,
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- opracowanie projektu rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow okreslajacego zasady
dokonywania ocen dyrektoréw generalnych.

Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje o podjecie przez Rad¢ Ministrow inicjatywy

ustawodawczej w celu:

1. okreslenia w ustawie o stuzbie cywilnej obowiazku przekazywania przez dyrektorow
generalnych urzgdow Szefowi Stuzby Cywilnej informacji niezbgdnych do
monitorowania stanu zasobow kadrowych w korpusie stuzby cywilnej,

2. doprecyzowania procedury uzgodnien pomigdzy Szefem Stuzby Cywilnej
a wlasciwymi ministrami/wojewodami co do wymagan, jakie powinni spetniaé
kandydaci na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej oraz okreslenie maksymalnego
okresu trwania tych uzgodnien,

3. usciSlenia  przepisow  normujacych  status urzednikéw  stluzby  cywilne;,
w szczegOllnosci ich uprawnien wynikajacych z ustawy o stuzbie cywilnej, w okresie
wykonywania pracy w placéwkach zagranicznych.

Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli sygnalizuje, iz w obowiazujacym stanie prawnym
istnieje mozliwo$¢ omijania przepisOw ustawy o stuzbie cywilnej w zakresie obsadzania
wyzszych stanowisk, bez przeprowadzania postgpowania konkursowego. Wystepuje to
wowczas gdy wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej obsadzane sa przez pracownikow,
ktoérzy podlegaja innym pragmatykom stuzbowym, np. sedziowie, prokuratorzy, zolnierze
zawodowi.

3.2. Pracownicy samorzadowi
Coraz blizsza wydaje si¢ byc¢ realizacja idei stuzby cywilnej w administracji

samorzadu terytorialnego. W dziataniach tej administracji NIK stwierdzata szereg

nieprawidlowosci, wynikajacych m.in. z fragmentarycznych uregulowan prawnych
wymagan stawianych administracji samorzadowej 1 braku nadzoru nad ich
przestrzeganiem.

Ustawa o pracownikach samorzadowych,” w celu zagwarantowania dbatosci
1 bezstronnosci w wykonywaniu zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialnego,
z uwzglednieniem intereséw panstwa oraz indywidualnych intereséw obywateli,
wprowadzita zakaz wykonywania przez pracownikow samorzadowych zaje¢, ktére
pozostawatyby w sprzecznosci z ich obowigzkami albo mogtyby wywotywa¢ podejrzenie

o stronniczos¢ lub interesownosc.

? ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U. z 2001 r. nr 142, poz. 1593 ze zm.
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Kontrola NIK w zakresie Iaczenia zatrudnienia w jednostkach administracji
samorzadowej z wykonywaniem odplatnej dzialalnosci ustugowej wykazata, ze
pracownicy nie przestrzegali ustawowych zakazow. W ocenie NIK wynikato to m.in.
z braku skutecznego nadzoru i kontroli w tym zakresie ze strony kierownikéw urzedow.
Os$wiadczenia o dziatalnosci gospodarczej ztozone przez pracownikéw samorzadowych,
byly analizowane przez podmioty do tego zobowiazane wytacznie pod katem sprawdzenia
terminu zlozenia o$wiadczenia i1 poprawnosci jego wypetnienia. NIK wnioskowata
o wprowadzenie do ustawy o pracownikach samorzadowych przepisow zobowiazujacych
pracownikow samorzadowych do skladania o$wiadczen o wykonywaniu dodatkowych
zaje¢ rowniez w ramach uméw cywilnoprawnych, a kierownikow urzgdéw administracji
samorzadowej do dokonywania, w formie udokumentowanej, analizy oswiadczen
sktadanych przez pracownikow.

Osoby zatrudnione na stanowiskach kierowniczych w jednostkach samorzadu
terytorialnego zobowigzane sa do sktadania o$wiadczen majatkowych. Obowiazuje je
rowniez zakaz laczenia stanowisk i funkcji publicznych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, wynikajacy z ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publicznej.lo.

NIK ustalita liczne przypadki nieprzestrzegania ustawowych ograniczen
w powyzszym zakresie: osoby objete zakazem prowadzily dzialalno$¢ gospodarcza na
wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, byly cztonkami zarzadu w spétkach
prawa handlowego, posiadaly w nich udzialy. Ponadto stwierdzono ze dane podane
w oswiadczeniach majatkowych przez osoby zobowigzane do ich skladania byty
nierzetelne. Nie przestrzegano rowniez terminu sktadania o$wiadczen majatkowych.

NIK po kontroli w sformutowata wnioski dotyczace:

- okreSlenia w ustawie o ograniczeniu prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej formy
odpowiedzialnosci 1 sankcji za zlozenie os$wiadczenia majatkowego po terminie
wskazanym w ustawie,

- wprowadzenia do ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
terminu, w ktérym powinna by¢ dokonana analiza oswiadczen majatkowych.

W toku kontroli wynagrodzeh czlonkéw zarzadéw 1 diet radnych jednostek
samorzadu terytorialnego NIK ustalita, ze wystapily istotne nieprawidtowosci w zakresie

ustalania wysokosci  wynagrodzenia czlonkdéw zarzadéw jednostek samorzadu

' Dz.U. Nr 106, poz. 679 ze zm.
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terytorialnego réznych stopni. W rejonach czy miejscowosciach o podobnej lub tej same;j
liczbie ludnosci, cztonkowie zarzadéw otrzymywali wynagrodzenia bardzo zr6znicowane.
Wazna rol¢ w powstaniu tych nieprawidlowosci odegraty wadliwie skonstruowane
przepisy''. NIK wystapita z wnioskami o uzaleznienie wysoko$ci wynagrodzen cztonkéw
zarzadéw jednostek samorzadu terytorialnego od stopnia trudnos$ci wykonywanych zadan,
w tym m.in. od liczby mieszkancéw jednostki. Ustawa z dnia z dnia 3 marca 2000 r.
o wynagradzaniu os6b kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi12 zw. ,kominowa”,
wprowadzita zmiany w ustawach: o samorzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym i o
pracownikach samorzadowych. W wyniku tych zmian zostala ograniczona wysokos$¢
wynagrodzen woéjtéw, burmistrzow, prezydentéw i starostow. O wysokosci pensji
prezydenckiej (burmistrzowskiej, wojtowej) decyduje rada, ale jej ograniczeniem jest
liczba mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego.
3.3. Dostosowanie do wymogow Unii Europejskiej

Administracja publiczna podjeta dzialania w celu dostosowania si¢ do wymogow
wynikajacych z prawa wspdlnotowego i1 przyjetych w Unii Europejskiej standardéw.
Problem w tym, ze dziatania dostosowujace podejmowane sa z reguty w ostatniej chwili,
pod presja czasu, albo z opdznieniem i prowadzone sa zbyt wolno, co stwarza grozbe
niedotrzymania przyjetych przez Polske zobowigzan (co wykazala m.in. kontrola
realizacji zobowiazan negocjacyjnych rzadu RP z Komisja Europejska w obszarze
ochrony $rodowiska), a niekiedy zagraza utrata cz¢sSci przyznanych Polsce funduszy
unijnych (co wykazalta m.in. kontrola  pozyskiwania i1 wykorzystania Srodkéw
finansowych z funduszu PHARE). Zbyt opieszale przebiega proces dostosowania prawa
polskiego do prawa wspdlnotowego, pomimo zharmonizowania znacznej czgsci
przepisOw prawa polskiego z prawem unijnym. Wiele niezbednych ustaw
dostosowujacych 1 aktéw wykonawczych zostalo opracowanych z wielomiesigcznym
opOznieniem, np. ustawa o Narodowym Planie Rozwoju, co — jak wykazata kontrola
przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania i wykorzystania funduszy
strukturalnych - przyczynito si¢ do ponad pétrocznego op6znienia we wdrazaniu funduszy

strukturalnych w Polsce.

"' przepisy zawarte w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 9 lipca 1990r. w sprawie wynagradzania
pracownikéw samorzadowych'' (zwanego dalej Rozporzadzeniem) tworzyty mozliwos¢ takiego uksztattowania
dodatku stuzbowego, ze z dodatku przeksztatcit si¢ w praktyce w dominujacy sktadnik wynagrodzenia cztonkéw
zarzadow.

12 Dz, U. Nr 26, poz. 308 ze zm.
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Sprawna 1 profesjonalna administracja rzadowa i samorzadowa stanowi podstawg
efektywnego wykorzystania $rodkow unijnych. Praca w administracji wymaga
znajomosci skomplikowanych procedur 1 przepisOw unijnych oraz umiejgtnosci ich
stosowania. Wyniki przeprowadzonych przez Izbg kontroli wskazuja, iz kolejne rzady
podejmowaty dziatania majace na celu przygotowanie kadr administracji do realizacji
zadan w zakresie wykorzystania srodkéw pomocowych. Jest jeszcze jednak wiele do
zrobienia, zwlaszcza gdy chodzi o ksztalcenie kadr administracji samorzadowe;.
W niektérych urzedach niekiedy nie byto nikogo, kto bylby w stanie przygotowac
wniosek o dofinansowanie ze S$rodkéw Unii Europejskiej lub mialby wystarczajaca
wiedzeg, aby nalezycie zweryfikowa¢ projekt przygotowany przez zewngtrzna firme
konsultingowa. Zdarzalo si¢ zatem, ze projekty byly odrzucane z powodu nienalezycie
przygotowanej dokumentacji.

Ustalenia kontroli NIK pokazuja, ze Komisja Europejska jest bardzo wymagajaca
wobec polskiej administracji. Komisja Europejska, zanim przekaze na konkretne cele
miliardy EURO, wymaga bardzo starannego przygotowania i sprawnej realizacji
projektéw, a takze drobiazgowo egzekwuje przestrzeganie unijnych przepisow
1 standardow.

Sprawne i pelne wykorzystanie pomocy Unii Europejskiej zalezy od zapewnienia
odpowiedniej koordynacji 1 wspéldziatania migdzy poszczegdlnymi organami
administracji rzadowej 1 samorzadowej w zakresie programowania, zarzadzania i kontroli
wewnetrznej. Jak pokazuja ustalenia kontroli przygotowania administracji publicznej do
pozyskiwania i wykorzystania funduszy strukturalnych oraz kontroli przygotowania
administracji publicznej do korzystania ze $rodkéw Funduszu Spéjnosci, koordynacja
dziatan 1 wspotpraca organéw administracji publicznej pozostawiata wiele do zyczenia.

Kontrola przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania 1 wykorzystania
funduszy strukturalnych wykazata, ze zaledwie 19% stanowisk dyrektoréw i zastgpcow
dyrektoréw komoérek zajmujacych si¢ przygotowaniem do wdrazania funduszy
strukturalnych  zostalo obsadzonych w wyniku postgpowania konkursowego.
Przedtuzajacy si¢ okres ,,tymczasowego” petnienia obowiazkéw nie sprzyja stabilizacji
profesjonalnych kadr administracji publicznej i moze niekorzystnie wpltywa¢ na
realizacje wykonywanych zadan.

Za kilkukrotnym wzrostem wysokosci $rodkéw unijnych z okoto 1 mld EURO
w roku 2003 do 3-4 mld EURO rocznie od roku 2004, nie zawsze nadaza odpowiednie

wzmocnienie kadrowe jednostek obstugujacych s$rodki unijne. Zbyt mata liczba
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odpowiednio  przygotowanych pracownikow nie bedzie w stanie zapewnié
profesjonalnego zarzadzania kilkakrotnie zwigkszonymi funduszami.

Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze jak pokazuja ostatnie doSwiadczenia NIK z udziatu
w kontrolach ETO w Polsce, administracja publiczna nie jest zadowalajaco przygotowana
do wspoéltpracy z ETO, czesto problemem jest nawiazanie bezposredniego kontaktu celem
przygotowania spotkan i niezbednej dokumentacji dotyczacej srodkéw Unii Europejskie;j.

Z ustalen kontroli przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania
1 wykorzystania funduszy strukturalnych wynika, ze usprawnienia wymaga takze
organizacja zarzadzania srodkami unijnymi. Nadmierna centralizacja procesu zarzadzania
funduszami strukturalnymi, przy duzym obciazeniu instytucji zarzadzajacej (Ministerstwa
Gospodarki 1 Pracy) zbyt wieloma réznorodnymi zadaniami i przy niedoborze kadr
zajmujacych si¢ funduszami strukturalnymi, nie przyniosta zaktadanego usprawnienia
procesu wdrazania tych funduszy. Konsekwencja przyjgtego systemu jest wymuszone
oczekiwanie samorzadoéw terytorialnych na decyzje ukierunkowujace dzialania
podejmowane przez administracje centralna, co wydtuza proces absorpcji funduszy.
Przyjety system scentralizowanego procesu decyzyjnego jest trudny do pogodzenia z idea
regionalnego zarzadzania i wykorzystania funduszy strukturalnych.

Niewatpliwie doswiadczenia z pomoca przedakcesyjna przyczynilty si¢ do wigkszej
skutecznos$ci administracji publicznej we wdrazaniu funduszy przystugujacych cztonkom
Unii Europejskiej. Jezeli jednak zdolnos¢ administracyjna do absorpcji srodkéw unijnych
nie bedzie wystarczajaca, Polska w wyniku zaniedban 1 opdznien w dziataniu
administracji moze sta¢ si¢ ptatnikiem netto (tak jak w przypadku Wegier), a zamiast
spodziewanych korzysci zintegracji europejskiej, koszty zaniedbanh poniesie

spoleczenstwo.

4. Kontrola wewng¢trzna w polskiej administracji

Kontrola NIK, badajaca wewngtrzna kontrolg w jednostkach samorzadu terytorialnego,
sprawowana przez komisje rewizyjne 1 wyodrgbnione komoérki urzedéw wykazata
nieprawidlowosci w zakresie funkcjonowania tej kontroli, w szczegdlnosci w zakresie
kontrolowania prawidlowosci udzielania zamdéwien publicznych w sektorze samorzadu
terytorialnego. Wystapity liczne przypadki nierzetelnego przeprowadzania kontroli,
spowodowane m.in. brakiem merytorycznego przygotowania cztonkéw komisji rewizyjnych

oraz pracownikéw kontroli wewngtrznej funkcjonujacej w jednostkach samorzadu
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terytorialnego. Konsekwencja tego bylo m.in. nieujawnienie przypadkéw wydatkowania
srodkéw publicznych z naruszeniem obowiazujacych przepisow dotyczacych udzielania
zamoOwien publicznych. Organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego (ktorych
organami sa komisje rewizyjne) nie byly informowane o ustaleniach kontroli
przeprowadzanych przez podmioty wykonujace kontrolg w tych jednostkach.

Kontrola NIK w zakresie funkcjonowania kontroli wewngtrznej w ministerstwach
1innych jednostkach administracji centralnej wykazala, ze we wszystkich jednostkach
administracji rzadowej objetych kontrola funkcjonowal system kontroli wewngtrznej
rozumiany jako system kontroli zarzadczej. Jednakze kazda z kontrolowanych jednostek
miata inny system kontroli wewngtrznej, poniewaz zaréwno te jednostki jak i ich potrzeby
w zakresie kontroli wewngtrznej znacznie r6znily si¢ migdzy soba m.in. ze wzgledu na rodzaj
dziatalnosci, wielko$¢ jednostki, organizacj¢ oraz sposob i tradycje zarzadzania. NIK
stwierdzila, ze zr6znicowane bylo réwniez ryzyko zawodnoSci systemOw kontroli
wewnetrznej w badanych obszarach dziatalnosci kontrolowanych jednostek, co oznacza, ze
systemy te nie we wszystkich jednostkach dziataly w sposéb ciagly, spdjny i skuteczny.
Stwierdzono przypadki, w ktérych systemy te nie spetnialy wszystkich wymagan okreslonych
przez migdzynarodowe standardy kontroli wewngtrznej, przede wszystkim w zakresie
niektérych elementéw S$rodowiska kontroli, oszacowania ryzyka i zarzadzania nim oraz
przeptywu informacji wewnatrz jednostki.

W polskim systemie prawnym nie zostal uregulowany system kontroli wewngtrznej
(zarzadczej) w rozumieniu ogétu procesOw zwiazanych z dziatalnoscia jednostki/organizacji
stuzacych do realizacji celéw jednostki oraz osiagania okreslonych rezultatow.

W  wyniku realizacji zobowiazan negocjacyjnych Polski wobec Unii Europejskiej,
szczegblowo uregulowana zostala ta czg$S¢ systemu kontroli wewngtrznej, ktéra dotyczy
procesOw zwiazanych z gromadzeniem 1 rozdysponowaniem $rodkéw publicznych oraz
gospodarowaniem mieniem. Nosi ona nazw¢ kontroli finansowej (systemu kontroli
finansowej). Kierownicy jednostek sektora finanséw publicznych w formie decyzji, zarzadzen
wprowadzili procedury kontroli finansowej, okreslajace np. zasady wstgpnej oceny celowosci
wydatkéw ponoszonych na realizacje poszczegdlnych zadan, obiegu i kontroli dokumentéw
finansowo-ksiggowych ze wskazaniem pracownikéw sprawujacych kontrol¢ funkcjonalna,
instrukcje regulujace zasady kontroli finansowej i dokumentowania dziatalnosci finansowo-
gospodarczej, sktadajace si¢ na system kontroli finansowe;.

Uregulowano kwestie kontroli wewngtrznej w rozumieniu kontroli instytucjonalnej, ktéra

wykonuja wyodrgbnione jednostki organizacyjne i pracownicy zajmujacy stanowiska pracy
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utworzone wylacznie w celu wykonywania czynnosci kontrolnych. Jednostki takie przewiduje
m.in. ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw”, ktéra stanowi, iz w kazdym
ministerstwie tworzy si¢ migdzy innymi komorki organizacyjne, biura, wydziaty lub
wyodrgbnione stanowiska do spraw kontroli, skarg i wnioskéw', Pozycje, nazweg, zadania
i zakres dziatania takiej jednostki okresla statut i regulamin organizacyjny danego urzedu.
W innych urzedach, zaktadach lub instytucjach jednostki takie moga tworzy¢ ich statuty
1 regulaminy organizacyjnels.

Najwyzsza Izba Kontroli jako naczelny organ kontroli panstwowej ma szczegdlne zadania
w zakresie funkcjonowania systeméw kontroli w Polsce. W mys$l migdzynarodowych
standardow kontroli wewnetrznej INTOSAI, zawartych w ,,Wytycznych w sprawie
standardow kontroli wewngtrznej”, za zapewnienie istnienia odpowiedniego systemu kontroli
wewnetrznej (zarzadczej) w kluczowych obszarach dziatalnosci jednostki kontrolowane;,
odpowiedzialny jest rowniez najwyzszy organ kontroli.

Za wdrazanie standardow kontroli wewngtrznej i opartych na nich skutecznych systemow
kontroli wewnetrznej w urzedach administracji rzadowej, zdaniem NIK powinni by¢
odpowiedzialni dyrektorzy generalni urz¢gdow, jako bezposrednio odpowiedzialni za og6t
procesOw zwigzanych z dzialalnoscia jednostki. W tym zakresie dyrektorzy generalni
urzedéw powinni wspétpracowac z wtasciwymi organami administracji, dla ktérych urzedy te
sq aparatami pomocniczymi.

Z przeprowadzonej na przetomie 2001 1 2002 r. kontroli funkcjonowania wewngtrzne;j
kontroli finansowej Srodkéw z Unii Europejskiej wynika, ze niezbgdnym warunkiem
dostosowania administracji publicznej do wymogéw Komisji Europejskiej jest wdrozenie
powszechnie uznanych, mi¢dzynarodowych standardow wewnetrznej kontroli finansowe;.
Wdrozenie w urzg¢dach administracji publicznej sprawnego 1 spdjnego systemu kontroli
wewngtrznej, zapewniajacego nalezyty przebieg procesow realizacji zadan 1 wydatkowania
srodkéw publicznych, jest warunkiem prawidtowego zarzadzania i wykorzystania srodkéw
Unii Europejskiej. System kontroli wewngtrznej ma za zadanie poméc w prowadzeniu
dziatalnosci jednostki w sposob oszczedny, wydajny 1 skuteczny, zabezpiecza¢ aktywa
1 zasoby jednostki oraz doktadnos$¢ i1 kompletnos¢ dokumentacji, a takze ograniczy¢ ryzyko
powstania nieprawidtowosci 1 korupcji. Na system ten skladaja si¢ w szczegdlnosci:

nastawienie kierownictwa do stosowania kontroli wewngtrznej, odpowiednia do zadan

3Dz U. 71999 r. Nr 82, poz. 929 ze zm.
% art. 39 ust. 3 pkt 2 lit. j ustawy o Radzie Ministréw
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struktura organizacyjna, podziat kluczowych zadan 1 odpowiedzialnosci za realizacje
i kontrole prawidtowosci dziatania na kazdym etapie zadania, okreslenie wewngtrznych
procedur 1 metod postgpowania, funkcjonowanie komorek audytu wewngtrznego
zapewniajacych kierownikowi urzgdu obiektywna 1 niezalezng oceng funkcjonowania
jednostki. Ustalenia kontroli NIK pokazuja, Zze pomimo znacznych postgpéw we wdrazaniu
przepisOw ustawy o finansach publicznych w zakresie wewngtrznej kontroli finansowe;]
1 audytu, system kontroli wewngtrznej w urzedach nie zawsze jest prawidtowo okreslony 1 nie

zapobiega istotnym nieprawidlowosciom w dziataniach administracji.

5. Nadzor w administracji publicznej

W ocenach 1 wnioskach pokontrolnych NIK bardzo czgsto wskazuje si¢ na brak nadzoru
lub niewlasciwe sprawowanie nadzoru jako na jedna z najwazniejszych przyczyn
powstawania nieprawidlowosci w dzialaniu administracji. Nieprzeprowadzanie kontroli
1 niepodejmowanie dziatan nadzorczych Izba zarzuca niemal wszystkim organom centralnym.
Przyktadowo: Minister Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi nie reagowat na nieprawidlowosci przy
budowie i wdrazaniu systemu ewidencji gospodarstw rolnych i zwierzat gospodarskich
(IACS). Wojewodowie nie wykonywali prawidlowo funkcji w zakresie nadzoru
weryfikacyjnego nad samorzadem terytorialnym oraz kontroli i nadzoru w zakresie
wykorzystania dotacji celowych z budzetu panstwa, Minister Skarbu Panstwa nie realizuje
nadzoru nad realizacja uméw prywatyzacyjnych, Minister Edukacji w sposéb ogdlnikowy
okreslit zasady i1 instrumenty nadzoru pedagogicznego, sprawowanego przez kuratorow
oswiaty.

Minister Sprawiedliwosci nie wykorzystywal w petni uprawnien nadzorczych,
np. komoérki organizacyjne Ministerstwa w bardzo ograniczonym stopniu przeprowadzaly
dorazne wizytacje i lustracje sadéw, nie korzystano z uprawnien do wydawania wiazacych
uzupetnien 1 uwag do planéw zadan nadzorczych prezeséw sadow, nie przygotowywano
wytycznych w prawie kierunkéw nadzoru nad administracyjna dziatalnoscia sadow. Wiele
stanowisk w  departamentach wykonujacych zadania zwiazane z nadzorem nie bylo
obsadzonych. Przygotowanie organizacyjne do wykonywania nadzoru nad dziatalno$cia
administracyjna sadéw réwniez nie byto zadowalajace, gdyz zadania w tym zakresie
wykonywato az 5 komoérek Ministerstwa Sprawiedliwosci. Niekorzystny wplyw na

wykonywanie nadzoru miata takze nieustanna fluktuacja kadr, gdyz w znacznej czg¢$ci byli to

15 art. 39 ust. 5 i 6 ustawy o Radzie Ministréw
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sedziowie delegowani do Ministerstwa Sprawiedliwos$ci. Dzialania Ministerstwa
Sprawiedliwosci w celu przeciwdziatania wzrostowi liczby spraw ,,starych” i przedawnianiu
si¢ spraw w sadach oraz zwigkszenia liczby s¢dziéw odpowiednio do wzrostu liczby spraw
byty celowe, ale podejmowane zbyt pézno.

Nieskuteczno$ci nadzoru sprzyja niewydawanie rozporzadzen do ustaw, okreslania
procedur wewngetrznych, podziatu, odpowiedzialnosci itp. Bardzo istotne z punktu widzenia
sprawowania nadzoru, ale 1 z punktu widzenia podejmowania wtasciwych decyzji co do
zakresu 1 sposobu realizacji zadania jest posiadanie rzetelnej, aktualnej informacji
wyjsciowej. Z ustalen kontroli NIK wida¢, ze mimo licznych obowiazkéw sprawozdawczych
i statystycznych organy do ktérych nalezy programowanie celow i srodkéw realizacji oraz
sprawowanie nadzoru nie uzyskuja, z réznych przyczyn niezbednych danych. Narodowy
Fundusz Zdrowia, podobnie jak wczesniej Kasy Chorych, nie dysponuje wiarygodnymi
informacjami o rzeczywistej liczbie ubezpieczonych i ich prawach do Swiadczeh. Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych nadal nie ma rozeznania co do zadluzenia ptatnikéw sktadek i kwot
naleznych panstwowym funduszom celowym i otwartym funduszom emerytalnym. Bi¢dna
ocena skutkéw finansowych zmian w Karcie Nauczyciela wynikata z braku precyzyjnych
danych o liczbie i1 kwalifikacjach nauczycieli. Nierzetelne dane o sytuacji podmiotow
gospodarczych uniemozliwiaja realizacj¢ przez administracj¢ funkcji wtascicielskich panstwa.
Ostatnie kontrole publicznej gospodarki finansowej pokazuja lekcewazenie ewidencji
ksiggowej 1 rachunkowosci skutkujace np. niemozliwo$cia ustalenia na dany moment stanu
zobowiazan jednostek sektora finanséw publicznych. Problem rzetelnego informowania
nabiera szczegdlnego znaczenia w rozliczeniach z Unig Europejska, w szczegdlnosci

w zakresie wyliczenia wptat do budzetu Unii (Srodkéw wiasnych UE).

6. Problemy informatyzacji

Warunkiem szybkiego 1 sprawnego dziatania administracji publicznej jest
wykorzystywanie narzgdzi informatycznych wspomagajacych wykonywanie zadan poprzez
usprawnienie procesu gromadzenia i analizowania informacji oraz przyspieszeniu obiegu
dokumentacji. Nie nalezy jednak utozsamia¢ informatyzacji administracji z komputeryzacja
urzedéw, samo wyposazenie urzedow w komputery bez jednoczesnego wdrozenia
nowoczesnego, funkcjonalnego oprogramowania nie przyczynia si¢ do poprawy realizacji
zadan. Jak wykazuja wyniki kontroli NIK, przygotowanie i wdrazanie specjalistycznego

oprogramowania dla potrzeb administracji publicznej prawie zawsze przebiegato
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z wielomiesigcznymi opdznieniami. Z reguly zamdéwione oprogramowanie wymagato wielu
zmian i uzupelnien, najczesciej na skutek niepetnego, nieprofesjonalnego okreslenia potrzeb
w tym zakresie oraz niestabilno$ci przepisdw, co pociagato za soba nie tylko dodatkowe
wydatki, lecz takze op6znienia w realizacji zadan, ktére miata usprawni¢ informatyzacja.

Przedsigwzigcia informatyczne oprécz tego, ze dla administracji niezbgdne, sa takze
niezwykle kosztowne i stanowia coraz wigksza czg$¢ wydatkéw Srodkéw publicznych.
W zwiazku z tym staje si¢ oczywiste, ze sposob ich realizacji jest przedmiotem wnikliwych
badan kontrolnych NIK.

W ciagu ostatnich lat nie udato si¢ pomys$lnie zakonczy¢ wielu rozpoczgtych projektéw,
co powodowato, ze niesprawnie funkcjonuja liczne instytucje, stuzby 1 programy.
Zaangazowane w te projekty ogromne srodki budzetu panstwa (liczone w miliardach ztotych)
nie przyniosty spodziewanych efektow. Budowane systemy komputerowe byly realizowane
z opOznieniem, nie spetnialy prawidlowo wszystkich funkcji dla jakich byly tworzone,
a czasem wrgez utrudnialy wykonywanie zadan.

Najbardziej spektakularnym tego przykitadem jest budowany od 1996 r. Kompleksowy
System Informatyczny w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych, ktéry nadal nie peini
wszystkich swoich funkcji, a biedy popetnione przy jego realizacji wywolaly powazne
ktopoty natury organizacyjnej i finansowej. Jeszcze dtuzej trwaja prace nad informatyzacja
resortu finanséw. W ciagu kilkunastu lat udato si¢ stworzy¢ zaledwie podstawy jednolitego
1 spojnego systemu. Od 1992r., z podobnym skutkiem, prowadzone sa dzialania nad
zinformatyzowaniem administracji celnej. Nie dzialaja systemy obslugujace urzedy pracy
i jednostki pomocy spotecznej. Niewydolne sa policyjne systemy informatyczne. M.in.
z powodu opieszatosci dziatan odpowiedzialnych urzednikéw, NIK krytycznie ocenita takze
realizacj¢ przez MSWiA zamdéwien na wykonanie systemu informatycznego Centralne]
Ewidencji Pojazdéw 1 Kierowcéow (CEPiK) oraz systemu wspomagajacego proces
przygotowania i produkcji dowodéw osobistych.

Polska w wyniku negocjacji z Komisja Europejska zobowiazata si¢ do opracowania
1 wdrozenia Systemu Informatycznego Monitoringu 1 Kontroli Finansowej Funduszy
Strukturalnych i Funduszu Spdjnosci (SIMIK). Z ustalen kontroli NIK w zakresie
przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania 1iwykorzystania funduszy
strukturalnych oraz kontroli przygotowania administracji publicznej do korzystania ze
srodkow Funduszu Spdjnosci wynika, ze przygotowanie 1 wdrazanie systemu SIMIK przez
odpowiedzialne za to zadanie Ministerstwo Finanséw przebiegato z wielomiesigcznymi

op6znieniami w stosunku do wielokrotnie zmienianych terminéw i pomimo uptywu ponad 2
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lat od rozpoczgcia prac dotychczas nie zostalo zakonczone. Przedtuzenie prac nad systemem

nastapito m.in. w wyniku istotnych zmian stanu prawnego.W wyniku uchwalenia w kwietniu

2004 r. ustawy o Narodowym Planie Rozwoju zaszta koniecznos¢ wprowadzenia wielu zmian

w oprogramowaniu. Wdrazanie tego systemu nie zostato dotychczas zakonczone.

Do najwazniejszych przyczyn niepowodzenia we wdrazaniu systeméw informatycznych

nalezy zaliczy¢ :

7.

brak jednoznaczne zdefiniowanych celow jakie zamierzaly osiagna¢ w wyniku realizacji
poszczegbdlnych faz przedsigwzigcia podmioty zamawiajace. Koncepcje realizacji

przedsigwzig¢ okreslano w sposob ogdlnikowy 1 fragmentaryczny;

brak okreslonych warunkéw prawnych a nawet harmonograméw ich tworzenia. Przepisy
prawa wchodzace w zycie juz na etapie tworzenia programéw, powodowaty koniecznos¢
ich modyfikacji a co za tym idzie op6znien w realizacji zadan i wzrostu kosztow;

brak ostatecznej koncepcji struktury organizacyjnej administracji na poszczegdlnych
etapach tworzenia systemu, co wywolywalo skutki jak wyzej, a takze niedoskonatosci
istniejacej struktury organizacyjnej zamawiajacych przejawiajace si¢ m.in. w braku
koordynacji dzialan poszczegdlnych komoérek organizacyjnych oraz w niewystarczajacym

poziomie merytorycznym procesu zarzadzania przedsigwzigciem;

brak zapewnienia mozliwo$ci finansowania przedsi¢gwzigcia na wszystkich jego etapach
(co wynikato m.in. z braku precyzyjnej analizy i wiedzy o wszystkich kosztach) lub

wybor niewlasciwej metody finansowania;

pomijanie przez decydentdw przestanek merytorycznych na rzecz realizacji politycznych
celéw wdrazania przedsigwzig¢, w tym nieprzywigzywanie przez nich wagi do
sporzadzania, przed rozpoczgciem przedsigwzigcia, analiz ryzyka jego realizacji oraz
ignorowanie specjalistycznych opinii wskazujacych na wystgpowanie obszaréw takiego

ryzyka.

Z.akonczenie

Z przedstawionych, wybranych spraw dzialania administracji publicznej w Polsce,

obje¢tych kontrola NIK, rysuja si¢ wazne problemy i niedociagnigcia w realizacji przebudowy

struktur, kadr, zadan i odpowiedzialnos$ci oraz warunkéw wykonywania przez administracje

publiczng zadan panstwa. Naleza do nich:
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niekonsekwentna, ,hamowana” decentralizacja funkcji panstwa, skutkujaca nie
najlepszym podziatem =zadan 1 kompetencji pomigdzy administracj¢ rzadowa
1 poszczegblne stopnie samorzadu terytorialnego,

nienadazanie decentralizacji finans6w za decentralizacje zadan panstwa i niedostosowanie
systemu finansowego do konstrukcyjnych zasad podziatu srodkéw publicznych,
konieczno$¢ kontynuowania i ciaglego poprawiania rozwigzan najwazniejszych reform
ustrojowych, w szczegdlnosci reform spotecznych (opieki zdrowotnej, edukacji
1 ubezpieczen spolecznych),brak konsekwentnych dziatan dla stworzenia stuzby cywilnej
i roznorodne dziatania zastgpcze dla uniknigcia, otwartego, konkurencyjnego naboru
w szczegllnosci na wyzsze stanowiska w administracji spotecznej,

bierno$¢ i zaniedbywanie obowigzkéw w zakresie nadzoru, niewlasciwy przeptyw
informacji, brak rzetelnych danych, niezbednych dla podejmowania decyzji
i sprawowania funkcji nadzorczych,

fragmentaryczne i réznorodne, dowolnie ksztalttowane systemy wewnegtrznej kontroli
zarzadczej nie dajace gwarancji uniknigcia nieprawidtowosci i przeszkéd w realizacji
celéw administracii,

niepowodzenia w realizacji licznych projektéw informatycznych i ograniczone mimo
poniesienia znacznych naktadéw mozliwosci korzystania z narze¢dzi informatycznych

1 zbioréw danych w dziataniach administracji.
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Zalacznik 1

Wybrane informacje o wynikach kontroli ré6znych aspektow
struktury i funkcjonowania administracji publicznej w Polsce:

1. Realizacja przez gminy zadan z zakresu spraw obywatelskich,

2. Organizacja i funkcjonowanie stuzby cywilnej,

3. Przebieg procesu sprzedazy udzialéw Metalexportu i jej wplyw na dziatalno$¢

niektorych podmiotéw gospodarczych z udziatem Skarbu Panstwa,

4. Wykorzystanie przychodéw i akcji z prywatyzacji,

5. Wykorzystanie publicznych §rodkéw finansowych, w tym funduszy przedakcesyjnych

PHARE na programy dotyczace promocji zatrudnienia,

6. Wykorzystanie mozliwosci rozwojowych gospodarki morskiej,

7. Nadzor nad spétkami Skarbu Panstwa i przedsigbiorstwami panstwowymi w zakresie

zaangazowania kapitatowego w spo6tki prawa handlowego,

8. Zamodwienia publiczne MSWiA dotyczace budowy systemu informatycznego

Centralnej Ewidencji Pojazdow 1 Kierowcow — CEPiK,

9. Restrukturyzacja finansowa PKP S.A.,

10. Funkcjonowanie spétek restrukturyzacji kopalfh, ze szczegélnym uwzglednieniem

wykorzystania dotacji budzetowych otrzymywanych w latach 2000-2003,

11. Prawidlowos¢ przekazywania i wykorzystania srodkéw publicznych w ramach dotacji

celowych, w tym kontraktu wojewddzkiego,
12. Funkcjonowanie systemu tworzenia wykazu lekéw refundowanych,

13. Zasigg wychowania przedszkolnego,

14. Wybrane dziatania administracji rzadowej w dziedzinie budowy informatycznych

narzedzi promocji eksportu,
15. Restrukturyzacja i przeksztalcenia wlasnosciowe w przemysle cukrowniczym,

16. Przeksztalcenia organizacyjne w gérnictwie wegla kamiennego w latach 2002-2003,



17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27

28

29.

30.

31.

32.

33.

34.
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Procesy prywatyzacyjne w energetyce cieplnej,
Restrukturyzacja wtasnosciowa przedsigbiorstw sektora naftowego,

Inwestycje kapitalowe bankéw komercyjnych z przewaga kapitalu panstwowego

w latach 1998-2003 (I pétrocze),

Rozliczanie si¢ podmiotéw gospodarczych ze zobowigzan z tytulu podatku

dochodowego od oséb fizycznych w latach 2001-2002,
Zamowienia publiczne MON na dostawg kolowego transportera opancerzonego,
Prowadzenie przez organy skarbowe postgpowan podatkowych i kontrolnych,

Zabezpieczenie interesOw panstwa w spotkach z mniejszosciowym udziatem Skarbu

Panstwa,

Zagrozenie korupcja w Swietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli

przeprowadzonych w roku 2003,

Wykonanie budzetéw w 2003 r. przez jednostki samorzadu terytorialnego, ze
szczegllnym uwzglednieniem powiazan budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego

panstwa,

Postgpowania naprawcze w przedsigbiorstwach panstwowych,

. Funkcjonowanie kontroli wewnetrznej w ministerstwach 1 innych jednostkach

administracji centralnej,

.Laczenie zatrudnienia w  wybranych urzedach administracji  publicznej

z wykonywaniem dziatalnosci ustugowej,

Przygotowanie administracji publicznej do pozyskiwania i wykorzystania funduszy

strukturalnych,

Dziatalno§¢ wojewoddzkich funduszy ochrony s$rodowiska i gospodarki wodnej

w latach 2000 — I pé6trocze 2003,

Przygotowanie i produkcja dowodéw osobistych,

Restrukturyzacja i przeksztalcenia systemowe w ochronie zdrowia,
Realizacja kontraktéw wojewddzkich,

Pozyskiwanie 1 wykorzystanie sSrodkow finansowych z funduszy PHARE,



35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44.

45.

46.

47.

48.

49.

50.
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Realizacja przez urzedy skarbowe zadan w zakresie prowadzenia postgpowan
w sprawach o wykroczenia i przestgpstwa skarbowe oraz opodatkowania przychodéw

nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zrédtach,
Stan procesu prywatyzacji Powszechnego Zaktadu Ubezpieczen S.A.,

Kontrola w podmiotach gospodarczych opisanych w rzadowym ,,Raporcie otwarcia”

z 7 maja 2002 r.,

Organizacja 1 funkcjonowanie nadzoru pedagogicznego sprawowanego przez

kuratoréw o$wiaty i dyrektoréw szkot,

Realizacja obowiazku szkolnego,

Finansowanie zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego,
Przygotowanie administracji zespolonej do dziatan w sytuacjach kryzysowych,

Gospodarka majatkiem pozostajacym w dyspozycji samodzielnych publicznych
zaktadoéw opieki zdrowotnej, przyjetym od Skarbu Panstwa przez jednostki samorzadu

terytorialnego w wyniku reformy administracji publicznej,

Wykonanie przez organy administracji publicznej zadan w zakresie przeciwdziatania
bezrobociu wynikajacych m.in. z Narodowego planu dzialan na rzecz zatrudnienia na

lata 2000-2001,
Wdrazanie systemu ratownictwa medycznego w Polsce,
Restrukturyzacja i przeksztalcenia systemu w ochronie zdrowia,

Dziatalno§¢ administracji celnej w zakresie nadzoru nad sktadami 1 agencjami

celnymi,

Stanowienie aktow prawa miejscowego przez wojewodoéw w latach 2000-2002

(I potr.),

Wykonywanie nadzoru nad dziatalnoscia administracyjna sadow,
Funkcjonowanie wewngtrznej kontroli finansowej srodkéw z Unii Europejskiej,
Kontrola wewnetrzna w jednostkach samorzadu terytorialnego,

Wprowadzanie i funkcjonowanie systeméw informatycznych w jednostkach resortu

finanséw,



52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.
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Restrukturyzacja i stan przygotowania do prywatyzacji przedsigbiorstw przemystu

spirytusowego,
Prywatyzacja branzy farmaceutycznej,

Wykonywanie przez Agencj¢ Prywatyzacji zadan zleconych przez Ministra Skarbu

Panstwa, w zakresie prywatyzacji spotek i1 przedsigbiorstw panstwowych,
Restrukturyzacja i przeksztalcenia wlasnosciowe w hutnictwie zelaza i stali,
Zawieranie 1 realizacja uméw w PPUP ,,Poczta Polska”,

Organizacja 1 funkcjonowanie nadzoru pedagogicznego sprawowanego przez

kuratoréw i dyrektoréw szkot,
Funkcjonowanie policyjnych systemow informatycznych,

Realizacja postanowien ustawy o organizacji 1 funkcjonowaniu funduszy

emerytalnych,
Wykorzystanie srodkow publicznych na restrukturyzacj¢ w stuzbie zdrowia,

Opracowanie i wdrozenie Zintegrowanego Systemu Zarzadzania i Kontroli ZSZiK-

IACS, w tym realizacja projektéw pilotazowych PL 9805.01 i PL 9805.03.



